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RESUMO

O propdsito da presente pesquisa € analisar a aplicacdo dos principios previstos em
nossa Constituicdo Federal, norteadores da atividade legislativa do direito positivo,
no ambito das normas infralegais de competéncia dos Estados que concedem
beneficios fiscais unilateralmente acarretando sérias distorcbes no sistema
constitucional tributario. Ao deparar com esse cenario, ja muito bem explorado por
ilustres juristas e doutrinadores, parte-se para uma perspectiva principioldgica,
sendo deflagrada a competitividade tributaria por diversos prismas tanto o
prejudicial, qual seja, a atual Guerra Fiscal, como a competi¢ao fiscal desejavel que
possibilita a conformidade num mesmo sistema normativo em patamares de
aliquotas com baixa margem para negociagdes entre Estados e contribuintes. Como
eixo tematico, identificam-se os principios constitucionais violados decorrente da
Guerra Fiscal entre os Estados-membros, bem como a repercussdo destes para
desenvolver uma esquematizagdo que possibilite meios capazes de mitigar os
efeitos danosos a sociedade, resguardando as benfeitorias dela oriundas. Para
tanto, o trabalho examina nos primeiros capitulos os fundamentos constitucionais
que pautam o sistema normativo vigente, também trata de toda a evolugao histérica
na normatizagcado do ICMS necessaria a compreensao e atualizagdo do tema guerra
fiscal. Posteriormente, sdo abordados os principios afetos a competitividade
tributaria. Demonstra, ainda, a competitividade tributaria e a Guerra Fiscal pelo
enfoque principiolégico com vista a empreender sua adequada aplicagdo em
observancia ao sistema constitucional. A ultima parte € dedicada a sintese
conclusiva da presente pesquisa, em que se depreende que, a despeito das
tentativas legislativas para sucumbir a competitividade predatéria, somente com a
apropriada aplicagcdo dos preceitos constitucionais se pode atingir a harmonia
almejada no sistema constitucional tributario.

Palavras-chave: Competitividade tributaria, Guerra fiscal, ICMS, Principios,
Neutralidade tributaria, Reforma tributaria, Sistema constitucional tributario,
federacéo.
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ABSTRACT

The purpose of this research is to analyze the application of the principles laid down
in our Constitution, guiding the legislative activity of positive law, under the regulatory
provisions of competence of the States to grant tax benefits unilaterally causing
serious distortions in the tax constitutional system. When confronted with this
scenario, already well explored by distinguished jurists and scholars, breaks for a
principled perspective, which triggered the tax competitiveness of several prisms
both harmful, namely, the current Tax War, as the desirable tax competition It
enables compliance in a single regulatory system in aliquots of levels with low margin
for negotiations between States and taxpayers. As main theme, identifies the
constitutional principles violated due to the tax war between the United States, as
well as the impact of these to develop a layout that enables media able to mitigate
the harmful effects to society, safeguarding the improvements it originated. To do so,
the paper examines the first chapters the constitutional foundations that guide the
current regulatory system, also deals with all the historical developments in the ICMS
regulation needed to understand and update the theme fiscal war. Subsequently, the
tax competitiveness affection principles are addressed. It also demonstrates the tax
competitiveness and Tax War by principles approach in order to take its proper
application in compliance with the constitutional system. The last part is dedicated to
the concluding summary of this research, in which it appears that despite many
legislative attempts to succumb to predatory competition only with the appropriate
application of constitutional principles one can achieve the desired harmony in the
tax constitutional system.

Keywords: Tax competitiveness, Fiscal war, ICMS, Principles, Tax neutrality, Tax
reform, Constitutional tax system, Federation.



1 INTRODUGCAO

O propdsito da presente pesquisa é investigar a multiplicidade de aspectos
desarmoénicos levantados entre as unidades da Federagdao no ambito da tributagao
do Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS), ensejadores da
denominada Guerra Fiscal, pela perspectiva dos principios constitucionais do

sistema tributario nacional.

Na esfera de uma nagao propriamente dita ou de pessoas politicas de direito
constitucional interno, a competicdo pode ocorrer inclusive dentro da organizagao,
entre estes mesmos entes, como no caso da disputa entre os Estados-membros em

relagdo ao ICMS.

Como é sabido, a Lei Complementar n° 24/75 condiciona a concessao de
beneficios fiscais relativas ao ICMS a decisdo unanime dos Estados federados, o
que leva muitos Estados a conferir beneficios unilaterais, sem observar o disposto

na legislacéao.

Assim, a Guerra Fiscal tratada pelo prisma da competitividade tributaria, ao
manejar a carga tributaria, alcanca a disputa fiscal entre unidades autébnomas
federadas com o fito de atrair investimentos de companhias, aumentar a
arrecadacgao e desenvolver o territorio. Tal perspectiva extrapola o aspecto juridico,
atingindo o ambito social, politico e econdmico, servindo de condicdo de

sobrevivéncia de alguns entes menos desprovidos de recursos financeiros.

Este estudo visa explorar as dissidéncias de ordem socioeconémica que tém
resultado na instabilidade no imenso territorio geografico nacional propiciando a
atual crise da federagao brasileira no tocante a inobservancia do harmdnico sistema

constitucional normativo.

Nesse aspecto, pretende-se apreciar o conflito normativo entre as entidades
federativas no complexo e organizado sistema constitucional tributario brasileiro,
dotado de principios axiolégicos e limitadores. Mais detidamente, verificam-se os
reflexos no ambito dos principios juridicos dos impactos econdmicos da

competitividade tributaria do ICMS, como, por exemplo, o principio da seguranga



juridica, da isonomia, da livre concorréncia, da capacidade contributiva, da

neutralidade entre outros relevantes para o estudo.

Observa-se que nos ultimos anos o Governo Federal tem intensificado
esforgcos para resolver essa problematica no ambito estadual, com medidas que

devem ser consideradas, mesmo que muitas vezes falhas.

Nessa perspectiva, tem-se a Resolugcdo do Senado Federal n° 13 de 2012,
uma tentativa de mitigar a Guerra dos Portos e que também trata de uma Guerra
Fiscal do ICMS, mas voltada a produtos importados. Infelizmente, os resultados néo
foram os melhores, sem adentrar o mérito da grandeza do ato, incorreu em ofensa
aos mais importantes principios constitucionais, dentre os quais o da igualdade,
federativo, legalidade, tipicidade cerrada, reserva legal, que constituem verdadeiros

pilares do Estado Democratico de Direito.

Em meio aos principais movimentos do Poder Legislativo que buscam acabar
com a Guerra Fiscal no ambito do ICMS, contudo, até o presente momento nao
foram convertidos em instrumentos legislativos, pode ser citado a Comissdo de
Notaveis, o Projeto de Resolug¢do do Senado (PRS) 1/2013, o Projeto de Lei
Complementar n° 54 de 2015 e a Medida Proviséria n® 683 de 2015.

O Projeto de Lei Complementar n°® 54 de 2015 tem avangado na aprovacgao,
cujo propdsito € convalidar a concessao de beneficios fiscais existentes, conceder
remissao e anistia de créditos tributarios relativos ao ICMS, bem como alterar o
quorum deliberativo do Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ) no que
tange a convalidagao, entre outras medidas que, se tomadas isoladamente, somente

“‘legitimarao” a Guerra Fiscal.

Outra medida recente celebrada na tentativa de equalizar os efeitos da
proposta anterior foi o Convénio ICMS 70 de 2014, na verdade a interpretacédo mais
adequada para esse instrumento seria defini-lo como um protocolo de intengdes, por
meio do qual os Estados, sem unanimidade, demonstraram intengdes de acabar em
definitivo com a Guerra Fiscal, tendo como contrapartida subsidios financeiros da
Unido para aqueles Estados que perderem receita com a extingao gradativa dos
incentivos, bem como um remanejamento das aliquotas do ICMS, de tal forma que

os entes politicos menos desenvolvidos recebam a maior parte do imposto



arrecadado.

Todavia, apesar das melhores intengdes dos Estados e esforgcos
empreendidos na aprovagao do Convénio ICMS n° 70/14, o que ja representa, por si,
uma verdadeira resposta aos males que afetam a Guerra Fiscal em todo o pais, nao
se podem perder de vista os principios especificos que regem a matéria tributaria, os

quais parecem nao terem sido observados.

Outra recente medida foi a Emenda Constitucional 87/2015, que veio resolver
uma alarmante distorcdo da Constituicdo da Republica em relagéo a reparticdo do

ICMS no e-commerce entre os Estados de origem e de destino.

Preocupa-se no trabalho em tracar uma perspectiva para efetiva aplicacéo
dos principios constitucionais no cenario da competitividade tributaria com o fito de
afastar o carater nocivo por meio da existéncia de aliquotas discrepantes devendo
caminhar para uma unificacdo das aliquotas nas operacdes interestaduais como

proposto no Projeto de Resolugédo do Senado (PRS) 1/2013.

Nesse aspecto, sdo sabias as diretrizes da Carta Magna ao estabelecer
competéncia a Unido para prever tratamento tributario ndo uniforme na concesséao
de incentivos fiscais que tenham por objetivo a redugdo das desigualdades
regionais, desde que tais normas estejam em consonancia com as demais normas

constitucionais.

Torna-se conveniente, ainda, realgar a posi¢gao jurisprudencial acerca das
questdes suscitadas, sem olvidar a teoria e a pratica. Por fim, deixa-se consignada a
intencédo de interpretar o direito positivo e responder as questbes levantadas nesta
dissertagao.

A Guerra Fiscal tem se perpetuado ao longo de anos e resultado em
implicagdes, nao existindo solugao imediata e definitiva, mas diretrizes presentes na
Constituicdo Federal, mormente os principios, que quando efetivamente aplicados
podem surtir efeitos da almejada “reforma tributaria”.



1.1 Delimitagao e Objetivos

A problematica a ser enfrentada margeia na interpretacdo dos basilares
principios previstos na Constituicdo Federal, que norteiam a atividade legislativa do
direito positivo, em conflito com as normas infralegais. Em meio a esse cenario,
muito bem explorado por ilustres juristas e doutrinadores, parte-se para uma
perspectiva principiolégica, sendo deflagrada a competitividade tributaria
especialmente pelo prisma prejudicial, qual seja a atual Guerra Fiscal, como a
competicdo fiscal desejavel que possibilita a conformidade num mesmo sistema

normativo.

A prevaléncia de competitividade tributaria enseja um ambiente saudavel,
visto que aproxima pessoas politicas locais — os Estados de uma federagéo e as
unidades soberanas que formam uma unido econémica — de seus pares e dos seus
contribuintes, resultando num processo seletivo para adogado de melhores praticas,

ao tempo em que se considera um cenario com desigualdades e auxilio mutuo.

Como eixo tematico, identificaram-se os principios constitucionais violados
decorrentes da concessao de beneficios unilaterais concedidos pelos Estados-
membros a margem dos ditames constitucionais, bem como a repercussao desses
para desenvolver uma esquematizagao que possibilite meios capazes de mitigar os

efeitos danosos da competitividade tributaria.

Pretendem-se perseguir alguns propédsitos neste estudo. A desigualdade
econdbmica existente entre os Estados pode legitimar a concessédo de incentivos
fiscais contrarios ao sistema constitucional tributario? Quais principios essa
competitividade predatoéria tem afetado frontalmente? Sera que as recentes medidas
em tramite para aprovagao resolverdo a situacdo? Qual sera esse caminho

devidamente amparado nos pilares principiolégicos constitucionais?

A presente pesquisa partira do arcabougo principiolégico que compde as
vigas mestras da Constituicdo Federal, para entdo inquirir, nos conflitos do ICMS,
razoaveis caminhos para percorrer esse contexto, por meio do estudo amplo
sistémico, extrapolando a mera literalidade do texto positivo para a inteireza l6gico-

semantica.



Propbe-se para solugdo do problema a luz da linguagem descritiva, como
ciéncia do direito, a aplicagao do direito posto, para solucionar conflitos entre normas

previstas no ordenamento juridico.

1.2 Justificativa para Escolha do Tema

A razdo da escolha do tema se prende ao fato de verificar que a
competitividade tributaria no ambito do ICMS se demonstra acentuada visto que é
um dos assuntos mais repreendidos do ordenamento nacional; em apertada sintese,
a competicdo descomedida leva a sérias distorcdes na economia local, com

consequente agravamento na circulagdo de mercadorias pelo territério nacional.

Nota-se que o tema, apesar de amplamente debatido ao longo de anos, tem
se intensificado, surgindo novas perspectivas para repensar os efeitos no pacto
federativo.

Tal panorama propicia a investigagdo e contribuicdo para solugdes plausiveis
ao deparar com o sistema constitucional tributario tdo sabio na previsdo de
principios com alta carga axioldgica e limitadores das demais normas, cuja finalidade
€ um sistema harmoénico apesar da complexidade. Ou seja, fala-se tanto da
necessidade de reforma tributaria, aparentando a necessidade de criagao de novas
normas, quando na verdade o que parece € a falta de aplicagdo das sabias normas

previstas na Carta Magna.

1.3 Metodologia

Para atingir os objetivos da presente dissertagcdo quanto a metodologia
empregada, na fase de investigagcao e de tratamento dos dados o método utilizado
foi o indutivo’. Nas partes conclusivas, alternou-se entre as bases logicas indutivas e

dedutivas.

! “Método ¢ forma I6gico-comportamental na qual se baseia o pesquisador para investigar, tratar os

dados colhidos e relatar os resultados”. PASOLD, Cesar Luiz. Metodologia da pesquisa juridica.
122 ed. Sao Paulo: Conceito Editorial, 2011, p. 85.



Vale mencionar que o estudo parte do sistema constitucional tributario juridico
que deve ser considerado em sua univocidade, composto por um conjunto de
normas, organizado de acordo com a piramide hierarquica de Kelsen, na qual no
mais alto patamar estdo as normas constitucionais, seguindo para as demais
normas infraconstitucionais. Assim a competitividade no ambito do ICMS entre os

Estados-membros € avaliada por uma perspectiva sistémica.



2 FUNDAMENTOS CONSTITUCIONAIS DO TEMA

2.1 Sistema Constitucional Tributario

Ao reunir os textos do direito positivo em vigor no Brasil, ttm-se um conjunto
integrado por elementos que se inter-relacionam, formando um sistema, sendo “(...)
as unidades desse sistema as normas juridicas que se despregam dos textos e se

interligam mediante vinculos horizontais (relagdo de coordenagao) e liames verticais

(relacdes de subordinagao e hierarquia)™.

O mestre Geraldo Ataliba ensina o significado de sistema e suas

especificidades:

O carater organico das realidades componentes do mundo que nos cerca e
o carater légico do pensamento humano conduzem o homem a abordar as
realidades que pretende estudar, sob critérios unitarios, de alta utilidade
cientifica e conveniéncia pedagodgica, em tentativa do reconhecimento
coerente e harménico da composi¢ao de diversos elementos em um todo
unitario, integrado em uma realidade maior. A esta composi¢cdo de
elementos, sob perspectiva unitaria, se denomina sistema.’

Para entender um sistema e a necessidade de sistematizar um conteudo é
importante conceitua-lo, nas palavras do Renato Lopes Becho:

Sistematizar é estruturar, em um conjunto légico, os elementos de tragos
comuns dispersos no espaco, e permitir sua aglutinagéo, sua organizagao.
Tratar de sistema nos remete a nogdo de organizagdo, ordenagéo,
arrumacgao permanente e constante. A existéncia de um sistema realmente
exige parametros iniciais. Entretanto, se ndo houver labor constante, o
campo sistematizado rapidamente pode se tornar desorganizado. Ha, pois,

uma o;denagéo inicial e um grande trabalho, constante, de manter a
ordem.

Nao se pode adotar o conceito de ordenamento como sinénimo de sistema, o
ordenamento pode ser expresso pela matéria bruta composta pelos enunciados
prescritivos a ser organizada pelo cientista, que somente apds a coordenagao

harmdnica e coerente alcanca a condigdo de sistema.’

O sistema constitucional tributario visto no ambito da ciéncia do direito é

2 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito tributario. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 43

® ATALIBA, Geraldo. Sistema constitucional tributario brasileiro. S3o Paulo: RT, 1968, p. 4.

* BECHO, Renato Lopes. Ligdes de Direito Tributario. Teoria Geral e Constitucional. Sdo Paulo:
Saraiva, 2011, p. 229.

® CARVALHO, Op. cit., pp. 139-40.



composto por normas coordenadas e individualizadas que se relacionam entre si de
forma harménica fundado na Lei Maior ou Norma Fundamental, a Constituicao
Federal, cujos principios sdo norteadores e fundamentais desse conjunto. Nesse
aspecto, leciona Geraldo Ataliba que o sistema constitucional tributario € o “(...)
conjunto ordenado e sistematico de normas, construido em torno de principios

coerentes e harménicos, em fungdo de objetivos socialmente consagrados™.

Nas licdes de Roque Antonio Carrazza, as normas juridicas apresentam-se
hierarquizadas, formando o que se convencionou chamar de “piramide juridica”, ou
seja, a ordem juridica como uma constru¢gdo escalonada de diferentes niveis de
normas juridicas, encontrando-se a Constituicdo Federal no apice da piradmide,

proporcionando fundamento de validade das demais normas do sistema.’

Nesse sentido, para Hans Kelsen, todas as normas s&o instituidas por meio
de outras normas pautadas em uma norma fundamental — a Constituigdo Federal,
que é a pedra fundamental balizadora das demais normas:

Todas as normas de uma determinada ordenagao juridica s&do criadas
segundo as disposi¢cdes de outras normas, até que se chegue a norma
fundamental, a qual constitui a unidade do sistema de normas, de toda a
ordenacao juridica.?

E a unidade e natureza especifica do fundamento ultimo de validadegque
constituem a unidade e a natureza especifica de um sistema normativo.

A Constituicdo moldada com principios € o institucionalizador do poder
publico, tomada a expressdo poder no sentido mais amplo'™®, ou seja, € a norma
fundamental mandatéria. Em breve sintese, José Artur Lima Goncalves
didaticamente ensina que o (sub)sistema constitucional tributario brasileiro pode ser
assim compreendido:

O sistema juridico compde-se, pois, de elementos aglutinados em torno de
um conceito fundamental. Trata-se da reunido harmébnica, ordenada e
unitaria de principios e regras em torno de um conceito fundamental,

formando o sistema juridico. Dentro desse sistema juridico gravitam
subsistemas erigidos a partir de seus proprios conceitos aglutinantes. No

® ATALIBA. Op. cit., 1968, p. 3
" CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 142 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2009, p. 27.
® KELSEN, Hans. Teoria generale del diritto e dello stato. MilZo: Communita, 1959, p. 126
9
Idem, p. 405
9 ATALIBA. Op. cit., 1968, pp. 3-4.



presente instante interessa-nos, mais de perto, o (sub)sistema
constitucional tributario brasileiro."

Verifica-se que o sistema constitucional ndo constitui um todo, as normas nao
se somam'?, desde que o intérprete deve extrair do suporte fisico (texto legal)
normas harmoénicas e coerentes, ndo podendo haver contradicdes como ocorrem

nas preposi¢des que compdem o direito positivo.

Segundo Geraldo Ataliba'™, o sistema pode ser real ou ideal, sendo que o
objeto de estudo do sistema constitucional tributario brasileiro é a realidade juridica
produto da inteligéncia e da vontade humana expressa no conjunto de normas

presentes na Norma Fundamental.

Os sistemas reais estao pautados na realidade do direito caracterizado pela
perfeita harmonia e consisténcia entre as normas. Enquanto os sistemas ideais
relacionados de forma idealizada sdo diametralmente opostos ao objeto deste

estudo.

Ao analisar os contornos e fundamentos do sistema tributario constitucional
brasileiro, parte-se para o detalhamento de sua multiplicidade, observando a
necessidade de perspectiva unitaria que baliza o sistema.

A composigdo unitaria do sistema ndo pode ser expressa por um
conglomerado conflitante e cadtico, mas de forma sincronica e coerente, e para
facilitar essa compreensao considera-se a aplicagao das conceituagdes de repertério
e estrutura: “O repertorio € o conjunto de elementos que integram um determinado
sistema; e estrutura € o conjunto de regras de relacionamento entre os elementos

componentes do sistema”, sendo que ambos integram o sistema.™

Com efeito, os elementos integrantes de um sistema nao constituem um todo
mediante a soma e, sim, desempenham func¢des coordenadas e harmdnicas. Por

isso a necessidade de conhecer a matriz constitucional do direito positivo,

1 GONGCALVES, José Artur Lima. Sistema Constitucional Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2002,
p. 41.

2 ATALIBA. Op. cit., 1968, p. 4.

' |dem p. 5.

" GONCALVES. Op. cit.,, 2002, p. 41. In: FERRAZ JR, Tércio Sampaio. Introducdao ao Estado de
Direito. 72 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2013, p. 165.
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sistematica, principios gerais, entre outros elementos essenciais.”

Os sistemas normativos sdo formados pela composicdo hierarquica e
sistematizados das normas, entendidas como principios e regras constitucionais que

regem o exercicio da tributagcéo, cuja fungcéo primordial & arrecadar tributo.

O sistema constitucional tributario € representado pelo conjunto de normas
constitucionais relativas a matéria tributaria, considerada a premissa outrora
mencionada, qual seja a composicdo de normas harmodnicas, coerentes e

coordenadas inclusas em uma unicidade.

A matéria tributaria tratada em linhas gerais na Constituicdo Federal e
principios gerais norteadores envolve diretamente o principio da submissdo do
Estado ao direito, liberdade e propriedade dos individuos. Nesse aspecto, relaciona-
se a tributagado ora entendida como a transferéncia obrigatéria de parte da riqueza
individual para os cofres publicos, ou seja, ha uma diminui¢do involuntaria do

patriménio individual afetando diretamente a propriedade.™

Sem sombra de duvidas, além da afetacdo do patriménio individual
involuntariamente, ha um consequente controle na liberdade individual incentivando

ou nao determinados comportamentos atrelados ao proprio direito de propriedade.

N&o existe padronizagdo dos sistemas constitucionais tributarios mesmo
avaliando a prépria globalizagédo, os sistemas variam em virtude de peculiaridades

normativas adotadas em cada constituicdo, com diferengas culturais de cada pais.

Para melhor compreensao da amplitude tratada sobre a matéria tributaria no
diploma normativo constitucional, o intérprete deve ir além do carater extensivo das
disposi¢gdes, algumas vezes prolixo, e sim atentar para a natureza a ser
contemplada, fixando a extensdo das competéncias dos 6rgaos do Estado e as
garantias individuais e patrimoniais”, na acep¢ao mais ampla, como, por exemplo,

os direitos fundamentais e a propria liberdade.

Dessa forma, o sistema constitucional devera ser mais ou menos flexivel, de

> ATALIBA. Op. cit., 1968, pp. 7 e 8.
'® |dem pp. 9 e 10.
7 |dem p. 12.



11

acordo com a natureza e intensidade do labor legislativo do constituinte, podendo
realizar um trabalhado mais detalhado detido em principios norteadores, ou optar
pela simplificacdo, realizando um trabalho menos extenso e profundo, algo
superficial, com maior margem de atuagdo do legislador infraconstitucional, com
utilizacdo de expedientes dentro de contextos econdmicos sem nenhum limitador

das garantias aos contribuintes.

Posto isso, o sistema sera rigido ou flexivel a depender da intensidade do

carater exaustivo e constitucional no trato da matéria.

O sistema plastico ou sintético € bastante flexivel, possibilitando ampla
margem ao legislador ordinario; enquanto o sistema rigido, pelo conteudo exaustivo,

torna-se juridicamente mais perfeito. Veja-se a seguinte defini¢ao:

Plasticidade é a conformagdo caracteristica a uma constituicdo que
plasticamente se adapta as variaveis necessidades dos tempos e das
circunstancias, por que suas férmulas — por serem sintéticas e genéricas —
deixam larga margem a seu desenvolvimento e integracdo mediante leis
ordinarias, costumes e interpretagdes variadas. Tal elasticidade decorre de
dois fatores: a sobriedade e a generalidade de seus termos: isto &,
quantitativamente, decorre da limitagdo da constituicdo sé as matérias mais
essenciais, e qualitativamente, da determinagao das varias disposigcbes, de
forma a permitir abundante legislacdo sobre a mesma matéria, sem esbarrar
na Constituicgo."®

Infere-se que no sistema plastico o tratamento dispensado a matéria tributaria
e feito de forma menos rigorosa e especifica e mais superficial e sintetizado em
temas essenciais, com a possibilidade de atuagdo ampla e irrestrita do legislador

ordinario orientado por convicgdes socioecondmicas.

7

O sistema constitucional brasileiro € classificado como rigido devido a
completude, o constituinte brasileiro esgotou a disciplina da matéria tributaria,

deixando a lei somente a funcdo de regulamentar.'

Ou seja, ao legislador
infraconstitucional cabe apenas observar e obedecer as estipulacbes da

Constituigao.

O sistema constitucional tributario rigido, por ser juridicamente mais perfeito,

'® CHIAPELLI, Giuseppe. Elasticita dela Costituzione. In Studi di Diritto Costituzionale in memoria
de Luigi Rossi. Mildo: ed. Giuffré, 1952, p. 45. In: ATALIBA. Op. cit., 1968, p. 14.
' ATALIBA. Op. cit., p. 186.
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nao permite ao legislador ordinario moldar aspectos do sistema, em virtude de um
processo qualificado para alteragdo da Constituicio e da completude com o
tratamento exaustivo da matéria tributaria, além de diretrizes e garantias

fundamentais aos individuos.

A rigidez da Constituicdo Federal assegura a autonomia das entidades
federadas (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios), como se vera mais a

frente.

2.2 Normas Juridicas Tributarias

Como visto, o direito pode ser apresentado como um conjunto de normas
juridicas de forma sistémica valida e vigente em dado territério e em época definida,
nao abarcando as normas do passado nem do futuro, ou seja, aquelas revogadas ou

que ainda estejam em vacatio legis.

A norma juridica é a significagdo que se infere do suporte legal, trata-se de
algo produzido na mente como resultado do mundo exterior, captado pelos sentidos.
Um unico texto pode ensejar diversas significacbes, de acordo com as nogdes de

cada sujeito cognoscente.?

Toda norma juridica se encontra implicita, visto ser o resultado de processo
intelectual de apreensao/criagcado do significado dos simbolos linguisticos utilizados
pelo veiculo de comunicagdo normativa (lei, decreto etc.), ou seja, a norma é
originaria de um exercicio racional com base em um suporte fisico — texto legal —,

nao podendo ser confundida com o suporte linguistico que a veicula.?’

As normas juridicas tributarias disciplinam as relag¢des juridico-tributarias na
conduta humana formando o referido sistema integrado e unitario que se interliga de
forma coordenada, havendo subordinagdo hierarquica entre o ordenamento juridico

normativo.

Neste aspecto, destaca-se que as “(...) normas nao sao textos nem o conjunto

2 CARVALHO. Op. cit., 2007, p. 8.
%I GONCALVES. Op. cit., 2002, p. 50.
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deles, mas os sentidos construidos a partir da interpretagao sistematica dos textos

normativos”.??

Extrai-se que o sistema constitucional é formado por normas de estrutura e de
conduta, pois ha normas que se fundam em outras, as quais visam a produgao
destas, e normas de comportamento ou conduta, que ensejam regular as relagdes

intersubjetivas da sociedade.

As normas de comportamento e de estrutura sdo definidas por Paulo de

Barros Carvalho:

(...) esgotam a qualificagdo juridica da conduta, orientando-a em termos
decisivos e finais. As outras com seu timbre de mediatividade, instituem
condigbes, determinam limites ou estabelecem outra conduta que servira de
meio para construgao de regras do primeiro tipo. Denominemos normas de
conduta as primeiras e normas de estrutura as ultimas.

(...)

A adogao desse esquema atende a certo padréo de operacionalidade com a
experiéncia do sistema de normas, mas, como toda classificagdo, vai
perdendo seu rigor, a propor¢gdo em que a investigacdo se aprofunda. O
proprio Norberto Bobbio, que utiliza fartamente, ao formalizar as chamadas
“normas de estrutura” ndo pbde evitar o reconhecimento ostensivo da tdnica
“conduta”, como destino finalistico de toda regulagéo normativa®.

A hipotese de incidéncia tributaria € a norma geral e abstrata representada
pela descrigdo de fato juridico previsto no direito positivo como ensejador da
obrigagdo tributaria, ou seja, a lei descreve hipoteticamente um fato que

posteriormente se concretiza.

Referida hipétese de incidéncia € definida por Geraldo Ataliba da seguinte

forma:

A hipotese de incidéncia tributaria € primeiramente a descrigado legal de um
fato: é a formulagao hipotética, prévia e genérica, contida na lei, de um fato
(é o espelho do fato, a imagem conceitual de um fato; é seu desenho). E,
portanto, mero conceito, necessariamente abstrato. E formulado pelo
legislador fazendo abstragdo de qualquer fato concreto. Por isso € mera

“previsao legal” (a lei é, por definicdo, abstrata, impessoal e geral).24

Cabe mencionar a distingao entre “hipotese de incidéncia” e “fato imponivel”:

2 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definicdo a aplicagdo dos principios juridicos. 22. ed.
Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 23

% CARVALHO, Op. cit.,, 2007, pp. 39-40.

2 1dem p. 58.
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by

a primeira corresponde a descrigdo legal, hipotética de um fato apto a dar
nascimento a obrigagdo, enquanto o “fato imponivel” € a ocorréncia daquele

desenho hipotético, significa sua concretude.

Por seu turno, a norma juridica tributaria deve estar completa, ou seja, devem
existir os seguintes elementos essenciais: hipotese de incidéncia, sujeito ativo,
sujeito passivo, base de calculo e aliquota. O arquétipo constitucional ou regra-
matriz de incidéncia tributaria é elemento necessario para o estudo da estrutura da

norma tributaria, que regula toda e qualquer espécie tributaria.

O intérprete como cientista do direito deve construir a norma observando o
conjunto sistémico como um todo para que haja coeréncia e sincronia, considerando

a maxima eficacia dos preceitos constitucionais.

Frisam-se as licdes de Roque Antonio Carrazza de que as normas mais
importantes estdo contidas na Constituicdo Federal, que ndo sé cria o Estado, seus
poderes, o modo de adquiri-los, exercita-los, como elenca e garante os direitos

fundamentais das pessoas.25

2.3 Republica Federativa do Brasil e Tributagao

O presente estudo se pauta na premissa de o Brasil pertencer a uma
Republica Federativa, repercutindo amplamente na analise do sistema constitucional

tributario.

A Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 € proveniente dos
anseios soberanos da nacao e desta faz o fundamento de validade, peculiar do

Estado Democratico de Direito. Conforme se infere da Constituicio no artigo 1°%°, a

% CARRAZZA. Op. cit., 2009, p. 27.

Beart. 10 A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos Estados € Municipios
e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos:

| - a soberania;

Il - a cidadania

Il - a dignidade da pessoa humana;

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

V - o pluralismo politico.

Paragrafo Unico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos desta Constituicdo”. BRASIL. Constituicido da Republica Federativa do
Brasil de 1988. Disponivel em
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forma republicana de governo é formada por Unido, Estados, Municipios e Distrito
Federal instituindo um Estado Democratico de Direito, cujo poder & exercido por

representantes dos cidadaos.

A Republica é uma espécie de governo fundado na igualdade formal das
pessoas,?’ o qual é exercido por representantes eleitos pelos cidaddos de forma
transitoria. Na esséncia dessa forma de governo “Republica”, todos os cidadaos tém

28

a mesma dignidade social e sao iguais perante a lei," sem privilégios para

determinada classe social, ou seja, ha a imposi¢cao do principio da igualdade.

Segundo Geraldo Ataliba, Republica € o “(...) regime politico em que os
exercentes de fungdes politicas (executivas e legislativas) representam o povo e
decidem em seu nome, fazendo-o com responsabilidade, eletivamente e mediante
mandatos renovaveis periodicamente”.?® As caracteristicas da Republica s3o,

portanto, a eletividade, a periodicidade e a responsabilidade.

Ao tratar de Republica constituida por um Estado democratico de direito,
surge a referéncia da participagao do cidadao, figurado como “verdadeiro detentor

"0 o qual confere competéncia legislativa e administrativa ao

do poder politico
Estado, que somente tem a atribuicdo de representa-lo, ndo pode o Estado instituir

tributos quando bem entende e sob critérios absurdos ou arbitrarios.

Nesse sentido, o Estado, ao representar o povo, deve instituir tributos néo
com o mero intuito arrecadatorio para custear gastos publicos de forma

descompromissada com a sociedade e a margem dos preceitos constitucionais.

Nas palavras de José Artur Lima Gongalves: “(...) o préprio Estado é criagao
do direito. Esquecemos que o Estado n&o é objeto real. Nao existe na regido 6ntica

dos objetos reais. Estado é criacdo do cidadao; € gerado por meio de organizagao

<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm>. Acesso em 12 jun.
2015.

%I CARRAZZA, Roque Antonio. 302 ed. Curso de Direito Constitucional Tributario. S3o Paulo:
Malheiros, 2015a, p. 72

2 1dem, p. 73.

29 ATALIBA, Geraldo. Republica e Constituigdo. 22 ed. Sao Paulo: Malheiros: 2007, p. 13.

% CARRAZZA. Op. cit., 2015a, p. 74.
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dos cidadaos, que os formalizam por intermédio de normas jun’dicas”.a1

Frise-se que, conforme previsto na Constituicdo Federal, todo poder emana
do povo, o qual é exercido por meio de representantes legais, sempre fundamentado

na Norma Maior Constitucional.

E notdria na atual Constituicido Federal a importancia da democratizagdo da
propria sociedade, reconhecendo a distingdo do Estado sem deixar de integra-lo,

formando o complexo elo entre estado de direito e o estado social.

Nas palavras de Tércio Sampaio Ferraz Junior*?, evidencia-se a evolugdo nas
constituigdes federais deixando o isolamento do modelo do Estado de Direito para
alcancar a fusdo com o Estado Social:

Portanto o que esta ocorrendo na experiéncia constitucional brasileira atual,
certamente ja vivenciada na Europa desde os anos 20, talvez pudesse ser
assinalado em termos de uma tomada de consciéncia social e politica da
distincdo entre um modelo constitucional de Estado com a fungdo de
bloqueio, que cabe para as Constituicbes de 1824 e 1891, e um modelo
constitucional de Estado com a funcdo de legitimacdo das aspiragcdes
sociais, que foi, formalmente, préprio das Constituicdbes de 1934, 1937,
1946, 1967/69 e, peculiarmente, de 1988. Esse segundo significaria que
certas aspiragbes se tornam metas privilegiadas. Elas fazem parte por
assim dizer de uma pretensao inerente a propria Constituicdo. Isso quebra o
Estado de Direito como ele foi pensado no passado, isto €, com a exclusiva
fungdo de bloqueio. Na verdade, a ideia subjacente ao modelo de Estado
com fungao de legitimagdo, em que constituicées instauram uma pretensao
de se verem atendidas expectativas de realizagdo e concregao, traz para
nossa experiéncia constitucional uma consideragao de ordem valorativa que
a experiéncia alema percebera na década de 20.

Infere-se que uma Constituicdo deve expressar um sistema de valores, ou
seja, o modelo de Estado a ser adotado é o que proporciona a realizagdo desses

valores. Nesse sentido, Tércio Sampaio Ferraz Junior * continua o discurso:

Quando se opde um modelo de Estado com a fungao de bloqueio ao Estado
com fungdo de legitimagdo de aspiragbes sociais, 0 que entra em pauta
portanto € o problema de como captar o sentido das constituigdes no
momento em que, concebidas estas como sistemas de valores, 0 modelo de
Estado que elas instituem se transforma num instrumento de realizagao
politica, com base na qual a atividade legislativa e judicial sera for¢cada, pela

¥ GONCALVES, José Artur Lima. Tributacdo, liberdade e propriedade. In: SCHOUERI. Luis Eduardo.
Direito tributario — Homenagem a Paulo de Barros Carvalho. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2008, p.
263.

%2 FERRAZ JR, Tércio Sampaio. Guerra fiscal, fomento e incentivo na Constituicdo Federal. In:
SCHOUERI, Luis Eduardo; ZILVETI, Fernando Aurélio (Coord.). Direito tributario: estudos em
homenagem a Branddo Machado. Sao Paulo: Dialética, 1998. Disponivel em
<http://www.terciosampaioferrazjr.com.br/?q=/publicacoes-cientificas/137>. Acesso em 18 jul. 2015.

% FERRAZ JR. Op. cit.,, 1988.
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pressao social, a concretizar principios e programas implicitamente
agasalhados no texto constitucional. Ou seja, a questdo deixa de ser um
problema de correto delineamento do Estado com a sua carga ldgica,
histérica, sistematica, teleoldgica e até valorativa, para tornar-se um
problema de conformagdo politica dos fatos ao modelo, isto é, de sua
transformagédo conforme o projeto social. Na Constituicdo de 1988, as
tarefas sdo postas ao Estado, o que ndo s6 leva a multiplicagdo das
normas, mas também a sua modificagdo estrutural, pdem a descoberto as
suas destinagdes. Exige-se do Estado a responsabilidade pela
transformagédo social adequada da sociedade, ou seja, colocam-se para ele
outras fungdes que nao se casam plenamente com a fungdo de bloqueio
dos velhos modelos constitucionais.

O Estado é um poder soberano com a finalidade de regulamentar as relagbes
sociais entre os membros de dada populagdo sobre determinado territério. Assim, o
Estado constitui-se de quatro elementos essenciais: um poder soberano de um povo
situado em determinado fterritorio com certas finalidades, sendo a Constituicao

Federal o conjunto de normas que organizam esses elementos.>

Uma coletividade territorial somente adquire a qualificacdo de Estado quando
conquista a capacidade de autodeterminagcdo, com a independéncia ante outros
Estados®, ou seja, ndo sao suficientes um povo e um territério para alcancgar a
soberania de um Estado, faz-se necessaria a existéncia de recursos para sua

organizagao.

Observa-se a necessidade da colaboragdo da coletividade, por meio da
arrecadacao pelo Estado de tributos, para manutencéo da coisa publica. Considera-
se aqui a criagcao dos tributos pelos representantes do proprio povo, ou seja, cabe
aos representantes a atribuicdo de instituir tributos que irdo onerar os proprios
cidadaos, dentro dos preceitos materiais e formais demarcados na Constituicao

Federal.

Posto isso, nota-se a influéncia de o Brasil ser uma Republica na forma de
instituicdo e exigéncia dos tributos e a importancia de primar o texto constitucional
como norma de validade de todas as demais normas presentes no ordenamento

juridico.

3 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 342 ed. Sdo Paulo: Malheiros.
2011, pp. 97-8.
% |dem. p. 98.
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2.4 Federalismo no Brasil e Tributagao

Neste toépico, apresentam-se nogdes importantes do Federalismo posto em
nosso sistema constitucional, visando explicitar a autonomia dos entes politicos e
seus limites, com o fito de compreender futuramente se a renuncia fiscal de parte
dos Estados-membros como atracdo de investimentos em busca do

desenvolvimento afeta o pacto federativo.

Cabe notar que o termo “Federalismo” possui concepcgado diversa de
“Federacao”, a primeira se refere a um Estado ideal presente no campo da teoria
politica e da Teoria do Estado, trata-se de uma teoria formulada para buscar pontos
comuns em todos os Estados organizados sob a forma federativa®; enquanto a
Federacgao estabelece a natureza juridica do Estado Federal, tal qual se encontra no

direito positivo.>’

Assim, pode-se inferir que a Federacdo representa a concretizacdo do
Federalismo no plano constitucional. Nesse sentido, verifica-se a pluralidade de
formas e caracteristicas que um Estado Federal pode materializar nos

ordenamentos constitucionais.®

A Federacdo é uma forma de Estado que consiste na composicdo de
interesses e objetivos comuns que se podem alterar de acordo com o contexto

historico e local, refletindo os anseios da nagao.

Em outras palavras, a Federacdo € uma associacao institucional de Estados,
que fazem surgir outro Estado diverso, mas com a preservagao da personalidade
juridica de cada Estado-membro.

A mais relevante prerrogativa da Federacao é a soberania, representada pelo
poder supremo, total e incontestavel. Observa-se que o Estado € uma instituicdo
soberana, desde que possui a faculdade de reconhecer outros ordenamentos e
disciplinar as relagdes com outros Estados soberanos.

% BRANDAO JR, Salvador Candido. Federalismo e ICMS: Estados-membros em “guerra fiscal’.
Série Doutrina Tributaria, v. XIV. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2014, p. 27

¥ MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Natureza juridica do Estado federal. Sdo Paulo: Prefeitura
do Municipio de Sao Paulo, 1948, p. 57.

% BRANDAO JR. Op. cit., 2014, p. 27.
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Nos ensinamentos de Roque Carrazza, pode-se entender Federagdo como
uma forma de Estado, um sistema de composigcédo de forgas, interesses e objetivos
que podem variar, no tempo e no espago, de acordo com as necessidades e
sentimentos de cada povo, podendo conceitua-la como:>®

Federagdo (de foedus, foedoris, alianga, pacto) € uma associagdo, uma
unido institucional de Estados, que da lugar a um novo Estado (Estado
Federal), diverso dos que dele participam (os Estados-membros). Nela, os
Estados Federados, sem perderem suas personalidades juridicas, despem-

se de algumas tantas prerrogativas, em beneficio da Unido. A mais
relevante delas é a soberania.

Para Celso Ribeiro Bastos, a Federagdo €, igualmente, a forma mais
sofisticada de se organizar o poder dentro do Estado, posto que a federagao implica
a reparticdo delicada de competéncias entre o 6rgdo do poder central, denominado
Unido, e as expressdes das organizagdes regionais, conhecidas como Estados-
membros — ainda para o Brasil, houve a previsao de um terceiro nivel, qual seja, o
municipal. Essa partilha de competéncias entre os entes tende a ser muito rigida,
visto que se apresenta nos ditames da propria Constituigdo Federal, podendo ser

alterada somente por emenda constitucional.*°

Dessa forma, os cidadaos se apresentam submetidos a mais de um poder
politico diferente, sendo um regional e outro central, ou seja, sobre o0 mesmo
territério ha incidéncia de duas ordens juridicas diferentes, cada uma atuando no
campo especifico de competéncia. Observa-se que o Estado Federal legisla
diretamente para os Estados-membros, sem necessidade da intervencdo destes
para que as normas se tornem eficazes, por outro lado os Estados-membros nao
podem retirar-se da federacdo, por possuir um vinculo associativo indissoluvel.
Nesse sentido, a significacdo do fendbmeno federativo se exaure dentro do mesmo
Estado, ou seja, o direito internacional n&o faz diferenga entre o Estado unitario e o
federal. Assim, a Federagao, apesar da possibilidade de descentralizagdo do poder
a depender das previsdes constitucionais, transcorre dentro dos limites de um unico

Estado, sendo este reconhecido pela ordem juridica internacional. *'

Nos Estados Unidos, em 1787, a confederacdo estabelecida apos a

independéncia da Inglaterra ndo bastou para resolver os entraves deflagrados nos

% CARRAZZA. Op. cit., 2015a, p. 155
9 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. S3o Paulo: Celso Bastos, 2002, p. 471.
I BASTOS. Op. cit., 2002, p. 471.
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treze Estados americanos, foi necessaria a instituicdo de uma unidade maior para
enfrentar os desafios postos pela soberania recém-adquirida, com ado¢ao de uma
moeda unica em todo o territério, uma ordem juridica capaz de coordenar de forma
eficiente os esforgos de todos os povos integrantes da Federagao, inclusive de
ordem militar. Por outro lado, ha a possibilidade de atingir a Federagao a partir da
desagregacdo de um Estado unitario, como acontece quando o Estado unitario
inicial se separa em diversas unidades autbnomas, que passam a constituir os

Estados-membros.*?

Cabem breves consideragdes acerca dos aspectos histéricos que ensejaram
o atual pacto federativo.

Com a Proclamagao da Independéncia, em 1822, conservou-se o modelo
unitarista conhecido anteriormente nas Capitanias Hereditarias, sendo concentrados

os poderes no Imperador, conforme determinado na Constituicado de 1824.

Em 1889, com a Proclamacado da Republica dos Estados Unidos do Brasil,
houve o surgimento do federalismo, deixando de ser um Estado centralizado para

adotar-se um modelo descentralizado.

Nesse contexto, houve a transformacdo das Provincias em Estados, bem

como o reconhecimento da autonomia dos Municipios.

A Constituicdo de 1891 disciplinou o regime de competéncias e reparticao de
receitas entre a Unido e os Estados-membros, possibilitando ao legislador ordinario

ampla atuagao para criar tributos.

Por meio da Constituicdo de 1934, foram definidos os tributos da Uniao,
Estados e Municipios, com isso houve evolugdo nas competéncias dos entes

federados, acarretando a autonomia financeira destes.

A Constituicdo Brasileira de 1937, conhecida como Polaca por ter sido
baseada na Constituicdo autoritaria da Pol6nia, outorgada pelo presidente Getulio
Vargas, juntamente com a ditadura do Estado Novo, foi a quarta Constituigdo do

Brasil e a terceira da Republica democratica. A principal caracteristica

*2 |dem, p. 472.
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preponderante desta Constituicdo era a enorme concentragcdo de poderes no chefe
do Executivo, tendo conteudo centralizador, ficando a cargo do presidente da

Republica a nomeacao das autoridades estaduais.

Na Constituicdo de 1946, permaneceu o federalismo, com grande evolugao

em matéria financeira e tributaria.

Por meio da Emenda n°® 18 de 1965, determinou-se nova discriminacdo de
rendas e diretrizes para um sistema tributario concreto, pois se previram principios e
normas tributarias. E, por sua vez, o Codigo Tributario Nacional (CTN) foi editado por
meio da Lein® 5.712 de 1966.

Sem embargo a diferenga histérica que as duas experiéncias demonstram,
pelo aspecto juridico o modelo prevalece o mesmo, ou seja, tanto nas federagbes
surgidas por agregacao de Estados preexistentes, quanto nas federagdes originadas
de desagregacao de um Estado unitario. O aspecto relevante é o grau de autonomia
dos Estados-membros, que deve ser alto para estar assegurado pela Constituicdo

Federal, podendo ser alterado somente com a colaboragéo dos proprios Estados.

Pois bem, para a formagdo de uma Federacédo nao parece importante o
processo de formagéo histérica de um Estado, se por agregagdo ou segregagao,
mas a existéncia de descentralizacao e o fato de que os poderes da federagao e de
seus membros emanam de uma Constituigdo que, promulgada em nome do Estado

federal, constitua a lei fundamental da nova organizacao politica.*?

Observa-se que a Federacao esta relacionada a ideia de pacto, de articulagao
entre as partes, pois expressa um acordo capaz de estabelecer um
compartiihamento da soberania territorial, fazendo com que coexistam em uma
mesma nacgao, diferentes entes autbnomos, cujas relagdes sdo mais contratuais do

que hierarquicas.**

A Federacgao brasileira ndo resultou de um processo historico de agregacéo,
por meio do qual entidades independentes se associaram politicamente, mas de um

poder central, preexistente, que assumiu a forma federativa. Assim, no Brasil deve-

*3 MELLO. Op. cit., 1948. p. 73.
* BRANDAO JR. Op. cit., 2014, p. 30.
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se partir, historicamente, de uma hegemonia do todo para a constitucionalizagdo das
competéncias parciais. O processo de federalizagdo, ndo obstante, mostra uma
passagem progressiva de uma tdnica segregacionista, com a insisténcia na
autonomia das unidades parciais, para um federalismo organico, com a ténica da

cooperac&o.*®

O federalismo exige como condi¢gdo de efetividade a cooperagdo entre os
entes federados em todos os aspectos. Faz-se necessaria uma cooperagao
reciproca entre as entidades federadas para alcangar o fomento das finalidades

comuns, como o incentivo socioecondmico.

A cooperagao consiste nhum mecanismo existente no Estado Federal que
favorece o desenvolvimento das relagées intergovernamentais, abrangendo as
formas e os meios de aproximagdo dos governos (central e local), haja vista a
solidariedade ser elemento componente do federalismo. No federalismo cooperativo
ha reparticdo vertical das competéncias entre os entes federados.*®

Ainda, a cooperacdo no Estado Federal desenvolve as relacdes
intergovernamentais, compreendendo as formas e os meios de aproximagao e

convivéncia entre os governos locais e federal.*’

Logo, mesmo que a federacdo brasileira na origem se tenha formado por
segregacao, a Federagdo continua a versar em um “pacto federativo”, que consiste
em uma forma de organizagao territorial do poder, de articulagdo do poder central

com os poderes regionais e locais.*®

Ademais, ainda que a Unido Europeia nao possa ser formalmente classificada
como Federacdo, aproxima-se muito desse conceito, caso se referisse ao
federalismo, os paises-membros, representando os entes subnacionais, tenderiam
ao preceito pautado na competicdo cooperativa, uma vez que os paises-membros

sdo autébnomos fiscalmente, dotados de sistema normativo tributario préprio, mas

*> FERRAZ JR. Op. cit., 1998.

6 Cf. BRANDAO JR. Op. cit., 2014, p. 53; REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder. O federalismo numa
visao tridimensional do direito. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2012, pp. 116-7.

* HORTA, Raul Machado. A autonomia dos Estados-membros no direito constitucional
brasileiro. Belo Horizonte: Estabelecimentos Graficos Santa Maria S.A., 1964, p. 268.

8 ELALI, André. O Federalismo fiscal brasileiro e o Sistema Tributario Nacional. Sdo Paulo: MP,
2005, p. 18.
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harmonicos, evitando competigao tributaria predatoria e desleal.

O Estado brasileiro € um Estado Federal, pois os Estados-membros, apesar
de conservar a autonomia nas relagbes internas, ndo possuem personalidade

internacional representativa, ou seja, sao desprovidos de soberania.

Nesse contexto, utiliza-se a distingdo do ponto de vista juridico das palavras
autonomia e soberania de Celso Ribeiro Bastos*:

Soberania é o atributo que se confere ao poder do Estado em virtude de ser
ele juridicamente ilimitado. Um Estado n&do deve obediéncia juridica a
nenhum outro Estado. Isso o coloca, pois, numa posicdo de coordenacao
com os demais integrantes da cena internacional e de superioridade dentro
do seu proprio territério, dai ser possivel dizer da soberania que € um poder
que nao encontra nenhum outro acima dela na arena internacional e
nenhum outro que lhe esteja nem mesmo em igual nivel na ordem interna.
A autonomia, por outro lado, é a margem de discricdo de que uma pessoa
goza para decidir sobre os seus negoécios, mas sempre delimitada essa
margem pelo proéprio direito. Dai porque se falar se falar que os Estados-
membros sdo autdbnomos, ou que 0s municipios sdo autdbnomos: ambos
atuam dentro de um quadro ou de uma moldura juridica definida pela
Constituicdo Federal. Autonomia, pois, nao € uma amplitude incondicionada
ou ilimitada de atuagcdo na ordem juridica, mas, tdo somente, a

disponibilidade sobre certas matérias, respeitados, sempre, principios
fixados na Constituigao.

Em resumo, a soberania ndo encontra nenhuma espécie de limitagao juridica,
sendo soberano no aspecto do direito internacional; enquanto a autonomia é area de
competéncia circunscrita pelo direito interno devidamente delimitado pela

Constituigcado Federal.

A autonomia pressupde um poder de direito publico que pode em virtude de
direito proprio estabelecer regras de direito obrigatdrias, sem estar condicionada a
aprovacao ou interferéncia da Unido, entretanto, esta adstrita a estrita observancia
dos principios e reparticdes constitucionais de competéncias. Nessa esteira, a
autonomia possui amplitude condicionada e limitada de atuagdo na ordem juridica,
pois pode dispor somente sobre certas matérias, acatados os principios

constitucionais.*°

Ndo se pode confundir o Estado Federal com o Estado Unitario

Descentralizado, embora em ambos coexistam, num mesmo espaco e povo, duas

*BASTOS. Op. cit., 2002, pp. 473-4.
 BRANDAO JR. Op. cit., 2014. p. 255
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esferas de governo, geral e local. Conforme Roque Antonio Carrazza®' ensina:

No Estado Unitario Descentralizado as competéncias dos governos estédo
subordinadas ao governo central, que, por seu Poder Legislativo, pode
restringir-lhes a autonomia. Na Federagéao, pelo contrario, a autonomia dos
governos estaduais esta a salvo das incursdes do Poder Legislativo federal.
Dito por outro modo, as leis ordinarias da Unido n&o podem lanhar a
autonomia dos Estados-membros, garantida pela prépria Constituicao
Federal.

O primordial € que no Estado Unitario Descentralizado o legislador central
pode mutilar as competéncias locais, enquanto num Estado Federal, o Legislativo da
Unido nao esta autorizado a usurpar as competéncias estaduais, que estéo

devidamente estabelecidas na Constituicdo Federal.>?

Importante considerar que o Estado Federal Brasileiro foi erigido pela
Constituicdo nesses moldes, sendo o texto constitucional rigido (art. 60), com a
discriminagao das competéncias federais (arts. 21, 22 e 153) e estaduais (arts. 25 e
155), e prevé uma Corte Suprema, o Supremo Tribunal Federal (STF), para dirimir
eventuais conflitos entre os Estados federados e entre estes e a Unido (art. 102, |,
“f").53

Tomando como base as licbes de Carrazza, adota-se como traco essencial da
Federagdo a participagédo direta e indireta dos Estados-membros na formagédo da
vontade federal, ou seja, na composigao dos 6rgaos federais e na elaboragdo das
decisdes. Nesse sentido, a participagdo direta € representada pela integracado de
representantes e a participagdo indireta, compondo o Poder Legislativo Federal
(estrutura bicameral, ou dualidade de casas legislativas, em que uma representa o
povo e outra os Estados-membros). Os Estados-membros desfrutam de autonomia

constitucional e legislativa numa Federagao.**

Infere-se que os Estados-membros possuem autonomia constitucional
relativa, uma vez que por meio do 6rgao constituinte (Assembleia Legislativa) os
Estados-membros estabelecem a propria Constituicdo, entretanto, devem observar

as determinagdes da Constituicdo Federal.

> CARRAZZA. Op. cit., 2015a, p. 164.
°2 |dem, p. 165.

3 CARRAZZA. Op. cit., 2015a, p. 165.
> CARRAZZA. Op. cit., 2015a, p. 167.
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Vale mencionar que o controle de legitimidade constitucional exercido pelo
Estado Federal sobre as Constituigdes dos Estados-membros se da posteriormente
a sua entrada em vigor; e, se o STF acolhe a representagao de inconstitucionalidade

contra normas constitucionais estaduais, os efeitos serao retroativos ex tunc.®

Por fim, os Estados-membros editam, também, as proprias leis, que devem

|56

harmonizar-se com a Constituicdo Federal®, especialmente com os principios nela

previstos.

No Brasil, em virtude do principio federativo, convivem harmonicamente a
ordem juridica global (o Estado brasileiro) e as ordens juridicas parciais, central (a
Unido) e periféricas (os Estados-membros), sendo essa multipla incidéncia possivel
devido a criteriosa discriminacdo de competéncias presentes na Constituicdo

Federal.®’

O principio federativo juntamente com o republicano deve ser considerado no

sistema constitucional patrio como as duas vigas mestras.”®

Do disposto no paragrafo anterior, podem-se inferir os principios republicanos
e federativos, sendo que a nogao de republica vem antes, pois a federagdo € um

meio de seu acontecimento.

A autonomia dos entes federados e a descentralizacdo politica em que se
traduz a federagc&o proporcionam um mecanismo mais eficaz da representatividade

e do exercicio da cidadania.

2.5 Reparticao de Competéncia em Matéria Tributaria

Com o advento da Constituicado Federal de 1988, houve reparticdo de
competéncias da Unido, Estados-membros e Municipios, representando entes
autébnomos. Na Constituicdo houve a concessdo a Unido e aos Estados de

competéncias exclusivas ou privativas, ndo podendo ser exercidas pelos demais

*® |dem, 168.

% |bidem.

" CARRAZZA. Op. cit., 2015a, p. 169.

® BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constituicao do Brasil. v. 1,
Sao Paulo: Saraiva, 1988, p. 214.
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entes. Ainda, foram determinadas competéncias concorrentes que a depender da
matéria podem ser exercidas por mais de uma entidade federativa, mas com
preponderancia da Unido. Observa-se a competéncia da Unido para legislar sobre
normas gerais ndo excluindo a competéncia suplementar dos Estados.”® Ainda, ha
as competéncias comuns, que podem ser exercidas concomitantemente por dois

entes federados.®°

% BRASIL. CRFB/1988. “Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar
concorrentemente sobre:

| - direito tributario, financeiro, penitenciario, econémico e urbanistico;

Il - orgcamento;

Il - juntas comerciais;

IV - custas dos servigos forenses;

V - producgéo e consumo;

VI - florestas, caga, pesca, fauna, conservagao da natureza, defesa do solo e dos recursos naturais,
protecdo do meio ambiente e controle da poluigao;

VII - protegao ao patrimonio histérico, cultural, artistico, turistico e paisagistico;

VIII - responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico,
estético, histérico, turistico e paisagistico;

IX - educagao, cultura, ensino, desporto, ciéncia, tecnologia, pesquisa, desenvolvimento e inovagao

X - criagéo, funcionamento e processo do juizado de pequenas causas;

Xl - procedimentos em matéria processual;

XlI - previdéncia social, protecao e defesa da saude;

XIII - assisténcia juridica e Defensoria publica;

XIV - protecéo e integracao social das pessoas portadoras de deficiéncia;

XV - protegdo a infancia e a juventude;

XVI - organizagao, garantias, direitos e deveres das policias civis.

§ 1° No ambito da legislagdo concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-a a estabelecer normas
gerais.

§ 2° A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais ndo exclui a competéncia
suplementar dos Estados.

§ 3° Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerdao a competéncia legislativa
plena, para atender a suas peculiaridades.

§ 4° A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficacia da lei estadual, no que
Ihe for contrario”.

8 Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:

| - zelar pela guarda da Constituicdo, das leis e das instituigbes democraticas e conservar o
patriménio publico;

Il - cuidar da saude e assisténcia publica, da protecdo e garantia das pessoas portadoras de
deficiéncia;

Il - proteger os documentos, as obras e outros bens de valor histérico, artistico e cultural, os
monumentos, as paisagens naturais notaveis e os sitios arqueoldgicos;

IV - impedir a evasao, a destruicdo e a descaracterizagdo de obras de arte e de outros bens de valor
histérico, artistico ou cultural;

V - proporcionar os meios de acesso a cultura, a educagdo, a ciéncia, a tecnologia, a pesquisa e a
inovacao;

VI - proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas formas;

VII - preservar as florestas, a fauna e a flora;

VIII - fomentar a produgdo agropecuaria e organizar o abastecimento alimentar;

IX - promover programas de construgdo de moradias e a melhoria das condi¢gées habitacionais e de
saneamento basico;

X - combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizagdo, promovendo a integragéo social
dos setores desfavorecidos;

XI - registrar, acompanhar e fiscalizar as concessdes de direitos de pesquisa e exploragao de
recursos hidricos e minerais em seus territorios;
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Por meio da reparticdo de competéncias, € possivel garantir autonomia aos
entes federativos, caracteristica basica da uma Federacdo. Entretanto, da mesma
forma que ndo ha um modelo rigido de Federagao, que € moldado por cada Estado
a suas necessidades e pretensdes especificas, a “autonomia” ndo pode ser estatica
para todos os sistemas. A Carta Magna, além da reparticdo de competéncias
legislativas, optou por discriminar detalhadamente as competéncias tributarias da

Unido Federal, Estados e Municipios.®’

Observa-se que houve a reparticio de competéncias para assegurar
autonomia aos entes federativos. Obviamente que numa Federagdo deve haver
outros mecanismos para evitar hierarquizagéo entre os entes, para tanto deve haver
capacidade econémica de cada ente, mesmo que para alcangar essa capacidade
seja feita reparticdo de recursos, ou seja, somente com autonomia financeira ha

autonomia administrativa e politica.®

Assim, faz-se necessaria a discriminagao rigida pela Constituicdo Federal de

competéncias tributarias conforme se vera.

A Constituicdo Federal, ao delimitar certos paradigmas, afastou eventuais
arbitrariedades que as pessoas politicas viessem a cometer contra os contribuintes.
Assim, os entes politicos tém competéncia para criar tributos, mas para o exercicio

de tal atividade devem observar limites tragcados pela Constituicdo Federal.

Note-se que o legislador de cada ente politico ao criar tributos in abstrato
depara com o seguinte dilema: ou reproduz o constante na Constituicdo Federal,
somente com grau de concregcdo maior do tributo previsto; ou, no anseio de inovar,
ultrapassa os limites previstos pela Constituicido Federal e consequentemente
resvala para a inconstitucionalidade.®® Ou seja, compete ao legislador percorrer o
caminho tracado no Texto Maior e por meio deste e com vista a aprofundar no

tributo a ser exigido.

XII - estabelecer e implantar politica de educacgao para a segurancga do transito.

Paragrafo unico. Leis complementares fixardo normas para a cooperagao entre a Unido e os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em
ambito nacional”.

8 VASCONCELLOS, Ménica Pereira Coelho de. ICMS: Distorcbes e Medidas de Reforma. Série
Doutrina Tributaria, v. XIIl. Sao Paulo: Quartier Latin, 2014, p. 122.

2 1dem, p. 123.

% CARRAZZA. Op. cit., 2015a, p. 444.
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Parte importante do federalismo € a divisdo responsavel pelo ambito fiscal,
que corresponde as rendas tributarias entre os entes que compdéem o Estado
brasileiro. Nesse modelo, estdo abrangidas as unidades federativas da Uniao,
Estados, Distrito Federal e Municipios, a cada um dos referidos grupos de unidades
a Carta Constitucional outorgou o que se denomina, correntemente no Brasil, de

competéncia de tributar.®*

A competéncia tributaria consiste na capacidade para criar normas, ou seja, é
a iniciativa de inovar no ordenamento juridico, que se constitui pela observancia de
procedimentos legislativos, o qual & conferido pelo cidaddo ao Estado representado
pelos governantes, nos termos da Constituicdo Federal.

Tacio Lacerda Gama define competéncia tributaria como a “(...) aptidao
juridica, modalizada em obrigatéria ou em permitido, para criar normas juridicas que,
direta ou indiretamente, disponham sobre a instituicdo, arrecadacao e fiscalizagao

de tributos”.®®

Assim, a competéncia tributaria consiste na outorga de poderes as pessoas
politicas de direito publico interno para emitir normas juridicas tributarias, inovando o

ordenamento positivo e criando tributos.®®

Saliente-se que a competéncia tributaria € conferida as pessoas politicas por
meio da vontade soberana do povo “cidadao”, o qual é detentor por exceléncia de

todas as competéncias e formas de poder.®’

A norma de competéncia tributaria prescreve os requisitos e limitacdes que a
norma juridica licita deve conter. Assim, a norma produzida sera ilicita quando refletir

um conflito com a norma que Ihe serviu de fundamento de validade.®®

% ELALI, André de Souza Dantas. Tributagdo e regulagdo econémica: um exame da tributacéo
como instrumento de regulacdo econdmica na busca da redugcédo das desigualdades regionais. Sao
Paulo: MP, 2007, p. 106.

% GAMA, Téacio Lacerda. Competéncia tributaria: fundamentos para uma teoria da nulidade. Séo
Paulo: Noeses, 2011, p. 359.

% TOME, Fabiana del Padre. Utilizagao de incentivos fiscais como forma de planejamento tributario e
implicagbes no crédito fiscal. Disponivel em <http://www.ibet.com.br/utilizacao-de-incentivos-fiscais-
como-forma-de-planejamento-tributario-e-implicacoes-no-credito-fiscal-por-fabiana-del-padre-tome>.
Acesso em 03 jul. 2015a.

" CARRAZZA. Op. cit., 2015a, p. 593.

% GAMA. Op. cit., 2011, p. 362.
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A Constituicao Federal ao prescrever e delimitar as diversas competéncias de
cada uma das pessoas politicas possibilitou solugcbes para conflitos ou disturbios

que a norma venha a sofrer ao criar tributos.

No Brasil, frisa-se que os titulares da competéncia tributaria sdo as pessoas
politicas — Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal, recebendo cada ente um
campo tributavel proprio, garantindo a harmonia da Federagéo.

A Constituicdo Federal patria ndo cria tributos, mas discrimina competéncias

para pessoas politicas, que por meio de lei venham a institui-lo.

A competéncia tributaria tem por destinatario imediato o proprio legislador, o
qual esta adstrito a produzir leis de acordo com as diretrizes preconizadas na Lei

Maior do sistema tributario.

A competéncia tributaria estabelece normas tributarias para instituir, in
abstrato, tributos, os quais devem conter todos os elementos essenciais da regra-
matriz de incidéncia tributaria, como hipdétese de incidéncia, sujeito ativo, sujeito

passivo, base de calculo e aliquota.

Assim, a competéncia tributaria € a possibilidade juridica de criar, in abstrato,
tributos, descrevendo elementos essenciais, ou seja, exercitar a competéncia

tributaria € dar nascimento a tributos.®®

O legislador ao exercitar a competéncia tributaria pode, desde que observe os
ditames constitucionais, aumentar, diminuir ou até suprimir a carga tributaria por
meio da nao tributacdo ou de isengdes e, ainda, absolver obrigag¢des tributarias

existentes por meio de programas de parcelamento ou anistia.

O titular da competéncia tributaria ndo pode nem substancialmente modifica-
la, nem aliena-la, nem renuncia-la. Aceita-se que deixe de exercita-la, ou que a faca
em parte ou que, apos exercita-la, venha a perdoar o débito tributario nascido ou

permitir que seja saldado em prestagdes sucessivas.”®

A competéncia tributaria antecede o nascimento do tributo, visto que o tributo

% CARRAZZA. Op. cit., 2015a, p. 594.
" CARRAZZA. Op. cit., 2015a, p. 595.
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somente existira in concreto quando houver lei que delineie todos os elementos
essenciais da norma tributaria, possibilitando a identificagdo do fato imponivel no

mundo fenoménico.

Dessa forma, a competéncia tributaria identifica-se com a permissdo para
criar tributos, ou seja, trata-se do direito subjetivo de editar normas juridicas
tributarias. A competéncia tributaria uma vez exercitada com a edi¢ao da lei passa a

dar espacgo a capacidade tributaria ativa.

Em virtude da necessidade de cada unidade federativa obter recursos
financeiros suficientes a sua manutencao, a Constituicdo da Republica optou por um
sistema misto, que compreende: i) o regime de partilha de competéncia e ii) a
partiiha do produto arrecadado. No primeiro, o poder de criar tributos é repartido
entre os entes politicos, de modo que cada um tem competéncia para impor as
especies tributarias dentro da esfera que lhe é assinalada pela Constituicdo Federal.
No segundo sistema, o ente politico que tiver competéncia para legislar sobre
determinado tributo delimitara a abrangéncia e nivel de incidéncia. No entanto, a
arrecadacado que resultar ndo lhe pertencera integralmente, mas sera partilhada, dai
que resulta uma segunda classificagdo de competéncia, determinando-se trés
modalidades: i) privativa — competéncia de criar tributos exclusiva a determinado
ente, por exemplo, o ICMS é de competéncia exclusiva dos Estados e Distrito
Federal; ii) residual — competéncia da Unido relativa a outros impostos que podem
ser instituidos sobre situagdes nao previstas; e iii) comum — competéncia atribuida a

todos os entes federativos para taxas e contribuicdo de melhoria.”’

A Constituicdo Federal desde a origem da competéncia tributaria limita o
préprio exercicio, seja de modo direto, mediante preceitos especificamente
enderecgados a tributagdo, seja de modo indireto, enquanto disciplina outros direitos,
como de propriedade, de nado sofrer confisco, de exercer atividades licitas, de

transitar liviemente pelo territério nacional.”?

Observa-se que, apesar de atribuir certa margem de liberdade ao legislador, a
Constituicao Federal é rigida ao delinear o arquétipo de incidéncia de cada tributo

vinculando o exercicio de competéncia ao respectivo ente. Assim, a competéncia

" ELALL. Op. cit., 2007, p. 107.
2 CARRAZZA. Op. cit., 2015a, p. 598.
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tributaria ndo pode ser utilizada de acordo com anseios do legislador derivado, mas

sim de forma harménica em consonancia com as diretrizes constitucionais.

Como observado anteriormente, nota-se a autonomia dos Estados-membros,
cujo exercicio pelos entes politicos ndo depende de intervengédo do governo central.
Assim, a estrutura administrativa dos Estados-membros é por eles fixada livremente,
fazendo com que a autonomia seja plena em seu exercicio desde que respeitados
os limites constitucionais, ja que nao ha interferéncia dos demais entes e é limitada

em contetido devido as delimitacdes de competéncia e principios constitucionais.”

Dessa forma, infere-se que para a instituicdo de normas tributarias é
imprescindivel a observancia da competéncia de cada ente federativo. No caso da
concessao de beneficios fiscais, deve-se atentar aos limites previstos pelo

federalismo constante no sistema constitucional nacional.

Ao deparar com a competicdo desenfreada, os Estados-membros na busca
por investimentos para si concedem unilateralmente beneficios fiscais sem a
observancia dos ditames constitucionais, em flagrante violagdo ao pacto federativo,
colocando em risco os interesses nacionais, que se pautam na harmonia dos

Estados pertencentes a Federacéo.

2.6 Funcgao da Lei Complementar

Infere-se do art. 146 da Constituicado Federal que a lei complementar que vier
a “dispor sobre conflitos de competéncia, em matéria tributaria”, “regular limitagdes
constitucionais ao poder de tributar” ou “estabelecer normas gerais em matéria de
legislacgao tributaria” — tanto quanto qualquer outra lei complementar — subordina-se

a Carta Magna e seus grandes principios.

Posto isso, a lei complementar ndo tem prerrogativa de buscar nela prépria
fundamento de validade. Ao contrario, s6 podera irradiar efeitos se/e enquanto

estiver dentro da piramide juridica.

A lei complementar pode somente reforgar o perfil constitucional de cada

"% SILVA. Op. cit., 2011, pp. 620-1.
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tributo, desenhando-o mais em detalhe e delimitando-lhe os contornos para evitar
conflitos de competéncia tributaria entre as pessoas politicas.

Desse modo, a lei complementar ndo pode alterar os tributos definido pelo
Texto Constitucional — e ndo pode inovar em legislacao tributaria, somente podera

esclarecer (declarar) o que esta implicito na Carta.

O mestre Roque Antonio Carrazza, ao tratar da lei complementar e base de
célculo, ensina que “(...) a lei complementar ndo podera impor, acerca do assunto,
regras de observancia obrigatoria para as pessoas politicas, sob pena de atropelar
irremissivelmente os magnos principios federativo e da autonomia municipal e
distrital”.”

" CARRAZZA. Op. cit., 2009, p. 29.
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3 IMPOSTO SOBRE OPERAGOES RELATIVAS A CIRCULAGAO DE
MERCADORIAS E SOBRE PRESTACOES DE SERVIGOS DE TRANSPORTE
INTERMUNICIPAL E INTERESTADUAL E DE COMUNICAGAO - ICMS

3.1 Historico do ICMS

Na vigéncia da Constituicdo de 24 de fevereiro de 1891, época marcada pela
adogao do regime federativo’® e pela necessidade de atribuir autonomia financeira

aos Estados’®, foi criada a competéncia privada do poder de tributar’’.

A principal fonte de arrecadacgado tributaria da Unido era o imposto de
importagdo’®. Ocorre que o inicio da Primeira Guerra Mundial”® trouxe significativa
reducdo do fluxo de comércio exterior, obrigando os Estados Unidos do Brasil a

focar as atencdes no mercado interno®.

Posteriormente, o governo promulgou a Lei Federal n° 4.625, de 31 de
dezembro de 1922, para instituir o Imposto sobre Vendas Mercantis (IVM), com o
objetivo de tributar as operagdes destinadas ao consumo no ambito de competéncia
da Unido. Com a promulgacgéo da Constituicao de 16 de julho de 1934, iniciou-se um
longo processo de evolugdo do sistema tributario brasileiro. Nesse sentido, houve
ampliagdo do campo de incidéncia do imposto sobre consumo, passando-se a
tributar operagdes de vendas e consignagdes, denominado Imposto sobre Vendas e

Consignacgoes (IVC).

O IVC possuia efeito cascata, ja que incidia de forma cumulativa sobre o

"0 artigo 1° da Constituicao de 1981 estabeleceu que “(...) a Nagao brasileira adota como forma de
Governo, sob o regime representativo, a Republica Federativa, proclamada a 15 de novembro de
1889, e constitui-se, por unido perpétua e indissoluvel das suas antigas Provincias, em Estados
Unidos do Brasil”. BRASIL. CRFB/1988. Op. cit., 1988.
’® Nesse sentido, o artigo 5° da Constituicdo de 1981 previu que “(...) incumbe a cada Estado prover,
a expensas proprias, as necessidades de seu Governo e administracdo; a Unido, porém, prestara
socorros ao Estado que, em caso de calamidade publica, os solicitar”. BRASIL. CRFB/1988. Op. cit.,
1988.
70 artigo 9° da Constituicdo de 1981 prevista competéncia dos Estados para decretar impostos
sobre: exportacdo de mercadorias de sua prépria producao; Imoveis rurais e urbanos; transmissao de
propriedade; industrias e profissoes; taxas de selos quanto aos atos emanados de seus respectivos
Governos e negdcios de sua economia; contribuicdes concernentes aos seus telégrafos e correios.
8 Competéncia privativa da Unido prevista no art. 7° para decretar impostos sobre a importacdo de
;)grocedéncia estrangeira.

A Primeira Guerra Mundial ocorreu no periodo entre 1914 e 1918.
% VARSANO, Ricardo. A evolugado do sistema tributario brasileiro ao longo do século: anotagdes e
reflexdes para futuras reformas. Disponivel em:
<http://ppe.ipea.gov.br/index.php/ppe/article/viewFile/735/675>. Acesso em 24 out. 2015.
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preco do produto em todas as fases da cadeia de circulacido de bens de consumo
até o destinatario final. A competéncia para instituir e arrecadar passou a ser dos

Estados, gerando aumento substancial na arrecadacao®’.

Em sequéncia, foram promulgadas as Constituicbes de 10 de novembro de
1937 e de 18 de setembro de 1946, que ndo trouxeram mudangas significativas no
tocante ao IVC. A partir da década de 1960, o governo entendeu que o sistema
tributario ndo era eficiente, visto que o IVC era cobrado sobre cada operagéo,
provocando um efeito prejudicial ao desenvolvimento econémico, ao ser pago mais
de uma vez por inumeros contribuintes, motivo pelo qual a reforma tributaria era

tratada como prioritaria.

Com o advento da Emenda Constitucional n°® 18 de 1° de dezembro de 1965,
veio a reforma do sistema tributario, que substituiu o IVC pelo Imposto sobre
operacdoes relativas a Circulacdo de Mercadorias — ICM, realizadas por

comerciantes, industriais e produtores, além de prever a ndo cumulatividade®?.

A grande novidade trazida foi a incorporagdo do regime da nao
cumulatividade, espelhado no Imposto sobre Valor Agregado (IVA) do sistema
tributario europeu®®, previsto atualmente nos artigos 167 e ss. da Diretiva do
Conselho, de 26 de novembro de 2006, do Parlamento Europeu®.

81 “Art 8° - Também compete privativamente aos Estados:

(...)

| - decretar impostos sobre:

(...)

e) vendas e consignagoes efetuadas por comerciantes e produtores, inclusive os industriais, ficando
isenta a primeira operacdo do pequeno produtor, como tal definido na lei estadual(...) ”. BRASIL.
CRFB/1988. Op. cit., 1988.

82 «Art. 12. Compete aos Estados o imposto sobre operagdes relativas a circulagdo de mercadorias,
realizadas por comerciantes, industriais e produtores.

§ 1° A aliquota do imposto é uniforme para todas as mercadorias, ndo excedendo, nas operagdes que
as destinem a outro Estado, o limite fixado em resolu¢cado do Senado Federal, nos termos do disposto
em lei complementar.

§ 2° O imposto € ndo-cumulativo, abatendo-se, em cada operagéo, nos termos do disposto em lei
complementar, o montante cobrado nas anteriores, pelo mesmo ou por outro Estado, e nao incidira
sobre a venda a varejo, diretamente ao consumidor, de géneros de primeira necessidade, definidos
como tais por ato do Poder Executivo Estadual”’. BRASIL. CRFB/1988. Op. cit., 1988.

8 DIRETIVA 2006/112/CE do Conselho de 28 de novembro de 2006 relativa ao sistema comum do
imposto sobre o valor acrescentado. Jornal Oficial da Unido Europeia, L 347/1, 11.12.2006.
Disponivel em <http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32006L0112&from=ES>. Acesso em 20 out. 2015.

84 “Artigo 167. O direito a dedugao surge no momento em que o imposto dedutivel se torna exigivel.
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Ato continuo, a Constituigao de 1967 manteve o campo de incidéncia do ICM.

Por sua vez, a Constituicdo Federal de 1988 ampliou o0 campo de incidéncia
do imposto para transportes interestaduais, intermunicipais e de comunicagao,
atualmente conhecido como Imposto sobre operacbes relativas a Circulacdo de
Mercadorias e sobre Prestagdes de Servicos de Transporte Interestadual,
Intermunicipal e de Comunicagédo — ICMS.

A propésito, vale conferir as palavras de Hugo de Brito Machado®®:

Ja na vigéncia da Constituicdo anterior (art. 23, 1l) o imposto de circulagcédo
de mercadorias, ou, mais exatamente, imposto sobre operagdes relativas a
circulagdo de mercadorias/ICM, era de competéncia dos Estados e do
Distrito Federal. Alias, ele nada mais era do que o antigo imposto sobre
vendas e consignagdes/IVC, da competéncia estadual desde que foi criado,
e que passara por significativa reformulagdo com a Emenda 18/1965,
quando tornou-se ndo cumulativo.

Na Constituicdo de 1988 ele esta entre os impostos da competéncia dos
Estados e do Distrito Federal e teve o seu ambito ampliado, passando a
abranger, também, as prestagdes de servicos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicagdo. Com isto a sigla “ICM” foi substituida por
“ICMS”.

Por fim, apds a promulgagédo da Constituigdo de 1988, foi editada a Emenda
Constitucional n° 3 de 1993, que apenas muda a ordem dos incisos, determinando a
matéria no inciso Il, do artigo 155, bem como foram publicadas regras gerais
prescritas no Decreto-lei n® 406 e na Lei Complementar n® 87 de 13 de setembro de

1996, em substituicdo aos convénios interestaduais®®.

Artigo 168. Quando os bens e o0s servigos sejam utilizados para os fins das suas operagdes
tributadas, o sujeito passivo tem direito, no Estado-Membro em que efectua essas operagbes, a
deduzir do montante do imposto de que é devedor os montantes seguintes:

a) O IVA devido ou pago nesse Estado-Membro em relagdo aos bens que Ihe tenham sido ou
venham a ser entregues e em relagdo aos servigos que lhe tenham sido ou venham a ser prestados
por outro sujeito passivo;

b) O IVA devido em relagéo a operagdes assimiladas a entregas de bens e a prestagdes de servigos,
em conformidade com a alinea a) do artigo 18° e o artigo 27°;

c) O IVA devido em relagéo as aquisigbes intracomunitarias de bens, em conformidade como artigo
2°,n° 1, alinea b), subalinea i);

d) O IVA devido em relagcdo a operagdes assimiladas a aquisi¢des intracomunitarias, em
conformidade com os artigos 21° e 22° (...). DIRETIVA 2006/112/CE, Op. cit., 2011.

e5) O IVA devido ou pago em relagdo a bens importados para esse Estado—Membro.

% MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito constitucional positivo. 362 ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2015, p. 371.

8 MARTINS, Sérgio Pinto. Manual de direito tributario. 22 ed. Sao Paulo: Atlas, 2015, p. 271.
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3.2 OICMS na Constituicao Federal de 1988

Nao se pode perder de vista a premissa de que as normas buscam
fundamento de validade em outras hierarquicamente superiores dentro de
determinado sistema juridico, motivo pelo qual se pode afirmar que a Constituicdo

Federal da coeréncia e unidade ao ordenamento patrio®’.

A par disso, a Constituicdo Federal de 1988 estabelece no artigo 155, inciso
Il, que compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir imposto sobre “operacdes
relativas a circulacédo de mercadorias e sobre prestagdes de servicos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicacdo, ainda que as operagdes e as

prestacdes se iniciem no exterior”.

Nesse aspecto, observa-se que a Constituicdo Federal ndo instituiu o ICMS,
pelo contrario, apenas declinou a competéncia tributaria para determinadas pessoas
politicas, para que, querendo, o instituam, desde que nao ultrapassados os limites

estabelecidos®.

Nesse sentido, leciona o autor Luciano Garcia Miguel:

O ICMS é um imposto de carater nacional, como ira se demonstrar.
Contudo, como a competéncia para sua instituicdo ndo é do governo
central, mas dos governos estaduais, ha um ingente esforco no
ordenamento para uniformizar a sua incidéncia. Nao é possivel analisar o
ICMS, sob qualquer de seus aspectos, sem ter em mente esse primado. E
por essa razdo que seu estudo deve iniciar pela forma peculiar, como é
disciplinado na Constituicdo, ou seja, como foi tragcado o seu perfil pelo

legislador constitucionalsg.

Portanto, a primeira diretriz constitucional sobre o ICMS se refere ao
campo da materialidade, de modo que o fato juridico tributario somente nascera
quando ocorrer circulacdo de mercadorias, servicos de transporte interestadual e

intermunicipal e do servigco de comunicacao.

O legislador constituinte previu, também, que o imposto sera regido pelo

8 Cf. MIGUEL, Lucia Garcia. Incidéncia do ICMS nas operagdes de importagdo. Sio Paulo:
Noeses, 2013, p. 15

8 VERSATTI, Priscilla; SILVEIRA, Marcelo Martins da. Sujeicdo ativa do ICMS na Importagao. In:
GRUPERNMACHER, Betina Treiger; BRITO, Demes; PARISI, Fernanda Drummond (coords.). Temas
atuais do ICMS: teoria e pratica. Sdo Paulo: IOB Sage, 2015, p. 250.

% MIGUEL. Op. cit., 2013, pp. 15-6.
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principio da ndo cumulatividade®, de sorte que o imposto cobrado na operacéo
anterior sera compensado com o valor devido na operagao subsequente, revelando-

se, assim, como mecanismo de dedugao ou abatimento.

José Eduardo Soares de Melo alerta que o sentido da expressao “montante
cobrado” n&o pode ser interpretado literalmente, visto que a efetiva cobranca
(arrecadagao) escapa ao conhecimento do adquirente de mercadorias ou tomador

de servicos, sendo que ICMS “cobrado” significa ICMS “incidente™".

Ressalta-se, portanto, que a ndo cumulatividade ndo é recomendagao do
legislador constituinte, na verdade, trata-se de norma de carater cogente, em outras

palavras, nenhum de seus destinatarios podera desconsidera-la®.

Além disso, o texto constitucional estabelece que, na hipotese de isencéo ou
nao incidéncia, a rigor ndao havera direito ao crédito do imposto incidente na
operacao anterior e ocasionara anulagdo deste, salvo disposicdo em sentido

contréario®.

Mais adiante, o legislador constituinte estabelece que o ICMS podera ser
seletivo em fungdo da essencialidade, ou seja, as aliquotas poderao variar de

acordo com a espécie de mercadoria, conforme o grau de essencialidade.

Para José Eduardo Soares de Melo®, decorrem de valores escolhidos pelo
constituinte, devendo ser tomada em conta a dignidade da pessoa humana (art. 1°,
lll, da Constituicdo Federal/88), o desenvolvimento nacional (art. 5° |Il, da
Constituicao Federal/88), a erradicagdo da pobreza e da marginalizagao e a redugao

das desigualdades sociais.

%0 “Art. 155, Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre:

(...)

Il - operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacbes de servigos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicagao, ainda que as operagdes e as prestagdes se iniciem
no exterior;

(...)

§ 2° O imposto previsto no inciso Il atendera ao seguinte:

| - sera ndo-cumulativo, compensando-se o que for devido em cada operagao relativa a circulagao de
mercadorias ou prestagao de servigos com o montante cobrado nas anteriores pelo mesmo ou outro
Estado ou pelo Distrito Federal (...)". BRASIL. CRFB/1988. Op. cit., 1988.

" MELO, José Eduardo Soares de. ICMS: teoria e pratica. 122 ed. Sao Paulo: Dialética, 2012, p. 299.
%2 CARRAZZA. Op. cit., 2009, p. 357.

% Art. 155, 11, §2°, 11, alineas “a” e “b”, da Constituicio Federal.

* MELO. Op. cit., 2012, p. 358.
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Outro aspecto relevante se refere a incidéncia do ICMS nas operagdes de
importagdo de bens e mercadorias®, além da no incidéncia do imposto em relacéo

a operagodes de exportagéo%, em claro intuito de privilegiar a produg¢ao nacional.

Além disso, a Constituicao prevé a uniformidade da aliquota do ICMS em todo

o territorio nacional mediante deliberacéo dos Estados e Distrito Federal®’.

Por fim, dentre os principais aspectos do arcabougo constitucional do ICMS
na Constituicdo de 1988, observa-se que o legislador delegou a lei complementar,
dentre outras e em especial, a competéncia para regular, mediante deliberagcado dos
Estados e do Distrito Federal, isen¢des, incentivos e beneficios fiscais que serao
concedidos e revogados.

3.3 Lei Complementar n° 87/1996

A Lei Complementar n® 87/1996 (Lei Kandir) veio dispor sobre aquelas
matérias gerais delegadas pelo legislador originario no inciso Xll, §2°, do artigo 155,
da Constituicdo Federal de 1988%.

Observa-se, a propésito, certo lapso temporal entre a promulgagcdo da
Constituicdo em 1988 e a publicagcdo dessa Lei Complementar em 13 de setembro
de 1996. Nesse periodo, o ICMS era regulamentado de maneira transitoria pelo

Convénio ICM 66, de 18 de dezembro de 1988, celebrado nos termos da Lei

% Art. 155, 11, §2°, IX, alinea “a”, da Constituigao Federal.

% Art. 155, 11, §2°, X, alinea “a”, da Constituicio Federal.

% Art. 155, §4°, alinea “a”, da Constituicao Federal.

% «(_.) I - cabe a lei complementar:

a) definir seus contribuintes;

b) dispor sobre substituicao tributaria;

c) disciplinar o regime de compensagéo do imposto;

d) fixar, para efeito de sua cobranga e definicdo do estabelecimento responsavel, o local das
operacgoes relativas a circulagdo de mercadorias e das prestagdes de servigos;

e) excluir da incidéncia do imposto, nas exportagdes para o exterior, servicos e outros produtos além
dos mencionados no inciso X, “a”;

f) prever casos de manutengéo de crédito, relativamente a remessa para outro Estado e exportacao
para o exterior, de servicos e de mercadorias;

g) regular a forma como, mediante deliberagdo dos Estados e do Distrito Federal, isengoes,
incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e revogados.

h) definir os combustiveis e lubrificantes sobre os quais o imposto incidira uma Unica vez, qualquer
que seja a sua finalidade, hipétese em que n&o se aplicara o disposto no inciso X, b;

i) fixar a base de calculo, de modo que o montante do imposto a integre, também na importagao do
exterior de bem, mercadoria ou servigco”. BRASIL. CRFB/1988. Op. cit., 1988.
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Complementar n°® 24/75 e autorizado pelo artigo 34, §8° do Ato das Disposi¢des

Constitucionais Transitorias.*

Os primeiros dispositivos legais da Lei Kandir (1° ao 3°) pouco acrescentam
ao estudo do imposto, uma vez que se revelam num desdobramento do sentido e
alcance do texto constitucional sobre competéncia, incidéncia e nao incidéncia

desse tributo®.

A Lei Kandir deixou claro que contribuinte do imposto € aquele que realiza
operacao de circulagdo de mercadoria ou prestacéo de servigo“”, explicitando a
adocgao ao critério da habitualidade ou a um volume que venha caracterizar intuito

comercial, ainda que a operagao se tenha iniciado no exterior'®?.

Exceciona-se a regra acima, isto €, torna-se contribuinte do imposto mesmo
sem habitualidade ou volume, quando se tratar de: importacdo; destinatario de
servico prestado no exterior ou que la se tenha iniciado; aquisicdo em licitacdo de
mercadorias, bens apreendidos ou abandonados; aquisicdo de lubrificantes,
combustiveis liquidos e gasosos de petrdleo ou energia elétrica de outro Estado, se

nao forem destinados a comercializagdo ou industrializagao'®.

Na sequéncia, nos 6° ao 10° a Lei Kandir prescreve situacdes e condi¢gdes
relativas ao instituto da substitui¢ao tributaria.

Ja o artigo 11° da Lei Kandir estabelece o local da operagédo ou prestagdo
para fins de incidéncia do ICMS, em outros termos, o critério territorio da hipotese de

incidéncia tributaria'®.

% “Art. 34. O sistema tributario nacional entrara em vigor a partir do primeiro dia do quinto més
seguinte ao da promulgacéo da Constituicdo, mantido, até entdo, o da Constituicdo de 1967, com a
redacdo dada pela Emenda n° 1, de 1969, e pelas posteriores.

(...)

§ 8° Se, no prazo de sessenta dias contados da promulgacédo da Constituigdo, ndo for editada a lei
complementar necessaria a instituicdo do imposto de que trata o art. 155, |, “b”, os Estados e o
Distrito Federal, mediante convénio celebrado nos termos da Lei Complementar n°® 24, de 7 de janeiro
de 1975, fixardo normas para regular provisoriamente a matéria”.

"% MIGUEL. Op. cit., 2013, pp. 49-50.

101 Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagéo

192 Artigo 4°.

1% Sjtuacdes do paragrafo tnico do Artigo 4°.

"% Vide subitem 5.5.2.
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O legislador complementar cuidou de indicar minuciosamente treze'®

situagdes eleitas como marco para ocorréncia do fato juridico do imposto, ou seja,

prescreveu o exato momento em que nasce o liame obrigacional.

Segundo a Lei Kandir, a base de calculo na hipétese de circulagdo de bens e
produtos é o valor da operacdo'®, todavia, nos dispositivos dos artigos 13° ao 18°,
prescreveu regras para composi¢cdo da base de calculo em algumas situagdes, a

exemplo da operagao realizada entre estabelecimentos do mesmo contribuinte.

Os artigos 19° ao 26° vém reforcar e aspectos especificos atinentes a
sistematica da n&o cumulatividade que norteia o ICMS, como, por exemplo,
situagdes que n&o geram direito ao crédito (operagdes isentas, ndo tributadas ou
relativas a mercadorias alheias a atividade do estabelecimento); necessidade de
estorno do crédito (saida isenta ou nao tributada, exceto se for circunstancia
imprescindivel), forma de apropriagdo do crédito relativo a aquisicdo de ativo
permanente (1/48), dentre outros.

Por fim, a Lei Kandir, no artigo 33°, remete a algumas situa¢des que passarao
a valer a partir de 1° de janeiro de 2020, como, por exemplo, a possibilidade de
creditamento do ICMS sobre aquisicbes de mercadorias e bens destinadas ao uso

ou consumo do estabelecimento.

105 «Art, 12: (a) da saida de mercadoria de estabelecimento de contribuinte, ainda que para outro
estabelecimento do mesmo titular; (b) do fornecimento de alimentagao, bebidas e outras mercadorias
por qualquer estabelecimento; (c) da transmissdo a terceiro de mercadoria depositada em armazém
geral ou em depdsito fechado, no Estado do transmitente; (d) da transmissédo de propriedade de
mercadoria, ou de titulo que a represente, quando a mercadoria nao tiver transitado pelo
estabelecimento transmitente; (e) do inicio da prestagdo de servigos de transporte interestadual e
intermunicipal, de qualquer natureza; (f) do ato final do transporte iniciado no exterior; (g) das
prestacdes onerosas de servigos de comunicagao, feita por qualquer meio, inclusive a geracao, a
emissao, a recepgao, a transmissao, a retransmissao, a repeticdo e a ampliagdo de comunicacao de
qualquer natureza; (i) do fornecimento de mercadoria com prestagao de servicos; (j) do desembaracgo
aduaneiro de mercadorias ou bens importados do exterior; (k) do recebimento, pelo destinatario, de
servico prestado no exterior; (I) da aquisi¢do em licitagdo publica de mercadorias ou bens importados
do exterior e apreendidos ou abandonados; (m) da entrada no territério do Estado de lubrificantes e
combustiveis liquidos e gasosos derivados de petréleo e energia elétrica oriundos de outro Estado,
quando nao destinados a comercializagdo ou a industrializacdo; (n) da utilizagédo, por contribuinte, de
servigo cuja prestagdo se tenha iniciado em outro Estado e ndo esteja vinculada a operagédo ou
prestacdo subsequente.”

1% Artigo 13, Inciso I, Lei Kandir.
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3.4 Lei Complementar n°® 24/1975 e suas Inconstitucionalidades

A Constituigdo da Republica, no artigo 155, § 2° XIl, “g”, estabeleceu
parametros para a concessao de isengdes, incentivos e beneficios fiscais,
remetendo a Lei Complementar n°® 24/75 (Lei Complementar n°® 24/75), a qual, por
sua vez, prescreve a forma que os Estados e o Distrito Federal estdo habilitados a
conceder incentivos fiscais, bem como também dispds sobre as sancgbes aos
contribuintes detentores de beneficios fiscais em desconformidade com seus
ditames, conforme estabelece o art. 8° da Lei Complementar em comento, sendo
descaracterizado o crédito fiscal relativo a operagdes beneficiadas, com a

consequente exigéncia do imposto.

Revela-se inconstitucional a concessao unilateral, por parte de Estado-
membro ou do Distrito Federal, sem anterior convénio interestadual que a autorize,
de quaisquer beneficios tributarios referentes ao ICMS, tais como,
exemplificativamente: (a) outorga de isengdes, (b) redugdo de base de calculo e/ou
de aliquota, (c) concessao de créditos presumidos, (d) dispensa de obrigagdes
acessorias, (e) diferimento do prazo para pagamento e (f) cancelamento de
notificagdes fiscais.'”’

O STF nao tem admitido a retaliacdo feita unilateralmente pelos Estados

destinatarios por meio de estorno de crédito de ICMS:

ICMS: ‘guerra fiscal’: concessao unilateral de desoneragéo do tributo por um
Estado federado, enquanto vigorem beneficios similares concedidos por
outros: liminar deferida.

1. A orientagao do Tribunal € particularmente severa na repressao a guerra
fiscal entre as unidades federadas, mediante a prodigalizagdo de isencdes e
beneficios fiscais atinentes ao ICMS, com afronta da norma constitucional
do art. 155, § 20, g — que submete sua concesséo a decisdo consensual
dos Estados, na forma de lei complementar (ADIn 84-MG, 15.2.96, Galvao,
DJ 19.4.96; ADInMC 128-AL, 23.11.89, Pertence, RTJ 145/707; ADInMC
902, 3.3.94, Marco Aurélio, RTJ 151/444; ADInMC 1.296-PI, 14.6.95, Celso;
ADINMC 1.247-PA, 17.8.95, Celso, RTJ 168/754; ADInMC 1.179-RJ,
29.2.96, Marco Aurélio, RTJ 164/881; ADInMC 2.021-SP, 25.8.99, Corréa;
ADIn 1.587, 19.10.00, Gallotti, Informativo 207, DJ 15.8.97; ADInMC 1.999,
30.6.99, Gallotti, DJ 31.3.00; ADInMC 2.352, 19.12.00, Pertence, DJ 9.3.01).
2. As normas constitucionais, que impéem disciplina nacional ao ICMS, séo
preceitos contra os quais nao se pode opor a autonomia do Estado, na
medida em que s&o explicitas limitagdes.

' STF. ADI 4635 MC-AgR-Ref/SP, STF, Rel. Min. CELSO DE MELLO, j. 11/12/2014, DJ
12/02/2015.
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3. O propodsito de retaliar preceito de outro Estado, inquinado da
mesma balda, ndao valida a retaliagao: inconstitucionalidades nao se
compensam.

4. Concorréncia do periculum in mora para a suspensio do ato normativo
estadual que — posto inspirada na razoavel preocupagao de reagir contra o
Convénio ICMS 58/99, que privilegia a importacdo de equipamentos de
pesquisa e lavra de petréleo e gas natural contra os produtos nacionais
similares — acaba por agravar os prejuizos igualmente acarretados a
economia e as finangcas dos demais Estados- membros que sediam
empresas do ramo, as quais, por forca da vedagao constitucional, nao
hajam deferido beneficios unilaterais'® (texto grifado).

Assim, em caso de inobservancia da forma exigida para concessédo de
incentivo fiscal, cabera ao Judiciario manifestar-se sobre a constitucionalidade,
sendo inadmissivel a glosa de créditos pelo Estado destinatario tendo em vista o

carater nacional do ICMS.

Ao considerar o mecanismo de tributacdo do ICMS em toda a complexidade,

by

baseado na incidéncia da regra-matriz do tributo (dando ensejo a obrigagao
tributaria) e da regra-matriz do crédito (fazendo surgir o crédito do contribuinte), nem
mesmo a declaragdo de inconstitucionalidade da lei concessiva do beneficio fiscal,
feita pelo Judiciario, tem o conddo de obstar o creditamento por parte do
contribuinte, visto que violaria o principio da ndo-cumulatividade do ICMS. "%

Sem prejuizo das consideragdes supramencionadas, merece atengao

especial o disposto no art. 8° da Lei Complementar n° 24/75:

Art. 8 — A inobservancia dos dispositivos desta Lei acarretara,
cumulativamente:

| — a nulidade do ato e a ineficacia do crédito fiscal atribuido ao
estabelecimento recebedor da mercadoria;

Il — a exigibilidade do imposto ndo pago ou devolvido e a ineficacia da lei ou
ato que conceda remissao do débito correspondente.

Paragrafo unico — As sangdes previstas neste artigo poder-se-do acrescer a
presungdo de irregularidade das contas correspondentes ao exercicio, a
juizo do Tribunal de Contas da Unido, e a suspensao do pagamento das
quotas referentes ao Fundo de Participagdo, ao Fundo Especial e aos
impostos referidos nos itens VIl e IX do art. 21 da Constituigao federal.

Deflui da leitura do dispositivo legal que, na operagcdo beneficiada por
incentivo fiscal concedido sem deliberacdo unanime do Confaz, havera nulidade do

ato praticado, bem como ineficacia do crédito fiscal atribuido ao estabelecimento

% STF. ADI-MC 2377-MG. Tribunal Pleno, Rel. Min. Sepulveda Pertence, j. 22/02/2002, DJ
07/11/2003, p. 81
% TOME. Op. cit., 2015a.
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recebedor da mercadoria.

Além do mais, acarretara a exigibilidade do imposto ndo pago na operagao de
origem. Em outras palavras, referido dispositivo outorga poderes ao Estado
destinatario para que desconsidere os créditos de ICMS tomados em operagéao que
nao observe as diretrizes da Lei Complementar n° 24/75 para concessao de
incentivos fiscais e exija o ICMS incidente na operagao anterior.

Como se sabe, o legislador constituinte estabeleceu apenas duas hipoteses
excepcionais ao principio da ndo cumulatividade, estatuidas no art. 155, inciso I,

|110

§2°, inciso Il, do texto constitucional’ ~, que tratam dos fenémenos extraordinarios da

isencao e nao incidéncia do ICMS.

Infere-se, assim, que o art. 8° da Lei Complementar n® 24/75 constituiu uma
terceira hipétese de excegdo ao principio da nao cumulatividade, o qual nao
encontra suporte na Constituicdo Federal de 1988, afrontando, de igual maneira, o

principio da legalidade.

A questado ainda se agrava, pois, como dito, a Lei Complementar n° 24/75
autoriza o Estado de destino a exigir o imposto que € devido ao Estado de origem.
Trata-se de verdadeira afronta ao principio federativo e ao principio da lealdade
federativa, que norteiam e preservam a relacdo e coesdo entre os entes da

federacao.

Este dispositivo autoriza o Estado de destino a usurpar a competéncia
tributaria de exigir o imposto na operagao anterior, que € competéncia privativa do

Estado de origem.

N&o obstante, tal dispositivo estimula ainda mais a Guerra Fiscal travada

M0 «Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre:

Il - operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacbes de servigos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicagao, ainda que as operagdes e as prestagdes se iniciem
no exterior;

§ 2° O imposto previsto no inciso Il atendera ao seguinte:

Il - a isengao ou nao-incidéncia, salvo determinagcéo em contrario da legislagao:

a) ndo implicara crédito para compensagdo com o montante devido nas operagbes ou prestagdes
seguintes;

b) acarretara a anulagao do crédito relativo as operagdes anteriores (...).;
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entre os Estados da Federacdo, a exemplo do Estado de S&o Paulo, que, baseado
no disposto no art. 8° da Lei Complementar n° 24/75, editou o Comunicado do
Coordenador da Administragdo Tributaria (CAT) n° 36/2004'"", para listar beneficios
fiscais concedidos por determinados Estados-membros (Amazonas, Espirito Santo,
Pernambuco, Rio Grande do Norte, Tocantins, Minas Gerais, Parana, Rio de
Janeiro, Bahia, Distrito Federal, Goias e Mato Grosso do Sul), operagdes nas quais
sera admitido exclusivamente o ICMS efetivamente recolhido na origem; a diferenga

sera glosada e exigida por Sao Paulo.

Alias, sempre que instado a manifestar-se sobre tal controvérsia, o STF tem
registrado entendimento no sentido de que a Carta Magna ndo admite o langamento
do crédito do ICMS na escrita fiscal do contribuinte apenas nas situagdes de isengéo

ou nao incidéncia, consoante ilustra o precedente abaixo:

AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO EXTRAORDINARIO.
TRIBUTARIO. LEI ESTADUAL. REDUGCAO DA BASE DE CALCULO.
BENEFICIO FISCAL. CREDITO. VEDAGAO. PRINCIPIO DA NAO-
CUMULATIVIDADE. OBSERVANCIA. Lei estadual. Beneficio fiscal
outorgado ao contribuinte. Crédito decorrente da redugdo da base de
calculo do tributo. Vedacdo. Impossibilidade. A Constituicdo Federal
somente ndo admite o lancamento do crédito nas hipoteses de isencdo ou
ndo- incidéncia. Precedente do Tribunal Pleno. Agravo Regimental nao
provido”z.

Nessa esteira, tendo em vista que a Lei Complementar n°® 24/75 foi publicada
em momento anterior a promulgacao da Constituicado Federal/1988, n&o se trata de
hipétese de inconstitucionalidade, mas de auséncia de recepcao do disposto no art.
8°, por afrontar diretamente o principio da ndo cumulatividade, legalidade, federativo
e lealdade federativa.

Outrossim, merece atencdo a redagdo do §2° do art. 2° da Lei
Complementar n°® 24/75, ao estabelecer que, para concessao de beneficios fiscais
no ambito do ICMS, é indispensavel que haja “aprovagdo unanime” dos Estados-
membros e do Distrito Federal no Confaz.

"' SECRETARIA DA FAZENDA DO ESTADO DE SAO PAULO. Comunicado CAT n° 36/2004.
Disponivel em:
<http://info.fazenda.sp.gov.br/NXT/gateway.dll/legislacao_tributaria/comunicados_cat/ccat362004.htm
?f=templates&fn=default.ntm&vid=sefaz_tributaria:vtribut>. Acesso em 19 dez. 2015.

"2 STF. Recurso Extraordinario n° 240.395/RS. Ministro Relator Mauricio Correa. Publicado em
02/08/2002.
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Frisa-se que a Constituigdo Federal, pautada no Estado Democratico de
Direito, em nenhum dos dispositivos exige aprovagdo unanime para inserir um novo
ordenamento no sistema juridico vigente. Diga-se, ademais, nem mesmo em relagao
a emenda constitucional que busca promover alteragdo na Lei Maior € necessaria

unanimidade dos legisladores para aprovagao.

Isso decorre do principio democratico plasmado pelo legislador constituinte no
art. 1° da Carta Magna113, Ou seja, para a concretizagdo da democracia no Estado

Brasileiro ndo se exige aprovagao de todos, ou, quando menos, por maioria simples.

Pensar de maneira contraria ndo se coaduna com o principio da democracia,
pelo fato de que uma unica pessoa que contraria a aprovacao de determina matéria

posta em votacgao iria impedir e obstar a vontade da maioria.

A esse aspecto, oportuno lembrar que, antes da Constituicdo Federal de
1988, o Brasil vivia o regime de ditadura militar, formada por um sistema autoritario,
tracos encontrados na redacédo da Lei Complementar n°® 24/75, quando uma unica
vontade (exercida de forma contraria aos demais) passava a prevalecer sobre todas

as demais.

Nesse sentido, o §2° do art. 2°, da Lei Complementar n° 24/75 acaba por
também afrontar o principio federativo, uma vez que a posi¢cédo contraria de um unico
Estado-membro ou Distrito Federal para aprovacdo de um incentivo fiscal que
objetiva promover o desenvolvimento de determina regido do pais desrespeita a

autonomia federativa daquele Estado que se beneficiaria da aprovagéo.

Isso impede a coeséo e igualdade entre os Estados-membros e o Distrito
Federal, pois normalmente um Estado desenvolvido e detentor de maior riqueza
sera contrario ao Estado com menor crescimento, temendo reducado da arrecadagao

com o direcionamento das operacdes e contribuintes para aquele determinado

"3 “Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como
fundamentos:

| - a soberania;

Il - a cidadania

Il - a dignidade da pessoa humana;

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

V - o pluralismo politico.

Paragrafo Unico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos desta Constituigao.
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Estado.

Por tais motivos, conclui-se que o §2° do art. 2°, da Lei Complementar n°®
24/75, nao poderia ter sido recepcionado pela Constituicdo Federal, por afrontar os

principios constitucionais da democracia e federalismo.

Finalmente, importante dizer que a questdo da votagao por unanimidade no
ambito do Confaz ainda sera apreciada pelo STF, ja que o governador do Distrito
Federal ajuizou a A¢ao de Descumprimento de Preceito Fundamento (ADPF) n° 198

para tratar exatamente da recepg¢ao do aludido dispositivo.
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4 PRINCIPIOS AFETOS A COMPETITIVIDADE TRIBUTARIA

41 Principios e Regras

Em matéria tributaria, a Constituicdo Federal foi extremamente abrangente,
estabeleceu dezenas de principios e centenas de regras que disciplinam a agéo
estatal de exigir tributos. Dentro do sistema juridico tributario nacional ha normas
com mais € menos importéncia”“, entende-se que as normas mais importantes séao
os principios em virtude do maior carater axiolégico, trata-se de verdadeiros
mandamentos, € as normas menos expressivas sd0 as regras constitucionais

seguidas das demais normas do ordenamento.

Desconsiderar um principio constitucional acarreta consequéncias muito mais
graves ao ordenamento juridico do que desobedecer a uma regra, pois 0s principios
constitucionais sao os alicerces, que, se afetados, fardo ruir o sistema como um

todo.

Principios séo preceitos norteadores do sistema constitucional tributario,
expressos ou implicitos na Constituicdo Federal, e podem denotar valores ou limites
objetivos. Ressalte-se o carater basilar com que os principios delimitam todo
ordenamento, dando verdadeiro sentido a outras normas, pois guiam a tarefa

interpretativa.'’®

Com efeito, os principios sdo normas juridicas impregnadas com forte valor,
cujo componente axiologico exerce significativa influéncia sobre as demais normas

do sistema, sendo verdadeiros vetores de compreenséo do ordenamento juridico.'®

Assim, os principios constitucionais sdo normas com alta carga axiologica,
tendo carater de relevancia no sistema patrio tributario devido ao papel norteador e
limitador, devendo ser lembrados com a maxima atencdo na interpretacdo das
normas. Em virtude da rigidez da Constituicdo Federal, as normas hierarquizadas
buscam fundamento de validade maior nos préprios preceitos constitucionais, sendo

alguns considerados sobrenormas, pela alta carga valorativa, como exemplo, o

"4 CARRAZZA. Op. cit., 2009, p. 29.
S CARVALHO, Op. cit., 2007, pp. 150; 155.
8 |dem, pp. 150-5.
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principio da seguranca juridica.

Como visto, os principios mais importantes sdo os constitucionais, visto que
hierarquicamente superiores aos demais, dirigindo a aplicacédo de todas as normas
juridicas, interferindo, inclusive, no exercicio das competéncias constitucionalmente

previstas.'"”

Nota-se que os principios constitucionais sdo preceitos essenciais a ser
observados pelo legislador infraconstitucional no momento da instituicdo das normas

juridicas tributarias.

Roque Carrazza conceitua o principio juridico como:

(...) um enunciado ldégico, implicito ou explicito, que, por sua grande
generalidade, ocupa posicdo de preeminéncia nos valores quadrantes do
Direito e, por isso mesmo, vincula, de modo inexoravel, o entendimento e a
aplicagdo das normas juridicas que com ele se conectam.'"®

Antes de distinguir regras de principios juridicos, vale afirmar que, por meio
de conhecimentos de légica formal, observa-se que ambos tém a mesma estrutura,

sd0 todos componentes textuais de normas juridicas.'™

Segundo Renato Lopes Becho, ha critérios pessoais norteadores que
expressam a diferenciacdo entre regras e principios: i) grau de abstracado, e ii)
aplicabilidade e iii) valor:

A fixacdo desses critérios € importante para que o intérprete do direito
tributario possa posicionar-se, criticamente, diante dos principios que
imantam o sistema juridico tributario. Manejando os critérios indicados, o

estudioso podera se posicionar diante de textos que firmam reg1rzaos usando
como rétulos principios, de importancia estrutural, pois, reduzida.

Assim, pode-se afirmar que as regras sdo relatos textuais objetivos, descritos
de determinadas condutas e aplicaveis a um conjunto delimitado de circunstancias,
com menor carga valorativa, sendo facilmente objeto de aplicagdo do modal
dedntico, no qual deve incidir o mecanismo da subsuncédo da norma. Em situagao de

conflito ou contradigdo entre mais de uma regra, somente uma prevalecera como

" TOME. Op. cit., 2015a.

"8 CARRAZZA. Op. cit., 2015a, p. 49.
"9BECHO. Op. cit., p. 348

129 | dem, p. 349.
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valida.
Para Humberto Avila as regras s&o:

(...) normas imediatamente descritivas, primariamente retrospectivas e com
pretensdo de decidibilidade e abrangéncia, para cuja aplicagao se exige a
avaliagdo da correspondéncia, sempre centrada na finalidade que lhes da
suporte ou nos principios que lhes sao axiologicamente sobrejacentes, entre
a construgéo conceitual da descrigdo normativa e a construgdo conceitual
dos fatos.'®!

Enquanto os principios contém relatos com maior carga axiologica e grau de
abstragdo, nao especificam a conduta a ser seguida e se aplicam a um conjunto
muito amplo, por vezes indeterminado, de condutas, pois possuem carater norteador
do sistema. Sendo que um principio nao invalida outro, no caso de eventual embate,
observar-se-a aquele de maior identidade com o caso concreto, subsistindo ambos

ou todos harmonicamente.

Consoante explanado anteriormente, os principios constitucionais que regem
o ordenamento sdo normas com carga axioldgica superior contida no sistema
constitucional tributario, composto por um entrelagado de normas juridicas
posicionadas em estrutura piramidal hierarquizada, em que cada norma encontra o
fundamento de validade nas normas superiores, constando no auge delas as

normas constitucionais.

Dividem-se didaticamente os principios informadores da atividade tributaria
como implicitos e explicitos, sabendo que os principios entendidos como normas se
originam de um processo racional, sendo todas as normas implicitas dos textos

legais.

Como principios implicitos observa-se o proprio principio da seguranca
juridica, que demanda interpretagdo sistémica mais acurada para sua extracéo,
enquanto nos explicitos o exercicio para inferi-los € menos complexo, como, por

exemplo, isonomia, legalidade, ndo confisco, anterioridade, irretroatividade.

Nao existe hierarquia entre os principios implicitos e explicitos como escreveu

José Souto Maior Borges:

2T AVILA. Op. cit., 2003, p. 70.
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O principio implicito ndo difere senao formalmente do expresso. Tem ambos
0 mesmo grau de positividade, ndo ha uma positividade ‘forte’ (a expressa)
e outra ‘fraca’ (a implicita). Um principio implicito pode muito bem ter
eficacia (1=2 produzir efeitos) muito mais acentuada do que um principio
expresso.

Quando tiver pluralidade de sentidos, uma norma constitucional deve ser

interpretada e aplicada em consonancia com o principio constitucional mais proximo.

Posto isso, nota-se que os principios constitucionais sado vetores para
solugdes interpretativas, o operador do direito deve socorrer-se neles para verificar a

direcdo que apontam.

4.2 O Principio da Lealdade Federativa

O principio da lealdade federativa, também conhecido como principio da
conduta federativa amistosa, decorre do principio federativo e, diversamente do que
ocorre na Alemanha, em que ha estudos avangados sobre o assunto, o tema ainda é
pouco estudado no Brasil, principalmente pelo fato de que a Constituicado Federal
patria ndo possui disposicao expressa a respeito. Numa reflexdo maior, quando
muito, pode-se dizer que ha um direcionamento do legislador no art. 43, da Carta

Magna, ao permitir a Unido desenvolver agdes para promover o desenvolvimento

regional'®.

Nas salutares licdes do prof. Roque Antonio Carrazza'*;

Este principio impbde condutas transparentes nas relagdes institucionais
entre os entes federados, exatamente para manter a unidade da Federagao.
Assim, por exemplo, em fungéo deste principio, a Unido ndo pode buscar
dialogo apenas com alguns Estados-membros (os de orientagdo politico-
partidaria favoravel), em ordem a compelir os demais (os de orientagdo
opositora) a aderirem ao entendimento a que tiverem chegado. Melhor
explicitando, a Unido ndo pode adotar o maquiavélico comportamento de
“dividir para conquistar” (“divide et impera”), ou seja, buscar acordo apenas

122 SOUTO, Maior Borges. O principio da seguranca juridica na criagédo e aplicagéo do tributo. Revista

Dialogo Juridico, Salvador, CAJ - Centro de Atualizagéo Juridica, no. 13, abril-maio, 2002. Disponivel
em: <http://www.direitopublico.com.br>. Acesso em: 25 nov. 2015.

122 CARRAZZA, Roque Antonio. O principio federativo, a lealdade federativa, a guerra fiscal e os
repasses das quotas financeiras constitucionalmente devidas as pessoas politicas, mormente aos
municipios. Disponivel em <http://www2.camara.sp.gov.br/DCE/publicacoes/Revista-Procuradoria-
n3.pdf>. Acesso em 13 dez. 2015.

24 |dem.
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com alguns Estados-membros, colocando os demais sob coagédo de
ingresso.

Assim, o principio da lealdade federativa exige a existéncia de normas de
conduta transparente entre as pessoas politicas federadas, devendo sempre, por
exemplo, a Unido buscar um dialogo igualitario com todos os Estados-membros e os
demais entes entre si, contribuindo com a efetiva manutengcédo da coesao do pacto

federativo.

A autora Patricia Lamardo'® destaca que o principio da lealdade federativa
exerce a fungcao de clausula geral no seio da relagdo entre os entes da federacao,
bem como serve de substrato para outros principios, dentre os quais, federativo e

autonomia:

Na Constituicdo Federal de 1988 nao ha um dispositivo expresso que faca
referéncia ao principio da lealdade federativa. Trata-se de um principio
implicito segundo o qual a Unido nas suas relagbes com os Estados e
Municipios, e estes entre si, devem adotar condutas de fidelidade para a
efetiva manutencdo do pacto federativo. Este principio impde normas de
conduta nas relagdes institucionais entre os entes federados sem as quais
ndo se poderia manter a unidade da federagio. Exerce verdadeira fungao
de clausula geral que permeia a relagdo entre os entes federativos e,
embora nao escrito, funciona como substrato axiolégico para outros
principios expressos na Carta Politica (como, por exemplo, ao principio
federativo e ao principio da autonomia — arts. 1° e 18/CF, respectivamente)
e, como principio constitucional, mesmo que implicito, ndo carece de
eficacia normativa aferida através da andlise sistémica do texto
constitucional.

Luis Roberto Barroso, atualmente ministro do STF, em parecer intitulado

“Federalismo, isonomia e seguranca juridica: inconstitucionalidade das altera¢des na

»126

distribuicdo de royalties do petroleo” <°, cita importante manifestagdao do Tribunal

Constitucional Alemao sobre o denominado dever de lealdade:

No Estado federal alemao, toda a relagdo constitucional entre o Estado
como um todo e seus membros, bem como a relagdo constitucional entre
seus membros [entre si], é regida pelo principio constitucional nao escrito do
dever reciproco da Unido e dos Estados-membros, de comportamento leal
ao principio federativo (...). O Tribunal Constitucional Federal desenvolveu,

25 | AMARAO, Patricia. O principio da lealdade federativa como clausula geral nas relagdes

federativas. Disponivel em <http://www.osconstitucionalistas.com.br/o-principio-da-lealdade-
federativa-como-clausula-geral-nas-relacoes-federativas>. Acesso em 13 dez. 2015.

126 BARROSO, Luis Roberto. Federalismo, isonomia e seguranga juridica: inconstitucionalidade das
alteragdes na distribuicao de royalties do petréleo. Disponivel em
<http://www.luisrobertobarroso.com.br/wp-content/themes/LRB/pdf/royalties_do_petroleo.pdf>.
Acesso em 13 dez. 2015.
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a partir disso, uma série de deveres juridicos concretos. (...) Esse limite
juridico baseado na ideia de fidelidade federativa torna-se ainda mais forte
quando do exercicio de competéncias legislativas: ‘Se os efeitos de uma
regulamentagao juridica ndo estao limitados a area de um Estado-membro,
o legislador estadual deve, entdo, levar em consideracéo os interesses da
Unido e dos demais Estados-membros’ (BVerfGE 4, 115 [140]). (...) A
jurisprudéncia até aqui revela que a partir desse preceito se desenvolveram
tanto deveres concretos dos Estados-membros em face da Unido e da
Uniao em face dos Estados-membros, que vao além dos deveres
expressamente normatizados na Constituicdo federal, quanto [também]
limites concretos no exercicio de competéncias atribuidas a Unido e aos
Estados-membros pela Grundgesetz.

Percebe-se que o principio da lealdade federativa se mostra presente na
execucgao das competéncias tributarias atribuidas pela Constituicdo Federal a cada
ente federado, no sentido de que os efeitos de regulagao juridica de determinado
tributo ndo estao limitados ao espaco territorial deste ente, muito pelo contrario, &
necessario considerar também os interesses dos demais entes federativos em

funcao da lealdade firmada entre si para preservar a federagdo como um todo.

A preservagao do principio da lealdade federativa veda a denominada Guerra
Fiscal'?’, que nasce, por exemplo, por conta da concessdo de beneficios fiscais
unilaterais ao arrepio de convénios aprovados por unanimidade pelos demais
Estados no Confaz, conforme preceitua o art. 155, §2° Xll, “g”, da Constituicao
Federal, questdo que somente vem fragilizar e desestruturar o pacto federativo
formado pela comunhdo indissoluvel de Estados, Distrito Federal, Municipios e

Unido Federal.

Como se sabe, a rigor, o produto da arrecadacgéo é integralmente usufruido
pelo ente federativo que possui competéncia tributaria para criar, fiscalizar e
arrecadar aquele determinado tributo, o qual servira para a consecucado de seus

propositos constitucionais.

No entanto, buscando de certa forma promover o desenvolvimento federativo
regional em alusao ao que estabelece o disposto no art. 43 da Constituicao federal,
o legislador constituinte previu a denominada “reparticdo de receitas tributarias”, na

qual a pessoa politica diversa daquela que instituiu determinado tributario possui o

27 A expressdo Guerra Fiscal empregada significa a concessdo de beneficios fiscais que culminam

na redugao da carga tributaria, servindo de estimulo para que os contribuintes migrem para os limites
territoriais destes entes, fagam investimentos financeiros e realizem suas operagdes ou prestagdes
tributarias ali.
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direito subjetivo de obter uma parcela da arrecadagao.

Roque Antdnio Carrazza alerta que a reparticdo das receitas tributarias nada
conflita com o principio constitucional da privacidade das competéncias tributarias,
uma vez que a pessoa politica beneficiaria ndo adquire o direito de tributar, em
nome e por conta do ente federativo competente, ainda que este deixe de criar, em

abstrato, o tributo'?.

Por outro lado, quando nasce o tributo em concreto, surge, por esse fato, o
direito subjetivo da pessoa politica de beneficiar-se do direito de partilha do produto
arrecadado, nos moldes do texto constitucional®.

A par disso, especificamente em relagcdo ao ICMS, os Estados-membros
possuem a obrigagdo de direcionar 25% do resultado das receitas obtidas com a
arrecadacgao tributaria ao Municipio, conforme estabelece o art. 158, IV, § Unico™?;

art. 160 "'e art. 161" incisos | e Ill, da Carta Magna'®.

Infere-se que os Municipios s&o detentores do direito subjetivo de exigir dos
Estados-membros e Distrito Federal a parcela do produto da arrecadacgao tributaria

do ICMS devida, exatamente nos limites previstos na Constituicao Federal.

A questéao traz importante ligagdo com o principio da lealdade federativa e a
Guerra Fiscal, pois os Estados ndo podem retardar a arrecadacao tributaria e, com

128 CARRAZZA. Op. cit., 2015b.

129 | dem.

130 «Art. 158. Pertencem aos Municipios:

(...)

IV- vinte e cinco por cento do produto da arrecadagdo do imposto do Estado sobre operagdes
relativas a circulagédo de mercadorias e sobre prestacbes de servigos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicagéao.

Paragrafo unico. As parcelas de receita pertencentes aos Municipios, mencionadas no inciso IV,
serao creditadas conforme os seguintes critérios:

I- trés quartos, no minimo, na proporgao do valor adicionado, nas operacdes relativas a circulagao de
mercadorias e nas prestagoes de servigos, realizadas em seus territorios;

Il- até um quarto, de acordo com o que dispuser lei estadual, ou, no caso dos territérios, lei federal.”
31 «Art. 160. E vedada a retengdo ou qualquer restricdo a entrega e ao emprego dos recursos
atribuidos, nesta seg¢do, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, neles compreendidos
adicionais e acréscimos relativos a impostos.”

32 «Art. 161. Cabe a lei complementar:

I- definir valor adicionado para fins do disposto no art. 158, paragrafo unico, I;

(...)

IlI- dispor sobre o acompanhamento, pelos beneficiarios, do calculo das quotas e da liberagdo das
participagbes previstas nos arts. 157-9”.

' BRASIL. CRFB/1988. Op. cit., 1988.
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isso, prejudicar os Municipios, que possuem direito subjetivo da partilha do produto
da arrecadacgao, sob pena de afronta ao proclamado principio.

Sobre esse aspecto, vale conferir as palavras do Roque Antdnio Carrazza™*:

Em suma, em homenagem ao principio da lealdade federativa, € interdito as
pessoas politicas burlar os repasses das receitas tributarias, determinados
pela Constituigdo Federal. O que elas podem, quando muito, € conceder
isengdes, beneficios ou incentivos fiscais, com a parte que lhes compete do
produto arrecadado. Ndo, com a parte cabente, nos termos da Constituigao,
as demais pessoas politicas.

Como bem sopesado, o principio da lealdade federativa exige uma clausula
de cooperagao entre os entes federados, de modo que ndo podem exercer a
competéncia tributaria outorgada pelo legislador constituinte com abuso ou
prejudicar os demais entes, objetivando preservar em todas as situagdes o interesse
comum, evitando a execugdo de praticas predatorias com a redugdo da carga

tributaria por incentivos fiscais para promogao dos proprios interesses.

Por isso, quando determinando Estado-membro concede um incentivo fiscal
que implique reducéo da carga tributaria, pode fazer apenas em relagao a parte que
lhe é devida da arrecadacao tributaria do ICMS, nunca sobre a cota que € dos

Municipios.

No ambito do Poder Judiciario, € possivel visualizar algumas manifestacdes
que visam privilegiar o principio da lealdade federativa. E o caso, por exemplo, da

edicdo da Sumula Vinculante n° 30"

(pendente de publicacao), ao estabelecer que
“(...) é inconstitucional lei estadual que, a titulo de incentivo fiscal, retém parcela do

ICMS pertencente aos municipios”.

A proposito, podem-se citar também os precedentes do STF nos autos do RE
572.762-9/SC e do RE 705.423/SE, que permitem aos Estados conceder isengcao
apenas da parcela que lhes compete do imposto. Por outro enfoque, tem-se a Agao
Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 2.377/MG, em que houve a concessao
unilateral de incentivo fiscal de ICMS sem o didlogo com os demais entes

federativos.

¥ CARRAZZA. Op. cit., 2015b.

%® STF. STF edita trés novas sUmulas vinculantes sobre matéria tributaria. Disponivel em:
<http://www.stf jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=119601>. Noticias STF,
03/02/2010. Acesso em 13 dez. 2015.
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Diante do exposto, mais uma vez € importante lembrar que, embora pouco
estudado no Brasil, o principio da lealdade federativa € importante norma que serve
para solver conflitos ligados a estrutura federativa, especialmente ao levar em conta
a existéncia da Guerra Fiscal instaurada entre os Estados-membros da federacéo,
de modo que o principio roga que seja evitado que a pessoa politica burle o repasse
das receitas tributarias aos respectivos entes competentes, bem como exige que os
Estados-membros atuem imbuidos da boa-fé, respeito, colaboragdo aos demais

Estados e lealdade a estrutura federativa consagrada pela Constituicao Federal.

4.3 Principio da Segurancga Juridica

Importante pontuar inicialmente que o principio do Estado de Direito esta
diretamente relacionado ao principio da seguranga juridica, tanto na dimensé&o
formal que trata da separacdo dos poderes, hierarquizacdo de normas e protecao

jurisdicional, como na dimensdo material que também favorece os ideais de

136

seguranca juridica. Humberto Avila'*® ao tratar do tema aborda:

A separagao dos Poderes favorece o controle do exercicio do Poder e a sua
alocagdo por meio de regras de competéncia — elementos, esses, que
contribuem para um incremento da cognoscibilidade, confiabilidade e
calculabilidade do ordenamento juridico. A lei, como fonte de normas gerais
e abstratas, juntamente dirigidas a um numero indeterminado de pessoas e
de situagdes, favorece a estabilidade do ordenamento, pela desnecessidade
de alterar normas pela modificacdo das pessoas ou das circunstancias. No
Estado de Direito os governantes sujeitam-se ao império da lei, e ndo ao da
vontade. A hierarquizagdo das normas, cada qual requerendo um
fundamento de validade em uma norma superior, auxilia na maior
previsibilidade e controle da atuagao estatal. Essa estrutura formal favorece
a acessibilidade normativa, visto que, por exemplo, o cidaddo pode saber
que a norma de escaldo inferior devera estar de acordo com a superior,
que, ao seu modo, deve estar conforme a outra superior, até chegar a
Constituigdo. (...) A protecéo jurisdicional, a seu turno, funciona como
instrumento assecuratério de direitos, bem como de efetividade do
ordenamento juridico como um todo.

Nesse sentido, infere-se que a dimensao formal do direito € um elemento

assegurador da realizacéo da seguranca juridica."’

O mesmo autor continua a explicacédo sobre a relagdo do Estado de Direito e

% AVILA, Humberto. Seguranga juridica: entre permanéncia, mudanga e realizagido no direito

tributario. 2% ed. S&o Paulo: Malheiros, 2012, p. 214.
¥ AVILA. Op. cit,, 2012, p. 215.
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o principio da seguranga juridica, agora sob a dimensao material:

A dimensado material do Estado de Direito também favorece os ideais de
seguranga juridica. Como essa dimensao visa a proteger um conjunto de
direitos, a seguranga juridica funciona como um principio destinado a
assegurar esses mesmos direitos. Por essa razao foi criada a denominagéo
“direitos-garantia” (ou “direitos de suporte”, “direitos a garantia de direitos”
ou “direitos-tutores”), isto &, aqueles direitos que visam a garantir outros,
como a liberdade de expressao e de comunicaggo (...)."*

Nesse sentido, ao tratar de seguranca juridica, André Ramos Tavares'®

relaciona a previsibilidade da agao estatal, da estabilidade da ordem juridica e a ndo

surpresa quanto as consequéncias juridicas decorrentes de atos realizados:

A seguranca juridica decorre diretamente do Estado Constitucional de
Direito. Embora comumente se invoque a irretroatividade das leis quando se
menciona a seguranga juridica, esta tutela tem uma gama muito maior de
direitos.

Como primeira “densificagdo” do principio da seguranga juridica, tem-se: i) a
necessidade de certeza, de conhecimento do Direito vigente, e de acesso
ao conteudo desse Direito; ii) a calculabilidade, quer dizer, a possibilidade
de conhecer, de antemao, as consequéncias pela atividade e pelos atos
adotados; iii) a estabilidade da ordem juridica.

Observa-se que o principio da seguranga juridica esta intrinsicamente
relacionado ao Estado de Direito, desde que a previsibilidade e a estabilidade da

ordem juridica constituem elemento essencial do Estado de Direito.

O principio da segurancga juridica deve ser visto como principio abrangente,

com alta carga axioldgica e grande campo de atuagao previsto no Texto Supremo.

140

Nas sabias palavras de Geraldo Ataliba ™, verifica-se a imprescindibilidade da

necessidade de certeza e seguranga do direito:

O direito é por exceléncia, acima de tudo, instrumento de segurancga. Ele é
que assegura a governantes e governados os reciprocos direitos e deveres,
tornando viavel a vida social. Quanto mais segura uma sociedade, tanto
mais civilizada. Seguras estdo as pessoas que tém certeza de que o direito
é obrigatoriamente um e que os comportamentos do Estado ou dos demais
cidadaos dele nao discreparao.

José Afonso da Silva ao tratar da seguranga das relagdes juridicas menciona

38 |dem, p. 216

¥ TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional. 72 ed. S3o Paulo: Saraiva, 2009, p.
728.

O ATALIBA. Op. cit., 2007, p. 184.
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que a sucessao de leis no tempo e a necessidade de assegurar o valor da
seguranga juridica, especialmente relacionada a estabilidade dos direitos subjetivos,
consiste no “(...) conjunto de condi¢des que tornam possivel as pessoas o
conhecimento antecipado reflexivo das consequéncias diretas de seus atos e de

seus fatos a luz da liberdade reconhecida”.'

De fato, uma lei, uma norma somente deixa de vigorar quando outra a
revogue expressa ou tacitamente, no caso, se a lei revogada produziu efeitos em
favor de um sujeito, diz-se que criou situagao juridica subjetiva, que nas palavras de
José Afonso da Silva podera ser um simples interesse, um interesse legitimo, a
expectativa de direito, um direito condicionado, um direito subjetivo.’*? E nessa
discrepancia de normas no tempo que entra o tema da protecido dos direitos
subjetivos que a Constituigdo Federal consagra no art. 5°, XXXVI, sob o enunciado

de que “a lei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato perfeito e a coisa julgada”.'*?

Deveras, é imprescindivel para estabelecer a seguranca juridica a certeza do
direito, isso porque assegura a nagao a perspectiva de seus direitos e deveres ante

determinada norma. Como pontifica Roque Antonio Carrazza:'**

De fato, como o Direito visa a obtencéo da res justa, de que nos falavam os
antigos romanos, todas as normas juridicas, especialmente as que dao
efetividade as garantias constitucionais, devem procurar tornar segura a
vida das pessoas e das instituicdes. Incumbe ao Estado zelar para que
todos tenham ndo sé uma protecdo eficaz dos seus direitos, como possam
prever, em alto grau, as consequéncias juridicas dos comportamentos que
adotaram.

Muito bem. O Direito, com sua positividade, confere seguranga as pessoas,
isto &, “cria condi¢cdes de certeza e igualdade que habilitam os cidadaos a
sentir-se senhor dos préprios atos e dos atos dos outros”.

Portanto, a certeza e a igualdade sao indispensaveis a obtengdo da téao
almejada seguranca juridica.

Ao apreciar o principio da segurancga juridica no contexto da Guerra Fiscal
originaria da concessdo unilateral de incentivos pelos Estados-membros em

desconformidade com a Constituicdo Federal, é evidente a violacdo dessa clausula

" VANOSSI, Jorge Reinaldo. El Estado de derecho en el constitucionalismo social. p. 30. In: SILVA.

OE- cit., 2011, p. 434.

%2 |dem, pp. 434-5.

'“ BRASIL. CRFB/1988. Op. cit., 1988.

"4 CARRAZZA, Roque Antonio. Seguranga juridica e eficacia temporal das alteragdes
jurisprudenciais. Competéncia dos Tribunais Superiores para fixa-la — questdes conexas. Efeito “ex
nunc” e as decisées do STJ. 22. ed. Sdo Paulo: Manole, 2009b, p. 44.
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pétrea, pois a segurancga juridica objetiva atribuir previsibilidade da ac&o estatal,
estabilidade da ordem juridica e a n&o surpresa quanto a consequéncias juridicas

decorrentes de atos realizados, garantindo a certeza e confiabilidade do direito.

E notdrio que essa conjuntura impede o desenvolvimento sustentavel do pais,
visto que os contribuintes dependem disso para planejamento de previsibilidade e
seguranga. Os Estados-membros procuram contornar as restricdes normativas por
meio de incentivos nao facilmente identificaveis, os quais sdo aprovados pelas
Assembleias Legislativas dos Estados concedentes, sendo num primeiro momento
validos e eficazes, até que o STF disponha de forma diversa, com a declaragao de

inconstitucionalidade.

Assim, atribuir estabilidade da ordem juridica, nessa tematica, seria permitir
ao contribuinte a fruicdo de créditos sem glosa pelo Estado destinatario, salvo ordem
constitucional expressa com efeitos ex nunc, resguardando a certeza de fatos

pretéritos.

O principio da seguranga juridica visa assegurar aos cidaddaos uma
perspectiva de direitos e deveres no sistema constitucional; a incerteza do direito é
conflitante com essa importante viga mestra, trazendo instabilidade nas relacdes

entre o Fisco e o contribuinte.

4.4 Principio da Legalidade e Tipicidade

Ao prescrever a lei, a sociedade, por meio dos representantes imediatos
(legisladores), se autorregula, ou seja, impde normas que cercearao a liberdade e a

propriedade dos membros, tendo em vista o bem comum.'®®

Nos paises em que existe Estado de Direito, a lei, entendida como norma
genérica, abstrata, com preceitos vinculantes e iguais para todos em situagdes
equivalentes, provém do Legislativo, cujos representantes por meio de eleigdo séo

escolhidos pelos cidadaos. Assim, a Administracdo Publica deve pautar os atos

%> CARRAZZA. Op. cit., 2015a, p. 278.
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exclusivamente na lei, sendo o Judiciario o garantidor maximo da legalidade.™®

A Constituicdo Federal, como em diversas oportunidades neste estudo
mencionado, trata-se da Norma Maior, a diretriz de todas as outras normas, e em

virtude da rigidez a Constituicdo é a fonte da lei.

Somente por meio de lei as pessoas podem fazer ou deixar de fazer alguma
coisa, ou seja, as normas que definem sangbes impdem deveres, prescrevem

direitos e determinam tributos.

O principio da legalidade, aplicavel a todas as areas do direito e decorrente
de sua positividade, esta previsto no art. 5°, inciso Il, da Constituicdo Federal: “(...)
ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de

i

lei”.

Entretanto, apesar de o principio da legalidade ndo ser de exclusividade do
direito tributario, € uma das mais importantes bases que o sustentam, pois que a
origem de todo ato administrativo tributario necessariamente deve pautar-se numa

norma legal.

Nesse sentido, o constituinte reforgou a aplicagdo desse principio no campo
tributario ao prescrever no art. 150, inciso I: “Sem prejuizo de outras garantias
asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e

aos Municipios: | — exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabelega”.

Conveniente colacionar as ligdes de Roque Antonio Carrazza™' sobre esse
respeitavel principio: “O principio da legalidade é uma das mais importantes colunas
sobre as quais se assenta o edificio do direito tributario. A raiz de todo ato

administrativo tributario deve encontrar-se numa norma legal (...)".

O principio da estrita legalidade € o instrumento adequado para a
concretizacdo do poder de tributar, ou seja, somente por meio de lei é permitido
criar, aumentar e extinguir tributos, bem como disciplinar mecanismos revisores da
prépria norma, sempre pela pessoa politica investida de competéncia constitucional

para tanto. O exercicio de instituir tributo consiste na descricdo abstrata da hipotese

%6 CARRAZZA. Op. cit., 2015a, p. 279.
"7 |dem, p. 283.
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de incidéncia, sujeito ativo, sujeito passivo, base de calculo e aliquota, ou seja, é
detalhar o arquétipo previsto constitucionalmente.

Assim, o principio da legalidade deve ser integralmente observado nas
normas tributarias, especialmente no que se refere aos desdobramentos em matéria
tributaria, vez que a Constituicdo Federal ndo admite a utilizacdo de normas
indeterminadas ou genéricas com margem ampla de interpretacdo, salvo os
impostos regulatérios previstos na Constituicio Federal que estdo sujeitos a
alterabilidade de aliquotas por ato do Poder Executivo, desde que se observem os

limites e condigdes determinados por lei.

Dessa forma, por meio do principio em debate, todos os elementos
indispensaveis para criagao e exigéncia dos tributos devem estar previstos em lei,
com vista a evitar lacunas que deem margem a analogia do Poder Judiciario e
discricionariedade pela Administracdo Publica, coibindo o abuso na obteng¢do de
recursos financeiros pelo Estado.

Frise-se que o legislador, ao elaborar a lei, deve observar a Constituicdo da
Republica, mormente seus principios. Quando ndo observados, ocasionam
discrepancias no sistema constitucional tributario, o que é evidente ao verificar a
concessao unilateral de incentivos fiscais pelos Estados-membros, conforme sera

abordado ao longo deste trabalho.

4.5 Principio da Autonomia e da Isonomia de Pessoas Politicas de Direito
Constitucional Interno

Referidos principios decorrem do fato de ser o Brasil uma Republica
Federativa, declarando a peculiar forma de Estado politicamente descentralizado.
Em vista disso, Unido e Estados-membros h&o de conviver harmonicamente, sendo
cada ente dotado de autonomia, com poderes delimitados pela Constituicdo

Federal.'

Cada ente federativo — Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios — exerce
as competéncias pautado nas diretrizes da Constituicdo Federal, com estrita

8 TOME. Op. cit., 2015a.
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observancia as limitagdes impostas, sem distingdo de hierarquia entre tais entes.

Nesse sentido, tendo em vista a isonomia das pessoas politicas, as
competéncias a elas conferidas precisam ser muito bem delimitadas pelo
constituinte, impedindo-se, com isso, que um dos entes interfra no campo de
atuacao dos demais. O exercicio das competéncias tributarias, por conseguinte, n&o

pode ser realizado de forma indiscriminada.'®

A despeito de a Constituicdo Federal ter conferido autonomia legislativa
tributaria as pessoas politicas, atribuiu as normas nacionais, editadas pela Unido ou
por um de seus 0rgdos, na qualidade de representante da Republica Federativa do
Brasil, o estabelecimento de delimitacdes, para, desse modo, minimizar conflitos no
exercicio das competéncias das pessoas juridicas de direito constitucional interno.
Dessa forma, apesar de o ICMS ser um tributo de competéncia dos Estados e do
Distrito Federal, a concessao de isengoes, incentivos e beneficios fiscais deve ser
feita com observancia ao disposto em lei complementar regulatoria da matéria, papel

esse que, na atualidade, é desempenhado pela Lei Complementar n° 24/75."%°

Ao deparar com a Guerra Fiscal que tem acarretado a pratica de concorréncia
desleal visto que os contribuintes incentivados podem comercializar mercadorias
com valores abaixo dos praticados por outros entes que se submetem aos ditames
constitucionais disciplinadores do ICMS, ou seja, em determinados panoramas se
fara necessario uma atuacdo nacional mais eficaz que proporcione condicdes

equitativas entre os Estados-membros.

4.6 Principio da Igualdade e da Justica Fiscal na Tributagao

Neste tépico trata-se do principio da igualdade, que é uma importante
clausula pétrea na Constituicdo Federal, sendo de extrema relevancia na pesquisa e
busca da competitividade tributaria de forma sadia no campo estadual com a
consequente condenacdo da Guerra Fiscal, frontalmente em discordancia com esse

preceito.

%9 1dem.

%0 |bidem.
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O principio da igualdade ou da isonomia é abrangente em seu campo de
atuacao e de dificil tratamento juridico, pois os aspectos juridicos estado relacionados

com elementos metajuridicos'".

A proclamacao fatica do principio da igualdade de todos perante a lei data da
época da Revolugdo Francesa. Naquele periodo, buscavam-se ruir os privilégios
erigidos a partir da insergéo do individuo em determinada classe social, ou seja, era
todo um sistema de valores tendo contestada a legitimidade e legalidade. Assim,
quando se considerava que todos eram iguais perante a lei, a intencéo era impedir
que houvesse beneficios para uma classe de nobres que, devido a ascendéncia,

nao seria penalizado igualmente que os menos abastados.'*

Atualmente seria impraticavel a concepgao de discriminar alguém devido a
ascendéncia ante os principios democraticos vigentes. Entretanto, ao longo dos

anos outros critérios de distingdo passaram a ser sopesados.

Segundo Celso Ribeiro Bastos', de acordo com o sistema constitucional,
faz-se necessario esclarecer o que se entende por igualdade formal: “Esta consiste
no direito de todo cidadao nao ser desigualado pela lei sendo em consonancia com

os critérios albergados ou ao menos nao vedados pelo ordenamento constitucional”.

Na Constituicdo Federal de 1988 o principio da isonomia aparece estampado
de forma ampla nas garantias fundamentais no artigo 5°, caput, o qual prevé que

“(...) todos sé&o iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza”.

De forma muito clara, o constituinte buscou tratamento equanime entre todos
de acordo com os limites do sistema constitucional e, em casos de hipdteses
distintas, que sejam tratadas de forma desigual para assegurar o equilibrio.

José Souto Maior Borges retrata a amplitude e importancia do principio da
isonomia no arcabougo constitucional: “E que a isonomia n3o estd no texto
constitucional apenas; a isonomia, em certo sentido, € a Constituicdo Federal de
1988. Tudo € um. Todos os principios e normas se reconduzem ao principio mais

T BASTOS. Op. cit., 2002, p. 317.
%2 |dem, p. 319.
%% |bidem.
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originario, o que esta no fundo dos fundamentos da Constituicdo”."™*

Alexandre de Moraes didaticamente divide o principio da igualdade em dois
planos, quais sejam: i) o primeiro direcionado ao legislador ou ao Poder Executivo,
na edigcado, respectivamente, de leis, atos normativos e medidas provisérias com o
objetivo de evitar que possam criar tratamentos abusivamente diferenciados a
pessoas que se encontram em situag¢des idénticas; e ii) o segundo direcionado ao
intérprete, que deve priorizar aplicagdo igualitaria da norma, impedindo que haja

qualquer discriminagdo em decorréncia de sexo, religido, ideologia politica e

filosofica, da raca ou da classe social.”®

Pois bem, eventual disposi¢ao legal somente estara em consonéncia com o

Texto Constitucional se estiver em parametros razoaveis e proporcionais.

O principio da igualdade tributaria relaciona-se com a justica distributiva em
matéria tributaria que esta atrelada a reparticdo do 6nus fiscal do modo mais justo

possivel, fora disso a igualdade sera puramente formal.'*®

José Afonso da Silva retrata as diversas teorias que foram construidas para

explicar o principio da igualdade, divididas em subjetivas e objetivas:

As teorias subjetivas compreendem duas vertentes: a do principio do
beneficio e a do principio do sacrificio igual. O primeiro significa que a carga
dos impostos deve ser distribuida entre os individuos de acordo com os
beneficios que desfrutam da atividade governamental; conduz a exigéncia
da tributagdo proporcional a propriedade ou a renda; propicia, em verdade,
situagdes de real injustica, na medida em que agrava ou apenas mantém as
desigualdades existentes. O principio do sacrificio ou do custo implica que,
sempre que o governo incorre em custos em favor de individuos
particulares, estes custos devem ser suportados por eles. Esse principio foi
defendido por Stuart Mill, segundo o qual a igualdade tributaria é o corolario
l6gico do principio geral de igualdade e o imposto se reparte segundo este
critério de justica quando cada contribuinte suporta um sacrificio igual ao
suportado por qualquer outro, e ninguém sofre mais do que o outro como
consequéncia do pagamento do imposto. Esse critério de sacrificio igual
redunda, na verdade, numa injustica, porque, numa sociedade dividida em
classes, ndo é certo que todos se beneficiem igualmente das atividades
governamentais.

As teorias objetivas convergem para o principio da capacidade contributiva,
expressamente adotado pela Constituicao (art. 145, § 1°), segundo o qual a
carga tributaria deve ser distribuida na medida da capacidade econbémica
dos contribuintes, critério que implica: a) uma base impositiva que seja

** BORGES, José Souto Maior. A isonomia tributaria na Constituicio Federal de 1988. Revista de

Direito Tributario, n. 64. Sdo Paulo: Malheiros, 1995, p. 14.
> MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 132. ed. Sao Paulo: Atlas, 2003, p. 65.
%8 SILVA. Op. cit, 2011, p. 221.
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capaz de medir a capacidade; b) aliquotas que igualem verdadeiramente
essas cargas. A dificuldade estd na determinagéo correta da “capacidade
tributaria individual”’. A doutrina fixou alguns critérios para isso, que sdo: o
de “sacrificio igual”, o de “sacrificio proporcional”, o de “menor sacrificio” e o
de “ndo alterar a desigualdade das rendas pela tributaggo”."”’

A respeito desses critérios, Hugh Dalton apresenta a seguinte sintese:

De acordo com o principio de sacrificio igual, o 6nus monetario direto da
tributacado deveria ser distribuido de modo que fosse igual o 6nus real para
todos os contribuintes, consoante ao principio de sacrificio proporcional, ao
bem-estar econémico que o mesmo aufere de sua renda; de acordo com o
principio do menor sacrificio, ja aqui referido, de modo que o 6nus total
direto, real, para os contribuintes em conjunto, fosse o menor possivel;

=AM

segundo o principio de “deixe-os como estdo”, de modo que a desigualdade
das rendas nao aumentasse nem diminuisse em consequéncia da
tributagao.'®

Tendo em vista que esses critérios sdao demasiadamente abstratos, a
depender da analise podem-se obter resultados contrarios ao préprio principio da
justica fiscal, por isso a necessidade de aplica-los de acordo com o sistema
constitucional tributario com vista aos preceitos maiores da Constituicao Federal.

O artigo 150, inciso I, da Constituicdo Federal trouxe o principio da isonomia
para aplicagdo em matéria tributaria, conforme segue:
Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é
vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:
Il — instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em
situagao equivalente, proibida qualquer distingdo em razdo de ocupagao

profissional ou fungdo por eles exercida, independentemente da
denominacéo juridica dos rendimentos, titulos ou direitos (...).

Infere-se da previsdo constitucional que o principio da isonomia em matéria
tributaria visa a garantia do individuo no sistema constitucional tributario e ndo do

Estado, afastando qualquer discriminacéo e condicdo desproporcional.

Para adequada aplicagdo do principio da igualdade, deve haver tratamento
desigual desde que as situagbes sejam diferentes, sendo pertinente a criacdo de
categorias de contribuintes que possuem as mesmas caracteristicas para manter o
carater equitativo. Observa-se que o principio da igualdade em matéria tributaria

esta intrinsicamente relacionado a proporcionalidade, resultando na justiga fiscal.

7 |dem, p. 221
%8 DALTON, Hugh. Principios de finangas publicas. p. 79. In: SILVA. Op. cit., 2011.
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E tamanha relevancia do principio da isonomia que acaba por derivar outros
como o principio da capacidade contributiva, no qual é apenas um dos critérios de

valoragao do principio maior da isonomia."®

A Constituicdo Federal no art. 3° inciso 11"

, prevé como objetivo
fundamental da Republica Federativa do Brasil a reducdo de desigualdades

regionais.

Nesse sentido, a tributacdo serve de instrumento de atuacdo do Estado na
ardua tarefa de equilibrar o desenvolvimento das diferentes regides do pais.

Combinado com o art. 43, § 2°, 111'®", da Constituicio Federal que prevé que:

(...) a Unido podera articular sua agdo em um mesmo complexo
geoecondmico e social, visando a seu desenvolvimento e a redugdo das
desigualdades regionais por meio de isenc¢des, redugdes ou diferimento
temporario de tributos federais devidos por pessoas fisicas ou juridicas.162

O proprio art. 151, inciso 1'®, da Constituicido Federal é determinante ao

¥ MACHADO, Hugo de Brito. Os principios juridicos da tributagido da Constituigio de 1988. 32.

ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1994, p. 70.

160 «Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:

| - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

Il - garantir o desenvolvimento nacional;

Il - erradicar a pobreza e a marginalizagao e reduzir as desigualdades sociais e regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras
formas de discriminagao.

1T Art. 43. Para efeitos administrativos, a Unido podera articular sua agdo em um mesmo complexo
geoecondmico e social, visando a seu desenvolvimento e a redugdo das desigualdades regionais.

§ 1° Lei complementar dispora sobre:

| - as condigbes para integracéo de regides em desenvolvimento;

Il - a composigdo dos organismos regionais que executardo, na forma da lei, os planos regionais,
integrantes dos planos nacionais de desenvolvimento econdmico e social, aprovados juntamente com
estes.

§ 2° Os incentivos regionais compreenderdo, além de outros, na forma da lei:

| - igualdade de tarifas, fretes, seguros e outros itens de custos e pregcos de responsabilidade do
Poder Publico;

Il - juros favorecidos para financiamento de atividades prioritarias;

Il - isengdes, redugdes ou diferimento temporario de tributos federais devidos por pessoas fisicas ou
juridicas;

IV - prioridade para o aproveitamento econémico e social dos rios e das massas de agua represadas
ou represaveis nas regides de baixa renda, sujeitas a secas periédicas.

§ 3° Nas areas a que se refere o § 2° 1V, a Unido incentivara a recuperagédo de terras aridas e
cooperara com 0s pequenos € meédios proprietarios rurais para o estabelecimento, em suas glebas,
de fontes de agua e de pequena irrigacdo” BRASIL. CRFB/1988. Op. cit., 1988.

2 BOMFIM, Diego Marcel Costa. Extrafiscalidade: identificacdo, fundamentagao, limitagao e
controle. 12 Ed., Sdo Paulo: Noeses, 2015, p. 92.

193 “Art. 151. E vedado & Unigo:
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estabelecer que a Unido preveja tratamento tributario ndo uniforme na concessao de
incentivos fiscais que tenham por objetivo a reducdo das desigualdades regionais.
Obviamente que nédo se pode inferir dessa autorizacdo constitucional um
fundamento absoluto de validagao de incentivos fiscais concedidos com a finalidade
de reducgdo das desigualdades regionais, sendo necessaria a avaliagdo da norma
concessiva aos demais preceitos constitucionais para que esta possa ser compativel
ao sistema constitucional tributario, desde que deve passar pelo crivo da

proporcionalidade, a exemplo do principio da livre concorréncia. 164

Outro aspecto a ser considerado mais detidamente € o da justiga fiscal, que
se reflete como um modo de tratamento que observa critérios isondmicos e de
diferengas, restabelecendo a correta relagédo entre o cidadado (parte) e a esfera
publica (todo). Esse principio confere promogao do sentido publico da tributagédo e

de seus valores essenciais.®®

Paulo Caliendo explica trés solugcbes possiveis para a devida aplicagao do
principio da justi¢a fiscal no sistema juridico, quais sejam:

1) exigir o mesmo tratamento dado as demais atividades econdmicas,

considerando-as como partes do todo (justica comutativa); 2) exigir um

tratamento diferenciado, considerando que esta atividade possui uma

diferencga substantiva em relagdo as demais atividades econdmicas (justica

distributiva); ou 3) exigir um tratamento adequado ao bem comum, ou seja,

em correta correlagado entre o privado e a contribuigédo qu&56 este deve
realizar a manutencao de uma esfera de liberdade e igualdade.

Assim, o principio da justica fiscal estabelece a relagao entre o cidadao e o
Estado, perquirindo a adequada contribuicdo do individuo para a manutencao da
esfera publica de liberdade e igualdade. Os principios da justica fiscal e da
neutralidade tém como fito garantir ordem (consisténcia) e unidade (coeréncia) ao

sistema juridico tributario."®’

| - instituir tributo que ndo seja uniforme em todo o territério nacional ou que implique distingdo ou
preferéncia em relagao a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio, em detrimento de outro, admitida
a concessdao de incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento
socioecondmico entre as diferentes regides do Pais.”

% BOMFIM. Op. cit., 2014, p. 86.

185 CALIENDO. Paulo. Da justica fiscal: conceito e aplicagdo. Revista Interesse Publico, ano 6, n°
29, jan./fev./2005. Porto Alegre, pp. 175-6.

1% |dem, p. 176

17 CALIENDO. Op. cit., 2005, p. 176.
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O principio da neutralidade fiscal, como se vera mais a frente, objetiva
encontrar a correta correlacédo entre a tributacdo e a busca pela prosperidade
(eficiéncia).'®®

Enquanto o principio da capacidade contributiva como aplicagdo do principio
da justica fiscal fica evidenciado no sistema patrio por tratar-se de unico fator
legitimo de distingdo refletindo na gradagdo dos tributos, ou seja, o principio da
capacidade contributiva ao somente eleger fatores econdmicos para fins da agéao do
Estado de tributacdo excluiu os critérios extra econbmicos, tais como sexo, raca,
religido, nacionalidade entre outros arbitrarios, resguardando a liberdade publica e
direitos fundamentais dos cidad&os.'®

4.7 Principio da Capacidade Contributiva

O principio da capacidade contributiva esta em consonancia com o principio
constitucional da igualdade, pois ambos buscam o interesse da coletividade, a
distribuicdo justa de recursos e a justica social, sendo de suma importancia a
aplicagcao do principio ora em comento para avaliacdo da concessao de beneficios
fiscais, desde que estes estejam de acordo com as diretrizes constitucionais.

O principio da capacidade contributiva tem por destinatario imediato o
legislador ordinario das pessoas politicas.'” Esse principio deve refletir nas leis que
criam os tributos a coeréncia econdmica dos contribuintes, ndo de forma subjetiva e

sim geral e abstrata.

Nesse aspecto, o legislador, ao delimitar a incidéncia de determinado tributo,
deve considerar aspectos que representem a capacidade econdOmica daquele
contribuinte. O legislador, ao selecionar fatos que demonstrem o conteudo
econdmico'’?, deve situar-se dentro da realidade presente, sem se ater a época

remota ou a futuro distante.

1% |dem, p. 176.

199 |bidem.

"% CARRAZZA. Op. cit., 2015a, p. 111.
" |dem, p. 112.
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No principio da capacidade contributiva, os tributos devem ser
proporcionalmente graduados em observancia a capacidade econdmica do
contribuinte, conforme se atenta o art. 145, § 1°, do Texto Constitucional:

Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderao
instituir os seguintes tributos:

(...)

§ 1° Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdao
graduados segundo a capacidade econémica do contribuinte, facultado a
administragdo tributaria, especialmente para conferir efetividade a esses
objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei,
o patrimbnio, os rendimentos e as atividades econémicas do contribuinte.

S&o diversos os critérios que devem ser sopesados conjuntamente para aferir
a capacidade contributiva do contribuinte, como renda pessoal, consumo e

patrimdnio.

A adequacado dos tributos ao principio da capacidade contributiva esta
diretamente atrelada ao principio da proporcionalidade, no qual o gravame fiscal
deve ser diretamente proporcional a riqueza evidenciada em cada situagéo
impositiva. A capacidade contributiva exige mais que a mera proporcionalidade entre
o crescimento da base de calculo e o do tributo, e sim que se confira a justica da

incidéncia em cada hipotese ponderada.’”

O principio em referéncia visa graduar a carga tributaria de acordo com a
capacidade de contribuicdo dos contribuintes, sendo que os contribuintes que
possuem maior capacidade devem suportar carga mais elevada. Tendo em vista que
a capacidade contributiva € um critério juridico para instituir uma tributagéo justa,
idbnea para exprimir a propensao de suportar o 6nus tributario — vale apontar que ha
dois limites a ser respeitados para que nao se aniquile essa capacidade: o minimo

vital e o ndo confisco.'”®

O minimo vital € a menor quantia de renda necessaria para a sobrevivéncia
digna do contribuinte, ndo podendo o Estado instituir tributos que ofendam os
direitos fundamentais do cidadao, tais como direito a alimentagao, saude, educacao,

habitacdo, exercicio profissional etc.'”

"2 AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. 142 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 141.

'"* VASCONCELLOS. Op. cit., 2014, p. 53.

" ZILVETI, Fernando Aurélio. Principios de Direito Tributario e a capacidade contributiva. Sdo Paulo:
Quartier Latin, 2004, p. 203. In: VASCONCELLOS. Op. cit., 2014, p. 53.
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Portanto, tais recursos destinados a sobrevivéncia dos cidaddos ndo devem
ser objeto de tributagdo, sob pena de violagdo da capacidade contributiva.

Na mesma toada, ndo pode a tributacao ter efeito confiscatério, uma vez que,
assumindo esse carater, a tributacdo estaria atingindo valor que excede a

capacidade contributiva.'”®

Observe-se que o principio da nao-confiscatoriedade, previsto no artigo 150,
inciso IV, da Constituicdo Federal, veda a utilizacdo de tributos com efeito de
confisco, emanando do principio da capacidade contributiva, desde que o legislador
ao instituir tributos deve considerar a capacidade econdmica dos contribuintes, nao
podendo extrapolar as possibilidades econbémicas destes, consequentemente,

restringindo o confisco dos bens privados para custear os gastos publicos.

O principio da nao-confiscatoriedade limita o direito que as pessoas politicas
tém de expropriar bens privados, ou seja, os impostos devem ser graduados de
forma a ndo afetar as fontes de subsidios dos contribuintes, bem como os recursos
econdmicos indispensaveis ao atendimento das condi¢des do minimo vital do ser
humano'’®. Isso porque ndo faz sentido tributar a fonte de riqueza de forma
desproporcional do contribuinte ou atingir as condi¢des imprescindiveis a

sobrevivéncia sob pena de comprometer o desenvolvimento do pais.

A ideia de aplicagado do principio da capacidade contributiva ao ICMS causa
certa divergéncia, pois o 6nus tributario ndo é suportado pelo contribuinte de direito,
mas pelo contribuinte de fato, do qual, a principio, ndo seria possivel identificar as

condicdes pessoais.

Todavia, a capacidade contributiva pode ser mensurada para esse imposto,
ainda que indiretamente, como ocorre ao conjugar a aplicagcdo do principio da
seletividade, que considera a essencialidade do produto, de modo a n&o se tributar
os produtos destinados a atender a necessidades basicas dos individuos, bem como

se podem utilizar outros critérios, como consumo e patriménio."””

Tais aspectos sdo de extrema relevancia para o atual estudo, vez que, ao ser

' |bidem.
'"® CARRAZZA. Op. cit., 2015a, p. 120.
7 VASCONCELLOS. Op. cit., 2014, p. 53.
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considerada a real capacidade contributiva dos contribuintes de fato, podem-se
atingir niveis ideais de tributagdo, sem distor¢ées, com a concessao de beneficios
fiscais para determinados contribuintes de direito que sdo sujeitos passivos em
determinada hipotese de incidéncia, evitando desigualdades e acelerando a

competitividade benéfica, na qual todos ganham: Estados e contribuintes.

4.8 Principio da Seletividade

O principio da seletividade esta consagrado no art. 155, §2° inciso lll, da
Constituicdo Federal, ao estabelecer que o ICMS “(...) podera ser seletivo, em

funcao da essencialidade das mercadorias e dos servicos”.

Observa-se influéncia do principio da capacidade contributiva no principio em
referéncia quando exige que produtos do género de primeira necessidade recebam

tratamento com menor carga tributaria em comparagao a produtos mais supérfluos.

Para Roque Antonio Carrazza, o signo “podera” ser entendido como “devera”,
tendo em vista que a aplicagdo do principio da seletividade nao se refere a uma
faculdade do legislador infraconstitucional, pois o constituinte, ao imputar um dever a

pessoa politica, esta, verdadeiramente, impondo uma obrigagao:

Antes de avangar em nosso raciocinio, vamos logo consignando que este
singelo “poderad” equivale juridicamente a um peremptério “devera”. Nao se
esta, aqui, diante de mera faculdade do legislador, mas de norma cogente —
de observancia, pois, obrigatéria.

Além disso, quando a Constituigdo confere a uma pessoa politica um
“poder, ela, jpso facto, esta Ihe impondo um “dever’. E por isso que se
costuma falar que as pessoas politicas tém poderes-deveres (ou, como
mais apropriadamente proclama Celso Anténio Bandeira de Mello, deveres-
poderes).

No mesmo sentido, Rui Barbosa pontificava: “Claro esta que em todo poder
se encerra um dever: o dever de ndo exercitar o poder, sendo dadas as
condigbes, que legitimem o seu uso, mas nao deixar de o exercer, nas
condigdes que o exijam”.

Portanto, a seletividade no ICMS, tanto quanto no IPI, é obrigatéria. Melhor
elucidando, o ICMS, devera ser seletivo em fungdo da essencialidade das
mercadorias e dos servigos.

Por outro lado, ao apreciar a questao, o STF fez uma interpretacéao literal do

dispositivo constitucional, manifestando entendimento no sentido de que o:
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(...) primado da seletividade, previsto no artigo 155, § 2°, inciso lll, da Lei
Maior exprime, inequivocamente, uma faculdade ao legislador, ao dispor
que o ICMS podera ser seletivo em fungdo da essencialidade das
mercadorias e dos servigos. Ao contrario do que ocorre com o IPI, em que a
norma constitucional determina que essa exagao sera seletiva, no ICMS o
legislador foi expresso ao determinar que o tributo podera ser seletivo,
denotando-se tratar de faculdade e nao dever. Logo, por se tratar de norma
programatica, em caso de adogao do referido principio, cabera ao legislador
estabelecer as aliquotas pertinentes'’®.

E certo, porém, que por forca do primado constitucional da seletividade o
ICMS podera ter aliquotas diferenciadas, variagao de bases de calculos, incentivos
fiscais, dentre outros, tendo sempre em vista o carater da essencialidade da

mercadoria ou produto’”®.

Desse modo, a essencialidade devera ser sempre almejada pelos Estados-
membros e Distrito Federal. Neste caso, tendo como parametro concretizar outros
primados constitucionais julgados de grande relevancia para o Estado Democratico
de Direito, em que, dentre outros ndo menos relevantes, destaca-se: dignidade da
pessoa humana (art. 1°, lll); saude (arts. 6° e 196); desenvolvimento nacional (art.
5°, Il); erradicagao da pobreza, marginalizacao e redugéao das desigualdades sociais
(art. 5°, Ill); habilitagdo e reabilitacdo de pessoas portadoras de necessidades
especiais (art. 203, IV); assisténcia a saude da crianga e adolescente (art. 227, §1°).

Sobre o alcance do conceito da expressdo essencialidade contida na

Constituicdo Federal, Aliomar Baleeiro'®® ensina que:

A palavra (essencialidade) (...) refere-se a adequacao do produto a vida do
maior numero dos habitantes do Pais. As mercadorias essenciais a existéncia
civilizada deles devem ser tratadas mais suavemente ao passo que as
maiores aliquotas devem ser reservadas aos produtos de consumo restrito,
isto &, supérfluo das classes de maior poder aquisitivo. Geralmente sdo os
artigos mais raros e, por isso, mais caros. Do ponto de vista econdmico, a
norma inspira-se na utilidade marginal. Do ponto de vista politico, reflete as
tendéncias democraticas e até mesmo socialistas do mundo contemporaneo
no qual os paises civilizados seguem orientacéo idéntica.

Observa-se, assim, que esse principio orienta que, havendo mercadoria ou

78 A titulo exemplificativo: STF - ARE: 788455 SP, Relator: Min. CARMEN LUCIA, Data de
Julgamento: 06/02/2014, Data de Publicagdo: DJe-028 DIVULG 10/02/2014 PUBLIC 11/02/2014; STF
- 8S: 4235 RJ, Relator: Min. CEZAR PELUSO (Presidente), Data de Julgamento: 16/03/2011, Data de
Publicacdo: DJe-057 DIVULG 25/03/2011 PUBLIC 28/03/2011

" CARRAZZA. Op. cit., 2009a, p. 461.

'8 BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro. 72 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1975, p. 1888.
In: CARRAZZA. Op. cit., 2009, p. 459.
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produto de carater supérfluo que nédo atenda a nenhum dos alicerces tracados pela
Constituicao Federal, devera sofrer maior carga tributaria, ao contrario dos produtos

indispensaveis para a vida humana.

Infelizmente, isso ndo norteia sempre os legisladores infraconstitucionais,

como bem registra Roque Anténio Carrazza'®':

Nem sempre, no entanto, isto se da. Com efeito, notamos que a aliquota do
ICMS, para operagbes com energia elétrica (que € essencial para o
progresso do Pais), chega a 25% (quando o consumo mensal supera a
marca dos 200 Kilowatts/hora), enquanto que, para operagcées com armas
de fogo, fica na casa dos 18% (em S&o Paulo) ou 17% nas demais
unidades federadas). Também o ICMS incidente sobre prestagbes onerosas
de servigos de comunicagdo submete-se a mesma aliquota elevada de
25%. Isto para nao falarmos nas operagbes com mercadorias que compdem
a chamada “cesta basica do trabalhador” e nas prestagbes onerosas de
servigos de transporte transmunicipal, tributadas do mesmo modo que as
operacdes realizadas com a maioria dos produtos suntuarios. E escusado
dizer que tudo isto fere fundo o principio da seletividade.

Nao se pode esquecer que o principio da seletividade advém de uma norma

de estrutura, que, segundo Paulo de Barros Carvalho'®*:

(...) dirigem-se igualmente para as condutas interpessoais, tendo por objeto,
porém, os comportamentos relacionados a produgcdo de novas unidades
debntico-juridicas, motivo pelo qual dispdem sobre 6rgaos, procedimentos e
estatuem de que modo as regras devem ser criadas, transformas ou
expulsas do sistema.

Assim sendo, por se tratar de uma norma de estrutura voltada para a criagéo
de outras normas no sistema, € fundamental que seja observada pelo legislador

infraconstitucional.

Pelo exposto, depreende-se que, tanto o Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPl) como o ICMS sao tributos que se pautam em critérios seletivos,
em decorréncia da essencialidade do produto industrializado ou das mercadorias e
servigos respectivamente. Assim, quanto mais essencial for o produto, menor sera a

aliquota incidente, podendo chegar a zero.

Portanto, esses tributos sdo instrumentos de extrafiscalidade, diversamente

81 CARRAZZA. Op. cit., 2009, p. 462.
82 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 242 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p.
187.
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dos demais, que sao instrumento de fiscalidade e possuem carater de arrecadagao
aos cofres publicos, de acordo com os artigos 153, § 3° I, e 155, § 2° |lll, da
Constituicao Federal. Essas normas constitucionais ao determinar que tais impostos
sejam seletivos estdo impondo ao legislador um dever e ndo uma faculdade de os

assim disciplinares.'®

Em ultima analise, o principio da seletividade visa favorecer o consumidor

final, que suporta a carga econémica desses impostos.

4.9 Principio da Uniformidade Geografica da Tributagao

O artigo 151, |, da Constituicdo Federal veda a Uniao instituir tributo que nao
seja uniforme em todo o territério nacional ou que implique distingao ou preferéncia
em relacdo a Estado, Distrito Federal ou Municipio, em detrimento de outro, admitida
a concessao de incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio do

desenvolvimento socioecondmico entre as diferentes regides.

Assim, por meio do referido artigo, o constituinte estabeleceu limitagées ao
poder de tributar com a finalidade de evitar a ameacga a unidade econémica e politica

do pais.

Ressalta-se que o0 mesmo dispositivo da Constituicdo Federal se refere a
possibilidade de concessdao de incentivos para o fomento do equilibrio do
desenvolvimento socioeconémico entre as regides do pais. Dessa forma, o texto
constitucional admite o tratamento tributario diferenciado para que seja atendida a
busca da harmonia das regides, tratando-se, inclusive, de matéria vinculada aos
propositos da ordem econdémica normativa, disso resultando a possibilidade de a
Unido, com base na sistematizacdo dos principios constitucionais, conceder

beneficios a contribuintes constituidos em determinadas regiées.®*

Roque Antonio Carrazza'®® ao analisar o art. 151, |, da Constituicdo Federal,

que veicula o principio da uniformidade geografica da tributacédo, ressalta que a

'8 CARRAZZA. Op. cit., 2015a, p. 133.
'8 ELALL. Op. cit.,, 2007, p. 164.
'8 CARRAZZA. Op. cit., 2015a, pp. 1050-1.
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Unido, ao conceder isengdes, ndo pode privilegiar, sem causa juridica, uma regiao

do pais em relacéo a outra, conforme se deduz de suas palavras:

Esse artigo confirma que as pessoas politicas sdo juridicamente iguais
(principio da isonomia das pessoas politicas) e, por isso, devem receber o
mesmo tratamento tributdrio. S6 na medida de suas desigualdades
econbmicas — e ainda assim por regido — é que se admite que as pessoas
politicas mais carentes venham a desfrutar de vantagens fiscais.

(...)

Em tese, portanto, os tributos federais deverao ser uniformes em todo
territério nacional (o que, diga-se de passo, reafirma a pujanga dos
principios federativo, da autonomia municipal e da autonomia distrital). Sé
serdo constitucionais as isengdes que colimem “promover o equilibrio do
desenvolvimento socioecondmico entre as diferentes regides do Pais.”
Cabera, evidentemente, ao Judiciario, quando provocado pelas partes
interessadas, dizer a ultima palavra a respeito.

Ainda, Carrazza pondera que os incentivos a que alude esse inciso devem
beneficiar a regido como um todo e nao determinados grupos de pessoas ou
setoriais. Esses beneficios devem visar ao interesse publico e para tanto deve haver

critérios e métodos para concessdo e manutengdo destes.'®

Para completar o racional do constituinte, o artigo 152'%" da Constituicao
Federal assegura tratamento isonémico a todas as pessoas fisicas ou juridicas que
desenvolvam atividades econémicas no ambito interestadual e intermunicipal,
conforme esclarece a ligdo de Carrazza'®:

Destarte, os Estados, os Municipios e o Distrito Federal ndo podem graduar,
para mais ou para menos, seus tributos em razao da regido de procedéncia
ou destino dos bens e servigos de qualquer natureza. O art. 152 da Carta
Magna consagra a ideia de que o territério nacional forma uma sé unidade
econdbmica e, destarte, as pessoas que nele residem ou tém sede nao
podem sujeitar-se a regime tributario mais ou menos gravoso conforme sus

bens e servigos tenham, ou ndo, sido produzidos numa dada regido do
Pais.

Ambos os artigos supramencionados consagram o principio da uniformidade
geografica da tributagcdo e confirmam que os entes federados sao juridicamente
iguais e, consequentemente, devem proporcionar as mesmas condigdes fiscais aos
contribuintes sediados em seu territorio. Obviamente que na medida das
desigualdades existentes no territério brasileiro compete a Unido conceder

' |dem, Op. cit., 2015a, p. 1051.
87 “Art. 152. E vedado aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios estabelecer diferenca

tributaria entre bens e servigos, de qualquer natureza, em razdo de sua procedéncia ou destino.”
188 CARRAZZA. Op. cit., 2015a, p. 1.052.
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beneficios com o objetivo de atingir a harmonia isonémica entre as demais regides.

4.10 Principio da Nao Cumulatividade

Segundo o artigo 155, II, § 20, inciso |, da Carta Magna, o ICMS atendera ao
principio da ndo cumulatividade, “(...) compensando-se o que for devido em cada
operacgao relativa a circulagdo de mercadorias ou prestagdo de servicos com o

montante cobrado nas anteriores pelo mesmo ou outro Estado ou pelo Distrito

Federal” ',

Assim, observa-se o carater da ndo-cumulatividade nesse imposto, no sentido
de compensar o que for devido em cada operagdo com o montante incidente nas
anteriores. A esséncia de tal sistematica visa evitar a superposicdo de cargas
tributarias com efeito cascata, inibindo a incidéncia de um mesmo tributo mais de

uma vez sobre o valor que ja serviu de base a sua cobranga em fase anterior.

Nesse sentido, José Eduardo Soares de Melo destaca a importadncia e os
impactos que a supressédo a nao cumulatividade do imposto geraria na economia em

virtude do efeito cascata da tributagéo':

A nao cumulatividade tem origem na evolugao cultural, social, econémica e
juridica do povo. Sendo essencial, a sua supressao do texto constitucional
inevitavelmente causaria um sério e enorme abalo em toda a estrutura
sobre a qual foi organizado o Estado. Constituindo-se num sistema
operacional destinado a minimizar o impacto do tributo sobre os precos dos
bens e servicos de transporte e de comunicagbes, a sua eliminacdo os
tornaria artificialmente mais onerosos. Caso fosse suprimida, a
cumulatividade tributaria geraria um custo artificial indesejavel aos pregos
dos produtos e servigos comercializados. Esses precos estariam totalmente
desvinculados da realidade, da produgdo e da comercializagdo. Isto
oneraria o custo de vida da populagao, e encareceria o processo produtivo e
comercial, reduzindo os investimentos empresariais, em face do aumento
de custos ocasionado por esse artificialismo tributario oriundo da
cumulatividade.

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

Il - operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacbes de servigos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicagao, ainda que as operagdes e as prestagdes se iniciem
no exterior;

§ 2° O imposto previsto no inciso Il atendera ao seguinte:

| - sera ndo-cumulativo, compensando-se o que for devido em cada operagao relativa a circulagéo de
mercadorias ou prestagao de servigos com o montante cobrado nas anteriores pelo mesmo ou outro
Estado ou pelo Distrito Federal (...)".

% MELO. Op. cit.,, 2012, p. 293.



76

Justamente por isso, o legislador constituinte estabeleceu que o principio da
nao cumulatividade do imposto seja de aplicagdo obrigatéria aos Estados-membros,

inclusive Distrito Federal e contribuintes.

A proposito, comenta Paulo de Barros Carvalho a despeito do carater
impositivo do principio da ndo cumulatividade como forma de concretizar outros
primados constitucionais'®":

O principio da nao cumulatividade é do tipo limite objetivo: impde técnica
segundo a qual o valor de tributo devido em cada operagdo sera
compensado com a quantia incidente sobre as anteriores, preordena-se a
concretizacdo de valores como o da justica da tributagdo, respeito a

capacidade contributiva e uniformidade na distribuicdo da carga tributaria
sobre as etapas de circulagao e de industrializagao de produtos.

Salienta-se, assim, que o principio da ndo cumulatividade se vincula a valores
da mais alta grandeza, a exemplo da justica da tributagcéo, respeito a capacidade

contributiva do administrado e uniformidade na distribuigdo da carga tributaria®.

193

No mesmo sentido, José Eduardo Soares de Melo ™ preleciona o carater

imperativo do principio da ndo cumulatividade do ICMS:
A clausula da “ndo cumulatividade” ndo consubstancia mera norma
programatica, nem traduz recomendagao, sequer apresenta cunho didatico
ou ilustrativo, caracterizando, na realidade, “diretriz constitucional

imperativa”. Trata-se de uma auténtica obrigagdo a ser cumprida tanto pelo
Poder Publico, como pelo contribuinte.

A Constituicdo Federal excepciona a regra do principio da ndo cumulatividade
no tocante as operagdes isentas ou na hipétese de ndo incidéncia, situagdo que

ocasionara a anulagdo do crédito referente as operagdes anteriores'®.

O direito positivo brasileiro possui quatro causas de n&o incidéncia: (i)

auséncia do fato juridico tributario; (ii) inexisténcia da regra-matriz de incidéncia

YT CARVALHO, Op. cit., 2012, p. 220.

92 CARVALHO, Paulo de Barros. “Guerra fiscal” e o principio da ndo cumulatividade no ICMS.
Disponivel em: <http://www.ibet.com.br/guerra-fiscal-e-o-principio-da-nao-cumulatividade-no-icms-
por-paulo-de-barros-carvalho/>. Acesso em 10 dez. 2015.

% MELO. Op. cit.,, 2012, p. 295.

% Art. 155, §2°, Il. BRASIL. CRFB/1988. Op. cit., 1988.
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tributaria, a qual, conquanto autorizada constitucionalmente, nao foi produzida pelo
legislador ordinario; (iii) falta de previsdo constitucional que atribua competéncia
para a tributacdo de determinado acontecimento; e (iv) incompeténcia para a

tributacdo de situagbes especificas, por expressa determinagdo na Carta Magna

(imunidade tributaria)'®.

Sobre as hipdteses de ndo incidéncia e isengdo, Paulo de Barros Carvalho'®®

ensina:

Cabe registrar, ainda, que em todas as situagbes de nao-incidéncia, supra
relacionadas, inexiste direito ao crédito e, igualmente, ndo ha nascimento da
obrigacdo tributaria. Isso ocorre exatamente porque falta algum elemento
necessario a subsuncgao.

A isencdo ftributaria, por sua vez, também ¢é hipétese de ndo-incidéncia
tributaria. Sua configuragdo, porém, é mais complexa: ndo decorre de mera
auséncia de elemento normativo, oriundo de inatividade do legislador. Ao
contrario, o 6rgéo legislativo competente age, editando a norma isentiva que
atua sobre a regra-matriz de incidéncia, investindo contra um ou mais
critérios de sua estrutura, para mutila-los parcialmente. Com efeito, trata-se
de encontro de duas normas juridicas que tém por resultado a inibigdo da
incidéncia da hipdtese tributaria sobre os eventos abstratamente
qualificados pelo preceito isentivo, ou que tolhe sua consequéncia,
comprometendo-lhe os efeitos prescritivos da conduta.

Se o fato é isento, sobre ele ndo opera a incidéncia e, portanto, ndo ha que
falar em fato juridico tributario, nem tampouco em obrigacgao tributaria. E se
a isencdo se der pelo consequente, a ocorréncia fatica encontrar-se-a
tolhida juridicamente, ja que sua eficacia ndo podera irradiar-se.

Ao mesmo tempo, o legislador constitucional veicula a expressao “salvo
determinacao em contrario da legislagao” na parte final do dispositivo previsto no art.
155, §2° inciso Il, da Constituigdo Federal, servindo como permissivo para o
legislador infraconstitucional possa estabelecer a ndo cumulatividade do imposto
mesmo em situagdes de nao incidéncia ou isengao, as quais, como dito acima, estao

fora do campo de incidéncia.

Nessa toada, Paulo de Barros Carvalho destaca que:

(...) esta autorizado o legislador infraconstitucional a fazer valer o principio
da nao-cumulatividade mesmo em operagdes que se encontrarem fora do
campo de incidéncia da regra-matriz do ICMS, e que, originalmente,
também n&o sofreriam a incidéncia da regra-matriz do direito ao crédito”""’.

% CARVALHO, Op. cit., 2015.
1% |dem.
" CARVALHO, Op. cit., 2015.



78

Notadamente as situagdes eleitas pelo legislador constituinte como
excepcionais ao principio da ndo cumulatividade se apresentam em um rol taxativo,
ou numerus clausus, e devem ser interpretadas restritivamente por todos os
destinatarios (aqui incluidos, também, legisladores infraconstitucionais, Poder
Executivo em geral, Poder Judiciario e administrativo), limitando, dessa forma, o

alcance de efeitos da norma.

Justamente por se tratar de um principio constitucional elevado ao patamar
das normas da mais alta grandeza do ordenamento vigente, qualquer excegao sera
interpretada da forma mais restritiva possivel; tampouco as leis complementares, leis
ordinarias, Convénios ICMS ou demais normas infraconstitucionais podem perturbar
o direito ao crédito do imposto pelo contribuinte, conforme se depreende dos sabios

ensinamentos de Roque Antdnio Carrazza'®:

Inexiste qualquer possibilidade de outras restricbes ao exercicio do direito
ao crédito. Eventuais esquecimentos, lapsos ou omissdes na escrituragao,
acumulo de crédito que nao permitam a compensagao a breve trecho,
duvidas acerca da viabilidade dos créditos, ultrapassagem do periodo de
apuragado normal, preenchimentos incorretos de notas fiscais por parte de
seus fornecedores, e outros tipos de fendmenos do tipo, nada pode
perturbar o direito constitucional de o contribuinte creditar-se
posteriormente. Basta, apenas, é claro, que observe o0s prazos
prescricionais. Note-se que nem as leis complementares, quanto mais os
convénios-ICMS, ndo tém forga juridica bastante para perturbar a fruicdo do
direito constitucional em tela.

Infelizmente no ambito da Guerra Fiscal os Estados-membros tém eleito o
contribuinte como verdadeiro inimigo, penalizando-o mediante glosa de créditos de
ICMS decorrentes da operacgao anterior, cujo ato administrativo denota clara ofensa

ao principio da ndo cumulatividade, conforme bem registra Paulo de Barros

Carvalho'®®:

A Constituicdo de 1988 assegura as pessoas politicas o direito de proporem
acdes diretas de inconstitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal
visando a extirpar do ordenamento juridico as normas que ilegitimamente
tenham por objeto a concessdo de beneficios fiscais unilaterais.
Inconcebivel, portanto, que qualquer das unidades federadas pretenda
afastar os efeitos da concessao de beneficios fiscais que considera
indevidos, fazendo-o mediante simples glosa de créditos, elegendo o
contribuinte como “inimigo” nessa “guerra fiscal”’, e nao o Estado que teria
editado norma violadora do Texto Maior. Até mesmo porque o adquirente
das mercadorias e servigos, tendo amparo documental que contenha todos

% CARRAZZA. Op. cit., 2009a, pp. 402-3.
% CARVALHO, Op. cit., 2015a.
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os elementos do negdcio mercantil, ndo tem a obrigagdo nem as condi¢des
necessarias para pesquisar eventual existéncia de incentivo fiscal
concedido ao fornecedor.

(...)

Contrariamente, a aplicar-se o preceito do art. 8° da Lei Complementar n°
24/75, estaria o Estado de destino das mercadorias e servigos habilitado a
ele proprio, fazer julgamentos acerca da legalidade e constitucionalidade
dos incentivos fiscais, e, considerando-os indevidos, exigir o imposto nao
cobrado pela unidade federada de origem. Tal atitude, além de suprimir a
apreciacgao judicial, representa manifesta ameaga ao pacto federativo, uma
vez que acarreta a exigéncia do imposto estadual pela pessoa politica
destinataria da mercadoria ou servico, desprezando a reparticao
constitucional das competéncias tributarias e o carater nacional do ICMS.
Caracteriza, também, nitida ofensa ao principio da nao-cumulatividade,
preceito constitucional que ndo comporta restricado de espécie alguma, salvo
aquelas que o préprio constituinte relacionou: isengdo e nao incidéncia. A
Constituicdo s6 proibe o crédito do imposto nessas duas hipdteses, motivo
pelo qual os incentivos concedidos mediante a adogéo de técnicas diversas,
como redugdo do imposto devido, da base de calculo, diferimento ou até
mesmo escrituragdo de crédito presumido, ndo possibilitam seja o
creditamento obstado.

Na ordem de ideias acima, aos Estados-membros que se sentirem
prejudicados com a edigdo de normas que concedem beneficios fiscais tidos por
inconstitucionais, a Constituigdo Federal resguardou a possibilidade de se valerem
de instrumentos juridicos préprios que visam extirpar tais normas do ordenamento

vigente — a propdsito, como é o caso da Agao Declaratéria de Inconstitucionalidade.

Entretanto, como destacado acima, os Estados membros invertem os papéis,
e, em vez de criar um conflito exclusivo dos entes federados, transformam os
contribuintes que se beneficiam de tais incentivos fiscais em verdadeiros inimigos,
valendo-se, para tanto, de normas internas que buscam unicamente glosar os
créditos utilizados nessas operacbes e desestimular que os administrados

direcionem operacgdes para tais Estados.

Ocorre que os Estados-membros ao procurar fazer justica “pelas proprias
maos”, com a desconsideracdo dos créditos de ICMS tomados pelos contribuintes
na operagao anterior, afrontam diretamente o disposto no art. 155, inciso Il, § 20,
inciso |, da Constituicdo Federal, que veicula o principio da ndo cumulatividade do
imposto, o qual ndo comporta qualquer restricdo pela agcdo de qualquer dos Poderes
(Executivo, Legislativo ou Judiciario), salvo os casos expressos de isengdo ou nao

incidéncia.

Cabe pontuar que as normas juridicas gozam de presungao de legalidade ou
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também denominada presuncdo relativa de legalidade®®, de forma que a

inconstitucionalidade de determinada lei jamais pode ser presumida, sendo tarefa do
Poder Judiciario, em especial do STF, a prerrogativa de declarar uma norma

inconstitucional.

Isto significa dizer que o Estado ou Distrito Federal ndo pode fazer juizo de
valor e ndo aceitar os créditos de ICMS decorrentes de outro Estado por entender
que a norma seria inconstitucional — neste caso, por conceder incentivo fiscal sem
aprovagao unanime do Confaz —, pois, ao assim fazer, acaba por usurpar a
competéncia exclusiva do Poder Judiciario para declarar atos e normas
inconstitucionais, retirando-as do sistema juridico, resvalando, desse modo, em clara

violac&o ao principio constitucional da separacédo dos Poderes®".

Além do mais, o Estado que nao observar o principio da ndo cumulatividade e
exigir o ICMS decorrente de incentivo fiscal que seria receita devida a outro Estado
incorre igualmente em descumprimento ao principio federativo insculpido no art. 1°
da Constituicdo Federal®®, por evidente invasdo de competéncia tributaria de

outrem.

%% Nesse sentido se posicionou o STJ: ADMINISTRATIVO. PROCESSUAL CIVIL. SERVIDOR
PUBLICO CIVIL. ART. 46 DA LEI N.° 8.112/90. INDENIZACOES E REPOSICOES DEVIDAS AO
ERARIO. ATUALIZACAO APENAS ATE 30/06/94. INEXISTENCIA DE PREVISAO QUANTO A
TRANSITORIEDADE DA NORMA. LEI NAO DECLARADA INCONSTITUCIONAL. PRESUNCAO DE
LEGALIDADE E LEGITIMIDADE. CORRECAO MONETARIA. INDICE APLICAVEL: INPC. 1. Nao ha,
no art. 46, caput, da Lei n.° 8.112/90, qualquer indicador de que a limitacdo a 30/06/94 tenha carater
transitério, porquanto teria sido concebida para regular as atualizagdes das indenizagdes e
reposi¢oes devidas por servidores publicos civis ao erario, tdo somente no periodo de mudanca para
a atual moeda em circulagdo no pais. 2. Enquanto n&o declarada inconstitucional, em controle difuso
ou concentrado, a lei deve ser considerada valida e aplicavel, pois goza de presuncao de legalidade e
legitimidade. 3. O indice de corregdo monetaria aplicavel sobre as parcelas devidas aos servidores
publicos é o INPC — indice Nacional de Pregos a Consumidor. Precedentes. 4. Recurso especial
conhecido e parcialmente provido. (STJ - REsp: 888466 SC 2006/0207578-8, Relator: Ministra
LAURITA VAZ, Data de Julgamento: 07/12/2010, T5 - QUINTA TURMA, Data de Publicagéo: DJe
17/12/2010).

20T «Art. 2° S30 Poderes da Unio, independentes e harménicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o
Judiciario.”

22 «pArt. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoluvel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como
fundamentos:

| - a soberania;

Il - a cidadania

Il - a dignidade da pessoa humana;

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

V - o pluralismo politico.

Paragrafo Unico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos desta Constituigdo.”
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Ao ndo cumprir o principio da ndo cumulatividade, o Estado ou Distrito

Federal ofende o principio da legalidade®®

, uma vez que ha violagado expressa a
dispositivo de lei (na hipotese, ao art. 155, §2°, inciso Il, da Constituicdo Federal),
lembrando, ainda, que toda atividade administrativa € norteada pelo principio

legalidade.?®*

Com efeito, também se pode falar em violagdo ao principio da isonomia,
tributaria estampada nos arts. 5°2%°, 150, 11°°® e 152%°", da Constituigdo Federal, o
qual proibe qualquer forma de tratamento distintivo de mercadorias em razao de

origem ou procedéncia.

Por fim e ndo menos importante, ha a desconsideracdo do principio da nao
cumulatividade e a exigéncia do ICMS devido na operacgao interestadual anterior
resultada em ofensa ao sobreprincipio da seguranga juridica previsto no art. 5°,
inciso XXXVI, da Carta Magna.

Qualquer ordenamento juridico necessita de mecanismos de protecdo a
seguranga, em outras palavras, a paz social reclama de um minimo de seguranca.

Isso nao poderia ser diferente no sistema juridico brasileiro, que expressamente

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

Il - operagdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestagdes de servigos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicagao, ainda que as operagdes e as prestagdes se iniciem
no exterior;

§ 2° O imposto previsto no inciso Il atendera ao seguinte:

| - sera ndo-cumulativo, compensando-se o que for devido em cada operagao relativa a circulagao de
mercadorias ou prestagao de servigos com o montante cobrado nas anteriores pelo mesmo ou outro
Estado ou pelo Distrito Federal,;

Il - a isengdo ou ndo-incidéncia, salvo determinagédo em contrario da legislagao:

a) ndo implicara crédito para compensagdo com o montante devido nas operagbes ou prestagdes
seguintes;

b) acarretara a anulagao do crédito relativo as operagdes anteriores;

Il - podera ser seletivo, em fungéo da essencialidade das mercadorias e dos servigos; (...)"

204 «pArt, 37. A administragado publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: (...)

205 «Art, 5° Todos sdo0 iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
i%ualdade, a seguranca e a propriedade (...)”

20 «Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, € vedado a Uni&o, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

(...)

Il - instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situagdo equivalente,
proibida qualquer distingdo em razdo de ocupagdo profissional ou fungdo por eles exercida,
independentemente da denominacgao juridica dos rendimentos, titulos ou direitos (...)".

27 «prt. 152. E vedado aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios estabelecer diferenca
tributaria entre bens e servigos, de qualquer natureza, em razdo de sua procedéncia ou destino”.
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privilegia o sobreprincipio da seguranga, resguardando aos administrados que a lei
nao podera prejudicar o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada.

O contribuinte que age dentro dos limites das leis vigentes (lembrando a
presuncgao de legalidade das normas juridicas) possui confianga e seguranga de que
o crédito tomado na operagao anterior (ainda que dotada de incentivos fiscais) sera
reconhecido na operacdo subsequente em observancia ao principio constitucional

da ndo cumulatividade previsto na Constituicdo Federal.

Sendo assim, o Estado ou Distrito Federal que descumprir a previsao legal da
nao cumulatividade do ICMS, ocasionando imensa inseguranga e surpresa aos
administrados, esbarra frontalmente num dos mais caros principios constitucionais: a

seguranga juridica.

Importante ndo esquecer que os principios constitucionais sdo as normas de
maior relevancia que uma sociedade pode ter, pois representam as diretrizes e
premissas mais relevantes eleitas pelo povo, de forma que orientam e regem todas

as demais normas do sistema juridico.

A contrario senso, a infragdo de qualquer principio constitucional representa a
pior transgresséao legal que possa existir no ordenamento juridico, muito mais grave

do que a violagao de qualquer outra norma.

Nesse evoluir, pode-se concluir que o principio constitucional da né&o
cumulatividade do ICMS deve ser observado nas operagbes com bens e
mercadorias ou prestacdo de servigos, ressalvado os casos de nao incidéncia ou

isengao.

O Estado ou Distrito Federal que n&o observar tal principio e exigir o ICMS
incidente na operagdo anterior beneficiada por incentivo fiscal sem deliberagao
unanime do Confaz, no ambito da instaurada Guerra Fiscal, viola, além do préprio
principio da ndo cumulatividade, outros principios constitucionais, dentre os quais,

separagao de poderes, isonomia, pacto federativo, legalidade e seguranca juridica.
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4.11 Principio da Neutralidade Tributaria

A palavra neutralidade possui diversas acepg¢des, para este estudo adotar-se-
a o uso no sentido tributario, como significado do dever dirigido ao Estado de dotar o
ICMS de neutralidade, pois esse imposto é considerado um tributo de mercado ou

de consumo, adequado a neutralidade e & competitividade.?®

O ICMS deve incidir sobre o fato juridico tributario de forma neutra,
independente de as operacdes ou prestagbes de servigo iniciar no Brasil ou no
exterior, sob pena de ter tratamento privilegiado em relagdo ao nacional. Ainda, no
mesmo sentido, deve prevalecer no mercado nacional, pois a operagao ou prestacao
de servico realizada entre diferentes Estados ndo podem ter tratamento

diferenciado, conforme o art. 155, § 2°, VI, “b”, da Constituicdo Federal.?®®

Nesse passo, nas palavras de Osvaldo Santos de Carvalho:

(...) a neutralidade tributaria encerra verdadeiro principio, e, como tal, traz
em seu bojo um valor, traduzido na busca de diminuicdo dos efeitos da
tributacdo sobre a decisdo dos agentes econdmicos, evitando distor¢des e
consequentes ineficiéncias na atividade econdmica®'”.

O principio da neutralidade fiscal objetiva deparar com a correta correlagao
entre a tributacdo e a busca pela eficiéncia. Por meio desse principio, busca-se
encontrar a perfeita relagdo do contribuinte (agente econémico) e esfera publica
econdbmica, permitindo identificar em que medida a tributacédo se insere no contexto

socioecondmico.?"

Compartilha-se aqui do entendimento que a neutralidade tributaria ndo deva
ser interpretada como absoluta auséncia de interferéncia do Estado no mercado,
mas com a finalidade de assegurar a isonomia dos agentes econémicos, 0 que é

altamente aplicavel ao ICMS.?"?

Frise-se que o principio da neutralidade deve ser sopesado na propria

2% CARVALHO, Osvaldo Santos de. Ndo cumulatividade do ICMS e principio da neutralidade
tributaria. Sao Paulo: Saraiva, 2013, p. 63.

299 1dem, p 64.

1% Ibidem.

2" CALIENDO. Op. cit., 2005, p. 176.

%12 CARVALHO, O.S. Op. cit., 2013, p. 64.
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aplicagcédo do principio da justica fiscal, isto é, deve haver um equilibrio dindmico
entre ambos, visto que em determinadas situagbes a satisfacdo da justica fiscal
implicara solugdes ineficientes ao sistema econdémico, e mesmo um resultado
positivo no campo econdmico pode ferir a justiga fiscal. Dessa forma, a tributagao
deve ser o mais neutra possivel, ou seja, ndo deve constituir elemento essencial de
decisdo do agente econdmico na escolha de investimento, gerando um obstaculo no

desenvolvimento.?"

Assim, o principio da neutralidade em linhas gerais objetiva que a tributagéo
nao traga distor¢gdes ao sistema de precos, para evitar a perda de eficiéncia nas

negociagdes comerciais garantindo a ordem econémica e juridica tributaria.

Para que o sistema constitucional tributario se mantenha harmdnico é
imprescindivel que se ponderem as relagbes de forma isondmica e com vista a

justica fiscal, possibilitando reparticdo equitativa entre os agentes econémicos.

Pois bem, quando ndo ha equiparagdo da tributagdo com os objetivos da
politica econdmica, acarretam-se desequilibrios concorrenciais que ensejam
sobrecarga tributaria, aumento da informalidade com consequente sonegacéo, bem

como a malfadada Guerra Fiscal.

Vale considerar que a atual Constituicdo Federal traz normas que tratam do
dominio econdmico direcionadas a atividade do Estado, mas ndo impedem sua

atuagao aos agentes privados, havendo interferéncia juridica na ordem econdémica.

Ao tratar do principio da livre concorréncia, o constituinte prescreveu no artigo
170, caput, normas e principios que atuam direta ou indiretamente na ordem
econdmica nacional. A Constituicdo Federal mesmo ao avaliar a fungdo normativa e
regulador do Estado garante a liberdade para que os agentes econdmicos definam
as estratégias de investimentos dos recursos disponiveis sem interferéncia do
Estado.

Depreende-se que € preciso possibilitar condicbes de competicdo entre os
agentes, considerando os ditames do principio maior da isonomia e também do

principio da livre concorréncia; ainda, cabe ao Estado sustentar a neutralidade em

213 CALIENDO. Op. cit., 2005, p. 176.
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relacdo a atos ou politicas que venham a intervir no equilibrio concorrencial, ou seja,
por meio da neutralidade fica garantida a igualdade de oportunidades para os

agentes econdmicos.?'*

Nesse mesmo passo, a neutralidade fiscal determina que o tributo ndo pode
acarretar ao mercado aberragdes sobre a oferta, a demanda e os precos, com
excegao de politicas fiscais previstas no ordenamento para assegurar o bem social.

Por meio dos preceitos da neutralidade tributaria, o tributo ndo deve afetar as
deliberagbes sobre alocacdo de investimentos dos agentes econdmicos, evitando
desiquilibrios. Entretanto, nada inibe a ado¢do de mecanismos de intervencdo na

atividade econdmica.

O principio da neutralidade tributaria aparece para assegurar a livre
concorréncia sem que fatores externos afetem essa sistematica, consequentemente,
ha diferentes regimes tributarios para garantir igualdade de condigbes entre os
contribuintes que se encontrarem em categorias semelhantes e outras para aqueles

em situagdes diversas ou especiais.

O principio da neutralidade tem um campo abrangente de atuacgéo, podendo
inclusive estabelecer critérios especiais de tributagdo com o objetivo de prevenir
desequilibrios da concorréncia, conforme dispde o artigo 146-A%"°, da Constituicdo
Federal, incluido pela Emenda Constitucional 42 de 2003. Isto €, para atingir a
neutralidade fiscal, as vezes deve-se interferir para evitar o desequilibrio
concorrencial e econdmico proveniente da tributagao, por exemplo, no caso de haver
sonegacdo em determinado setor por algumas empresas, que passam a deter
vantagens concorrenciais. Nesse sentido, por meio dos preceitos constitucionais foi
assegurada a eficacia da livre concorréncia ao afastar praticas de sonegacao de

tributos.

No tocante ao ICMS, por se tratar de um imposto cujo critério informador € a
nao cumulatividade, a neutralidade se revela por meio da aptiddo desse tributo de

incidir mais de uma vez sobre a mesma mercadoria ou Servigo NnO percurso em

2" FERRAZ JR, Tercio Sampaio. Direito constitucional. Sao Paulo: Manole, 2007, pp. 368;370.

215 «Art. 146-A. Lei complementar podera estabelecer critérios especiais de tributagdo, com o objetivo
de prevenir desequilibrios da concorréncia, sem prejuizo da competéncia de a Unido, por lei,
estabelecer normas de igual objetivo.”
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direcdo ao consumo. Tendo em vista que a neutralidade tributaria € um principio que
“(...) visa afastar as distor¢des provocadas por incidéncia tributaria na organizagéo

da atividade produtiva, como a superposicéo de cargas tributarias”.?'®

Em suma, infere-se que por meio do principio da neutralidade tributaria se
objetiva que a tributagdo nédo gere aberragdes na competicdo de mercado, sendo em
algumas situagbes necessaria a interferéncia do Estado no mercado, com vista a

assegurar a isonomia dos agentes econémicos.

Importante notar que, se os Estados-membros pautassem a legislacdo nos
ditames constitucionais, mormente sobre ICMS, o principio da neutralidade tributaria
estaria intacto, consequentemente, sem acarretar a Guerra Fiscal, visto que os

Estados e o Distrito Federal ndo concederiam beneficios fiscais unilateralmente.

No atual mercado globalizado e altamente competitivo, com margens de lucro
das empresas significativamente inferiores aos beneficios fiscais de ICMS
concedidos unilateralmente pelos Estados, tais incentivos podem ser decisivos para

alocacao de investimentos em determinada localidade.?"”

Entretanto, caso houvesse a observancia dos preceitos constitucionais, ou se
fossem ao menos neutros os beneficios entre os Estados, seriam viaveis e
proveitosos, em homenagem inclusive a competitividade entre os entes estatais,

com a atracdo de investimentos e rendas para seu territorio.

4.12 Principio da Autonomia da Vontade do Particular e da Supremacia do
Interesse Publico

O principio da autonomia da vontade, expressivo no ambito do direito privado,
possibilita ao particular a adogédo das mais variadas estruturas negociais, desde que
observados os preceitos normativos, com o fito de atingir o resultado econémico

pretendido, com menores custos e aumento dos lucros.

Nesse aspecto, depara-se com a possibilidade de adogdo de planejamentos

tributarios em observancia ao principio ora em pauta. Parte-se das premissas

218 CARVALHO, 0O.S. Op. cit., 2013, pp 69; 263.
217 1dem, p. 270.
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expostas por Fabiana del Padre Tomé ao tratar da expressao “planejamento

tributario™:
Sobre o assunto, temos manifestado que o critério distintivo entre “elisao
fiscal” (também conhecida por “planejamento tributario”) e “evaséao fiscal”
deve consistir em elemento juridico, atinente a licitude ou ilicitude nos atos
praticados com escopo de redugdo da carga tributaria®'’®. Se licitas as
praticas, estaremos diante de verdadeiro planejamento tributario; se ilicitas,
teremos configurada a evasdo fiscal, com possibilidade de

desconsiderarem-se 0s negoécios praticados e conse%lgente exigéncia do
tributo que deixou de ser recolhido e seus consectarios.

Observa-se que na evasao fiscal ha afronta a normas juridicas tributarias, por
meio da pratica de atos simulados, os quais consistem em disfarcar uma realidade
juridica por meio da ocultagcdo do objetivo a ser alcangado e que na esséncia se
pretendesse praticar. Nos termos do Cédigo Civil, 167, § 1°:

Havera simulacdo nos negdcios juridicos quando: | — aparentarem conferir
ou transmitir direitos a pessoas diversas daquelas as quais realmente se
conferem, ou transmitem; Il — contiverem declaragdo, confissdo, condi¢ao

ou clausula ndo verdadeira; Ill — os instrumentos particulares forem
antedatados, ou pos-datados.

Entretanto, pode o contribuinte optar por praticar negdcio juridico com a
finalidade de reduzir a carga tributaria, mas com a pratica de operacdes licitas e

reais.

Assim, sao licitas as atitudes dos contribuintes que objetivem a reestruturagéo
e reorganizacao de seus negocios, estando assegurado pela Constituicao Federal
em seu art. 50, XXII, o direito de propriedade, depreendendo-se também, do art. 5°,
IV, IX, Xlll, XV e XVII, e art. 170 e incisos, o pleno direito ao exercicio da autonomia

da vontade.??°

Observa-se esse cenario em empresas que preferem realizar alteracdes nas
atividades e localidade, cumprindo as condi¢des estipuladas em lei e em termos
celebrados com o Estado, para reduzir a carga tributaria por meio da utilizagdo de

incentivos fiscais.

718 TOME, Fabiana del Padre. Caso Kitchens: Omissao de receitas por pessoas juridicas distintas que

operam como uma unica empresa. In: CASTRO, Leonardo Freitas de Moraes (coord.). Planejamento
tributario. Andlise de casos, vol. 3. Sdo Paulo: MP, 2014.

19 TOME. Op. cit., 2015a.

9 TOME. Op. cit., 2015a.
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Entretanto, deve-se sopesar que o contribuinte pode fazer planejamentos
tributarios que observem a amplitude do sistema constitucional partindo da
interpretacdo harmodnica, diversamente do que ocorre num cenario de Guerra Fiscal
que foi construido suportado por disputas desleais entre os Estados-membros.
Evidente que o contribuinte ndo pode ser penalizado nessas disputas, mas por outro
lado o contribuinte ao adotar estruturas fiscais que tragam vantagens tributarias
devido a concesséao unilateral de beneficios fiscais deve ter a consciéncia que esta
em desconformidade com os ditames constitucionais, podendo a qualquer momento

tal incentivo ser declarado inconstitucional pelo STF.

O principio da autonomia da vontade do particular ndo pode ser apreciado
isoladamente, em especial deve ser considerado o principio da supremacia do
interesse publico, o qual pondera que entre o interesse publico e o interesse privado

prevalecera o primeiro, ja que considera uma coletividade.

O interesse publico pode ser classificado como primario e secundario, sendo
que o interesse publico primario destina a Administracdo Publica perante toda
sociedade, abrangendo a coletividade; enquanto o interesse publico secundario
objetiva o interesse patrimonial do Estado, tratando das relagcbes entre as pessoas
juridicas de direito publico. Luis Roberto Barroso explica tal diferenciagao:

O interesse publico primario é a razdo de ser do Estado e sintetiza-se nos
fins que cabe a ele promover: justi¢a, seguranca e bem-estar social. Estes
sao interesses de toda a sociedade. O interesse publico secundario que
seja parte da Unido, do Estado-membro, do Municipio ou das suas

autarquias. Em ampla medida, pode ser identificado como o interegge do
erario, que € o de maximizar a arrecadagao e minimizar as despesas.

Infere-se que o0 aspecto primario do interesse publico possui um carater nobre
de prevaléncia, uma vez que os direitos fundamentais da sociedade devem ser
alcancados. Por outro lado, o interesse secundario pode colidir com o primeiro, para
tanto se faz necessaria a adequacao da aplicacdo desse principio constituindo um

equilibrio entre interesses individuais e coletivos.

O principio da supremacia do interesse publico esta implicito na Constituicao

Federal, mas possui importante campo de atuacdo quando aplicado em consonancia

21 BARROSO, Luis Roberto. Interesses publicos versus interesses privados: desconstruindo o

principio de supremacia do interesse publico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007, p. xiii. Prefacio.
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com o0s outros principios previstos no sistema constitucional, especialmente com o

principio da legalidade.

Nesse sentido, verifica-se que o principio da supremacia do interesse publico
nao é absoluto como muitas vezes interpretado, mas limitado a outros principios,

como da propria legalidade, razoabilidade e proporcionalidade.

Humberto Avila, ao tratar sobre o principio da supremacia do interesse publico
sobre o particular, alerta que, tal como vem sendo descrito pela doutrina, esse
principio n&do se identifica com o bem comum, isso porque o0 bem comum é a prépria

composicdo harmédnica do bem de cada um com o bem de todos.?*

No contexto que se pretende explorar na presente pesquisa, o principio da
supremacia do interesse publico € no sentido de advertir qualquer interesse
individual que conflte com a ordem social, como beneficios concedidos
unilateralmente, com consequéncias negativas ao desenvolvimento das regides do

pais.

4.13 Principio da Livre Concorréncia — Principio Geral da Atividade
Econdémica

O principio da livre concorréncia deve ser sopesado nesta anadlise, vez que se
visam demonstrar os aspectos principiolégicos da competitividade no ambito do
ICMS, mormente porque interfere no desenvolvimento econbmico, com
consequéncias imediatas, seja mirando a redugcdo das desigualdades regionais e

sociais, seja assegurando a liberdade das atividades econbémicas.

O artigo 170??® da Constituicido Federal de 1988, que trata da ordem

222 AVILA, Humberto. Repensando o “Principio da Supremacia do Interesse Publico sobre o

Particular”. Revista Eletronica sobre a Reforma do Estado (RERE). Salvador, Instituto Brasileiro de
Direito Publico, no. 11, set./out./nov., 2007. Disponivel em:
<http://www.direitodoestado.com.br/rere.asp>. Acesso em: 01 de novembro de 2015.

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

| - soberania nacional;

Il - propriedade privada;

Il - fungdo social da propriedade;

IV - livre concorréncia;

V - defesa do consumidor;
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econbmica, introduz os principios que norteiam o desenvolvimento sustentavel,
fundado na valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa, e tem por fim
assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social,
observados os principios de soberania nacional, propriedade privada, fungédo social
da propriedade, livre concorréncia, defesa do consumidor, defesa do meio ambiente,
reducdo das desigualdades regionais e sociais, busca do pleno emprego e

tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte.

O inciso IV do artigo em referéncia determinou a livre concorréncia entre os
principios da ordem econdmica, garantindo, consoante prevé o paragrafo unico, o
livre exercicio de qualquer atividade econdmica, independente de qualquer

autorizagao de 6rgaos publicos, salvo nos casos expressamente previstos em lei.

Logo, salvo as atividades estabelecidas pela Constituicdo Federal como

7224

privativas do Estado, nos termos do artigo 177", o texto constitucional assegura

que todas as outras atividades econdmicas ficarao sujeitas as regras de mercado.

O principio da livre concorréncia deve ser aplicado como importante fator de
desenvolvimento, principalmente ao tratar da competitividade entre os Estados-
membros de uma Federacdo. Nesse sentido, deve haver condi¢cbes justas de
competicdo entre os concorrentes, evitando a concorréncia predatoria, que sirva

somente para eliminar parte dos concorrentes, sem proporcionar interdependéncia.

VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto
ambiental dos produtos e servigos e de seus processos de elaboragao e prestacao;

VII - reducéo das desigualdades regionais e sociais;

VIII - busca do pleno emprego;

IX - tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e
que tenham sua sede e administragdo no Pais.

Paragrafo Unico. E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade econdmica,
independentemente de autorizagédo de érgéos publicos, salvo nos casos previstos em lei.

224 Art. 177. Constituem monopolio da Unido:

| - a pesquisa e a lavra das jazidas de petréleo e gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos;

Il - a refinagdo do petréleo nacional ou estrangeiro;

Il - a importagdo e exportagado dos produtos e derivados basicos resultantes das atividades previstas
nos incisos anteriores;

IV - o transporte maritimo do petréleo bruto de origem nacional ou de derivados basicos de petrdleo
produzidos no Pais, bem assim o transporte, por meio de conduto, de petréleo bruto, seus derivados
e gas natural de qualquer origem;

V - a pesquisa, a lavra, o enriquecimento, o reprocessamento, a industrializacédo e o comércio de
minérios e minerais nucleares e seus derivados, com excec¢ado dos radioisétopos cuja produgao,
comercializagio e utilizagao poderao ser autorizadas sob regime de permissao, conforme as alineas
b e ¢ do inciso XXIIl do caput do art. 21 desta Constituicdo Federal. (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n° 49, de 2006)”.
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Observa-se o desequilibrio concorrencial provocado na esfera estadual com o
ICMS pelos diversos regimes tributarios concedidos unilateralmente pelos entes
federados, conferindo uma competicdo desigual e desleal entre os agentes
econdmicos, assim entendida a competicdo estabelecida entre aqueles que néao

contam com tais beneficios.??°

Com efeito, por meio do fomento de atividade capaz de remover
desigualdades basicas geradas por condi¢des econdmicas adversas, numa regiao
ou num setor, que, entdo, devem ser compensadas por incentivos. Assim, nos
quadros do Estado Social, esse é o sentido da funcao incentivadora de que trata o

art. 174 da Constituicido Federal.?®

O principio da livre concorréncia possibilita aos agentes econbmicos a
prerrogativa de operar no mercado com finalidades mercantis, ou seja, por meio
desse principio propicia condi¢des razoaveis e justas entre os concorrentes para
desenvolver atividades. Isso quer dizer que devem ser asseguradas condi¢des de
mercado similares entre as empresas sem a utilizagado de mecanismos que estejam
a margem de eficiéncia, visto que os maiores prejudicados pelas medidas
desonerativas do ICMS s&o os agentes econdmicos eficientes, os quais se

submetem a uma tributacdo superior a um cenario habitual de livre concorréncia.

Observa-se que devido ao desenvolvimento econdmico originado de forma
mais célere na livre concorréncia € possivel caminhar para a diminuicdo das
desigualdades regionais e sociais, desde que haja equilibrio nas relagdes

econdmicas preservando a ordem social.

Assim, o principio da livre concorréncia somente faz sentido quando visa ao
interesse social, cujo contexto esta atrelado ao desenvolvimento econdmico regional

e nacional, sem privilegiar uma minoria.

Ademais, cumpre mencionar que o constituinte derivado, visando resguardar

o principio da livre concorréncia por meio da Emenda Constitucional n® 42/2003,

225 GARVALHO, O.S. Op. cit., 2013, pp. 48-9.
0 FERRAZ JR. Op. cit., 1998.



92

acrescentou a Constituicdo da Republica o art. 146-A%?’, no capitulo reservado ao
Subsistema Constitucional Tributario. Em que pese a interagcdo entre a livre
concorréncia e tributagao, devida a elevagao dos custos tributarios que influenciam a
decisdo dos agentes econbmicos, ainda nao houve edicdo de norma

regulamentando mencionado dispositivo.??

Como bem mencionado por Osvaldo Santos de Carvalho®®®

, hota-se como
forma de materializagdo do principio da livre concorréncia a legislagédo
infraconstitucional denominada Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia
(SBDC), correspondente a um conjunto de érgdos estatais que tém como fungao
controlar a atuagdo dos agentes econdmicos e a repressao ao abuso do poder
econdmico. Esse conjunto é formado pela Secretaria de Direito Econémico (SDE),
pela Secretaria de Acompanhamento Econémico (SEAD) e pelo Conselho

Administrativo de Defesa Econdmica (CADE).

De acordo com o art. 54%*° da Lei n° 8.884/94, uma das atribuicées do CADE
€ apreciar atos de qualquer forma que possam limitar ou prejudicar a livre

concorréncia ou resultar em dominag¢ao de mercado.

Nesse contexto, o CADE apreciou o tema da Guerra Fiscal por meio da
consulta formulada pela entidade Pensamento Nacional das Bases Empresariais
(PNBE), adotando os seguintes entendimentos:?*’

1) Incentivos financeiros-fiscais possuem o mesmo efeito que incentivos
fiscais, tanto para a empresa beneficiada quanto para o mercado.

2) Tais incentivos importam na redugdo do montante do imposto a pagar,
resultando, dada a estrutura tributaria brasileira, em aumento de lucro para
as empresas beneficiadas de até centenas de pontos percentuais em
comparagdo com aquelas ndo favorecidas, como demonstrado
numericamente.

3) Incentivos concedidos no ambito da ‘guerra fiscal podem, portanto,
alterar a dindmica econdmica e o nivel de bem-estar da coletividade, ao
gerar os seguintes efeitos: retira o estimulo ao aumento constante do nivel
geral de eficiéncia da economia, permitindo o uso ao menos eficiente de
recursos e afetando negativamente a capacidade de geragédo de riquezas

227 «Art. 146-A. Lei complementar podera estabelecer critérios especiais de tributagdo, com o objetivo
de prevenir desequilibrios da concorréncia, sem prejuizo da competéncia de a Unido, por lei,
estabelecer normas de igual objetivo.”

228 CARVALHO, O.S. Op. cit., 2013, p. 61.

229 1dem, pp. 47-8.

20 «prt. 54 Os atos, sob qualquer forma manifestados, que possam limitar ou de qualquer forma
prejudicar a livre concorréncia, ou resultar na dominacédo de mercados relevantes de bens ou
servigos, deverao ser submetidos a apreciagdo do Cade”.

%1 MELO. Op. cit., 2012, pp. 372-3.
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do pais; protege as empresas incentivadas da concorréncia, mascarando
seu desempenho, permitindo que mantenham praticas ineficientes e
desestimulando melhorias na produgdo ou inovagao; possibilitando que
empresas incentivadas, ainda que auferindo lucros, possam
‘predatoriamente’ eliminar do mercado suas concorrentes nao favorecidas,
mesmo que estes sejam mais eficientes e inovadores, em funcido da
enorme vantagem de que dispdem; prejudica as demais empresas que,
independentemente de sua capacidade, terdo maiores dificuldades na luta
pelo mercado, gerando com isso mais desincentivo ao investimento; a
melhoria de eficiéncia e inovacéo; gera incerteza e inseguranga para o
planejamento e tomada de indecisdo empresarial, dado que qualquer
calculo pode ser drasticamente alterado — e qualquer inversao realizada
pode ser drasticamente inviabilizada com a concessdo de um novo
incentivo; desestimular a realizagdo de investimentos em andamento,
gerando perda de eficiéncia alocativa na economia, com consequente
reducao de bem-estar.

4) Principios constitucionais da livre concorréncia e da promog¢ao do bem-
estar devem ser compatibilizados com outros principios, como o da redug¢ao
das desigualdades regionais, de forma que um deles possa ser relativizado,
em um caso concreto, para assegurar a realizagao do outro.

5) Incentivos fiscais e financeiro-fiscais podem ser concedidos, na forma
prevista na Constituicdo Federal, pela Unido ou pela unanimidade dos
Estados, o que, ao menos formalmente, assegura o balanceamento dos
diferentes objetivos e principios envolvidos.

6) O simples cumprimento da legislacdo sobre a concessao de incentivos
fiscais realizaria a necessaria compatibilizagdo entre os principios
constitucionais realizados, permitindo a relativizagado pontual do principio da
livre concorréncia apenas naqueles casos em que se avanga o principio da
reducdo das desigualdades, na medida adequada, de maneira a trazer
beneficios liquidos para a coletividade.

7) Propostas que reduzam a possibilidade de ‘guerra fiscall ou que
disciplinem a concessao de incentivos de forma previsivel e segundo um
sistema racional (definido pelas autoridades constitucionalmente
competentes) podem contribuir para atenuar os danos hoje provocados por
esta pratica para a eficiéncia da economia e para o bem-estar e merecem
pelas autoridades responsaveis uma cuidadosa atengao.

8) Dada a patente relagdo do tema com a defesa da concorréncia, o CADE
permanece passivel de engajamento no debate, dentro e evidentemente da
sua esfera de competéncia legal.” (consulta no 38-39 — Rel. Conselheiro
Marcelo Calliari —j. 22.3.2000, DOU 1 — E de 28.4.2000, p. 1).

Depreende-se da resposta da consulta que a concessao de beneficios pelos
Estados federados acarreta sérias distor¢des concorrenciais entre os agentes
econbmicos de forma predatdria, inclusive mascarando praticas ineficientes e
desestimulando melhorias na produg¢ao ou inovacéao, deflagrando notdria violagao ao
principio da livre concorréncia com alteracdo da dindmica econdmica e do nivel de

bem-estar da coletividade

Importante diferenciar a liberdade de iniciativa econdmica e do principio da
livre concorréncia, o primeiro possibilita a todo agente econdmico, publico ou
privado, exercer livremente a atividade econdmica, de acordo com os ditames legais,

ou seja, € o fundamento da ordem econdmica; enquanto o principio da livre



94

concorréncia esta intrinsicamente relacionado ao principio da isonomia e ndo na
liberdade, uma vez que tem como finalidade que o Estado proporcione condi¢des
justas de concorréncia evitando a criagdo de monopdlios e de posi¢cdes de

dominac&o dos mercados com aumento arbitrario dos lucros.?*?

Nesse sentido, Diego Bomfim?*® diferencia e demonstra a relagdo entre os

principios da livre iniciativa e da livre concorréncia:

O principio da livre iniciativa deve ser entendido como a possibilidade de
atuagao particular no dominio econdmico sem embaragos do poder publico.
Ou seja, é parcela de liberdade, desdobrada como liberdade ao exercicio de
atividade econdmica.

Do ponto de vista normativo, a liberdade € algada a um patamar de extrema
relevancia pela Constituicdo Federal, que, logo em seu predmbulo, faz
questao de destaca-la como valor supremo da sociedade. Como um dos
axiomas preponderantes de ordem constitucional, a liberdade se irradiou em
diversas facetas, ja que tomada em diversas acepgodes e sentidos. Assim é
que se pode, v.g., em liberdade de conduta (CF, art. 5° Il), liberdade de
crenga religiosa (CF, art. 5° VI e VI, e art. 150, VI, b), liberdade de
locomocgéo (CF, art. 5°, XV) e liberdade de reunido e associagao (CF, art. 5°,
XVI, XVII e XX).

Dentre os muitos dispositivos constitucionais que preveem a liberdade em
sentido amplo, alguns concentram a previsdo da livre iniciativa, entendida
como liberdade de atuacao dos particulares no dominio econémico, (...)

Ja se vai percebendo que sem a presencga da livre iniciativa ndo ha de se
falar em livre concorréncia, surgindo, nesse ponto, a identificagdo da
relacdo entre os dois principios, uma relagdo de desdobramento artificial em
que o segundo (livre concorréncia) funciona como delineador do primeiro
(livre iniciativa), numa relagao circular de autoingeréncia.

Assim, o principio da livre iniciativa possibilita e homologa aos agentes
econdmicos manejar o poder econémico com o intuito de produzir, circular e
distribuir riguezas sem limites, acarretando distorgbes n&o corrigidas pelas leis
mercadoldgicas: “A livre iniciativa tem como condi¢do basica de exercicio real o
poder econdmico, por sua vez contribuindo para acumulagdo deste poder e a

restricdo da liberdade de outros agentes econdmicos”?**

, 0 que impoe sua interacao,
nesse viés, com o principio da livre concorréncia, este ultimo servindo como um dos

fundamentos de validade da intervencao do Estado sobre o dominio econdmico.?*®

Nesse contexto, para implantacdo da ordem econdmica, de acordo com o

232 SCAFF, Fernando Facury. Efeitos da coisa julgada em matéria tributaria e livre concorréncia. In:
ROCHA, Valdir de Oliveira (Coord.). Grandes questdes atuais do direito tributario. 9° vol. Sédo
Paulo: Dialética, 2005, p 115.

233 BOMFIM, Diego. Tributacao e livre concorréncia. Sdo Paulo: Saraiva, 2011, pp. 174-5.

% SCHUARTZ, Luis Fernando. Dogmética Juridica e Lei 8.884/94. In: BOMFIM. Op. cit., 2011, p. 175
235 BOMFIM. Op. cit., 2011, p. 175.
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artigo 3° e 173, § 4° da Constituicdo Federal®*®, compete ao Estado a observancia
dos principios da livre iniciativa e da livre concorréncia, cabendo-lhe instituir

condigdes necessarias para implantagao efetiva do principio da livre concorréncia.

Para o exercicio da livre concorréncia, faz-se necessaria a observancia do
principio da neutralidade tributaria, com o fito de impedir a distor¢ao de precos no
mercado em raz&o da tributacdo e garantindo a igualdade de condigbes a todos os
agentes econdbmicos que fazem parte do mesmo mercado, conforme se infere da

abordagem de Tercio Sampaio Ferraz Junior:

A neutralidade concorrencial dos tributos em face da atividade econdmica
decorre, em especial, da proibicdo de tratamento desigual de contribuinte e
da exigéncia de respeito & sua capacidade contributiva. E 6bvio que
qualquer medida impositiva ou de incentivo de natureza tributaria interfere
na capacidade competitiva dos concorrentes. Livre mercado significa, pois,
de um lado, que os concorrentes competem, em principio, dentro de um
quadro tributario que marca a estratégia concorrencial de cada um. De
outro, porém, e por isso mesmo, esse quadro nao pode ser discriminatorio,
nem criar condi¢des competitivas diferentes entre eles. Assim, o principio da
isonomia, garantido pela neutralidade dos tributos em face da concorréncia,
sera ferido se as relagbes concorrenciais entre empresas forem afetadas
pela tributagcdo, de tal modo que esta favorega/desfavoreca umas em face
de outras.

Ou seja, qualquer tributo (ou isengdo) pode, para uns, ser um peso
(incentivo) maior na sua capacidade concorrencial do que para outros
(afeccdo abstrata). Tanto quanto aos tributos com finalidade fiscal
(arrecadadora), como extrafiscal (indutora), alguma influéncia no
comportamento dos contribuintes ha de ocorrer. Os tributos de finalidade
fiscal sempre exercem alguma influéncia indireta, estimulando ou
desestimulando atividades em que o peso tributario entra na pauta de
eleicdo de investimentos. Os extrafiscais, pour cause, exercem influéncia
direta: visam induzir comportamentos. 27

F28 o principio da livre

Em nossos tribunais, especialmente no ST
concorréncia e da livre iniciativa tem-se mostrado com alta carga valorativa no

ordenamento, assumindo fungao norteadora para o mercado devido a sua funcao de

23 «Art, 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:

| - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

Il - garantir o desenvolvimento nacional;

Il - erradicar a pobreza e a marginalizagéo e reduzir as desigualdades sociais e regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras
formas de discriminagao.

Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituicdo, a exploragao direta de atividade
econOmica pelo Estado s sera permitida quando necessaria aos imperativos da seguranga nacional
ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei.

§ 4° - lei reprimira o abuso do poder econémico que vise a dominagao dos mercados, a eliminagao da
concorréncia e ao aumento arbitrario dos lucros.”

27 BOMFIM. Op. cit., 2011. Prélogo feito por Tercio Sampaio Ferraz Junior, p. 22.

28 STF. Acorddo n° Al 769177 AgR/SP; STF. RE 439796/PR; STF. RE 525802 AgR/SE; STF. RE
648622 AgR/DF.
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liberdade no desenvolvimento econémico. Com isso, as normas infraconstitucionais
devem considerar o principio em referéncia ao deparar com atividades econdmicas

do mercado, em prestigio maior ao sobreprincipio da isonomia.

Denota-se que o sistema constitucional tributario, ao tempo que admite a livre
iniciativa, controla o equilibrio das relagées econémicas por meio da sustentacédo da
livre concorréncia. Nessa esteira, os principios da livre iniciativa e livre concorréncia

se complementam e conjuntamente objetivam a harmonia da ordem social.

Pondera-se que as normas tributarias devam observam conjunta e
harmonicamente os principios constitucionais tributarios, bem como os principios
constitucionais norteadores do direito econdmico, com vista a evitar desequilibrios
concorrenciais. Dessa forma, confere-se que os principios da livre iniciativa e livre
concorréncia sao primordiais no desenvolvimento econdmico, possibilitando a

contencéo das desigualdades regionais e sociais.
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5 GUERRAFISCAL ENTRE OS ESTADOS MEMBROS

5.1 Extrafiscalidade Licita e llicita Guerra Fiscal

E imprescindivel para o desenvolvimento deste estudo a abordagem da
extrafiscalidade, visto que se trata de caracteristica peculiar das normas de incentivo

fiscal, conforme se discutira adiante.

Observa-se que, além das normas juridicas que tém por escopo a regulagao
imediata das condutas intersubjetivas, ha normas juridicas que se prestam a
estimular ou desestimular certos atos do particular, ou seja, sado disposi¢des

normativas para promover a¢des desejadas pela sociedade.?*

Essas fungdes normativas no sistema constitucional nacional podem ser
notadas nos termos da fiscalidade e da extrafiscalidade, para os quais cabem uma
breve distincdo: a “fiscalidade” consiste nas disposi¢des normativas inerentes a
determinado tributo com a preponderancia da finalidade arrecadatoria; enquanto na
“extrafiscalidade” ha prevaléncia de objetivos diversos, como sociais, politicos ou

econdmicos.?*°

Essa distingdo é feita em consideragdo a predominio, ja que todo tributo
apresenta caracteristicas arrecadatorias por abastecer os cofres publicos e,
também, apresenta carater de extrafiscalidade por consistir em objetivos mais
amplos. Alfredo Augusto Becker?"’ explicita a coexisténcia dessas caracteristicas em

cada tributo:

A principal finalidade de muitos tributos (que continuarao a surgir em volume
e variedade sempre maiores pela progressiva transfiguragdo dos tributos de
finalismo classico ou tradicional) ndo serd a de um instrumento de
arrecadacgao de recursos para o custeio das despesas publicas, mas a de
um instrumento de intervencédo estatal no meio social € na economia
privada. Na construgdo de cada tributo ndo mais sera ignorado o finalismo
extrafiscal, nem sera esquecido o fiscal. Ambos coexistirdo, agora de um

%9 TOME, Fabiana del Padre. Extrafiscalidade tributaria — estrutura e fungdo instrumentalizadora de
politicas publicas. Disponivel em: <http://www.ibet.com.br/extrafiscalidade-tributaria-estrutura-e-
funcao-instrumentalizadora-de-politicas-publicas-por-fabiana-del-padre-tome/> Acesso em 01. dez.
2015.

0 | dem.

1 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributario. 42. ed. Sao Paulo: Noeses, 2007, p.
623.
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modo consciente e desejado; apenas haverd maior ou menor prevaléncia
deste ou daquele finalismo.

Cabe a extrafiscalidade direcionar o comportamento do contribuinte no
sentido de fazer ou deixar de fazer algo, ou seja, o emprego da tributagdo para fins
nao fiscais mas ordinarios serve para disciplinar a conduta dos contribuintes para

fazer algo ao encontro dos anseios do bem da nagéo, com objetivos pragmaticos.

Nas palavras de Carrazza, tem-se a extrafiscalidade sempre que “(...) o
legislador, em nome do interesse coletivo, aumenta ou diminui as aliquotas e/ou
bases de calculo dos tributos, com o objetivo principal de induzir os contribuintes a

fazer ou a deixar de fazer alguma coisa”.?*?

A natureza extrafiscal proporciona a tributagdo um mecanismo disciplinador e
de interferéncia na economia, para incentivar ou desestimular determinadas
atividades e para estimular regides por meio de beneficios ou incentivos, quando
estes possam ser considerados convenientes ao interesse publico devido o

desenvolvimento socioecondmico.

Assim, percebe-se que a tributacdo ndo serve somente como instrumento
arrecadatorio, mas como mecanismo de regulacdo das atividades desenvolvidas
pela iniciativa privada, fungdo que tem tomado maiores propor¢des ao longo do

tempo.

As justificativas para adogdo das normas tributarias extrafiscais devem estar
em consonancia com os ditames constitucionais, caso contrario ndo ha fundamento

da existéncia dessas normas.

Nota-se que ha extrafiscalidade na tributacdo quando esta passa a ter
objetivos além dos arrecadatorios, visto que pretende estimular situagdes de carater
eminentemente social e economicamente importantes, ou seja, trata-se de
instrumento de repercussdo econdmica a comportamentos desejaveis em face do

interesse publico.?*?

242 CARRAZZA. Op. cit., 2015a, p. 133.

3 pIRES, Adilson Rodrigues. Ligeiras reflexdes sobre a questdo dos incentivos fiscais no Brasil. In:
MARTINS, Ives Gandra da Silva; ELALI, André; PEIXOTO, Marcelo Magalhdes (orgs.). Incentivos
Fiscais: questdes pontuais nas esferas federal, estadual e municipal. Sdo Paulo: MP, 2007, p. 16.



99

Dessa forma, a tributacdo deixou o carater de mera manutengédo do aparelho
estatal para se tornar uma solugdo para o préprio Estado, sendo direcionada a
regulacdo da atividade econbmica com o objetivo de reduzir as desigualdades

sociais regionais.?**

Pode-se cogitar se a extrafiscalidade seria uma atividade nao fiscal ao
dispensar a tributacdo temporariamente para certo grupo de contribuintes? Caso
seja meramente para beneficiar esse determinado grupo, ndo parece atender a
correta acepgao da extrafiscalidade, todavia, caso essa concessao vise estimular
uma atividade econdémica inaugural que, futuramente, poderia contribuir para obter
recursos ao Estado por meio de tributagdo, atingindo, assim, o objetivo

arrecadatorio.?*®

Portanto, arrecadar ou deixar de fazé-lo mostram-se como mecanismos que

servem de estimulo a atividade econdmica quando devidamente aplicados.

Pois bem, por meio da tributagdo pode-se instigar ou evitar a pratica de
comportamentos ilicitos, com a utilizagcdo de estimulos ou agravamentos. Isso
quando se pensa, por exemplo, no que consiste a famigerada Guerra Fiscal no
ICMS. Para entender o contexto dessa disputa fiscal, deve-se considerar que a
Constituicdo Federal brasileira prevé a possibilidade do uso de tributo como
instrumento de implantacdo das politicas publicas e adota, por exemplo, a
sistematica da nao-cumulatividade para o ICMS. Assim, apesar da tentativa de
constituir o ICMS nacional, existe a mesma competéncia outorgada a entes
diferentes. Dessa forma, para que se possa compreender com maior nitidez o
contexto em que se encontra a Guerra Fiscal, é preciso distinguir a extrafiscalidade
licita da ilicita, sendo que a extrafiscalidade ilicita pode ser entendida como a propria

descaracterizagao da extrafiscalidade em esséncia.

A extrafiscalidade licita, como mencionado anteriormente, sao funcgdes
normativas que visam disciplinar condutas dos contribuintes para adotar
determinada postura que vai ao encontro dos anseios da populacédo, sem prevalecer

o carater arrecadatorio presente na fiscalidade.

244 CATAO, Marcos André Vinhas. Regime Juridico dos Incentivos Fiscais. Rio de Janeiro:

Renovar, 2004, p. 3.
25 1dem, pp. 4-5.
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Enquanto a extrafiscalidade ilicita também consiste na concessao de
isengdes, anistias, remissdes, créditos presumidos, imposicao seletiva de aliquotas,
entretanto, em sintese, é toda regra especial de tributacdo que seja menos onerosa,
mas que foi concedida sem observar os requisitos formais e materiais estabelecidos
pela Constituicdo da Republica, em especial com violagdo da Lei Complementar n°
24/75 e do Cédigo Tributario Nacional (CTN).24®

Assim, a extrafiscalidade ilicita esta personificada na propria Guerra Fiscal,
visto que os Estados-membros concedem incentivos financeiros, beneficios fiscais
sem observar os critérios gerais como medida atrativa de investimentos, negécios e

oportunidades para seu territério.

Nas palavras de Osvaldo Santos de Carvalho, a Guerra Fiscal pode ser
resumida como:
A concessao unilateral de incentivos ou beneficios fiscais pelos Estados, a
margem da Lei Complementar n° 24/75, e por corolario légico-juridico a
margem da Constituicido Federal, com o intuito de atrair investimentos,
gerando, por consequéncia, a retaliacdo de outros Estados, das mais
diversas formas possiveis, seja glosando os créditos gravados de incentivo,
langando autos de infracdo e imposicdo de multa aos contribuintes, seja
batendo as portas do Judiciario, almejando a retirada do ordenamento da

medida que concedeu o beneficio inconstittég;onal (introduzido por leis,
decretos e até por meros atos administrativos).

Na Guerra Fiscal sempre estardo presente quatro personagens, quais sejam,
primeiro o Estado de origem que concede o beneficio fiscal ao arrepio dos preceitos
constitucionais; segundo o contribuinte estabelecido no Estado originario que usufrui
do beneficio; terceiro o contribuinte do Estado de destino que adquire a mercadoria
ou usufrui da prestacdo de servico com o destaque na nota fiscal da aliquota
integral; e o quarto personagem € o Estado de destino, que glosa os créditos de
ICMS e exige o que néao foi recolhido no Estado de origem, sob o amparo do
inconstitucional art. 8°, da Lei Complementar n° 24/75, o qual foi abordado

anteriormente.

26 GAMA, Técio Lacerda. Competéncia tributaria e (in) seguranca juridica: patologias da Guerra
Fiscal. VI CONGRESSO DIREITO TRIBUTARIO DO PARANA, abril 2012. Disponivel em:
<http://pt.slideshare.net/luciapaoliello/vi-congresso-direitotributario-paran-abril-2012-
127024937qid=6¢c19b744-97d8-44e7-95e7-6f0726afc898&v=default&b=&from_search=60>. Acesso
em 20 dez. 2015.

2T CARVALHO, 0.S. Op. cit., 2013, p. 268.
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5.2 Incentivos Fiscais Estaduais — ICMS

Conforme abordado no subcapitulo anterior, ha normas juridicas que
objetivam estimular ou desestimular certos atos do contribuinte, sendo que essas
disposicdes normativas extrafiscais tém como finalidade maior a promoc¢ao de acoes

desejadas pelo interesse publico, podendo ter aspecto social, politico ou econémico.

Nesse sentido, os incentivos fiscais sdo os instrumentos aptos para motivar
comportamentos especificos resultando no desenvolvimento socioeconémico do

pais, desde que pautados no Texto Constitucional.

O incentivo fiscal consiste na supressdao e/ou a redugdo do 6nus com o
recolhimento de tributos. De forma sucinta, no que serve para este estudo, podem-
se considerar as seguintes espécies de incentivos fiscais: i) as subvengdes, que
constituem um beneficio de natureza financeira; ii) os créditos presumidos, ora
apresentando-se como subsidio, ora como subveng¢do, ora como mera reducao da
base de calculo dos tributos; iii) os subsidios, que podem ser estimulos de natureza
fiscal ou comercial para promover determinadas atividades econémicas por periodos
transitorios; iv) as isengdes tributarias, que evitam o nascimento, por lei, da propria
obrigagdo tributaria, também entendidas como mutilagdo da regra-matriz de

incidéncia tributaria; e v) o diferimento, que representa a isencéo condicionada.?*®

Nota-se a seriedade da intervencédo estatal por meio da tributacdo com
objetivos regulatérios, vez que é atribuicdo sua estimular determinadas atividades
econbmicas para que se busque a ordem proposta pela Constituicao Federal.?*° Os
incentivos fiscais, sujeitando-se aos preceitos constitucionais, devem ser concedidos

para gerar eficiéncia econdmica e ndo maiores desigualdades.

Conforme abordado anteriormente, a Constituicdo Federal vigente ao exigir a
complementacdo do Estado de Direito e o Estado Social em termos de Estado
Democratico de Direito (art. 1°) possibilitou a concessédo de beneficios fiscais para
fomentar a atividade econémica no ambito do ICMS, desde que haja deliberagéo
conjunta de Estados e Distrito Federal. Observa-se o resguardo constitucional com o

248 E| ALL. Op. cit., 2007, p. 114.
29 1dem, p. 116.
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incentivo fiscal, em termos de bloqueio®®, para evitar as distorgdes entre empresas

concorrentes em Estados distintos. Tercio Sampaio Ferraz Junior aclara tal

proposigao:
Afinal, por ser o ICMS um imposto instituido por lei estadual, cuja receita se
reparte entre Estado e municipios, mas que, pela propria natureza da
circulagdo de mercadorias, repercute a economia das demais unidades
estaduais da Federagao ha um risco permanente de que, na disciplina de
beneficios fiscais, uma unidade possa prejudicar outra unidade federativa.
Para evitar prejuizos deste género, a Constituicdo Federal exigiu que a
concessao de tais beneficios ficasse na dependéncia de deliberagao,

exigindo a Lei Complementar a realizagdo de convénios a serem celebrados
entre Estados e Distrito Federal. %'

Nao obstante a exigéncia prevista na Lei Complementar n° 24/75, os Estados
concedem beneficios corriqueiramente sem tal observancia, consequentemente, sao
varios os casos que vém sendo trazidos, em ADI geralmente pelos Estados
destinatarios das mercadorias beneficiadas na origem ao STF, cuja jurisprudéncia
reiterada®? tem considerado inconstitucionais essas vantagens de carater tributario
(isengao, incentivos ou beneficios fiscais) devido a auséncia de deliberagao
favoravel constante de convénio interestadual que possibilita aos Estados tal

concessao.

A concessao de incentivos fiscais unilaterais pelos Estados € matéria que tem
sido considerada de extrema relevancia no ambito do STF, principalmente por conta
dos contornos politicos e econémicos que o ICMS pode gerar na economia do pais,
de sorte que chama atencdo a existéncia de trés recursos recentes (ultimos cinco
anos) nos quais a Suprema Corte reconheceu a presenga da repercussao geral da
controvérsia, tendo em vista que envolvem aspectos juridicos distintos de um

mesmo evento — Guerra Fiscal.

O primeiro deles aconteceu nos autos do Recurso Extraordinario n°
628.075/RS, quando o STF reconheceu a repercussao geral da questao suscitada,

cuja decisao foi publicagdo do Diario de Justica Eletrénico do dia 01/12/2011, sob

20 FERRAZ JR. Op. cit., 1998.

2 1dem.

%2 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL (STF). ADI 2376/RJ, rel. Min. Marco Aurélio, 1°.6.2011; STF.
ADI 3674/RJ, rel. Min. Marco Aurélio, 1°.6.2011; STF. ADI 3413/RJ, rel. Min. Marco Aurélio,
1°.6.2011; STF. ADI 4457/PR, rel. Min. Marco Aurélio, 1°.6.2011; STF. ADI 3794/PR, rel. Min.
Joaquim Barbosa, 1°.6.2011; STF. ADI 2688/PR, rel. Min. Joaquim Barbosa, 1°.6.2011; STF. ADI
1247/PA, rel. Min. Dias Toffolli, 1°.6.2011; STF. ADI 3702/ES, rel. Min. Dias Toffoli, 1°.6.2011.
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relatoria do entdo ministro Joaquim Barbosa.

Neste Recurso devera ser apreciada a constitucionalidade do estorno de
créditos de ICMS por iniciativa unilateral de ente federado baseado em beneficio
fiscal concedido por outro ente sem aprovagao por convénio do Confaz. Vale conferir
a ementa da deciséo:

CONSTITUCIONAL.  TRIBUTARIO. ICMS. GUERRA  FISCAL.
CUMULATIVIDADE. ESTORNO DE CREDITOS POR INICIATIVA
UNILATERAL DE ENTE FEDERADO. ESTORNO BASEADO EM
PRETENSA CONCESSAO DE BENEFICIO FISCAL INVALIDO POR
OUTRO ENTE FEDERADO. ARTS. 1°, 2°, 3° 102 e 155, § 2°, | DA
CONSTITUICAO FEDERAL. ART. 8° DA Lei Complementar n° 24/1975.
MANIFESTACAO PELA EXISTENCIA DE REPERCUSSAO GERAL DA
MATERIA.

O Tribunal reconheceu a existéncia de repercussdo geral da questdo
constitucional suscitada, vencido o Ministro Marco Aurélio. N&o se

manifestaram os Ministros Cezar Peluso, Gilmar Mendes e Carmen Lucia.
Ministro JOAQUIM BARBOSA Relator.

Em manifestagé0253, o0 ministro-relator salienta que inumeras ADI sao
ajuizadas para tratar de alegadas concessdes de incentivos fiscais pelos Estados-
membros. Registra, ainda, que no curto lapso temporal entre novembro de 2010 e
janeiro de 2011 foram distribuidas onze agdes dessa natureza.

Anota, outrossim, que alguns Estados tém anulado o efeito econdmico dos
beneficios fiscais concedidos por outro ente mediante a glosa de créditos ou a
criacdo de barreiras burocraticas custosas e lentas, de modo que se faz necessaria
manifestagcdo da Suprema Corte a despeito da constitucionalidade (ou ndo) das
retaliacbes unilaterais praticadas no ambito da Guerra Fiscal, considerada por dois
prismas fundamentais: a autonomia dos entes federais periféricos para dar

efetividade a sua vontade politica, de um lado, e a harmonia federativa, do outro.

Em virtude da aposentadoria do ministro Joaquim Barbosa, o recurso foi
designado para a relatoria do ministro Edson Fachin.

Vale lembrar que, apesar dos aspectos juridicos considerados pelo ministro-

relator, a questdo suscitada envolve também aspectos relacionados ao

253 STF. Recurso Extraordinario n° 628.075/RS. Disponivel em
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=1597956> Acesso em 26 out.
2015.
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sobreprincipio da seguranga juridica, estabilidade das relagdes juridicas
estabilizadas e boa-fé dos contribuintes, os quais estdo no meio da disputa fiscal

travada entre os Estados-membros.

O segundo caso de repercussdo geral reconhecida aconteceu na Sessao
Plenaria de 10/10/2013 nos autos do Recurso Extraordinario com Agravo n°
743.480/MG>*, sob relatoria do ministro Gilmar Mendes, nos termos da ementa da
decisao a seguir reproduzida:

Tributario. Processo legislativo. Iniciativa de lei. 2. Reserva de iniciativa em
matéria tributaria. Inexisténcia. 3. Lei municipal que revoga tributo. Iniciativa
parlamentar. Constitucionalidade. 4. Iniciativa geral. Inexiste, no atual texto
constitucional, previsdo de iniciativa exclusiva do Chefe do Executivo em
matéria tributaria. 5. Repercusséo geral reconhecida. 6. Recurso provido.
Reafirmacédo de jurisprudéncia. O Tribunal, por unanimidade, reputou
constitucional a questdo. O Tribunal, por unanimidade, reconheceu a
existéncia de repercussdo geral da questdo constitucional suscitada. No
mérito, por maioria, reafirmou a jurisprudéncia dominante sobre a matéria,

vencido o Ministro Marco Aurélio. Nado se manifestou o Ministro Joaquim
Barbosa.

O recurso versou sobre a reserva de iniciativa em matéria tributaria,
notadamente aquelas que geram diminuicdo nas receitas arrecadadas dos entes
politicos, como é o caso das normas que veiculam incentivos fiscais mediante

remissodes, isencdes, reducido de base de calculo ou aliquotas.

No referido julgamento, o STF reafirmou a jurisprudéncia dominante sobre a
matéria, no sentido de que inexiste iniciativa privativa do Poder Executivo em
relagao as leis em matéria tributaria, de modo que a iniciativa privativa do Chefe do
Executivo prevista no art. 61, §1°, Il, “b”, da Constituigdo Federal®®, diz respeito

exclusivamente aos Territorios Federais.

% STF. Recurso Extraordinirio com Agravo n° 743.480/MG. Disponivel em
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=4886963>. Acesso em 26 out.
2015.

%55 BRASIL. CRFB/1988. “Art. 61. A iniciativa das leis complementares e ordinarias cabe a qualquer
membro ou Comissao da Camara dos Deputados, do Senado Federal ou do Congresso Nacional, ao
Presidente da Republica, ao Supremo Tribunal Federal, aos Tribunais Superiores, ao Procurador-
Geral da Republica e aos cidadaos, na forma e nos casos previstos nesta Constituicao.

§ 1° Sao de iniciativa privativa do Presidente da Republica as leis que:

Il - disponham sobre:

b) organizagdo administrativa e judiciaria, matéria tributaria e orgamentaria, servigos publicos e
pessoal da administragdo dos Territérios.”
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O Supremo também manifestou que ndo incide o art. 165, da Carta Magna®®,
pois a restricdo contida se limita as leis orcamentarias, a saber, plano plurianual, lei
de diretrizes orgamentéarias e lei orgamentaria anual, ou seja, ndo alcanga os

diplomas que aumentem ou reduzam exacoes fiscais.

Bem por isso, o Supremo reafirmou a jurisprudéncia dominante para atestar a
inexisténcia de iniciativa privativa do Poder Executivo para veicular norma geral e
abstrata sobre concessédo de beneficios fiscais, logo, ndo ha que falar em ofensa

aos primados independéncia e harmonia dos Poderes (Constituicdo Federal, art.
20257).

Em 21/05/2015, o STF declarou a terceira repercussao vinculada a Guerra

F258

Fiscal quando da analise do Recurso Extraordinario n® 851.421/DF“>", sob relatoria

do ministro Marco Aurélio.

Na referida agdo, o STF devera manifestar-se sobre a constitucionalidade do
perdao de dividas tributarias pelos Estados-membros e do Distrito Federal, tendo
sido obtido consenso dos membros do Confaz, as quais sao oriundas de beneficios
fiscais concedidos no dmago da Guerra Fiscal e assentadas inconstitucionais pela

Suprema Corte, consoante ementa a seguir reproduzida:

IMPOSTO SOBRE A CIRCULACAO DE MERCADORIAS E SERVICOS -

GUERRA  FISCAL - BENEFICIOS FISCAIS DECLARADOS
INCONSTITUCIONAIS — CONVALIDAGAO SUPERVENIENTE MEDIANTE
NOVA  DESONERACAO - RECURSO EXTRAORDINARIO -

REPERCUSSAO GERAL CONFIGURADA. Possui repercussdo geral a
controvérsia relativa a constitucionalidade da pratica mediante a qual os
estados e o Distrito Federal, respaldados em consenso alcangado no ambito
do Conselho Nacional de Politica Fazendaria — CONFAZ, perdoam dividas
tributarias surgidas em decorréncia do gozo de beneficios fiscais
assentados inconstitucionais pelo Supremo, porque implantados em meio a
chamada guerra fiscal do ICMS. O Tribunal, por unanimidade, reputou
constitucional a questdo. O Tribunal, por unanimidade, reconheceu a
existéncia de repercussao geral da questao constitucional suscitada.

%% BRASIL. CRFB/1988. “Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecer&o:

| - o plano plurianual,

Il - as diretrizes orgamentarias;

Il - os orcamentos anuais”.

%7 «Art, 2° Sa0 Poderes da Unido, independentes e harménicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o
Judiciario”.

258 STF. Recurso Extraordinario n° 851.421/DF. Disponivel em
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=9268904>. Acesso em 26 out.
2015.
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A questdo possui contornos constitucionais interessantes, uma vez que os
Estados buscam privilegiar a segurancga juridica e a confianga dos contribuintes em
relacdo aos atos ja praticados sob o manto de normas que concediam incentivos
fiscais tidos por inconstitucionais; por outro lado, sustenta-se a ofensa a dispositivos
constitucionais (146, inciso lll, alinea b, 150, § 6°, e 155, § 2°, inciso XIlI, alinea g, da
Constituicdo da Republica e preceitos da Lei Complementar n°® 24, de 1975),
prejuizos aos cofres publicos do Estado, além de possivel usurpagdo de poder do
Supremo para definir a modulacédo de efeitos e sua extensdo, pois pela otica
pragmatica os legisladores ao agir dessa forma acabam por criar um mecanismo de
modulacdo dos efeitos das decisdes proferidas no controle concentrado, subtraindo

a efetividade dos seus efeitos quanto aos fatos pretéritos.

Notadamente a tematica da modulagao dos efeitos das decisdes do STF em
controle concentrado de constitucionalidade, cujo instituto ndo se mostrava presente
nos casos de incentivos fiscais concedidos unilateralmente pelos Estados, em
30/10/2014, foi publicado primeiro acorddo proferido nos autos da ADI n® 429/CE>*®,
de relatoria do ministro Luiz Fux, tendo sido concedida modulagdo temporal dos

efeitos da decisao.

A referida agao versou sobre a verificagdo de inconstitucionalidade da lei do
Estado do Ceara, que concedeu isencao tributaria de ICMS aos implantes e
equipamentos, veiculos, aparelhos destinados a pessoas portadoras de deficiéncias

fisicas, além da concessao de estimulo fiscal para as empresas que as absorverem.

N&o houve novidade quanto ao mérito, visto que o STF seguiu a consolidada
jurisprudéncia sobre a inconstitucionalidade de benesses de isencgao fiscal de ICMS
concedida sem convénio. Por outro lado, diversamente de outros casos, houve
modulagado temporal dos efeitos da decisdo, prestigiando o carater social do
incentivo, tendo inovado ao projetar um prazo de doze meses de sobrevida do
beneficio para que se possibilite a aprovagao de convénio, conforme se depreende
dos trechos da ementa colacionada a seguir:

AGAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. TRIBUTARIO. NORMAS
GERAIS DE DIREITO TRIBUTARIO. ICMS. CONSTITUICAO DO ESTADO

259 STF. ADI n° 429/CE. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=7065854>. Acesso em 28 out.
2015.
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DO CEARA. IMPUGNACAO AOS ARTIGOS 192, §§ 1° E 2° 193 E SEU
PARAGRAFO UNICO; 201 E SEU PARAGRAFO UNICO; 273,
PARAGRAFO UNICO; E 283, I, DA CONSTITUICAO ESTADUAL.
ADEQUADO TRATAMENTO TRIBUTARIO AO ATO COOPERATIVO E
ISENCAO DE TRIBUTOS ESTADUAIS AS PEQUENAS E
MICROEMPRESAS; PEQUENOS E MICROPRODUTORES RURAIS; BEM
COMO PARA AS EMPRESAS QUE ABSORVAM CONTINGENTES DE
DEFICIENTES NO SEU QUADRO FUNCIONAL OU CONFECCIONE E
COMERCIALIZE APARELHOS DE FABRICACAO ALTERNATIVA PARA
PORTADORES DE DEFICIENCIA. DISPOSICOES PREVISTAS NA
CONSTITUICAO ESTADUAL. VIOLACAO AO DISPOSTO NO ARTIGO
146, INCISO |lll, ALINEA “C’, DA CRFB/88. COMPETENCIA
CONCORRENTE DA UNIAO, ESTADOS E DISTRITO FEDERAL PARA
LEGISLAR SOBRE DIREITO TRIBUTARIO. ARTIGO 24, INCISO |, DA
CRFB/88. AUSENCIA DE INCONSTITUCIONALIDADE. DEMAIS
DISPOSITIVOS OBJURGADOS. CONCESSAO UNILATERAL DE
BENEFICIOS E INCENTIVOS FISCAIS. ICMS. AUSENCIA DE CONVENIO
INTERESTADUAL. AFRONTA AO DISPOSTO NO ARTIGO 155, § 2°,
INCISO XII, “G”, DA CRFB/88. CAPUT DO ART. 193 DA CONSTITUICAO
ESTADUAL. INTERPRETACAO CONFORME A CONSTITUICAO SEM
DECLARACAO DE NULIDADE. EXCLUSAO DO ICMS DO SEU CAMPO
DE INCIDENCIA. (...) Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os
Ministros do Supremo Tribunal Federal, em Sessao Plenaria, sob a
Presidéncia do Senhor Ministro Ricardo Lewandowski, na conformidade da
ata de julgamentos e das notas taquigraficas, por unanimidade de votos e
nos termos do voto do Relator, em julgar improcedente o pedido em relagéo
ao § 1 ° do art. 192 da Constituicdo do Estado do Ceara, e, por maioria de
votos e nos termos do voto do Relator, em julgar parcialmente procedente a
acao direta para dar interpretacdo conforme a CF ao § 2° do art. 192 da
Constituicdo do Estado do Ceara, sem declaragdo de nulidade, concedendo
o0 prazo de sobrevida do beneficio por 12 ( doze) meses a partir da
publicacdo da ata desta sessdo, vencido, em parte, o Ministro Marco
Aurélio, que declarava integralmente procedente a acdo para julgar
inconstitucional o dispositivo, por vicio formal.

Nos debates, verifica-se a clara preocupacdo dos ministros em relagdo aos

aspectos sociais do incentivo:

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - E, nao foi suspenso. Por
isso que estou declarando inconstitucional esse com eficacia ex nunc.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - E, eu tinha até uma proposta,
estava conversando com o Ministro Toffoli, eu tinha anotado antes, essa é
uma situagao realmente dramatica. Eu ja acompanhei caso, por exemplo,
de satisfagao da isencao do IPI. E &, de fato, uma corrida, é enfrentar uma
montanha russa cumprir esses requisitos. As pessoas tém todas essas
dificuldades, e ndo conseguem o atendimento. De modo que eu ia propor,
pelo menos, uma modulagéo de algo em torno de 12 meses, para dar tempo
de que a matéria seja submetida ao CONFAZ. (...) O SENHOR MINISTRO
GILMAR MENDES — Nao. Eu declaro inconstitucional sem pronuncia da
nulidade. Mas, nos termos do art. 27, autorizaria a vigéncia por 12 meses. O
SENHOR MINISTRO LUIS ROBERTO BARROSO - Ao final do qual, se o
CONFAZ nao atuar, cai o dispositivo. A SENHORA MINISTRA CARMEN
LUCIA — Cai o dispositivo. O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES (...)

Posteriormente, o STF voltou a analisar a constitucionalidade dos incentivos
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fiscais nos autos da ADI n° 4.481/PR, sob relatoria do ministro Roberto Barroso,
seguindo essa nova tendéncia foi proferida modulagcédo dos efeitos da decisao, para

que produza efeitos a contar da data da sessao de julgamento.

Nesse sentido, tome-se nota da ementa da decisio:

|. TRIBUTARIO. LEI ESTADUAL QUE INSTITUI BENEFICIOS FISCAIS
RELATIVOS AO ICMS. AUSENCIA DE CONVENIO INTERESTADUAL
PREVIO. OFENSA AO ART. 155, § 2°, XII, g, DA CF/88. Il. CONTROLE DE
CONSTITUCIONALIDADE. MODULACAO DOS EFEITOS TEMPORAIS. 1.
A instituicdo de beneficios fiscais relativos ao ICMS s6 pode ser realizada
com base em convénio interestadual, na forma do art. 155, §2°, Xll, g, da
CF/88 e da Lei Complementar n° 24/75. 2. De acordo com a jurisprudéncia
do STF, o mero diferimento do pagamento de débitos relativos ao ICMS,
sem a concessao de qualquer redugdo do valor devido, ndo configura
beneficio fiscal, de modo que pode ser estabelecido sem convénio prévio. 3.
A modulacdo dos efeitos temporais da decisdo que declara a
inconstitucionalidade decorre da ponderagdao entre a disposicao
constitucional tida por violada e os principios da boa-fé e da seguranga
juridica, uma vez que a norma vigorou por oito anos sem que fosse
suspensa pelo STF. A supremacia da Constituigdo € um pressuposto do
sistema de controle de constitucionalidade, sendo insuscetivel de
ponderagao por impossibilidade légica. 4. Procedéncia parcial do pedido.
Modulagao para que a decisédo produza efeitos a contatar da data da sesséo
de julgamento.

Decisao

O Tribunal, por unanimidade e nos termos do voto do Relator, julgou
parcialmente procedente o pedido para declarar a inconstitucionalidade do
art. 1°, inciso ll, e dos artigos 2°, 3°, 4°, 6°, 7°, 8° e 11 da Lei n° 14.985, de
06 de janeiro de 2006, do

Estado do Parana, e, por maioria, modulou a declaragédo de
inconstitucionalidade para que tenha eficacia a partir desta sesséo, vencido
o Ministro Marco Aurélio, que ndo modulava os efeitos da decisdo. Ausente,
neste julgamento, o Ministro Gilmar Mendes.

Falou, pela requerente Confederacdo Nacional da Industria, o Dr. Gustavo
Amaral, OAB/RJ 72.167. Presidiu o julgamento o Ministro Ricardo
Lewandowski. Plenario, 11.03.2015.

Nesta acao em especifico, interessa notar a modulacao de efeitos concedidos
pelo STF a partir da sesséo de julgamento por uma 6tica distinta do caso anterior,
pelo fato de que houve privilégio ao primado da seguranga juridica tendo em vista
que a norma declarada inconstitucional vigorou por oito anos com presungao de
constitucionalidade e a aplicacdo de efeitos ex tunc geraria enorme impacto injusto

aos contribuintes de boa-fé, que cumpriam as regras previstas na referida lei.

Essas recentes decisées do STF indicam um caminho que podera ser trilhado
nos proximos casos envolvendo concessdo de incentivos fiscais de ICMS sem

deliberacao prévia dos Estados-membros por convénio.
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Por derradeiro, permeando a jurisprudéncia da Suprema Corte em matéria de
incentivos fiscais estaduais, ndo se podem deixar de registrar também os
posicionamentos nos autos da ADI n° 3.202%%°, de relatoria do ministro Dias Toffoli,
ADI n° 2.056%%", de relatoria do ministro Gilmar Mendes, cuja quaestio juris apreciada

diz respeito ao fato de o diferimento do ICMS configurar ou ndo incentivo fiscal.

Nesse sentido, exemplifica a ementa da ADI 2.056:

Acéo Direta de Inconstitucionalidade. Artigos 9 a 11 e 22 da Lei n. 1.963, de
1999, do Estado do Mato Grosso do Sul. 2. Criagdo do Fundo de
Desenvolvimento do Sistema Rodoviario do Estado de Mato Grosso do Sul
— FUNDERSUL. Diferimento do ICMS em operagdes internas com produtos
agropecuarios. 3. A contribuicdo criada pela lei estadual ndo possui
natureza tributaria, pois estda despida do elemento essencial da
compulsoriedade. Assim, ndo se submete aos limites constitucionais ao
poder de tributar. 4. O diferimento, pelo qual se transfere o momento do
recolhimento do tributo cujo fato gerador ja ocorreu, ndo pode ser
confundido com a isengdo ou com a imunidade e, dessa forma, pode ser
disciplinado por lei estadual sem a prévia celebragdo de convénio. 5.
Precedentes. 6. Agao que se julga improcedente.

Nesse diapasao, o entendimento foi no sentido que o diferimento se presta
como mero mecanismo de adiamento do recolhimento do imposto, em outras
palavras, ndo se reveste de carater de dispensa do pagamento do ICMS, redugao do
valor ou outra forma benesse fiscal, o qual sera recolhido na integralidade no
momento definido na norma geral e abstrata. Tal posicionamento € questionavel na

medida em que o diferimento parece uma isencado condicionada.

Por tudo isso, observa-se que a questdo dos incentivos fiscais estaduais no
ambito da chamada Guerra Fiscais vem sendo amplamente debatido pela Suprema
Corte sob todos os aspectos juridicos, dado os contornos legais e relevancia social
que envolve a matéria, conforme demonstra a existéncia de pelo menos trés

declaragdes de repercussao geral nos ultimos cinco anos, conforme visto acima.

260 STF. ADI n° 3.202. Disponivel em
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=626844>. Acesso em 28 out.
2015.
21 STF. ADI n° 2.056. Disponivel em
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=479130>. Acesso em 28 out.
2015.



110

5.3 Resolugao do Senado n°® 13 de 2012 e a Violagao aos Principios
Constitucionais — Guerra dos Portos

A Resolugdo n° 13, de 25 de abril de 2012 (DOU de 24 de abril de 2012)%%? &
resultado da aprovagao do substitutivo da Comissédo de Assuntos Econdmicos (CAE)
ao Projeto de Resolucdo do Senado n° 72, de 2010%®, pelo plenario, para
uniformizar a aliquota do ICMS nas operagdes interestaduais com bens e
mercadorias importadas do exterior para 4%, desde que apds o desembaraco
aduaneiro: (i) nao tenham sido submetidos a processo de industrializagao; (ii) ou,
ainda que submetidos a qualquer processo de transformagao, beneficiamento,
montagem, acondicionamento, reacondicionamento, renovagao ou
recondicionamento, resultem em mercadorias ou bens com Conteudo de Importacéo

superior a 40%.

A aliquota de 4% nao se aplica a bens e mercadorias importados do exterior
que nao tenham similar nacional, definidos em lista do Conselho de Ministros da
Camara de Comeércio Exterior (Camex); aos bens produzidos em conformidade com
0s processos produtivos basicos de que tratam o Decreto-Lei n° 288, de 28 de
fevereiro de 1967, e as Leis n°s 8248, de 23 de outubro de 1991, n°® 8387, de 30 de
dezembro de 1991, n°® 10176, de 11 de janeiro de 2001, e n° 11484, de 31 de maio
de 2007, além das operagdes que destinem gas natural importado do exterior a
outros Estados.

Inicialmente, a resolugdo foi regulamentada pelos Ajustes do Sistema
Integrado de Informagdes Econdmico-Fiscais (Sinief) 19 e 20 de 2012 do Confaz,
que estipulavam o dever instrumental do contribuinte importador de preencher a
Ficha de Conteudo de Importagédo (FCI) no caso de bens importados e que tenham

sido submetidos a processo de industrializagao.

%2 SENADO FEDERAL. Resolugio n° 13, de 2015.  Disponivel em:
<http://legis.senado.gov.br/legislacao/ListaPublicacoes.action?id=264825>. Acesso em 02 nov. 2015.
%% SENADO FEDERAL. Projeto de Resolugdo n° 72, de 2010. Disponivel em
<http://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/98788>. Acesso em 02 nov. 2015.
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264
3

Contudo, o Ajuste Sinief 19 foi revogado pelo Ajuste Sinief 9 de 201 , € 0S

procedimentos passaram a ser previstos no Convénio ICMS 38, de 22/05/2013%%°.

De acordo com o parecer aprovado da Comissao de Assunto Econémicos do

| 266

Senado Federal ©°°, o objetivo da Resolugédo € o combate a Guerra dos Portos,

caracterizada pela concessao unilateral de incentivos fiscais pelos Estados nas
operacoes de importacdo de bens e mercadorias, sem deliberacédo prévia favoravel

no Confaz. Confira-se:

Os proponentes, na justificagdo do PRS n°® 72, de 2010, chamam a atengao
para as particularidades na reparticdo das receitas de ICMS em operagdes
interestaduais. A partilha do imposto entre o Estado de origem e o Estado
de destino das mercadorias e servigos é levada a cabo por meio da
implantacdo de aliquotas interestaduais diferenciadas. Essa sistematica
alcanga também as mercadorias de procedéncia estrangeira, o que abre
caminho para que os Estados, de acordo com sua conveniéncia, reduzam
drasticamente a incidéncia do ICMS, atraindo para seu territério empresas
especializadas em adquirir produtos estrangeiros para revenda (tradings) ou
mesmo produtores nacionais que, diante dos incentivos, optem por importar
maquinarios e outros bens de produgado. A reiteracdo dessa pratica por
parte das unidades federadas pode ter como consequéncia o sucateamento
da industria nacional. A perdurar o incentivo indiscriminado e incontrolado
as importagdes, a tendéncia é que, cada vez mais, se dé preferéncia ao
produto alienigena em detrimento do brasileiro. O PRS n° 72, de 2010, tenta
corrigir essa distorgdo deslocando a tributagdo de ICMS dos bens e
mercadorias importados do exterior exclusivamente para o Estado em que
se der o consumo, independentemente do local por onde o produto
ingressar no Pais.

Conforme leciona Luciano Garcia Miguel®®’, os incentivos fiscais ilegais
concedidos na Guerra dos Portos evidenciam o lado mais nocivo dessa disputa
entre Estados, tendo em vista que em outras hipdteses é possivel vislumbrar algum
efeito positivo (por exemplo, aumento de investimentos e empregos numa certa
regido com pouco desenvolvimento social), mesmo que transitoriamente, de modo
que neste caso a unica finalidade do incentivo fiscal concedido resida no aumento
da arrecadacgao tributaria do Estado, além de impor mais vantagens competitivas

aos produtos importados em detrimento da industria doméstica.

%64 CONSELHO NACIONAL DE POLITICA FAZENDARIA (CONFAZ). Ajuste Sinief 9, de 22 de maio
de 2013. Disponivel em <http://www1.fazenda.gov.br/confaz/confaz/ajustes/2013/AJ_009 13.htm>.
Acesso em 04 nov. 2015.

%5 CONFAZ. Convénio ICMS 38, de 22 de maio de 2013. Disponivel em
<http://www1.fazenda.gov.br/confaz/confaz/Convenios/ICMS/2013/CV038_13.htm>. Acesso em 04
nov. 2015.

%% SENADO FEDERAL. Parecer da Comissdo de Assuntos Econdémicos. Disponivel em:
<http://www.senado.leg.br/atividade/rotinas/materia/getPDF.asp?t=105731&tp=1>. Acesso em 04
nov. 2015.

" MIGUEL. Op. cit., 2013, pp. 198-9.
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Referido autor ilustra 0 mecanismo basico da Guerra Fiscal nas operagdes de
importagao?®®;

De acordo com estudos efetuados pela Secretaria da Fazenda do Estado de
Sao Paulo, esses beneficios sdo estruturados da seguinte forma:

(i) O importador esta situado em unidade federada que concede beneficios
fiscais para operagao de importagao;

(ii) @ mercadoria é desembaragada pelo importador no porto do Estado em
que esta situado ou no do Estado em que esta estabelecido o adquirente;
(i) nas duas hipoteses, ndo ha ingresso fisico da mercadoria no
estabelecimento do importador (em alguns casos, o importador faz o
ingresso da mercadoria importada em armazém-geral);

(iv) caso a desoneragdo nao seja integral, o importador recolhe o imposto
devido ao Estado em que esta localizado;

(v) em seguida, o importador envia a mercadoria importada ao adquirente
situado no outro Estado, destacando o ICMS devido na operagao
interestadual;

(v) o imposto devido ao Estado de origem também ndo €& recolhido
integralmente, uma vez que também ha beneficio fiscal concedido para
essa operagao;

(vi) o adquirente, ao dar entrada da mercadoria em seu estabelecimento,
escritura a totalidade do imposto destacado na nota fiscal, embora nao
tenha sido este o valor que foi efetivamente recolhido pelo importador.

Observa-se que a redugdo da carga tributaria nas operag¢des de importagcédo
torna atrativo o direcionamento pelos contribuintes das atividades comerciais para
este Estado, ocasionando deslocamento massivo de empresas de um Estado para
outro. Mais que isso, o montante ndo pago sera utilizado como crédito nas
operagdes subsequentes, ou seja, o crédito presumido concedido é destacado na
nota fiscal e servira como crédito escritural no Estado de destino, gerando pesado

onus financeiro para este.

Em razdo disso, como as aliquotas interestaduais anteriores incidentes nas
operagdes de importagao (7% ou 12%269) possibilitavam boa margem para redugao
do ICMS incidente, o Senado Federal tentou minimizar os impactos mediante a

unificagao da aliquota para 4% por meio da Resolugéo n°® 13/2012.

A primeira vista, apesar de louvavel a intengdo do Senado Federal ao utilizar
do expediente da Resolugdo n°® 13/2012 para fixar indistintamente uma aliquota
diferenciada de produtos importados, referido instrumento normativo padeceu em

graves vicios de inconstitucionalidade, fazendo tabua rasa do altiplano dos principios

28 MIGUEL. Op. cit.,, 2013, pp. 199-200.
269 Aliquotas do ICMS em operagbes interestaduais definidas pela Resolugdo n°® 22, de 1989, do
Senado Federal.
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ali previstos.

Pois bem. A Constituicdo Federal reservou boa parcela de dispositivos para
disciplinar o direito tributario, em especial, para classificar os tributos em espécies e
subespécies, tragou a norma padrdao de incidéncia, competéncias tributarias e
principios que servem como verdadeiros pilares, com a finalidade especifica de
impor limites a atividade do Estado, questdo conhecida também como os limites

objetivos ao poder de tributar.

Tendo em mente isso, a Resolugao n° 13/2012 acabou por extrapolar os
limites disciplinados no mandamento constitucional entabulado nos arts. 5°27°, 150°,
11977 e 152922 que estabelecem a necessidade de observancia ao principio da

igualdade em matéria tributaria.

Sao verdadeiros vetores constitucionais, pois € defeso o tratamento tributario
diferenciado de mercadorias de qualquer natureza em decorréncia da procedéncia,
além de estabelecer a vedacédo ao tratamento desigual para contribuintes que se

encontrem em situacao equivalente.

Obviamente, a regra da isonomia veiculada na Constituicdo Federal ndo é
rigida, o que implica dizer que existem situagbes, desde que expressamente
ressalvadas pela Lei Maior, que permitem o tratamento tributario desigual. Nessas
situagbes excepcionais, o legislador objetiva alcangar a concretizagdo de outro
principio constitucional ndo menos relevante, a exemplo da previsdo contida no art.
151, 13, que autoriza afastar a uniformidade de aliquotas do ICMS para privilegiar o

equilibrio socioecondmico entre as regides do pais.

210 «Art. 5° Todos s&o iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, a seguranga e a propriedade (...)”

Z1 «Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

(...)

Il - instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situagdo equivalente,
proibida qualquer distincido em razdo de ocupacdo profissional ou fungdo por eles exercida,
independentemente da denominacao juridica dos rendimentos, titulos ou direitos (...).”

212 «Art. 152. E vedado aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios estabelecer diferenca
tributaria entre bens e servigos, de qualquer natureza, em razdo de sua procedéncia ou destino.”

7% “Art. 151. E vedado a Unigo:

| - instituir tributo que nido seja uniforme em todo o territério nacional ou que implique distingdo ou
preferéncia em relagao a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio, em detrimento de outro, admitida
a concessdo de incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento
socioecondmico entre as diferentes regides do Pais (...)."
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Acontece que a aplicacdo da aliquota de 4% nas operacgdes interestaduais
alcangca exclusivamente mercadorias importadas ou que tenham parcela do

conteudo importado, conforme impde a Resolugéao n° 13.

E notdrio o tratamento tributario diferenciado de mercadorias importadas em

comparagao aos produtos nacionais em operagdes interestaduais.

Ademais, do ponto de vista econdmico, n&o foi considerado especificamente o
efeito danoso que a reducéo para 4% do ICMS em operagdes interestaduais causa a
industria nacional, visto que a tributagdo menor gera uma competitividade fiscal

desigual em relagdo aos produtos do exterior.

Nao se verificam quaisquer das situagdes excepcionais do texto constitucional
ao principio da igualdade, vez que nao objetiva em nenhuma hipétese o equilibrio

socioeconémico das varias regides do Brasil.

Tampouco se pode falar que o Senado Federal utilizou o principio
constitucional da seletividade (Constituicdo Federal, art. 155, §2°, Ill) para aplicagéo
da aliquota de 4%, uma vez que este principio se restringe ao produto em si em face
de sua insignificancia ou essencialidade para a sociedade. Pelo contrario, a
aplicacédo da referida aliquota decorre, unica e exclusivamente, sobre a origem da

mercadoria (nacional x estrangeira).

Diga-se de passagem, que a fixagdo de aliquotas em funcdo do principio da
seletividade seria de competéncia exclusiva dos Estados e Distrito Federal, pois a
carga tributaria do produto é definida pela aliquota do Estado de destino, sendo que
o papel da aliquota interestadual tem como escopo tdo somente a reparticdo de
receitas entre os Estados.

Afasta-se eventual argumento de que o principio da igualdade nao seria
aplicavel ao Senado Federal, de sorte que o art. 152 do texto constitucional

menciona somente a Uni&o, Distrito Federal, Estados e aos Municipios.

Como se sabe, a interpretacao literal do texto € a mais pobre dentre as
possiveis. Deve o intérprete buscar o sentido e alcance do que o legislador objetivou
regular, obviamente considerando a harmonia do conjunto de normas do sistema

constitucional tributario.
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Por esse motivo, n&do se pode olvidar que o legislador constituinte sempre
demonstrou a importancia do principio da igualdade para o sistema juridico
brasileiro, principalmente pelo fato de langa-lo no rol de direito e garantias
fundamentais previstas no caput do art. 5°, verdadeiras clausulas pétreas que nao
podem ser alteradas nem por emenda & Constituicdo Federal®’*.

A baliza do principio da igualdade € aplicavel a todas as pessoas politicas e
deve ser obrigatoriamente observada no ambito de atuacgéo, sob pena de flagrante

inconstitucionalidade.

Além do mais, se os proprios Estados e o Distrito Federal, que possuem a
exclusiva aptiddo (competéncia) para instituir o ICMS, estdo obrigados a observar a

norma de estrutura do art. 152, com muito menos razao teria o Senado Federal.

Preocupado sobre a importancia de observar o principio da igualdade, o STF

275
5

editou o enunciado da Sumula n® 575°°°, para pacificar o entendimento de que a

isencdo do imposto de importagdo concedida a similar nacional deve ser estendida
as mercadorias importadas de pais signatario do Acordo Geral sobre Tarifas e
Comércio (GATT) ou membro da ALA Lei Complementar n° (atual Associagéo
Latino-americana de Integracdo — Aladi), em evidente prestigio e respeito ao
principio da igualdade, norteador do sistema juridico vigente.

Cumpre registrar que o Brasil é signatario do GATT, Mercado Comum do Sul
(Mercosul) e Aladi, que fundamentalmente estabelecem tratamento igualitario entre
produtos nacionais e estrangeiros, o que somente vem a corroborar a forca do

principio da igualdade para nosso sistema juridico:

Art. lll, GATT: 1. As Partes Contratantes reconhecem que 0s impostos e
outros tributos internos, assim como leis, regulamentos e exigéncias
relacionadas com a venda, oferta para venda, compra, transporte,
distribuicdo ou utilizacdo de produtos no mercado interno e as
regulamentacbes sobre medidas quantitativas internas que exijam a
mistura, a transformagdo ou utilizacdo de produtos, em quantidade e
proporcdes especificadas, ndo devem ser aplicados a produtos importados
ou nacionais, de modo a proteger a producdo nacional. 2. Os produtos do
territério de qualquer Parte Contratante, importados por outra Parte
Contratante, ndo estdo sujeitos, direta ou indiretamente, a impostos ou
outros tributos internos de qualquer espécie superiores aos que incidem,

27 Art. 60, §4°. BRASIL. CRFB/1988. Op. cit., 1988.
> STF. Stimula 575: “A mercadoria importada de pais signatario do GATT, ou membro da ALALC,
estende-se a isengdo do imposto de circulagao de mercadorias concedida a similar nacional.”
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direta ou indiretamente, sobre produtos nacionais. Além disso nenhuma
Parte Contratante aplicara de outro modo, impostos ou outros encargos
internos a produtos importados nacionais, contrariamente as _principais
estabelecidas no paragrafo

Art. 46, ALADI (Tratado de Montevidéu 1980): Em matéria de impostos,
taxas e outros gravames internos, os produtos originarios do territério de um
pais-membro gozardo no _territério dos demais paises-membros de um
tratamento ndo _menos favoravel do que o instrumento que se aplique a
produtos similares nacionais.

Art. 7°, MERCOSUL (Tratado de Assunc¢édo): Em matéria de impostos, taxas
e outros gravames internos, os produtos originarios do territério de um
Estado Parte gozardo, nos outros Estados Partes, do mesmo tratamento
que se apligue ao produto nacional (grifo nosso).

Sem prejuizo do quanto exposto e conforme ja debatido no presente estudo,
um dos mais caros principios constitucionais é o federativo, consagrado no artigo 1°
da Carta Magnam, de modo que todos os entes federados, assim entendidos como
Uniao, Distrito Federal, Estados e Municipios, sdo juridicamente isondmicos, em
outros termos, ndo pode haver distingdes de tratamento na otica tributaria entre os

entes.

Nesse ponto, também n&o guardou melhor sorte a redagao dada a Resolugao
n° 13, que extrapolou os limites constitucionais sobre o prisma do principio
federativo, uma vez que o inciso Il, § 4°, do artigo 1°, estabelece que a aliquota de
4% nao é aplicavel nas operagdes interestaduais iniciadas na Zona Franca de
Manaus, bem como nas operacgdes interestaduais iniciadas por unidades federadas

que importem gas natural de outros Estados (art. 2°).

No entanto, observa-se que a Resolugcdo n° 13 veio estabelecer distingdes
entre as unidades federadas, privilegiando certas operagbdes iniciadas em
determinados Estados em detrimento dos demais, promovendo verdadeiras

vantagens fiscais, em dissonancia ao principio federativo.

De tal sorte, o legislador constituinte busca a preservagao de equilibrio na

2% «Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoluvel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como
fundamentos:

| - a soberania;

Il - a cidadania

Il - a dignidade da pessoa humana;

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

V - o pluralismo politico.

Paragrafo Unico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos desta Constituigdo.”
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tributacdo dos entes federativos, uma vez que todos sdo juridicamente iguais entre
si, devendo haver distribuicdo adequada de competéncias e na capacidade de
receber tais receitas, de modo a torna-los homogéneos, por meio de tratamento

tributario sem privilégios especificos e desproporcionais.

Observa-se que a Resolugdo n° 13, por exemplo, privilegia alguns poucos
Estados importadores de gas natural com a arrecadagdo de receitas oriundas do
ICMS, sem que haja nenhuma autorizacdo constitucional sobre tal distingdo ou
qualquer correspondéncia entre a capacidade econémica e social, fato que pode
agravar ainda mais a disputa acirrada travada entre os Estados da federagédo no que
se refere a arrecadacado do ICMS, de modo que a Resolugdo n° 13 esbarra no

proclamado principio federativo.

O Senado Federal ndo esta autorizado pela Constituicdo Federal a regular
matéria com a finalidade de acabar com a Guerra Fiscal, como o fez com a edi¢éo
de Resolucdo n° 13, devendo sua atuacdo limitar-se unicamente a definicdo de
aliquotas aplicaveis as operagodes interestaduais para repartir o imposto entre os

estados de origem e destino®”’.

Mais que isso, o Senado Federal extrapolou a competéncia (fixagdo de
aliquotas) e a usurpou do Congresso Nacional para regular por meio de lei
complementar “(...) a forma como, mediante deliberacdo dos Estados e do Distrito
Federal, isencdes, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e revogados™’®,

e, ao estabelecer sujeitos passivos e fatos geradores, violou também o art. 146 da

" BRASIL. CRFB/1988. Op. cit., 1988. Art. 155, §2°, IV Art. “Compete aos Estados e ao Distrito
Federal instituir impostos sobre:

(...)

§ 2° O imposto previsto no inciso Il atendera ao seguinte:

(...)

IV - resolugdo do Senado Federal, de iniciativa do Presidente da Republica ou de um tergo dos
Senadores, aprovada pela maioria absoluta de seus membros, estabelecera as aliquotas aplicaveis
as operacgodes e prestagdes, interestaduais e de exportacgéo (...)".

2’8 BRASIL. CRFB/1988. Op. cit., 1988. Art. 155, §2°, XlI, g. “Compete aos Estados e ao Distrito
Federal instituir impostos sobre:

(...)

§ 2° O imposto previsto no inciso Il atendera ao seguinte:

(...)

Xll - cabe a lei complementar:

(...)

g) regular a forma como, mediante deliberagdo dos Estados e do Distrito Federal, isengoes,
incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e revogados”.
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Carta Magnam, que exige lei complementar para estabelecer normas gerais em

matéria tributaria.

Oportuno destacar que, por for¢ca do formalismo exigido pelo sistema juridico
brasileiro, o STF tem julgado inconstitucionais dispositivos legais que ndo observam

que o processo legislativo exige a edigao de lei complementar®°.

Neste ponto, ao se valer de edicdo de uma Resolugdo, com processo
legislativo relativamente simples, para tentar acabar com a Guerra dos Portos, a
Resolugdo n° 13 se revela inconstitucional por ofensa aos principios constitucionais

da legalidade?®®’ 282 1283

, tipicidade cerrada“™ e reserva legal”™, pois a matéria reclama que
seja regulamentada por intermédio da edi¢gdo de lei complementar, por meio de
votacdo das duas casas do Congresso Nacional (sistema bicameral) previstos no

art. 44 da Carta Magna®*, a qual exige processo legislativo com quorum de

"9 BRASIL. CRFB/1988. Op. cit., 1988. “Art. 146. Cabe a lei complementar:

| - dispor sobre conflitos de competéncia, em matéria tributaria, entre a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios;

Il - regular as limitagbes constitucionais ao poder de tributar;

Il - estabelecer normas gerais em matéria de legislagéo tributaria, especialmente sobre:

a) definigdo de tributos e de suas espécies, bem como, em relagdo aos impostos discriminados nesta
Constituicdo, a dos respectivos fatos geradores, bases de calculo e contribuintes;

b) obrigacdo, langamento, crédito, prescricao e decadéncia tributarios;

¢) adequado tratamento tributario ao ato cooperativo praticado pelas sociedades cooperativas.

d) definicao de tratamento diferenciado e favorecido para as microempresas e para as empresas de
pequeno porte, inclusive regimes especiais ou simplificados no caso do imposto previsto no art. 155,
I, das contribui¢cdes previstas no art. 195, | e §§ 12 e 13, e da contribuicdo a que se refere o art. 239.
Paragrafo unico. A lei complementar de que trata o inciso Ill, d, também podera instituir um regime
unico de arrecadacao dos impostos e contribuicbes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, observado que:

| - sera opcional para o contribuinte;

Il - poderao ser estabelecidas condigées de enquadramento diferenciadas por Estado;

Il - o recolhimento sera unificado e centralizado e a distribuicdo da parcela de recursos pertencentes
aos respectivos entes federados sera imediata, vedada qualquer retengdo ou condicionamento;

IV - a arrecadagéo, a fiscalizagdo e a cobranca poderado ser compartilhadas pelos entes federados,
adotado cadastro nacional unico de contribuintes”.

%0 STF. RE 596177/RS, Plenario, Rel. Min. RICARDO LEWANDOWSKI, Diario de Justica de 29 de
agosto de 2011; ADI 1.423/SP — Rel. Min. JOAQUIM BARBOSA. Diario de Justica de 16 de maio de
2007.

281 BRASIL. CRFB/1988. Op. cit.,, 1988. “Art. 5°, II. Todos s&o iguais perante a lei, sem distingdo de
qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga e a propriedade, nos termos
seguintes:

(...)

Il - ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei (...)
%2 BRASIL. CRFB/1988. Op. cit., 1988. “Art. 150, |. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao
contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

| - exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabelega (...)".

%3 BRASIL. CRFB/1988. Op. cit, 1988. “Art. 146 e art. 155, §2°, XIl, g.”

%4 BRASIL. CRFB/1988. Op. cit, 1988. “Art. 44. O Poder Legislativo ¢ exercido pelo Congresso
Nacional, que se compde da Camara dos Deputados e do Senado Federal.
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aprovacao especial.

Nota-se, outrossim, que o Senado Federal por meio da Resolugdo n° 13
delega competéncia (que nem ele proprio possui) ao Confaz para fixagao de critérios
e procedimentos, bem como a Camex para fixagdo de lista de produtos sem similar

nacional.

A aplicagdo das disposi¢des previstas na Resolugéo n° 13 foi delegada aos
orgaos do Poder Executivo com o objetivo de tornar a norma plenamente eficaz, ou
seja, para produzir efeitos na plenitude, em afronta ao principio constitucional da
separacdo dos poderes®®®, permitindo ao Executivo o poder de legislar, inovar na
ordem juridica vigente criando deveres e obrigagées aos administrados.

Ademais, ha de ressaltar a problematica de acumulos de créditos gerada pelo
mecanismo proposto da presente Resolugéo, vez que nas saidas interestaduais o
contribuinte originario debitara em 4% dos 18% correspondente ao ICMS da
importagédo, o que gerara saldo credor de 14%. Tendo em vista a morosidade para
homologagao dos créditos e restricdo de utilizagao, alguns Estados para solucionar
tal situagao tém previsto regimes especiais para evitar os acumulos, todavia mesmo

assim ha morosidade para concessao.

Impende registrar que a Resolugdo n° 13 do Senado Federal é objeto da ADI
n° 4.858%%°, distribuida em 20/09/2012 pela Mesa Diretora da Assembleia Legislativa
do Estado do Espirito Santo, de modo que a Corte Maior devera posicionar-se sobre

a constitucionalidade ou nao do referido diploma normativo.

Nesse diapasao, oportuno lembrar que a Constituicdo Federal incorpora no
texto normas e diretrizes da mais alta concretude, eleitas pelo povo para dali em

diante reger toda a sociedade.

A violagado a qualquer principio constitucional se revela no mais alto grau de

desrespeito ao Estado Democratico de Direito, de modo que se torna irrelevante a

Paragrafo unico. Cada legislatura tera a duragéo de quatro anos”.

285 BRASIL. CRFB/1988. Op. cit., 1988. “Art. 2°. Sd0 Poderes da Unido, independentes e harménicos
entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario”.

286 STF. Acao Direta de Inconstitucionalidade n°  4858. Disponivel em
<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4305968>. Acesso em
18 nov. 2015.
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boa intengdo do legislador, visto que nosso sistema é regido pelo principio
constitucional da legalidade estrita, que busca concretizar a segurancga juridica e a

confianca dos administrados.

Nessa ordem de ideias, pode-se inferir que a Resolugdo n° 13/2012, do
Senado Federal, ao pretender acabar com a Guerra dos Portos, sem adentrar ao
meérito da nobreza do ato, incorreu em ofensa aos mais importantes principios
constitucionais, dentre os quais, igualdade, federativo, legalidade, tipicidade cerrada,
reserva legal, os quais se tratam de verdadeiros pilares do Estado Democratico de

Direito.

5.4 Proposta da Simula Vinculante 69 do STF*®’

O STF publicou em 12 de abril de 2012 a proposta de Sumula Vinculante n°

69 “PSV 69”, cujo texto determina ser inconstitucional?®:
(...) qualquer isengao, incentivo, redugao de aliquota ou de base de calculo,
crédito presumido, dispensa de pagamento ou outro beneficio fiscal relativo

ao ICMS, concedido sem prévia autorizagdo em convénio celebrado no
ambito do Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz).

Vale notar que referida proposta é uma reprodugao da jurisprudéncia pacifica
do Supremo Tribunal Federal, a qual visa resguardar o pacto federativo e impedir a
“guerra fiscal” entre os entes federados, em diversas oportunidades ja afirmou que
beneficios fiscais atinentes ao ICMS, editados sem decis&o consensual dos estados,

[{p=i)

afrontam o artigo 155, §2°, inciso XllI, “g” da Constituicao Federal.

Apesar de a proposta estar de acordo com a jurisprudéncia consolidada do
STF e reproduzir o dispositivo 155, §2°, inciso Xll, “g” da CF ainda nao foi votada e
conforme veremos nos préximos subcapitulos parece que outras medidas que
combatem os efeitos da referida sumula estdo mais proximas de serem apreciadas,

por exemplo, o Projeto de Lei do Senado Federal n° 130 de 2014, atualmente na

#7  STF. Proposta de Sumula Vinculante do STF n° 69. Disponivel em
<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4222438>. Acesso em
18 nov. 2015.

288 STF. Sumula Vinculante n° 69 “PSV 69”. Disponivel em
<http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/jurisprudenciaPropostaSumulaVinculante/anexo/PSV119.pdf>.
Acesso em 201. Acesso em 18 nov. 2015.
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Camara dos Deputados.

E evidente que os efeitos da Sumula Vinculante quando aprovada podem
acarretar a reducao pelos entes federativos da concessao dos incentivos fiscais de
forma a mitigar a Guerra Fiscal, visto que os incentivos ou beneficios fiscais e
financeiros que vierem a contrariar a sumula serdo declarados de forma céleres
inconstitucionais. E mais, havera a responsabilizagcdo pessoal de governadores e

secretarios de Estado pela concessdo e manutengéo desses beneficios.

O grande temor dos contribuintes que possuem beneficios concedidos sem
permissdo do Confaz é a revogagao expressa destes e a exigéncia do ICMS dos

ultimos cinco anos, que nao foram pagos devido a legislacdo que observaram.

Nesse aspecto, apesar de primordial, o fim da Guerra Fiscal ndo pode
simplesmente extinguir de imediato os beneficios e ao mesmo tempo cobrar o
passado das empresas que na maioria fizeram grandes investimentos e
planejamento de acordo com a previsado legal do Estado que concedeu referidos
beneficios e incentivos, ou seja, isso implica um impacto social e econdmico

consideravel.

De acordo com Hugo Funaro® os incentivos e beneficios, legitimos ou ndo,
produziram efeitos juridicos que n&do podem ser desfeitos pela declaragdo de
inconstitucionalidade, como se jamais tivessem existido (efeito ex tunc). Na auséncia
de acbes eficazes por parte do Governo Federal, os incentivos de ICMS foram

importantes para o desenvolvimento regional.

Ainda, o referido autor’® afirma que estudo da Fundagdo Getulio Vargas
(FGV) explica o motivo de os incentivos fiscais, quando bem estruturados, poder
gerar efeitos multiplicadores sobre o Produto Interno Bruto (PIB), o emprego e a
arrecadacgao, os quais se difundem para as diversas regides, devido a interconexao
das economias, beneficiando todo o pais. Em vista disso, a supressdo abrupta
poderia agravar as desigualdades regionais e sociais, contrariando objetivos

29 FUNARO, Hugo. Efeitos juridicos da aprovagdo da proposta da Sumula Vinculante 69 pelo STF.

Consultor Juridico, 03/10/2014. Disponivel em <http://www.conjur.com.br/2014-out-03/hugo-funaro-
gagfoeitos-juridicos-aprovacao-sumula-vinculante-69>. Acesso em 12 nov. 2015.
Idem.
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fundamentais da Republica que inspiram a ordem econémica®".

Dessa forma, faz-se necessaria a racionalizagdo proporcional para estancar a
concessao desordenada de incentivos e beneficios fiscais, mas ao mesmo preservar
a seguranga juridica daqueles contribuintes que fizeram investimentos e geraram
melhores condicbes para determinados Estados e Municipios, que ndao podem

simplesmente desaparecer.

Assim, antes da aprovacdo da Sumula em pauta, deve haver a
regulamentacado capaz de proporcionar previsibilidade para os contribuintes e ao
mesmo tempo resguardar situagdes ocorridas, bem como criar fundos de
compensacao para assegurar que Estados localizados fora dos grandes centros
consumidores nao sejam afetados com a migracdo desses contribuintes, que néo

terdo mais vantagens de permanecer nessas regides mais afastadas.

No caso de aprovagdo da Sumula Vinculante 69, os Estados-membros
representados por governadores, secretarios e demais agentes publicos deverao
considerar inconstitucionais as concessoées de incentivos e beneficios que ndo foram
convalidados pelo Confaz, de acordo com o prelecionado artigo 103-A*? da
Constituicdo Federal. Consequentemente, haveria cobranca da parcela incentivada
de ICMS pelo proprio Estado que concedeu o beneficio, sob pena de
responsabilidade funcional.

Uma alternativa para amenizar os efeitos da referida sumula € a modulacao

dos efeitos alcancando somente atos normativos editados depois da publicacao.

291 BRASIL. CRFB/1988. Op. cit., 1988. Art. 3°, inciso Il e Ill, e Art. 170, inciso VIL.

292 «prt. 103-A. O Supremo Tribunal Federal podera, de oficio ou por provocagédo, mediante decisdo
de dois tercos dos seus membros, apos reiteradas decisdes sobre matéria constitucional, aprovar
sumula que, a partir de sua publicagdo na imprensa oficial, tera efeito vinculante em relagao aos
demais 6rgdos do Poder Judiciario e a administragdo publica direta e indireta, nas esferas federal,
estadual e municipal, bem como proceder a sua revisdo ou cancelamento, na forma estabelecida em
lei.

§ 1° A sumula terd por objetivo a validade, a interpretacdo e a eficacia de normas determinadas,
acerca das quais haja controvérsia atual entre érgaos judiciarios ou entre esses e a administragao
publica que acarrete grave inseguranca juridica e relevante multiplicagdo de processos sobre questédo
idéntica.

§ 2° Sem prejuizo do que vier a ser estabelecido em lei, a aprovagao, revisdo ou cancelamento de
sumula podera ser provocada por aqueles que podem propor a agéo direta de inconstitucionalidade.

§ 3° Do ato administrativo ou decisao judicial que contrariar a simula aplicavel ou que indevidamente
a aplicar, cabera reclamagao ao Supremo Tribunal Federal que, julgando-a procedente, anulara o ato
administrativo ou cassara a decisao judicial reclamada, e determinara que outra seja proferida com ou
sem a aplicacdo da sumula, conforme o caso.”
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Com isso, seria desestimulada a pratica da Guerra Fiscal e ndo seria agravado o
quadro de incerteza quanto aos efeitos das normas estaduais editadas

anteriormente.??

Em suma, em caso de prosseguimento pelo STF da Sumula Vinculante 69,
deve haver a modulagdo de seus efeitos de forma prospectiva, caso contrario
ensejar-se-a um caos econdmico e violagdo frontal ao principio da seguranga
juridica, tendo em vista a quantidade de incentivos que foram concedidos pelos

Estados federados sem a prévia aprovagao do Confaz.

O atual cenario politico tem sido sabio ao aguardar a votagdo da Sumula
Vinculante 69 e avangar com outros projetos legislativos, que serdo vistos na

sequéncia.

5.5 Movimentos do Legislativo no Combate a Guerra Fiscal

Os principais movimentos do Poder Legislativo que buscam acabar com a
Guerra Fiscal no ambito do ICMS que até o presente momento nido foram
convertidos em instrumentos legislativos, assim, reservam-se neste subcapitulo
consideragdes acerca da Comissdo de Notaveis, do Projeto de Resolugédo do
Senado (PRS) 1/2013, do Projeto de Lei n° 130 de 2014%** e da Medida Proviséria n°
683 de 2015.

Em 12 de abril de 2012, o entdo presidente do Senado Federal, José Sarney,
por iniciativa prépria nomeou uma comissdo de treze especialistas em direito
tributario para estudos, reflexdes e propostas de alteragdes legislativas vinculadas

ao pacto federativo.

Ficou conhecida como “Comissdo de Notaveis”, por ser formada por juristas
de renome: Nelson Jobim, Everardo Maciel, Paulo de Barros Carvalho, lves Gandra
da Silva Martins, Bernard Appy, Fernando Resende, Jodo Paulo dos Reis Velloso,

Luis Roberto Barroso, Manoel Felipe Régo Brandado, Marco Aurélio Marrafon,

293 FUNARO. Op. cit., 2014.
294 Disponivel em: http://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/116962. Acesso em
05 nov. 2015
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Michael Gartenkraut, Sérgio Roberto Rios do Prado e Adib Jatene — este ultimo

renunciou a nomeacao por problemas de saude.

O presidente da Comissdo era Nelson Jobim, e o relator dos anteprojetos

Everardo Maciel.

A Comissao de Notaveis trabalhou durante seis meses, resultando na
producdo de doze anteprojetos de emendas constitucionais, leis complementares,
leis ordinarias e resolugdes do Senado Federal, entreques ao presidente José

Sarney em sesso solene®”.

O jurista Ives Gandra da Silva Martins destaca que na oportunidade a
Comisséo elaborou um anteprojeto de lei complementar objetivando acabar com a

Guerra Fiscal®®:

No que diz respeito a guerra fiscal, acreditamos ter produzido um
anteprojeto de lei complementar que colocaria um ponto final nos conflitos,
com solugdo para atender a reinvindicacdo de Estados “exportadores
liquidos” e “importadores liquidos”, assim como a expectativa dos ministros
do Supremo Tribunal Federal, jd com sumula pronta, que podera, de forma
drastica, encerrar a batalha tributaria. A ndo publicacdo dessa sumula até
hoje deu-se a esperanca dos magistrados do Pretério Excelso de que
pudesse haver ainda uma solugao legislativa de consenso.

Foi essa solugéo legislativa de consenso que objetivamos na Comissao,
razdo pela qual Paulo e eu entendemos que aquele anteprojeto deveria
constar desta nova edi¢ao do livro Guerra Fiscal. Entendem seus autores,
que, se houver vontade politica e espirito civico, sera possivel colocar um
ponto final em um conflito que s6 tem tirado competitividade do pais, interna
e externamente.

Paulo de Barros Carvalho registrou que®®’:

A Comissdo estabeleceu, desde logo, um eixo de matérias que hao de
merecer atengao prioritaria. Sao elas: a “guerra fiscal” do ICMS, a
distribuicdo dos valores correspondentes aos royalties do petréleo, a
renovagao para renegociacao da divida dos Estados para com a Unido e a
fixagcdo de novo critério para a distribuicdo das importancias relativas ao
Fundo de Participacédo dos Estados.

Referido anteprojeto de lei complementar objetiva estabelecer um novo

modelo para a concessao de beneficios fiscais a luz do que estabelece o art. 155,

2% MARTINS, Ives Gandra da Silva; CARVALHO, Paulo de Barros. Guerra Fiscal: reflexdes sobre a
concesséo de beneficios no ambito do ICMS. 22 ed. Sdo Paulo: Noeses, 2014, p. XV.

2% 1dem, 2014, p. XVI.

27 MARTINS; CARVALHO. Op. cit,, 2014, p. XXXII
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§2°, XIl, alinea “g”, da Constituicdo Federal, destacando-se, assim, os seguintes
pontos: (a) manutengdo da unanimidade de aprovagédo no Confaz; (b) excec¢do da

unanimidade em situagdes especificas mediante aprovacdo de 2/3%%%: (c)

conceituagdo de isencdes e incentivos fiscais®®; (d) sancdes pelo descumprimento

das regras estabelecidas®®; (e) alteragdo da denominagdo do Confaz para Conselho

Nacional do ICMS (Conaci).

A propdsito, curiosamente referido anteprojeto de lei complementar manteve a
votacdo unanime para aprovagao de isengao, incentivou o beneficio fiscal, mas

excetuou situagdes em que se exige aprovagao de apenas dois tergos.

A excecdo acima deixa bem claras posi¢cdes antagbnicas dos membros Ives

Gandra e Paulo de Barros Carvalho, quando este ultimo comenta o assunto®®’:

Sobre o assunto, em recente parecer dado a Secretaria da Fazenda do
Governo do Estado de Sao Paulo e a Federagao do Comércio de Bens,
Servigos e Turismo do Estado de Sao Paulo - FECOMERCIO, Ives Gandra
da Silva Martins manifesta o entendimento de que a unanimidade exigida
para a concessao de incentivos, estimulos ou beneficios fiscais de todos os
Estados e do Distrito Federal, em termos de ICMS, seria clausula pétrea.

2 0 quérum de 2/3 seria aplicavel nas seguintes situagdes: (i) remissdo do imposto devido por

contribuintes, em virtude de concessbes praticadas no contexto da guerra fiscal; (ii) concessao de
incentivos fiscais, mediante reducdo no imposto devido, desde que limitados as saidas de produtos
industrializados no Pais, por prazo certo, com exigéncias de contrapartidas por parte do beneficiario,
nas Unidades da Federagdo com menor desenvolvimento industrial (ressalvada a Zona Franca de
Manaus) e carga ftributaria efetiva de 4% nas operagdes interestaduais, observado que, no caso de
concessoes realizadas sob a égide da guerra fiscal, ndo haveria o requisito locacional e a carga
tributaria de 4% nas operagdes interestaduais seria alcangada, gradualmente, no prazo de oito anos,
contado de 2014; (iii) revogacéo de isengdes, incentivos e beneficios fiscais; (iv) fixacdo das regras
relativas ao regime especial do ICMS aplicavel a combustiveis e lubrificantes, derivados do petrdleo,
€ a gas natural e seus derivados, de que trata o art. 155, § 5°, da Constituicao; (v) estabelecimento do
valor maximo para concessao de anistias e remissdes, sem prévia autorizacdo dos representantes
dos Estados e do Distrito Federal.

290 anteprojeto estabelece que isen¢des correspondem a dispensa total do pagamento do imposto;
incentivos fiscais a dispensa parcial do pagamento do imposto; e beneficios fiscais concedidos
mediante remisséao, anistia, reducdo da base de calculo; crédito presumido ou outorgado; subsidio
com fundamento no ICMS apurado; fixagao da aliquota interna inferior a maior aliquota prevista para
a operacdo ou prestacdo interestadual; instrumentos de natureza financeiro-fiscal, inclusive
financiamento do valor do imposto por meio de 6rgéo, entidade ou fundo da administragdo publica;
moratoria; parcelamento de débitos por prazo superior a 60 (sessenta) meses; fixacdo de data de
vencimento da obrigagao tributaria por prazo superior a 60 (sessenta) dias, contado da ocorréncia do
fato gerador; quaisquer outros beneficios fiscais ou financeiro-fiscais, concedidos com base no ICMS,
dos quais resulte postergacéo, redugéo ou eliminagéo, direta ou indireta, do respectivo énus.

300 A respeito das penalidades pelo descumprimento dos ditames da lei complementar, seria
penalizados: (a) os contribuintes beneficiarios que seria obrigados ao recolhimento do imposto nao
pago, com os devidos acréscimos legais; (b) o ente federativo responsavel pela concessdo do
beneficio, que seria impedido pelo prazo de quatro anos de receber transferéncias voluntarias, obter
garantias e contratar operagdes de crédito; (c) os agentes publicos que podem incorrer e responder
nos termos da Lei de Improbidade Administrativa e outras cominagdes legais.

%" MARTINS; CARVALHO. Op. cit., 2014, pp. 59-60.
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Para esse doutrinador, haveria impossibilidade juridica de suprimir o direito
de os Estados oporem-se a incentivos fiscais de outra unidade, quando Ihe
prejudiquem diretamente, sob pena de, assim ndo sendo, macular-se o
pacto federativo.

A despeito desses sélidos argumentos, penso que o tema nao deva ser
tratado com tamanha rigidez. Sendo facultado aos Estados e Distrito
Federal conceder as isengbes, incentivos ou beneficios de ICMS
autorizados em Convénio pelo CONFAZ, mostra-se in6cua a exigéncia de
unanimidade para sua aprovagao sempre que estiver em pauta estimulo ao
desenvolvimento de unidades federativas que, comprovadamente, se
encontrem em situagdo econOmico-produtiva precaria. Tal regime tem
gerado obstaculos, em face dos interesses dissonantes e, muitas vezes,
contrapostos, dos entes federados. Solugcdo razoavel seria reduzir, para
esses casos especificos, o quorum de aprovagdo para dois tercos,
cumprindo, desse modo, sua fungdo de tornar factivel o estimulo para
desenvolvimento de Estados menos favorecidos, com consequente redugéo
das desigualdades regionais, como desejado pela Constituicdo de 1988.

Portanto, percebe-se que a redugado do quorum de aprovacgao de dois tergos
prevista no anteprojeto de lei complementar objetiva incentivar a redugdo das
desigualdades regionais, uma vez que a unanimidade seria in6cua em razao dos
interesses opostos das unidades federadas, o que inviabilizaria a aprovagao da

concessao de incentivos fiscais.

Ainda, referida Comissdo de Notaveis apresentou anteprojeto de lei para

acrescentar o art. 359-1 ao Cédigo Penal’®?:

Art. 359-l. Conceder isengéo, incentivo fiscal ou beneficio fiscal, no ambito
do Imposto sobre as Operacdes Relativas a Circulagao de Mercadorias e
sobre Prestacbes de Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal
e de Comunicagdo (ICMS), sem a observancia do que dispde a lei
complementar de que trata a alinea g, do inciso Xll do § 2° do art. 155 da
Constituigdo.

Pena — reclusédo de 1 (um) a 4 (quatro) anos.

Paragrafo unico. Incide a mesma pena que, no ambito do Imposto sobre
Servicos de Qualquer Natureza (ISS), conceder isengdo, incentivo ou
beneficio fiscal, sem a observancia do que dispde a lei complementar de
que trata o inciso Il do § 3° do art. 156 da Constitui¢cao.

Portanto, em complemento a proposta de lei complementar para regulamentar
a concessao de isengao, incentivo ou beneficio fiscal, a Comissdo de Notaveis
encaminhou anteprojeto de inclusdo de novo dispositivo no Codigo Penal visando
enquadrar como crime de responsabilidade os agentes publicos que néo
observarem os ditames previstos em lei complementar de que trata a alinea g, do

inciso Xll do § 2° do art. 155 da Constituigdo Federal, uma vez que tal conduta causa

%2 MARTINS; CARVALHO. Op. cit.,, 2014, p. 159.
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conflito federativo, desequilibrio concorrencial e danos ao erario publico concedente,

devendo, assim, haver responsabilizacdo no ambito penal.

Entretanto, cabe registrar que, apesar dos esforgos da Comissao de Notaveis,
referidos anteprojetos apresentados ao presidente do Senado Federal, contudo, ndo

seguiram adiante.

Outra matéria de relevancia e que faz parte das alteragbes a serem
celebradas € o Projeto de Resolugdo do Senado (PRS) 1/2013, com a redugao das
aliquotas interestaduais do ICMS de forma gradual até atingir a aliquota de 4%, que

foi aprovado pela Comissédo de Assuntos Econémicos (CAE) em 7 de maio de 2013.

Entre os Estados, a reducdo da aliquota interestadual do ICMS tem sido
aceita condicionada a criagdo de um fundo constitucional para compensagao das

perdas dos estados decorrentes desta alteracéao.

Ainda, cabe citar o Projeto de Lei do Senado (PLS) Federal n° 130 de 2014,
aprovado em 07 de abril de 2015, atualmente na Camara dos Deputados, e o
Projeto de Lei Complementar n° 54 de 2015°%, de autoria da senadora Lucia Vania
(PSDB-GO), dispdem sobre a permissao aos Estados e ao Distrito Federal de
deliberar sobre a remissdo dos créditos tributarios, constituidos ou ndo, decorrentes
de isencdes, incentivos e beneficios fiscais ou financeiro-fiscais instituidos em
desacordo com o disposto no art. 155, § 2°, inciso Xll, alinea g da Constituicdo

Federal e a reinstituicao destes.

O PLS n°® 130/2014 tem como objeto validar os incentivos fiscais relativos ao
ICMS que né&o foram convalidados por meio de convénios de acordo com os ditames
da Lei Complementar n°® 24/1975, em que se faz necessaria concordancia unanime

dos demais Estados no Confaz.

O referido projeto, além de regularizar todos os incentivos fiscais existentes,
altera as regras para a oferta de novos, acabando com a exigéncia de unanimidade
no Confaz, passando a ser necessaria a anuéncia de dois tergos dos Estados ou de

um tergo dos Estados de cada regido.

%% CAMARA DOS DEPUTADOS. PLP 54/2015. Projetos de Lei e Outras Proposigdes. Disponivel em
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicaoc=1203158>. Acesso em
22 nov. 2015.
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Houve emenda no projeto para anular as puni¢cbes previstas em lei para
Estados que concederam incentivos sem autorizagdo do Confaz,
consequentemente, evita-se a aplicagdo da Sumula Vinculante 69 do STF, que visa
a cobranga do ICMS que ndo foi pago devido a beneficio fiscal considerado

inconstitucional.

Pois bem, ao analisar isoladamente referido projeto, infere-se que, ao aprovar
quorum reduzido do Confaz para convalidar beneficios estaduais, o Senado enseja
que a Guerra Fiscal se perpetue por mais quinze anos para a maioria dos
contribuintes incentivados, com a diferenca que essa competitividade com carater
nocivo seja legitima, eliminando a possibilidade aos Estados destinatarios
prejudicados da glosa de créditos — diga-se de passagem, possibilidade atualmente

existente, mas considerada ilegal pelos Tribunais Superiores.

Como se vera a frente, esse projeto deve necessariamente ser adotado
conjuntamente com outras medidas para se adequar ao sistema constitucional
tributario, sendo imprescindivel que as concessdes trazidas no PLS n° 130/2014

sejam condicionadas a redugao simultanea das aliquotas interestaduais de ICMS.

Nesse contexto, ao analisar uma aplicagéo isolada do projeto, observa-se
violagdo aos principios da isonomia e da seguranga juridica, ja que produtos
idénticos continuardo com carga tributaria diferenciada e com a perpetuagédo da

Guerra Fiscal de forma legitimada.

Os efeitos maléficos da continuidade da Guerra Fiscal ndo sao somente a
perda de transparéncia entre as empresas concorrentes, mas a redug¢ao do custo
privado e o0 aumento do custo social, pois quem é diretamente afetado com a perda
de arrecadacdo é a sociedade, com menos educagido, saude publica, segundo
declaracdo de Cldvis Panzarini, ex-titular da Coordenadoria de Administracao

Tributaria da Fazenda do Estado de S&o Paulo.>*

%% WATANABE, Marta. Projeto do Senado ‘libera’ guerra fiscal, diz consultor. Valor Econémico,

12.05.15. Disponivel em <http://www.valor.com.br/brasil/4045348/projeto-do-senado-libera-guerra-
fiscal-diz-consultor”. Acesso em 19 dez. 2015.
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Além disso, foi editada a Medida Proviséria n°® 683°*, publicada em 14 de
julho de 2015, para instituir o Fundo de Desenvolvimento Regional e Infraestrutura
(FDRI), e o Fundo de Auxilio a Convergéncia das Aliquotas do ICMS (FAC-ICMS),
com o objetivo de viabilizar reforma tributaria no ambito estadual do ICMS que
facilita o comércio interestadual e estimula o investimento produtivo e o

desenvolvimento regional.

A criacdo do FDRI esta condicionada a: a) instituicdo e arrecadagao de multa
de regularizagcdo cambial tributaria relativa a ativos mantidos no exterior ou
internalizados; b) aprovagao e implantagdo da resolugdo do Senado Federal, por
meio da qual sejam reduzidas as aliquotas do ICMS incidente nas operagdes e
prestacdes interestaduais; e c) celebragdo do convénio entre Estados e o Distrito
Federal que discipline os efeitos dos incentivos e beneficios dos créditos tributarios a

eles relativos.

Enquanto o FAC-ICMS tem o objetivo de auxiliar financeiramente os Estados
e o Distrito Federal durante o periodo de convergéncia das aliquotas do ICMS,

compreendido como o0s oito anos seguintes ao efetivo inicio de convergéncia.

Em suma, é importantissima a instituicdo desses fundos de compensacéao
para viabilizar a unificagdo da aliquota do ICMS e acabar com a Guerra Fiscal entre
os Estados ou pelo menos mitiga-la.

No entanto, em 12/11/2015 foi publicado Ato do Presidente da Mesa do
Congresso Nacional n° 41, de 2015%%, para declarar o encerramento do prazo de
vigéncia em 10/11/2015, tendo em vista auséncia de apresentacdo de projeto de
decreto legislativo pela Comisséo Mista.

De toda forma, denota-se que a edigao da MP n° 683/2015 para criagao de
um fundo de auxilio aos Estados-membros com a finalidade de fomentar o equilibrio
socioeconémico entre as regides do pais, em atengdo ao principio federativo,

constitui uma tentativa que visava ao combate aos efeitos negativos decorrentes da

305 BRASIL. Medida Proviséria n° 683/2015. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ Ato2015-2018/2015/Mpv/mpv683.htm>. Acesso em 19 dez.
2015.

%% CONGRESSO NACIONAL. Ato do Presidente da Mesa n° 41, de 2015. Disponivel em
<http://legis.senado.leg.br/diarios/BuscaDiario?tipDiario=1&datDiario=12/11/2015&paginaDireta=0000
9>. Acesso em 19 dez. 2015.



130

Guerra de Fiscal.

5.6 Convénio ICMS n° 70 de 2014 e suas Vicissitudes

No ambito do Confaz, foi publicado em 30 de julho o Convénio ICMS n°
70/2014%7 pelo qual 21 Estados-membros (Acre, Alagoas, Amapa, Bahia,
Maranhao, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Para, Paraiba, Parana,
Pernambuco, Piaui, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Rondénia, Roraima, S&o
Paulo, Sergipe, Tocantins e o Distrito Federal) objetivaram medidas para enderecar

a discussio sobre o fim da Guerra Fiscal de ICMS.

Entre outros termos ficou estabelecido: (i) remissdo e anistia de créditos
tributarios decorrentes da utilizacdo de beneficios e incentivos fiscais ou financeiros
sem aprovagao do CONFAZ concedidos unilateralmente pelas unidades federadas;
(ii) adesao aos beneficios e incentivos concedidos ou prorrogados por outra unidade
federada da mesma regiao; (iii) determinacao de prazos especificos para validade
dos beneficios ou incentivos atualmente vigentes (de um a quinze anos de acordo
com a atividade econdmica); (iv) previsdo de reducdo gradual das aliquotas
interestaduais; (v) diferencial de aliquota para operagdes e prestagdes interestaduais
para consumidores finais nao contribuintes; e (vi) criacdo de fundo federativo para

compensar perdas de arrecadagao provenientes das alteragdes mencionadas.

Apesar de demonstrar a boa intencdo dos Estados em buscar mecanismos
capazes de combater ou, quando menos, minimizar os problemas gerados pela
famigerada Guerra Fiscal, referido convénio é dotado de aspectos questionaveis do

ponto de vista constitucional.

Logo de inicio o Convénio 70/2014 se funda equivocadamente no artigo
1023 e 199°® do CTN, que disciplinam sobre a celebragdo de convénios para

%7 MINISTERIO DA FAZENDA. Convénio ICMS do CONFAZ n° 70 de 2014. Disponivel em
<http://www1.fazenda.gov.br/confaz/confaz/Convenios/ICMS/2014/cv070_14.htm>. Acesso em 19
dez. 2015.

308 «Art. 102. A legislacédo tributaria dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios vigora, no Pais,
fora dos respectivos territérios, nos limites em que lhe reconhegam extraterritorialidade os convénios
de que participem, ou do que disponham esta ou outras leis de normas gerais expedidas pela Unido.”
%09 «Art. 199. A Fazenda Publica da Unido e as dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
prestar-se-30 mutuamente assisténcia para a fiscalizagdo dos tributos respectivos e permuta de
informacgdes, na forma estabelecida, em carater geral ou especifico, por lei ou convénio.
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situagdes de reconhecimento de extraterritorialidade da legislag&o tributaria em vigor
nos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios e para determinar regras de
assisténcia em fiscalizagcbes e permuta de informagdes entre os entes federados, ou
seja, o fundamento de validade ndo possui relagdo com a matéria tratada no referido

no Convénio.

A Carta Maior, em matéria de ICMS, estabelece a competéncia de lei
complementar para definir a forma como Estados e Distrito Federal deverao
deliberar sobre a concessao de isencodes, incentivos e beneficios fiscais concedidos

ou revogados®'°.

Com base nisso, a Lei Complementar n® 24/75 estabelece que, para que o
Convénio ICMS seja aprovado, é necessaria deliberacao favoravel por unanimidade

de todos os Estados e do Distrito Federal.

Ocorre que o Convénio ICMS n° 70 foi aprovado por apenas vinte Estados e o
Distrito Federal, sendo que Amazonas, Ceara, Espirito Santo, Goias, Rio Grande do

Norte e Santa Catarina foram dissidentes e ndo o ratificaram.

Portanto, o Convénio ICMS n° 70, ao dispor sobre remissao e anistia de
créditos tributarios relativos a incentivos e beneficios, fiscais e financeiros,
autorizados ou concedidos pelas unidades federadas e sobre a concessao de
incentivos e beneficios, fiscais e financeiros, vinculados ao ICMS, n&o observou os
limites legais que exigem aprovagao unanime de todos os entes federativos, em

descompasso ao principio constitucional da estrita legalidade.

Ao mesmo tempo, a clausula sétima®'" do convénio refere que a anistia e a
remissao também se aplicam aos incentivos fiscais declarados inconstitucionais pelo
Poder Judiciario, por ndo atender ao disposto no art. 155, § 2° XII, “g’, da

Constituicao Federal.

No entanto, tendo em vista que o CONFAZ ¢ integrante do Ministério da

Paragrafo unico. A Fazenda Publica da Unido, na forma estabelecida em tratados, acordos ou
convénios, podera permutar informagdes com Estados estrangeiros no interesse da arrecadacgao e da
fiscalizagao de tributos.”

319 Art. 155, §2°, XII, “g”. BRASIL. CRFB/1988. Op. cit., 1988.

311 «Clausula sétima A remissdo e a anistia previstas neste convénio aplicam-se também aos
incentivos e beneficios, fiscais e financeiros, vinculados ao ICMS desconstituidos judicialmente por
ndo atender o disposto no art. 155, § 2°, XII, “g”. BRASIL. CRFB/1988. Op. cit., 1988.
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Fazenda®'?

, 0rgdo da administragdo publica federal direta vinculado ao Poder
Executivo, utilizou-se da prerrogativa de modular os efeitos das declaragbes de
inconstitucionalidade de atos normativos proferidos pelo Poder Judiciario, todavia,
sem fundamento legal para tal; em outros termos, dada uma norma declarada
contraria ao ordenamento vigente e retirada do sistema pelo agente competente por
meio da declaragdo de inconstitucionalidade, o CONFAZ nada mais fez que
condicionar os efeitos para o futuro e validar os atos pretéritos por meio dos

institutos da anistia e remissao.

Convém lembrar que é competéncia do STF a modulacao dos efeitos de suas
decisbes em razdo da preservagdo da seguranga juridica ou de excepcional
interesse social, conforme autoriza o preceito do art. 27 da Lei n° 9.868, de 10 de
novembro de 19993".

Oportuno lembrar que a Constituicdo Federal privilegia a preservagao do
principio da separacdo dos Poderes estatuido no art. 2°*' rogando pela

independéncia entre os 6rgao (Legislativo, Executivo e Judiciario).

Mais adiante, na clausula primeira do anexo unico do mencionado convénio,
ainda consta previsdo de aliquotas gradativas do ICMS referentes a operagdes e
prestacdes interestaduais e intermunicipais, passando de 11% em 2014 até chegar a
4% a partir de janeiro de 2021, e nas operagdes e prestagdes interestaduais
realizadas na Regido Sul e Sudeste, exceto no Estado do Espirito Santo, destinadas
a Regiado Norte, Nordeste e Centro-Oeste e ao Estado do Espirito Santo, a aliquota
sera de 6% em 2014 e 4% a partir de janeiro de 2016, sem contar a previsdo de

aliquotas diferenciadas previstas na clausula segunda do anexo.

Cabe lembrar, de tal sorte, que o legislador constituinte outorgou a

competéncia ao Senado Federal para dispor das aliquotas de ICMS para fins de

%12 “Art. 2° O Ministério da Fazenda tem a seguinte estrutura organizacional: (...) Il - érgéos
colegiados: (...)b) Conselho Nacional de Politica Fazendaria’. CAMARA DOS DEPUTADOS. Decreto
n° 7.482, de 16 de maio de 2011. Disponivel em

<http://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/2011/decreto-7482-16-maio-2011-610638-
normaatualizada-pe.html>. Acesso em 201. Acesso em 23 nov. 2015.

313 “Art. 27. Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, e tendo em vista razdes de
segurancga juridica ou de excepcional interesse social, podera o Supremo Tribunal Federal, por
maioria de dois tercos de seus membros, restringir os efeitos daquela declaragédo ou decidir que ela
s6 tenha eficacia a partir de seu transito em julgado ou de outro momento que venha a ser fixado”.

314 «Art. 2° Sd0 Poderes da Unido, independentes e harménicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o
Judiciario.”
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315

reparticdo de receita”®, o que demonstra o manifesto conflito de competéncia

instaurado pelo conteudo do Convénio ICMS.

Na sequéncia, as clausulas 132 e 14?2 dispdem sobre recursos que serao
direcionados para um fundo de desenvolvimento e a prestagcao de auxilio financeiro

por conta da redugao gradual das aliquotas de ICMS.

Neste enfoque, recorde-se que a Carta Magna explicitou a competéncia da lei
complementar para estabelecer normas de critérios de rateio para promover o

equilibrio socioecondmico entre Estados e Municipios>'®.

Assim, importante considerar que as alteracdes das aliquotas interestaduais,
da cobrancga de diferencial de aliquota e da instituicdo de fundo federativo, ndo sao
de competéncia do CONFAZ, cujas medidas devem partir do Senado Federal e do
Congresso Federal via Emenda Constitucional e Lei Complementar

respectivamente, que sdo os entes competentes para decidir sobre essas matérias.

Compete ressaltar que na clausula 182 do Convénio ICMS n° 70, o CONFAZ
estabelece que a eficacia normativa desse instrumento ocorrera tdo somente apds a

implantagcédo das condigdes estabelecidas na clausula 102 e 142,

Por sua vez, a clausula 102 explicita um reconhecimento do CONFAZ de que
houve extrapolagdo da competéncia normativa do referenciado Convénio ICMS, a
qual condiciona a produgao dos efeitos, cumulativamente, para que: (i) seja editada
Resolugdo pelo Senado Federal para estabelecer a aplicagdo de aliquota gradual,
(i) seja promulgada emenda constitucional que promova a reparticdo do imposto
entre Estado de origem e destino, em relacdo a operagdes que tenham como
destinatarios n&o contribuintes, aplicando-se neste caso a aliquota interestadual; (iii)
haja aprovacgao de lei complementar que disponha sobre os fundos federativos e que

afaste as disposicdes do art. 14, da Lei Complementar n® 101/2000°".

% Art. 155, §2°, V, “a” e “b”. BRASIL. CRFB/1988. Op. cit., 1988.

%'° Art. 159 e 161. BRASIL. CRFB/1988. Op. cit., 1988.

317 «Art. 14. A concessdo ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual
decorra renuncia de receita devera estar acompanhada de estimativa do impacto orgamentario-
financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na
lei de diretrizes orgamentarias e a pelo menos uma das seguintes condi¢des:
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Nesse evoluir, o Convénio ICMS n° 70 foi aprovado sem anuéncia expressa
de todos os Estados-membros da federagéo, esbarrando, dessa forma, na exigéncia
prevista na Lei Complementar n°® 24/75, o que, por si s6, demonstra a auséncia de
eficacia normativa para dispor sobre remissao e anistia de créditos tributarios

oriundos de beneficios fiscais tidos por ilegais.

Alids, sabe-se que as normas infraconstitucionais devem ter como
fundamento de validade as normas hierarquicamente superiores, fundadas em

preceitos constitucionais, sob pena de latente inconstitucionalidade.

Com base nisso, observa-se de inicio uma atecnia na redagdo do Convénio
ICMS n° 70, pois o conteudo extrapola a competéncia normativa ao dispor sobre
determinadas matérias que exigem instrumentos normativos especificos para que
produzam efeitos no mundo juridico expressamente previsto no texto constitucional,
todavia, condiciona a eficacia a publicagdo dos respectivos diplomas pelos agentes
competentes, mas fixa as diretrizes que deverao balizar a atividade legislativa.

E necessaria preexisténcia do instrumento normativo que servirda de
fundamento de validade das demais normas do sistema, a exemplo do que ocorre
com o ICMS, em que a Constituicdo Federal estabelece a regra-matriz de incidéncia
tributaria no art. 155, Il, que serve como verdadeiro limite e diretriz para a atividade
legislativa do Estado.

No caso do Convénio n® 70 ocorre exatamente o inverso, o instrumento

legislativo infraconstitucional estabelece limites objetivos que deverdo ser

| - demonstragdo pelo proponente de que a renuncia foi considerada na estimativa de receita da lei
orcamentaria, na forma do art. 12, e de que nao afetara as metas de resultados fiscais previstas no
anexo préprio da lei de diretrizes orgamentarias;

Il - estar acompanhada de medidas de compensacéao, no periodo mencionado no caput, por meio do
aumento de receita, proveniente da elevagéo de aliquotas, ampliagdo da base de calculo, majoracéo
ou criagao de tributo ou contribuigéo.

§ 1° A rentincia compreende anistia, remiss&o, subsidio, crédito presumido, concesséo de isengéo em
carater nao geral, alteracdo de aliquota ou modificagdo de base de célculo que implique redugao
discriminada de tributos ou contribuicbes, e outros beneficios que correspondam a tratamento
diferenciado.

§ 2° Se o ato de concessdo ou ampliagdo do incentivo ou beneficio de que trata o caput deste artigo
decorrer da condigédo contida no inciso Il, o beneficio sé entrara em vigor quando implementadas as
medidas referidas no mencionado inciso.

§ 3° O disposto neste artigo ndo se aplica:

| - as alteragbes das aliquotas dos impostos previstos nosincisos I, Il,1IVeV do art. 153 da
Constituigédo, na forma do seu § 10;

Il - ao cancelamento de débito cujo montante seja inferior ao dos respectivos custos de cobranga”.
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observados pelo verdadeiro agente competente, usurpando a competéncia deste.

Apesar de todas as vicissitudes apontadas do Convénio n° 70, a sua esséncia
€ de um protocolo de intengdes celebrado por determinados Estados da federagéo
com o fito de demonstrarem propdsitos de mitigar a mazela da Guerra Fiscal e trazer

condic¢Oes isondmicas aos contribuintes ao longo prazo.

Lembre-se que, conforme abordado anteriormente, o Projeto de Lei
Complementar n° 54 de 2015 (originario Projeto de Lei n°® 130/2014) visa diminuir o
quorum de aprovagao de convénios no CONFAZ, o que corrobora com esse
protocolo de intengdes. De todo modo, observa-se que os Estados-membros que
acordaram o Convénio 70/2014 possuem razoavel expectativa que ocorram as
reformas necessarias, bem como utilizam esse convénio como forma de pressao

para que a Guerra Fiscal do ICMS tenha um término.

Infere-se que, apesar de o Convénio 70/2014 conter intensdes positivas para
uma efetiva mudanga no ambito do ICMS, possui muitas vicissitudes que necessitam

reformulagdes consideraveis para evolugao no sistema constitucional tributario.

Caso superada a inconstitucionalidade, o Convénio n°® 70/2014, ao prever a
convergéncia de aliquotas interestaduais menores, mitiga consideravelmente a
capacidade de manobras pelos Estados que se utilizam da Guerra Fiscal. O que
faria necessario um periodo de adaptagao para que os contribuintes se habituassem
a nova sistematica. Entretanto, devem-se ajustar mecanismos para evitar o aumento
do saldo credor de ICMS de alguns contribuintes devido a redugdo da aliquota
interestadual de ICMS. Dessa forma, ha discussbdes a ser superadas e medidas a
ser implantadas para que o ICMS deixe de obstar o desenvolvimento da economia

do pais.

Todavia, apesar das melhores intengdes dos Estados e esforgos
empreendidos na aprovagédo do Convénio ICMS n° 70/14, o que ja representa, por si,
uma verdadeira resposta aos males que afetam a Guerra Fiscal em todo o pais, ndo
se pode perder de vista que a atividade da administragdo publica é regida pelos
diversos principios constitucionais previstos no art. 37, além dos principios

especificos que regem a matéria tributaria.
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Frise-se, nessa toada, que os principios constitucionais jamais podem ser
violados e o Convénio ICMS ora debatido esbarra nos principios constitucionais da
legalidade, separacdo de poderes e competéncia privativa ali prevista, por
representar verdadeiras estruturas basilares que devem nortear toda a atividade

estatal e todo o sistema juridico.

5.7 Alteragoes do art. 155 da Constituicao Trazidas pela Emenda n° 87/2015

Em 16/04/2015, foi promulgada a Emenda Constitucional (EC) n° 87, que
promoveu alteracdes nas disposicdes do §2°, VIl e VI, do art. 155°'®, da
Constituicdo Federal, bem como incluiu o art. 99 nos Atos das Disposi¢des
Constitucionais Transitérias, para tratar do ICMS em operacdes e prestagdes que
destinem bens ou servigos ao consumidor final, contribuinte ou ndo do imposto,

localizado em outro Estado.

A EC n° 87/15 se originou da Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) n°
103/2011*'® do Senado Federal, depois transformada na PEC n° 197/2012°%, da
Camara dos Deputados, por fim, pelo Congresso Nacional apds aprovagéo
conversdo na PEC n° 7/2015%".

Na época da promulgacao da Constituicdo Federal, em 1988, ndo existia toda
a evolugao tecnoldgica dos dias atuais, principalmente por conta da expansao da
internet na vida da populagdo, fato que gerou grande aumento do comércio
eletrénico, também conhecido como e-commerce, ou compra nao presencial, tendo

crescimento exponencial nos ultimos anos, envolvendo valores significativos.

Impende esclarecer que a Carta Magna previa que, nas operagoes

interestaduais, seria aplicavel a aliquota interna e o imposto integralmente devido ao

%18 BRASIL. CRFB/1988. Op. cit., 1988.

%19 SENADO FEDERAL. Proposta de Emenda a Constituicio n° 103, de 2011. Disponivel em:
<http://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/102933>. Acesso em 08 dez. 2015.

%20 CAMARA DOS DEPUTADOS. Proposta de Emenda a Constituigio n® 197, de 2012. Disponivel
em:
<http://www2.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_pareceres_substitutivos_votos;jsessionid=6C10D6
AC891283B9D1221AF94A149E03.proposicoesWeb1?idProposicao=551712>. Acesso em 08 dez.
2015.

%! SENADO FEDERAL. Proposta de Emenda a Constituicdo n° 7, de 2015. Disponivel em
<http://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/119633>. Acesso em 08 dez. 2015.
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Estado de origem (“vendedor”).

Surgiu, aqui mais uma vertente no ambito da Guerra Fiscal, uma vez que o
Estado de destino das operagdes envolvendo o comércio eletrdbnico nao recebia
nenhuma parcela da operagao, fator que agravava ainda mais o desequilibrio
econdmico entre os Estados-membros, haja vista que a maior parte das empresas

estdo localizadas nos grandes centros da Regido Sul e Sudeste.

Por conta disso, os Estados que se viam prejudicados com a perda de
arrecadacao tributaria resolveram firmar, no ambito do Confaz, o Protocolo ICMS n°
21, de 01/04/2011, subscrito pelos Estados de Acre, Alagoas, Amapa, Bahia, Ceara,
Espirito Santo, Goias, Maranh&o, Mato Grosso, Para, Paraiba, Pernambuco, Piaui,
Rio Grande do Norte, Roraima, Rondénia e Sergipe e o Distrito Federal*?2.

Os Estados-membros acordaram que, nas vendas do comércio eletrénico, as
unidades federadas destinatarias poderiam exigir parcela do ICMS devido na
operagao, resultado da diferenga entre a aliquota interna e a aliquota de 7% (quando
oriunda da Regido Sul e Sudeste, exceto Espirito Santo) e 12% para a Regiao Norte,

Nordeste, Centro-Oeste e Espirito Santo.

No entanto, o Protocolo ICMS n° 21 foi declarado inconstitucional pelo STF
quando do julgamento das ADI n° 4.628 e n° 4.713, além do Recurso Extraordinario
n°® 680.089, julgado sob o rito da repercussao geral (CPC, 543-B), tendo sido firmado
o entendimento de que violava os incisos VIl e VIII, §2° do art. 155, da Constituicéo
Federal, e os principios da legalidade, reserva legal, federalismo e seguranca

juridica.

Nesse sentido, cabe recordar a antiga redagéo do art. 155, §2°, VIl e VIII, da

Magna Carta, que assim dispunha:

§2°..

VIl — em relacdo as operacgdes e prestagdes que destinem bens e servigos a
consumidor final localizado em outro Estado, adotar-se-a:

a) a aliquota interestadual, quando o destinatario for contribuinte do
imposto;

b) a aliquota interna, quando o destinatario nao for contribuinte dele;

%22 MINISTERIO DA FAZENDA. Protocolo ICMS n° 21, de 2011, do Confaz. Disponivel em
<http://www1.fazenda.gov.br/confaz/confaz/protocolos/ICMS/2011/pt021_11.htm>. Acesso em 08
dez. 2015.
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VIII — na hipétese da alinea a do inciso anterior, caberd ao Estado da
localizagdo do destinatario o imposto correspondente a diferenca entre a
aliquota interna e a interestadual;

Em meio a esse contexto, os legisladores entenderam que a unica forma de
corrigir as distor¢gdes trazidas no seio do equilibrio econdmico entre os entes
federativos por conta do constante crescimento das vendas “ndo presenciais” seria

alterar a redagao da Constituicdo Federal.

Por oportuno, vale conferir trechos dos pareceres da Comissdo Especial da

Camara dos Deputados®®® e da Comiss&o de Constituigdo, Justica e Cidadania do

|324

Congresso Nacional™", que os levaram a votar pela aprovagao da EC 87/15:

PARECER COMISSAO ESPECIAL DA CAMARA

A proposta que ora nos incumbe analisar promove, sem duvida, importante
aperfeicoamento em nosso texto constitucional, aproximando-o das novas
realidades surgidas com a evolugcado da tecnologia. Tenho repetido que a
matéria se inclui, sem duvida, entre os principais temas que ora tramitam
nesta Casa. Trata-se, de fato, de corrigir um problema que, se nao
enfrentado hoje, pode ameacgar o cumprimento dos objetivos fundamentais
insculpidos no art. 3° de nossa Constituicao, para a Republica Federativa do
Brasil, notadamente os de “garantir o desenvolvimento nacional” e o de
“erradicar a pobreza e a marginalizagcéo e reduzir as desigualdades sociais
e regionais”.

A configuragdo constitucional, com efeito, traz um desequilibrio na
reparticdo do ICMS incidente sobre as vendas para consumidor final nao
contribuinte residente em Estado diferente do fornecedor. Na época da
aprovagao da Carta, esse desequilibrio ndo tinha qualquer importancia,
considerando o montante reduzido das operagdes em relagdo ao total da
arrecadacgao do ICMS. No entanto, o volume do comércio eletrénico — forma
de comercializagdo de bens que sequer se imaginava possivel em 1988 —
vem evoluindo aceleradamente, nas ultimas décadas: entre os anos de
2001 e 2011, o faturamento com esse modo de aquisicdo de mercadorias
multiplicou-se por 35, subindo de R$ 540 milhdes para quase R$ 19 bilhdes.
Esse crescimento, aliado as perspectivas favoraveis para os proximos anos,
com a recuperagdo econdmica, indica que a antiga configuracao, elaborada
em 1988, precisa de atualizagao.

PARECER DA COMISSAO, JUSTICA E CIDADANIA DO CONGRESSO
NACIONAL

A PEC em comento procura reequilibrar essa relagao, ordenando partes dos
recursos auferidos pelo recolhimento do ICMS seja canalizada para o

33 CAMARA DOS DEPUTADOS. Parecer da Comissdo Especial destinada a proferir parecer a
Proposta de Emenda Constitucional n® 197-A, de 2012, da Camara dos Deputados. Disponivel em:
<http://www2.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=9046EB3F0B3B67EEQ
CA4FB90C65544D1.proposicoesWeb1?codteor=1241544&filename=SBT+2+PEC19712+%3D%3E+
PEC+197/2012>. Acesso em 08 dez. 2015.

%% SENADO FEDERAL. Parecer da Comissio de Constituigio, Justica e Cidadania do
Congresso Nacional. Disponivel em:
<http://www.senado.leg.br/atividade/rotinas/materia/getPDF.asp?t=164024&tp=1>. Acesso em 08
dez. 2015.
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Estado de destino, numa justa adequagéao a realidade dos fatos, que mostra
tendéncia crescente de utilizagdo do e-commerce nas mais diversas
transacgoes.

Assim sendo, pela alteragao trazida pela EC 87/15, o dispositivo passou a
ter a seguinte redagéo:

Art. 155...

§2°..

VIl -nas operagbes e prestacbes que destinem bens e servicos a
consumidor final, contribuinte ou ndo do imposto, localizado em outro
Estado, adotar-se-a a aliquota interestadual e cabera ao Estado de
localizagdo do destinatario o imposto correspondente a diferenca entre a
aliquota interna do Estado destinatario e a aliquota interestadual,

a) (revogada);

b) (revogada);

VIl - a responsabilidade pelo recolhimento do imposto correspondente a
diferenca entre a aliquota interna e a interestadual de que trata o inciso VII
sera atribuida:

a) ao destinatario, quando este for contribuinte do imposto;

b) ao remetente, quando o destinatario nao for contribuinte do imposto
Conforme se observa, o legislador constituinte derivado alterou a reparti¢cao
das receitas decorrentes de operacbes interestaduais que envolvam nao
contribuintes do ICMS, sendo que cabera ao Estado do domicilio do
destinatario o imposto decorrente da diferenca entre a aliquota interestadual
e a aliquota interna do Estado de destino.

Tal alteragdo gerou grande mudancga na arrecadagéao dos Estados de origem,
haja vista que a redacao original da Constituicdo Federal previa que nas operagdes
interestaduais realizadas por nado contribuintes do ICMS seria aplicada a aliquota

interna do Estado de origem, o qual ficava com todo o imposto auferido na operagéo.

Por conseguinte, o legislador também promoveu a inclusdo do art. 99°%° nos

Atos das Disposi¢des Constitucionais Transitorias.

Nota-se, assim, que o legislador constituinte entendeu por determinar a
aplicacdo de uma aliquota progressiva ao longo interregno entre 2015 e 2019,
sobremaneira para ndo ocasionar queda abrupta da arrecadacao tributaria dos
Estados de origem.

325 «Art, 99. Para efeito do disposto no inciso VIl do § 2° do art. 155, no caso de operagbes e
prestacdes que destinem bens e servigos a consumidor final ndo contribuinte localizado em outro
Estado, o imposto correspondente a diferenca entre a aliquota interna e a interestadual sera
partilhado entre os Estados de origem e de destino, na seguinte proporgéo:

| - para o ano de 2015: 20% (vinte por cento) para o Estado de destino e 80% (oitenta por cento) para
o Estado de origem;

Il - para o ano de 2016: 40% (quarenta por cento) para o Estado de destino e 60% (sessenta por
cento) para o Estado de origem;

IIl - para o ano de 2017: 60% (sessenta por cento) para o Estado de destino e 40% (quarenta por
cento) para o Estado de origem;

IV - para o ano de 2018: 80% (oitenta por cento) para o Estado de destino e 20% (vinte por cento)
para o Estado de origem;

V - a partir do ano de 2019: 100% (cem por cento) para o Estado de destino.”
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Por conta disso, o resultado aritmético da diferengca entre a aliquota
interestadual e interna do Estado destinatario sera partilhada com o Estado de
origem; e, a partir do ano de 2019, a receita dessa diferenca sera integralmente

devida ao Estado de destino.

A respeito das alteracdes trazidas pela EC n° 87/15, Betina Grupenmacher®?®
entende que esta vem trazer maior coesdo do pacto federativo, bem como visa
promover o desenvolvimento de regides menos favorecidas sob o ponto de vista

econdmico:

Reconhecemos que alteragao promovida pela Emenda Constitucional é
bastante positiva no sentido de manter e incrementar a coesao do Pacto
Federativo, além de incentivar e promover o desenvolvimento das regides
menos desenvolvidas do pais.

Definitivamente pensamos ndo se justificar a distingdo de tratamento
tributario nas operagdes interestaduais segundo a condicdo e natureza do
consumidor final localizado no estado destinatario, atribuindo-se valores
distintos a titulo de imposto devido para os estados envolvidos segundo a
condigao de contribuinte ou ndo do imposto.

Tal tratamento sempre gerou, em maior ou menor medida, o desequilibrio
no federalismo fiscal, e o incremento da beligerancia entre os estados e,
consequentemente da guerra fiscal, o que é indesejavel em um estado em
que a forma federativa de Estado é, inclusive, clausula pétrea.

A Emenda Constitucional 87/2015 representa, portanto, um importante
avanco diante do aumento das relagdes comerciais com utilizagdo da
internet e assim também e das ligagdes telefénicas, que envolvem, como
regra geral, remetente e destinatario localizados em diferentes regides do
pais.

Como destacado acima, a EC n° 87/15, em atencéo ao principio federativo
previsto na Constituicao Federal, busca evitar tratamento distinto entre os Estados-
membros, ao tempo que tenta promover o equilibrio econémico entre as regides do
pais, direcionando a arrecadacao tributaria para o Estado de destino da mercadoria,
gue normalmente esta localizado em regides menos desenvolvidas do pais (Norte e

Nordeste).

A proposito, vale trazer & baila as ligdes do prof. Roque Carrazza®*’ sobre a
importancia de evitar distingdes ou preferéncia conforme orienta o principio

federativo, devendo, inclusive, as unidades federadas adotar condutas que

%% GRUPENMACHER, Betina. Emenda que disciplina a incidéncia do ICMS sobre operagdes
interestaduais. Disponivel em <http://www.conjur.com.br/2015-abr-23/betina-grupenmacher-
emendaque-disciplina-incidencia-icms-operacoes-interestaduais>. Acesso em 08 dez. 2015.

%2 CARRAZZA. Op. cit., 2015a, p. 172-3.
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preservem a federagdo no ambito do chamado principio da lealdade federativa:

V — Saliente-se, ainda, que o principio federativo veda tratamentos juridicos
que criem distingbes ou preferéncias, inclusive tributaria, entre as pessoas
politicas.

De fato, também no exercicio de suas competéncias tributarias, os entes
federados devem observar condutas que preservem a Federagao. Dito de
outro modo: devem, enquanto tributam, adotar condutas de fidelidade em
suas relagdes reciprocas, em ordem a manter o pacto federativo.

VI — Dai podemos falar em principio da lealdade federativa, a impor, como
observa Patricia Lamardo, a imperiosa necessidade de edigdo de “normas
de conduta nas relagbes institucionais entre os entes federados, sem as
quais nao se poderia manter a unidade da Federagao”.

Assim, por exemplo, a Unido ndo pode buscar didlogo apenas com alguns
Estados-membros (os de orientagéo politico-partidaria favoravel), em ordem
a compelir os demais (os de orientagdo opositora) a aderirem ao
entendimento a que tiveram chegado.

Por igual modo, é vedado aos Estados-membros promover a “guerra fiscal’
em matéria de ICMS, mediante a concessdo unilateral de isencdes,
incentivos e beneficios fiscais em afronta aberta ao disposto no art. 155,
§2°, XII, “g”, da CF.

Sempre nesta linha, também ¢é interdito aos Estados-membros retardar o
recolhimento do ICMS que |Ihe é devido, procrastinando, em consequéncia,
o repasse (art. 158, 1V, da CF) devidos aos Municipios localizados em seu
territério.

Deveras, o principio federativo ganhou destaque impar do legislador
constitucional, de tal sorte que jamais podera ser objeto de deliberagdo qualquer

proposta de Emenda Constitucional tendente a abolir a forma federativa®%.

Nesse contexto, compete destacar que o legislador constituinte em diversos
momentos deixou claro que, no altiplano do principio federativo, deve-se sempre
buscar o equilibrio econdmico e social das unidades federadas, conforme ilustram os

dispositivos constitucionais reproduzidos a seguir:

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil:

| — construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

Il — garantir o desenvolvimento nacional;

lll — erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades
sociais e regionais;

Art. 21. Compete a Unido:

(...)

IX — elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacido do
territério e de desenvolvimento econémico e social;

Art. 43. Para efeitos administrativos, a Unido podera articular sua agao em
um mesmo complexo geoecondmico e social, visando a seu
desenvolvimento e a reducéo das desigualdades regionais.

328 «

(...)

§ 4° Nao sera objeto de deliberagédo a proposta de emenda tendente a abolir:
(...)
| - a forma federativa de Estado (...)". BRASIL. CRFB/1988. Op. cit., 1988.

Art. 60, §4°, I. A Constituicdo podera ser emendada mediante proposta:
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Art. 151. E vedado a Unigo:

| — instituir tributo que n&o seja uniforme em todo o territério nacional ou que
implique distingdo ou preferéncia em relagdo a Estado, ao Distrito Federal
ou a Municipio, em detrimento de outro, admitida a concessao de incentivos
fiscais destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento
socioecondmico entre as diferentes regides do Pais;

Art. 161. Cabe a lei complementar:

| — definir valor adicionado para fins do disposto no art. 158, paragrafo
unico, |;

Il — estabelecer normas sobre a entrega dos recursos de que trata o art.
159, especialmente sobre os critérios de rateio dos fundos previstos em seu
inciso |, objetivando promover o equilibrio socioecondmico entre Estados e
entre Municipios (...) (grifo nosso).

As disposigdes acima n&do deixam margem de duvidas que, ao longo da
Constituicdo Federal, o legislador por inumeras vezes reiterou a importancia e o
objetivo de que sempre seja buscado promover o equilibro econémico e social entre

as diversas regides do pais.

Em 17/09/2015, foi firmado o Convénio ICMS n° 93°# no ambito do Confaz,
para estabelecer os procedimentos a ser observado para cumprimento do disposto
na EC n° 87/15.

Entretanto, mais uma vez infere-se que apesar do justo propdsito da medida
para se alcancar condi¢cdes isonbmicas entre os Estados em virtude dos avancgos
tecnologicos, varias sdo as inconstitucionalidades decorrentes da regulamentacéo

das alteracdes promovidas pela EC 87/15 por meio de Convénio ICMS n° 93.

De acordo com as disposi¢coes contidas no art. 155 da Constituicdo Federal,
aos Estados e Distrito Federal sdo possibilitados deliberar quanto aos beneficios
fiscais concedidos ou revogados, mas nao sobre base de calculo do imposto e ndo-

cumulatividade, como deliberado.

A EC 87/15 ao instituir uma nova hipdtese de incidéncia em operagao
interestadual relativa ao ICMS, a qual consiste na proposigao do destinatario ndo ser
contribuinte do imposto, faz-se necessaria uma regulamentacao especifica por meio

de Lei Complementar, na medida em que nao ha previsdo na LC 87/96.

%29 CONSELHO NACIONAL DE POLITICAS FAZENDARIAS (Confaz). Convénio ICMS n° 93, de 17
de setembro de 2015. Disponivel em:
<https://www.confaz.fazenda.gov.br/legislacao/convenios/convenio-icms/2015/convenio-icms-93-15>.
Acesso em 08 dez. 2015.
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Assim, a EC 87/15 e sua regulamentagcdo ao prescrever a aliquota
interestadual do ICMS nas vendas n&o presenciais, ndo especifica sobre a sua base
de caélculo, prevalecendo a exigéncia de que o proprio imposto integre sua base de
incidéncia. Com isso, ao determinar que o Estado remetente do bem ou servigo é o
responsavel pelo recolhimento do diferencial de aliquota do ICMS, nas operagdes
com nao contribuintes, devido ao Estado de destino ndo esclarece se o ICMS que
integrara sua base de calculo deve considerar o montante devido ao Estado de

origem ou apenas a parcela correspondente ao destinatario.

Outro aspecto a ser atentado é a nao cumulatividade do crédito do ICMS
referente as operagdes anteriores, o Convénio ICMS 93/15 prevé o abatimento do
débito devido ao Estado de origem, ensejando um acumulo de crédito. Mais uma
vez, nota-se que somente a Lei Complementar tem competéncia para regulamentar
sobre compensagao do ICMS e ndo Convénio entre os Estados; e a LC 87/96

também nao tratou de situagcdes que envolvam nao contribuintes do imposto.

Mais inquietagdes surgem como, por exemplo, apés 2019 que a arrecadagao
sera integralmente do Estado de destino havera interesse dos Estados originarios na
fiscalizagdo desses recolhimentos, quais serdo 0s mecanismos que asseguraréo
essa regularidade. Parece mais plausivel que o Estado de origem nas operagoes
interestaduais, haja um minimo percentual do imposto incidente, para manter o

interesse na fiscalizagdo das operagdes.

Por tais motivos, a EC n°® 87/15 a despeito de vislumbrar a protegcdo do
principio federativo e promogéo do equilibrio econdmico e social entre as diversas

regides do pais, parece que foi infeliz na forma da sua regulamentagéo.



144

6 COMPETITIVIDADE TRIBUTARIA E GUERRA FISCAL PELO ENFOQUE
PRINCIPIOLOGICO

Neste capitulo se abordam os principios constitucionais anteriormente
tratados especificamente sob os aspectos infringidos em decorréncia da Guerra
Fiscal e se oferecem perspectivas de aplicacao desses principios para obter uma

competitividade harmdnica em observancia ao sistema constitucional tributario.

Parte-se sempre da premissa de que todos os principios constitucionais
tributarios se entroncam e interpenetram, sendo impossivel obedecer a um sem

observar os demais.>*

Para tanto, retoma-se a contextualizacdo do capitulo anterior e verifica-se se
tais concessdes de beneficios fiscais observam os vetores maiores constitucionais,
primeiramente se referidos beneficios estdo em conformidade com a Federacgao.
Tendo em vista que os Estados-membros nessas concessdes unilaterais deixam de
observar as formas prelecionadas na Constituicdo Federal, instaura-se uma
competicao fiscal desarmoénica entre os entes federativos, extrapolando a autonomia
que a Federagdao confere. E quando se trata de descumprimento dos ditames
constitucionais, frisa-se que a violagdo nao se restringe ao Estado de origem que
concede o beneficio fiscal sem observar a legislagdo, mas também aos Estados
destinatarios, que, ao nao aceitar o beneficio fiscal, instituem legislagbes que vedam
o direito ao crédito de ICMS na sistematica ndo cumulativa, ensejando ainda mais
conflitos para a federagao.

Assim, verifica-se que a renuncia fiscal de parte dos Estados-membros da
forma como tem sido feita, mesmo que como atragdo de investimentos para
determinada regides menos desenvolvidas, afeta frontalmente o pacto federativo,
visto que o federalismo posto no sistema constitucional determina limites a

autonomia dos entes federados.

Vejam-se os aspectos de maior relevancia dos principios constitucionais
abordados no capitulo 4 do presente estudo com o intuito de superar as violagdes
ocorridas pelos entes federados ao instaurar a Guerra Fiscal para alcangar a forma

%0 CARRAZZA. Op. cit., 2015a, p. 585.
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adequada de aplicagdo desses principios que naturalmente refletem um cenario de

competitividade harménica.

Nota-se que ao tratar do principio da lealdade federativa se fazem

necessarias normas de conduta transparentes entre os entes federados, devendo
buscar-se um dialogo igualitario com todos os Estados-membros e os demais entes

entre si, contribuindo com a efetiva manutencéao da coesao do pacto federativo.

Em relagcdo ao ICMS, os Estados-membros possuem a obrigacédo de
direcionar 25% do resultado das receitas obtidas com a arrecadagao tributarias ao
Municipio, conforme estabelecido no texto constitucional, ou seja, os Municipios sao
detentores do direito subjetivo de exigir dos Estados-membros e Distrito Federal a

parcela do produto da arrecadacéo tributaria do ICMS que |he é devida.

Assim, o principio da lealdade federativa que visa a cooperagdo entre os
entes federados é importante norma que serve para resolver conflitos relacionados a
estrutura federativa, especialmente ao levar em conta a existéncia da Guerra Fiscal
instaurada entre os Estados-membros, de modo que o principio roga que se evite
que a pessoa politica burle o repasse das receitas tributarias aos respectivos entes
competentes, bem como exige que os Estados-membros atuem imbuidos da boa-fé,
respeito, colaboracdo aos demais Estados e lealdade a estrutura federativa
consagrada pela Constituigdo Federal.

Ao apreciar o principio da seguranca juridica nesse cenario de instabilidade

originario da concessao unilateral de incentivos pelos Estados-membros em
desconformidade com a Constituicdo Federal, é flagrante a violagdo dessa clausula
pétrea, ja que a seguranca juridica objetiva atribuir previsibilidade da acéo estatal,
estabilidade da ordem juridica e a ndo surpresa quanto as consequéncias juridicas

decorrentes de atos realizados, garantindo a certeza e a confiabilidade do direito.

Com efeito, € impossivel cogitar um desenvolvimento sustentavel do pais
nesse conflito entre os Estados-membros, pois os contribuintes dependem de
estabilidade juridica para o planejamento de previsibilidade e seguranga. Os Estados
e o Distrito Federal procuram contornar as restricbes normativas por meio de
beneficios aprovados pelas Assembleias Legislativas dos Estados concedentes,
sendo num primeiro momento validos e eficazes, até que o STF disponha de forma
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diversa, com a declaracio de inconstitucionalidade.

Pois bem, atribuir estabilidade da ordem juridica seria permitir ao contribuinte
a fruicdo de créditos sem glosa pelo Estado destinatario, salvo ordem constitucional

expressa com efeitos ex nunc, resguardando a certeza dos fatos pretéritos.

Enquanto que o principio da estrita legalidade € o instrumento adequado para

a concretizacao do poder de tributar, sendo que somente por meio de lei € permitido
criar, aumentar e extinguir tributos, bem como disciplinar mecanismos revisores da
prépria norma, sempre pela pessoa politica investida de competéncia constitucional

para tanto.

Assim, o principio da legalidade deve ser integralmente observado pelas
normas tributarias, especialmente no que se refere aos desdobramentos em matéria
tributaria, tendo como fundamento maior a Constituicido Federal, caso contrario
ensejara discrepancias no sistema constitucional tributario, como ocorre com a

concessao unilateral de incentivos fiscais pelos Estados-membros.

Para compreender melhor a competéncia dos Estados-membros, devem-se

primar pelos principios da autonomia e da isonomia das pessoas politicas de direito

constitucional interno, os quais decorrem do fato de ser o Brasil uma Republica

Federativa, declarando a peculiar forma de Estado politicamente descentralizado.
Em vista disso, Unido e Estados-membros h&o de conviver harmonicamente, sendo
cada ente dotado de autonomia, com poderes delimitados pela Constituicdo Federal.
Cada ente federativo — Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios — exerce as
competéncias pautado nas diretrizes da Constituicdo Federal, com estrita
observancia das limitagdes impostas, sem distingbes de hierarquia entre tais

entes™®.

Com isso, apesar de o ICMS ser um tributo de competéncia dos Estados
federados, a concessao de beneficios fiscais deve ser feita com observancia ao
disposto em lei complementar regulatéria da matéria, papel esse que, na atualidade,

€ desempenhado pela Lei Complementar n°® 24/75.

Ao pensar que o constituinte buscou tratamento equanime entre todos de

1T TOME. Op. cit., 2015a.
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acordo com os limites do sistema constitucional e em casos de hipoteses distintas
tratamento desigual para assegurar o equilibrio, percebe-se descompasso ao ver o
cenario da Guerra Fiscal entre os Estados-membros, ocasionando frontal violagao

ao principio da igualdade tributaria e ao mesmo tempo ao principio da justica fiscal,

que esta atrelado a reparticdo do 6nus fiscal do modo mais justo possivel.

Frise-se que os Estados-membros ao municiar a Guerra Fiscal, seja por meio
da concessao unilateral de beneficios fiscais, sejam pela glosa dos créditos, ficam
estabelecidos numa zona constante de desequilibrio, ensejando condigdes desiguais

aos contribuintes, em afronta ao preceito maior da isonomia.

Com efeito, o principio da justica fiscal, que se reflete como modo de
tratamento que observa critérios isondmicos e de diferengas, restabelece a correta
relacdo entre as partes e a esfera publica, vez que confere promog¢ao do sentido
publico da tributacdo e seus valores essenciais. Nesse passo, 0s principios da
justica fiscal e da neutralidade tém como objeto garantir consisténcia e coeréncia ao

sistema juridico tributario.>*?

Atente-se que os Estados vitimados pela Guerra Fiscal perdem arrecadacao
enquanto os Estados motivadores da disputa diminuem a forgca politica, o que
demonstra a necessidade da intervencdo da Unido como representante do Governo
Federal com a criacdo do fundo de compensacdo para equilibrar os Estados-
membros, seja para equalizar a perda politica, seja para a perda financeira, seja

para instituir beneficios para regides mais carentes.

Nesse aspecto, sdo sabias as diretrizes da Carta Magna ao estabelecer
competéncia a Unido para prever tratamento tributario ndo uniforme na concesséo
de incentivos fiscais que tenham por objetivo a redugcdo das desigualdades
regionais, desde que tais normas estejam em consonancia com as demais normas

constitucionais.

Nesse sentido, cumpre veicular o principio da uniformidade geografica da

tributacdo, o qual ressalta que a Unido, ao conceder beneficios fiscais, ndo pode
privilegiar, sem causa juridica, uma regido do pais, ou seja, a concessdao deve

atender ao interesse publico e abranger a regido como um todo e ndo se limitar a

%32 CALIENDO. Op. cit., 2005, pp. 175-6.
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grupos de pessoas ou setores.

Assevere-se que os principios da isonomia e da uniformidade geografica da
tributacdo asseguram que os entes federados sdo juridicamente iguais e,
consequentemente, devem proporcionar as mesmas condi¢oes fiscais aos
contribuintes sediados em seu territorio. Obviamente que na medida das
desigualdades existentes no territério brasileiro compete a Unido conceder

beneficios com o objetivo de atingir a harmonia entre as demais regides.

E tamanha a relevancia do principio da isonomia que acaba por derivar

outros, como o principio da capacidade contributiva, o qual € um dos critérios de

valoragédo do principio maior da isonomia. Esse principio aplicavel ao ICMS, ainda

que indiretamente, assim como o principio da seletividade, que considera a

essencialidade do produto, de modo a nao se tributar os produtos destinados a
atender a necessidades basicas dos individuos, pode utilizar-se de outros critérios

como 0 consumo e o patrimonio.®*

Tais aspectos sao relevantes para o presente trabalho, visto que, ao ser
considerada a real capacidade contributiva dos contribuintes, de fato podem-se
atingir niveis ideais de tributagdo sem distorgbes com a concessédo de beneficios
fiscais para determinados contribuintes de direito que sdo sujeitos passivos em
determinada hipotese de incidéncia, evitando desigualdades e acelerando a

competitividade almejada, na qual todos ganham: Estados e contribuintes.

Segundo o artigo 155, II, § 20, inciso |, da Carta Magna, o ICMS atendera ao
principio da ndo cumulatividade, no sentido de compensar o que for devido em cada

operacdo com o montante incidente nas anteriores, ressalvado os casos de nao

incidéncia ou isencao.

No contexto em debate, aos Estados-membros que se sentirem prejudicados
com a edigcdo de normas que concedem beneficios fiscais unilaterais, a Constituigao
Federal resguardou a possibilidade de se valerem de instrumentos juridicos proprios

que visam extirpar tais normas do ordenamento vigente, como € o caso da ADI.

Ocorre que os Estados-membros ao desconsideram os créditos de ICMS

%33 \VASCONCELLOS. Op. cit.,, 2014, p. 53.
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tomados pelos contribuintes na operacdo anterior, afrontam o principio da nao
cumulatividade do ICMS, o qual ndo comporta nenhuma restricdo pela agao de
qualquer dos Poderes (Executivo, Legislativo ou Judiciario), salvo os casos
expressos de isencao ou nao incidéncia. Isso significa dizer que os Estados-
membros ndo podem fazer juizo de valor e ndo aceitar os créditos de ICMS
decorrentes de outro Estado por entender que a norma seria inconstitucional, pois,
ao assim fazer, acabam por usurpar a competéncia exclusiva do Poder Judiciario
para declarar atos e normas inconstitucionais, retirando-as do sistema juridico,
resvalando, desse modo, em clara violagdo ao principio constitucional da separacao
dos poderes.

Dessa forma, nao se pode admitir que inconstitucionalidades se compensem,
ou seja, ndo € a inconstitucionalidade praticada por um ente federativo (Estado de
origem) que vai autorizar outro Estado (destino) a agir, também, de maneira

inconstitucional.

O principio da neutralidade tributaria surge para vedar um tratamento

discriminatério e mais vantajoso para determinados contribuintes em situagdes
similares; ja que esse principio visa a observancia da capacidade contributiva, pois
tais medidas sdo imprescindiveis para assegurar a competicdo entre os agentes

econdmicos.

Saliente-se que o melhor tributo € aquele que nao interfere no ciclo
econdmico, nao influenciando o mercado e a livre concorréncia, haja vista que se

revela o mais adequado para atingir o objetivo da economia eficiente.>**

Assim, o principio da neutralidade tributaria vem com papel de medida
protetiva a livre concorréncia ao instituir que o desempenho econbmico do

contribuinte n&o pode ser atrelado a tributagao correspondente a sua atividade.

Ainda, cabe considerar que o principio da autonomia da vontade do particular

nao pode ser apreciado isoladamente, em especial deve ser considerado o principio

da supremacia do interesse publico, o qual pondera que entre o interesse publico e o

% FARO, Mauricio Pereira; ROCHA, Sergio André. Neutralidade tributaria para consolidar

concorréncia. Conjur, de 21/08/2012. Disponivel em: <http://www.conjur.com.br/2012-ago-
21/neutralidade-tributaria-fator-fundamental-livre-concorrencia>. Acesso em 29 out. 2015.
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interesse privado prevalecera o primeiro, vez que considera uma coletividade.

Esses principios respaldam a possibilidade de o contribuinte fazer
planejamentos tributarios desde que considerem a amplitude do sistema
constitucional e sua interpretagcdo harmdnica, diversamente do que ocorre num
cenario de Guerra Fiscal que foi construido e suportado por disputas desleais entre
os Estados-membros. Evidente que o contribuinte ndo pode ser penalizado nessas
disputas, mas, por outro lado, o contribuinte, ao adotar estruturas fiscais que tragam
vantagens tributarias devido a concessao unilateral de beneficios fiscais, deve ter
consciéncia que esta em desconformidade com os ditames constitucionais, podendo

a qualquer momento tal incentivo ser declarado inconstitucional pelo STF.

E ilusdo pensar que por meio da Guerra Fiscal ha desenvolvimento
sustentavel de determinados Estados com localizagdo menos estratégica
comercialmente. Realmente, os contribuintes que estabelecem industria nessas
localidades buscam pagar menos tributos, mas como resultado ha perda de
arrecadacgao para todos. O aspecto de eficiéncia econdmica desses contribuintes
deixa de ser primado para obter o melhor beneficio fiscal independente da

localizag&o.

Frisa-se que a Constituigdo Federal de 1988 ao tratar da ordem econdémica
introduz os principios que norteiam um desenvolvimento econdmico regional e
nacional, fundado na valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa, com a

finalidade de assegurar a todos um crescimento efetivo e eficiente.

Neste contexto, o principio da livre concorréncia deve ser aplicado como um

importante fator de progresso, principalmente quando se trata da competitividade
entre os Estados-membros de uma federagao, vez que deve haver condi¢des justas
de competicdo entre os concorrentes evitando a concorréncia predatoéria, que serve
somente para eliminar parte dos concorrentes, sem proporcionar interdependéncia.
O principio da livre concorréncia possibilita condi¢gdes razoaveis e justas entre os
concorrentes para desenvolver atividades. Isso quer dizer que devem ser
asseguradas condi¢gdes de mercado similares entre as empresas sem a utilizagao de
manobras que estejam a margem de eficiéncia, como exemplo, a concesséo de

beneficios em dissonéncia da Constituicdo Federal.
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Atente-se que, devido ao desenvolvimento econémico originado de forma
mais célere na livre concorréncia, € possivel caminhar para a diminuigcdo das
desigualdades regionais e sociais desde que haja equilibrio nas relagdes

econdmicas preservando a ordem social.

A conjuntura da Guerra Fiscal tem se perpetuado ao longo de anos e
produzido inumeros efeitos negativos, ndo existindo solugdo imediata e definitiva,
mas medidas que mitigam suas implicagcbes como a implantagao por instrumentos
competentes para unificagdo das aliquotas interestaduais de ICMS feita de forma
gradual até atingir o patamar de 4% (quatro por cento), desde que com devida

observancia dos preceitos constitucionais.

Ressalta-se que a Guerra Fiscal € um dos fatores mais significativos que inibe
investimentos e reduz a competitividade das empresas, na medida em que induz a
alocagao de recursos em fungao da obtencéo de vantagens tributarias — mesmo que
inconstitucionais — e ndo em razdo de fatores de eficiéncia econémica. Além da
concorréncia desleal proporcionada por estas desoneragdes tributarias irregulares e
concedidas de forma desordenadas, que contamina o ambiente de negdcios no pais

e afasta novos investidores no mercado interno.>%°

Note-se que a Federacado deve ser considerada como um todo sem deixar de
considerar a autonomia dos entes federados. Entretanto, para que se possibilite
tratamento isonémico entre os Estados-membros e com a efetiva aplicacdo da
neutralidade fiscal, faz se necessaria a intervencdo federal para auxiliar no

adequado cumprimento das normas.

A intervengao federal tem papel crucial para regular e estabilizar os impactos
provenientes da adequada aplicagao dos principios ora tratados, pois, se houver
simplesmente uma realocagdo de investimentos feitos em regides menos
desenvolvidas para outras com melhor retorno financeiro devido a infraestrutura,
mao de obra e localizag&o, a federacéo ficara fragilizada com as regides carentes a

beira da insubsisténcia. E os resultados no curto prazo teriam proporgdes

%% CARVALHO, Osvaldo Santos de. MENDONGA, Marcelo A.G. de. O futuro da tributagio sobre o
consumo no Brasil: melhorar o ICMS ou criar um IVA amplo? Perspectivas para uma Reforma
Tributaria. Disponivel em: <http://www.ibet.com.br/o-futuro-da-tributacao-sobre-o-consumo-no-brasil-
melhorar-o-icms-ou-criar-um-iva-amplo-perspectivas-para-uma-reforma-tributaria-por-osvaldo-santos-
de-carvalho-e-marcelo-a-g-de-mendonca/>. Acesso em 05 set. 2015.
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consideraveis nos Estados e Municipios que dependem desses contribuintes
incentivados, ou seja, haveria grande impacto negativo socioecondmico nessas
regides. Nesse sentido, deve ser considerada a convergéncia de aliquotas, mas ao

mesmo tempo a criagao de fundos de compensacao.

O cenario de uma alteracao repentina seria tdo devastador que nao restaria
alternativa aos Estados sendo a cobrancga dos beneficios que concederam, com isso

se instauraria uma situagéo de completa inseguranca juridica.

Infere-se que o crescimento da competitividade das empresas de forma a
contribuir para a aceleracdo do crescimento econdmico exige um sistema
constitucional tributario marcado pela neutralidade na alocacdo de recursos, de
forma que os agentes econbmicos busquem a eficiéncia em um ambiente de
negocios sadio e que estimule a livre concorréncia. Ainda, € imprescindivel evitar a
incidéncia de um tributo sobre outro e a formacao de créditos acumulados, e criar

mecanismos para tornar célere a devolugdo de créditos.>*

A organizagdo da circulagdo de mercadorias deve ser pautada pela
racionalidade econd6mica, sem olvidar o arcabougo principiolégico que compde as
vigas mestras da Constituicdo Federal, e n&o influenciada pela obtencdo de
vantagens tributarias, sendo que os incentivos fiscais devem ser estruturados com

carater transitorio, mas com resultados econdémicos perenes.

%% CARVALHO, Osvaldo Santos de. MENDONCA, Marcelo A.G. de. Op. cit., 2015.
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7 CONCLUSOES

Frente ao exposto, extraem-se as seguintes conclusdes abaixo elencadas.

1. Verifica-se que o sistema constitucional tributario é constituido por normas
coordenadas e individualizadas que se relacionam entre si harmoniosamente, tendo
como fundamento maior a Constituicdo Federal e seus principios norteadores e
limitadores da tarefa interpretativa.

2. As normas aqui tratadas ndo sao textos aglomerados, e sim a significagdo
percebida a partir da construcdo por meio da interpretacdo sistematica dos
enunciados pelo cientista do direito.

3. Para melhor compreensao da amplitude tratada sobre a matéria tributaria no
diploma normativo constitucional, constata-se que o intérprete deve percorrer
exaustivamente os meandros do sistema constitucional, considerando a
hierarquizagdo do ordenamento e suas vicissitudes.

4. Com efeito, os principios constitucionais por serem normas com alta carga
axiolégica tém carater de relevancia no sistema patrio tributario devido ao papel
norteador e limitador, devendo ser observados como linhas mestras no exercicio
interpretativo das normas.

5. Observa-se que o sistema constitucional pode ser mais ou menos flexivel de
acordo com a natureza e intensidade do labor legislativo do constituinte no trato da
matéria, podendo realizar um trabalho mais detalhado e detido em principios
norteadores ou optar pela simplificacdo (superficial), com maior margem de atuagao
do legislador infraconstitucional.

6. O sistema constitucional patrio é rigido pela completude proporcionada pelo
constituinte ao esgotar a matéria tributaria, deixando ao legislador ordinario pouco
espaco de atuagdo, competindo a este somente a fungdo de matéria regulamentar.
7. A rigidez do sistema constitucional tributario garante condicdo de
superioridade e perfeicdo juridica, vez que asseguram diretrizes e garantias
fundamentais aos individuos, aqui entendidos como contribuintes, ndo permitindo ao
legislador infraconstitucional inovar a matéria de acordo com convicgdes proprias e
critérios socioeconédmicos momentaneos.

8. Parte-se da concepcao da Federacdo como forma de Estado que consiste na

composicao de interesses e objetivos comuns que se podem alterar de acordo com
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o contexto historico e local, refletindo os anseios da nagcado, sendo que a Federagao
se encontra representada pela associagao institucional de Estados, que fazem surgir
um outro Estado diverso, mas com a preservagao da personalidade juridica de cada
Estado-membro.

9. Tendo em vista a manifesta desigualdade de desenvolvimento entre as
diversas regides do pais, a propria Magna Carta dedica como finalidade da
Republica a erradicagdo da pobreza e a redugdo das desigualdades sociais e
regionais, € nessa medida prevé a possibilidade de implantar politicas de incremento
regional destacando os entes competentes para tanto.

10. A Carta Magna estabelece limitagbes aos Estados-membros no exercicio da
competéncia tributaria para instituicado do ICMS, como, por exemplo, o art. 155, §20,
XIl, “g”, que prevé competéncia da Lei Complementar em disciplinar a forma de
concessao e revogacao de isengdes, incentivos e beneficios fiscais.

11. O ICMS tem carater nacional por ser um tributo ndo cumulativo e plurifasico
com incidéncia em operagbes ou prestacdes de servigos interestaduais, com
repercussao de efeitos no territério como um todo.

12. A natureza extrafiscal proporciona a tributagdo um mecanismo disciplinador e
de interferéncia na economia, para incentivar ou desestimular determinadas
atividades, e para estimular regides por meio de beneficios ou incentivos, quando
estes possam ser considerados convenientes ao interesse publico e estejam em
consonancia com os ditames constitucionais, ou seja, deriva que a tributagdo nao
serve somente como instrumento arrecadatorio.

13. Entretanto, os Estados-membros extrapolando a autonomia que a
Constituicdo Federal Ihes conferiu e a pretexto de estimular regides menos
desenvolvidas, tém concedido unilateralmente isengdes, anistias, remissoes,
créditos presumidos, imposicdo seletiva de aliquotas, ao arrepio das disposicoes
constitucionais e da Lei Complementar 24/1975, questdo que somente vem fragilizar
e desestruturar o pacto federativo.

14. A concessao indiscriminada de incentivos ou beneficios fiscais relativos ao
ICMS em desconformidade com a legislagdo patria fomenta o fendmeno da
competitividade maléfica, conhecida como a Guerra Fiscal, que consiste na
extrafiscalidade ilicita, com consequéncias catastréficas ao cenario politico do pais e
aumento da concorréncia desleal para captagao de investimentos entre os Estados.

15. Verifica-se de forma detida nos capitulos 4 e 6 do presente trabalho os
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principios constitucionais frontalmente violados pelos entes federados ao deflagrar a
Guerra Fiscal, dos quais se pode elencar: lealdade federativa; segurancga juridica;
estrita legalidade; autonomia e isonomia das pessoas politicas de direito
constitucional interno; igualdade tributaria; justica fiscal; uniformidade geografica da
tributacdo; capacidade contributiva; seletividade; ndo cumulatividade; neutralidade
tributaria; autonomia da vontade do particular; supremacia do interesse publico; e
livre concorréncia.
16. Em suma, inferem-se dos citados principios constitucionais, respectivamente,
que sao imprescindiveis para que haja a compatibilidade das normas ao sistema
constitucional tributario:
i) a cooperacgao entre os entes federados para resolver conflitos relacionados
a estrutura federativa;
ii) a atribuicdo de previsibilidade da agao estatal, estabilidade da ordem
juridica e a ndo surpresa quanto as consequéncias juridicas decorrentes de
atos realizados, garantindo a certeza e confiabilidade do direito;
iii) a concretizagao do poder de tributar por meio de lei instituida por pessoa
politica investida de competéncia constitucional para tanto;
iv) a convivéncia harménica, sendo cada ente dotado de autonomia com
poderes delimitados constitucionalmente;
v) o tratamento equanime entre todos de acordo com os limites
constitucionais e em casos de hipdteses distintas tratamento desigual para
assegurar o equilibrio;
vi) a reparticdo do 6nus fiscal de modo mais justo possivel;
vii) a adogao de critérios de essencialidade do produto para atendimento de
niveis ideais de tributagcdo, com menores cargas tributarias ou mesmo
isentos os produtos destinados a atender necessidades basicas dos
individuos;
viii) a impossibilidade de restricdo de créditos de ICMS pela acdo de
qualquer dos Poderes, salvo 0s casos expressos de isengdo ou nao
incidéncia;
ix) o atendimento da economia eficiente por meio da n&o interferéncia no
ciclo econbmico da tributacdo, sem influéncias no mercado e na livre
concorréncia;

X) a preponderancia do interesse publico ao interesse privado em
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consideracgao a coletividade;

xi) a adocdo de condigbes justas de competicdo entre os concorrentes

evitando situag¢des predatérias, com o fito de proporcionar interdependéncia.
17.  No tocante a Resolugdo n°® 13/2012, apesar de louvavel a intengdo do Senado
Federal de acabar com a Guerra dos Portos ao fixar indistintamente uma aliquota
reduzida para produtos importados, referido instrumento normativo incorreu em
ofensa aos mais importantes principios constitucionais, dentre os quais se pode
mencionar o principio da igualdade, federativo, da estrita legalidade, que sao
verdadeiros pilares do Estado Democratico de Direito.
18. Em que pese o fato de a proposta de Sumula Vinculante n® 69 pelo STF estar
de acordo com a jurisprudéncia consolidada do STF, no sentido de afirmar que
beneficios fiscais referentes ao ICMS editados sem decisdo consensual dos

Estados-membros afrontam o artigo 155, §2° inciso Xll, “g” da CF, caso haja
prosseguimento pelo STF, deve haver a modulagdo dos efeitos da referida sumula
de forma prospectiva, caso contrario ensejara um caos econdmico e violagdo ao
principio maior da seguranca juridica, devido a quantidade de incentivos concedidos
pelos Estados federados sem a prévia aprovacdo do CONFAZ.

19. Nos ultimos anos, o Poder Legislativo tem intensificado os esforgos no
combate a Guerra Fiscal; no presente trabalho foram abordados importantes
movimentos que ainda ndo foram convertidos em instrumentos legislativos, mas que
tém gerado muitas discussdes e perspectivas positivas, dos quais se destacam: i)
Comisséo de Notaveis; ii) Projeto de Resolu¢do do Senado (PRS) 1/2013; iii) Projeto
de Lei Complementar n°® 54/2015; e iv) Medida Proviséria n°® 683 de 2015.

20. Deve ser enfatizado o anteprojeto de Lei Complementar elaborado pela
Comissdo de Notaveis, que objetivou estabelecer um novo modelo para a
concesséo de beneficios fiscais a luz do que estabelece o art. 155, §2° Xll, alinea
‘g”, da Constituigdo Federal, destacando-se, assim, os seguintes assuntos: (a)
manutengdo da unanimidade de aprovagao no Confaz; (b) exce¢do da unanimidade
em situagdes especificas mediante aprovagao de 2/3; (c) conceituagao de isengdes
e incentivos fiscais; (d) sangbes pelo descumprimento das regras estabelecidas; e
(e) alteragdo da denominagéo do Confaz para Conselho Nacional do ICMS (Conaci).
21. O Projeto de Resolugcdo do Senado (PRS) n° 1/2013, aprovado pela CAE,
cujo teor propde a reducgédo das aliquotas interestaduais do ICMS de forma gradual

até atingir 4%, parece uma solugdo sustentavel, desde que se crie um fundo
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constitucional para compensacdo das perdas dos Estados decorrentes dessa
alteracado, assegurando-lhes a autonomia financeira.

22. Em caso de aprovagao exclusiva, o Projeto de Lei Complementar n°® 54/2015
pode significar grande risco ao prever a convalidacdo de todos os beneficios por
determinado periodo, ou seja, trata-se da validagéao (legitimagdo da Guerra Fiscal)
dos incentivos atualmente em desconformidade com o sistema constitucional.

23. Outra medida a ser considerada € o Convénio ICMS n° 70 de 2014, no qual a
maioria dos Estados-membros confirmaram as intengdes de mitigar a Guerra Fiscal,
contudo a inobservancia dos preceitos constitucionais é tal que esse instrumento
dificiimente pode ser sustentado de forma harmdnica no sistema constitucional,
sendo o caso de talvez adota-lo como inspiragdo para uma nova norma a ser
editada.

24. Nao ha duvidas que Emenda Constitucional n°® 87/2015 ensejara amplo
impacto na arrecadagao do ICMS aos Estados-membros nas operagdes de comércio
eletrbnico e a consumidores finais, tanto para o Estado remetente, que tera a
reversdao nos recolhimentos, com crescente diminuicdo; quanto aos Estados
destinatarios, que terdo o efeito inverso, com o crescimento da arrecadac¢ao. Em que
pese a intencdo do constituinte derivado para a promogao do equilibrio econémico e
social entre as diversas regides do pais, a regulamentacao de tal alteragdo incorreu
em inconstitucionalidades.

25. Destarte, ha um caminho ja tragcado na Carta Magna a ser perseguido, visto
pelo enfoque principioldégico que dispensa a referida reforma tributaria, com o fim
das concessodes unilaterais de ICMS e a implantagdo por instrumentos competentes
a unificacédo das aliquotas interestaduais de ICMS de forma gradual.

26. Assevera-se que € imprescindivel que seja assegurado aos contribuintes o
direito ao crédito dos incentivos concedidos respaldados por legislagdo estadual, vez
que deve ser primado o principio maior da seguranga juridica. Isso significa que as
empresas deverdao reeducar-se para efetivamente tornarem-se competitivas nos
mercados ndo mais pela busca de melhores incentivos, mas pelo fator de eficiéncia

presente na livre concorréncia.
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