VOTO-VISTA

ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE.
DESONERACOES FISCAIS.

AGROTOXICOS. ICMS: REDUCAO DA
BASE DE CALCULO. IPL: FIXACAO DE
ALIQUOTA ZERO. CONTROLE DE
NORMAS TRIBUTARIAS EXTRAFISCALIS.
PRINCIPIO DA SELETIVIDADE.
DIREITOS FUNDAMENTAIS A SAUDE E
AO MEIO AMBIENTE
ECOLOGICAMENTE EQUILIBRADO.
PRINCIPIO DA PROPORCIONALIDADE.
1. A controvérsia constitucional suscitada
em abstrato na presente acao direta de
inconstitucionalidade consiste em saber se
afronta o principio da seletividade e os
direitos fundamentais ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado e a sauade a
concessao de desoneracao fiscal referente ao
ICMS, no patamar de 60% de reducao da
base de calculo, e ao IPI, sob o formato de
aliquota zero, incidentes sobre agrotoxicos.
2. Preliminar. Conhecimento integral da
acao. Controvérsia constitucional suscitada
em abstrato, existente ha décadas. Tabela de
Incidéncia do Imposto sobre Produtos
Industrializados. Revogagoes sucessivas de
decretos presidenciais: Decreto n® 8.950, de
2016; Decreto n® 10.923, de 2021. Decreto n®
11.158, de 2022. Persisténcia da utilidade da
prestacao da jurisdicao constitucional.

3. A questao de fundo refere-se ao modelo
de desenvolvimento rural Dbrasileiro,
especialmente no que toca a formatacao da
agricultura. Diante das mobiliza¢oes
politicas e sociais do tema atinente ao uso

dos agrotoxicos na producdo agricola,



conjuntamente ao fato de o vigente texto
constitucional ter cuidado de ordenar de
maneira abertura uma pauta de problemas
sociais estruturais, deve-se ter em mente a
existéncia de limites préprios ao Supremo
Tribunal Federal enquanto Tribunal, no
exercicio do controle judicial da
extrafiscalidade.

4. De um lado, a Constituicao de 1988 nao
veda peremptoriamente o emprego de
renuncias de receita, tais como a reduc¢ao da
base de cdlculo e a adogao de aliquota zero,
em favor dos agrotdxicos. O emprego de
instrumentos fiscais pertence ao cabedal do
regime constitucional da politica agricola.
Ademais, esta previsto na Constituicao o
produto que se identifica como agrotdxico,
requerendo-se, de outro lado, uma gestao
consciente e responsavel da miriade de
riscos a ele atinente.

5. De outro lado, também ¢é a Constituicao
de 1988 que pressupoe a nocividade dos
agrotoxicos a saude humana e ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado, bem
como os maleficios decorrentes de seu uso.
Desse modo, nao ¢é plausivel que se conclua
no sentido de que a concessao dos
beneficios fiscais em questao nao tem
aptidao para violar os direitos a satde e ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado.
[lustrativamente, verifica-se que todos os
ingredientes ativos constantes na TIPI do
decreto presidencial impugnado
encontram-se atualmente proscritos no Pais.
Arts. 170, inc. VI, 187, inc. I e § 1°, € 220, § 3%,
I1, in fine, e § 4°, do Texto Constitucional.

6. Seletividade e extrafiscalidade. Em
termos metodoldgicos, reconhece-se

insuficiente o critério da avaliagdo empirica



baseada nos efeitos concretos das normas
extrafiscais. Isso se da porque (i) a
diferenciacaito ~ das  disposi¢des = com
finalidades fiscais e extrafiscais nao pode
ser baseada nos efeitos comportamentais
que geram, (ii) oObserva-se grande
dificuldade na constatacao do nexo causal
entre o efeito extrafiscal identificado e a
medida tributaria adotada e (iii) ha notavel
embaragco em considerar-se a eficacia social
de uma norma tributdria extrafiscal como
elemento de validacao de seus comandos
normativos, objetivo primordial do controle
abstrato de constitucionalidade, seja porque
€ impossivel verificar as motiva¢des dos
comportamentos prescritos, seja pelo fato
de a analise dos efeitos da tributacao
extrafiscal esbarrar no proprio dinamismo
do dominio econdmico.

7. Principio da proporcionalidade aplicavel
a renuncias de receita de ICMS e IPI
referentes aos agrotoxicos. Entende-se que,
no caso dos autos, o principio da
proporcionalidade é o melhor método
juridico para avaliar a constitucionalidade
de medidas extrafiscais de indole ambiental.
Afinal, serve para controlar medidas do
Poder Publico que restringem direitos
fundamentais, em nome de outros direitos
fundamentais. Ao transladar o né gérdio do
raciocinio  judicial desde os efeitos
empiricos da medida extrafiscal para a
proporcionalidade da norma tributaria, a
pergunta fundamental deixa de ser “o
qué?” — constitucionalidade de beneficios
fiscais aos agrotdxicos — e torna-se
“como?” — constitucionalidade do formato
e da extensdao das desoneragdes postas nos

objetos impugnados, inclusive em seu



contexto historico.

8. Teste da adequagado. Julgou-se que as
medidas estatais impugnadas ostentam
finalidades legitimas, seja por estimular, via
instrumentos fiscais, a politica agricola, seja
por promover o barateamento dos custos de
produ¢do na  agricultura e,  por
consequéncia, do preco dos alimentos.

9. Teste da necessidade. Nao se constata, no
presente momento, alternativa ao emprego
dos agrotoxicos na agricultura. Producao
organica e agroecologia. O teste da
necessidade rejeita potencial alternativa,
que, embora menos restritiva, nao seja
igualmente efetiva, custe mais dinheiro ou
tenha um impacto negativo em direitos de
terceiros, porque uma medida
significativamente mais custosa nao é
realmente uma alternativa, pelo menos,
para os fins do  principio da
proporcionalidade. Igualmente, nao
compete ao Poder Judiciario aferir a melhor
solugdo imagindvel para determinado
problema, substituindo as preferéncias dos
agentes eleitos pelas suas. A despeito de
demonstrarem-se aptas, por ora, para serem
aprovadas no teste da necessidade,
constata-se a existéncia de um processo de
inconstitucionalizacado do modelo isentivo
incidente sobre os agrotoxicos, decorrente
de mudangas faticas (politicas, econdmicas e
sociais) e juridicas, porquanto aquele pouco
mudou desde a década 1950 e revela um
problema de nado atualizagdao da politica
fiscal e agricola aos avangos tecnoldgicos no
agronegocio. Revisao judicial ex-post dos
prondsticos das autoridades competentes
para renunciar receitas relativamente aos

agrotoxicos, por se tratar de gastos



tributarios indiretos.

10. Teste da proporcionalidade em sentido
estrito. De wum lado, o sopesamento
perfectibilizado pelos Executivos federal e
estaduais demonstra-se a priori possivel. No
entanto, de outro lado, impde-se um pesado
onus argumentativo aos agentes decisorios,
caso entendam por dar continuidade ao
modelo de expansao da producdo agricola
que data mais de meio século e que,
certamente, promove restricao dos direitos
fundamentais a satde e ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado. Assim, tudo
recomenda que os agentes politicos e os
gestores publicos competentes procedam
uma consequente e responsavel reavaliagao
da politica publica isentiva ora tratada.

11. Técnica da declaracao de
inconstitucionalidade, em parte, sem
pronuncia de nulidade, afirmando-se um
processo de inconstitucionalizagdao das
desoneracoes fiscais federais e estaduais aos
agrotoxicos. Fixacao de prazo de 90
(noventa) dias para que o Poder Executivo
da Unidao quanto ao IPI e dos Estados
relativamente ao ICMS  promovam
adequada e contemporanea avaliagao dessa
politica fiscal, de modo a apresentar a esta
Corte os limites temporais, o escopo, os
custos e os resultados dela, resguardas as
limitagoes ao poder de tributar constantes
no art. 150, inc. III, da Constituicao. Nesse
expediente, 0s agentes publicos
competentes ~ devem  considerar e,
posteriormente, expor, de forma
fundamentada, suas conclusdes acerca das
seguintes variaveis: (i) a conveniéncia da
manutencao, extingado ou modificacao de

um modelo isentivo vigente hd mais de



meio século, ao custo estimado de bilhoes
de reais por ano na atualidade; (ii)) os
impactos do progresso tecnoldgico ao longo
de décadas para aferir se a medida
tributaria em questao remanesce sucessiva
de aprovagao nos testes da necessidade e da
proporcionalidade em sentido estrito, em
funcao do grau de restrigao experimentado
nos direitos fundamentais a saide e ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado; e (iii)
a ponderacao de varidveis ambientais e o
grau de toxicidade dos agrotoxicos para fins
de graduacao da carga tributdria incidente
sobre cada ingrediente ativo autorizado no
Brasil, caso a politica publica fiscal tenha
continuidade, ainda que sob nova
formatacao.

12. Acgao direta de inconstitucionalidade
conhecida e julgada procedente, em parte.

O SENHOR MINISTRO ANDRE MENDONCA:
I. Sintese do feito

1. Excelentissimo Senhor Presidente, eminentes Pares, conforme se
extrai do escorreito relatorio apresentado pelo eminente Ministro Edson
Fachin, estamos a apreciar acao direta de inconstitucionalidade, com
pedido liminar, ajuizada pelo Partido Socialismo e Liberdade (PSOL),
contra as Cldusulas Primeira e Terceira do Convénio ICMS n® 100, de
1997, do Conselho Nacional de Politica Fazendaria, o qual “reduz a base de
cilculo do ICMS nas saidas dos insumos agropecudrios que especifica, e dad
outras providéncias”, e dos itens da Tabela do IPI referentes aos agrotoxicos
que constam no Decreto n°® 7.660, de 2011. Posteriormente, a partir de
manifestagao ministerial, entrou em questao o Decreto n® 8.950, de 2016, o
qual revogara o ultimo ato infralegal.

2. Eis o teor do dispositivo enunciado, inclusive da norma ora

impugnada:



“[Convénio ICMS n° 100, de 1997]

Clausula primeira Fica reduzida em 60% (sessenta por
cento) a base de calculo do ICMS nas saidas interestaduais dos
seguintes produtos:

I - inseticidas, fungicidas, formicidas, herbicidas,
parasiticidas, germicidas, acaricidas, nematicidas, raticidas,
desfolhantes, dessecantes, espalhantes, adesivos, estimuladores
e inibidores de crescimento (reguladores), vacinas, soros e
medicamentos, produzidos para uso na agricultura e na
pecuaria, inclusive inoculantes, vedada a sua aplicagao quando
dada ao produto destinagao diversa;

(-r)

Clausula terceira Ficam os Estados e o Distrito Federal
autorizados a conceder as operagdes internas com os produtos
relacionados nas clausulas anteriores, reducao da base de
calculo ou isencdo do ICMS, observadas as respectivas
condigOes para fruigao do beneficio.”

[Decreto 7.660/2011 — Tabela de Imposto sobre Produtos
Industrializados (TIPI)]
Acetato de dinoseb
Aldrin
Benomil
Binapacril
Captafol
Clorfenvinfds
Clorobenzilato
DDT
Dinoseb
Endossulfan
Endrin
Estreptomicina
Fosfamidona
Forato
Heptacloro
Lindano
Metalaxil
Metamidofos
Monocrotofos
Oxitetraciclina
Paration



Pentaclorofenol

Ziram”

3. O requerente sustentou afronta por parte dos objetos impugnados
ao direito ao meio ambiente equilibrado, direito a satide e ao principio da
seletividade.

4. No que toca ao direito ambiental, defendeu que a
inconstitucionalidade deriva ndo do uso das substancias fitossanitarias
em si, mas, sim, do estimulo ao seu emprego pelo Estado, mediante
renuncias fiscais. Ao seu ver, a pratica governamental ndo se pauta em
critérios econdmicos e representa grave perda de receitas publicas, bem
como iria de encontro as diretrizes do Plano Nacional de Agroecologia e
Producao Organica (Planapo) e ao Programa Nacional de Reducdo de
Agrotoxicos (Pronara).

5. No que diz respeito ao direito sanitario, afirmou que o estimulo
fiscal aos agrotdxicos ocasiona uma série de impactos a satide humana, a
luz de estudos e recomendacgdes técnicas da Organizacao Mundial de
Satide, do Sistema Unico de Satde e da Organizacao Panamericana de
Saude. Nesse sentido, a sociedade tornou-se obrigada a suportar os
custos financeiros dessas externalidades decorrentes dos agrotoxicos.

6. Com relagao ao principio da seletividade tributdria incidente sobre
o ICMS e o IPI, aludiu que a utilizacdo de agrotoxicos ¢é
reconhecidamente lesiva ao meio ambiente e a saude publica, logo nao é
razoavel que o Estado considere como essenciais essas substancias.
Ademais, segundo sua compreensdao, nao haveria vinculagao entre a

producao agricola e o estimulo aos agrotdxicos.

7. No mais a mais, subscrevo o relatdrio produzido pelo insigne
Relator, o0 Ministro Edson Fachin, relativamente a todos os eventos e

incidentes atinentes a robusta instruc¢ao processual perfectibilizada.

8. Torna-se importante registrar, ainda, a fundamentagao do voto de
Sua Exceléncia proferido na Sessdo Virtual Plenaria de 30 de outubro a
10 de novembro de 2020. Em sede preliminar, considerou que é cabivel o
ajuizamento de ac¢ao direta de inconstitucionalidade contra Convénio
ICMS do CONFAZ e decreto regulamentador do IPI, assim como, que



inexistiria prejudicialidade em decorréncia da revogagao do ultimo.
Anotou, a esse proposito, que “o objeto material que enseja a hipotese de
inconstitucionalidade reside na possibilidade de haver beneficio fiscal aos
agrotoxicos”. Igualmente, sustentou que nao deveria prosperar Obice
consistente em mero formalismo juridico, em detrimento da norma
processual referente a primazia da resolu¢ao do mérito. Em suma, Sua
Exceléncia conheceu integralmente desta ADI.

9. No mérito, abriu topico especifico para promover reflexao sobre as
normas tributdrias indutoras e a seletividade. De antemao, esclareceu que
nao estd em xeque a utilizacao de agrotdxicos na producao agricola, mas,
sim, o incentivo a esse emprego mediante a concessao de beneficios
fiscais. Sopesando em seu raciocinio a funcao socioambiental da
propriedade e a viabilidade econdmica das operagdoes com agrotoxicos,
entendeu, por bem, enfrentar o tema da seguranca na utilizacao de

agrotoxicos.

10. Considerou também que as normas tributdrias indutoras devem
observar outros valores constitucionais, ao perseguirem objetivos
extrafiscais. Assim, refutou o argumento de que a concessao de incentivos
fiscais é ato discricionario do Chefe do Poder Executivo, pois esse
expediente exige a composi¢ao de vontades de diversas autoridades e nao
se cuida de ato discriciondrio, logo assentou que “a norma tributdria
extrafiscal ndo estd imune ao controle de constitucionalidade”. No caso dos
autos, restaria saber “se a op¢cdo normativa de fomento a producio agricola por
meio de incentivos fiscais aos agrotoxicos encontra efetiva ressondncia na ordem
constitucional a luz dos principios ali positivados”. Na visao do Relator, a
resposta dessa pergunta perpassa, necessariamente, outra indagacao, isto
¢, “se a reducgdo do custo de producio agricola alcanca o consumidor final, este
sim auténtico destinatario da seletividade tributdiria e seu critério da
essencialidade”. Ao fim, o eminente Ministro Edson Fachin assentou que,
“considerando a inelasticidade da demanda aliada ao fato do preco dos alimentos
observar 16gica diversa nas commodities, ndo é de todo solido o argumento de que
a desoneragio tributdria promovida implica menor preco dos alimentos e,

consequentemente, seguranca alimentar”.

11. Em tépico seguinte, o Ministro Relator buscou relacionar as
normas tributarias indutoras e a seletividade ambiental, de modo a

entender que os agrotdxicos sdo lesivos ao direito fundamental ao meio



ambiente. Apds recorrer a subsidios doutrindrios, afirmou que “¢é razodvel
asseverar que a utilizagdo indiscriminada [de agrotdxicos] acarreta a
desestruturacdo do ambiente quimico e fisico, o que interfere da dindmica dos
ecossistemas, na quebra de matéria orgdnica, na eutrofizagio das dguas e na
respiracio do solo, reduzindo a biodiversidade”. Por conseguinte, tendo em
conta que ha riscos ao meio ambiente e que “quanto mais nocivo
determinado bem, servico ou processo produtivo mais severa deve ser dua
tributacdo”, concluiu o seguinte:

“Destarte, o fomento a atividade agropecudria ¢ um fim
legitimo, o que nao impede serem os agrotoxicos, de acordo
com a perspectiva da extrafiscalidade, considerados produtos
com agravos ao meio ambiente. Dessa maneira, na medida em
que seletividade deve observar também a coletividade, o
estimulo ao uso de agrotoxicos (e o desestimulo a outras
alternativas) por meio de incentivos fiscais vai de encontro ao
direito constitucional ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado.”

12. Especificamente em relagao aos principios do direito ambiental,
teceu consideragOes para justificar que, em sua visao, a reducao de 60%
da base de calculo do ICMS e a atribuicao de aliquota zero ao IPI a
agrotdxicos ofendem a responsabilidade intergeracional e o poluidor-
pagador. Nesse sentido, argumentou que “o tratamento tributdrio conferido
aos agrotoxicos estd longe do que prescreve a seletividade ambiental” .

13. Noutro giro, em sec¢ao destinada a aferir o relacionamento entre
as normas tributarias indutoras e os danos a satde, o preclaro Ministro
Edson Fachin evocou um conjunto de dados, pesquisas e julgados para
embasar raciocinio segundo o qual é aplicavel na espécie o principio da
precaugao, o que exigiria do Poder Publico uma atuac¢ao no sentido da
mitigacdo de danos. Em sintese, Sua Exceléncia defendeu que, embora a
regulacito e a fiscalizacdo do wuso dos agrotoxicos sejam
constitucionalmente vidveis, o fomento dessa pratica agricola, em
detrimento de alternativas mais sustentdveis e saudaveis, v.g.
agroecologia, nao o é. Logo, a concessao de incentivos fiscais a essas

substancias também ofenderia o direito a satuide.

14. Em sede de dispositivo, o Ministro Relator concluiu que “as
normas questionadas, ao estabelecerem incentivos fiscais a utilizacdo de



agrotoxicos, ofendem o art. 6% art. 7°, XXIL; art. 170, VI; art. 196 e art. 225,
caput, e incisos V e VII, e § 3° da Constituicio da Republica Federativa do
Brasil”. Ainda, diante da inexisténcia de aliquota no caso do IPI, suscitou
a promocao de didlogo institucional, de acordo com as providéncias
determinadas pelo Tribunal de Contas da Unido. Em suma, julgou
procedente a presente acao direta de inconstitucionalidade, com a
finalidade de declarar “a inconstitucionalidade das clausulas primeira, inciso I
e 11, e terceira, em relagio a estes incisos referidos, do Convénio n® 100/1997, com
efeitos ex nunc, e da fixacdo da aliquota zero aos agrotoxicos indicados na Tabela

do IPI, anexa ao Decreto 8.950, de 29 de dezembro de 2016” .

15. Por sua vez, o eminente Ministro Gilmar Mendes pediu vista dos

autos, nos termos regimentais, para o melhor estudo do caso.

16. Em Sessao Virtual Plenaria, de 9 a 16 de junho de 2023, ao
devolver os autos para julgamento, Sua Exceléncia propds solugao
jurisdicional diametralmente oposta a apresentada pelo e. Ministro
Relator, culminando em voto pela improcedéncia desta acao.

17. Preliminarmente, comungou do entendimento do Ministro Edson
Fachin no sentido de que nao houvera perda de objeto na espécie. No
mérito, assentou que a controvérsia constitucional deduzida em juizo
consiste em avaliar a “constitucionalidade de desoneragoes fiscais (tanto do

ICMS quanto do 1PI) em relagdo a defensivos agricolas no Brasil” .

18. Relativamente ao principio da capacidade contributiva, o decano
desta Suprema Corte sustentou que nao houve violagao no caso dos
autos. Na verdade, anteviu que eventual procedéncia da acao direta
ocasionaria encarecimento de pregos dos alimentos e traria efeitos

negativos aos pequenos e médios agricultores.

19. No que tange ao principio da seletividade tributaria, Sua
Exceléncia também considerou inexistir incompatibilidade entre esse e os
objetos impugnados. Em seu raciocinio, os defensivos agricolas seriam
produtos essenciais, e os efeitos de um beneficio fiscal deveriam ser
aferidos de acordo com suas consequéncias, in casu, a redugao do precgo
dos alimentos. Na mesma toada, afirmou que “a utilizacdo de defensivos
agricolas, portanto, faz com que se aumente a produtividade sem expandir a drea
plantadal/cultivada” .



20. Também para justificar a essencialidade desses produtos,
argumentou que ha no territorio brasileiro um rigoroso processo de
analise, aprovacgao e registro dos defensivos agricolas, de modo que ja se
examinam os impactos desses em termos ambientais, toxicoldgicos e de
efetividade. O mesmo se passaria com as suas aplicagoes na producao

agricola, a demandar, inclusive, receitudrio proprio.

21. Enfim, entendeu que nao ha, no caso dos autos, ofensa ao
principio da seletividade, porque “é correto admitir que os produtos
beneficiados pela isencdo fiscal ora impugnada sdo - ainda - necessdrios a
produgdo agricola, sobretudo diante da realidade climatica brasileira, tendo a sua
ofensividade minorada mediante minuciosa andlise de diferentes 0rgaos
puiblicos” .

22. No que diz respeito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, Sua Exceléncia aludiu que nao seria veridica a assertiva de
que o beneficio fiscal impugnado serviria como estimulo e incentivo a
utilizagao de defensivos agricolas de maneira desmedida. Em razao de
sua inelasticidade e por representar um custo de producao, o consumo
dos defensivos agricolas ocorre na “exata medida do necessirio, nio sofrendo
relevante alteragio em razdo do preco”. Afinal, “é evidente que os
consumidores de defensivos agricolas almejam utilizar a menor
quantidade de produtos, de modo a auferirem o maior lucro possivel”.
Assim, também nao haveria afronta ao parametro constitucional em

comento.

23. Enfim, com relacao a saude humana, o eminente Ministro Gilmar
Mendes argumentou que nada obstante fosse verdade que defensivos
agricolas produzissem enfermidades, os dados trazidos aos autos seriam
insuficientes para a declaracdo de inconstitucionalidade pretendida,
“porquanto produtos essenciais ndo sdo isentos de causarem maleficios a savide” .
Ainda, a nao concessao de beneficios fiscais a esses produtos seria mais
lesiva a saude publica, pois estd em jogo a seguranga alimentar e a

erradicacao da pobreza.

24. Em sintese, o primeiro Ministro Vistor aportou a seguinte

convicgao juridica:



“Conclui-se, assim, que a concessao dos beneficios fiscais
questionados na presente agao nao viola o direito a satide ou ao
meio ambiente equilibrado. A uma, porque eventual lesividade
de um produto ndo retira o seu carater essencial, a exemplo dos
medicamentos. A duas, porque hd minucioso regramento no
tocante a avaliagao toxicoldgica, ambiental e agronémica para
registro de defensivos agricolas, a fim de garantir que os seus
efeitos negativos sejam minorados e superados pelos beneficios
de seu uso. A trés, porque o atual estdgio de desenvolvimento
técnico-cientifico ndo permite a sua completa eliminagao em um
pais de clima tropical e dimensdes continentais como o nosso. A
quatro, porque o beneficio deve ser analisado em relagao as
consequéncias que produz, qual seja, reduzir o preco dos
alimentos. E, por fim, reitero que nao se trata aqui de uma
escolha entre alimentos organicos, ou nao, mas de ambos
servirem ao objeto fundante da Republica Federativa do Brasil
de eliminar a fome.”

25. Em sede de dispositivo, como ja dito, o e. Ministro Gilmar
Mendes votou no sentido de rechacar os pedidos contidos na exordial,

julgando improcedente a presente agao direta de inconstitucionalidade.

26. Ato continuo, pedi vista regimental para melhor analise da
controvérsia constitucional posta em juizo. A despeito de ser
despiciendo do ponto de vista regimental, justifico esse expediente a
partir da necessidade deste segundo Vistor em apreciar, com o devido
vagar, os argumentos apresentados por ambos os Ministros, seja em razao
da disparidade de visOes apresentadas sobre a controvérsia, as quais
prima facie nao contemplavam minha inclinagao inicial, seja por constar
nos votos uma série de projecOes, constatacdes e progndsticos de
conotacao empirica, o que demandava de minha parte uma revisao de
literatura para subscrever ou rejeitar as assertivas postas nas respectivas

fundamentacoes.
Contextualizado o andamento processual, passo a me manifestar.

27. Conforme visto, a controvérsia constitucional suscitada em
abstrato na presente acdo direta de inconstitucionalidade consiste em
saber se afronta o principio da seletividade e os direitos fundamentais
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado e a satide a concessao de



desoneracao fiscal referente ao ICMS, no patamar de 60% de reducao da
base de calculo, e ao IPI, sob o formato de aliquota zero, incidentes
sobre agrotoxicos. Ademais, em consonancia ao entendimento do
Relator, compete-nos, ainda, responder se € possivel a realizacdo de
gastos tributarios em favor do barateamento de agrotoxicos e, por

consequéncia, o estimulo ao emprego dessas substancias.

28. Apos detida pesquisa sobre a matéria, conjuntamente ao exame
atento dos mais de trezentos documentos eletronicos que constam nos
autos, firmei conviccdo no sentido de que, apesar de brilhantes, os
posicionamentos do eminente Relator e do ilustre decano da Corte, de
fato, ndo contemplam integralmente minha leitura constitucional acerca
da controvérsia. Desse modo, no ambito deste voto-vista, rogo licenca e
paciéncia dos eminentes Pares para inaugurar uma terceira linha

argumentativa.

29. Sendo assim, de maneira a promover a dialeticidade na
deliberacao colegiada, adoto a logica expositiva de ambos os julgadores
que me antecederam, a qual se embasou nos paradigmas constitucionais
suscitados pelo requerente.

30. Antes disso, convém apenas registrar que subscrevo a
manifestacio pelo pleno conhecimento da presente acdo direta de
inconstitucionalidade, inclusive quanto a tabela do IPI. A proposito,
verifico que desde o momento em que se iniciou o corrente julgamento
adveio a revogagao também do Decreto n® 8.950, de 2016, pelo Decreto n®
10.923, de 2021. Por sua vez, este foi, igualmente, revogado pelo Decreto
n® 11.158, de 2022. No momento da devolucao dos autos para
continuidade de julgamento, é o ultimo ato normativo que vigora no que
diz respeito a Tabela de Incidéncia do Imposto sobre Produtos
Industrializados. Contudo, pelas razoes externadas pelos Ministros que
me antecederam, isso em nada modifica a conclusao pela possibilidade de
conhecimento desta ADI.

II. Emprego de agrotdxicos na producao agricola e sua disciplina
juridico-constitucional

31. De antemao, embora tanto o Ministro Relator quanto o primeiro
Ministro Vistor tenham tido o cuidado de ndo discutir a propria



utilizagao de agrotoxicos nas organizagdo empresariais rurais, registra-se
que o tema ora em analise € carregado de alta voltagem politica, diante de
mobiliza¢des politicas e sociais pertinentes a esse setor da economia.
Nesse sentido, compreende-se uma ldégica essencialmente binomial no
que diz respeito aos movimentos sociais organizados em torno da

tematica dos agrotoxicos.

32. De um lado, verifica-se uma significativa atuacdo da bancada
ruralista, formalmente constituida, em nivel federal, na Frente
Parlamentar da Agropecudria (FPA), que se caracteriza como uma
estrutura autdbnoma e transversal a 16gica partiddria, como qualquer outra
bancada parlamentar. Por sua vez, essa encontra origem ja na Assembleia
Nacional Constituinte de 1987-1988, mediante a atuacao da Uniao
Democratica Ruralista (UDR). No tangente ao marco regulatério dos
produtos aqui em debate, a literatura da especial destaque ao Projeto de
Lei n® 6.299, de 2002, que “dispoe sobre a pesquisa, a experimentacdo, a
produgio, a embalagem e a rotulagem, o transporte, o armazenamento, a
comercializagdo, a utilizacdo, a importagio, a exportacdo, o destino final dos
residuos e das embalagens, o registro, a classificagdo, o controle, a inspegdo e a
fiscalizagdo de pesticidas, de produtos de controle ambiental e afins”. Sendo
assim, ha um legitimo esfor¢o politico e técnico desses setores sociais e
parlamentares em favor de sublinhar a importancia do emprego de
pesticidas ou defensivos agricolas tanto na viabilizacdo econdémica na
agricultura do Pais quanto na seguranca alimentar da populacao

brasileira.

33. De outro lado, mais recentemente, os estudiosos dedicados ao
tema passaram a identificar um contramovimento composto por varias
entidades que se organizaram por meio da “Campanha Permanente Contra
o0s Agrotdxicos e pela Vida”, sendo um de seus intuitos justamente expor as
consequéncias do uso abusivo dos agrotdxicos no Brasil. Na seara
congressual, identificam-se ecos dessa agenda na Frente Parlamentar
Mista da Agricultura Familiar (FPAF) e na Frente Parlamentar
Ambientalista, a altima remontando a Frente Verde também presente na
Assembleia Nacional Constituinte. Como alternativa, propde-se um
modelo de alimentagdao organica fundado em agricultura familiar e na
agroecologia. Por sua vez, essa corrente de pensamento centrou-se na
ambiéncia legislativa no Projeto de Lei n® 6.670, de 2016, oriunda da
Sugestao legislativa n® 83, de 2016, feita pela Associagao Brasileira de



Saude Coletiva (Abrasco), presentificada nestes autos como amicus curiae.
Referido PL almeja instaurar uma Politica Nacional de Redugao de
Agrotoxicos (PNARA).

34. Nesses termos, recolhe-se na academia uma série de pesquisas
dedicadas a entender, notadamente mediante metodologias de analise de
discurso, o campo politico-social que se formou a respeito do uso de
agrotdxicos no Pais. Esses sao multiplos e vao desde a andlise das relagoes
entre movimento sociais e o Estado brasileiro' até a manifestacio dessa
disputa nas redes sociais’, perpassando pela imprensa’® e noticias

jornalisticas”.

35. Ao fim e ao cabo, a questdo de fundo refere-se ao modelo de
desenvolvimento rural brasileiro, especialmente na formatagao da
agricultura. Na esteira de Moura, Rozendo e Oliveira, nota-se que “as
disputas envolvendo o novo Codigo Florestal e a proposicio de uma nova
legislacdo de agrotoxicos, que a partir de 2010 ocupam a centralidade do debate
entre movimento e contramovimento, sio objetivagdes de um projeto politico,
economico, social que pretendia estruturar uma forma de percepcdo dos
sujeitos (Bourdieu, 2002) sobre o destino do espaco rural, fortemente
referenciadas no modelo do agronegécio””.
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36. Roga-se, entao, licenca do Colegiado para tecer essas breves

consideragbes em razao de trés singelos objetivos. A wum, convém

explicitar que na condigao de juiz constitucional tem-se perfeita ciéncia da
vivacidade e da matiz agonistica do debate pertinente ao emprego de
agrotdxicos no territério nacional. Contudo, importa também deixar
hialina para a comunidade juridica e civica a existéncia de limites
proprios a este Supremo Tribunal Federal enquanto Tribunal no que
toca a disciplina da matéria. A meu sentir, tudo recomenda que as
escolhas essencialmente politicas restem desobstruidas, desde que
consentaneas a ordem constitucional, para que a sociedade civil e seus
representantes nos Poderes Executivo e Legislativo dos diversos niveis

federativos as enderecem eticamente.

37. A dois, a meu sentir, com o devido respeito e consideragao aos
entendimentos dispares, revela-se contraproducente pautar a gramatica
da jurisdicao constitucional no caso dos autos na linguagem polémica
que marca as disputas politicas em torno do uso de agrotdxicos no
Brasil. Logo, nao ha motivo para que os adequados testes de adequacao,
necessidade e proporcionalidade em sentido estrito sob a dtica de
distintos intérpretes terminem, ainda que indiretamente, por reforcar a

bipolaridade mencionada expressa nos campos politico e social.

38. Isso comega pela terminologia adotada. Nada obstante se observe
a dimensao simbdlica das opgdes terminologicas, apreendida a esséncia
da controvérsia suscitada em tese e dos produtos utilizados no processo
produtivo da agricultura brasileira, sob minha visao, nao ha razao para
extravasar a estreita contenda constitucional para a seara linguistica,
insistindo-se nas expressoes defensivo agricola, pesticida, praguicida, biocida,
agrotéxico. Nessa linha, constata-se que, na década de 1970 em diante, a
literatura cientifica patria e a comunicagdo governamental nao
conseguiram produzir uniformidade no corrente topico.’

dos agrotdxicos no Brasil. Desenvolvimeto e Meio Ambiente, Curitiba, v. 54, p. 560-609, jul./dez.

2020, p. 567-568, grifos nossos.
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39. De toda maneira, o Poder Constituinte utilizou-se expressamente
do termo agrotoxicos para designar essa realidade (art. 220, § 4°, CRFB).
Menos de um ano depois da promulgacao do texto constitucional, adveio
a Lein®7.802, de 1989, valendo-se, igualmente, da expressao “agrotdxicos e
afins”, definindo-a como “os produtos e os agentes de processos fisicos,
quimicos ou biologicos, destinados ao uso nos setores de producdo, no
armazenamento e beneficiamento de produtos agricolas, nas pastagens, na
protecdo de florestas, nativas ou implantadas, e de outros ecossistemas e também
de ambientes urbanos, hidricos e industriais, cuja finalidade seja alterar a
composicdo da flora ou da fauna, a fim de preservd-las da agido danosa de seres
vivos considerados nocivos” e “substincias e produtos, empregados como
desfolhantes, dessecantes, estimuladores e inibidores de crescimento”. Em suma,
parece-me imperativo optar, hodiernamente e na ambiéncia de uma ADI
processada no Supremo Tribunal Federal, pela nomenclatura

constitucional.

40. A trés, torna-se digno de nota que a conflituosidade social e
politica referente ao destino do espaco rural no geral e da
significatividade da utilizacdo de agrotoxicos na producao agricola no
especifico ndo s6 esteve bastante presente na Assembleia Nacional
Constituinte de 1987-1988, mas também a precede em décadas. Logo,
competindo a esta Suprema Corte, precipuamente, a guarda da
Constituigao, assim como a promulgacao desta ter sido marcada por
quase dois anos de intensa participacao popular no processo, pode-se
advogar pelo quadro institucional:

“A democracia brasileira ¢ uma democracia dualista. De
1982 a 1988, o povo brasileiro participou como nunca da
politica brasileira, através de manifestacoes, debates e eleic¢des.
Desse intenso processo, desse verdadeiro reencontro do pais
com a politica democratica, surgiu a Constituicdo da Republica.
Essa é uma Constituicao que merece ser preservada nao so pelo
seu contetido, mas pela forma em que foi elaborada. Nunca se
viu, na historia do Brasil, um processo tao participativo e tao
democratico quanto o que se iniciou com a Campanha das

Diretas Ja e culminou com a promulgacao da Constituicao em 5

Manual de fiscalizagdo do comércio de defensivos agricolas. Brasilia: Ministério da Agricultura,

1979.



de outubro de 1988.

E claro que um processo politico como esse ndo acontece
todo dia, pelo menos nao nas democracias de massa
contemporaneas. Passado esse periodo de politica
constitucional, a democracia brasileira se normalizou, mas as
conquistas de 1988 permaneceram. Cabe ao Judiciario preservar
essas conquistas, zelando para que as decisdes politicas
tomadas no processo constituinte sejam respeitadas. Enquanto
0 povo segue nos seus afazeres, acompanhando o desenrolar da
politica de longe e exercendo seu direito de voto a cada quatro
anos, o Judiciario deve zelar pelas decisdes tomadas no

processo constituinte””.

41. No tangente a normatividade constitucional dos agrotdxicos,
verifica-se que o vigente Texto Constitucional cuidou de ordenar de
maneira aberta uma pauta de problemas sociais considerados estruturais
pelo Poder Constituinte originario. “Nesse sentido, nosso texto deve ser
encarado como um mapa politico-juridico dos conflitos sociais brasileiros, cuja
fungdo é oferecer pardmetros para lidar com os conflitos sociais, sem oferecer-lhe

solucdo antecipada”®

. Portanto, aqui se parte desse conjunto de valores e
mundividéncia para aportar, no ambito deste voto-vista, naquela que nos

parece a melhor interpretacao constitucional possivel.

42. Por brevidade, transcrevo os dispositivos da Constituicao da

Republica que prevaleceram em minha atividade interpretativa:

“Art. 150 (omissis)

§ 6° Qualquer subsidio ou isen¢do, redugao de base de
calculo, concessao de crédito presumido, anistia ou remissao,
relativos a impostos, taxas ou contribui¢des, s6 podera ser
concedido mediante lei especifica, federal, estadual ou
municipal, que regule exclusivamente as matérias acima
enumeradas ou o correspondente tributo ou contribuigao, sem
prejuizo do disposto no art. 155, § 2.2, XII, g.

Art. 153. Compete a Uniao instituir impostos sobre:

7 PINTO, Marcos Barbosa. Constituicdo e Democracia. Rio de Janeiro: Renovar, 2009, p. 349.
8 RODRIGUEZ, José Rodrigo. Originalismo democratico como modelo interpretativo da
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11, n. 3, p. 461-479, set./dez. 2019, p. 473.



()

IV - produtos industrializados;

(.-

§ 32 O imposto previsto no inciso IV:

I - serd seletivo, em funcao da essencialidade do produto;

(-.)

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

(.-

I - operagoes relativas a circulacdo de mercadorias e
sobre prestacdes de servicos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicagao, ainda que as operagoes e as
prestacgoes se iniciem no exterior;

(--)

§ 22 O imposto previsto no inciso II atendera ao seguinte:

(..)

III - podera ser seletivo, em funcdo da essencialidade das
mercadorias e dos servicos;

Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagao do
trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a
todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social,
observados os seguintes principios:

(-..)

I1I - fungdo social da propriedade;

(...)

VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante

tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos
produtos e servicos e de seus processos de elaboracao e
prestacao;

()

Paréagrafo tnico. E assegurado a todos o livre exercicio de
qualquer atividade econOmica, independentemente de
autorizacao de 6rgaos publicos, salvo nos casos previstos em
lei.

Art. 186. A funcao social é cumprida quando a
propriedade rural atende, simultaneamente, segundo critérios e
graus de exigéncia estabelecidos em lei, aos seguintes
requisitos:

I - aproveitamento racional e adequado;

IT - utilizagao adequada dos recursos naturais disponiveis
e preservacao do meio ambiente;

III - observancia das disposi¢des que regulam as relagoes



de trabalho;

IV - exploragao que favoreca o bem-estar dos proprietarios
e dos trabalhadores.

Art. 187. A politica agricola sera planejada e executada na
forma da lei, com a participagao efetiva do setor de producao,
envolvendo produtores e trabalhadores rurais, bem como dos
setores de comercializagao, de armazenamento e de transportes,
levando em conta, especialmente:

I - os instrumentos crediticios e fiscais;

IT - os precos compativeis com os custos de producao e a
garantia de comercializacao;

I1I - o incentivo a pesquisa e a tecnologia;

IV - a assisténcia técnica e extensao rural;

()

§ 1° Incluem-se no planejamento agricola as atividades
agro-industriais, agropecudrias, pesqueiras e florestais.

()

Art. 220. (omissis)

§ 32 Compete a lei federal:

()

IT - estabelecer os meios legais que garantam a pessoa e a
familia a possibilidade de se defenderem de programas ou
programacoes de radio e televisao que contrariem o disposto no
art. 221, bem como da propaganda de produtos, praticas e
servicos que possam ser nocivos a satide e ao meio ambiente.

§4° A propaganda comercial de tabaco, bebidas alcoolicas,
agrotdxicos, medicamentos e terapias estara sujeita a restrigoes
legais, nos termos do inciso II do paragrafo anterior, e contera,
sempre que necessario, adverténcia sobre os maleficios
decorrentes de seu uso.”

43. Ainda, no corpo da recente Emenda Constitucional n® 109, de
2021, em seu art. 4°, imp0Os-se ao Presidente da Republica a elaboragao
de um plano de reducao gradual de incentivos e beneficios federais de
natureza tributaria, nos seguintes termos:

“Art. 4° O Presidente da Reptblica deve encaminhar ao
Congresso Nacional, em até 6 (seis) meses ap0s a promulgacao
desta Emenda Constitucional, plano de reducgao gradual de
incentivos e beneficios federais de natureza tributaria,
acompanhado das correspondentes proposicoes legislativas e
das estimativas dos respectivos impactos orcamentarios e



financeiros.

(..

§ 2° O disposto no caput deste artigo, bem como o
atingimento das metas estabelecidas no § 1° deste artigo, ndo se
aplica aos incentivos e beneficios:

(-.)

V - relacionados aos produtos que compodem a cesta
basica;

(.-

§ 3° Para efeitos deste artigo, considera-se incentivo ou
beneficio de natureza tributaria aquele assim definido na mais
recente publicagdo do demonstrativo a que se refere o § 6° do
art. 165 da Constitui¢ao Federal.

§ 4° Lei complementar tratara de:

I - critérios objetivos, metas de desempenho e
procedimentos para a concessao e a alteragao de incentivo ou
beneficio de natureza tributdria, financeira ou crediticia para
pessoas juridicas do qual decorra diminui¢do de receita ou
aumento de despesa;

I - regras para a avaliacdo periodica obrigatéria dos
impactos econdmico-sociais dos incentivos ou beneficios de que
trata o inciso I deste paragrafo, com divulgacdo irrestrita dos
respectivos resultados;

III - reducdo gradual de incentivos fiscais federais de
natureza tributéria, sem prejuizo do plano emergencial de que
trata o caput deste artigo.”

44. Nesse esquadro constitucional, rogando a maxima vénia ao
Relator, ndo se consegue chegar a conclusio no sentido de que a
Constituicdo de 1988 veda peremptoriamente o emprego de rentincias de
receita, tais como a redugao da base de cdlculo e a adogao de aliquota
zero, em favor dos agrotoxicos. Isso porque pertence ao cabedal do
regime constitucional da politica agricola o emprego de instrumentos
fiscais. Ademais, na esteira do propalado mapeamento dos conflitos
sociais reputados pertinentes na Assembleia Nacional Constituinte, esta
previsto na Constituicao o produto que se identifica como agrotoxico,
requerendo-se, de outro lado, uma gestao consciente e responsavel da
miriade de riscos a ele atinente.

45. Noutra banda, sob a minha perspectiva, para além dos

componentes factuais e probatorios disputados nessa problematica,



acredito que o proprio Texto Constitucional inviabiliza conclusao
segundo a qual “a concessdo dos beneficios fiscais questionados na
presente acdo ndo viola o direito a saude ou ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado”. Na verdade, é a propria Constituicao de
1988, em seu art. 220, §§ 3% incs. II, in fine, e IlI, que pressupde a
nocividade desses produtos a satide e ao meio ambiente e os maleficios
decorrentes de seu uso.

46. Igualmente, em rapida pesquisa no sitio institucional da Anvisa’,
percebe-se que praticamente todos os ingredientes ativos listados na
TIPI, a0 menos no decreto presidencial que motivou a inauguracao
desta acdo, encontram-se correntemente banidos no Brasil. Cito,
individualizadamente, o “A03 - Acetato de Dinoseb”, “A09 - Aldrin”, “B02
- Benomil”, “B06 - Binapacril”, “C01 - Captafol”, “C14 - Clorfenvinfos”,
“Cl6 - Clorobenzilato”, “D07 - DDT”, “D20 - Dinoseb”, “E02 -
Endossulfam”, “E03 — Endrin”, “E10 — EPTC”, “E15 — Estreptomicina”,
“F19 — Fosfamidona”, “HO1 - Heptacloro”, “L01 - Lindano”, “MO08 -
Metalaxil”, “M10 - Metamidofds”, “M22 — Monocrotofds”, “O11 —
Oxitetraciclina”, “P02 — Paration”, “P44 — Pentaclorofenol” e “Z02 —
Ziram”. Dito de outra forma, de todos os ingredientes ativos listados na
TIPI somente o “Forato” nao se encontra atualmente na “Lista de
ingredientes ativos banidos no Brasil” da Agéncia Nacional de Vigilancia
Sanitdria, contudo mesmo esse ndo se encontra presente na listagem de
“monografias autorizadas” da mesma autarquia’. Na verdade, informa-se
que o “F15 - Forato” restou excluido das monografias autorizadas pela
Resolu¢ao-RDC n® 12, de 2015, fruto de reavaliagao toxicologica da
Diretoria Colegiada dessa agéncia.

47. Em suma, isso implica dizer que o Poder Publico promoveu, em
certa medida, gastos tributarios descolados da politica sanitaria oficial
e, 0 que é pior, agravou o fenomeno de socializacao das externalidades

9 Disponivel em: <https://www.gov.br/anvisa/pt-br/assuntos/noticias-anvisa/2017/listas-de-
ingredientes-ativos-com-uso-autorizado-e-banidos-no-brasil>. Acesso em 26 de setembro de

2023.

10 Disponivel em:
<https://www.gov.br/anvisa/pt-br/setorregulado/regularizacao/agrotoxicos/monografias/

monografias-autorizadas-por-letra>. Acesso em 26 de setembro de 2023.



negativas do processo produtivo no que se refere ao agronegocio,
induzindo o consumo de produtos ilicitos. Ilustrativamente, veja o caso
do “E02 - Ensossulfam”, cujo uso fora autorizado pela Resolu¢ao-RE n®
165, de 2003, da Anvisa, e a monografia do ingrediente, cancelada pela
Resolu¢ao-RE n° 2908, de 2014. Assim, ha wum preocupante
desacoplamento entre as politicas agricola isentiva, sanitaria e
ambiental no que toca ao registro e a avaliacdo dos agrotoxicos. Esse
quadro termina por me inclinar a nao subscrever a assertiva do primeiro
Vistor no sentido de que o defensivo agricola possui “sua ofensividade
minorada mediante minuciosa andlise de diferentes orgdos publicos”, por
remanescer “previsto um minucioso processo de andlise, aprovagio e

consequente registro” desses produtos.

48. Por conseguinte, justificadas as razoes de convicgao juridica que
me impelem a inaugurar uma terceira possibilidade interpretativa da
questao, passo ao exame detido de cada um dos paradigmas

constitucionais evocados.
III - Seletividade tributdria e controle judicial da extrafiscalidade

49. Com base nos dispositivos constitucionais supratranscritos,
demonstra-se, de pronto, ser possivel examinar os argumentos suscitados
pelos julgadores votantes até o presente momento, os quais caminharam
em dire¢des diametralmente opostas. E viavel, ainda, apresentar nova
mirada a controvérsia deduzida em tese nos autos. Nesse ponto, adianto
que a proposicdo aqui contida ndo coincide totalmente com os

posicionamentos ja externados, pelas razdes que se passa a apresentar.

50. De um lado, o e. Ministro Edson Fachin pautou-se na doutrina
de Luis Eduardo Schoueri para entender que “a norma tributdria extrafiscal
ndo esta imune ao controle de constitucionalidade”. Dito de outra forma,
considerou que medida desonerativa no ambito da politica fiscal da
Uniao e dos Estados nao consiste em ato discricionario do Chefe do Poder
Executivo. Com efeito, “identificado que as normas ora hostilizadas tém uma
finalidade além da mitigacdo arrecadatdria, devem submeter-se a um teste de sua
fundamentacdo, a fim de se verificar se a opgdo normativa de fomento a producio
agricola por meio de incentivos fiscais aos agrotoxicos encontra efetiva
ressondncia na ordem constitucional a luz dos principios ali positivados” .



51. Na esteira de um conceito microecondmico, a saber, a
inelasticidade, o Relator defendeu que no plano individual do
contribuinte ndo se revela solida a argumentagao no sentido de que a
desoneragao em questao acarreta menor prego dos alimentos e promove a
seguranga alimentar. Isso se da em funcdo da inelasticidade da demanda
conjugada a constatagao de que o preco dos alimentos observa variaveis
internacionais, proprias das commodities. No caso dos agrotdxicos, Sua
Exceléncia considera que os incentivos fiscais violam a responsabilidade
intergeracional e o principio do poluidor-pagador. Quanto ao ultimo, isso
ocorre “pois, ao invés de internalizar, promovem a externaliza¢do dos riscos ou
danos ecoldgicos”. Traz em abono a sua fundamentagao o Acdérdao n®
709/2018-Plenario, produzido pelo Tribunal de Contas da Unidao no
Processo n® 029.427/2017-7. No tocante ao primeiro, reputou que “o uso de
produtos nocivos ao meio ambiente ameaca ndo somente animais e plantas, mas
com eles também a existéncia humana e, em especial, a das geracoes posteriores, o
que reforca a responsabilidade da coletividade e do Estado de proteger a

natureza” .

52. Em sintese, assentou a “incompatibilidade entre essa desoneragio
tributdria e o dever constitucional atribuido ao Poder Publico de protegio
preventiva ao meio ambiente (CRFB, art. 225) e ‘tratamento diferenciado
conforme o impacto ambiental dos produtos e servicos e de seus processos de
elaboracdo e prestagio.” (CRFB, art. 170)”. Em sua visao, mesma sorte
acompanha as normas indutoras no tangente ao direito a saude.

53. Noutra banda, o digno Ministro Gilmar Mendes expressou
convicgao no sentido de que os objetos impugnados observam o principio
da capacidade contributiva, porque “ndo hd a minima divida que a
declaracdo de inconstitucionalidade ora pleiteada implicaria aumento de pregos
nos alimentos”. Na verdade, sob sua perspectiva, “aqueles setores que podem
arcar com o aumento de custos repassam o valor aqueles que ndo possuem
condicoes, haja vista que os tributos em questio sio indiretos e, portanto,

repassados até atingirem o consumidor final”.

54. No que diz respeito ao principio da seletividade, entendeu que as
normas impugnadas nao o ofendem. A primeira razao seria a
indispensabilidade dos defensivos agricolas em um pais de clima tropical
e dimensOes continentais, uma vez que a produtividade agricola seria

bastante afetada pela decisao deste STF na eventual procedéncia do



pedido. A segunda razao consistiria na ponderacao de interesses
realizada no momento de registro desses produtos, diante da minuciosa

analise perfectibilizada por diversos 6rgaos.

55. Quanto a inelasticidade dos defensivos agricolas, considerou que
“¢é inexistente na logica de mercado o interesse de consumo excessivo de produto
que represente um gasto necessdrio 4 producdo e que ndo traga como
contrapartida um aumento de eficiéncia. A concessdo de beneficio fiscal, portanto,
ndo gerard um incentivo ou desincentivo ao uso” .

Pois bem.

56. Peco maxima wveénia para divergir desses raciocinios.
Primeiramente, a dissondncia expressa-se em termos metodoldgicos.
Nao concebo como adequado, ou mesmo possivel, que o exercicio da
jurisdicao constitucional em ambiéncia abstrata opere-se sob uma légica
econdmica de eficiéncia. Veja-se que, pautando-se na mesma categoria
microeconOmica, a inelasticidade, os Ministros que me antecederam
chegaram a resultados radicalmente opostos. Isso € particularmente grave
em termos de objetividade da fundamentagao judicial, porque cuida-se,
ao fim e ao cabo, de uma relacdo causal, ou seja, se os precos dos

alimentos sdao reduzidos, ou nado, pela desoneragao dos agrotoxicos.

57. Veja-se, ilustrativamente, a discordancia posta neste autos por
dois amici curiae, o Sindicato Nacional da Industria de Produtos para
Defesa Vegetal (Sindiveg) e a Associacao Brasileira de Saude Coletiva
(Abrasco). No estudo da segunda, a contraposicao de visdes de mundo
que se remetem aos supracitados movimentos e contramovimentos no

campo politico e social é explicitada de maneira bastante clara:

“Existem dois argumentos principais que se confrontam
sobre esse tema. Do ponto de vista da satide publica defende-se
por principio, sempre que possivel, a elimina¢do ou restri¢gao
dos agrotoxicos em funcao dos seus efeitos deletérios para a
saude humana e o meio ambiente. No Brasil, pais com
elevadissimo consumo de agrotdxicos, inclusive diversos ja
banidos ou altamente restritos em outros paises, os custos de
tais efeitos tendem a ser externalizados e pagos pelos
trabalhadores contaminados e suas familias, moradores de

areas proximas a pulverizagao, consumidores sem acesso a



alimentos sauddveis e as geragOes futuras em funcao da
degradacao ambiental. A externalizacao negativa dos custos dos
agrotoxicos € paga pela sociedade como um todo diante das
consequeéncias para o sistema de sauide, a previdéncia social e
os ecossistemas afetados. Nesse sentido, a isencao fiscal é
considerada um contrassenso por produzir injustigas sociais,
sanitarias e ambientais, além de atravancar a necessaria
transicdo em direcdo a uma agricultura mais saudavel,
sustentavel e agroecoldgica.

Em linha oposta, defensores do uso de agrotdxicos alegam
que sua utiliza¢do € necessaria para manter a produtividade da
agricultura brasileira, principalmente no contexto de um clima
tropical e elevada biodiversidade que propiciaria o surgimento
de pragas, e que o fim da isencao fiscal teria implicacoes para o
aumento de pregos da cesta basica de alimentos, afetando a
seguranca alimentar e, consequentemente, a saude da

populagao mais pobre e vulneravel.”"

58. A propdsito, Wagner Soares, Lucas Cunha e Marcelo Porto sao
transparentes quanto as dificuldades metodologicas e informacionais em
uma simulacdo econOmica referente a escolha dos cenarios de

elasticidade-preco da demanda dos agrotoxicos:

“Outra limitacao estd na escolha dos cenarios de
elasticidade-preco da demanda dos agrotoxicos, pois nao ha
estudos no Pais para servir como referéncia. Por essa razao,
foi-se mais conservador ao adotar um cenario nulo e -0,2 de
elasticidade, mesmo porque ha uma grande dependéncia aos
agrotoxicos dos sistemas agricolas baseados nas monoculturas,
principalmente no curto prazo. No entanto, deve-se ressaltar
que a reducdo da demanda em fungao do aumento de preco
tende a ser mais expressiva no médio e longo prazo, pois se
esperam elasticidades ndo estaticas ao longo do tempo,
inclusive com o aumento da consciéncia dos cidaddos em
consumir alimentos mais sauddveis, sem agrotoxicos, e seus
reflexos sobre os produtores. Essa mudanga tardia na percepgao
e no comportamento dos agricultores quanto as relagdoes de

custo-beneficio dos demais métodos de controle de pragas é

11 SOARES, Wagner Lopes; PORTO, Marcelo Firpo de Souza; CUNHA, Lucas Neves da. Fim
dos incentivos fiscais aos agrotdxicos e cendrios econdmicos: impactos sobre o custo de produgdo, a

renda dos agricultores e reflexos sobre o preco dos alimentos. Rio de Janeiro: Abraco, 2021



positiva para a transicao agroecologica, que exige um periodo
de, no minimo, trés a cinco anos.

Levando em consideracao os dados censitarios e
analisando o pior cendrio de aumento de precos dos
agrotdxicos de 24%, ter-se-ia um impacto de R$ 7,8 bilhoes no
lucro dos produtores, o que representa uma reducao de 8,1%
com a tributagao do ICMS e IPI sobre esses produtos. Para
efeitos comparativos, o valor estimado no relatério do
Sindiveg para o mesmo cenario, isto é, de cobranca de IPI e
ICMS, aumentaria os precos em 14,22%, o que, segundo a
pesquisa, geraria uma reducdo global na lucratividade do
produtor rural de R$ 16,4 bilhoes. Verifica-se na tabela 1 que
esse valor é mais que o triplo do valor encontrado no cenario 1
da tabela 1, quando se wutilizam os dados estruturais
censitarios e se admite aumento de 15% nos precos dos
agrotoxicos.

Revisou-se, portanto, a tabela anterior, incluindo também
cenarios de elasticidade variando entre esses valores (tabela 2).
Por exemplo, na relagao entre lucro e despesa com agrotoxicos,
com base nos dados censitarios, €, para cada R$ 1 gasto com
agrotoxicos, de R$ 2,9 de lucratividade com a producao
agropecudaria. Sendo assim, nos cendrios de reducdo da
demanda baseados em elasticidades nao nulas, procurou-se
manter essa relacao de lucro/despesa do agrotdxico, pois uma
reducdo na demanda diminuiria ndo sé a despesa, mas também
a lucratividade, tendo em vista que se estaria empregando
‘menos tecnologia’. Com uma relagao de elasticidade--preco da
demanda por agrotdxicos de -0,2, um aumento nos precos dos
agrotdxicos na ordem de 15% e 24% geraria uma reducao de,
respectivamente, 3% e 4,8% na demanda por esses produtos.

(-.r)

Dessa forma, no pior cendrio de impacto sobre a
rentabilidade do produtor, cujo desenho é um aumento nos
precos de 24% e uma elasticidade de -0,2, os lucros seriam R$
10,8 bilhoes menores (-11%). Caso se tome como exemplo um
aumento proximo daquele calculado pelo Sindiveg, de 15%
nos precos dos agrotoxicos, ter-se-ia um impacto nos custos e
na lucratividade de quase R$ 4 bilhdes e uma reduciao do
lucro em R$ 6,8 bilhdes (-7%). Ou seja, ainda que relevante,
esse ¢ um valor de quase R$ 10 bilhoes a menos do calculado

pelo estudo do Sindiveg para um cenario de aumento de



precos equivalente.”"

59. Por sua vez, no estudo encomendado pela Sindiveg, ha disclaimer
quanto a acessibilidade dos dados utilizados, uma vez que parcela deles
nao € publica, e as conclusoes alcangadas, na melhor das hipoteses, sao
inferéncias probabilisticas, o que se expressa pelo verbo “poder” e, salvo
melhor compreensao, nao permite conclusdes peremptdrias e
cientificamente embasadas em manifestagoes e votos de julgadores neste

Supremo Tribunal Federal. Confira-se:

“Esse estudo buscara apresentar de forma mais detalhada
e fiel possivel, os custos de produgao para cada estado, contudo
sempre que algum dado nao estiver disponivel serdo utilizados
aqueles relativos ao estado mais proximo com dados
disponiveis.

()

Em relagao aos custos de producao dos diversos produtos
agricolas que serao analisados por esse estudo, o escritdrio de
consultoria BM]J utilizou dados fornecidos pela Confederacao
da Agricultura e Pecuaria do Brasil (CNA) e dados publicados
Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB).

Os dados fornecidos pela CNA ao BMJ se referem aos
dados levantados por essa entidade representativa por meio do
seu projeto Campo Futuro. Os dados finais relativos ao custo de
producao estdo disponiveis no site da propria CNA23.
Contudo, é necessaria a ressalva que os dados fornecidos pela
CNA ao BM] sao mais detalhados do que aqueles
apresentados no site da confederacao e foram transmitidos em
compromisso de confidencialidade.

Desse modo, fica vedado ao SINDIVEG a divulgacao dos
dados obtidos pela Barral M Jorge junto a CNA e maiores
informacdes sobre a metodologia de levantamento de
informacdes do Projeto Campo Futuro bem como pedidos de
acesso a essa base de dados devem ser encaminhados ao
Nucleo Economico da CNA.

()

Em um cendrio de multiplo aumento de impostos, com

12 SOARES, Wagner Lopes; PORTO, Marcelo Firpo de Souza; CUNHA, Lucas Neves da. Fim
dos beneficios fiscais aos agrotdxicos, sustentabilidade da agricultura e a satide no Brasil.

Satide debate, Rio de Janeiro, v. 46, n. esp. 2, p. 236-248, jun. 2022, p. 240-241, grifos nossos.



aplicagao das respectivas aliquotas interestadual de ICMS com
origem em Sao Paulo (7% ou 12%) ou aliquota interna de 18%,
10% (IPI), 1,65% (PIS) e 7,6% (COFINS), o valor devido pelo
setor na soma dos impostos citado anteriormente equivaleria a
R$ 8,39 bilhdes, equivalente a 25,22% das receitas obtidas pelo
setor com a venda de defensivos agricolas em 2016.

Além dos impactos diretos na industria de defensivos
agricolas, haverd ainda um aumento dos custos dos insumos
agricolas nas principais culturas agricolas do Brasil: algodao,
café, cana, milho e soja seguindo os mesmos cendrios utilizados
acima. Tais impactos podem chegar a um aumento de R$ 733,60
no custo por hectare do produtor de algodao.

Ao levarmos esse aumento de custo para toda a 4rea
plantada das principais culturas agricolas no Brasil (algodao,
café, cana-de-aguicar, milho e soja), € possivel aumentos nos
custos de até R$ 1,39 bilhao para o produtor de algodao, R$ 813
milhdes para o produtor de café, R$ 1,42 bilhao para o produtor
de cana, R$ 2,76 bilhdes para o produtor de milho e R$ 10,08
milhdes para o produtor de soja. A titulo de comparacao, ¢é
possivel dizer que esse valor é superior ao valor liberado pelo
governo federal em saques do PIS/PASEP em agosto de 2017
(R$16,45 bilhoes contra R$ 15,9 bilhoes).

Tal elevacio pode comprometer a renda do produtor
rural, uma vez que necessariamente terd que elevar seus gastos
com os defensivos agricolas para manter o atual nivel de
produtividade.

Por fim, a elevacao desses custos pode fazer com que o
produtor rural recorra ao uso de defensivos agricolas ilegais
que além de comprometer a defesa da lavoura, uma vez que
nao tem eficicia garantida, ainda podem causar -efeitos

extremamente nocivos a saude e ao meio ambiente.”

60. Nesse cenario, embora eu constantemente venha a este Plenario
reforcar os comandos normativos presentes na Lei de Introducdo as
Normas do Direito Brasileiro em relagao a imperatividade de o intérprete

considerar e expressar as consequéncias juridicas e administrativas de

13 CARBONAR, Alberto et al. Impactos do aumento de impostos de defensivos agricolas. Brasilia:
Barral M Jorge Consultores Associados, 2017. Disponivel em:
<https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?
docTP=TP&docID=747878444&prcID=5011612>. Acesso em 27 de setembro de 2023. p. 22 e
156-157.



suas decisdoes, com as devidas vénias, nao consigo adentrar na
perquiricdo de eficacia social da norma pretendida pelos eminentes
Pares que me antecederam. Seja por falta de estudos robustos e
periodicos a respeito da tematica, seja por auséncia de certezas, inclusive
metodoldgicas, acerca da relagiao de causalidade pretendida, tem-se
dificuldade em subscrever as razoes de decidir do primeiro Vistor, assim
como a qualificagao de pouca robustez do relacionamento proposto entre
desoneragao fiscal e preco dos alimentos propalado pelo Relator.

61. Em sede doutrindria, Diego Bonfim bem explica a insuficiéncia
do critério da avaliacdo empirica baseado nos efeitos concretos das
normas. Isso quer dizer que, ao invés de examinar as normas extrafiscais
pela compatibilidade entre meios e fins, deveriamos partir para
consideragoes sobre o efeito indutor das disposi¢Oes tributarias. Desse
modo, o objetivo dessa abordagem seria constatar os efeitos
concretamente observados das normas juridicas, ou seja, o intérprete
deveria levar em conta, no caso das normas tributarias indutoras,
precipuamente a concreta realizacdo pelos destinatarios das condutas
estimuladas ou desestimuladas normativamente.

62. Por conseguinte, para o autor mencionado, hd uma série de
restri¢coes a esse modelo, em fungao de multiplos motivos. Primeiro, todas
as normas tributdrias geram efeitos extrafiscais, logo a diferenciacao das
disposi¢oes com finalidades fiscais e extrafiscais nao pode ser baseada nos
efeitos comportamentais que essas geram. Segundo, observa-se grande
dificuldade na constatacao do nexo causal entre o efeito extrafiscal
identificado e a medida tributaria adotada, pois € pouco plausivel que se
consiga “atrelar com seguranca os efeitos ocorridos no dominio econdmico e
social a tributagio extrafiscal. Inexistem instrumentos epistemologicos de
demonstragdo de que a reagio adotado pelos contribuintes teve como for¢a-motriz

15

a adogdo pelo Estado””. No caso dos autos, isso € particularmente verdade,
tendo em conta que o preco dos alimentos, notadamente a partir das
cinco atividades agropecudrias que correspondem a 80% das despesas

com agrotoxicos (algodao, cana-de-agucar, soja, café e cereais), opera-se

14 BONFIM, Diego. Extrafiscalidade: identificacio, fundamentacdo, limite e controle. Sdo Paulo:
Noeses, 2015, p. 34-43.

15 Ibid, p. 37-38.



sob logica de commodities informada pela economia internacional,
conforme anotado pelo Relator. Terceiro, ha notavel embaraco em
considerar-se a eficicia social de uma norma tributdria extrafiscal como
elemento de validacao de comandos normativos, objetivo primordial do
controle abstrato e concentrado de constitucionalidade, seja porque é
impossivel verificar as motivacdes dos comportamentos prescritos, ou
mesmo induzidos, pelas normas juridicas, segundo uma metodologia
juridica, seja pelo fato de “a andlise dos efeitos da tributacdo extrafiscal
esbarra[r] no préprio dinamismo do dominio econdmico. Isso porque os tais
efeitos pretendidos pelo legislador podem se concretizar efetivamente em
momentos dispares ou ciclicos, ndo dispondo o intérprete e, por via de
consequéncia, o julgador, de instrumentos hdbeis a definir o momento no qual os
efeitos (ou a falta deles) deverdo ser analisados para fins de definicio da

juridicidade da tributacdo extrafiscal”'®

. Em resumo, conclui-se que “um
pensamento eminentemente sociologico que, apesar de importante em
determinados contextos, nio deve influir quando o objetivo é contribuir com a

decidibilidade dos conflitos normativos”".

63. A dissonancia de minha posicio sobre a matéria também se
expressa em termos de ethos desta Suprema Corte. Em minha visao, é
bem mais restrito o espago delineado pela ordem constitucional ao
Supremo Tribunal Federal na questao controvertida, a qual demanda um
controle judicial da extrafiscalidade. Assim, a meu sentir, 0 recurso a
eficdcia social de normas tributdrias eminentemente extrafiscais nao so se
revela inconveniente, mas também desnecessario. Nesse sentido, a
compreensao proposta neste voto-vista converge as licoes contidas em
tese de doutorado de Bonfim:

“Entra em cena, mais uma vez, o principio da triparti¢ao
dos poderes, notadamente no que se refere a impossibilidade de
o Poder Judiciadrio ocupar o papel de formulador de politicas
publicas, sobretudo no que se refere a formulagao da politica
tributaria.

Formulada a politica tributaria por meio da edigao de
normas tributdrias extrafiscais, cabera ao intérprete verificar a
compatibilidade destas em atencdo aos ditames constitucionais

16 Ibid., p. 41.

17 Ibid., p. 36.



(...) Apurada a compatibilidade da medida com as regras e os
principios constitucionais tributdrios, bem como com os demais
principios constitucionais utilizados como parametros de
justificacao da medida (principios da ordem econdmica e social,
por exemplo), esgotada estard a possibilidade de andlise por
parte do Poder Judicidrio.

Como ficou claro, a Constitui¢ao Federal no que se refere a
construcao de sua ordem econdmica e social alberga valores
muitas vezes conflitantes, permitindo a implantagao de planos
de governo baseados em ideologias politicas e econdmicas
absolutamente contraditorias.

Se assim a questdo se apresenta, nao cabe ao juiz, sem
base normativa, substituir o formulador de politicas publicas,
realizando um juizo subjetivo e pessoal de qual deveria ser a
melhor medida a ser tomada naquela situacao.

(..)

Posta a questao nestes termos, cabe ao Poder Judiciario
empreender juizos em vista de fundamenta¢des normativista,
e ndo com base em juizos econdmicos de eficiéncia da medida
extrafiscal. Respeitando todo o regime constitucional
tributario e sendo adequada, necessaria e proporcional em
sentido estrito, bem como atrelada a realizacio de um fim
constitucionalmente previsto, ainda que ndo seja compativel
com um especifico ideal de eficiéncia subjetivamente

considerado.”™®

64. Em outras palavras, concorda-se com esse tributarista, quando se

defende que a identificacdo das normas tributdrias extrafiscais deve ser

operada no plano interpretativo, considerando, portanto, a finalidade

interpretada pelo aplicador da norma juridica. Afinal, hd uma clara

distingao entre fazer-se um juizo sobre efeitos e outro sobre finalidades:

“enquanto os efeitos sdo aprecidveis do ponto de vista econdomico, a finalidade de

uma dada norma tributaria pode ser juridicamente apreciada, destacada e levada

em consideracdo para fins de interpretacdo. Trata-se, entdo, de um trabalho de

interpretacdo empreendido pelo aplicador da norma com o fito de identificar a

7719

finalidade normativa” ™.

18 Ibid., p. 351-352, grifos nossos.

19 Ibid, p. 43.



65. Sendo assim, a mim me parece inescapavel recorrer ao principio
da proporcionalidade para aferir a constitucionalidade das normas
tributarias extrafiscais emanadas dos objetos ora hostilizados. E
consabido que a finalidade dos testes atinentes a essa norma
fundamental, pelo menos na tradicao desenvolvida pelo Tribunal
Constitucional Federal alemao, consiste em controlar medidas do Poder
Pablico que restringem direitos fundamentais, em nome de outros
direitos fundamentais. No caso dos autos, estamos a falar do direito a
saide e ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. Nessa mesma
linha, retiro de pioneira e classica tese de titularidade apresentada por
José Marcos Domingues uma defesa do principio da proporcionalidade
como melhor método juridico para avaliar a constitucionalidade de
medidas extrafiscais de indole ambiental, inclusive de taxas, isto ¢é,
hipdtese significativamente mais complexa do que a que se apresenta no
caso dos autos, a de impostos incidentes sobre o consumo:

“O sistema tributdario € eficiente instrumento de
transformacao econdmica e social e, pois, deve estar a servigo
da preservacdo dos recursos ‘ambientais’, através do manejo
adequado da tributagdo: a ‘tributagao ambiental’, isto €, a
tributagao voltada para a defesa do meio ambiente, de inegavel
caracteristica extrafiscal porque expressao do police power, nao
tendo por objeto a arrecadacdo de receitas, mas visa mais a
regulacao de direitos, privilégios e deveres entre individuos
para manutencao da ordem na sociedade politica, o incentivo a
industria e o desestimulo a atividade perniciosas.

(-)

Esta-se diante de uma teleologia constitucional que pela
sua indeterminacdo conceitual condiciona nao s6 a
interpretacao da Carta Magna, mas também orienta a atividade
legislativa destinada a implementar os instrumentos juridicos,
entre eles os tributdrios, que se revelem habeis a dar-lhe
consequeéncia, isto é, a proteger o meio ambiente.

A evidente tensao entre proporcionalidade e legalidade,
entre o fim e os meios, € aqui acentuada, e de sua possivel
harmonizagao passaremos a tratar nas paginas seguintes.

(-.r)

O principio da proporcionalidade consiste na exigéncia de
adequacao dos atos estatais aos fins estabelecidos pela
Constituico. E na verdade um requisito de legitimidade dos
atos estatais.



(-.r)

O exercicio do Poder implica a identificagio dos fins
colimados pela Constitui¢ao e a opgao, a escolha dos meios que
levarao a satisfacao daqueles. O Estado de Direito é o Estado
que se deixa controlar juridicamente. Esse controle se faz

superiormente com recurso ao principio da proporcionalidade.

()

A tributagao ambiental caracteriza-se por sua natureza
regulatéria ou extrafiscal, instrumento de politica ambiental,
indutora de comportamentos ambientalmente amistosos, que
nao deve ser perdida de vista mesmo em se tratando de taxa,
tributo  tradicionalmente tido como retributivo ou

contraprestacional, portanto, de natureza fiscal por exceléncia.

()

Assim, a finalidade ambiental das taxas atrai
especificamente a tutela do principio juridico da

proporcionalidade que permite verificar a sua adequacgao aos

fins a que se destina.””

66. Em suma, a meu sentir e como se v, um juizo sobre a
proporcionalidade da norma tributdria extrafiscal, ainda que isentiva, em
detrimento dos direitos fundamentais a satide e ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, precede a decidibilidade acerca da
observancia do principio da seletividade referente ao ICMS e ao IPI. Dito
de outra forma, ao transladar o n6 gordio do raciocinio judicial desde os
efeitos empiricos da medida extrafiscal para a proporcionalidade da
norma tributaria, a pergunta fundamental deixa de ser o qué —
constitucionalidade de beneficios fiscais aos agrotoxicos — e torna-se
como — constitucionalidade do formato e da extensdo das
desoneracdes postas nos objetos impugnados, inclusive em seu
contexto histdrico, dado que o governo federal informa que o
tratamento tributario em questio remonta, pelo menos, ao Decreto n®
89.241, de 1983, no que diz respeito ao IPI.

IV. Proporcionalidade de rentincias de receita de ICMS e IPI referentes
aos agrotoxicos, direito a saide e a0 meio ambiente ecologicamente
equilibrado

20 DOMINGUES, José Marcos. Direito tributdrio e meio ambiente. 3 ed. Rio de Janeiro: Forense,
2007, p. 107--112 e 287-288.



67. Em consonancia ao que aqui previamente relatado, os preclaros
Ministros Edson Fachin e Gilmar Mendes expressaram também neste
topico fundamentagdes e resultados diametralmente opostos. Noutro
giro, uma vez afirmado que é plenamente viavel desonerar-se o produto
agrotdxico, ainda que nocivo a satde e ao meio ambiente, este Subscritor
pretende, mediante o principio da proporcionalidade, aferir se 0 modelo
proposto pelo Decreto n° 7.660, de 2011, e pelo Convénio ICMS n° 100,
de 1997, nao se revela excessivo e, por isso, inconstitucional.

68. Como ja se tem no senso comum tedrico dos juristas
contemporaneos, o principio da proporcionalidade viabiliza um controle
material e finalistico dos atos do Poder Publico, adotando-se como
referencial os direitos fundamentais das pessoas. Demais disso, uma
versao estruturada da proporcionalidade divide-se em trés testes:
adequacao, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito. Por

brevidade, transcrevo o escdlio doutrindrio de Virgilio Afonso da Silva:

“O teste da proporcionalidade é estruturado em trés
passos: adequagao, necessidade e proporcionalidade em sentido
estrito. Esses passos sao simplesmente perguntas a serem
respondidas no processo de controle de constitucionalidade das
restricoes aos direitos fundamentais.

Quando uma medida estatal (uma lei, por exemplo)
intervém no ambito de protecdo de um direito fundamental,
necessariamente essa medida deve ter como objetivo um fim
constitucionalmente legitimo, que, em geral, € a realizagao de
outro  direito  fundamental. @ Aplicar o teste da
proporcionalidade, nesses casos, significa iniciar com uma
primeira indagacdo: a medida adotada ¢ adequada para
fomentar a realizacdo do objetivo perseguido? A medida nao
precisa, portanto, realizar por completo o fim perseguido, basta
que o fomente. Muitas vezes nem é possivel saber com certeza,
de antemao, se uma medida realizard de fato o objetivo a que se
propde. Muitas vezes o Legislador é obrigado a agir em
situagOes de incerteza e, por isso, tem que fazer previsdes que
nao sabe se serao realizadas.

O segundo passo € a andlise da necessidade da restricao.
Nesse passo, deve-se indagar se hd uma medida alternativa que
seja tao eficiente quanto aquela adotada pela lei (ou outro ato

estatal) para fomentar o objetivo perseguido e que, a0 mesmo



tempo, restrinja menos o direito fundamental atingido. Se
houver uma alternativa nesses termos, entao a medida adotada
pela lei (ou outro ato estatal) nao era necessaria.

(-)

Por fim, caso uma medida seja considerada adequada e
necessaria, ainda serd preciso realizar um ultimo teste,
chamado de proporcionalidade em sentido estrito, que envolve
um sopesamento entre os direitos envolvidos. Esse
sopesamento tem como objetivo responder a indagacao se
grau de restricdo a um direito fundamental ¢ justificado pelo
grau de realizacao do direito fundamental concorrente. A razao
de ser desse ultimo teste ¢ facilmente explicavel: se fossem
suficientes apenas os dois primeiros exames (adequagao e
necessidade), uma medida que fomentasse um direito
fundamental com grande eficiéncia, mas que restringisse outros
varios direitos de forma intensa, teria que ser considerada
proporcional e, portanto, constitucional. Isso porque, além de
adequada, a medida poderia ser considerada necessaria.

(-.r)

A tultima etapa da proporcionalidade, que consiste em um
sopesamento entre os direitos envolvidos, tem como fungao
principal justamente evitar esse tipo de exagero, ou seja, evitar
que medidas estatais, embora adequadas e necessarias,
restrinjam direitos fundamentais além daquilo que a realizacao
do objetivo perseguido seja capaz de justificar. Por isso, o
resultado desse ultimo teste somente confirma a
constitucionalidade de uma medida estatal se a restricdo que
ela impde a um direito fundamental pode ser justificada pelo
grau de realizacdo do direito fundamental contraposto, que se

pretende fomentar.”*'

69. Sendo assim, em relacao a adequacao, como ja posto na secao II
deste voto-vista, reputo que as medidas estatais ora controladas, isto é, a
reducao da base de calculo do ICMS e a atribui¢ao de aliquota zero ao
IPI, ostentam finalidades legitimas, notadamente estimular, via
instrumentos fiscais, a politica agricola, nos termos do art. 187, inc. I, da
Constituicao da Republica, bem como promover o barateamento dos
custos de produgao nesse setor da economia, o que implicaria,

21 SILVA, Virgilio Afonso da. Direito constitucional brasileiro. Sao Paulo: Editora da
Universidade de Sao Paulo, 2021, p. 120-122.



seguidamente, precos de alimentos mais baratos, a luz do direito
fundamental a alimentagao positivado no art. 6° também do Texto
Constitucional na condigao de direito social basico. Além disso, considero
seguro dizer que a medida adotada ¢ adequada para fomentar a
realizagao do objetivo perseguido. Como posto nas ligdes supracitadas, o
teste da adequacdo ndo requer que no progndstico legislativo, ou in casu
do Poder Executivo em fungao regulatoria, tenha a exata certeza sobre em
que medida o objetivo pretendido foi, de fato, alcancado. De um lado,
parece-me indene de qualquer duvida que o objeto impugnado promove
a politica agricola, ao subsidiar os custos de producao. De outro lado, nao
encontrei na revisao de literatura empreendida qualquer estudo que
refute a correlagao entre a reducao da carga tributaria incidente sobre os
agrotdxicos e o barateamento dos pregos de alimentos. Na verdade, a
meu sentir, a controvérsia traduz-se mais em questao de grau. Em suma,
reputo que os objetos impugnados passam no teste da adequacao.

70. No tangente a necessidade, o meu raciocinio demonstra-se um
pouco mais complexo por duas razdes. Primeira, é em fungao desse teste
que divirjo da afirmacdo do e. Ministro Relator no sentido de que “¢
desconforme as normas constitucionais o seu fomento, em detrimento, ademais,
de outras alternativas a produgdo”, citando, em seguida, a agroecologia e a
produgao organica, o que acarreta violagao ao direito a saude. Segunda,
também é com fulcro nesse teste que firmo convicgao no sentido da
existéncia de um processo de inconstitucionalizacdo dos objetos ora

atacados.

71. Novamente de acordo com Virgilio Afonso da Silva, tem-se que
“uma defini¢do justa e candnica do que a necessidade significa é a sequinte: um
meio € necessdrio se seus objetivos ndo podem, ao menos igualmente, serem
alcancados por outro meio menos intrusivo ao direito restringido”*. Portanto,
lograr essa conclusao envolve responder a duas questoes subsequentes.
Ha algum meio alternativo que seja, ao menos, tao efetivo quanto a
medida submetida a controle na promocgao do direito fundamental a ser
realizado? Pelo sim, essa medida alternativa afeta o direito fundamental
restringido vis-a-vis medida controlada? Caso as duas respostas sejam
afirmativas, deve-se concluir que o meio adotado pelo Poder Publico era

22 Tradugao Livre. SILVA, Virgilio Afonso da. Standing in the shadows of balancing:
proportionality and the necessity test. I-CON, v. 20, n. 5, p. 1738-1767, 2022, p. 1742.



desnecessario.

72. Da minha leitura do voto do Relator, Sua Exceléncia defendeu
que a desoneragao fiscal aos agrotoxicos nao seria indispensavel a
garantia da seguranca alimentar, caso comparado com a produgao
agricola organica e agroecoldgica. Contudo, assim nao entendo, porque
na linha do que argumentado pelo decano desta Suprema Corte
acredito que nao ha, no presente momento, alternativa ao emprego dos
agrotoxicos na agricultura.

73. Comungando de argumentagao de Afonso da Silva, ha uma série
de cautelas requeridas pelo teste da necessidade. Antes de tudo, a medida
equivalente e menos restritiva deve ser, de fato, uma alternativa. Dito de
outra forma, o teste da necessidade rejeita potencial alternativa, que
embora menos restritiva, nao seja igualmente efetiva, custe mais dinheiro
ou tenha um impacto negativo em direitos de terceiros. No caso dos
autos, o proprio Ministro Relator reconhece a disparidade de custos entre
as atividades, ao assentar que “essas alternativas apresentam custo de
producdo mais elevado, o que torna alto o preco do produto disponibilizado aos
consumidores, impossibilitando o acesso de toda a populacio a elas. Nao ha,
porém, noticia nos autos quanto a efetividade de normas fiscais indutoras da
atividade”. Na verdade, é certo que uma medida significativamente mais
custosa nao é realmente uma alternativa, pelo menos, para os fins do

principio da proporcionalidade.

74. Ademais, em minha visao, ndo compete ao Poder Judicidrio
aferir a melhor solu¢io imaginavel para determinado problema,
substituindo as preferéncias dos agentes eleitos pelas suas, como nos
coloca Virgilio Afonso da Silva:

“A tomada de decisao legislativa ¢ ainda constrangida por
uma série de consideragoes. No entanto, ela nao é constrita em
pelo menos um sentido: ele nao € vinculado por padrdo
previamente definido por uma autoridade distinta outra que
nao seja a propria constituicdo. Em outras palavras, opt-M1,
opt-M2, opt-M3, .., e opt-Mn sao iguais candidatos. A
legislatura deve escolher o meio que, ao menos em determinado
tempo e contexto, parece ser o mais adequado para satisfazer
suas vontades politicas. Uma que a opt-m se torna M.

()



Se a decisdao da legislatura é desafiada perante a corte, a
tarefa desta para com o teste da necessidade nao é escolher ou
apontar um caminho supostamente melhor para atingir um
determinado objetivo, mas comparar os meios escolhidos pela
legislatura (M) em relacdo a qual cada alternativa ¢é
comparada. Uma comparacao compreensiva e nao constrangida
dentro de todas as possibilidades para atingir determinado
objetivo, que se da no Legislativo, nao ocorre na corte. As
alternativas a M apresentada perante a corte (denominado aqui
alt-M, alt-M2, alt-M3, ..., opt-Mn). A legislatura é livre para
escolher de acordo com seus proprios critérios: a corte nao é.
Ao invés disso, a corte pode engajar uma comparacao
individual e constrangida entre M (o meio escolhido pelos

legisladores) e cada um de seus rivais respectivamente. O

meio M é o benchmark para o processo de comparacio.””

75. Nesse sentido, tenho como imperativo reconhecer como aptas a
serem aprovadas, por ora, no teste da necessidade as medidas estatais
de indole tributaria derivadas dos objetivos ora impugnados. Isso
porque nao vejo como, no contemporaneo quadrante, infirmar os
prognosticos logrado pelos agentes politicos e gestores publicos
responsaveis quanto a imprescindibilidade do emprego de agrotoxicos na
agricultura brasileira. Segundo Campanhola e Bettiol, o nivel de adogao
das tecnologias alternativas de controle de pragas agricolas pelos
agricultores € baixa em razao de uma miriade de fatores técnico-

cientificos, institucionais, econdmicos, sociais, legais e educacionais.*

76. Noutro giro, ainda de acordo com estudo recente do
constitucionalista paulistano, had algumas vantagens do teste de
necessidade que, por vezes, passam desapercebidos pela dogmatica dos
direitos fundamentais. A primeira delas é a abertura desse passo da
proporcionalidade ao tempo. Dito de forma simples, “o tempo passa, o
mundo muda, novas tecnologias sdo desenvolvidas. Novas tecnologias podem ter

23 Traducao Livre. Ibid., p. 1748.

24 CAMPANHOLA, Clayton; BETTIOL, Wagner. Situagdao e principais entraves ao uso de
métodos alternativos aos agrotdxicos no controle de pragas e doengas na agricultura.
CAMPANHOLA, Clayton; BETTIOL, Wagner. Meétodos alternativos de controle
fitossanitario. Brasilia: Embrapa, 2003, p. 272-276.



substancial impacto no teste da necessidade””

. Nesse sentido, o que me
chama particular atengao no caso dos autos € que em relacao a Fazenda
Nacional, confessadamente desde 1982, nao houve esfor¢o governamental
no sentido de avaliar os resultados dessa politica isentiva, reexaminar os
prognosticos acerca de se e como essas desoneragdes continuam a fazer
sentido, ponderar as alternativas exsurgidas com o tempo, ou mesmo
quantificar os impactos financeiros e orgamentarios dessas medidas, dado
que essas nao constam no Demonstrativo de Gastos Tributdrios. A
situacao dos Estados, embora mais recente, desde 1996, culmina no
mesmo problema pertinente a auséncia de atualizagao da politica fiscal e

agricola a décadas de avangos tecnologicos no agronegocio.

77. Um pouco de histdria é necessdria para se concluir que a situagao
posta na década de 1980 é bem diversa do estado da arte nos dias de hoje.
Como colocado no voto do Relator, o modelo de agricultura
preponderante na contemporaneidade, que se caracteriza pelo uso
intensivo de agrotoxicos, tivera inicio no segundo pos-guerra e
desenvolvimento ao longo de toda segunda metade do século XX. Pode-
se associar seu inicio, por exemplo, a descoberta da agao inseticida do
Diclorodifeniltricloroetano (DDT) pelo quimico sui¢o Paul Miiller, em
1947.* Esse cenario denominou-se globalmente como Revolugao Verde.
Antes disso, segundo estudiosos do processo de modernizagao da
agricultura brasileira, a produgao agricola nacional era dotada de baixa
produtividade, de modo que essa basicamente crescia pautada na

abundancia de terras e de mao de obra.”

78. A Revolucao Verde pode ser caracterizada como um paradigma
tecnologico que modelou a agricultura na esteira do uso intensivo de

insumos quimicos e bioldgicos, tais como agrotoxicos e fertilizantes

25 p.1750

26 MOURA, Romero Marinho de. Humanos versus natureza: a origem das questdes

fitossanitarias que levaram ao uso dos agrotoxicos. Anais da Academia Pernambucana de

Ciéncia Agronomica, v. 15, n. 2, p. 23-36, 2018, p. 31

27 SANTOS, Robério Ferreira dos. Processo de modernizacdo da agricultura brasileira: um
teste da hipotese da inovagao induzida. Pesq. Plan. Econ., Rio de Janeiro, v. 17, n. 3, p. 679-
710, dez. 1987,



sintéticos. Essa se explica por interesses econdomicos no final da Segunda
Guerra Mundial decorrentes de grandes grupos econdomicos e empresas
de produtos quimicos, anteriormente mobilizados para o esforco bélico,
bem como por razdes geopoliticas informadas pela Guerra Fria. Quanto
as ultimas, o leitmotiv do cenario mundial pode ser assim descrito:

“A concepcao da Revolugao Verde ocorreu no contexto da
Guerra Fria, a partir de 1945, em um mundo polarizado entre
dois blocos de poder. O entendimento era que o rapido
crescimento populacional (em termos malthusianos) aliado a
uma distribui¢ao inadequada de alimentos, fossem as principais
causas da fome e da instabilidade politica no Terceiro Mundo.
A estratégia central desse processo denominado Revolugao
Verde foi a de atacar a deficiéncia de alimentos, via aplicagao
massiva de inovagdes tecnoldgicas no campo. O objetivo era o
de maximizar a produtividade agricola (CONWAY; BARBIER,
1990).

(.-

Considerando esta perspectiva politica, em nivel global,
foram identificadas regides/locais prioritarios para a aplicagao
dos testes com o pacote tecnoldgico, estando entre estas regioes
o Brasil.”*

79. No ambito brasileiro, com o regime militar na década de 1960, a
preponderancia até entdo vivenciada relativamente a questio agraria
(estrutura fundiaria e relagoes de trabalho no meio rural) da lugar para a
tematica da modernizacao técnica da agricultura, a qual domina o debate
sobre a conformacao do espaco rural no Pais nas décadas de 1970 e 1980.
Assumindo o Ministério da Fazenda durante o governo do Marechal
Costa e Silva, as ideias de Delfim Neto tornaram-se politicas publicas e
econdmicas, mediante, por exemplo, o Sistema Nacional de Crédito

Rural, a Politica de Garantia de Preco, Proagro. Em uma série de artigos,29

28 DUTRA, Rodrigo Marciel Soares; SOUZA, Murilo Mendonga Oliveira de. Cerrado,
revolugdo verde e evolugdo do consumo de agrotdxicos. Soc. & Nat., Uberlandia, v. 29, n. 3,

p. 473-488, set./dez. 2017, p. 480-481.

29 Vide: DELFIM NETO, Antonio. Problemas econdmicos da agricultura brasileira. Boletim da
Faculdade de Ciéncias Econdmicas e Administrativas da USP, Sao Paulo, n. 46, 2014. DELFIM
NETO, Antdnio. O café do Brasil. Estudo ANPES, Sao Paulo, n. 3, 1965. DELFIM NETO,

Antonio.



¢ viavel perceber que Antonio Delfim Neto propunha a expansao e a
modernizagao da politica agricola alicer¢ada na base técnica dos meios de
producao utilizados por esse setor econdmico, especialmente pelo
emprego crescente de maquindrio pesado no campo e de insumos
quimicos e industrias, em que se incluem os agrotoxicos. Nesses termos,
depreende-se dos Censos Agropecuarios promovidos pelo IBGE, em
1960, 1970, 1975 e 1980, o incremento na utilizacao desses instrumentos

técnicos da seguinte forma:

“De acordo com dados do Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE) (Censos Agropecuarios de 1960, 1970, 1975 e
1980) entre as décadas de 1960 e 1980, o consumo de
fertilizantes NPK66 aumentou de 198.400 toneladas em 1960
para 4.066.000 toneladas em 1980, no mesmo periodo, a frota de
tratores agricolas aumentou de 61.345 tratores para 545.205
tratores em 1980. Interessante observar também que no
periodo compreendido entre 1964 e 1990, houve um aumento
do consumo de agrotdxicos no pais de 276,2% frente a um
aumento de 76% na area plantada, o que demonstra a
intensificacdo do modelo de producdo agricola lastreado no
uso intensivo dos agrotoxicos.

Como bem aponta Guilherme C. Delgado houve um
aumento  significativo nos indicadores técnicos de
modernizacdo agropecudria, aumento da producdo e sua
diversificagao, além de significativa mudanga no padrao técnico
do setor rural, o qual passa a abastecer-se crescentemente de
meios de producgao oriundos da industria, para o que contribui

fortemente a politica de crédito rural vigente a época.””'

80. No que toca a dimensao tributaria desse processo, Pelaez e
pesquisadores  associados  identificaram as  seguintes  agOes

governamentais:

“O periodo compreendido entre os anos 1950 e metade

30 Disponivel em: <https://memoria.ibge.gov.br/historia-do-ibge/historico-dos-censos/censos-

agropecuarios.html>. Acesso em 28 de setembro de 2023.

31 TOLEDO, Dolina Sol Pedroso de. Limites ao Poder Econdmico e agricultura: a requlagio e a
regulamentacio do mercado de agrotoxicos no Brasil. Dissertacdo (Mestre em Direito Politico e

Econdmico) - Universidade Presbiteriana Mackenzie, Sao Paulo, 2012, p. 29.



dos 1970 caracterizou-se pela criagao, no Brasil, de um mercado
consumidor de agrotdxicos. Ao adotar uma politica de
modernizagao da agricultura, baseada na mecanizagao e no uso
intensivo de insumos quimicos e biologicos, o Estado interveio
no sentido de facilitar o acesso desses recursos ao agricultor
(KAGEYAMA, 1990). No caso dos agrotoxicos, dois
mecanismos foram essenciais: redu¢ao dos custos por meio de
isencoes de impostos; e linhas de crédito rural que
incentivassem o seu uso.

A Lei n. 3.244, de 1957, concedeu ao Conselho de Politica
Aduaneira competéncia para a reducao total ou parcial das
aliquotas de produtos importados. Para os agrotoxicos, o
Conselho sempre concedeu isencao total até meados dos anos
1970. Em 1959, o Ministério da Fazenda isentou esses
produtos do Imposto sobre Produtos Industrializados (IP]) e,
em 1969, isentou-os do Imposto sobre Circulacio de
Mercadorias (ICM). No inicio dos anos 1970, uma série de
beneficios fiscais e financeiros complementou os estimulos a
instalacido de unidades fabris no pais, como a isenciao de
impostos de importacio de equipamentos e de IPI sobre os
mesmos, e a depreciacao acelerada dos investimentos3 (IPEA,
1975). No tocante as linhas de crédito, a criacao em 1965 do
Sistema Nacional de Crédito Rural estabeleceu mecanismos de
financiamento de custeio desses insumos ao agricultor. Em
1976, essa linha de crédito chegou a financiar 85% das vendas
registradas pela Associacdo Nacional de Defensivos Agricolas
(BULL; HATHAWAY, 1986).

Em 1975 foi criado o Plano Nacional de Defensivos
Agricolas (PNDA), de forma a atender as diretrizes do II Plano
Nacional de Desenvolvimento, que buscava a autossuficiéncia
nacional na producdo de insumos basicos. O PNDA tinha dois
tipos de metas: de ordem econOmica, voltadas a ampliagao da
oferta interna de agrotoxicos no periodo 1975-80; e de ordem
técnica, visando a ampliagao de estudos e ag¢des, no controle dos
danos causados pelas ‘pragas’ agricolas e sobre os efeitos
adversos dos agrotdxicos sobre a saide humana e o ambiente.
O estimulo aos investimentos industriais baseou-se em
incentivos fiscais a projetos submetidos pelas empresas ao
Conselho de Desenvolvimento Industrial (CDI), o qual
passou a restringir a reducdo de aliquotas de importacao para
os produtos que ja eram fabricados no pais. Buscando
incentivar a verticalizagao da cadeia produtiva, foram fixadas,



em 1980 e 1981, taxas ad valorem de 5%, para importagao de
matérias- -primas, 30% para os produtos técnicos4 e 50% para
os produtos formulados (BULL; HATHAWAY, 1986).

Este periodo apresentou o auge dos investimentos
industriais neste ramo de atividade, com a instalacao de 19
novas unidades fabris, fazendo com que a produgdo nacional
passasse de 55% do consumo, em 1980, para 79%, em 1984
(BULL;, HATHAWAY, 1986, p. 157). Essa tendéncia de
substitui¢do das importa¢des foi, no entanto, interrompida na
segunda metade dos anos 1980, com a retomada do aumento
das importacoes de agrotdxicos. Tampouco houve um processo
de internaliza¢do da producdo de intermedidrios, fazendo com
que os investimentos se concentrassem na fase final da cadeia
produtiva. Esta corresponde a fabricacdo de produtos
formulados cujos investimentos restringiam-se a 10% ou 20%
do total (SILVEIRA; FUTINO, 1990).”*

81. Por outro lado, a situagao atual foi bem retratada por parcela dos
amici curige e devidamente delineada, seja no voto do Relator, seja na
fundamentacao da ADPF n® 656-MC/DF, Rel. Min. Ricardo Lewandowski,
Tribunal Pleno, j. 22/06/2020, p. 31/08/2020, assim ementada:

“ACAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO
FUNDAMENTAL. MEDIDA  CAUTELAR.  DIREITO
AMBIENTAL. DIREITO A SAUDE. PORTARIA 43/2020 DA
SECRETARIA DE DEFESA AGROPECUARIA DO
MINISTERIO DA  AGRICULTURA, PECUARIA E
ABASTECIMENTO — MAPA. REGULAMENTACAO DA LEI
13.874/2019, A QUAL DISPOE SOBRE LIBERDADE
ECONOMICA. PRAZOS PARA APROVACAO TACITA DE
USO DE AGROTOXICOS, FERTILIZANTES E OUTROS
QUIMICOS. CONHECIMENTO. ENTRADA, REGISTRO E
LIBERACAO DE NOVOS AGROTOXICOS NO BRASIL, SEM
EXAME DA POSSIVEL NOCIVIDADE DOS PRODUTOS.
INADMISSIBILIDADE. AFRONTA AOS PRINCIPIOS DA
PRECAUCAO E DA PROIBICAO DO RETROCESSO
SOCIOAMBIENTAL. OFENSA, ADEMAIS, AO DIREITO A
SAUDE. PRESENTES O FUMUS BONI IURIS E O PERICULUM

32 PELAEZ, Victor Manoel et al. A (des)coordenagao de politicas para a industria de
agrotoxicos no Brasil. Rev. Bras. Inov., Campinas, v. 14, n. esp., p. 153-178, jul. 2015, p. 159-
160.



IN MORA. CAUTELAR DEFERIDA. I - O ato impugnado
consiste em portaria assinada pelo Secretdrio de Defesa
Agropecuaria do Ministério da Agricultura, Pecudria e
Abastecimento — MAPA, que estabelece prazos para aprovagao
tacita de utilizagdo de agrotoxicos, independentemente da
conclusao de estudos técnicos relacionados aos efeitos nocivos
ao meio ambiente ou as consequéncias a saude da populacao
brasileira. II — Trata-se de portaria, destinada ao publico em
geral com fungao similar a um decreto regulamentar, o qual, a
pretexto de interpretar o texto legal, acaba por extrapolar o
estreito espago normativo reservado pela Constituicao as
autoridades administrativas. III — Exame de atos semelhantes
que vém sendo realizados rotineiramente por esta Corte, a
exemplo da ADPF 489, também proposta pela Rede
Sustentabilidade contra a Portaria do Ministério do Trabalho
1.129/2017, a qual redefiniu os conceitos de trabalho forcado,
jornada exaustiva e condi¢des andlogas as de escravos. IV - A
portaria ministerial que, sob a justificativa de regulamentar a
atuagdo estatal acerca do exercicio de atividade econdmica
relacionada a  agrotdxicos, para  imprimir diretriz
governamental voltada a incrementar a liberdade econdmica,
fere direitos fundamentais consagrados e densificados, ha
muito tempo, concernentes a Saude Ambiental. V- Cuida-se de
‘“um campo da Saude Publica afeita ao conhecimento cientifico e
a formulagao de politicas publicas relacionadas a interagao
entre a saide humana e os fatores do meio ambiente natural e
antropico que a determinam, condicionam e influenciam,
visando a melhoria da qualidade de vida do ser humano, sob o
ponto de vista da sustentabilidade’. VI - Estudos cientificos,
inclusive da Universidade de Sao Paulo, descortinam dados
alarmantes, evidenciando que o consumo de agrotdxicos no
mundo aumentou em 100 % entre os anos de 2000 e 2010,
enquanto no Brasil este acréscimo correspondeu a quase 200 %.
VII - Pesquisas mostram também que o agrotoxico mais
vendido no Brasil é o Glifosato, altamente cancerigeno,
virtualmente banido nos paises europeus, e que corresponde,
sozinho, a mais da metade do volume total de todos os
agrotdxicos comercializados entre nos. VIII - No Pais, existem
504 ingredientes ativos com registro autorizado, sendo que,
desses, 149 sdo proibidos na Uniao Europeia, correspondendo a
cerca de 30% do total, valendo acrescentar que, dos 10
agrotoxicos mais vendidos aqui, 2 sao banidos na UE. IX —



Permitir a entrada e registro de novos agrotdxicos, de modo
tacito, sem a devida andlise por parte das autoridades
responsaveis, com o fim de proteger o meio ambiente e a saude
de todos, ofende o principio da precaucao, insito no art. 225 da
Carta de 1988. X - A Lei 7.802/1989, que regulamenta o emprego
dos agrotdxicos no Brasil, estabelece diretriz incontornavel no
sentido de vedar o registro de agrotdxicos, seus componentes e
afins, com relagdo aos quais o Pais nao disponha de métodos
para desativacao de seus componentes, de modo a impedir que
os residuos remanescentes provoquem riscos ao meio ambiente
e a saude publica. XI — A aprovacao tacita dessas substancias,
por decurso de prazo previsto no ato combatido, viola, nao
apenas os valores acima citados, como também afronta o
principio da proibicdo de retrocesso socioambiental. XII —
Fumus boni iuris e periculum in mora presentes, diante da entrada
em vigor da Portaria em questao no dia 1° de abril de 2020. XIII
— Medida cautelar concedida para suspender a eficacia dos itens
64 a 68 da Tabela 1 do art. 2° da Portaria 43, de 21 de fevereiro
de 2020, do Ministério da Agricultura, Pecudria e
Abastecimento/Secretaria de Defesa Agropecudria, até a decisao
definitiva do Plenario desta Corte na presente ADPF.”

82. Em complemento, extraio de estudo desenvolvido pelo Ipea o
seguinte cendrio pertinente ao mercado consumidor e a regulacdo dos

agrotoxicos da década de 1990 até os dias atuais:

“O uso de pesticidas no Brasil cresceu substancialmente a
partir do inicio dos anos 1990, em proporcao relativamente
proxima a dos demais paises do Mercosul, mas superior a de
outros grandes produtores agricolas. A tabela 3 contém
numeros absolutos da quantidade de agrotoxicos utilizados no
periodo 1991-2015, observando-se que o Brasil esteve entre os
que mais ampliaram o seu consumo. Foram selecionadas as dez
maiores economias do mundo, além dos demais paises do
Mercosul, BRICS e Tratado Norte-Americano de Livre
Comércio (Nafta).

Como referéncia, o Brasil consumia em 1991 cerca de sete
vezes menos agrotoxicos que os Estados Unidos, enquanto em
2015 as quantidades no Brasil e nos Estados Unidos foram
proximas, cada um respondendo por cerca de 10% do consumo
mundial. Na medida em que o consumo no Brasil se expande,
ampliam-se os interesses tanto de produtores rurais como de



produtores de pesticidas em evitar que regulagdes se tornem
mais restritas. Esta tendéncia é reforcada pelo fato de que o
consumo tem diminuido em vdarios paises desenvolvidos,
aumentando a importancia relativa do mercado brasileiro.

Ao longo deste periodo ocorreram, € claro, mudangas
substanciais em termos da dimensao da produgao agricola e
extensao das areas cultivadas. Foi em parte o crescimento nestas
dimensdes que levou a expansao do consumo de agrotoxicos no
Brasil. Por esse motivo, a tabela 4 contém a evolugao do uso de
pesticidas usando-se a taxa de aplicagao por area cultivada. Os
dados indicam que o Brasil esteve entre os que mais
intensificaram o uso de agrotdxicos: para cada hectare de area
cultivada, a quantidade aplicada aumentou cerca de quatro
vezes no periodo. Embora alguns outros paises apresentem
taxas mais elevadas que a do Brasil em 2015 (Italia e Japao, por
exemplo), a tendéncia nestes paises tem sido de diminuig¢ao do
uso. O grafico 1 contém os mesmos dados, comparando os anos
de 1991 e 2015.

(-.r)

O aumento no Brasil foi superior ao mundial e ao ocorrido
em paises de outras regides, embora inferior ao dos demais
paises do Mercosul. Ao se analisar a situacao apenas em 2015,
se nota que paises vizinhos e o Canadd tiveram um volume
aplicado superior ao do Brasil, o qual foi de 1,8 kg por
habitante. Deve-se atentar, contudo, para o fato de que a
tendéncia de crescimento no Canadd ocorre a ritmo inferior. Os
valores no Brasil foram, ainda, significativamente superiores
aos de Estados Unidos e paises europeus, para além do fato de
que estes paises apresentaram queda na taxa ou um
crescimento inferior ao do Brasil.

(-.r)

Por este grafico se observa como Argentina, Paraguai e
Uruguai tiveram padrao semelhante na expansao do uso de
agrotdxicos: um aumento substancial em ambos os indicadores,
mas que foi proporcionalmente maior por habitante do que por
area cultivada. Em menor escala, mudanca semelhante ocorreu
no Brasil e no Canad4, embora o Canada tenha partido de
patamar inferior ao do Brasil.”*

33 MORAES, Rodrigo Fracalossi de. Agrotoxicos no Brasil: padrdes de uso, politica da
regulacdo e prevengao da captura regulatdria. Texto para Discussdo, Rio de Janeiro, n. 2506,

set. 2019, p. 18-23.



83. Por essas razoes, firmo convic¢ao no sentido da existéncia de
um processo de inconstitucionalizacao decorrente de mudancas faticas
(politicas, econdmicas e sociais) e juridicas. Cuida-se de técnica
decisdria rotineira neste Supremo Tribunal Federal que propde aos
Poderes eleitos uma revisao de padroes e critérios decisérios no tangente
a uma questdo constitucional. Cito, inter alia, o RE n°® 567.985-RG/MT,
Tema RG n® 27, Rel. Min. Marco Aurélio, Red. do Acordao Min. Gilmar
Mendes, Tribunal Pleno, j. 18/04/2013, p. 03/10/2013, o RE n® 607.642-
RG/R], Tema RG n® 337, Rel. Min. Dias Toffoli, Tribunal Pleno, j.
29/06/2020, p. 09/11/2020, o RE n° 580.963-RG/PR, Tema RG n® 312, Rel.
Min. Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, j. 18/04/2013, p. 14/11/2013, e o RE
n° 135.328/SP, Rel. Min. Marco Aurélio, Tribunal Pleno, j. 29/06/1994, p.
20/04/2001, sendo que na seara ambiental isso se passou recentemente no
repertdrio jurisprudencial desta Suprema Corte no que toca ao amianto
da variedade crisotila, ex vi a ADI n® 3.937/SP, Rel. Min. Marco Aurélio,
Red. do Acdérdao Min. Dias Toffoli, Tribunal Pleno, j. 24/08/2017, p.
1%/02/2019, cuja ementa transcrevo:

“Acao direta de inconstitucionalidade. Lei n°® 12.684/2007
do Estado de Sao Paulo. Proibicado do uso de produtos,
materiais ou artefatos que contenham quaisquer tipos de
amianto ou asbesto. Produgdao e consumo, protecao do meio
ambiente e protecao e defesa da sauide. Competéncia legislativa
concorrente. Impossibilidade de a legislacdo estadual
disciplinar matéria de forma contraria a lei geral federal. Lei
federal n® 9.055/1995. Autorizacao de extracao, industrializacao,
utilizagao e comercializagao do amianto da variedade crisotila.
Processo de inconstitucionalizacao. Alteracao nas relagoes
faticas subjacentes a norma juridica. Natureza cancerigena do
amianto crisotila e inviabilidade de seu uso de forma
efetivamente segura. Existéncia de matérias-primas alternativas.
Auséncia de revisao da legislacao federal, como determina a
Convencao n® 162 da OIT. Inconstitucionalidade superveniente
da Lei Federal n® 9.055/1995. Competéncia legislativa plena dos
estados. Constitucionalidade da Lei estadual n® 12.684/2007.
Improcedéncia da agdo. (...) 4. No entanto, o art. 2° da Lei
Federal n° 9.055/1995 passou por um processo de
inconstitucionalizacdao, em razao da alteracao nas relacoes
faticas subjacentes a norma juridica, e, no momento atual, nao
mais se compatibiliza com a Constituicio de 1988. Se, antes,



tinha-se noticia dos possiveis riscos a satide e ao meio
ambiente ocasionados pela utilizacao da crisotila, falando-se,
na época da edicao da lei, na possibilidade do uso controlado
dessa substancia, atualmente, o que se observa é um consenso
em torno da natureza altamente cancerigena do mineral e da
inviabilidade de seu uso de forma efetivamente segura, sendo
esse o0 entendimento oficial dos Orgaos nacionais e
internacionais que detém autoridade no tema da satide em
geral e da saade do trabalhador. 5. A Convencao n® 162 da
Organizacao Internacional do Trabalho, de junho de 1986,
prevé, dentre seus principios gerais, a necessidade de revisao
da legislacao nacional sempre que o desenvolvimento técnico
e 0 progresso no conhecimento cientifico o requeiram (art. 32,
§ 2). A convencao também determina a substituicao do amianto
por material menos danoso, ou mesmo seu efetivo banimento,
sempre que isso se revelar necessario e for tecnicamente vidvel
(art. 10). Portanto, o Brasil assumiu o compromisso
internacional de revisar sua legislacao e de substituir, quando
tecnicamente viavel, a utilizacdo do amianto crisotila. 6.
Quando da edicao da lei federal, o pais ndo dispunha de
produto qualificado para substituir o amianto crisotila. No
entanto, atualmente, existem materiais alternativos. Com o
advento de materiais recomendados pelo Ministério da Saude
e pela ANVISA e em atendimento aos compromissos
internacionais de revisdo periddica da legislacdo, a Lei
Federal n® 9.055/1995 — que, desde sua edicdo, nao sofreu
nenhuma atualizacdo -, deveria ter sido revista para banir
progressivamente a utilizacdo do asbesto na variedade
crisotila, ajustando-se ao estagio atual do consenso em torno
dos riscos envolvidos na utilizacdo desse mineral. 7. (i) O
consenso dos Orgdos oficiais de saude geral e de satde do
trabalhador em torno da natureza altamente cancerigena do
amianto crisotila, (ii) a existéncia de materiais alternativos a
fibra de amianto e (iii) a auséncia de revisdo da legislacao
federal revelam a inconstitucionalidade superveniente (sob a
Optica material) da Lei Federal n°® 9.055/1995, por ofensa ao
direito a saude (art. 6° e 196, CF/88), ao dever estatal de
reducao dos riscos inerentes ao trabalho por meio de normas
de saude, higiene e seguranca (art. 7°, inciso XXII, CF/88), e a
protecio do meio ambiente (art. 225, CF/88). (...) 9. Acao
direta julgada improcedente, com a declaragao incidental de
inconstitucionalidade do art. 2° da Lei 9.055/1995, com efeito



erga omnes e vinculante” (grifos nossos).

84. Nesses termos, na esteira de Virgilio Afonso da Silva, torna-se
cabivel a este Supremo Tribunal Federal proceder uma revisao ex-post dos
prognosticos das autoridades competentes para renunciar receitas de
ICMS e IPI incidentes sobre agrotdxicos. Contudo, € certo que assentar a
necessidade de o controle de constitucionalidade pautar-se no estado da
tecnologia nao diz qualquer coisa sobre os efeitos da prestacao da

jurisdicao constitucional:

“E, porém, importante estressar que a conclusio de que
cortes devem pautar seus juizos de constitucionalidade no
estado atual da tecnologia diz nada sobre os efeitos desse
controle judicial. H4, pelo menos, dois possiveis resultantes
decorrentes de um teste da necessidade o qual considere que
uma tecnologia defasada interfere desnecessariamente em um
direito fundamental. A corte pode simplesmente asseverar isso
e conclamar o Legislativo a emendar a lei ou pode nulificar uma
peca legislativa defasada. Uma combinacdo de ambas as
estratégias também é possivel: a corte pode primeiro estabelecer

um limite temporal para que o legislador emende a lei e, caso

nao o faca, declare-a inconstitucional.”**

85. A solugdo conjugada € particularmente necessaria em razao do
fato de esse modelo de estimulo ao uso de agrotoxicos no campo
remontar a década de 1950, no que toca ao IP], e ao final dos anos 1960,
relativamente ao ICM. Nao vejo como, no presente momento, passados
mais de 35 anos da promulgacao da Constituicao de 1988, simplesmente
assentar a inconstitucionalidade tout court desse modelo de politica
agricola. Ainda, nos estudos que tive acesso, percebeu-se que
modificagOes regulatorias e legislativas abruptas, como se passou nas
experiéncias do Meéxico, Califérnia e Texas, produziram resultados
desastrosos, de modo que me parece muito mais prudente a realizacao de
um planejamento estatal, que inclua a dimensao fiscal, no sentido da
redugao escalonada do emprego de agrotdxicos que ostentam altos niveis
de toxicidade na agricultura patria, em prestigio das solugdes

alternativas, neste quadrante historico, apresentadas.

34 Tradugao Livre. SILVA, Virgilio Afonso da. Standing in the shadows of balancing:
proportionality and the necessity test. I-CON, v. 20, n. 5, p. 1738-1767, 2022, p. 1752-1753.



86. Igualmente, por lealdade e justeza, urge registrar que foi
exatamente o Ministro Relator quem melhor expressou neste Colendo
Plendrio o dificil equacionamento da questao referente a tributacao do
agronegocio. Basta verificar o Tema n® 669 do ementdrio da Repercussao
Geral referente a validade do Funrural a ser recolhido pelo empregador
rural pessoa fisica sobre a receita bruta proveniente da comercializa¢ao de
sua producao, cujo paradigma é o RE n® 718.874-RG/RS, Rel. Min. Edson
Fachin, Red. do Acérdao Min. Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno, j.
30/03/2017, p. 03/10/2017, no qual o Ministro Edson Fachin assim

argumentou:

“Portanto, para além da tecnicidade decorrente da
sucessao de diplomas legais no curso do tempo, estd em xeque
uma tensao produtiva entre a cidadania fiscal do empregador
rural pessoa fisica e a legitimidade das fontes de financiamento
das atividades estatais. Impende, neste Pais, dar o devido
destaque ao produtor rural, cuja contribuicdio a Nacdo e a
sociedade brasileira estd todo dia posta a prova, diante das
intempéries mais variadas que desafiam o ousio de homens e
mulheres que semeiam sonhos e colhem esperangas.

Ao decidir o presente caso e encerrar a cadeia
argumentativa sobre o alcance e o significado da contribuicao
social em comento, o Supremo Tribunal Federal estara a
influir, com base na normatividade constitucional, no campo
das politicas fiscais e agricolas exercitadas ao longo de
décadas.

No caso, esta Corte Constitucional possui uma
responsabilidade socio-politica perante o Estado e os
contribuintes, sobretudo os produtores rurais e os respectivos
responsaveis tributdrios, a luz da concretude histérica do
Sistema Tributario Nacional.

Segundo dados da Secretaria da Receita Federal referentes
ao ano de 2013, a carga tributdria no Brasil equivale a 35,95% do
Produto Interno Bruto, o que representa aproximadamente 1,74
trilhdes de reais em arrecadacdo tributdria, ao passo que se
noticiou no mesmo referencial de tempo um crescimento
acumulado do PIB na ordem de 2,5% em relacao ao ano
anterior.

Por outro lado, a literatura econdmica da conta de que o

volume de tributos federais pagos por esse setor econdomico



cresceu em 6,62% ao ano, conquanto os gastos publicos federais
voltados a agropecudria foram acrescidos em apenas 4,08% em
idéntico lapso temporal. Assim, somente em 2010, “é possivel
observar que o volume de recursos retirados do setor sob a forma de
tributos federais (R$ 21,2 bilhdes) excede substancialmente o volume
de recursos gastos pela Unido com o setor (R$ 14,7 bilhoes).”

No estudo citado, concluem os economistas Carlos José
Bacha e Leonardo Regazzini que “é importante ter em mente que o
volume de tributos que o agricultor brasileiro paga atualmente vem
excedendo em muito o custo dessas politicas e contribuindo, dessa

forma, com a obtencio do superdvit fiscal pelo Governo Federal.

Por certo, de 14 para o presente julgamento, o cendrio
macroecondmico da agropecudria brasileira se alterou, por
diversas razoes, como, por exemplo, a variagao de preco das
commodities em escopo mundial, o que claramente apresenta
reflexos no sistema juridico.

Importa dizer que nao se trazem esses dados para
argumentar o caso por policies, nos termos da teoria dos
principios de Ronald Dworkin, tampouco privilegiar a
metodologia matematica da teoria econdmica em detrimento
das incertezas demasiadamente humanas da hermenéutica
juridica em sua busca aporética pela justica.

Na verdade, nao é dado a Justica Constitucional cegar
diante de elementos faticos constitucionalmente relevantes,
em homenagem a uma concepc¢ao hermeticamente fechada do
juridico. Revela-se salutar reconhecer a abertura da
normatividade constitucional, sob pena de se criar uma
situagao em que um significante da Carta Constitucional esteja,
na pratica, desprovido de significado e de referente, cumprindo
mero papel simbdlico na dindmica das politicas constituinte e
constituida.

A despeito da relevante fungao das metas fiscais para a
estabilidade financeira da Republica, o problema de se colocar
as riquezas do setor agropecudrio sistematicamente a servigo
dos juros da divida publica é negar empiricamente direitos
fundamentais a populacdo rural, notadamente tanto aos
intimoratos homens da terra e da produgao agricola, quanto no
que toca a busca do pleno emprego, em um mecanismo bem
diagnosticado por Gilberto Bercovici e Luis Fernando

77

Massonetto como a ‘constituicao dirigente invertida.” (grifos

NOSs0s).



87. Aliado a isso, verifica-se na doutrina ambientalista que a
dimensao social do principio da sustentabilidade exige em matéria de
direitos ambientais, sociais, econdmicos e culturais que o legislador ou o
regulador assumam a temporariedade de suas escolhas, que devem ser
periodicamente revisadas, diante do progresso tecnoldgico. Além disso,
em consonancia ao que aqui ja argumentado, deve-se atrelar a politica
fiscal desonerativa a policy regulatoria de agrotoxicos. Afinal, desde a
cléssica obra “Pathways to Tax Reform: the concept of tax expenditures,”” de
Stanley S. Surrey, ex-secretario do tesouro americano, consideram-se
incentivos fiscais como gastos tributdrios indiretos aos olhos da
contabilidade publica, sendo, portanto, pouco plausivel que se subsidie
produtos banidos pela autoridade sanitdria. De toda maneira, ¢é
preocupante a informacao que “ndo hd previsio legal, no Brasil, de

periodicidade minima para a reavaliacio de registro”>.

88. Em sintese, deve-se reconhecer os méritos de cada um dos
movimentos politicos e sociais em torno da questao juridica aqui posta,
de modo a almejar-se encontrar, juridicamente, algum equilibrio de
interesses que esteja em conformidade ao texto constitucional. Nessa
linha, vém a calhar as consideragdes de Maria Regina Briske e Ana Beatriz

Rocha-Lima nesse topico:

“Embora muito criticados, os agrotdxicos foram
fundamentais para o desenvolvimento das lavouras,
implicando na reducgdo dos precos dos alimentos em todo o
mundo. Segundo Vital (2017), de acordo com dados do governo
alemdo, as familias gastavam mais de 40% dos seus
rendimentos com alimentagdo nos anos 1950. Esse nimero caiu
para 10% em 2009. No Brasil nao foi diferente. Em janeiro de
1995, uma cesta basica custava em média R$ 86,81, valor maior
que o salario minimo da época, fixado em R$ 70,00. Em janeiro
de 2015, a mesma cesta custava R$ 371,22, o equivalente a

pouco mais da metade do saldrio minimo no periodo, na época

35 SURREY, Stanley S. Pathways to Tax Reform: the concet of tax expenditures. Cambridge:
Harvard University Press, 1973.

36 FRIEDRICH, Karen et al. Situacdo regulatoria internacional de agrotdxicos com uso
autorizado no Brasil: potencial de danos sobre a satide e impactos ambientais. Cadernos de

saude publica, v. 37, n. 4, 2021, e00061820.



correspondente a R$ 788,00.

Sem os agrotoxicos, o0 mundo passaria por uma grave
crise de falta de alimentos, pois o controle das pragas
agricolas foi fundamental para tornar os alimentos acessiveis
para a populacio do ponto de vista financeiro. Apesar dos
riscos envolvidos, é sabido que o uso de produtos quimicos
garante uma produtividade de alimentos em larga escala,
proporcionando valores mais acessiveis ao consumidor e,
dessa forma, garantindo o abastecimento de alimentos no pais
(Vital, 2017).

Por outro lado, sem a interferéncia dos cientistas e
ambientalistas, que apontaram as consequéncias destes
produtos, estes ndo teriam sido substituidos por produtos
menos toxicos. Criados em experimentos de guerra, os
agrotoxicos foram aos poucos sendo aprimorados e a ciéncia
tem investido cada vez mais para que estes produtos causem
cada vez menos impacto na saide humana e ambiental.

Embora os indices globais de fome tenham sido
drasticamente reduzidos, a fome ainda afeta uma em cada dez
pessoas no mundo. Porém, fato incontestavel é o protagonismo
do consumidor, cada vez mais atento a qualidade do que
consome no que diz respeito a qualidade nutritiva dos
alimentos e a possibilidade de que estes possam causar
intoxicacdao, obesidade e outros danos a saude (Global Panel,
2016; Portal EMBRAPA, 2020).

A poluicdo por agrotdxicos ocorre quando hd o uso
inadequado desses produtos, causando danos ao solo e por
consequéncia, danos a saude humana e a biodiversidade.
Todavia, inexistem iniciativas publicas significativas para
proporcionar conhecimento e informagao sobre os agrotdxicos
as populagdes urbanas e rurais, bem como aos proprietarios de
terras agricultaveis, gerando um sentimento de inseguranga e
desinformag¢ao quanto ao correto uso de tais produtos e as
consequéncias de eventuais contaminagoes.

()

Quanto aos agrotoxicos, sabe-se que seus efeitos podem
ser deletérios ao meio ambiente, porém estes possibilitaram a
producao de alimentos em escala necessaria para abastecer a
humanidade, aumentando a expectativa de vida da populacao
e tirando milhares de pessoas da fome. Porém, é fundamental
que sejam avaliados os beneficios e as consequéncias do uso
destes produtos quimicos, de forma a preservar os bens



ambientais para as presentes e futuras geracoes.

Portanto, é importante que estudos sejam realizados e
divulgados a fim de que se possa subsidiar a escolha da
agricultura nacional por produtos menos toxicos e que causem
menos danos ambientais. Dessa forma, conclui-se que é
possivel equilibrar desenvolvimento econémico com

preservacdo ambiental, atendendo aos preceitos do

desenvolvimento sustentavel.””’

89. Superados os passos da adequacao e da necessidade, a mesma
sorte logra-se com o teste da proporcionalidade em sentido estrito. De
um lado, o trade-off ou o sopesamento perfectibilizado pelos Executivos
federal e estaduais demonstra-se a priori possivel. No entanto, de outro
lado, impde-se um pesado O6nus argumentativo aos agentes decisorios,
caso entendam por dar continuidade ao modelo de expansao da
producao agricola que data mais de meio século e que, certamente,
promove restricao dos direitos fundamentais a satide e ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado. Na verdade, como ja dito, a nocividade
ecologica e sanitaria cuida-se de um pressuposto fixado pelo Poder
Constituinte Origindrio em dispositivos origindrios da Constituicao da
Republica vigente (art. 220, §§ 3% inc. II, in fine, e 4°).

90. Impende perceber que, mesmo se adotadas as premissas de
raciocinio do e. decano deste Supremo Tribunal Federal, isto €, de que o
principio da seletividade pautado na essencialidade dos produtos e
servigos e que os defensivos agricolas equiparam-se, metaforicamente, a
medicamentos. Verifica-se que os ultimos, também presentes no
paradigma constitucional acima citado, chega a ter carga tributdria global
10 p.p. acima daquela experimentada nos agrotoxicos e taxas para o
registro de ingredientes ativos desses produtos fitossanitarios revela-se

cerca de cinquenta vezes inferiores as cobradas para medicamentos.™

37 BRISKE, Maria Regina de Andrade; ROCHA-LIMA, Ana Beatriz Carollo. Analise juridica da
legislacao brasileira e internacional sobre o uso dos agrotdxicos. Anais do I Congresso
Brasileiro Interdisciplinar em Ciéncia e Tecnologia, evento online, 31 de agosto a 4 de setembro

de 2020, grifos nossos.

38 Confiram-se, entre outros: MORAES, Rodrigo Fracalossi de. Agrotoxicos no Brasil: padroes
de uso, politica da regulacdo e prevencdo da captura regulatoria. Texto para Discussio, Rio de
Janeiro, n. 2506, set. 2019, p. 49. MAGALHAES, Luis Carlos G. de et al. Tributagdo e

dispéndio com satde das familias brasileiras: avaliagdo da carga tributaria sobre



91. Sendo assim, a meu sentir, tudo recomenda que os agentes
politicos e os gestores publicos legitimados e competentes procedam
uma consequente e responsavel reavaliacdo da politica publica isentiva
ora tratada. Em relagao a isso, ¢ importante ter em mente que os gastos
tributarios indiretos sao, em muitos casos, dificeis de controlar e de
apresentar resultados efetivos para os objetivos que se propdoem, bem
como, segundo o Tribunal de Contas da Uniao — Acdérdao TCU n®
1.205/2014, as rentncias de receita realizadas pelo governo federal
possuem, em geral, falhas estruturais de concepgao, por razoes como falta
de transparéncia e de clareza referente a limites temporais, escopos e
objetivos. Sobre a controvérsia constitucional emanada dos autos, Lucas
Cunha noticia que, a luz de dados extraidos do censo agropecudrio de
2006 e das estatisticas da Secretaria de Comeércio Exterior do mesmo ano,
as desoneragdes ao uso de agrotdxicos podem ser estimadas, em valores

atualizados no final de 2017, da seguinte forma:

“A partir dos dados do censo agropecudrio de 2006, e das
estatisticas da Secretaria de Comércio Exterior referentes
aqueles anos foi possivel determinar a despesa por estado e
estimar a renuncia fiscal do ICMS e do Pis/Pasep e Cofins, que
foi aproximadamente de R$ 45 e R$ 23 bilhoes,
respectivamente em 2006. Além disso, foi calculada a
desoneracao do IPI e do 1II, que foram de R$ 1,2 bilhoes e R$ 95
milhdes, respectivamente em 2006. Com os resultados obtidos e
a metodologia adotada foi possivel discrimina-los por Unidade
da Federacao, por Regiao e consolida-los no Brasil. O resultado
consolidado foi de R$ 8,16 bilhdes em 2006, respectivamente.
Todos os valores estao em valores de 31 de dezembro de 2017,

conforme a inflacio e o cAmbio dessa data.””

medicamentos. Planejamento e politicas piiblicas - IPEA, n. 24, dez. 2001. MICHELLI, Leticia
D’Aiuto de Moraes Ferreira; VILARDO, Maria Aglaé Tedesco; SILVA, Rondineli Mendes da.
Acesso aos medicamentos: aplicacao da seletividade constitucional no imposto sobre
circulacdo de mercadorias e servigos. Satide Debate, Rio de Janeiro, v. 43, n. esp., p. 83-94, dez.

2019.

39 CUNHA, Lucas Neves. Agricultura na contramdo: agronegdcio, incentivos fiscais e a politica de
requlagdo dos agrotdxicos. Dissertacdo (Mestrado) -- Universidade Federal Rural do Rio de

Janeiro, programa de pos-graduagdo em praticas em desenvolvimento sustentavel, 2019.



92. Igualmente, importa notar que o “Green Tax Index” elaborado
pela consultoria KPMG, que compara 21 paises, apresentou, em 2013,
uma significativa dificuldade em se correlacionar os incentivos fiscais e a
economia verde no Brasil. Isso porque a politica fiscal de rentincias de
receita pouco induz que os agentes econdmicos levem em consideragao
no processo produtivo varidveis ambientais. Assim, o sistema tributario
nacional termina, em certa medida, por estimular cadeias produtivas
poluentes.”

93. Em conclusao, relativamente a proposta pela procedéncia tout
court desta agao direta, a despeito de ser, a meu sentir, irrespondiveis
algumas das razoes de decidir adotadas, da leitura que faco da
Constituicao da Republica nao consigo aportar no entendimento de que
a realizacao de renuncias de receita em favor de agrotoxicos revela-se

terminantemente inconstitucional.

94. Porém, em minha visao, demonstra-se consentanea com o0s
valores e principios constitucionais a ado¢do, na condicdo de critério
decisdrio, a toxicidade e a ecotoxicidade dos agrotoxicos para graduar-
se os niveis adequados de desoneracdo, de modo a desestimular, no
minimo, o consumo de produtos mais poluentes ao meio ambiente e
nocivos a saude humana. Nessa linha, sao as proposigoes de tributaristas
que se dedicaram, em seara académica, a analisar a presente acao direta,
sob a otica do principio da seletividade no direito tributdrio ambiental.
[lustrativamente, transcrevo neste voto as consideragoes que seguem de
Paula Oliveira:

“Dessa forma, foi possivel observar que o Sistema
Tributario Nacional dispde de mecanismos para frear o
avanc¢o do uso de agrotdxicos que causam inumeros impactos
ao meio ambiente e a saude humana. Dentre esses
mecanismos, percebe-se que, através da funcao extrafiscal, o
principio da seletividade pode graduar as aliquotas dos
tributos incidentes sobre os agrotdxicos conforme o seu nivel
de toxicidade. Este nivel é encontrado nas categorias criadas
pela ANVISA, conforme se observa na tabela do subitem 1.3,
na qual os agrotoxicos sao classificados de acordo com o seu

40 Disponivel em: <https://assets.kpmg.com/content/dam/kpmg/pdf/2013/08/kpmg-green-tax-
index-2013.pdf>. Acesso em 28 de setembro de 2023.



grau de toxicidade e divididos por categorias, cores e
simbolos de forma graduada, a cor mais vermelha identifica
0s agrotoxicos mais toxicos, e a cor mais verde os menos
toxicos.

Analisou-se que o tributo mais adequado para incidir de
forma seletiva e graduada sobre os agrotoxicos € o IPI porque a
Constituicdo da Republica (BRASIL, 1988) estabeleceu que
sobre ele a aplicacdo do principio da seletividade é obrigatoria,
sendo sua aplicacdo uniforme em todo o pais e, também,
porque € um dos tributos que mais causam impacto no valor
final do agrotdxico.

Sugeriu-se que as aliquotas do IPI que incidem sobre os
agrotoxicos sejam graduadas da seguinte forma: 1) os produtos
classificados nas duas categorias vermelhas da tabela da
ANVISA, denominadas respectivamente ‘extremamente toxico’
e ‘altamente tdxico” recebam tributos cujas aliquotas sejam de
17% (dezessete por cento); 2) as substancias classificadas na
categoria amarela da tabela, denominada ‘moderadamente
toxico’, recebam a aliquota de 12% (doze por cento); 3) os
produtos classificados na primeira categoria azul, chamada
“pouco tdéxico’, tenham seus tributos com aliquota de 7% (sete
por cento); 4) os agrotdxicos identificados na segunda categoria
azul, chamada ‘improvavel de causar dano agudo’, recebam
aliquota de 4,8% (quatro virgula oito por cento); e 5) os
produtos da categoria verde cujo nome € ‘ndo classificado’
devem ser isentos de tributagao.

(-)

Conclui-se, portanto, que se as isen¢des atualmente
vigentes para os agrotoxicos forem declaradas inconstitucionais
e retiradas e, posteriormente, se o principio da seletividade for
aplicado de forma a graduar as aliquotas de acordo com o
grau de toxicidade do agrotéxico, os consumidores de
agrotoxicos, os principais interessados nos valores de compra,
e que consistem em grande maioria de produtores rurais,
escolherdao os mais lucrativos e vantajosos por serem menos

tributados e menos toxicos.”*

95. De igual forma, cito a recente dissertacao de Jackson Torres:

41 OLIVEIRA, Paula Paciullo de. A aplicagao do principio da seletividade na tributagao
extrafiscal dos agrotoxicos. Res Severa Verum Gaudium, Porto Alegre, v. 6, n. 1, p. 360-385, jun.
2021, p. 379-380, grifos nossos.



“No Brasil vige regime de tributacdo ambiental a avessas
no tocante a cadeia econdmica dos agrotoxicos. Sequer
neutralidade fiscal em relacao a essas atividades de producao e
circulagdo de produtos reconhecidamente nocivos ao meio e a
saude humana o Estado brasileiro mantém. Pelo contrario:
estimula-as mediante desonera¢des tributarias na casa de
bilhdes de reais por ano. Inevitavel foi o surgimento de
propostas e de questionamentos ao vigente regime,
indicando-se em comum, como alternativa, a eleicao da
toxicidade como critério de graduacao tributaria dos insumos
quimicos agricolas.

Considera-se que a agricultura menos dependente
quimicamente pode ser fomentada com a adogao de
instrumentos nao excludentes entre si. Pode-se imaginar
subsidios estatais de natureza financeira direcionados a
agroecologia, sem prejuizo da concomitante instituicdo de
tributagdo ambientalmente conformada dos agrotdxicos, como
sugerido pelo Tribunal de Contas da Unidao e proposto
mediante iniciativas legislativas. Em ambos os casos, a sempre
louvada finalidade de protecao do meio ambiente e da saude
humana devera ser conciliada com os especificos regimes
constitucionais aos quais submetidas essas hipotéticas
iniciativas estatais.

Optando-se pelo instrumento tributdrio, isto ¢, elegendo-
se a toxicidade como critério de graduacdo tributdria das
atividades econdmicas envolvendo os agrotoxicos, atrair-se-a a
incidéncia das limitagdes constitucionais do poder de tributar.
Aos olhos do pesquisador tributario a analise prevalecente € a
da observancia dos principios da legalidade tributdria e da
capacidade contributiva, porquanto potencialmente
restringidos em sendo adotado esse regime tributario com viés
preservacionista.

A adocdao da toxicidade como critério de graduagao
tributdria dos agrotdxicos nao seria cabivel caso reinante a
abordada teoria do fechamento tributario absoluto ou do
exaurimento legislativo. O principio da legalidade tributaria,
enxergado por alguns como mandamento de reserva absoluta
de lei em matéria impositiva, demandaria o trato integral, de
todos os aspectos que interessam a tributacdo, no corpo da lei,
sem a possibilidade sequer de delegacao legislativa de ordem
eminentemente técnica.



Se adotado esse entendimento, teriamos como inviavel a
adocdo, pelo legislador, da toxicidade como critério de
graduacao tributaria dos agrotdxicos, porque essa opcao
legislativa condicionaria o conhecimento e a aplicacdao da lei
ao conteudo de ato infralegal, caso da classificacao

toxicologica dos agrotoxicos a cargo da ANVISA. Essa rigida

concepgao da legalidade tributdria ndo mais prevalece.”*

96. Com base em tais argumentos, e imbuido do propodsito de
construir uma solugdo que contemple minha convicgao juridica e
dialogue, o maximo possivel com o0s raciocinio anteriormente expostos
pelos i. Ministros Edson Fachin e Gilmar Mendes, parece-me claramente
delineada a solucao da controvérsia constitucional deduzida neste feito.
Em suma, formo convic¢do no sentido de assentar que as desonerac¢oes
fiscais de ICMS e IPI incidentes sobre agrotdxicos encontram-se em
processo de inconstitucionalizacdao decorrente de mudancas faticas e
juridicas operadas no curso de multiplas décadas.

97. A luz dos requisitos da seguranca juridica e do interesse social,
torna-se cabivel, portanto, propor a fixacio de prazo de 90 (noventa)
dias para que o Confaz e o Poder Executivo da Unido e dos Estados
promovam adequada e contemporanea reavaliacio dessa politica
publica de indole financeira. Revela-se também de todo imprescindivel,
sob o prisma da conformidade -constitucional, que nesse mister
considerem, de forma fundamentada, as seguintes varidveis: (i) a
conveniéncia da manutencao, extincao ou modificacado de um modelo
isentivo vigente ha mais de meio século, ao custo atual de bilhdes de reais
por ano; (ii) os impactos do progresso tecnoldgico ao longo de décadas
para aferir se a medida tributdria em questdao remanesce sucessiva de
aprovagao nos testes da necessidade e da proporcionalidade em sentido
estrito, em funcdo do grau de restricdo experimentado nos direitos
fundamentais a satde e ao meio ambiente ecologicamente equilibrado; e
(iif) a consideragao de varidveis ambientais e o grau de toxicidade dos
agrotdxicos para fins de graduacdo da carga tributédria incidente sobre
cada ingrediente ativo autorizado no Brasil, caso a politica publica fiscal

42 TORRES, Jackson. A viabilidade de elei¢io da toxicidade como critério de graduacdo tributiria dos
agrotéxicos: andlise a luz dos principios da legalidade e da capacidade contributiva. Dissertagao
(Mestrado) - Universidade Federal de Santa Catarina, Centro de Ciéncias Juridicas,

Programa de Pés-graduagao em Direito, Floriandpolis, 2022, p. 117.



tenha continuidade, ainda que sob nova formatacao.
V. Dispositivo

98. Por todo o exposto, divergindo do eminente Relator e do

eminente primeiro Vistor, conheco da presente acao direta de

inconstitucionalidade e julgo procedente, em parte, o pedido deduzido,
com a finalidade de empreender uma declaracdo parcial de
inconstitucionalidade, sem pronuncia de nulidade, no conjunto
normativo impugnado. Assim, assento a existéncia de um processo de
inconstitucionaliza¢ao das desoneracoes fiscais federais e estaduais aos

agrotoxicos, nos moldes postos nos objetos atacados.

99. Ato continuo, fixo prazo de 90 (noventa) dias para que o Poder
Executivo da Unido, quanto ao IPI, e o Poder Executivos dos Estados,
relativamente ao ICMS, promova adequada e contemporanea avalia¢ao
dessa politica fiscal, de modo a apresentar a esta Corte os limites

temporais, o escopo, os custos e os resultados dela.

100. Determino, ainda, que, no ambito do expediente supracitado, os
agentes publicos competentes considerem e, posteriormente,
exponham, de forma fundamentada, suas conclusdes acerca das
seguintes varidveis: (i) a conveniéncia da manutencao, extingdo ou
modificagdo de um modelo isentivo vigente ha mais de meio século, ao
custo estimado de bilhdes de reais por ano na atualidade; (ii) os impactos
do progresso tecnologico ao longo de décadas para aferir se a medida
tributaria em questao remanesce sucessiva de aprovagao nos testes da
necessidade e da proporcionalidade em sentido estrito, em funcao do
grau de restricao experimentado nos direitos fundamentais a saude e ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado; e (iii) a ponderacao de
variaveis ambientais e o grau de toxicidade dos agrotdxicos para fins de
graduagao da carga tributdria incidente sobre cada ingrediente ativo
autorizado no Brasil, caso a politica publica fiscal tenha continuidade,

ainda que sob nova formatacao.

E como voto, Senhor Presidente e eminentes Pares.

Ministro ANDRE MENDONCA
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