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Resumo

Analisa-se, sob o enfoque da regra matriz de incidéncia fiscal, a necessidade de
motivacgdo para a alteracdo de aliquotas pelo Poder Executivo, através de Decretos
no ambito do Imposto de Importagdo. Tais sdo os meios utilizados pelo Poder
Executivo para a alteragdo das aliquotas e, como atos administrativos que sdo
necessitam obrigatoriamente de motiva¢do a fim de dificultar atos absolutamente
discriciondrios por parte do Administrador Publico e anulagao pelo Judiciario ante a
ilegalidade insita ao ato.
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1 Introdugao

Dentre os impostos federais, ao lado da exportacdo, tem-se o imposto de
importacao.

Atuando sobre a relagdo juridica da pessoa fisica ou juridica que objetiva introduzir
produto ndo-nacional (estrangeiro) ou desnacionalizado, a Constituicdo Federal de 1988
estabelece o Imposto de Importagao e confere competéncia a Unido.

Certa singularidade encontra este imposto em relacdo aos demais. Caracteristicas
estas que motivam o estudo acerca do mesmo e da legalidade de atos praticados pela
autoridade administrativa competente em matéria de importacdo (a Unido), principalmente

focando-se a motivagao enquanto elemento obrigatdrio destes atos.
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2 Conceito e caracteristicas

O Imposto de Importagdo é o imposto de competéncia da Unido, que tem por
finalidade a protecdo industrial nacional, configurando-se, assim, instrumento de politica
econdmico-governamental.

Preocupado com a dindmica das indUstrias nacionais e diante do mercado exterior a
oferecer produtos similares aos dos nacionais ou, produtos inexistentes na producdo
industrial nacional, ou ainda, produtos de qualidade diferenciada, a Unido, em razdao do
pacto federativo, promove a regulamentacdo deste imposto. Resta, entdo, caracterizado que
o Imposto de Importagao tem principalmente uma fungdao mais extrafiscal que arrecadatoria
(funcao fiscal dos impostos).

Extrafiscal porque estda vocacionada a atuar como elemento de agao
governamental, na area do comércio exterior, no dominio das politicas econOGmica,
monetdria e cambial, caracterizando-se o Imposto de Importacdo como instrumento de
protecdo da industria nacional.

O desprezo a finalidade arrecadatéria, diferencial deste imposto frente aos demais,
é verificdvel na prdtica de alteracao das aliquotas em funcdo do comércio exterior. Exemplo
tem-se na fixa¢do da aliquota observada a natureza da mercadoria ou produto.

Num juizo valorativo, a Unido estabelece aliquotas diferentes, conforme a
essencialidade do produto, ja consagrando a extrafiscalidade e protecionista a industria
nacional e, de certa forma, negatdria a politica arrecadatdria visto que ao praticar
determinada aliquota em funcdo da essencialidade do bem, a Unido protege a industria
nacional deixa de arrecadar a cifra que arrecadaria se tal posicdo desincentivadora de
consumo nao tomasse.

A questao recai em como estabelecer as aliquotas para cada situagdo, atentando

para a legalidade que deve permear os atos administrativos.

3 Regra-matriz de incidéncia fiscal do imposto de importacao

A todos os impostos aplica-se a regra-matriz de incidéncia fiscal para fins de
identificacdo dos elementos constantes nos textos legais que compdem a norma juridica

tributdria. Diferente ndo poderia ocorrer com o Imposto de Importacao.
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Ao respeitarem, os tributos, uma estruturagdo padrdao na constru¢do da norma
juridica do referido tributo tém possibilitado uma melhor delimitacdo do tributo, podendo-
se identificar a qual espécie pertence e, quais os fatos da vida sao alcangados enquanto
constituidores das hipdteses de incidéncia tributaria.

A divisdo em da-se em hipdtese tributaria e relagao juridica tributdria, como
componentes da norma de direito material. Descabe, no momento, a analise de toda

estrutura normativa.

3.1 Hipotese tributaria

Na norma de direito material, enquanto antecedente tem-se a hipdtese tributaria,
figurando a relagado juridica tributdria como conseqiiente logico.

Compde Hipodtese tributaria dos seguintes critérios para fins de identificacdo dos
tributos em todos os elementos que o compdem: critério material, critério espacial e critério
temporal.

Atentando para a composi¢cdao da hipdtese tributaria do Imposto de Importagao

tem-se:

3.1.1 Critério material

O critério material apresenta a agao que pode assumir o sujeito passivo da relagao,
consistente em importar, trazer do exterior, produtos estrangeiros ou desnacionalizados,

com a finalidade de uso ou consumo no Brasil.

3.1.2 Critério espacial

O critério temporal fixa o espaco, localiza numa regido geografica real ou ficta a
pratica (consumacdo) do critério material, consistindo, no imposto em epigrafe, no espago
referente ao territorio nacional, nos termos do Art. 19, do CTN, bem como do Art. 1° do
Decreto n.2 37/66. Entenda-se, por territério nacional todo o espago no qual determinado

pais possa exercer sua soberania, seja ele, terrestre, aéreo ou maritimo.
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3.1.3 Critério temporal

O critério temporal permite a determinagdo do momento em que considerasse
praticado o critério material da hipotese tributaria, a partir do qual juridicamente se
estabelece uma relagdo. E, neste caso, o momento da entrada do produto estrangeiro no

territério nacional.

3.2 Relagao juridica tributaria

J4 na relagdo juridica tém-se presentes os seguintes critérios: pessoal e

quantitativo.

3.2.1 Critério pessoal

No critério pessoal se identificam as partes da relagdo juridica estabelecida, ou seja,
0 sujeito ativo e o sujeito passivo. No Imposto de Importacdo essas pessoas sao,
respectivamente, a Unido; e, o contribuinte (em regra) ou o equiparado por lei, ou, ainda os

responsaveis nos termos da lei.

3.2.2 Critério quantitativo

No critério quantitativo tem-se a mensuragdao do tributo, utilizando-se por
elementos a base de calculo e a aliquota.

Entenda-se a base de calculo como o valor da transacdao da qual decorre a
importagdo, assim entendido o preco efetivamente pago ou a pagar pelos produtos
importados.

A aliguota é havida como a relacdo entre o montante da riqueza tributdvel e o valor

do imposto que esta sendo cobrado em fungdo dela.

4 Alteragao da aliquota no imposto de importagdo via decreto (ato administrativo

tributario)

Inicialmente pode-se afirmar que os atos administrativos sdo sempre atos juridicos,

porque humanos e ndo apenas simples fendmenos da natureza.
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Somente as manifestacbes de vontade da Administracdo, agindo como
Administracdo Publica, ou seja, em relagOes juridicas de direito publico, sdo consideradas
atos administrativos.

Assim, podemos adotar o conceito elaborado por Hely Lopes Meireles (apud

ALEXANDRINO; PAULO, 2006, p. 301), segundo o qual

ato administrativo é toda manifestacdo unilateral de vontade da Administracdao
Publica, que agindo nesta qualidade, tem por fim imediato adquirir, resguardar,
transferir, modificar, extinguir e declarar direitos, ou impor obriga¢des aos
administrados ou a si prépria.

Merece lavra, ainda, a definicdo de ato administrativo de Celso Antonio Bandeira de

Mello (apud ALEXANDRINO; PAULO, 2006, p. 301):

Declaracdo do Estado (ou de quem lhe faca as vezes — como, por exemplo, um
concessionario de servico publico), no exercicio de prerrogativas publicas,
manifestada mediante providéncias juridicas complementares da lei a titulo de lhe
dar cumprimento, e sujeitas a controle de legitimidade por 6rgdo jurisdicional.

Os atos administrativos dividem-se nas seguintes espécies: atos normativos, atos
ordinatdrios, atos negociais, atos enunciativos e atos punitivos. Dentre esses, interessa
destacar os atos normativos.

Atos normativos sdo aqueles que contém comandos gerais e abstratos aplicaveis a
todos os administrados que se enquadrem nas situagdes neles previstas. Possuem conteudo
analogo ao das leis, com a principal diferenca de ndo poderem inovar no ordenamento
juridico, criando direitos ou deveres para os administrados que ndao se encontrem previstos
em lei.

Os atos normativos sdo, basicamente, introduzidos no ordenamento juridico
através de decretos, resolucdes, instrucdes normativas, regimentos e regulamentos. Os
primeiros sdo emitidos pelo chefe do Executivo (presidente da republica, governadores e
prefeitos).

Assim como as leis, ha possibilidade de decretos atuarem na esfera tributaria. E o
caso do imposto de importagdo que constitui certa mitigagao do principio da legalidade, ou
seja, a lei transfere uma parte de suas atribuicGes para serem estabelecidas por este

instrumento introdutério de normas, nos termos do Art. 150, I, da CF, visto que suas

161

REVISTA DE DIREITO PUBLICO, LONDRINA, V. 2, N. 2, P. 157-166, MAIO/AGO. 2007.



André Fustaino Costa e Valdeir Ribeiro de Jesus

aliquotas podem ser elevadas ou reduzidas, dentro dos limites fixados em lei, por ato do
Poder Executivo.

Ha, ainda, no imposto de importagao, uma excegao ao principio da anterioridade da
lei ao exercicio da lei financeiro. As aliquotas podem sofrer variagcdes no curso do exercicio
financeiro, nos termos do Art. 150, § 1°, da CF, perfazendo-se tais alteracdes via decreto do
chefe do Executivo, sendo, no presente imposto, o Presidente da Republica. Tal é a

explicacdo doutrindria:

A Constituicdo Federal estabelecera a faculdade do Poder Executivo, atendidas as
condicOes e os limites estabelecidos em lei, de alterar a aliquota do imposto de
importacdo. Para tanto, torna-se obrigatdria a prévia edicdo de lei (ato do
Congresso Nacional), conferindo ao Executivo (Presidente da Republica) o poder de
graduar as aliquotas especificas para cada tipo de produto dentro de limites
(maximo e minimo), fixando o ambito (parametro) de atuagdo do Executivo (MELO,
2003, p. 64).

Estabelece a Constituicdo Federal de 1988, no seu art. 153 § 19, que a alteragao das
aliguotas do Imposto de Importacdo pode ser alterada de acordo com limites estabelecidos
em lei, a fim de ajusta-los aos objetivos da politica cambial e do comércio exterior, ou seja, o
Executivo so pode atuar no espaco e limite estabelecido em lei.

Realmente, o Executivo ndo tem o poder de inovar a ordem juridica, ndao podendo
estabelecer normas que disponham sobre criacdo, modificacdo e extincdo dos tributos, em
atendimento ao principio da estrita legalidade tributdria. Considerando que a lei (emanada
do Legislativo) contém os elementos basicos da norma de tributacao, atribui-se ao Executivo
apenas a faculdade de expedir regras para possibilitar sua operacionalidade, fixando deveres
meramente administrativos.

Acerca dos limites minimo e maximo para alteracdo das aliquotas do Imposto de

Importagdo, dispbe o art. 32 da Lei n. 3.244/57:

Podera ser alterada dentro dos limites minimo e mdximo do respectivo capitulo, a
aliquota relativa a produto;

a) cujo nivel tarifario venha a se revelar insuficiente ou excessivo ao adequado
cumprimento dos objetivos da Tarifa;

b) cuja producdo interna for de interesse fundamental estimular;

c) que haja obtido registro de similar;

d) de pais que dificultar a exportacdo brasileira para seu mercado, ouvindo
previamente o Ministro das Rela¢Ges Exteriores;
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e) de pais que desvalorizar sua moeda ou conceder subsidio a exportacdo, de forma
a frustrar objetivos da Tarifa.

Ou seja, tal poder de variagdo das aliquotas pelo Poder Executivo é medida que
objetiva acelerar o comércio internacional, munido esse poder de instrumentos ageis para
permitir o flexionamento das aliquotas de modo a dificultar, ou incrementar, o fluxo de
importagdes, incentivando a industria nacional, amoldando-se ao entendimento de que o
Imposto de Importacdo tem funcdo predominantemente extrafiscal, sendo valioso
instrumento de politica econdmica.

Evidente que aguardar-se edicdo de nova lei para majorar, ou minorar, o imposto
de importagdo (pela via das modificacbes das aliquotas) ndo permitiria que fossem
atendidos os referidos interesses governamentais.

Com relacdo ao poder das aliquotas como instrumento de politica econdmica, estas
devem variar conforme sua essencialidade.

Embora ndao o digam expressamente nem a Constituicdo Federal nem o Cédigo
Tributario Nacional, as aliquotas do Imposto de Importagdo devem variar conforme a
essencialidade do produto, com o que se estara pondo em pratica o principio da capacidade
contributiva. Dependendo do produto, uma mercadoria de luxo, por exemplo, as aliquotas
sdo em geral muito elevadas, exatamente para dificultar a entrada do produto no territdrio
nacional e dar, deste modo, melhores condi¢cdes do produto nacional competir tanto no

mercado interno como no externo.

5 Necessidade de motivag¢ao pelo executivo para alterar a aliquiota do imposto de

importacao

A alteragdo das aliquotas n3ao é ato discricionario pelo Poder Executivo. A
fundamentacdo da majoracdo ha de ser valida, com indicacdo expressa e especifica do
objetivo a ser alcangado. N3o basta a indicagao genérica, como tem acontecido, dizendo-se
gue a alteracdo se faz para ajustar o imposto aos objetivos da politica cambial e do comercio
exterior. O objetivo a ser alcangado tem de ser indicado expressamente, sob pena de
invalidagdo do ato, que sem essa indicagdo especifica se revela discricionario, o que nao se
pode admitir, sem ofensas ao sistema juridico, no qual a tributacdo rege-se pelo principio da

legalidade, e a cobranga do tributo é atividade administrativa plenamente vinculada
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Em matéria tributaria ndo se admite qualquer discricionarismo, especialmente no
gue diz respeito a determinacdo do valor a ser cobrado. O valor do tributo ha de ser
determinado, em regra, com os elementos definidos em lei. A faculdade conferida ao
Executivo para a alteracdo das aliquotas é excepcional.

No exercicio dessa faculdade excepcional, o Poder Executivo n3ao pode agir
discricionariamente. Na arrecadacdo de tributo ndo se admite ato discricionario, pois ele
deve ser exigido nos termos exatos da lei fiscal.

Ou seja, em outras palavras, como a alteracdo das aliquotas pelo Executivo se faz
mediante Decreto, o qual é um ato administrativo, necessario se faz a publicacio de
motivacdo, um dos atributos do ato administrativo, sejam atos vinculados, sejam atos
discricionarios.

A doutrina dos administrativistas é pacifica, afirmando a necessidade de motivagao
dos atos administrativos.

Celso Antonio Bandeira de Mello (apud MACHADO, 2003, p. 301), reportando-se ao

principio da publicidade, afirma:

Consagra-se nisto o dever administrativo de manter plena transparéncia em seus
comportamentos. Ndo pode haver em um Estado Democratico de Direito, no qual o
pode reside no povo (art. 12, paragrafo Unico, da constituicdo), ocultamento aos
administrados dos assuntos a que todos interessam, e muito menos em relagdo aos
sujeitos individualmente afetados por alguma medida.

E ao examinar o principio da motivacdo, segundo o qual todos os atos

administrativos devem ser motivados, 0 mesmo jurista ensina:

Dito principio implica para a administracdo o dever de justificar seus atos,
apontando-lhes os fundamentos de direito e de fato, assim como a correlagdo
légica entre os eventos e situacdes que deu por existentes e a providéncia tomada,
nos casos em que esse Ultimo aclaramento seja necessdrio para aferir-se a
consonancia da conduta administrativa com a lei que lhe serviu de arrimo (MELLO
apud MACHADO, 2003, p. 301).

Ndo é outro o ensinamento de Juarez Freitas (apud MACHADO, 2003, p. 303-304):

Indubitavelmente, devem os atos administrativos ser motivados, em analogia com
0 que sucede na pratica dos atos jurisdicionais, excetuados, qui¢d, os de mero
expediente e os ordindrios de feicdo interna, quando autocompreensivos na sua
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expedicdo, designadamente na hipdtese dos vinculados, ainda que sempre
conveniente alguma fundamentagdo. Em sintonia com a mais acertada orientacao,
sobreleva e se faz inescapavel o dever de motivar tratando-se dos atos
discricionarios, ja que os vinculados, em boa parte das vezes, poderao licitamente
sobreviver sem o cumprimento estrito de tal regra que deflui da Lei Maior. Na
perspectiva adotada, é exatamente na consecucdo daqueles atos administrativos,
gue mais aparentemente reservam liberdade ao legislador, onde maior devera ser
a cobranca da devida fundamentacdo. Mais: ainda que a lei (contra a qual, por
certo, militariam fortes indicios de inconstitucionalidade) dispensasse a motivacgdo
dos atos discricionarios, esta seria uma obrigatoriedade descendente diretamente
da Constituicdo, mais precisamente do nucleo fundante de seus principios. De tal
sorte, aplica-se ao legislador, agente do Poder Publico, a regra constitucional
expressamente atribuida ao juiz no exercicio da tutela jurisdicional (e aos tribunais,
inclusive, no ambito de sua decisGes administrativas) que impde o dever de motivar
compulsoriamente e sob pena de nulidade, os atos de discricionariedade vinculada
no intuito d verdadeiramente coibir o desvio de poder.

Tal proposicdo resulta irretorquivel quando se aceita que, na pratica de todo e
qualquer ato administrativo, o que se verifica é a inexisténcia de liberdade
irrestrita. A liberdade, negativa ou positivamente considerada, somente pode ser
aquela que, por assim dizer, decorre da vontade do sistema, bem como de sua
abertura ou insita indeterminacdo. Esta se assinale de passagem, ndo é de pequena
monta, pois sdo multiplas e sugestivas as possibilidades de aplicacdo do Direito
ainda que reduzidissimas no mais completamente vinculados dos atos. Toda a
possibilidade, em maior ou menor escala, contudo, devem guardar
fundamenta¢des na regularidade do sistema, para evitar dois fenémenos
simétricos e igualmente nocivos: de uma parte, uma nog¢do de vinculatividade
dissociada da subordinagdo a outro principio da estrita legalidade e, de outra, uma
nocdo de discricionariedade tendente a dar as costas a vinculagdo ao sistema,
minando, pela arbitrariedade, a sua fundamentada abertura.

A jurisprudéncia é unissona quanto a necessidade de motivacdo. Nesse sentido o

julgado do Colendo Supremo Tribunal Federal:

Ementa: O STF ja firmou entendimento de que o Conselho de Politica Aduaneira, ao
fixar a pauta de valor minimo nos termos dos arts. 9 e 22, d, ambos da Lei n.
3.244/57, deve motivar sua resolucdo editada para esse fim, por causa do principio
da legalidade que domina a formagdo de qualquer ato administrativo, ndo
podendo, assim, o referido érgdo, determinar aquela pauta sem fundamentar-se na
intercadéncia ou no ‘dumping’ a que se reporta a primeira norma supracitada (STF,
RE 76.601, Rel. Ministro Antonio Nader, j. 12.09.1978, DJU de 06.10.1978.)
(MACHADO, 2003, p. 307).

Ou seja, ndo cabe motivacdo genérica, tal ndo pode ser admitida como suficiente
para a validade de um ato administrativo (Decreto) que venha a alterar a aliquota do
Imposto de Importagdo. A ser assim, conceder-se-a carta branca ao Executivo, para praticar
abusos e desvios inevitaveis, ja que inevitavelmente, havera a concentragao dos poderes de

legislar e administrar.
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6 Consideragoes finais

Em sendo o decreto um ato administrativo, necessariamente, deve conter
motivacdo no ato de sua publicacdo. Tal exposicdo de motivos deve ser, ainda,
fundamentada, de modo a demonstrar ao contribuinte as circunstancias de maneira objetiva
e especifica, ndo sendo suficiente a mera referéncia as conveniéncias de mercado ou

expressao igualmente vaga.
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