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RESUMO

O Imposto Sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicagdes — ICMS é um imposto de competéncia estadual, mas seus
reflexos se estendem por todo o territorio nacional. Por essa razéo, a Constituicdo condicionou
a concessdo e revogacdo de incentivos e beneficios fiscais a aprovacdo ap6s deliberacdo dos
Estados-membros e Distrito Federal, a ser regulada por lei complementar. Desde 1988, essa
lei complementar ndo foi editada, ficando recepcionada a Lei Complementar n° 24/1975, que
tratava da matéria sob a égide da ordem constitucional pretérita. Esta dissertacdo tem por
objetivo geral analisar se a Lei Complementar n® 24/1975, elaborada nos tempos da ditadura
militar, aplica-se a incentivos fiscais de ICMS nédo voltados a estimular a guerra fiscal. Em
outras palavras, busca-se verificar se os incentivos fiscais de ICMS que ndo promovem a
guerra fiscal se sujeitam a aprovacao unanime por parte dos membros do Conselho Nacional
de Politica Fazendaria — CONFAZ. A hipdtese é de que tal exigéncia ndo se aplica a essa
espécie de beneficios. Para examinar essa hipotese, a dissertacdo parte do estudo dos temas
fundamentais relacionados: incentivos fiscais, federalismo e guerra fiscal; verifica, em
seguida, o contexto no qual surgiu a Lei Complementar n® 24/1975; investiga as principais
controvérsias que essa lei suscita no ordenamento juridico pos-Constituicdo de 1988; em
seguida, estuda a ressignificacdo do Direito Tributario na ordem juridica hodierna, bem como
a importancia da extrafiscalidade e da teoria dos precedentes em matéria tributaria para,
munida de todo esse arcabouco, enfrentar o problema e concluir pela desnecessidade de
aprovacdo unanime no CONFAZ dos beneficios fiscais de ICMS que ndo promovem guerra
fiscal.

Palavras-chave: Desenvolvimento. Direitos Fundamentais. Tributacdo. ICMS. Incentivos
Fiscalis.



ABSTRACT

The ICMS is a tax of state competence, although its repercussions extend throughout the
national territory. For this reason, the Constitution limited the granting and revocation of
fiscal incentives and benefits to the approval, by decision of the Member States and Federal
District, to be regulated by a complementary law. This one was not created, but was approved
by Complementary Law No. 24/1975, which dealt with the matter, under the previous
constitutional order. Thus, this research is based on the deductive method and its general
objective is to analyze whether Complementary Law No. 24/1975, elaborated in times of
military dictatorship, applies to tax incentives of ICMS not aimed at stimulating the fiscal
war. In other words, it is sought to verify if the tax incentives of ICMS that do not promote
the fiscal war are subject to the unanimous approval of the members of CONFAZ. The
hypothesis is that this legislation does not apply to this kind of benefits. To achieve this goal,
the work studies fiscal incentives, federalism and fiscal war; verifies the context in which
Complementary Law no. 24/1975 arose; examines the main controversies that this legislation
raises in the post-Constitution legal order of 1988; and studies the re-signification of the Tax
Law in today's legal order, as well as the importance of extra-tax and the theory of precedents
in tax matters. With all this material, this work concludes that there is no need to submit tax
benefits that do not promote fiscal war to the appreciation of CONFAZ.

Keywords: Development. Fundamental Rights. Taxation. ICMS. Tax Incentives.
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1 INTRODUCAO

Esta dissertacdo estuda a tematica dos beneficios fiscais no contexto do Imposto Sobre
Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS).

O ICMS é um imposto de competéncia estadual, cujos reflexos se espalham por todo o
territério nacional, uma vez que pode provocar graves distor¢des concorrenciais. Os
incentivos fiscais de ICMS sdo apontados como fatores que estimulam a guerra fiscal entre 0s
Estados-membros da Federacdo, 0s quais buscam investimentos em seus territorios por meio
de concessdes de incentivos de rendncias fiscais.

Nesse contexto, a Constituicdo da Republica estipula a edi¢do de lei complementar
que regule a forma como, mediante deliberacdo dos Estados e Distrito Federal, incentivos e
beneficios fiscais serdo concedidos e revogados (art. 155, 82°, XII, “g”). Em realidade, essa
lei ndo foi editada, sendo que a Lei Complementar n® 24/1975 — legislacdo anterior a
Constituicdo de 1988 que cuidava da concessdo e revogacdo de incentivos fiscais de ICM —
foi recepcionada pelo ordenamento juridico.

A Lei Complementar n® 24/1975 foi editada sob a justificativa de combate a situagao
de guerra fiscal (ja existente naquele periodo). Assim, a aludida lei determinou que incentivos
fiscais de ICM, para que fossem validamente concedidos, deveriam ser aprovados pela
unanimidade dos membros do Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ),
formado pelos Secretarios da Fazenda ou Finangas de todos os Estados-membros e do Distrito
Federal e um representante da Unido.

A referida legislacdo, promulgada no periodo da ditadura militar - caracterizado pelo
centralismo politico e financeiro nas maos do governo federal, estipulou a necessidade de
aprovacdo unanime dos Estados representados no CONFAZ. Contudo, a Lei Complementar n®
24/1975 ndo logrou éxito no combate a guerra fiscal até os dias atuais.

Isso porque muitos incentivos sdo concedidos a revelia da aprovacdo unanime do
Conselho Nacional de Politica Fazendéaria, o que é requisito de validade desses beneficios.
Frequentemente, os Estados revogam os atos normativos que estipulam incentivos na véspera
do julgamento de acdes diretas de inconstitucionalidade que os impugnam, pois, assim, as
acOes perdem o seu objeto e, em momento posterior, o ente federativo institui outro ato
normativo que abargue incentivos fiscais. Além de nao contribuir eficazmente com o cenério

da guerra fiscal no ambito estadual referente aos incentivos fiscais de ICMS, a Lei



10

Complementar n® 24/1975 constitui um entrave considerdvel para a concessdo de incentivos
que ndo se submetem ao quadro de guerra fiscal.

Nesse contexto, a pesquisa enfrenta o seguinte problema: os incentivos fiscais que ndo
promovem distor¢des concorrenciais precisam se submeter a Lei Complementar n°® 24/1975,
especialmente no que tange a aprovagdo do incentivo ou beneficio pela unanimidade dos
membros do CONFAZ? A hipdtese levantada é a de que ndo é necesséria a aprovacdo pelo
CONFAZ de incentivos fiscais de ICMS ndo tendentes aos conflitos concorrenciais.

Para confirmar essa hipotese, elencaram-se objetivos gerais e especificos. O objetivo
geral consiste em examinar se a Lei Complementar n® 24/1975 se aplica a incentivos fiscais
ndo provocadores de guerra fiscal. Os objetivos especificos sdo: (i) estudar os conceitos de
incentivos fiscais, federalismo e guerra fiscal; (ii) examinar o0 contexto em que surgiu a Lei
Complementar n® 24/1975; (iii) analisar as controvérsias da Lei Complementar no
ordenamento pds-Constituicdo de 1988; (iv) investigar a resignificacdo do Direito Tributario
ante a Constituicdo de 1988, bem como o papel da extrafiscalidade e da teoria dos precedentes
aplicados em matéria tributaria.

Em termos metodoldgicos, este trabalho ancora-se no método dedutivo e no método de
procedimento bibliografico, juntamente com a técnica de pesquisa bibliografica.

Visando o alcance dos objetivos citados, o trabalho se estrutura, basicamente, em cinco
capitulos.

No primeiro deles, trazem-se conceitos gerais importantes para o posicionamento, bem
assim para o enfrentamento do problema da pesquisa. Estes conceitos sdo: incentivos fiscais,
federalismo e guerra fiscal.

O segundo capitulo aborda o contexto que antecedeu o ICMS, passando pelo IVC e
pelo ICM. Nesse momento, a pesquisa leva em consideracdo as principais modificacGes da
legislacdo tributaria referentes ao tema. Da mesma maneira, 0 capitulo discorre acerca do
surgimento da espécie normativa “leis complementares” e a sua aplicacdo no Direito
Tributario.

O terceiro capitulo mostra as principais controvérsias que envolveram a Lei
Complementar n°® 24/1975, recepcionada pelo ordenamento juridico po6s-Constituicdo de
1988. Elas sdo basicamente trés, a saber: (i) a extensdo da Lei Complementar n® 24/1975
(aplicada somente a incentivos fiscais, ou também a financeiros); (ii) Lei Complementar n°
24/1975 e legalidade tributéria; (iii) Lei Complementar n°® 24/1975 e sanc¢des do artigo 8°.

Os capitulos quatro e cinco enfrentam a controvérsia acerca da violagdo dos principios

federativo e democratico ao exigir-se a unanimidade dos membros do CONFAZ para a
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aprovacao dos incentivos fiscais. Neste mesmo capitulo, ha condi¢cGes de se enfrentar a
problematica dos incentivos fiscais de ICMS que ndo promovem guerra fiscal, tendo em vista
o0 papel do Direito Tributario na Constituicdo de 1988, o fendbmeno da extrafiscalidade dos
incentivos e a relevancia da teoria dos precedentes em questGes tributarias. Aliés, é possivel
verificar que o entendimento acerca de incentivos fiscais de ICMS por parte do STF é

coerente, desde que se proceda ao distinguishing de seus julgados.
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2 NOCOES PREVIAS AO ESTUDO DA LEI COMPLEMENTAR N° 24/75

A Lei Complementar n® 24/1975 regula a forma como, por meio de deliberagéo entre
Estados-membros e Distrito Federal, serdo concedidos e revogados incentivos e beneficios
fiscais de ICMS. Cuida-se de uma lei que foi recepcionada pela Constituicdo Federal de 1988,
mas que fora elaborada sob a égide da Constituicdo de 1967 (e Emenda n° 1/1969), ou seja,
em pleno periodo da ditadura militar.

Para enfrentar adequadamente esse tema, €& importante estudar trés institutos
relacionados: (a) incentivos fiscais; (b) federalismo; (c) guerra fiscal. Esses conceitos,
vinculados entre si, serdo de grande importancia para compreender as implicacfes da Lei
Complementar n°® 24/1975 nos dias atuais, mormente no que toca a aplicacédo desta legislacéo

aos incentivos fiscais de ICMS que ndo promovem guerra fiscal.

2.1 INCENTIVOS FISCAIS

Eros GRAU diferencia intervencéo de atuacdo do Estado.® A Gltima é mais ampla, ao
passo que a primeira se refere a “atuacdo em area de outrem™?, a saber, atuacdo estatal em
area de posse do setor privado. E atuacdo estatal envolve a atuacdo do Estado tanto na esfera
plblica quanto na privada.®

Em realidade, é criticavel falar em intervencdo como o agir no ambiente alheio, ja que

pressupde a existéncia prévia, e em termos nitidos e delimitados, de esferas de atuacdo do

! GRAU, Eros. A ordem econémica na Constituicdo de 1988. 15. ed. rev. atual. S&o Paulo: Malheiros, 2012, p.
90-91.

2 Ao abordar a temética da intervencéo, Vital Moreira destaca que existem dois posicionamentos, quais sejam, 0
primeiro acerca da inutilidade do termo “intervenc¢do”, dado que o ultimo ¢ ultrapassado, mais adequado a um
modelo liberal de sociedade, tendo em vista que atualmente ndo se cogita tratar a economia como sendo dominio
apartado do estado. Por outro lado, o jurista portugués admite que o argumento contrario tenha forca, qual seja, a
defesa da ideia de intervencdo do estado, sendo este um elemento exdgeno da economia. Realmente, o
capitalismo pressup®e a apropriacéo privada do sobreproduto social, de maneira que o poder politico tem o papel
limitar o modo como ocorre essa apropriagdo. Por fim, Vital Moreira pondera que: “Contudo, ndo pode
pretender-se que, ao julgar legitimo o conceito de intervencdo, seja possivel uma economia isenta do estado. Isso
€ historicamente irrealizado. A propria existéncia do estado e da ordem juridica significa uma ‘intervenc¢do’: o
estado e a ordem juridica sdo pressupostos inerentes & economia. Neste ponto tem de afastar-se a concepgao
liberal e o seu postulado da estanquicidade dos dominios politico (e do juridico) ¢ do econdmico” (MOREIRA,
Vital. A ordem juridica do capitalismo. 3.ed. Coimbra: Centelho, 1978, p. 198-199).

¥ GRAU, Eros. A ordem econdmica na Constituicao de 1988. 15. ed. rev. atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p.
90-91.
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Estado e da Economia®. Mesmo assim, este estudo adotara a classificacio de Eros GRAU
quanto a atuagdo do Estado na Economia. Portanto, trata-se de classificagdo pautada na ideia
de intervencdo, vale dizer, cuida-se da atuacdo estatal em dominio alheio, a saber, na esfera
economica.

E possivel classificar os modos de intervencdo do Estado no dominio econdmico, ou
no ambito das atividades econdmicas em sentido estrito. Eros GRAU classifica a intervencgao
do Estado em trés: (a) intervencdo por absorcdo ou participacdo; (b) intervencdo por
regulacdo; (c) intervencdo por inducdo.’

O Estado pode intervir no dominio econémico como agente econdémico. 1sso ocorre de
duas maneiras, sendo a primeira delas por meio de absor¢do, ou seja, com a assungdo do
controle dos meios de producdo, sob o regime de monopdlio. Por outro lado, o Estado
também pode atuar como agente econdmico na logica da participacdo, atraves de controle de
parcela dos meios de producdo, mas em regime de competicdo com as demais empresas
privadas pertencentes ao mesmo setor produtivo.

Além disso, o Estado pode intervir sobre o dominio econdmico. Essa atuacdo pode se
dar por direcédo, vale dizer, pelo estabelecimento de normas de comportamento compulsorio
destinadas aos sujeitos econdémicos. Tambem, pode ocorrer através da inducdo, ou seja, 0
destinatario da norma podera ou ndo praticar o ato previsto na norma. Caso opte por pratica-
lo, estara juridicamente vinculado por prescri¢des fixadas em virtude dos beneficios advindos
da adeséo.

Os incentivos fiscais sdo exemplos de normas de intervencao por inducdo, haja vista
que ndo impdem condutas, mas sim conferem determinadas vantagens caso elas sejam
praticadas. De fato, os incentivos fiscais sdo um modo pelo qual o Estado intervém na

economia sob a forma de indugcdo do comportamento dos agentes privados. Os incentivos se

* Vital Moreira reconhece problemético reconhecer o nucleo essencial das atividades do Estado. Na verdade, a
intervencdo e ndo-intervencdo sdo sinbnimos, no sentido de que cumprem a mesma tarefa, o resguardo de um
determinado estatuto das relages econdmicas. Nesse sentido, o estudioso afirma: “Durante a primeira fase do
capitalismo nada mais se Ihe requereu (e permitiu) do que garantir a livre disposicdo dos meios de produgdo. O
processo econdmico foi reservado ao livre desenvolvimento das relagBes econdmicas decorrentes daquele
estatuto, do qual o estado se fez mero policia (...). Quando o estado é chamado a actuar sobre o processo
econdmico com o objectivo de o incentivar ou corrigir; quando actua segundo critérios e com objectivos
politico-econémicos ou politico-sociais e ndo apenas policiais; quando participa ele mesmo no processo
econdmico, investindo, produzindo, isto é, transformando-se também em instancia econémica -, ai comeca a
intervencdo. Mas nada de qualitativamente diferente permite distinguir essa dimensdo intervencionista do nucleo
‘natural’ de ndo-intervencdo. Visam 0 mesmo escopo, cumprem a mesma funcdo e obedecem a mesma
necessidade. Trata-se apenas de métodos diferentes — explicdveis alids a partir da economia — de cumprir a
mesma tarefa” (MOREIRA, Vital. A ordem juridica do capitalismo. 3. ed. Coimbra: Centelho, 1978, p 200-
201).

® GRAU, Eros. A ordem econdmica na Constituicao de 1988. 15. ed. rev. atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p.
90 e 143.
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consubstanciam nas mais diversas roupagens, a saber, isencdes, reducdo na base de célculo,
aliquota zero, anistia, remissdes, parcelamento, moratéria, créditos presumidos, diferimento
etc.’

Hé& parcela da doutrina que diferencia incentivos de beneficios fiscais. Nesse sentido,
Betina Treiger GRUPENMACHER salienta que incentivos fiscais sao exonerac@es tributarias
que impdem uma contrapartida por parte do contribuinte. Ao revés, os beneficios fiscais ndo
envolvem contrapartida do contribuinte.” No entanto, Roque Antonio CARRAZZA nio adota
essa distingdo. Para este jurista, incentivos e beneficios fiscais seriam expressdes sindnimas.®
Esta pesquisa adotara a segunda corrente, qual seja, os termos “incentivo fiscal” e “beneficios
fiscais” sdo sindbnimos, haja vista que a distingdo entre essas duas figuras ndo ¢ relevante para
este estudo.

Segundo Adilson Rodrigues PIRES, incentivos fiscais podem ser classificados em
duas categorias: (i) incentivos que recaem sobre receitas, 0s incentivos fiscais por exceléncia;
(i) incentivos que operam sobre despesas, 0s quais admitem controle or¢camentario mais
efetivo.’

Os principais exemplos de incentivos pautados nas despesas publicas sdo as
subvencdes, créditos presumidos e subsidios. Esses beneficios dependem de previséo
orcamentaria para serem considerados validos.™

As subvencbes sdo doacdes modais cuja destinacdo € definida pela pessoa politica
concedente. Podem ser de “custeio” e de “investimento”. As primeiras se referem a uma
doacdo condicionada a realizacdo de determinada contrapartida pelo beneficiario. O segundo
tipo consiste em verdadeiros aportes de capital em que a transferéncia de recursos publicos
para os cofres privados estd condicionada a realizacdo de uma finalidade especificada pelo

ente estatal. Embora reconhecida a subvencdo como figura de Direito Financeiro, existem

® GONCALVES, Oksandro Osdival; RIBEIRO, Marcelo Miranda. Incentivos Fiscais uma perspectiva da Analise
Econdmica do Direito. Economic Analysis os Law Review, v. 4, n. 1, p. 79-102, Jan-Jun, 2013.

" GRUPENMACHER, Betina Treiger. Das Exoneracdes Tributarias, Incentivos e Beneficios Fiscais. In:
GRUPENMACHER, Betina Treiger; CAVALCANTE, Denise Lucena; RIBEIRO, Maria de Fatima; QUEIROZ,
Mary Elbe. Novos horizontes da tributagdo: um didlogo luso-brasileiro. Coimbra: Almedina, 2012, p. 17-18.

8 CARRAZZA, Rogue Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 29. ed. rev. atual. e ampl. S&o
Paulo: Malheiros, 2013, p.988.

° PIRES, Adilson Rodrigues. Ligeiras reflexdes sobre a questdo dos incentivos fiscais no Brasil. In: MARTINS,
Ives Gandra da Silva; ELALI, André; PEIXOTO, Marcelo Magalhdes (coords.). Incentivos fiscais: questdes
pontuais nas esferas federal, estadual e municipal. S&o Paulo: MP, 2007, p. 15-35, p. 20.

9pIRES, Adilson Rodrigues. Ligeiras reflexdes sobre a quest&o dos incentivos fiscais no Brasil. In: MARTINS,
Ives Gandra da Silva; ELALI, André; PEIXOTO, Marcelo Magalhdes (coords.). Incentivos fiscais: questdes
pontuais nas esferas federal, estadual e municipal. S&o Paulo: MP, 2007, p. 15-35, p. 21.
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formas de subvencdo que se revelam hipoOteses de renlncias de receitas, as quais se
submeter&o as restricdes oriundas do Direito Tributéario.™

Os créditos presumidos contam com natureza diversificada, posto que podem se
apresentar como subsidio, subvencdo ou reducdo na base de calculo. Normalmente, séo
aplicados aos impostos ndo-cumulativos, como forma de um valor que se soma ao montante
destacado ou cobrado nas operacgdes anteriores. E subsidios, por seu turno, consistem em toda
ajuda governamental de origem comercial, financeira, cambial ou fiscal voltada ao estimulo
de produtividade dos empreendimentos. Esses subsidios tém por escopo vérias finalidades,
quais sejam, equalizar os precos, corrigir as distor¢des de mercado, reduzir as desigualdades
regionais e incentivar exportagdes, mormente nos paises em desenvolvimento. A Gltima
finalidade tem sua pratica regulada pelo acordo GATT e pelo ordenamento interno.?

Acerca dos incentivos fiscais pautados nas receitas publicas, tém-se os principais
exemplos: diferimento, remissao, anistia e a isencdo. O diferimento € a técnica de postergar o
momento do pagamento do tributo devido numa etapa para a seguinte. Nesta hipétese, 0
diferimento do momento do pagamento do tributo desonera uma das etapas, ao passo que
onera a seguinte, ja que a Ultima se torna devedora do valor do imposto devido na etapa
anterior, bem como do valor do tributo relativo & operagéo por ela realizada.™

A remisséao e anistia ndo sdo propriamente formas de reducdo da carga tributaria, mas
podem ser Uteis como estimulos a pratica de atividades econémicas. A anistia extingue
infracGes administrativas cometidas pelo contribuinte. E a remissdo consiste na faculdade do
legislador de desobrigar o contribuinte do cumprimento da obrigaco tributaria.'* Ja a isencéo
merece mais atencéo.

Consagrou-se a definicdo de José Souto Maior BORGES de que isencdo € hipotese de
ndo incidéncia legalmente qualificada. Para tanto, ele se afasta das compreensdes, assentadas
na doutrina da sua época, de que isencdo seria um favor fiscal, pois a outorga de isencdes

estava condicionada a relevante interesse econdmico ou social da Nacdo, sob pena de violacao

11 PIRES, Adilson Rodrigues. Ligeiras reflexdes sobre a questdo dos incentivos fiscais no Brasil. In: MARTINS,
Ives Gandra da Silva; ELALI, André; PEIXOTO, Marcelo Magalhdes (coords.). Incentivos fiscais: questdes
E)ontuais nas esferas federal, estadual e municipal. Sdo Paulo: MP, 2007, p. 15-35, p. 21.

2 PIRES, Adilson Rodrigues. Ligeiras reflexdes sobre a questdo dos incentivos fiscais no Brasil. In: MARTINS,
Ives Gandra da Silva; ELALI, André; PEIXOTO, Marcelo Magalhdes (coords.). Incentivos fiscais: questdes
pontuais nas esferas federal, estadual e municipal. S&o Paulo: MP, 2007, p. 15-35, p. 22.

3 GRUPENMACHER, Betina Treiger. Das Exoneracbes Tributarias, Incentivos e Beneficios Fiscais. In:
GRUPENMACHER, Betina Treiger; CAVALCANTE, Denise Lucena; RIBEIRO, Maria de Fatima; QUEIROZ,
Mary Elbe. Novos horizontes da tributagdo: um didlogo luso-brasileiro. Coimbra: Almedina, 2012, p. 34.
 PIRES, Adilson Rodrigues. Ligeiras reflexdes sobre a quest&o dos incentivos fiscais no Brasil. In: MARTINS,
Ives Gandra da Silva; ELALI, André; PEIXOTO, Marcelo Magalhdes (coords.). Incentivos fiscais: questdes
pontuais nas esferas federal, estadual e municipal. S&o Paulo: MP, 2007, p. 15-35, p. 24.
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das regras constitucionais da generalidade e igualdade da tributacdo.> Da mesma forma, a
isengdo ndo seria um privilégio fiscal, tendo em vista que essa expressdo remeteria aos
privilégios existentes no periodo pré-revolugdo francesa, o que também néo se sustenta num
Estado Democratico de Direito.™

Outra concepgdo bem arraigada na doutrina da época consistia no entendimento de que
isencdo seria uma dispensa legal do pagamento do tributo. Para José Souto Maior BORGES,
essa compreensao é indefensavel, haja vista que a incidéncia € um fendmeno, ela se realiza
independentemente da vontade humana. Dai a importancia de se distinguir incidéncia de
aplicagéo. Ou se realiza a incidéncia e a obrigagéo se instaura, ou ndo se realiza a incidéncia e
a obrigacdo ndo se instaura. Admitir a incidéncia e ndo incidéncia do mesmo fato seria
contraditério.*’

Existe uma larga variedade de técnicas que veiculam incentivos fiscais, tanto na ordem
do Direito Tributario quanto na do Direito Financeiro. Nessa perspectiva, Heron ARZUA
recorda que a utilizacdo de instrumentos tributarios para a atracdo de investimentos em seus
territorios por parte dos entes estatais ocorre desde o inicio da era industrial. Ndo é fendmeno
brasileiro, mas mundial. Cita-se o exemplo do estado de Alberta, no Canada, o qual se valeu
da abolicdo da cobranca do imposto estadual sobre valor agregado, o que viabilizou aumento
do seu produto interno bruto.*

Importa destacar que nos anos de 1950 a 1970, no auge do Estado intervencionista, a
concessao de incentivos fiscais era uma pratica corrente pelo ente pablico, visto que existia a
conviccao de que esses beneficios proporcionariam o crescimento econdmico. Néo apenas 0
Brasil, outros Estados, tais como Estados Unidos, Franca, Alemanha, Inglaterra e Italia
conduziram sua politica fiscal rumo ao desenvolvimento as custas do dinheiro pablico.*® Nas

palavras de Ricardo Lobo TORRES, “o desenvolvimento do Pais assumiu o lugar de honra

> BORGES, José Souto Maior. Teoria geral da isencdo tributaria. 3. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2011, p. 61-
62.

1® BORGES, José Souto Maior. Teoria geral da isencéo tributaria. 3. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2011, p. 67-
68.

" BORGES, José Souto Maior. Teoria geral da isencéo tributaria. 3. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2011. p. 176-
177.

8 ARZUA, Heron. Incentivos Fiscais (ICMS) no Brasil e no Parand — a Questdo do Direito Adquirido das
Empresas. Revista Dialética de Direito Tributario, Sdo Paulo, n® 73, p. 136-143, p.137.

Y TORRES, Ricardo Lobo. Responsabilidade fiscal, rentncia de receitas e guerra fiscal no ICMS. In: SCAFF,
Fernando Facury; CONTI, José Mauricio (org.). Lei de Responsabilidade Fiscal — 10 anos de vigéncia —
Questdes atuais. Floriandpolis: Conceito Editorial, 2010, p. 11-28, p.11.
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entre os principios econdmicos e juridicos, e as isengdes e demais privilégios tornaram-se a
panaceia para a riqueza das nagdes”.”

Hoje, os incentivos podem ser concedidos a fim de promover o desenvolvimento,
segundo os ditames impostos pela Constituicdo. Ademais, 0s incentivos devem ser
concedidos conforme a delimitacdo das competéncias tributarias fixadas na Constituicdo. Por
exemplo, o Municipio ndo pode promover incentivos fiscais acerca de matérias alheias a sua
esfera de poder. Inclusive, os beneficios fiscais devem estar conformes ao modelo federalista
de Estado brasileiro. 1sso porque muitos incentivos séo dados a revelia do pacto federativo.?

Acerca da concessdo de incentivos fiscais de ICMS, Ricardo Lobo TORRES
desaconselha essa espécie de incentivos por duas razées: (i) ndo-cumulatividade do ICMS; (ii)
guerra fiscal.

Em decorréncia da ndo-cumulatividade, o incentivo fiscal concedido a apenas uma
etapa da cadeia produtiva onerara a etapa seguinte, tendo em vista o efeito da repercussédo
insito a ndo-cumulatividade. Desta forma, o beneficio deve ser integrado, vale dizer, deve se
estender a todo o ciclo produtivo.?? Ademais, 0 ICMS revela ser um imposto com impactos
nacionais, de maneira que o0s Estados-membros se utilizam de uma vasta gama de
exoneracdes relacionadas a este imposto, com vistas a obter investimentos em seus territorios.
Este fendmeno consiste na guerra fiscal, a qual pde em risco, entre outros valores, 0 pacto

federativo.

2.2 FEDERALISMO

Sob a perspectiva eminentemente juridica, Hans KELSEN assevera que o Estado é o
ordenamento juridico. Os elementos de Estado, quais sejam, territdrio e povo, seriam 0S

ambitos de validade territorial e pessoal de uma dada ordem juridica. O “poder” do Estado

%0 TORRES, Ricardo Lobo. O principio da isonomia, os incentivos do ICMS e a jurisprudéncia do STF sobre a
guerra fiscal. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva; ELALI, André; PEIXOTO, Marcelo Magalh&es (coords.).
Incentivos fiscais: questdes pontuais nas esferas federal, estadual e municipal. Sdo Paulo: MP, 2007, p. 327-345,
p. 327.

2L ELALI, André. Incentivos fiscais, neutralidade da tributacdo e desenvolvimento econdmico: a questio da
reducdo das desigualdades regionais e sociais. In: MARTINS, lves Gandra da Silva; ELALI, André; PEIXOTO,
Marcelo Magalhaes (coords.). Incentivos fiscais: questdes pontuais nas esferas federal, estadual e municipal.
Sao Paulo: MP, 2007, p. 37-66, p.52.

2 TORRES, Ricardo Lobo. O principio da isonomia, os incentivos do ICMS e a jurisprudéncia do STF sobre a
guerra fiscal. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva; ELALI, André; PEIXOTO, Marcelo Magalhées (coords.).
Incentivos fiscais: questdes pontuais nas esferas federal, estadual e municipal. Sdo Paulo: MP, 2007, p. 327-345,
p. 337.
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seria 0 ambito de validade e eficacia dessa ordem juridica e os “trés poderes” seriam etapas
distintas da criacdo do Direito. As duas formas basicas de governo — democracia e autocracia
— seriam formas de criacdo de uma ordem juridica. Logo, as ideias de centralizacdo e
descentralizacdo, no tocante a organizacdo do Estado e quanto a sua divisao territorial, séo
duas formas distintas de ordens juridicas. Os problemas de centralizacdo e descentralizacéo,
portanto, seriam problemas de validade da ordem juridica e dos érgdos que as criam e
aplicam.?

Monica Pereira Coelho de VASCONCELLOS discorre que “o exercicio do poder
politico, em uma sociedade federativa, permite a coexisténcia de diferentes entes, que
integram um ente maior, o Federal, detentor da soberania, mas que atribui diversos graus de
autonomia aos seus membros”.?* Em outras palavras, Federacdo permite coexisténcia de
diversas ordens juridicas num mesmo Estado nacional, conforme competéncias previamente
estabelecidas.

O federalismo tem sua concepcao inerente ao Estado Moderno, com origem tedrica em
Montesquieu. O primeiro regime federalista do mundo surgiu nos Estados Unidos, em 1787,
apos, surgiram os modelos federalistas Suico (1848) e Alemao (1871). Os trés tém a
caracteristica do federalismo por agregacéo, vale dizer, Estados soberanos se unindo por um
pacto federativo (Federacdo Centripeta). O Brasil é uma Federacdo Centrifuga, ou por
desagregacédo, ja que advém de um Estado Unitario que confere autonomia as suas provincias.
A origem historica influencia no grau de autonomia dos Estados-membros. Normalmente, as
Federacdes Centripetas, por agregacdo, conferem maior autonomia aos Estados-membros do
que FederacBes Centrifugas, por desagregacéo.”

Federalismo ndo se confunde com Federacdo. O primeiro é abstrato, uma construgéo
realizada a partir dos pontos em comum existentes em todos os Estados organizados na forma
federalista. A Federacdo é a concretizacdo do Federalismo no plano constitucional. Para
caracterizar uma Federacdo, pouco importa investigar se ela é decorrente de segregacdo ou
agregacao, mas sim se existe descentralizacdo e se 0s poderes da Federacdo e seus membros

(vale dizer, suas competéncias) encontram-se no Texto Constitucional.?®

2 KELSEN, Hans. Teoria geral do direito e do estado. 3. ed. S&o Paulo: Martins Fontes, 1998.

2 \VASCONCELLOQOS, Ménica Pereira Coelho de. ICMS: Distorcées e Medidas de Reforma — Série Doutrina
Tributaria v. XIlI1. S&o Paulo: Quartier Latin, 2014, p. 105.

 RIBEIRO, Ricardo Lodi. Federalismo Fiscal e Reforma Tributaria. In: RIBEIRO, Ricardo Lodi. Temas de
direito constitucional tributario. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009, p. 249-266, p.250-251.

6 BRANDAO JUNIOR, Salvador Candido. Federalismo e ICMS: Estados-membros em “guerra fiscal” - Série
Doutrina Tributaria Vol. XIV. Sao Paulo: Quartier Latin, 2014, p. 41.
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As caracteristicas apontadas por Régis Fernandes de OLIVEIRA aos entes federados
consistem: (i) reparticdo de competéncias no texto Constitucional; (ii) entes autdonomos:
podem editar suas normas juridicas; (iii) representatividade dos Estados junto & Federago.?’
E para José Afonso da SILVA, os entes federados devem apresentar as seguintes
caracteristicas: (i) auto-organizacdo; (ii) autogoverno; (iii) competéncias exclusivas.?® O
principio federativo, alids, foi erigido como clausula pétrea na Constituicdo de 1988,
conforme dispde seu artigo 60, § 4°, I.

A autonomia é um elemento importante para viabilizar o autogoverno das entidades
federadas, sendo condicdo essencial do Estado Federal, cuja garantia reside na prépria
Constituicdo da Republica. Nessa linha, a descentralizacdo administrativa em Estados
Unitérios esta a cargo do ente central, enquanto num Estado Federal as competéncias sao
fixadas pela propria Constituicdo.?® Assim, Salvador Candido BRANDAO JUNIOR afirma:
“A reparticao de competéncias ¢ a delimitagao da autonomia dos entes politicos componentes
da Federacdo. Neste sentido, autonomia é compreendida como governo préprio dentro do
circulo destas competéncias tracadas na Constituigdo Federal”. Na sequéncia, aduz que: “O
essencial na Federacdo € a possibilidade de auto-organizacdo por meio de Constituicdo
propria, sem subordinagdo de aprovagao pelo ente central”.*

A distribuicdo de competéncias na Constituicdo de 1988 adota a técnica horizontal e
vertical. A técnica horizontal é aquela que privilegia a reparticdo de competéncias especificas
para cada ente federativo. Por sua vez, a técnica vertical de reparticdo de competéncias
permite distribuicdo idéntica de matérias para os membros da Federacdo, a fim de que
determinado assunto seja tratado de forma coordenada por todos eles. Assim,
horizontalmente, estdo enumerados os poderes da Unido nos artigos 21 e 22, algumas
competéncias dos Municipios estdo arroladas no artigo 30 e os Estados-membros tém seus
poderes previstos no artigo 25, 8 1° sendo possivel a Unido delegar suas competéncias
privativas listadas no artigo 22, conforme o paragrafo Unico deste mesmo dispositivo

constitucional. Em relacdo a competéncia vertical, o artigo 23 determina as competéncias

2T OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de direito financeiro. 4. ed. rev. atual. e ampl. So Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2011, p. 38-39.

% SILVA, José Afonso da. O constitucionalismo brasileiro: evolugdo institucional. S&o Paulo: Malheiros,
2011.

29 BRANDAO JUNIOR, Salvador Candido. Federalismo e ICMS: Estados-membros em “guerra fiscal” - Série
Doutrina Tributéria Vol. XIV. S&o Paulo: Quartier Latin, 2014, p.34-35.

% BRANDAO JUNIOR, Salvador Candido. Federalismo e ICMS: Estados-membros em “guerra fiscal” - Série
Doutrina Tributéria Vol. XIV. S&o Paulo: Quartier Latin, 2014, p.42-43.
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administrativas comuns a todos os entes da federacdo; bem assim o artigo 24, o qual prescreve
as competéncias concorrentes da Unido, Estados-membros e Distrito Federal.**

Para que haja efetiva autonomia administrativa, constitucional ou politica das
entidades federadas, € preciso assegurar-lhes autonomia financeira. 1sso ocorre por meio da
distribuicdo constitucional da competéncia tributaria, ou através da participacdo no produto da
arrecadacdo de tributos de outras unidades da Federacdo. Essa reparticdo de receitas pode ser
direta, adotado o critério territorial (por exemplo, a previsdo de que 50% do valor arrecadado
a titulo de IPVA se destina ao Municipio onde se encontra licenciado o veiculo automotor);
ou indireta, por meio de Fundos de Participacdo (a titulo ilustrativo, o Fundo de Participacdo
dos Estados e o Fundo de Participacdo dos Municipios).

O federalismo atual consiste no resultado do processo de descentralizacdo que ocorreu
ao longo da historia da Repuablica, com seus avangos e retrocessos. Culminou, portanto, na
maior autonomia dos Estados-membros e Municipios, mediante a Constituicdo de 1988, a
qual promoveu a descentralizagdo financeira e de competéncia das entidades subnacionais. A
Constituicdo estipulou a descentralizagéo fiscal e o fortalecimento politico das entidades
subnacionais, as quais contaram com autonomia e competéncias. Houve elevacdo na
transferéncia de impostos federais as entidades subnacionais e criagdo de competéncias
tributarias em favor destes entes.*? De fato, o Brasil adotou o Federalismo Cooperativo (art.
23, CF/88), mais adequado para o modelo de Estado de bem-estar social. Os entes da
federacdo devem buscar de maneira conjunta a reducao das desigualdades regionais, pautados
no principio da solidariedade.®

A adocado, por si, de um modelo de Federacdo por Cooperacao pouco contribui para a
reducdo das desigualdades regionais, de forma que autores como José Afonso da SILVA,
Gilberto BERCOVICI®*® e Lucas BEVILAQUA®* defendem a necessidade de um

planejamento nacional que englobe planejamentos regionais. Na verdade, impera repensar um

¥ BRANDAO JUNIOR, Salvador Candido. Federalismo e ICMS: Estados-membros em “guerra fiscal” - Série
Doutrina Tributaria Vol. XIV. Sao Paulo: Quartier Latin, 2014, p.71-72.

% CAMARGO, Guilherme Bueno. A guerra fiscal e seus efeitos: autonomia x centralizagdo. In: CONTI, José
Mauricio (org.). Federalismo fiscal: Barueri, SP: Manole, 2004, p. 191-222, p.196.

¥ MARTYNYCHEN, Marina Michel de Macedo. O desafio do federalismo fiscal brasileiro: a busca pelo
desenvolvimento regional em um contexto de reducio da autonomia dos entes subnacionais. In: CLEVE,
Clémerson Merlin (Coord.). Direito constitucional brasileiro: volume Ill: constituicbes econémicas e social.
Sédo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014, p. 60-83, p.67.

¥ SILVA, José Afonso da. O constitucionalismo brasileiro: evolugdo institucional. S&o Paulo: Malheiros,
2011.
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sistema de planejamento adequado ao Federalismo, uma vez que o planejamento nacional
vigente nos anos de centralismo ndo produziu resultados.®” Isso porque as politicas regionais
concentradas no ambito do governo central sempre foram vistas como secundarias no
processo de desenvolvimento do pais, notadamente no periodo da ditadura militar. O
resultado disso consistiu no aumento dos projetos regionais, pulverizacdo dos recursos, de
modo que grande parte desses projetos se resumiu a politicas predatorias de atracdo de
empreendimentos s regides menos favorecidas do pais.®

A autonomia dos entes federados é um elemento importante para a construcdo de um
Estado Federal. Porém, a autonomia dos entes federativos ndo é ilimitada. O exemplo
caracteristico € precisamente o poder de isentar, visto como o “verso da medalha” do poder de
tributar. Nesse quadro, os incentivos fiscais devem ser conferidos em conformidade ao
modelo federalista de Estado brasileiro. Isso porque muitos beneficios sdo dados a revelia do
pacto federativo. Nos casos de incentivos fiscais de ICMS, de ambito estadual e distrital, eles
devem ser concedidos por convénio intergovernamental, apds aprovacdo do Conselho
Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ), composto por representantes dos Estados, do
Distrito Federal e um membro da Uni&o.

Sobre o ICMS, sendo imposto de carater nacional, os Estados-membros tém o dever
de instituir o imposto. J& para a isencao ocorre o inverso. Se o ente politico € obrigado a criar
0 tributo, nas isencBes isso é vedado, salvo se houver deliberacdo unanime dos estes
federativos nesse sentido. E 0 motivo ensejador dessa rigidez em matéria de ICMS, mormente
no tocante a concessdo de beneficios fiscais, no entender de Oksandro Osdival GONCALVES
e Marcelo Miranda RIBEIRO consiste em reconhecer, precisamente que: “O papel
fundamental dos convénios é, portanto, evitar que Estados e o Distrito Federal deliberem
isoladamente sobre concessdo de beneficios fiscais no @mbito dos seus territorios. Seu
objetivo é, exatamente, evitar uma disputa entre os Estados por investimentos empresariais a
troca de benesses fiscais”.>®

Todavia, € pratica corrente a concessdo de incentivos fiscais sem amparo em convénio
intergovernamental. De acordo com Heleno Taveira TORRES, 0 CONFAZ perdeu a forca
que continha a época de sua criacdo, tendo em vista que era fortemente controlado pelo

governo central (no periodo da ditadura militar, os governadores de estado eram nomeados ad

37 SILVA, José Afonso da. O constitucionalismo brasileiro: evolugdo institucional. Sdo Paulo: Malheiros,
2011, p. 297.

% BERCOVICI, Gilberto. Constituicdo econdmica e desenvolvimento: uma leitura a partir da Constituicdo de
1988. Sao Paulo: Malheiros, 2005, p. 95.

% GONCALVES, Oksandro Osdival; RIBEIRO, Marcelo Miranda. Incentivos Fiscais uma perspectiva da
Anélise Econémica do Direito. Economic Analysis of Law Review, v. 4, n. 1, p. 79-102, Jan-Jun, 2013, p. 93.
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nutum pelo Presidente da Republica). O advento da Constituicdo de 1988 conferiu maior forca
aos Estados, de maneira que tomaram posi¢es intransigentes quanto a defesa de seus

interesses.*® Sendo assim, houve o acirramento do fendmeno conhecido por “guerra fiscal”.

2.3 GUERRA FISCAL

A guerra fiscal consiste na situacdo em que entes subnacionais de uma dada Federagéo
competem entre si por investimentos em seus territorios e, para alcancé-los, esses entes
adotam diversos estratagemas, sendo um deles a reniincia de receitas. Nao ¢ dificil encontrar
doutrinas que definem guerra fiscal.

Por exemplo, para Ricardo Pires CALCIOLARI, guerra fiscal é “exacerbagdo de
praticas competitivas entre entes de uma mesma federacdo em busca de investimentos
privados™. Por sua vez, Rodrigo da Maita SILVEIRA, na mesma linha, aduz que guerra
fiscal “consiste basicamente no oferecimento, pelos entes publicos, de incentivos fiscais (e/ou
financeiros), na maior parte das vezes irregulares, com o objetivo de atrair investidores,
empresas e, enfim, contribuintes para os seus respectivos territorios”.* Fernando Facury
SCAFF explica que a guerra fiscal no Brasil se tornou uma competicdo entre Estados-
membros para atrair investimentos aos seus territorios. Portanto, tal pratica se revela um
verdadeiro “leildo de beneficios” ou uma “licitacdo as avessas™.*®

A implantacdo do federalismo Brasileiro com a proclamacdo da Republica instalou
uma situacdo de competicdo dos entes federativos a fim de atrair investimentos privados,
desencadeando a “guerra fiscal”, onde poucos ganham e muitos perdem. Os efeitos da guerra
fiscal superam as questdes atinentes a: qual Estado ganhara tal fabrica; ou quantos empregos
serdo gerados com determinados investimentos. As implicacdes da guerra fiscal alcancam o

desenvolvimento nacional e o bem-estar da populagéo.**

“ TORRES, Heleno Taveira. Direito constitucional financeiro: teoria da constitui¢do financeira. Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2014.

*I CALCIOLARI, Ricardo Pires. Aspectos juridicos da guerra fiscal no Brasil. Caderno de Financas Publicas,
Brasilia, n. 7, p. 5-29, dez. 2006, p. 5.

2 SILVEIRA, Rodrigo Maito da. Tributacéo e Concorréncia — Série Doutrina Tributéaria Vol. V. S&o Paulo:
Quartier Latin, 2011, p. 238.

** SCAFF, Fernando Facury. Aspectos financeiros do sistema de organizacio territorial do Brasil. Boletim de
Ciéncias Econémicas, Coimbra, n. XLVII, p. 121-148, 2004, p. 141.

* CAMARGO, Guilherme Bueno. A guerra fiscal e seus efeitos: autonomia x centralizagdo. In: CONTI, José
Mauricio (org.). Federalismo fiscal: Barueri, SP: Manole, 2004, p. 191-222, p.192.
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Em realidade, a concessdo de incentivos fiscais, por parte dos Estados-membros,
objetivava aumentar a base econdmica criadora de fatos econémicos dentro de um dado
territério. Isso é importante na medida em que aumenta 0s recursos dos governos para a
realizacdo das mais diversas finalidades, tais como saude, educacdo, seguranga e outros. No
entanto, esta estratégia provocou resultados fiscais negativos as unidades federadas, em
virtude do deslocamento das empresas entre 0s Estados brasileiros. Com o escopo de evitar a
fuga de investimentos dos seus territorios, os Estados-membros lancaram mao de politicas
setoriais, fortemente relacionadas a renuncia de arrecadagdo de receitas, as quais seriam
destinadas as mais diversas finalidades sociais.”> Assim, as consequéncias dessa guerra
tributaria sdo a queda global de arrecadacdo do ente da federacdo, o qual se encontrard mais
dependente das transferéncias obrigatdrias ou voluntérias e desperdicio ou perda de riqueza na
economia.*® A guerra fiscal pode envolver varios tributos, tais como ICMS, ISS, IPTU e
IPVA, por exemplo.

O federalismo, como ja analisado, confere a possibilidade da coexisténcia de varias
ordens juridicas no &mbito de um mesmo territdrio. A caracteristica desta forma de Estado
consiste em conferir autonomia aos entes subnacionais. Mas essa autonomia pode fazer com
que os membros da federacdo busquem atender seus interesses através da competicdo por
investimentos e industrias, sem levar em conta os interesses da Federacdo como um todo.
Nesse sentido, José Souto Maior BORGES faz a seguinte ressalva: “essa autonomia implica
vinculo de solidariedade entre os Estados, em consequéncia do pacto federal, que ndo deve ser
rompido unilateralmente por nenhum Estado-membro”.*’ E aliada a essa autonomia dos entes
subnacionais, a guerra fiscal € motivada pela falta de uma politica de desenvolvimento
regional e nacional, com o devido comprometimento com as realidades socioeconémicas do
pais.*®

Segundo Fernando Facury SCAFF a guerra fiscal é posta aos Estados-membros da

federacdo sob o viés de um dilema, qual seja, abrir mdo da arrecadacdo de hoje para atrair a

** GRANDE, Phelippe Cesar Cabral; VIEIRA, José Guilherme Silva. A guerra fiscal revisitada: impactos sobre a
decisdo alocativa de recursos das empresas. Revista das Faculdades Santa Cruz, v. 7, n. 2, p. 87-105, jul./dez.
2009, p. 100.

*® MARTYNYCHEN, Marina Michel de Macedo. O desafio do federalismo fiscal brasileiro: a busca pelo
desenvolvimento regional em um contexto de reducdo da autonomia dos entes subnacionais. In: CLEVE,
Clémerson Merlin (Coord.). Direito constitucional brasileiro: volume Ill: constituicbes econémicas e social.
Sédo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014, p. 60-83, p.77.

" BORGES, José Souto Maior. Incentivos fiscais e financeiros. Revista Trimestral de Direito Pablico, S&o
Paulo, n° 8, p. 86-105, p. 90.

“ RIBEIRO, Maria de Féatima. Reflexos da Tributacido no Desequilibrio da livre Concorréncia. In
GRUPENMACHER, Betina Treiger; CAVALCANTE, Denise Lucena; RIBEIRO, Maria de Fatima; QUEIROZ,
Mary Elbe. Novos horizontes da tributacdo: um didlogo luso-brasileiro. Coimbra: Almedina, 2012, p. 209-327,
p. 246-247.
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industrializacdo; ou arrecadar hoje, mas afastada a atracdo de investimentos, o que
eventualmente poderia ameacar a arrecadacao futura.*®

A guerra fiscal travada mediante utilizacdo de incentivos que tenham por base o ICMS
demanda reconhecer as particularidades do imposto em tela, mormente no que se refere ao
poder de isentar, o qual ndo se adapta totalmente a ideia de ser “o anverso da moeda” do
poder de tributar. Embora o imposto seja de competéncia reservada aos Estados e Distrito
Federal, sua natureza revela ser de um imposto com feicdes nacionais, haja vista que seus
efeitos econdmicos se espalham para além das fronteiras dos territérios estaduais. 1sso exigiu
que se criassem mecanismos juridicos com o escopo de uniformizar a disciplina deste
imposto.>® Por esta razdo, a Constituicdo determinou que a lei complementar regulasse a
forma como, mediante deliberacdo, os Estados e Distrito Federal concederiam e revogariam
beneficios fiscais. Essa lei existe, é a Lei Complementar n°® 24/1975.

Sob o argumento de promover desenvolvimento econémico dos territorios, os Estados
concedem unilateralmente incentivos fiscais, ignorando as prescricdes contidas na aludida
legislagdo complementar.® Nessa linha, os defensores da guerra fiscal asseveram que se trata
da autonomia de cada ente federado, cuja estratégia de desenvolvimento ndo precisa estar
submetida ao aval do governo central. E mais, eles apregoam que se ndo fosse pela reducéo da
carga tributaria, os empreendimentos se instalariam tdo somente na regi&o sudeste do pais.?

A guerra fiscal, na perspectiva de concessdo unilateral de incentivos fiscais para
atracdo de empresas, ameaca o principio federativo, na dimensdo da autonomia financeira dos
entes federados. Como o ICMS € a maior fonte de receitas dos Estados, nas situacdes em que

se deflagra a guerra fiscal, esses mesmos entes sdo pressionados a concederem incentivos, na

%% “Na hipotese de a opgdo recair sobre o desenvolvimento futuro, dentro da politica de guerra fiscal acima
exposta, serd necessério abrir mao de arrecadacdo presente, a fim de atrair investimentos nas areas eleitas como
prioritarias. Isto implica em abdicar hoje de verbas pablicas para salde, educagdo, seguranca, em prol de reducdo
de carga tributaria para a indUstria. De outra banda, optar por manter um nivel de arrecadacdo atual, e tentar
incrementa-lo, sem conceder incentivos fiscais, havendo, porém, uma guerra fiscal em curso, é abandonar
qualquer possibilidade de atrair novos investimentos. E néo gerar empregos, ndo implementar a criacio de novas
fontes de receita, reduzir a pé qualquer tentativa de distribui¢do de rendas, ndo explorar os recursos naturais
existentes. Ou seja, a arrecadacdo futura ficard comprometida. Os beneficios econdmicos ndo concedidos em um
Estado podem estar sendo oferecidos noutro, e, entdo, a tendéncia ser& o capital seguir o porto que lhe render a
melhor combinagdo entre rentabilidade e seguranga” (SCAFF, Fernando Facury. Aspectos financeiros do sistema
de organizacdo territorial do Brasil. Boletim de Ciéncias Econdmicas, Coimbra, n. XLVII, p. 121-148, 2004, p.
142).

% MUZZI FILHO, Carlos Victor. Conflito de Competéncia na Exoneragdo Tributaria: “guerra fiscal e danos
colaterais”. In: SILVA, Paulo Roberto Coimbra; BERNARDES, Flavio Couto; FONSECA, Maria Juliana
(Coord.). Tributagdo Sobre o Consumo. Séo Paulo: Quartier Latin, 2008, p. 87-113, p. 88.
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l6gica de um “leildao”, que ¢ dirigido pelos investidores, os quais elegerdo o local de instalagdo
de empreendimentos, a depender de quais beneficios os Estados estardo dispostos a conferir.
E sem autonomia financeira, as autonomias politicas e administrativas restardo ameacadas.”®
O pacto federativo também se revela ameacado pelas praticas da guerra fiscal, na perspectiva
da autonomia financeira dos Municipios. Isso porque a Constituicdo de 1988 exige a
reparticdo das receitas tributarias do ICMS para os Municipios no percentual de 25%. Sem o
recolhimento do imposto em razdo da concessao de incentivos fiscais, a receita a ser destinada
aos Municipios deixava de ser repassada. O STF>* decidiu em junho de 2008 que a quota do
ICMS arrecadada pelo Estado deve ser repassada aos Municipios, em que pese a concessao de
incentivos fiscais por parte dos primeiros, sob pena de se configurar a realizagdo de “cortesia
com o chapéu alheio”.

Alem disso, a concessdo unilateral de incentivos fiscais de ICMS causa reflexos
negativos a livre concorréncia. O Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (CADE),
por ocasido da Consulta n°® 38/99, formulada pelo Pensamento Nacional das Bases
Empresariais (PNBE), analisou os efeitos da guerra fiscal em relagdo a livre concorréncia,
como perdas em grau de eficiéncia, desestimulos a inovacdo, protecdo de algumas empresas
da concorréncia, possibilidade das empresas agraciadas com incentivos em eliminar outras
ndo agraciadas, inseguranca no planejamento de investimentos empresariais. Por isso, 0 Cade
defende a possibilidade de concessdo de incentivos fiscais, observados os requisitos legais
(regra da unanimidade), pois entendeu que somente assim haveria compatibilidade entre
promocdo do bem-estar, reducéo das desigualdades regionais e livre concorréncia.

Marilene Talarico Martins RODRIGUES constata que a guerra fiscal chega a um
ponto em que 0s vencedores sdo 0s estados mais ricos, porque se todos os Estados entram na
competicdo, as empresas escolherdo aqueles onde haja melhor infraestrutura e servicos
publicos de maior qualidade. Na década de 1990, ante a auséncia de programas nacionais de
desenvolvimento, a guerra fiscal se intensificou.>® Guilherme Bueno CAMARGO acrescenta
que ha perda global da arrecadacdo de ICMS, sendo que muitas vezes as empresas ja tém a
decisdo de investir no pais, mesmo sem o recebimento de incentivos. Na verdade, se todos 0s

Estados adotarem os mesmos incentivos ficais (contexto de generalizacdo da guerra fiscal), o

% MARTINS, Ives Gandra da Silva. Estimulos fiscais no ICMS e a unanimidade constitucional. In:
CARVALHO, Paulo de Barros; MARTINS, lves Gandra da Silva. Guerra fiscal: reflexdes sobre a concessdo de
beneficios no &mbito do ICMS. 2. ed. S&o Paulo: Noeses, 2014, p. 1-23, p.20-21.

> Cf. RE 572762/SC.

** RODRIGUES, Marilene Talarico Martins. Incentivos fiscais — desenvolvimento econdmico e a jurisprudéncia
do STF para o ICMS — “guerra fiscal” entre os Estados. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva; ELALI, André;
PEIXOTO, Marcelo Magalhées (coords.). Incentivos fiscais: questdes pontuais nas esferas federal, estadual e
municipal. S&o Paulo: MP, 2007, p. 299-325, p. 309.
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efeito da rendncia fiscal diminui no momento de escolher o local de instalagdo. A guerra
fiscal ndo contribuiu para a reducéo das desigualdades regionais, ao contrario, beneficiou os
Estados mais desenvolvidos. Além disso, ndo ha necessariamente a geracdo de novos
empregos com a concessao de beneficios ficais a grandes empresas.*®

Ademais, Sérgio PRADO reitera que as decisbes dos grandes grupos econdmicos
acerca da implantacdo de um dado investimento sdo tomadas em razdo de estratégias de longo
prazo, independentemente da existéncia ou ndo de incentivos. Nessa linha, o autor assevera:
“toda a parafernalia de incentivos fiscais e seu custo fiscal maximo tende a ter, na realidade, o
efeito basico de alterar o perfil locacional de um volume dado de investimento™.>’ Logo, 0
estudioso aduz ser a guerra fiscal “um processo de alteracdo na aloca¢do de capacidade
produtiva, emprego e receita fiscal entre unidades federadas, onde o conjunto do pais perde,

mas nada impede que alguns, individualmente, ganhem”.>®

*® CAMARGO, Guilherme Bueno. A guerra fiscal e seus efeitos: autonomia x centralizacdo. In: CONTI, José
Mauricio (org.). Federalismo fiscal: Barueri, SP: Manole, 2004, p. 191-222, p.215.

" PRADO, Sérgio. Guerra fiscal e politicas de desenvolvimento estadual no Brasil. Economia e Sociedade,
Campinas, v.13, p. 1-40, dez. 1999, p. 18.

8 PRADO, Sérgio. Guerra fiscal e politicas de desenvolvimento estadual no Brasil. Economia e Sociedade,
Campinas, v.13, p. 1-40, dez. 1999, p. 20.
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3 CONTEXTO DA LEI COMPLEMENTAR N° 24/75

O estudo do contexto da Lei Complementar n° 24/75 exige a analise dos antecedes do
ICMS. Ademais, estudam-se as principais modificacdes na legislacdo tributaria, notadamente
em relacdo a adocdo da espécie normativa “leis complementares” no ordenamento juridico

nacional.

3.1 GUERRAFISCAL E IVC

O primeiro tributo sobre consumo no Brasil foi o Imposto sobre Vendas Mercantis
(IVM), cuja competéncia pertencia a Unido. Na sequéncia, o aludido tributo foi substituido
pelo Imposto sobre Vendas e Consignacfes (IVC) na Constituicdo de 1934, a qual conferiu
competéncia aos Estados-membros para institui-lo. De acordo com Salvador Céandido
BRANDAO JUNIOR, conferir a competéncia de um “tributo tipicamente nacional” aos
Estados-membros foi resultado de avaliagéo politica e ndo propriamente uma avaliacdo acerca
das caracteristicas econdmicas do tributo. Ainda no entendimento do autor, a iniciativa visou
compensar 0s Estados pela retirada da sua competéncia tributaria do imposto de exportacdes e
também porque o texto constitucional proporcionou, pela primeira vez, a reparticdo de
receitas tributarias em favor dos Municipios, dado que “ocasionara pequenos cortes na receita
estadual”.>®
Alcides Jorge COSTA assinala que impostos sobre vendas surgiram na Europa ap0s
a Primeira Guerra Mundial, notadamente na Franca e Alemanha, paises que passavam por
dificuldades financeiras. Esse tributo se justificou na medida em que era facilitada a sua
arrecadacdo. Por sua vez, o Brasil adotou esse imposto por sugestdo dos contribuintes. O
desejo dos comerciantes brasileiros era que o titulo representativo das mercadorias vendidas
(duplicata) fosse reconhecido como titulos de crédito. Em contrapartida a criacdo deste titulo

de crédito, o Estado cobraria 0 imposto sobre vendas incidente sobre esse titulo.*

* BRANDAO JUNIOR, Salvador Candido. Federalismo e ICMS: Estados-membros em “guerra fiscal” - Série
Doutrina Tributaria Vol. XIV. Sao Paulo: Quartier Latin, 2014, p. 96.

80«0 Congresso das Associagdes Comerciais do Brasil, reunido no Rio de janeiro em 1922, propds que se desse
carater de titulo cambiario as duplicatas de fatura, acenando com a cobran¢a de um impdsto sobre vendas
documentadas por essas duplicatas, como atrativo para obter a adesdo do poder publico a ideia (...). As sugestdes
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O Imposto sobre Vendas e Consignacdes (IVC) era multifisico e cumulativo, vale
dizer, incidia sobre todas as vendas e consignacOes praticadas por comerciantes, industriais e
produtores, em todas as fases do ciclo econdmico, sem que o valor do imposto pago em uma
fase fosse levando em consideracdo para o célculo das seguintes. As vantagens de se adotar
essa espécie tributaria eram duas, basicamente: facilidade de aplicacdo e compreensdo e para
alcancar um determinado volume de arrecadacdo, bem como a possibilidade de adotar uma
aliguota mais baixa, de maneira a dissolver o impacto tributario ao longo da cadeia
produtiva.®* No entanto, Alcides Jorge COSTA alertou que as aliquotas do I\VC praticadas no
Brasil eram mais elevadas que as praticadas nos demais paises que adotam esse tributo. Esse
fato, aliado a debilidade da fiscalizagdo, estimulou a sonegagao.®
Esse imposto implicou consequéncias. A primeira delas referiu-se ao estimulo a
verticalizacdo das empresas que um imposto do tipo multifasico e cumulativo produz. Se o
tributo fosse pago em cada operacdo econdmica até chegar as maos dos consumidores, quanto
mais verticalizado o empreendimento, menor o 0nus a que se submeteriam as mercadorias
vendidas.®® Outra consequéncia consistiu na falta de uniformidade da carga tributaria para os
consumidores, que sdo 0s que realmente arcam com o tributo. Esse 6nus aumentava com o
respectivo aumento da cadeia do ciclo produtivo e de comercializacdo. Nessa linha, ndo havia
correspondéncia entre essencialidade do produto e extensdo do ciclo produtivo, de maneira
que produtos essenciais poderiam ser mais onerados. Por exemplo, as joias tém ciclo de
producdo menor do que o ciclo produtivo de varios géneros alimenticios, como a carne.®
A competéncia estadual do IVVC, atribuida pela Constituicdo de 1934, foi mantida nas
Constituices de 1937 e 1946. Realmente, houve conflitos entre Estados na cobranga do IVC,
visto que se discutia qual era o Estado competente para arrecadar o imposto nas hipdteses de

operacgdes interestaduais, se seria 0 Estado produtor, de onde é produzida e sai a mercadoria,

foram aceitas pelo Govérno Federal e postas em préatica através da lei n°® 4.625, de 31 de dezembro de 1922.
Estava criado o imposto de vendas e consignacdes, que a Constituicdo de 1934 transferiu para a competéncia
impositiva dos Estados” (COSTA, Alcides Jorge. Imposto de vendas e consignacdes: andlise dos sistemas de
arrecadacdo. R.AE, v. 3, n. 6, p. 53-72, jan./mar. 1963. p. 54). Ver também COSTA, Alcides Jorge. ICM na
Constituicéo e na lei complementar. Sdo Paulo: Resenhas Tributérias, 1979, p. 3.

81 COSTA, Alcides Jorge. ICM na Constituicdo e na lei complementar. Sao Paulo: Ed. Resenhas Tributérias,
1979, p. 6-7.

82 COSTA, Alcides Jorge. Impésto de vendas e consignacdes: analise dos sistemas de arrecadacdo. Revista de
Administracdo de Empresas, v. 3, n. 6, p. 53-72, jan./mar. 1963. p. 57.

88 COSTA, Alcides Jorge. ICM na Constituicdo e na lei complementar. Sao Paulo: Ed. Resenhas Tributérias,
1979, p.7.

8 COSTA, Alcides Jorge. ICM na Constituicdo e na lei complementar. Sao Paulo: Ed. Resenhas Tributérias,
1979, p.8.
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ou seria 0 Estado de destino, aquele que recebe a mercadoria.®> Ademais, 0 Governo federal
emitiu os Decretos-Leis n° 915/1938 e 1061/1939, os quais alteraram a natureza do imposto,
deixando de recair sobre vendas e consignacGes mercantis, para incidir sobre as exportacdes
para outros Estados. O tributo era arrecadado pelo Estado onde a mercadoria foi produzida e
do qual foi exportada, em decorréncia da simples transferéncia do Estado produtor para o
Estado consumidor, mesmo antes de a mercadoria ser vendida.®®

Sendo assim, Salvador Candido BRANDAO JUNIOR assinala que, no inicio, as
disputas travadas entre Estados-membros eram para cobrar o 1VC, de modo que provocavam
uma “guerra fiscal” com fins arrecadatorios. Nessa linha, cogitou-se a criacdo do Imposto
sobre Circulagdo de Mercadorias (ICM), com o fito de eliminar os defeitos do IVC, bem

como adotar a técnica da ndo-cumulatividade.®’

3.2 REFORMA TRIBUTARIAE ICM

Sé&o, basicamente, segundo Andréa Lemgruber VIOL, trés as razdes que impulsionam
uma reforma tributaria, quais sejam, a falta de legitimidade do sistema tributario, a
desestabilizag¢do de forgas que sustentam o “pacto tributario” e a necessidade de adapta-lo ao
dinamismo econdmico.®®

Por sua vez, Ricardo VARSANO elenca dois motivos que acarretam alteracdes no
sistema tributario: se surgem novas técnicas de tributacdo que propiciam uma estrutura
tributaria mais desejada que a anterior (acarreta, normalmente, substituicdo parcial);
modificacdo brusca no pensamento econdmico, social ou politico de uma sociedade (pode ser
mudancas nos objetivos econdémicos, como priorizar a distribuicdo de renda, em vez do

crescimento econdmico acelerado).®

% BRANDAO JUNIOR, Salvador Candido. Federalismo e ICMS: Estados-membros em “guerra fiscal” - Série
Doutrina Tributaria Vol. XIV. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2014, p. 96.
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Neste estudo, interessam as razdes de indole econdmica que inspiraram a reforma. A
economia brasileira mudou, a0 mesmo tempo em que a estrutura tributaria nacional ndo
acompanhou na mesma proporcao as mudancas sofridas na economia. O comércio externo era
a principal fonte de receitas de economias em estagio inicial de desenvolvimento. A medida
que o mercado interno se desenvolve, as bases tributarias podem se fixar, aos poucos, sobre o
consumo, até que o pais tenha renda suficiente que viabilize sua tributacdo sem comprometer
0s niveis de consumo e poupanca privada interna.

Nesse cenério, SERRA e LACERDA identificam que o regime militar, nas duas
décadas de sua existéncia, procedeu a uma centralizacdo, a qual viabilizou a realizacdo de
uma reforma tributéaria, de forma a concentrar as receitas e gastos em poder da Unido, assim
como o controle politico e social que o regime necessitava. O governo central respondia por
quase setenta por cento do gasto publico e da receita tributaria disponivel (ap6s as
transferéncias constitucionais) no auge do centralismo financeiro, em 1980, em contraste com
uma participacéo inferior a sessenta por cento, em 1960.”

Antes da reforma tributaria, destacava-se que o sistema tributario tinha o demérito de
apresentar trés sistemas tributarios estanques e viabilizar a sobreposicdo de incidéncias de
tributos sobre as mesmas bases econdmicas. Além do fato de que os tributos estavam calcados
em hipoteses de incidéncia meramente juridicas, outras criticas foram tecidas, sendo que uma
delas refere-se ao fato de que o imposto sobre vendas e consignacdo era cumulativo e
altamente oneroso ao consumidor final. "

Ao seu turno, Jose Afonso da SILVA classifica os sistemas tributarios em historico
(coordenacdo dos tributos decorre do envolver historico) ou racional (coordenacdo dos
tributos decorre da acdo do legislador). Na sequéncia, ele afirma que o sistema tributario
anterior a Emenda n° 18/1965 era do tipo histérico. A partir desta, tornou-se racionalizado,
cujas caracteristicas principais sdo: (i) definicdo dos impostos segundo suas bases
econbmicas, tendo em vista que antes a defini¢do destas espécies tributarias ocorria conforme
a base juridica destas; (ii) sistema tributario integrado no sistema econémico e no programa

de estabilizacdo nacional, em contrapartida ao critério historico, de origem essencialmente

" VIOL, Andréa Lemgruber. O processo de Reforma Tributaria no Brasil: mitos e verdades. Brasilia :
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politica, com a coexisténcia de trés sistemas tributarios autbnomos, quais sejam, federal,
estadual e municipal.”

Porém, antes de uma reforma tributéria propriamente dita, os militares procederam a
realizacdo de um equilibrio entre finangas e economia nacional, a partir da Lei n® 4.357/64.
Cuidou-se de enriquecer os cofres publicos sem a criagdo de processos inflacionarios. Entéo,
essa legislagdo objetivou a aquisi¢do de recursos ndo inflacionarios para a cobertura do déficit
da Unido, eliminacéo dos incentivos que a inflagdo proporcionava ao atraso dos pagamentos
dos tributos (efeito Tanzi), estimulo as poupancas individuais, recuperacdo do prestigio da
divida pablica e a criagdo do crime de apropriag&o indébita.”

Conforme Ricardo VARSANO, os objetivos da reforma tributéaria eram: (i) garantir o
aumento de receitas fiscais para fazer frente aos déficits governamentais; (ii) melhorar a
eficiéncia do aparato arrecadatorio; (iii) revisdo da legislagdo dos tributos federais, a fim de
simplificar e racionalizar; da mesma forma, realizar uma reviséo sobre os impostos sobre o
consumo no tocante a sua incidéncia, a fim de que se tornasse, realmente, um imposto sobre o
consumo e ndo sobre a producdo, tal como ocorria antes; (iv) revisdo da discriminacdo de
competéncias e receitas dos trés entes federativos; (v) eliminar entraves e proporcionar
estimulos aos investimentos de empresas.”’”

Ricardo VARSANO assinala que esse novo sistema tributario almejou elevar o
esforco fiscal para atingir o equilibrio orgcamentario, aléem de assumir o papel de estimular o
crescimento acelerado da economia, sendo que foram deixadas de lado as preocupacoes
acerca da equidade.”® Além disso, a reforma foi gestada sem preocupagdes com a perda de
autonomia dos entes federativos, tanto em relacdo a divisdo de receitas da Unido para 0s
demais entes subnacionais quanto em virtude da competéncia estadual reduzida sobre o
recém-criado Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias (ICM). Ademais, para além da
reforma, o que reduziu a autonomia dos entes subnacionais foi o poder conferido ao
Executivo federal de legislar, independentemente do Congresso Nacional, inclusive no que

dizia respeito & matéria constitucional.”’
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De acordo com Fabricio de OLIVEIRA, essa reforma teve por mérito: (i) conferir
maior racionalidade ao sistema tributario, de forma a impedir a criagdo indiscriminada de
impostos por todos os entes federados; (ii) retirar do sistema 0s impostos que ndo contavam
com fato gerador bem definido, como era o caso do Imposto sobre IndUstrias e Profissdes, do
Imposto do Selo e do Imposto de Licenca, e a consequente definicdo de hipGteses de
incidéncia mais nitidas para os impostos que os substituiram, a saber, o Imposto sobre
Servigos de Qualquer Natureza, o Imposto sobre Transportes e Comunicacdes e 0 Imposto
sobre Operagdes Financeiras; (iii) organizacdo dos tributos segundo suas bases econdmicas;
(iv) pioneirismo na extingdo da cumulatividade do Imposto sobre Vendas e Consignagdes,
transformando-o no Imposto sobre Circulacdo de Servigos, que se caracterizava por ser um
imposto incidente sobre o valor agregado.’

Ademais, em termos de desenvolvimento da Ciéncia do Direito Tributario no Brasil,
André FOLLONI assevera que o periodo inicial do Direito Tributario no pais, antes da
Emenda Constitucional n® 18/1965, que organizou o sistema tributario nacional e o Codigo
Tributario Nacional de 1966, instituidor das normas gerais de Direito Tributario, foi chamado
de “tempos heroicos” em alusdo aos tempos heroicos da aviacdo. A doutrina tributaria
brasileira acompanhava o desenvolvimento insipiente do Direito Tributario na Europa, ao
mesmo tempo em que ndo havia um subsistema tributario minimamente organizado.” Alias,
Ruy Barbosa NOGUEIRA ensina que a Emenda n°® 18/1965 e o Codigo Tributario Nacional
foram importantes para o reconhecimento do Direito Tributario como ramo autbnomo na
ordem juridica patria.®

A Emenda Constitucional n® 18/1965 trouxe alteragcdes significativas no sistema
tributario patrio. Em termos gerais, a referida emenda estabeleceu de forma mais clara as
competéncias tributarias, fixou a tributacdo sobre bases econdmicas (e ndo estritamente
juridicas, como ocorria com alguns tributos, tais como imposto sobre o selo) e substituiu o
Imposto sobre Vendas e Consignacdes (IVC) pelo Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias

(ICM), de competéncia dos Estados-membros.
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Além disso, a citada emenda trouxe pela primeira vez na histéria legislativa do pais
um capitulo dentro da Constituicdo para disciplinar a matéria tributaria (“Do Sistema
Tributério”).®!

No entendimento de Ubaldo Cesar BALTHAZAR, a Emenda Constitucional n°
18/1965 trouxe varias novidades, a saber: centralizacdo dos impostos no ambito da Unido,
distribuicdo das receitas tributarias da Unido aos Estados e Municipios, nova hierarquia dos
atos normativos tributarios, a fim de evitar choques locais e regionais, a triparticdo das
espécies tributarias em impostos, taxas e contribuicdes de melhoria, definicdo mais precisa
para as taxas, e a preservacao de alguns principios tributarios presentes nas Constituicdes
anteriores.®

Ademais, é preciso pontuar que a Emenda Constitucional n® 18/1965 foi muito
importante para fixar bases mais nitidas acerca da competéncia tributaria. Sobre o tema,
Raquel Cavalcanti Ramos MACHADO adverte que 0 modelo de reparticdo de competéncias
tributarias da aludida emenda é préximo do existente atualmente. Verifica-se, nesse sentido,
uma racionalizagdo do sistema tributario nacional, considerando-se os fatos geradores dos
impostos mais como fatos econdmicos e menos como negdcios juridicos.®®

Nesse contexto, a referida emenda constitucional classificou os impostos segundo sua
natureza econdémica em quatro grupos, quais sejam: impostos sobre o patrimonio e a renda,
impostos sobre 0 comércio exterior, impostos sobre producdo e circulacdo e 0s impostos
especiais. Em relacdo aos impostos sobre patriménio e a renda, coube a Unido os impostos
sobre a propriedade rural e sobre rendas e proventos de qualquer natureza. Aos Estados, foi
reservada a competéncia de instituir o imposto sobre transmissao, a qualquer titulo, de bens
imdveis por natureza ou por cessao fisica, como definidos em lei, e de direitos reais sobre
imdveis, exceto os direitos reais de garantia. J& 0s Municipios receberam a competéncia
tributaria do imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana.

Em relacdo aos impostos sobre o comércio exterior, refere-se a competéncia da Unido
em instituir os impostos sobre a importacdo e exportacdo. E, em relacdo aos impostos sobre
circulacdo e producdo, confere competéncia a Unido em instituir os impostos sobre produtos
industrializados; sobre operacGes de crédito, cAmbio e seguro; sobre operacdes relativas a
titulos e valores imobiliarios; sobre servigos de transportes e comunicacdes, salvo os de

natureza estritamente municipal. Quanto aos Estados, coube-lhes criar o imposto sobre a
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circulacdo de mercadorias e, aos Municipios, instituir o imposto sobre servicos de qualquer
natureza ndo compreendidos na competéncia tributaria dos Estados.

A prépria discriminacdo da competéncia tributéria entre os entes federativos ja revela
a segunda novidade digna de destaque, qual seja, trata-se da substituicdo dos impostos de
incidéncia estritamente juridica para impostos de incidéncia sobre bases econémicas. Sobre o
assunto, destacam-se as contribuigdes de tributaristas acerca da defesa da base econémica da
tributacdo, a saber, Dino JARACH, e aqui no Brasil, em especial, as contribui¢des de Amilcar
de Aratjo FALCAO.

Dino JARACH leciona que o estudo da relacdo juridica tributéaria deve ser realizado
mediante a adoc¢do, como ponto de partida, do pressuposto de fato, dito de outra forma, do
fato imponivel.®* Reconhece-se que a obrigacdo tributaria é uma relacéo juridica ex lege, em
razdo da qual uma pessoa (contribuinte, responsavel) esta obrigada a realizar ao Estado ou
outra entidade o pagamento de uma quantia monetaria quando realizado o pressuposto de fato
previsto na lei. Ocorre que esse pressuposto deve ser juridicamente um fato e ndo um negocio
juridico.® Mas quais fatos podem ser eleitos pelo legislador para que sejam pressupostos da
obrigacéo tributaria?

Dino JARACH recorda que nenhum Estado elegeu como pressuposto de fato de um
imposto a circunstancia de pessoas serem inteligentes ou estipidas, serem loiras ou morenas,
apresentarem nariz grego ou aquilino, as pernas direitas ou tortas. Em realidade, existe um
critério que os legisladores adotam para eleger os fatos imponiveis e impedem que 0s
impostos sejam cobrados conforme o capricho fantasioso dos legisladores. Esse critério
refere-se a riqueza.®

Para Amilcar de Aradjo FALCAO, fato gerador, no Direito Tributario, retrata um
“fato econdmico de relevancia juridica”.®” Isto ndo significa que o referido jurista defenda que

os fatos geradores se resumam a fatos econdmicos. O que se pretendeu assinalar é a aptidao
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de tal fato para servir como parametro de afericdo da capacidade contributiva do sujeito
passivo da obrigacéo tributaria.®

Nessa perspectiva, os tributos adotaram hipdteses de incidéncia com bases econdmicas
bem definidas, a0 mesmo tempo em que se retirou do sistema aqueles tributos pautados em
incidéncia estritamente juridica (como € o caso do imposto sobre selos) ou aqueles com
hipoteses de incidéncia pouco definidas (por exemplo, imposto sobre industrias e profissoes).

Outra alteracdo relevante consiste na substituicdo do IVC pelo Imposto sobre
Circulacdo de Mercadorias (ICM). Segundo Geraldo ATALIBA, essa mudanca refletiu em
mudanca do nome do imposto, ampliacdo de sua incidéncia para todas as atividades relativas
a circulacio de mercadorias e extingdo da incidéncia em cascata.®®

Segundo Acides Jorge COSTA, o Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias (ICM),
que se tornaria, de acordo com as palavras do aludido jurista, “viga mestra da arrecadacao dos
Estados™, foi inserido no sistema tributario brasileiro com a Emenda n® 18/1965. Nao € o
primeiro imposto sobre valor acrescido que surgiu no pais, porque havia um antigo imposto
sobre consumo que foi convertido em imposto sobre valor agregado (o IPI). Mas este apenas
recai no ciclo industrial, ao passo que a abrangéncia do ICM vai para além da industria, ja que
alberga producdo agricola, pecuéria, extrativista, ciclo de comercializacdo, até o nivel de
varejo, inclusive.”

O ICM é imposto ndo cumulativo, obtido por deducdes, portanto plurifasico. Fabricio
Augusto de OLIVEIRA destaca que o Brasil foi pioneiro no mundo em extinguir a
cumulatividade do antigo IVC, substituindo-o pelo ICM, que é imposto incidente sobre o
valor agregado, cujas vantagens consistem em eliminar as distor¢cdes causadas nos precos
relativos e o processo de “verticalizacdo” industrial com o escopo de se livrar do Onus
tributario advindo da cumulatividade.* O nome do tributo reflete que o legislador quis frisar
que o imposto incide sobre circulacdo de mercadorias: o ICM ndo abarca circulagcdes de
imdveis e servicos. A hipotese de incidéncia do ICM consiste na operacdo de circulacdo de
mercadorias.

Contudo, Ricardo VARSANO alerta que uma reforma tributaria substitui um sistema

passado, mas nao elimina completamente as caracteristicas do predecessor. Ela, portanto,
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nunca sera considerada totalmente adequada para as circunstancias do momento.®* Nessa
linha, os Estados continuavam a tributar, via ICM, os residentes em outras unidades da
federacdo. A possibilidade de transferir tributos mediante ICM interestadual motivou a guerra
entre Estados para a concessédo de isencOes e consequente atracdo de investimentos para seus
territérios. Ou seja, 0 mesmo problema j& detectado por ocasido da tributacdo do 1\VC acabou
se repetindo com o ICM.%

A Emenda Constitucional n® 18/1965 é um marco importante para o Direito Tributario
no Brasil. Ela foi responsavel pela sistematizacdo da legislacdo tributaria nacional, conferiu
racionalidade ao sistema e maior clareza na definicdo de fatos geradores e de competéncia
tributaria dos entes federativos. Ao mesmo tempo, entretanto, conduziu a um retrocesso, qual
seja, a supressdo do principio da capacidade contributiva, presente no artigo 202 da
Constituicdo de 1946. Para Marco Aurélio GRECO, esse fato reduziu os debates doutrinarios
aos aspectos formais, em detrimento dos substanciais da tributacdo, ja que a definicdo da

substancialidade era o préprio principio da capacidade contributiva.**

3.3 LEIS COMPLEMENTARES TRIBUTARIAS E LEI COMPLEMENTAR N° 24/75

Desde o inicio da Republica, verificava-se que a Constituicdo por si sO ndo bastava, e
eram necessarias leis que complementassem o contetdo constitucional. Por isso, no inicio, o
que se concebia como leis complementares eram leis que materialmente complementassem o
contetdo da Constituicdo. Ndo se tratava, portanto, de leis formalmente complementares que
exigissem quorum diferenciado. A primeira Constituicdo Republicana ja previa a existéncia
de uma lei que complementasse as disposicdes da Constituicdo.*

Ricardo Lodi RIBEIRO aduz que as primeiras leis complementares previstas no
Brasil, ja nas Constituicbes de 1891 e 1934, baseavam-se na estrutura da loi organique

francesa, previstas desde 1875, que tinha o escopo de organizar 0s poderes, sem pretensdo de
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% VIOL, Andréa Lemgruber. O processo de Reforma Tributaria no Brasil: mitos e verdades. Brasilia:
Editora da UnB, 2000. 82 p. Monografia premiada em 2°lugar no V Prémio Tesouro Nacional. Tdpicos
Especiais de Finangas Publicas. Brasilia - DF, 2000, p. 21.

% GRECO, Marco Aurélio. Crise do formalismo no direito tributario brasileiro. Revista da PGFN. 2011.
Disponivel em: http://www.pgfn.fazenda.gov.br/revista-pgfn/revista-pgfn/ano-i-numero-i/greco.pdf. Acesso em:
01 de jul.2015.

% SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributério. 3. ed. Sio Paulo: Saraiva, 2013, p. 74.


http://www3.tesouro.fazenda.gov.br/Premio_TN/vpremio/financas/2tefpVPTN/VIOL_Andrea.pdf

37

apresentar superioridade hierdrquica em relacdo as demais leis, que poderiam alterar as
primeiras. Porém, a Constituicdo francesa de 1958 estabeleceu maior formalidade
procedimental para a aprovacdo dessa legislacdo, com matérias previstas na propria
Constituicdo, embora sem exigéncia de qudérum diferenciado de votacdo. Sob essa nova
perspectiva, o Brasil criou leis complementares com qudérum qualificado no regime
parlamentarista, uma vez que a Emenda Constitucional n® 04/1961 previu, no seu artigo 22,
“leis votadas, nas duas casas do Congresso Nacional, pela maioria absoluta de seus membros”
para “complementar a organizago do sistema parlamentar de Governo™.%

Cabe pontuar que a Constituicdo de 1967, que previu a lei complementar nos moldes
atuais, foi elaborada durante a égide do primeiro Ato Institucional (responsavel pela
destituicdo do governo anterior, conferindo a si Poder Constituinte Originario, bem assim
reservando maiores poderes ao Presidente da Republica, ndo obstante preservado o Congresso
Nacional, sob fortes restricbes e possibilidade de cassacdo de direitos politicos) e Ato
Institucional n. 2 (permanéncia do Poder Constituinte Originario).®” Por sua vez, quando a
previsdo de leis complementares vigorava durante a Emenda Constitucional n. 1/1969, o
Presidente da Republica contava com poderes para decretar recesso do Congresso Nacional,
competindo ao primeiro, no caso de recesso, legislar sobre todas as matérias.”

A partir do contexto em que foram adotadas as leis complementares no pais, € dificil a
conclusdo de que elas, por fixarem quorum qualificado de aprovacéo, estdo respaldadas por
um viés democratico mais acentuado do que a legislacdo ordinéria, por exemplo. O que as leis
complementares viabilizaram, em realidade, foi a estabilizacdo de determinadas matérias
infraconstitucionais consideradas relevantes, mesmo que com a alteracéo de governos.*

Nessa linha, Ricardo Lodi RIBEIRO destaca que o sentido das leis complementares a
partir da ordem juridica inaugurada com a Constituicdo de 1988 busca inspiragdo novamente

na influéncia francesa das loi organique, haja vista a existéncia de matérias com importancia
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tal que ndo devem estar sujeitas aos caprichos de maiorias apertadas, a0 mesmo tempo em que
a importancia delas ndo é tamanha a ponto de merecerem protecdo a semelhanca da protecéo
conferida & Constituic&o.'®

Por fim, as matérias ndo reservadas as leis complementares, mas aprovadas como se
elas fossem, serdo apenas formalmente complementares, haja vista que eventuais mudancas
poderdo ser feitas com a aprovacdo da maioria simples dos parlamentares. Por outro lado,
também se verifica a recepcdo de leis ordinarias com status de leis complementares, o que
ocorreu com o CTN, que traz normas gerais de direito tributario. Isso ndo significa que
normas gerais sempre deverdo ser veiculadas por leis complementares, a CF/88 reservou
normas gerais de direito financeiro e tributario as leis complementares, mas ndo fez 0 mesmo
para normas gerais de licitacbes e contratos, que sdo regulados por lei ordinéaria (Lei
8.666/93). Isso tudo demonstra que ndo existe diferenciacdo hierarquica entre leis ordinarias e
leis complementares, apenas 0 que ha é reserva de competéncia, a favor de matérias que o
constituinte julgou por bem estarem reguladas mediante o consenso de maiorias absolutas.**

A Constituicdo de 1967 e a Emenda n° 1/1969 reservaram as leis complementares
diversas matérias de Direito Tributario. Entre elas, a disciplina dos conflitos de competéncia.
A rigidez do sistema constitucional tributario ndo é suficiente para dirimir com todos o0s
conflitos de competéncia travados entre as pessoas tributantes.

A Constituicdo Federal de 1967 — e, depois, a Emenda Constitucional n® 1/1969 —
estabeleceu no artigo 8°, XVII, “c”, a competéncia da Unido para estabelecer “normas gerais
de direito financeiro”. Cuida-se de leis materialmente nacionais, vale dizer, ndo se aplicam
somente a ordem juridica parcial da Unido, mas a todos os entes federativos, englobando,
aléem da Unido, os Estados-membros, Distrito Federal e Municipios. Por serem apenas
materialmente normas gerais, elas se submetiam a votacdo segundo o quorum exigido pelas
leis ordinérias.'*

Por outro lado, em relacdo as normas gerais de direito tributario, a Constituicdo de
1967 — na sequéncia, a Emenda n°® 1/1969 — estipulou, no artigo 18, 8 1° que cabera a lei

complementar veicular normas gerais de Direito Tributario e regular as limitacdes
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direito constitucional tributario. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009, p. 129-137, p.130.

101 RIBEIRO, Ricardo Lodi. A Funcdo da Lei Complementar Tributaria. In: RIBEIRO, Ricardo Lodi. Temas de
direito constitucional tributario. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009, p. 129-137, p.130-131.

192 CRUZ, Diniz Ferreira da. Lei complementar em matéria tributaria. Sdo Paulo: José Bushatsky, 1978, p.
82-83.
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constitucionais ao poder de tributar. Neste caso, as normas gerais de Direito Tributéario se
tornaram material e formalmente nacionais, com quérum especial de votacdo.'%®

Geraldo ATALIBA destaca que ndo serd qualquer lei qualificada como norma geral
apta a solucionar os conflitos de competéncia.'® E preciso que essa lei tenha caréter nacional.
O autor destaca a diferenciacé@o entre leis nacionais e federais, as quais se distinguem no seu
ambito de aplicagdo. As normas gerais ndo suprimem a competéncia legislativa dos demais
entes federados. Caso ndo haja norma geral, a competéncia legislativa dos entes subnacionais
ndo é obstada, serd imediata. Nem se aplicam normas gerais caso o ente federativo ndo exerca
sua competéncia legislativa.'® Uma das leis que cumpre essas funcdes é o Cédigo Tributario
Nacional, editado com status de lei ordinaria, mas recepcionado pela Constituicdo de 1967,
Emenda n® 1/1969, e por fim, pela Constituicdo de 1988, como lei complementar.*®

José Souto Maior BORGES assevera que vigora em nosso ordenamento o principio da
isonomia dos entes politicos, dado que cada um deles conta com competéncias especificas,
ditadas pela Constituicdo da Republica. Sdo as palavras do jurista: “o principio de isonomia
entre as pessoas politico-constitucionais, na federacao brasileira, € um principio implicito que
decorre do mecanismo constitucional de reparticdo de competéncias legislativas™.*’

Na perspectiva tributaria, os mentores da reforma tributaria sustentavam a ideia da
superioridade hierarquica da lei formalmente complementar em relacéo as leis ordinérias. José
Souto Maior BORGES discorda dessa superioridade. Este jurista pontua que a doutrina
brasileira fundamenta a superioridade hierarquica da lei complementar nos seguintes
argumentos: (i) a lei ordinaria esta abaixo da lei complementar no rol das espécies normativas

constantes da Constituicdo; (ii) lei ordinaria ndo pode revogar ou alterar lei complementar, ao

198 CRUZ, Diniz Ferreira da. Lei complementar em matéria tributaria. S&o Paulo: José Bushatsky, 1978, p.
83.

104 ATALIBA, Geraldo. Sistema constitucional tributario. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1968.

105 BALEEIRO, Aliomar. Direito tributério brasileiro. 11. ed. atualizada por Misabel Abreu Machado Derzi.
Rio de Janeiro: Forense, 2000, p. 41.

106 A recepcdo do CTN de 1966 como lei geral de direito tributario, com status de lei complementar, néo se
coaduna com o sistema constitucional hodierno. As diretrizes de interpretacéo expostas neste diploma conferem
carater residual a Constituicdo da Republica. “Percebe-se 0 desproposito em aplicar essas normas de
interpretacdo na vigéncia da Constituicdo de 1988. E, também, de aplicd-las & prépria interpretacdo
constitucional. No que diz respeito a sua aplicagdo atual, é incabivel, pois ndo recepcionadas: o produto do
estado autoritario que impedia o juiz de considerar o texto constitucional ndo é recepcionado pela Constituigao.
No que diz respeito a sua aplicagdo a Constituicdo, além de descabida pelo mesmo motivo, também € incabivel
porque o préprio Codigo Tributario nacional ndo inclui o texto constitucional entre aqueles que devem ser
interpretados segundo suas regras. E nem poderia, pois a legislacdo infraconstitucional ndo pode determinar o
modo de se interpretar a propria Constituicdo. Seria outra subversdo a hierarquia de fontes” (FOLLONI, André.
Autoritarismo no regime juridico das leis complementares e o problema no direito tributério. Revista Brasileira
de Estudos Politicos. Belo Horizonte, n. 109, p. 225-257, jul./dez. 2014, p. 236)

197 BORGES, José Souto Maior. Lei complementar tributaria. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1975, p. 12.
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passo que esta pode alterar e revogar a primeira; (iii) o quérum especial e qualificado da lei
complementar lhe confere superioridade formal.*®®

Sobre o argumento (i), a lei ordinaria tem como fonte de validade a propria
Constituicdo Federal. N&o se retira a conclusdo da superioridade da lei complementar a partir
da interpretacdo sistematica da Constituicdo, no maximo essa conclusdo deriva de
interpretacéo literal do entdo artigo 46 da Emenda n°® 1/69. A seu turno, sobre o argumento
(i), destaca-se que nem a lei complementar pode revogar a lei ordinaria, tendo em vista que
0s campos da lei ordinaria e complementar ndo se interpelam, ja que contam com
competéncias legislativas matérias diferentes, e a superveniéncia de lei complementar apenas
suspende ou paralisa a eficacia da lei ordinaria. Se lei complementar abarcar matérias de lei
ordinéria, a primeira sera considerada ordinaria. Por outro lado, se lei ordinaria invadir a
competéncia reservada a lei complementar, a primeira serd inconstitucional. Por fim, o
argumento (iii) resta descaracterizado, uma vez que a caracterizacdo de lei complementar
depende de dois requisitos cumulativos, a saber, o quorum qualificado e matéria
constitucionalmente reservada a legislacdo complementar. Se a referida lei for aprovada com
quérum qualificado, mas ndo se tratar de matéria constitucionalmente alcada a lei
complementar, a legislacdo aprovada por maioria qualificada sera lei ordinaria, a qual podera
ser revogada por esta.*®

Como visto, a reforma do sistema tributario estava voltada principalmente ao
atendimento dos objetivos de crescimento econdmico, dirigido pela Unido. Para a
concretizacdo desse objetivo, optou-se pela reducdo da autonomia dos entes federativos. Uma
dessas providéncias contra a autonomia dos entes federativos consistiu na limitacdo dos
Estados-membros em legislar sobre o ICM.

110 com a Emenda Constitucional n.

O ICMS, sucessor do ICM, foi regionalizado
18/1965 e pelas ConstituicGes de 1967 e 1988. A competéncia foi conferida aos Estados, mas
a Unido ficou incumbida de editar lei complementar acerca das regras dos beneficios fiscais e
estabeleceu-se que as aliquotas interestaduais fossem definidas por resolucdes do Senado.

Essa reserva de competéncia da Unido reflete o carater relativamente uniforme desse tributo,

108 BORGES, José Souto Maior. Lei complementar tributaria. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1975, p. 19-
20.

109 BORGES, José Souto Maior. Lei complementar tributaria. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1975.

190 termo “regionalizado” foi empregado por Ives Gandra da Silva Martins, ao asseverar que, erroneamente,
um tributo com caracteristicas nacionais, como o ICMS, foi atribuido & competéncia dos Estados, sendo que
seria mais correto atribuir & competéncia a Unido (MARTINS, lves Gandra. Estimulos fiscais do ICMS e a
unanimidade exigida no CONFAZ. Revista CEJ, Brasilia, Ano XVII, n. 59, p. 22-29, jan./abr. 2013.).
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pois essas competéncias dizem respeito a matérias que refletem em todos os estados da
federacéo. ™

Nesse viés, a Constituicdo Federal de 1967 e, na sequéncia, a Emenda Constitucional
n® 1/1969, reservaram a Lei Complementar regular a concessdo e supressdo de incentivos
fiscais de ICMS, entdo ICM. E essa lei é a Lei Complementar n® 24/1975. E uma legislagio
que surge no periodo em que os militares estdo no poder. José Souto Maior BORGES ressalta
que essa lei ndo é federal, embora editada pela Unido, mas sim lei nacional, ja que projeta
efeitos para os Estados-membros. Sua natureza é de regra de sobredireito: ndo incide sobre
situacdo juridico-tributaria concreta, mas sobre a atividade procedimental de deliberacéo
interestadual sobre os incentivos do imposto em analise.**?

Sérgio PRADO recorda que, no periodo 1966/69, proliferaram no pais diversos
convénios regionais, 0s quais tinham a finalidade de estabelecer sistemas harmonizados de
incentivos fiscais entre os Estados-membros, e tiveram o efeito de forcar a reacdo de outros
estados com medidas semelhantes.**®

De fato, a utilizagdo do expediente de Lei Complementar para regular a matéria
atinente a concessédo de incentivos fiscais de ICMS permitiu que o Poder Executivo da Unido
estivesse no controle Gltimo da politica tributaria nacional. Além disso, no periodo, verificou-
se concentracgao das receitas tributarias nas maos do ente central. Longe de se defender que a
decisdo acerca do modus operandi da concessdo de incentivos fiscais de ICMS resultou de
maior consenso democratico, tendo em vista que o periodo em que foram fixadas as bases
para a legislacdo complementar foi marcado pelo vazio democratico, substituido pela
autoridade do regime militar.

Dessa forma, a politica tributaria, bem como as receitas tributarias, concentrava-se nas
méaos dos militares. O controle dos incentivos fiscais de ICMS por parte da Unido iniciou-se
com a criacdo do Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ), o érgéo deliberativo
criado com a funcdo de aperfeicoar o federalismo fiscal e harmonizar tributariamente os
Estados-membros, sendo presidido pelo Ministro da Fazenda e constituido pelos Secretarios

da Fazenda, Financas ou Tributac&o de cada estado e do Distrito Federal.***

111 RAMOS, Maria Raquel Firmino. Convénios do CONFAZ: critérios de validade para a aprovacéo e ratificacio
pelos Estados e o principio da legalidade. In: CIARLINI, Alvaro Luis de A. S., VICTOR, Sérgio Antonio
Ferreira, CORREIA NETO, Celso de Barros (Orgs). Pacto Federativo. Brasilia: IDP, 2014, p. 6-30, p.17.

12 BORGES, José Souto Maior. Incentivos fiscais e financeiros. Revista Trimestral de Direito Pablico, S&o
Paulo, n. 8, p. 86-105, p. 95-96.

13 PRADO, Sérgio. Guerra fiscal e politicas de desenvolvimento estadual no Brasil. Economia e Sociedade,
Campinas, v.13, p. 1-40, dez. 1999, p.5.

114 K AUFMANN, Roberta Fragoso Menezes. Consideracdes sobre a Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental n° 198 e sobre a constitucionalidade do exercicio da funcéo extrafiscal de beneficios de ICMS por
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Nesse quadro, o artigo 2° § 2° da Lei Complementar n° 24/1975 aduz que “a
concessdo de beneficios dependera sempre de decisdo unanime dos Estados representados”.
Em relacdo a exigéncia de aprovacdo unanime dos representantes do CONFAZ, a exposicao
de motivos da referida lei complementar afirma que “a unanimidade ¢ importante, porque
permite a qualquer Estado que venha a ser prejudicado com uma determinagéo de isencao se
colocar contra ela, de forma que ndo torne possivel a sua efetivagio”.**> A prépria exposicéo
de motivos da lei complementar assevera a ameaca que a guerra fiscal impde ao regime
federativo, embora ressalve a possibilidade de a Unido estabelecer iniciativas discriminatorias
benéficas aos menos favorecidos.**°

Sobre a questdo, Alcides Jorge COSTA aduz que nenhum Estado pode, por conta
prépria, conceder isen¢des em matéria de ICM. Contudo, o jurista reconheceu que a estratégia
de atribuir competéncia a Unido, mediante lei complementar, para disciplinar isencdo de
impostos estaduais é fruto da tendéncia centralizadora do poder decisorio em matéria
tributaria, presente na Emenda n° 18/1965 e, apos, na Constituicdo de 1967 e na Emenda n°
1/1969.'*" Roberta Fragoso Menezes KAUFMANN também registra que a exigéncia da
unanimidade ocorreu no periodo da Ditadura Militar, momento em que ndo havia democracia
de fato no Brasil.**®

Dessa forma, a exigéncia da unanimidade da aprovacdo dos convénios relativos a
incentivos fiscais de ICMS encontra-se cristalizada em legislacdo complementar, a qual exige
maioria qualificada para efetuar quaisquer alteracbes. Realmente, as decisdes acerca da

concessao de incentivos fiscais de ICMS eram tdo caras ao governo militar, principalmente

legislacOes estaduais sem prévio Convénio Autorizativo do CONFAZ. Auséncia de Guerra Fiscal. In: Congresso
Nacional dos Procuradores de Estado, 39, 2013, Ipojuca-PE. Anais do XXXIX Congresso Nacional dos
Procuradores de Estado, 2013, p. 1-28, p.9.

115 BRASIL. Camara dos deputados. Exposicdo de motivos do PLC 32/1974. Disponivel em:
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=430366A064D173A8A4EDCAT759
B347EDS5.proposicoesWebl1?codteor=1233855&filename=Dossie+-PLP+32/1974. Acesso em: 8 de mar¢o de
2016.

116 «Tal situacdo [a guerra fiscal] é incompativel, ndo somente com o regime federativo, como também com o
préprio sistema tributario criado, que pretende fazer com que as atividades exercidas por qualquer agente, em
qualquer parte do Territério Nacional, tenham tratamento igual, ressalvados, evidentemente, os casos de
interesse nacional, em que o préprio Governo Federal tem a iniciativa de discriminar a favor dos menos
favorecidos”. (BRASIL. Camara dos deputados. Exposi¢do de motivos do PLC 32/1974. Disponivel em:
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=430366 A064D173A8A4EDCAT59
B347EDS5.proposicoesWebl1?codteor=1233855&filename=Dossie+-PLP+32/1974. Acesso em: 8 de mar¢o de
2016.

17 COSTA, Alcides Jorge. ICM na Constituicdo e na lei complementar. Sdo Paulo: Resenhas Tributérias,
1979, p. 123.

118 K AUFMANN, Roberta Fragoso Menezes. Consideracdes sobre a Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental n° 198 e sobre a constitucionalidade do exercicio da funcéo extrafiscal de beneficios de ICMS por
legislacOes estaduais sem prévio Convénio Autorizativo do CONFAZ. Auséncia de Guerra Fiscal. In: Congresso
Nacional dos Procuradores de Estado, 39, 2013, Ipojuca-PE. Anais do XXXIX Congresso Nacional dos
Procuradores de Estado, 2013, p. 1-28, p. 16.
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em seu papel de ditar os rumos da economia nacional voltada ao crescimento econdémico, que
ndo poderiam estar nas maos dos Estados-membros. A previsdo da unanimidade da aprovagéo
dos incentivos fiscais pelos membros do CONFAZ em legislagdo complementar foi ao
encontro dos anseios da ditadura militar.

Em realidade, a Unido, no periodo da ditadura militar, detinha controle sobre o
CONFAZ (formado por Secretérios Estaduais da Fazenda) e sobre os Estados, uma vez que
nomeava ad nutum os governadores de Estados-membros. Contudo, a partir da Constitui¢do
de 1988, os Estados-membros passaram a gozar de maior autonomia e a tomar decisdes de
acordo com seus interesses. Dessa maneira, observa-se o fortalecimento da guerra fiscal e
consequente reducdo da influéncia do CONFAZ e reducéo do centralismo da Unido.**

Nesses termos, o papel da Lei Complementar n® 24/1975 foi cumprido, qual seja,
manter a permanéncia da decisdo tomada no periodo da ditadura militar acerca da
unanimidade dos membros do CONFAZ para a aprovagdo de incentivos fiscais de ICMS.
Porém, impera verificar se a exigéncia insculpida na referida legislacdo complementar é
adequada para os dias atuais, tendo em vista que a Constituicdo Federal de 1988 inaugurou
um novo periodo de democracia, bem como conferiu lugar de destaque aos direitos
fundamentais e fixou objetivos fundamentais a serem alcangados pela Republica Federativa
do Brasil, sendo dois deles o desenvolvimento nacional e a reducdo das desigualdades

regionais.

9 TORRES, Heleno Taveira. Direito constitucional financeiro: teoria da constituicdo financeira. Sio Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2014, p.302.
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4 A LEI COMPLEMENTAR N° 24/75 NA CONSTITUICAO DE 1988

A nova Constituicdo de 1988 introduziu poucas mudancas na estrutura do imposto
sobre circulacdo de mercadorias. De fato, houve a passagem do ICM para o ICMS, que
consiste na inserc¢do de duas novas hipdteses de incidéncia, quais sejam, servicos de transporte
interestadual e intermunicipal e servi¢os de comunicagdes. Mas a competéncia tributéria deste
imposto permaneceu nas médos dos Estados-membros, de maneira que as preocupacgdes acerca
da guerra fiscal que o ICMS pode ocasionar permaneceram as mesmas.

Assim, a Constituicdo manteve a exigéncia de lei complementar para regular a forma
como os Estados-membros concederdo ICMS. Esta previséo reside no artigo 155, §2°, XIl,
“g”: “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”.

A lei complementar que disciplina o assunto ¢ a mesma Lei Complementar n® 24/75,
que foi editada nos tempos da ditadura militar. Essa conclusao € sustentada na jurisprudéncia
e doutrina.

Segundo José Souto Maior BORGES, a recepc¢do da referida lei complementar se
justifica em razdo de trés fatores: (i) o ICMS ndo alterou substancialmente em relacdo ao
ICM, apenas acrescentou-se a tributacdo dos servicos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicacdo; (ii) o procedimento de concessao de incentivos de ICMS
regulado na LC 24/75 nédo é incompativel com o regime juridico formal ou procedimental da
CF/88. Esta fala em deliberacdo antes era convénio. Contudo, convénio € uma forma de
deliberacdo e, para BORGES, é a forma de deliberacdo mais adequada; (iii) LC 24/75 ja era
adequada com o art. 23, 8 6°, EC 1/69, e hoje ainda é e com mais razdes, porque o art. 155, §
2°, XII, “g” ¢ mais amplo em sua literalidade e envolve incentivos, isencdes e beneficios
fiscais.'?

N&o obstante reconhecida a recepcdo da legislacdo (embora ndo unédnime na

121

doutrina)™", esta ndo esta imune a criticas formuladas a luz da nova ordem constitucional

120 BORGES, José Souto Maior. Incentivos fiscais e financeiros. Revista Trimestral de Direito PUblico, Sdo
Paulo, n. 8, p. 86-105, p. 94-95.

121 Marco Aurélio Greco e Anna Paola Zonari manifestam-se pela ndo recepcéo da lei Complementar n® 24/1975
no ordenamento juridico brasileiro. Ver: GRECO, Marco Aurélio; ZONARI, Anna Paola. ICMS — Beneficios
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brasileira. Elas se referem a extensdo (ou ndo) da legislacdo aos incentivos financeiros; sua
violagdo (ou ndo) a legalidade tributaria; as sancdes previstas na referida lei complementar; e,
por fim, & exigéncia de unanimidade dos membros do CONFAZ para a aprovagdo dos

incentivos fiscais. Estas criticas serdo analisadas a seguir.

4.1 EXTENSAO DA LEGISLACAO AOS BENEFICIOS FISCAIS E FINANCEIROS

O artigo 155, § 2°, XII, “g” determina que lei complementar regule a forma como
serdo concedidos e revogados os beneficios fiscais relativos ao ICMS. Contudo, o artigo 1°,
paragrafo unico da Lei Complementar 24/75 disp0e que esta lei se aplicara, da mesma forma,
a beneficios financeiro-fiscais. Sendo assim, € possivel concluir que a lei complementar
extrapolou seu ambito de competéncia, ao reger o modo de concessdo de beneficios
financeiros?

Paulo de Barros CARVALHO recorda que referida legislacdo ja era cogitada como
inconstitucional na vigéncia da Constituicdo de 1967, haja vista que esta determinava lei
complementar para regular isengdes de ICMS, ao passo que a lei complementar aludida, além
de isencdes, regulava outros incentivos fiscais, o que demonstraria ultrapassar sua
competéncia.'?®

Sobre o tema, € possivel identificar trés posicionamentos, a saber: (i) inaplicabilidade
da Lei Complementar n® 24/1975 aos incentivos financeiros; (ii) aplicabilidade da Lei
Complementar aos incentivos financeiros; (iii) aplicabilidade da Lei Complementar n°

24/1975 aos incentivos financeiros que tenham por base o ICMS.

0] Inaplicabilidade da Lei Complementar n® 24/1975 aos incentivos

financeiros

Trata-se do posicionamento defendido por parcela da doutrina de que os incentivos

financeiros ndo se aplicam a Lei Complementar n® 24/1975. Entre os argumentos levantados

Fiscais — Isen¢des, Convénios, Imunidades — Produtos semi-elaborados. In: MARTINS, Ives Gandra (Coord.).
Curso de Direito Tributério. Vol 2. Belém: CEJUP, 1993, p. 201-214.

122. CARVALHO, Paulo de Barros. A concessdo de isencdes, incentivos ou beneficios fiscais no ambito do
ICMS. In: CARVALHO, Paulo de Barros; MARTINS, lves Gandra da Silva. Guerra fiscal: reflexdes sobre a
concessdo de beneficios no dmbito do ICMS. 2. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2014, p. 25-97.
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por essa corrente para afastar a aplicacéo dessa lei aos incentivos em comento, destacam-se a
autonomia do ente politico e a auséncia de previsdo constitucional acerca da submissdo dos
incentivos financeiros a Lei Complementar n° 24/1975.

Ives Gandra da Silva MARTINS e Gerd Willi ROTHMANN destacam que a Lei
Complementar n° 24/75 se aplica somente aos incentivos fiscais, de maneira que os incentivos
financeiros podem ser concedidos pelos Estados-membros sem a observancia das prescri¢es
contidas na aludida legislacio complementar.'?®

Sob o argumento da autonomia dos entes federativos e da adequacdo dos incentivos
financeiros somente aos parametros da Lei Complementar n® 101/2000, Monica Pereira
Coelho de VASCONCELLOS assinala que é inconstitucional submeter a aprovacdo de
incentivos financeiros — tais como mecanismos financeiros a reducdo do valor a ser pago a
titulo de imposto em virtude de um recolhimento presumido, da devolugdo posterior do
tributo pago; concessdo de condicdes facilitadas para pagamento do tributo; subvencdes,
financiamentos — ao regramento da lei Complementar n°® 24/75.

Além disso, a autora ressalta que a Constituicdo da Republica de 1988 alargou a
incidéncia da lei complementar para a concessdo e revogagdo de “beneficios e incentivos
fiscais”, sendo que na Constituigdo de 1967 (com alteracdes da Emenda n°1/1969) a reserva
de lei complementar se limitava as “isengdes fiscais”. Nessa logica, caso o constituinte
desejasse incluir sobre o manto da lei complementar os incentivos financeiros, ele teria

expressamente o feito.
(i)  Aplicabilidade da Lei Complementar n° 24/1975 aos incentivos financeiros

Trata-se do posicionamento doutrinario que apregoa a aplicacdo da Lei Complementar
n® 24/1975 aos incentivos financeiros, uma vez que a interpretacdo literal inviabilizaria a
eficacia constitucional do artigo 155, § 2°, XII, “g”. Vale dizer, a situacdo de competicao entre
entes federados para a aquisicdo de investimentos em seus territérios a custa de dinheiro
publico iria permanecer.

José Souto Maior BORGES defende a aplicacdo da Lei Complementar n® 24/75 aos
incentivos financeiro-fiscais, haja vista que o art. 23, § 6°, da EC 1/69 estabelecia que lei
complementar regulasse a forma da concessdo de isencbes de ICMS, e a Lei Complementar

24/75, no art. 1°, § dnico, estendeu sua previsdao para outras figuras além da isencdo. O

122 BEVILACQUA, Lucas. Incentivos fiscais de ICMS e desenvolvimento regional — Série Doutrina
Tributaria Vol. IX. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2013.
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aludido jurista ndo identifica neste fato uma inconstitucionalidade, mas sim condicdo de
eficacia do dispositivo constitucional em analise.***

Nesse contexto, cita-se a devolucdo do tributo pago, a qual consiste num beneficio
financeiro, haja vista que o tributo ingressa nos cofres do Estado, mas surge uma nova
obrigacdo em que o contribuinte se torna o credor da quantia anteriormente paga. Mesmo
assim, José Souto Maior BORGES defende que esse incentivo deve ser veiculado por
convénio, ja que produz substancialmente os mesmos efeitos que a isen¢do ou redugdo da
base de célculo do ICMS.*®

Do mesmo modo, Ricardo Lobo TORRES reputa inadmissivel restringir a
interpretacdo constitucional a literalidade de “incentivos fiscais” como sendo aqueles restritos
ao direito tributario. Defende-se direito fiscal € mais amplo que direito tributario, tendo em
vista que engloba o direito financeiro.®

Carlos Victor MUZZI FILHO também se posicionou pela aceitagdo da regulacéo pela
Lei Complementar n® 24/1975 de incentivos ndo fiscais, pois se deve levar em conta o sentido
teleoldgico da vedagdo unilateral da concessdo unilateral de beneficios fiscais de ICMS, de
forma a ter visdo sistematica da Constituicdo. A autonomia dos Estados é reduzida em termos
de ICMS, de forma que ndo pode uma autonomia financeira se tornar uma “compensacao’ a
reducdo da autonomia tributaria.**’

Um exemplo de programa veiculador de incentivos financeiros consiste no Fundo para
0 Desenvolvimento das Atividades Portuarias (FUNDAP), criado pela Lei 2.508 de
22.05.1970 pelo Estado do Espirito Santo, com o objetivo de destinar recursos a promocao do
incremento das importacGes e exportacdes atraves do porto de Vitdria. Atendidos aos
requisitos legais, 0 FUNDAP concede financiamentos as empresas cuja sede se encontra no
Estado do Espirito Santo. Contudo, embora sua origem fosse de incentivos financeiros, em
posteriores decretos cabalmente inconstitucionais, o Estado do Espirito Santo concedeu

diferimento no pagamento do ICMS; e converteu indiretamente a saida da mercadoria

124 BORGES, José Souto Maior. Incentivos fiscais e financeiros. Revista Trimestral de Direito Pablico, S&o
Paulo, n. 8, p. 86-105, p. 93.

125 BORGES, José Souto Maior. Sobre as isencdes, incentivos e beneficios fiscais relativos ao ICMS. Revista
Dialética de Direito Tributario, Sdo Paulo, n. 6, p. 69-73, p.70-71.

126 TORRES, Ricardo Lobo. O principio da isonomia, os incentivos do ICMS e a jurisprudéncia do STF sobre a
guerra fiscal. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva; ELALI, André; PEIXOTO, Marcelo Magalhées (coords.).
Incentivos fiscais: questdes pontuais nas esferas federal, estadual e municipal. Sdo Paulo: MP, 2007, p. 327-345,
p. 337; TORRES, Ricardo Lobo. Responsabilidade fiscal, renincia de receitas e guerra fiscal no ICMS. In:
SCAFF, Fernando Facury; CONTI, José Mauricio (org.). Lei de Responsabilidade Fiscal — 10 anos de
vigéncia — Questdes atuais. Floriandpolis: Conceito Editorial, 2010, p. 11-28, p. 21.

27 MUZZI FILHO, Carlos Victor. Conflito de Competéncia na Exoneracio Tributaria: “guerra fiscal e danos
colaterais”. In: SILVA, Paulo Roberto Coimbra; BERNARDES, Flavio Couto; FONSECA, Maria Juliana
(Coord.). Tributagdo Sobre o Consumo. Séo Paulo: Quartier Latin, 2008, p. 87-113, p.100.
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importada em fato gerador do ICMS, em substituicdo a entrada das mercadorias no

estabelecimento importador. Em suma, decretos de clarividentes inconstitucionalidades.

(iii)  Aplicabilidade da Lei Complementar n° 24/1975 aos incentivos financeiros
gue tenham por base o ICMS

Existe um posicionamento intermediério, dotado de maior refinamento, o qual defende
que dependera de quais incentivos financeiros se estara tratando. Os incentivos financeiros
com referéncia ao ICMS estariam submetidos as prescricdes da Lei Complementar n°
24/1975. Por outro lado, os incentivos financeiros distantes daquele imposto ndo se
sujeitariam & referida legislagéo.

Tércio Sampaio FERRAZ JUNIOR defende a aplicagdo da lei complementar em
analise para os incentivos fiscais ou financeiros que tenham por base o ICMS e reduzam ou
eliminem o respectivo 6nus. Ter por base o ICMS é referéncia explicita ou implicita a esse
imposto. Pode se configurar mediante um financiamento que, na delimitagdo dos valores
financiaveis, tenha por base o valor da receita do ICMS globalmente tomado. Ja reducgéo ou
eliminacdo do respectivo 6nus pode ser de forma explicita ou implicita, como, por exemplo,
por exoneragdes indiretas que envolvem prazos relativamente longos, num regime de inflagéo,
configurando pagamento a menor do imposto devido.*?®

Da mesma forma, Roque Antonio CARRAZA defende que a exigéncia de convénio
firmado pela unanimidade dos membros do CONFAZ néo se aplica aos incentivos financeiros
sem referéncia ao ICMS, tendo em vista que esta exigéncia restringiria a autonomia dos
Estados-membros para concedé-los através de lei ordinaria local.**®

O STF adotou esta posicéo ao julgar acao direta de inconstitucionalidade (ADI) 2.549-
DF™° a qual reconheceu a inconstitucionalidade do programa PRO-DF, que conferia
incentivos fiscais com base do ICMS, sem a observincia do artigo 155, §2°, XII, “g”,
CRFB/1988. A lei PRO-DF concedia empréstimos de 70% do valor do ICMS pelo
estabelecimento beneficiario.

Com efeito, o entendimento de que a Lei Complementar n® 24/1975 se aplica aos

incentivos fiscais e financeiros que tenham por base o ICMS se revela o mais adequado, haja

122 FERRAZ JUNIOR, Tercio Sampaio. Guerra Fiscal, Fomento e Incentivo na Constituicdo Federal. In:
SCHOUERI, Luis Eduardo; ZILVET]I, Fernando Aurelio. Direito tributario: estudos em homenagem a Brandao
Machado. S&o Paulo: Dialética, 1998, p. 275-285, p.279-280.

129 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 17. ed. rev. e ampl. S&o Paulo: Malheiros, 2015, p.667.

130 Cf. 2.549/DF
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vista que a Constituicdo de 1988 reduziu o espaco da autonomia estadual quanto ao referido
imposto. No entanto, ndo é possivel restringir o dmbito dessa autonomia para casos nao

expressos na Constituicdo, sob pena de violagdo do principio federativo.

4.2 LEl COMPLEMENTAR N° 24/75 E LEGALIDADE TRIBUTARIA

A Constituicdo de 1988, no seu artigo 155, § 2° XII, “g”, determinou que lei
complementar disciplinasse a forma da “deliberagao” dos Estados-membros e Distrito Federal
acerca da concessao e revogacao das isen¢des, beneficios e incentivos fiscais. Por outro lado,
a Constituicdo de 1967, alterada pela Emenda n°® 1/1969, dispunha que lei complementar
regularia a forma dos “convénios” firmados pelos Estados-membros e Distrito Federal sobre
concessao e revogacao de isencdes fiscais.

A redagdo constitucional mudou, substituindo o termo “convénios” pela palavra
“deliberagdes”. A diferenca destes termos, no compreender de Salvador Candido BRANDAO
JUNIOR, é de que os convénios, tais como previstos na Constituicdo de 1967 e Emenda n°
1/1969, exigiam unanimidade, uma vez que representavam um acordo com convergéncia de
vontades e precisavam da adesdo de todos para exprimir a vontade das partes. Basicamente,
esta seria a diferenca primordial entre convénios e contratos, visto que estes se caracterizam
pela presenca de partes com interesses contrapostos, enquanto nos convénios 0s interesses sao
paralelos, dai que todos devem estar de acordo. No entanto, as deliberacfes sdo acordos de
vontades que podem ou néo ser formados pela unanimidade de partes.**

Segundo Marco Aurélio GRECO e Anna Paola ZONARI, deliberacdes néo
comportam o mesmo sentido de convénios. Isso porque os autores salientam que convénios
sdo atos juridicos tipicos do Poder Executivo, ao passo que deliberacGes envolvem
manifestacdes de vontade do Estado, as quais exigem participacdo do Poder Legislativo. Em
virtude disso, os juristas concluem que a prépria Lei Complementar n® 24/1975 nao teria sido
recepcionada no tocante a regulagdo das “deliberagdes”. Porém, a recepg¢do da aludida lei se
enquadraria na hipotese do artigo 34, § 8° do Ato das Disposi¢cBes Constitucionais

Transitorias. Ou seja, a Lei Complementar n® 24/1975 se aplicaria para os convénios firmados

131 BRANDAO JUNIOR, Salvador Candido. Federalismo e ICMS: Estados-membros em “guerra fiscal” - Série
Doutrina Tributaria Vol. XIV. Sao Paulo: Quartier Latin, 2014, p. 130.
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entre Estados-membros e Distrito Federal para regular provisoriamente acerca da instituicdo
do ICMS, enquanto néo fosse editada lei complementar pertinente.**?

Contudo, a tese da ndo recepcao total da Lei Complementar n® 24/1975 néo vingou na
doutrina e jurisprudéncia majoritarias. Na verdade, os debates doutrinarios, dentre outros
aspectos, se referem a violacdo ou ndo, pela referida lei complementar, do principio da
legalidade tributéria.

As etapas da aprovacdo de um convénio de incentivo fiscal estdo previstas na
mencionada lei complementar. O iter para a aprovacdo de um beneficio fiscal de ICMS
depende de: (a) celebragdo do convénio pelos Estados e Distrito Federal, nas figuras de seus
respectivos Secretarios de fazenda ou de Financas; (b) publicacdo do instrumento no Diéario
Oficial da Unido (DOU) até dez dias apds sua celebracao; (c) ratificacdo pelos Estados em até
quinze dias, contados da publicagdo no DOU, com sua publicacdo nos Diarios Oficiais dos
Estados e Distrito Federal; (d) ratificacdo nacional, em até vinte e cinco dias apos a
publicacdo no DOU pelos Estados e Distrito Federal, através de ato do presidente da
Comissdo Técnica permanente do ICMS (Cotepe/ICMS), ratificando ou rejeitando o
convénio; (e) no trigésimo dia, apds a publicagdo no Diario Oficial, o convénio passa a
vigorar. De fato, ao expor as etapas necessarias para a aprovagdo de um convénio cujo objeto
€ a concessdo ou revogacao de incentivos fiscais de ICMS, verificou-se que a legislacdo, em
nenhum momento, aludiu a passagem do referido instrumento a deliberacdo pelo Poder
Legislativo.

A doutrina encontra-se longe de um consenso, mas ha, em realidade, dois
posicionamentos: (i) o procedimento do convénio interestadual previsto na Lei Complementar
ndo viola a legalidade tributaria; (ii) o procedimento do convénio interestadual previsto na Lei
Complementar viola a legalidade tributaria. Os partidarios desta corrente defendem a

necessidade de (ii.1) decreto legislativo; ou (ii. 2) lei ordinaria.

0] Procedimento do convénio interestadual previsto na Lei Complementar n°

24/1975 ndo viola a legalidade tributaria

Poucos expoentes da doutrina defendem que a legalidade tributaria foi respeitada pela

Lei Complementar n® 24/1975, a qual ndo exige elaboracdo de decreto legislativo para que o

132 GRECO, Marco Aurélio; ZONARI, Anna Paola. ICMS — Beneficios Fiscais — lIsencdes, Convénios,
Imunidades — Produtos semi-elaborados. In: MARTINS, Ives Gandra (Coord.). Curso de Direito Tributario.
Vol 2. Belém: CEJUP, 1993, p. 201-214, p. 209.
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convénio ingresse no ordenamento juridico de cada ente federativo. Os partidarios dessa
posicdo aduzem que inexiste previsdo constitucional que demande a elaboracdo de decreto, e
que descabe a analogia com o procedimento de recepcdo dos tratados internacionais na ordem
juridica péatria. Contudo, o entendimento pela desnecessidade de decretos legislativos para a
recepcao de convénios interestaduais é defendido pela jurisprudéncia.

Heleno Taveira TORRES n#o vislumbra violacdo ao principio da legalidade a
recepcao dos convénios interestaduais na ordem juridica estadual sem a intermediacdo de
decreto legislativo, tendo em vista dois motivos. O primeiro deles reside na auséncia de
previsdo constitucional que determine o decreto legislativo. O segundo motivo consiste no
reconhecimento de que a Lei Complementar n°® 24/1975, fruto da exigéncia constitucional
para que regulasse a matéria, atendeu ao requisito da legalidade, ao envolver um tributo com
feicoes nitidamente “nacionais” e o papel dos convénios para harmonizar e uniformizar o
tratamento das relacdes entre os Estados da federacio.™**

Nesse sentido, Carlos Victor MUZZI FILHO afirma que a Constituicdo excepciona a
existéncia de lei para a concessdo de incentivos fiscais de ICMS (logo, ratificacdo pelo
legislativo). Mais além, o autor apregoa que seria mais razoavel fazer analogia do convénio de

ICMS com os convénios administrativos.

(i) O procedimento do convénio interestadual previsto na Lei Complementar

viola a legalidade tributéaria
(ii.1) Decreto legislativo

E a posicdo representativa na doutrina. A titulo ilustrativo, Renato Lopes BECHO™*,
Roque Antonio CARRAZZA'® Sacha Calmon Navarro COELHO.™® Entretanto, a
jurisprudéncia se posiciona pela desnecessidade da edigédo de decreto legislativo.

Oportuno frisar que os participantes do CONFAZ sdo representantes do Poder

Executivo, ndo sdo representantes do povo. Dai que as decisdes exaradas no CONFAZ devem

133 TORRES, Heleno Taveira. Isencdes no ICMS — Limites Formais e Materiais. Aplicacdo da LC 24/75.
Constitucionalidade dos Chamados “Convénios Autorizativos”. Revista Dialética de Direito Tributario, Sao
Paulo, n® 72, p. 88-94, 2001, p. 90.

134 BECHO, Renato Lopes. Licdes de direito tributério. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015.

135 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 17. ed. rev. e ampl. S&o Paulo: Malheiros, 2015.

13 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Convénios, ICMS e legalidade estrita em matéria tributaria. In:
MARTINS, lves Gandra da Silva; ELALI, André; PEIXOTO, Marcelo Magalhées (coords.). Incentivos fiscais:
questdes pontuais nas esferas federal, estadual e municipal. Sdo Paulo: MP, 2007, p. 347-354.
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se submeter as Assembleias Legislativas Estaduais, as quais representam verdadeiramente o
povo. Isso tem escopo de preservar o principio da legalidade, pois decisbes acerca de
exoneracdo de tributos devem decorrer de lei e ndo decisdo de 6rgao colegiado representativo
do Poder Executivo. Mas a LC 24/1975 ndo fez nenhuma exigéncia nesse sentido, a qual
acabou, na pratica, permitindo a ratificacdo do convénio por decreto executivo, sem que 0
convénio passasse pelas méos do Legislativo.*?’

Sacha Calmon Navarro COELHO é partidario da tese de que decreto executivo que
concede ou revoga isencdes de ICMS constitui violagdo ao principio da legalidade tributaria.
O autor argumenta que o principio da legalidade da tributacdo abarca completamente a
disciplina do tributo e de seus elementos essenciais. Assim, isencéo, a fixacdo das bases de
calculo e das aliquotas, a ndo-cumulatividade, a remissdo, a concessao de créditos fiscais e
sua manutencdo sdo matérias sob reserva de lei. Dessa forma, a aprovacdo dos convénios
pelos Secretarios da Fazenda € apenas uma etapa da aprovacdo deste instrumento, a qual
devera passar, necessariamente, pelas maos das Assembleias Legislativas Estaduais. **®

O mesmo autor também critica a disposi¢do contida na Lei Complementar n° 24 que
determina a ratificacdo do convénio por decreto executivo, tendo em vista que é uma previsdo
destituida de sentido o proprio Poder que aprovar a medida necessitar homologa-la. Segundo
suas palavras: “Ora, ¢ rematada sandice admitir que um mesmo Poder possa praticar um ato e,
depois, ele préprio homologé-lo...”. **°

Flavio Couto BERNARDES, também defensor da necessidade de aprovacdo dos
convénios pelo Poder Legislativo Estadual para fins de cumprimento do principio da
legalidade parte do mesmo raciocinio feito por Sacha Calmon Navarro COELHO, qual seja,
seria ilogico a edicdo de decreto executivo, haja vista que se 0 Secretario da Fazenda atende a
vontade do governador no Conselho, qual a necessidade de ratificar aquilo que ja aprovou?
Nesse sentido, ao se falar em ratificar, a interpretacdo sistematica do texto constitucional

indica que essa ratificacio é proveniente do Poder Legislativo.**°

3" RAMOS, Maria Raquel Firmino. Convénios do CONFAZ: critérios de validade para a aprovagdo e ratificagio
pelos Estados e o principio da legalidade. In: CIARLINI, Alvaro Luis de A. S., VICTOR, Sérgio Antonio
Ferreira, CORREIA NETO, Celso de Barros (Orgs). Pacto Federativo. Brasilia: IDP, 2014, p. 6-30, p. 21.
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A passagem do convénio que aprova incentivos fiscais de ICMS no Poder Legislativo
dos Estados, nos termos do artigo 150, §6° da Constituicdo de 1988 tem por objetivo garantir
transparéncia fiscal. O crivo do legislativo em matéria de beneficios fiscais de ICMS constitui
uma modalidade de controle externo do Executivo.**

Ademais, Fabio FANUCCHI afirma que o0s convénios constantes na Lei
Complementar n® 24/1975 n&o sdo 0s mesmos dos convénios constantes do artigo 100, 1V, do
Codigo Tributario Nacional, que cuida da legislagdo em matéria tributaria. Os convénios
mencionados no CTN tém por escopo complementar leis, tratados e decretos, enquanto 0s
convénios referidos na lei complementar sdo constitutivos de direitos, dado que tém a aptidéo
de criar e revogar isencOes, que ¢ matéria reservada a lei. Assim, 0s convénios previstos no
artigo 100 do CTN servem para trocas de informacdes fiscais, praticas de politica tributaria
entre as pessoas tributantes, e outros, menos para a criagdo, majorar tributos e excluir
obrigacdes tributéarias.'*?

Nessa perspectiva, Fabio FANUCCHI faz analogias dos convénios aprovados pelo
CONFAZ com os tratados de Direito Internacional. Da mesma maneira que o0s ultimos, 0s
primeiros sdo capazes de constituir direitos. Ainda, ambos sdo celebrados pelo Poder
Executivo. Por conseguinte, ndo deve o préprio Poder Executivo ratificar o ato que ele mesmo
celebrou. Se isso ocorrer, € caso do artista que aplaude a prépria obra. Alias, a Lei
Complementar n° 24/1975, ao admitir o decreto executivo sem a passagem pelas Assembleias
Legislativas Estaduais, € exemplo de artista aplaudindo sua prépria obra, em cabal violagdo a
entdo Constituicdo de 1967 (Emenda n° 1/1969).

Acerca do tema, Ricardo Lobo TORRES destaca que 0s conveénios interestaduais
previstos na legislacdo complementar ndo se confundem com os convénios dispostos no artigo
100, 1V, CTN e lamenta que a Lei Complementar n°® 87/1996 nédo tenha compatibilizado os
convénios interestaduais em conformidade aos parametros democraticos, no sentido de exigir

a passagem destes nas Assembleias Legislativas para ratificaco.**

1“1 BEVILACQUA, Lucas. Incentivos fiscais de ICMS e desenvolvimento regional — Série Doutrina
Tributéria Vol. IX. S&o Paulo: Quartier Latin, 2013, p. 76.

12 EANUCCHI, Fabio. Inconstitucionalidades da Lei Complementar n® 24, de 1975. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, n. 120, p. 507-511, abr./jun. 1975, p. 509.

13 EANUCCHI, Fabio. Inconstitucionalidades da Lei Complementar n° 24, de 1975. Revista de Direito
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(ii.2) Lei ordinaria

N&o se trata de uma posicdo completamente antagbnica em relacdo a apresentada
acima. Alias, muitos argumentos desta sdo compartilnados por aquela. O que diferencia as
duas é o instrumento pelo qual garante o atendimento ao principio da legalidade. Cuida-se do
posicionamento que defende insuficiéncia do convénio interestadual para a concessao de
beneficios fiscais, porém entende que eles devem ser veiculados ndo por decreto legislativo, e
sim por lei ordinaria, a depender da natureza do convénio. Partidario deste entendimento é
Paulo de Barros CARVALHO'.

Resta destacar que na ordem juridica anterior, sob a égide da Emenda Constitucional
n® 1/1969, Hugo de Brito MACHADO asseverava que houve incompreensao na interpretacéo
do artigo 23 § 6° da Emenda Constitucional, haja vista que o comando desta exigia que 0s
Estados somente concederiam ou revogariam isen¢des nos termos fixados em convénios. Em
outras palavras, isso ndo quer dizer que os instrumentos veiculadores das isengdes seriam 0s
convénios. Sendo assim, o instrumento apto para tal seria a lei. Os convénios celebrados entre
os Estados-membros da Federacdo cumpririam o papel de limitar o Poder Legislativo
destes. ™

Para Fernanda Maia Salomdo ALVES, convénios autorizativos sdo aqueles que
permitem que o ente politico que firmou o instrumento mantenha o seu conteido ou restrinja a
aplicacdo deste. Em seguida, a autora aduz que seja 0 convénio autorizativo, seja o
impositivo, ele constituiu uma etapa do iter legislativo para a criacdo ou supressdo de
beneficios fiscais, além de limitacdo material ao exercicio da competéncia legislativa
tributaria, ja que o convénio delimitara o contetdo a ser veiculado em lei estadual ou distrital
que implementara incentivos relativos a ICMS.**’

Por sua vez, André FOLLONI, ao fazer consideragdes acerca da ordem juridica atual,
inaugurada com a Constituicdo de 1988, bem recorda que boa parte da doutrina defende que

para as isencdes de ICMS, além do convénio intergovernamental, bastaria um decreto

14 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 25. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013.
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legislativo. Porém, o jurista entende que esta constatacdo apenas se sustenta em parte. Aplica-
se apenas aos convénios impositivos e ndo aos autorizativos.'*®

Em realidade, o jurista assevera que as isencdes de ICMS dependem de dois fatores,
quais sejam, a existéncia de lei e a deliberagdo favordvel do CONFAZ. Nestes casos, se 0
convénio for obrigatério, o Poder Legislativo, legitimo representante dos interesses do povo,
manifesta se acata ou ndo o convénio. Ao acatar, basta o decreto legislativo, que a isencdo
estard automaticamente concedida. Por outra via, se 0 convénio for autorizativo, a ratificacdo
do convénio pelos parlamentares significa que o Estado esta autorizado a isentar. Porém, se 0
ualtimo realmente desejar exonerar, serd necessaria nova manifestacdo do Poder Legislativo,
tendo em vista se tratar de uma matéria com reserva de lei (artigo 150, § 6°), sendo inadmitida
a delegagdo da competéncia de decidir definitivamente acerca da implantacéo da isengéo.™*

O autor reforca que se 0 CONFAZ, 6rgao administrativo, pudesse veicular isencdes a
serem ratificadas somente por decretos, o principio da legalidade restaria frustrado. Isso
porque o0 CONFAZ ¢ orgao formado pelos representantes do Poder Executivo de cada Estado-
membro, notadamente na figura dos Secretarios da Fazenda. Estes agentes publicos ndo séo
eleitos pela populacdo, contudo a aprovacdo da isengdo em convénio € um importante passo
para a concessdo de incentivos fiscais, visto que moldard as balizas de como cada Estado
criara suas isencdes. Sendo que € na etapa da criacdo, portanto, que o Poder Legislativo
participa, seja por meio de decretos legislativos, seja mediante lei ordinéria.**°

Nestes termos, o posicionamento ora apresentado, a partir de uma interpretacdo
sistematica da Constituicdo de 1988, tem o mérito de melhor preservar o principio da
legalidade em matéria de concessdo de incentivos fiscais de ICMS. O convénio firmado pelos
membros do CONFAZ apenas autoriza a criacdo do incentivo. Em momento posterior, 0
Estado-membro decide se cria ou ndo o beneficio. E se decidir cria-lo, deverd fazé-lo
mediante lei ordinaria, em atendimento ao disposto no artigo 150, 86° da Constituicdo da

Republica.

8 FOLLONI, André. Republica, democracia, legalidade e isencdo de ICMS sem lei estadual. Revista de
Direito Empresarial, Curitiba, n. 5, p. 241-273, jan./jun. 2006, p. 262.
%S FOLLONI, André. Repiblica, democracia, legalidade e isencdo de ICMS sem lei estadual. Revista de
Direito Empresarial, Curitiba, n. 5, p. 241-273, jan./jun. 2006, p. 267.
10 FOLLONI, André. Repiblica, democracia, legalidade e isencdo de ICMS sem lei estadual. Revista de
Direito Empresarial, Curitiba, n. 5, p. 241-273, jan./jun. 2006, p. 266.
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4.3 LEI COMPLEMENTAR N° 24/75 E SANCOES DO ART. 8°

O artigo 8° da Lei Complementar n® 24/1975 imp0e sancdes aqueles que se beneficiam
de incentivos de ICMS que ndo atenderam a forma determinada pela lei, ou seja, por meio de
convénio firmado pela unanimidade dos Estados-membros e Distrito Federal. O inciso
primeiro do artigo 8° prevé a nulidade e ineficacia do crédito fiscal conferido ao
estabelecimento recebedor da mercadoria. J& o inciso segundo permite a exigibilidade do
imposto ndo pago e devolvido e a ineficacia da lei que conceda remissdo ao débito
correspondente.

Novamente, € possivel encontrar posi¢des doutrinarias distintas: (i) ndo-recep¢do do
artigo 8° da Lei Complementar n® 24/1975; (ii) recepcao do artigo 8° da Lei Complementar n°
24/1975.

(1 N&o recepgéo do artigo 8° da Lei Complementar n° 24/1975

Embora ndo unanime, é o posicionamento doutrinario que predomina no direito
tributario brasileiro. Varios sdo 0s argumentos que sustentam essa corrente doutrinaria, quais
sejam, o principio da ndo-cumulatividade, o respeito a competéncia tributaria de cada ente
tributante, a separacdo de poderes e outros.

A ndo-cumulatividade do ICMS é a regra™* pela qual determina que o imposto devido
numa operacdo € abatido do que foi pago na operacdo antecedente, nos termos do artigo 155,
8 2° I, e Il, CRFB/1988. Ademais, o recolhimento do ICMS ocorre no Estado produtor da
mercadoria transacionada, por isso a cobranca do tributo ocorre na origem. Entretanto, as
controvérsias acerca do ICMS estdo relacionadas as transacdes interestaduais, sendo que a
Constituicdo, para estas hipdteses, adotava um critério misto para o recolhimento deste
imposto, nos termos do artigo 155, 8 2°, VII e VIII. Nas operacOes interestaduais em que a
mercadoria for destinada a contribuinte final, repartia-se o tributo devido entre Estado de
origem e Estado de destino. Cabia ao Estado de origem ficar com o imposto correspondente a
aliquota interestadual fixada por resolucdo do Senado Federal. Por sua vez, ao Estado de

destino cabia ficar com a diferenca relativa a aliquota interna do Estado de origem e a aliquota

151 Neste estudo, adota-se o posicionamento de José Souto Maior BORGES, que salienta ser a néo-
cumulatividade uma regra. N&o poderia ser principio na perspectiva de uma norma de sobredireito, apta a
influenciar a interpretacdo e producéo das demais, tendo em vista que a logica da ndo-cumulatividade do ICMS
ndo é a mesma da ndo-cumulatividade do IPI.
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interestadual. Por outro lado, nas operagdes interestaduais em que a mercadoria era destinada
a consumidor final ndo contribuinte, o Estado de origem ficava com a aliquota interna.

Com o advento da Emenda Constitucional n® 87/2015, nas operagdes interestaduais
destinadas a consumidor final, contribuinte ou ndo do imposto, adota-se a aliquota
interestadual e caberd ao Estado de localizacdo do destinatario o imposto correspondente a
diferenca entre a aliquota interna do Estado de destino e a aliquota interestadual. Ou seja,
abandonou-se o critério misto e passou a adotar o critério do destino, com vistas a combater a
“’guerra fiscal”.

A ndo-cumulatividade serve para garantir a neutralidade do ICMS. Entende-se
neutralidade ndo como a situacdo em que o tributo ndo traz nenhuma influéncia ao mercado,
mas sim neutralidade da tributacdo em relagdo a livre concorréncia, de modo a viabilizar um
ambiente de igualdade de condicdes para a competicdo entre 0s agentes econdmicos, sem que
o Estado proporcione situacdes de desequilibrio entre esses mesmos agentes.’®> O ICMS,
embora construido para o escopo da neutralidade, sofre muitos problemas, como
inobservancia da ndo-cumulatividade, incentivos fiscais concedidos irregularmente, ou pelas
glosas de crédito conferidos unilateralmente por um Estado. Entende-se que glosa, conforme
0s ensinamentos de Daniel Monteiro PEIXOTO, “é a invalidagdo dos créditos relativos as
operacgdes anteriores (entradas), ndo mais podendo ser abatidos nas operacfes subsequentes
(saidas) — abatimentos estes que deveriam ocorrer em condi¢fes normais, em decorréncia do
preceito constitucional da ndo-cumulatividade”. ™

Paulo de Barros CARVALHO entende dissonantes com a ordem constitucional as
sancOes previstas no artigo 8° da LC 24/75, o qual permite que o Estado de destino cobre do
contribuinte o tributo devido, mas ndo recolhido no Estado de origem, em virtude de
concessdo de incentivo fiscal ndo submetido ao CONFAZ. A constitucionalidade dos
beneficios fiscais deve ser analisada pelo STF. Alias, isso abala a ndo-cumulatividade. Assim,
0 autor entende ndo recepcionado o artigo 8° da LC 24/75.**

Ainda, Lucas BEVILACQUA destaca que além dessas san¢fes macularem a ndo-

cumulatividade, posto que a Constituicdo de 1988 estipula como Unicas hipdteses de vedacéo

152 BEVILACQUA, Lucas. Incentivos fiscais de ICMS e desenvolvimento regional — Série Doutrina
Tributéria Vol. IX. S&o Paulo: Quartier Latin, 2013, p. 101.

153 PEIXOTO, Daniel Monteiro. Guerra fiscal via ICMS: controle de incentivos fiscais € os casos “FUNDAP” e
“Comunicado CAT n°® 36/2004”. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva; ELALI, André; PEIXOTO, Marcelo
Magalhées (coords.). Incentivos fiscais: questdes pontuais nas esferas federal, estadual e municipal. Sdo Paulo:
MP, 2007, p. 67-90, p. 85.

1% CARVALHO, Paulo de Barros. A concessdo de isencdes, incentivos ou beneficios fiscais no ambito do
ICMS. In: CARVALHO, Paulo de Barros; MARTINS, Ives Gandra da Silva. Guerra fiscal: reflexdes sobre a
concessdo de beneficios no ambito do ICMS. 2. ed. S8o Paulo: Noeses, 2014, p. 25-97, p.80.
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ao abatimento a isencdo e ndo incidéncia; elas violam a reparticdo constitucional de receitas,
uma vez que o Estado de destino cobra o tributo que cabia ao Estado de origem.*

Nessa linha, Fabiana del Padre TOME ressalta que ainda que a lei instituidora de
beneficio fiscal concedido seja declarada inconstitucional, o contribuinte tem direito a ter seus
créditos mantidos. Essa manutencao decorre da ndo-cumulatividade do imposto, bem como do
seu carater nacional. 1sso porque a desconsideracdo do crédito faria com que o contribuinte
fosse compelido pelo Estado de destino da mercadoria a recolher o tributo que foi dispensado
pelo Estado de origem. Assim, nos casos em que o Judiciario declara a inconstitucionalidade
de um instrumento que concede incentivos fiscais, caberd ao Estado de origem da mercadoria
ou servico a exigéncia do imposto que deixou de cobrar. Ainda, recorda a jurista que coube a
legislagdo complementar estipular a forma como os incentivos seriam concedidos e
revogados, jamais lhe foi dada autorizacdo para criar san¢es em face do descumprimento da
forma por ela prevista.™®

Monica Pereira Coelho de VASCONSELLOS também defende ndo caber ao Estado
de destino cobrar o imposto que seria devido ao Estado de origem da mercadoria, sob pena de
violacdo de competéncia tributéria, cuja caracteristica, além de outras, consiste na
indelegabilidade. Além disso, assevera que até decisdo do Judiciario os incentivos sao
considerados validos, de maneira que o crédito do ICMS destacado na nota ndao pode ser
obstado.**’

Em realidade, cabe ao Poder Judiciério realizar o exame de constitucionalidade de leis
e atos normativos criadores de incentivos fiscais, sob pena de violacdo ao principio da
separacdo de poderes. Mesmo assim, Heron ARZUA discorre que na pratica o Supremo
dificilmente declara decisdo final acerca da inconstitucionalidade dos incentivos fiscais
concedidos unilateralmente pelos entes federados. Apo6s decisdo liminar, os Estados
suspendem a eficacia dos dispositivos impugnados, a fim de que se tomem providéncias
legislativas revogar esses mesmos dispositivos. Essa revogacdo ocorre com o objetivo de

impedir decisdo “ex tunc” do Supremo Tribunal Federal acerca da inconstitucionalidade dos

1% BEVILACQUA, Lucas. Incentivos fiscais de ICMS e desenvolvimento regional — Série Doutrina
Tributaria Vol. IX. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2013.

1% TOME, Fabiana Del Padre. A jurisprudéncia do STF sobre guerra fiscal. In: MARTINS, lves Gandra da
Silva; ELALI, André; PEIXOTO, Marcelo Magalhdes (coords.). Incentivos fiscais: questdes pontuais nas
esferas federal, estadual e municipal. Sdo Paulo: MP, 2007, p. 125-136, p. 135.

17 VASCONCELLOS, Mbnica Pereira Coelho de. ICMS: Distorcdes e Medidas de Reforma — Série Doutrina

Tributaria v. XIIl. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2014.
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incentivos, haja vista que traria repercussdes negativas ao contribuinte e & Administragao
Fazendaéria.™®

Nesse contexto, a discussao acerca da aprovacdo do projeto de sumula vinculante n°
69, a qual reconhecia a inconstitucionalidade dos incentivos fiscais dados a revelia do
CONFAZ, levantou a necessidade de modulacdo dos efeitos, tendo em conta que a pura e
simples aprovacdo desta simula poderia ensejar inseguranca juridica entre os contribuintes
que se beneficiaram de beneficios fiscais, que em momento posterior foram reconhecidos
inconstitucionais.

E ilustrativa a Comunicacdo da Administracdo Fazendaria (CAT) n° 36/2004 do
Estado de Sdo Paulo, a qual impede aproveitamento de créditos de ICMS oriundos de
beneficios fiscais em descompasso com a LC 24/75, com base na Lei Ordinaria Estadual n°
6.374/89, que cria o ICMS no Estado de Sdo Paulo. Um dos fundamentos do fisco paulista ao
emitir a CAT foi a de preservar a livre concorréncia, a qual restaria prejudicada com a
concessdo de incentivos fiscais a revelia de convénio interestadual. A livre concorréncia, com
a glosa de crédito, acaba sendo ainda mais prejudicada, haja vista que tal fato desestimula a
aquisicdo de mercadorias oriundas de Estados que concedam incentivos fiscais, bem como
viola os artigos 150, V e 152 da CF.™®

O problema da autorizacdo da “glosa de créditos” mediante a referida CAT levanta
sérios questionamentos, entre eles a inseguranca dos contribuintes de S&o Paulo, pois eles ndo
tém condicBes de saber se o crédito destacado na nota fiscal da mercadoria esta pautado em
incentivo fiscal a margem do convénio. Ademais, ndo se pode exigir que o contribuinte faca
juizos de inconstitucionalidade acerca dos beneficios, isso € papel do Judiciario, mediante
orgaos de controle constitucionalmente previstos. Além de que os atos listados na CAT de
incentivos fiscais a serem glosados formam um rol exemplificativo, ou seja, jamais se sabera

ao certo quais s&o os atos que serdo efetivamente glosados.*®°

18 ARZUA, Heron. Incentivos Fiscais (ICMS) no Brasil e no Parana — a Questdo do Direito Adquirido das
Empresas. Revista Dialética de Direito Tributario, Sdo Paulo, n. 73, p. 136-143, p. 140.

159 PEIXOTO, Daniel Monteiro. Guerra fiscal via ICMS: controle de incentivos fiscais € os casos “FUNDAP” e
“Comunicado CAT n°® 36/2004”. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva; ELALI, André; PEIXOTO, Marcelo
Magalhées (coords.). Incentivos fiscais: questdes pontuais nas esferas federal, estadual e municipal. Sdo Paulo:
MP, 2007, p. 67-90, p. 86.

160 PEIXOTO, Daniel Monteiro. Guerra fiscal via ICMS: controle de incentivos fiscais e os casos “FUNDAP” e
“Comunicado CAT n°® 36/2004”. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva; ELALI, André; PEIXOTO, Marcelo
Magalhées (coords.). Incentivos fiscais: questdes pontuais nas esferas federal, estadual e municipal. Sdo Paulo:
MP, 2007, p. 67-90.
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(i) Recepcéao do artigo 8° da Lei Complementar n° 24/1975

Poucos sd@o os doutrinadores que defendem a aplicagdo do artigo 8° da lei
Complementar n® 24/1975. E a posigdo defendida por Carlos Victor MUZZI FILHO. Nesse
contexto, José Souto Maior BORGES traz uma contribuicdo diferente acerca do artigo 8° da
referida legislacdo complementar, a qual ndo € muito debatida pela grande parte da doutrina.

De fato, Carlos Victor MUZZI FILHO reconhece a recepcdo do artigo 8° da Lei
Complementar n® 24/1975, que trata da nulidade dos créditos escriturais de ICMS advindos de
operacdes beneficiadas com incentivos fiscais contrérios a lei complementar. Mas, continua o
jurista, analisado o caso concreto, o principio da seguranca juridica pode preservar o crédito
escritural, se o sujeito passivo atuou de boa-fé. Entdo, a aplicacdo da seguranca juridica
apenas atenua os efeitos colaterais da guerra fiscal.'®*

José Souto Maior BORGES, em parecer, defendeu que o Estado de S&o Paulo tem o
direito de fiscalizar a legitimidade dos créditos do ICMS-exportacdo pelo FUNDAP e na
circulagdo fisica de mercadorias no territorio de S&o Paulo, quando houver remessa
interestadual promovida por estabelecimento localizado no Estado do Espirito Santo. N&o se
trata de questdo politica entre os dois entes da federagdo. O jurista recordou que o proprio
Estado do Espirito Santo ratificou 0 Convénio ICMS 66/88 que estipulou anulacdo do crédito
desse imposto a operacéo subsequente com reducdo da base de calculo, sendo que o estorno
seré4 proporcional & reducdo da base de calculo.*®

Nessa perspectiva, José Souto Maior BORGES continua no sentido de que o artigo 8°
da Lei Complementar n°® 24/1975 prescreve uma nulidade a inobservancia do convénio e
adiciona a essa nulidade a ineficacia dos créditos fiscais atribuidos ao estabelecimento
recebedor da mercadoria. Ao aplicar essas consideracdes no caso concreto, se Sdo Paulo ndo
pudesse sindicar pela nulidade e ineficacia das operagdes de entrada/saida ocorridas no seu
ambito territorial, a prescricdo de ineficacia contida na lei Complementar n® 24/1975 se
tornaria eficaz em decorréncia de aplicacdo da norma em sentido contrario. A conclusdo seria
de que a inobservancia dos convénios na veiculacdo de incentivos fiscais de ICMS ndo

acarretaria nulidade ou ineficacia do ato.

161 MUZZI FILHO, Carlos Victor. Conflito de Competéncia na Exoneragdo Tributaria: “guerra fiscal e danos
colaterais”. In: SILVA, Paulo Roberto Coimbra; BERNARDES, Flavio Couto; FONSECA, Maria Juliana
(Coord.). Tributagdo Sobre o Consumo. Séo Paulo: Quartier Latin, 2008, p. 87-113, p.110.

162 BORGES, José Souto Maior. Incentivos fiscais e financeiros. Revista Trimestral de Direito Publico, Sdo
Paulo, n. 8, p. 86-105.

163 BORGES, José Souto Maior. Incentivos fiscais e financeiros. Revista Trimestral de Direito Publico, Sdo
Paulo, n. 8, p. 86-105.
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N&o obstante os argumentos favoraveis a aplicacdo das sang¢fes do artigo 8° da Lei
Complementar n° 24/1975, estas san¢des ndo se coadunam com o0 novo regime constitucional
instalado em 1988. A possibilidade de os Estados-membros aplicarem sangdes, notadamente a
famosa “glosa de créditos”, instaura um quadro de inseguranga juridica para o contribuinte.
Ademais, esta préatica vai de encontro aos principios da competéncia e ndo-cumulatividade, na
medida em que o Estado de destino cobra o tributo que fora dispensado pelo Estado de
origem. Além disso, essas sancfes representam violacdo ao principio da separacdo dos
poderes, uma vez que cabe ao Poder Judiciario manifestar-se definitivamente a respeito da

constitucionalidade ou inconstitucionalidade de leis ou atos normativos.
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5 EXIGENCIA DA UNANIMIDADE DOS MEMBROS DO CONFAZ PARA
CONCESSAO DE INCENTIVOS FISCAIS DE ICMS

As criticas acerca da exigéncia da unanimidade sdo, basicamente, duas: violagdo ao

principio federativo e ao principio democrético.

5.1 PRINCIPIO FEDERATIVO

O principio federativo esta presente no artigo 1° da Constituicdo. Confere autonomia
reciproca aos entes federativos, ao mesmo tempo ¢ fonte de direitos e garantias individuais,
notadamente ao contribuinte em casos de invasdo de competéncias tributarias. No regime
republicano, a forma federativa permite a representacdo dos administrados pelo Poder
Pablico; ainda, do principio federativo decorre o principio da isonomia das pessoas politicas
de direito constitucional interno.'®*

N&o obstante o principio federativo possa embasar a critica a necessidade de
unanimidade dos membros do CONFAZ na aprovacéo de incentivos fiscais de ICMS, ele, da
mesma forma, pode justificar a sua exigéncia. Alguns expoentes desse entendimento sdo: lves
Gandra da Silva MARTINS, Lucas BEVILACQUA, Paulo de Barros CARVALHO, Roque
Antonio CARRAZZA, Jose Soares de MELO.

Nesse contexto, merece destaque a visao de Ives Gandra da Silva MARTINS, o qual
assevera que a unanimidade dos convénios do CONFAZ refletiria clausulas pétreas por
preservar o sistema federativo. Para o autor, estimulos fiscais de ICMS apenas poderiam ser
concedidos com aprovacdo unanime pelos membros do CONFAZ e essa exigéncia ndo seria
mera determinacdo do legislador complementar, mas sim exigéncia constitucional e clausula
pétrea. Nas palavras do jurista: “E a unanimidade decorre de ndo ter o constituinte

estabelecido ‘quérum’ menor para aprovagio dos estimulos fiscais”.*®

164 CARVALHO, Paulo de Barros. A concessdo de isencdes, incentivos ou beneficios fiscais no ambito do
ICMS. In: CARVALHO, Paulo de Barros; MARTINS, lves Gandra da Silva. Guerra fiscal: reflexdes sobre a
concessdo de beneficios no dmbito do ICMS. 2. ed. S&o Paulo: Noeses, 2014, p. 25-97, p. 31.

15 MARTINS, Ives Gandra. Estimulos fiscais do ICMS e a unanimidade exigida no CONFAZ. Revista CEJ,
Brasilia, Ano XVII, n. 59, p. 22-29, jan./abr. 2013, p. 24.
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Dessa maneira, a lei Complementar n® 24/1975 até poderia ser substituida por outra
que regulasse o tema, porém a nova legislagdo deveria pautar-se no critério da
unanimidade.'®®

Lucas BEVILACQUA ressalta a importancia da unanimidade nas deliberacfes acerca
dos incentivos fiscais de ICMS, de modo que essas decisdes ndo sejam feitas com vistas a
destruicdo do mercado interno de outro ente federado. Mesmo considerada a importancia da
unanimidade dos Estados-membros para a concessdo e revogagdo de incentivos fiscais, ela
ndo estaria alcada a categoria de clausula pétrea, na visdo do citado autor.

Na mesma linha, Paulo de Barros CARVALHO critica a ideia de que a previsao sobre
a unanimidade seja uma clausula pétrea. Alids, o autor defende que nos casos em que
incentivos fiscais de ICMS sdo concedidos com o escopo de estimulo do desenvolvimento dos
Estados menos favorecidos — logo, reduzir as desigualdades regionais —, o quorum de
aprovacdo do incentivo no @mbito do CONFAZ deveria ser reduzido para dois tergos.

Contudo, destaca-se o entendimento daqueles que defendem que a unanimidade
inviabiliza o principio federativo. E o posicionamento sustentado por Ricardo Lodi RIBEIRO,
Fernanda Maia Salomdo ALVES, Roberta Fragoso KAUFMANN, Heleno Taveira TORRES
e Raquel Firmino RAMOS.

A Lei Complementar n® 24/1975 foi criada num periodo em que prevalecia um
federalismo nominalista, cujos poderes estavam concentrados na Unido e a autonomia dos
Estados-membros era fortemente reduzida. Nesse passo, José Afonso da SILVA apontou que
o federalismo presente na carta de 1967 era federalismo nominalista, que reinseriu o
fortalecimento do poder central, tanto no plano horizontal (divisdo funcional de Poderes) e no
plano vertical (técnica de distribuicdo territorial de poderes). Formalmente, os Estados
gozavam de autonomia, mas na pratica eles foram praticamente esvaziados dos poderes de
auto-organizacdo e autoadministracdo. A Emenda n° 1/69 deixou o federalismo brasileiro
ainda mais nominal.

Ricardo Lodi RIBEIRO é critico do requisito da unanimidade dos membros do
CONFAZ para a deliberacdo acerca dos incentivos fiscais de ICMS. Ele reflete que € obsoleta

a disciplina atual da forma da concessdo de incentivos fiscais, visto que foi gestada no periodo

166 «Esta a lei Complementar 24/75, portanto, recepcionada. Qualquer outra que venha a ser produzida dentro
das fronteiras previamente estabelecidas pela Lei Suprema, ndo poderd fugir a esse preceito. A unanimidade
do apoio de Estados e Distrito Federal a qualquer tipo de estimulo fiscal a ser instituido no &mbito do ICMS é, a
meu ver, principio fundamental, porque destinado a evitar a descompetitividade interestadual e a preservar a
Federagdo” (MARTINS, Ives Gandra. Estimulos fiscais do ICMS e a unanimidade exigida no CONFAZ.
Revista CEJ, Brasilia, Ano XVII, n. 59, p. 22-29, jan./abr. 2013, p. 25).
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da centralizacdo do autoritarismo militar, cujo federalismo orgénico conferia primazia a
Uni&o em detrimento da autonomia dos Estados.'®’

A légica de decisdo acerca de incentivos fiscais se coaduna com a do “veto player”, ou
atores com poderes de veto. George TSEBELIS analisa como as instituicbes politicas
funcionam, como elas tomam as decisdes. Para compreendé-las ndo basta analisar as formas
de governo adotadas em cada pais. O autor recorda que a propria Unido Europeia é uma
exce¢do ao funcionamento tradicional das instituicdes politicas. Dessa forma, para mudar as
decisdes programaticas, ou o status quo legislativo, um certo nimero de atores individuais ou
coletivos deve acordar com a mudanca proposta. Esses atores sdo os veto players, ou atores
com poder de veto. O autor destaca que quanto maior o nimero de atores com poder de veto,
maior é a dificuldade de mudar o status quo, ou seja, maior é a estabilidade decisoria.*®®

A logica dos atores com poder de veto se reproduzem no ambito das deliberagcdes no
CONFAZ. Dificilmente ocorre a concessdo de incentivos fiscais relativos ao ICMS, de forma
que a estabilidade decisoria acerca da ndo concesséo desses incentivos é alta. Apenas um
Estado-membro é um ator com poder de veto que pode rechacar a concessao dos incentivos.

No contexto atual do federalismo cooperativo brasileiro, a violagdo do principio
federalista, na visdo de Roberta Fragoso KAUFMANN, reside na possibilidade de um ente
subnacional inviabilizar a negociacdo a perder, mesmo que 0s demais estejam em acordo,
restando prejudicada a cooperacéo. Sendo assim, restaria prejudicada a recepcao da regra da
unanimidade, de maneira a fortalecer a cooperagéo dos membros da Federacdo.'®°

Fernanda Maia Salomdo ALVES sugere que a guerra fiscal travada pelos membros da
Federacao deve ser combatida por uma reforma infraconstitucional que suprima a previsédo da
unanimidade da aprovacdo do incentivo pelos membros do CONFAZ.'™ J4 para Heleno
Taveira TORRES, uma das formas de combate da guerra fiscal seria a reforma da Lei

Complementar n® 24/1975, com vistas a eliminacdo da unanimidade para a aprovacdo de

17 RIBEIRO, Ricardo Lodi. A extrafiscalidade ambiental no ICMS. In: CARLI, Ana Alice De; COSTA,
Leonardo de Andrade; RIBEIRO, Ricardo Lodi. (Orgs.). Tributacdo e sustentabilidade ambiental. Rio de
Janeiro: Editora FGV, 2015, p. 45-62, p. 58-59.

168 TSEBELIS, George. Atores com poder de veto: como funcionam as instituicdes politicas. Rio de Janeiro:
Editora FGV, 2009, p. 17.

169 K AUFMANN, Roberta Fragoso Menezes. Consideracdes sobre a Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental n° 198 e sobre a constitucionalidade do exercicio da funcéo extrafiscal de beneficios de ICMS por
legislacOes estaduais sem prévio Convénio Autorizativo do CONFAZ. Auséncia de Guerra Fiscal. In: Congresso
Nacional dos Procuradores de Estado, 39, 2013, Ipojuca-PE. Anais do XXXIX Congresso Nacional dos
Procuradores de Estado, 2013, p. 1-28, p. 21.

10 ALVES, Fernanda Maia Salomdo. Limites constitucionais & concessdo e revogagdo de incentivos fiscais
relacionados ao ICMS. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva; ELALI, André; PEIXOTO, Marcelo Magalhées
(coords.). Incentivos fiscais: questdes pontuais nas esferas federal, estadual e municipal. Sdo Paulo: MP, 2007,
p. 163-168, p. 168.
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incentivos fiscais pelo CONFAZ, para um quérum de maioria absoluta. Por sua vez, Maria
Raquel Firmino RAMOS destaca a ndo recepg¢do do quérum de unanimidade dos membros do
CONFAZ e que para tais deliberacdes valeria o quérum de 3/5, tendo em vista que é 0 maior

quérum previsto na Constituicdo de 1988 para deliberacdes.™

5.2 PRINCIPIO DEMOCRATICO

O Brasil é um Estado Democratico de Direito, segundo o preAmbulo e o artigo 1°,
caput da Constituicdo da Republica de 1988. Mas o que vem a ser uma democracia? De
acordo com Norberto BOBBIO, é possivel preliminarmente considerar a democracia como
“um conjunto de regras (primarias ou fundamentais) que estabelecem quem esta autorizado a
tomar as decisdes coletivas e com quais procedimentos”.172

Liberdade, originariamente, era compreendida em seu sentido negativo, qual seja,
significava auséncia de compromissos, de autoridades. Essa concepc¢do de liberdade ndo se
coaduna com a ideia de Sociedade, a qual se refere a ordem, a compromisso; nem mesmo com
a ideia de Estado, a qual revela uma determinada ordem social em que os individuos séo
compelidos a certas condutas. O sentido original de liberdade s6 é compreendido para fora da
Sociedade e Estado. Entdo, a ideia de liberdade ndo pode ser a originaria, relacionada com a
ideia de liberdade natural. Trata-se, portanto, de uma liberdade politica.'”

A liberdade dentro da Sociedade e do Estado ndo € para qualquer compromisso,
apenas um tipo particular de compromisso. Isso porque a ideia de liberdade politica conduz a
seguinte reflexdo: como é possivel o individuo estar sujeito a uma ordem social e a0 mesmo
tempo ser livre? A resposta para tanto € a democracia. A liberdade politica existe quando a
vontade individual se encontra em harmonia com a vontade “coletiva” da ordem social. Essa
harmonia s6 é garantida se essa ordem social for criada pelos individuos cuja conduta sera

regulada.*™

"1 RAMOS, Maria Raquel Firmino. Convénios do CONFAZ: critérios de validade para a aprovagdo e ratificagio
pelos Estados e o principio da legalidade. In: CIARLINI, Alvaro Luis de A. S., VICTOR, Sérgio Antonio
Ferreira, CORREIA NETO, Celso de Barros (Orgs). Pacto Federativo. Brasilia: IDP, 2014, p. 6-30, p. 21.

172 BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia: uma defesa das regras do jogo. 13. ed. Sdo Paulo: Paz e Terra,
2015, p. 35.

173 KELSEN, Hans. Teoria geral do direito e do estado. 3. ed. S&o Paulo: Martins Fontes, 1998, p. 407.

174 KELSEN, Hans. Teoria geral do direito e do estado. 3. ed. S&o Paulo: Martins Fontes, 1998, p. 408.
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Norberto BOBBIO assevera que as decisdes tomadas por grupos séo realizadas por
individuos e ndo pelo grupo propriamente. Dessa maneira a decisdo estabelecida por
individuos, para que obrigue o grupo, deve ser realizada conforme regras que estipulem quais
individuos estdo autorizados a decidir em nome do grupo. Num regime democratico, um
namero elevado de individuos estd autorizado a decidir pela coletividade. O ideal seria que
todos os sujeitos decidissem (onitocracia), mas é um ideal-limite, porque no regime
democratico mais perfeito possivel existente nem todos votam, visto que ndo votam 0s
sujeitos abaixo de uma determinada idade.*”

O ideal da autodeterminacdo seria que a ordem social fosse criada pela deciséo
unanime de todos os sujeitos, de modo que a modificacdo desta ordem apenas seria possivel
com a aprovacao de todos 0s sujeitos. Ao retirar seu consentimento, o individuo estaria fora
da ordem social. A forma pura e irrestrita de autodeterminacdo assegura que a vontade geral
seja consonante com a vontade dos sujeitos. Na pratica, & impossivel a ordem social alcancar
0 grau maximo de autodeterminacdo do sujeito. Essa autodeterminacdo sofre limitacoes,
mediante a adocdo do consentimento da maioria simples dos sujeitos da ordem social. O
principio da maioria € o que melhor atende a liberdade politica. A transformacao do principio
da autodeterminacgdo para a regra da maioria € importante para a mudanca na concepcao de
liberdade.'™

Em consonancia com a definicdo de Norberto BOBBIO acerca da democracia, alem
do nimero mais elevado possivel de pessoas que devem participar do processo decisorio que
veiculard o grupo social, impera verificar qual € o procedimento para a tomada dessas
decisdes. Adiantou-se que a regra fundamental da democracia é a regra da maioria, as regras
que vinculardo o grupo serdo aquelas aprovadas por, pelo menos, a maioria daqueles a quem
compete tomar decisbes. Por Obvio, com mais razdo ainda, a decisdo tomada pela
unanimidade é valida.'"’

Cabe pontuar que o principio da maioria ndo se confunde com a ditadura da maioria
sobre a minoria. A maioria pressupde em sua definicdo uma minoria. O principio da maioria
numa democracia so existe se todos puderem participar da construcdo da ordem juridica. A
existéncia de minorias é importante porque elas podem influenciar as decisfes das maiorias.

A vontade da comunidade numa democracia depende das discussdes travadas entre maioria e

17> BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia: uma defesa das regras do jogo. 13. ed. Sdo Paulo: Paz e Terra,
2015, p. 35-36.

176 KELSEN, Hans. Teoria geral do direito e do estado. 3.ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1998, p. 408-409.

77 BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia: uma defesa das regras do jogo. 13. ed. Sdo Paulo: Paz e Terra,
2015, p. 36-37.
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minoria. Dessa forma, a democracia apenas existe onde haja liberalismo politico, vale dizer,
onde se garantam as liberdades intelectuais, de expresséo, de imprensa etc. Numa democracia,
a ordem juridica é resultado de um compromisso entre maiorias e minorias, ndo se tratam de
matérias exclusivamente do interesse das maiorias.'’® Nessa linha, Norberto BOBBIO destaca
que a democracia exige uma terceira condicdo, para além do maior nimero possivel de
pessoas e as regras de procedimento para a tomada das decisdes (regra da maioria). E preciso
que as pessoas tenham reais condi¢cdes de escolher uma ou outra opgéo; e para que de fato
assim o facam, a existéncia dessas liberdades acima arroladas ¢ essencial.*"

Nessa perspectiva, a unanimidade é um ideal da democracia e ndo uma exigéncia. A
unanimidade apenas é vidvel em grupos homogéneos ou restritos, admitida apenas em
situacBes excepcionais, de acordo com Norberto BOBBIO.*® Por sua vez, Hans KELSEN
ensina que se a ordem social somente fosse alterada com a unanimidade ou maiorias
qualificadas (por exemplo, 3/4 dos membros), instalar-se-ia a situagdo em que a ordem estaria
em desacordo com a maioria dos integrantes da comunidade. '®*

O maior quérum previsto na Constituicdo de 1988 é o quérum de 3/5 para a aprovagéo
de emendas constitucionais. Nem mesmo a importancia da aprovacdo de emendas
constitucionais fez com que o constituinte a ela impusesse a unanimidade para alteracdo do
texto constitucional, menos razdo teria, portanto, atribuir por via infraconstitucional, um
quérum mais elevado que o previsto para aprovacdo de Emenda Constitucional, que conta
com status constitucional.

Recorda-se que no contexto da aprovacdo da lei Complementar n°® 24/1975 estava
relacionada ao centralismo exercido pela Unido, a qual, durante o periodo da ditadura militar,
era responsavel por nomear ad nutum os governadores dos Estados e prefeitos das Capitais.
Porém, nos anos 1990, acirrou-se a guerra fiscal em busca de investimentos, tendo em vista o
enfraguecimento do CONFAZ e o declinio do centralismo da Unido. Assim, a exigéncia da
unanimidade dos membros do Conselho ndo coibiu a pratica da concessdo unilateral de
incentivos fiscais, com vistas a capturas de empreendimentos. Interessante pontuar que as

decisdes unanimes no CONFAZ se coadunam com a logica do “veto player”, que inibem os

178 KELSEN, Hans. Teoria geral do direito e do estado. 3. ed. S&o Paulo: Martins Fontes, 1998, p. 411.

179 BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia: uma defesa das regras do jogo. 13. ed. Sdo Paulo: Paz e Terra,
2015, p. 38.

180 BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia: uma defesa das regras do jogo. 13. ed. Sdo Paulo: Paz e Terra,
2015, p. 37.

181 KELSEN, Hans. Teoria geral do direito e do estado. 3. ed. S&o Paulo: Martins Fontes, 1998, p. 410.
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incentivos fiscais pela forma, e ndo pela qualidade do incentivo ou sua congruéncia com a

responsabilidade fiscal.®?

5.3 LEI COMPLEMENTAR N° 24/1975 E ADPF 198/DF

A Lei Complementar n® 24/1975 foi recepcionada pelo ordenamento juridico péatrio de
acordo com a doutrina e jurisprudéncia majoritarias. Contudo, esta lei foi alvo de severas
criticas, sendo que as principais delas ja foram expostas. Tendo em vista tal cenario, encontra-
se em tramite no Supremo Tribunal Federal uma Acdo de Arguicdo de Descumprimento de
Preceito Fundamental (ADPF) n° 198, com pedido liminar de suspensao da eficacia da norma,
proposta pelo Distrito Federal a fim de questionar a recepcéo dos dispositivos 2°, §2° e 4° da
Lei Complementar n® 24/1975.

Segundo o argumento da acdo, a Lei Complementar n® 24/1975 ¢é incompativel com a
Constituicdo de 1988, haja vista que ndo leva em consideracao a vontade da maioria, de modo
a desconsiderar o principio democratico. Ademais, a exigéncia da unanimidade macula a
autonomia dos entes federativos, em flagrante ofensa ao principio federativo. E mais, carece
de razoabilidade, num pais em que as desigualdades regionais sdo reconhecidas no proprio
texto constitucional, exigir unanimidade para a concessdo de incentivos fiscais.

ApoOs demonstrada a legitimidade ativa e pertinéncia tematica, a acdo sustenta o
cabimento da ADPF, mediante a comprovacao de trés requisitos. O primeiro deles consiste no
preceito fundamental violado, o qual, no caso concreto, referiu-se ao principio democratico,
ao principio da proporcionalidade e ao principio federativo, todos contidos no artigo 1° da
Constituicdo. O segundo requisito, qual seja, o ato do poder publico causador da violacao,
seria a propria Lei Complementar n® 24/1975, ato normativo anterior a Constituicdo de 1988.
Por fim, o ultimo requisito € a inexisténcia de outra medida eficaz para sanar a lesividade, em
outras palavras, a ADPF é subsidiaria. Na situacdo em tela, como a legislacdo impugnada é
anterior a Constituicdo atual, e ja existe solido entendimento por parte do STF de que nao
cabe acdo direta de inconstitucionalidade em face de ato normativo anterior a Constituicao de

1988, o requisito da subsidiariedade ficaria comprovado.

182 TORRES, Heleno Taveira. Direito constitucional financeiro: teoria da constituicdo financeira. Sio Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2014, p.303.



69

No mérito, o Distrito Federal destaca que a guerra fiscal é situacdo pela qual os entes
federativos se utilizam de politicas tributarias com o escopo de atrair investimentos para seus
territérios e, assim, incentivar o desenvolvimento. De fato, a atual Constituicdo detectou esse
fendmeno, de maneira a prescrever a edicdo de uma lei complementar que regulasse a forma
como Estados-membros e Distrito Federal concederiam e revogariam isencdes, incentivos e
beneficios fiscais referentes ao ICMS. Esta legislacdo ndo foi elaborada, de modo que foi
recepcionada a antiga legislagdo que cuidava do tema, a saber, a Lei Complementar n°
24/1975.

A aludida legislacdo complementar prevé a necessidade de aprovacao de incentivos,
beneficios e isencBes fiscais mediante a aprovacdo unanime de todos os membros do
CONFAZ. Essa exigéncia ndo se coaduna com o principio democréatico, insculpido na
Constituicdo Cidadd. A democracia exige o respeito da vontade da maioria. Atualmente, a
regra da unanimidade viabiliza que discordancia de um Unico Estado-membro seja apta a
barrar a concessao de incentivos fiscais de outro Estado-membro. Além da decisdo unanime, a
lei complementar exige que todos os Estados-membros ratifiquem, por meio de decretos, a
adocdo do incentivo. Assim, abre-se a possibilidade de arrependimento posterior a entdo
aprovacao do beneficio.

Além disso, a unanimidade ndo é exigéncia destacada pela Constituicdo de 1988 para a
aprovacdo de nenhum diploma legal, sendo que a propria Lei Complementar n® 24/1975 pode
ser derrubada com a decisdo da maioria absoluta do Congresso, o que refletiria a
incompatibilidade do instrumento legislativo em analise com a ordem juridica hoje vigente.
Ainda, a acdo salienta que o maior quorum fixado na Constituicdo Federal € para a aprovacao
de Emendas Constitucionais, que é de trés quintos (3/5) dos membros do Congresso Nacional.

Na sequéncia, o Distrito Federal afirma que a Lei Complementar n® 24/1975 viola o
principio federativo. Cabe destacar que o Estado é um ente unitario que pode se organizar de
diversas formas, sendo que no Brasil adota-se a forma federativa de Estado. As principais
caracteristicas desta forma de Estado consistem na divisao vertical de poderes e integracédo de
sociedades heterogéneas. O Estado Federal visa conciliar a igualdade das condigdes de vida e
integracdo, juntamente com autonomia, independéncia e variedades de modos de se viver de
cada entidade subnacional. Sob o ponto de vista juridico, nenhum ente federado tem mais
poder que o outro, vale dizer, ndo pode impor sua vontade sobre os demais entes da
Federacdo. Assim, haveria violacdo ao principio federativo, ja que a regra da unanimidade
prevista na legislacdo complementar possibilita a imposicdo da vontade de um ente federativo

sobre o0 outro no assunto relativo a incentivos fiscais de ICMS.
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Também, o Distrito Federal identificou que a Lei Complementar n°® 24/1975
desconsiderou o principio da proporcionalidade, nas suas trés dimensfes. A adequagdo é
desrespeitada, porque a exigéncia da unanimidade ndo é apta a alcancar o fim almejado, qual
seja, o fim da guerra fiscal. Observa-se que a Ultima ainda existe, mesmo com o quérum
rigido da lei complementar em comento. Assim, deveria existir uma lei que previsse
permissOes para a criacdo de incentivos fiscais. A exigéncia da unanimidade, da mesma
forma, ndo é adequada a necessidade, visto que a maioria absoluta seria suficiente para
controlar abusos na concesséo de incentivos fiscais e seria uma forma menos onerosa de
protecdo ao pacto federativo. E a proporcionalidade em sentido estrito restaria descumprida,
uma vez que num pais de grandes desigualdades regionais, ndo seria razoavel exigir que todos
concordem com a criacdo de beneficios fiscais.

Por fim, destaca-se que a liminar requerida pelo Distrito Federal foi indeferida pelo
relator do caso, Min. Dias Toffolli, sob o argumento de que os requisitos ensejadores de
medida liminar estavam ausentes no caso apresentado. Os autos encontram-se conclusos ao
relator desde a data de 28/08/2015, de maneira que o STF ainda n&o julgou mérito da ADPF
n° 198.
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6 LEl COMPLEMENTAR 24/75 E INCENTIVOS FISCAIS DE ICMS QUE NAO
PROMOVEM GUERRA FISCAL

O Direito Tributario sob a 6tica Constituicdo de 1988, o fenémeno da extrafiscalidade
e a teoria dos precedentes auxiliam na compreensdo de que incentivos fiscais de ICMS que
ndo promovem a guerra fiscal ndo se sujeitam ao quérum de aprovacdo unanime pelos

membros do CONFAZ, estipulado pela Lei Complementar n® 24/75.

6.1 TRIBUTACAO EM CONFORMIDADE COM A CONSTITUICAO DE 1988

O Direito Tributario brasileiro destaca-se por apresentar forte previsdo constitucional.
Se, por um lado, transparece um ponto positivo, ao constitucionalizar a protecdo do
contribuinte, por outro, revela-se um aspecto negativo, na medida em que o Direito Tributario
passa por um imobilismo, haja vista a maior dificuldade na mudanca de matérias importantes,
como a competéncia tributaria. Mas a doutrina tributarista, ao levar o tema em conta,
normalmente o faz a partir da tradicdo do constitucionalismo anterior, ao invés do
“constitucionalismo contemporaneo” ou “neoconstitucionalismo”.*®

No constitucionalismo moderno, os detentores do poder sdo eleitos como
representantes do povo, a quem a normatizacao se voltard. Os detentores do poder de legislar
sdo o0 Unico centro de producdo legislativa legitima, desde que exercido de acordo com 0s
parametros constitucionais. A legitimidade decorre da competéncia, visto que os membros do
Legislativo podem criar normas porque essa competéncia é outorgada pela Constituicdo. No
mesmo sentido, para o constitucionalismo tradicional, o Poder Judiciario estava mais voltado
as lides privadas, e atendia perfeitamente a logica da separacdo de poderes; aplicava a lei
elaborada pelo legislador, com isencdo. J& a doutrina perde a sua funcdo de criacdo normativa,

fortemente difundida na Idade Média. Agora, no constitucionalismo tradicional, o Direito

83 FOLLONI, André. Direitos fundamentais, dignidade e sustentabilidade no constitucionalismo
contemporaneo: e o direito tributario com isso? In: AVILA, Humberto (org.). Fundamentos do direito
tributario. Madri: Marcial Pons, 2012, p.11-12.
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seria a Lei. A doutrina, assim, assumiria funcdo secundéria, ja que exerceria seu trabalho
depois da lei; passa a explicar e compreender a norma posta pelo legislativo.'®*

Na verdade, a diminuicdo da relevancia da doutrina, dentre outros motivos, pode ser
explicada pela busca de um ideal cientifico. No século XX, os critérios para conferir
cientificidade a uma ciéncia eram: (i) capacidade preditiva; (ii) separacdo entre sujeito e
objeto. Essas caracteristicas ja perderam sua forca no final daquele século, principalmente em
razdo da desnecessidade da predicdo dos comportamentos futuros para caracterizacdo da
cientificidade de uma atividade.'® Dessa maneira, a doutrina, para ser ciéncia, deveria buscar
a verdade, obtida pelo teste de verificabilidade, por correspondéncia factual entre enunciados
descritivos e seu objeto normativo de investigacdo, qual seja, o conjunto de enunciados
prescritivos.'®

A doutrina do Direito Tributario também se revestiu de ares cientificos. A
transformacdo da ciéncia também atingiu a Ciéncia do Direito Tributario no Brasil. O
paradigma atual ainda predominante € o positivismo juridico kelseniano. O Direito Tributario
adquire autonomia didatica a partir de sua cientificidade, que consiste na reducdo do seu
objeto de estudo ao direito positivo vigente.®” André FOLLONI afirma que a doutrina do
Direito Tributario, com pretensao de se tornar ciéncia, assume ares metafisicos, na medida em
que se funda no eterno e universal. Para tanto, a doutrina restringiu seu objeto de estudo nas
normas tributarias e em sua estrutura, sem levar em consideracdo o contexto constitucional e
histérico em que essas mesmas normas se inserem. %8

A doutrina tributaria nacional proporciona varios exemplos de como a ciéncia do
Direito Tributario deve ser conduzida. Como exemplo, Paulo de Barros CARVALHO
assevera que cabe a ciéncia do Direito descrever as normas juridicas validas num dado pais,

ordenando-as, declarando sua hierarquia e assim por diante.'®® Sob esta perspectiva, o autor

8 FOLLONI, André. Direitos fundamentais, dignidade e sustentabilidade no constitucionalismo
contemporaneo: e o direito tributario com isso? In: AVILA, Humberto (org.). Fundamentos do direito
tributario. Madri: Marcial Pons, 2012, p. 11-34.

185 BONAT, Alan Luiz; FOLLONI, André. Incentivos fiscais e suas condigdes de validade: igualdade e
proporcionalidade. Cadernos do Programa de P6s-Graduacdo DIREITO/UFRGS. Porto Alegre, v. X, n. 2, p.
341-363, 2015.

186 AVILA, Humberto. A doutrina e o direito tributario. In: AVILA, Humberto (org.). Fundamentos do direito
tributario. Madri: Marcial Pons, 2012.

87 BONAT, Alan Luiz; FOLLONI, André. Incentivos fiscais e suas condigdes de validade: igualdade e
proporcionalidade. Cadernos do Programa de P6s-Graduacdo DIREITO/UFRGS. Porto Alegre, v. X, n. 2, p.
341-363, 2015.

188 FOLLONI, André. Reflexdes sobre complexity science no direito tributério. In: MACEI, Demetrius Nichele
et. al. (coord.). Direito tributério e filosofia. Curitiba: Instituto Memoria, 2014.

189 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 25. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 31-32.
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dispde que compete a ciéncia do Direito Tributario descrever o conjunto de normas juridicas
voltadas 4 instituicdo, arrecadacéo e fiscalizacdo dos tributos.'*°

Na mesma linha, Roque Antonio CARRAZZA assevera na introducao do seu “Curso
de Direito Constitucional Tributario” que realizara uma analise estritamente técnico-juridica,
mais precisamente, efetuando a exegese do direito positivo no que atine a tributacdo. Com
isso, evita-se realizar criticas acerca das normas juridicas em vigor.'**

Contudo, existem vozes que destoam deste modo, ainda predominante, de se fazer
ciéncia do Direito Tributario. Por exemplo, José Souto Maior BORGES entende que a
doutrina tributarista hodierna esta fortemente restrita a trocas de opinifes, de maneira que ha
pouca novidade em termos doutrinarios. E mais, os estudos em Direito Tributério se limitam a
sintatica e a semantica, enquanto deveriam almejar também a pragmatica.192 Nessa linha, o
aludido jurista destaca a necessidade de aproximacdo entre Direito e Moral, de modo que o
subsistema do Direito Tributario deve ser aberto a moral porque Etica e Direito mantém
relagbes de inclusdo, por exemplo, a moral deve estar presente na fungdo administrativa
tributaria por exigéncia constitucional.**®

Nesse sentido, Eduardo Luis KRONBAUER ensina que esta forma reducionista de
interpretar a norma juridica tem influéncia no modelo cartesiano de reducdo das
complexidades. Vale dizer, trata-se de dividir um problema em partes menores, até se atingir
maior simplicidade.'**

Essa perspectiva vai ao encontro da concepcéo contemporanea de Constitucionalismo,
mais conhecido por “neoconstitucionalismo”. O tultimo esta longe de ser um movimento que
alberga juristas que convergem no pensamento. O “neoconstitucionalismo” ¢ o termo que se
refere ao constitucionalismo democratico do pos-guerra, sob a perspectiva de uma cultura
filosofica pos-positivista, balizado pela forca normativa da constituicdo, expansdo da

jurisdicdo constitucional e marcado por uma nova hermenéutica.*®

1% CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 25. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 42.
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Nesse sentido, surge o Estado constitucional de direito, a partir do término da Segunda
Guerra Mundial, o qual se consagra no ultimo quarto do século XX. A caracteristica deste
Estado consiste na subordinagdo da legislacdo a uma Constituicdo rigida. Ademais, a
Constituicdo ndo se limita a impor balizas ao legislador e ao administrador, visto que
determina atuacgdes. Por decorréncia disso, a ciéncia do Direito adquire papel critico e deve
ser capaz de orientar a atuagdo dos Poderes Publicos. Da mesma forma, a jurisprudéncia
exerce novas atividades, tais como interpretar criativamente as normas juridicas em
conformidade & Constituicéo.'*®

Essas mudangas verificadas no Direito Constitucional sdo explicadas, didaticamente, a
partir dos marcos historico, filosofico e teorico.

O marco histérico consiste no constitucionalismo pdés-segunda guerra mundial,
notadamente na Alemanha e Italia. No primeiro pais, destaca-se a Lei de Bonn de 1949 e a
instalacdo do Tribunal Constitucional Federal, em 1951. E no segundo pais, aponta-se a
Constituicdo italiana de 1947 e a Corte Constitucional instalada em 1956. E um
constitucionalismo que reconheceu a forga normativa das normas constitucionais, de modo
que a Constituicdo deixou de ser um documento politico, aplicado segundo as circunstancias
do parlamento e da Administracio.™’

Ja no Brasil, 0 marco histdrico foi a Constituicdo de 1988, a qual viabilizou o processo
de redemocratizacdo nacional. Ndo obstante as vicissitudes presentes em seu texto e das
diversas emendas pelas quais passou, a Constituicdo de 1988 foi capaz de realizar a transicao
de um regime autoritario para um Estado democratico de direito. Ademais, o0 instrumento
constitucional em comento foi o que promoveu maior estabilidade institucional na histéria
republicana.'®®

Por sua vez, o marco filos6fico do novo constitucionalismo revela-se no pos-
positivismo. O ultimo consiste na superacdo de duas correntes de pensamento opostas no
ambito do Direito, quais sejam, o jushaturalismo e o positivismo. Trata-se de superacao que
reconhece a complementaridade dos dois pensamentos. O jusnaturalismo aproxima o Direito a
razdo, e teve papel importante nas revolucdes liberais, porém foi superado pelo positivismo.

Ja este, por sua vez, associou Direito a Lei e almejou a objetividade cientifica, bem como

19 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo: os conceitos fundamentais e a
construcdo do novo modelo. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p. 267-268.

197 BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e constitucionalizacdo do direito (O triunfo tardio do
direito constitucional no Brasil). Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, n. 240, p. 1-42, abr./jun.
2005, p. 3.

1% BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e constitucionalizacdo do direito (O triunfo tardio do
direito constitucional no Brasil). Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, n. 240, p. 1-42, abr./jun.
2005, p. 3.
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distanciou o Direito de discussdes acerca de legitimidade e justica. Porém, o positivismo
entrou em declinio com a derrota do fascismo na Itélia e nazismo na Alemanha, regimes,
estes, cujos atos de barbarie estavam amparados na legalidade.'*°

Assim, 0 pOs-positivismo insere-se num contexto de supera¢do do conhecimento
convencional, na medida em que preserva a ideia de ordenamento positivo, a0 mesmo tempo
em que introduz as ideias de justica e legitimidade. Segundo Luis Roberto BARROSO, 0 pés-
positivismo tem as seguintes virtudes: ultrapassa a legalidade estrita, sem abandonar o direito
posto; realiza leitura moral da Constituic&o e das leis sem recorrer a categorias metafisicas. >’

Nessa toada, ingressam os valores na interpretacdo juridica, o reconhecimento da
normatividade dos principios e sua diferenca qualitativa em relacdo as regras, a importancia
da argumentacdo juridica, o surgimento de uma nova hermenéutica juridica e a construcdo de
uma teoria dos direitos fundamentais fundada na dignidade da pessoa humana.*®*

Ja o0 marco tedrico fundou-se em trés mudancas de paradigma, quais sejam, O
reconhecimento da forca normativa da Constituicdo, a expanséo da jurisdicdo constitucional e
o0 desenvolvimento de uma nova dogmatica de interpretacdo constitucional.

A forca normativa da Constituicdo consiste em romper com a tradicdo anterior, de
modo a atribuir o status de norma juridica a Constituicdo. Antes, o0 modelo existente na
Europa até meados do século XIX conferia a Constituicdo mero carater politico, sendo que a
sua implementacdo ficava a mercé da liberdade do legislador ou da discricionariedade do
legislador. Ao mesmo tempo, o Judiciario ndo prestava a concretizacdo do conteudo
constitucional. Agora, as Constituicdes contam com o atributo da imperatividade, presente em
todas as normas juridicas, de forma que sua inobservancia enseja cumprimento forcado. No
Brasil, a Constituicdo de 1988, bem assim a doutrina e jurisprudéncia confirmaram o carater
normativo das disposicdes constitucionais.?%?

A expansdo da jurisdicdo constitucional ocorreu em paralelo com a supremacia da
Constituicdo, haja vista que anteriormente havia predominio do Poder Legislativo, na

perspectiva de que a lei refletiria a vontade geral. Na verdade, a constitucionalizacdo dos
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direitos fundamentais importou na blindagem dos Gltimos em face das maiorias politicas. E
essa protecdo dos direitos fundamentais ficou a cargo do Poder Judiciario, mediante o
controle de constitucionalidade.?®®

Na nova dogmatica de interpretacdo constitucional, ao lado dos métodos e principios
tradicionais de interpretagdo constitucional, foram desenvolvidas novas teorias, tais como
clausulas gerais, reconhecimento de normatividade dos principios, percepcéo de colisbes entre
normas constitucionais e de direitos fundamentais, e a utilizacdo da ponderacdo como técnica
de decisdo como fundamento das decisdes judiciais.”®*

Nesse contexto, a relacdo entre direito tributario e Constituicdo apresenta duas linhas
distintas. A primeira € o cunho formal, visto que se trata da previsdo, pelo legislador
constitucional, dos institutos de Direito Tributario, principalmente as reparticdes de receitas e
os direitos dos contribuintes. A perspectiva formal dessa relacdo foi fortemente desenvolvida
pela doutrina e jurisprudéncia patria.?®

Porém, essa relacdo tambem comporta uma dimensao material, haja vista que cuida da
constitucionalizacdo do Direito Tributario na perspectiva de consolidar valores e manejar
principios constitucionais, notadamente os relacionados a justica, pelos tribunais e doutrina no
momento da aplicacdo da legislacdo tributaria. A perspectiva substancial da relacdo entre
direito tributario e Constituicdo ainda deixa a desejar. Ainda, destaca-se que a Constituicao de
1988 resgatou a justica fiscal, representada pelo principio da capacidade contributiva, o qual
fora extirpado da Constituicdo desde a Emenda Constitucional n® 14/65.°%° Nessa perspectiva,
José Souto maior BORGES incita os tributaristas a ndo se limitarem a investigar as
interpretacdes possiveis das normas, eles devem, da mesma forma, indicar quais dessas
interpretag®es mais se coaduna com a justica tributaria.?®’

De fato, o Direito Tributario atual esta fortemente entrelacado a ideia de
constitucionalismo tradicional, na medida em que é um direito tributario de protecdo do
contribuinte contra os excessos cometidos pelo ente estatal. A competéncia tributaria e

obrigacdo tributaria sdo erigidas a partir da substituicdo do “poder” de tributar e da
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“submissdo de tributar” pela “competéncia tributaria” e “obrigagdo tributaria”. E um
importante passo do direito tributario nacional, embora a prética demonstre que as ideias de
constitucionalismo tradicional sdo ignoradas em matéria de tributagdo. O Direito Tributéario
buscou inspira¢do nas categorias juridicas de direito privado para realizar suas formulagdes.
Sabe-se que estd consagrada a ideia de relacdo juridica tributaria, a semelhanca de uma
relacdo juridica de direito privado, com algumas peculiaridades. A compreensdo da relagdo
juridica tributaria ocorre em termos exclusivamente juridicos, de modo a deixar de lado outras
consideracBes importantes, tais como a preocupacdo com o destino das receitas tributérias
arrecadadas. Porém, o constitucionalismo contemporaneo tem viés prospectivo, ndo visa tdo
somente a limitar os poderes do Estado, mas se dirige a outros objetivos, como garantir as
liberdades materiais.?*®

A Constituicdo de 1988 preconizou a realizagdo de objetivos, com o escopo de atingir
a dignidade humana. Dentre os objetivos elencados, um deles consiste no desenvolvimento
nacional, o qual envolve desenvolvimento econdmico e social, que resulte na melhor
qualidade de vida da populacdo. E preciso a colaboracdo do Estado e da sociedade para a
promocao deste objetivo.?%

Nesse sentido, no contexto prospectivo do neoconstitucionalismo, o fenémeno da
extrafiscalidade, o qual busca estimular ou desestimular o comportamento do contribuinte,
revela-se uma importante ferramenta para a promocéo de direitos fundamentais, inclusive sob

a forma de incentivos fiscais.

6.2 FUNCAO EXTRAFISCAL E CAPACIDADE CONTRIBUTIVA DO ICMS

A extrafiscalidade ndo é um fendémeno novo. Ela é identificada, pelo menos, desde o
regime feudal. Entretanto, no Welfare State ela reaparece com intensidade, uma vez que as
distincBes sociais e ideoldgicas fizeram com que o Estado assumisse a funcdo de agente
econbmico, como propulsor do desenvolvimento da economia e como distribuidor de

riquezas, tendo em conta o escopo de atenuar as distor¢des do mercado e interceder por

28 FOLLONI, André. Direitos fundamentais, dignidade e sustentabilidade no constitucionalismo
contempor&neo: e o direito tributario com isso? In: AVILA, Humberto (org.). Fundamentos do direito
tributario. Madri: Marcial Pons, 2012, p. 11-34.

209 BONAT, Alan Luiz; FOLLONI, André. Incentivos fiscais e suas condicdes de validade: igualdade e
proporcionalidade. Cadernos do Programa de P6s-Graduacdo DIREITO/UFRGS. Porto Alegre, v. X, n. 2, p.
341-363, 2015.
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aqueles deixados a margem pelo sistema econdmico. Por dbvio, isso acarretou a pauta de
direitos econdmicos e sociais, 0s quais eram importantes para que os préprios direitos
individuais pudessem ser fruidos. Contudo, o aumento das atribuicdes estatais implicou em
consequente aumento dos custos pablicos.?*

A extrafiscalidade da tributacdo tem por objetivos estimular ou desestimular certas
atuacbes do contribuinte e ndo arrecadar recursos, propriamente. Nessa linha, a
extrafiscalidade positiva induz a pratica de ato contido no fato gerador, ja que a tributacdo €
mais baixa. Ao contrério, na extrafiscalidade negativa, a tributacdo é mais elevada para que o
contribuinte opte por ndo realizar o ato ou fato gerador.?"*

N&o existem extrafiscalidade e fiscalidade puras. Mas reconhece-se a existéncia de
tributos precipuamente fiscais e precipuamente extrafiscais. Os tributos precipuamente
extrafiscais contam com trés caracteristicas: (i) perseguir uma finalidade ndo arrecadatoria
prevista no texto da lei reguladora; (ii) caracteristica indutora deve estar presente na estrutura
do tributo, ndo pode ser acessorio; (iii) deve fomentar condutas e operacdes de acordo com a
finalidade extrafiscal almejada, por meio de alteragdo da carga fiscal.?*?

O tributo extrafiscal atende ao regime juridico tributario. Mas as normas tributarias
extrafiscais, além dos limites contidos no sistema tributario, devem atender as limitacdes
decorrentes da ordem econdmica e social. As finalidades a serem perseguidas pelas normas
indutoras tributarias estdo arroladas no artigo 170 e outras finalidades publicas expressas ao
longo do texto constitucional, tais como defesa da familia, satide pGblica e assim por diante.**?

Contudo, a tributacdo extrafiscal comporta severas criticas, como as pontuadas por
Pedro ADAMY.?** A primeira delas consiste na superestimacdo da tributacdo na realizacéo
das finalidades estatais, através da inducdo dos comportamentos dos contribuintes. Isso
estimularia o abandono de outros instrumentos para a consecucdo das finalidades estatais,
como a via administrativa, as proibi¢6es legais, regulamentacdo e outras. Aléem de que a
utilizacdo extrafiscal em tributos poderia ser aplicada com real intuito de aumentar a

arrecadacdo. Ainda, superestima os efeitos do Direito Tributario sobre o comportamento das
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pessoas, porquanto “(...) ndo se pode ter em mente que medidas fiscais instrumentais tém o
conddo de modificar a realidade em todos os casos e de forma eficaz em todas as
situagdes”.?™

Ademais, a criacdo de medidas extrafiscais pode conduzir a efeitos ndo previstos,
inclusive ndo desejados. O Direito Tributario pode ser utilizado na légica da tentativa-e-erro,
transformando os contribuintes em objeto de experiéncia. Os efeitos da tributacdo extrafiscal
dependem de diversos fatores que ndo estdo disponiveis ao legislador. Aceita-se o surgimento
de efeitos colaterais na tributacéo extrafiscal, mas o que ndo se admite é o fato de estes efeitos
se tornarem mais relevantes do que os efeitos almejados pelo legislador. Por mais que a
tributacdo extrafiscal ndo permita conhecimento de todos os seus efeitos a priori, ela ndo sera
automaticamente inconstitucional.?*®

Ainda, a abertura do direito tributario as medidas extrafiscais permite a atuacdo de
grupos de interesse e pressao, resultando em maiores beneficios aqueles com mais poder. A
instrumentalizacdo do direito tributario apenas é permitida para a consecucdo do bem
comum.?*’

Por fim, a ultima critica consiste na colisdo direta com direitos fundamentais. Os
direitos fundamentais recaem sobre a tributagéo fiscal e extrafiscal, de modo a influenciar a
criacdo, conformacdo e interpretacdo dos institutos juridico-tributarios. Na tributacdo
extrafiscal, contudo, observa-se um enfragquecimento de alguns principios informadores da
tributacdo, uma vez que visam ao atingimento de outros objetivos de ordem constitucional. O
tributo com finalidades arrecadatdrias é compreendido pela igualdade na distribuicéo total do
valor da carga tributaria, considerando-se a capacidade econdémica dos contribuintes. Ja a
tributacdo extrafiscal afasta-se da igualdade e da capacidade contributiva em favor do
atingimento de outras finalidades. A constitucionalidade dos tributos extrafiscais ¢ medida
pela proporcionalidade. A justificacdo da tributacdo extrafiscal ndo se restringe aos fins
sociais que pretende buscar, pois essa tributacdo pode violar direitos individuais, como os de
liberdade e de propriedade.*®
No sistema de tributacdo fiscal, a capacidade contributiva é critério de diferenciacao

dos contribuintes. Ela visa a promoc¢do da igualdade tributaria, tributando igualmente os
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iguais e desigualmente os desiguais. A tributacdo extrafiscal se distancia dos critérios de
igualdade, j& que ela separa os contribuintes em duas classes: a classe dos destinatarios e a dos
ndo destinatarios das normas extrafiscais.***

No entanto, André FOLLONI pontua que a capacidade contributiva ndo deve ser
totalmente descartada quando da analise da tributacdo extrafiscal. Normalmente, a doutrina
destaca que a capacidade contributiva fixaria limites a tributacdo extrafiscal, visto que
protegeria 0 minimo existencial, bem como concretizaria a vedacdo ao confisco. Porém, a
capacidade contributiva nos tributos extrafiscais apresenta a funcdo de garantir que a
tributacéo atinja a todos na inducdo dos comportamentos, de maneira que supere as diferencas
de capacidade econémica dos contribuintes para que todos se sintam induzidos a adotar as
condutas constitucionalmente adequadas.’*°

A extrafiscalidade pode entrar em conflito com a capacidade contributiva, mormente
em matéria ambiental, por exemplo, tendo em vista que poluir ndo é indice de manifestacéo
de riqueza. Houve pouco desenvolvimento doutrinario acerca da capacidade contributiva no
contexto da extrafiscalidade, vinculando o ultimo a vedacdo do arbitrio. Nos Tribunais, a
capacidade contributiva pode ser afastada se aventado argumento fundamentado. Por ébvio,
ndo se trata de somente alegar um objetivo de indole extrafiscal. Na verdade, o objetivo
extrafiscal deve prevalecer em face da capacidade contributiva apds realizado juizo de
ponderacdo, a fim de que nédo sejam criados privilégios odiosos no terreno da extrafiscalidade.
E um juizo ponderativo que adota os critérios da necessidade, adequacéo e razoabilidade da
medida.?*

Segundo André FOLLONI, é adequada a medida que promova a finalidade
constitucional, o que deve ser demonstrado de forma satisfatoria, embora ndo necessariamente
provada em concreto. A necessidade analisa, dentre as medidas disponiveis, qual delas é a
menos restritiva de direitos. Por fim, a proporcionalidade em sentido estrito consiste em
investigar se a finalidade que se pretende concretizar com a medida € tdo relevante a ponto de

restringir a liberdade, igualdade e outros direitos violados em face da tributacdo extrafiscal. %2

29 KALIL, Gilberto Alexandre de Abreu; BLANCHET, Luiz Alberto. A tributagdo extrafiscal e o controle de
proporcionalidade. Direito tributario e financeiro I1l. MENDONGCA, Maria Lirida Calou De Araujo e;
MURTA, Antonio Carlos Diniz; GASSEN, Valcir (coord.). Florianépolis: CONPEDI, 2015.

220 FOLLONI, André. Isonomia na tributacéo extrafiscal. Revista Direito GV. S&o Paulo, n. 10, v. 1, p. 201-220,
jan./jun. 2014, p. 210.

221 RIBEIRO, Ricardo Lodi. A extrafiscalidade ambiental no ICMS. In: CARLI, Ana Alice De; COSTA,
Leonardo de Andrade; RIBEIRO, Ricardo Lodi. (Orgs.). Tributacdo e sustentabilidade ambiental. Rio de
Janeiro: Editora FGV, 2015, p. 45-62.

222 EOLLONI, André. Isonomia na tributagio extrafiscal. Revista Direito GV. Sao Paulo, v. 10 n. 1, p. 201-220,
jan./jun. 2014,



81

O ICMS é um imposto cuja finalidade principal € a de angariar recursos, portanto sua
finalidade precipua é fiscal. Em realidade, os recursos advindos do recolhimento do ICMS
constituem cifras expressivas para o0s Estados e Distrito Federal. Porém, este fato ndo impede
que Ihe seja conferida funcéo extrafiscal.??

Cita-se o0 exemplo dos incentivos fiscais de ICMS para as atividades de reciclagem no
Estado do Amazonas. Originalmente, a Lei Estadual n® 2.826/2003 néo contava com previsao
acerca de residuos sélidos. Porém, a Lei 3.426/2009 acrescentou a possibilidade da concessdo
de incentivos fiscais as atividades de reciclagem, desde que atendidos 0s requisitos previstos
na legislagdo.?**

Ainda, existem incentivos fiscais no ambito do ICMS em varios Estados da Federacao
voltados a promogdo de projetos artisticos, culturais, esportivos, objetivos que contam com
respaldo constitucional. Nessa linha, citam-se as Leis 17.615/2008 (MG), 1.954/1992 (RJ),
13.918/2009 (SP).

A extrafiscalidade do ICMS mediante incentivos fiscais com vistas ao cumprimento de
preceitos fundamentais, contudo, envolve o problema da potencialidade dos incentivos fiscais
de ICMS causarem guerras fiscais.

No entanto, é preciso diferenciar os incentivos que podem causar guerra fiscal dos
incentivos que ndo tém esse viés. Basta verificar incentivos fiscais de ICMS que isentam o

pagamento do imposto em favor de entidades religiosas, por exemplo.

6.3 STF E INCENTIVOS FISCAIS DE ICMS: “DISTINGUISHING” ADI 3.421/PR

A promulgacdo da Constituicdo de 1988 representou a redemocratizacdo do Estado
brasileiro ap0s vinte anos de regime militar. A Constituicdo, entre outros pontos, aumentou o
namero de direitos e garantias. Com o consideravel aumento do acesso a justica,
multiplicaram-se os conflitos no Poder Judiciario, sendo grande parte dessas demandas

repetitivas. Nesse cendrio, a partir de 2004 comecga 0 processo conhecido por “verticalizagdo
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da jurisprudéncia dos tribunais superiores”, que tem por escopo conferir a jurisprudéncia
maior forca normativa.”*®

Luis Roberto BARROSO destaca a importancia dos precedentes judiciais no Direito
contemporaneo brasileiro, porque a jurisprudéncia dos Tribunais, mormente a do STF, é
importante para a estabilidade e harmonia do sistema juridico. O respeito aos precedentes esta
em consonadncia com os valores essenciais do Estado Democrético de Direito, a saber, a
racionalidade e a legitimidade das decisdes judiciais, a seguranca juridica e a isonomia.?*°

A lei perdeu sua posicdo de importancia nas fontes do direito, dando espaco a
Constituicdo. A funcdo dos juizes, agora, ndo se resume a declarar a lei, mas também em
realizar controle de constitucionalidade de leis e atos normativos. O judicidrio concretiza o
ordenamento juridico no caso concreto. A atividade criativa do juiz pode se revelar em duas
formas: criacdo de norma juridica do caso concreto; e norma geral do caso concreto.?’

A Ultima resulta da interpretacéo feita do juiz acerca do direito positivo. Essas normas
fundamentam decisfes e constituem os precedentes, que sdo normas gerais criadas a partir de
um caso concreto. Por exemplo, as sumulas sdo normas gerais, que mesmo por julgarem um
caso concreto, sdo aplicadas a outras situacdes similares ou idénticas.**®

A Common Law é a experiéncia juridica presente na Inglaterra. Em torno de 1250, a
Inglaterra ja contava com um direito consuetudinario, por isso a denominagdo Common Law.
Este Direito regulava todo o pais, com a caracteristica de promover a estabilidade sobre como
as cortes decidiriam a respeito de um dado assunto. Os principios que sustentam esse direito
consuetudinario até hoje se aplicam para a criagdo da case Law. A ideia basica da stare

decisis como hierarquia dos precedentes encontra-se ainda hoje presente, de maneira que 0s
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juizes, em regra, devem seguir os precedentes proferidos por cortes hierarquicamente
superiores as suas.??

Uma caracteristica significativa do direito inglés é o fato de que a Inglaterra nunca
sofreu rompimento radical com o sistema tradicional, tal como sucedeu na Franga em 1789,
com a Revolucdo Francesa, a qual significou ruptura com o antigo regime e a consequente
substituicdo por um novo regime. A continuidade no desenvolvimento do direito inglés
culminou numa érea conservadora do sistema juridico do pais, embora isso ndo signifique
auséncia de mudancas. A Revolucdo Inglesa de 1688, com a afirmacdo da autoridade do
Parlamento, ndo representou ameaca ao direito ja existente, muito menos buscou anular os
poderes dos juizes, ja que estes poderiam controlar os atos do legislativo, segundo a Common
Law.**

No sistema da Common Law existe a compreensdo de que 0 juiz ndo pode desapontar
os cidaddos. Esse desapontamento seria concretizado caso o magistrado decidisse alguma
questdo de maneira nunca antes imaginada, tendo em vista que os cidaddos pautam suas
condutas em conformidade com as decisfes judiciais. Como a previsibilidade é inerente ao
Estado de Direito, ela é alcancada na Common Law pelo respeito aos precedentes. Nesse
particular, a doutrina inglesa destaca a coercibilidade dos precedentes.?*

O sistema de precedentes judiciais confere importancia aos relatorios de casos (Law
Reports), os quais consistem nos relatorios de casos decididos pelas Cortes, com a exposicao
dos fatos e as razfes e fundamentos dados ao julgamento pelas Cortes. Trata-se de revelar a
ratio decidendi a fim de vincular os casos futuros. Entram nos relatrios os casos que inserem
um novo principio ou regra; alteram materialmente um principio ou regra existente;
esclarecem um ponto controvertido do direito e 0s que sdo Uteis do ponto de vista
informativo.?*

O nome da doutrina que estuda o uso dos precedentes é stare decisis et quieta non
movere, ou, abreviadamente, stare decisis. Essa doutrina pugna pelo respeito do que foi
anteriormente decidido por outros tribunais e que resolveram problemas semelhantes.
Diferentemente da Civil Law, o stare decisis admite que uma Unica decisdo tomada pelos

tribunais deve ser respeitada, sendo conhecida por “doutrina do precedente individual

229 KREBS, Hélio Ricardo. Sistema de precedentes e direitos fundamentais. S&o Paulo: Revista dos Tribunais,
2015, p. 84.
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obrigatério”. Existe stare decisis vertical, que exige o respeito das cortes inferiores em relacéo
ao decidido pelas cortes superiores. Além disso, existe a stare decisis horizontal, a qual exige
que a propria corte respeite seu precedente.?*®

Ademais, existem precedentes persuasivos e precedentes vinculantes. O primeiro
obriga 0 juiz a atentar-se para os fundamentos do precedente no momento de julgar um caso.
J& 0 segundo consiste na obrigatoriedade de aplicacdo do precedente no caso concreto. Até
1966, a Casa dos Lordes estava vinculada aos seus precedentes. A partir de 1966, com o
Practice Statement, esta Casa ndo precisaria mais seguir seus precedentes, nos casos em que 0
cumprimento do precedente significasse injusti¢ca no caso particular. Diante disso, o Practice
Statement permite que um tribunal volte atras em sua palavra.?**

Todavia, a Common Law n&o se confunde com a teoria dos stare decisis. O respeito
aos precedentes ja existia antes do desenvolvimento da doutrina do stare decisis. A teoria
moderna dos precedentes, que vincula as cortes inferiores aos precedentes formulados pelas
cortes superiores, inicia-se na segunda metade do século XVI e se consolida no direito inglés
no final do século XVII1.2%

O sistema dos precedentes ndo significa imutabilidade do direito. Os métodos de
superacdo dos precedentes sdo distinguishing e overruling. Ambos devem justificar os
motivos da nédo aplicacdo do precedente. Isso demonstra que a forca obrigatoria do precedente
é limitada. A ndo aplicacdo do precedente ndo significa ignora-lo, pois se deve justificar os
motivos da ndo aplicacdo dele.?*

O distinguishing consiste na distingdo entre casos, 0 que conduzira a subordinacéo ou
ndo do caso a determinado precedente. O distinguishing requer a identificacdo da ratio
decidendi do precedente. Esse processo demanda a compreensdo dos fatos materiais
relevantes para a construcdo do raciocinio judicial presente na primeira decisdo. Em seguida,
o distinguishing revelara que as diferencas faticas entre os dois casos, ou a demonstracao de
que a ratio do precedente ndo se encaixa com a do caso em analise, em razdo da diferenca de

fatos presentes nos casos.?*’
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Mas o distinguishing deve ser efetuado de modo prudente pelo magistrado, porquanto
ndo é suficiente demonstrar que o caso em discussdo conta com fatos materiais distintos dos
fatos presentes no precedente. Ndo é qualquer distincdo fatica a razdo para se afastar do
precedente, esta distin¢cdo deve se mostrar como justificativa relevante para o afastamento em
relacdo ao caso julgado.?®® Dessa maneira, a ndo adocdo do precedente ndo significa que
esteja errado e que deva ser rejeitado do sistema. O afastamento de um precedente num dado
contexto ndo esta relacionado com a perda de seu conteido e forca. Contudo, 0 excesso de
distincdes pode revelar a perca de forca deste precedente.?*

O overruling consiste na possibilidade de revogar os precedentes, de modo a permitir
0 desenvolvimento do direito. Essa possibilidade deve ser exercida de maneira razoavel, haja
vista que ndo faria sentido construir os precedentes sem o dever de respeita-los. Assim,
admite-se a revogacdo de um precedente quando este se mostrar inadequado aos padrfes de
congruéncia social e consisténcia sistémica. Acrescenta-se, ainda, a necessidade de eliminar
um precedente quando seus valores que Ihes conferem estabilidade sugerem a sua revogacéo
ao invés de preservacéo.?®

O precedente perde sua congruéncia social quando nega as proposicdes morais
(comportamentos certos ou errados, conforme consenso moral geral da comunidade),
proposicdes politicas (situacdo considerada boa ou ma de acordo com o bem-estar comum) e
proposicdes de experiéncia (estdo relacionadas ao modo como o mundo funciona). As
proposicdes morais e politicas devem estar pautadas segundo as aspiracdes da generalidade da
sociedade. Ja as proposicGes de experiéncia nem sempre estdo fundadas nas aspiracdes da
comunidade em geral, uma vez que podem referir-se a assuntos técnicos e de conhecimento
de poucos e, por conseguinte, terem por base ndo a generalidade da comunidade, mas, sim, a
opinido de especialistas, por exemplo.?*!

Por sua vez, o precedente ndo apresenta consisténcia sistémica nas hipdteses em que
ndo revelar coeréncia com outras decisfes. Este fenbmeno acontece quando as Cortes, a partir
de distingbes inconsistentes, alcancam resultados alinhados ao precedente, mas pautado em

proposicdes sociais inconsistentes. Da mesma forma, a inconsisténcia sistémica também se
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revela nos casos em que as Cortes, ao enfrentar questbes diferentes, decidem com
embasamento em proposicoes sociais incompativeis com as que sustentam o precedente.?*?

No que toca aos processos de distinguishing e overruling, ha o dever de manter a
jurisprudéncia estavel, de modo que a sua superacdo (overruling) apenas é admitida caso
adequadamente justificada e modulados seus efeitos para preservar a seguranca juridica. Dai
que surge carga argumentativa mais elevada para aqueles que pretendem o overruling ou
distinguishing, ao passo que a aplicacdo da sumula ao caso concreto exige uma carga
argumentativa mais leve, sem abrir mdo dos fundamentos que justificam a aplicacdo da
simula para o caso concreto apresentado em juizo.?*

Embora se destaque que a doutrina dos precedentes tenha origem na Common Law, ela
tem forte aplicacdo hoje nos paises que adotaram a experiéncia da Civil Law, inclusive conta
com respaldo no direito brasileiro.

Luis Roberto BARROSO** destaca a recepcdo dos precedentes no contexto do
sistema juridico brasileiro em razdo dos seguintes fundamentos: (i) divergéncia
jurisprudencial é objeto de recurso extraordinario e de recurso especial; (ii) efeito vinculante
dos precedentes do STF em acdo direta de inconstitucionalidade e acdo declaratoria de
constitucionalidade; (iii) decisdo em arguicdo de descumprimento de preceito fundamental
tem efeito vinculante; (iv) simula vinculante, com a Emenda Constitucional n® 45/2004; (v)
relator podera monocraticamente negar ou dar seguimento a recurso de decisdo em
consonancia com simula ou jurisprudéncia dominante do respectivo tribunal, do STF ou de
outro tribunal superior; (vi) sentenca desfavoravel a Fazenda Publica, independente de duplo
grau de jurisdicdo, caso esteja em conformidade com a jurisprudéncia do plenario do STF ou
de sumula deste tribunal ou de outro tribunal superior.

Ademais, a ascensdo dos precedentes no sistema juridico patrio esta relacionada com a
natureza aberta e complexa dos sistemas juridicos, principalmente o brasileiro, que confere
destague a interpretacao juridica e demanda do Judiciario uma atividade proxima a criacédo da

norma juridica. Essa perspectiva esta em consonancia com o0s debates acerca do pos-
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positivismo, da nova interpretacdo e do fendmeno da constitucionalizacdo do direito, sendo
que os trés fatores influenciam na construcéo juridica.?*

Encontra-se superada a concepg¢do de que a atividade interpretativa e de aplicagédo do
direito se reduz a uma operacdo mecanica, vale dizer, ndo consiste hum simples exercicio
I6gico com vistas a revelar um conteddo pré-existente, inserido pelo legislador. Isso porque o
Poder Judicidrio tem o papel de cocriacdo do direito. Nessa linha, quanto maior a
complexidade do ordenamento juridico, maior a existéncia de expressdes polissémicas,
clausulas gerais, mais oportunidade sera conferida a atividade jurisdicional para a criacdo do
Direito. Ademais, a doutrina afastou-se da concepcdo de que a norma se confundiria com o
enunciado normativo. 1sso porque a primeira resulta da interpretacdo conduzida pelo Poder
Judiciario, de modo que um enunciado normativo pode apresentar inimeras normas. Ou,
mesmo com 0 passar do tempo, extrair-se normas diferentes oriundas do mesmo enunciado
normativo.**°

Em realidade, o Poder Judiciério e, principalmente, o Supremo Tribunal Federal,
dentro da realidade brasileira, pode dizer o Direito. Entdo, a modificacdo desta Corte em
relacdo ao que € o Direito numa situacdo concreta, sob a perspectiva do cidaddo, equivale a
uma alteracdo do texto legislado. Se para a protecdo do individuo a Constituicdo impds
limites para o legislador no tocante a alteracdo legislativa, a Suprema Corte deve apresentar
cuidados semelhantes no que toca a alteracéo de sua jurisprudéncia consolidada.’

O Direito Tributario tem uma vocacgdo para se enquadrar na teoria dos precedentes.
Primeiro, em razdo do poder de tributar. Em razdo de suas caracteristicas, todas as pessoas
estdo a ele submetidos. Outra razéo decorre do Estado Democratico e Social em que vivemos.
Para efetiva-lo, é preciso garantir receitas, as quais advém, prioritariamente, dos tributos. A
necessidade de maior quantidade de recursos publicos traz insatisfacdo aos contribuintes,
estimulando-os a ingressar no Judiciario. Outro motivo consiste na presenca de garantias e

direitos dos contribuintes no texto constitucional, o que faz com que muitas matérias afeitas

#° BARROSO, Luis Roberto. Mudanca na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal em matéria
tributaria. Seguranca juridica e modulacao dos efeitos temporais das decisfes judiciais. Disponivel em:
http://mww.luisrobertobarroso.com.br/wpcontent/themes/LRB/pdf/parecer_mudanca_da_jurisprudencia_do_stf.p
df. Acesso em: 27 de novembro de 2016.

26 BARROSO, Luis Roberto. Mudanca na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal em matéria
tributaria. Seguranca juridica e modulacéo dos efeitos temporais das decisdes judiciais. Disponivel em:
http://www.luisrobertobarroso.com.br/wpcontent/themes/LRB/pdf/parecer_mudanca_da_jurisprudencia_do_stf.p
df. Acesso em: 27 nov. 2016.

27 BARROSO, Luis Roberto. Mudanca na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal em matéria
tributaria. Seguranca juridica e modulacao dos efeitos temporais das decisdes judiciais. Disponivel em:
http://www.luisrobertobarroso.com.br/wpcontent/themes/LRB/pdf/parecer_mudanca_da_jurisprudencia_do_stf.p
df. Acesso em: 27 nov. 2016.



88

ao Direito Tributério vdo para as instancias superiores de justica. Ademais, cabe destacar que
a legislacdo tributéaria nacional € complexa, o que estimula maior nimero de conflitos perante
0 Judiciario. Muitas questdes tributarias discutem mais o direito do que os fatos. H4 menos
divergéncias faticas em matéria tributaria do que em outros ramos do direito e sdo raras as
audiéncias de instrucdo e julgamento em matéria tributaria, o que contribui para a
multiplicacdo de conflitos tributéarios que se revelam semelhantes.?*®

Sobre o ICMS, imposto de competéncia estadual e distrital, representativo da maior
fonte de receitas destes entes federativos, hd previsdo constitucional de que a renincia de
receitas desse imposto deve passar pelo crivo do CONFAZ. A LC 24/1975, que regula acerca
da concessdo de incentivos fiscais de ICMS, é norma geral de direito tributario, responsavel
pela regulacdo de limitagdes ao poder de tributar. Inclusive, o STF ja decidiu como
inconstitucionais os beneficios fiscais de ICMS que sdo dados a revelia da aprovacdo do
CONFAZ. Nesse contexto, destaca-se o projeto de sumula vinculante (PSV) n° 69, que
assevera a inconstitucionalidade dos incentivos fiscais concedidos a revelia da aprovacéo do
CONFAZ.

Contudo, o Supremo Tribunal Federal, em sede de ADI 3.421/PR, reconheceu a
constitucionalidade de incentivo fiscal de ICMS concedido pelo Estado do Parana em favor
das igrejas de qualquer culto, no tocante ao ICMS incidente sobre o consumo de agua, luz,
telefone e gas.

Uma analise desatenta dos julgados conduziria a conclusdo de que o STF decide de
maneira contraditoria em matéria de incentivos fiscais de ICMS, ora determinando sua
constitucionalidade, ora reconhecendo sua inconstitucionalidade, no contexto da auséncia de
aprovacao dos incentivos fiscais no CONFAZ.

Porém, ha casos em que se revela desnecessaria a passagem do incentivo fiscal pelo
crivo da unanimidade dos membros do CONFAZ, tendo em vista que o incentivo ndo
representard ameaca ao pacto federativo, uma vez que ele ndo incitara a guerra fiscal entre 0s
Estados-membros da Federacdo. Por outro lado, havera situacbes em que a aprovacao de
incentivos sem a devida chancela do CONFAZ ensejara guerra fiscal e representara afronta ao
pacto federativo.

No contexto da ADI 3.421, promovida pelo Estado de Sdo Paulo em face do Estado do

Parana, a discussdo concentrou-se na constitucionalidade de incentivos fiscais de ICMS

28 ABRAHAM, Marcus. Common Law e os precedentes vinculantes na jurisprudéncia tributaria. Revista do
Programa de P6s-Graduagdo em Direito da UFC, v. 34.1, jan./jun. 2014, p. 145-167.
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concedidos pelo ultimo em favor de igrejas. O relator da acdo direta de inconstitucionalidade,
0 Ministro Marco Aurélio, frisou que a regra prevista na Lei Complementar n°® 24/1975 acerca
da aprovacao dos beneficios fiscais pelos membros do CONFAZ objetivam evitar o fendémeno
da guerra fiscal. Contudo, o relator asseverou na situagdo em comento, qual seja, 0s
beneficios fiscais sobre o ICMS incidente sobre &gua, luz, telefone e gés de igrejas e templos
de qualquer culto ndo promovia competicéo entre as Unidades da Federac&o.?*

Dessa forma, os incentivos fiscais de ICMS podem ou n&o representar conflitos
federativos, de maneira que o Judiciario devera identificar que se tratam de questdes distintas.
Logo, questdes distintas demandardo decisdes distintas. Assim, a doutrina dos precedentes se
revela oportuna para a analise dos incentivos fiscais de ICMS que ndo promovem guerra
fiscal.

De fato, cuida-se de incentivos que promovem valores constitucionais que nao sao
aptos a ameacar o pacto federativo, de modo que a exigéncia de aprovacdo do CONFAZ se
torna descabida e dificulta, em ultima medida, a concretizacdo de um valor constitucional que
poderia ser alcancado mediante 0 uso do incentivo. Vale relembrar que a Constituicdo
brasileira de 1988, diferentemente de Constituicdes anteriores, faz avaliagdes da realidade
socioecondmica e ambiental e emite juizos de valor negativos, impondo deveres de acéo
transformadora.?®® Justamente nesta perspectiva estdo inseridos os incentivos fiscais de ICMS
ndo voltados a conflitos interfederativos.

No caso em estudo, a teoria dos precedentes auxilia a compreensdo das decisdes
aparentemente conflitantes do STF em matéria de incentivos fiscais do ICMS, por meio da
técnica do distinguishing. Vale dizer, o Tribunal ndo superou o seu entendimento acerca da
necessidade de aprovacao pelo CONFAZ dos incentivos fiscais de ICMS. Contudo, existem
distincdes faticas entre incentivos fiscais que promovem e 0S que ndo promovem a guerra
fiscal. E se trata de distincbes faticas aptas o suficiente para afastar o entendimento
consolidado do STF no sentido da exigéncia da unanimidade dos membros do CONFAZ para
autorizar incentivos fiscais do ICMS.

Novamente, cuida-se de situacOes distintas: a existéncia de incentivos fiscais que
promovam e outros que ndo promovam a guerra fiscal. Para os que promovem, prevalece o
entendimento da necessidade da aprovacdo pelo CONFAZ como requisito de

constitucionalidade, vale dizer, a jurisprudéncia do referido Tribunal permanece intacta. Mas

249 Cf. ADI 3.421/PR.
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para 0s que ndo promovem, por se tratarem de uma hipotese diversa, essa exigéncia ndo se

sustenta, segundo o Supremo Tribunal Federal.
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7  CONCLUSAO

O estudo dos conceitos de incentivos fiscais, federalismo e guerra fiscal foi de grande
importancia para o enfrentamento do problema ao qual a pesquisa se disp6s a desenvolver. De
fato, incentivos fiscais, federalismo e guerras fiscais estdo intimamente relacionados, na
medida em que os incentivos fiscais sdo instrumentos com vistas a atracdo de investimentos
privados. Contudo, a concessdo dos beneficios fiscais deve ser feita em consonancia com o
pacto federativo brasileiro, sob pena de se provocar um conflito entre membros da Federagéo,
comumente conhecida por guerra fiscal.

Isso porque o federalismo é a forma de Estado que admite pluralidade de ordens
juridicas dentro do mesmo territério, conforme competéncias previamente estabelecidas. E
dizer, admite-se a existéncia de entes autonomos dentro do Estado Nacional, com
competéncia para criar seu proprio ordenamento juridico, segundo parametros fixados pela
Constituicdo. Mas esta autonomia dos entes pertencentes a um Estado Federal depende da
existéncia da autonomia financeira, a partir da distribuicdo de competéncia tributaria ou da
participacdo do produto arrecadado por outros entes federativos. O exercicio da autonomia
financeira ndo é ilimitado, deve ser exercido de maneira a preservar o pacto federativo.

Ocorre que o ICMS € imposto de competéncia estadual cujos efeitos sdo de escala
nacional, de forma que incentivos pautados neste tributo devem ser concedidos por meio de
convénio intergovernamental, precedido pela aprovacdo unanime dos membros do CONFAZ.
Contudo, € comum a concessao destes beneficios sem o crivo do CONFAZ, o que ocasiona a
guerra fiscal. A ultima refere-se a situacdo na qual os entes federativos competem pela vinda
de investimentos a seus territdrios, mediante a utilizacdo de varios recursos, mormente a
renuncia de receitas. Embora o objetivo desta pratica seja 0 aumento da arrecadacdo de
tributos, o que ocorre, em realidade, é a perda da arrecadacdo, uma vez que as empresas se
deslocam no territério nacional. Logo, a autonomia dos entes subnacionais, essencial no
modelo federalista, é enfraquecida.

Na sequéncia, tratou-se dos antecedentes do ICMS, a saber, o IVC e o ICM. Cabe
recordar que o Imposto sobre Venda e Consignacdes (IVC), de competéncia estadual, tinha a
caracteristica de ser multifasico e cumulativo. Além disso, o imposto ocasionou conflitos
federativos, porquanto era cobrado em virtude da transferéncia de mercadorias do Estado
produtor para o Estado consumidor, e do Estado do qual ela foi exportada. Em substituicdo ao

IVC, criou-se o Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias (ICM), cuja maior novidade
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referia-se a técnica da ndo-cumulatividade. Este imposto surgiu no contexto da Reforma
Tributaria (notadamente, Emenda 18/1965), a qual se caracterizou, entre outras mudancas,
pela fixacdo de fatos geradores sobre bases econdmicas. Contudo, o ICM n&o acabou com 0s
problemas existentes na época do seu imposto antecessor, qual seja, o IVC, uma vez que
ainda era possivel tributar, via ICM, residentes de outros Estados-membros.

Nesse contexto, merece destaque a criacdo das leis complementares (como as que
conhecemos hoje) no ordenamento brasileiro com a Constituicdo de 1967. Embora exigisse
um quérum qualificado para a aprovacéo, ndo representou fortalecimento democrético, dado
que no periodo o Legislativo era controlado pelo Executivo. Assim, as leis complementares,
no periodo, poderiam garantir maior estabilidade as matérias consagradas pela ditadura
militar. Inclusive, muitas matérias tributarias foram reguladas a partir de leis complementares,
como a regulacéo e supresséo de incentivos fiscais de ICMS, mediante a Lei Complementar
n® 24/1975, a qual estipulou a obrigatoriedade da aprovacdo unanime dos incentivos pelos
membros do CONFAZ. Em realidade, este fato permitiu que o Poder Executivo da Unido
tivesse o controle da politica tributaria nacional.

N&o obstante o contexto em que foi gestada a Lei Complementar n® 24/1975, esta foi
recepcionada pela Constituicdo de 1988, a qual é inspirada pelos ares democraticos, pela
valorizagdo dos direitos fundamentais e orientada a concretizacdo de objetivos fundamentais.
Entretanto, esta recep¢do ndo esta imune a criticas, quais sejam, (i) extensdo (ou ndo) da
legislacdo aos incentivos financeiros; (ii) sua violacdo (ou ndo) a legalidade tributaria; (iii)
sancOes previstas na referida lei complementar; e, por fim, (iv) exigéncia de unanimidade dos
membros do CONFAZ para a aprovacao dos incentivos fiscais.

Em realidade, parcela da doutrina defende que a aludida legislacdo complementar ndo
se aplica a incentivos financeiros em razdo da autonomia do ente politico e a auséncia de
previsdo constitucional acerca da submissdo dos incentivos financeiros a Lei Complementar
n® 24/1975. Ja quem defende a aplicacdo desta aos incentivos financeiros sustenta que nédo
cabe interpretacdo literal do texto constitucional, visto que ha incentivos financeiros que
produzem mesmos efeitos produzidos pela isencdo ou reducdo da base de célculo do ICMS.
Agora, a posicdo que se revela mais coerente é aquela de que a referida legislacdo se aplica
aos incentivos financeiros que tenham por base o ICMS e reduzam ou limitem o respectivo
onus. Isso porque se reconhece que a Constituicdo de 1988 reduziu o espaco da autonomia
estadual quanto ao ICMS. No entanto, ndo é possivel restringir o &mbito dessa autonomia para

casos ndo expressos na Constituicdo, sob pena de viola¢do do principio federativo.
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Sobre a violagéo da Lei Complementar n® 24/1975 ao principio da legalidade, existem
duas posicdes. A primeira aduz que o procedimento de aprovagdo de convénios previsto na
legislacdo complementar em comento ndo viola a legalidade, porque inexiste previséo
constitucional que demande a elaboracdo de decreto, e que descabe a analogia com o
procedimento de recepcdo dos tratados internacionais na ordem juridica patria. O segundo
posicionamento reconhece a violagdo ao principio da legalidade. Porém, parte dos expoentes
defende a necessidade da recepcdo do convénio no Estado-membro através de decreto
legislativo, porque a decisdo sobre concessdo de incentivos depende de lei, sendo que 0s
convénios sdo firmados por representantes do Poder Executivo. Outra parte defende que a
recepcao do convénio deve ocorrer por meio de lei ordinaria e esta € a posicdo mais acertada,
haja vista que os convénios firmados pelo CONFAZ sdo de carater autorizativo.

A respeito das sangdes previstas no artigo 8° da Lei Complementar n°® 24/1975,
novamente duas correntes. A primeira, e mais correta, entende inconstitucional as sang¢des, em
virtude do principio da ndo-cumulatividade do ICMS, do respeito a competéncia tributaria de
cada ente tributante e da separacdo de poderes, pois a inconstitucionalidade deve ser analisada
pelo Poder Judiciario. Ja a posicdo que defende a constitucionalidade da previsdo esta
fundamentada, basicamente, num caso especifico, sem enfrentar satisfatoriamente os
argumentos levantados pela primeira corrente.

Ademais, a regra da unanimidade dos membros do CONFAZ para fixar convénios é
criticada sob dois fundamentos, a saber, pelo principio federativo e pelo principio
democratico, sendo que estes fundamentos se encontram na ADPF n° 198. Embora haja
partidarios que defendam a unanimidade como atendimento ao principio federativo, este se
revela enfraquecido. A decisdo em contrario de apenas um ente federativo pode inviabilizar
uma decisdo em que muitos estariam de acordo, prejudicando, assim, a cooperacdo entre
Estados-membros. Ja o desrespeito ao principio democrético se revela na medida em que a
unanimidade é um ideal e ndo uma exigéncia, sob pena dos anseios de uma maioria serem
frustrados por alguns poucos. Nem mesmo a Constituicdo imp06s quéruns de votacao téo altos,
sendo o mais elevado o de 3/5 para a aprovacao de Emendas Constitucionais.

Por fim, o trabalho enfrentou a questdo da Lei Complementar n® 24/1975 e incentivos
fiscais de ICMS que ndo promovem guerra fiscal. Nessa linha, a ciéncia do Direito Tributario
ndo se encontra em consonancia com o novo momento constitucional vivido no nosso pais,
qual seja, o “neoconstitucionalismo”. A ciéncia Direito Tributdrio ndo deve restringir suas
preocupacdes cientificas a meras analises formais e de estrutura da norma tributéaria. Isso

porque o Direito Tributario ndo se limita a fixar as competéncias tributérias e os direitos dos



94

contribuintes, ele deve buscar a consecucao dos direitos e objetivos fundamentais. Assim, €
indispensavel o estudo dos incentivos fiscais e o fendmeno da extrafiscalidade, uma vez que
estdo diretamente relacionados ao comportamento dos contribuintes.

Em linhas gerais, a tributacdo extrafiscal objetiva estimular ou desestimular a préatica
de um comportamento, por parte do contribuinte, a partir de maior e menor tributacéo,
respectivamente. Embora ndo se trate de fendmeno novo, seus estudos ainda sdo incipientes.
Varias sdo as criticas atribuidas a extrafiscalidade, sendo uma delas seu afastamento da
capacidade contributiva como critério para distribuicio do 6nus tributario entre os
contribuintes. A extrafiscalidade deve ser aplicada para a promogéo de direitos fundamentais,
de modo que se afasta, num primeiro momento, dos parametros da igualdade. Mesmo com a
discordancia de parte da doutrina, a extrafiscalidade pode ser aplicada ao ICMS com vistas a
promogcé&o de direitos fundamentais, conforme os exemplos mencionados.

Ainda, destacou-se a importancia que os precedentes assumiram no ordenamento
juridico nacional, uma vez que ao juiz ndo cabe somente analisar o caso conforme a lei, mas
também realizar controle de constitucionalidade sobre atos normativos e legislativos. A
importancia dos precedentes esteve presente na experiéncia juridica da Common Law. A
doutrina que estuda o uso dos precedentes € a stare decisis. O respeito aos precedentes nao
significa imutabilidade do Direito, uma vez que existem as técnicas do distinguishing e
overruling. O primeiro consiste na distincdo de casos que consiste em demonstrar as
diferencas faticas entre dois casos, ou a demonstracdo de que a ratio do precedente nao se
ajusta a do caso em analise. Ja o overruling possibilita a superacdo de um precedente. Tanto
no distinguishing quanto no overruling o dnus argumentativo aumenta.

O Direito Tributario, em razdo de suas caracteristicas, encontra-se alinhado com a
ideia de precedentes. Em relacdo ao objeto de estudo, o Supremo Tribunal Federal ja proferiu
varias decisdes no sentido de que a concessdo de incentivos fiscais de ICMS deve ser
precedida pela aprovacdo unanime do CONFAZ. Tanto é assim que existe a Proposta de
Sumula Vinculante n® 69, a qual fixa este entendimento. Porém, o STF também ja decidiu
pela desnecessidade da aprovacdo do CONFAZ em incentivos fiscais de ICMS que isentavam
igrejas de qualquer culto do ICMS incidente sobre agua, luz, telefone e gas (ADI 3.421/PR).

O relator desta acdo direta de inconstitucionalidade, o Ministro Marco Aurélio, frisou
que a regra prevista na Lei Complementar n°® 24/1975 acerca da aprovacdo dos beneficios
fiscais pelos membros do CONFAZ objetivam evitar o fen6meno da guerra fiscal. Contudo, o

relator asseverou na situacdo em comento, qual seja, os beneficios fiscais sobre o ICMS
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incidente sobre &gua, luz, telefone e gas de igrejas e templos de qualquer culto ndo promovia
competicdo entre as Unidades da Federacao.

A partir disso, é possivel diferenciar duas espécies de incentivos de ICMS, os que
promovem e 0S que ndo promovem a guerra fiscal. A teoria dos precedentes auxilia a
compreensdo das decisdes aparentemente conflitantes do STF em matéria de incentivos fiscais
do ICMS, por meio da técnica do distinguishing. Vale dizer, o Tribunal ndo superou o seu
entendimento acerca da necessidade de aprovacdo pelo CONFAZ dos incentivos fiscais de
ICMS. Contudo, existem distingdes faticas entre incentivos fiscais que promovem e 0s que
ndo promovem a guerra fiscal. E se tratam de disting@es faticas aptas o suficiente para afastar
0 entendimento consolidado do STF no sentido da exigéncia da unanimidade dos membros do

CONFAZ para autorizar incentivos fiscais do ICMS.
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