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RESUMO

O presente trabalho monografico tem por objeto o estudo do imposto sobre a
propriedade de veiculos automotores e a possibilidade ou ndo de sua incidéncia nas
operacOes de aquisicdo de veiculos em alienacdo fiduciaria em garantia celebrada
municipio, tema este que gera controvérsia entre os estudiosos do direito tributario,
notadamente quanto ao sujeito passivo da exacdo e a possibilidade de se exigir o

imposto quando quem figura no polo passivo é um ente politico.

Tentou-se evidenciar 0s pontos centrais do imposto em questdo, bem como as
caracteristicas da alienagdo fiduciaria em garantia, um negdcio juridico tdo complexo
que fomentou a discussdo quanto ao sujeito passivo do tributo. Dada a ebulicdo do
tema, cuja solucéo interessa algumas das mais relevantes instituicdes no pais, tais como
os Estados-membros e instituicbes bancarias, a Suprema Corte foi instada a se
posicionar a respeito, tomando como paradigma recurso extraordinario interposto pelo
Estado de Minas Gerais em face do Municipio de Juiz de Fora, onde o primeiro almeja
tributar os veiculos adquiridos pela municipalidade em alienacdo fiduciaria em garantia.
Tal case, ainda pendente de julgamento foi melhor analisado, em virtude de sua
relevancia para o deslinde da questdo. Ademais, sdo expostas as razfes pelas quais se
entendeu pela impossibilidade de exigéncia do IPVA aos veiculos em comento, em
virtude da incidéncia da norma imunizante do art. 150, VI, alinea "a" da Constituicdo de
Republica de 1988.

Palavras-chave: IPVA. Sujeito passivo. Alienacdo fiduciaria. Imunidade reciproca.



ASBSTRACT

This monograph is engaged in the study of property tax of motor vehicles and the
possibility or not of its impact on vehicle procurement operations in chattel mortgage
celebrated municipality , a topic that generates controversy among scholars of the tax
law , especially regarding passive subject of exaction and the possibility of requiring the
tax when who is a defendant is a political one.

We tried to highlight the key points of the tax in question, as well as the characteristics
of chattel mortgage, a transaction so complex that encouraged discussion on the subject
of tax liability. Given the relevance of the theme, the solution of which interests the
most relevant institutions in the country such as the States and banking and financial
institutions, the Supreme Court was asked to stand about, taking as paradigm
extraordinary appeal filed by the State of Minas General in the face of Juiz de Fora
County, where the first is to tax vehicles purchased by the municipality in chattel
mortgage. This case, which is pending judgment was better analyzed, because of its
relevance to the demarcation of the matter. Moreover, exposes to the reasons why it was
understood by the requirement of impossibility of property taxes to vehicles under
discussion, because of the impact of the standard immunizing the art. 150, VI,
paragraph "a" of the 1988 Republic Constitution.

Keywords: IPVA. Taxable person. Fiduciary liens. Reciprocal immunity.
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1 INTRODUCAO

Este estudo se presta a analisar, em linhas gerais, o imposto sobre a propriedade de
veiculos automotores e a possibilidade de sua incidéncia quando o municipio figura

como devedor no negaocio juridico da alienacdo fiduciaria em garantia.

O IPVA, imposto nascido na década de 1980 no Brasil em substituicdo a antiga taxa
rodoviaria Unica - TRU se tornou importante meio de arrecadacdo para os Estados e
Distrito Federal. Suas caracteristicas gerais serdo abordadas, com brevidade, mas com
suficiente profundidade para entender melhor o panorama no qual se insere a tematica

deste trabalho.

Serdo também abordados os tracos principais do instituto da alienacdo fiduciaria em
garantia, um negocio juridico altamente corriqueiro nos atuais dias, principalmente no
que tange a aquisicdo de veiculos automotores, sendo dotado de caracteristicas de
diversos outros contratos, como a compra e venda e 0 mdtuo, e cuja complexidade
levou a calorosos debates em torno da sujeicdo passiva para recolhimento do IPVA.
Discutia-se muito sobre a quem caberia o papel de pagar a exacdo, se ao credor ou ao
devedor fiduciario, sendo certo que a este Ultimo recai esta obrigacdo, como sera

demonstrado nas linhas que seguem.

Debruca-se ainda sobre a norma imunizante do art. 150, VI, alinea "a", que estabelece a
chamada imunidade reciproca, tolhendo dos entes politicos a competéncia de tributar o
patrimdnio, renda e servicos uns dos outros, e que embasa a conclusdo que se extrai ao

final da andlise dos intitutos mencionados.

O tema em central deste estudo gera enorme polémica no mundo do direito tributario,
provocando efusivas discussdes em seu redor, vez que ainda ndo foi pacificado no

ambito dos tribunais superiores.

Atente-se que em razdo de amplitude, bem como seu alto grau de polemicidade, ndo
buscamos aqui esgota-lo, mas apenas jogar luz sobre os debates e apresentar o

posicionamento que reputamos 0 mais sensato.



Por fim serdo demonstrados os fundamentos pelos quais se entendeu que os veiculos
adquiridos por municipio em alienagdo fiduciaria devem ser acobertados pela imunidade
reciproca do art. 150, VI, alinea "a" da CR/88.

Esta conclusdo foi baseada na andlise dos institutos acima expostos. Verificou-se que a
alienacdo fiduciaria, gera para a instituicdo financeira credora deste negdécio juridico,
uma propriedade resoluvel, ja que ndo lhe confere as prerrogativas de uso, gozo e
fruicdo, intrinsecamente ligadas ao direito de propriedade. Isso impede que o fisco
estadual exija da referida financeira o recolhimento do imposto.

Doutrina e jurisprudéncia pacificamente admitem a cobran¢a do IPVA do devedor
fiduciario, quando este € um particular. Porém, veremos que quando este devedor € um
ente publico, como um municipio, a cobranca restaria obstada, ja que a norma
imunizante entra em cena para impedir o exercicio da competéncia, afastando a

incidéncia do IPVA nesta hip6tese.

2 IPVA: ASPECTOS GERAIS DO IMPOSTO

2.1 HISTORICO

O imposto sobre a propriedade de veiculos automotores surgiu entre nds ainda sob a
vigéncia da Constituicdo Federal de 1967, por meio da Emenda Constitucional n® 27, de
28.11.1985. Por conta disso, ndo houve qualquer previsdo deste tributo no texto do
Caodigo Tributario Nacional, ja que o mesmo foi produzido um ano antes, em 1966.
Nasceu como sucedaneo da antiga Taxa Rodoviaria Unica, a TRU, tributo cobrado pela
Unido e que incidia sobre o licenciamento de veiculos, além de ter sua arrecadacao
afetada a projetos e obras de restauracdo e conservacdo das estradas de rodagem

federais.

Levando-se em consideragdo que as taxas sdo tributos vinculados a prestacdo de
servigos publicos especificos e divisiveis ou ao exercicio regular e efetivo do poder de

policia, ndo é dificil perceber a notoria falta de compatibilidade da TRU com a referida



especie tributaria, sendo que tal taxa, em verdade se travestia de verdadeiro imposto,

haja vista a falta de divisibilidade do servigo por ela tributado.

A correcdo deste equivoco se mostrava necessaria, até como forma de combater 0 mau
costume dos entes federativos em confundir taxas e impostos visando ao aumento da
arrecadacao, expediente comum a época. O fim da TRU se fazia imperativo, vez que,
como dito, seu fato gerador era indivisivel e ndo vinculado, sendo sua cobranca
claramente indevida. Somente através de um imposto se legitimaria a tributacédo do fato
de ser proprietario de veiculo automotor e para isso surgiu o IPVA.

Quando do periodo da criacdo do referido imposto, os ditames constitucionais
conferiam aos Estados e ao Distrito Federal a competéncia para institui-lo. Entretanto,
ndo havia normas constitucionais que determinassem a uniformizacao das normas gerais
do tributo, de modo que tais entes politicos legislavam no sentido de fixar tais hormas,
bem como regras especificas de incidéncia. A exigéncia de lei complementar que opere
a delineacdo de normas gerais do IPVA s6 se deu quando da promulgacdo da Carta
Politica de 1988. Entretanto, tal norma geral ainda ndo foi editada pelo legislador
federal, carecendo nosso ordenamento deste relevante diploma, que serviria como
instrumento de harmonia os entes tributantes e seguranca juridica para os administrados,
pois 0 qué muito se vé sdo sérios embates de competéncia entre os Estados federados,

levando, por vezes, a guerra fiscal.

O IPVA se revela como um imposto que onera o patriménio do sujeito passivo. Sua
instituicdo e cobranca sdo de competéncia dos Estados e Distrito Federal, compondo a
lista taxativa de impostos que podem ser cobrados por tais entes, ao lado do ICMS e
ITCMD. Exerce funcdo preponderantemente fiscal, sendo sua arrecadagdo de grande
valia para os orgamentos estaduais e distrital, carreando importantes recursos aos cofres
publicos de tais entes e Ihes permitindo a consecugdo de atividades administracdo e

jurisdicao.

22  OIPVANA CONSTITUICAO DA REPUBLICA DE 1988

O imposto sobre a propriedade de veiculos automotores é previsto no art. 155, 11l da
Carta Politica de 1988.
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O texto constitucional traz importantes disposi¢cbes sobre o imposto em estudo,

destacando-se duas delas, introduzidas pela Emenda Constitucional n. 43/2003.

A primeira delas é a imposicdo do art. 155,8 6°, I, que confere ao Senado Federal a
tarefa de fixar as aliquotas minimas do imposto, como meio de se evitar uma nefasta
pratica adotada por alguns Estados que, com o objetivo de aumentar sua arrecadacao,
reduziam as aliquotas do tributo objetivando atrair proprietarios de veiculos de Estados

vizinhos, causando uma perda de receita a estes e promovendo verdadeira guerra fiscal.

A segunda disposicdo constitucional de relevo é a possibilidade de diferenciacdo das
aliquotas do imposto em virtude da utilizacdo do veiculo. Deste modo, é possivel a
adogdo de aliquotas menores para veiculos de aluguel, como 6nibus de transporte
publico, e maiores para veiculos de uso particular, por exemplo. Entretanto, de acordo
com o STF ndo é dado aos Estados diferenciar as aliquotas tomando como critério a
procedéncia do veiculo, ou seja, ndo é possivel admitir a tributacdo diferente de veiculos
importados e nacionais. Ricardo Alexandre (2012, p. 608) explica que:

Dois critérios para diferenciagdo de aliquotas estdo expressamente
proibidos, de acordo com precedentes do STF. Em primeiro lugar, ndo se
pode tributar diferentemente veiculos nacionais e importados, o que
agrediria o principio da ndo discriminagdo com base na procedéncia ou
destino, previsto no art. 152 da CF/88, bem como a clausula de
tratamento nacional, que prevé a equivaléncia de tratamento entre o
produto importado, quando este ingressa regularmente no territério

nacional, e o similar nacional.

Importante lembrar que verificava-se polémica quanto ao objeto da tributagdo. Como a
Constituigdo autorizava a incidéncia do imposto sobre veiculos automotores, os Estados
passaram a tributar quaisquer espécies destes. Enfrentando o tema, a Suprema Corte no
RE 134.509/AM e no RE 255.111/SP, firmou o entendimento de que a permisséo de
utilizacdo de aliquotas diferenciadas com base no tipo de ndo configura justificativa
para se tributar todas as espécies de veiculos, de maneira que o IPVA somente incide

sobre veiculos terrestres, ficando livres da exacéo os aéreos e aquaticos. Vejamos:

IPVA - INCIDENCIA SOBRE EMBARCACOES

Concluido o julgamento de recurso extraordinario em que se discutia a
incidéncia do IPVA sobre a propriedade de embarcagées (v. informativo
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22 e 103). O Tribunal, por maioria, manteve acorddo do Tribunal de
Justica do Estado do Amazonas que concedera mandado de seguranca a
fim de exonerar o impetrante do pagamento de IPVA sobre embarcaces.
Considerou-se que as embarcacfes a motor ndo estdo compreendidas na
competéncia dos Estados e do Distrito Federal para instituir impostos
sobre a propriedade de veiculos automotores terrestres (BRASIL STF,
2002)1
Nos julgados citados acima, o STF levou em consideracdo o histérico do imposto,
derivado da TRU, conforme visto alhures, e que incidia sobre os veiculos automotores
terrestres, entendendo que o IPVA deve seguir a mesma logica. Tanto assim, que 0
mesmo Pretdrio Excelso, em abril de 2007, declarou a inconstitucionalidade do artigo
5° 1l da Lei n. 948 do Estado do Rio de Janeiro, permitia a cobranca de IPVA de

proprietarios de embarcacdes.

Art. 5° - A aliquota do imposto sera de:

Il -3% (trés por cento), no caso de veiculo de passeio, inclusive de
esporte e de corrida, bem como camionetas de uso misto e veiculos
utilitarios, embarcacOes e aeronaves, inclusive ultraleves;

2.3  REGRA-MATRIZ DE INCIDENCIA DO IPVA

A Constituicdo da Republica é quem fixa as hipoteses tributaveis, determinando os fatos
da vida que interessam ao direito tributario e permitindo que se configurem
posteriormente como fatos geradores da obrigacdo. E a ocorréncia destes fatos que
enseja a cobranga de tributos pelos os entes federados, permitindo a arrecadacdo dos

recursos necessarios ao funcionamento do aparato estatal.

A competéncia tributaria é, portanto, matéria de cunho constitucional, tendo sido
repartida entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipio, devendo eles se ater aos

ditames do legislador constituinte.

As hipdteses de incidéncia tributaria sdo previstas no Texto Maior, onde o constituinte

revela as situacdes aptas a ensejar a atividade tributante.

1 C.f.: BRASIL STF, Pleno, RE 134.509-AM, Rel. Min. Marco Aurélio, por maioria, vencido o
Relator, DF de 13.09.02)
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A fenomenologia da incidéncia € percebida quando o fato juridico tributario construido
a partir da norma expressa em linguagem competente se alinha com perfeigdo a previsao
normativa da hipdtese tributaria. Tal fenbmeno permite o nascimento da obrigacéo,
autorizando o sujeito ativo a cobrar a exacdo e compelindo o sujeito passivo a adimpli-

la.

Sabemos que a norma de incidéncia se apresenta em um duplo aspecto. O primeiro
deles é o antecedente normativo ou a hipo6tese de incidéncia, que apresenta de maneira
abstrata o fato tributario, as situacdes aptas a autorizar a cobranca da exacao pelos entes
tributantes. Ja o segundo aspecto é o consequente normativo, que consiste na descricdo
abstrata dos efeitos do fato tributario, revelando-se como a obrigacdo tributaria em
abstrato. Sendo assim, seguindo os ensinamentos do mestre Paulo de Barros Carvalho,
podemos inferir que ao fendbmeno da incidéncia tributéria consiste no ato do operador
do direito que leva a efeito a conformacdo entre a verificacdo do fato da vida que se
enquadra com perfeicdo as descri¢des previstas na hipotese de incidéncia e a producgéo

dos efeitos prescritos pelo consequente normativo.

A anélise dos elementos que integram a regra-matriz de incidéncia do IPVA se faz
necessaria, uma vez que permite uma melhor compreender as caracteristicas do imposto

em estudo.

2.3.1 Antecedente ou Hipdtese Normativa

2311 Critério Material

Segundo Paulo de Barros Carvalho (2012, p. 324) no aspecto material da regra-matriz
de incidéncia ha referéncia a um comportamento de pessoas fisicas, ou juridicas,

condicionado por circunstancias de espago e tempo (critérios espacial e temporal).

O aspecto material do IPVA consiste em ser proprietario de veiculo automotor terrestre.
Lembremos que tal aspecto diz respeito ao fato da vida descrito na norma legal e
ensejador da producdo dos efeitos da norma tributante. E usualmente definido por uma
acao, um verbo e, em geral, acompanhado de uma complementacdo (no IPVA, ser é o

verbo e proprietério de veiculo automotor terrestre, o0 complemento).
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O ja citado e ilustre professor Paulo de Barros (2012, p. 326) frisa a importancia de
conjugar a consisténcia material, representada pelo seu verbo e complemento, com as
condigdes de tempo e espaco, haja vista que seria absurdo imaginar uma a¢do humana,
ou mesmo qualquer evento da natureza, que se realize independentemente de um lugar e

alheio a determinado trato de tempo.

2.3.1.2 Critério Espacial

Tal critério informa o local em que fato descrito pela norma deve ocorrer, para que

assim, produzam-se os efeitos que dela séo esperados.

Neste sentido, a lei estabelece que os fatos que se adéquem aquele enunciado no critério
material, e que ocorridos em certa porcdo territorial podem ser objeto da exacdo,
autorizando a cobranca do tributo.

No IPVA, o critério espacial é a area do Estado-membro em que se localize 0 municipio

onde reside o proprietario do veiculo automotor terrestre.

Ainda em relacdo ao IPVA, o critério espacial é de enorme relevancia, na medida em
que se mostra Util para dirimir conflitos de competéncias entre Estados que pretendem

tributar o mesmo fato, evitando-se, por consequéncia, guerra fiscal.

Se por um lado, a presenca de definicdo do critério material pode ser capaz de evitar o
embate de competéncias, de outro lado, 0 mesmo critério pode promové-lo (ou melhor a
falta dele). Isso porque, conforme ja afirmado, ainda n&o foi editada a lei complementar
de normas gerais do imposto, exigida pelo constituinte, o que confere aos Estados e DF
competéncia legislativa plena, podendo definir o aspecto espacial como bem

entenderem.

O STF, no AgRg 167.777/SP e RE 191.703/SP, firmou posicionamento no sentido de
que estdo autorizados os Estados a exercerem a referida competéncia, tendo em vista a
omissdo da Unido, que ainda ndo produziu a citada lei de normas gerais, surgindo assim
para aos Estados a competéncia para, em lei propria, definir o fato gerador, a base de
calculo e os contribuintes do IPVA.
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A falta de normas gerais sobre o imposto gera sérios problemas a serem enfrentados

pelo operador do direito. Paulo Coimbra Silva (2011, p. 47), com razéo assevera que:

E arremata:

Neste particular, ressente-se, com intensidade, a omissdo legislativa na
edicdo de normas gerais do IPVA, a serem veiculadas em lei nacional.
Por certo, em virtude da grande relevancia do aspecto espacial da
hip6tese de incidéncia do imposto, que pode ensejar (ou dirimir)
conflitos de competéncia entre diferentes unidades federadas, ndo se
pode admitir ser ele erigido pelos proprios legisladores estaduais e/ou
distrital. Frise-se que a auséncia da norma geral, prevista no art. 146, | e
111, a, da CR/88, regulando o assunto, torna imperativa a busca de uma
solugdo no proprio texto constitucional.

Considerando-se ndo haver o legislador constituinte disciplinado
expressamente o tema, uma conclusdo satisfatoria decorre do disposto no art.
158, Ill, da CR/88, que determina a transferéncia obrigatéria de parte da
arrecadacdo do imposto sub examine ao Municipio onde tenha sido o veiculo
matriculado, licenciado ou registrado, nos termos da legislacdo pertinente.
Nessa ordem de ideias, transparece exsurgindo de uma interpretacdo légico
sistematica do texto constitucional, ser considerado como aspecto espacial da
hip6tese de incidéncia do IPVA o local da matricula, licenciamento ou

registro do veiculo. (SILVA, 2011, p. 59)

Tal omissdo, como dito, gera situacbes de dificil solucdo, como no caso de

multiplicidade de residéncias do sujeito passivo em diferentes Estados. Qual deles seria

competente para cobrar o IPVA? A solucdo para problemas como este devem ser

propostas na analise do caso concreto, mas ha aqueles, como o citado Paulo Roberto

Coimbra Silva, que simpatizam com a tese de que, neste caso, 0 sujeito passivo esta

autorizado a recolher o imposto em favor do Estado em que preferir registrar seu

veiculo, haja vista que ndo € possivel que um deles tente sobrepujar o outro, exigindo

para si o tributo.

Merece lembranca o fato de que o registro, matricula ou licenciamento do

veiculo ndo é evento indispensavel a ocorréncia do fato tributavel. Ele serve apenas

como meio de se verificar o critério espacial do IPVA, permitindo-se a identificagdo do

sujeito ativo.

2.3.1.2 Critério Temporal

O critério temporal corresponde ao marco de tempo em que se tem por ocorrido o fato

que ensejaré a exigéncia do tributo. E o preciso instante em que se da o fato descrito na
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hipdtese de incidéncia, que une os sujeitos da obrigacdo em torno de uma prestacao
pecunidria, fazendo surgir, para o sujeito ativo, um direito, e para o sujeito passivo, um

dever.

Sacha Calmon Navarro Coelho (2010, p. 51), com a notavel clareza, explica que o
critério temporal consiste "na dimensdo temporal da hipdtese de incidéncia que nos
permite reconhecer 0 momento em que incide a norma juridica sobre a realidade, e dai

se irradiam os efeitos juridicos previstos".

A identificacdo do momento exato em que ocorre o fato previsto na hipdtese normativa
se releva importante para inUmeros propositos, dentre eles: a identificacdo de qual
legislacdo serd aplicada para nortear a obrigacdo tributaria nascida; a verificacdo ao
respeito aos principios da anterioridade e irretroatividade, no caso de instituicdo e
majoracao de tributos, ressalvadas as hipoteses constitucionalmente previstas; apuracao
da irretroatividade ou ndo da lei; verificacdo da taxa cambial aplicavel; firmacdo do
termo inicial do prazo decadencial para o ato de langamento.

O critério temporal do IPVA pode variar de acordo com a ocorréncia do fato descrito na
hipbtese de incidéncia. Em regra, 0 marco de tempo que autoriza a exigéncia do imposto
é o instante em que alguém se torna proprietario de veiculo automotor. Lembremos
ainda que a cobranca do IPVA deve ser realizada de forma proporcional, ou seja, deve
levar em consideracdo a data de aquisicdo do automdvel e os meses que faltam para o

término do ano, haja vista que o imposto em questdo € cobrado anualmente.

2.3.2 CONSEQUENTE NORMATIVO

2.3.2.1 Critério Pessoal

O aspecto pessoal diz respeito a pessoa que realiza o fato descrito na hipdtese
normativa, fazendo surgir assim, a relagdo juridica tributaria, sendo ela denominada
contribuinte. Refere-se também ao ente tributante legitimado para efetuar a cobranga do
tributo, que no caso do IPVA é o Estado e o DF. Em sintese, o critério pessoal

determina quem deve pagar e a quem se deve pagar o tributo.
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Insta esclarecer que o sujeito passivo ndo se confunde com o responsavel tributario.
Nem sempre o primeiro tem a obrigacao de recolher o tributo, posto que, por vezes, ndo
é ele quem realiza o fato gerador. Paulo Coimbra Silva (2011, p. 64) assevera que:

O aspecto pessoal da hipotese de incidéncia nao indica o sujeito passivo
da obrigacdo tributaria, mas tdo somente a pessoa que realiza o seu fato
gerador e que, por isso, deve suportar o 6nus econdmico do tributo, mas
ndo necessariamente recolhé-lo aos cofre publicos. O sujeito passivo da
obrigacdo tributaria esta indigitado no critério subjetivo do comando
normativo, podendo ele coincidir sobre a pessoa em destaque no aspecto
pessoal da hipdtese de incidéncia (quando serd contribuinte) ou néo
(hipdtese em que o sujeito passivo sera responsavel).

Importantissima se faz a observacdo de que o sujeito ativo ndo pode tributar com IPVA
os veiculos de entes beneficiados pela Constituicdo da Republica com a incidéncia de
norma imunizante, pois esta retira dos Estados a competéncia pra tributar esta situagéo.
Né&o pode imposto atingir veiculos de propriedade da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, e das autarquias e fundacdes publicas instituidas ou mantidas pelo Poder
Pablico, o que consiste na chamada imunidade reciproca, que sera analisada

posteriormente.

Atente-se que, neste ponto, a problemética enfrentada neste trabalho encontra terreno
para se desenvolver. Muito ja se discutiu acerca de quem seria 0 sujeito passivo da
obrigacdo quando se opera a transacdo de alienacdo fiduciaria em garantia de
automaveis. Maior polémica surge quando quem figura como devedor fiduciario é um
ente politico como, no caso em estudo, 0 municipio. Teriam eles legitimidade para
figurar no polo passivo da obrigacdo tributaria? Adiante serdo buscadas respostas e este

e outros questionamentos.

2.3.1.2 Critério Quantitativo

O aspecto quantitativo da norma de incidéncia refere-se a aliquota e a base de
calculo do tributo que incidira sobre o fato descrito. Este critério analisa os elementos
necessarios para que se apure o montante a ser carreado aos cofres pablicos a titulo de

tributo.

A base de calculo é a extensdo monetaria que se considera como referéncia para o

calculo e apuragdo do valor devido. O Professor Paulo de Barros (2012, p.400),
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brilhantemente constata que a base de calculo "apresenta trés funcdes distintas: medir as
proporcdes reais do fato, compor a especifica determinacdo da divida e confirmar,
infirmar ou afirmar o verdadeiro critério material da descri¢cdo contida no antecedente

da norma".

A base de calculo é elemento de suma importancia para a apuracdo do quantum
debeatur. Em regra, exsurge da riqueza manifesta com a ocorréncia do fato previsto na
hipotese de incidéncia, sendo-lhe vedado ultrapassar este limite, em respeito ao
principio da capacidade contributiva.

Sendo assim, seguindo as licbes de Roque Carraza (2006, p. 76), a base de célculo ha
que ser uma medida da materialidade da hipdtese de incidéncia. No IPVA, em regra, a
base de célculo corresponde ao valor do veiculo automotor, esclarecendo Paulo Roberto
Coimbra da Silva (2011. p.102) que:

Por valor do veiculo, entenda-se, seu valor venal intrinseco, ou seja, o valor a
ser aferido em sua hipotética alienacdo em condicdes de livre mercado, sem
levar em conta os eventuais acessorios dele destacaveis, a exemplo de radio,
speakers, CD ou DVD players, GPS, ou mesmo rodas especiais.

Vale lembrar ainda que a mera corre¢do dos valores monetarios da base de calculo
dispensa a edicdo de lei por expressa autorizacdo do art. 97, § 2° do Codigo Tributério

Nacional.

A aliquota, por seu turno, corresponde ao percentual que incidira sobre a base de célculo
e que permite a constatacdo definitiva do montante devido. A Carta Politica determina
ser de competéncia do legislador ordinario estadual e distrital a fixacdo das aliquotas do
IPVA, fixando o constituinte limites maximos as mesmas, como formas de evitar o

confisco por parte dos entes tributantes.

A Emenda Constitucional n. 43/03 conferiu ao Senado Federal a tarefa de fixar as
aliquotas minimas deste imposto. Tal medida, como ja afirmado, tem como razéo evitar
a guerra fiscal entre os Estados, impedindo assim que uns fixem aliquotas muito
menores que outros e desta forma, atraiam proprietarios de veiculos de diferentes

Unidades Federativas, retirando destas importante fonte de receita.

3 IMUNIDADE RECIPROCA
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A problematica encarada neste trabalho sugere também uma breve anélise do instituto
das imunidades, notadamente da imunidade reciproca, como meio de estabelecer a
legitimidade ou ndo da incidéncia do IPVA aos veiculos adquiridos em alienacao
fiduciaria por municipio. Integrariam tais automoveis o patriménio deste ente politico,

ficando assim protegidas da exacéo?

A Constituicdo da Republica enuncia em ser art. 150, VI, as hipoteses de limita¢fes ao
poder de tributar, tolhendo dos entes tributantes competéncia para onerar determinadas
situagdes com tributos. Para boa parcela da doutrina, as imunidades sdo normas de néo
incidéncia qualificadas constitucionalmente, as quais impedem a consagracéo de certos
fatos da vida como hipdteses de incidéncia tributarias, na medida em que mutila a

competéncia dos entes politicos.

Interessantissimo também é o conceito proposto pelo professor Paulo de Barros

Carvalho (2012, p. 236) para quem as imunidades s&o consideradas como:

Uma classe finita e imediatamente determinavel de normas juridicas,
contidas no texto da Constituicdo da Republica e que estabelecem, de
modo expresso, a incompeténcia das pessoas politicas de direito
constitucional interno para expedir regras instituidoras de tributos que
alcancem situagdes especificas e suficientemente caracterizadas.

Necessario esclarecer a diferenca existente entre imunidade e demais institutos

correlatos.

A imunidade ndo se confunde com a ndo incidéncia pura e simples em sentido estrito,
sendo esta a simples falta de competéncia do ente politico para tributar determinada
situacdo por auséncia de prevido constitucional, ou mesmo a tendo, ndo promove seu

exercicio.

Do mesmo modo, ndo pode ser confundida com a isen¢do. Enquanto a imunidade opera
no ambito da delimitagdo da competéncia, a isencdo atua no exercicio da mesma. A
imunidade € regra constitucional, sendo por isso, sempre prevista no texto da
Constituicdo da Republica, ao passo que a isencdo, como opera no exercicio legal da

competéncia, € prevista em lei.
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Vistas com brevidade as premissas basicas sobre o instituto das imunidades, podemos
nos debrugar sobre a modalidade que interessa a este trabalho, analisando a imunidade

reciproca.

Em seu art. 150, VI, alinea "a", a Carta Magna trata de estabelecer a vedagdo aos entes
politicos de instituir impostos sobre patriménio renda e servicos uns dos outros. Deste
modo, o constituinte atua diretamente na competéncia tributaria de tais entes, alterando-
a para livrar certas situacdes, que normalmente seriam tributaveis, de serem alvejadas
por impostos, tirando-as do alcance do poder tributar das pessoas politicas de direito

publico interno.

Trata-se de conclusdo logica do principio da isonomia entre os entes politicos,
decorrente do pacto federativo, constituindo medida protetiva a este, posto que impede
que um ente federativo onere o patriménio de outro. Tal entendimento é pacifico na
jurisprudéncia dos Tribunais Superiores, tendo sido encampado no julgamento da ADI
939 pela Suprema Corte, quando se determinou a inconstitucionalidade do antigo IPMF
(Imposto Provisorio sobre Movimentacdo Financeira), dentre outras razbes, por

violacdo ao principio da imunidade reciproca, que é garantia da Federagéo.

Paulo de Barros Carvalho (2012, p. 240), seguindo posicionamento de ilustres
doutrinadores como Francisco Campo, Oswaldo Aranha Bandeira de Mello e Geraldo
Ataliba, enuncia que "se ndo houvesse disposicdo expressa nesse sentido, estariamos
forcados a admitir o principio da imunidade reciproca, como corolario indispensavel da

conjugacdo do esquema federativo de Estado com a diretriz da autonomia municipal”.

Continuando a andlise do art. 150 da CR/1988, seu § 2° assim determina:

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é
vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

§ 2° - A vedacdo do inciso VI, "a", € extensiva as autarquias e as fundacdes
instituidas e mantidas pelo Poder Publico, no que se refere ao patrimdnio, a
renda e aos servigos, vinculados a suas finalidades essenciais ou as delas
decorrentes.

O dispositivo em comento trata da chamada "imunidade reciproca por extensdo ou
extensiva”, que acoberta 0 patriménio, rendas e servi¢os das autarquias e fundacoes
instituidas e mantidas pelo Poder Puablico, quando vinculados as suas finalidades

essenciais. Este € o requisito primordial a extensdo da imunidade as autarquias e
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fundacdes publicas, haja vista que sua auséncia ndo obsta a exigéncia dos impostos que

normalmente incidiriam.

O Supremo Tribunal Federal, no RE 407.099/RS e AC 1.550-2, firmou posi¢édo quanto a
possibilidade de aplicacdo da imunidade reciproca as empresas publicas e sociedades de
economia mista prestadoras de servigcos publicos obrigatorios e exclusivos do Estado.
Tais julgados se mostram de grande relevancia, uma vez que encampam entendimento
até entdo inédito de estender a imunidade reciproca para além das hipoteses

expressamente previstas no texto constitucional.

Ja 0 § 3°do art. 150 do Texto Maior expressamente impde a exclusdo da imunidade em
determinados casos:

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é
vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

§ 3° - As vedacdes do inciso VI, "a", e do paragrafo anterior ndo se aplicam
ao patriménio, & renda e aos servigos, relacionados com exploracdo de
atividades econémicas regidas pelas normas aplicdveis a empreendimentos
privados, ou em que haja contraprestagdo ou pagamento de pregos ou tarifas
pelo usudrio, nem exonera 0 promitente comprador da obrigacdo de pagar
imposto relativamente ao bem imével.

Interessante foi o caso apreciado pelo STF no RE 407.099. Neste julgado, o Triunal
analisou a possibilidade de extensdo da imunidade reciproca a Empresa Brasileira de
Correios e Telégrafos. Se tomarmos por base os dispositivos constitucionais ja
comentados, a ECT, empresa publica que €, e que cobra pregcos por seus servi¢os, néo
estaria acobertada pela imunidade. Entretanto, indo na contramdo de expressa
determinacédo constitucional, o Supremo Tribunal Federal posicionou-se no sentido de
que a ECT é beneficiada pela norma imunizante, sendo-lhe aplicavel a norma do § 2° do
art. 150, uma vez que presta o servico de postagem, um servi¢o publico obrigatério e

exclusivo do Estado.

A imunidade reciproca é por expressa previsao constitucional atinente aos impostos. A
vedacdo € que os entes tributem com impostos o patrimonio, renda e servigos uns dos
outros, porém, nada impede que taxas ou contribui¢fes sejam exigidas, como na
hipotese de um municipio que cobra Contribuicdo de Iluminagdo Pdblica de uma

reparticdo publica federal.
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Diante disso, fica clara a vedacdo ao Estado de cobrar IPVA dos veiculos de
propriedade de municipio, em virtude da existéncia de norma imunizante que limita a

competéncia do ente tributante ao excluir esta situagcdo de sua abrangéncia.

Entretanto, o que acontece quando o municipio ndo é proprietario do veiculo, mas
apenas detem a posse do mesmo, ou ainda a propriedade fiduciaria, empregando-o em
atividades de interesse publico? Seria possivel a incidéncia do imposto nestas hipoteses,
ou ainda prevaleceria a norma imunizante? Buscaremos elucidar tais indacagbes a

sequir.

4 ALIENACAO FIDUCIARIA EM GARANTIA

Imaginemos o seguinte cenario, inspirado no exemplo trazido pelo professor Sebastido
José Roque (2010, p. 36): Caio, desejando adquirir para si um automdvel, se dirige a
vendedora TICIOCAR S/A para avaliar as op¢des disponiveis, e opta por um modelo
cujo valor corresponde a R$ 60.000,00 (sessenta mil reais). Caio ndo tem a sua
disposicao a totalidade do valor cobrado pelo veiculo, surgindo assim a necessidade de
financiamento, o qual ndo pode ser concedido pela TICIOCAR S/A. O consumidor
entdo, se dirige ao banco MEVIOCRED S/A, que se propGe financiar o valor do
veiculo, pagando a vendedora sessenta vezes de R$ 1.000,00 (mil reais), operando-se
desta forma, uma operacdo de compra e venda. Como forma de garantir o débito, Caio
vende o automoével a MEVIOCRED, que se torna a proprietaria do automdvel, e que
autoriza o consumidor a ficar na posse do mesmo, contanto que este se comprometa a
arcar com o0 pagamento das parcelas da compra. Ao final dos 60 meses, adimplidas

todas as prestacdes, a instituicdo financeira devolve a propriedade do veiculo a Caio.

Esta singela situacdo exemplifica a alienag&o fiduciaria em garantia, conhecida também
pela sigla "AGF", um neg6cio juridico complexo que apresenta caracteristicas de
diversos outros contratos, como do contrato de compra e venda, do contrato de garantia

real e do de mutuo.

E um instituto criado pelo direito brasileiro, por influéncias dos direitos anglo e
germanico, notadamente influenciado pelo trust receipt, instituto empregado na pratica
bancaria na importacdo e exportacdo de bens, comercializados pelo sistema de floor

planning. Nasceu da premente necessidade da sociedade, que se via privada de crédito
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para adquirir bens de consumo. Buscando-se um meio de viabilizar tais operacdes,
emergiu uma solucdo razoavel para que este problema fosse contornado, a alienacéo

fiduciaria em garantia, uma nova espécie de garantia real.

Quanto a origem da alienag&o fiduciaria em garantia, Sebastido José Roque (2010, pag.

121) lembra que:
Acreditamos que a introducdo da AGF no Brasil tenha sido por influéncia do
direito anglo e alemdo. O que é patente, entretanto, é que ela estd
intimamente ligada ao crédito; sua evolugdo acompanha a evolugdo do
crédito. Os direitos creditdrios foram regulados na antiga Roma, mas, com o
desenvolvimento do crédito, os romanos sentiram a necessidade da sua
protecdo e valorizacdo, surgindo, em consequéncia, as garantias. A principio
foram apresentados o penhor, a hipoteca e a anticrese. Com o tempo, foram
ampliados os direitos reais, 0 jus in re aliena (direitos sobre coisas alheias),
estendendo-se as garantias ao crédito. Surgiu entre nés a alienacdo fiduciaria

em garantia como novo tipo de direito real, pautada sempre no objetivo de
dar seguranca e valor ao crédito.

O art. 1° do Decreto-lei n® 911/1969, alterando a redacdo do art. 66 da Lei 4.728/65, se
dispde a estabelecer um conceito para o instituto em analise:
Art. 1°. A alienacdo fiduciaria em garantia transfere ao credor o dominio
resolivel e a posse indireta da coisa mével alienada, independentemente da
tradicdo efetiva do bem, tornando-se o alienante ou devedor em possuidor

direto e depositario com todas as responsabilidades e encargos que lhe
incumbem de acordo com a lei civil e penal.

Na alienacdo fiduciaria em garantia verifica-se a presenca da chamada propriedade
resoltvel, disciplinada no Cddigo Civil em seus arts. 1359 e 1360. Consiste numa
modalidade totalmente atipica de propriedade, onde o proprietario ndo detém a posse do
bem. N&o é uma propriedade absoluta ou plena. E fadada & sua exting&o, sem que haja a
necessidade de aquiescéncia do proprietario, por previsdo insita ao contrato, mas desde

que cumprida a obrigacao principal. (ROQUE, 2010, p.37)

A propriedade resolivel ndo confere aquele que a detém, os direitos inerentes a
propriedade plena, ndo podendo exercer os direitos que dela advem, quais sejam, de

usar, gozar e dispor do bem.

Na alienacdo fiduciaria de um veiculo, a instituicdo financeira se mantém com a
propriedade do bem, mas ndo detém a sua posse. Tal propriedade funciona como meio
de garantia real ao cumprimento do contrato. Uma vez adimplida a obrigacdo, a

instituicdo financeira deixa de ostentar o titulo de proprietaria, repassando-o aquele que
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era chamado devedor-fiduciario, que entdo podera exercer todos os direitos decorrentes

do direito de propriedade, inclusive alienar o bem.

Importante destacar que o contrato de alienacdo fiduciéria ndo se confunde com o de
leasing mercantil. Ambas sdo modalidades contratuais bastante difundidas nas
operacdes de financiamento automotivo. Entretanto no leasing, a instituicdo financeira
adquire o bem em seu nome e 0 repassa a terceiro, a titulo de aluguel, sendo concedida
ao final do pagamento das prestacdes, a opgdo de compra. A diferenca se evidencia
também no caso de medidas judiciais protetivas em caso de inadimpléncia do contrato.
Na alienacdo fiduciaria em garantia, o meio habil para se reaver o bem é a acdo de busca
e apreensdo, onde o veiculo sera confiscado e alienado em hasta publica a terceiros para
saldar o débito. J& no leasing financeiro, 0 meio judicial idéneo a reaver o bem é a acdo
de reintegracdo de posse, onde a instituicdo financeira ird perquirir a devolugdo do bem

do qual exerce a propriedade.

Ja sabemos que, no IPVA, o proprietario do veiculo automotor é quem deve figurar
como sujeito passivo da exacdo. Assim, em tese, deve recolher o tributo aquele que a
lei considerar como o proprietario. Tomando com base este argumento, alguns Estados
tém imputado as instituicdes financeiras o dever de pagar o imposto, entendimento que

se revela equivocado.

Ha& que se ter em mente que, apesar de a instituicdo financeira se manter com a
propriedade do veiculo, serve apenas como garantia ao contrato de mutuo firmado entre
ela e o devedor-fiduciario, ndo detendo ela a propriedade plena do bem, como ja
explicitado acima, e nem interesse em adquiri-la, j& que mesmo quando inadimplido o
contrato, a financeira deve, ao reaver o bem, aliend-lo de imediato para saldar o débito
existente. De outro lado, o devedor fiduciario é quem efetivamente se comporta como
proprietario do automovel, podendo dele usar e gozar, e adquirindo o direito de dispor e
o titulo definitivo de proprietario assim que adimplir com todas as prestacdes do
contrato, quando deixaré o veiculo de ser a propria garantia do negocio.

Deste modo, ndo poderia 0 Estado exigir da instituicdo financeira o pagamento do
imposto sobre a propriedade de veiculos automotores, devendo o fazer do devedor-

fiduciério.
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5 O IPVA E A ALIENACAO FIDUCIARIA EM GARANTIA EM
VEICULOS ADQUIRIDOS POR MUNICIPIO

Vistos os institutos que integram o cenério do polémico tema, passemos agora a anélise

da problematica em si.

Quando o legislador constituinte optou por eleger o estado de "ser proprietario™ como
elemento material que autoriza a incidéncia do IPVA, ndo o fez a toa. Diante tudo que ja
foi exposto até aqui sobre este tributo, podemos inferir que, de acordo com o conceito
constitucional, aquele que figura como sujeito passivo do imposto ndo é aquele que
apenas tem o dominio Gtil, mas sim o real proprietario do bem, ou seja, aquele que pode

exercer todos os direitos inerentes a propriedade: usar, gozar e dispor.

Considerando-se que a propriedade é instituto de direito privado, é preciso atentar para

0 que dispde o artigo 110 do Caodigo Tributario Nacional:

Art. 110. "A lei tributaria ndo pode alterar a definicéo, o contetdo e o alcance
de institutos, conceitos e formas de direito privado, utilizados, expressa ou
implicitamente, pela Constituicdo Federal, pelas Constitui¢des dos Estados,
ou pelas Leis Organicas do Distrito Federal ou dos Municipios, para definir
ou limitar competéncias tributarias".

O dispositivo em questdo prima pelo respeito que deve prestar o legislador tributéario
aos conceitos, contetdos, alcances e formas dos institutos do direito privado veiculados
nas Constitui¢cbes da Republica, dos Estados ou nas Leis Organicas do Distrito Federal

ou dos Municipios, quando no momento de defini¢do ou limitacdo de competéncias.

Em relacdo ao citado artigo, Paulo Roberto Coimbra Silva (2011, p. 37-38), faz

relevante comentario:

Importante observar que, ainda que inexistente fosse o art. 110 do Digesto
Tributario, ou viesse ele a ser suprimido do ordenamento juridico péatrio, ndo
poderia o legislador tributario ordinario afastar-se dos conceitos, formas e
institutos juridicos presentes no texto constitucional e ja definidos em outros
ramos didaticamente autbnomos do Direito. Com efeito, vazias de sentido
seriam as normas constitucionais responsaveis pela outorga e limitagdo da
competéncia tributaria caso pudessem o0s seus destinatarios (os legisladores
ordinarios) alterar ou estender o significado semantico de seu texto,
alardeando a sua propria aptiddo legislativa fixada na Constituicdo e,
eventualmente, usurpando competéncia tributéria alheia.

Em outras palavras, mesmo que o art. 110 deixasse de existir, a proibicdo para que o
legislador tributario infraconstitucional altere conceitos e institutos do direito privado,

expressos no texto constitucional e estabelecidos por outros ramos da ciéncia juridica
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como forma de ampliar sua competéncia e tributar fatos e situacdes ndo previstas pelo
constituinte, ainda persistiria, posto se tratar de decorréncia logica do sistema,
construido com base no respeito aos comandos da Lex Mater acerca da limitacdo da
competéncia tributaria. Deste modo, ndo poderia o legislador estadual alterar os
conceitos de determinados institutos para abarcar uma gama maior de situacdes como

fatos tributaveis.

Assim, conforme este entendimento, ndo poderiam os Estados e o Distrito Federal
prever outra situacdo como habil a autorizar a cobranca do IPVA, que nédo a propriedade
de veiculo automotor, em que pese deterem competéncia legislativa plena em virtude da

inexisténcia de normas gerais sobre o imposto.

Desta maneira, e como ja dito acima, ficaria facil constatar a vedacdo ao legislador
ordinério estadual e distrital em deturpar o conceito de propriedade para incluir na
hipdtese de incidéncia situacGes outras que ndo previstas pelo texto constitucional,
onerando pessoas diversas do proprietario, cujo conceito é expresso no art. 1.228 do
Cadigo Civil:

Art. 1.228. O proprietario tem a faculdade de usar, gozar e dispor da coisa, e

o0 direito de reavé-la do poder de quem quer que injustamente a possua ou
detenha.

Seguindo a literalidade texto constitucional e as determinacGes do Diploma Civil,
aquele que possui um veiculo automotor terrestre, podendo dele usar, gozar e dispor

esta apto a figurar como sujeito passivo do imposto.

O multicitado Paulo Roberto Coimbra e Silva (2011, p. 39), quanto a propriedade que
enseja a tributacdo pelo IPVA, ainda faz interessante observacao:
Digno de nota ndo ser qualquer propriedade de veiculos automotores
alcangada pela incidéncia tributéria, porquanto esta ocorrera somente quando

o0 veiculo for adquirido ou utilizado como um bem de consumo durdvel
destinado ao deslocamento fisicos de pessoas e/ou bens.

Atente-se que, por vezes, os Estados prequiriram a tributagdo com IPVA de fato diverso
da propriedade de veiculo, tomando também a posse como fato autorizativo da
incidéncia. A exemplo disso, podemos citar a Lei n° 7.431 de 17/12/1885 do Distrito
Federal, que instituindo o imposto, previu como fato gerador da obrigagdo "a
propriedade, o dominio Util ou a posse legitima do veiculo automotor"”, em seu art. 1°, §
59
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Art. 1° - E instituido, no Distrito Federal, o imposto sobre a propriedade de
veiculos automotores devido anualmente, a partir do exercicio de 1986, pelos
proprietarios de veiculos automotores registrados e licenciados nesta Unidade
da Federacéo.

§ 5° Fato gerador do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores -
IPVA é a propriedade, o dominio Gtil ou a posse legitima do veiculo
automotor.

Tal prética j& foi considerada por parte da doutrina como equivocada, tendo em vista
que o fato descrito no comando constitucional e que autoriza a trinutacdo é a
propriedade de veiculos automotores. Defensores deste posicionamento, como 0
professor José Eduardo Soares de Melo, citado por Leandro Paulsen (2004, p. 224)
entendem que:
A posse de veiculo (a titulo precario ou mera detencdo), por si s6, ndo
representa o fato imponivel do imposto, ndo se vinculando & propriedade do

bem, nem ao menos demonstrando capacidade econdmica do sujeito passivo
(elemento insito ao proprietario).

Asseveram ainda que o texto constitucional elegeu um Unico direito real apto a ensejar

a incidéncia do imposto em estudo, e tal direito é a propriedade.

Tal entendimento se revela coerente quando analisado sob o prisma da posse precaria ou
mera detencdo. Entretanto, ha casos mais complexos que nao podem ser solucionados
como o simples raciocinio acima explicitado. Um deles diz respeito a posse oriunda da
alienacdo fiduciaria. Seria ele capaz de autorizar a incidéncia do imposto sobre a

propriedade de veiculos automotores?
A resposta a esta indagacdo, para doutrina majoritaria € afirmativa.

Parcela consideravel da doutrina, em posicdo corroborada por diversos tribunais,
defende o entendimento de que ndo ha obice a incidéncia do IPVA nos veiculos
adquiridos em alienacdo fiduciéria (assim como no arrendamento mercantil ou venda
com reserva de dominio), isso porque o legislador pode promover a alteracédo do critério
subjetivo da norma, passando a indicar como sujeito passivo pessoas diversas do
proprietario. Mais uma vez citamos o professor Paulo Roberto Coimbra e Silva (2011,
p. 41) que esclarece que:

(...) ndo se modifica a hipdtese de incidéncia do imposto, que continua sendo

a propriedade veicular, ndo obstante possa a lei apontar como sujeito passivo
pessoa diversa (o titular da posse).
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Esta é justamente a linha de raciocinio adotada pelos Estados Federados para exigir o
tributo em virtude da posse oriunda de negdcios como o da alienagdo fiduciaria, sendo
este expediente aceito, de maneira geral. Entretanto, esta pratica encontra limites. N&o é
se pode apontar como sujeito passivo pessoa qualquer. Exige-se que ela tenha relagédo
com o fato tributavel, como ocorre com o devedor fiduciario, que se mantém na posse
direta do veiculo de maneira pacifica e incontestavel, portando-se como verdadeiro

proprietario.

Importante questdo diz respeito a posse de veiculos por parte de entes publicos, como
Municipios, que decorrem do negdcio juridico em andlise. Discute-se se os Estados
poderiam tributar com IPVA os veiculos adquiridos por Municipios em alienacdo

fiduciaria em garantia?

A discussdo ainda € acalorada e carece de posicionamento jurisprudencial consolidado a
respeito. Entretanto, em recente decisao, o pleno do STF, por unanimidade, pronunciou-
se no sentido de reconhecer repercussdao geral ao recurso extraordinario em manejado
pelo Estado de Minas Gerais que almeja cobrar IPVA dos veiculos adquiridos em
alienacéo fiduciaria pelo Municipio de Juiz de Fora (RE 727.851/MG), sendo este o

leading case que nortear o debate.

REPERCUSSAO GERAL NO RECURSO EXTRAORDINARIO 727.851
MINAS GERAIS

RELATOR :MIN. MARCO AURELIO
RECTE.(S) :ESTADO DE MINAS GERAIS

PROC.(A/S)(ES) :ADVOGADO-GERAL DO ESTADO DE MINAS
GERAIS

RECDO.(A/S) :MUNICIPIO DE JUIZ DE FORA ADV.(A/S) :EDUARDO
DA MATTA MACHADO DIAS DE CASTRO E OUTRO(A/S)

IPVA — AUTOMOVEL - ALIENACAO FIDUCIARIA — RELACAO
JURIDICA A ENVOLVER O ESTABELECIMENTO FINANCEIRO E O
MUNICIPIO — IMUNIDADE RECIPROCA ADMITIDA NA ORIGEM —
RECURSO EXTRAORDINARIO - REPERCUSSAO GERAL
CONFIGURADA. Possui repercussdao geral a controvérsia relativa a
incidéncia da imunidade reciproca, prevista no artigo 150, inciso VI, alinea
“a”, da Carta da Republica, no tocante ao Imposto sobre a Propriedade de
Veiculos Automotores — IPVA a recair em automével alienado
fiduciariamente por institui¢do financeira a municipio.

Deciséo: O Tribunal, por unanimidade, reputou constitucional a questdo. O
Tribunal, por unanimidade, reconheceu a existéncia de repercussdo geral da
questdo constitucional suscitada. (RE 727.851/MG)
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Conforme se extrai do pronunciamento do Min. Marco Aureélio, o referido recurso foi
interposto pelo Estado de Minas Gerais visando atacar decisao oriunda do Tribunal de
Justica mineiro, que através de sua Oitava Camara Civel prolatou decisdo no sentido de
desprover os Embargos Infringentes n. 1.0024.03.990786-0/008, manifestando o
entendimento de que os veiculos alienados fiduciariamente pelo Banco ABN Amro Real
S.A. ao municipio de Juiz de Fora, e que estejam sob a posse direta deste, sdo
contemplados com a imunidade reciproca do art. 150, VI, alinea "a", afastando-se, deste
modo, a incidéncia do imposto sobre a propriedade de veiculos automotores. O Tribunal
mineiro asseverou ainda que, embora "alienados fiduciariamente, os veiculos
encontram-se incorporados ao patriménio do municipio e afetados as finalidades
publicas, motivo pelo qual devem receber o tratamento destinado aos bens publicos”. O
Estado de Minas Gerais entdo, em sede de recurso extraordinario, alegou ofensa ao
citado art. 150, VI, "a" da Carta Magna de 1988, haja vista que 0s automoveis em
questdo sdo de propriedade da instituicdo financeira, ndo integrando o acervo
patrimonial do municipio, que detém a mera posse do veiculo, 0 que ndo permite sua
caracterizacdo como bem publico. O Estado-membro sustenta assim, que a incidéncia
do IPVA tem como alvo a propriedade dos veiculos da instituicdo financeira e ndo o
depdsito que o municipio titulariza, apontando ainda a inexisténcia de relacédo juridico
tributéria entre o Estado de Minas Gerais € 0 Municipio de Juiz de Fora, mas sim entre

aquele e o particular alienante fiduciario.

A questdo € carregada de polémica. De um lado se defende a incidéncia da imunidade
reciproca aos automoveis adquiridos pelo municipio e que sdao empregados de forma a
atender o interesse publico. De outro, sustenta-se 0 entendimento de que ndo se pode

privar os Estados de tal receita, haja vista que a cobranca se revelaria legitima.

O municipio, com razdo, busca evitar que seu patrimdnio onerado pelo imposto, uma
vez que os veiculos o integrariam, ndo por serem de sua propriedade em sentido estrito,
mas por serem empregados em atividades que buscam atender finalidades publicas,
merecendo, por isso, 0 manto de protecdo da imunidade. O Estado Federado, por seu
turno, busca a cobranca do IPVA exigindo-o das institui¢ces financeiras, em virtude de

as considerarem proprietarias dos veiculos.

Cabe aqui relembrar o que ja fora afirmado linhas acima: € um erro por parte do Fisco

estadual exigir o imposto da instituicdo financeira, posto que a propriedade que a
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mesma detém ¢é resolUvel, ndo é propriedade plena. A financeira ndo esta autorizada a
usar, gozar e dispor do veiculo, de maneira que a propriedade em questdo funciona
apenas como uma garantia ao contrato firmado com o devedor fiduciario, o que termina
por descaracteriza-la como proprietaria em sentido estrito. O titulo de propriedade que
ostenta € meramente para expressar a existéncia do gravame de garantia real que paira

sobre o bem.

Ademais, como também ja comentado, o credor fiduciario ndo tem sequer interesse na
propriedade do veiculo, ja que dela ndo tira qualquer proveito, uma vez que, repise-se,
funciona apenas como meio de garantia real. Tanto assim que, uma vez constatada a
inadimpléncia, a prépria financeira pode retomar o bem, mas deve proceder de imediato
a sua alienacdo a terceiros, sendo-lhe vedado expressamente pelos arts. 1.364 e 1.365 do
Cddigo Civil que mantenha o automovel para si, conforme podemos atestar:

Art. 1.364. Vencida a divida, e ndo paga, fica o credor obrigado a vender,
judicial ou extrajudicialmente, a coisa a terceiros, a aplicar 0 pre¢o no
pagamento de seu crédito e das despesas de cobranga, e a entregar o saldo, se
houver, ao devedor.

Art. 1.365. E nula a clausula que autoriza o proprietario fiduciario a ficar com
a coisa alienada em garantia, se a divida ndo for paga no vencimento.

Resta clara, portanto, a vedacdo aos Estados para exigir das citadas instituicbes
bancarias o pagamento do IPVA como sujeito passivo do imposto. Entretanto, por
diversas vezes ndao € o que verificamos na pratica, tendo alguns dos legisladores
estaduais considerado o credor fiduciante como sujeito passivo do imposto, como
ocorre na Bahia, que considera como sujeito passivo 0 proprietario e o possuidor a
qualquer titulo, segundo os arts. 8° e 9° da Lei n. 6.348/91, valendo-se disso para
enquadrar a financeira no polo passivo obrigacional. Conforme j& afirmado, é
admissivel que as legislacdes estaduais apontem outra pessoa como sujeito passivo da
obrigagdo, mas lembremos que deve ela manter relacdo com o fato tributavel, de
maneira que na AGF, tal pessoa hd que ser o devedor fiduciario e ndo a instituicdo
credora, pois o0 primeiro é quem se mantém na posse direta e pacifica do veiculo e se
porta como verdadeiro proprietario, ao passo que a segunda é mera credora. O titulo de
propriedade Ihe serve como garantia de um negdcio juridico, ndo tendo interesse, nem a

intencdo de se portar como proprietaria.

Para alguns, até mesmo para considerar as financeiras responsaveis solidarias, os entes

politicos encontram certos entraves, ndo podendo determinar tal responsabilidade em
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suas legislacdes estaduais a seu bel prazer, tendo em vista que o instituto é disciplinado
pelo Codigo Tributario Nacional, devendo os entes federados observancia a estas

determinagoes.

Diante disso, restou instalado um conturbado cenério onde certos Estados-membros
respeitavam literalmente o conceito constitucional de proprietario, e outros incluiam a

instituicdo financeira como sujeito passivo da exacéo.

Foi com base em situacdes como esta e na latente necessidade de uniformizacdo das
normas atinentes ao IPVA, que se reuniram em Brasilia, no ano de 1986, os Secretarios
de Fazenda e Finangas dos Estados e do Distrito Federal, para assinar o Protocolo
IPVA 01/86, que em sua alinea "f" estabelece que o devedor fiduciério seria "o
responsavel pelo imposto do veiculo adquirido com alienacdo fiducidria em garantia”.
Atente-se que a expressdo "responsavel™ é empregada aqui como referéncia aquele que

pagaré o imposto, e ndo em termo técnico.

Ficava entdo autorizado o Estado a cobrar o imposto do devedor fiduciario, e € assim
que a maioria deles procede, amenizando um pouco a polémica. Mas, voltando ao cerne

da questdo: e quando o devedor em questdo for um ente publico, tal qual um municipio?

Nesta hipdtese, a mesma ideia acima explicitada quanto a possibilidade incidéncia e
cobranca para o devedor particular poderia ser aplicada, isso se ndo houvesse a
determinacéo do art. 150, VI, alinea "a" da CR. Em nosso sentir, a exigéncia do tributo
em face do municipio ndo é permitida, vez que o exercicio da competéncia pelo

legislador estadual estaria obstada pela norma imunizante.

Os veiculos adquiridos por municipios, bem como pelos demais entes politicos, se
prestam somente a um fim: atender aos interesses publicos, seja qual for a natureza da
aquisicdo dos referidos automaoveis. S&o viaturas, ambuléncias, veiculos de fiscalizacao,
de transporte publico etc. Todos eles integram o acervo de bens municipais e todos eles
sdo empregados em finalidades de interesse coletivo, ainda que muitas vezes ocorram
atos ilegais por parte dos prepostos do ente publico, que os empregam em atividades de
seu interesse privado. Mas estas ndo passam de lamentaveis excecdes, devendo o

Direito se pautar pela regra.

Os veiculos alienados fiduciariamente ao municipio ndo integram o patriménio da

financeira credora, por todas razfes exaustivamente ja expostas. Nao se pode prosperar,
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assim, a tese do Estado de Minas Gerais no recurso extraordinario ainda a ser julgado

pela Suprema Corte.

Os veiculos adquiridos pelo municipio em alienacéo fiduciaria em garantia devem ser
equiparados aqueles que ja sdo de sua propriedade plena e incontestavel, ja que ambos
se prestam ao mesmo fim, atender a finalidades de interesse publico, devendo, portanto,

serem considerados patrimdnio municipal e, por consequéncia, bens imunes.

Analogicamente, a mesma ideia pode ser empregada para os veiculos adquiridos nos
mesmos moldes pela Unido, ou até mesmo pelo préprio Estado membro. Deve haver a
protecdo pela norma de imunidade nestes casos. Do contrario, se fosse permitida a
tributacdo, geraria a inadmissivel situagdo dos entes publicos sendo onerados em seu
patrimonio pelo imposto estadual, ou outra ainda mais esdrixula, o Estado ou Distrito

Federal figurando como devedor fiduciario e recolhendo IPVA em seu proprio favor.

Ha que se lembrar que o contrato de alienacdo fiduciaria em garantia € um negocio
juridico firmado, em regra, por particulares. Nele, relembre-se, a instituicdo financeira
adquire um veiculo automotor com a finalidade de repassa-lo em mdtuo ao devedor,
mantendo a propriedade como garantia de adimplemento do contrato. Lembremos ainda
que aos entes federados é dado celebrar contratos como se particular fossem. Em tais
casos, se despem de suas prerrogativas para firmar um negécio juridico na condi¢do de
ente privado, o que pode ocorrer quando pactuam contrato de alienacdo fiduciaria.
Mesmo nestes moldes, hd que se levar em consideracdo que os veiculos adquiridos
servirdo a coletividade e integrardo o patrimdnio publico, razdo pela qual, merecem a

protecdo da norma constitucional de imunidade.

6 CONCLUSAO

Diante todo o descortinado até aqui, resta concluir que a cobranca do IPVA quando o
municipio adquire veiculo via contrato de alienacdo fiduciaria ndo pode ocorrer, tendo
em vista que tais automoveis devem ser considerados como integrantes do patriménio

municipal, em virtude de serem sempre empregados de modo a atender as necessidades
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publicas, demandam, por isso, a protecdo da imunidade constitucionalmente prevista no

art. 150, VI, alinea "a".

Reafirma-se que a instituicdo financeira credora fiduciaria ndo mantém a propriedade
plena do veiculo, razdo pela qual ndo se pode exigir dela o recolhimento do imposto. A
propriedade que o credor fiduciario detém serve apenas como garantia real, assegurando
0 adimplemento do contrato, ndo conferindo a ele todos os direitos que decorrem da

propriedade.

Ao Estado e ao Distrito Federal ¢ admitida a possibilidade de cobranca do IPVA nas
hipoteses em que o particular figura como devedor fiducidrio, vez que, numa
interpretacdo ampliativa, permite-se que o mesmo redirecione a cobranca para pessoa
que tenha relacdo com o fato gerador do tributo (o que para alguns continua sendo uma
pratica equivocada, haja vista que se desrespeita 0 conceito constitucional de

proprietério, para admitir a cobranca do tributo de pessoas outras que néo ele).

O municipio, que mantém a posse do veiculo, apesar de ndo deter o titulo de
proprietario até o adimplemento do contrato, é beneficiado pelo instituto da imunidade
reciproca, que afasta a incidéncia de imposto sobre os veiculos adquiridos por ele em
alienacdo fiduciaria, pois como ja afirmado, devem ser considerados como seu

patriménio, em virtude de atender a finalidades publicas.

Como dito, a questdo é por demais polémica. O entendimento aqui apresentado é aquele
que consideramos ser o mais plausivel, em que pese serem respeitaveis as posicoes
contrérias. Vale a pena prestar atencdo nos futuros posicionamentos do Pretdrio Excelso
qguanto ao tema, que criardo precedentes importantes para dirimir esta questdo que

provoca intensas discussdes na doutrina nos tribunais pais afora.
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