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RESUMO

Esta dissertacdo tem como objeto de estudo os incentivos fiscais do ICMS, um dos instrumentos
mais utilizados pelos Estados e pelo Distrito Federal para intervir nas relagdes econdémicas, na
busca de desenvolvimento social local. Desde longa data, tem-se observado nos Estados,
especialmente nos menos desenvolvidos, o exercicio unilateral da competéncia exonerativa em
matéria de ICMS, sem que seja observada a vedacdo expressa constante no § 2 do art. 2° da Lei
Complementar n° 24/75, que exige a aprovacao dos incentivos por meio de convénio firmado
no Conselho Nacional de Politica Fazendéria — Confaz, com anuéncia unanime de todos os
Estados e do DF. Diante desse persistente desrespeito as prescri¢des legais, o problema central
deste estudo é investigar se todo o texto da LC n° 24/75 foi recepcionado pela Constituicdo
vigente; especificamente, se ha vedacdo constitucional aos Estados e ao DF para a concessado
unilateral de toda e qualquer modalidade de incentivo fiscal; se o art. 155, § 2°, XII, “g”, da
CF/88 realmente exige deliberacdo unanime para aprovacao e revogacdo de incentivos fiscais,
como peremptoriamente tentam afirmar a maior parte da doutrina e a jurisprudéncia; se a
sistematica sancionatoria da referida lei pode ser aplicada na atualidade; e se existem falhas no
direito brasileiro que inviabilizam a concessdo de incentivos do ICMS, que promovem a
competicdo fiscal ilegal e que permitem o desperdicio de dinheiro publico e a deterioracao das
relagbes federativas. A temética é abordada sob o ponto de vista da ciéncia do direito,
considerada esta em seu sentido estrito, como linguagem de sobrenivel, que fala a respeito de
outra linguagem, o direito positivo, ou linguagem prescritiva.

Palavras-Chave: Incentivos fiscais. ICMS. Constituicao federal de 1988. Lei Complementar

n° 24/75. Federalismo. Guerra fiscal.



ABSTRACT

This work has as study object the ICMS tax incentives, one of the tools most used by States and
the Federal District to intervene in economic relations, in search of local social development.
Since long time, it has been observed in the States, especially the least developed one’s, the
unilateral exercise of the ICMS competence’s dissolution, without having due regard to the
sealing expressed in § 2 of Art. 2 of Complementary Law No. 24/75, which requires the
approval of incentives through an agreement signed with the National Council for Financial
Policy — Confaz, with unanimous consent of all states and the Federal District. Given this
persistent disregard for legal requirements, the central problem of this study is to investigate
whether the entire text of CL No. 24/75 was approved by the current Constitution; specifically,
if there is constitutional seal the States and the Federal District to the unilateral grant of any
form of tax incentives; if the Art. 155, § 2, XII, "g", the CF/88 actually requires a unanimous
decision for approval and revocation of tax incentives, as peremptorily try to emphasize most
of the doctrine and jurisprudence; if the penalty logic of the law can be applied today; and for
failures in Brazilian law that prevent the granting of ICMS incentives that promote illegal tax
competition and allow the waste of public money and the deterioration of federal relations. The
theme is approached from the point of view of the science of law, taking this in its strict sense,
as over level language, talking about another, positive law, or prescriptive language.

Keywords: Tax incentives. ICMS. Federal Constitution of 1988. Complementary Law No.
24/75. Federalism. Fiscal war.
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1 INTRODUCAO

Incentivo fiscal € um tema que tem despertado na atualidade grande interesse na
dogmatica tributaria. O uso da tributacdo para finalidade ndo estritamente arrecadatéria tornou-
se pratica comum e corriqueira de todos os entes federativos. No entanto, quando o exercicio
da competéncia exonerativa tem como objeto o ICMS, imposto sobre circulagdo de mercadorias
e prestacdo de servicos de transportes interestadual e intermunicipal e de comunicacdo, a
tematica tem despertado grande divergéncia de opinides em relacdo a diversos aspectos, tanto
na comunidade juridica quanto nos demais setores da sociedade, principalmente em face dos
reflexos negativos das politicas extrafiscais do ICMS, que normalmente extrapolam o ambito
juridico e repercutem na esfera socioecondémica.

Diante desse contexto, este trabalho tem como objeto de estudo os incentivos fiscais
concedidos no @mbito do ICMS, um dos instrumentos mais utilizados pelos Estados e pelo
Distrito Federal para intervir nas relacbes econdmicas, na busca de promocdo de
desenvolvimento social local. N&o se deixa de reconhecer, contudo, o valor e a necessidade de
pesquisas na esfera dos demais tributos do sistema tributario brasileiro. A delimitacédo realizada
aqui tem o Unico propdsito de investigar o objeto de forma mais minuciosa e criteriosa, ja que
o ICMS foi o tributo que recebeu o mais extenso tratamento constitucional, e, sem davida, é 0
que apresenta maior complexidade juridica em face da ampla legislacdo produzida em todo o
pais.

A opcdo pelo estudo dos incentivos fiscais do ICMS tem justificativa em diversos
aspectos praticos e cientificos. De inicio, é preciso destacar que esse imposto é
inquestionavelmente a maior fonte de arrecadacdo dos Estados brasileiros, e, em virtude disso,
representa significativo percentual na carga tributaria nacional.! Assim, é de extrema relevancia
juridica examinar a adequacéo dos instrumentos normativos de imposicéo e de exoneracéo aos
interesses sociais, sobretudo diante da necessidade de ampliacdo e de manutencdo da prestacéao
dos servigos publicos essenciais a sociedade, que demandam continuamente o aumento de
arrecadacdo tributaria. Em segundo lugar, é preciso ressaltar que o ICMS é um imposto de perfil
econémico nacional, que onera o consumo de mercadorias e a prestacdo de servigos, cuja

competéncia para instituir, curiosamente, a Constituicao federal de 1988 atribuiu aos Estados e

! Segundo estudo elaborado pela Receita Federal do Brasil, para o ano base de 2012, o ICMS é responsavel por
arrecadar o equivalente a 82,71% da arrecadacao tributaria dos Estados, o que equivale a 20,80% de toda carga
tributaria nacional, ou seja, 7,46% do PIB do Brasil. RECEITA FEDERAL DO BRASIL. Estudo sobre a Carga
Tributaria no Brasil, ano 2012, pp. 4 e 10. Disponivel em: <http://www.receita.fazenda.gov.br/publico/
estudoTributarios/estatisticas/CTB2012.pdf> Acesso em: 30 set. 2014.
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ao Distrito Federal, motivo pelo qual o incentivo concedido em um Estado, em varias situagdes,
acaba afetando diretamente outros Estados que fazem parte do mesmo ciclo econdémico. Isto e,
ha interferéncia direta da tributacdo local nas relacGes federativas, exigindo-se, entdo, ampla
discussdo na comunidade cientifica.

Outra questdo essencial acerca do tema diz respeito ao fato de que, desde h& muito
tempo, tem-se observado nos Estados, especialmente nos menos desenvolvidos, o exercicio
unilateral da competéncia exonerativa em matéria de ICMS, sem que seja observada a vedacéo
expressa constante no § 2 do art. 2° da Lei Complementar n°® 24, de 7 de janeiro de 1975 (LC n°
24/75), que exige a aprovagéo dos incentivos fiscais por meio de convénio firmado no Conselho
Nacional de Politica Fazendaria — Confaz, com anuéncia unanime de todos os Estados e do
Distrito Federal. Nesse sentido, torna-se indispensavel perquirir, sob o ponto de vista juridico,
quais seriam 0s motivos que contribuem com este persistente desrespeito ao texto legal.

O problema central deste estudo sera investigar se todo o texto da LC n° 24/75 foi
recepcionado pela Constituicdo vigente; especificamente, se ha vedacdo constitucional aos
Estados e ao DF para a concessdo unilateral de toda e qualquer modalidade de incentivo fiscal;
se 0 art. 155, § 2°, XII, “g”, da CF/88 realmente exige deliberagdo unanime para aprovacao e
revogacdo de incentivos fiscais, como peremptoriamente tentam afirmar a maior parte da
doutrina e a jurisprudéncia; se a sistematica sancionatoria da referida lei pode ser aplicada na
atualidade; e se existem falhas no direito brasileiro que inviabilizam a concesséo de incentivos
no ambito do ICMS, que promovem a competicdo fiscal ilegal e permitem o desperdicio de
dinheiro pablico e a deterioracdo das relacbes federativas.

Né&o se tem, aqui, nenhuma pretensdo de exaurir o tema, quer pela sua amplitude quer
pela sua controvérsia, tanto na jurisprudéncia como na dogmatica. Como ensina Gabriel Ivo,
“os temas, em geral, devem ser revisados, reexaminados e reexplorados. Essa remissibilidade
ajuda-nos na aproximacdo do saber que buscamos, na medida em que conhecemos seus
pressupostos e limites”.? Assim, intenta-se estudar os incentivos fiscais com outro olhar,
rediscutindo questdes controvertidas sobre o ICMS ainda ndo debatidas exaustivamente,
avaliando os posicionamentos adotados pelos Poderes Legislativo e Judiciario, bem assim
discutindo propostas que possam contribuir na solugdo ou, pelos menos, na reducédo dos efeitos

negativos que decorrem das politicas extrafiscais em matéria de ICMS.

2 VO, Gabriel Ivo. Constituicdo Estadual: competéncia para elaboracédo da Constituicdo do Estado-membro. Séo
Paulo: Max Limonad, 1997, p. 18.



12

Posto isso, é preciso dizer ainda que a temética serd abordada sob o ponto de vista da
ciéncia do direito, tomando esta em seu sentido estrito, ou seja, como linguagem de sobrenivel,
que fala a respeito de outra linguagem, o direito positivo, ou linguagem prescritiva.® Nao se
pretende aqui tratar dos incentivos fiscais do ICMS sob a perspectiva de outras propostas
cognoscentes, que também podem tomar o direito como objeto de investigagdo, mas o
consideram sob o angulo externo, como o fazem a sociologia, a economia, a filosofia, a histéria,
e a politica, por exemplo.

Embora se reconheca a importancia dos outros ramos do saber cientifico na plena
compreensdo do objeto, sobretudo no que diz respeito aos motivos politicos e as consequéncias
econdmicas e sociais decorrentes da concessdo de incentivos fiscais, este trabalho tomara como
ponto de partida o direito positivo, considerando-o, conforme define Paulo de Barros Carvalho,
como um conjunto de normas juridicas, validamente posto no sistema, de carater
eminentemente prescritivo, que tem como objeto a conduta humana, submetendo-se a logica
“debntica” ou logica do “dever ser”.*

A adocdo dessa postura metodoldgica, todavia, ndo significa dizer que serdo
abandonadas as informacgdes produzidas pelas outras ciéncias, que possam contribuir no
processo de interpretacdo dos textos juridicos e na analise de sua adequacao a realidade juridico-
social presente. Pelo contrario, reconhece-se a intertextualidade extrajuridica,® processo de
composicdo do texto pelo intérprete, que permite a conversacdo do direito posto com outros
conteddos néo juridicos (extrassistémicos), num denso intercambio de comunicacdes.

Hé& de evidenciar-se também que a abordagem dos incentivos fiscais do ICMS requer
um enfoque interdisciplinar que abranja n&o sé o direito tributario, mas inclua outros ramos,
como o direito econémico, o financeiro, o processual e o constitucional, principalmente. Trata-
se aqui da necessaria consideragdo da intertextualidade intrajuridica,® que proclama a unidade
do sistema de normas juridicas. Apesar disso, o trabalho situa as normas juridicas construidas
a partir do texto constitucional numa posicdo nuclear do ordenamento juridico, tomando-as
como fundamento de validade e legitimidade para as normas tributarias, seja no seu aspecto de
imposicao, seja no de exoneragéo.

O estudo fundar-se-4 em pesquisas teoricas que incluem levantamento bibliografico,

abarcando posicionamentos dissonantes, fazendo referéncia a doutrinadores classicos,

3 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 25. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, pp. 32-33.

4 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 25. ed. Séo Paulo: Saraiva, 2013, p. 33.

> CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. 5. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2013, pp.
196-199.

® CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. 5. ed. Séo Paulo: Noeses, 2013, p. 199.
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nacionais e estrangeiros; busca-se, entretanto, as mudancas da tematica na atualidade por meio
de pesquisa em obras contemporéaneas, incluindo teses, dissertaces, artigos de revistas
especializadas e de sitios da internet. Ademais, serdo analisadas a jurisprudéncia atual dos
tribunais nacionais que trataram da matéria, especialmente do STF, a legislacdo constitucional,
tributéria e financeira, bem como os projetos de modificacdo legislativa que tramitam no
Congresso Nacional a respeito do tema.

Quanto a escolha do sistema de referéncia, adotou-se a concepcao do direito enquanto
estrato de linguagem, por considerar ser a postura epistemoldgica mais adequada as pretensées
a serem aqui defendidas. Como destaca Goffredo Teles Junior, “sem sistema de referéncia, o
conhecimento é desconhecimento. O sistema de referéncia é condi¢do do conhecimento”.’
Nesse sentido, ao compreender o direito enquanto texto, pretende-se compreender as normas
tributérias exonerativas com maior rigor cientifico e analiticidade.

Quanto a estrutura da dissertacdo, inicia-se a pesquisa com esta introducao. Na segunda
parte, sera feita uma abordagem sobre o Estado, a Constituicdo e a extrafiscalidade,
investigando-se as mudancas de concep¢do de tributacdo no transcorrer das alteracdes
sucedidas nos modelos de Estado ao longo da histdria. Nesse item também serdo abordadas as
formas de intervencéo do Estado na economia e as funcdes exercidas pela tributagdo no modelo
intervencionista, destacando-se as peculiaridades da funcao extrafiscal do tributo, seus limites
e 0s objetivos constitucionais que legitimam sua utilizacao.

Na terceira parte, tratar-se-a propriamente dos incentivos fiscais, instante em que serdo
demarcados seu regime juridico e suas modalidades, e os principais instrumentos tributarios e
financeiros utilizados na concretizacdo da extrafiscalidade, como, por exemplo, a isencdo, a
reducdo de base de calculo e de aliquota, a remissdo, os subsidios, as subvences etc.

Na quarta parte do trabalho, serdo apresentadas nogdes gerais do ICMS, analisando-se,
de forma cuidadosa, os dispositivos constitucionais e legais relacionados ao regramento juridico
dos incentivos fiscais no &mbito desse gravame; discutindo-se, principalmente, a recepcao da
Lei Complementar n°® 24/75 pela Constituicdo federal de 1988, especificamente no que diz
respeito & exigéncia de aprovacdo unénime dos incentivos no &mbito do Confaz, a autorizacdo
para ratificacdo dos convénios por meio de decreto do Poder Executivo estadual, a abrangéncia
de sua regulacéo e a sistematica sancionatoria criada para o descumprimento de suas regras.

Na quinta parte, sera estudado o federalismo, sua origem e principais caracteristicas, o

modelo de Estado federal adotado no Brasil, especialmente seu aspecto fiscal (ou federalismo

" TELLES JUNIOR, Goffredo. O direito quantico. 6. ed. Sio Paulo: Max Limonad, 1985, p. 289.
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fiscal), as modificagbes ocorridas apds o advento da Constituicdo federal de 1988, e as
consequéncias produzidas por essas mudancas nas relacdes entre os entes da Federacao.

Na sexta e Gltima parte da dissertacdo, serdo investigadas as razbes dos conflitos
federativos em matéria de ICMS (guerra fiscal), a adequacdo do posicionamento do Supremo
Tribunal Federal acerca da matéria, as solugdes encontradas pelos Estados e pelo Distrito
Federal para enfrentar ou “driblar” seus problemas fiscais, e, finalmente, as propostas de
reforma legislativa do ICMS mais relevantes.

Enfim, esse é cenario do trabalho a ser desenvolvido.
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2 ESTADO, CONSTITUICAO E EXTRAFISCALIDADE

O estudo dos incentivos fiscais requer, de inicio, a compreensdo do que seja Estado, dos
diferentes modelos assumidos por este no decorrer da historia, bem como das mudancas sofridas
pela tributacdo para se adequar as diferentes concepgdes de Estado. De outro lado, busca-se
investigar como ocorreu a constitucionalizacdo da intervencdo na economia a partir das
diferentes ConstituicOes brasileiras. Parte-se ainda para a analise das no¢des gerais sobre

extrafiscalidade, seu contetdo e os limites a que juridicamente esta submetida.

2.1 Estado e tributacdo: as funcdes do tributo nos diferentes modelos de Estado

Para melhor situar o tema dos incentivos fiscais, € necessario, ainda que de forma breve,
examinar a origem e a evolugcdo do Estado, seus modelos e crises, assim como suas
transformacdes sofridas ao longo da historia. A partir dai se podera compreender a funcdo do
Estado contemporaneo, em especial do Estado constitucional brasileiro pds-1988. N&o se pode
negar, contudo, que a tarefa é ardua, ja que seu resultado dependerd da escolha de uma
perspectiva entre tantas escolas e doutrinas existentes.

2.1.1 Estado: origem, definicéo e delimitacdo

As teorias que tentam explicar a origem do Estado, segundo Said Maluf, sdo numerosas
e variadas; todas elas, contudo, sdo meramente conjecturais, pois resultam de raciocinios
hipotéticos. Para esse autor, as principais teorias relativas ao tema sdo agrupadas, sob o ponto
de vista historico-socioldgico, em teorias da origem familiar, teorias da origem patrimonial e
teorias da forca.®

Dalmo de Abreu Dallari, por sua vez, afirma que a origem do Estado é explicada por
dois grandes grupos de teorias: a) os que afirmam a formacéo natural ou esponténea, e b) os
que sustentam a formacdo contratual. Para Dallari, defensor da criagdo contratualista, ha
divergéncias quanto as causas da formacdo do Estado, mas € comum a opinido no sentido de

que foi a vontade dos homens que levou a criagdo do Estado. Quanto ao momento em que se

8 MALUF, Sahid. Teoria geral do estado. 26. ed. Sdo Paulo: Globo, 2007, p. 61.
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considera criado um novo Estado, o autor ressalta que ndo ha uma regra uniforme, embora a
maneira mais definida seja o reconhecimento pelos demais Estados.®

Quanto a definicdo de Estado, as teorias também sdo diversas e divergem entre si em
relagdo a varios aspectos. Como lembra Sahid Maluf, “ndo ha nem pode haver uma defini¢ao
de Estado que seja geralmente aceita. As defini¢cdes séo pontos de vista de cada doutrina, de
cada autor. Em cada definicdo se espelha uma doutrina”.’® Segundo Reinhold Zippellius, a
concepcao de Estado ora se voltava para uma perspectiva ético-social, ou seja, questionavam-
se os fins que ele deveria perseguir e onde se localizava sua justificacdo, ora consista numa
preocupacdo com a natureza real dos dados e do desenvolvimento do acontecer politico.!!

Para Dallari, Estado ¢ a “[...] ordem juridica soberana que tem por fim o bem comum
de um povo situado em determinado territorio”.*? Assim, observa-se que o autor, tomando o
Estado como objeto de estudo da teoria geral do estado,'® elenca em seu conceito quatro
elementos (ou notas caracteristicas) essenciais: a soberania, o territorio, o povo e a finalidade
(bem comum). Quer dizer, o autor difere de parte da doutrina ao acrescentar a finalidade como
elemento essencial a caracterizacdo do Estado.

Hans Kelsen, porém, sob a perspectiva da ciéncia do direito, entende que, “como
organizacao politica, o Estado ¢ uma ordem juridica. Mas nem toda ordem juridica é um
Estado”. O autor assegura que, “para ser um Estado, a ordem juridica necessita [...] instituir
orgdos funcionando segundo o principio da divisdo do trabalho para criacdo e aplicacdo das
normas que a formam; tem de apresentar um certo grau de centralizacdo”.}* Isto é, para Kelsen,
“o Estado ¢ aquela ordem da conduta humana que chamamos de ordem juridica, a ordem a qual
se ajustam as agdes humanas, a idéia a qual os individuos adaptam sua conduta”.®

H4&, na concepcdo kelseniana, portanto, uma identidade entre Estado e Direito. Como
adverte Gabriel Ivo, “o Estado significa, assim, uma expressdo para a unidade de um

ordenamento juridico, um ponto de imputacdo. Os conceitos de Estado e Direito ndo podem ser

® DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do estado. 29. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. V
(prefacio da 202 edicao) e pp. 54 e 59.

10 MALUF, Sahid. Teoria geral do estado. 26. ed. Sdo Paulo: Globo, 2007, p. 20.

11 ZIPPELLIUS, Reinhold. Teoria geral do estado. 2. ed. Trad. Ant6nio Cabral de Moncada. Lisboa: Fundag&o
Calouste Gulbenkian, 1984, pp. 1-3.

2 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do estado. 29. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 119.
13 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do estado. 29. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 2.
Segundo este autor, o estudo que ele faz do Estado ndo se enquadra no ambito estritamente juridico, pois trata de
muitos aspectos que irdo influenciar na prépria elaboragéo do direito.

14 KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. Trad. Jodo Baptista Machado. 6. ed., So Paulo: Martins Fontes, 1998,
p. 200.

15 KELSEN, Hans. Teoria geral do direito e do estado. Trad. Luis Carlos Borges. Sdo Paulo: Martins Fontes,
2000, p. 272.
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separados, posto identificaveis”.1® Mais a frente, resume o autor: “o Estado &, entdo, um
fenomeno juridico e chega até onde chega o Direito”.!’

Sob esse ponto de vista, os trés elementos da teoria tradicional do Estado (povo,
territorio e soberania), segundo Kelsen, “[...] s6é podem ser definidos juridicamente, isto €, eles
apenas podem ser apreendidos como vigéncia e dominio de vigéncia (validade) de uma ordem
juridica”.!® Os trés elementos podem ser assim explicados: o individuo pertence ao elemento
povo se estiver incluido na esfera pessoal de validade de uma ordem juridica; o territorio é o
ambito espacial onde as normas juridicas vigoram (tém vigéncia); o poder do Estado é a
validade e eficicia da ordem juridica. Kelsen elenca ainda um quarto elemento, o &mbito
temporal, que € o tempo durante o qual o ordenamento tem vigéncia.*®

Apesar dos diferentes pontos de vista, parte-se neste trabalho da concepcdo de Estado
enquanto pessoa juridica,? isto €, como sujeito agente e sujeito de direitos e deveres, que deve
observar e promover as finalidades politicas e sociais (plano pré-juridico) inseridas no texto
constitucional (plano juridico). Frise-se, no entanto, que ao adotar um modelo de Estado
estritamente juridico, isso ndo significa aceitar que as decisdes politicas inseridas no plano do
direito positivo ndo possam ser modificadas ou aperfei¢coadas; tampouco que ndo possam ser
excluidas do sistema juridico, quando se tornarem inconstitucionais em razdo dos efeitos
negativos que repercutem no plano socioeconémico (plano pés-juridico).

Afinal, como afirma Tercio Sampaio Ferraz Junior, “[...] as tarefas que sdo postas ao
Estado, o que ndo s6 leva a multiplicacdo das normas, mas também a sua modificacdo estrutural,
pdem a descoberto as suas destinagdes”.?! Em suma, exige-se do Estado a responsabilidade pela
transformacéo adequada da sociedade, de modo a realizar os valores que foram inseridos no seu

corpo normativo.

2.1.2 Estado moderno: a tributagcdo como condicdo de existéncia do proprio Estado

16 1O, Gabriel Ivo. Constituicdo estadual: competéncia para elaboragdo da Constituicdo do Estado-membro.
S&o Paulo: Max Limonad, 1997, p. 73.

7 IVO, Gabriel Ivo. Constituicdo estadual: competéncia para elaboragdo da Constituicdo do Estado-membro.
S&o Paulo: Max Limonad, 1997, p. 75.

18 KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. Trad. Jodo Baptista Machado. 6. ed. Sao Paulo: Martins Fontes, 1998,
p. 201.

19 1VO, Gabriel Ivo. Constituicdo Estadual: competéncia para elaboragdo da Constituicdo do Estado-membro.
S8o Paulo: Max Limonad, 1997, pp. 75-76.

20 KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. Trad. Jodo Baptista Machado. 6. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1998,
p. 203.

21 FERRAZ JUNIOR, Tercio Sampaio. Direito constitucional: liberdade de fumar, privacidade, estado, direitos
humanos e outros temas. Barueri: Manole, 2007, p. 449.
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Compreender a forma de tributacdo na atualidade requer um breve escorco historico
sobre a evolucdo do Estado. Mesmo que ndo se possa dizer, precisamente, que 0os modelos de
organizacdo do poder politico assumiram um curso uniforme ao longo do tempo, é essencial
demarcar seus contornos e suas caracteristicas fundamentais, de modo que se possa apreender
com mais exatiddo sua estrutura normativa.

Dalmo de Abreu Dallari, ao tratar da evolugao do Estado, salienta que: “com pequenas
variacOes, 0s autores que tratam deste assunto adotaram uma sequéncia cronologica,
compreendendo as seguintes fases: Estado Antigo, Estado Grego, Estado Romano, Estado
Medieval e Estado Moderno”.2? [grifo do autor] Todavia, como o interesse aqui se restringe ao
aspecto fiscal do Estado, torna-se prescindivel regressar aos modelos anteriores ao Estado
moderno.

Como adverte Ricardo Lobo Torres, “do ponto de vista historico, o Estado Fiscal
coincide com o Estado de Direito. E indtil procura-lo antes da modernidade”.?® No periodo
conhecido como Estado patrimonial, de meados do século XII a meados do século XVIII, a
maior parte dos ingressos eram provenientes do patriménio do principe.?* No Estado
patrimonial, o pdblico e o privado se confundem.?® Para José Casalta Nabais, um Estado desse
tipo foi o Estado absoluto do iluminismo, predominantemente ndo fiscal, cujo suporte
financeiro era fundamentalmente as receitas provenientes de seu patriménio e os rendimentos
da atividade comercial e industrial assumida em tributo ao ideério iluminista.?®

A partir da modernidade, porém, notadamente com as revolugdes liberais, afirmou-se o
Estado fiscal, que se sustenta essencialmente dos recursos provenientes da atividade econémica
e do patrimdnio do particular, captados por meio dos tributos exigidos por lei e justificados pela
capacidade contributiva.?” Ou seja, o Estado fiscal e o mercado (atividade econémica) se
complementam. Como advertem Liam Murphy e Thomas Nagel, “ndo existe mercado sem

governo e ndo existe governo sem impostos; o tipo de mercado existente depende das leis e

22 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do estado. 29. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 62.

2 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario: constituicdo financeira,
sistema tributério e estado fiscal. v. I. Rio de Janeiro: Renovar, 2009, p. 521.

24 TORRES, Ricardo Lobo. O poder de tributar no Estado Democratico de Direito. In: TORRES, Heleno Taveira
(coord.). Direito e poder: nas instituicdes e nos valores do publico e do privado contemporaneos. Sdo Paulo:
Manole, 2005, p. 461.

% TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario. 11. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2004, p.
7.

26 NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos. Lisboa: Almedina, 2004, p. 193.

2 TORRES, Ricardo Lobo. O poder de tributar no Estado Democratico de Direito. In: TORRES, Heleno Taveira
(coord.). Direito e poder: nas instituicdes e nos valores do publico e do privado contemporaneos. Sdo Paulo:
Manole, 2005, p. 461.



19

decisBes politicas que o governo tem de fazer e tomar”.?® Para Ricardo Lobo Torres, “o Estado
de Direito s6 existe como Estado Fiscal e desaparecera quando este desaparecer”.?°

O Estado fiscal, assim, tem sido a caracteristica dominante e permanente do Estado
moderno, embora tenha sofrido mudangas a partir da passagem do modelo de Estado liberal
para o Estado social.®® Em outras palavras, a funcéo exercida pela tributagao foi se modificando,
adaptando-se as novas necessidades advindas das diferentes concepcdes de Estado ao longo do

decorrer da historia.

2.1.3 Estado liberal: adequacdo do tributo a manutencdo da estrutura minima estatal

O Estado liberal fiscal corresponde ao Estado de direito dos séculos XVIII e XIX,%
periodo em que ocorre a ascensdo politica da burguesia, caracterizando-se como Estado
minimo, com funcgdes restritas quase que a mera vigilancia da ordem social e a prote¢do contra
ameacas externas.®?> No plano filoséfico, diversas teorias convergiram para o florescimento
desse modelo; de maneira especial, podem ser citadas a teoria da autonomia moral do individuo
(Immanuel Kant), a da exigéncia de direitos e liberdades fundamentais do individuo (Wilhelm
von Humboldt), e a teoria do liberalismo econdmico de Adam Smith (laissez faire, laissez
passer, le monde va de lui-méme).*

A passagem do mercantilismo ao liberalismo, de fato, marca o apogeu do
individualismo e eleva a liberdade individual a alturas inimaginaveis,®* ignorando a natureza
associativa do homem e dando margem a um comportamento egoista, altamente vantajoso para
0s mais habeis, mais audaciosos ou menos escrupulosos.® Isso, de certa forma, justifica a ideia
de que no modelo anterior ao liberal, o Estado era acusado de inimigo da liberdade do individuo.
Esse pensamento da época fica claro nas palavras de Paulo Bonavides, ao destacar que “o

Estado foi sempre um fantasma que atemorizou o individuo. O poder, de que ndo pode

28 MURPHY, Liam; NAGAL, Thomas. O mito da propriedade. Traducdo de Marcelo Branddo Cipolla. S&o
Paulo: Martins Fontes, 2005, p. 46.

2 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario: constituigdo financeira,
sistema tributério e estado fiscal. v. I. Rio de Janeiro: Renovar, 2009, p. 522.

30 NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos. Lisboa: Almedina, 2004, pp. 193-194.

31 TORRES, Ricardo Lobo. O poder de tributar no Estado Democratico de Direito. In: TORRES, Heleno Taveira
(coord.). Direito e poder: nas instituicdes e nos valores do publico e do privado contemporaneos. Sdo Paulo:
Manole, 2005, p. 461.

32 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do estado. 29. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 280.
33 ZIPPELLIUS, Reinhold. Teoria geral do estado. 2. ed. Trad. Antdnio Cabral de Moncada. Lisboa: Fundagéo
Calouste Gulbenkian, 1984, pp. 140-141.

3 BONAVIDES, Paulo. Teoria do estado. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 135.

35 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do estado. 29. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 280.
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prescindir o ordenamento estatal, aparece, de inicio, na moderna teoria constitucional como
maior inimigo da liberdade”.3® Assim, esta implicita nas teorias do liberalismo, segundo Liam
Murphy e Thomas Nagel, uma concepgao “[...] do governo como um prestador de servigos cujas
exigéncias de pagamento intrometem-se indevidamente numa economia de mercado capitalista
do tipo laissez-faire, a qual supostamente produziria uma distribuicéo legitima dos direitos de
propriedade”.%’

Ao deixar de regular a economia, diferentemente do que fazia até entdo sob a influéncia
do mercantilismo, o Estado liberal se limita a garantir a seguranca e a propriedade dos cidadaos,
com a finalidade de preservar a livre-iniciativa.® Isto é, o Estado assentava-se numa tributago
limitada a satisfacdo das despesas estritamente necessarias ao funcionamento da maquina
administrativa.® Mesmo sendo um periodo de pleno liberalismo, ainda assim havia um Estado
fiscal. %

O liberalismo politico, segundo R. C. Caenegem, tinha como base o parlamento e a
Constituicdo, que favorecia o capitalismo e o empresariado, e permitia a transformacao do
trabalho em mercadoria, cujo valor era determinado pela oferta e pela procura.*! O periodo foi
marcado ainda pela existéncia de péssimas condicdes de trabalho e remuneragdo minima. A
burguesia, por outro lado, que havia despontado politicamente como uma forca revolucionaria,
tornou-se conservadora e ndo admitia a interferéncia estatal na corrego das injusticas sociais.*?
Como ja era de se esperar, a massa trabalhadora oprimida se insurgiu contra a oligarquia politica
e econdmica.*® R. C. Caenegem lembra que “no final do século XIX os partidos dos
trabalhadores comecaram a mobilizar-se, pugnando por alteracbes ao regime através de

legislacio parlamentar [...]”.*

(3

Segundo Paulo Bonavides, “o velho liberalismo, na estreiteza de sua formulagdo

habitual, ndo p6de resolver o problema essencial de ordem econdmica das vastas camadas

3 BONAVIDES, Paulo. Do estado liberal ao estado social. 11. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2011, p. 40.

3 MURPHY, Liam; NAGAL, Thomas. O mito da propriedade. Trad. de Marcelo Brand&o Cipolla. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2005, p. 21.

38 ZIPPELLIUS, Reinhold. Teoria geral do estado. 2. ed. Trad. Anténio Cabral de Moncada. Lisboa: Fundagéo
Calouste Gulbenkian, 1984, pp. 140-141.

39 NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos. Lisboa: Almedina, 2004, p. 194,

4 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario: constituicdo financeira,
sistema tributério e estado fiscal. v. I. Rio de Janeiro: Renovar, 2009, p. 519.

41 CAENEGEM, R. C. van. Uma introdugcao histérica ao direito constitucional ocidental. Trad. Alexandre Vaz
Pereira. Lisboa: Fundag8o Calouste Gulbenkian, 2009, p. 236.

42 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do estado. 29. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 281.
4 CAENEGEM, R. C. van. Uma introdugdo histérica ao direito constitucional ocidental. Trad. Alexandre Vaz
Pereira. Lisboa: Fundag&o Calouste Gulbenkian, 2009, p. 237.

4 CAENEGEM, R. C. van. Uma introdugdo histérica ao direito constitucional ocidental. Trad. Alexandre Vaz
Pereira. Lisboa: Fundag8o Calouste Gulbenkian, 2009, p. 237.
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proletarias da sociedade, e por isso entrou irremediavelmente em crise”.*® A situacdo tornou-se
insustentavel, e o Estado recomecou a intervir na vida social, de inicio, de forma muito timida,
para enfrentar os piores abusos da liberdade;*® todavia, ja no século XIX, surgiram o0s
movimentos socialistas e, nas primeiras décadas do século XX, um surto intervencionista ja ndo
podia mais ser contido.*’

N&o se pode negar que o Estado liberal trouxe, inicialmente, inegaveis beneficios, como,
por exemplo, o progresso econdmico, ao criar as condi¢cdes para a Revolucdo Industrial, a
valorizacédo do individuo e o surgimento e a imposicao da legalidade. N&o obstante, essa postura
estatal criou também as condicBes para sua prépria superacdo, porquanto, a pretexto de
valorizar o individuo e proteger a liberdade, acabou assegurando uma situacdo de privilégio
para os economicamente mais fortes.*

Em sintese, as linhas tracadas demonstram que a falta de uma politica intervencionista
repercutiu negativamente nas relagdes socioeconémicas. O resultado disso foi a necessidade de
remodelar a forma de atuacdo estatal. O tributo, nesse contexto, torna-se uma opg¢do importante

na busca de mudancas na realidade social.

2.1.4 Estado social: o tributo como instrumento de intervencéo socioecondmica

A nova conjuntura faz surgir outra concepcao de Estado, conhecida amplamente como
Estado social ou Estado de Bem-Estar Social (Welfare State).*® Como salienta Ricardo Lobo
Torres, o Estado social “[...] ¢ a simbiose entre o Estado tutor das liberdades individuais e o
Estado redistribuidor de rendas”.>® Porém, é necessario esclarecer que a transi¢éo do Estado
liberal ao Estado social aconteceu de forma lenta. Isto é, aos poucos o Estado liberal vai se
corrigindo, contradizendo-se, alterando seus parametros.>!

No plano constitucional, esse fenbmeno aparece pela primeira vez na Constituicdo

mexicana de 1917, e, em seguida, na Alemanha, com o texto da Constituicdo de Weimar, de

45 BONAVIDES, Paulo. Do estado liberal ao estado social. 11. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2011, p. 188.

46 ZIPPELLIUS, Reinhold. Teoria geral do Estado. 2. ed. Trad. Ant6nio Cabral de Moncada. Lisboa: Fundagéo
Calouste Gulbenkian, 1984, p. 142.

47 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do estado. 29. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 281.
4 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do estado. 29. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2010, pp. 280-
281.

4 BERTI, Flavio de Azambuja. Impostos: extrafiscalidade e ndo-confisco. 3. ed. Curitiba: Jurua, 2009, p. 52.

%0 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario: constituicdo financeira,
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1919. Paulatinamente, essa concepgéo foi se estendendo a outros textos, chegando ao Brasil em
1934, aprofundando-se nas Constituicdes subsequentes.>? Nesse contexto, segundo Jose Afonso
da Silva, “os regimes constitucionais ocidentais prometem, explicita e implicitamente, realizar
o Estado social de direito, quando definem um capitulo de direitos econdmicos e sociais”.*
[grifo do autor]

No que diz respeito a tributacdo, o Estado social de direito, ou Estado social fiscal,
caracterizou-se pela confuséo entre a fiscalidade, como forma de emanacao do poder de tributar,
a parafiscalidade e a extrafiscalidade, formas financeiras de acdo sobre o dominio social e a
economia.’* Para Ricardo Lobo Torres, haveria ainda uma variante do Estado social fiscal: o
Estado democratico fiscal, que seria a manifestacdo financeira do Estado democréatico de
direito, que vem se afirmando em diversos paises ap0s a queda do muro de Berlin, e no Brasil
foi inaugurado com a Constituicdo de 1988. Nas palavras do autor, “o que caracteriza o Estado
Democratico de Direito é que concilia o Estado Social, podado em seus aspectos de
insensibilidade para a questdo financeira, com as novas exigéncias para a garantia dos direitos
fundamentais e sociais”.>®

Apesar da distingdo destacada acima, importa consignar aqui que no modelo de Estado
social um corpo normativo constitucional passa a conter regramentos no intuito de reger a
atividade socioeconémica. Ou seja, a atuacdo estatal € modificada para tentar colocar ordem na
vida econdmica, eliminar as injusticas inerentes ao liberalismo e diminuir a concentracdo de
renda em prol das classes menos favorecidas.*®

Essas transformacbes, para o autor espanhol Juan Manuel Barquero Estevan,
modificaram também a relacdo entre sociedade e Estado, na medida em que este passou a
assumir um papel de agente de promocdo social e organizador da politica e da economia,
intervindo diretamente nas relagdes econdmicas, com a finalidade de diminuir as desigualdades

e as injusticas sociais.>” No mesmo sentido entende Gilberto Bercovici, ao assegurar que, “com

2 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervencgdo econémica. Rio de Janeiro: Forense,
2005, p. 8.

53 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 25. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 115.
% TORRES, Ricardo Lobo. O poder de tributar no Estado Democratico de Direito. In: TORRES, Heleno Taveira
(coord.). Direito e poder: nas instituicdes e nos valores do publico e do privado contemporaneos. Sdo Paulo:
Manole, 2005, pp. 462-463.

%5 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario: constituicdo financeira,
sistema tributério e estado fiscal. v. I. Rio de Janeiro: Renovar, 2009, p. 543.

% TRAMONTIN, Odair. Incentivos pablicos a empresas privadas & guerra fiscal. Curitiba: Jurua, 2008, p. 23.
ST ESTEVAN, Juan Manuel Barquero. La funcion del tributo em el estado social y democratico de derecho.
Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2002, p. 19. Traducdo livre do original: “A las
tradicionales tareas de garante del orden juridico y de la seguridad se afiaden ahora otras, que responden a los fines
y al renovado orden de valores que rigen en ese nuevo modelo, donde el Estado no aparece ya como una entidad
radicalmente separada de la sociedad y de la economia, sino como un sujeto activo en el ambito socio-econémico
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0 advento do Estado Social, governar passou a ndo ser mais a geréncia de fatos conjunturais,
mas também, e sobretudo, o planejamento do futuro, com o estabelecimento de politicas a
médio e longo prazo”.%®

Nesse longo caminhar, a tributacdo deixou de ser um dever estatal para se tornar uma
solugéo para o proprio Estado.*® Ou seja, as mudangas sucedidas em relagdo as funcdes estatais
exigiram a modificacdo da concepcao classica de tributacdo, direcionada a arrecadagdo de
tributos a fim de garantir os direitos basicos de liberdade e seguranca, para uma nova
concepcao, voltada a tributaco interventiva.®

Nesse novo cendrio, portanto, o Estado passa a formular politicas publicas a partir da
observacao das necessidades despertadas no seio da sociedade. E a tributacdo, igualmente,
assume outra funcdo: a extrafiscal. O tributo transforma-se num instrumento indispensavel ao
processo de conducdo da atividade econdmica, estimulando-a, limitando-a, corrigindo falhas
no mercado e na sociedade, sempre, claro, na busca de atingir objetivos e valores inseridos no

texto constitucional.

2.2 Constituicéo e intervengao socioecondmica

A Constituicdo, como lei suprema de um ordenamento juridico-positivo, serve de
fundamento de validade para os demais atos normativos que o integram.®! E a Constituicéo,
assim, quem estabelece o modo de ser da ordem juridica, determina os procedimentos a serem
observados na producdo dos demais textos juridicos, assim como fixa os limites de todo o
contetido do plexo normativo.

Nesse sentido, importante se faz investigar, mesmo que de forma breve, como as
Constituicdes brasileiras trataram da ordem econdmica, como a Constituicdo vigente
prescreveu 0 modo de agir estatal no dominio econdmico, quais as modalidades de intervencao,

e, especialmente, como a tributacdo esta inserida nesse contexto interventivo.

con el objeto de conseguir un orden social mas igualitario y mas justo, asi como un crecimiento econémico
sostenido”.

% BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades regionais, estado e constituicdo. S&o Paulo: Max Limonad, 2003, p.
51.

5% CATAO, Marcos André Vinhais. Regime juridico dos incentivos fiscais. Rio de Janeiro: Renovar, 2004, p. 3.
80 PONTES, Helenison Cunha. O principio da capacidade contributiva e extrafiscalidade: uma conciliacéo possivel
e necessaria. In: SCAFF, Fernando Facury (coord.). Ordem econdmica e social: estudos em homenagem a Ary
Brandéo de Oliveira. S&o Paulo: LTr, 1999, pp.149 e 151.

61 KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. Trad. Jodo Baptista Machado. 6. ed., Sao Paulo: Martins Fontes, 1998,
pp. 155-156.
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2.2.1 Constitucionalizagdo da ordem socioecondmica

A ordem socioeconbémica passa a ser disciplinada sistematicamente em uma
Constituicdo com o advento da Constituicdo mexicana, de 1917, e da Alemanha, de 19109.
Segundo Manoel Gongalves Ferreira Filho, enquanto as Constituicdes anteriores se
preocupavam com a organizacgdo politica, com o modelo interventivo, por outro lado, a ordem
socioecondmica passou a constituir um capitulo proprio dentro delas.®> O novo momento
constitucional significou, assim, a regulamentacdo do fator econdmico, que passou a ser, por
conseguinte, uma preocupacao social.

No Brasil, segundo Washington Peluso Albino de Souza, as Constitui¢fes de 1824 e de
1891 representaram o0 modelo do liberalismo capitalista, diferenciando-se apenas pelo fato de
ser esta republicana e aquela, monarquista. Segundo o autor, a Constituigdo de 1934 constitui
0 marco decisivo no tratamento dos elementos ideoldgicos de sentido econdmico nos textos
constitucionais brasileiros, dedicando um titulo especifico para definir a ordem econdémica e
social (Titulo IV, arts. 115 a 143).9°

Essa regulamentacdo, por sua vez, deve ser entendida, para José Afonso da Silva, como
“[...] uma tentativa de por ordem na vida econdmica e social, de arrumar a desordem que
provinha do liberalismo. [...] impor condicionamentos a atividade econémica, do que derivam
os direitos econdémicos que consubstanciam o contetdo da constituigdo econdmica [...]”. [grifo
do autor] Para esse constitucionalista, no entanto, essa estrutura normativa revelava apenas 0s
elementos socioideoldgicos do compromisso assumido pelas constituicdes modernas entre o
Estado liberal e Estado social intervencionista.®

Quer dizer, embora as ideias do Estado social tenham sido recepcionadas formalmente
na Carta de 1934, bem como nas de 1937, 1946 e 1967,% garantindo a liberdade econdémica e
0 respeito a justica social e a valorizacdo do trabalho humano, isso nédo significou que tais
valores foram efetivamente concretizados no plano social. De acordo com José Afonso da Silva,
essa promessa constitucional ndo teve, até a Carta de 1988, a eficacia necessaria para

reequilibrar a posicdo de inferioridade dos menos favorecidos, impedindo-lhes o efetivo

2 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de direito constitucional. 27. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2001, pp.
343-345.

83 SOUZA, Washington Peluso Albino de. Teoria da constituicdo econémica. Belo Horizonte: Del Rey, 2002,
pp. 82, 84 e 86.

84 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 25. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, pp. 786-
787.

85 SOUZA, Washington Peluso Albino de. Teoria da constituicdo econémica. Belo Horizonte: Del Rey, 2002,
pp. 89-97.
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exercicio das liberdades e garantias formalmente postas.®® Resta saber, diante disso, se a

Constituicdo de 1988 adotou modelo diverso das Cartas anteriores.

2.2.2 Constituigdo federal de 1988: uma conciliagdo entre valores liberais e sociais

A Constituicdo brasileira de 1988, no caput do art. 170, prescreve que a ordem
econdmica brasileira é fundada na valorizacdo do trabalho humano e na livre-iniciativa, e tem
por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social. Significa
dizer, portanto, que a Constituicdo adotou um modelo de economia de mercado, de natureza
capitalista, ja que a iniciativa privada é um principio basico do capitalismo.

Por outro lado, para a Constituicdo Cidada, a acdo estatal sobre o0 dominio econémico
deve se ajustar aos principios e aos objetivos fixados no seu texto, como, por exemplo: a funcao
social da propriedade (art. 170, 1), a reducgéo das desigualdades regionais e sociais (art. 170,
V1), a busca do pleno emprego (art. 170, VIII), e o desenvolvimento nacional (art. 3, I1). JaA no
art. 193, a Constituicdo faz consignar que a ordem social tem como base o primado do trabalho,
e como objetivos, 0 bem-estar e a justica sociais.

A primeira vista, parece contraditoria, no mesmo texto, a coexisténcia de valores
econémico-liberais (art. 170) e valores sociais (art. 193) tdo divergentes nos seus fundamentos.
Todavia, essa associacdo de propdsitos somente serd compreendida se for conjugada com os
fundamentos e 0s objetivos constitucionais constantes nos arts. 1° e 3° da Carta de 1988. Para
André Elali e Evandro Zaranza, “ndo ha que se falar, hoje, em contradi¢des entre tais valores,
em funcdo da evolucdo dos proprios sistemas econdmicos, que deixam de se apresentar em suas
formas originais, ja que hoje eles consagram, simultaneamente, valores capitalistas e sociais”.®’

No mesmo sentido, Celso Antdnio Bandeira de Melo afirma que “[...] 0 Estado brasileiro
tem compromissos formalmente explicitados com os valores que nela enunciam, obrigando a
que a ordem econdmica e a social sejam articuladas de maneira a realizar os objetivos
apontados”.®® Esse modelo de atuagio do Estado na atividade econémica costuma ser

denominado pela doutrina de ordem econdmica de compromisso.®®

% SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 25. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, pp. 789-
790.

67 ELALI, André; ZARANZA, Evandro. Inducdo econdmica por meio da tributacdo. Incentivos fiscais nas
microrregiGes. Aspectos pontuais da Lei 11.196/2005. Revista Tributaria e de Financas Publicas — RTRIB. Sao
Paulo: RT, ano 14, n. 72, jan./fev. 2007, p. 10.

8 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 29. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p.
808.

89 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 25. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 792.
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Enfim, as linhas desenhadas evidenciam que, a partir da Constituicdo brasileira de 1988,
no modelo de Estado democratico e social de direito, inaugurou-se uma fase de dirigismo
econdmico; isto é, o Estado passa a conduzir o rumo da atividade econémica, conciliando
valores liberais e sociais. Nesse quadro, importante se faz investigar como se d& o processo de

intervencdo na economia, em especial, a intervenc¢do por meio da tributacao.

2.2.3 Constituicdo reguladora: a norma tributaria como mecanismo de inducdo econémica

Como jéa foi destacado anteriormente, parte-se aqui da perspectiva de um Estado que é
criacdo do direito. Assim sendo, pode-se dizer que sdo as normas juridicas que definem os
contornos da atividade estatal e do particular. Segundo Celso Anténio Bandeira de Mello, a
Constituicdo estabeleceu uma grande divisdo: de um lado, as atividades econdmicas que séo da
alcada dos particulares; e de outro, os servi¢os publicos, atividade que é da alcada do Estado,
n&o econdmica; e por fim, as atividades que podem ser realizadas por ambos.”

A partir dessa classificacdo, a atividade econémica, portanto, é aquela que ndao é um
servico publico e que ndo se acha no ambito de preocupacdo da atividade estatal. Porém, Jose
Afonso da Silva alerta que numa ordem destinada a realizar justica social, a valorizacdo do
trabalho e o desenvolvimento nacional, a liberdade de iniciativa privada significa apenas a
liberdade de desenvolvimento empresarial nos termos estabelecidos pelo Poder publico.”

No que diz respeito a compreensao do que vem a ser intervencdo estatal, relevantes séo
as licdes de Eros Roberto Graus, para quem “intervir” significa atuar em area de outrem:
intervencdo, assim, é a atuagdo do Estado no dominio econdmico, area de titularidade do setor
privado.” O autor, no entanto, salienta que os vocabulos “intervir” e “atuar” ndo sdo sindnimos,
visto que nem sempre sdo intercambidveis: aquele expressa a atuacdo estatal em area do setor
privado, e este, por outro lado, tem o significado mais amplo, abrangendo a acéo do Estado na
area de sua titularidade (campo dos servigos publicos), bem como na esfera do setor privado
(campo da atividade econdmica).”

No que concerne a forma de exercicio da atividade econdmica estatal, o texto

constitucional, em seu art. 173, prescreve que, “ressalvados 0s casos previstos nesta

O MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 29. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p.
80.

"L SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 25. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 801.
2 GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na constituicdo de 1988. 16. ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p.
90.

8 GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na constituicdo de 1988. 16. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, pp.
90-91.
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Constituicdo, a exploragdo direta de atividade econdmica pelo Estado s6 sera permitida quando
necessaria aos imperativos da seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme
definidos em lei”. Nota-se aqui, consoante destaca André Ramos Tavares, “o carater
excepcional — e eventual — da intervencéo (direta) do Estado brasileiro na economia”.” Isto €,
0 Estado s intervira direitamente na economia, de forma subsidiaria, nos casos de relevante
interesse coletivo e de seguranca nacional.

A atividade econdmica, segundo a Carta Magna, sera desempenhada, diretamente, em
regime de concorréncia com o setor privado (caput do art. 173), ou excluindo a participacdo do
particular e atuando exclusivamente no mercado (art. 177). Para Eros Roberto Grau, nesses
casos o Estado intervém “no” dominio econémico, por absor¢do, quando assume por inteiro a
atividade econdmica, ou por participacdo, nos casos em que detém apenas parcela dos meios de
producéo.”

Na intervencéo direta, portanto, o Estado atua como agente da atividade econdmica, ou
seja, como um verdadeiro empresario, operando em regime de concorréncia ou em regime de
monopolio estatal. S8o exemplos de intervencdo em regime de concorréncia, a atividade
desenvolvida pelo Banco do Brasil S.A., e em regime de exclusividade, ou seja, em regime de
monopolio estatal, a atividade de pesquisa e lavra das jazidas de petrdleo e gas natural e outros
hidrocarbonetos fluidos, nos termos do art. 177, I, da CF.

O texto constitucional prescreve ainda, no caput do art. 174, que o Estado intervira,
como agente normativo, ou como regulador da atividade econdmica, exercendo, na forma da
lei, as funcbes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor
publico e indicativo para o setor privado. Segundo Celso Ribeiro Bastos, o Estado intervém por

meio de trés funcdes bem definidas:

" TAVARES, André Ramos. Direito constitucional econdmico. 3. ed. Sdo Paulo: Método, 2011, p. 276.
> GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na constituicdo de 1988. 16. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p.
143.
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[...] a) a fiscalizacdo — trata-se aqui do exercicio do poder de policia, da verificacdo
do cumprimento das normas pelos agentes econdmicos; b) incentivo — é o estimulo,
o fomento a determinadas atividades, através da concessdo de beneficios fiscais,
isengdes tributdrias...; c) planejamento — é o conjunto de normas e medidas
governamentais que apontam para a organizagdo e utilizacdo dos fatores de

produgélo.76

Na classificacdo definida por Eros Roberto Grau, o Estado intervém “sobre” o dominio
econémico, por direcdo, exercendo pressdo sobre a economia, estabelecendo mecanismos e
normas de comportamentos compulsérias, ou por indugdo, manipulando os instrumentos de
intervencdo em consonancia com as leis de funcionamento de mercado.””

Como agente normativo, destaca Fernando Facury Scaff, o Estado impbe normas
cogentes para os agentes econdmicos; caso estas sejam descumpridas, o Estado aplicar-lhes-&
uma sancdo juridica.”® S&o exemplos dessas fungBes: as normas de repressdo ao abuso
econémico, de controle de abastecimento de mercadorias e de servicos, e de tabelamento de
precos (art. 173, 84° c/c art. 170, V, da CF); e as atividades de normatizagéo e de fiscalizacéo
relativas a protecdo do meio ambiental e do consumidor (art. 170, V e VI, da CF) etc.

Por outro lado, ao atuar na economia, o Estado pode utilizar-se de politicas econdmicas,
conduzindo, estimulando, apoiando a atividade econdmica empreendida pelo particular.” Para
André Ramos Tavares, “[...] o incentivo ndo pode redundar em impedimento para outras
atividades ou para determinado grupo de agentes econdémicos. O beneficio de uns ndo pode
provocar a derrocada de outros”.8° Esse tipo de incentivo se caracteriza, segundo Luis Eduardo
Schoueri, pelo “[...] fato de serem normas dispositivas. O agente econdmico nao se vé sem
alternativas; ao contrario, recebe ele estimulos e desestimulos gque, atuando no campo de sua
formagc&o de vontade levam-no a se decidir pelo caminho proposto pelo legislador”.5!

Nessa situacao, o direito disciplinaria as condutas dos agentes econémicos por meio de
sua funcdo promocional, de encorajamento, ou seja, estimulando comportamentos desejaveis
ao convivio social. Segundo Norberto Bobbio, esta funcédo é exercida por meio de duas técnicas

distintas: as facilitagdes e as san¢des positivas:

6 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de direito econdmico. Sdo Paulo: Celso Bastos Editor, 2004, pp. 258-259.

" GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na constituicdo de 1988. 16. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2014, pp.
143-144.

8 SCAFF, Fernando Facury. Responsabilidade civil do estado intervencionista. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar,
2001, p. 106.

" FONSECA, Jodo Bosco Leopoldino da. Direito Econdmico. 5. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2004, p. 283.

8 TAVARES, André Ramos. Direito constitucional econdmico. 3. ed. Sdo Paulo: Método, 2011, p. 308.

81 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervencgdo econémica. Rio de Janeiro: Forense,
2005, p. 43.
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[...] o da facilitagdo (por exemplo, no caso de uma subven¢do, de uma ajuda ou de
uma contribuicdo financeira, ou mesmo de uma facilitacdo de crédito) e o da sangdo
positiva, como no caso da consignacdo de um prémio para um comportamento
superconforme ou de uma isenc¢do fiscal. Com o primeiro expediente, deseja-se tornar
menos oneroso o custo da operagdo desejada, ora acrescentando 0s meios necessarios
a realizacéo da operacdo, ora diminuindo o seu 6nus; com o segundo, tende-se a tornar
a operacao atraente, ou assegurando a quem a realiza a obtencdo de uma vantagem ou,

entdo, o desaparecimento de uma desvantagem, uma vez observado o

comportamento”. 82

Nesse contexto, o tributo, ou mais especificamente a norma tributaria,®® assume um
relevante papel na inducéo da economia. Atuacdo positiva no sentido de, segundo Luis Eduardo
Schoueri, “[...] analisar as normas tributarias a partir da idéia de que, afastado o dogma da
neutralidade da tributacéo, passam elas a servir de instrumento do Estado na intervencgéo sobre
o Dominio Econdmico”.84

Necessario se faz ainda tecer algumas linhas a respeito da competéncia para instituir
normas tributarias indutoras. Ou, dito de outra forma, perquirir qual ente federativo tem
competéncia para regular a atividade econdmica por meio de normas tributarias indutoras.
Segundo Luis Eduardo Schoueri, a competéncia para criar tais normas € concorrente,
sujeitando-se, contudo, a dois requisitos: a) por forca do veiculo pelo qual se introduzem no
mundo juridico, as regras de reparticdo de competéncias tributarias; b) por forca das matérias
que regulam, as regras de competéncia legislativa.®®

Sendo assim, a partir do texto constitucional, infere-se que devem ser observadas as

normas de reparti¢cdo de competéncia tributaria dispostas nos arts. 153 a 156, assim como as de

8 BOBBIO, Norberto. Da estrutura a funcéo: novos estudos de teoria do direito. Trad. Daniela Beccaccia
Versiani. Sdo Paulo: Manole, 2007, p. 18.

8 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervencgdo econémica. Rio de Janeiro: Forense,
2005, p. 20. O autor destaca com muita propriedade o sentido de norma tributaria indutora, ao afirmar que: “a
opgao, neste estudo, pela referéncia as ‘normas tributarias indutoras’, em lugar dos ‘tributos indutores’ ou ‘tributos
arrecadadores’ deve-se a premissa de que as Ultimas categorias dificilmente se concretizariam, em sua forma
pura. [...] de regra, o legislador tributario ndo precisa valer-se de um ‘tributo indutor’ propriamente dito, para
atingir suas finalidades, preferindo antes adotar modificagbes motivadas por razfes indutoras em normas
tributarias preexistentes”.

8 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervencgdo econdmica. Rio de Janeiro: Forense,
2005, p. 19.

8 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervencgdo econémica. Rio de Janeiro: Forense,
2005, p. 298 e 301-302.
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competéncia material, consignadas no art. 24, 1, 8§ 1°, 2° e 3% ¢/c o art. 30, I, II, 111, que
determinam caber a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios legislar
concorrentemente sobre direito tributario e direito econémico. No entanto, a Uniéo se limita a
legislar sobre normas gerais, os Estados e o DF suplementam a legislagdo da Uni&o, e os
Municipios, por sua vez, suplementam a legislagéo da Uni&o e do Estado, quando o assunto for
de interesse local.

Por exemplo, cabe a Unido, em razdo da existéncia de grande concorréncia entre as
indUstrias de bens nacionais e as do estrangeiro, e com a finalidade de promover
desenvolvimento industrial nacional, variar a aliquota do Il, IE ou do IPI, de modo a
desestimular a importacao (com aumento da aliquota do I1), estimular a exportacéo dos produtos
brasileiros (com reducdo da aliquota do IE), ou ainda incentivar a producdo interna (com
reducdo da aliquota do IPI).

Da mesma forma, cabe aos Estados e ao Distrito Federal, com objetivo de
desenvolvimento regional e social, conceder incentivos fiscais via ICMS, por exemplo, a
cooperativas agricolas, pequenas industrias e comércios locais, utilizando-se das técnicas do
parcelamento, reducdo de base de célculo, isengdes. Porém, como destaca Luis Eduardo
Schoueri, héa tributos, como é o caso do ICMS, a que o proprio constituinte ja imp6s uma
limitacdo extra de competéncia (regulacdo por lei complementar), no intuito de evitar a guerra
fiscal entre os Estados federativos.® Sobre esse tema, a discussdo sera retomada mais adiante,
com mais cuidado e profundidade.

Eros Roberto Grau sublinha ainda que ha casos em que determinados comportamentos
econdmicos sdo induzidos, ndo por existir uma norma de intervengéo por indugéo, mas sim em
virtude de servicos ou obras publicas de infraestrutura, que sdo prestados pelo Estado em
determinados setores ou regides. Nas palavras do autor: “Essa préatica, de resto, é que também

inimeras vezes permite ao Estado, nos quadrantes da legalidade, por-se a servigo de interesses

8 “Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre: | - direito
tributério, financeiro, penitenciario, econémico e urbanistico; [...] 8 1° - No dmbito da legislacdo concorrente, a
competéncia da Unido limitar-se-4 a estabelecer normas gerais. § 2° - A competéncia da Unido para legislar sobre
normas gerais ndo exclui a competéncia suplementar dos Estados. 8 3° - Inexistindo lei federal sobre normas gerais,
os Estados exercerdo a competéncia legislativa plena, para atender a suas peculiaridades. § 4° - A superveniéncia
de lei federal sobre normas gerais suspende a eficacia da lei estadual, no que lhe for contrario”.

87 «“Art. 30. Compete aos Municipios: I - legislar sobre assuntos de interesse local; Il - suplementar a legislacéo
federal e a estadual no que couber; 111 - instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar suas
rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes nos prazos fixados em lei; [...].”
8 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervencgdo econémica. Rio de Janeiro: Forense,
2005, p. 298 e 301-302.
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privados”.® Nesse caso, como sera visto mais a frente, o Estado atuaria no &mbito da concessao
de incentivo fiscal em sentido amplo, que abrange o direcionamento da economia por meio da
realizacdo de despesas publicas especificas.

Enfim, ndo resta ddvida, de tudo que foi exposto, que a tributacdo assumiu um novo
papel no processo de regulacdo econdmica, sendo utilizada para incentivar ou inibir
comportamentos nas relacdes privadas, objetivando, com isso, obter resultados econémicos e
sociais desejaveis. Todavia, ndo se deve compreender que o fendmeno da extrafiscalidade seja
um instrumento exclusivo de intervencdo econdmica, pois ele vai além, como sera demonstrado

a sequir.

2.3 Extrafiscalidade: um fendémeno juridico multifuncional

O uso do tributo com finalidades ndo arrecadatorias, como visto, ganhou relevancia a
partir do advento do Estado social e passou a ser utilizado como importante instrumento de
intervencdo na atividade privada, ou seja, como indutor de condutas na busca de objetivos
econémicos.

No entanto, a atuacdo extrafiscal ndo se resume ao aspecto econémico, de inducao de
comportamentos. Nesse sentido, justifica-se a demarcacdo dos diferentes contornos juridicos
que envolvem o fendmeno da extrafiscalidade, e, principalmente, a definicdo dos seus objetivos

e dos limites constitucionais a que esta submetido.

2.3.1 Extrafiscalidade: origem e regime juridico

N&o se sabe ao certo 0 momento exato em que a funcédo extrafiscal do tributo passou a
ser utilizada. De acordo com Flavio Azambuja Berti, ha registros de fatos historicos que
indicam resquicios de extrafiscalidade na Europa, quando as coroas portuguesa, espanhola e
holandesa concederam incentivos fiscais para financiar as grandes viagens de descoberta, ou
ainda, mais recentemente, no periodo pés-guerra, quando foram concedidos incentivos de
diversas naturezas para a reconstrucdo dos paises destruidos nas duas grandes guerras

mundiais.*°

8 GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na Constituicdo de 1988. 16. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p.
146.
% BERTI, Flavio de Azambuja. Impostos: extrafiscalidade e ndo-confisco. 3. ed. Curitiba: Jurua, 2009, p. 47.
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Luiz Eduardo Schoueri, por outro lado, assevera que o uso de normas tributérias de
conteudo extrafiscal € fenbmeno mais antigo ainda. Aponta caso especifico, ja no Império
Romano, em 184 a.C., quando o censor Marcus Porcius Cato, no intuito de procrastinar o
processo de helenizacdo cultural, introduziu um imposto sobre o luxo.®* Importa destacar,
porém, que o uso do tributo com finalidades direcionadas a intervencéo socioeconémica ganhou
relevancia e destaque no momento de transi¢do do Estado liberal ao Estado social.

No que diz respeito a denominacao utilizada para expressar a funcéo extrafiscal, pode-
se dizer que ndo ha uniformidade na doutrina juridica sobre o assunto. O termo extrafiscalidade
€ 0 mais comum, embora nao seja 0 mais preciso semanticamente para expressar o sentido que
ele quer designar. A denominacéo é objeto de criticas na doutrina juridica estrangeira. Segundo
Juan Enrique Varona Alabern, ¢ contraditorio denominar um termo de “extrafiscal”, ou seja,
que esta “fora do tributo”, quando tal figura é um verdadeiro tributo.®? Quer dizer, a expressdo
extrafiscalidade gera davidas quanto a real natureza tributéria do tributo extrafiscal, ja que sua
finalidade estaria fora da finalidade fiscal (de arrecadacéo de receitas publicas).

Celso de Barros Correia Neto, por outro giro, destaca que a extrafiscalidade ndo esta
presente expressamente no plano do direito positivo brasileiro, como acontece com a isengéo,
a remissdo, a anistia etc. Para o autor, a origem do termo é construcdo doutrinéria que
atualmente aparece, vez por outra, em algumas leis e decisdes judiciais e administrativas.*® No
mesmo sentido € o entendimento de Paulo de Barros Carvalho, para quem o signo
extrafiscalidade é empregado usualmente no discurso da ciéncia do direito, representando
valores finalisticos que o legislador imprime na lei tributaria, a0 manipular as categorias
juridicas postas a sua disposicéo.®

N&o obstante a pertinéncia das criticas apontadas, ndo se vislumbra problema préatico ou
tedrico na utilizagdo do termo extrafiscalidade, porquanto sua ideia central, ja sedimentada na
doutrina e na jurisprudéncia, é designar outra fungédo do tributo, que difere da arrecadatéria.
Nesse sentido, parece ser mais relevante identificar e compreender como a extrafiscalidade se

apresenta no plano juridico, e quais possiveis abordagens que envolvem o assunto.

%1 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervencgdo econémica. Rio de Janeiro: Forense,
2005, p. 102.

%2 ALABERN, Juan Enrique Varona. Extrafiscalidad y dogmatica tributaria. Madrid: Marcial Pons, 2009, p.
21.Traducéo livre do original: “No han faltado criticas de orden semanticas por considerar que si los tributos con
fines no fiscales son verdaderos tributos, puede resultar contradictiorio un término que designa una realidad que
acampa ‘fuera de’ dicha figura”.

% CORREIA NETO, Celso de Barros. O avesso do tributo. Séo Paulo: Almedina, 2014, p. 76.

% CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 25. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 233.
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Pois bem, defende-se amplamente que a extrafiscalidade esté inserida essencialmente
na dogmatica tributaria, ja que as politicas fiscais se materializam, normalmente, mediante
normas tributérias,®> embora a compreensdo exata do fenémeno exija apreciacio de outros
contetidos pertencentes a diferentes ramos juridicos, tais como direito econémico, financeiro,
administrativo, ambiental, e, sobretudo, constitucional. Aqui, caberia a utilizacdo das licbes de
Paulo de Barros Carvalho, no sentido de aplicar o recurso da intertextualidade interna, ou
intrajuridica, como processo de composicdo em que se parte de duas ou mais materialidades
textuais para desenhar e atualizar o sentido do objeto em analise.*

A precisa apreenséo dos contetidos extrafiscais insertos nos veiculos normativos exige
ainda, além das disciplinas juridicas mencionadas, o exame de informac6es de outros ramos do
saber juridico (acepcdo juridica lata), que também podem tomar o direito como objeto, mas que
o consideram sob o angulo externo; assim o fazem a sociologia juridica, a filosofia juridica e a
historia do direito, a economia juridica etc. Segundo Marcus de Freitas Gouvéa, por exemplo,
a extrafiscalidade € objeto de preocupacao, no que diz respeito a apuracdo de sua eficacia na
realidade social, da contabilidade (publica) e da ciéncia econémica, sendo a dogmatica juridica
apenas 0 ponto de partida para o estudo do tema.’” Novamente, consoante ensina Paulo de
Barros Carvalho, necessario se faz aplicar o recurso da intertextualidade, agora a externa, ou
extrajuridica, como processo de conversacdo do direito posto com outros conteldos ndo
juridicos (extrassistémicos), num denso intercambio de comunicacdes.%

Apesar de a extrafiscalidade estar vinculada a diversos planos do conhecimento, neste
trabalho fez-se a opcdo pela anélise dogmatica, que se diferencia das demais em relagdo ao
objeto de estudo (direito positivado), pelo método aplicado e pelo problema enfrentado. Isso
ndo quer dizer que as informacgbes extrajuridicas sdo desconsideradas, ja que estas podem
contribuir na interpretacdo dos instrumentos normativos extrafiscais, bem como na avaliagéo
da adequacéo destes instrumentos a atual realidade social. Mais adiante, quando for abordado
o incentivo fiscal do ICMS, o assunto sera discutido com mais profundidade.

José Casalta Nabais, a luz do direito portugués, explica a extrafiscalidade fazendo a

distincdo entre dois planos: o direito fiscal classico, que tem como finalidade principal a

% GOUVEA, Marcus de Freitas. Extrafiscalidade no direito tributario. Belo Horizonte: Del Rey, 2006, p. 14 e
926O?:.ARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. 5. ed. S&o Paulo: Noeses, 2013, p.
;gg.OUVEA, Marcus de Freitas. Extrafiscalidade no direito tributario. Belo Horizonte: Del Rey, 2006, pp. 14
582((:),:Z\IF{VALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. 5. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2013, pp.
196-199.
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obtengdo de receitas; e o direito econdmico fiscal, conjunto de normas que formalmente
integram o direito fiscal, mas com objetivos extrafiscais, mormente em sede de politica
econbmica e social. Este, o direito econémico fiscal, & formado por impostos extrafiscais ou
agravamentos com fungdo extrafiscal, orientados para dissuadir ou evitar comportamentos, e
por beneficios fiscais, dirigidos ao fomento, incentivo ou estimulo de determinados
comportamentos.®®

Para o autor portugués, contudo, esta distincdo é complexa, ja que ha ainda a
extrafiscalidade em sentido improprio, inerente as normas de direito fiscal; esta se revela na
presenca de efeitos econdmicos e sociais na generalidade dessas normas, bem como em razéo
da intencdo do legislador em dar relevo a extrafiscalidade de forma secundaria.*®® No que diz
respeito a disciplina juridica que trata da matéria, Nabais defende que, por se integrar ao direito
econdmico, a extrafiscalidade (em sentido estrito) ndo estaria submetida aos exigentes limites
constitucionais proprios do direito fiscal, ou seja, ndo se submeteria a Constituicdo fiscal, mas
sim & Constituicdo econdmica.'%!

No direito espanhol, segundo Juan Enrique Varona Alabern, a jurisprudéncia
constitucional tem reconhecido que “[...] uma Comunidade Auténoma somente pode instituir
um tributo extrafiscal se possuir poder para criar o tributo, bem como competéncia para a
matéria relativa a finalidade extrafiscal perseguida”.’®> Quer dizer, na perspectiva da
jurisprudéncia espanhola, exige-se dupla competéncia: a tributaria e a legislativa material.

Por outro lado, sob o ponto de vista do sistema juridico brasileiro, Manoel Cavalcante
de Lima Neto observa que o setor da extrafiscalidade enlaca diferentes ramos do direito, néo
apenas o tributério. Por isso se exige um delicado manejo nas normas que a instrumentaliza, a
fim de evitar privilégios injustificados e ofensivos aos direitos fundamentais dos
contribuintes.

Enfim, entende-se que o posicionamento mais coerente com o sistema juridico brasileiro
¢ ndo admitir a criacdo de instrumentos extrafiscais a revelia das regras de competéncia
tributaria, acrescidas também das regras de competéncia legislativa material (direito

econémico, financeiro, ambiental, urbanistico etc.).

% NABAIS, José Casalta. Direito fiscal. 7. ed. Coimbra: Almedina, 2012, pp. 383-384.

100 NABAIS, José Casalta. Direito fiscal. 7. ed. Coimbra: Almedina, 2012, p. 384.

101 NABAIS, José Casalta. Direito fiscal. 7. ed. Coimbra: Almedina, 2012, p. 385.

102 ALABERN, Juan Enrique Varona. Extrafiscalidad y dogmatica tributaria. Madrid: Marcial Pons, 2009, p.
49. Traducdo livre do original: “[...] para que uma Comunidad Auténoma pueda establecer un tributo extrafiscal
debe poseer tanto el poder para crear el tributo como la competéncia en la matéria sobre la cual recae la finalidad
extrafiscal perseguida”

108 | IMA NETO, Manoel Cavalcante de. Direitos fundamentais dos contribuintes: limitacdes ao poder de
tributar. Recife: Nossa Livraria, 2005, pp. 185-186.
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2.3.2 Extrafiscalidade: uso e definicéo

A utilizacdo da funcdo extrafiscal dos tributos ganhou destaque imensuravel no Estado
contemporaneo, sobretudo em razéo das novas necessidades da sociedade e da criatividade e
interesses dos legisladores e 6rgdos do governo.% A extrafiscalidade no direito espanhol, por
exemplo, embora ndo seja um fendmeno novo, passou nas Gltimas duas décadas a ser utilizada
com mais forca, mormente como instrumento de preservacdo ambiental e de protecdo e
desenvolvimento das relacdes socioecondmicas.'®

No Brasil, por sua vez, desde a década de 1960, Alfredo Augusto Becker j& demonstrava
crenca positiva no potencial da extrafiscalidade, quando afirmava que:

A verdadeira revolugdo que gerard o novo Ser Social deverd ser obra de humanismo
cristdo e seu principal instrumento um Direito Positivo integralmente rejuvenescido.
E nesta obra, uma fundamental tarefa sera atribuida ao Direito Tributério.

N&o a um Direito Tributario nos moldes atuais, ainda rudimentar, porque cheio de

inibi¢des que paralisam muitas de suas genuinas potencialidades: os tributos in natura
e in servicos e a tributagdo extrafiscal. [grifo do autor] 106

Hoje, sem duvida alguma, a tributacdo, além de exercer sua funcdo tradicional, a
fiscalidade,*®” como instrumento de financiamento do Estado e de custeio de suas atividades
principais, exerce também a funcgdo extrafiscal, com a finalidade de atingir outros objetivos
constitucionais tdo importantes quanto a arrecadacdo. Como ensina Roque Antonio Carrazza,
“[...] da concepgao de tributo como meio de obtengdo de recursos avangou-se para idéia de que
ele pode e deve ser utilizado para favorecer a realizacdo dos mais elevados objetivos sociais,

econdmicos e politicos”.1%8

104 BERTI, Flavio de Azambuja. Impostos: extrafiscalidade e ndo-confisco. 3. ed. Curitiba: Jurug, 2009, pp. 42-
43.

105 ALABERN, Juan Enrique Varona. Extrafiscalidad y dogmatica tributaria. Madrid: Marcial Pons, 2009, p.
11. Tradugdo livre do original: “Aunque la extrafiscalidad no es um fenémeno nuevo, se puede afirmar que ha
irrumpido em nuestro pais con especial fuerza durante las dos Ultimas décadas. Son diversas las causas de este
singular desarrollo. En primer lugar, la preocupacion por el médio ambiente constituye una sensibilidad social
cada vez més en alta, que h4 impulsado com brio el estudio de la fiscalidad ecoldgica. En segundo lugar, los
intrincados problemas suscitados por la mayor complejidad de nuestras relaciones socioeconémicas reclaman
soluciones no siempre alcanzables desde esquemas conceptuales muy rigidos; [...]”.

106 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributario. 3. ed. Sdo Paulo: Lejus, 1988, p. 583.

107 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 25. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 233. Para o
autor, “fala-se, assim, em fiscalidade sempre que a organizagdo juridica do tributo denuncie que os objetivos que
presidiram sua instituicdo, ou que governem certos aspectos da sua estrutura, estejam voltados ao fim exclusivo
de abastecer os cofres publicos, sem que outros interesses — sociais, politicos ou econémicos — interfiram no
direcionamento da atividade impositiva”.

18 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 23. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006,
p. 678.
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Para Geraldo Ataliba, o que se pretende designar como extrafiscalidade “[...] ¢ o
emprego deliberado do instrumento tributario para finalidades ndo financeiras, mas regulatorias
de comportamentos sociais, em matéria econdmica, social e politica”.!®® Paulo de Barros
Carvalho, por outro lado, assevera que:

A experiéncia juridica nos mostra, porém, que vezes sem conta a compostura da
legislacdo de um tributo vem pontilhada de inequivocas providéncias no sentido de
prestigiar certas situacdes, tidas como social, politica ou economicamente valiosas, as
quais o legislador dispensa tratamento mais confortavel ou menos gravoso. A essa

forma de manejar elementos juridicos usados na configuragdo dos tributos,
perseguindo objetivos alheios aos meramente arrecadatérios, da-se o nome de

extrafiscalidade.**° [grifo do autor]

Saliente-se também que a atividade financeira € instrumento imprescindivel a concregéo
de designios extrafiscais. Segundo José Souto Maior Borges, “a moderna teoria da
extrafiscalidade, entretanto, pde em relevo a producdo dos efeitos extrafiscais da atividade
financeira, isto é, efeitos decorrentes da intervencdo do Estado, pelas finangas publicas, na vida
econdmica e social [...]".1*

Em verdade, o que fica evidenciado aqui é o carater instrumental do direito, que permite,
de acordo com a conveniéncia e a oportunidade da poder publico, a utilizacdo de diversos
instrumentos normativos para atingir determinada finalidade publica, desde, claro, que nédo
sejam violados os principios juridicos informadores do sistema constitucional .12

Cabe destacar, ademais, que fiscalidade e extrafiscalidade sdo fenémenos que convivem
tranquilamente. N&o ha problema algum em combinar a funcéo de arrecadar com o propdsito
extrafiscal, desde que este tenha por fim o interesse comum, constitucional, como a prote¢édo

da natureza e redistribuicdo renda, por exemplo.!*® Ou seja, ndo existe um tributo puro,** que

109 ATALIBA, Geraldo. Sistema constitucional tributario brasileiro. Sdo Paulo: RT, 1968, p. 151.

110 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 25. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p.233.

111 BORGES, José Souto Maior. Introdugéo ao direito financeiro. 2. ed. Sdo Paulo: Max Limonad, 1998, pp. 46-
47.

12 ATALIBA, Geraldo. Sistema constitucional tributario brasileiro. Sdo Paulo: RT, 1968, p. 152.

113 ALABERN, Juan Enrique Varona. Extrafiscalidad y dogmatica tributaria. Madrid: Marcial Pons, 2009, p.
18. Tradugéo livre do original: “[...] funcion recaudatoria se combine con un propdsito extrafiscal, que persiga
otros fines de interés comdn amparados por la Constitucion, tales como proteger la naturaleza (finalidad ecolégica),
redistribuir la renda, evitar la especulacion de la vivienda, etc.”.

114 CAVALCANTE, Denise Lucena. Sustentabilidade financeira em prol da sustentabilidade ambiental. In:
GRUPENMACHER, Betina Treiger et al. Novos horizontes da tributacao: um didlogo luso-brasileiro. Lisboa:
Almedina, 2012, p. 180. Sobre este aspecto, a autora destaca que “[...] o Imposto sobre a Propriedade de Veiculos
Automotores (IPVA) no Brasil, que tem fungdo originalmente fiscal (arrecadatoria), porém, quando foi definida
em alguns estados a aliquota zero para os veiculos elétricos (ndo poluentes), neste momento, institui-se também
sua natureza extrafiscal, representando esta reducéo de aliquota um estimulo a diminuicdo da poluigdo causada
pela emissdo de gases oriundos dos veiculos tradicionais”.
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realize tdo somente a funcédo fiscal ou a extrafiscal: ambas as fungfes convivem de forma
harmoniosa, embora algumas vezes haja predominancia de uma sobre a outra.

Como sintetiza Paulo de Barros Carvalho, “ha tributos que se prestam, admiravelmente,
para a introducdo de expedientes extrafiscais. Outros, no entanto, inclinam-se mais ao setor da
fiscalidade”.!t® Sdo exemplos de tributos com preponderancia na funcéo extrafiscal os impostos
regulatérios (11, IE, IPI, IOF). Por outro lado, exercem com predominancia a funcéo fiscal: o
ICMS, o IPVA, o ITCMD, impostos de competéncia dos Estados e DF; o IRPF, 0 IRPJ, e 0
ITR, de competéncia da Unido; e 0 ISS, o IPTU e o ITBI, de competéncia dos Municipios.

O manejo de normas tributarias com objetivos extrafiscais se tornou técnica comum,
tanto no ambito internacional como no nacional. De acordo com Flavio de Azambuja Berti,
“[...] a extrafiscalidade ¢ um fendmeno cada vez mais presente no dia-a-dia; ndo apenas
presente, mas também e, principalmente, cada vez mais legitimado em razéo da dindmica atual
dos regimes e sistemas politicos, sociais, econdmicos e financeiros”.118

A doutrina brasileiral!” aponta ainda uma terceira funcéo do tributo, a parafiscalidade,
gue emana da existéncia de espécies tributarias arrecadadas e fiscalizadas por entidades as quais
a lei instituidora do tributo atribuiu a capacidade tributaria ativa. Quer dizer, o ente titular da
competéncia tributaria (ente originario), mediante lei, transfere a terceiros a capacidade para
cobrar e fiscalizar o tributo criado por ele. O resultado da arrecadacéo, entretanto, ndo se destina
ao erario, e sim ao terceiro, as entidades paraestatais (CFC — Conselho Federal de
Contabilidade, OAB — Ordem dos Advogados do Brasil,!*®® CRM — Conselho Regional de
Medicina, Sesc, Senac, Senai etc.).

Em suma, quando a tributacdo se afasta de sua finalidade natural, qual seja arrecadar
receitas para fazer face aos gastos publicos, e se abre a realizacdo de certas situacdes

juridicamente protegidas, estar-se-a diante do fendmeno da extrafiscalidade. Esta, porém, pode

115 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 25. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 234.

116 BERTI, Flavio de Azambuja. Impostos: extrafiscalidade e ndo-confisco. 3. ed. Curitiba: Jurua, 2009, p. 164.
117 AMARO, Luciano. Direito tributario. 14. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 2; CARVALHO, Paulo de Barros.
Curso de direito tributario. 25. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, pp. 235-236; ATALIBA, Geraldo. Sistema
constitucional tributario brasileiro. Sdo Paulo: RT, 1968, p. 179; TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito
financeiro e tributério. 15. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 186.

118 Aqui, deve ser ressaltado que a 22 Turma do STJ, por unanimidade, no julgamento do Recurso Especial n°
915.753 — RS, entendeu que a OAB possui natureza de autarquia especial ou sui generis, e, mesmo incumbida de
realizar servico publico, ndo se inclui entre as demais autarquias federais tipicas, razdo pela qual as contribuicdes
pagas pelos seus filiados ndo tém natureza tributaria. BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Acorddo. Recurso
Especial n® 915.753. Ementa: Recurso Especial — Processo Civil — OAB — Anuidade — Natureza Juridica Néo-
tributaria — Execucédo — Rito do Codigo de Processo Civil. 22 Turma. Relator Min. Humberto Martins, julgado em
22 de maio de 2007. Disponivel em: <https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?
componente=ATC&sequencial=3136952&num_registro=200700049591&data=20070604&tipo=5&formato=
PDF> . Acesso em: 29 set. 2014.
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tornar a carga tributaria mais gravosa (desestimulo) ou mais confortavel (estimulo), a depender

dos objetivos pretendidos.

2.3.3 Demarcagdo constitucional do contetdo juridico da extrafiscalidade

As politicas extrafiscais tém a funcdo de modificar a estrutura social e de desenvolver a
estrutura econémica; contudo, elas ndo podem ser implementadas de forma desregrada, ja que
existem no texto constitucional valores juridicos e objetivos bem definidos pelo legislador
constituinte, cuja observancia é obrigatoria. Como assevera Marcus de Freitas Gouvéa, “ndo
basta, pois, o legislador identificar os elementos socioecondmicos a serem estimulados,
descurando dos designios constitucionais. Por outro giro, sdo 0s objetivos constitucionais que
preenchem o contetido da extrafiscalidade [...]”.}'° E na Constitui¢do, assim, que o legislador
deve buscar as finalidades a serem atingidas por meio da tributacdo extrafiscal, sob pena de, ao
ndo agir assim, podera macular a acdo estatal com o vicio da inconstitucionalidade.

E certo que a extrafiscalidade ndo é um conceito juridico expresso na Constituicdo, e
sim uma criagdo doutrinéria, que reconhece a existéncia de outros interesses, diferentes do
arrecadatorio, que direcionam a atividade impositiva. Todavia, observa-se, ao longo do texto
constitucional, a adogdo expressa de diversos valores juridicos, assim como a definicdo de
varios objetivos a serem seguidos, que autorizam, nesse sentido, o designio extrafiscal para
atender a interesses publicos constitucionalmente protegidos, seja no ambito da ordem
econdmica seja no da ordem social.

Ao tratar da ordem econdmica, o constituinte demarcou diversos principios gerais que
devem ser observados pelo Poder Publico quando da criacdo de politicas econémicas
extrafiscais. Citam-se como exemplos: a soberania nacional (art. 170, 1), a funcdo social da
propriedade (art. 170, 1), a defesa do consumidor (art. 170, V), a defesa do meio ambiente (art.
170, VI), a reducdo das desigualdades regionais e sociais (art. 170, VII), o tratamento
favorecido para as empresas de pequeno porte (art. 170, 1X), a organizacdo da seguridade social
(art. 194), a garantia de politicas publicas e econdmicas de saude (art. 196).

Na ordem social, da mesma forma, o texto delimita o interesse constitucional em
garantir, por exemplo: a assisténcia social (art. 203); a protecdo do meio ambiente (art. 225), da

familia (art. 226), da crianca, do adolescente e do jovem (art. 227); o incentivo a cultura (art.

119 GOUVEA, Marcus de Freitas. Extrafiscalidade no direito tributario. Belo Horizonte: Del Rey, 2006, p. 81.
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215), ao desporto e ao lazer (art. 217); o fomento do desenvolvimento tecnoldgico (art. 218) e
da liberdade de comunicacédo e de manifestacdo do pensamento (art. 220).

No que concerne as espécies tributarias, observam-se, no texto constitucional, diversos
enunciados prescritivos que demonstram explicitas finalidades extrafiscais para cada tributo.
Inclusive, para algumas situacdes de relevante interesse socioecondmico, a Constituigéo
flexibilizou a rigidez que lhe é inerente em relacdo ao tratamento dado a tributacdo. Por
exemplo, no 8 1° do art. 153, o texto atenua o principio da legalidade, ao facultar ao Poder
Executivo alterar as aliquotas do 11, IE, IP1 e IOF, mediante instrumentos normativos infralegais
(decretos, instrucdo normativas, portarias etc.), assim como, no § 1° do art. 150, a Constituicao
permite a ndo aplicacdo do principio da anterioridade tributaria para o aumento ou reducéo das
aliquotas dos impostos mencionados. Tais exemplos evidenciam o desiderato constitucional de,
por meio dos impostos regulatérios, proteger, conduzir e fomentar a economia nacional diante
da dindmica econdmica internacional.

No 8 4 inciso | do art. 153, por sua vez, a Carta Magna prescreve que o ITR serd
progressivo e tera suas aliquotas fixadas de forma a desestimular a manutencédo de propriedades
improdutivas. Aqui, também se observa um nitido viés extrafiscal atribuido ao ITR, ja que o
legislador infraconstitucional foi autorizado a inserir comandos na lei que direcionem o
comportamento dos cidaddos ao adequado uso da propriedade rural, concretizando o principio
da funcéo social da propriedade (arts. 5°, XXIII, e 186).

De modo similar ao prescrito para o ITR, o legislador constituinte, ao tratar da politica
urbana, conforme inciso 11 do 8§ 4° do art. 182, autorizou o Poder Publico municipal, mediante
lei especifica, a exigir o IPTU progressivo no tempo dos proprietarios de solo ndo edificado,
subutilizado ou ndo utilizado na area incluida no plano diretor do Municipio. Percebe-se, nesse
caso, 0 objetivo constitucional de garantir também a funcéao social da propriedade, por meio de
agravamento fiscal para aqueles contribuintes que nao utilizaram adequadamente a propriedade
urbana.

No art. 155, 8§ 2°, 111, a Constituicdo dispde que o ICMS poderé ser seletivo em funcéo
da essencialidade da mercadoria ou servico. Do mesmo modo, estabelece no art. 153, 8§ 3°, |
que o IPI seré seletivo, também em razdo da essencialidade do produto. Como se Vvé, a Unica
diferenca entre os dois impostos € que a seletividade no IPI é obrigatéria, e a do ICMS ¢
facultativa. A seletividade, ao que parece, € um principio constitucional, valor juridico, que tem
como fundamento a dignidade da pessoa humana (art. 1°, I11), e como objetivo a promocéo, por
exemplo, da erradicacdo da pobreza e da marginalizacdo e a reducdo das desigualdades

regionais e sociais (art. 5°, 111). Observa-se ainda que ha na seletividade uma estreita relacéo
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com o principio da capacidade contributiva, na medida em que diminui a carga tributéria dos
bens de primeira necessidade, que representam o maior percentual do custo de vida dos
contribuintes menos abastados, e a aumenta para o0s bens supérfluos, consumidos
essencialmente pelos contribuintes com maior poder aquisitivo.

E possivel ainda verificar objetivos extrafiscais no art. 149, § 2°, que trata das
contribuicdes de intervencdo no dominio econémico — CIDE. A CIDE — Combustivel, por
exemplo, de competéncia da Unido, incide sobre a importacdo e a comercializacéo de petréleo
e seus derivados, gas natural e seus derivados, e alcool etilico combustivel, cuja arrecadacao
esta vinculada: a) ao pagamento de subsidios a pregos ou transporte de alcool combustivel, de
gas natural e seus derivados, e de derivados de petroleo; b) ao financiamento de projetos
ambientais relacionados com a industria do petréleo e do gés; e ¢) ao financiamento de
programas de infraestrutura de transportes, conforme art. 1°, § 1°, incisos I, Il e 11, da Lei n°
10.336/01.12°

No art. 155, § 6°, I, a Constituicdo autoriza que o IPVA tenha aliquotas diferenciadas
em funcéo do tipo e utilizacdo do veiculo. A utilizacdo extrafiscal desse gravame se manifesta,
por exemplo, quando hé isencdo do IPVA para pessoas portadoras de deficiéncia fisica e mental,
taxistas, empresas de transportes urbanos etc. Estas politicas tém a finalidade de atingir
objetivos constitucionais, tais como a inclusao social de pessoas deficientes e o incentivo a troca
de frota de veiculos usados para diminuir a emissao de poluentes pelos transportes urbanos etc.

Séo, portanto, inimeros os exemplos de valores e objetivos positivados na Constituicéo,
tanto de contetido econémico quanto social, que demarcam o contetido extrafiscal nas diferentes
espécies tributarias. Esse processo de promocdo socioeconémico, contudo, encontra limites

que, de certa forma, preservam também outras finalidades constitucionais.

2.3.4 Limites constitucionais a extrafiscalidade

A tributacdo tem sido concebida como um importante instrumento de inducdo

econdmica e de remodelacdo da estrutura social. Essa forma de manejar os elementos estruturais

120 «“Art, 12 Fica instituida a Contribuicdo de Intervengdo no Dominio Econdmico incidente sobre a importagéo e
a comercializacdo de petréleo e seus derivados, gas natural e seus derivados, e alcool etilico combustivel (Cide),
a que se referem os arts. 149 e 177 da Constituicdo Federal, com a redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 33,
de 11 de dezembro de 2001. § 12 O produto da arrecadacao da Cide sera destinadao na forma da lei orgamentéria,
ao: | - pagamento de subsidios a pregos ou transporte de alcool combustivel, de gas natural e seus derivados e de
derivados de petroleo; Il - financiamento de projetos ambientais relacionados com a industria do petréleo e do gas;
e 11 - financiamento de programas de infra-estrutura de transportes”.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constitui%C3%A7ao.htm#art149
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constitui%C3%A7ao.htm#art177
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc33.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc33.htm
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do tributo para atingir metas ndo arrecadatdrias, porém, nao é livre, nem pode ser arbitréaria.
Né&o € qualquer conduta que deve ser estimulada ou desencorajada por meio da tributacdo; ha
limites bem definidos no sistema juridico constitucional. Como ressalta Paulo de Barros
Carvalho, “[...] ao construir suas pretensdes extrafiscais, deverd o legislador pautar-se,
inteiramente, dentro de parametros constitucionais, observando as limitacbes de sua
competéncia impositiva e 0s principios superiores que regem a materia, assim 0s expressos que
os implicitos”. 12

De fato, além das delimitacGes relativas as matérias a serem objetos de acGes
extrafiscais, 0 texto constitucional também prescreve 0s contornos normativos da
extrafiscalidade, seja por meio de principio?? valor, seja por meio de principio limite objetivo,
que deverdo ser observados pelo legislador ao criar politicas extrafiscais.

A atividade extrafiscal, como dito, utiliza-se do tributo como instrumento para a
consecucdo de metas constitucionais; por consequéncia, ndo se pode negar a preponderancia de
suas relacdes com as normas tributarias. Nesse sentido, a Constituicdo federal, ao atribuir a
competéncia para tributar, também determina quais as situacdes permitidas ao exercicio do
poder de exonerar, ou seja, de exercer a extrafiscalidade. Como ensina Souto Maior Borges, ao
tratar das limitagcOes constitucionais ao poder de isentar, “no poder de tributar se contém o poder
de eximir, como verso e reverso de uma medalha”.'?® Infere-se, do pensamento do autor, que
tributar e exonerar, embora estejam em lados opostos, sob a perspectiva constitucional
tributaria, apresentam regimes juridicos idénticos.

Pode-se dizer, assim, que a criacdo de politicas extrafiscais deve observar os principios
gerais do direito tributario, como a legalidade tributaria (art. 150, I, da CF/88), a isonomia (art.
150, 11, da CF/88), a anterioridade (art. 150, III, “b”, da CF/88), a irretroatividade (art. 150, III,
“a”, da CF/88), o ndo confisco (art. 150, IV, da CF/88), a capacidade contributiva (art. 145, §
1° da CF/88), a seletividade (art. 155, 8 2°, 1l e art. 153, § 3°, |, da CF/88), a ndo cumulatividade
(art. 155, § 2°, 1, da CF/88), a seguranca juridica etc.

A extrafiscalidade, porém, é fenbmeno amplo, pois exige a observancia de limites
normativos relacionados a outros ramos do direito. Nesse sentido, Marcus de Freitas Gouvéa e

bem incisivo: “a nosso ver, toda extrafiscalidade devera respeitar os principios de Direito

121 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 25. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 234.

122 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 25. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, pp. 154-155.
Para o autor, os principios séo classificados em: principio valor, que exerce significativa influéncia sobre as
grandes porcdes do ordenamento, informando o vector de compreensdo de multiplos segmentos; principio limite
objetivo, que tem como caracteristica a facil construgdo de enunciados com sentido completo.

123 BORGES, José Souto Maior. Teoria geral da isencdo tributaria. 3. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2007, p. 30.
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Tributéario e, conforme a &rea de atuacdo, os principios do Direito Ambiental, o Direito da
Cultura, o Direito da Seguridade Social, o Direito Econdmico, e assim sucessivamente”.*?*

Desse modo, ndo se pode reconhecer a constitucionalidade de uma politica econémica
indutora, mesmo que se respeitem os principios da legalidade e da anterioridade, por exemplo,
quando promover grande desequilibrio no mercado nacional, afrontando a livre concorréncia e
o principio da neutralidade fiscal,*?® ou quando acentue as desigualdades regionais e sociais.

A funcdo da interferéncia do direito tributario na economia, como lembra Paulo
Caliendo, ¢ a “[...] busca de um sistema tributario 6timo, ou seja, que realize as suas funcdes
de financiamento de politicas publicas, promocdo dos direitos fundamentais, evitando ao
maximo interferéncias nas decisdes econdmicas [...]”.1%® [grifo do autor] Nesse sentido, a
atuacdo estatal por meio de normas extrafiscais requer a consideracdo do sistema juridico em
sua totalidade.

Valéria Furlan, ao se debrucar sobre a progressividade extrafiscal atribuida ao IPTU
(inciso Il do § 4° do art. 182 da CF/88), adverte que a majoragdo de aliquotas no tempo deve
ser manejada exercicio a exercicio, de acordo com certas condicdes legais, com a finalidade de
minimizar a especulagdo imobiliaria, expulsar inddstrias nocivas, desestimular a manutengéo
de imdveis em situacdo irregular etc. No entanto, afirma a autora que essa politica extrafiscal
s6 sera constitucional se ndo extrapolar os limites do ndo confisco, por exemplo.?’ Isto ¢, deve-
se resguardar o direito fundamental a propriedade, salvo, em caso excepcional, se o exercicio
desse direito aniquilar outro interesse constitucional de mais relevancia social.

No mesmo sentido, fere normas de direito financeiro-constitucional, por exemplo, a
concessao de incentivos fiscais cujos efeitos sobre as receitas e as despesas ndo estejam
previstos em lei orcamentaria (art. 165, § 6° da CF/88);'?® ou ainda, quando, a pretexto de
promover o desenvolvimento regional e social, um Estado, de forma unilateral, concede

incentivos fiscais no ambito do ICMS, sem deliberacdo conjunta com os demais Estados (art.

124 GOUVEA, Marcus de Freitas. Extrafiscalidade no direito tributario. Belo Horizonte: Del Rey, 2006, p. 254.
125 SILVEIRA, Paulo Antonio Caliendo Velloso da. Direito tributario e analise econdmica do direito: uma visdo
critica. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009, pp. 113 e 114. Para o autor, “o principio da neutralidade fiscal estabelece
um valor ou um fim, qual seja, diminuir legitimamente os efeitos da tributacdo sobre a decisdo dos agentes
econdmicos, evitando distor¢des e consequéncias ineficiéncias no sistema econdmico”. Caliendo acrescenta ainda
que esse principio “[...] atua como principio género de onde outros principios irdo derivar, tais como: o principio
da ndo-cumulatividade, da seletividade, da uniformidade geogréfica, liberdade de trafegos e tantos outros”. [grifo
do autor]

126 SILVEIRA, Paulo Anténio Caliendo Velloso da. Direito tributario e analise econdémica do direito: uma visdo
critica. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009, p. 113.

127 FURLAN, Valéria. IPTU. 2. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2004, p. 155.

128 «Art, 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo: [...] § 6° - O projeto de lei orcamentaria sera
acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isenc6es,
anistias, remisses, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia. [...]”.
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155, § 20, XII, g, da CF/88),1%® promovendo “guerra fiscal” e afrontando o principio federativo
e democratico de direito (art. 1° da CF/88).13° Os Estados, embora tenham autonomia, consoante
lembra André Elali, “[...] ndo podem se sobrepor aos interesses nacionais, instituindo politicas
contrérias @ harmonia do Estado brasileiro. Portanto, a outorga de incentivos fiscais deve
obedecer rigorosamente aos critérios estabelecidos na ordem juridica, como forma de proteger
a Federacdo”.*!

Marcus de Freitas Gouvéa aponta ainda um limite logico a utilizacdo da funcéo
extrafiscal do tributo. Segundo o autor, “a extrafiscalidade principiologicamente adequada e
permitida — ou ndo — pelo ordenamento juridico pode ser impossibilitada por razdes logicas
quando o instituto é imprestavel para atingir o fim pretendido”.**? Seria contraditorio, por
exemplo, um Estado exonerar totalmente o recolhimento do ICMS sobre a producéo de cana-
de-agUcar propria, quando desse ramo de atividade provém a maior fonte de receita do Estado,
a pretexto de incentivar o aumento do nimero de empregos no seu territrio, quando se sabe
que esse tipo de atividade necessita apenas de méo de obra sazonal e que se encontra em
avancado nivel de mecanizacdo. Ou seja, hd uma contradicdo evidente entre o incentivo e 0
resultado pretendido. E o pior, haveria nessa politica extrafiscal um desvio de finalidade, com
alto nivel de desperdicio de dinheiro publico.

Vé-se, assim, que sdo diversos os limites a adocdo de politicas extrafiscais, tanto em
relacdo ao conteudo (valores e objetivos constitucionais), quanto a natureza normativa
(principios valores, principios limites objetivos, regras de competéncia formal e material), ou
ainda em razdo da existéncia de limites l6gicos. Além disso, ndo se podem olvidar os diversos
limites dispostos nos textos infraconstitucionais, que, do mesmo modo, definem os elementos
componentes da regra matriz de incidéncia tributaria com inequivoco direcionamento
extrafiscal.

2.4 Conclusao

129 «Art, 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre: [...] Il - operages relativas a
circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicagdo, ainda que as operacdes e as prestacdes se iniciem no exterior; [...] 8§ 2.° O imposto previsto no inciso
Il atendera ao seguinte: [...] XII - cabe a lei complementar: [...]. g) regular a forma como, mediante deliberagéo
dos Estados e do Distrito Federal, isences, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e revogados. [...]”.
130 «Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unifo indissollvel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democrético de Direito e tem como fundamentos: [...]”.

181 ELALI, André. Incentivos fiscais, neutralidade da tributagdo e desenvolvimento econdmico: a questdo da
redugdo das desigualdades regionais e sociais. In: MARTINS, lves Gandra da Silva; ELALI, André; PEIXOTO,
Marcelo Magalhdes (coordenadores). Incentivos fiscais: questdes pontuais nas esferas federal, estadual e
municipal. Sdo Paulo: MP Editora, 2007, p. 55.

132 GOUVEA, Marcus de Freitas. Extrafiscalidade no direito tributario. Belo Horizonte: Del Rey, 2006, p. 261.
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Verificou-se neste capitulo que a partir da transi¢do do Estado liberal ao Estado social
a atuacdo estatal voltou-se ao atendimento das necessidades despertadas no seio da sociedade.
A tributacdo, em consonancia com esse novo modelo estatal interventivo, transformou-se num
instrumento indispensavel ao processo de conducédo da atividade econémica, seja estimulando-
a seja desestimulando-a, sempre na busca de atingir objetivos constitucionais tdo importantes
quanto a arrecadacao tributaria.

As politicas extrafiscais, nessa nova conjuntura, apresentam-se ndo apenas como
ferramenta exclusiva de intervencdo econdmica, mas também como veiculos de promocgao de
inimeros valores e objetivos constitucionais, tanto de natureza econémica quanto de carater
social. Essa intervencdo socioecondmica, contudo, encontra diversos limites constitucionais e
infraconstitucionais, que tém funcdo de garantir a harmonia e a coexisténcia dos diferentes
valores e objetivos colhidos no plano fatico e positivados no texto constitucional (funcdo de
bloqueio).

A extrafiscalidade, assim, € um fenédmeno amplo, que compreende um aspecto positivo
(de estimulo) e um negativo (de desestimulo), ambos com propoésitos de direcionar as condutas
sociais para alcancar metas econdmicas, ecoldgicas, sociais, politicas etc. Os incentivos fiscais
estdo inseridos no contexto do estimulo fiscal, do encorajamento de comportamentos, das
san¢des premiais, como instrumentos juridicos que viabilizam a concretizacdo da ideia de
extrafiscalidade. Esta, por sua vez, edificou-se pela doutrina a partir da analise das diversas
normas do sistema juridico.

Assim, apds serem firmadas as nogOes gerais sobre Estado, Constituicdo e
extrafiscalidade, e antes de investigar a recepcdo constitucional da LC n° 24/75, necessario se
faz, a partir de agora, demarcar e compreender o sentido juridico da expressdo “incentivos

fiscais”.
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3 INCENTIVOS FISCAIS

A extrafiscalidade, como dito, é a melhor expressdo de uma politica de intervencéo
estatal na ordem socioecondmica, ou melhor, ¢ um importante e eficiente meio de dirigismo
social para atingir propositos constitucionais. Os incentivos fiscais, por sua vez, estao inseridos
nesse contexto intervencionista como instrumentos juridico-tributarios para concretizar o
ideario extrafiscal.

Entretanto, ha que se dizer algo mais sobre incentivos fiscais, ja que o tema esta plantado
num ambiente repleto de divergéncias doutrinarias, tanto em relacéo a falta de uniformidade na
sua definicdo, quanto a complicada delimitacdo de sua natureza juridica. Como ressalta Elcio
Fiori Henriques, podem-se “[...] encontrar correntes distintas de defini¢do deste instituto, que
defendem que essas normas sdo identificadas pela sua finalidade, sua estrutura ou até mesmo
pelo seu efeito”. 13

ImpGe-se, nesse sentido, que sejam identificados a definicdo dos incentivos fiscais, 0
regime juridico a que estdo submetidos, as formas de manifestacdo nos institutos juridicos, sua

relagdo com a imunidade e com o instituto da rendncia de receita.

3.1 Definigédo: uma tarefa complexa

José Casalta Nabais, baseado no Estatuto dos Beneficios Fiscais e na Lei Geral
Tributéria portugueses, faz distin¢do entre beneficios e incentivos fiscais. O autor classifica 0s
beneficios fiscais lato sensu em duas modalidades: beneficios fiscais estaticos (stricto sensu) e
beneficios fiscais dindmicos (incentivos ou estimulos fiscais). Aqueles ndo visam, pelo menos
diretamente, incentivar ou estimular, mas apenas beneficiar por razbes de politica geral de
defesa econémica, social, cultural, religiosa etc., ou seja, a causa do beneficio é a situacdo
beneficiada em si mesma. Estes, os beneficios fiscais dinamicos, por outro lado, visam
estimular determinadas atividades, sdo altamente seletivos, tém carater temporario e possuem
como causa a adogdo de um comportamento futuro pelo beneficiado.'®*

Apesar de reconhecer a coeréncia da distin¢do entre incentivos e beneficios fiscais
realizada no plano do direito positivo e da ciéncia do direito portugueses, deve-se ter cautela ao

tentar importa-la para o contexto juridico brasileiro. Em primeiro lugar, é necessario salientar

133 HENRIQUES, Elcio Fiori. Os beneficios fiscais no direito financeiro e orgamentario: o gasto tributario no
direito brasileiro. S&o Paulo: Quartier Latin, 2010, p. 28.
134 NABAIS, José Casalta. Direito fiscal. 7. ed. Coimbra: Almedina, 2012, pp. 390-391.
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que em Portugal os beneficios fiscais estdo submetidos ao regime juridico do direito econdémico;
no Brasil, por outro lado, como sera demonstrado mais a frente, os incentivos fiscais ndo estéo
submetidos a um regime juridico unico.

Em segundo lugar, no Brasil, em regra,*® ndo se costuma fazer distingdo entre as
expressdes “beneficios fiscais” e “incentivos fiscais”. O proprio texto constitucional, quando

as cita expressamente, >

ndo faz diferenciacdes para regular o procedimento de concesséo e de
revogacdo, ou quando demarca os limites constitucionais ao exercicio da competéncia
exonerativa dos entes federativos. Como observa Celso de Barros Correia Neto, “na
Constituicdo Federal e, grosso modo, também na legislacdo infraconstitucional, as expressfes
‘beneficios’ e ‘incentivos fiscais’ sio sindnimas, perfeitamente intercambiaveis [...]”.**" Diante
disso, neste trabalho, optou-se por ndo fazer distin¢des para o uso das expressdes beneficios ou
incentivos fiscais.

No que concerne a definicdo dos incentivos fiscais, esta parece ser uma tarefa ardua e
complexa, ja que a doutrina nacional ndo € unissona acerca da matéria. Adilson Rodrigues Pires
destaca que “qualquer formula que retina caracteristicas genéricas do tema podera inibir a
identificagdo de desvios ou de fins antijuridicos ou ilegitimos ocultos”.1%

Em verdade, parece-nos que a dificuldade apontada provém, inclusive, da falta de um
instrumento normativo que defina os contornos conceituais e que regule a matéria, situacdo
diferente do que ocorre em Portugal, onde ha uma Lei Geral Tributaria'®® que delimita as

condicdes gerais para a concessao de beneficios fiscais (art. 14), e um Estatuto dos Beneficios

1% GRUPENMACHER, Betina Treiger. Das exoneragBes tributarias: incentivos e beneficios fiscais. In:
GRUPENMACHER, Betina Treiger et al. Novos horizontes da tributagdo: um dialogo luso-brasileiro. Lishoa:
Almedina, 2012, pp. 17 e 18. Segundo a autora, “[...] o que distingue os incentivos dos beneficios fiscais ¢ o fato
de a vantagem financeira materializada na desoneracéo total ou parcial do tributo, estar ou ndo vinculada a uma
contrapartida, um investimento a ser empreendido pelo sujeito passivo, nos beneficios fiscais o favorecimento
consubstanciado na minoragao ou desoneragdo integral do tributo, independe de uma contraprestagao”.

136 «Art. 155, § 2.°, X1, da CF/88: [...] cabe a lei complementar: [...] g) regular a forma como, mediante deliberacéo
dos Estados e do Distrito Federal, isengdes, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e revogados. [...]. Art.
151 da CF/88: E vedado & Unido: | - instituir tributo que ndo seja uniforme em todo o territorio nacional ou que
implique distin¢&o ou preferéncia em relagdo a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio, em detrimento de outro,
admitida a concessdo de incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento socio-
econdmico entre as diferentes regides do Pais; [...]”. [grifo nosso]

137 CORREIA NETO, Celso de Barros. O avesso do tributo. Sdo Paulo: Almedina, 2014, p. 36.

138 P|RES, Adilson Rodrigues. Ligeiras reflexdes sobre a questdo dos incentivos fiscais no Brasil. In: MARTINS,
Ives Gandra da Silva; ELALI, André; PEIXOTO, Marcelo Magalhdes. Incentivos fiscais: questdes pontuais nas
esferas federal, estadual e municipal. Sdo Paulo: MP Editora, 2007, p. 19.

139 PORTUGAL. Decreto-Lei n° 398, de 17 de dezembro de 1998. Aprova a lei geral tributaria que enuncia e
define os principios gerais que regem o direito fiscal portugués e os poderes da administracéo tributaria e garantias
dos contribuintes. Disponivel em: <http://info.portaldasfinancas.gov.pt/NR/rdonlyres/87CAB3CA-4ED1-411A-
9BDE-3E9725C24F21/0/LGT.pdf>. Acesso em: 8 mar. 2015.
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Fiscais — EBF;%0 este é aplicado aos beneficios fiscais neles previstos, bem como aos
disciplinados nas legislacbes extravagantes, exigindo-se, neste Ultimo caso, as necessarias
adaptagbes (art. 1.° do EBF).**!
Marcos André Vinhais Catdo, em excelente trabalho sobre o tema, assim definiu
incentivos fiscalis:
[...] sdo instrumentos de desoneragdo tributaria, aprovados pelo préprio ente politico
autorizado a instituicdo do tributo, através de veiculo legislativo especifico, com o
propdsito de estimular o surgimento de relag@es juridicas de cunho econémico. Trata-
se de uma suspensdo parcial ou total, mas sempre proviséria, do poder que lhe é
inerente, a fim de conformar determinadas situagdes, diferindo a tributacdo para o

momento em que a captacdo de riquezas (imposicao fiscal) possa ser efetuada de
maneira mais efetiva, eficiente e justa.'*?

Nota-se, no entanto, certa imprecisdo na definicdo apresentada pelo autor, pois este o
restringe & desoneracédo de carga fiscal, isto é, ndo leva em consideracao a existéncia de outros
incentivos, também de natureza tributaria, que autorizam, por exemplo, a adog¢éo de sistematica
diferenciada de recolhimento de tributos ou que simplificam o cumprimento de deveres
instrumentais, como ¢ o caso do Simples Nacional (art. 146, III, “d”, da CF/88).143

Além disso, o autor elenca como elemento caracteristico a suspensdo proviséria do
poder tributar. N&o obstante, os incentivos fiscais estdo inseridos no campo da extrafiscalidade,
e esta, por sua vez, € caracterizada como o exercicio do poder de tributar para intervir na ordem
socioecondmica, na busca de atingir objetivos constitucionais diferentes do arrecadatorios. Ou
seja, ndo ha efetivamente uma suspensdo do poder de tributar, pelo contréario, o ente tributante
0 exerce para atingir outra finalidade: ecoldgica, econdmica, reducdo de desigualdades
regionais etc. Como anota Cristiano Carvalho, “a mesma méao que cobra o tributo concede o
beneficio”.** Ou, noutras palavras, a simetria entre o poder de tributar e o de isentar é

perfeita.1*®

140 PORTUGAL. Decreto-Lei n° 215, de 1 de julho de 1989. Aprova o Estatuto dos Beneficios Fiscais — EBF.
Disponivel em: <http://info.portaldasfinancas.gov.pt/pt/informacao_fiscal/codigos_tributarios/bf_rep/index_ ebf.
htm>. Acesso em: 23 jul. 2014.

141 Art. 1.° do EBF: “As disposi¢des da parte I do presente Estatuto aplicam-se aos beneficios fiscais nele previstos,
sendo extensivas aos restantes beneficios fiscais, com as necessarias adaptacdes, sendo caso disso”.

142 CATAO, Marcos André Vinhais. Regime juridico dos incentivos fiscais. Rio de Janeiro: Renovar, 2004, p.
13.

143 «Art, 146. Cabe a lei complementar: [...] 11l - estabelecer normas gerais em matéria de legislagéo tributaria,
especialmente sobre: [...] d) definigdo de tratamento diferenciado e favorecido para as microempresas e para as
empresas de pequeno porte, inclusive regimes especiais ou simplificados no caso do imposto previsto no art. 155,
11, das contribuicOes previstas no art. 195, | e 88 12 e 13, e da contribuicéo a que se refere o art. 239.” [grifo nosso]
144 CARVALHO, Cristiano. Teoria da decisdo tributaria. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 162.

145 BORGES, José Souto Maior. A lei de responsabilidade fiscal (LRF) e sua inaplicabilidade a incentivos
financeiros estaduais. Revista Dialética de Direito Tributario. Sdo Paulo: Dialética, n. 63, dez. 2000, p. 92.
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A definigdo do autor traz ainda como elemento caracteristico o diferimento da tributacdo
para momento futuro. Porém, deve ser lembrado que ha beneficios fiscais cujo motivo que
fundamenta a ndo tributacédo € a propria condicdo de incapacidade econémica do contribuinte,
de modo que ndo haverd, nesse caso, um diferimento da tributagdo para o futuro, mas sim uma
isencdo, uma reducdo na base de célculo ou uma remisséo, por exemplo. Ou seja, o tributo ndo
€ pago nem no presente nem no futuro.

José Casalta Nabais, por sua vez, com base no art. 2.°, 2, do Anexo I, do EBF portugués,
define beneficios fiscais como: “[...] ‘medidas de caracter excepcional instituidas para tutela de
interesses publicos extrafiscais relevantes que sejam superiores aos da propria tributacdo que
impedem’ [...]”.1*¢ A definicio do autor parte do pressuposto de que os beneficios fiscais
estaticos e dinamicos integram uma politica extrafiscal inserida no &mbito do direito econémico
portugués.

André Elali, de modo similar, define incentivos fiscais como “[...] instrumentos habeis
para servir a inducdo econémica nas hipoteses de beneficios que passam a ser outorgados para
incentivar comportamentos especificos”. O autor afirma ainda: “Parte-se da premissa de ser um
incentivo fiscal a supressdo e/ou a redugio do 6nus com o recolhimento do tributo”.24” Parece-
nos, também, que essa definicdo apresenta imprecisao, ja que limita o uso dos incentivos fiscais
ao aspecto desonerativo, de reducdo total ou parcial da carga tributaria, assim como delimita
apenas seu Vviés de instrumento de inducdo econémica, isto é, ndo considera aqueles incentivos
que sdo concedidos em razdo da propria situacdo do contribuinte beneficiado (de salde,
cultural, econdmica, religiosa etc.).

A Receita Federal do Brasil, ao elaborar o demonstrativo de gastos tributarios (ano
2011), por exemplo, retne todas as espécies de incentivos fiscais no conceito de gastos
tributarios: “Sao consideradas desoneragdes tributarias todas e quaisquer situagdes que
promovam: presuncgdes crediticias, isencOes, anistias, reducdes de aliquotas, deducdes,
abatimentos e diferimentos de obrigacdes de natureza tributaria”.}*® Desse modo, no &mbito do
orgdo do Ministério da Fazenda, os incentivos fiscais compdem 0s gastos governamentais, sem

que se facam quaisquer distin¢Ges acerca da natureza juridica dos institutos utilizados.

146 NABAIS, José Casalta. Direito fiscal. 7. ed. Coimbra: Almedina, 2012, p. 390.

147 ELALI, André. Incentivos fiscais, neutralidade da tributagdo e desenvolvimento econdmico: a questdo da
redugdo das desigualdades regionais e sociais. In: MARTINS, lves Gandra da Silva; ELALI, André; PEIXOTO,
Marcelo Magalh@es. Incentivos fiscais: questdes pontuais nas esferas federal, estadual e municipal. S&o Paulo:
MP Editora, 2007, p. 48.

148 RECEITA FEDERAL DO BRASIL. Demonstrativos dos Gastos Tributarios — Estimativas Bases Efetivas
- 2011. Série 2009 a 2013, p. 5. Disponivel em: <http://www. receita.fazenda.gov.br/publico/estudotributario/
BensTributarios/2013/DGT2013.pdf >. Acesso em: 22 jul. 2014.
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Assim, nota-se que existe grande dificuldade para encontrar uma definicdo satisfatoria,
que retina todos os caracteres essenciais do conceito de incentivos fiscais. Ademais, ndo ha no
direito positivo brasileiro, como dito, uma definicéo juridica do instituto, bem como ndo existe
uniformidade doutrinéria para a sua definicdo. O proprio legislador constituinte, no art. 150, §
6.° da CF,%*° ndo definiu nem hierarquizou as espécies de incentivos fiscais.

Enfim, diante da complexidade para formular uma defini¢cdo precisa para incentivo
fiscal, parece ser mais importante identificar seu ambito de atuacéo, isto €, delimitar seu regime

juridico.

3.2 Regime juridico

N&o ha um instrumento normativo especifico, no plano do direito positivo brasileiro,
que trate dos incentivos fiscais, embora estes sejam reconhecidos expressamente no nivel
constitucional, assim como no plano legal. Nesse sentido, o ponto de partida para delimitar o
regime juridico dos incentivos fiscais serd o texto constitucional, as disposi¢oes
infraconstitucionais que tratam especificamente da matéria, assim como a doutrina juridica.

E preciso esclarecer, de inicio, que existem na Constituicdo diversas passagens que
autorizam expressamente o exercicio de competéncia para a concessao de incentivos fiscais.
Podem ser citadas, por exemplo, a autorizacao para promover o equilibrio socioecondmico entre
as diferentes regides brasileiras,*>® para concessdo de tratamento tributario de adequado as

cooperativas,’® para intervir na economia (indugdo econdmica),’®> para incentivar o

149 «Art, 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios: | - exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabelega; [...] § 6.° Qualquer
subsidio ou isencdo, reducdo de base de calculo, concessdo de crédito presumido, anistia ou remisséo, relativos a
impostos, taxas ou contribuigdes, sé podera ser concedido mediante lei especifica, federal, estadual ou municipal,
que regule exclusivamente as matérias acima enumeradas ou o correspondente tributo ou contribuicdo, sem
prejuizo do disposto no art. 155, § 2.°, XII, g. [...]”.

150 «Art, 43. Para efeitos administrativos, a Unido podera articular sua acdo em um mesmo complexo
geoecondmico e social, visando a seu desenvolvimento e a redugdo das desigualdades regionais. [...] § 2° - Os
incentivos regionais compreenderdo, além de outros, na forma da lei: [...] Il - isengdes, reducdes ou diferimento
temporario de tributos federais devidos por pessoas fisicas ou juridicas; [...]”. [grifo nosso]

151 «Art, 146. Cabe a lei complementar: [...] 11l - estabelecer normas gerais em matéria de legislagéo tributaria,
especialmente sobre: [...] ¢) adequado tratamento tributdrio ao ato cooperativo praticado pelas sociedades
cooperativas. [...]”. [grifo nosso]

152 «Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercera, na forma da lei, as
funcdes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor pablico e indicativo para
o setor privado”. [grifo nosso]
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desenvolvimento cientifico’™® e o desenvolvimento cultural® etc. Enfim, sdo diversos os
dispositivos que fundamentam a concessao de beneficios fiscais no ambito de atuacéo dos entes
federativos.

Porém, da andlise do texto constitucional, ndo se vislumbra uma sistematizacao sobre a
matéria de modo que se possa demarcar o0 regime juridico a que estd submetido o ente
competente para incentivar, fomentar ou beneficiar o contribuinte. O Cddigo Tributario
Nacional — CTN também ndo trouxe normas gerais que prescrevam enunciados
uniformizadores, como diferentemente o fez para os institutos da prescri¢do, da decadéncia, da
anistia e da isencdo, por exemplo.

Apesar disso, a demarcacao da natureza juridica dos incentivos fiscais pode e deve partir
da analise da Constituicdo. Como explica Souto Maior Borges, “é o ordenamento constitucional
quem corrobora, na hipotese, as proposi¢6es doutrinarias, possibilitando confirmar, a partir dos
preceitos constitucionais pertinentes, o regime juridico aplicavel as respectivas categorias
normativas”.*>®

Para Souto Maior, a CF, no seu art. 24, 1, distingue formalmente o direito tributario e o
direito financeiro quando os enuncia em apartado nesse preceito. Quer dizer, as normas gerais
de direito financeiro e as de direito tributario tém diferentes regimes juridicos de natureza
material (matéria regulada), embora tenham idéntico regime juridico de natureza formal ou
procedimental (art. 69 da CF), isto €, estdo submetidos a reserva de lei complementar.*%

Nesse contexto, parte da doutrina brasileira'®’ adota critério de classificacéo baseado na
Orbita de atuacdo dos incentivos fiscais (direito tributario ou direito financeiro), considerando
fator essencial para essa demarcacdo 0 momento em que ocorre a extingdo do crédito tributario.

Em sintese: os incentivos fiscal-tributarios implicam a exclusdo total ou parcial do tributo antes

153 «Art, 218. O Estado promovera e incentivard o desenvolvimento cientifico, a pesquisa e a capacitacdo
tecnolégicas”. [grifo nosso]

154 «Art, 219. O mercado interno integra o patrimdnio nacional e sera incentivado de modo a viabilizar o
desenvolvimento cultural e sdcio-econdmico, o bem-estar da populacéo e a autonomia tecnolégica do Pais, nos
termos de lei federal”. [grifo nosso]

155 BORGES, José Souto Maior. A lei de responsabilidade fiscal (LRF) e sua inaplicabilidade a incentivos
financeiros estaduais. Revista Dialética de Direito Tributario. Sdo Paulo: Dialética, n. 63, dez. 2000, p. 85.

1% BORGES, José Souto Maior. A lei de responsabilidade fiscal (LRF) e sua inaplicabilidade a incentivos
financeiros estaduais. Revista Dialética de Direito Tributario. Sdo Paulo: Dialética, n. 63, dez. 2000, pp. 85 ¢
89.

157 BORGES, José Souto Maior. A lei de responsabilidade fiscal (LRF) e sua inaplicabilidade a incentivos
financeiros estaduais. Revista Dialética de Direito Tributario. Sdo Paulo: Dialética, n. 63, dez. 2000, p. 85;
CATAO, Marcos André Vinhais. Regime juridico dos incentivos fiscais. Rio de Janeiro: Renovar, 2004, pp. 57-
58; PIRES, Adilson Rodrigues. Ligeiras reflexdes sobre a questéo dos incentivos fiscais no Brasil. In: MARTINS,
Ives Gandra da silva; ELALI, André; PEIXOTO, Marcelo Magalhdes. Incentivos fiscais: questGes pontuais nas
esferas federal, estadual e municipal. Sdo Paulo: MP Editora, 2007, pp. 20; CARVALHO, Osvaldo Santos de.
“Guerra fiscal” no ambito do ICMS. In: CAMPILONGO, Paulo Antonio Fernandes (coord.). ICMS: aspectos
juridicos relevantes. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2008, p. 257.


http://www.fiscosoft.com.br/main_online_frame.php?home=federal&secao=7&page=/docs.php?docid=ctn&bookmark=CodigoTributarioNacional-CTN
http://www.fiscosoft.com.br/main_online_frame.php?home=federal&secao=7&page=/docs.php?docid=ctn&bookmark=CodigoTributarioNacional-CTN
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da extin¢do do credito, ou seja, estdo no ambito das receitas publicas; os incentivos fiscal-
financeiros, por sua vez, sao concedidos apos a extingao do crédito e estdo relacionados com as
despesas publicas.

Essa distin¢do é de extrema utilidade prética e tedrica. Primeiro, porque a eleigdo de
uma dessas duas modalidades, quando da criacdo de uma politica fiscal de incentivos,
repercutird também na escolha de um regime juridico especifico, cujas normas juridicas sao
também particulares, que devem ser observadas sob pena de inconstitucionalidade da politica
incentivadora. Em segundo lugar, a distingdo facilita até mesmo a identificacdo de simulagoes,
fraudes ou de qualquer outra formula ardilosa'®® que possibilite o desvio de recursos publicos
para o setor privado.

Por fim, pode-se dizer que, quando o Estado incentiva a atividade do particular,
manejando a norma juridica tributaria, atua na esfera do direito tributario,’> concedendo
incentivos de natureza tributaria (incentivos fiscal-tributérios); por outro lado, quando direciona
despesas publicas para atender a iniciativa privada, atua na esfera do direito financeiro e

concede incentivos de natureza financeira (incentivos fiscal-financeiros).

3.3 Incentivos fiscal-tributarios

Os incentivos fiscal-tributarios operam, como visto, no ambito da receita (direito
tributario), seja por meio de reducdo ou exclusdo do crédito tributario, seja via facilitacdo de
seu recolhimento, ou ainda pela reducéo ou liberacdo de cumprimento de deveres instrumentais.
Como resume Osvaldo Santos de Carvalho, incentivo fiscal-tributario “é aquele vinculado ao
tributo, de cunho, entdo, tributario”.*®® Marcos André Vinhais Catdo, em outros termos, afirma

gue “‘os incentivos que atuam na vertente da receita publica sdo, indubitavelmente, os veiculos

158 PEIXOTO, Daniel Monteiro. Guerra fiscal via ICMS: controle dos incentivos fiscais e os casos “FUNDAP” ¢
“Comunicado CAT n° 36/2004”. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva; ELALI, André; PEIXOTO, Marcelo
Magalhdes. Incentivos fiscais: questes pontuais nas esferas federal, estadual e municipal. Sdo Paulo: MP Editora,
2007, pp. 77, 79 e 80. Neste artigo, o autor apresenta o emblematico “caso FUNDAP — Fundo para
Desenvolvimento das Atividades Portuérias”, incentivo fiscal-financeiro concedido pelo estado do Espirito Santo
as empresas de exportacdo e importacao que la se estabeleceram. No caso em apreco, a roupagem juridica criada
para concessdo do incentivo se constituiu em verdadeira simulagéo do critério territorial da incidéncia do ICMS,
cujo objetivo foi fugir da exigéncia de Convénio que deveria ser firmado com os demais Estados da Federagéo,
conforme determina o art. 155, § 2°, XII, g, da CF/88.

159 BORGES, José Souto Maior. Introdugdo ao direito financeiro. 2. ed. Sdo Paulo: Max Limonad, 1998, p.118:
“O Direito Tributario, como sub-ramo do Direito Financeiro, aplica-se a um campo perfeitamente delimitado das
atividades financeiras: as atividades tributérias. [...]”

160 CARVALHO, Osvaldo Santos de. “Guerra fiscal” no 4mbito do ICMS. In: CAMPILONGO, Paulo Antonio
Fernandes (coord.). ICMS: aspectos juridicos relevantes. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2008, p. 258.
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por exceléncia para a concessao de incentivos fiscais, especialmente as hipoteses de isencéo,
fundadas na doutrina da extrafiscalidade”.6!

Vale ressaltar, porém, que ha certa preocupacdo em relacdo aos incentivos de natureza
tributaria, mormente no que concerne a dificuldade de realizar seu controle orcamentario. A
propria Receita Federal do Brasil consigna este problema quando afirma, nos seus
demonstrativos de gastos tributarios que, “infelizmente, ndo existe um procedimento
universalmente aceito e padronizado para a determinagao dos gastos tributarios”.'%? A doutrina,
da mesma forma, tem se mostrado receosa em relagdo aos incentivos com base na desoneragéo,
ao fazer alerta em relacdo a necessidade de coeréncia desses instrumentos com 0s principios
constitucionais do direito tributario, da administracdo publica (art. 37 da CF/88), e do direito
financeiro.1®3

No que diz respeito a analise da estrutura normativa dos incentivos tributérios, adota-se
aqui a teoria das exoneracdes tributarias defendida por Sacha Calmon, com as devidas
adaptacdes ao tema dos incentivos fiscais. Para este autor, as exoneracOes se classificam em
exoneracdes internas e exoneragdes externas a estrutura da norma juridica tributaria.'

As exoneragdes internas atuam na hipétese, moldando o perfil do fato imponivel, ou no
consequente, compondo o perfil do dever tributario. Na hipotese, atuam as imunidades®®® e as
isencbes. No consequente, atuam a reducdo de base de calculo e de aliquotas, as deducdes
tributarias de despesas presumidas e os créditos presumidos.%® As exoneracdes externas, por
outro giro, ndo se alojam nem na hip6tese nem no consequente da norma tributaria: estdo fora
do desenho obrigacional e surgem ap0ds a realizagdo da hipdtese de incidéncia.®’

No entanto, considerando que o critério adotado por Sacha Calmon é exclusivamente
normativo-tributario e que ndo leva em consideracdo o aspecto normativo-financeiro inerente

ao tema dos incentivos fiscais, optou-se por adotar também as disposi¢fes do § 1° do art. 14 da

181 CATAO, Marcos André Vinhais. Regime juridico dos incentivos fiscais. Rio de Janeiro: Renovar, 2004, p.
75.

162 RECEITA FEDERAL DO BRASIL. Demonstrativos dos Gastos Tributarios — Estimativas Bases Efetivas
- 2011. Série 2009 a 2013, pp. 5 e 6. Disponivel em: <http://www.receita.fazenda.gov.br/publico/estudo
tributario/BensTributarios/2013/DGT2013.pdf >. Acesso em: 22 jul. 2014,

163 P|IRES, Adilson Rodrigues. Ligeiras reflexdes sobre a questdo dos incentivos fiscais no Brasil. In: MARTINS,
Ives Gandra da silva; ELALI, André; PEIXOTO, Marcelo Magalhdes. Incentivos fiscais: questdes pontuais nas
esferas federal, estadual e municipal. So Paulo: MP Editora, 2007, p. 20.

164 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria geral do tributo, da interpretacédo e da exoneracéo tributéaria.
3. ed. Séo Paulo: Dialética, 2003, p. 201.

165 Neste trabalho, como sera visto mais adiante, as imunidades serdo tratadas de forma diferente a deste autor.
166 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria geral do tributo, da interpretacio e da exoneragéo tributéaria.
3. ed. Séo Paulo: Dialética, 2003, pp. 225-226.

167 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria geral do tributo, da interpretacio e da exoneracéo tributaria.
3. ed. Séo Paulo: Dialética, 2003, p. 274.


http://www.receita.fazenda.gov.br/publico/estudo%20tributario/BensTributarios/2013/DGT2013.pdf
http://www.receita.fazenda.gov.br/publico/estudo%20tributario/BensTributarios/2013/DGT2013.pdf
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Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal),'®® ja que
este dispositivo indica expressamente quais sdo as espécies de renuncia de receita (ou incentivo
tributario), determina que o incentivo tributario € uma norma juridica que concede reducgéo
discriminada de tributos, assim como cria uma clausula de abertura que permite a inclusao, no
ambito do incentivo tributario, de quaisquer outros incentivos que concedam tratamento
diferenciado da regra geral de tributagéo.

Para Elcio Fiori Henriques, essa “[...] lei complementar utiliza um critério juridico-
formal para conceituagdo de incentivos ou beneficios fiscais, critério que determina que essas
normas constituem variagdes ou ‘desvios’ de uma norma geral de incidéncia do tributo que deve
ser adotada como benchmark”. O autor acrescenta ainda:

[...] ha o entendimento de que, para cada tributo, pode-se encontrar o conjunto de
normas que determinam a sua regra de incidéncia ‘geral’ ou ‘padrdo’, chamada de
benchmark, a qual constitui a tributacdo ‘normal’. Assim, todas as regras benéficas

que, por sua forma, determinassem regimes juridicos distintos do benchmark seriam
beneficios fiscais. 6

A luz dessa perspectiva, pode-se dizer que sdo espécies de incentivos tributarios a
isencao, o diferimento, a aliquota zero, a reducéo de base de calculo e de aliquota, os créditos
presumidos, as deducBes ou despesas presumidas, a remissdo, a anistia, o parcelamento, a
dilacdo de prazo de recolhimento de tributo etc., cujas peculiaridades serdo apresentadas a

sequir.

3.3.1 Isencoes

Isencdo é técnica utilizada pelo legislador ordinario para excetuar pessoas, coisas ou
atividades da tributacdo. Como assevera Aliomar Baleeiro, a isengdo “[...] na atualidade néo é
favor nem privilégio, mas medida de politica no interesse geral. A lei, por meio de incentivos
fiscais, como a isencdo ou reducdo, visa a fomentar certas atividades, que comportam riscos e,

as vezes, exigem investimentos vultosos de dinheiro e técnica”.!"

168 «“Art. 14. A concessdo ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual decorra reniincia
de receita deverd estar acompanhada de estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio em que deva
iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes orcamentérias e a pelo menos uma
das seguintes condices: [...] 812 A renlincia compreende anistia, remissao, subsidio, crédito presumido, concesséo
de isencdo em carater ndo geral, alteragdo de aliquota ou modificacdo de base de calculo que implique reducdo
discriminada de tributos ou contribuigdes, ¢ outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado. [...]”.
189 HENRIQUES, Elcio Fiori. Os beneficios fiscais no direito financeiro e orgamentario: o gasto tributario no
direito brasileiro. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2010, pp. 74 e 183.

10 BALLEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro. 11 ed. Atual. por Misabel Abreu Machado Derzi. Rio de
Janeiro: Forense, 2006, p. 953.
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Segundo anota Paulo de Barros Carvalho:

O mecanismo das isencGes € um forte instrumento de extrafiscalidade. Dosando
equilibradamente a carga tributaria, a autoridade legislativa enfrenta as situagfes mais
agudas, em que vicissitudes da natureza ou problemas econémicos e sociais fizeram
quase desaparecer a capacidade de certo segmento geogréafico ou social. A par disso,
fomenta as grandes iniciativas de interesse publico e incrementa a producdo, o
comércio e o consumo, manejando de modo adequado o recurso juridico das
isengBes. 1’

Por exemplo, o IPI tem como regra geral a incidéncia sobre os produtos, nacionais ou
estrangeiros, no momento da saida destes do estabelecimento industrial. Entretanto, com o
intuito de promover a inclusdo social de pessoas portadoras de deficiéncia fisica (finalidade
extrafiscal), o art. 1°, inciso IV, da Lei n° 8.989/95%? prescreve que “[...] ficam isentos do IPI
0s automoveis de passageiros de fabricacdo nacional, adquiridos por pessoas portadoras de
deficiéncia fisica, visual, mental severa ou profunda, ou autistas, diretamente ou por intermédio
de seu representante legal”.

Noutros termos, o exemplo demonstra que a isencdo € um dos instrumentos de que
dispde o legislador para incentivar ou beneficiar pessoas ou atividades, com vistas a atingir
objetivos constitucionais relevantes, excluindo o pagamento do imposto que poderia ser
cobrado em face da competéncia constitucional do ente tributante.

As divergéncias doutrinarias, no entanto, consistem, notadamente, em determinar a
natureza juridica da isengdo e os motivos que levam a ndo incidéncia da norma tributéria
impositiva, razdo pela qual foram desenvolvidas diferentes teorias para explicar o assunto.

A primeiradelas, a teoria classica, interpretando literalmente o art. 175 do CTN - Cddigo
Tributéario Nacional, entende que a isencdo € dispensa legal de pagamento de tributo devido, ja
que o CTN estabelece ser a isencdo uma modalidade de exclusdo do crédito tributario.l’
Segundo Paulo de Barros Carvalho, a posic¢éo doutrinaria de Rubens Gomes de Sousa, principal
coautor do Anteprojeto do CTN, embora néo tenha sido colocada expressamente no texto legal,

impregnou toda a disciplina juridica da matéria naquele estatuto.’

1 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. 5. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2013, p.
604.

172 BRASIL. Lei n. 8.989, de 24 de fevereiro de 1995. Dispde sobre a Isengdo do Imposto sobre Produtos
Industrializados — IPI, na aquisicdo de automodveis para utilizacdo no transporte autdbnomo de passageiros, bem
como por pessoas portadoras de deficiéncia fisica, e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8989.htm>. Acesso em: 24 jul. 2014.

13 PIRES, Adilson Rodrigues. Ligeiras reflexdes sobre a questdo dos incentivos fiscais no Brasil. In: MARTINS,
Ives Gandra da Silva; ELALI, André; PEIXOTO, Marcelo Magalhdes. Incentivos fiscais: questdes pontuais nas
esferas federal, estadual e municipal. Sdo Paulo: MP Editora, 2007, p. 22.

17 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 25. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 445.
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Para esta corrente, representada por Fabio Fanucchi, Luiz Emygdio Rosa Junior, Ives

Gandra da Silva Martins, entre outros,’

a norma juridica de tributacdo incide, criando a
obrigacdo tributaria, para, em seguida, incidir a norma de isencéo, dispensando o pagamento
do tributo devido.

José Souto Maior Borges, por sua vez, salienta que esta teoria ndo se sustenta, visto que,
nos termos do art. 139 do CTN, o crédito tributario decorre da obrigacdo principal e tem a
mesma natureza desta. Para este autor, em resumo, “[...] indissociavel crédito e obriga¢ao, a
excluséo do primeiro importa, obrigatoriamente, na excluséo da segunda. Ou, noutros termos,
excluido o crédito, automaticamente ¢ excluida a obrigagio”.1’®

A0 gue nos parece, caracterizar a isen¢do como dispensa legal de pagamento de tributo
devido significa iguala-la ao instituto da remissdo, cuja funcéo, conforme previsao do art. 172
do CTN," é perdoar a obrigagdo de pagamento de tributo. Como adverte Marcos Bernardes de
Mello, “[...] o ter-se a isencdo como dispensa de pagamento da obrigagdo tributaria é
indistinguir as duas espécies, 0 que ndo é logicamente possivel”.1’® Luciano Amaro, do mesmo
modo, refuta tal concepc¢éo, sob o0 argumento de que o CTN, no art. 142, estabelece que o crédito
tributario é constituido pelo lancamento. Assim, ndo poderia a isencdo, que impede o
langamento, excluir algo que n&o fora constituido.*”

Na doutrina brasileira, foi Alfredo Augusto Becker quem, inicialmente, expds com
maior cientificidade o tema da isencdo. Sua teoria derivou das criticas formuladas aos que
consideram a isengdo como dispensa legal de pagamento de tributo devido.*® A concepcio de
isencdo de Alfredo Augusto Becker se fundamenta em postulados da teoria geral do direito,
mais precisamente na classificacdo pontiana de regras juridicas juridicizante, desjuridicizante e
n&o juridicizante.!8!

Segundo Alfredo Augusto Becker, grande parte da doutrina entende que a isencdo

estaria estruturada como regra desjuridicizante total, ou seja, haveria uma relacdo juridica

175 Seguem esta teoria os seguintes autores: FANUCCHI, Fabio. Curso de direito tributario brasileiro. 3. ed. v.
I. Sdo Paulo: Resenha Tributaria, 1975, p. 370; ROSA JUNIOR, Luiz Emygdio F. Novo manual de direito
financeiro e direito tributario. 7. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 1991, p. 377; MARTINS, lves Gandra da Silva.
Sistema tributario na constituicao de 1988. 2. ed. Sdo Paul: Saraiva, 1990, p. 152; dentre outros.

176 BORGES, José Souto Maior. Teoria geral da isencao tributaria. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, pp. 166-
167.

7 «Art. 172. A lei pode autorizar a autoridade administrativa a conceder, por despacho fundamentado, remisséo
total ou parcial do crédito tributario, atendendo: [...]”.

178 MELLO, Marcos Bernardes de. Contribuicéo ao estudo da incidéncia da norma juridica tributaria. In: BORGES,
José Souto Maior (coord.). Direito tributario moderno. Sao Paulo: Bushatky, 1977, p. 41.

1% AMARO, Luciano. Direito tributario. 14. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 284.

180 BORGES, José Souto Maior. Teoria geral da isencéo tributéria. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 191.
181 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 25. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 446.
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anterior atribuindo uma obrigacéo tributéria, e, apds a incidéncia da regra de isencdo, ocorreria
o desfazimento da relacéo juridica preexistente. Entretanto, para o autor, a regra que prescreve
a isencdo é nao juridicizante, ou seja, consiste numa formulacdo negativa de uma regra
juridicizante implicita.!®2
A incidéncia da regra de isencgéo, para Becker, dar-se-ia da seguinte maneira:
A realizagdo da hipétese de incidéncia da regra juridica de isencdo faz com que esta
regra juridica incida justamente para negar a existéncia de relagdo juridica tributaria.

Por sua vez, as hipoteses nao enquadraveis dentro da hipétese de incidéncia da regra
juridica explicita da isen¢do tributéria, sdo precisamente as hipéteses de incidéncia

das regras juridicas implicitas de tributagélo.183 [grifo do autor]

Becker salienta ainda que a norma juridica de tributa¢do “[...] nunca chegou a incidir
porque faltou, ou excedeu, um dos elementos da composicao de sua hipdtese de incidéncia, sem
a qual ou com a qual, ela ndo se realiza”.'® Em suma, para esta concepcéo, diferentemente da
teoria classica, a norma de isencdo incide para negar a existéncia da relacédo juridica tributéria,
ndo havendo, por conseguinte, obrigacdo tributaria.

A opinido de Marcos Bernardes de Mello coincide com a de Becker no que diz respeito
a base teorica (pensamento de Pontes de Miranda) e a afirmacdo de que na isengdo ndo ha
incidéncia da norma de tributacdo. Contudo, Marcos Mello discorda da terminologia aplicada
por Becker e da mencdo a elementos excedentes do suporte fatico da norma de tributacdo criada
pela norma de isenc¢do, sob 0 argumento de que a norma de isengéo torna sempre insuficiente o
suporte fatico.!8 Para Marcos Mello, a isengdio ¢ conceituada como norma [...] do tipo pré-
excludente de juridicizacdo, uma vez que sua incidéncia tem o efeito de negar entrada no mundo
juridico ao suporte fatico. Da sua incidéncia ndo resulta fato juridico, mas sim impede que um
fato juridico se forme”.18

Paulo de Barros Carvalho, por outro lado, destaca que, apesar da inestiméavel
contribuicéo cientifica de Becker sobre o tema da isen¢do, ndo se deve admitir que a regra de
isencdo incida primeiro para que a de tributacdo ndo possa incidir. Segundo Paulo de Barros

Carvalho, neste caso, “inverte, como se vé, a dinimica de juridicizacdo do evento que, ao invés

182 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributario. 3. ed. Sdo Paulo: Lejus, 1998, pp. 303-305.
183 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributario. 3. ed. Sdo Paulo: Lejus, 1998, p. 306.

184 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributario. 3. ed. Sdo Paulo: Lejus, 1998, p. 306.

185 MELLO, Marcos Bernardes de. Contribuicéo ao estudo da incidéncia da norma juridica tributaria. In: BORGES,
José Souto Maior (coord.). Direito tributario moderno. Sao Paulo: Bushatky, 1977, pp. 42-43.

188 MELLO, Marcos Bernardes de. Contribuic&o ao estudo da incidéncia da norma juridica tributaria. In: BORGES,
José Souto Maior (coord.). Direito tributario moderno. Sao Paulo: Bushatky, 1977, p. 41.
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de sofrer primeiramente o impacto da regra de tributacdo, como queria a tese tradicional, recebe
a incidéncia da norma isentiva”.'8’

José Souto Maior Borges, aprofundando as investigacGes de Becker, demonstrou, por
meio de bons argumentos, que na isencdo ndo ha incidéncia da norma juridica tributaria e,
portanto, ndo ocorre 0 nascimento do tributo. Para Souto Maior, isencdo é hipdtese de nédo
incidéncia legalmente qualificada. Isto €, a ndo incidéncia ocorre quando 0s requisitos previstos
na lei tributaria ndo se verificam concretamente: ndo surge para o contribuinte a obrigacéo
tributaria. Ou seja, a norma de isencdo é norma limitadora ou modificadora da norma de
tributacdo, porquanto aquela incide para restringir o alcance desta. Logo, nas hipoteses de
isencéo a lei pré-exclui do ambito das normas tributarias os fatos isentos.'88

N&o ha ddvida de que Souto Maior Borges desenvolveu tese robusta, contudo, ainda
assim, peca o autor quando adota a expressdao ‘“ndo incidéncia legalmente qualificada” para
designar isen¢do, ja que a expressdo ‘“ndo incidéncia” ¢ utilizada comumente para abranger
todos os casos de inexigibilidade de tributos. Para Paulo de Barros Carvalho, a tese padece do
vicio da definicdo pela negativa. Ou seja, essa teoria “[...] ndo explica como se da a
harmonizacdo com a norma de incidéncia tributéria, ainda que saibamos que nos fundamentos
dessa ideia repouse a presteza da regra de isencdo, que se antecipa a de tributacdo, para impedir
que, do fato, exsurja o dever de recolhimento do tributo” 18

Sacha Calmon Navarro Coélho, por sua vez, contesta todas as teorias que consideram a
ocorréncia da incidéncia da norma de isencao, sob a justificativa de que ndo existe uma norma
juridica de isencdo autbnoma. Para Calmon, “as leis e os artigos de leis (regras legais) que
definem fatos tributaveis conjugam-se com as previses imunizantes e isencionais para compor
uma Unica hip6tese de incidéncia: a norma juridica de tributacio”.*®® [grifo do autor] Para esse
tributarista, portanto, a isencdo € uma previsdo legislativa de intributabilidade, isto &, um
fendmeno intrinseco a formacao da hipdtese de incidéncia da norma de tributacéo.

No mesmo sentido € o pensamento de Roque Carrazza, ao afirmar que “a lei isentiva e
a lei tributante convivem harmonicamente, formando uma Unica norma juridica tributaria
(diferente da que existia antes da isen¢ao ser criada)” [grifo do autor]. Carrazza, mais adiante,

assevera: “Portanto, a isenc¢do é uma limitacdo legal do &mbito de validade da norma juridica

187 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 25. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 448.

188 BORGES, José Souto Maior. Teoria geral da isencgdo tributaria. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, pp. 183,
190, 191 e 199.

189 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 25. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 448.

1% COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria geral do tributo, da interpretacio e da exoneracéo tributaria.
3. ed. Séo Paulo: Dialética, 2003, pp. 209-210.
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tributéria, que impede que o tributo nas¢a ou faz com que surja de modo mitigado (isengéo

parcial)”.?%! Parece, entretanto, que as teorias desses autores,*%

embora sejam bem arquitetadas

também séo passivel de criticas, pois elas descaracterizam a norma de isencdo como norma

juridica autbnoma.

Paulo de Barros Carvalho, porém, desenvolve tese genuina, quando afirma que:

[...] as isencdes tributérias estdo contidas em regras de estrutura e ndo em regras de
comportamento. Lembremo-nos de que estas Ultimas, as regras que dirigem
diretamente a conduta das pessoas, sdo os elementos ou as unidades do sistema
normativo, formando-lhe o repertério, enquanto as primeiras, isto €, as regras de
estrutura, prescrevem o relacionamento que as normas de conduta devem manter entre

si, dispondo também sobre sua producédo e acerca das modificacfes que se queiram
introduzir nos preceitos existentes, incluindo-se a propria expulsdo de regras do

sistema (ab-rogagéo).193

Nesse sentido, a isencdo (regra de estrutura) modifica a regra matriz de incidéncia
tributaria (regra de comportamento). Como explica Paulo de Barros Carvalho, as normas de
isencdo modificam a regra-matriz, subtraindo-lhe um dos elementos do campo de abrangéncia
do antecedente ou do consequente: “[...] a regra de isencdo investe contra um ou mais dos
critérios da norma-padrdo de incidéncia, mutilando-os, parcialmente. E obvio que ndo pode
haver supressdo total do critério, porquanto equivaleria a destruir a regra-matriz, inutilizando-
a como norma valida no sistema”!%* [grifo no original].

Nesta concepcéo, a regra de isencdo modifica a regra matriz de oito maneiras: quatro
pela hipotese e quatro pelo consequente: a) pela hipotese, atinge os critérios a.1) material,
desqualificando o verbo ou subtraindo seu complemento, a.2) espacial, afastando determinado
local, a.3) e temporal, excluindo periodo de tempo especifico; b) pelo consequente, atinge o0s
critérios b.1) pessoal, pelo sujeito ativo e pelo sujeito passivo, e b.2) o quantitativo, pela base
de célculo ou pela aliquota.'®

Fernando Sainz de Bujanda, por uma perspectiva similar, assinala que a isencao € uma

técnica impositiva que pode afetar todos os elementos estruturais da relagéo juridico-tributaria,

191 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 23. ed. Séo Paulo: Malheiros, 2007,
p. 842.

192 AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. 14. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, pp. 280-281. O autor
também defende que a iseng@o ndo ¢ norma juridica autdbnoma, ao afirmar que a técnica de isengdo “[...] consiste
em estabelecer, em regra, a tributagdo do universo, e, por excecao, as espécies que ficardo fora da incidéncia, ou
seja, continuardo ndo tributaveis”. [grifo do autor]

19 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 25. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 449.

19 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 25. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 450.

195 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 25. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, pp. 451-453.
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provocando efeitos desagravatorios, totais ou parciais, em certas pessoas ou em determinado
pressuposto fatico.%

Em verdade, a vantagem da concepcao desenvolvida por Paulo de Barros Carvalho,
consoante anota Roberto Wagner Lima Nogueira, é que “[...] o fendmeno de incidéncia
exoneratoria se da no plano normativo; com isto, ndo precisamos aludir ao nivel dos fatos
concretos, misturando linguagem do Direito Positivo com a realidade social que ele
normatiza”.*®” Quer dizer, essa concepcao, diferentemente das outras mencionadas, respeita o
principio da simultaneidade da dindmica normativa.'%

Enfim, defende-se aqui que a isencéo é regra de estrutura cuja funcdo é subtrair um ou
alguns dos critérios da regra matriz de incidéncia tributéaria. E espécie de incentivo tributario,
concedida em carater ndo geral, conforme prescreve o art. 14, 8 1° da LC n. 101/00, ja transcrito,

reduzindo o tributo de forma discriminada.

3.3.2 Reducbes tributarias (isencles parciais)

As isengdes sdo incentivos tributarios que impedem o surgimento da obrigacdo
tributéria; entretanto, deve-se salientar que existem ainda os incentivos que reduzem apenas 0
valor da tributacdo: trata-se, neste Ultimo caso, das denominadas isen¢des parciais ou reducgdes
tributérias.

Segundo Souto Maior Borges, “[...] nas isen¢des parciais, surge o fato gerador da
tributacdo, constituindo-se, portanto, a obrigacdo tributaria, embora o quantum do débito seja
inferior ao que normalmente seria devido se ndo tivesse estabelecido preceito isentivo”. O autor
destaca, contudo, que “nas hipdteses da chamada isencéo parcial, seria mais licito falar-se, com
maior rigor terminoldgico e conceitual, em reducdo tributaria, porque o fato gerador da

obrigacéo tributaria se produz”'* [grifo no original].

1% SAINZ DE BUJANDA, Fernando. Hacienda y derecho: estudios de derecho financiero. v. I1l. Madrid:
Instituto de Estudios Politicos, 1963, p. 427. Tradugao livre do original: “La exencion aparece, en efecto, como
una técnica impositiva que puede afectar a todos los elementos estructurales de la relacién — al presupuesto de
hecho, a la base imponible, a los tipos de gravamen, a los sujeitos o a las cuotas — y que, com relacion a la carga
que la aplicacion normal del tributo traiga consigo, se dirige a provocar un efecto desgravatorio, total o parcial, en
beneficio de ciertas personas, o respecto a determinados supuestos facticos”.

19 NOGUEIRA, Roberto Wagner Lima. Contribuicdo ao estudo das normas de exoneragéo tributaria no plano da
teoria geral do direito tributario. Revista de direito tributario. Sdo Paulo: Malheiros, n. 73, 1996, p. 252.

1% CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 25. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 455.

199 BORGES, José Souto Maior. Teoria geral da isencdo tributaria. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, pp. 279-
280.
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Sacha Calmon, do mesmo modo, critica a denominagéo isencéo parcial para o fendmeno
que ele denomina de reducéo parcial do imposto a pagar, haja vista que a isencao é o oposto de
incidéncia: “as redugdes, ao invés, pressupdem a incidéncia e a existéncia do dever tributario
instaurado com a realizagdo do fato jurigeno previsto na hipotese da norma de tributagio”. 2%

Tais normas, de fato, atuam no critério quantitativo da regra matriz de incidéncia
tributaria, reduzindo o valor da base de calculo ou o percentual da aliquota. Esses incentivos
tributarios, efetivamente, podem ser concedidos de forma direta, por reducdo na base de calculo
e na aliquota, ou de forma indireta, pela concessdo de créditos presumidos e de deducGes

tributérias.

3.3.2.1 Reducdes diretas: reducdo de base de calculo e de aliquota

Os incentivos fiscais concedidos por meio das redugdes tributérias diretas sdo
concretizados pelas técnicas de reducdo de base de célculo e de reducgdo de aliquota. Segundo
Sacha Calmon, esses tipos de reducdes tributarias sdo mais frequentes na legislacdo do ICMS,
ja que este imposto, dotado de uniformidade de base de calculo e de aliquotas, deixa
transparecer, com mais facilidade, qualquer reducéo concedida em contraste com o restante dos
contribuintes sujeitos a tributacio total 2%

A base de calculo é a dimensdo da materialidade do tributo,2%2

e, juntamente com a
aliquota, forma o critério quantitativo do consequente da norma tributaria, no qual o intérprete
buscara a exata quantia do tributo devido.?*®> Como ensina Paulo de Barros Carvalho, “uma das
funcdes da base de céalculo é medir a intensidade do nucleo factual descrito pelo legislador. Para
tanto, recebe a complementacéo de outro elemento que é a aliquota, e da combina¢do de ambos
resulta a definico do debitum tributario”.2% [grifo do autor]

Para Elcio Fiori Henriques, no que diz respeito a reducdo pela base de calculo, “a
maneira mais tradicional [...] € por meio de um comando normativo expresso. E o caso de uma
norma que determine expressamente que a base imponivel de um determinado fato gerador sera

inferir ao devido.”2% Infere-se, nesse contexto, que uma reducdo sé sera considerada incentivo

200 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria geral do tributo, da interpretacédo e da exoneracéo tributaria.
3. ed. S&o Paulo: Dialética, 2003, pp. 237-238.

201 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria geral do tributo, da interpretacédo e da exoneracéo tributaria.
3. ed. Séo Paulo: Dialética, 2003, pp. 225-226.

202 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 97.

208 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 25. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 316.

204 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 25. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 317.

205 HENRIQUES, Elcio Fiori. Os beneficios fiscais no direito financeiro e orgamentario: o gasto tributario no
direito brasileiro. S&o Paulo: Quartier Latin, 2010, pp. 234-235.
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tributério se o veiculo introdutor da norma incentivadora prescrever uma base de calculo
inferior ao constante na norma tributaria padréo.

Por exemplo, a base de célculo do ICMS, em regra, corresponde ao valor da operacéo
com venda de mercadorias ou ao do pre¢o do servigo prestado, acrescido a estes os valores
cobrados a titulo de frete, seguros e demais despesas acessorias, conforme art. 13, incisos I, |1,
11, e § 1°, incisos | e I, da Lei Complementar n°® 87/96.2%° Porém, a clausula primeira do
Convénio ICMS n° 100/97%%7 autoriza que os Estados signatarios desse convénio reduzam em
60% (sessenta por cento) o valor da base de célculo do ICMS nas saidas interestaduais de
insumos agropecudrios (inseticidas, fungicidas, formicidas etc.). Neste caso, observa-se que o
valor do ICMS devido na operacéo de venda interestadual seria 60% (sessenta por cento) menor
do que o valor do ICMS devido numa operacao de venda interestadual de outra mercadoria.

A variagdo de aliquotas,®® da mesma forma que a de base calculo, desempenha
importante papel no &mbito dos incentivos tributarios. Como frisa Paulo de Barros Carvalho, a
aliquota ¢ “[...] forte instrumento de calibragdo da carga impositiva, o que muito interessa aos
estudos da extrafiscalidade”.?’® Entretanto, como destaca Elcio Fiori Henriques, “a mera
reducdo de aliquota de um tributo, aplicavel para a totalidade dos contribuintes, ndo caracteriza
como ‘beneficio fiscal’, uma vez que se trata de medida tradicional de administracdo de
arrecadacdo tributaria [...]”.2%0

Quer dizer, somente podem ser considerados incentivos fiscal-tributarios a reducédo de

base de calculo ou de aliquota que constituam uma excec¢ao a norma padréo de tributacao.

206 «“Art. 13. A base de calculo do imposto é: I - na saida de mercadoria prevista nos incisos I, 11 e IV do art. 12, 0
valor da operacdo; Il - na hipo6tese do inciso Il do art. 12, o valor da operacéo, compreendendo mercadoria e
servico; Il - na prestacdo de servico de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacdo, o prego do
servico; [...] 8 12 Integra a base de calculo do imposto, inclusive na hipdtese do inciso V do caput deste artigo: | -
0 montante do préprio imposto, constituindo o respectivo destaque mera indicacéo para fins de controle; Il - o
valor correspondente a: a) seguros, juros e demais importancias pagas, recebidas ou debitadas, bem como
descontos concedidos sob condicéo; b) frete, caso o transporte seja efetuado pelo prdprio remetente ou por sua
conta e ordem e seja cobrado em separado. [...]”.

207 “Clausula primeira - Fica reduzida em 60% (sessenta por cento) a base de calculo do ICMS nas saidas
interestaduais dos seguintes produtos: | - 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 pecuéria,
inclusive inoculantes, vedada a sua aplica¢do quando dada ao produto destinagao diversa; [...]”.

28 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 99. Para este autor, aliquota é
definida como “[...] critério legal, normalmente expresso em percentagem (%), que, conjuntado & base de célculo,
permite discernir o quantum debeatur (quantia devida, a titulo de tributo)”. [grifo do autor]

29 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: fundamentos juridicos da incidéncia. 9. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2012, p. 255.

210 HENRIQUES, Elcio Fiori. Os beneficios fiscais no direito financeiro e orgamentario: o gasto tributario no
direito brasileiro. S&o Paulo: Quartier Latin, 2010, p. 243.
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3.3.2.2 Reduc0es indiretas: crédito presumido e as deducdes de despesas fictas

Os incentivos fiscais concedidos por meio das reducgdes tributarias indiretas sao
concretizados pelas técnicas dos créditos presumidos e das dedugfes de despesas fictas. Da
mesma forma que as reducdes diretas, as reducdes indiretas sdo efetivadas no momento do
calculo do dever tributario. Segundo Sacha Calmon, tais técnicas sdo utilizadas principalmente
para tributos cuja apuracéo do valor do devido implica certa complexidade.?!!

Os créditos presumidos, por exemplo, sdo utilizados mormente nos tributos sujeitos a
sistematica da ndo cumulatividade, como o IPI, 0 ICMS, o PIS e a COFINS. O ente tributante
concede um crédito, por presuncao legal, ficto, em substitui¢do ao crédito normal ou juntamente
com este, que sera abatido do débito proveniente das opera¢bes mercantis subsequentes,
reduzindo, com isso, a carga tributaria na operacao.

Insta esclarecer, todavia, que os créditos presumidos podem assumir natureza juridica
diversa: as vezes aparecem como subsidio ou como subvencéo, assumindo natureza financeira;
outras vezes, como mera deduc&o de base de calculo, adotando natureza tributaria;?*? ou ainda
sdo utilizados indevidamente para descaracterizar verdadeiras isencdes totais de tributos
(simulac6es com fins antijuridicos), como ja exposto linhas atras. Para Adilson Rodrigues Pires,
essa modalidade de incentivo também pode ser aplicada como forma de prevencdo de dupla
tributacio internacional da renda pelos tratados internacionais.?'®

A exata identificacdo do regime juridico dos créditos presumidos, portanto, dependera
de analise apurada do veiculo normativo introdutor do beneficio fiscal. Como observa Paulo de
Barros Carvalho, “[...] aprendemos a tolerar as falhas do produto legislado e sabemos que
somente a analise sistematica, iluminada pela compreensdo dos principios gerais do direito, é
que podera apontar os verdadeiros rumos da inteligéncia de qualquer dispositivo de lei”.?%*

Quanto as deducdes de despesas fictas ou presumidas, pode-se afirmar que esses
beneficios fiscais ocorrem normalmente nos tributos que contenham em sua sistematica de

calculo conceitos liquidos. E o caso do Imposto de Renda — IR, em cujo calculo se admite que

211 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria geral do tributo, da interpretacdo e da exoneracéo tributaria.
3. ed. S&o Paulo: Dialética, 2003, p. 238.

212 p|RES, Adilson Rodrigues. Ligeiras reflexdes sobre a questdo dos incentivos fiscais no Brasil. In: MARTINS,
Ives Gandra da silva; ELALI, André; PEIXOTO, Marcelo Magalhdes. Incentivos fiscais: questdes pontuais nas
esferas federal, estadual e municipal. Sdo Paulo: MP Editora, 2007, p. 22.

213 P|IRES, Adilson Rodrigues. Ligeiras reflexdes sobre a questdo dos incentivos fiscais no Brasil. In: MARTINS,
Ives Gandra da silva; ELALI, André; PEIXOTO, Marcelo Magalhées. Incentivos fiscais: questGes pontuais nas
esferas federal, estadual e municipal. Sdo Paulo: MP Editora, 2007, p. 22.

214 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 25. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 451.
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sejam deduzidas do seu resultado bruto as despesas tipicas do imposto (as operacionais,
financeiras etc.) e as despesas fictas, criadas com o fito extrafiscal, diminuindo a carga fiscal.?*®

Segundo Hugo de Brito Machado, as depreciacdes aceleradas, por exemplo, criadas por
lei com o objetivo de incentivar a modernizacdo, implantacdo ou renovacgao de equipamentos
industriais, de informética etc., sdo tipicos casos de deduc@es fictas admitidas no calculo do
Imposto de Renda da Pessoa Juridica — IRPJ.?®

Ha casos de dedugdes, segundo Elcio Fiori Henriques, que geram duavidas sobre o
enquadramento no conceito de incentivo fiscal. As deducbes de despesas com salde, por
exemplo, no Brasil, sdo incluidas pela Secretaria da Receita Federal como incentivo fiscal,
embora existam estudos que demonstram ser tais deducdes uma forma de ajustar a capacidade
contributiva dos individuos com doenca e outros sem doencas.?!’

Enfim, importante é destacar que somente as dedugdes que ndo se referem a sistematica

padrdo de apuracdo do tributo é que serdo classificadas como incentivos fiscais tributarios.

3.3.3 Diferimento

A técnica do diferimento, em regra, é utilizada para os tributos plurifasicos, ndo
cumulativos, como o IPI e 0 ICMS. O CTN ndo tratou expressamente dessa figura exonerativa.
Parte da doutrina, contudo, tem afirmado que o diferimento ora assume perfil de isencdo
condicionada,?*® ou seja, estaria alocado na previsio contida no art. 178 do CTN,?'° ora tem
carater de ndo incidéncia ou até mesmo de sistematica de substituigéo tributaria.??

Hugo de Brito Machado entende que diferimento “ndo se trata de isengdo nem nao-
incidéncia, mas sim de simples adiamento. O efeito da norma tributéria que incidiu é adiado
para uma ocasido futura, que em regra deve ocorrer normalmente quando se trata de imposto

plurifasico, ensejando a incidéncia do imposto”.??! Em razdo disso, para Betina Treiger

215 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria geral do tributo, da interpretacdo e da exoneracao tributaria.
3. ed. S&o Paulo: Dialética, 2003, p. 238.

216 MACHADO, Hugo de Brito. Imposto de Renda. Pessoa Juridica. Depreciagdo Acelerada. Art. 46 da Lei n°
8.383/91. In: MACHADO, Hugo de Brito; MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Direito tributario aplicado.
Rio de Janeiro: Forense, 2008, p. 72.

27 HENRIQUES, Elcio Fiori. Os beneficios fiscais no direito financeiro e orgcamentario: o gasto tributario no
direito brasileiro. S&o Paulo: Quartier Latin, 2010, p. 238.

218 CATAO, Marcos André Vinhais. Regime juridico dos incentivos fiscais. Rio de Janeiro: Renovar, 2004, p.
84.

219 «“Art, 178. A isencdo, salvo se condicionada por prazo certo e em funcéo de determinadas condigGes, pode ser
revogada ou modificada por lei a qualquer tempo, observado o disposto no inciso I11 do art. 104”.

220 _LUNARDELLLI, Pedro Guilherme Accorsi. IsencGes tributarias. Sdo Paulo: Dialética, 1999, p. 119.

221 MACHADO. Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 30. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 236.
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Grupenmacher, o diferimento ndo é um incentivo ou beneficio fiscal, j& que ndo ha nenhuma
perda de receita para o Estado; além disso, em certa medida, h4 um prejuizo ao contribuinte
para o qual o recolhimento do tributo ¢é deferido.???

Para José Eduardo Soares de Melo, diferimento ¢ “técnica de arrecadacdo que visa
otimizar tarefas tipicas do Fisco, de fiscalizar e arrecadar tributos.??® Paulo de Barros Carvalho,
por outro lado, entende que o efeito do diferimento é o mesmo da isencdo.??* Para essa
perspectiva, a norma de diferimento ou de isencdo (norma de estrutura) incidiria sobre a regra
matriz de incidéncia tributaria (norma de conduta), de maneira a suprimir seu critério temporal.

Sacha Calmon, no entanto, afirma que o diferimento, a depender da situacéo, poderé ser
caracterizado como isencdo, moratoria ou sujeicdo passiva por substituicdo. A diferenca entre
os institutos estaria em fazer a correta distingdo entre lei (ou legislacdo) e norma juridica.??®
Com efeito, a adequada compreensdo dessa figura exonerativa sé é possivel a partir de sua
andlise nos diferentes planos em que se apresenta a linguagem do direito. Mais precisamente,
como ensina Gabriel Ivo, se for destacada a inevitavel distincdo existente entre o plano de
expressao, ou plano da literalidade textual, e o plano das normas juridicas, produto da
interpretacéo deste.?2®

Nesse sentido, pode-se afirmar que a figura do diferimento, presente na linguagem do
objeto (plano textual), pode representar, na linguagem das normas juridicas (plano normativo),
tanto isencdo, moratdria, técnica de arrecadacdo, como a unido da moratdria e da sujeicéo

passiva por substitui¢do tributaria etc.

3.3.4 Aliquota zero

N&o ha consenso doutrinario acerca da natureza juridica da “aliquota zero”. Nessa
técnica exonerativa, amplamente utilizada nos tributos regulatérios (IP1 e 11, principalmente), a
aliquota aplicada a base de célculo é reduzida a zero, de modo que a obrigacdo tributaria
também seja zero, nada. Quer dizer, em termos econémicos, os efeitos da utilizacdo dessa figura

sdo iguais aos da isengdo, a saber, o ndo recolhimento do tributo.

22 GRUPENMACHER, Betina Treiger. Das exoneragBes tributarias: incentivos e beneficios fiscais. In:
GRUPENMACHER, Betina Treiger et al. Novos horizontes da tributacdo: um dialogo luso-brasileiro. Lisboa:
Almedina, 2012, p. 36.

22 MELO, José Eduardo Soares de. ICMS: teoria e pratica. 12. ed. Sdo Paulo: Dialética, p. 339.

224 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 25. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 451.

225 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria geral do tributo, da interpretacdo e da exoneracéo tributaria.
3. ed. Séo Paulo: Dialética, 2003, p. 246.

226 |\VO, Gabriel. Norma juridica: produgéo e controle. Sdo Paulo: Noeses, 2006, pp. XXXVII - XXXVIII.
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N&o obstante, para Sacha Calmon, a aliquota zero distingue-se da isencdo pelo fato de
que esta se relaciona com a hipétese da norma (construcgéo juridica do fato gerador), ao passo
que aquela se liga a descricdo do dever tributario, atribuindo conteudo de gratuidade.
Acrescenta ainda o autor: “N&o ha nada mais funcional do que a aliquota zero como técnica de
tributacdo, sendo de grande utilidade prética nos gravames do fato gerador genérico com
aliquotas multiplas e seletivas”.??’ Para essa concep¢do, assim, haveria entre as figuras
exonerativas uma diferenca de natureza l6gico-normativa e outra de natureza pratica.

Com efeito, ndo ha davidas de que o uso da aliquota zero € procedimento mais pratico,
sobretudo para 0 manejo de normas tributarias regulatorias, pois o texto constitucional
autorizou a variacao das aliquotas inclusive por meio de atos infralegais (decreto, portaria etc.).
Porém, ousa-se discordar da posicdo de Sacha Calmon, especificamente no que diz respeito a
natureza légico-normativa da aliquota zero.

Ao que parece, esse fendmeno inibe a operatividade da regra-matriz de incidéncia
tributaria, pois aniquila o critério quantitativo do seu consequente. Paulo de Barros Carvalho,
nesse sentido, é bem claro: “[...] mesmo acontecendo o evento tributario, no nivel da concretude
real, ndo pode o fato ser constituido e seus peculiares efeitos ndo se irradiam, justamente porque
a relagio obrigacional ndo se podera instalar a mingua de objeto”.??®

Em sintese, ao ser reduzida a aliquota a zero, qualquer que seja o valor da base de célculo
resultard no desaparecimento do objeto da prestacdo, e ndo existira, por conseguinte, uma
relacdo obrigacional entre o fisco e o contribuinte. Portanto, a aliquota zero tem a mesma
natureza da isencgéo.

3.3.5 Remissao

Nos termos estabelecidos pelo CTN, remissdo € modalidade de extin¢do do crédito
tributario; 22° é perddo de divida tributéria, total ou parcial, que deve ser autorizado por lei do
ente tributante, e tem como fundamento, por exemplo, a situacdo econdmica do contribuinte e

a condic&o peculiar de certas regides do seu territorio.?*

221 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria geral do tributo, da interpretacdo e da exoneracéo tributaria.
3. ed. S&o Paulo: Dialética, 2003, pp. 229- 230.

228 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 25. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 454.

229 «Art, 156. Extinguem o crédito tributario: [...] IV - remisséo; [...]”.

230 «Art, 172. A lei pode autorizar a autoridade administrativa a conceder, por despacho fundamentado, remisséo
total ou parcial do crédito tributario, atendendo: | - a situagdo econdmica do sujeito passivo; Il - ao erro ou
ignorancia excusaveis do sujeito passivo, quanto a matéria de fato; Il - & diminuta importancia do crédito
tributario; 1V - a consideragdes de eqiidade, em relagdo com as caracteristicas pessoais ou materiais do caso;

V - a condigBes peculiares a determinada regido do territorio da entidade tributante. Paragrafo Gnico. O despacho
referido neste artigo ndo gera direito adquirido, aplicando-se, quando cabivel, o disposto no artigo 155
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A doutrina brasileira define-a como dispensa legal de pagamento de tributo devido.?®
Luciano Amaro destaca que “na remissao, tem-se 0 fato gerador, o nascimento da obrigacédo
tributaria (quer tenha havido o lancamento quer no)”.?%? Ja Pedro Guilherme Accorsi
Lunardelli afirma que “a hipdtese da regra de remissdo descreve como suporte fatico ou um
evento passado ainda ndo constituido em fato juridico, ou este préprio fato juridico quando ja
constituido que, no caso, sera a relagdo juridica tributaria, cuja prestacdo inadimplida sera
remitida”.?3

Na realidade, para a remissdo ser enquadrada como modalidade de extingdo de crédito
tributério, ha, necessariamente, que existir um crédito devidamente lancado, que possa, em
seguida, ser extinto. Segundo Souto Maior Borges, “ndo se deve confundir remissao e isen¢édo
de tributo porque nesta inexiste obrigacdo a ser extinta, diversamente daquela, que alcanca,
como um posterius, débito ja constituido e portanto exigivel”.2* Como anota Paulo de Barros
Carvalho, “ndo pode haver remissdo de crédito tributario sem [...] a prévia existéncia do ato
juridico administrativo do lancamento tributario ou, sendo o caso, da norma individual e
concreta produzida pelo préprio sujeito passivo”.?®

Ressalte-se, por fim, que a remissdo ndo modifica a regra matriz de incidéncia tributaria,
pois atua apds a incidéncia da norma impositiva, perdoando crédito devidamente constituido.
Trata-se de um incentivo fiscal-tributario que ndo altera nem o antecedente nem o consequente:

esta alojada fora da regra matriz impositiva.
3.3.6 Anistia
A anistia € modalidade de exclusdo do crédito tributario (art. 175, CTN),?*® embora n&o

se refira propriamente aos tributos, e sim as infracfes tributarias e as penalidades (art. 181 do

CTN).%" Essa figura exonerativa também pode ser considerada como incentivo fiscal, ja que

21 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria geral do tributo, da interpretacdo e da exoneragao tributéaria.
3. ed. Sdo Paulo: Dialética, 2003, p. 273; BORGES, José Souto Maior. Teoria geral da isencao tributaria. 3. ed.
S&o Paulo: Malheiros, 2007, p. 211; CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 25. ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2013, pp. 428-429; AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. 14. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2008, p. 456.

22 AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. 14. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2008, p. 456.

233 UNARDELLI, Pedro Guilherme Accorsi. Isengdes tributarias. Sdo Paulo: Dialética, 1999, p. 124.

234 BORGES, José Souto Maior. Teoria geral da isencéo tributéria. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 212.
235 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 25. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 429.

236 «“Art. 175. Excluem o crédito tributario: [...] Il - a anistia”.

237 «“Art. 181. A anistia pode ser concedida: I - em carater geral; Il - limitadamente: a) as infragdes da legislacéo
relativa a determinado tributo; b) as infragdes punidas com penalidades pecuniarias até determinado montante,
conjugadas ou ndo com penalidades de outra natureza; c) a determinada regido do territério da entidade tributante,
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elareduz a obrigacgdo tributaria, que é formada também pelas penalidades pecuniérias, conforme
dispGe o art. 113, § 1° do CTN.?® Do mesmo modo que a remissio, a anistia é incentivo fiscal
externo a regra matriz de incidéncia tributaria.

No direito espanhol, a anistia ¢ utilizada para perdoar tributos, multas, ou ambos;?* no
Brasil, porém, a divida perdoada por esse instituto ndo se origina de uma norma impositiva,
mas sim de uma norma sancionatéria. De acordo com o art. 180 do CTN,?* a anistia abrange
exclusivamente as infragdes cometidas anteriormente a vigéncia da lei que o concedeu; néo se
aplica a atos qualificados como crimes ou contravengdes, aqueles praticados com dolo, fraude
ou simulacdo, assim como as infragdes resultantes de conluio, salvo, neste Gltimo caso, se
houver disposicdo de lei em contrario.

Destaque-se, por fim, que parte da doutrina®*! critica o uso desse instituto, em especial
no que concerne ao aspecto econdémico da medida, pois os efeitos produzidos pela figura
exonerativa sdo o inverso dos do incentivo fiscal, ja que acaba por estimular o descumprimento
de obrigacdes tributarias. Afora isso, pode-se afirmar que a anistia é um incentivo fiscal. Para
Marcos André Vinhais Catdo, “[...] tanto a anistia quanto a remissdo podem ser instrumentos
de pacificagéo social, ante a irresignacéo coletiva contra tributagéo elevada, ou em situacdes de
tipos tributarios abertos”. O autor destaca que 0 instituto é bastante utilizado para dar fim a

litigios judiciais em casos de transacéo tributaria.?*?

3.3.7 Outros incentivos fiscal-tributarios

em funcdo de condigdes a ela peculiares; d) sob condicdo do pagamento de tributo no prazo fixado pela lei que a
conceder, ou cuja fixagdo seja atribuida pela mesma lei a autoridade administrativa”.

238 «“Art. 113. A obrigacéo tributaria é principal ou acessoria. § 1° A obrigagdo principal surge com a ocorréncia
do fato gerador, tem por objeto o pagamento de tributo ou penalidade pecunidria e extingue-se juntamente com o
crédito dela decorrente. [...]".

239 SAINZ DE BUJANDA, Fernando. Hacienda y derecho: estudios de direcho financiero. v. 111. Madrid: Instituto
de Estudios Politicos, 1963, p. 434. Segundo o autor, a anistia fiscal “[...] supone la remision por el ente publico
impositor de deudas tributarias contraidas a su favor. La amnistia presupone el nacimiento y la condenacion de
obligaciones tributarias, de sus sanciones, o0 de ambas cosas a la vez, contraidas en el campo de sujecion al tributo”.
240 «“Art. 180. A anistia abrange exclusivamente as infragdes cometidas anteriormente a vigéncia da lei que a
concede, ndo se aplicando: | - aos atos qualificados em lei como crimes ou contravengdes e aos que, mesmo sem
essa qualificacdo, sejam praticados com dolo, fraude ou simulagdo pelo sujeito passivo ou por terceiro em beneficio
daquele; 1 - salvo disposicdo em contrario, as infragdes resultantes de conluio entre duas ou mais pessoas naturais
ou juridicas”.

241 TORRES, Ricardo Lobo Torres. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario — os direitos
humanos e a tributacéo: imunidade e isonomia. v. 11l. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2005, p.378; CATAO,
Marcos André Vinhais. Regime juridico dos incentivos fiscais. Rio de Janeiro: Renovar, 2004, p. 90.

242 CATAO, Marcos André Vinhais. Regime juridico dos incentivos fiscais. Rio de Janeiro: Renovar, 2004, p.
90.
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Além dos incentivos tributarios mencionados, existem outras figuras que nao reduzem
a carga fiscal, mas, indiretamente, incentivam as atividades empresariais, simplificando o
cumprimento de deveres instrumentais e modificando certos aspectos secundarios da obrigacédo

tributéria.

3.3.7.1 Simplificacdo e reducdo de deveres instrumentais

Os deveres instrumentais tributarios, segundo Carrazza, sdo “[...] relagdes juridicas, de
contetdo ndo-patrimonial, que tém por objeto um fazer (facere), um néo-fazer (non facere) ou
um suportar (patere), sempre no interesse da Administracio Tributaria”.?** Cabe assinalar que
atualmente cresce na legislacdo tributaria a quantidade de deveres instrumentais impostos aos
contribuintes ou aos terceiros que com estes se relacionam, tornando-se extremamente
complicado e dispendioso o cumprimento destas obrigagdes acessorias (art. 113 do CTN).24

Com o advento da exigibilidade da emissdo de Nota Fiscal Eletronica — NF-e 2*° e da
Escrituracio Fiscal Digital — EFD,?*® por exemplo, varios contribuintes, no ambito do ICMS,
foram obrigados pela legislacdo de seus Estados a adquirir novos equipamentos e modernos
sistemas de informaética, a apresentar ao Fisco relatérios e arquivos digitais, a contratar servicos
de certificacdo digital etc. Tais deveres, de certa forma, acabam onerando a atividade
empresarial e dificultando seu funcionamento. Contudo, quando o ente tributante prorroga o
prazo para cumprimento desses deveres, ou até mesmo, quando libera um determinado grupo
de contribuintes em razdo do porte das empresas, acaba por beneficia-los indiretamente, pois
incentiva os negécios privados, viabilizando-os economicamente, bem assim contribuindo para
a manutencdo de empregos formais.

No proprio texto constitucional (art. 179)*” ha enunciado prescritivo determinando tal

modalidade de estimulo as pequenas e médias empresas, autorizando os entes federativos a

243 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 691.

244 «Art, 113 do CTN. A obrigacdo tributaria é principal ou acessoria. § 1°- A obrigacéo principal surge com a
ocorréncia do fato gerador, tem por objeto o pagamento de tributo ou penalidade pecuniéria e extingue-se
juntamente com o crédito dela decorrente. § 2°- A obrigacdo acesséria decorre da legislagdo tributéria e tem por
objeto as prestacGes, positivas ou negativas, nela previstas no interesse da arrecadacdo ou da fiscalizacdo dos
tributos”.

245 BRASIL. Ministério da Fazenda. CONFAZ. Protocolo ICMS n° 10, de 18 de abril de 2007. Estabelece
obrigatoriedade da utilizagdo da Nota Fiscal Eletronica — NF-e. Disponivel em: <http://www1.fazenda.gov.br
/confaz/confaz/ Protocolos/ICMS/2007/pt010_07. htm>. Acesso em: 30 jul. 2014.

246 BRASIL. Ministério da Fazenda. CONFAZ. Convénio ICMS n° 143, de 20 de dezembro de 2006. Institui a
Escrituragdo Fiscal Digital — EFD. Disponivel em: <https://www1.fazenda.gov.br/confaz/>. Acesso em: 30 jul.
2014.

247 «<Art, 179. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios dispensardo as microempresas e as empresas
de pequeno porte, assim definidas em lei, tratamento juridico diferenciado, visando a incentiva-las pela
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dispensar tratamento juridico diferenciado, a facilitar o cumprimento de obrigaces tributarias
etc. A simplificacdo e a reducéo dos deveres instrumentais, assim, sdo importantes técnicas para
promover incentivos no ambito da tributacdo, na busca de atingir valores e objetivos

constitucionalmente positivados.

3.3.7.2 Modificacdo de aspectos secundarios da obrigacéo tributaria

E possivel ainda que os incentivos tributarios exercam modificacdes em certos aspectos
secundarios da obrigacdo tributaria. A suspensdo de prazos para recolhimento de tributos por
meio da moratéria ou do parcelamento (art. 151 do CTN),?*® por exemplo, permite aos
beneficiados dispor de maior capital de giro para investir na aquisicdo de mercadorias e de
novos equipamentos; contribui para viabilizar o processo de recuperagdo judicial de empresas
devedoras (art. 155-A do CTN);%*® permite a facilitagio de recuperacéo de créditos tributarios
que ja foram inscritos na divida ativa do ente tributante etc.

A concessdo de prazos mais favoraveis para o recolhimento de tributos, da mesma
forma, representa importante modalidade de incentivo fiscal-tributario. Por exemplo, na
sistematica de recolhimento de ICMS por substituicdo tributaria, pode o Estado destinatéario das
mercadorias conceder inscricdo cadastral ao fornecedor de outro Estado, na condigdo de
contribuinte substituto tributario, para que este recolha o imposto em data posterior a remessa
das mercadorias, ou seja, em prazo superior a regra padréo, pois para esta o prazo é a data da
saida da mercadoria do estabelecimento do fornecedor, conforme autoriza a clausula sétima, §
2.2, do Convénio ICMS n° 81/93.2%

Importa registrar, por fim, que as simplificac6es ou reducdes de deveres instrumentais,
assim como as modificagdes de certos aspectos da obrigacao tributaria, para serem considerados

verdadeiros incentivos tributarios devem determinar a existéncia de norma tributaria mais

simplificacdo de suas obrigagGes administrativas, tributarias, previdenciarias e crediticias, ou pela eliminagéo ou
reducdo destas por meio de lei”.

248 «Art, 151. Suspendem a exigibilidade do crédito tributario: | — moratoria; [...] VI — o parcelamento [...]”.

249 «Art, 155-A. O parcelamento sera concedido na forma e condicdo estabelecidas em lei especifica. [...] § 4° A
inexisténcia da lei especifica a que se refere o § 32 deste artigo importa na aplicacdo das leis gerais de parcelamento
do ente da Federacgdo ao devedor em recuperacdo judicial, ndo podendo, neste caso, ser o prazo de parcelamento
inferior ao concedido pela lei federal especifica”.

20 «[.] Clausula sétima. Poderd ser concedida ao sujeito passivo por substitui¢do definido em Protocolo e
Convénio especifico inscricdo no cadastro da Secretaria da Fazenda, Finangas ou Tributagdo da unidade da
Federacdo destinataria das mercadorias [...]. 8 2° Se ndo for concedida a inscricdo ao sujeito passivo por
substituicdo ou esse nao providencia-la nos termos desta clausula, devera ele efetuar o recolhimento do imposto
devido ao Estado destinatario, em relagdo a cada operagdo, por ocasido da saida da mercadoria de seu
estabelecimento por meio de GNRE, devendo uma via acompanhar o transporte da mercadoria”. [grifo nosso]
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favoravel ao beneficiario do que a norma padrdo, como prescreve o 8 1° do art. 14 da LC n.
101/00.%5 Em sintese, nos institutos mencionados deve existir uma discriminaco intencional

do ente tributante, no sentido de favorecer um grupo especifico de contribuintes.

3.4 Incentivos tributarios e imunidades tributarias

Em termos econdmicos, ndo ha davida de que a imunidade e algumas espécies de
incentivos tributarios tém os mesmos efeitos: a eliminacdo do dnus tributario para determinadas
pessoas, bens, servicos etc. A andlise da imunidade em face dos incentivos tributarios, no
entanto, deve passar pelo exame da natureza juridica daquela.

Parte da doutrina entende que o estudo das normas de imunidade esta relacionado com
aregra de incidéncia tributaria. Souto Maior Borges, por exemplo, entende que a imunidade faz
parte do fendbmeno da n&o incidéncia, diferenciando-se dos demais pelo meio de veiculagao.
Para o autor, a imunidade configura-se como hipotese de ndo incidéncia constitucionalmente
qualificada, diferentemente da isencdo, que € hipotese de incidéncia legalmente qualificada.?>?

Sacha Calmon, por outro lado, defende, a luz da teoria norma juridica, que “[...] os
dispositivos constitucionais imunizantes ‘entram’ na composicao da hipotese de incidéncia das
normas de tributacdo, configurando-lhe o alcance e fixando-lhe os lindes”. O autor acrescenta
também que a Unica diferenca entre isencdo e imunidade € que esta radica na Constituicdo,
enquanto aquela, na lei complementar ou ordinaria.?>® Nessa concepcao, a imunidade nfo é uma
norma juridica.

A doutrina majoritéria, porém, afirma ser a imunidade uma efetiva limitacdo ao poder
de tributar imposta pela propria Constituicéo federal.>>* Luciano Amaro, por exemplo, entende
que “a imunidade tributéria é, assim, a qualidade da situagdo que ndo pode ser atingida pelo
tributo, em razdo de norma constitucional que, a vista de alguma especificidade pessoal ou
material dessa situacdo, deixou-a de fora do campo sobre que é autorizada a instituicdo do
tributo”.2®

Paulo de Barros Carvalho, por outro giro, conceitua imunidade como:

251 «“Art. 14.[...] 8 12 A renlincia compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito presumido, concesséo de isengéo
em carater ndo geral, alteracdo de aliquota ou modificacdo de base de calculo que implique reducédo discriminada
de tributos ou contribuicdes, e outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado. [...]”. [grifo nosso]
252 BORGES, José Souto Maior. Teoria geral da isencéo tributéria. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 183.
25 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria geral do tributo, da interpretacio e da exoneragéo tributéaria.
3. ed. Séo Paulo: Dialética, 2003, p. 205.

254 LUNARDELLLI, Pedro Guilherme Accorsi. IsencGes tributarias. Sdo Paulo: Dialética, 1999, p. 104.

25 AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. 14. ed. Séo Paulo: Saraiva, 2008, p. 151.
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[...] a classe finita e imediatamente determinavel de normas juridicas, contidas no
texto da Constituicdo da Republica, e que estabelecem, de modo expresso, a
incompeténcia das pessoas politicas de direito constitucional interno para expedir
regras instituidoras de tributos que alcancem situacoes especificas e suficientemente
caracterizadas. 2 [grifo do autor]

Nessa concepgdo, que parece ser a mais adequada, a imunidade é norma juridica de
estrutura (ou sobrenorma), de hierarquia constitucional, pois estabelece a incompeténcia dos
entes politicos para expedir regras juridicas tributarias em relacdo a certas situacoes
expressamente tipificadas. Ou seja, € norma que dispde sobre a producédo de outras normas.

Ao adotar essa perspectiva, Pedro Guilherme Accorsi Lunardelli ressalta que, sendo a
imunidade uma norma juridica, haverd, entdo, de ocorrer a incidéncia. Sendo assim, para o
autor, a estrutura normativa da imunidade se apresenta do seguinte modo:

Hipdtese: se ocorrer o evento relativo a existéncia juridica da Unido Federal, dos
Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios

Deve-ser

Consequiente: a proibicdo dos mesmos para deflagrar o processo legislativo, cujos

enunciados relacionem-se com a composicao de regra-matriz tributaria de imposto ou
de taxa.®’

Apresentado esse esboco inicial, pode-se afirmar que a imunidade, tecnicamente, nao €
um incentivo tributario (isencdo, remissdo etc.), e tampouco financeiro. Imunidade é preceito
constitucional, que ndo atua derrogando norma de tributacdo, mas sim tracando a area de
incompeténcia dos entes politicos internos para instituir tributos em situac@es especificas. Os
incentivos tributérios, de forma diversa, atuam no ambito da legislacdo infraconstitucional por
meio de lei complementar ou mediante lei ordinaria, criando tratamento diferenciado,

excepcional, em relacdo a regra geral de tributacéo.

3.5 Incentivos fiscal-financeiros

Os incentivos financeiros sdo concedidos sempre que o ente tributante, a vista do
atendimento de interesses publicos, empregar despesas para fomentar atividades desenvolvidas
por particulares. Essa € uma concepcéo de atividade financeira que ndo se limita unicamente a
aplicar os recursos publicos na execugdo dos servigos administrativos e na manutencéo das

funcbes governamentais comuns.

2% CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 25. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, pp. 190-191.
257 LUNARDELLLI, Pedro Guilherme Accorsi. Isengdes tributarias. Sao Paulo: Dialética, 1999, pp. 111 e 113.
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Nesse novo contexto, como salienta Souto Maior Borges, com fulcro em Maurice
Duverger:
[...] as instituicBes financeiras do Estado se encontram em plena evolucdo [...] hoje as
concepcdes modernas se juntam a concepcdo tradicional classica das financas
publicas [...]. Por meio das despesas e das receitas publicas o Estado pode exercer
uma acao sobre a economia. Por exemplo: isentando de impostos tal atividade ele a
favorecera. Pode, igualmente, conceder subvengdes a tal ou qual empresa para
favorecé-la; meio de intervengdo por uma despesa publica. Dum modo mais geral

chega-se a considerar que o Estado podera assegurar uma redistribuicdo de renda
nacional por meio das finangas.?%®

Vé-se, assim, que o Estado, por meio das financas publicas, também intervém na ordem
socioeconémica, e a despesa publica, nessa conjuntura, passa a assumir uma importante funcéo
instrumental. Na atualidade, ndo ha uma atividade financeira neutra, pelo contrario, os entes
estatais podem e devem utiliza-la deliberadamente para modificar as estruturas econémicas e
sociais.

Frise-se, contudo, que os incentivos financeiros, como instrumento interventivo,
diferentemente do que ocorreu com os incentivos tributarios, ndo foram pesquisados de forma
sistematica e profunda, razdo pela qual ha uma caréncia de material acerca do tema. Segundo
observou Marcos André Vinhais Catdo, “bastaria uma analise superficial sobre o objeto deste
estudo e poder-se-ia concluir quase que de imediato que tanto o legislador quanto a doutrina e
a jurisprudéncia ocuparam-se consideravelmente mais acerca dos incentivos que atuam na
vertente da receita publica [...].%° [grifo do autor]

O estudo dos incentivos financeiros, associado ao estudo dos incentivos tributérios, é
metodologia imprescindivel, tanto para compreendé-los a luz da perspectiva normativa, quanto
para avaliar e julgar suas consequéncias praticas no plano da realidade social e econémica,
sobretudo no que diz respeito ao estudo dos incentivos fiscais no &mbito do ICMS, como sera
discutido mais adiante.

Destaca-se, em primeiro lugar, que as duas modalidades de incentivos fiscais se
diferenciam apenas no aspecto juridico-formal, porquanto ha uma relagéo intima entre despesa
e receita, e uma existe em fungdo da outra. Ou, como ensina Ricardo Lobo Torres, “a despesa

e a receita sdo as duas faces da mesma moeda, as duas vertentes do mesmo orgamento.

28 BORGES, José Souto Maior Borges. Introducéo ao direito financeiro. Sdo Paulo: Max Limonad, 1998, p.
52.
25 CATAO, Marcos André Vinhais. Regime juridico dos incentivos fiscais. Rio de Janeiro: Renovar, 2004, p.
58.
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Implicam-se mutuamente e devem equilibrar-se”.?%® O mesmo autor, em outra obra, afirma que
“[...] tanto faz diminuir-se a receita, pela isencdo ou deducdo, como aumentar-se a despesa, pela
restituicdo ou subvencéo, e a mesma consequéncia sera obtida”.25!

Por outro lado, deve-se considerar o fato de que h& instrumentos exonerativos,
supostamente de natureza financeira, que sdo utilizados para driblar o controle de
constitucionalidade relativo a competéncia exonerativa em mateéria tributaria. Exemplo dessa
manobra ardilosa foi a Lei Estadual n. 11.993/00, aprovada pela Assembleia Legislativa do
estado do Espirito Santo, contestada no STF pelo governador deste Estado e julgada
inconstitucional na ADI n° 2.345/SC.%%2 No caso em apreco, a lei estadual concedeu
irregularmente incentivos tributarios do ICMS, sob a roupagem de incentivos financeiros, ao
autorizar o cancelamento de notificacbes fiscais e a devolucdo de valores eventualmente
recolhidos pelos contribuintes, a fim de fugir da necessidade de autorizacdo de convénio
firmado com os demais Estados e DF, nos termos do art. 155, § 2°, XII, g, da CF/88.

Segundo voto do Relator, Min. Cezar Peluso,

O cancelamento de notificag@es fiscais €, inequivocamente, beneficio tributario [...].
Como bem anota a AGU, ‘[...] o cancelamento de notificacdes nada mais € que
remissdo de créditos tributarios, constituidos de oficio, sem observancia das cautelas
previstas no Codigo Tributario Nacional e na Lei Complementar n° 24/75°.

Decerto, 0 exemplo demonstra claramente que ndo é aconselhavel estudar os incentivos
fiscais de forma segmentada, como duas categorias totalmente independentes entre si, de modo
a tornar os incentivos financeiros objetos impermedveis a analise juridico-tributaria. A pratica
tem confirmado e exigido a conjugacdo dos dois ramos do direito, ja que o incentivo tributario
e o incentivo financeiro (direcionamento de despesas) sdo exoneragcdes que tém oS mesmos

resultados praticos.

260 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario. 15. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p.
193.

21 TORRES, Ricardo Lobo. O principio da isonomia, os incentivos do ICMS e a jurisprudéncia do STF sobre
guerra fiscal. In: MARTINS, Ives Gandra da silva; ELALI, André; PEIXOTO, Marcelo Magalhdes. Incentivos
fiscais: questdes pontuais nas esferas federal, estadual e municipal. S&o Paulo: MP Editora, 2007, p. 329.

262 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 2.345/SC. Acorddo. EMENTA: INCONSTITUCIONALIDADE.
Acdo direta. Lei n°® 11.393/2000, do Estado de Santa Catarina. Tributo. Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias
e Servicos - ICMS. Beneficios fiscais. Cancelamento de notificacdes fiscais e devolucdo dos correspondentes
valores recolhidos ao erario. Concessdo. Inexisténcia de suporte em convénio celebrado no &mbito do CONFAZ,
nos termos da LC 24/75. Expressdo da chamada "guerra fiscal”. Inadmissibilidade. Ofensa aos arts. 150, § 6°, 152
e 155, 82°, inc. XII, letra "g", da CF. Agdo julgada procedente. Precedentes. N&o pode o Estado-membro conceder
isencdo, incentivo ou beneficio fiscal, relativos ao Imposto sobre Circulacédo de Mercadorias e Servigos - ICMS,
de modo unilateral, mediante decreto ou outro ato normativo, sem prévia celebracdo de convénio
intergovernamental no &mbito do CONFAZ. Pleno. Relator Min. Cezar Peluso. Julgado em 30 de junho de 2011.
Disponivel em: <http://lwww.stf.jus.br/portal /processo /ver ProcessoAndamento.asp?incidente=1875169>.
Acesso em: 2 ago. 2014.
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No que concerne as espécies de incentivos financeiros, podem ser citados as
subvencdes, os subsidios, os empréstimos publicos, as devolucBes de tributos, o credito
presumido, a doacdo de imdveis destinados a estabelecimentos industriais etc., conforme sera

discutido detalhadamente nas linhas que se seguem.

3.5.1 Subvengdes

A subvencdo, para Adilson Rodrigues Pires, é “[...] doacdo modal cuja destinacéo é
especificada pela pessoa juridica de direito publico concedente segundo sua conveniéncia
politica”.?®® O conceito de subvengdo, como ensina Souto Maior Borges, “[...] estd sempre
associado a idéia de auxilio, ajuda — como indica a sua origem etimologica (“subventio”) —
expressa normalmente em termos pecunidrios”. O autor, mais adiante, afirma que “a subven¢ao
pressupde sempre concurso de dinheiro ou outros bens estatais. E categoria do Direito

9 264

Financeiro e ndo de Direito Tributario”.

Para Ricardo Lobo Torres, as subvengdes:

263 P|RES, Adilson Rodrigues. Ligeiras reflexdes sobre a questdo dos incentivos fiscais no Brasil. In: MARTINS,
Ives Gandra da Silva; ELALI, André; PEIXOTO, Marcelo Magalhdes. Incentivos fiscais: questdes pontuais nas
esferas federal, estadual e municipal. Sdo Paulo: MP Editora, 2007, p. 21.

264 BORGES, José Souto Maior. Subvencéo financeira, isencéo e dedugéo tributarias. Revista de Direito Plblico.
S8o Paulo: RT, n. 41/42, jan./jun. 1977, pp. 50-51.
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Eram instrumentos de auxilio do Estado aos entes publicos menores ou as entidades
assistenciais e beneficentes que se desincumbiam de misteres do poder publico.
Posteriormente passaram a se configurar como subvencBes econémicas, ou seja,
auxilios as empresas para o desenvolvimento econdmico, assim de regides como de
ramos de atividade. As caracteristicas principais das subvencgdes consistem na sua
natureza de incentivo financeiro, na necessidade de sua previsdo em orcamento e em
lei e na discricionariedade de sua entrega pela Administracdo.%

No plano do direito positivo, por sua vez, a Lei n. 4.320, de 17 de marco de 1964, no
seu § 3° do art. 12,2 define subvengBes como transferéncias destinadas a cobrir despesas de
custeio das entidades beneficiadas. Para essa lei, no entanto, ha duas modalidades de
subvencdes: as sociais, que destinam recursos a instituicdes publicas ou privadas de carater
assistencial ou cultural, sem finalidade lucrativa; e as econdmicas, que destinam recursos a
empresas publicas ou privadas de carater industrial, comercial, agricola ou pastoril.

Nas subvencgdes sociais (art. 16), exige-se, fundamentalmente, e nos limites das
possibilidades financeiras, que a concessao do beneficio vise a prestacdo de servigos essenciais
de assisténcia social, médica e educacional, sempre que a suplementacdo de recursos de origem
privada aplicados a esses objetivos revelar-se mais econémica. Aqui, a0 que nos parece, quis o
legislador deixar claro que o incentivo & atividade particular s6 deve ser concedido quando for
mais vantajoso para o Estado fomentar a atividade particular do que prestar o servico
diretamente.

O paréagrafo Gnico do art. 16, por outro lado, estabelece que o valor das subvencdes
sociais, sempre que possivel, serd calculado com base em unidades de servicos efetivamente
prestados ou postos a disposi¢do dos interessados, obedecidos os padrdes minimos de eficiéncia
previamente fixados.

Ja o art. 17 prescreve que o incentivo somente devera ser concedido a institui¢do cujas
condicdes de funcionamento forem julgadas satisfatdrias pelos 6rgéos oficiais de fiscalizagéo.
Isto é, antes de conceder o incentivo financeiro a uma instituicdo, deverdo ser analisadas as
condicBes de seu funcionamento, e estas, por outro lado, deverdo ter sido julgadas satisfatorias
pelo orgdo fiscalizador.

As subvencOes econdmicas (art. 18) devem ser expressamente incluidas nas despesas
correntes do orcamento da Unido, do Estado, do Municipio ou do Distrito Federal, e se

destinam: a) a cobertura dos déficits de manutencdo das empresas publicas, de natureza

25 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario: o orcamento na
constitui¢do. v. V. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2007, p. 463.

266 BRASIL. Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964. Estatui normas gerais de Direito Financeiro para elaboracdo e
controle dos orgamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I4320.htm>. Acesso em: 29 set. 2014.
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autarquica ou ndo;2%’ b) as dotacdes para cobrir a diferenca, pelo governo, entre os pregos de
mercado e 0s precos de revenda de géneros alimenticios ou outros materiais; c) as dotacfes para
0 pagamento de bonifica¢Ges a produtores de determinados géneros ou materiais.

Por fim, o art. 19 exige que a lei do orgamento n&o consigne ajuda financeira, a qualquer
titulo, a empresa de fins lucrativos, salvo quando se tratar de subvengdes cuja concessdo tenha
sido expressamente autorizada em lei especial. Ressalte-se, contudo, que a Lei de
Responsabilidade Fiscal — LRF, em seu art. 26, 28 ampliou a exigéncia de lei especial para
destinacdo de quaisquer recursos publicos ao setor privado, tanto para empresas como para
entidades sem fins lucrativos. Essa operacdo sempre dependera de autorizacéo legal especifica,
de atendimento das condicGes estabelecidas na lei de diretrizes orcamentarias, bem como de

previsdo no orcamento anual ou em seus créeditos adicionais.

3.5.2 Subsidios

Os subsidios ndo estdo contemplados expressamente na legislacdo brasileira, embora o
termo seja empregado pela doutrina como sindnimo de subvengdo econdmica, nos termos da
Lei n. 4.320/64.%%° Para Marcos André Vinhais Catao, “subsidios podem ser considerados como
incentivos fiscais destinados a promover determinada atividade econémica, com o fim de
equalizar precos e permitir, durante periodo transitorio, o estimulo ou até mesmo a protecédo de
um setor produtivo”.2’

Nesse sentido, o subsidio é espécie de incentivo financeiro direcionado a intervencao

econdmica, sendo utilizado, consoante anota Adilson Rodrigues Pires, para “[...] corrigir

27 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de direito financeiro. 2. ed. Sdo Paulo: RT, 2007, p. 381. Segundo o
autor, quando da edicdo da Lei n° 4.320/64 ndo havia um conceito firmado de Administracdo Indireta. Nesse
sentido, faz-se necessario esclarecer que atualmente a mengdo ao termo “empresa publica” nesta lei deve ser
entendida como quaisquer entidades da Administracéo Indireta, tais como autarquia, sociedade de economia mista,
empresa publica e fundagdes.

268 «“Art, 26. A destinagdo de recursos para, direta ou indiretamente, cobrir necessidades de pessoas fisicas ou
déficits de pessoas juridicas devera ser autorizada por lei especifica, atender as condi¢des estabelecidas na lei de
diretrizes orcamentarias e estar prevista no orgamento ou em seus créditos adicionais. § 12 O disposto
no caput aplica-se a toda a administracdo indireta, inclusive fundacGes publicas e empresas estatais, exceto, no
exercicio de suas atribuicBes precipuas, as institui¢des financeiras e 0 Banco Central do Brasil. § 22 Compreende-
se incluida a concessdo de empréstimos, financiamentos e refinanciamentos, inclusive as respectivas prorrogagdes
e a composicdo de dividas, a concessdo de subvengdes e a participacdo em constituicdo ou aumento de capital”.
29 GRUPENMACHER, Betina Treiger. Das exonerag@es tributarias: incentivos e beneficios fiscais. In:
GRUPENMACHER, Betina Treiger et al. Novos horizontes da tributacao: um didlogo luso-brasileiro. Lisboa:
Almedina, 2012, pp. 31-32.

210 CATAO, Marcos André Vinhais. Regime juridico dos incentivos fiscais. Rio de Janeiro: Renovar, 2004, p.
73.
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distor¢des no mercado ou reduzir desigualdades sociais regionais, além de servir como
instrumento de incentivo as exportagdes, sobretudo em paises em desenvolvimento”.?!
Ricardo Lobo Torres acrescenta ainda que:
[...] os subsidios transmigraram do orcamento monetario para o fiscal (art. 165, § 6°,
CF) e constituem instrumento de transferéncia de recursos do Governo para 0s
particulares independentemente do fornecimento de bens e servicos, vinculando-se a

certa ‘performance’ econdmica pelo beneficiario, posto que visam, precipuamente, a
influir na formacao de precos e a incentivar a producéo.?”?

A decisdo de manipular incentivos, segundo Cristiano Carvalho, “[...] é tarefa
sobremodo complexa e muitas vezes os resultados s&o nulos ou mesmo opostos ao que 0
legislador pretendia obter”.?”® Nessa perspectiva, André Elali ressalta que “uma das
preocupacOes mais atuais do comércio internacional € com os subsidios aos produtos agricolas,
para os mercados interno e internacional”. O autor acrescenta que “os subsidios, como
quaisquer incentivos fiscais ou financeiros, acabam modificando o preco dos produtos,
interferindo, evidentemente, na competitividade internacional. Quanto mais subsidios, menores
os precos e maior o mercado dos agentes favorecidos”.?’*

Os subsidios, nesse contexto, acabam encerrando um carater abusivo nas relacdes de
concorréncia internacional. Como explica Marcos André Vinhas Catéo, o subsidio “[...] possui
intima ligacdo com a prética de dumping [...]”.2”® Ou seja, ao receber o subsidio de seu pais, a
empresa beneficiada tem condigdes de reduzir excessivamente seu custo de produgéo, tornando
seus precos inferiores aos das empresas que arcam com 0S seus proprios custos, eliminando a
concorréncia e elevando seus lucros.?’

Importa esclarecer que, embora o regime juridico financeiro admita a concessdo de
subsidios com vistas a correcdo de distor¢des econdmicas ou a reducdo das desigualdades
sociais e regionais (aspecto extrafiscal da atividade financeira), essa espécie de incentivo pode

provocar efeitos nocivos na economia, pelo abuso do poder econdmico, de forma a proporcionar

271 P|IRES, Adilson Rodrigues. Ligeiras reflexdes sobre a questdo dos incentivos fiscais no Brasil. In: MARTINS,
Ives Gandra da silva; ELALI, André; PEIXOTO, Marcelo Magalhdes. Incentivos fiscais: questdes pontuais nas
esferas federal, estadual e municipal. S&o Paulo: MP Editora, 2007, p. 22.

22 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario: o orcamento na
constituicdo. v. V. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2007, p. 464.

28 CARVALHO, Cristiano. Teoria da decisdo tributaria. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, pp. 159-160.

274 ELALI, André. Incentivos fiscais internacionais: concorréncia fiscal, mobilidade financeira e crise do Estado.
S8o Paulo: Quartier Latin, 2010, p. 217.

215 CATAO, Marcos André Vinhais. Regime juridico dos incentivos fiscais. Rio de Janeiro: Renovar, 2004, p.74.
218 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 19. ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2008, p. 816.
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dominacdo de mercado, limitacdo da livre concorréncia e a pratica de lucros abusivos, praticas
que sdo expressamente vedadas pelos arts. 170, 1V2"" c/c 173, § 4°°78 do texto constitucional.

Nesse plano, nota-se que a concessao de subsidios deve sempre ter como finalidade o
interesse publico, e ndo os dos grupos econdmicos nacionais ou internacionais. O subsidio deve
ser decisdo ponderada e racional; como alerta Cristiano Carvalho, “[...] ndo deveria levar em
conta interesses de grupos de pressao, os chamados rent-seekers, mas sim, o interesse de toda
a coletividade™.?"

Em sintese, as politicas financeiras de contetdo extrafiscal ndo podem ser criadas, e
tampouco interpretadas, sem o recurso da intertextualidade. A regularidade juridica do subsidio,
nesse contexto, depende da observancia dos diferentes conteddos juridicos incutidos nos
enunciados prescritivos do direito financeiro, do constitucional, do econémico, do

concorrencial, do internacional etc.

3.5.3 Outros incentivos financeiros

Subvencdes e subsidios ndo sdo os Unicos incentivos financeiros existentes, embora
sejam os mais destacados pela doutrina. Podem ser considerados incentivos financeiros também
as devolugdes de tributos, os empréstimos publicos com juros baixos, a assisténcia tecnoldgica,
a doacdo e/ou a concessdo de direito real de uso de imdveis publicos para a instalacdo de novos
empreendimentos, os financiamentos de tributo a posteriori, os créditos presumidos etc.

Tais espécies de incentivos financeiros sdo muito comuns na legislacdo do ICMS,
especialmente os concedidos no contexto de guerra fiscal, ja que os Estados expedem
unilateralmente leis, decretos e atos administrativos, outorgando diversos tipos de estimulos
direcionados a infraestrutura, como a venda de lotes e galpbes por precos reduzidos, a
implantacdo de areas e distritos industriais; e a outras finalidades, como a assisténcia técnica na

elaboracio de projetos, 0 apoio a formagcéo de capacitacio de pessoal etc.?®

217 «Art, 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo 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: [...]
IV - livre concorréncia; [...]".

28 "Art, 173. Ressalvados 0s casos previstos nesta Constituicdo, a exploragdo direta de atividade econdmica pelo
Estado s sera permitida quando necessaria aos imperativos da seguranca nacional ou a relevante interesse
coletivo, conforme definidos em lei. [...] § 4° A lei reprimira o abuso do poder econdmico que vise a dominacéo
dos mercados, a eliminagdo da concorréncia ¢ a0 aumento arbitrario dos lucros”.

219 CARVALHO, Cristiano. Teoria da decisdo tributaria. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 164.

280 MELO, José Eduardo Soares de. ICMS: teoria e pratica. 12. ed. Sdo Paulo: Dialética, 2012, pp. 369-370.
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No que diz respeito as devolucGes de tributos, € importante dedicar aqui algumas linhas,
visto que ndo ha consenso na doutrina acerca de sua natureza juridica. Para Sacha Calmon, por
exemplo:

A devolugéo de tributo pago sem haver razdo para restituicdo, a ndo ser o intuito de
exonerar total ou parcialmente o contribuinte, é considerada pela doutrina matéria
estranha ao Direito Tributario. Alega-se estar no capitulo da despesa publica, ja na
area do Direito Financeiro, a sua sede juridica. O entendimento é inobjetavel.
Todavia, porque a devolugdo de tributo pago apresenta-se como auténtica ‘remissao

indireta’ — férmula legal de extingdo do crédito tributario -, a incluimos no temerario
exonerativo.?®! [grifo nosso]

Com o devido respeito, discorda-se do entendimento deste autor, porquanto a remissao
é incentivo de natureza tributaria que reduz a carga fiscal por meio do perddo de crédito
tributario devidamente constituido ou inscrito na divida ativa, porém ndo recolhido. A
devolucéo de tributos, por sua vez, opera-se no ambito da despesa, do direito financeiro, por se
tratar de valores devidamente recolhidos aos cofres publicos.

Saliente-se, porém, que ao inserir a devolucdo de tributos no ambito do direito
financeiro, ndo se quer aqui privilegiar a forma sobre o contetdo; almeja-se apenas a
demarcacdo das fronteiras existentes entre os dois ramos juridicos. Nesse sentido Souto Maior
Borges ¢ bem incisivo: “Se o incentivo ndo visa o tributo, mas a receita tributaria, terd como
objeto uma relacgdo juridica instaurada ap6s a extingdo da relacdo tributaria, dado que alcanca
receita plblica ja realizada. Noutras palavras: serd um incentivo financeiro stricto sensu”.28?

No entanto, ndo se pode negar a existéncia de fraudes e irregularidades, como
normalmente ocorre na seara da legislacdo do ICMS, fato ja exemplificado nas linhas
anteriores, em que sdo concedidos incentivos tributarios revestidos de aparéncia financeira, no
intuito de fugir da rigidez constitucional que é peculiar ao exercicio da competéncia exonerativa
no ambito desse imposto. Quer dizer, somente a analise sistematica do instrumento normativo
é que permitira fazer a distin¢do da natureza do beneficio fiscal.

Enfim, pode-se afirmar que, sempre que o ente estatal transferir recursos publicos,
atuando na Orbita da despesa, com o fito de incrementar atividades privadas em prol do interesse

publico, fa-lo-4, necessariamente, mediante incentivos financeiros.

281 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria geral do tributo, da interpretacio e da exoneragéo tributéaria.
3. ed. Séo Paulo: Dialética, 2003, p. 202.

282 BORGES, José Souto Maior. A lei de responsabilidade fiscal (LRF) e sua inaplicabilidade a incentivos
financeiros estaduais. Revista Dialética de Direito Tributario. Sdo Paulo: Dialética, n. 63, dez. 2000, p. 85.
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3.6 Incentivos fiscais, lei de responsabilidade fiscal e rentncia de receita

A Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal —
LRF), é veiculo normativo criado para introduzir normas gerais de finangas publicas relativas
a responsabilidade na gestdo fiscal, conforme preceitua seu art. 1°.28% A doutrina, ao se debrucar
sobre esta lei, ressalta que a funcdo desta € combater o desperdicio de dinheiro pablico e

284

estabelecer uma politica de gestdo publica responsavel,“** assim como de implementar medidas

visando a transparéncia fiscal.?®® Para Ricardo Lobo Torres, “a Lei de Responsabilidade Fiscal
constitui importante passo para o aperfeicoamento da gestdo or¢amentaria”.?8®
Em verdade, todos esses objetivos estdo expressos no § 1° do art. 1° da LRF:
A responsabilidade na gestao fiscal pressupde a acdo planejada e transparente, em que
se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas

publicas, mediante o cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas e
a obediéncia a limites e condi¢Bes no que tange a rentincia de receita [...].

Note-se que o legislador demonstra inegavel preocupacdo com o equilibrio, o controle
e a transparéncia dos gastos publicos, inclusive no campo da rendncia de receita, visto que a
concessdo de incentivos fiscais podera descompensar os orcamentos do ente concedente, assim
como comprometer o atendimento das inimeras necessidades sociais. Nesse plano, o controle
orcamentario dos incentivos fiscais é procedimento indispensavel, que tem previsdo expressa
no art. 14 da LRF.

Importante destacar que a LRF, para Souto Maior Borges, “¢ lei sobre leis financeiras;
é ato instituinte de normas-sobre-normas. Pode-se caracteriza-la, em suas relagdes sintaticas
com as normas federais, estaduais, distritais e municipais, como um plexo de metarnormas”.
[grifo no original] Para o autor, o art. 14 da LRF institui “[...] normas de sobredireito vinculantes

indistintamente para todas as pessoas constitucionais [...]"?%’

283 «Art, 1° Esta Lei Complementar estabelece normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade na
gestdo fiscal, com amparo no Capitulo Il do Titulo VI da Constituicdo™.

284 HARADA, Kiyoshi. Incentivos fiscais em face da lei de responsabilidade fiscal. In: MARTINS, Ives Gandra
dasilva; ELALI, André; PEIXOTO, Marcelo Magalhdes. Incentivos fiscais: questdes pontuais nas esferas federal,
estadual e municipal. So Paulo: MP Editora, 2007, p. 247.

285 TRAMONTIN, Odair. Incentivos publicos a empresas privadas & guerra fiscal. Curitiba: Jurug, 2008, p.
145.

286 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario: o orcamento na
constitui¢do. v. V. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2007, p. 446.

287 BORGES, José Souto Maior. A lei de responsabilidade fiscal (LRF) e sua inaplicabilidade a incentivos
financeiros estaduais. Revista Dialética de Direito Tributario. Sdo Paulo: Dialética, n. 63, dez. 2000, p. 90.
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Frise-se, contudo, que ja no caput desse artigo®® a lei restringiu seu campo de
abrangéncia aos incentivos de natureza tributaria dos quais decorram renuncia de receita. Para
Elcio Fiori Henriques, esse dispositivo trouxe a correta relagdo entre os conceitos de “renuncia
de receita” e de “beneficio tributario”, e ressaltou a diferenca dos dois institutos ao definir a
renuncia de receita como “[...] o efeito financeiro decorrente da institui¢do de beneficios
fiscais™.?8

O conceito de rentincia de receita ou “tax expenditure” surge, segundo Celso de Barros
Correia Neto, “[...] como resultado do esforgo para identificar cada um dos beneficios especiais
previstos na legislagdo tributaria e determinar o quanto essas medidas repercutem no orcamento
publico e contribuem para a redugio das receitas arrecadadas”.?%°

Nesse contexto, Ricardo Lobo Torres anota que “[...] a expressdo ‘rentincia de receita’
é suficientemente ampla para abranger o beneficio que, na vertente dos ingressos orgcamentarios,
produza 0os mesmos efeitos econdmicos das subvencdes, dos subsidios e das restituicdes a
titulos de incentivo [...]”.2%

Renuncia, enfim, como ensina Souto Maior Borges, “[...] é ato pelo qual o titular de um
direito voluntariamente o abandona. Ora, os incentivos da LRF, art. 14, sdo todos eles
correlacionados com a matéria tributaria e atuam no ambito da relacéo respectiva. Renlncia de
receita tributaria ¢ rentincia de crédito tributario”.?%

Observa-se, assim, que o controle previsto no art. 14 da LRF ndo se aplica aos incentivos
de natureza financeira, ja que estes ndo estdo enquadrados no ambito da receita e sim da
despesa; tampouco se aplica aos incentivos tributarios que nao reduzem a receita, como aqueles
que promovem simplificacbes ou redugdes de deveres instrumentais, ou ainda 0s que
modificam certos aspectos da obrigacao tributaria sem reduzir a carga tributéria.

Marcos André Vinhais Catdo, noutro giro, adverte ainda que a LRF “[...] ndo esta
vedando toda reducdo de carga tributaria, conquanto estara fora de seu campo de aplicagéo a

reducdo suportada pelo atendimento a principios constitucionais como a capacidade

28 «Art, 14. A concessdo ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual decorra rentincia
de receita deverd estar acompanhada de estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio em que deva
iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes orcamentérias e a pelo menos uma
das seguintes condigdes: [...]”. [grifo nosso]

289 HENRIQUES, Elcio Fiori. Os beneficios fiscais no direito financeiro e orgamentario: o gasto tributario no
direito brasileiro. S&o Paulo: Quartier Latin, 2010, p. 129.

2% CORREIA NETO, Celso de Barros. O avesso do tributo. Sdo Paulo: Almedina, 2014, p. 146.

21 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario: o orcamento na
constituicdo. v. V. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2007, p. 465.

292 BORGES, José Souto Maior. A lei de responsabilidade fiscal (LRF) e sua inaplicabilidade a incentivos
financeiros estaduais. Revista Dialética de Direito Tributario. Sdo Paulo: Dialética, n. 63, dez. 2000, p. 91.
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contributiva (CF art. 145, § 1°) e da seletividade (CF art. 155, § 2°, I1I).” 2°3 Com efeito, ndo
poderia ser diferente, ja que a seletividade e a capacidade contributiva ndo sdo consideradas
efetivamente incentivos fiscais.

Nessa mesma linha flui o pensamento de Ives Gandra da Silva Martins, para quem,
“nitidamente, aos incentivos ndo onerosos para efeito de receita tributéria, o artigo 14 nao se
aplica [...]”.2°* Saliente-se, porém, que o autor insere também no ambito dos incentivos n&o
onerosos 0 denominado incentivo “custo zero”, e nega, por consequéncia, a aplicacédo do art.
14 aos incentivos a instalacdo de novas industrias. Faz isso por entender que 0s impostos nao
pagos por estas empresas ndo sdo receitas programadas para o exercicio de implantacdo do
beneficio, razao pela qual ndo seria uma rentncia de receita programada.®®

Com o devido respeito, discorda-se da amplitude proposta por Ives Gandra. Defende-
se, ao contrario, a aplicacdo do dispositivo aos incentivos tributarios de “custo zero”, por se
compreender que a lei privilegiou a transparéncia da gestéo fiscal, criando mais um mecanismo
de controle legislativo (e social) dos abusos tdo comuns nesta seara e dos efeitos financeiros
provenientes das politicas tributarias extrafiscais. 1sso ja ocorre com os incentivos financeiros,
que sdo despesas devidamente inseridas nos orcamentos publicos, conforme determina o art.
167, inciso 11, da CF/88.2%,

Como expde Elcio Fiori Henriques, “trata-se de regra formal, que deve ser cumprida
independentemente do resultado numérico encontrado”. O autor acrescenta que o ordenamento
juridico brasileiro ndo determinou expressamente um método especifico para o calculo da
rendncia fiscal, ficando a cargo do ente politico a escolha de um. Mas, mesmo que o célculo
encontrado pelo ente concedente fosse nulo, ainda assim tal documento deveria constar na
proposta do incentivo tributario, aplicando-se o regime juridico do gasto tributario em sua

totalidade.?%’

293 CATAO, Marcos André Vinhais. Regime juridico dos incentivos fiscais. Rio de Janeiro: Renovar, 2004, p.
97.

2% MARTINS, lves Gandra da Silva. Inteligéncia da lei de responsabilidade fiscal (lei complementar 101/2000):
estimulos sem impacto orcamentério ndo sdo pelo dispositivo abrangidos. Revista Dialética de Direito
Tributario. Sdo Paulo: Dialética, n.° 72, 1999, p. 143.

2% MARTINS, lves Gandra da Silva. Inteligéncia da lei de responsabilidade fiscal (lei complementar 101/2000):
estimulos sem impacto orcamentario ndo sdo pelo dispositivo abrangidos. Revista Dialética de Direito
Tributario. Sdo Paulo: Dialética, n.° 72, 1999, p. 142.

2% «Art, 167. Sdo vedados: [...] Il - a realizagdo de despesas ou a assuncdo de obrigacGes diretas que excedam os
créditos orgamentarios ou adicionais; [...]”.

27 HENRIQUES, Elcio Fiori. Os beneficios fiscais no direito financeiro e orgamentario: o gasto tributario no
direito brasileiro. S&o Paulo: Quartier Latin, 2010, pp. 151-153.
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No que diz respeito aos limites e as condi¢cdes impostas pela LRF & concesséo ou a
ampliacdo de incentivos tributérios, o art. 14, nos incisos I e 11,2% estabelece que a rentincia de
receita somente sera admitida quando houver: a) realizagdo de estimativa do impacto
orcamentario-financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes; b)
atendimento ao disposto na lei de diretrizes orcamentérias (LDO), e desde que sejam atendidas
as seguintes condi¢des: b.1) demonstracdo de que a renuncia de receita foi considerada na
estimativa de receita da lei orcamentaria (LO) e ndo afetara as metas fiscais previstas na propria
LDO, b.2) ou, alternativamente, que a proposta de rentincia esteja acompanhada de medidas de
compensacao, tais como a elevacéao de aliquotas e de base de calculo, majoragdo ou a criacdo
de tributos.

E importante ndo perder de vista que a disciplina legal acima apresentada, na verdade,
esta em perfeita harmonia com as diretrizes impostas pelo art. 165, § 6°, da Carta Maior, que
dispde peremptoriamente: “O projeto de lei orcamentéria sera acompanhado de demonstrativo
regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isencdes, anistias, remissoes,
subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia”. VVé-se que o dispositivo
constitucional chega a ser redundante, quando mistura os géneros dos incentivos fiscais
(tributérios e financeiros) com suas espécies (isen¢des, remissdes, subvencdes etc.).

Para Ricardo Lobo Torres, a criagdo do art. 165, 8 6°, da CF/88 teve como motivagédo o
trabalho desenvolvido pelos americanos Stanley S. Surrey e Paul R. Mc Daniel, que
denominaram o incentivo sediado na receita de “gasto tributario” ou “tax expenditure”,
equiparando-o ao incentivo sediado na despesa, na finalidade de controlar e desmascarar a
concessao de possiveis privilégios odiosos.?*°

A concessdo ou a ampliacdo de incentivos tributarios nos quais ocorra renincia de
receita deve ser precedida de estudo e planejamento fiscal, de modo que sejam garantidos o
equilibrio dos gastos orgcamentarios e o incremento da arrecadacdo com a criacdo ou 0 aumento

de tributo. As limitacOes e as condicOes estabelecidas no art. 14 da LRF, no entanto, referem-

2% «Art. 14. A concessdo ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual decorra rentincia
de receita deverd estar acompanhada de estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio em que deva
iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes orcamentérias e a pelo menos uma
das seguintes condices: | - demonstracdo pelo proponente de que a rendncia foi considerada na estimativa de
receita da lei orcamentéria, na forma do art. 12, e de que ndo afetard as metas de resultados fiscais previstas no
anexo proprio da lei de diretrizes orcamentarias; 11 - estar acompanhada de medidas de compensagéo, no periodo
mencionado no caput, por meio do aumento de receita, proveniente da elevagdo de aliquotas, ampliagdo da base
de calculo, majoragdo ou cria¢do de tributo ou contribuicdo. [...]”.

2% TORRES, Ricardo Lobo. O principio da isonomia, os incentivos do ICMS e a jurisprudéncia do STF sobre
guerra fiscal. In: MARTINS, lves Gandra da silva; ELALI, André; PEIXOTO, Marcelo Magalhaes. Incentivos
fiscais: questdes pontuais nas esferas federal, estadual e municipal. Sdo Paulo: MP Editora, 2007, p. 329.



84

se exclusivamente aos incentivos tributarios, e ndo aos financeiros, pois estes ja sdo controlados
pelo orgcamento.

Pode-se dizer, por fim, que o objetivo principal da LRF é prevenir o desequilibrio das
contas publicas, promover a transparéncia fiscal e evitar a concesséo de incentivos tributarios

de forma irresponsével e descontrolada.

3.7 Concluséao

Tracadas essas linhas, conclui-se que definir incentivos fiscais é tarefa dificil, diante das
divergéncias doutrinarias e da falta de um instrumento normativo brasileiro que trate
especificamente da matéria. Porém, demonstrou-se que os incentivos ou beneficios fiscais
podem ser delimitados por meio de seu regime juridico. Em razdo disso, os incentivos fiscais
foram classificados em duas modalidades: incentivos fiscal-tributarios, que atuam no ambito da
receita; e os incentivos fiscal-financeiros, que atuam no ambito da despesa.

Os incentivos tributarios podem operar: a) dentro da estrutura normativa: a.1) pela
hipétese (isencdo), ou a.2) pelo consequente (reducdo de base de célculo e de aliquota, créditos
presumidos, concessao de deducdes ou despesas presumidas); b) fora da estrutura normativa:
b.1) reduzindo a carga fiscal (remissdo e anistia); b.2) sem reduzir carga fiscal: b.2.1)
simplificando ou reduzindo deveres instrumentais (liberacdo da obrigatoriedade para manter
escrita fiscal eletrénica ou para emitir documentos eletrénicos — NF-e ou CT-e) e b.2.2)
modificando aspectos secundarios da obrigacdo tributaria (parcelamento, ampliacdo de prazo
para recolhimento de tributo etc.).

O instituto da imunidade tributaria, por sua vez, ndo é espécie de incentivo tributério, e
tampouco incentivo financeiro. Trata-se, de fato, de norma de estrutura, de hierarquia
constitucional, que traca a &rea de incompeténcia dos entes politicos internos para instituirem
tributos em situacdes especificas.

Ja os incentivos financeiros sdo transferéncias orcamentarias de recursos publicos ao
setor privado em prol do interesse publico. Sdo espécies dessa modalidade de incentivos 0s
subsidios, as subvengdes, os empréstimos publicos, as devolugdes de tributos, a doacdo de
imoveis destinados a estabelecimentos etc.

Por fim, destacou-se que a LRF foi criada para prevenir o desequilibrio das contas
publicas e promover a transparéncia fiscal, sendo importante instrumento normativo de controle
das renuncias fiscais, impondo limites e condi¢des a concessdo de incentivos tributarios dos

quais decorra renuncia de receita.
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Apresentadas as no¢des gerais sobre 0s incentivos fiscais, resta, a partir de agora, aplicé-
las ao contexto do ICMS, sobretudo no que diz respeito a analise da recepcao constitucional da
LC n. 24/75.
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4 INCENTIVOS FISCAIS NO AMBITO DO ICMS

O exercicio da competéncia exonerativa em matéria de ICMS tem despertado na
comunidade juridica e em outros setores da sociedade brasileira preocupacdo e divergéncias em
relacdo a diversos aspectos que envolvem o tema, especialmente o que diz respeito aos efeitos
dos incentivos que extrapolam a orbita juridica e repercutem nas esferas econémica e social,
promovem conflitos entre os entes politicos, e criam, sobretudo, inseguranca juridica para 0s
contribuintes beneficiados.

Em face disso, neste capitulo, busca-se tracar algumas no¢des basicas sobre o ICMS,
para, a partir dai, fazer algumas conexdes com o que foi discutido nos capitulos precedentes.
Especificamente, objetiva-se investigar, a luz do sistema constitucional vigente, se os Estados
e 0 DF estdo proibidos de conceder unilateralmente toda e qualquer modalidade de incentivo
fiscal do ICMS; se a regra constante no art. 155, § 2°, XIl, “g”, da CF/88, de fato, exige
deliberacdo unanime dos Estados e do Distrito Federal para aprovacdo de incentivos fiscais;
bem como se a LC n°® 24/1975, no concerne a essa matéria, foi totalmente recepcionada pela
Constituicdo federal de 1988, como peremptoriamente afirmam parte da doutrina e da

jurisprudéncia.

4.1 Breve escor¢o historico sobre ICMS

A compreenséo do atual tratamento constitucional dos incentivos fiscais no &mbito do
ICMS requer, inicialmente, um breve estudo e rapidas consideracdes histéricas acerca desse
gravame. Ou seja, necessario se faz conhecer a origem do ICMS, suas principais caracteristicas
e sua configuracdo nas diferentes Constitui¢Ges brasileiras.

Cabe salientar, de inicio, que as primeiras exacdes que tributaram o consumo surgiram
na Franca (chiffre d affaires) e na Alemanha (Umsatzsteuer) durante a Primeira Guerra Mundial
(1914-1918). No Brasil, a Uniéo, por meio da Lei n°® 4.625, de 31 de dezembro de 1922, criou
0 Imposto sobre Vendas Mercantis — IVM, para atender as exigéncias das Associacfes
Comerciais; estas desejavam um documento semelhante a letra de cdmbio e a nota promissoria

para possibilitar o desconto bancario de faturas de vendas dos comerciantes e industriais.>

30 BALLEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro. 11 ed. Atual. por Misabel Abreu Machado Derzi. Rio de
Janeiro: Forense, 2006, p. 367.
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Diante dessa exigéncia do setor privado, segundo Aliomar Baleeiro, “[...] foi instituida
a emissdo da duplicada da fatura, para ser aceita pelos devedores, em troca do imposto de 0,3%
(Rs 3% por cento de réis), ndo so nas vendas a prazo mas também nas vendas a vista, registrada
em livros proprios”. Posteriormente, com a Constitui¢do de 1934, segundo 0 mesmo autor, 0
imposto foi estendido as consignaces, surgindo, dai, 0 Imposto sobre Vendas e Consignagdes
— IVC, que passou a ser cobrado em 1936, ¢ a arrecadacdo comecou a fazer parte das receitas
dos Estados-membros. 3%

Segundo Klaus Marques, “com a aprovacado da Constituicdo Federal de 1946, houve
alteracdo quanto ao aspecto temporal da hip6tese de incidéncia do IVC. Se antes a incidéncia
se dava com a venda, pela Constituicdo de 1946 o fato juridico tributario passou a ser o contrato
de compra e venda”. Porém, o autor ressalta que a exacdo ndo se revestia da necessaria
neutralidade que o sistema tributario exigia, pois sua incidéncia acontecia em cascata, ou seja,
o tributo causava sérios prejuizos & economia nacional.>°2

A reforma tributaria ocorrida em 1965, entretanto, realizada por meio da EC n° 18/65,3%
marcou expressiva alteracdo no sistema tributario brasileiro até entdo vigente. Para Anderson
Trautmann Cardoso, o Brasil, seguindo uma tendéncia mundial, instituiu o Imposto sobre
Circulacdo de Mercadoria — ICM, ndo cumulativo, abatendo-se os créditos oriundos da entrada
com os da saida da mercadoria do mesmo estabelecimento.3** Nessa nova conjectura, o ICM
substitui o IVC e passa a ter o objetivo de corrigir as distor¢des perpetradas por este.

Aliomar Baleeiro, no entanto, ressalta que:

Do ponto de vista econdmico, o I.C.M. é o mesmo 1.V.C., que concorria com cerca de
¥, partes da receita tributaria dos Estados-membros. Argliia-se que sé diferia do
imposto de consumo e do imposto de indistrias e profissdes sobre comerciantes e

inddstria, pelo nomen juris, pois os trés sangravam a mesma realidade econdmica: —
a introducéo da mercadoria no circuito comercial .3%

Gustavo de Freitas Cavalcanti Costa, por outro lado, ressalta que a EC n° 18/65
proporcionou a concentracdo das competéncias tributérias e da arrecadacao na pessoa da Unido

Federal, situacdo que era compativel com o modelo de desenvolvimento nacional centralizador

301 BALLEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro. 11 ed. Atual. por Misabel Abreu Machado Derzi. Rio de
Janeiro: Forense, 2006, p. 367.

302 MARQUES, Klaus Eduardo Rodrigues. A guerra fiscal do ICMS: uma analise critica sobre as glosas de
crédito. Sdo Paulo: MP Ed., 2010, p. 64.

303 BRASIL. Constituigdo (1946). Emenda Constitucional n® 18, de 1 de dezembro de 1965. Reforma do sistema
tributario. Brasilia, DF. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc_
anterior1988/emc18-65.htm>. Acesso em: 29 set. 2014.

304 CARDOSO, Anderson Trautmann. Ndo-cumulatividade do ICMS: dimensdo normativa e eficicia. Revista
Tributaria e de Financas Publicas. Séo Paulo: RT, ano 15, n. 76, set./out. 2007, p. 12.

305 BALLEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro. 11 ed. Atual. por Misabel Abreu Machado Derzi. Rio de
Janeiro: Forense, 2006, p. 367.
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que se desejava implantar na época. Além disso, o autor anota que o ICM tornou-se o primeiro
imposto, em escala mundial, com competéncia estadual e com incidéncia em toda a cadeia
econbmica de circulacdo, da producdo ao consumo, mediante a técnica da nao
cumulatividade.3%

Para lves Gandra da Silva Martins, o ICM foi regionalizado para garantir receita propria
de impostos para os Estados, apesar do impacto que isso causaria nas relacdes interestaduais
para os Estados vinculados & operagdo.3%” Sacha Calmon, na mesma trilha, acrescenta que “a
ideia era tomar como modelo os impostos europeus sobre valores agregados ou acrescidos,
incidentes sobre bens e servicos de expressdo econdmica, os chamados IVAS”.3% De fato, a
outorga de competéncia para instituir o ICM aos Estados trouxe problemas e efeitos econémicos
que repercutiram em todo o territorio nacional, situacdo que seria diferente caso a competéncia
fosse atribuida a Unido.3%®

Logo apds a EC n° 18/65, surge o CTN, Lei n°® 5.172, de 25 de outubro de 1966,
complementando as disposicdes relativas ao ICM da Constituicdo federal de 1946,
estabelecendo, nos seus arts. 52 a 58, as normas basicas da estruturacdo do gravame.

A Constituicdo federal de 1967, por sua vez, ndo trouxe grandes mudangas em relagao
a reforma promovida pela EC n° 18/65. Esse texto constitucional, contudo, trouxe inovagao no
art. 20, § 29,319 atribuindo competéncia & Unio para conceder isen¢des de impostos federais,
estaduais e municipais para atender a relevante interesse social ou econdmico nacional. Para
Gustavo de Freitas Cavalcanti Costa, essa novidade encerrou longa disputa doutrinaria a
respeito do tema das isen¢des, que ndo tinha sido enfrentado pela EC n° 18/65. O autor explica,
contudo, que esse dispositivo constitucional veio acentuar ainda mais o carater centralizador do
sistema tributario de entdo, j& que regrava a politica de isencdo de impostos estaduais e

municipais quando afetassem a Federagdo como um todo.3!

306 COSTA, Gustavo de Freitas Cavalcanti. Federalismo & ICMS: reflexos tributérios. Curitiba: Jurua, 2004, pp.
84, 85, 89 e 90.

307 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Estimulos fiscais no ICMS e a unanimidade constitucional. In: MARTINS,
Ives Gandra da Silva; CARVALHO, Paulo de Barros. Guerra fiscal: reflexos sobre a concessdo de beneficios no
ambito do ICMS. S&o Paulo: Noeses, 2012, p. 3.

308 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Comentarios a Constituicdo de 1988: Sistema Tributario. 6. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 1994, p. 221.

309 BORGES, José Souto Maior. Teoria geral da isencgdo tributaria. 3. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2007, pp. 58-
59.

310 «“Art, 20 - E vedado a Unifo, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: [...] § 2° - A Unido, mediante
lei complementar, atendendo, a relevante interesse social ou econdmico nacional, podera conceder isencdes de
impostos federais, estaduais e municipais”.

311 COSTA, Gustavo de Freitas Cavalcanti. Federalismo & ICMS: reflexos tributérios. Curitiba: Jurua, 2004, pp.
94.
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Saliente-se ainda que nem a EC n° 18/65 nem a Constitui¢do de 1967 trataram do tema
dos incentivos fiscais no ambito do ICM. Em virtude disso, segundo Heron Arzua, “os Estados,
acostumados ao regime do antigo imposto de vendas e consignacdes, continuaram na politica
de chamamento de industrias, utilizando o novel tributo mercantil”.3*?

Surge, posteriormente, o Decreto—Lei n° 406, de 31 de dezembro de 1968, estabelecendo
normas gerais aplicaveis ao ICM, inclusive revogando alguns dispositivos do CTN relativos a
esse imposto.®® Porém, em relagio ao tema dos incentivos fiscais, esse diploma legal nada
acrescentou. A uniformidade das aliquotas internas foi mantida para todas as mercadorias,
competindo ao Senado Federal fixar as aliquotas maximas nas operagdes internas,
interestaduais e de exportacio. >4

Com a EC n° 1/69, apesar de esta alterar significativamente a Constituicdo Federal de
1967, ndo se modificou de forma expressiva o sistema tributéario criado pela EC n° 18/65.

Todavia, no art. 23, § 6°, o constituinte finalmente tratou das isen¢des no ambito do ICM:

Art. 23. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sébre:

[]

8 6° As isengdes do impdsto sbbre operacoes relativas a circulagcdo de mercadorias
serdo concedidas ou revogadas nos térmos fixados em convénios, celebrados e
ratificados pelos Estados, segundo o disposto em lei complementar.

Observa-se, assim, que no regime constitucional anterior ao atual exigia-se convénio
entre os Estados para aprovacdo e revogacdo de isencdo de ICM, conforme disciplina a ser
aprovada em lei complementar. Esse veiculo normativo, todavia, somente surgiu com a
aprovacao da Lei Complementar n® 24, de 7 de janeiro de 1975. Essa lei, no entanto, que sera
analisada detalhadamente mais adiante, repetiu a regra constitucional (art. 23, 8 6°), exigindo a
aprovacao dos incentivos por meio de convénio entre os Estados; ampliou o conceito de isengéo
para abranger também toda espécie de pratica tributaria com a mesma finalidade; e,
curiosamente, passou a exigir a aprovacdo “unanime” de todos os Estados e o0 do Distrito

Federal para a concessdo de isen¢Oes e demais incentivos fiscais.

312 ARZUA, Heron. Incentivos fiscais (ICMS) no Brasil e no Parana: a questdo do direito adquirido das empresas.
Revista Dialética de Direito Tributario. Sdo Paulo: Dialética, n. 73, 2001, p. 137.

313 «Art, 13. Revogam-se os artigos 52, 53, 54, 55, 56, 57, 58, 71, 72 e 73 da Lei n° 5.172, de 25 de outubro de
1966, com suas modificagOes posteriores, bem como tddas as demais disposig¢des em contrario”.

314 «Art, 5° A aliquota do imp6sto de circulagdo de mercadorias sera uniforme para todas as mercadorias. O Senado
Federal, através de resolucao adotada por iniciativa do Presidente da Republica, fixara as aliquotas maximas para
as operacOes internas, para as operagdes interestaduais e para as operacOes de exportacdo para o estrangeiro.
Paragrafo unico. O limite a que se refere €ste artigo substituira a aliquota estadual, quando esta for superior”.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5172.htm#art52
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5172.htm#art53
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5172.htm#art54
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5172.htm#art55
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5172.htm#art56
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5172.htm#art57
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5172.htm#art58
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5172.htm#art71
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5172.htm#art72
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5172.htm#art73
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5172.htm#art73
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A exigéncia de convénios decorreu da preocupagdo com a uniformizagéo da politica de
isencdes do ICM, que ja existia, antes mesmo da Constituicdo de 1967, no Ato Complementar
n° 34, de 30 de janeiro de 1967, sob a justificativa de controlar os efeitos econdmicos e juridicos
que irradiavam na Federagdo em razéo do carater nacional desse imposto.3!®> Segundo o art. 1°
desse ato normativo, os Estados e os Territdrios, situados em uma mesma regido geoecondmica,
deveriam celebrar convénios e estabelecer uma politica comum em matéria de isencdes,
redugBes ou outros favores fiscais relativos ao ICM.3!® O § 2° do mesmo artigo, por sua vez, ja
autorizava a ratificagdo dos convénios e dos protocolos sem anuéncia das Assembleias
Legislativas dos Estados participantes.3!

Heron Arzua, porém, destaca que, mesmo com as modifica¢cdes introduzidas pela EC n°
1/69 e pela LC n° 24/75, os Estados continuaram a conceder incentivos fiscais no ambito do
ICM, em inteira desobediéncia aos padrbes criados pela Constituicdo e pelas leis
infraconstitucionais.3!®

Com a promulgacdo da Constituicdo brasileira de 1988, o ICM foi substituido pelo
Imposto sobre circulacdo de mercadorias e prestacdo de servigcos de transportes interestaduais
e intermunicipais e de comunicagdo — ICMS, sobre o qual serdo tecidas algumas consideragdes

a partir de agora.
4.2 ICMS e a Constituicdo Federal de 1988
No texto constitucional de 1988, consoante art. 155, 11,31° 0 ICMS, de competéncia dos

Estados e do Distrito Federal,3?° passou a incluir no seu campo de incidéncia, diferentemente

do ICM, a circulacdo de mercadorias, a prestacdo de servicos de transporte interestadual e

315 COSTA, Gustavo de Freitas Cavalcanti. Federalismo & ICMS: reflexos tributérios. Curitiba: Jurua, 2004, pp.
94.

316 “Art. 1° Os Estados e Territorios situados em uma mesma regifo geo-econdmica, dentro de 30 (trinta) dias da
data da publicagdo déste Ato, celebrardo convénios estabelecendo uma politica comum em matéria de isengdes,
reducdes ou outros favores fiscais, relativamente ao imp6sto sébre circulacio de mercadorias. §1° A revogacao ou
alteracdo do disposto nos Convénios a que se refere éste artigo somente poderéa ser feita por outro Convénio ou
por Protocolo aditivo ao Convénio original”.

817 «Art. 1°. [...] § 2° Os Convénios e Protocolos independem de ratificagdo pelas Assembléias Legislativas dos
Estados participantes”.

318 ARZUA, Heron. Incentivos fiscais (ICMS) no Brasil e no Parana: a questdo do direito adquirido das empresas.
Revista Dialética de Direito Tributario. Sdo Paulo: Dialética, n. 73, 2001, pp. 137 e 139.

319 «Art, 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre: [...] Il - operagdes relativas a
circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicagdo, ainda que as operagdes e as prestagdes se iniciem no exterior; [...]”.

320 E jmportante salientar que também cabe & Unido criar o ICMS em Territério Federal, conforme preceitua o art.
147 da CF/88: “Competem a Unido, em Territdrio Federal, os impostos estaduais e, se o Territorio ndo for dividido
em Municipios, cumulativamente, 0s impostos municipais; ao Distrito Federal cabem os impostos municipais”.
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intermunicipal e de comunicagéo, ainda que as operagoes e as prestacdes se iniciem no exterior.
Vé-se, pois, que a mudanca mais importante trazida pela Constituicdo de 1988 foi a ampliacéo
da base de incidéncia do ICM. Segundo Fernando Rezende, a essa base ainda “[...] foi
incorporada a producdo de petrdleo e derivados, de energia elétrica, e os servicos de
telecomunicagdes e de transporte interestadual, até entdo objetos de um regime tributéario
proprio”. 32

Roque Carrazza destaca, nesse sentido, que a sigla ICMS alberga pelo menos cinco
impostos diferentes ou cinco nucleos distintos de incidéncia: a) o imposto sobre operagdes
mercantis (operagdes relativas a circulagcdo de mercadorias); b) o imposto sobre servigos de
transporte interestadual e intermunicipal; ¢) o imposto sobre servi¢os de comunicacdo; d) o
imposto sobre producdo, importacdo, circulacdo, distribuicdo ou consumo de lubrificantes e
combustiveis liquidos e gasosos e de energia elétrica; e e) o imposto sobre a extracdo,
circulago, distribuicio ou consumo de minerais.3?2

Esse novo perfil do ICMS, de fato, demonstra que os Estados conseguiram aumentar o
campo de incidéncia de seu principal tributo, passando, assim, a ter maior autonomia financeira.
Em verdade, a elaboragédo da Constituicdo de 1988, como alerta Gustavo de Freitas Cavalcanti
Costa, “[...] teve como tonica principal a perseguicdo da reversdo do quadro antecedente
centralizador, numa perspectiva de constru¢cdo democratica €, como decorréncia, de uma
descentralizacdo politico-juridica. E isso se refletiu na distribuicdo das competéncias
tributarias”. O autor anota, contudo, que nesse novo quadro o universo de conflitos entre as
unidades federados acabou sendo ampliado, dificultando, por consequéncia, a existéncia de
harmonia e uniformidade do pacto federativo.3*

Realmente, os conflitos entre os Estados e o DF estdo cada vez mais acentuados. No
entanto, o texto constitucional, em virtude do caréater nacional®?* do ICMS, trouxe limites e
contornos bem definidos para a atuacdo do legislador ordinario. Na verdade, o cuidado do

legislador constituinte chegou a ser exaustivo no trato da matéria, visto que seu texto dedicou

321 SILVA, Fernando Ant6nio Rezende da. ICMS: como era, 0 que mudou ao longo do tempo, perspectivas e novas
mudancas. Forum Fiscal dos Estados Brasileiros-Cadernos Férum Fiscal. ESAF. Brasilia, n. 10, jun. 2009, p.
8. Disponivel em: <http://www.esaf.fazenda.gov.br/estudos_pesquisas/forum-fiscal/publicacoes/ cadernos-2004-
a-2009>. Acesso em: 20 ago. 2014.

32 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, pp. 40-41.

323 COSTA, Gustavo de Freitas Cavalcanti. Federalismo & ICMS: reflexos tributarios. Curitiba: Jurua, 2004, pp.
97 e 100.

324 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. 5. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2013, pp.
768-769. Para o autor, “o carater nacional do ICMS, méaxima que sobressai do sistema com grande vigor de
juridicidade. N&o se aloja na formulacdo expressa de qualquer dos dispositivos constitucionais tributarios, mas
esta presente nas dobras de inimeros preceitos, irradiando sua forga por toda a extensdo da geografia normativa
desse imposto”.
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diversos dispositivos para regular os aspectos mais importantes da exa¢do. Deixou a cargo do
legislador ordinario apenas a instituicdo do tributo, ou seja, a criacdo de sua regra-matriz de
incidéncia tributaria, assim como a disposi¢do sobre aspectos secundarios do gravame, como,
por exemplo, a criacdo de penalidades, de deveres instrumentais, dos prazos para recolhimento
do tributo, a regulamentacdo do processo administrativo tributéario, entre outros.

A cautela do constituinte é perceptivel ainda quando este exige, conforme o art. 155, II,
§ 2.0, XI1,3% a aprovacao de lei complementar para definir os contribuintes do imposto, dispor
sobre substituicdo tributaria, disciplinar o regime de compensacdo do imposto, regular a forma
de concessdo de isencBes e beneficios e incentivos fiscais.

Além disso, no art. 155, 11, § 2°, VII e VII11,%?® texto recentemente alterado pela EC n°
87, de 16 de abril de 2015, a Constituicdo determina que sera aplicada a aliquota interestadual
do ICMS nas operacOes e prestacdes que destinem bens e servicos a consumidor final,
contribuinte ou ndo do imposto, localizado em outro Estado, cabendo ao Estado destinatario o
valor correspondente ao diferencial entre a aliquota interna e a interestadual.

O constituinte estabeleceu também, no intuito de harmonizar as relacdes federativas, a
utilizagio de resolucdes pelo Senado Federal, consoante art. 155, 11, § 2°, 1V,%?7 para fixar as
aliquotas aplicaveis as operacOes e as prestacdes interestaduais e de exportacdes, e para fixar

aliquotas minimas e méximas nas operacdes internas, com a finalidade de evitar conflito entre

325 «Art, 155, 11, § 2.9, [...] XII - cabe a lei complementar: a) definir seus contribuintes; b) dispor sobre substituicdo
tributéria; c) disciplinar o regime de compensagédo do imposto; d) fixar, para efeito de sua cobranga e defini¢do do
estabelecimento responsavel, o local das operagOes relativas a circulacdo de mercadorias e das prestacfes de
servigos; €) excluir da incidéncia do imposto, nas exportacfes para o exterior, servigos e outros produtos além dos
mencionados no inciso X, "a"; f) prever casos de manutengdo de crédito, relativamente a remessa para outro Estado
e exportacdo para o exterior, de servicos e de mercadorias; g) regular a forma como, mediante deliberacdo dos
Estados e do Distrito Federal, isen¢es, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e revogados; h) definir os
combustiveis e lubrificantes sobre os quais o imposto incidird uma Gnica vez, qualquer que seja a sua finalidade,
hip6tese em que ndo se aplicara o disposto no inciso X, b; (Incluida pela Emenda Constitucional n° 33, de 2001);
i) fixar a base de célculo, de modo que o montante do imposto a integre, também na importacéo do exterior de
bem, mercadoria ou servi¢o”. (Incluida pela Emenda Constitucional n® 33, de 2001)

326 «Art. 155, 11, § 2° [...]; VII - nas operagGes e prestacdes que destinem bens e servicos a consumidor final,
contribuinte ou ndo do imposto, localizado em outro Estado, adotar-se-a a aliquota interestadual e cabera ao Estado
de localizagdo do destinatario o imposto correspondente a diferenca entre a aliquota interna do Estado destinatario
e a aliquota interestadual; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 87, de 2015) VIII - a responsabilidade
pelo recolhimento do imposto correspondente a diferenca entre a aliquota interna e a interestadual de que trata o
inciso VII serd atribuida: (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 87, de 2015)

a) ao destinatério, quando este for contribuinte do imposto; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 87, de 2015)
b) ao remetente, quando o destinatario ndo for contribuinte do imposto; (Incluido pela Emenda Constitucional n°
87, de 2015) [...]".

327 «Art. 155, 10, § 2°, [...] V- resolucdo do Senado Federal, de iniciativa do Presidente da Republica ou de um
tergo dos Senadores, aprovada pela maioria absoluta de seus membros, estabelecera as aliquotas aplicaveis as
operagdes e prestacdes, interestaduais e de exportacao; V - é facultado ao Senado Federal: a) estabelecer aliquotas
minimas nas operagdes internas, mediante resolucdo de iniciativa de um tergo e aprovada pela maioria absoluta de
seus membros; b) fixar aliquotas maximas nas mesmas operagGes para resolver conflito especifico que envolva
interesse de Estados, mediante resolucdo de iniciativa da maioria absoluta e aprovada por dois tercos de seus
membros; [...]".



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc33.htm#art155§2xiih
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc33.htm#art155§2xiih
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc87.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc87.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc87.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc87.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc87.htm#art1
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os Estados. Em atendimento a essa determinacéo constitucional, o Senado Federal, por meio da
Resolucio n° 22, de 19 de maio de 1989,%28 criou um regime misto de compartilhamento da
receita do ICMS proveniente das operacdes interestaduais.

Nesse sistema misto, parte do ICMS é pago ao Estado de origem da mercadoria, e parte
para o Estado de destino. Para a partilha do imposto, foram adotadas duas regras que levam em
consideracdo o desenvolvimento das regides brasileiras: a) uma regra geral, em que foi fixada,
para as operacoes e prestacOes interestaduais, a aliquota de 12% para o Estado de origem e de
5% para o Estado de destino; b) uma regra especial, em que se estabeleceu, para as operacoes
e prestacdes realizadas nas Regifes Sul e Sudeste com destino as Regides Norte, Nordeste,
Centro-Oeste e ao estado Espirito Santo, a aliquota de 7% para origem e de 10% para o Estado
de destino.

Reforca ainda a inten¢do uniformizadora do legislador constituinte de 1988 a regra
insculpida no art. 155, II, § 2°, 1,%° que determina ser o ICMS um imposto do tipo ndo
cumulativo. O mandamento constitucional prevé, assim, que o valor do imposto devido em cada
operacdo podera ser compensado com o valor do imposto cobrado na operacgdo anterior. Por
outro lado, conforme prescreve o art. 155, 11, § 2°, 11,* quando houver isencdo do imposto em
operacOes posteriores, o crédito relativo as operagdes anteriores ndao sera compensado, salvo se
a legislacdo do Estado da situacdo do contribuinte permitir. Neste Gltimo caso, porém, observa-
se que o constituinte criou uma excecdo a regra da ndo cumulatividade e da neutralidade do
imposto. O limite constitucional ao direito ao crédito relativo a isen¢do do ICMS, como destaca
Paulo de Barros Carvalho, “[...] teve por finalidade evitar a denominada ‘guerra fiscal’, isto é,
a disputa entre os Estados, considerada pelo Constituinte de 1988 como prejudicial as Fazendas
Estaduais™. 3!

A Constituicdo de 1988, assim, apesar de ter outorgado a cada Estado e ao Distrito

Federal a competéncia para instituir o ICMS, determinou e autorizou expressamente a criacao

328 «Art. 1° A aliquota do Imposto sobre OperagOes Relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacdo de
Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdo, nas operacBes e prestacdes
interestaduais, sera de doze por cento. Paragrafo Unico. Nas operacOes e prestacdes realizadas nas Regibes Sul e
Sudeste, destinadas as Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste e ao Estado do Espirito Santo, as aliquotas serdo:
I - em 1989, oito por cento; Il - a partir de 1990, sete por cento”.

329 «Art. 155, 11, § 2, | - serd ndo-cumulativo, compensando-se o que for devido em cada operacdo relativa a
circulacdo de mercadorias ou prestacdo de servicos com o montante cobrado nas anteriores pelo mesmo ou outro
Estado ou pelo Distrito Federal”.

330 «Art, 155, 11, § 2, 1l - a isengdo ou ndo-incidéncia, salvo determinagdo em contrario da legislacéo: a) ndo
implicara crédito para compensacdo com o montante devido nas operagGes ou prestagdes seguintes; b) acarretara
a anulagdo do crédito relativo as operagdes anteriores; [...]”.

381 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. 5. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2013, p.
699.
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de veiculos normativos de hierarquia inferior, de abrangéncia nacional, para disciplinar diversos
assuntos relativos ao gravame. Isto é, “[...] o comando de uniformizagdo vem de cima para
baixo, de tal sorte que as regras-matrizes de incidéncia, expedidas pelos Estados e pelo Distrito
Federal, terdo que manter praticamente os mesmos conteudos semanticos [da Constitui¢do]”,
como anota Paulo de Barros Carvalho.3%?

Na verdade, observa-se que o Texto Maior reduziu sensivelmente a competéncia
impositiva e exonerativa dos Estados e do Distrito Federal em matéria de ICMS e criou
importantes mecanismos politico-juridicos para viabilizar a uniformidade de incidéncia do
imposto e para manter o equilibrio da Federacdo brasileira. Ndo se quer defender aqui que o
texto constitucional regula, na atualidade, adequadamente todos os aspectos relativos ao ICMS.
N&o € isso. Mais a frente esse tema sera rediscutido. O que se pretende, na realidade, € deixar
claro que existem instrumentos uniformizadores da incidéncia do ICMS e de controle da
harmonia federativa.

Resta saber, contudo, se todos esses mecanismos, sobretudo no que concerne a
concessao de incentivos fiscais, foram e estdo sendo utilizados adequadamente pelo legislador

infraconstitucional e pelos demais Poderes constituidos.

4.3 Lei Complementar n° 87/1996 (Lei Kandir)

A Lei Complementar n° 87, de 13 de setembro de 1996,%2 ou “Lei Kandir’, como
comumente é conhecida, veio regular o ICMS que era regido até entdo pelo Decreto-Lei n° 406,
de 31 de dezembro de 1968. Esse decreto era aplicavel também ao Imposto Sobre Servico de
Qualquer Natureza — ISSQN de competéncia municipal. A Lei Kandir, assim, preencheu uma
lacuna existente desde a promulgacdo da Constituicdo federal de 1988.

A LC n° 87/96 e suas alteracOes posteriores acarretaram significativas mudancas na
legislagdo do ICMS. Uma delas, muito discutida e contestada pela doutrina na época, foi a
desoneracéo total do imposto nas operagdes de exportacdo de mercadorias, servigos, produtos

primarios, industrializados e semielaborados,®* com autorizacdo aos exportadores para

332 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. 5. ed. Sao Paulo: Noeses, 2013, p.
769.

333 BRASIL. Lei Complementar n° 87, de 13 de setembro de 1996. Dispde sobre o imposto dos Estados e do
Distrito Federal sobre operagdes relativas a circulagcdo de mercadorias e sobre prestagdes de servigos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicagdo, e da outras providéncias. (LEI KANDIR). Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp87.htm>. Acesso em: 29 set. 2014.

334 «Art. 3° O imposto ndo incide sobre: [...] Il - operacdes e prestacdes que destinem ao exterior mercadorias,
inclusive produtos primarios e produtos industrializados semi-elaborados, ou servigos; [...]”.
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aproveitamento de crédito integral do imposto relativo aos insumos utilizados nas mercadorias
exportadas.3® Essa “isencdo” criada por meio de lei complementar foi “regularizada”
posteriormente pela EC n° 42/2003, que alterou a alinea “a” do inciso X do § 2 do art. 155 da
CF/88, e criou a imunidade do ICMS para todas as operacdes de exportacdo de mercadorias e
servico, garantindo ao exportador o aproveitamento do crédito do imposto cobrado nas
operagdes anteriores.3®

A Lei Kandir trouxe também outras modificacdes importantes relacionadas ao regime
de compensagcéo do crédito do imposto no seu art. 20;37 como, por exemplo, a autorizagio ao
aproveitamento dos créditos relativos a aquisi¢do de produtos destinados ao ativo permanente,
a utilizacdo de energia elétrica e de servigos de comunicacdo, e a aquisicdo de mercadorias
destinadas ao uso ou consumo pelo estabelecimento. Neste Gltimo caso, contudo, falta a norma
a eficacia técnica,®® ja que o inicio para producéo de efeitos foi postergado por diversas vezes,
conforme demonstra o art. 33, d,**® sendo a ultima alteracéo realizada pela LC n° 138/2010, em
que foi autorizado o crédito do imposto pelo sujeito passivo apenas a partir de 1° de janeiro de
2020.

Ricardo Varsano salienta que a LC n° 87/96 aproximou o ICMS ao conceito teorico do
Imposto sobre Valor Agregado — IVA, ao estabelecer que todos os insumos produzidos gerem
crédito do imposto pago anteriormente pelo adquirente; ou seja, assemelhou o ICMS ao IVA

tipo consumo, ao permitir o crédito relativos a aquisicdo de bens para o ativo permanente; e

“Art. 32. A partir da data de publicacdo desta Lei Complementar: | - 0 imposto ndo incidird sobre operacgdes que
destinem ao exterior mercadorias, inclusive produtos primarios e produtos industrializados semi-elaborados, bem
como sobre prestagdes de servigos para o exterior; [...]”.

35 «Art. 21. O sujeito passivo devera efetuar o estorno do imposto de que se tiver creditado sempre que o servigco
tomado ou a mercadoria entrada no estabelecimento: [...] § 2° N&o se estornam créditos referentes a mercadorias
e servicos que venham a ser objeto de operagdes ou prestacfes destinadas ao exterior ou de opera¢fes com o papel
destinado a impresséo de livros, jornais e periodicos”. (Redacdo dada pela Lei Complementar n® 120, de 2005)
336 «Art. 155.[...] § 2° O imposto previsto no inciso 11 atendera ao seguinte: [...]. X - ndo incidira: a) sobre operacdes
gue destinem mercadorias para 0 exterior, nem sobre servicos prestados a destinatarios no exterior, assegurada a
manutencdo e o aproveitamento do montante do imposto cobrado nas operagdes e prestacdes anteriores; (Redacéo
dada pela Emenda Constitucional n°® 42, de 19.12.2003) [...]".

337 “Art. 20. Para a compensagdo a que se refere o artigo anterior, é assegurado ao sujeito passivo o direito de
creditar-se do imposto anteriormente cobrado em operagfes de que tenha resultado a entrada de mercadoria, real
ou simbolica, no estabelecimento, inclusive a destinada ao seu uso ou consumo ou ao ativo permanente, ou o
recebimento de servicos de transporte interestadual e intermunicipal ou de comunicacdo”.

3% CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. 5. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2013, pp.
460-461. Como ensina o autor, “pode acontecer que u’a norma valida assuma o inteiro teor de sua vigéncia, mas
por falta de outras regras regulamentadoras, de igual ou inferior hierarquia, ou, pelo contrério, na hipétese de
existir no ordenamento outra norma inibidora de sua incidéncia, ndo possa juridicizar o fato, inibindo-se a
propagacdo de seus efeitos. Ou ainda, pensemos em normas que fagcam a previsdo de ocorréncias factuais possiveis,
mas, tendo em vista dificuldades de ordem material, inexistem condic¢Ges para que se configure em linguagem a
incidéncia juridica. Em ambas as hipdteses teremos norma valida dotada de vigéncia plena, porém impossibilitada
de atuar. Chamemos a isso de ‘ineficacia técnica’ ”.

339 «Art, 33. Na aplicacéo do art. 20 observar-se-a o seguinte: [...] d) a partir de 1° de janeiro de 2020 nas demais
hipéteses; [...]”.(Redagdo dada pela Lcp n° 138, de 2010)


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp120.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc42.htm#art155§2xa
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc42.htm#art155§2xa
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp138.htm#art1
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adotou, enfim, o principio do destino para 0 comércio exterior, a0 exonerar as exportacdes e
autorizar o crédito que o exportador vier a acumular.34

Para Alejandro Leitdo, Guilherme Irffi e Fabricio Linhares, a aprovacédo da Lei Kandir
foi o resultado de um longo periodo de negociac@es entre o governo federal e os Estados, que
envolveram discussfes acerca de Vvarios outros aspectos relacionados as financas estaduais,
municipais e distritais, sobretudo embates relacionados as dividas publicas. Para o governo
federal, segundo os autores, a aprovacdo dessa lei seria fundamental para incentivar as
exportacdes e aumentar a competitividade dos produtos primarios e semielaborados nacionais,
aumentando as exportacdes e produzindo efeitos positivos sobre a balanga comercial do pais.®*

No entanto, as alteracbes promovidas pela LC n°® 87/96 e pela EC n° 42/2003,
principalmente no que concerne a imunidade do ICMS nas exportacdes, acabaram agravando a
situacdo financeira dos Estados. Segundo Gilberto Bercovici, as modificacdes realizadas na
principal fonte de receitas dos Estados trouxeram grandes prejuizos financeiros, ja que estes
deixaram de arrecadar cerca de US$ 3 bilhdes até 1998.34?

No que diz respeito a regulamentacdo dos beneficios fiscais do ICMS, o texto
constitucional, no art. 155, § 2°, XII, “g” da CF/88, disciplinou que caberia a lei complementar
“regular a forma como, mediante deliberacdo dos Estados e do Distrito Federal, isencdes,
incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e revogados”. Diante desse mandamento
constitucional, caberia a LC n° 87/96 dispor sobre o tema, pois esta tratou das normas gerais
para instituicdo e cobranca do ICMS.

Contudo, como destaca Ricardo Varsano, a regulamentacdo dos incentivos fiscais do
ICMS foi vetada, pois, no momento de aprovacdo do projeto de lei, alguns governadores
ofereceram resisténcia e se negaram a abrir mao de suas politicas industriais vinculadas a
concessao de incentivos do ICMS. Na verdade, segundo o autor, o veto decorreu de um acordo

politico entre o Senado Federal e o Presidente da Republica, de maneira que aquele aprovaria

340 WVARSANO, Ricardo. A guerra fiscal do ICMS: quem ganha e quem perde. Revista Planejamento e Politicas
Plblicas. IPEA, n. 15, jun. 1997, p. 5. Disponivel em: < http://www.ipea.gov.br/ppp/index.php/PPP/
article/view/127>. Acesso em: 20 ago. 2014.

31 EITAO, Alejandro; IRFFI, Guilherme; LINHARES, Fabricio. Avaliagdo dos efeitos da lei Kandir sobre a
arrecadagdo do ICMS no estado do Ceara. Revista de Planejamento e Politicas Publicas. IPEA, n. 39, jul./dez.
2012. Disponivel em : <http://www.ipea.gov.br/ppp/index.php/PPP/article/viewFile/314/273>. Acesso em: 20
ago. 2014.

342 BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades regionais, estado e constituigdo. S&o Paulo: Max Limonad, 2003, p.
174.


http://www.ipea/
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0 projeto sem alteragdes, e este vetaria os dispositivos que tratassem da questdo dos incentivos
fiscais.3*
Roque Carrazza, nesse contexto, afirma que o art. 27 da LC n° 87/96 seria o dispositivo
responsavel pela regulamentacdo do tema dos incentivos fiscais do ICMS, e que nas razdes do
veto do Presidente da Republica havia declaracéo textual no sentido de que a matéria j4 estaria
regulada pela LC n° 24/75.34

Ao que parece, a questdo dos incentivos fiscais do ICMS nao foi tratada pela LC n°
87/96 por um acordo, ou melhor, uma opc¢édo politica, e ndo porque a LC n. 24/75 é um
instrumento adequado para disciplinar o tema. Pelo contrério, a LC n° 24/75 foi aprovada num
momento historico totalmente diferente do atual; foi estruturada a luz de um regime militar,
antedemocratico, no qual o governo central exercia forte influéncia nas decisdes dos governos
estaduais e municipais, centralizando em suas maos grande parte das competéncias tributarias.

A LC n°24/75, portanto, ndo se enquadra no contexto trazido pela Constituicdo federal
de 1988, visto que esta criou um sistema tributario democratico, descentralizado, mas que
resguarda, contudo, a uniformidade de incidéncia do ICMS e o equilibrio nas relacbes
federativas. Em consideracdo a tudo isso, a partir de agora a pesquisa buscara averiguar se essa
lei foi recepcionada em sua totalidade pelo sistema constitucional vigente.

4.4 Lei Complementar n° 24/1975

A exata compreenséo do tema dos incentivos fiscais no ambito do ICMS, na atualidade,
s0 é possivel se for analisado sob o ponto de vista historico e sistematico. Em primeiro lugar,
cabe salientar que o art. 23, § 6°, da EC n° 1/69 estabeleceu que “as isen¢des do impdsto sdbre
operacOes relativas a circulagdo de mercadorias serdo concedidas ou revogadas nos térmos
fixados em convénios, celebrados e ratificados pelos Estados, segundo o disposto em lei
complementar”.

Esse dispositivo constitucional, por sua vez, foi regulamentado pela LC n° 24/75, que
repetiu a regra constitucional, exigindo a aprovacao e revogacéo de incentivos do antigo ICM
por meio de convénio entre os Estados. Curiosamente, essa lei ampliou o conceito de isencao

para abranger também toda espécie de pratica tributaria com a mesma finalidade, assim como

33 VARSANO, Ricardo. A guerra fiscal do ICMS: quem ganha e quem perde. Revista Planejamento e Politicas
Pablicas. IPEA, n. 15, jun.1997, p. 5. Disponivel em: < http://www.ipea. gov.br/ppp/ index.php/PPP/
article/view/127>. Acesso em: 20 ago. 2014.

344 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 585.
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passou a exigir a aprovagao unanime dos incentivos fiscais pelos Estados e o Distrito Federal.
Parece, sem davida, que a LC n°24/75 é a génese da inadequada regulamentacéo dos incentivos
fiscais do ICMS, problema que ainda hoje néo foi resolvido.

A Constituicdo federal de 1988, no entanto, no art. 155, § 2°, XII, “g”,3% estabeleceu
que cabera a lei complementar regular a forma como, mediante deliberacdo dos Estados e do
Distrito Federal, os incentivos e beneficios fiscais seriam concedidos e revogados. No § 8° do
art. 34 do ADCT,*® porém, had autorizacdo para que, se no prazo de sessenta dias da
promulgacédo da Constituicdo de 1988 néo fosse editada a referida lei, o ICMS seria regulado
provisoriamente, por meio de convénios, nos termos da LC n° 24/75. Destaque-se, contudo, que
no § 5° do art. 34 do ADCT,** o texto constitucional também exigiu que houvesse
compatibilidade da legislacdo anterior ao novo sistema tributario constitucional.

Como a LC n° 87/96, que instituiu as normas gerais em matéria de ICMS, em razdo de
um acordo politico, ndo regulamentou a matéria dos incentivos fiscais, ainda hoje a LC n°® 24/75
regula o tema, ou seja, 0 que deveria ser provisorio se tornou definitivo. Sendo assim, importa
averiguar se todos os dispositivos da indigitada lei estdo em consonancia com o sistema

constitucional vigente.

4.4.1 Requisito da unanimidade

A LC n°24/75, no seu art. 1°, § 2°,3% determina que os incentivos fiscais do ICMS seréo
concedidos e revogados nos termos de convénios celebrados e ratificados pelos Estados e
Distrito Federal, dependendo a concessdo de aprovacdo unanime dos Estados representados; ja
a revogacdo total ou parcial dependera de aprovacdo de quatro quintos dos representantes

presentes. Parece, no entanto, que o requisito da unanimidade ndo foi recepcionado pela

345 «“Art, 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre: [...] §2.° O imposto previsto no
inciso Il atendera ao seguinte: [...] XII - cabe a lei complementar: [...] g) regular a forma como, mediante
deliberacdo dos Estados e do Distrito Federal, isengdes, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e
revogados”.

346 «“Art. 34.[...] § 8° - Se, no prazo de sessenta dias contados da promulgacéo da Constituicdo, ndo for editada a
lei complementar necessaria a instituicdo do imposto de que trata o art. 155, I, "b", os Estados e o Distrito Federal,
mediante convénio celebrado nos termos da Lei Complementar n® 24, de 7 de janeiro de 1975, fixardo normas para
regular provisoriamente a matéria”.

347 «Art. 34. [...] § 5° Vigente o novo sistema tributario nacional, fica assegurada a aplicacéo da legislacéo anterior,
no que nao seja incompativel com ele e com a legislagao referida nos § 3° e § 4°.

38 “Art. 1° As isengdes do imposto sobre operagdes relativas & circulagdo de mercadorias serdo concedidas ou
revogadas nos termos de convénios celebrados e ratificados pelos Estados e pelo Distrito Federal, segundo esta
Lei. [...] 8 2° A concessdo de beneficios dependera sempre de decisdo unanime dos Estados representados; a sua
revogacdo total ou parcial dependera de aprovacéo de quatro quintos, pelo menos, dos representantes presentes”.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp24.htm
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Constituicdo federal de 1988, embora parte dos doutrinadores e o STF, utilizando-se de
diferentes argumentos, defendam tese contraria.

Ives Gandra Martins, por exemplo, com fulcro nos arts. 155, 8 2° 1V, V e VI, 146-A e
170, 1V, da CF/88,3*° defende que a unanimidade ndo decorre da legislagdo, mas sim do proprio
texto constitucional. Para o autor, a Constituicdo fortaleceu a LC n° 24/75, ao criar um sistema
de controle de determinacdo de aliquotas internas e interestaduais pelo Senado Federal;
determinou, também, a observancia, pelos Estados e DF, do principio da livre concorréncia,
como forma de evitar a descompetitividade dos produtos de um Estado em rela¢do aos outros.
O autor argumenta ainda que a unanimidade ¢ “[...] clausula pétrea constitucional, ndo podendo
ser alterada nem por legislacéo inferior e nem por emenda constitucional [...]”.3%

Roque Carrazza, por meio de outros argumentos, igualmente acolhe a recepcéo
constitucional da exigéncia de unanimidade. Segundo o autor, “a Lei Complementar n° 24/1975
simplesmente atendeu aos comandos constitucionais, disciplinando, com riqueza de detalhes, o
exercicio da competéncia para conceder ou revogar isencdes, incentivos ou beneficios fiscais,
em matéria de ICMS”. E conclui Carrazza: “Outro entendimento brigaria com a ideia de que o
art. 155, § 2°, XII, ‘g’, da CF visa a evitar a ‘guerra fiscal’ entre as Unidades Federadas”.*!

Com o devido respeito, discorda-se das teses defendidas pelos tributaristas
mencionados, porquanto ndo se verifica na Constituicdo federal de 1988 nenhuma mencéo
expressa ou implicita de concordancia unanime dos entes subnacionais para a aprovacao de
incentivos fiscais do ICMS. Nem mesmo no sistema constitucional anterior (CF/67 e EC n°
1/69), no qual a LC n° 24/75 foi aprovada, havia tamanha rigidez. Na realidade, diversos
dispositivos da Constituicdo atual possibilitam a construcdo de norma juridica contraria a da

unanimidade aludida pela indigitada lei complementar.

349 «Art. 155,11, § 2°, [...] V- resolucdo do Senado Federal, de iniciativa do Presidente da Republica ou de um
tergo dos Senadores, aprovada pela maioria absoluta de seus membros, estabelecera as aliquotas aplicaveis as
operagdes e prestacdes, interestaduais e de exportacao; V - é facultado ao Senado Federal: a) estabelecer aliquotas
minimas nas operac¢des internas, mediante resolugdo de iniciativa de um terco e aprovada pela maioria absoluta de
seus membros; b) fixar aliquotas maximas nas mesmas operacdes para resolver conflito especifico que envolva
interesse de Estados, mediante resolucdo de iniciativa da maioria absoluta e aprovada por dois tercos de seus
membros; [...]". “Art. 146-A. Lei complementar podera estabelecer critérios especiais de tributacdo, com o
objetivo de prevenir desequilibrios da concorréncia, sem prejuizo da competéncia de a Unido, por lei, estabelecer
normas de igual objetivo”. “Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagéo do trabalho humano e na livre
iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados o0s
seguintes principios: [...] IV - livre concorréncia; [...]”.

30 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Estimulos fiscais no ICMS e a unanimidade constitucional. In: MARTINS,
Ives Gandra da Silva; CARVALHO, Paulo de Barros. Guerra fiscal: reflexos sobre a concessdo de beneficios no
ambito do ICMS. Séo Paulo: Noeses, 2012, pp. 4-12 e 22.

31 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. Séo Paulo: Malheiros, 2012, pp. 586-587.
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Em primeiro lugar, a Constituicdo atual, por meio do art. 155, § 2°, XII, “g”, delegou a
lei complementar a atribuicdo de criar mecanismos de uniformizacéo da legislacdo do ICMS e
de harmonizacéo dos interesses conflitantes dos entes subnacionais. Em relagcdo a concesséo de
incentivos fiscais, o texto constitucional delegou ao legislador complementar apenas a
atribuicdo para regulamentar a forma como os Estados e o DF deveriam implementar suas
politicas extrafiscais, sem que causassem prejuizos aos demais Estados da Federacao.

A Carta Magna, como anota Paulo de Barros Carvalho, exige “[...] apenas, que se tenha
um iter procedimental legislativo, a ado¢do de norma que estabeleca os termos da isengéo,
incentivo ou beneficio fiscal a que as pessoas politicas estdo atreladas, caso optem por
implementa-los™.3%? [grifo do autor] N&o houve uma supressio de competéncia exonerativa dos
Estados e DF, ao contrario, a Constituicdo determinou que fossem criados instrumentos para
que os beneficios fiscais pudessem ser implementados de forma conjunta, quando houver
possibilidade de existéncia de conflitos federativos.

Em segundo lugar, a unanimidade é procedimento que afronta o art. 1° da CF/88,%* ja
que este dispositivo prescreve ser o Brasil uma Republica Federativa e um Estado Democratico
de Direito fundado no pluralismo politico, na democracia representativa e direta, cujo poder
emana do povo. Como explica Misabel Abreu Machado Derzi, “Estado Democratico de Direito
é Estado que mantém classicas instituicGes governamentais e principios como o da separacao
de poderes e da seguranca juridica. Erige-se sob o império da lei, a qual deve resultar da reflexdo
e codecisio de todos”.%*

Nesse contexto, é importante esclarecer que ndo ha no texto constitucional de 1988
nenhum processo legislativo que exija quorum unanime de aprovacdo. Todos os instrumentos

normativos elencados no art. 59 da CF/88%° s&o aprovados sem o rigor da unanimidade. Nem

352 CARVALHO, Paulo de Barros. A concessdo de isencdes, incentivos ou beneficios fiscais no ambito do ICMS.
In: MARTINS, Ives Gandra da Silva; CARVALHO, Paulo de Barros. Guerra fiscal: reflexos sobre a concessao
de beneficios no &mbito do ICMS. Séo Paulo: Noeses, 2012, p. 87.

358 «“Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unifo indissollvel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democrético de Direito e tem como fundamentos: | - a soberania; 11 - a
cidadania; Il - a dignidade da pessoa humana; 1V - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa; V - 0
pluralismo politico. Pardgrafo tnico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos
ou diretamente, nos termos desta Constituicao”.

34 BALEEIRO, Aliomar. LimitacGes constitucionais ao poder de tributar. 7. ed. Rev. e atual. por Misabel
Abreu Machado Derzi. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 10.

35 “Art. 59. O processo legislativo compreende a elaboragdo de: I - emendas a Constituigdo; Il - leis
complementares; 11 - leis ordinarias; 1V - leis delegadas; V - medidas provisorias; VI - decretos legislativos; VII
- resolugdes. Paragrafo Gnico. Lei complementar dispora sobre a elaboracéo, redacéo, alteragdo e consolidacéo das
leis”.
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mesmo a aprovagédo de emenda a Constituigdo, conforme prescreve o § 2° do art. 60 da CF,*®
que é o mais rigido processo legislativo do sistema constitucional brasileiro, requer consenso
de todos os membros do Congresso Nacional, mas tdo somente a sua maioria qualificada (3/5
dos votos).

A Constituicdo determina ainda que o Senado, 6rgdo de representacdo dos Estados na
Federacédo, deve estabelecer as aliquotas do ICMS aplicaveis as operaces e prestacdes internas,
interestaduais e de exportacdo, por meio de resolucdo aprovada pela “maioria de seus membros”
(art. 155, 11, § 2°, IV); pode estabelecer aliquotas minimas nas operac@es internas, por iniciativa
de um terco e aprovada pela “maioria absoluta” de seus membros (art. 155, Il, § 2°, V, “a”);
pode fixar aliqguotas maximas nas mesmas operacfes para resolver conflito especifico que
envolva interesse de Estados, mediante resolucao de iniciativa da maioria absoluta e aprovada
por “dois ter¢os” de seus membros (art. 155, 11, §2°, V, “b”). Ou seja, 0 Senado Federal, atuando
como 6rgdo de uniformizacdo da legislacdo do ICMS e de harmonizagdo das relacbes
federativas, pode decidir por “maioria”, por “maioria absoluta”, ou ainda por “dois tercos” de
seus membros.

Sobre o tema, Regis Fernandes de Oliveira acrescenta que cabe ao Senado Federal
autorizar operacOes externas de natureza financeira (art. 52, V, da CF), fixar limites globais
para limites da divida consolidada de todos os entes federativos (art. 52, VI, CF), dispor sobre
limites globais e condi¢des para operacdes de crédito externo e interno da Unido, do DF e dos
Municipios, de suas autarquias e demais entidades controladas pelo Poder Publico Federal (art.
52, VIII, CF). Porém, segundo o autor, “[...] o Senado Federal disciplina a movimentagdo
financeira dos recursos publicos, mas, observa-se, sempre através de maioria qualificada; nunca
por unanimidade de seus integrantes”.>%’

Quer dizer, diversos assuntos de interesse da Federagdo, tdo importantes quanto a
concessao de incentivos fiscais do ICMS, sdo decididos pelo Senado Federal sem ado¢do do
quorum da unanimidade. Por que razao, entéo, os Estados e o DF estariam obrigados a deliberar

de forma unanime no ambito do Confaz? Parece ndo haver justificativa plausivel para impor

36 «Art. 60. A Constituicdo podera ser emendada mediante proposta: [...] § 2° - A proposta sera discutida e votada
em cada Casa do Congresso Nacional, em dois turnos, considerando-se aprovada se obtiver, em ambos, trés quintos
dos votos dos respectivos membros”.

37 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Exigéncia da unanimidade na concessdo de estimulos fiscais e a
constitucionalidade da LC n° 24/75 (sanc¢Bes para quem descumpre glosa de créditos). In: COSTA, Alcides Jorge
et al. IX Congresso Nacional de Estudos Tributarios: sistema tributario nacional e a estabilidade da federacgao
brasileira. Sdo Paulo: Noeses, 2012, pp. 847-848.
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tamanha rigidez procedimental. Como alerta Fernando Facury Scaff, “trata-se de Unica regra
de aprovagao unanime existente em todo o sistema politico brasileiro!” [grifo do autor]®*®

Ademais, outro motivo que torna o rito adotado pela LC n° 24/75 incompativel com o
atual sistema constitucional diz respeito ao enunciado constante no inciso I, art. 151, da CF,**
que, apesar de vedar a criagdo de tributo pela Unido que ndo seja uniforme no territério nacional,
autoriza a concessdo de incentivos fiscais quando destinados a promover o equilibrio do
desenvolvimento socioecondmico entre as diferentes regides do pais.

Para Ives Gandra Martins, esse dispositivo esta direcionado exclusivamente a Unido,
ndo sendo possivel aplica-lo aos demais entes federativos, ja que qualquer politica para
reequilibrar diferencas regionais € de responsabilidade do Poder Central. Resume o autor: “Nem
Estados, nem Municipios tém tal responsabilidade, a ndo ser que concordem, por unanimidade,
com uma politica comum de incentivos”.*®® Com a devida vénia, discorda-se desse argumento,
pois, embora o constituinte se refira especificamente & Unido, ndo h4d em todo o texto
constitucional vedacao expressa ou implicita a criacdo de politicas de desenvolvimento regional
e social por iniciativa dos Estados e Municipios.

Na década de 1960, Geraldo Ataliba, ao analisar o art. 146 da CF/67, que regulava a
competéncia da Unido para intervir no dominio, ja defendia que a tributacdo extrafiscal ndo era
privilégio da Unido. Para esse autor, diante do “[...] nosso sistema constitucional, podemos dizer
que aos Estados ¢ licito tudo que néo lhes seja vedado — ndo concorrentemente com a Unido,
repita-se, mas — desde que na esfera propria de seus interésses, assim qualificados explicita ou
implicitamente pela Carta Magna”.36!

No sistema constitucional vigente, conforme o inciso 111 do art. 3°,%2 o constituinte, de
forma expressa, determinou que um dos objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil é a reducdo das desigualdades sociais e regionais. Como a Federacao brasileira é formada

pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, conclui-se que qualquer um desses entes

38 SCAFF, Fernando Facury. Guerra fiscal e simula vinculante: entre o formalismo e o realismo. In: ROCHA,
Valdir de Oliveira (coord.). Grandes quest8es atuais do direito tributario. v. 18. Sdo Paulo: Dialética, 2014, p.
104.

39 «Art, 151. E vedado a Unido: | - instituir tributo que n&o seja uniforme em todo o territério nacional ou que
implique distin¢&o ou preferéncia em relagéo a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio, em detrimento de outro,
admitida a concessdo de incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento sdcio-
econdmico entre as diferentes regides do Pais; [...]”. [grifo nosso]

360 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Estimulos fiscais no ICMS e a unanimidade constitucional. In: MARTINS,
Ives Gandra da Silva; CARVALHO, Paulo de Barros. Guerra fiscal: reflexos sobre a concessdo de beneficios no
ambito do ICMS. Séo Paulo: Noeses, 2012, pp. 13-14.

361 ATALIBA, Geraldo. Sistema constitucional tributario brasileiro. Sao Paulo: RT, 1968, pp. 157 e 161.

32 «Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: [...] III - erradicar a pobreza e
a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais; [...]".
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poderd buscar atingir tal objetivo constitucional. Acrescente-se ainda que qualquer tributo,
inclusive o ICMS, podera ser utilizado na sua fungéo extrafiscal, como forma de intervencéo
estatal na ordem socioeconémica, no intuito de concretizar diversos valores e objetivos
constitucionais.

Nesse contexto, assegura Paulo de Barros Carvalho:

Todos os impostos sdo susceptiveis de serem estruturados para alcancar fins
extrafiscais. Dentre eles, porém, ha alguns que se prestam, com maior eficacia, a tais
expedientes. E o caso do ICMS, para o qual o proprio constituinte, ao atribuir respeito
a essencialidade, ja lhe conferiu forte pendor extrafiscal. Mas, além disso, pode o
imposto estadual ser utilizado como instrumento para fomentar a producdo e o
comércio determinado segmento geografico, promovendo o desenvolvimento
socioecondmico. 363

Além disso, cabe anotar que a Constituicdo, no art. 151, I, reconheceu expressamente a
existéncia de desigualdade entre as diferentes regides brasileiras, autorizando, em razéo disso,
a concessao de incentivos fiscais para as regides menos desenvolvidas. Trata-se, assim, de vetor
constitucional que orienta o legislador na aplicacdo do principio da igualdade; este, como ensina

Celso Antonio Bandeira de Mello, “[...] preceitua que sejam tratadas igualmente as situagdes

iguais e desigualmente as desiguais.”364

Com efeito, o valor igualdade irradia-se por todo o ordenamento juridico, alcancando
tambeém os entes federativos. Como afirma Regis Fernandes Oliveira, “o principio da igualdade

consolida-se ndo sé na igualdade dos individuos entre si e perante o Estado, mas também da

igualdade dos Estados integrantes da federagio”.3%®

De forma mais elucidativa, o autor explica que

[...] a federacdo pressupde unidades desiguais. Cada um tem seus interesses, sua forma
de constituicdo das necessidades, modelos diversos de solucdo das divergéncias,
confrontos e contrastes entre as diversas regides. O Brasil é uma unidade federativa
formada por unidades desiguais. Nada tem de comum o Parand com o Amazonas,
Alagoas com S&o Paulo e Minas Gerais com Mato Grosso. Peculiaridades locais e
regionais percorrem todos os Estados. O sotaque linguistico é diverso. A cuia do mate
é diferente chifre do nordestino.3

363 CARVALHO, Paulo de Barros. A concessdo de isencdes, incentivos ou beneficios fiscais no ambito do ICMS.
In: MARTINS, Ives Gandra da Silva; CARVALHO, Paulo de Barros. Guerra fiscal: reflexos sobre a concessdo
de beneficios no &mbito do ICMS. S&o Paulo: Noeses, 2012, p. 88.

364 BANDEIRA DE MELLO, Celso Ant6nio. O contetido juridico do principio da igualdade. 3. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2013, p. 35.

35 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Exigéncia da unanimidade na concessdo de estimulos fiscais e a
constitucionalidade da LC n° 24/75 (san¢Ges para quem descumpre glosa de créditos). In;: COSTA, Alcides Jorge
et al. IX Congresso Nacional de Estudos Tributarios: sistema tributario nacional e a estabilidade da federacgao
brasileira. Sdo Paulo: Noeses, 2012, p. 850.

36 QOLIVEIRA, Regis Fernandes de. Exigéncia da unanimidade na concessdo de estimulos fiscais e a
constitucionalidade da LC n° 24/75 (san¢Ges para quem descumpre glosa de créditos). In;: COSTA, Alcides Jorge
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Ressalte-se também que a igualdade € valor juridico a ser observado por todos os
poderes constituidos: seja pelo Executivo, Legislativo ou Judiciario. Nessa direcdo segue Celso
Antonio Bandeira de Mello: “O preceito magno da igualdade [...] ¢ norma voltada quer para o
aplicador da lei quer para o proprio legislador”.**” Mais precisamente, conforme ensina Paulo
de Barros Carvalho, “[...] é o legislador, entendido aqui na sua propor¢do semantica mais larga
possivel, isto é, os 6rgdos da atividade legislativa e todos aqueles que expedem normas dotadas
de juridicidade”.>®8

Nesse quadro, a busca da igualdade material pelos legisladores dos Estados, com
supedaneo no reconhecimento constitucional da existéncia de desigualdades regionais, é, sem
duvida, mais um motivo que torna a exigéncia de unanimidade incompativel com o atual texto
constitucional. Esse quorum, na realidade, inviabiliza qualquer proposta de incentivo que
busque promover os valores constitucionais sobreditos, ja que basta a discordancia de uma
unica unidade federativa, presente na reunido do Confaz, para que o projeto de incentivo fiscal
seja prejudicado.

Destaque-se ainda que, além da unanimidade na votacéo do beneficio fiscal no Confaz,
a LC n° 24/75, no art. 4°, 88 1° e 2°,3% exige também que todos os Estados e o DF, no prazo de
15 (quinze) dias, contados da publicacdo do convénio no Diario Oficial da Unido, ratifiquem
ou ndo, por meio de decreto do Poder Executivo, o convénio celebrado. Ou seja, mesmo que o
beneficio fiscal ja tenha sido devidamente aprovado na reunido do Confaz, é dado ainda o
direito de arrependimento posterior, bastando, para isso, que seja publicado um decreto estadual
negando o acordo realizado.

Quer dizer, o rito criado pela LC n° 24/75 viola o federalismo, visto que, sob o ponto de

vista juridico, um ente da Federacdo ndo pode ter mais poderes que 0s outros, assim como ndo

et al. IX Congresso Nacional de Estudos Tributarios: sistema tributario nacional e a estabilidade da federacgao
brasileira. Sdo Paulo: Noeses, 2012, p. 854.

367 BANDEIRA DE MELLDO, Celso Ant6nio. O contetido juridico do principio da igualdade. 3. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2013, p. 9.

368 CARVALHO, Paulo de Barros Carvalho. Curso de direito tributario. 25. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p.
161.

369 «“Art, 4° - Dentro do prazo de 15 (quinze) dias contados da publicagdo dos convénios no Diario Oficial da Unido,
e independentemente de qualquer outra comunicacao, o Poder Executivo de cada Unidade da Federacédo publicara
decreto ratificando ou ndo os convénios celebrados, considerando-se ratificagdo tacita dos convénios a falta de
manifestacdo no prazo assinalado neste artigo. § 1° - O disposto neste artigo aplica-se tambhém as Unidades da
Federacao cujos representantes nao tenham comparecido a reunido em que hajam sido celebrados os convénios. §
20 - Considerar-se-a rejeitado o convénio que ndo for expressa ou tacitamente ratificado pelo Poder Executivo de
todas as Unidades da Federacao ou, nos casos de revogacao a que se refere o art. 2°, § 2°, desta Lei, pelo Poder
Executivo de, no minimo, quatro quintos das Unidades da Federacdo”. [grifo nosso]
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pode sobrepor sua vontade em relacdo a vontade da maioria. Como esclarece Paulo de Barros
Carvalho:
[...] mostra-se in6cua a exigéncia de unanimidade para sua aprovacdo sempre que
estiver em pauta o estimulo ao desenvolvimento de unidades federativas que,
comprovadamente, se encontrem em situacdo precaria. Tal regime tem gerado

obstaculos, em face dos interesses dissonantes e, muitas vezes, contrapostos, dos entes
federados. 37

A unanimidade, assim, afronta a autonomia dos Estados, pois este fica impedido de
aprovar uma proposta de incentivo fiscal no Confaz em razao do interesse de um Unico Estado.

No mesmo sentido é o entendimento de Fernando Facury:

[...] o artigo 2°, paragrafo 2° da Lei Complementar 24/75 néo foi recepcionado pela
atual Constituicdo em face do Principio Federativo e do Principio Democrético, pois,
da forma como se encontra estruturado, é possivel a um Unico Estado da Federacéo
bloguear uma deliberacdo que seja relevante para o conjunto dos demais entes
federados. Isso ndo esta auxiliando ou permitindo o desenvolvimento federativo, ao
contrario, estd matando a Federac3o. [grifos do autor] *7*

Assim, a unanimidade exigida pela LC n° 24/75 nao foi recepcionada pela Constitui¢éo
de 1988, por violar normas constitucionais, especialmente o § 5° do art. 34 da ADCT, o
principio democratico, a igualdade e a autonomia dos entes politicos e o federalismo fiscal
cooperativo, assunto que sera tratado detalhadamente mais a frente. Na realidade, o quorum é
um empecilho a existéncia de dialogo entre as unidades federativas, pois dificulta a construcao
de politicas fiscais de correcdo das divergéncias sociais e econdmicas entre as regides
brasileiras.

A aprovacdo dos convénios por maioria absoluta, quorum utilizado para aprovacao de
lei complementar,®’? ja atenderia a exigéncia de procedimento legislativo democratico,®”®

porquanto viabilizaria a concessao de incentivos fiscais cuja proposta tivesse como justificativa

370 CARVALHO, Paulo de Barros. A concessao de iseng@es, incentivos ou beneficios fiscais no ambito do ICMS.
In: MARTINS, Ives Gandra da Silva; CARVALHO, Paulo de Barros. Guerra fiscal: reflexos sobre a concessao
de beneficios no &mbito do ICMS. Séo Paulo: Noeses, 2012, p. 57.

371 SCAFF, Fernando Facury. Guerra fiscal e simula vinculante: entre o formalismo e o realismo. In: ROCHA,
Valdir de Oliveira (coord.). Grandes questdes atuais do direito tributario. v. 18. Sdo Paulo: Dialética, 2014, pp.
105-106.

372 Constitui¢io Federal de 1988: “Art. 69. As leis complementares serdo aprovadas por maioria absoluta”.

373 CARVALHO, Paulo de Barros. A concessdo de isencdes, incentivos ou beneficios fiscais no ambito do ICMS.
In: MARTINS, Ives Gandra da Silva; CARVALHO, Paulo de Barros. Guerra fiscal: reflexos sobre a concessdo
de beneficios no ambito do ICMS. So Paulo: Noeses, 2012, p. 57. Para o autor, “solugdo razoavel seria reduzir,
para esses casos especificos [estimulo ao desenvolvimento de unidades federativas que, comprovadamente, se
encontrem em situagdo precaria], o quorum de aprovacao para dois tergos, cumprindo, desse modo, sua fungdo de
tornar factivel o estimulo para o desenvolvimento de Estados menos favorecidos, com consequente reducédo das
desigualdades regionais, como desejado pela Constituigdo de 1988”.
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comprovada o desenvolvimento regional, para atragdo de novos investimentos ainda néo
estabelecidos no pais, por prazo certo e improrrogavel.

A unanimidade, sem davida, € um dos motivos que contribuem para a inobservancia da
regra constitucional que exige “deliberagao conjunta” dos Estados e do Distrito Federal para
conceder incentivos fiscais no @mbito do ICMS. A LC n° 24/75, indiretamente, induz a
concessao de incentivos tributarios de forma unilateral, a margem da Constituicdo e, muitas
vezes, a revelia da lei. Desse modo, diversos beneficios sdo concedidos de forma irresponsavel,
utilizando-se de instrumentos normativos infralegais, como decretos, instru¢fes normativas,

portarias etc., ou seja, sem que se observe o principio da legalidade tributaria.

4.4.2 Convénios Confaz e a legalidade tributaria

A andlise da adequacdo da LC n° 24/75 deve passar também pela discussdo sobre a
funcdo dos convénios do ICMS na érbita tributéria, sua natureza juridica, sua importancia no
procedimento legislativo de exoneracdo do ICMS criado pelo art. 155, § 2°, XIllI, “g”, do texto
constitucional, e sua relacdo com o principio da legalidade tributaria.

A LC n°87/96, que estruturou o ICMS no ambito nacional, ndo disciplinou o rito formal
legislativo necessario a concessdo de incentivos tributarios; por isso, ainda hoje a matéria é
disciplinada pela LC n° 24/75. Essa situacdo, alias, diverge do espirito constitucional atual, na
medida em que o legislador constituinte de 1988, expressamente, determinou a utilizacéo
provisoria, e ndo definitiva, da LC n° 24/75.

Segundo Sacha Calmon, no periodo que vai da promulgacéo da Constituicao de 1988 a
aprovacao da LC n° 87/96, a regéncia temporaria para criar e exonerar o ICMS ficou a cargo da
LC n° 24/75; no entanto, esse periodo foi marcado por uma intensa atividade legiferante do
Poder Executivo estadual, impulsionada, sobretudo, pela utilizagao de convénios interestaduais.
Segundo o autor, “aproveitando da brecha do art. 34, § 8° do ADCT e sob o beneplacito
acomodaticio do Judiciario, salvo honrosas excecdes, os Estados-Membros transformaram as
reunides do CONFAZ em sessdes legislativas espurias”.3’

Na verdade, pode-se afirmar que essa atividade legiferante a margem da lei em matéria

tributéria ainda persiste na esfera de atuacdo dos Estados e do DF, especialmente no que diz

374 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Natureza juridica dos convénios de Estados-Membros:
inconstitucionalidade continuada. Revista de Direito Tributario. Sdo Paulo: Malheiros, n. 64, 1994, p.178.
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respeito & concessdo de incentivos tributarios no &mbito do ICMS. Um dos grandes

responsaveis para tal comportamento é a LC n° 24/75.

4.4.2.1 Natureza juridica dos convénios

De inicio, é preciso salientar que o art. 1° da LC n° 24/75 prescreve que “as isenc¢bes do
imposto sobre operagdes relativas a circulagdo de mercadorias serdo concedidas ou revogadas
nos termos de convénios celebrados e ratificados pelos Estados e pelo Distrito Federal, segundo
esta Lei”. O dispositivo, assim, determina que as isen¢des do ICMS sejam concedidas e
revogadas por meio de convénios celebrados e aprovados no ambito do Confaz.

O art. 4° da LC n° 24/75, por outro lado, dispde que:

Dentro do prazo de 15 (quinze) dias contados da publicacdo dos convénios no Diério
Oficial da Unido, e independentemente de qualquer outra comunicagdo, o Poder
Executivo de cada Unidade da Federacdo publicard decreto ratificando ou ndo os
convénios celebrados, considerando-se ratificagdo tcita dos convénios a falta de
manifestacdo no prazo assinalado neste artigo.

Em outros termos, a LC n° 24/75, por meio desse dispositivo, autoriza que o convénio
celebrado seja ratificado no prazo de 15 (quinze) dias de sua publicacdo, de forma “expressa”,
mediante mero decreto do Poder Executivo, ou ainda de forma “tacita”, caso o Estado € o DF
ndo se manifestem no prazo mencionado. No entanto, & luz do novo texto constitucional, seria
esse tipo de convénio um veiculo introdutor de normas de exoneragdo do ICMS?

Bem, a exigéncia de convénio para conceder incentivos do ICMS € criacdo da
Constituicao de 1967 (EC n° 1/69), e ndo do texto constitucional de 1988. Porém, ndo se pode
negar que o convénio é um instrumento que exerce um importante papel no processo legislativo
de desoneracdo desse gravame, ja que viabiliza a deliberacdo conjunta dos Estados e do DF,
conforme solicita a atual Constituig&o.

Para o CTN,3” os convénios sdo celebrados entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal
e 0s Municipios, e sdo normas complementares das leis, dos tratados e convencdes
internacionais, e dos decretos. Nessa perspectiva, como explica Roque Carrazza, essa
modalidade de convénio resulta em verdadeiros “[...] acordos, ajustes, programas a serem

conjuntamente desenvolvidos [pelos entes federativos]”.® Entretanto, como destaca Paulo de

375 «“Art. 100. Sdo normas complementares das leis, dos tratados e das convengdes internacionais e dos decretos:

[...] IV - os convénios que entre si celebrem a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios. [...]”.
376 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 580.
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Barros Carvalho, os convénios a que se refere o CTN “[...] sdo vazios de for¢a juridica
vinculante, n3o integrando o complexo normativo”.3’’ Ou seja, esse tipo de convénio nio
vincula o particular, pois este ndo faz parte do acordo firmado entre os entes federativos.

No que diz respeito aos convénios relativos a concessao de incentivos fiscais do ICMS,
Heleno Taveira ToOrres defende a tese que esses instrumentos seriam normas juridicas,
especificamente, regras de comportamento, criadas para instituir as respectivas isencdes. Nas
palavras do autor:

Dois tipos de normas juridicas integram o sistema de direito positivo: as regras de
comportamento e as regras de estrutura ou de sobredireito. Mas enquanto estas sdo
regras que estabelecem como criar normas, na forma de normas sobre normas, como
é 0 caso da prépria LC n° 24/75, que se limita a estabelecer como criar normas em

matéria de isen¢des no caso do ICMS; as regras de comportamento estdo diretamente
voltadas para a conduta dos sujeitos de direito, in casu, os convénios, criados para

instituir as respectivas isen¢fes em face dos Estados."8 [grifo do autor]

Parece, porém, que este posicionamento esta equivocado. Em primeiro lugar, é
necessario esclarecer que o Confaz € um 6rgdo composto, conforme preceitua o art. 2° do
Convénio ICMS n° 133/97,% por representantes de cada Estado e do Distrito Federal, e por um
representante do Governo federal, todos indicados pelos seus respectivos Poderes Executivos.
Quer dizer, o Confaz néo faz parte da estrutura do Poder Legislativo, e sim do Poder Executivo.

Além disso, ndo ha nas reunides do Confaz a participacao do Poder Legislativo, mas tdo
somente do Poder Executivo. Nesse sentido, conclui-se que o Confaz é 6rgdo que ndo tem
competéncia constitucional para criar ou desonerar tributo algum. Como afirma Sacha Calmon,
“[...] ndo poderia um mero preposto do chefe do executivo estadual exercer competéncia
tributaria impositiva ou exonerativa. Este é do ente politico, ndo do executivo nem do seu chefe,
muito menos do preposto, destituivel ad nutum”.3° [grifo do autor]

Em verdade, as pessoas politicas de direito constitucional interno sé podem impor

obrigacOes aos particulares, de qualquer natureza, por meio de lei. Segundo ensinamentos de

377 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 25. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 92.

378 TORRES, Heleno Taveira. Isencdes no ICMS - limites formais e materiais. Aplicacdo da LC n° 24/75-.
Constitucionalidade dos chamados “convénios autorizativos”. Revista Dialética de Direito Tributario. Séo
Paulo: Dialética, n. 72, 2001, p. 92.

379 «Art. 2°. O Conselho é constituido por representante de cada Estado e Distrito Federal e um representante do
Governo Federal. 8 1° Representa o Governo Federal o Ministro de Estado da Fazenda, ou representante por ele
indicado. 8 2° Representam os Estados e 0 Distrito Federal os seus Secretarios de Fazenda, Finangas ou Tributacéo.
8 3° Os membros do Conselho indicardo ao Ministro de Estado da Fazenda os nomes dos seus substitutos
eventuais”.

30 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Natureza juridica dos convénios de Estados-Membros:
inconstitucionalidade continuada. Revista de Direito Tributario. Sdo Paulo: Malheiros, n. 64, 1994, p. 179.
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Paulo de Barros Carvalho, ndo é possivel pensar no surgimento de direitos subjetivos e de
deveres correlatos sem que a lei os estipule. !

A concessdo de incentivos tributarios do ICMS, de acordo com Aroldo Gomes de
Mattos, baseado nas ligdes de Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, é ato juridico complexo,
pois pressupde a juncdo de vontades de diferentes 6rgdos que se completam para a sua
criacdo.%® Para Sacha Calmon, tais convénios sdo atos formalmente administrativos, pois
advém de o6rgdo administrativo colegiado (Confaz), e sdo atos materialmente legislativos, ja
que tém conteudo de preceituacdo genérica e normativa (ndo ha aplicacdo de norma a caso
concreto), e que recebem ratificacio e conteido pelo Poder Legislativo.383

Para Sacha Calmon, a concessdo dos incentivos do ICMS deve perpassar por um rito de
aprovacao composto de duas fases: autorizacdo no Confaz e ratificacdo posterior na Assembleia
Legislativa. Ou, como explica o autor, “a primeira rodada dos convénios — em assembléia de
estados — é com eles que se realiza. [...] A juridicidade sobrevém quando a decisdo tomada em
convénio é aprovada pelas assembléias legislativas estaduais, pressuposto indeclinavel de
eficacia”. 3

Paulo de Barros Carvalho, por sua vez, defende tese no sentido de que, em termos
normativos, os convénios podem ser conceituados “[...] como proposicdo prescritiva de
estrutura hipotética que imputa a determinada condicdo juridica do suposto — ser ou ter direito
subjetivo a — um certo tipo de procedimento a ser rigorosamente cumprido”. Ou seja, para o
autor, o convénio ¢ “[...] norma de estrutura que se volta aos agentes investidos de competéncia,
regulando os atos, em seus tempos, a serem executados para o alcance de determinado fim”.38

Em sintese, adota-se neste trabalho a concepgdo de que o convénio relativo a concessao
de incentivos fiscais do ICMS € uma norma de estrutura, que deve ser observada pelos Estados
e pelo DF antes do exercicio da competéncia exonerativa em matéria de ICMS. Isto é, o

convénio € uma etapa que antecede o processo legislativo para a concessao e revogacdo dos

381 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 25. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 162.

382 MATTOS, Aroldo Gomes. A natureza e o alcance dos convénios em matéria de ICMS. Revista Dialética de
Direito Tributario. Sdo Paulo: Dialética, n. 79, 2002, p. 10.

383 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Convénios, ICMS e legalidade estrita em matéria tributéaria. In: MARTINS,
Ives Gandra da Silva; ELALI, André; PEIXOTO, Marcelo Magalhées. Incentivos fiscais: questdes pontuais nas
esferas federal, estadual e municipal. Sdo Paulo: MP Editora, 2007, p. 349.

34 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Natureza juridica dos convénios de Estados-Membros:
inconstitucionalidade continuada. Revista de Direito Tributario. Sdo Paulo: Malheiros, n. 64, 1994, p.179.

385 CARVALHO, Paulo de Barros. A concessao de isengdes, incentivos ou beneficios fiscais no ambito do ICMS.
In: MARTINS, Ives Gandra da Silva; CARVALHO, Paulo de Barros. Guerra fiscal: reflexos sobre a concessao
de beneficios no ambito do ICMS. Sao Paulo: Noeses, 2012, p. 59.
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incentivos; é requisito autorizativo que deve ser ratificado nas casas legislativas de cada Estado

e do DF mediante aprovacéo de lei em sentido formal.

4.4.2.2 Legalidade tributaria e incentiva fiscais do ICMS

Firmado o entendimento de que os convénios do Confaz sdo normas que autorizam os
Estados e o DF a conceder incentivos fiscais do ICMS, cabe averiguar como se da o exercicio
dessa competéncia exonerativa no ambito interno desses entes tributantes.

Para Roque Carrazza, o decreto legislativo estadual/distrital seria o meio mais
apropriado para ratificar os convénios, haja vista que aquele, além de ser uma lei em sentido
lato, dispensa a sancdo do Poder Executivo, que ja participou efetivamente da celebracéo do
convénio. E conclui o autor: “Evidentemente, o decreto do governador ndo tem forga juridica
bastante para ratificar os convénios que tratam de isengdes de ICMS”.38®

Heleno Taveira Torres, diversamente, assevera que:

Né&o vejo razdo em quem busca no modo de recepgéo de tratados internacionais, o
modelo que deveria ser acompanhado para os convénios, exigindo a autoriza¢do dos
legisladores estaduais, por meio de decretos legislativos. Por uma, porque a
Constituicdo Federal ndo o prevé; e por duas, porque esta ao indicar que a lei
complementar disporia quanto a matéria em analise, j& esgotou, em si, a exigéncia de
legalidade, em tributo com caracteristicas essencialmente ‘nacional’, em face do papel

que eles exercem, de instrumento regulador e uniformizador das relagdes entre os
Estados.3®

Com o devido respeito, discorda-se do posicionamento desse autor, que, COMO Se Ve,
defende a ratificacio de convénio sem aprovacao de lei estadual. E importante atentar, primeiro,
que o principio da legalidade veio reforcada no Texto da Constituicdo de 1988, e que o
constituinte, além de trazer um dispositivo referente a legalidade geral, conforme o art. 5°, II,
CF,%® reservou também outro mais especifico, que diz respeito a legalidade em matéria
tributéria, consoante art. 150, I, CF.%% Como ja afirmara Aliomar Baleeiro, a luz do sistema
constitucional anterior: “O tributo constitui obriga¢do ex lege. Nao hé tributo sem lei que o

decrete, definindo-lhe o fato gerador da obrigacéo fiscal” 3%

386 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2012, pp. 582-583.

37 TORRES, Heleno Taveira. Isengdes no ICMS - limites formais e materiais. Aplicagio da LC n® 24/75-
Constitucionalidade dos chamados “convénios autorizativos”. Revista Dialética de Direito Tributéario. Séo
Paulo: Dialética, n. 72, 2001, p. 90.

388 «Art, 5°, [...] Il - ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei; [...]”.
389 «Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios: | - exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca; [...]”.

30 BALLEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro. 11 ed. Atual. por Misabel Abreu Machado Derzi. Rio de
Janeiro: Forense, 2006, p. 64.
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O poder para exonerar, do mesmo modo que o poder para tributar, depende de submissao
ao principio da legalidade tributaria. Nesse sentido, vale lembrar as licbes de Fernando Sainz
de Bujanda, que, ao tratar das isen¢des, afirma categoricamente que a legalidade em matéria de
tributéria decorre do proprio ordenamento juridico tributario e ndo precisa estar expresso no
texto da lei ou da Constituicdo.>*

Nesse mesmo contexto, é classico também o ensinamento de Souto Maior Borges,
quando afirma que: “No poder de tributar se contém o poder de eximir, como verso e reverso
de uma medalha”.3% No mesmo caminho, mas sob o enfoque dos direitos fundamentais dos
contribuintes, segue Manoel Cavalcante de Lima Neto: “Da mesma forma que a lei serve para
limitar os excessos do poder na imposicédo de tributos, serve também para podar 0s excessos na
concessao de beneficios. Ambos devem ser instrumentalizados pela legalidade”.393 Em resumo,
0 poder para conceder incentivos fiscais € 0 mesmo poder para tributar visto pelo inverso.

Acrescente-se, além disso, que o Texto Maior, quando trata expressamente da concessao
de incentivos fiscais, € muito rigoroso, posto que, nos termos do § 6° do art. 150 da CF/88,
alterado pela EC n° 3/93, além de exigir a observancia da legalidade, exige ainda lei especifica
do ente competente que disponha exclusivamente da matéria ou do tributo correspondente, in
verbis:

Qualquer subsidio ou isencdo, reducdo de base de célculo, concessdo de crédito
presumido, anistia ou remissdo, relativos a impostos, taxas ou contribuigdes, s6 podera
ser concedido mediante lei especifica, federal, estadual ou municipal, que regule

exclusivamente as matérias acima enumeradas ou o correspondente tributo ou
contribuigdo, sem prejuizo do disposto no art. 155, § 2.2, XIlI, g.

Esse dispositivo constitucional, em verdade, é tdo minucioso que chega a determinar
gue ndo estdo adstritos a lei especifica tdo somente os incentivos tributarios que alteram a regra-
matriz de incidéncia tributéria, como a isencéo, a reducgéo de base de calculo etc., mas também
0s que atuam fora dela, que se referem aos creditos tributarios (e multas) que foram

devidamente constituidos, como a remisséo e a anistia.

391 SAINZ DE BUJANDA, Fernando. Hacienda y derecho: estudios de derecho financiero. v. 11l. Madrid:
Instituto de Estudios Politicos, 1963, p. 404. Tradugédo livre do original: “Las exenciones tributarias han de
establecerse siempre por ley. Es éste un punto en el que coinciden la doctrina y la jurisprudencia, y que tiene,
ademas, el claro respaldo de la opinién publica. Sin embargo, el principio de legalidad, en materia de exenciones,
no aparece explicitamente consagrado en todos los ordenamientos, y los que hacen utilizan formulas juridicas de
muy distinta consistencia. Se trata, pues, de um dogma cuyo fundamento hay que descubrir en la propia entrafia
del ordenamiento juridico-tributario, y cuya explicitacion positiva puede buscarse, ademas, por caminos alejados
de la especifica normativa tributaria”.

392 BORGES, José Souto Maior. Teoria geral da isencéo tributaria. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 30.
3% LIMA NETO, Manoel Cavalcante de. Direitos fundamentais dos contribuintes: limitacdes ao poder de
tributar. Recife: Nossa Livraria, 2005, p. 180.
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Como se percebe, esse enunciado tem como objetivo primordial preservar os interesses
e as receitas publicas de forma ampla, reafirmando o carater de indisponibilidade destes, ndo
podendo, em razdo disso, o Poder Executivo deliberar livremente sobre a cobranca ou ndo dos
tributos sem que haja a interferéncia do Poder Legislativo.

A legalidade em matéria de incentivos fiscais, ademais, deve ser entendida como uma
garantia constitucional, no sentido de que as despesas coletivas sejam repartidas de forma
isonémica com toda a sociedade; € preceito que protege “[...] notadamente a coletividade dos
contribuintes contra o tratamento diferenciado pela instituicdo do beneficio que ndo tenha
justificacdo constitucional. Encontra fundamento na segurancga juridica e esta interligado com
o principio da isonomia”, como esclarece Manoel Cavalcante de Lima Neto.3%

Importa frisar, ainda, que o texto constitucional, no que se refere aos incentivos do
ICMS, foi cauteloso e minucioso ao extremo, pois exigiu, conforme parte final do 8 6 do art.
150, afora a aprovacédo de lei especifica, que fosse observado o art. 155, § 2.°, XII, “g”, que
exige, como ja foi discutido, que os beneficios do ICMS sejam concedidos mediante
“deliberacao conjunta” dos Estados e do DF, a ser regulada por lei complementar.

Esse cuidado exacerbado, na verdade, justifica-se pelo fato de que ha um risco constante
de os incentivos do ICMS causarem prejuizos aos demais entes federativos, tendo em vista 0
carater nacional desse gravame, cujas operacOGes, na maioria das vezes, tém repercussao
econdmica em diferentes entes federativos. Como afirma Sacha Calmon, “os convénios de
estados expressam uma solucdo de compromisso entre a necessidade de preservar a autonomia
tributéria dos entes locais, sem risco para a unidade econémica da Federacdo, e a realidade de
um imposto nacional”.3%®

Do mesmo modo, o carater nacional do ICMS ¢ ressaltado quando a Constituicdo de
1988 determina, nos termos do art. 155, § 2°, “h”, c/c o § 4°, TV, “c”,3% que a reducio e o

restabelecimento das aliquotas do ICMS, nas operagdes monoféasicas com combustiveis e

3% LIMA NETO, Manoel Cavalcante de. Direitos fundamentais dos contribuintes: limitacdes ao poder de
tributar. Recife: Nossa Livraria, 2005, p. 181.

3% COELHO, Sacha Calmon Navarro. Convénios, ICMS e legalidade estrita em matéria tributaria. In: MARTINS,
Ives Gandra da Silva; ELALI, André; PEIXOTO, Marcelo Magalhées. Incentivos fiscais: questdes pontuais nas
esferas federal, estadual e municipal. S&o Paulo: MP Editora, 2007, p. 351.

3% “Art. 155.[...] § 2°. [...] XII — cabe a lei complementar: [...] h) definir os combustiveis e lubrificantes sobre os
guais o imposto incidira uma Unica vez, qualquer que seja a sua finalidade, hipétese em que ndo se aplicara o
disposto no inciso X, b; [...]. 8 4° Na hipotese do inciso XII, h, observar-se-a o seguinte: [...] IV —as aliquotas do
imposto serdo definidas mediante deliberacdo dos Estados e Distrito Federal, nos termos do § 2°, Xll, g,
observando-se o seguinte: [...] ¢) poderdo ser reduzidas e restabelecidas, ndo se Ihes aplicando o disposto no art.
150, 111, b”.
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lubrificantes, sejam realizados mediante deliberacédo conjunta dos Estados e do DF, na forma a
ser regulada por Lei Complementar (art. 155, § 2°, XII, “g”).

Saliente-se que o0 STF, no que diz respeito a concessdo de incentivos fiscais do ICMS,
jaemitiu pronunciamento acerca da necessidade de ratificacdo de convénio do ICMS pelo Poder
Legislativo estadual. No RE n° 539.130/RS,**" por exemplo, a Segunda Turma, por
unanimidade, reconheceu que a edigdo de decreto legislativo®®® pelo estado do Rio Grande do
Sul, que recepcionou o Convénio ICMS n° 91/91, referente a autorizagdo para conceder isencao
de ICMS as operacBes de vendas de mercadorias em lojas francas (free shops), atendeu ao
principio da legalidade estrita em matéria tributaria.

A Ministra relatora, Ellen Gracie, em seu voto, afirma que:

Como se nota dos autos, o principio da estrita legalidade consubstanciado no art. 150,
8§ 6°, da Constituicdo Federal, ao contrario do que afirmado pela parte recorrente, esta
satisfeito a sociedade. Em primeiro lugar, constato a existéncia de ratificacdo do
Convénio pelo 6rgdo competente (no caso, 0 CONFAZ), em obediéncia ao previsto
na LC 24/75. Em segundo lugar, tem-se presente a Lei Estadual 8.820/89, um ato
juridico-normativo concreto, especifico. E, em terceiro lugar, o ja referido Decreto
Legislativo 6.591/92, norma que consolida e viabiliza a benesse fiscal em discusséo.

Em voto-vista, porém, o Ministro Joaquim Barbosa ressalta que, embora ndo seja o caso
dos autos, pois efetivamente existiu um decreto legislativo que consolidou o incentivo fiscal
em questdo, chamou sua a aten¢do a afirmacdo, constante na ementa do acérdao recorrido, da
existéncia de norma local que permitia a ratificacdo tacita dos convénios. De acordo com o
Ministro, “ndo pode o Poder Legislativo delegar atividade que lhe ¢ inerente, sob pena de
usurpacao ou de abdicacao dos poderes inerentes a uma das trés Funcdes do Estado”.

Para o Ministro Joaquim Barbosa, é imprescindivel resgatar a funcdo que a regra da

legalidade tem no sistema constitucional:

397 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdrddo. Recurso Extraordinario n. 539.130/RS. EMENTA:
DIREITO CONSTITUCIONAL E TRIBUTARIO. RECURSO EXTRAORDINARIO. CONVENIO ICMS 91/91.
ISENCAO DE ICMS. REGIME ADUANEIRO ESPECIAL DE LOJA FRANCA. "FREE SHOPS" NOS
AEROPORTOS. PROMULGAGCAO DE DECRETO LEGISLATIVO. ATENDIMENTO AO PRINCIPIO DA
LEGALIDADE ESTRITA EM MATERIA TRIBUTARIA. 1. Legitimidade, na hipétese, da concessao de isencéo
de ICMS, cuja autorizagdo foi prevista em convénio, uma vez presentes os elementos legais determinantes para
vigéncia e eficacia do beneficio fiscal. 2. Recurso extraordinério conhecido, mas desprovido. Relatora Min. Ellen
Gracie. Segunda Turma. DJe n® 22, de 04/12/2009. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/
paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=607390>. Acesso em: 30 ago. 2014.

3% A Constituicdo do Estado do Rio Grande do Sul, de 3 de outubro de 1989, determina expressamente que 0s
convénios relativos aos incentivos tributarios serdo ratificados pelo Poder Legislativo: “Art. 141. A concessao de
anistia, remissdo, isencdo, beneficios e incentivos fiscais, bem como de dilatagdo de prazos de pagamento de
tributo s6 sera feita mediante autorizagdo legislativa. Paragrafo Unico. As isencdes, os beneficios e incentivos
fiscais objeto de convénios celebrados entre o Estado e as demais unidades da Federacdo serdo estabelecidos por
prazo certo e sob condigdes determinadas e somente terdo eficacia apos ratificacdo pela Assembléia Legislativa”.
Disponivel em: <http://www?2.al.rs.gov.br/dal/LinkClick.aspx?fileticket=iMMiJUQdQUY %3d&tabid=3683&
mid=5358>. Acesso em: 14 set. 2014.
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Cabe ao Poder Legislativo autorizar a realizacdo de despesas e a instituicdo de
tributos, com expressdo da vontade popular. Ainda que a autorizagdo orcamentaria
para arrecadagdo de tributos ndo mais tenha vigéncia (‘Principio da anualidade’), a
regra da legalidade tributaria estrita ndo admite tributacdo sem representacao
democrética. [...] A histéria patria contém registros do que se convencionou chamar
de ‘caudas tributarias’ e de ‘caudas orgamentarias’.

A concessdo de incentivos tributarios mediante ratificacdo de convénios por mero
decreto do Poder Executivo, assim, também afronta o principio fundamental da separacdo dos
poderes, que esta textualmente expresso no art. 2° da Constituicdo federal de 1988.3*° Como
destaca Eduardo Sabbag, “[...] a separacdo harmdnica dos entes federados ndo permite que um
mesmo poder possa criar direito e, a0 mesmo tempo, homologar seu préprio ato”.4%°

Pode-se afirmar, portanto, que a funcdo dos convénios, nos termos do texto
constitucional vigente, € viabilizar a “deliberagdo conjunta” dos Estados e do DF, para que estes
possam exercer a competéncia exonerativa em matéria de ICMS. Os conveénios, nesse sentido,
permitem o debate e o didlogo entre as unidades federativas, e funciona como um verdadeiro
instrumento de harmonizagdo e uniformizacao, evitando, com isso, o desequilibrio federativo;
todavia, eles ndo podem, sozinhos, sem a chancela da lei, introduzir no sistema juridico normas
de incentivos tributarios do ICMS.

Enfim, o art. 4° da LC n° 24/75, que autoriza a ratificacdo dos convénios por decreto do
Poder Executivo estadual e a recepg¢ao “tacita” do convénio na auséncia de manifestagao
expressa em cada Estado, ndo foi recepcionado pelo texto constitucional vigente, pois transgride
frontalmente o principio da legalidade e o da separacdo dos poderes. Defende-se aqui, portanto,
gue no sistema constitucional vigente 0s convénios que autorizam a concessao de incentivos
fiscais do ICMS devem ser ratificados por lei em sentido formal, incluindo nesse contexto o
decreto legislativo estadual ou distrital.

4.4.3 Abrangéncia da regulacao dos incentivos fiscais

No capitulo precedente, firmou-se o entendimento de que os incentivos fiscais estio
subdivididos em duas espécies: os incentivos fiscal-tributarios, que atuam no ambito das
receitas, ou seja, estdo vinculados ao tributo, pois sédo concedidos, em regra, durante a relacéo
juridica tributaria, antes do pagamento, tais como a isencao, a remissao, a anistia, a reducao de

base de calculo e de aliquota, o crédito presumido, os parcelamentos etc.; e os incentivos fiscal-

399 «Art. 2° Sdo Poderes da Unido, independentes e harmonicos entre si, o Legislativo, o Executivo € o Judiciario”.
400 SABBAG, Eduardo. Manual de direito tributario. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p. 626.
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financeiros, que operam na esfera das despesas, quer dizer, ap6s 0 exaurimento da obrigagéo
tributéria, j& no &mbito do direito financeiro, como as subvencdes, os subsidios, 0s empréstimos,
os financiamentos, as doacdes etc.

Pois bem, no que concerne as espécies de incentivos fiscais e a sua forma de aprovacgéo

no Confaz, a LC n° 24/75, no art. 1°, paragrafo Unico, preceitua o seguinte:

Art. 1° - As isengdes do imposto sobre operagdes relativas a circulagdo de mercadorias
serdo concedidas ou revogadas nos termos de convénios celebrados e ratificados pelos
Estados e pelo Distrito Federal, segundo esta Lei.

Parégrafo Unico - O disposto neste artigo também se aplica:

| - a reducéo da base de célculo;

Il - & devolucéo total ou parcial, direta ou indireta, condicionada ou néo, do tributo,
ao contribuinte, a responsavel ou a terceiros;

111 - & concessdo de créditos presumidos;

IV - a quaisquer outros incentivos ou favores fiscais ou financeiro-fiscais, concedidos
com base no Imposto de Circulacdo de Mercadorias, dos quais resulte redugéo ou
eliminacdo, direta ou indireta, do respectivo énus;

V - as prorrogacdes e as extensfes das isengdes vigentes nesta data.

No art. 2°, 8 2°, por sua vez, a mesma lei estabelece que:

Art. 2° - Os convénios a que alude o art. 1°, serdo celebrados em reunides para as quais
tenham sido convocados representantes de todos os Estados e do Distrito Federal, sob
a presidéncia de representantes do Governo federal.

[]

§ 2° - A concessdo de beneficios dependera sempre de decisdo unanime dos Estados
representados; a sua revogacdo total ou parcial dependera de aprovagdo de quatro
quintos, pelo menos, dos representantes presentes. [grifo nosso]

Note-se que a LC n° 24/75, nos dispositivos mencionados, aderiu declaradamente ao
conceito amplo de incentivos fiscais, pois incluiu, no rol dos incentivos dependentes de
deliberacdo especifica do Confaz (convénios aprovados por decisdo unanime), grande parte dos
incentivos tributarios, assim como quaisquer outros favores fiscais ou financeiro-fiscais
concedidos com fundamento no ICMS. A lei, contudo, criou uma exce¢do a essa regra, ao
excluir, no seu art. 10, algumas espécies de incentivos tributarios (anistia, remissio,
transacdo, moratdria, parcelamento de débitos fiscais e ampliacdo do prazo de recolhimento do
imposto de circulacdo de mercadorias), autorizando que sejam concedidas de forma
“unilateral”, desde que, para isso, sejam observadas as condi¢Oes gerais estabelecidas por

convénio.

401 «Art. 10. Os convénios definirdo as condicdes gerais em que se poderdo conceder, unilateralmente, anistia,
remissdo, transa¢do, moratdria, parcelamento de débitos fiscais e ampliacdo do prazo de recolhimento do imposto
de circulac¢@o de mercadorias”. [grifo nosso]
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Diante da abrangéncia e do rigoroso tratamento criado pela LC n° 24/75, indispensavel
se faz investigar sua adequacao ao texto constitucional vigente. Em outros termos, € necessario
analisar se os dispositivos legais mencionados foram totalmente recepcionados pela
Constituicdo de 1988, se todos os incentivos fiscais realmente carecem de deliberacdo conjunta,
e, por fim, se os procedimentos criados por essa lei necessitam de readequacao a nova realidade
econdmico-social atual.

O Texto Maior, no art. 155, § 2°, XII, “g”, prevé apenas que lei complementar devera
regular a forma como, mediante deliberacdo conjunta, isen¢des, incentivos e beneficios fiscais
serdo concedidos e revogados. O dispositivo constitucional, assim, ndo especifica, de forma
clara, quais as modalidades de incentivos fiscais deveriam ser submetidas a deliberacédo
conjunta. A LC n°24/75, por outro lado, foi mais especifica e determinou categoricamente que,
tanto os incentivos tributarios quanto quaisquer outros incentivos ou favores fiscais ou
financeiro-fiscais, dos quais resultem reducdo ou eliminacéo, direta ou indireta, do dnus do
ICMS, estdo submetidos ao seu regramento.

A primeira vista, considerando a classificacdo de incentivos fiscais aqui adotada, que se
subdivide em incentivos tributérios e incentivos financeiros, poder-se-ia entender que a LC n°
24/75 estaria em sintonia com o texto constitucional. No entanto, embora néo esteja evidente,
existe um descompasso entre a Constituicdo de 1988 e a LC n° 24/75. Como ensina Souto Maior
Borges, “[...] ndo se deve, na exegese legal, incorrer no erro de indistinguir, quando a distin¢ao
é necessaria. A linguagem doutrinaria ndo é mera repeticdo supérflua da linguagem legal”.4%2
Levando em conta tais consideracOes, percebe-se que a interpretacdo do enunciado constante
do art. 1° da LC n°24/75 néo deve ser tdo abrangente, de forma a exigir aprovacao de convénios
do Confaz para a concessao de incentivos financeiros.

Ao fazer uma incursdo historico-etimoldgica sobre a expressdo “interpretagdo”,
Beclaute Oliveira Silva lembra que “o interprete é o agente interpres, que introduz no sistema
da ciéncia do direito ou do direito positivo o sentido construido a partir do texto de direito
positivo”.4% Assim, a luz dessa perspectiva, a construgdo de sentido para a expressdo
“incentivos ou beneficios fiscais”, no que se refere a necessidade de deliberacdo conjunta dos
Estados e do DF, exige do intérprete a analise ampla do texto do direito positivo, e ndo apenas
de um fragmento dele. Ou seja, a busca do sentido atual para esta expressdo, que reflita o

402 BORGES, José Souto Maior. A lei de responsabilidade fiscal (LRF) e sua inaplicabilidade a incentivos
financeiros estaduais. Revista Dialética de Direito Tributario. Sao Paulo: Dialética, n. 63, 2000, p. 91.

403 SILVA, Beclaute Oliveira. A garantia fundamental a motivagdo da deciséo judicial. Salvador: JusPODIVM,
2007, p. 54.
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espirito da Constituicdo vigente, deve combinar diferentes enunciados, ndo apenas os relativos
ao direito constitucional-tributario, mas também os que dizem respeito ao direito
constitucional-financeiro, ou, se preciso for, aos textos infraconstitucionais que tratem da
matéria.

E preciso considerar, como foi demarcado no capitulo anterior, que os incentivos
tributarios e os financeiros sdo duas categorias inconfundiveis. Cada uma esta submetida a um
regime juridico proprio: os primeiros atuam no ambito do direito tributario, e os segundos na
esfera do direito financeiro. A propria Constituicio de 1988, no seu art. 24, 1,04 distingue
formalmente o direito tributario e o direito financeiro quando os enuncia em apartado nesse
preceito. Do mesmo modo, essa distingdo pode ser percebida no art. 165, § 6°, da CF;*% o
legislador, ao tratar do controle orcamentario das receitas e despesas, distingue expressamente
0s incentivos de natureza tributéria e os de natureza financeira e crediticia, embora ndo tenha
adotado critério claro, pois mistura as espécies e as subespécies de incentivos fiscais.

O art. 155, § 2°, XII, “g”, da CF/88, que trata da deliberagdo conjunta, por outro lado,
foi inserido topograficamente no Titulo VI, Capitulo I, do texto constitucional, que trata
especificamente do Sistema Tributério Nacional, e ndo no Capitulo Il, destinado ao tratamento
das Financas Publicas. Pode-se dizer, assim, que os limites juridico-formais séo claros. Souto
Maior Borges, alias, é bem incisivo sobre esse aspecto: “Pago o tributo, extingue-se a relacdo
tributaria e, consequentemente, as relacfes que dai surgirem entre fisco e o contribuinte serdo
de outra ordem — ou seja, financeira”.%®

E preciso destacar, além disso, que diante do enunciado constante no art. 18 da CF/88,%%
a aplicacdo das receitas publicas, como é o caso da concessao de incentivos financeiros, desde
que se observe a legislacdo financeiro-orcamentaria, é decisdo autbnoma de cada ente
federativo; ndo cabe aos demais entes, nem aos integrantes do Confaz, interferir, por meio de
convénios interestaduais, em assuntos que dizem respeito exclusivamente ao Estado ou ao DF
que pretenda conceder incentivos de natureza financeira.

Ademais, ressalte-se que o sentido do dispositivo da LC n° 24/75, que exige convénio

do ICMS para quaisquer incentivos ou favores fiscais ou financeiro-fiscais, concedidos com

404 «Art, 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre: | - direito
tributério, financeiro, penitenciario, econémico e urbanistico; [...]”.

405 «Art. 165. [...]. §6° O projeto de lei orcamentaria sera acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito,
sobre as receitas e despesas, decorrente de isencOes, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de natureza
financeira, tributaria e crediticia”.

406 BORGES, José Souto Maior. Subvencao financeira, isencéo e deducdo tributarias. Revista de Direito Publico.
S8o Paulo: RT, n. 41/42, jan./jun. 1977, p. 45.

407 «Art. 18. A organizagédo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autdnomos, nos termos desta Constitui¢do”.
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base no ICMS, dos quais resulte reducdo ou eliminacéo, direta ou indireta, do respectivo 6nus,
deve ser construido em harmonia com os textos de direito constitucional-econémico. O art. 174
da CF/88, por exemplo, prescreve que, “como agente normativo ¢ regulador da atividade
econdmica, o Estado exercera, na forma da lei, as funcgbes de fiscalizag¢do, incentivo e
planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado”.
Quer dizer, o incentivo é fungdo a ser exercida por todos os entes federativos, inclusive pelos
Estados-membros.
Como adverte Tercio Sampaio Ferraz Junior,
O fomento previsto na expressdo ‘incentivo’ do art. 174 insere-Se, pois, ho quadro
federativo de modo positivo, apontando para formas de atuagdo que ndo ferem as
limitagBes impostas pela exigéncia de convénio, mesmo no caso de estimulos

financeiros que, de alguma forma, tenha por base a receita do Estado, mas sem
provocar a chamada ‘guerra fiscal’. 4%

Noutros termos, nem todos os incentivos fiscais do ICMS se enquadram no rol dos casos
a exigir convénios entre os Estados e o Distrito Federal. Os Estados poderdo fomentar a
economia estadual utilizando-se de financiamentos, entre tantas outras modalidades de
incentivos financeiros, fazendo uso de suas receitas “ja arrecadadas”, até mesmo do ICMS, para
criar condi¢des de desenvolvimento econdmico, sem, contudo, reduzir ou eliminar o énus desse
gravame. Em suma, o art. 155, § 2°, XIlI, “g”, da CF/88, segundo Tercio Sampaio, exerce uma
funcéo de bloqueio dos incentivos fiscais que possam desequilibrar as relagdes federativas.*%®

N&o se pode negar, porém, que sao inimeras as simulacdes e irregularidades no ambito
das concessdes de incentivos fiscais do ICMS. Sdo diversos os exemplos de incentivos de
natureza tributaria concedidos sob a aparéncia de incentivos financeiros para burlar a rigidez e
as limitacGes constitucionais e legais impostas ao exercicio da competéncia exonerativa em
matéria de ICMS. Diante dessa situa¢do, somente a anélise do caso concreto é que permitira
distinguir a real natureza juridica do beneficio fiscal concedido, como ja exemplificado linhas
atras, e se efetivamente ha prejuizo aos demais entes federativos.

A deliberagdo conjunta, em verdade, diz respeito exclusivamente aos incentivos de
natureza tributéria, estando excluidos, em raz&o disso, os incentivos financeiros stricto sensu.
Utilizando-se de outra classificagdo para os incentivos fiscais, mas destacando o mesmo

problema, Ives Gandra da Silva Martins anota que a LC n° 24/75 “[...] é anterior a 1988 e s6 de

408 FERRAZ JUNIOR, Tercio Sampaio. Direito constitucional: liberdade de fumar, privacidade, estado, direitos
humanos e outros temas. Barueri: Manole, 2007, p. 454.

409 FERRAZ JUNIOR, Tercio Sampaio. Direito constitucional: liberdade de fumar, privacidade, estado, direitos
humanos e outros temas. Barueri: Manole, 2007, pp. 454-455.
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incentivos fiscais cuidou a Constituicdo de 1988, quanto aos incentivos financeiros nao foi a
referida Lei Complementar, decididamente, recepcionada [...]”.4%
Souto Maior Borges ja defendia, desde 1977, a inconstitucionalidade do paragrafo Unico
do art. 1° da LC n° 24/75, pois este estendeu o regime excepcional da isencdo a hipotese que a
Constituicao federal de 1967 (EC n° 1/69) nao previu. Segundo o autor:
Poder-se-a entdo ver, na adocédo eventual das categorias em que o art. 1°, paragrafo
Unico, da Lei Complementar n. 24, de 1975, submete a mesma regéncia das isen¢Ges
do ICM, uma fraude a Constituigdo e, portanto, o dispositivo evitaria uma agressdo
dissimulada ao préprio art. 23, § 6° [EC 1/69], possibilitando-o de atingir as suas

finalidades. Contudo nem a doutrina se deteve sob esse ponto, nem a jurisprudéncia,
ao que saibamos, se pronunciou a respeito.**

Diante dos argumentos apresentados, pode-se dizer que a expressdo “beneficios ou
incentivos fiscais”, nos termos do art. 155, § 2°, XII, “g”, da CF/88, tem sentido exclusivo de
incentivos tributarios, ndo se exigindo dos Estados e do DF a aprovacdo de convénios para a
concessao de incentivos financeiros stricto sensu, salvo, claro, quando estes forem utilizados
de forma fraudulenta, com o intuito de fugir da exigéncia constitucional de deliberagdo conjunta
com os demais entes federativos.

No que diz respeito a aprovacdo unilateral de alguns incentivos tributarios no &mbito do
Confaz, o art. 10 da LC n° 24/75 autoriza apenas a aprovacdo de anistia, remissdo, transacéo,
moratdria, parcelamento de débitos fiscais e ampliacdo do prazo de recolhimento do imposto
de circulacdo de mercadorias. Ao que parece, essa autorizacgao parte do pressuposto de que tais
incentivos tributarios ndo trazem, em regra, prejuizos aos demais Estados e ao DF, j& que ndo
h& uma repercussdo econdmica negativa nas operagoes interestaduais.

E preciso dizer, contudo, que este dispositivo precisa ser reformulado, de forma a incluir
outras espécies de incentivos tributarios, como as isencdes, as reducdes de base de calculo e de
aliquota, por exemplo, quando estes forem concedidos em circunstancias que ndo promovam
prejuizos aos interesses dos demais Estados, dispensando a deliberagdo conjunta de todos os
Estados e DF. Ha jurisprudéncia, inclusive, na orbita de controle de constitucionalidade

abstrato, que trata especificamente dessa matéria.

410 MARTINS, lves Gandra da Silva. ICMS — incentivos fiscais e financeiros — limite constitucional. Repertorio
10B de jurisprudéncia. Sdo Paulo, v. I, n. 22, 2004, p. 825.

411 BORGES, José Souto Maior. Subvencao financeira, isencédo e deducdo tributarias. Revista de Direito Publico.
S8o Paulo: RT, n. 41/42, jan./jun. 1977, p. 46.
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O STF, no acordéo proferido na ADI n° 3.421/PR,*? reconheceu, por unanimidade de
votacao no Pleno, que ndo haveria necessidade de consenso unanime entre os Estados e o DF,
por meio de convénios do Confaz, para conceder beneficios do ICMS nas prestacdes de servigos
publicos de &gua, energia, telefone e gas as igrejas e templos de qualquer crenga, tendo em vista
que nessas operagdes ndo haveria como configurar a existéncia de conflito federativo (guerra
fiscal).

Nessa acdo, em sintese, o governador do Estado do Parand questionou a
constitucionalidade da Lei Estadual n® 14.586, de 22 de dezembro de 2004, produzida pela
Assembleia Legislativa daquele Estado; esta isentava unilateralmente as igrejas e os templos de
qualquer culto do pagamento do ICMS incidente sobre as tarifas de fornecimento dos servicos
publicos estaduais proprios, delegados, terceirizados ou privatizados de agua, luz, telefone e
gas. O requerente alegou, em linhas gerais, que esse beneficio tributario ofendia frontalmente
os art. 155, 11, 8 2°, XII, “g”, da CF/88, e que estaria em descompasso com a disciplina da LC
n® 24/75, que exige, na espécie, aprovacdo de convénio interestadual no &mbito do Confaz. O
autor argumentou, ademais, que na concessao desse incentivo haveria rendncia de receitas sem
que houvesse estimativa de impacto orcamentario e financeiro, sem previsdo na Lei de
Diretrizes Orcamentéarias, assim como sem previsdo de incremento compensatorio da receita
renunciada por outra fonte, conforme dispde o art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal (LC n°
101/2000).

Na concepcao do Ministro relator Marco Aurélio,

A proibicéo de introduzir-se beneficio fiscal, sem o assentimento dos demais estados,
tem como movel evitar competicao entre as unidades da Federacao e isso ndo acontece
na espécie. Friso, mais uma vez, que a disciplina ndo revela isencdo alusiva a
contribuinte de direito, a contribuinte que esteja no mercado, mas a contribuintes de

fato, de especificidade toda prépria, ou seja, igrejas e templos, notando-se, mais, que
tudo ocorre no tocante ao preco de servicos publicos e a incidéncia do ICMS.

Sem adentrar na controvertida classificagdo de contribuintes (de direito e de fato)
adotada pelo Ministro relator, o que demandaria maior aprofundamento e fugiria do proposito
aqui perseguido, importa destacar apenas que o beneficio fiscal concedido pelo estado do

412 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acorddo. Acdo Declaratoria de Inconstitucionalidade n° 3.421/PR.
EMENTA: ICMS — SERVICOS PUBLICOS ESTADUAIS PROPRIOS, DELEGADOS, TECEIRIZADOS OU
PRIVATIZADOS DE AGUA, LUZ, TELEFONES E GAS — CONTAS — IGREJAS E TEMPLOS DE
QUALQUER CRENCA — AFASTAMENTO — “GUERRA FISCAL” — AUSENCIA DE CONFIGURACAO.
Longe fica de exigir consenso dos Estados a outorga de beneficio a igrejas e templos de qualquer crenca para
excluir o Imposto sobre Circulagéo de Servicos nas contas de servigo publicos de agua, luz, telefone e gas. Relator
Ministro Marco  Aurélio. Pleno, julgado em 05.05.05, DJ, 28.05.2010. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronico.sf?seq
objetoincidente=2275601>. Acesso em: 12 set. 2014.
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Parana ndo objetivou atrair empresas ao seu territorio, mas simplesmente beneficiar as igrejas
e templos, que efetivamente arcam com os custos financeiros do ICMS. Ou seja, a isen¢édo do
Parana ndo causa nenhum prejuizo econémico aos demais entes federativos, e tampouco tem o
objetivo de atrair empresas ja estabelecidas em outros Estados, de forma a promover, com isso,
competicdo fiscal predatdria e desequilibrio nas relacdes federativas.

Em verdade, o ICMS, embora seja tributo que irradia sua forca normativa por toda a
geografia territorial brasileira, pode, em diversas situacfes, ndo repercutir economicamente em
outras unidades de Federacdo, nem promover conflito federativo. N&o ha justificativa, nesses
casos, para que se exija deliberacéo conjunta entre os Estados e o DF, cabendo a cada um destes
decidir, unilateralmente, pela concessdo ou ndo do beneficio fiscal, desde que sejam observados
os limites e as restri¢cGes prescritas no texto constitucional e legal.

No que concerne ao argumento do autor da ADI n° 3.421/PR, no sentido de que a isenc¢do
paranaense violaria as previsdes do art. 14 da LC n° 101/2000, o Ministro Marco Aurélio

destacou somente que:

Estd-se diante de opcdo politico-normativa possivel, ndo cabendo cogitar de
discrepancia com as balizas constitucionais referentes ao orcamento, sendo irrelevante
0 cotejo buscado com a Lei de Responsabilidade Fiscal, isso presente o controle
abstrato de constitucionalidade. No caso, além da repercussdo quanto a receita, ha o
enquadramento da espécie na previsao da primeira parte do § 6° do artigo 150 da Carta
Federal, o qual remete a isengdo a lei especifica.

Quer dizer, nota-se que a decisdo do Ministro relator baseou-se exclusivamente no
argumento de que a isen¢do é uma op¢ao politica e normativa admissivel por ter sido observada
a exigéncia constitucional de reserva de lei especifica, e no fato de que ndo cabe ao STF, por
meio do controle abstrato de constitucionalidade, analisar questdes orcamentarias, por serem
estas irrelevantes ao deslinde da questao.

Portanto, pode-se concluir que o art. 1° da LC n° 24/75, que exige a anuéncia de todos
os Estados e do DF para qualquer modalidade de incentivo fiscal, ndo foi recepcionado em sua
totalidade pelo texto constitucional vigente: primeiro, por ndo se aplicar aos incentivos
financeiros stricto sensu, quando estes ndo forem utilizados de forma fraudulenta; segundo,
porque nem todos os incentivos tributarios provocam guerra fiscal. Solucdo adequada, porém,
seria inserir essas duas situacdes na regra prescrita no art. 10 da LC n° 24/75, que autoriza a
concessao unilateral, desde que, para isso, sejam observadas as condi¢cdes gerais estabelecidas

em convénio especifico.



123

4.4.4 Regras sancionatorias

Né&o bastassem a exigéncia de unanimidade para autorizacéo de concessao de incentivos
fiscais (tributérios e financeiros) e a autorizacdo expressa para a ratificacdo de convénios por
mero decreto do Poder Executivo, a LC n°® 24/75 criou diversas regras sancionatdrias que
parecem ser inadequadas ao sistema constitucional vigente. De acordo com seu art. 8°, essa lei
prevé, in verbis:

Art. 8° - A inobservancia dos dispositivos desta Lei acarretara, cumulativamente:

| - a nulidade do ato e a ineficécia do crédito fiscal atribuido ao estabelecimento
recebedor da mercadoria;

Il - a exigibilidade do imposto ndo pago ou devolvido e a ineficcia da lei ou ato que
conceda remissdo do débito correspondente.

Paragrafo Unico - As sangdes previstas neste artigo poder-se-80 acrescer a presungéo
de irregularidade das contas correspondentes ao exercicio, a juizo do Tribunal de
Contas da Unido, e a suspensdo do pagamento das quotas referentes ao Fundo de

Participacdo, ao Fundo Especial e aos impostos referidos nos itens VIII e 1X do art.
21 da Constituicdo federal.

Vé-se que essas regras sancionatdrias sdo abrangentes, podendo ser aplicadas,
cumulativamente, aos contribuintes dos Estados que receberem mercadorias de fornecedores
beneficiados inconstitucionalmente (art. 8°, 1), aos contribuintes que foram beneficiados pelo
incentivo fiscal no Estado de origem das mercadorias (art. 8°, 11), bem como aos Estados que
concederem incentivos fiscais em desacordo com seus dispositivos (art. 8°, paragrafo Unico).

Em verdade, a LC n° 24/75 agride o texto constitucional de 1988 em diversos aspectos.
Em primeiro lugar, a autorizacdo para que o Estado destinatario das mercadorias considere nulo
o0 beneficio fiscal concedido pelo Estado remetente, conforme prescreve a primeira parte do
inciso I do art. 8 da LC n° 24/75, viola frontalmente o principio da separacdo dos poderes, ja
gue o Poder Executivo ndo tem competéncia para avaliar e julgar a constitucionalidade de
instrumentos normativos que concedem incentivos fiscais nos demais Estados e no DF.

De acordo com o texto constitucional de 1988 (art. 102, I e 111),*3 o processamento e
julgamento de constitucionalidade de leis e atos normativos séo funcdo exclusiva do Poder
Judiciario, e ndo do Poder Executivo. Como destaca Paulo de Barros Carvalho, a literalidade

do art. 8° 1, da LC n® 24/75 “[...] poderia levar ao equivocado entendimento de que,

413 «Art, 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Constituicdo, cabendo-Ihe: I -
processar e julgar, originariamente: a) a a¢éo direta de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal ou
estadual e a agdo declaratoria de constitucionalidade de lei ou ato normativo federal; [...] 11l - julgar, mediante
recurso extraordinario, as causas decididas em Unica ou Gltima instancia, quando a decisdo recorrida: a) contrariar
dispositivo desta Constituicdo; [...] ¢) julgar valida lei ou ato de governo local contestado em face desta
Constitui¢do”. [grifo nosso]


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituiçao.htm#art21viii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituiçao.htm#art21ix
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituiçao.htm#art21ix
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independentemente de julgamento por parte do tribunal competente — o STF —, as normas
relativas & concessio de beneficios ndo teriam presuncio de validade [...]”.4*

Cumpre observar, porém, que a validade de uma norma juridica diz respeito a sua
relacdo de pertinencialidade ao sistema de direito positivo. Ou, como destaca Tercio Sampaio
Ferraz Junior, “para a dogmatica juridica, para reconhecermos a validade de uma norma,
precisamos em principio e de inicio, que a norma esteja integrada no ordenamento”.*!® [grifo
do autor] No mesmo sentido, importante frisar as palavras de Lourival Vilanova, para quem a
proposicdo normativa universal “[...] é vélida desde o momento que foi posta segundo o
procedimento (normativamente) estabelecido pelo sistema juridico — na lei, em sentido formal
ou organico, depois da votacdo pelo 6rgdo legislativo, e da san¢do, promulgacao e publicacdo
pelo 6rgdo executivo”.41

Nesse sentido, pode-se afirmar que, se a norma pertence ao sistema juridico, ela sera
valida até que outra norma venha substitui-la ou revoga-la. Como assevera Hans Kelsen, a lei
“enquanto, porém, ndo for revogada, tem de ser considerada como valida; e, enquanto for
valida, ndo pode ser inconstitucional”.*” A competéncia para declarar a inconstitucionalidade
de uma lei ndo foi atribuida pela Constituicdo a qualquer pessoa. Se assim tivesse ocorrido,
“[...] dificilmente poderia surgir uma lei que vinculasse os suditos do Direito e 0s 6rgaos
juridicos. Devendo evitar-se uma tal situacdo, a Constituicdo apenas pode conferir competéncia
para tal a um determinado 6rgdo juridico”, como ensina Hans Kelsen.*!8

O proprio pacto federativo, conforme anota Andréa Medrado Darzé, veda iniciativas de
um ente federativo proferir juizos de validade em relacdo as normas editadas por outros. Os
Estados e o DF, segundo palavras da autora, “[...] estdo em posicdo de coordenacdo, ndo de
hierarquia, o que, por si s, seria suficiente para vedar qualquer tipo de ingeréncia de um sobre

o outro”.*1°

414 CARVALHO, Paulo de Barros. A concessdo de isencdes, incentivos ou beneficios fiscais no ambito do ICMS.
In: MARTINS, Ives Gandra da Silva; CARVALHO, Paulo de Barros. Guerra fiscal: reflexos sobre a concessao
de beneficios no &mbito do ICMS. S&o Paulo: Noeses, 2012, p. 72.

415 FERRAZ JURIOR, Tercio Sampaio. Introduc&o ao estudo do direito: técnica, decisdo, dominagéo. 7. ed. Sdo
Paulo: Atlas, 2013, p. 165.

416 VVILANOVA, Lourival. As estruturas logicas e o sistema do direito positivo. 4. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2010,
p. 68.

47 KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. Trad. Jodo Baptista Machado. 6. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes,
1999, p. 189.

418 KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. Trad. Jodo Baptista Machado. 6. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes,
1999, p. 189.

49 DARZE, Andrea Medrado. A “guerra fiscal” no ambito do ICMS. In: COSTA, Alcides Jorge at al. 1X
Congresso Nacional de Estudos Tributarios: sistema tributario nacional e a estabilidade da federacdo brasileira.
S8o Paulo: Noeses, 2012, p. 48.
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Essas consideragdes corroboram a afirmagdo de que ndo compete aos Estados
destinatarios das mercadorias (autoridade administrativa) desconsiderar a validade dos
beneficios fiscais concedidos em outras unidades da Federacdo, mesmo que estes tenham sido
concedidos em desacordo com as prescri¢des da LC n° 24/75. Ao serem postas no sistema, as
leis devem ser consideradas validas, e devem ser respeitadas por todos, inclusive pelos Estados
e pelo DF. Caso algum ente federativo se julgue prejudicado pelos incentivos outorgados de
forma unilateral, que os questione judicialmente, porquanto o sistema constitucional brasileiro,
como enfatiza Paulo de Barros Carvalho, “[...] reserva ao judiciario a apreciagdo de toda e
qualquer lesdo ou ameaca de direito, afastando completamente a figura da autotutela”.*?° Isso,
alids, € o0 que preceitua expressamente o inciso XXXV do art. 5° da CF/88: “a lei ndo excluira
da apreciagao do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito”.

Destaque-se ainda que a LC n° 24/75, na segunda parte do inciso | do art. 8°, autoriza
que o crédito do ICMS atribuido ao estabelecimento recebedor da mercadoria seja considerado
ineficaz. Em outros termos, o dispositivo legal autoriza a glosa (anulacéo) dos créditos de ICMS
que foram destacados nos documentos fiscais pelos fornecedores e que, posteriormente, foram
escriturados nos livros fiscais pelos destinatarios das mercadorias.

Essa regra sancionatéria, na atualidade, tem contribuido, sem ddvida, para que muitos
entes federativos, como os estados de S&o Paulo, do Parang, do Ceara, do Mato Grosso do Sul
e da Bahia, por exemplo, aprovem legislaces tributéarias que estipulam uma série de restricdes
ao direito ao crédito do ICMS relativo a mercadorias adquiridas de fornecedores que foram
incentivados nos seus Estados de origem.*?* Ou seja, tais instrumentos normativos acabam
acirrando os conflitos entre os Estados e o Distrito Federal.

Segundo Klaus Eduardo Rodrigues Marques, os Estados que glosam esses créditos
fiscais entendem que ndo héa prejuizo algum ao contribuinte adquirente das mercadorias ou
tomador dos servicos. Essa Gtica estatal parte do pressuposto, segundo o autor, de que “[...] esse
contribuinte, ao comercializar com estabelecimentos beneficiados por estimulos tributarios,
teria se favorecido no preco da operacgdo ou prestacao, ja que, supde-se, o vendedor ou prestador

lhe teria repassado no preco a desoneracio tributaria recebida”. 422

420 CARVALHO, Paulo de Barros. A concessdo de isengdes, incentivos ou beneficios fiscais no ambito do ICMS.
In: MARTINS, Ives Gandra da Silva; CARVALHO, Paulo de Barros. Guerra fiscal: reflexos sobre a concessdo
de beneficios no ambito do ICMS. Sdo Paulo: Noeses, 2012, p. 72.

41 DARZE, Andrea Medrado. A “guerra fiscal” no ambito do ICMS. In: COSTA, Alcides Jorge at al. 1X
Congresso Nacional de Estudos Tributarios: sistema tributario nacional e a estabilidade da federacdo brasileira.
S8o Paulo: Noeses, 2012, p. 43.

422 MARQUES, Klaus Eduardo Rodrigues. A guerra fiscal do ICMS: uma analise critica sobre as glosas de
crédito. Sdo Paulo: MP Ed., 2010, p. 134.
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Ao que parece, a anulacdo dos créditos fiscais e a respectiva cobranga implicam
verdadeiro enriquecimento ilicito do Estado de destino, ja que este recebera montante indevido
de ICMS néo cobrado no Estado de origem. Noutros termos, como explica Osvaldo Santos de
Carvalho, “[...] o Estado de destino estaria tomando para si receitas que aqueloutro deixou de
cobrar, ou seja, referido Estado cobraria receita que ndo é sua, causando, dai, o invocado
locupletamento indevido”.*?3

Ademais, registre-se que o adquirente das mercadorias, situado em outra unidade
federativa, como salienta José Eduardo Soares de Melo, “[...] tendo amparo documental
contendo todos os elementos do negdcio mercantil, ndo tem a obrigacdo de pesquisar a respeito
da situacdo tributaria do vendedor das mercadorias, indagando sobre a concessao de incentivos
[...]”.%%% Ou seja, ndo cabe ao contribuinte do Estado de destino controlar a constitucionalidade
e a legalidade dos incentivos fiscais concedidos ao contribuinte do Estado de origem, e
tampouco averiguar se o ICMS destacado no documento fiscal pelo fornecedor foi efetivamente
recolhido.

Assim, pode-se afirmar que, caso uma norma concessiva de incentivo fiscal do ICMS
seja declarada inconstitucional pela autoridade competente (Poder Judiciario), cabera ao Estado
de origem, ente que violou o texto constitucional, cobrar dos seus contribuintes incentivados as
diferencas do imposto recolhidas a menor. Ou seja, ndo cabe ao Estado de destino cobrar crédito
fiscal algum, nem ¢ possivel que se realize a cobranca cumulativamente, tanto no Estado de
destino quanto no Estado de origem, como determinam o caput do art. 8° c/c seus incisos | e II.
Noutras palavras, a anulagcdo da norma concessiva de beneficio fiscal, como enfatiza Fabiana
Del Padre Tomé, “[...] tem como efeito restabelecer a exigéncia dos valores dispensados ou
devolvidos pela Administracdo Publica ao contribuinte, ndo podendo implicar a anulacdo do
crédito do ICMS e a exigéncia pelo Estado destinatario da mercadoria ou servico, do imposto

95 425

dispensado”.

José Eduardo Soares de Melo, sobre o tema, salienta que:

428 CARVALHO, Osvaldo Santos de. “Guerra fiscal” no ambito do ICMS. In: CAMPILONGO, Paulo Antonio
Fernandes (coord.). ICMS: aspectos juridicos relevantes. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2008, p. 277.

424 MELO, José Eduardo Soares de. ICMS: teoria e pratica. 12. ed. Séo Paulo: Dialética, 2012, p. 306.

425 TOME, Fabiana Del Padre. A jurisprudéncia do STF sobre a guerra fiscal. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva;
ELALLI, André; PEIXOTO, Marcelo Magalhdes. Incentivos fiscais: questdes pontuais nas esferas federal, estadual
e municipal. S&o Paulo: MP Editora, 2007, p. 135.
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Os destinatarios das mercadorias originadas de outras unidades federativas
encontram-se num preocupante dilema: a) adquirem as mercadorias de outros Estados
(e Distrito Federal), correndo o risco de sofrerem acdo fiscal (glosa de créditos,
cominacdo de penalidades, representagdes criminais, cassacdo de regimes especiais,
etc.); ou b) evitam adquirir as mercadorias, ocasionando problemas relativos aos
fornecimentos, acarretando a dificuldade de suprimento de seus produtos.*%

O contribuinte destinatario das mercadorias € quem sai prejudicado nessa disputa
federativa, embora ndo tenha responsabilidade alguma pelos prejuizos econdmicos
supostamente sofridos pelo Estado de destino das mercadorias. Ou, como afirma Osvaldo
Santos de Carvalho, “o contribuinte ndo deve assumir o 6nus de outrem”.*?’ Os efeitos da
declaracdo de inconstitucionalidade dos incentivos fiscais do ICMS, em verdade, ndo devem
ultrapassar a relacéo juridica que envolve o Estado de origem e o contribuinte incentivado.

Acrescente-se também que a autorizacao para considerar invalidos os incentivos fiscais
dos outros Estados, assim como para obstar o crédito do ICMS pelo destinatario da mercadoria,
agride o principio constitucional da ndo cumulatividade. Como “limite objetivo”,*® a nio
cumulatividade, no ambito do ICMS, tem a finalidade de evitar a superposicdo da carga
tributéria, impedindo que o imposto incida mais de uma vez sobre a base de calculo da operagdo
anterior e produza o denominado “efeito cascata”.

Em razéo da ndo cumulatividade, se o ICMS incidiu na operacdo anterior (no Estado de
origem), o destinatario da mercadoria (no Estado de destino) deve se creditar do imposto
destacado no documento fiscal pelo fornecedor, mesmo que este tenha sido beneficiado de
forma irregular no Estado de origem.

Ao tratar de inidoneidade de documento fiscal, o STJ, na Sumula 509, pacificou
entendimento no sentido de que: “E licito ao comerciante de boa-fé aproveitar os créditos de
ICMS decorrentes de nota fiscal posteriormente declarada inidénea, quando demonstrada a
veracidade da compra e venda”.*?® Em virtude desse precedente, se o contribuinte cumpre todas
as suas obrigacdes legais relacionadas a operagéo realizada com o fornecedor, escriturando o

documento fiscal nos livros contabeis, comprovando o pagamento do valor cobrado pelo

426 MELO, José Eduardo Soares de. ICMS: teoria e pratica. 12. ed. Sdo Paulo: Dialética, 2012, p. 306.

42T CARVALHO, Osvaldo Santos de. “Guerra fiscal” no ambito do ICMS. In: CAMPILONGO, Paulo Antonio
Fernandes (coord.). ICMS: aspectos juridicos relevantes. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2008, p. 278.

428 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. 5. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2013, p.
326. Segundo o autor: “O principio da ndo cumulatividade dista de ser um valor. E um ‘limite objetivo’, mas que
se verte, mediatamente, a realizacdo de certos valores, como o da justica da tributacdo, o do respeito a capacidade
contributiva do administrado, o da uniformidade na distribuicdo da carga tributaria, etc.”.

429 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Simula 509. E licito ao comerciante de boa-fé aproveitar os créditos de
ICMS decorrentes de nota fiscal posteriormente declarada inidénea, quando demonstrada a veracidade da compra
e venda. Julgada em 26 de margo de 2014. Publicada no Dje em 31 de margo de 2014. Disponivel em:
<http://www.stj.jus.br/SCON/sumulas/toc.jsp?tipo_visualizacao=null&livre=509&b=SUMU &thesaurus=JURI
DICO>. Acesso em: 21 set. 2014.
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fornecedor, e desde que ndo possa presumir a irregularidade do crédito fiscal destacado no
documento fiscal pelo fornecedor, conclui-se que ele atua com boa-fé, e ndo pode ser punido
pela declaracdo de inconstitucionalidade superveniente de beneficio fiscal concedido em outra
unidade federativa.
Sobre aresponsabilidade do contribuinte adquirente, Klaus Eduardo Rodrigues Marques
explica que:
Né&o Ihe compete verificar se na operacdo anterior o contribuinte vendedor recolheu
ou ndo o imposto destacado no documento fiscal. O inadimplemento, como ja

analisado, ¢ irrelevante para o nascimento de seu direito ao crédito do ICMS. Esse
direito € constitucionalmente assegurado, desde que se comprove estar diante de

operacéo real, amparada por documento fiscal habil,#30

Roque Carrazza, do mesmo modo, afirma que “[...] a efetiva cobranga do tributo escapa
ao conhecimento do adquirente da mercadoria. Assim, até para ndo se instale a inseguranga
juridica, basta tenha havido uma anterior operacdo mercantil [...] para que o principio da nao
cumulatividade do ICMS prevalega”.**! Nesse sentido, “[...] se o remetente da mercadoria
aproveita algum beneficio fiscal e, por esse motivo, recolhe apenas parte do valor destacado na
nota correspondente, isso ndo influencia a apropria¢do do crédito pelo destinatario”, conforme
assevera Paulo de Barros Carvalho.*3?

Importa anotar ainda que a Constituicio federal, no art. 155, § 2°, 11,43% e a LC n° 87/96,
do mesmo modo, no art. 20, § 1°,%** somente restringem o direito ao crédito do ICMS nos casos
de isencdo ou de ndo incidéncia. Ou seja, a concessdo de outras espécies de incentivos
tributarios, como créditos presumidos, reducdes tributarias (reducdo de base de célculo e de
aliquota), por exemplo, ndo impede o creditamento do ICMS destacado no documento fiscal na

entrada da mercadoria no Estado de destino.

430 MARQUES, Klaus Eduardo Rodrigues. A guerra fiscal do ICMS: uma analise critica sobre as glosas de
crédito. Sdo Paulo: MP Ed., 2010, p. 142.

41 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 406.

42 CARVALHO, Paulo de Barros. A concessdo de isencdes, incentivos ou beneficios fiscais no ambito do ICMS.
In: MARTINS, Ives Gandra da Silva; CARVALHO, Paulo de Barros. Guerra fiscal: reflexos sobre a concessdo
de beneficios no &mbito do ICMS. Séo Paulo: Noeses, 2012, p. 90.

433 «Art, 155....] § 2° [...] Il - aisencdo ou ndo-incidéncia, salvo determinagédo em contrario da legislagéo:

a) ndo implicara crédito para compensagdo com o montante devido nas operagdes ou prestagdes seguintes;

b) acarretard a anulagdo do crédito relativo as operacdes anteriores; [...]".

434 «Art, 20. Para a compensacdo a que se refere o artigo anterior, é assegurado ao sujeito passivo o direito de
creditar-se do imposto anteriormente cobrado em operacdes de que tenha resultado a entrada de mercadoria, real
ou simbolica, no estabelecimento, inclusive a destinada ao seu uso ou consumo ou ao ativo permanente, ou 0
recebimento de servicos de transporte interestadual e intermunicipal ou de comunicacdo. § 1° Nao d&o direito a
crédito as entradas de mercadorias ou utilizacdo de servigos resultantes de operagdes ou presta¢des isentas ou ndo
tributadas, ou que se refiram a mercadorias ou servigos alheios a atividade do estabelecimento. [...]”
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Em verdade, é importante anotar que, mesmo nos casos da isen¢do e da ndo incidéncia,
segundo o texto constitucional, a legislacdo podera autorizar o direito ao aproveitamento de
crédito do ICMS. Nesse sentido, alerta Aires Fernandino Barreto: “Se a regra é constitucional,
a excecdo so pode estar na propria Constituicio”.** Ou seja, observa-se na Constituicio a
possibilidade de ampliacdo do direito ao crédito pela legislacdo infraconstitucional, e ndo a sua
restricdo, como prevé a LC n° 24/75.

Corroborando esse entendimento, é preciso destacar que o STJ, em julgado recente,
firmou entendimento no sentido de que o direito ao crédito ndo podera ser negado ao adquirente
por pessoa politica que se julgue prejudicada por incentivos fiscais concedidos em outros
Estados da Federacdo, pois restricdes normativas locais ndo podem sobrepor-se ao principio da
ndo cumulatividade. Para a Segunda Turma do Tribunal, o creditamento de ICMS em regime
de ndo cumulatividade prescinde do efetivo recolhimento do imposto na etapa anterior,
bastando que haja apenas a incidéncia tributaria.**®

O STF, do mesmo modo, entende ser inconstitucional a vedacdo ao crédito no caso de

reducdo de base de célculo do ICMS, ja que a Constituicdo apenas veda o crédito no caso da

4% BARRETO, Aires Fernandino. Crédito de ICMS — Limites da lei complementar. In: ROCHA, Valdir de
Oliveira (coord.). O ICMS, a Lei Complementar 87/96 e Questbes Juridicas Atuais. Sdo Paulo: Dialética, 1996,
p. 11.

43 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Acorddo. Recurso em Mandado de Seguranga n°® 31.714 — MT.
EMENTA: TRIBUTARIO. MANDADO DE SEGURANCA. ICMS. OPERACAO INTERESTADUAL.
CONCESSAO DE CREDITO PRESUMIDO AO FORNECEDOR NA ORIGEM. PRETENSAO DO ESTADO
DE DESTINO DE LIMITAR O CREDITAMENTO DO IMPOSTO AO VALOR EFETIVAMENTE PAGO
NA ORIGEM. DESCONSIDERACAO DO BENEFICIO FISCAL CONCEDIDO. IMPOSSIBILIDADE.
COMPENSAGCAO. LEI. AUTORIZACAO. AUSENCIA. 1. O mandamus foi impetrado contra ato do Secretario
de Estado da Fazenda, com o objetivo de afastar a exigéncia do Fisco de, com base no Decreto Estadual
4.50404, limitar o creditamento de ICMS, em decorréncia de incentivos ou beneficios fiscais concedidos pelo
Estado de origem da mercadoria. Deve-se destacar que a discussao travada na lide ndo diz respeito a regularidade
do crédito concedido na origem, mas a possibilidade de o ente estatal de destino obstar diretamente esse
creditamento, autuando o contribuinte que agiu de acordo com a legislagdo do outro ente federativo. [...] 4. O
beneficio de crédito presumido ndo impede o creditamento pela entrada nem imp&e o estorno do crédito ja
escriturado quando da saida da mercadoria, pois tanto a CE&S8 (art. 155, § 2°, II) quanto a LC 8796 (art. 20, § 1°)
somente restringem o direito de crédito quando ha isengdo ou ndo-tributacdo na entrada ou na saida, o que deve
ser interpretado restritivamente. Dessa feita, o creditamento do ICMS em regime de ndo-cumulatividade prescinde
do efetivo recolhimento na etapa anterior, bastando que haja a incidéncia tributaria. 5. Se outro Estado da
Federacdo concede beneficios fiscais de ICMS sem a observancia das regras da LC 24/75 e sem autorizagdo do
CONFAZ, cabe ao Estado lesado obter junto ao Supremo, por meio de ADIn, a declarag&o de inconstitucionalidade
da lei ou ato normativo de outro Estado — como alias foi feito pelos Estados de Sdo Paulo e Amazonas nos
precedentes citados pela Ministra Eliana Calmon — e ndo simplesmente autuar os contribuintes sediados em seu
territorio. Vide ainda: ADI 3312, Rel. Min. Eros Grau. DJ. 09.03.07 ¢ ADI 3389MC, Rel. Min. Joaquim Barbosa.
DJ. 23.06.06. 6. A compensacao tributaria submete-se ao principio da legalidade estrita. Dessa feita, ndo havendo
lei autorizativa editada pelo ente tributante, revela-se incabivel a utilizagdo desse instituto. Precedentes. 7. Recurso
ordinario em mandado de seguranca provido em parte. Ministro Relator Castro Meira, julgado em 03/05/2011,
Segunda Turma, publicado em 19/09/2011. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/revistaeletronica/Abre_Documento.asp?sSeq=1011489&sReg=201000445073&s
Data=20110919&formato=HTML>. Acesso em 22 set. 2014.
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isencdo e ndo incidéncia.**” Noutros termos, salvo as hipdteses expressamente previstas no texto
constitucional, ndo se pode vedar o direito ao crédito do ICMS ao destinatario de mercadorias
provenientes de fornecedor incentivado em outra unidade da Federacdo. A restricdo a esse
direito, em realidade, afronta os principios da ndo cumulatividade e da boa-fé, e, por
consequéncia, 0 da seguranca juridica.

Destaque-se, por fim, que a LC n° 24/75, no paragrafo unico do art. 8°, criou também
sancOes a serem aplicadas diretamente aos Estados que concederem incentivos fiscais sem a
aprovacao de convénio do Confaz, prevendo: a) a possibilidade para presumir a irregularidade
das contas estaduais ou distritais a juizo do Tribunal de Contas da Unido — TCU; e b)
autorizacdo para suspensdo do pagamento das quotas referentes: b.1) ao Fundo de Participacédo
e ao Fundo Especial, e b.2) aos impostos referidos nos itens VIII e IX do art. 21%% da
Constituicdo federal de 1967/69.

Note-se que o legislador complementar de 1975, na primeira parte do paragrafo Unico
do art. 8°, autorizou a presuncdo de irregularidade das contas estaduais ou distritais, a juizo do
TCU, ou seja, a LC n° 24/75 criou competéncia para 6rgdo do Poder Legislativo federal que

n&o esta prevista no art. 71 da Carta Magna de 1988.%% Aqui, como lembra Regis Fernandes de

47 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 161031/MG. EMENTA: ICMS — PRINCIPIO DA NAO-
CUMULATIVIDADE — MERCADORIA USADA — BASE DE INCIDENCIA MENOR - PROIBICAO DE
CREDITO — INCONSTITUCIONALIDADE. Conflita como o principio da ndo-cumulatividade norma vedadora
da compensacgdo do valor recolhido na operacdo anterior. O fato de ter-se a diminui¢do valorativa da base de
incidéncia ndo autoriza, sob o angulo constitucional, tal proibicdo. Os preceitos das alineas "a" e "b" do inciso Il
do § 2° do artigo 155 da Constituicdo Federal somente tém pertinéncia em caso de isengdo ou ndo-incidéncia, no
que voltadas a totalidade do tributo, institutos inconfundiveis com o beneficio fiscal em questdo. Relator: Min.
Marco  Aurélio. Tribunal Pleno. Julgado em 24/03/1997. DJ 06-06-1997. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarurisprudencia.asp?s1=%28RE+%29%28161031%2ENUME%
2E+0OU+161031%2EACMS%2E%29&base=base Acordaos&url=http://tinyurl.com/k67vpwy>. Acesso em 22
set. 2014.

438 Ressalte-se que, atualmente, os impostos federais relacionados no art. 21, V111 (sobre lubrificantes de derivados
do petrdleo e energia elétrica) e IX (sobre minerais), previstos na Constituicao federal de 1967 (EC 1/69), foram
incorporados ao novo ICMS, de competéncia dos Estados e Distrito Federal. “Art. 21. Compete a Unido instituir
impdsto sbébre: [...] VII - producéo, importacdo, circulagdo, distribuicdo ou consumo de lubrificantes e
combustiveis liquidos ou gasosos e de energia elétrica, imp0dsto que incidird uma so vez sdbre qualquer dessas
operagdes, excluida a incidéncia de outro tributo sdbre elas; e IX - a extragdo, a circulacdo, a distribui¢do ou o
consumo dos minerais do Pais enumerados em lei, imp6Osto que incidird uma s6 vez sobre qualquer dessas
operacdes, observado o disposto no final do item anterior”.

439 «Art, 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas
da Unido, ao qual compete: | - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica, mediante
parecer prévio que deverd ser elaborado em sessenta dias a contar de seu recebimento; Il - julgar as contas dos
administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da administracdo direta e indireta,
incluidas as fundaces e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas daqueles que
derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico; Il - apreciar, para
fins de registro, a legalidade dos atos de admissao de pessoal, a qualquer titulo, na administracéo direta e indireta,
incluidas as fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as nomeagdes para cargo de
provimento em comissdo, bem como a das concessdes de aposentadorias, reformas e pensfes, ressalvadas as
melhorias posteriores que ndo alterem o fundamento legal do ato concessorio; IV - realizar, por iniciativa propria,
da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de Comissdo técnica ou de inquérito, inspecdes e auditorias de


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituiçao.htm#art21viii
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Oliveira, definitivamente o legislador complementar extrapolou sua competéncia
constitucional, que é dispor sobre o tema dos incentivos fiscais. Nas palavras do autor: “Ora,
sabidamente, se a Constituicdo fixou a competéncia do 6rgdo em nivel constitucional, descabe
a lei acrescentar outra. O legislador constituinte quis ser especifico e exauriu a competéncia do
6rgdo na previsdo constitucional”.*4°

E necessario esclarecer ainda que a competéncia do TCU para fiscalizar recursos
repassados para os entes subnacionais, conforme inciso VI do art. 71 da CF/88, que poderia ser
utilizado como argumento para justificar a san¢do para os Estados e do DF que concedem
incentivos fiscais do ICMS de forma irregular, diz respeito unicamente a acordos, convénios e
ajustes, firmados entre Estados, Distrito Federal, Municipios e a Unido. Ou seja, ndo ha
nenhuma autorizacdo para fiscalizacdo, e tampouco para desaprovacdo, de outras contas
diferentes destas. Além disso, importa asseverar que o texto constitucional, conforme art. 75,4
determina taxativamente que a fiscalizacdo das contas dos Estados, do DF e dos Municipios é
atribuicdo de seus respectivos Tribunais de Contas estaduais, distritais € municipais.**?

Na segunda parte do paragrafo Unico do art. 8°, por sua vez, a LC n° 24/75 autoriza a
suspensdo do pagamento das quotas referentes ao Fundo Especial e ao Fundo de Participagédo
dos Estados, do Distrito Federal, dos Territorios e dos Municipios, conforme previsdo no art.

natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario, e demais entidades referidas no inciso Il; V - fiscalizar as contas nacionais das
empresas supranacionais de cujo capital social a Unido participe, de forma direta ou indireta, nos termos do tratado
constitutivo; VI - fiscalizar a aplicacio de quaisquer recursos repassados pela Unido mediante convénio, acordo,
ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio; VII - prestar as
informacdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de suas Casas, ou por qualquer das respectivas
ComissGes, sobre a fiscalizacdo contébil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial e sobre resultados de
auditorias e inspe¢des realizadas; VIII - aplicar aos responsdveis, em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, as san¢des previstas em lei, que estabelecerd, entre outras cominac8es, multa proporcional
ao dano causado ao erario; 1X - assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao
exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade; X - sustar, se ndo atendido, a execugdo do ato impugnado,
comunicando a decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado Federal; XI - representar ao Poder competente sobre
irregularidades ou abusos apurados; [...]. [grifo nosso]

440 QOLIVEIRA, Regis Fernandes de. Exigéncia da unanimidade na concessdo de estimulos fiscais e a
constitucionalidade da LC n° 24/75 (sanc¢Ges para quem descumpre glosa de créditos). In: COSTA, Alcides Jorge
et al. IX Congresso Nacional de Estudos Tributarios: sistema tributario nacional e a estabilidade da federacao
brasileira. Sdo Paulo: Noeses, 2012, p. 866.

44l «Art. 75. As normas estabelecidas nesta secdo aplicam-se, no que couber, a organizacdo, composicdo e
fiscalizacéo dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos de
Contas dos Municipios. Paragrafo Gnico. As Constituicfes estaduais dispordo sobre os Tribunais de Contas
respectivos, que serdo integrados por sete Conselheiros”.

42 Destaque-se que a CF/88 vedou a criagdo de novos Tribunais, Conselhos ou érgédos de Contas Municipais,
transferindo as competéncias destes aos Tribunais de Contas Estaduais. “Art. 31. A fiscalizagdo do Municipio sera
exercida pelo Poder Legislativo Municipal, mediante controle externo, e pelos sistemas de controle interno do
Poder Executivo Municipal, na forma da lei. § 1° - O controle externo da Camara Municipal sera exercido com o
auxilio dos Tribunais de Contas dos Estados ou do Municipio ou dos Conselhos ou Tribunais de Contas dos
Municipios, onde houver. [...] § 4° - E vedada a criagdo de Tribunais, Conselhos ou érgios de Contas Municipais”.
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25 da CF/67 (EC n° 1/69),** fundos formados pelo produto da arrecadagio do imposto sobre
industrializacdo (IPI) e do imposto de renda (IR), ambos de competéncia da Unido, segundo
art. 21, incisos IV e V, da CF/67 (EC n° 1/69).* Essa san¢do, sem ddvida, € incompativel com
a atual Constituicdo; esta, no seu art. 160,**> veda peremptoriamente a reten¢do ou quaisquer
restricGes a entrega de recursos aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, salvo nas
hipdteses expressamente previstas em seu texto. Regis Fernandes de Oliveira, por outro
caminho, mas no mesmo sentido, argumenta que tais quotas pertencem aos Estados e
Municipios, conforme preceitua o art. 157 da CF/88. E, segundo o autor, “[...] o que pertence
ao Estado e Municipios ndo pode ser suspenso pela Unido ou por qualquer outro 6rgéao
integrante de sua estrutura administrativa”.**® Em sintese, pode-se afirmar que reter ou restringir
recursos € sancao que interfere a autonomia financeira dos entes subnacionais.

Portanto, o legislador complementar de 1975 criou um sistema de regras sancionatorias
que definitivamente sdo incompativeis, por diversos motivos, com o texto constitucional de
1988. Ou seja, a LC n° 24/75 autorizou o Estado de destino a considerar invalidos incentivos
fiscais concedidos no Estado de origem da mercadoria; autorizou glosar créditos de ICMS
decorrentes de operacOes incentivadas; atribuiu competéncia ao TCU inexistente no rol das
previstas na Constituicdo atual; e autorizou a retencdo de recursos (de quota-parte de fundos)
dos entes subnacionais em confronto com as regras constitucionais.

Enfim, pode-se concluir que art. 8° da LC n° 24/75 também néo foi recepcionado pelo

sistema constitucional de 1988.

4.5 Conclusdo

443 “Art. 25. Do produto da arrecadagdo dos impostos mencionados nos itens IV e V do artigo 21, a Unido

distribuird doze por cento na forma seguinte: | - cinco por cento ao Fundo de Participacéo dos Estados, do Distrito
Federal e dos Territorios; 1l - cinco por cento ao Fundo de Participacdo dos Municipios; e Il - dois por cento a
Fundo Especial que tera sua aplicacdo regulada em lei. [...]".

444 «Art. 21. Compete a Unido instituir imposto sdbre: [...] IV - renda e proventos de qualquer natureza, salvo ajuda
de custo e diarias pagas pelos cofres publicos na forma da lei; V - produtos industrializados, também observado o
disposto no final do item I; [...]".

445 «Art, 160. E vedada a retencdo ou qualquer restricdo a entrega e ao emprego dos recursos atribuidos, nesta
secdo, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, neles compreendidos adicionais e acréscimos relativos a
impostos. Paragrafo Unico. A vedacgdo prevista neste artigo ndo impede a Unido e os Estados de condicionarem a
entrega de recursos: | - ao pagamento de seus créditos, inclusive de suas autarquias; Il - a0 cumprimento do
disposto no art. 198, § 2°, incisos Il e 111”.

46 QOLIVEIRA, Regis Fernandes de. Exigéncia da unanimidade na concessdo de estimulos fiscais e a
constitucionalidade da LC n° 24/75 (san¢Ges para quem descumpre glosa de créditos). In;: COSTA, Alcides Jorge
at al. IX Congresso Nacional de Estudos Tributarios: sistema tributario nacional e a estabilidade da federacao
brasileira. Sdo Paulo: Noeses, 2012, p. 866.
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Com a EC n° 18/65, o ICM se tornou o primeiro imposto, em escala mundial, a ser de
competéncia estadual, com incidéncia em toda a cadeia econémica de circulacéo, da producao
ao consumo, mediante a técnica da ndo cumulatividade. Esta configuracdo do ICM, no entanto,
trouxe diversos problemas econdmicos e juridicos.

Ap0s a Constituicdo de 1988, a base de incidéncia do ICM foi ampliada, sendo entéo
denominado de ICMS, aumentando significativamente a autonomia financeira dos Estados
membros e do DF. No entanto, em virtude do carater nacional do imposto, o legislador
constituinte reduziu sensivelmente a competéncia impositiva e exonerativa dos Estados e do
DF, criando importantes mecanismos politico-juridicos para viabilizar a uniformidade de sua
incidéncia, assim como para manter o equilibrio da Federacdo brasileira.

A LC n° 87/96, que foi o instrumento normativo responsavel pela regulamentacéo do
ICMS no ambito nacional, trouxe importantes mudancgas para uniformizar a incidéncia do
tributo; porém, no que diz respeito a regulamentacédo dos incentivos fiscais, um acordo politico
entre os Senadores e o Presidente da Republica determinou o veto do seu art. 27, que trataria
da matéria. Em consequéncia, esta ficou sob a égide da LC n° 24/75, aprovada a luz de um
regime militar, antidemocratico e centralizador, incompativel com o sistema constitucional
atual.

Sem duvida, a LC n° 24/75 é a génese da inadequada regulacdo dos incentivos fiscai