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RESUMO

A presente dissertacdo analisa a questao gerada em decorréncia dos incentivos
fiscais concedidos pelos Estados, que causam a guerra fiscal. Examina a possivel
lesdo a livre concorréncia protegida constitucionalmente, bem como a auséncia de
atuacdo do Conselho Nacional de Politica Fazendaria — CONFAZ, bem como a
atuacdo do Conselho Administrativo de Defesa Econémica — CADE em prol da
manutenc¢ado da concorréncia no mercado. Para tanto, examina o conceito de guerra
fiscal analisando as acdes judiciais interposta pelos Estados que se sentiram
prejudicados, pelas concessbes unilaterais dos incentivos. Examina-se o voto
proferido pelo CADE ao responder consulta formulada por entidade empresarial, onde
na resposta em forma de voto, fica demonstrada a possibilidade de atuacao desta
Autarquia. Igualmente foi objeto de exame a Lei Complementar n® 160/2017, cuja
finalidade é instituir um regramento legitimando os incentivos concedidos sem amparo
em decisdao do CONFAZ, bem como delineando situacdes futuras no sentido de evitar
a continuidade da guerra fiscal. O estudo realizado nas empresas analisadas, revela
a relevancia da manutengdo dos incentivos fiscais concedidos, sendo que tais
montantes passaram a sustentar a continuidade de suas operacdes. A vedacao de
maneira abrupta, a utilizacao de incentivos fiscais acarretaria uma perda superior a
10% (dez por cento) do resultado na empresa de capital aberto, ao passo que a
sociedade empresaria igualmente integrante da pesquisa é beneficiada com a
concessao de incentivos da ordem de 4,5% (quatro e meio porcento). O exame e
andlise destas informagdes revela a necessidade da manutengdo dos incentivos

concedidos, embora esta concessao tenha se concretizado de maneira transversa.

Palavras-chave: Federalismo. Guerra fiscal. CONFAZ. CADE. Incentivos fiscais.



RIASUNTO

La presente dissertazione analizza il problema generato dagli incentivi fiscali
concessi dagli stati, che causano la guerra fiscale. Esamina i possibili danni alla libera
concorrenza costituzionalmente tutelati, nonché la mancanza di azione del Consiglio
nazionale della politica finanziaria - CONFAZ, nonché l'azione del Consiglio
amministrativo di diritto economico - CADE a favore del mantenimento della
concorrenza nel mercato. Per fare cio, esamina il concetto di guerra fiscale
analizzando le cause intentate dagli stati che si sentono pregiudicati dalle concessioni
unilaterali degli incentivi. Esamina il voto dato dal CADE quando risponde a una
domanda formulata da un'entita commerciale, dove nella risposta sotto forma di voto
viene dimostrata la possibilita di agire di questa Autarchia. Allo stesso modo, é stata
esaminata la legge complementare n. 160/2017, il cui scopo & quello di stabilire una
norma che legittimi gli incentivi concessi nell'ambito della protezione di una decisione
CONFAZ, nonché di delineare le situazioni future al fine di evitare il proseguimento
della guerra fiscale.

Parole chiave: Federalismo. Guerra fiscale. CONFAZ. CADE. Incentivi fiscali.
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1 INTRODUCAO

O objeto desta dissertacdo visa analisar a omissao por parte do Conselho
Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ), em razdo da concessao de incentivos e
beneficios fiscais do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias (ICMS), pelos Estados
federados.

A metodologia utilizada para realizacao deste trabalho é a pesquisa empirica,
tendo por fonte informagdes disponibilizadas pela Comissdo de Valores Mobiliarios,
cujos dados integram relatério denominado formuléario de referéncia, onde as
empresas de capital aberto, isto €, as negociam suas acées no mercado de valores,
utilizando recursos financeiros da sociedade, devendo desta forma a esta prestar
contas.

Mediante exame das informagdes insertas no formulario de referéncia, foram
analisados os indicadores econdémico-financeiros, correspondentes as atividades
desenvolvidas pela empresa analisada, especialmente a importancia e reflexos
quanto a concessao de incentivos fiscais para manutengao das atividades.

Ilgualmente, foram analisadas informagcées econémico-financeiras, de
sociedade empreséaria de médio porte que também é beneficiada com a concessao
de incentivos fiscais, estando instalada em regido incentivada tal qual a empresa
referida na parte introdutéria deste estudo.

Sera demonstrado no decorrer do trabalho a importancia da manutencéao dos
incentivos fiscais concedidos no ambito do Imposto sobre Circulagcdo de Mercadorias
— ICMS, embora a existéncia de um significativo numero de acdes judiciais,
notadamente acdes direta de inconstitucionalidade ajuizadas perante o Supremo
Tribunal Federal, onde os Estados federados buscam afastar a concessdo de
incentivos concedidos em desacordo com a lei de regéncia, Lei Complementar n®
24/75 e a Constituicao Federal.

A concessao dos inventivos fiscais em desacordo com a previsao inserta no §
2°, Xll, “g”, do art. 155 da Constituicdo Federal, bem como do art. 8° da Lei
Complementar n® 24/75, que vedam a concessao de quaisquer beneficios fiscais de
forma unilateral, nas questées relacionadas ao ICMS, sempre que sua concessao nao
esteja amparada em Convénio aprovado pelo CONFAZ, conforme determinam as

normas regentes da matéria.
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Esta liberalidade praticada pelos entes estatais, além de impactar as financas
dos Estados federados, gera desequilibrio concorrencial, decorrente da concessao
dos incentivos fiscais, contrariando a politica de livre concorréncia que deve orientar
0 mercado.

Nao se pode olvidar que a concorréncia se encontra inserida no art. 170, IV, da
Constituicao Federal, devendo igualmente ser respeitada como norma constitucional.

A infracao perpetrada pelos Estados federados na concesséo de incentivos e
beneficios fiscais, atrai o poder regulatério do Conselho Administrativo de Defesa
Econémica (CADE), autarquia federal vinculada ao Ministério da Justica, cuja misséo
¢ fiscalizar a concorréncia em todo territorio nacional.

Questionara o presente trabalho, a seguinte hipétese: ha efetivamente prejuizo
a livre concorréncia em decorréncia da concessao de incentivos e beneficios fiscais
unilateralmente pelos Estados?

O trabalho inicia pelo exame do sistema constitucional, abordando a
competéncia da Uniao e dos Estados federados, demonstrando a concentragao de
poderes em maos da Unido, ndo unicamente em face do arcabouco juridico
constitucional, mas também e especialmente, pelas competéncias as quais dispoem.

Posteriormente, passa-se ao exame das funcdes da lei complementar, que
passou a integrar o sistema tributario brasileiro com a vigéncia da Constituicdo Federal
de 1946, passando posteriormente a integrar a Emenda Constitucional n® 18/65,
notadamente em matéria tributaria.

O sistema juridico brasileiro, passou por um periodo obscuro, com a instalacéo
do regime de excecéao, convergindo para a Emenda Constitucional n® 1/69, ou seja, a
Carta outorgada pelo Estado Maior das Forcas Armadas, as quais foram subtraidas
as garantias constitucionais basicas.

Sob o palio do regime anteriormente enunciado, o Congresso Nacional da
época, aprovou a Lei Complementar n® 24/75, que passou a regrar as atividades dos
Estado federados em matéria tributaria, especialmente quanto a concessao de
incentivos e beneficios fiscais, através do Conselho Nacional de Politica Fazendaria
(CONFAZ), cujo papel precipuo, era harmonizar as atividades dos Estados federados
nesta matéria.

Apés foram examinados os desdobramentos da guerra fiscal, especialmente as
decisdes proferidas pelo Supremo Tribunal Federal ao serem julgadas as Acdes
Diretas de Inconstitucionalidade, onde restaram rechagadas todas as concessdes de
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incentivos e beneficios fiscais em desacordo com a Lei Complementar n® 24/75 e §
29, XIl, “g”, do art. 155 da Constituicdo Federal.

Também foram apresentados estudos correspondentes a concessado de
incentivos e beneficios fiscais, para duas industrias de calcados instaladas na regiao
nordeste, onde ficou demonstrado serem significativos os valores recebidos nesta
modalidade de subvencéo.

Na ultima parte, passa-se ao exame da consulta formulada ao Conselho
Administrativo de Defesa Econémica (CADE), pela entidade denominada Pensamento
Nacional das Bases Empresariais (PNBE), entidade que congrega segmento
empresarial, externando na consulta preocupacgédo quanto a concessao de incentivos
e seus reflexos perante a concorréncia.

Também foi examinado no capitulo referente a defesa da concorréncia, a
recente promulgacédo da Lei Complementar n® 160/2017, cuja finalidade é tentar
instituir uma regra de transi¢éo para os contribuintes, que foram contemplados com a
concessao de incentivos e beneficios fiscais, ausente manifestacdo do Conselho
Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ).

Conclui-se o estudo demonstrando que, embora toda situacdo gerada pela
concessao unilateral dos beneficios fiscais, afetando especialmente a concorréncia,
estas subvencdes ndao podem ser retiradas de forma abrupta, sob pena de causar

uma desorganizagao maior do que se encontra atualmente.
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2 O FEDERALISMO BRASILEIRO

O federalismo se caracteriza pela manifestacao do desejo de unidade, pela
vontade de coexistir na diversidade, e criar mecanismos necessarios para possibilitar
esta convivéncia, sendo empregado como instrumento cientifico de interpretagao,
sendo o rol de caracteristicas comuns que apreendem esse desejo e se apresentam

nos complexos normativos constitucionais dos Estados Federais.

2.1 Pressupostos da Organizacao Constitucional do Federalismo

O Estado Federal revela, desde logo, as singularidades e a complexidade de
sua estrutura. O Estado Federal é criacao juridico-politica e pressupde na sua origem
existéncia da Constituicdo Federal, para sua instituicao.

Existe uma relagdo de causalidade entre a Constituicdo Federal e Estado
Federal. Sempre que se cuidar de nova Constituicao Federal, tema pertinente é o que
envolve a prépria concepcdo do Estado Federal a ser estabelecido pela nova
Constituico.

A formatacao normativa do Estado Federal, para visualizar os mecanismos, as
técnicas e as regras de sua anatomia na Constituicdo, revela imediatamente a
complexidade de sua construgao juridico-politica. A organizacao do Estado Federal é
tarefa ardua a ser desenvolvida por uma eficaz engenharia constitucional.

Quando se trata de Estado Federal, ha que ter presente um duplo
ordenamento, desencadeando as normas e regras proprias para cada um.

Isto é, devera haver o regramento da Federacdo e os ordenamentos juridicos
dos Estados-membros. O ordenamento da Federacao é o ordenamento central e suas
normas de administracao, legislacéo ou jurisdicao irdo dispor com incidéncia nacional,
atingindo o territério e a populacao de seu Estado Federal no seu conjunto.

Os ordenamentos dos Estados-membros, com suas regras e decisoes
administrativas, legislativas e judiciais, sao ordenamentos parciais € intra estatais.

Os ordenamentos juridico-politicos dos Estados séo plurais, correspondendo
ao numero de Estados que compde o Estado Federal. O ordenamento da Federacao
€ unitario, devendo assegurar coexisténcia entre esses multiplos ordenamentos, o da

Federacdo, que € o central e dos Estados-membros, que sdo parciais, € a funcéo da
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Constituicao Federal. O ordenamento da Federacéo, isto é, do Governo Nacional é
unitario.

A preferéncia do constituinte federal por determinada concepcao de Estado
Federal e a autuacdo desses fatores extra constitucionais irdo conduzir, de forma
convergente ou nao, ao tipo real de organizacao federal em determinado momento
histérico.

Pode o constituinte federal estruturar sua concepcao federal baseada no
equilibrio entre as forcas contraditérias da unidade e da diversidade, do localismo e
do centralismo, concebendo o federalismo de cooperacao e de equilibrio entre a Uniao
soberana e os Estados-membros autbnomos.

Para Raul Machado Horta' a énfase da supremacia da Unido fara predominar
as relagdes de subordinacao dentro do Estado Federal, enquanto a ténica no equilibrio
conduzird a um razoavel campo para o desenvolvimento das relagdes de cooperacéo,
sem prejuizo do primado da Unido Federal nas questdes de suas competéncias de

Estado soberano.

2.2 Reparticao de Competéncias

O Estado Federal no entendimento de Horta?, pressupde a adogdo de
determinados principios e técnicas, que visam instrumentalizar e operacionalizar
subsidio e contribuicdo doutrinaria e da organizacdo constitucional dominante no

federalismo, a saber:

a) a decisdo constituinte criadora do Estado Federal e de suas partes
indissociaveis, a Federacao ou a Unido, e os Estados-Membros;

b) a reparticdo de competéncias entre a Federacao e os Estados-membros;

c) o poder de auto-organizacdo constitucional dos Estados-Membros
atribuindo-lhes autonomia constitucional;

d) a intervencao federal, instrumento para restabelecer o equilibrio federativo,

em casos constitucionalmente definidos;

THORTA, Raul Machado. Estudos de direito constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 1995. p. 347.
2 HORTA, Raul Machado. Estudos de direito constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 1995. p. 348
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e) a Camara dos Estados, como 6rgdo do Poder Legislativo Federal, para
permitir a participagdo do Estado-Membro na formacdo da legislacdo
federal;

fy a ftitularidade dos Estados-Membros, através de suas Assembleias
Legislativas, em numero qualificado, para propor emenda a Constituicao
Federal;

g) a criacdo de novo Estado ou modificacdo territorial de Estado existente
dependendo da aquiescéncia da populagcao do Estado afetado;

h) a existéncia no Poder Judiciario Federal de um Supremo Tribunal ou Corte
Suprema, para interpretar e proteger a Constituicao Federal, e dirimir litigios
ou conflitos entre a Uniao, os Estados, outras pessoas juridicas de direito
interno, e as questoes relativas a aplicacao ou vigéncia de lei federal.

A relacao das competéncias anteriormente reproduzidas ndo se concretiza nas
formas reais de Estados Federais. Existem variagcdes que visam adaptar a cada
situagao peculiar.

Para Geraldo Ataliba® “o sistema tributario movimenta-se sob complexa
aparelhagem de freios, que limitam os excessos acaso detrimentosos a economia € a
preservacao do regime dos direitos individuais, trazendo como natural consequéncia
a necessidade da precisdo expressa de regras obviadoras dos problemas por tais
exigéncias engendrados”.

O convivio de trés competéncias fiscais simultaneas sobre 0 mesmo campo
econbmico, por efeito do regime federal, explica, em grande parte, a presenca dessas
regras, algumas das quais, expressas no Direito Constitucional Brasileiro, encontram
origem na construction de tribunais americanos.”

A Constituicdo da Republica, como responsavel pela reparticdo de
competéncias, que demarca os dominios da Federacdo e dos Estados-Membros,
imprimira ao modelo federal que ela concebeu ou a tendéncia centralizadora,
ampliativa dos poderes da Unido, ou a tendéncia descentralizadora, que atribuira
maiores competéncias aos Estados-Membros.

Os ensinamentos de Machado Horta* se revelam atualissimos nesta matéria,

como pode ser comprovado nos seguintes termos: “[...] Por isso, a reparticdo de

3 ATALIBA, Geraldo. Sistema Constitucional Tributario Brasileiro. Sdo Paulo: RT, 1968. p. 34.
4 HORTA, Raul Machado. Estudos de direito constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 1995. p. 349.
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competéncias € encarada como a chave da estrutura do poder federal, o elemento
essencial da construcao federal, a grande questao do federalismo, o problema tipico
do Estado Federal”.

As formulagdes constitucionais de reparticio das competéncias, podem ser
reduzidas a dois modelos principais: o modelo classico que tem como fonte a
Constituicdo Norte-Americana de 1787, traduzindo aspiracdes do final do século XVIII,
e 0 modelo mais moderno concebido no constitucionalismo do pds-guerra de 1914 a
1918.

Para Jorge Miranda® [...] o federalismo americano é um federalismo perfeito em
que se verificam, simultaneamente, uma estrutura de sobreposicdo (cada cidadao
sujeito simultaneamente a dois poderes e a dois ordenamentos constitucionais) e uma
estrutura de participacao (o poder politico central como resultante da agregacao dos
poderes politicos dos Estados federados).

Apenas para antecipar ao tema que sera objeto central deste estudo, as
Constituicées do Brasil e a nossa atual Constituicdo Federal, com todas emendas
recebidas, segue com pequenas variacdes a previsdo acima fixada para atribuicao de
competéncias a Unido e aos Estados-Membros.

O Brasil também buscou na Lei Fundamental da Alemanha, subsidios para
estruturar seu federalismo, por se revelar um modelo de equilibrio, se completando na
distribuicao da competéncia tributaria entre a Federacdo e os Estado (Lei
Fundamental artigos 105 e 106) na previsao de subvencdes financeiras aos Estados
(art. 107,2) e na elaboragéo federal para realizagéo de planos estaduais de interesse
comum (Lei Fundamental, art. 91, a).

Nao obstante a Constituicdo Federal de 1891, ter lancado as bases para o
federalismo na verdadeira acepcao da palavra, foi com a promulgacgéo da Constituicao
de 1946, oriunda do processo constituinte da época que foi retomada a insercdo da
legislacdo estadual no plano de competéncia da Unido, que passaram a ter dupla
atividade legislativa no campo da competéncia comum para a Unido e aos Estados.

A Constituicdo Federal de 1946, instituiu competéncia comum a legislacéo
sobre normas gerias de direito financeiro entre outros pontos matéria envolvendo

financas.

5 MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. 4. ed. Lisboa: Coimbra Editora Limitada, 1990. t. 1.
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Instalado o regime de excecdo de 1964, ato continuo haveria alteracdo na
Constituicao Federal, sendo a primeira modificacado inserida na Constituicao de 1967,
que revogou a Constituicado democratica de 1946, em razao da supressao de direitos
e garantias individuais.

A promulgacgéo da Constituicdo de 1967 se revelou no embrido da centralizacao
de poderes em maos da Unido, mesmo apds transicdo para o0 processo de
redemocratizacao que se concretizou com a promulgacao em 1988 da Constituicao
vigente.

Na medida em que foram apresentadas novas emendas constitucionais, como
se comprova pela promulgacao de EC n® 7, de 1977, é incluida no dominio da
competéncia comum, legislacdo sobre normas e orcamento, despesas e gestido
patrimonial e financeira de natureza publica e demais atos voltados a questao
orcamentaria.

A partir da promulgacdo de emendas constitucionais alterando competéncias,
especialmente quanto a autonomia dos Estados-membros, novo enfoque €
dispensado a matéria.

E sabido que os entes federados ndo terdo iniciativas dentro de suas
competéncias, embora asseguradas pela Constituicdo Federal, caso ndo disponham
de recursos financeiros, para implementacao de suas politicas publicas.

Tais distor¢gées ndo se revelam em novidade, em raz&do da centralizagao cada
vez maior dos recursos financeiros em maos do poder central, leia-se, Uniéo.

A discussao quanto a competéncia dos Estados e a invasao neste campo por
parte da Unido, se revela conflito permanente, como pode ser comprovado pelo
julgamento dos Embargos de Divergéncia em Recurso Especial n? 1.517.4928, tema
julgado pelo Superior Tribunal de Justica, cuja ementa é abaixo reproduzida,

confirmando a existéncia do referido conflito.

TRIBUTARIO. EMBARGOS DE DIVERGENCIA EM RECURSO
ESPECIAL. CODIGO DE PROCESSO CIVIL DE 2015.
APLICABILIDADE. ICMS. CREDITOS PRESUMIDOS CONCEDIDOS
A TITULO DE INCENTIVO FISCAL. INCLUSAO NAS BASES DE

& BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Embargos de divergéncia em resp n® 1.517.492 - PR
(2015/0041673-7). Embargante: Fazenda Nacional. Embargado: Cotriguacu Cooperativa Central
Relator: Ministro Og Fernandes. Rel. p/ Acordao: Ministra Regina Helena Costa. Primeira Segao,
Brasilia, DF, julgado em 08 de nov. 2017, DJe 01/02/2018. Disponivel em: <https://ww2.stj.jus.br/
processo/revista/documento/mediado/?componente=ITA&sequencial=1619548&num_registro=201500
416737&data=20180201&formato=PDF>. Acesso em: 18 jan. 2018.
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CALCULO DO IMPOSTO SOBRE A RENDA DA PESSOA JpRiDICA
(IRPJ) E DA CONTRIBUIGAO SOCIAL SOBRE O LUCRO LIQUIDO -
CSLL. INVIABILIDADE. PRETENSAO FUNDADA EM ATOS
INFRALEGAIS. INTERFERENCIA DA UNIAO NA POLITICA FISCAL
ADOTADA POR ESTADO-MEMBRO. OFENSA AO PRINCIPIO
FEDERATIVO E A SEGURANCA JURIDICA. BASE DE CALCULO.
OBSERVANCIA DOS ELEMENTOS QUE LHES SAO PROPRIOS.
RELEVANQIA DE ESTiMpLO FISCAL OUTORGADO POR ENTE DA
FEDERACAO. APLICACAO DO PRINCIPIO FEDERATIVO. ICMS NA
BASE DE CALCULO DO PIS E DA COFINS.
INCONSTITUCIONALIDADE ASSENTADA EM REPERCUSSAO
GERAL PELO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL (RE N. 574.706/PR).
AXIOLOGIA DA RATIO DECIDENDI APLICAVEL A ESPECIE.
CREDITOS PRESUMIDOS. PRETENSAO DE CARACTERIZACAO
COMO RENDA OU LUCRO. IMPOSSIBILIDADE.

| - Controverte-se acerca da possibilidade de inclusdo de crédito
presumido de ICMS nas bases de célculo do IRPJ e da CSLL.

Il - O dissenso entre os acérdaos paradigma e 0 embargado repousa
no fato de que o primeiro manifesta o entendimento de que o incentivo
fiscal, por implicar redugéo da carga tributéria, acarreta, indiretamente,
aumento do lucro da empresa, insignia essa passivel de tributacdo
pelo IRPJ e pela CSLL; j& o segundo considera que o estimulo
outorgado constitui incentivo fiscal, cujos valores auferidos ndo podem
se expor a incidéncia do IRPJ e da CSLL, em virtude da vedacao aos
entes federativos de instituir impostos sobre patriménio, renda ou
servicos, uns dos outros.

[Il - Ao considerar tal crédito como lucro, o entendimento manifestado
pelo acordao paradigma, da 22 Turma, sufraga, em ultima andlise, a
possibilidade de a Unido retirar, por via obliqua, o incentivo fiscal que
o Estado-membro, no exercicio de sua competéncia tributaria,
outorgou.

IV - Tal entendimento leva ao esvaziamento ou reducéo do incentivo
fiscal legitimamente outorgado pelo ente federativo, em especial
porque fundamentado exclusivamente em atos infralegais, consoante
declinado pela prépria autoridade coatora nas informacdes prestadas.
V - O modelo federativo por n6s adotado abraga a concepgao segundo
a qual a distribuicao das competéncias tributarias decorre dessa forma
de organizacao estatal e por ela é condicionada.

VI - Em sua formulagao fiscal, revela-se o principio federativo um
auténtico sobreprincipio regulador da reparticdo de competéncias
tributarias e, por isso mesmo, elemento informador primario na
solugéo de conflitos nas relagdes entre a Unido e os demais entes
federados.

VIl - A Constituicdo da Republica atribuiu aos Estados-membros e ao
Distrito Federal a competéncia para instituir o ICMS - e, por
consequéncia, outorgar isencdes, beneficios e incentivos fiscais,
atendidos os pressupostos de lei complementar.

VIl - A concessao de incentivo por ente federado, observados os
requisitos legais, configura instrumento legitimo de politica fiscal para
materializagao da autonomia consagrada pelo modelo federativo.
Embora represente renuncia a parcela da arrecadacao, pretende-se,
dessa forma, facilitar o atendimento a um plexo de interesses
estratégicos para a unidade federativa, associados as prioridades e as
necessidades locais coletivas.
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IX - A tributagédo pela Unido de valores correspondentes a incentivo
fiscal estimula competicdo indireta com o Estado-membro, em
desapreco a cooperagdo e a igualdade, pedras de toque da
Federacéo.

X - O juizo de validade quanto ao exercicio da competéncia tributaria
ha de ser implementado em comunhdo com os objetivos da
Federacao, insculpidos no art. 3° da Constituicdo da Republica, dentre
0s quais se destaca a reducao das desigualdades sociais e regionais
(inciso 1ll), finalidade da desoneragcdo em tela, ao permitir o
barateamento de itens alimenticios de primeira necessidade e dos
seus ingredientes, reverenciando o principio da dignidade da pessoa
humana, fundamento maior da Republica Federativa brasileira (art. 19,
I, C.R.).

XI - Nao esta em xeque a competéncia da Unido para tributar a
renda ou o lucro, mas, sim, a irradiacao de efeitos indesejados do seu
exercicio sobre a autonomia da atividade tributante de pessoa politica
diversa, em desarmonia com valores éticos-constitucionais inerentes
a organicidade do principio federativo, e em atrito com o principio da
subsidiariedade, que reveste e protege a autonomia dos entes
federados.

XII - O abalo na credibilidade e na crenca no programa estatal proposto
pelo Estado-membro acarreta desdobramentos deletérios no campo
da seguranga juridica, os quais ndao podem ser desprezados,
porquanto, se o proposito da norma consiste em descomprimir um
segmento empresarial de determinada imposi¢édo fiscal, é inegavel
que o ressurgimento do encargo, ainda que sob outro figurino,
resultara no repasse dos custos adicionais as mercadorias, tornando
inbcua, ou quase, a finalidade colimada pelos preceito legais,
aumentando o preco final dos produtos que especifica, integrantes da
cesta basica nacional.

XIll - A base de calculo do tributo havera sempre de guardar
pertinéncia com aquilo que pretende medir, ndo podendo conter
aspectos estranhos, € dizer, absolutamente impertinentes a prépria
materialidade contida na hip6tese de incidéncia.

XIV - Nos termos do art. 4° da Lei n. 11.945/09, a propria Unido
reconheceu a importancia da concessao de incentivo fiscal pelos
Estados-membros e Municipios, prestigiando essa iniciativa
precisamente com a isenc¢do do IRPJ e da CSLL sobre as receitas
decorrentes de valores em espécie pagos ou creditados por esses
entes a titulo de ICMS e ISSQN, no ambito de programas de outorga
de crédito voltados ao estimulo a solicitacdo de documento fiscal na
aquisicao de mercadorias e servigos.

XV - O STF, ao julgar, em regime de repercussao geral, o RE n.
574.706/PR, assentou a inconstitucionalidade da incluséo do ICMS na
base de calculo do PIS e da COFINS, sob o entendimento segundo o
qual o valor de ICMS né&o se incorpora ao patriménio do contribuinte,
constituindo mero ingresso de caixa, cujo destino final sdo os cofres
publicos. Axiologia da ratio decidendi que afasta, com ainda mais
razdo, a pretensdo de caracterizacdo, como renda ou lucro, de
créditos presumidos outorgados no contexto de incentivo fiscal.

XVI - Embargos de Divergéncia desprovidos.
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Para fundamentar essa assertiva, é transcrito o artigo 21 da Emenda
Constitucional n? 18/657, o qual demonstra a dimens&o da centralizagdo, como pode

ser comprovado abaixo:

Art. 21. Do produto da arrecadacao dos impostos a que se referem o
artigo 82, n® Il, e o art. 11, 80% (oitenta por cento) constituem receita
da Uniao e o restante distribuir-se-a a razao de 10% (dez por cento)
ao Fundo de Participacao dos Estados e do Distrito Federal, e 10%
(dez por cento) ao Fundo de Participagcao dos Municipios.

2.3 Caracteristicas dos Entes Federados

Para Fernanda Dias Menezes de Almeida8, “a originalidade da Federagéo
concebida em 1787 esta basicamente em ter feito surgir um Estado soberano
composto de Estados autbnomos, através de uma institucionalizagao vertical dos
lacos associativos.”

Para a autora acima, a base da federacao brasileira utilizou como paradigma o
sistema federal norte americano, que posteriormente foi replicado para nossas
constituicdes, inclusive a atual efetivamente deve ser envidados esfor¢os para que a
federacao nao se transforme em regime unicamente proforma, onde o poder central
representado pela Unido, tome as decisdes deixando as unidades federadas a mercé
de seus caprichos.

O sistema de reparticado de competéncias previsto na Constituicdo Federal tem
o condao de manter higida a federacdo, como pode ser comprovado pela
manifestacdo de Regina Helena Costa®, nos seguintes termos: “Assim, qualquer
proposta de alteragcdo do sistema tributario devera observar, necessariamente, a
reparticdo de competéncias inerente ao modelo federativo adotado”.

2.3.1 Repartigcédo Horizontal de Competéncias

E a técnica na qual ha uma distribuicdo estanque (fechada) de competéncia
entre os entes, ou seja, cada ente tera suas competéncias definidas de forma

7 CAMPANHOLE, Adriano; CAMPANHOLE, Lobo Hilton. Constituic6es do Brasil. 13. ed. Sdo Paulo:
Atlas, 1999. p. 571.

8 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicao de 1988. 6. ed. Sao Paulo:
Atlas, 2013. p. 11.

9 COSTA, Regina Helena. Praticabilidade e justica tributaria. Exequibilidade de lei tributaria e direitos
do contribuinte. Sao Paulo: Malheiros, 2007. p. 86.
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enumerada e especifica, ndo as dividindo com nenhum outro ente. Esta técnica advém
do federalismo dual ou classico. Temos que origem da reparticdo horizontal esta
situada na Constituicdo dos EUA de 1787. Nos EUA, existem competéncias
enumeradas para a Unido e remanescentes para os Estados. O Brasil vai adotar a
técnica da reparticdo horizontal na Constituicdo de 1891. Atualmente ela também é
adotada em nosso ordenamento constitucional de 1988. Sem duvida, seguimos a
l6gica norte americana na Constituicao de 1988, porem acrescentamos os Municipios
como entes federativos. Assim sendo, as competéncias sao enumeradas para a Uniao
e também para os Municipios e, as remanescentes sao direcionadas para os Estados-
membros (esses continuam com competéncias remanescentes seguindo a tradi¢cao

norte-americana).

2.4 Reparticao Vertical de Competéncias

A reparticdo vertical é aquela técnica na qual dois ou mais entes vao atuar
conjuntamente ou concorrentemente para uma mesma matéria. A reparticdo vertical
surge na Constituicdo Alema de Weimar de 1919. No Brasil, aparece pela primeira
vez na Constituicdo de 1934. Atualmente, se encontra inserida na Constituicao de
1988. Essa técnica advém do modelo de federalismo cooperativo ou de integracao.

A reparticao vertical, € bom que se diga, pode ser desenvolvida de duas formas
ou espécies:

Sao elas, a reparticao vertical cumulativa e reparticao vertical nao cumulativa.

2.5 O Estado-Membro na Constituicao Federal Brasileira

O Estado Federal é formado por uma associacao de Estados e essa podera
decorrer de uma aglutinacao histérica e real, quando Estados pré-existentes criam o
Estado Federal, como de imputacdo normativa mediante a criacdo juridica dos
Estados quando da fundagdo do Estado Federal. Num caso e no outro, embora a
criacao real do Estado Federal possa ser precedida pela alianga, o pacto ou tratado
de Estados independentes e soberanos, a Constituicdo Federal, encerrando a decisdo

fundamental sobre a forma de Estado.
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Para Machado Horta'?, a estrutura federal deveria ser aplicada a instituicao dos
Estados federados, como pode ser examinado abaixo: “O Estado Federal revela,
desde logo, as singularidades e a complexidade de sua estrutura. O Estado Federal é
criagao juridico-politica e pressupde na sua origem a existéncia da Constituicao
Federal, para institui-lo”.

Igualmente Machado Horta'" defende “no federalismo brasileiro, identificamos
0 segundo processo de criacdo do Estado Federal, quando a associacdo normativa
dos Estados, operada pela Constituicao, gerou o simultdneo nascimento juridico da
Unido e dos Estados componentes, que passam a integrar a Republica Federativa”.

A Constituicdo Federal de 1891, que implantou a Republica Federal, é a fonte
da criagao originaria do Estado-Membro, por um processo juridico normativo.

Dispunha seu artigo 1° que a Republica Federativa e os Estados Unidos do
Brasil decorriam da Unido perpétua e indissoluvel das suas antigas Provincias.

A Constituicao posterior a de 1891, que foi responsavel pela criacao juridica do
Estado-Membro dentro do Estado Federal, opera em outro plano, partindo do Estado
preexistente, com a finalidade de definir o quadro constitucional das competéncias e
da organizacao do Estado-Membro na Constituicao Federal.

2.5.1 Natureza do Vinculo Federativo

Na andlise da posicao dos Estados na estrutura federal brasileira, outro aspecto
relevante se destaca, constituindo traco comum a Constituicio de 1988 e as
Constituicoes Federais anteriores. Trata-se da intensidade do vinculo federativo. A
Constituicao de 1891 conferiu a esse vinculo a qualificacdo enérgica de unido
perpétua e indissoluvel das antigas Provincias (art. 19). A Constituicao de 1934
manteve a clausula da uniao perpétua e indissoltvel dos Estados e do Distrito Federal
e aos Territérios, e apresentou como resultante desse vinculo a Nacao Brasileira,
introduzindo categoria socioldgica na estrutura federal.

A Constituicdo de 1988 retirou a clausula da indissolubilidade do titulo
correspondente a Organizacdo Federal, prevalecendo no texto Organizacdo do
Estado, compreendendo os Principios Fundamentais constantes no artigo 1° da
Constituicao. Esse principio se reveste de tal importancia, como pode ser comprovado

10 HORTA, Raul Machado. Estudos de direito constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 1995. p. 345.
" HORTA, Raul Machado. Estudos de direito constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 1995. p. 377.
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pelo exame do artigo 60, § 12 da Constituicdo Federal, sem do elevado a condicédo de
clausula pétrea, como pode ser comprovado por sua redacao a seguir transcrita:

Art. 60. A Constituicao podera ser emendada mediante proposta:

[...]

§4° Nao sera objeto de deliberacédo a proposta de emenda tendente a
abolir:

| - a forma federativa de Estado.

De forma objetiva, infere-se que ndo é possivel uma proposta de emenda
constitucional sequer ser deliberada se tiver como objetivo extinguir a forma federativa
do Estado, isto &, impor o exercicio do poder politico de forma concentrada, ou seja,
unitaria.

A Unica hipétese de se estabelecer como estrutura estatal algo diferente do
modelo federalista, de coexisténcia das entidades que hoje a formam, seria por meio

de uma nova ordem constitucional.

2.5.2 Limitacdes ao Poder de Organizacao e Competéncia do Poder Constituinte do
Estado

A Constituicdo de 1988 e as Constituicbes Federais que a precederam
concebem a autonomia do Estado-Membro dentro de um circulo de competéncia ora
sujeito a contracdes que reduzem sua area circular, ora recebendo dilatacdo que
amplia as dimensdes do circulo. Esse movimento pendular reflete as etapas
percorridas pelo federalismo constitucional brasileiro e corresponde a natureza
limitada e ndo soberana da competéncia autbnoma.

Com relacao as competéncias privativas dos Estados, permanecem as regras
inseridas nas constituicdes anteriores, ndo alteraram a antiga demarcagdo por
exclusdo do campo das competéncias privativas. Por consequéncia sera competéncia
dos Estados tudo o que néo foi enumerado de forma implicita ou explicita, para a
Uniao e Municipios, nem incidir no campo das vedacdes constitucionais que limitam a
atuacao das entidades federadas, o que significa dizer que continuam os Estados os

poderes remanescentes residuais.
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Para Fernanda Dias Menezes de Almeida'?, “essa orientagao esta resumida no
§1¢ do artigo 25 da Constituicdo em que se |é: sdo reservadas aos Estados as
competéncias que nao Ihes sejam vedadas por esta Constituicdo.”

A Constituicdo anterior que se originou de emenda homologada pelo
parlamento, quando ao era dotado de autonomia legislativa, bastando para tal
examinar os artigos 13 e 200 da Carta outorgada que restringiu o poder constituinte
estadual.

Se revela importante e necessario, examinar o teor dos artigos anteriormente
referidos, os quais bem delineiam as competéncias dos Estados na vigéncia da EC
1/69:

Art. 13. Os Estados organizar-se-ao e reger-se-ao pelas Constituicbes
e leis que adotarem, respeitados, dentre outros principios
estabelecidos nessa Constitui¢cdo, os seguintes:

[.].

Ha que se contextualizar o teor do artigo acima referido, que passou a viger a
partir da EC 1/69'3, cujo preambulo bem demonstra o momento politico e institucional
pelo qual passava o pais, se revelando um momento de supressdo das garantias
constitucionais, especialmente do habeas corpus, legitimando os termos do Ato
Institucional n® 5 de 1968, o qual serviu de embasamento para cassar 0s mandatos
de parlamentares, bem como do afastamento de professores das universidade

publicas. Mas o importante € examinar seu teor:

Os Ministros da Marinha de Guerra, do Exército e da Aeronautica
Militar, usando das atribuicées que lhes confere o artigo 3% do Ato
Institucional n® 16, de 14 de outubro de 1969, combinado com o § 1°
do artigo 2° do Ato Institucional n® 5, de 13 de dezembro de 1968, e

[.].

Pela reproducao do preambulo da Constituicdo outorgada, para dizer-se o
minimo, comprova-se inexistir texto sem contexto, isto €, aos Estados federados foi
aplicado o garrote da limitacdo da competéncia para a pratica de seus atos de

administragcédo, concentrando todos os poderes em maos do governo central.

2 ALMEIDA. Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. 6. ed. Sdo Paulo:
Atlas, 2013. p. 103.

38 CAMPANHOLE, Adriano; CAMPANHOLE Lobo Hilton. Constituicdes do Brasil. 13. ed. Sdo Paulo:
Atlas, 1999. p. 253.
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As observacgdes registradas quanto ao artigo 13, séo perfeitamente aplicaveis
ao artigo 200'4, abaixo reproduzido, pelo simples fato do mesmo se revelar no
coroamento da asfixia aplicada aos Estados federados, e, que com continua em plena
vigéncia, embora sob o texto constitucional de 1988. “Art. 200. As disposicoes
constantes deste Constituicdo ficam incorporadas, no que couber, ao direito
constitucional legislado dos Estados”.

Para Fernanda Almeida'®, as disposicoes constantes dos artigos acima,
influenciaram diretamente nas atividades legislativas dos Estados, como pode ser

comprovado, pela seguinte redacgao:

E isto acabava por se refletir sobre as competéncias estaduais tolhido
o poder constituinte decorrente no direcionamento, sobretudo, das
atividades do legislador ordinario. Quer dizer, mesmo no exercicio da
competéncia legislativa exclusiva, tinha o legislador que se pautar por
regras preestabelecidas de observancia obrigatéria, que restringiam
sua liberdade de acéo.

Examinando o tema das competéncias da Constituicao Federal, constata-se
restricdo ao exercicio destas por parte dos Estados federados, se transformando em
apéndice do Poder Executivo Federal.

Retomando o estudo das competéncias dos Estados, sob o palio da obra de
Fernanda Almeida'®, deve ser examinada a seguinte manifestagdo: “N&do cabe em
relacao a competéncia legislativa privativa dos Estados, conclusao diversa daquela a
que se chegou ao ser examinarem suas competéncias materiais privativas. E bastante
restrita a area de autuacao do legislador estadual”.

Concluindo o exame das competéncias atribuidas aos Estados federados pela
Constituicdo Federal, bem como as emendas constitucionais posteriormente
integradas a redacao original, comprova-se que os Estados sdo induzidos a pratica
da guerra fiscal, por serem limitadas suas competéncias para atender as exigéncias
constitucionais pertinentes.

A Constituicdo de 1967 assinala o apogeu do federalismo centralizador, que
decorreu do concurso de dois fatores predominantes: a concentracdo de

4 CAMPANHOLE, Adriano; CAMPANHOLE Lobo Hilton. Constituicdes do Brasil. 13. ed. Sdo Paulo:
Atlas, 1999. p. 328

5 ALMEIDA. Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicao de 1988. 6. ed. Sao Paulo:
Atlas, 2013. p. 104.

6 ALMEIDA. Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. 6. ed. Sdo Paulo:
Atlas, 2013. p. 110.
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competéncias na area da Unido Federal, com o empobrecimento dos poderes
reservados aos Estados, e a exacerbacao dos poderes do Presidente da Republica,
convertendo o regime presidencial em instrumento de erosdo da autonomia dos
Estados.

Ao contrario das limitagdes inseridas pela Constituicao de 1967, a atual
Constituicao Federal adotou a técnica da autonomia controlada, sem incorrer nos
excessos centralizadores da Carta de 1967. Para exemplificar, o art. 34, VII,
selecionou temas relevantes ao federalismo, a saber: forma republicana, sistema
representativo e regime democratico, direitos da pessoa humana, autonomia
municipal, prestacdo de contas da administragdo publica direta e indireta, dentre
outros pontos correspondentes a forma republicana de Estado.

Quanto a competéncia dos municipios, que a partir da Constituicao Federal de
1988, passou a integrar a Federacdo, como pode ser comprovado pelo exame do
artigo 12 da regra maior onde se encontra claramente registrado, que a Republica
Federativa do Brasil é formada pela unido indissolivel de Estados, Municipios e
Distrito Federal.

Sobre a condigcdo do municipio como ente federado, deve ser examinado
estudo de Fernanda Dias Menezes de Almeida'’, nos seguintes termos:

[...] O fato, porém, € que, no Brasil, salvo restricbes episddicas, a
autonomia  politico-administrativa ~ dos  Municipios  obteve
reconhecimento constitucional desde 1891, autorizando a afirmacéao
de que a nossa Federagdo, desde o bergo, desenvolveu-se em trés
planos, nela se identificando ndo a tradicional divisdo entre ordem
central e ordens estaduais, mas uma triplice estrutura que
compreende a ordem central, a ordem estadual e ordem municipal.
[...]

Se assim sempre foi, o constituinte de 1988, ao incluir expressamente
os Municipios no artigo 12, e também no artigo 18, em que cuidou da
organizagao politico-administrativa do Estado brasileiro, mais nao fez
do que ceder diante de uma realidade histérica.

Hoje, o municipio € um ente institucionalmente criado e corresponde a uma
descentralizacdo tanto subjetiva como obijetiva, isto €, tal esfera estatal € dotada de
personalidade juridica prépria a que se confere o poder de autodeterminagdo, com

7 ALMEIDA. Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicao de 1988. 6. ed. Sao Paulo:
Atlas, 2013. p. 96-97.
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uma legislacdo propria e competéncias previstas no Texto Constitucional, estas
expressas (exclusivas), comuns e suplementares.

A competéncia expressa municipal € voltada para os assuntos de interesse
local (principio da predominancia do interesse), ou seja, interesse relacionando ao dia-
a-dia do Municipio, como a expedicdo de alvaras ou licencas para o regular
funcionamento de estabelecimentos comerciais, previsto no art. 30, |, Constituicao
Federal, devendo prevalecer sobre as competéncias federais e estaduais, entretanto,
geram reflexos no interesse regional (Estados) ou geral (Unido). O referido ente possui
competéncia suplementar a legislacédo federal e estadual no que couber como reza o
art. 30, Il da Constituicdo da Republica. Por ultimo, as competéncias comuns, estao

previstas no art. 23, da Carta Constitucional.

2.5.3 Reparticdo de Competéncias e Estado Federal

A reparticdo de competéncias € exigéncia da estrutura federal, para assegurar
o0 convivio dos ordenamentos que compde o Estado Federal a forma federal
corresponde ao Estado composto e plural, fundado na associacéo de varios Estados,
cada um possuindo o seu ordenamento juridico, politico e constitucional, conforme as
normas estabelecidas na Constituicao Federal.

As normas centrais federais, as leis federais provem do 6rgao legislativo
central, o Poder Legislativo da Federacao, enquanto as normas locais brotam dos
orgaos legislativos locais, as Assembleias Legislativa dos Estados-Membros.

A assertiva acima, atualmente se encontra maculada em razdo da furia
legislativa exercida pelo Poder Executivo, através da expedicdo de medidas
provisérias de matérias que ndo se revelam urgentes nem relevantes, suprimindo
desta forma o devido processo legislativo, ao Congresso Nacional que se vé alijado
do exercicio de sua atividade principal.

Sendo a reparticdo de competéncias o instrumento de atribuigdo a cada
ordenamento de sua matéria prépria, a preservacdo desse processo no tempo e a
realizacdo de sua prépria finalidade de técnica aplacadora de conflitos, impde a
localizagdo da reparticio das competéncias no documento fundamental da
organizacao federal. A Constituicdo Federal estabelecera onde inicia e onde termina
a competéncia da Federacao. Igualmente, onde se inicia e termina a competéncia do

Estado-Membro. A relacdo entre Constituicdo Federal e reparticio de competéncias
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€ uma relagdo causal, de modo que, havendo Constituicdo Federal, havera
necessariamente, a reparticdo de competéncias dentro do préprio documento juridico
de fundacéao do Estado Federal. Desta forma, o tema da reparticdo de competéncias
se revela central na organizagao federal.

A reparticdo de competéncias, responsavel pela definicdo constitucional do
campo proprio de cada ordenamento, podera acentuar a centralizagdo, concentrando
na Unido a maior soma de poderes, ou conduzir a descentralizagao, reduzindo os
poderes federais e ampliando os poderes estaduais, ou ainda, afastando-se das
solucdes extremas, dosar as competéncias federais e estaduais, de modo a instaurar
na Constituicdo Federal o equilibrio entre o ordenamento central e os ordenamentos
parciais. No primeiro caso a centralizacdo de poderes configura o federalismo
centripedo, no segundo a descentralizacdo conduz ao federalismo centrifugo, e, no
terceiro, o equilibrio na dosagem das atribuicbes conferidas aos ordenamentos
implantara o federalismo de equilibrio.

Para Machado Horta'®, “A reparticdo de competéncias ¢ a técnica que, a
servico da pluralidade dos ordenamentos do Estado federal, mantém a unidade
dialética de duas tendéncias contraditérias: a tendéncia a unidade e a tendéncia a
diversidade”.

A reparticdo e a preservacao das competéncias, se revela um permanente
entrechoque entre o poder central e as unidades descentralizadas, em razao dos
interesses se apresentar antagonicos.

Esta situacdo se revela com muita clareza, no trato do tema central deste
trabalho que é a concessao de incentivos fiscais, no caso especifico do ICMS, o qual
atrai investimentos para regides tidas como carentes sob o ponto de vista econémico,
desta forma induzindo que estas (as regides) instituam formas de resolver ou

minimizar esta situagao.

2.5.4 Reparticdo de Competéncias na Constituicdo Federal de 1988

O texto constitucional superou a concepcdo classica de reparticido das
competéncias fundada na distribuicao de poderes com reservas aos Estados.

8 HORTA, Raul Machado. Estudos de direito constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 1995. p. 401.
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A nova reparticdo de competéncias, sem prejuizo dos poderes soberanos e
nacionais da Unido, que foram acrescidos com expressivas atribuicées novas, criou o
dominio autbnomo da legislacdo concorrente abastecido com muitas matérias
proprias, € nao com matéria deslocada da competéncia legislativa exclusiva da Uniéo,
como inserido nas Constituicoes de 1934, 1946 e 1967, para que sejam elas objeto
da legislacao federal de normas gerais e da legislagdo estadual suplementar.

A Constituicao Federal, reformulou o tema fundamental do Estado Federal,
alinhando o federalismo brasileiro com os dos paises desenvolvidos, especialmente
amparado no federalismo norte-americano, que serviu de modelo para 0 nosso
sistema federal, abrangendo o federalismo a reparticido de competéncias em cinco

planos distintos, a saber:

| - competéncia geral da Unido (art. 21, | a XXV);

Il - competéncia de legislacao privativa da Unido (art. 22, | a XXIX,
paragrafo unico);

Il - competéncia comum da Uniéo, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios (art. 23, | a XI, paragrafo unico);

IV - competéncia da legislacdo concorrente da Unido, dos Estados e
dos Distrito Federal (art. 24, | a XVI, §§ 1°, 29, 3°% e 49);

V - competéncia dos poderes reservados aos Estados (art. 25, § 12, e
125, §§ 19, 2%, 3% e 49).

Examinando-se decisbes oriundas do Supremo Tribunal Federal sobre a
competéncia dos entes federados, como pode ser comprovado pela ementa do
Recurso Extraordinario n? 632.783'°, onde cada ente busca assegurar suas

prerrogativas e beneficios, cuja ementa é abaixo reproduzida:

Tributario. Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e
Prestacdo de Servicos de Comunicagdo e de Transporte
Intermunicipal e Interestadual. Aplicacdo de metodologia de
célculo conhecida como diferencial de aliquota a empresa
optante pelo simples nacional.

Alegadas usurpacao de competéncia da Unido para estabelecer
o tratamento favorecido das micro e das pequenas empresas
(art. 146-A da Constituicao) e da regra da nao-cumulatividade
(art. 155, § 2° da Constituicao).

19 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (STF). Recurso extraordinario 632.783 Rondonia. Recorrente:
D'grife Comércio de Importacao e Exportacdo. Recorrido: Estado de Rond6nia. Relator: Min. Joaquim
Barbosa. Brasilia, DF, julgado em 02 de fevereiro de 2012, ac6rdao eletrénico DJe-037 divulg 22-02-
2012 public 23-02-2012. Disponivel em: <https:/stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/ 311629364/
repercussao-geral-no-recurso-extraordinario-rg-re-632783-ro-rondonia/inteiro-teor-311629374 ?ref=
juris- tabs>. Acesso em: 18 jan. 2018.
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Encaminhamento de proposta pela existéncia de repercussao
geral.

Tem repercussao geral a discussao sobre a cobranca do ICMS
de empresa optante pelo SIMPLES NACIONAL, na modalidade
de célculo como diferencial de aliquota.

Na mesma linha da manifestacdo anterior, os municipios buscam assegurar
sua autonomia, como pode ser comprovado pelo exame da ementa do Recurso
Extraordinario n? 776.59420, cuja dicgdo é a seguinte:

Recurso Extraordinario. Tributario e Constitucional. Taxa de
Fiscalizacao de Licenga para o funcionamento das torres e antenas de
transmissdo e recepcao de dados e voz. Estagcbes de radio-base
(ERB’s). Poder de policia e limites da competéncia tributaria dos
municipios em matéria afeta as telecomunicacdes. Artigos 22, inciso
IV, e 30, incisos I, Il, lll e VIll, da CFRB/88. Relevancia do tema e
transcendéncia de interesses. Manifestagdo pela existéncia de
repercussao geral da questao constitucional.

Quanto ao modelo de reparticao das competéncias ha que se destacar que a
Constituicdo da Republica acentuou a autonomia formal e material do sistema
tributario ao conferir titulo proprio e relevante a matéria, com o pode ser comprovado
pelo exame do Titulo VI — Da Tributacéo e do Orcamento — artigos 145 a 169.

A competéncia tributaria é recebida da Constituicao Federal, para as varias
pessoas politicas exercentes do poder de tributar, por serem titulares de competéncia
impositiva, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os municipios.

Entre eles sera repartido o poder de tributar.

Para Sacha Calmon?', o sistema de reparticdo de competéncias tributarias, se
revela ponto altamente complexo. De sua leitura, podem ser extraidas trés conclusées

genéricas, porém importantissimas, sendo a primeira a seguir transcrita:

Entre eles sera repartido o poder de tributar. Todos recebem
diretamente da Constituicdo, expressao da vontade geral, as suas
respectivas parcelas de competéncia e, exercendo-as, obtém as
receitas necessarias a consecucao dos fins institucionais em funcao
dos quais existem (discriminacado de rendas tributarias). O poder de
tributar originariamente uno por vontade do povo (Estado Democratico

20 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (STF). Recurso extraordinario 776.594 RG. Recorrente :TIM
celular S/A. Recorrido: Diretor do Departamento de Tributagdo do Municipio de Estrela d'Oeste.
Relator: Min. Luiz Fux. Brasilia, DF, julgado em 06 outubro de 2016, processo eletrénico dje-223
divulg 19-10-2016 -10-2016. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc
TP=TP&doclD=11888943>. Acesso em: 18 jan. 2018.

21 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Comentarios a Constituicao de 1988 - Sistema tributario. 9. ed.

Rio de Janeiro: Forense, 2005. p. 35.
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de Direito) é dividido entre as pessoas politicas que forma a
Federagéo.

Como segunda categoria, verifica-se que o tributo é repartido em espécies:
impostos, taxas e contribuicées de melhoria.
Retomando os ensinamentos de Sacha Calmon??, se manifesta no seguinte

sentido:

Diz a Constituicdo que a Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os
municipios poderao instituir (poder-faculdade) os seguintes tributos: a)
impostos; b) taxas, de policia e de servigos publicos; e ¢) contribuicdes
de melhoria pela realizagao de obras publicas benéficas. A tarefa do
constituinte, portanto, centra-se na reparticdo entre as diversas
pessoas politicas de parcelas de competéncia para instituirem as trés
espécies antes mencionadas.

Para encerrar os aspectos relevantes das competéncias tributarias, passa-se
ao exame da reparticdo das competéncias pela natureza dos fatos jurigenos.

A licdo da Sacha Calmon??® a sequir transcrita, bem demonstra quais os fatos
jurigenos que efetivamente serdo objeto da tributagcdo, como pode ser comprovado
abaixo:

Em terceiro lugar, verifica-se que, ao mencionar as espécies do tributo,
o constituinte declina expressamente os fatos jurigenos genéricos que
podem servir de supor a instituicdo das taxas (exercicio regular do
poder de policia e prestagao de servigos especificos e divisiveis) e das
contribuicdes de melhoria (realizagéo de obras publicas benéficas).

Examinada a reparticdo das competéncias, passa-se ao exame da autonomia
do Estado Membro no Direito Constitucional brasileiro.

2.6 Nocao de Autonomia

Para Machado Horta®* a autonomia do Estado-Membro constitui elemento
essencial a configuracdo do Estado Federal. Nao se encontram divergéncias

substanciais entre os estudiosos da forma de Estado a respeito dessa caracterizagao.

22 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Comentarios a Constituicao de 1988 - Sistema tributario. 9. ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2005. p. 35.

23 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Comentarios a Constituicao de 1988 - Sistema tributario. 9. ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2005. p. 35-36.

24 HORTA, Raul Machado. Estudos de direito constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 1995. p. 423.
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O que se nota, ao contrario, € a preocupacdo de empregar o termo proprio para
traduzir a intensidade da ideia.

A Constituicado Federal atual promoveu a reconstrucdo do federalismo
brasileiro, estabelecendo relacdo entre a Federacdo e os principios e regras que
individualizaram essa forma de Estado no conjunto das formas politicas. Com a
redemocratizacdo do pais, o processo de reconstrugdo do federalismo envolveu o
abandono do modelo fixado na Constituicdo de 1967 e na Emenda n® 1, de 1969, as
quais, sob a aspiracdo do autoritarismo politico, concentraram na Unido a sede
praticamente exclusiva da legislacdo e dos recursos tributarios, relegando Estados e
Municipios a situacdo de caudatarios da Unido. Esse ponto serd retomado seu
desenvolvimento nos capitulos pertinentes, porque, embora a vigéncia da nova
Constituicao ha aproximadamente trés décadas, o proceder da Unido tem se
aproximado dos mesmos moldes assegurados pela EC 1/69.

As relagbes de subordinacdo adquiriram predominancia no federalismo
constitucional de 1967 a 1969, tendo este periodo se mantido até a promulgacao da
Constituicao de 1988, que assinalou a crise mais profunda do federalismo brasileiro,
a qual s6 encontra correspondéncia no periodo da Carta de 1937, a denominada
polaca, quando a concepcao federal se viu substituida pela estrutura unitaria do
Estado, sob o comando do Presidente da Republica detentor de autoridade maxima.

Por seu turno, os constituintes que elaboraram a atual Constituicao da Republica,
proxima de completar trés décadas de vigéncia, igualmente enfrentaram este problema
das competéncias, sem o ter solucionado, como pode ser comprovado pela manifestagao
de Inocéncio Martires Coelho®®, cuja manifestagdo é a seguinte: “Eis a inovacgdo da
Constituicao de 1988: dividir competéncias para vencer dificuldades, contra a
ingovernabilidade concentrada em um, possibilita a governabilidade de muitos”.

O tema se revela recorrente, visto que o constituinte de 1988 teve a consciéncia
da crise do federalismo e se empenhou na retomada dos fundamentos definidores do
Estado Federal.

E nesse retorno as fontes republicanas do federalismo constitucional que reside
a relevante tarefa de construcdo do federalismo, mérito inegavel da Constituicdo de
1988. Essa tarefa de reconstrucdo além de reconfigurar o edificio constitucional,

trouxe novos fundamentos para modernizar o federalismo constitucional brasileiro.

25 COELHO, Inocéncio Martires. Evolugdo do constitucionalismo brasileiro p6s-88. In: CANOTILHO, J. J.
Gomes et al. (Coord.). Comentarios a Constituicao do Brasil. Sao Paulo: Saraiva, 2014. p. 61.
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Nesta linha de modernizacao do federalismo constitucional brasileiro, Misabel
Derzi?6, Onofre Alves B. Junior e Andre Mendes Moreira, destacam o seguinte sentido:

[...] para que uma teoria que se proponha a justificar o Estado federal
prospere, € necessario que seja capaz de explicar por que o Estado (1)
nao deve ser unitario (i.e., deve conceder autonomia as subunidades),
mas (2) deve ser unido (i.e., ndo deve sucumbir a secessao).

Embora toda essa evolugao e substancial mudanca, certamente o federalismo
constitucional e o federalismo tributario estdo a merecer novos olhares, no sentido de
se tornar esse principio efetivo e novamente republicano, neste sentido a Lei
Complementar se revela um instrumento para implementar o federalismo como se

verificara.

26 DERZI, Misabel Abreu Machado (Coord.). Estado federal e tributacao das origens a crise atual.
Belo Horizonte: Arraes, 2015. p. 11.
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3 LEI COMPLEMENTAR A CONSTITUICAO FEDERAL

A lei complementar é espécie normativa com previsao constitucional que difere
da lei ordinaria sob o seguinte enfoque: destina-se a regulamentar matérias a ela
reservadas pela Constituicao Federal exigindo para sua aprovacao quérum qualificado
por maioria absoluta nas duas Casas do Congresso Nacional.

A lei complementar mantém relacionamento juridico com a Constituicdo da
Republica e as leis ordinarias, se situando entre a norma maior e as leis federais, por
ter aquela abrangéncia nacional.

Para Sacha Calmon?’ este relacionamento se verifica no seguinte sentido: “A
lei complementar na forma e no contetudo sé é contrastavel com a Constituicdo (o
teste de constitucionalidade se faz em relagao a Superlei) e, por isso, pode apenas
adentrar area material que lhe esteja expressamente reservada”.

A lei complementar € dotada de dois elementos constitutivos. Um de ordem
material e outro de ordem formal. O elemento material € o campo de atuacgéo
reservado a lei complementar pela Constituicdo, sendo o espaco legislativo destinado
pela Carta Constitucional para atuacao suplementar ou integrativa do legislador.

O aspecto forma se refere ao quérum especial e diferenciado para votagcao e
aprovacao dos respectivos projetos de lei.

Por decorréncia da relevancia da matéria, bem como de seu aspecto integrativo
o constituinte procurou dificultar as alteragcdes no ordenamento juridico.

As leis complementares para Celso Ribeiro Bastos??, “ddo aplicagdo e
desenvolvem determinados dispositivos constitucionais, definidos expressamente
pelo constituinte, que tencionou dificultar as alteracées no ordenamento, mediante
quoérum especial e mais qualificados que as demais leis”.

Para Tércio Sampaio Ferraz Junior?®, as leis complementares, “servem para
disciplinar certos ambitos do comportamento julgados exponenciais e merecedores
de maior estabilidade em face da possibilidade de revogacao”.

27 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Comentario a Constituicdo de 1988 - Sistema tributario. 9. ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2005. p. 78-79.

28 BASTOS, Celso Ribeiro. Lei complementar: teoria e comentarios. 2. ed. Sdo Paulo: Celso Bastos:
Instituto Brasileiro de Direito Constitucional, 1999. p. 127.

29 FERRAZ JUNIOR. Tercio Sampaio. Introduc¢do ao estudo do direito. 4. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2003.
p. 234.
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A exigéncia de quérum qualificado para sua aprovacgao esta prevista no art. 69
da Constituicao da Republica.

3.1 Evolucao da Lei Complementar

Historicamente com o nascimento da primeira Constituicao Republicana de
1891, quanto as leis orgéanicas, sendo esta a espécie suprimida da Constituicdo de
1937, inserindo a previsao de leis constitucionais especiais.

Embora a Constituicdo de 1946 tenha sido um marco na redemocratizagdo do
pais, nao houve mencao expressa a lei complementar como atualmente é conhecida,
sendo instituida pela Emenda Constitucional n® 04, de 02 de setembro de 1961, em
seu art. 22 que previa: “poder-se-a complementar a organizacdo do sistema
parlamentar do governo ora instituido, mediante leis votadas, nas duas casas do
Congresso Nacional, pela maioria absoluta dos seus membros”.

Deve ser ressaltado que a expressao “complementar” foi empregada quando
da implantagdo do sistema parlamentarista como verbo, ndo com o adjetivo
qualificado da lei.

Igualmente se revela importante reproduzir o art. 6°, §8° da Emenda
Constitucional n? 18/65%°, onde pela primeira vez a expressdo passa a integrar o

sistema normativo, como pode ser comprovado por sua redacao:

Art. 62 Os paragrafos do art. 67 da Constituicdo passa a ter a seguinte
redacao:

[...]

§ 8° os projetos de leis complementares da Constituicdo e os de
Cédigo ou de reforma de Cdédigo receberdao emendas perante as
comissbes, e sua tramitagdo obedecera aos prazos que forem
estabelecidos nos regimentos internos ou em resolugdes especiais”.

A partir da promulgacao da EC 18/65, quando pela primeira vez veio a lume a
expressao lei complementar, teve por finalidade criar instrumentos legislativos para

assegurar ao contribuinte uma tributacdo menos injusta.

30 CAMPANHOLE, Adriano; CAMPANHOLE, Lobo Hilton. Constituicdes do Brasil. 13. ed. Sdo Paulo:
Atlas, 1999. p. 567.
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Ao tratar sobre o processo legislativo, e, em consequéncia sobre as leis
complementares, José Afonso da Silva®' é enfatico na defesa deste veiculo legislativo,

como pode ser comprovado pela seguinte manifestacao:

Séo leis integrativas de normas constitucionais de eficacia limitada,
contendo principio institutivo ou de criacdo de érgaos, e sujeitas a
aprovacao pela maioria absoluta dos membros da duas Casas do
Congresso Nacional.

Os requisitos especiais do processo legislativo das leis
complementares é que Ihes deram configuragdo propria no sistema
normativo vigente. O art. 59 da CF destacou-as dentre os demais atos
legislativos, estatuindo que ‘o processo legislativo compreende a
elaboracgéo de:

[..]

Il — leis complementares;

[...]

Incumbe notar que a Constituicdo nao definiu varias questdes relativas
ao processo legislativo das leis complementares. Regulou apenas o
qudérum para sua aprovacgao, ficando o resto a observancia dos demais
termos da votacao das leis ordinarias’.

A Constituicao de 1967, trouxe inovacao ao ordenamento juridico, ao inserir as
leis complementares a Constituicdo entre as espécies normativas a serem elaboradas
pelo processo legislativo, conforme previsto no art. 49, I, estando hierarquicamente
situada abaixo das emendas a Constituicdo e acima das leis ordinarias restando
mantida na Emenda Constitucional n® 1/69.

Com o novo processo constituinte que resultou na atual Constituicdo Federal
foi ratificada esta espécie normativa complementadora do texto constitucional, no art.
59, Il, prescrevendo as matérias a serem regidas pela lei complementar, atribuindo
maior controle para sua criacdo e consequente alteracdo, mediante aprovacao por
maioria absoluta nas duas Casas Legislativas.

3.2 Conceito de Lei Complementar e seus Requisitos

Para Geraldo Ataliba®® a expressdo lei complementar pode denotar dois

conceitos: um doutrinario e outro juridico-positivo, em que:

31 SILVA, da José Afonso. Processo constitucional de formacao das leis. 3. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2017. p. 322-3283.
32 ATALIBA, Geraldo. Lei complementar na Constituicao. Sao Paulo: RT, 1971. p. 30.
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O primeiro se prende a distincao entre disposicao constitucional auto-
executavel e ndo auto-executavel, tal como firmada na doutrina
dominante. E lei complementar a que completa este tipo de norma [...]
Ja o0 conceito juridico positivo depende do sistema, tal como
formalmente erigido e disposto pelo legislador — no caso — constituinte.
E lei complementar — de acordo com o conceito juridico-positivo —
aquela expressamente prevista no texto constitucional e para cuja
elaboracgao se previu processo especial e qualificado porque revestido
de exigéncias que o tornam qualitativamente superior ao proprio das
leis ordinarias.

N&o coincidem, como se V&, os conceitos doutrinario e juridico-positivo
de lei complementar.

O objetivo genérico da lei complementar especialmente em matéria tributaria,
€ o de dispor sobre conflitos de competéncia entre as pessoas politicas. A funcao na
espécie € tutelar do sistema e objetiva controlar, apds a promulgacao da Lei Maior, o
sistema de reparticdo de competéncias tributarias resguardando-os.

Igualmente Celso Bastos® oferta um conceito juridico-positivo a lei
complementar, mas critica 0 uso atual da expressdao em sentido doutrinario, como

pode ser comprovado:

[...] lei complementar era j& uma expressa pejada de significacdo
doutrinaria quando encampada pelo legislador constituinte. Porém, em
face da absorgao pelo direito positivo da expressao ‘lei complementar’,
a nosso ver, hoje, s6 existe — tecnicamente falando — a lei
complementar expressamente prevista na Constituicao, isto é, tornou-
se improéprio referir-se @ norma integradora, mas nao formalmente
prevista na Constituicdo como lei complementar, por este nome.

[...] Lei complementar é, pois, toda aquela que contempla uma matéria
a ela entregue de forma exclusiva e que, em consequéncia, repele
normagodes heterogéneas, aprovada mediante um qudérum préprio de
maioria absoluta (grifo do autor).

Desde a entrada em vigéncia da EC 18/65, quando pela vez primeira, hasceu
no mundo juridico a expressao lei complementar, a finalidade sempre foi proteger o
contribuinte, e, por consequéncia a sociedade, visto que para promulgacéo de lei
complementar ha a necessidade de sua aprovagdo mediante maioria absoluta, se
revelando um sistema de freios em desfavor do Estado tributante.

33 BASTOS, Celso Ribeiro. Lei complementar: teoria e comentarios. 2. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo:
Celso Bastos Editor: Instituto Brasileiro de Direito Constitucional, 1999. p. 47.
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3.3 Natureza Juridica das Leis Complementares

A definicdo da natureza juridica do instituto, tem por finalidade sua distincao

dos assemelhados, atribuindo-se contornos préprios que o0 caracterize e 0

individualize, tendo por finalidade atribuir identidade a todos os elementos dotados

dos mesmos atributos.

Diante desse fato, a natureza juridica das leis complementares, podem ser

observadas sob dois dngulos: formal e material.

Visando afastar discussdes que se revelarao de pouca contribuicdo ao estudo

e determinagédo da natureza juridica das leis complementares, busca-se amparo em

José Afonso da Silva34, como pode ser comprovado abaixo:

[...] A natureza juridica de um instituto ou principio implica o decidir a
que ramo do Direito pertence, ou se tem condi¢cdes de formar um ramo
autébnomo. As leis complementares ndo constituem um ramo proprio
do Direito; a respeito delas ndo se pode falar na existéncia de um
Direito intermediario ou para constitucional.

Sao elas, entdo, de direito constitucional?

Do ponto de vista formal, certamente que ndo o sdo. N&o constituem
regras de modificacdo da Constituicdo, nem se integram nesta. A
rigidez que lhes foi atribuida — aprovagcao por maioria absoluta dos
membros das duas Casas do Congresso Nacional — ndo é suficiente
para lhes dar a natureza de direito constitucional em sentido formal. O
fato mesmo de reconhecer-se que elas ocupam um lugar intermediario
entre as leis constitucionais e as leis ordinarias demonstra que nao
constituem direito constitucional, que sé cogita das normas constantes
da Constituigéo.

[...] Terao elas a natureza juridica que seu conteudo indicar, podendo,
pois, haver leis complementares que, em razdo da matéria de que
tratam, sejam de direito constitucional, embora formalmente ndo o
sejam. As leis complementares referentes a matéria tributaria integram
o direito tributario, como o Cddigo Tributério Nacional. As que cuidam,
por exemplo, dos orgcamentos plurianuais de investimentos séo de
caréter financeiro. As que estabelecem sobre a Magistratura nacional
sao de direito judiciario. As que instituirem outras inelegibilidades séo
de direito politico eleitoral. Mas as que criarem novos Estados e
Territérios tém natureza de direito constitucional em sentido material,
como também o teriam aquelas que completassem a organizagao do
sistema parlamentar de governo, consoante previa o art. 22 do ato
Adicional de 1961. As que envolverem problemas municipais se
incluem no direito municipal, assim por diante.

Completam a Constituicdo, mas nem sempre pertencem ao direito
constitucional, porque sua fun¢gdo complementar, embora de carater

34 SILVA, José Afonso. Aplicabilidade das normas constitucionais. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros,

20083. p. 242-243.
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fundamental, refere-se ao conteddo das normas integradas, e da
natureza desse conteudo retiram sua propria natureza.

Conclui o autor, demonstrando que as leis complementares, soa integrativas
das normas constitucionais de eficacia limitada. Contendo principio institutivo ou de
criacdo de 6rgaos, e sujeitas a aprovacao pela maioria absoluta dos membros da duas
Casas do Congresso Nacional.

3.4 Classificacao da Lei Complementar

As classificacdes, via de regra, sdo subdivisbes que a doutrina, capitaneada
por Ilves Gandra Martins, Sacha Calmon, Geraldo Ataliba, Paulo de Barros e Roque
Carrazza entre outros, oferta a determinado instituto juridico tendo por finalidade
apresenta-lo de maneira didatica, propiciando maior compreensdo ao estudioso,
separando entre elementos do mesmo género caracteristicas comuns que podem
formar espécies diferentes.

As leis complementares foram classificadas por Souto Maior Borges®®, quanto
a hierarquia em leis complementes que fundamentam a validade de atos normativos
(leis ordinarias, decretos legislativos e convénios) e leis complementares que nao
fundamentam a validade de outros atos normativos.

Nao obstante toda discussdo em torno da classificacdo das leis
complementares, todas elas complementam a Constituicao, tornando eficazes seus
dispositivos, bem como desenvolvendo principios nele contidos.

Embora os profundos estudos sobre essa matéria, bem como as naturais
divergéncias entre doutrinadores, o Supremo Tribunal Federal no julgamento da Adin
n? 789/DF%%, deixou claro entendimento que inexiste subordinacdo entre lei
complementar e lei ordinaria, mas apenas reserva constitucional de competéncia
material da lei complementar, como pode ser comprovado pela redacdo da ementa

nos seguintes termos:

ADIN - LEI N. 8.443/92 - Ministério Publico Junto ao TCU - Instituicéo
que nao integra o Ministério Publico da Unido - taxatividade do rol
inscrito no art. 128, |, da Constituicao - Vinculacdo Administrativa a

35 BORGES, José Souto Maior. Lei complementar na constituicao. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1975. p. 84.

36 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 789. Relator: Min. Celso de Mello. Brasilia, DF, julgado em
26 de maio de 1994. DJ 19-12-1994 PP-35180 ement vol-01772-02 pp-00236.
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Corte de Contas - Competéncia do TCU Para fazer instaurar o
processo legislativo concernente a estruturagéao orgéanica do Ministério
Publico que perante ele atua (CF, art. 73, caput, in fine) - Matéria
sujeita ao dominio normativo da legislacdo ordinaria - enumeracao
exaustiva das hipoteses constitucionais de regramento mediante lei
complementar - inteligéncia da norma inscrita no art. 130 da
Constituicéo - Acéo Direta improcedente. - O Ministério Publico que
atua perante o TCU qualifica-se como 6érgao de extracao
constitucional, eis que a sua existéncia juridica resulta de expressa
previsdo normativa constante da Carta Politica (art. 73, par. 2., |, e art.
130), sendo indiferente, para efeito de sua configuracao juridico-
institucional, a circunstancia de nao constar do rol taxativo inscrito no
art. 128, |, da Constituicdo, que define a estrutura orgéanica do
Ministério Publico da Unido. - O Ministério Publico junto ao TCU néo
dispée de fisionomia institucional propria e, ndao obstante as
expressivas garantias de ordem subjetiva concedidas aos seus
Procuradores pela prépria Constituicdo (art. 130), encontra-se
consolidado na ‘intimidade estrutural’ dessa Corte de Contas, que se
acha investida - até mesmo em fung¢édo do poder de autogoverno que
Ihe confere a Carta Politica (art. 73, caput, in fine) - da prerrogativa de
fazer instaurar o processo legislativo concernente a sua organizacgao,
a sua estruturagao interna, a definicdo do seu quadro de pessoal e a
criagcdo dos cargos respectivos. - SO cabe lei complementar, no
sistema de direito positivo brasileiro, quando formalmente reclamada
a sua edigao por norma constitucional explicita. A especificidade do
Ministério Publico que atua perante o TCU, e cuja existéncia se projeta
num dominio institucional absolutamente diverso daquele em que se
insere o Ministério Publico da Uniao, faz com que a regulacao de sua
organizagao, a discriminac¢ao de suas atribuicbes e a definicdo de seu
estatuto sejam passiveis de veiculagao mediante simples lei ordinaria,
eis que a edicao de lei complementar e reclamada, no que concerne
ao Parquet, tdo-somente para a disciplinagdo normativa do Ministério
Publico comum (CF, art. 128, par. 5.). - A clausula de garantia inscrita
no art. 130 da Constituicdo ndo se reveste de conteudo orgéanico-
institucional. Acha-se vocacionada, no ambito de sua destinacao
tutelar, a proteger os membros do Ministério Publico especial no
relevante desempenho de suas fungbes perante os Tribunais de
Contas. Esse preceito da Lei Fundamental da Republica submete os
integrantes do MP junto aos Tribunais de Contas ao mesmo estatuto
juridico que rege, no que concerne a direitos, vedagdes e forma de
investidura no cargo, os membros do Ministério Publico comum.

A ementa da Acéo Direta de Inconstitucionalidade acima referida, elucida o
campo de abrangéncia da lei complementar tera aplicacdo quando houver
determinacao expressa da Constituicdo Federal. Nos demais casos, esta ndo restara
aplicada.

Examinados os pontos basicos quanto a instituicio e vigéncia da lei
complementar, passa-se ao estudo desta espécie normativa aplicavel a matéria
tributaria. Antes sera examinado o conteudo da ementa correspondente a referida

acao direita de inconstitucionalidade.
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A agédo direta de inconstitucionalidade buscou dirimir duvidas quanto a
hierarquia das leis, ou seja, entre lei ordinaria e lei complementar, enfatizando a
existéncia da reserva constitucional de competéncia material assegurada & lei
complementar.

A ementa do acérdao deixa clara a necessidade de lei complementar somente
guando a Constituicao da Republica assim o determinar.

Em matéria tributaria € aplicavel este principio igualmente por previsao
constitucional, a qual regula as normas gerais em matéria tributaria, estando previstas
no artigo 146, I, “b”, que remete para o Cédigo Tributario Nacional, quando néo for o
caso de estar amparado no referido Codigo, devera a instituicao de tributos ser

veiculada através de lei complementar.
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4 LEI COMPLEMENTAR NO DIREITO POSITIVO BRASILEIRO

Sob o ponto de vista doutrinario, pode-se denominar lei complementar como
categoria do Processo Legislativo que tem por finalidade positivar normas juridicas
que tem como escopo complementar, integrar o texto constitucional.

A respeito do conceito das leis complementares, Celso Ribeiro Bastos®’

explica:

Como o préprio nome indica trata-se de normas que vem trazer uma
complementacdao ao Texto Constitucional. Neste sentido, de leis
integradoras da vontade constitucional, elas se constituem em
categoria encontravel em todos os sistemas juridicos.

O objetivo da lei complementar é assegurar a sociedade que havera tributacao,
isto é, havera o chamamento para o custeio das despesas publicas somente a partir
da aprovacao de lei mediante a observancia de quérum qualificado, como previsto na
Constituicao Federal.

4.1 A Insercao do ICM(S) no Sistema Tributario Nacional

Desde sua instituicdo o imposto de competéncia dos Estados federados se
revelou a viga mestra de sua arrecadacao.

O ICM(S) na conformacdo como conhecemos atualmente, foi introduzido no
sistema tributario através da Emenda n? 18/65%8 a Constituicdo de 1946, devendo ser
registrado que o primeiro imposto sobre consumo, foi 0 que conhecemos atualmente
como Imposto sobre Produtos Industrializados (IPl), mas desde sua instituicao o
ICM(S) incide sobre todo o ciclo de producao e comercializagcao em todos setores da
economia, isto €, industrial, comercial e agricola, incidindo atualmente sobre servicos.

O artigo 1% da Emenda Constitucional acima referida, delineia as bases do
sistema tributario nacional (STN), instituindo poderes a lei complementar, como pode

ser comprovado pelo seu teor:

Art. 12 O sistema tributario nacional compde-se de impostos, taxas e
contribuicdes de melhoria, e é regido pelo disposto nesta Emenda, em

37 BASTOS, Celso Ribeiro. Elementos de direito constitucional. Sao Paulo: Saraiva, 1975. p. 120.
38 CAMPANHOLE, Adriano; CAMPANHOLE, Lobo Hilton. Constituicdes do Brasil. Sao Paulo: Atlas,
1999. p. 567.
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leis complementares, em resolu¢des do Senado Federal, e, nos limites
das respectivas competéncias, em leis federal, estadual ou municipal.

Seu espectro e tributacdo se revela abrangente, incorporando atualmente a
tributacdo de alguns servicos notadamente aqueles previstos em lei prépria. Mas,
efetivamente referida espécie tributaria se estabilizou com a entrada em vigor da
Emenda n? 1 a Constituicao de 1967.

Somente com a Constituicao de 1967, no auge da preocupacao centralizadora
da Unido em restringir, em nome da seguranca nacional, a autonomia dos Estados e
Municipios, a criagao da referida lei, para a exigir quérum de maioria absoluta, bem
como as matérias que seriam reservadas a lei complementar.

Naquele momento institucional a lei complementar tinha por objetivo atender
anseios politicos, especialmente dos setores militares que davam sustentacao ao
regime da época. Para Ricardo Lodi Ribeiro,®® “[...] serviu de instrumento para
satisfazer a ideologia da segurancga nacional e transformar a nossa Federacdo num
modelo organico, com a predominancia da figura da Unido sobre os Estados e
Municipios [...]".

Como referido inicialmente, a atual conformagdo do ICM(S), bem como o
capitulo correspondente ao Sistema Tributario Nacional inserido na Constituicdo da
Republica, sao originarios da EC n® 18/65, sendo contemplados nos artigos 12 e 13
as formas de sua cobranca.

Sobre esse ponto, hd que ser examinada licdo de Misabel Derzi*°, nos

seguintes termos:

[...]

No ambito da competéncia privativa dos Estados, a faculdade para
criagdo do imposto sobre vendas e consignagdes foi ampliada (art. 19,
IV), passando a alcangar também a figura do industrial, e n ao apenas
os produtores e comerciantes, como previsto anteriormente. Outra
alteracao foi a retirada da competéncia estadual do imposto sobre
industria e profissdes, que foi incorporado a competéncia municipal.
(art. 29, 1l1). Os municipios receberem, ainda, uma nova competéncia,
para tributar os atos de sua economia ou assuntos de sua competéncia
(art. 29, V).

[..]

39 RIBEIRO, Ricardo Lodi. Federalismo fiscal e reforma tributéria. In: OLIVEIRA, Gustavo da Gama Vital de.
Temas de direito constitucional tributario. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009. Disponivel em: <www.
mundojuridico.adv.br>. Acesso em: 18 jan. 2018.

40 DERZI, Misabel Abreu Machado et al. (Org.). Estado federal e tributagcao: das origens a crise atual.
Belo Horizonte: Arraes, 2015. v. 1, p. 146-147.
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Outra novidade da Constituicdo em exame foi a técnica legislativa
utilizada para a outorga da competéncia comum. Ao invés de prever
esta em dispositivos separados, relativos as competéncias dos entes
federados, a Carta unificou o tratamento da matéria no art. 30,
prevendo a competéncia dos trés entes para criar taxas (inciso Il) e
‘contribuicdo de melhoria, quando se verificar valorizagdo do imdvel,
em consequéncia de obras publicas.

Na vigéncia do Texto Magno de 1946 foi promulgada a Emenda
Constitucional n® 18, de 01 de dezembro de 1965, que realizou uma
ampla reforma tributaria no sistema constitucional patrio.

O artigo 12 de EC n® 18/65, fixou competéncia aos Estados para instituicdo do
imposto, bem como uniformidade de aliquotas e sua ndo cumulatividade.

O exame do artigo 12 e seus paragrafos tinha por finalidade, manter coeso o
pacto federativo, atribuindo competéncia ao Senado para fixar suas aliquotas nos
termos do disposto em lei complementar.

O objetivo foi através de lei complementar, cuja abrangéncia é nacional,
harmonizar este imposto mediante legislacdo coordenada pela Casa Legislativa
representante dos Estados, isto €, o Senado, em sua abrangéncia nacional, para
manter a harmonia do sistema tributario.

Importante e necessario, transcrever os artigos 12 e 13 da referida emenda
constitucional, cujo teor é o seguinte:

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 resolucdo do Senado Federal, nos termos do disposto em
lei complementar.

§ 2° O imposto € nao-cumulativo, abatendo-se, em cada operacao,
nos termos do disposto em lei complementar, o montante cobrado nas
anteriores, pelo mesmo ou por outro Estado, e ndo incidira sobre a
venda a varejo, diretamente ao consumidor, de géneros de primeira
necessidade, definidos como tais por ato do Poder Executivo Estadual.
Art. 13. Compete aos Municipios cobrar o imposto referido no artigo
com base na legislagdo estadual a ele relativa, e por aliquota nao
superior a 30% (trinta por cento) da instituida pelo Estado.

Paragrafo unico. A cobranga prevista neste artigo € limitada as
operagdes ocorridas no territério do Municipio, mas independente da
efetiva arrecadagéo, pelo Estado, do imposto a que se refere o artigo
anterior.*!

41 BRASIL. Emenda constitucional n? 18, de 12 de dezembro de 1965. Reforma do Sistema
Tributario. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/CCivil_03/Constituicao/Emendas/ Emc_
anterior1988/emc18-65.htm>. Acesso em: 18 jan. 2018.
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Igualmente no paragrafo segundo da EC n® 18/65, foi inserido o principio da
nao cumulatividade, buscando assegurar que todos os custos incidentes nestas
operacodes seriam suportados pelo consumidor final, mediante a inser¢cdo do imposto
na respectiva equacéao de custo.

O paragrafo segundo sob comento trazia importante principio de justica fiscal,
ao nao tributar os géneros alimenticios “[...] € nao incidira sobre venda a varejo,
diretamente ao consumidor de géneros de primeira necessidade, definidos como tais
por ato do Poder Executivo Estadual”.#?

No paragrafo anteriormente referido se encontrava plasmado o principio da
capacidade contributiva, igualmente inserido na atual Constituicdo Federal e que em
momento algum restou implementado, especialmente quanto a tributacdo
diferenciada, ou, auséncia de tributacao para géneros alimenticios.

Tal previsao se revela de amplitude impar, visto que buscou aplicar referido
principio aos impostos indiretos através de Emenda Constitucional outorgada pelo
regime de excegao.

Tem do por objetivo implementar a previsao constitucional da EC 18/65, restou
aprovada a LC 24/75, a qual sera objeto de exame no préximo item.

4.2 Lei Complementar n2 24/75, sua Insercao no Sistema Tributario

Verifica-se que as discussdes quanto as formas para implementar o imposto e
seus principios tem sido objeto de preocupagdo da doutrina, como pode ser
comprovado pela manifestacio de Alcides Jorge Costa*3, nos seguintes termos:

[...]

Como dissemos o artigo 23, § 6° da Constituicdo (Emenda n® 1) é
norma de eficacia contida e, portanto, autoaplicavel, nas condi¢des
indicadas. A lei complementar nele referida sé foi promulgada em 7 de
janeiro de 1975. Trata-se da lei n? 24, que entrou em vigor em 7 de
janeiro de 1975, data de sua publicagéao.

O objetivo plasmado na Constituicdo nao foi atingido embora sua previséo

inserida na Lei Complementar que ainda regula a matéria continue em vigéncia.

42 BRASIL. Emenda constitucional n? 18, de 12 de dezembro de 1965. Reforma do Sistema
Tributério. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/CCivil_03/Constituicao/Emendas/Emc_
anterior1988/emc18-65.htm>. Acesso em: 18 jan. 2018.

43 COSTA, Alcides Jorge. ICM na Constituicao e na lei complementar. Sdo Paulo: Resenha
Tributaria, 1978. p. 127.
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A doutrina referenda este entendimento por constatar que a situagao
econbmica dos Estados € assimétrica, em razao do desenvolvimento econdmico néao
se revelar uniforme em todas regides do pais, 0 que aguca a guerra fiscal do ICMS no
sentido de obter investimentos, que poderdo contribuir para melhoria do sécio
econdmica da regido.

Este diagndstico é compartilhado por Klaus Marques*4, ao se manifestar sobre

esse tema, no seguinte sentido:

Outro fator importante para o inicio dos conflitos entre os entes
publicos é a abismal diferenga de desenvolvimento entre eles. Hoje, a
Republica Federativa do Brasil possui Estados muito a frente dos
demais, no que se refere aos aspectos econdmicos e sociais.
Visando equilibrar ou, quando menos, diminuir a diferenca que os
separam, entes com menor desenvolvimento buscam, com todos os
meios de que dispdem, atrair aos seus dominios territoriais empresas
teoricamente capazes de alavancar o seu crescimento.

Portanto, sdo essas disparidades econdmica, social e politica, tao
visivelmente encontradas no seio de nossa Federagédo, que movem as
pessoas politicas de direito publico a instaurar disputas tributéarias,
objetivando, sempre, desenvolvimento e maior arrecadacao.

Logo, o sistema de incentivos fiscais como se encontra em vigéncia, continuara

a realimentar a denominada guerra fiscal.

4.2.1 Objetivos da Lei Complementar n® 24/75

Referida lei complementar tinha e tem por finalidade harmonizar a cobranga do
ICM(S) mediante a instituicdo de lei nacional, bem como reforcar o federalismo fiscal,
instrumento catalisador do federalismo de cooperacgéao.

4.2.2 O Sistema da Lei Complementar Revela as Seguintes Caracteristicas

O objetivo da lei complementar em matéria tributaria, € a instituicao de
instrumentos de protecéo ao contribuinte, dada a rigidez para aprovagao deste veiculo
legislativo, especialmente no que se refere a protecéo aos contribuintes.

A finalidade da lei complementar além de conceder isengdes, estabelece que
somente através de convénios aprovados pelo Conselho Nacional de Politica

4 MARQUES, Klaus Eduardo Rodrigues. A guerra fiscal do ICMS: uma andlise critica sobre as glosas
de crédito. Sao Paulo: MP Editora, 2010. p. 128.
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Fazendaria (CONFAZ), podem os Estados federados reduzir base de célculo, restituir
tributos total ou parcialmente, conceder créditos presumidos, bem como instituir
beneficios fiscais que resultam de maneira direta ou indireta no respectivo 6nus.

A exigéncia de convénios firmados entre os Estados para concessdao dos
beneficios referidos na alinea anterior, tem por finalidade precipua, assegurar o pacto
federativo, sob pena da federacdo se esboroar em matéria tributaria, gerando total
descontrole das financas publicas;

A previsdo inserida na lei complementar para que os convénios devam ser
firmados entre os Estados federados, criando a Lei Complementar 24/75, o foro
adequado, que € o Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ), para
discussdo dos temas pertinentes, teve o legislador o intuito de manter a unidade
federativa;

A concessao de incentivos depende sempre de decisao unanime dos Estados
representados nas reunides dos secretarios estaduais de fazenda ou de finangas
exigindo quérum de quatro quintos para tomada destas decisoes.

A instituicao de quérum qualificado para concessao de beneficios e incentivos, tem
por finalidade manter a higidez das decisdes, mas pode se transformar em
instrumento impeditivo para implementacdo dessa exigéncia, em razdo da auséncia
de unanimidade das decisdes, o que podera induzir os Estados discordantes em tomar
decisdes ao desabrigo da determinacao constante da lei de regéncia.

Cabe ao Poder Executivo de cada Estado, ratificar por decreto os atos concessivos
de incentivos e beneficios os atos concessivos do Conselho Nacional de Politica
Fazendéaria (CONFAZ), o que na prética se revela uma norma ndo escrita, eis que 0s
Estados a descumprem de maneira permanente.

Em relacdo aos Convénios ratificados, estes obrigam os Estados mesmo aqueles
que ndo tenham comparecido as reuniées do Conselho Nacional de Politica
Fazendaria (CONFAZ), onde foram tomadas as decisbes ha homologar os atos
oriundos do Colegiado, devendo deixar-se claramente registrado, que a tentativa de
instituir homologacao tacita nao atinge seus objetivos quanto a possibilidade de
eliminacao da guerra fiscal.

Pelas caracteristicas acima relacionadas constante da lei complementar, pode ser
comprovado desde sua instituicdo que o objetivo foi de harmonizar a legislacéao
pertinente ao imposto de competéncia dos Estados, para evitar a concessao
desmedida de incentivos e beneficios fiscais atualmente conhecido como guerra
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fiscal, decis6es que tiveram o condao de desajustar o pacto federativo chegando no
estagio atual de completo desrespeito aos ditames da Lei Complementar n® 24/75,
que tem sido alvo de criticas, especialmente quanto a sua constitucionalidade.

A discussdo quanto ao alcance da aplicabilidade dos dispores da Lei
Complementar n® 24/75, se revela recorrente embora tenha decorrido trés décadas da
promulgacao da atual Constituicdo da Republica, as discussdes continuam candentes,
como pode ser comprovado pela manifestagcdo de Carlos Marcelo Gouveia*®®, nos

seqguintes termos:

[...]

Ultrapassado esse ponto, salienta-se que a compreensao da Lei
Complementar n® 24/75 passa ainda pela analise de dois relevantes
temas: () quais os beneficios fiscais sdo submetidos a aprovagéo por
todos os entes federativos estaduais para serem validados; (ll) quais
sdo as sangdes aplicadas quando descumprida a regra geral que
disciplina juridicamente o tema.

Decorrido o lapso temporal entre a entrada em vigéncia da Lei Complementar
n® 24/75, bem como os dispores insertos no artigo 155 da Constituicado Federal que
trata dos requisitos para concessao de beneficios e incentivos fiscais em matéria de
ICMS, comprova-se que todo esforco no sentido de coibir a guerra fiscal ndo se
revelou eficaz, dado o permanente descumprimento destes requisitos legais e
constitucionais, por parte dos Estados concedentes dos beneficios.

45 GOUVEIA, Carlos Marcelo; SIMAO FILHO, Adalberto; MEDEIROS NETO, Elias Marques de. Direito
dos negdcios aplicado. Sao Paulo: Aimedina Brasil, 2016. v. 3: Dos direitos conexos, p. 83.
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5 CONFLITOS DE COMPETENCIA NA LEGISLACAO COMPLEMENTAR

Para analise deste ponto, ha que situar-se o estudo apds a promulgacao da
Constituicao Federal de 1967, na qual foi inserido o artigo 18, § 19, cabendo a lei
complementar fixar normas gerais de direito tributario, a qual dispora sobre conflitos
de competéncia nesta matéria, entre Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios e regulara as limitagbes constitucionais ao poder de tributar. Quando da
promulgacao da Constituicdo da Republica em 1988, o capitulo do Sistema Tributario
Nacional foi reproduzido tal e qual constava na EC n? 18/65, vindo a previsao de lei
complementar em matéria tributaria, ser inserida no artigo 146 da vigente Constituicao
da Republica estando o mesmo redigido nos seguintes termos:

Art. 146 — Cabe a lei complementar:

[...]

lll — estabelecer normas gerais em matéria de legislagao tributaria,
especialmente sobre:

a) Definicdo de tributos e de suas espécies, bem como, em relagéo
aos impostos discriminados nesta Constituicdo, a dos respectivos
fatos geradores, bases de célculo e contribuintes;

b) Obrigacao, langcamento, crédito, prescricdo e decadéncia tributarios.
46

Pelo exame da redacao do artigo 146 a atual Constituicdo da Republica tratou
do tema, com maiores detalhes, pormenorizando a questao. Nao se pode perder de
vista que a esséncia quanto ao mérito da matéria permanece o mesmo da Constituicdo
de 1967.

Verifica-se que o artigo 146 da Constituicdo Federal ha que ser entendido como

previsto, por ter a lei complementar em matéria tributaria triplice fungéo:

a) dispor sobre conflitos de competéncia entre os entes;
b) regular as limitagdes ao poder de tributar;
C) estabelecer normas gerais em matéria de legislacao tributaria [...]*".

Quanto ao alcance do comando constante do artigo 146 da Constituicdo
Federal, isto €, a fixagcdo de normas gerais em matéria tributaria o Supremo Tribunal

Federal tem reiteradas vezes se manifestado sobre esse tema, confirmando a

46 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 18 jan. 2018.

47 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 18 jan. 2018.
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aplicacdo e entendimento do instituto como pode ser comprovado pelo exame da
ementa correspondente ao julgamento do Recurso Extraordinario n? 582.525%, cuja

redacao tem o seguinte teor:

CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. IMPOSTO SOBRE A RENDA E
PROVENTOS DE QUALQUER NATUREZA DEVIDO PELA PESSOA
JURiDIQA (IRPJ). APURACAO PELO REGIME DE LUCRO REAL.
DEDUGCAO DO VALOR PAGO A TITULO DE CONTRIBUICAO
SOCIAL SOBRE O LUCRO LIQUIDO. PROIBICAO. ALEGADAS
VIOLACOES DO CONCEITO CONSTITUCIONAL DE RENDA (ART.
153, lll), DA RESERVA DE LEI COMPLEMENTAR DE NORMAS
GERAIS (ART. 146, lll, A), DO PRINCIPIO DA CAPACIDADE
CONTRIBUTIVA (ART. 145, § 1°) E DA ANTERIORIDADE (ARTS.
150, lll, A E 195, § 79). 1. O valor pago a titulo de contribuicao social
sobre o lucro liquido — CSLL ndo perde a -caracteristica de
corresponder a parte dos lucros ou da renda do contribuinte pela
circunstancia de ser utilizado para solver obrigagéo tributaria. 2. E
constitucional o art. 1° e par. un. da Lei 9.316/1996, que proibe a
dedugao do valor da CSLL para fins de apuragéo do lucro real, base
de calculo do Imposto sobre a Renda das Pessoas Juridicas — IRPJ.
Recurso extraordinario conhecido, mas ao qual se nega provimento.

Para Celso Ribeiro Bastos e Ives Gandra Martins*®, defensores da triplice
funcdo da lei complementar “[...] que todo o sistema constitucional tributario foi
organizado em fungéo da lei complementar, que, sobre impedir distor¢ées, fortalece a
Federacao e a Republica”.

No Direito tributario, a funcao da lei complementar é definida pelo art. 146 da
Constituicdo da Republica. No inciso |, o dispositivo constitucional estabelece caber a
lei complementar a resolugdo de possiveis conflitos de competéncia entre os entes
federativos. Tal previsdo se justifica pelas varias zonas de intersecao entre as
materialidades econbmicas previstas constitucionalmente como regras de
competéncia.

O sistema tributario nacional atualmente vigente, ndo se revela em novidade,
visto que foi gestado na Constituicdo Federal de 1946, por ninguém menos do que
Aliomar Baleeiro, se revelando posteriormente no embrido da Emenda Constitucional

n® 18/65, plasmado no atual Sistema Tributario Nacional vigente desde 1988. Logo,

48 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso extraordinario RE 582525 Sao Paulo. Recorrentes:
Santander SA. Recorrente: Unido. Relator: Min. Joaquim Barbosa. Tribunal Pleno. Brasilia, DF,
julgado em: 09 de maio de 2013. Acordao eletrénico repercussao geral - mérito DJe-026 DIVULG
06-02-2014 PUBLIC 07-02-2014.

49 BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra da Silva. Comentarios a Constituicdo do Brasil.
Sao Paulo: Saraiva, 1990. v. 6,t. 1, p. 73.
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de novidade ndao podemos tratar, visto que o sistema foi gestado ha sete décadas,
persistindo o problema das competéncias tributarias e ofensas respectivas.

Como anteriormente afirmado, Baleeiro®® esteve a frente de seu tempo em
matéria tributaria, ao tratar das limitagcdes constitucionais ao poder de tributar, bem
como, como pode ser comprovado pela seguinte manifestacao:

Desde o regime de 1946 até hoje, o tributo deve obedecer
originariamente a dois principios contidos no art. 141, §34, da
Constituicao Federal daquele ano e, agora, no art. 153, §29, da
Emendan? 1, de 17.10.1969:

a) Decretacgao, por lei;

b) Autorizagdo anual no orgamento, ressalvadas a tarifa aduaneira e o
imposto langado por motivo de guerra. Houve, porém, modificagées na
extensao dos dois principios nas reformas constitucionais de 1965
(Emenda n® 18), de 1967 e de 1969, como adiante veremos.

Muito embora seja regras distintas, estas da legalidade e da
anualidade do imposto, ha conexdes entre elas, e a prépria
circunstancia de terem sido enunciadas no mesmo dispositivo
recomenda o estudo em conjunto. A procedéncia da primeira em
relagdo a segunda, na ordem cronoldgica, vem sendo vexata quaestio
desde a promulgacao da Carta de 1946.

Para Luciano Amaro®', essa norma tem como objetivo a uniformizacido da
legislagéo tributaria em todo territério nacional, constituindo ébice a um regramento
fiscal, que em razéo da discrepancia entre Estados e Municipios, propicie o incentivo
de multiplas tributagdes, de guerras fiscais através da concessao de beneficios fiscais
insertos nas definicdes dos elementos centrais das obrigacdes tributarias.

Harmonizar o sistema tributario, especialmente respeitando o pacto federativo
€ a funcao primordial das normas gerais em matéria tributaria.

A norma geral em matéria tributaria, se caracteriza como instrumento
necessario a organizagao do sistema, por pretender, lhe dar racionalidade,
uniformidade e harmonia, tendo por finalidade evitar que se instaure incertezas nas
relacdes tributarias, como pode ser verificado pelo exame da manifestacao de Elcio

Fonseca Reis®?, nos seguintes termos:

[...] a fungdo de padronizacdo, harmonizacdo e uniformizacdo das
normas gerais de tributacdo sobre a influéncia do Estado Democratico

5 BALEEIRO, Aliomar. Limitagdes Constitucionais ao poder de tributar. Atualizadora Mizabel Abreu
Machado Derzi. 7. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1997. p. 46-47.

51 AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. 16. ed. Sdo Paulo Saraiva, 2010. p. 169.

52 REIS, Elcio Fonseca. Federalismo fiscal: competéncia concorrente e normas gerais de direito
tributario. Belo Horizonte: Mandamentos, 2000. p. 154-155.
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de Direito. Afinal, se as metas do Estado Democratico de Direito
objetivam construir uma sociedade livre, justa e solidaria, ndo se pode
perder de vista que tal objetivo passa, necessariamente, pela
diminuicdo das desigualdades regionais, pela dignidade da pessoa
humana, pelo desenvolvimento nacional, pela funcdo social da
empresa e da propriedade, pela igualdade de condigbes, etc, objetivos
e fundamentos do Estado Democratico de Direito. Nao ha como negar
a influéncia de tais fundamentos e objetivos no Federalismo brasileiro
e, via de consequéncia no Direito Tributario, em especial, nas normas
gerais de direito tributario, porquanto estas devem buscar a
harmonizagao dos conceitos juridicos-tributarios, a uniformizacao das
normas tributarias, com vista a igualdade material, a dignidade da
pessoa humana, a diminuigdo das desigualdades regionais, etc.

Ha que ter presente a existéncia de normais gerais, que sao destinadas a todas
as ordens parciais — Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. Algumas delas sao
gerais, ndo por essa razao, mas por serem veiculadas com a finalidade de estabelecer
um equilibrio na producéo e aplicacdo das normas tributarias aplicaveis unicamente a
uma das ordens parciais. Sao designadas como gerais, porque devem ser devem ser
observadas pelos Municipios, por todos os Estados, bem como pela Unio.

A aplicacdo das normas gerais as ordens parciais, se comprovam e
caracterizam quando aplicadas a um determinando imposto, como ocorre no
regramento do Imposto sobre Servicos (ISS), ao ente federado — municipio, mas néao
se revela aplicavel a todas as pessoas juridicas de direito politico, embora estando
elencado no artigo pertinente da Constituicao Federal entre as normas gerais.

O mesmo entendimento deve ser aplicado a previsdo constante da Lei
Complementar n® 87/96, que regulamenta o Imposto sobre Circulacao de Mercadorias
(ICMS), cujos destinatarios sdo os Estados federados, unidades parciais que se
submetem a previsao constitucional inserta no artigo 146 da Constituicao Federal.

A finalidade do comando inserto no artigo 146 da Constituicao Federal, é
manter a unidade da federacdo sob o aspecto do federalismo de cooperacao, bem
como do federalismo fiscal tributario cabendo ao Supremo Tribunal Federal zelar pela
aplicacado dos comandos constitucionais, como pode ser comprovado pelo exame da
ementa registrada na Ac¢éo Direta de Inconstitucionalidade n? 429%3, cuja ementa tem

0 seguinte teor:

5 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo direta de inconstitucionalidade 429 Ceara. Regente:
Governador do Estado do Ceara. Intimado: Assembiléia legislativa do Estado do Ceara. Relator: Min.
Luiz Fux, Tribunal Pleno, Porto Alegre, julgado em: 20 de agosto de 2014, acérdao eletrénico DJe-
213 DIVULG 29-10-2014 PUBLIC 30-10-2014.
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. TRIBUTARIO.
NORMAS GERAIS DE DIREITO TRIBUTARIO. ICMS. CONSTITUICAO
DO ESTADO DO CEARA IMPUGNAQAO AOS ARTIGOS 192, §§ 1° E
2%,193 E SEU PARAGRAFO UNICO; 201 E SEU PARAGRAFO UNICO;
273 PARAGRAFO UNICO; E 283, Il 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 il
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 XIl, ‘G, DA CRFB/88. CAPUT DO ART. 193 DA
CONSTITUICAO ESTADUAL. INTERPRETAGCAO CONFORME A
CONSTITUICAO SEM DECLARACAO DE NULIDADE. EXCLUSAO DO
ICMS DO SEU CAMPO DE INCIDENCIA. 1. O Federalismo brasileiro
exterioriza-se, dentre outros campos, no segmento tributario pela
previsao de competéncias legislativo-fiscais privativas dos entes politicos,
reservada a Lei Complementar estabelecer normas gerais. 2. A
concessao de beneficios fiscais ndo é matéria relativa a inciativa
legislativa privativa do Chefe do Poder Executivo, nos termos do
estabelecido no artigo 61, § 12, inciso Il, alinea b, da CRFB/88. 3. O poder
de exonerar corresponde a uma derivagdo do poder de tributar, assim,
presente este, ndo ha impedimentos para que as entidades investidas de
competéncia tributaria, como o sdo os Estados-membros, definam
hipoteses de isengdo ou de ndo-incidéncia das espécies tributarias em
geral, a luz das regras de competéncia tributaria, 0 que nao interdita a
Constituicao estadual de dispor sobre o tema. 4. O art. 146, Ill, ‘c’, da
CRFB/88 determina que lei complementar estabelega normas gerais
sobre matéria tributaria e, em especial, quanto ao adequado tratamento
tributario a ser conferido ao ato cooperativo praticado pelas sociedades
cooperativas. 5. Nao ha a alegada inconstitucionalidade da Constituicdo
estadual, porquanto a competéncia para legislar sobre direito tributario &
concorrente, cabendo a Unido estabelecer normas gerais, aos Estados-
membros e o Distrito Federal suplementar as lacunas da lei federal sobre
normas gerais, afim de afeicoa-las as particularidades locais, por isso que
inexistindo lei federal de normas gerais, acerca das matérias enunciadas
no citado artigo constitucional, os Estados podem exercer a competéncia
legislativa plena (§ 3°, do art. 24 da CRFB/88). 6. Consectariamente, 0 §
12 do artigo 192 da Constituicdo cearense que estabelece que ‘o ato
cooperativo, praticado entre o associado e sua cooperativa, nao implica
em operacdo de mercado’, ndo & inconstitucional. 7. E que a Suprema
Corte, ao apreciar situacdo analoga, assentou que, enquanto nao
promulgada a lei complementar a que se refere o art. 146, lll, ‘c’, da
CRFB/88, nao se pode pretender que, com base na legislacao local, ndo
possa o Estado-membro, que tem competéncia concorrente em se



56

tratando de direito tributario (artigo 24, | e § 32, da Carta Magna), dé as
cooperativas o tratamento que julgar adequado, até porque tratamento
adequado nao significa necessariamente tratamento privilegiado, verbis:
‘Inexiste, no caso, ofensa ao artigo 146, lll, ‘c’, da Constituicao, porquanto
esse dispositivo constitucional ndo concedeu as cooperativas imunidade
tributaria, razdo por que, enquanto nao for promulgada a lei
complementar a que ele alude, ndo se pode pretender que, com base na
legislacdo local mencionada no aresto recorrido, ndo possa o Estado-
membro, que tem competéncia concorrente em se tratando de direito
tributario (artigo 24, | e § 3% da Carta Magna), dar as Cooperativas o
tratamento que julgar adequado, até porque tratamento adequado nao
significa necessariamente tratamento privilegiado.” (RE 141.800, Rel.
Min. MOREIRA ALVES, DJ de 30.10.97). 8. A concessao unilateral de
beneficios fiscais relativos ao ICMS, sem a prévia celebracdo de
convénio intergovernamental, nos termos do que dispde a LC n® 24/75,
recepcionada inequivocamente consoante jurisprudéncia da Corte,
afronta ao disposto no artigo 155, § 29, XIl, ‘g’, da CRFB/88. 9. O comando
constitucional contido no art. 155, § 2°, inciso ‘g’, que reserva a lei
complementar federal ‘regular a forma como, mediante deliberagéo dos
Estados e do Distrito Federal, isencdes, incentivos e beneficios fiscais
serao concedidos e revogados’ aplicado, in casu, revela manifesta a
inconstitucionalidade material dos dispositivos da Constituicao cearense
que outorga incentivo fiscal incompativel com a CRFB/88. Precedentes:
ADI 84, Rel. Min. ILMAR GALVAO, Tribunal Pleno, julgado em
15/02/1996, DJ 19-04-1996). 10. A outorga de beneficios fiscais relativos
ao ICMS, sem a prévia e necessaria celebracao de convénio entre os
Estados e o Distrito Federal é manifestamente inconstitucional.
Precedentes: ADI 2906/RJ, rel. Min. Marco Aurélio, 1°.6.2011; ADI
2376/RJ, rel. Min. Marco Aurélio, 12.6.2011; ADI 3674/RJ, rel. Min. Marco
Aurélio, 12.6.2011; ADI 3413/RJ, rel. Min. Marco Aurélio, 12.6.2011; ADI
4457/PR, rel. Min. Marco Aurélio, 12.6.2011; ADI 3794/PR, rel. Min.
Joaquim Barbosa, 1°.6.2011; ADI 2688/PR, rel. Min. Joaquim Barbosa,
12.6.2011; ADI 1247/PA, rel. Min. Dias Toffolli, 1°.6.2011; ADI 3702/ES,
rel. Min. Dias Toffoli, 12.6.2011; ADI 4152/SP, rel. Min. Cezar Peluso,
12.6.2011; ADI 3664/RJ, rel. Min. Cezar Peluso, 12.6.2011; ADI 3803/PR,
rel. Min. Cezar Peluso, 1°.6.2011; ADI 2549/DF, rel. Min. Ricardo
Lewandowski, 1°.6.2011. 11. Calcado nessas premissas, forcoso concluir
que: a) O § 2° do art. 192 da Constituicdo cearense concede isen¢ao
tributaria de ICMS aos implementos e equipamentos destinados aos
deficientes fisicos auditivos, visuais, mentais e multiplos, bem como aos
veiculos automotores de fabricagéo nacional com até 90 HP de poténcia
adaptados para o uso de pessoas portadoras de deficiéncia, o que
acarreta a declaragao de sua inconstitucionalidade, sem a pronudncia de
nulidade, por um prazo de doze meses. b) O caput do artigo 193 da
Constituicao cearense isenta as microempresas de tributos estaduais, ao
passo que seu paragrafo Unico estende a isenc¢ao, de forma expressa, ao
ICMS, o que acarreta a declaragao de inconstitucionalidade do paragrafo
unico e do caput, este por interpretacao conforme para excluir de seu
ambito de incidéncia o ICMS. c) A Inconstitucionalidade do artigo 201 e
seu paragrafo unico, da Constituicdo cearense € manifesta, porquanto
pela simples leitura dos dispositivos verifica-se que o imposto estadual
com tal campo de incidéncia € o ICMS, verbis: Art. 201. Nao incidira
imposto, conforme a lei dispuser, sobre todo e qualquer produto agricola
pertencente a cesta bésica, produzido por pequenos e microprodutores
rurais que utilizam apenas a mao-de-obra familiar, vendido diretamente
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aos consumidores finais. Paragrafo unico. A ndo-incidéncia abrange
produtos oriundos de associagdes e cooperativas de producao e de
produtores, cujos quadros sociais sejam compostos exclusivamente por
pequenos e microprodutores e trabalhadores rurais sem terra. d) O
paragrafo unico do art. 273 e o inciso Il do art. 283, da Constituicdo
cearense incidem na mesma inconstitucionalidade, verbis: Art. 273. Toda
entidade publica ou privada que inclua o atendimento a crianca e ao
adolescente, inclusive os érgaos de seguranca, tem por finalidade
prioritaria assegurar-lhes os direitos fundamentais. Paragrafo unico. As
empresas privadas que absorvam contingentes de até cinco por cento de
deficientes no seu quadro funcional gozardo de incentivos fiscais de
reducdo de um por cento no ICMS. [...] Art. 283. Para estimular a
confecgéo e comercializagao de aparelhos de fabricacdo alternativa para
as pessoas portadoras de deficiéncia, o Estado concedera: [...] Ill -
isencéo de cem por cento do ICMS. 12. Pedido de inconstitucionalidade
julgado parcialmente procedente para declarar: (i) inconstitucional o
paragrafo 2° do art. 192, sem a pronuncia de nulidade, por um prazo de
doze meses (ii) parcialmente inconstitucional o caput do art. 193, dando-
lhe interpretagdo conforme para excluir de seu ambito de incidéncia o
ICMS; (iii) inconstitucional o paragrafo Unico do artigo 193; (iv)
inconstitucional o artigo 201, caput, e seu paragrafo Unico; (v)
inconstitucional o paragrafo unico do artigo 273; (vi) inconstitucional o
inciso Il do artigo 283; julgar improcedente o pedido quanto ao caput e
§12 do artigo 192, todos os artigos da Constituicao cearense.

Pela ementa da decisédo, pode ser comprovado que a Assembleia Legislativa
do Estado do Ceara de maneira obliqua tenteou burlar a determinacao constante do
art. 146 da Constituicdo Federal, o que obrigou o Governador do Estado buscar
guarida perante o Poder Judiciario, materializado na respectiva acao direta e
inconstitucionalidade.

Verifica-se que o papel precipuo das normas gerais, € a emissao de enunciados
que vinculem o agir dos entes politicos a um determinado padrao, tendo por finalidade
a aplicacdo do direito tributario de maneira igualitaria em todas esferas, se
caracterizando para Celso Bastos Ribeiro e lves Gandra Martins®4, como uma garantia
[...] do pagador de tributos, que na Federagdo pode livremente viajar ou altera seu
domicilio a luz dos mesmos principios gerais que regem o sistema [...]

Embora todo esforco do legislador constituinte, bem como do legislador
ordinario, as garantias asseguradas a Lei Complementar, ndo sao respeitadas pelos
Estado Federados, como se demonstrara.

54 BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra da Silva. Comentarios a Constituicao do Brasil.
Sao Paulo: Saraiva, 1990. v. 6, t. 1, p. 75.
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6 A CONCESSAO DE INCENTIVOS FISCAIS

Um dos principais problemas na concessao de incentivos fiscais, se manifesta
através de duas modalidades: questao locacional e a estrutura produtiva.

A par destes dois pontos, incentivadores da manutencao da guerra fiscal, Celso
de Barros Correia Neto®®, entende que:

‘A guerra fiscal é fundamentalmente um caso de concorréncia fiscal
predatéria, marcado pelo reiterado descumprimento, por parte de
determinados  entes  federativos, do sistema legal e
constitucionalmente previsto para a concessao de incentivos fiscais
em matéria de ICMS, aqui tomados em sentido amplo para indicar
qualquer vantagem de cunho fiscal concedida pelo Estado para
estimular ou desestimular comportamentos na ordem econémica por
intermédio do tributo’.

A denominada guerra fiscal se revela uma situagao insoluvel, visto que
os poderes do Estado, ndo podem tomar decisdes drasticas no sentido
de colocar um ponto final nas concessoées de incentivos ao desabrigo
das determinacdes legais e constitucionais, sob pena de causar
maiores danos do que a desordem instituida esta gerando.

A doutrina tem se preocupado em encontrar uma solucdo para esse tema,
como pode ser verificado pelo artigo inserto na Revista de Direito Internacional
Econémico e Tributario, sob o titulo Guerra Fiscal do ICMS: Organizar o
Desembarque®®, onde os autores tentar encontrar uma forma de estancar o déficit
fiscal, sem infletir prejuizos aos contribuintes beneficiados, como pode ser

comprovado, nos seguintes termos:

A Guerra Fiscal é fundamentalmente um caso de concorréncia fiscal
predatéria, praticada, marcado pelo reiterado descumprimento, por
parte de determinados entes federativos, do sistema legal e
constitucionalmente previsto para a concessao de incentivos fiscais
em matéria de ICMS, aqui tomados em sentido amplo para indicar
qualquer vantagem de cunho fiscal concedida pelo Estado para
estimular ou desestimular comportamentos na ordem econémica por
intermédio do tributo.

A concessao de incentivos fiscais sensivelmente tanto a concorréncia
entre as empresas quanto o orcamento dos entes federativos. Existem
regras infraconstitucionais e constitucionais que deveriam, ser
observadas plenamente. A inobservancia contumaz dessas regras,

5% CORREIA NETO, Celso de Barros. O avesso do tributo. 2. ed. Sdo Paulo: Aimedina, 2016. p. 77

5% AFONSO, José Roberto Rodrigues et al. Guerra fiscal do ICMS: organizar o desembarque. RDIET,
Brasilia, DF, v. 12, n. 1, p. 418, jan./jun. 2017. Disponivel em: <https://portalrevistas.ucb.br/index.
php/RDIET/article/view/8236/5290>. Acesso em: 26 jan. 2018.
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em prejuizo dos demais entes federativos, da forma juridica a
denominada guerra fiscal.

Na auséncia de incentivos fiscais, a atividade econémica implantar-se-ia onde
os custos relativos de producdo fossem mais baixos, sendo influenciados diretamente
pelos seguintes fatores: custo da mao de obra (que inclui salarios e outros e beneficios
pagos), terrenos, energia, logistica que se refletirdo diretamente nos custos dos
insumos para concretizacédo da producao.

Mas a competicao fiscal ilicita, visto que sua concessao se concretiza sem
autorizagdo do Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ), refletindo a
situacado anémala do federalismo brasileiro, que deveria ser de cooperag¢ao no entanto
se revela de concorréncia entre os Estados, decorrente de uma politica de
desenvolvimento nacional, como assevera Guilherme Bueno de Camargo®’, nos

seguintes termos:

[...] de uma competicdo entre entes subnacionais pela alocagao de
investimentos privativos por meio da concessdo de beneficios e
rendncia fiscal, conflito este que se da em decorréncia de estratégias
nao cooperativas dos entes da Federagdo e pela auséncia de
coordenacdo e composicao dos interesses por parte do governo
central.

A guerra fiscal gera, ainda, efeitos deletérios sob a 6tica da perda de receitas
para o pais, diminuindo a receita tributaria, desorganizando a competitividade interna
e agravando a injustica social, em decorréncia do poder econémico exercido pelas
empresas beneficiadas como pode ser comprovado pela manifestacao de Ives Gandra

da Silva Martins®8, nos seguintes termos:

Na atual guerra fiscal, sédo os investidores que negociam, e impéem
as Secretarias dos Estados sua politica, obtida, por se instalarem
naqueles que lhes outorgam maiores vantagens. Tal fato representa,
de rigor, que a verdadeira politica financeira ndo é definida pelos
governos, mas exclusivamente pelos investidores. E, muitas vezes,
gera descompetitividade no proprio Estado para estabelecimentos, ja
ha longo tempo la estabelecidos, que nao poderao dos estimulos se
beneficiar.

57 CAMARGO, Guilherme Bueno de. A guerra fiscal e seus efeitos: autonomia x centralizagdo. In:
CONTI, Jose Mauricio (Org.). Federalismo fiscal. Sao Paulo: Manole 2004. p. 187.

58 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Grandes questdes atuais de direito tributario. In: ROCHA, Valdir de
Oliveira (Org.). Grandes questoes atuais do direito tributario. Sdo Paulo: Dialética, 2012. v. 16,
p. 199.
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Os esforcos envidados pelo Supremo Tribunal Federal, no sentido de combater
a guerra fiscal se concretizou em 27 de setembro de 1989, aproximadamente um ano
apos a entrada em vigéncia da Constituicado Federal, deferiu medida liminar na Acao
Direta de Inconstitucionalidade — Medida Cautelar 84/MG, sendo relator o Min. Sydney
Sanches, cujo objetivo era suspender a eficacia das normas da Constituicdo do
Estado de Minas Gerais, que estabelecia a nao incidéncia de Imposto sobre
Circulacao de Mercadoria e Servicos, sobre os encargos financeiros incorporados ao
valor da operagao a prazo, das saidas de leite in natura, para consumo em operacoes
internas, assim como isencao para microempresa.

Do voto concessivo da liminar, prolatado pelo Ministro Relator Sydney

Sanches®®, deve ser destacado o seguinte excerto:

[...] uma vez que a propria Constituicdo Federal diz que, com relagao
as isengdes de tributos e aos incentivos de beneficio fiscal, tal matéria
deva ser regulada mediante deliberagdo dos Estados-membros e dos
Distrito Federal, que ndo haja, como posto inicial, um desequilibrio
econdmico dos Estados federado se desfaca em beneficio de um
Estado, apenas.

A liminar foi concedida em 1989, enquanto o julgamento do mérito ocorreu em
1996, gerando esta demora incentivo (ndo de ordem fiscal) aos Estados federados a
continuar na sua cruzada de concessao de beneficios fiscais a revelia das previsdes
legais, ou seja, em desrespeito aos artigos 155, §2°, Xll, “g” da Constituicao Federal
e §2°, 2° da Lei Complementar n? 24/1975.

A partir do julgamento da Acédo Direta de Inconstitucionalidade anteriormente
referida, o Supremo Tribunal Federal manteve seu entendimento inalterado quanto a
questdo de fundo, ou seja, a concessao unilateral de beneficios se revela
inconstitucional, por ofender o artigo da Constituicao Federal anteriormente referido.

Para referendar essa afirmacgdo, foi realizada pesquisa junto ao sitio do
Supremo Tribunal Federal, pesquisando mais de trinta (30) acbes diretas de
inconstitucionalidade ajuizadas por Estados que se julgavam prejudicados em razao
da concessao de beneficios fiscais, por outras unidades da federacdo ausente
autorizacao do Conselho Nacional de Politica Fazendaria.

59 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agao direta de inconstitucionalidade ADI 84 MG. Requerente:
Governador do Estado de Minas Gerais. Intimado: Assembleia Legislativa do Estado de Minas
Gerais. Relato: Min. Sydney Sanches, Tribunal Pleno. Brasilia, DF, julgado em; 27 de setembro de
1989. DJ 06-10-1995 PP-33126 Ement vol-01803-01 pp-00001.
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Importante examinar neste levantamento, Apéndice A%, que alguns processos,
entre a data do ajuizamento e seu julgamento, transcorreram mais de quinze anos,
gerando uma brutal inseguranca juridica, ndo unicamente para os contribuintes, mas
para toda a sociedade.

Motivado pela demora na solucdo das acdes propostas perante a Suprema
Corte, os Estados continuaram a conceder beneficios fiscais com este ato, agravando
sua crise fiscal que ja se fazia presente em anos anteriores.

Esta assertiva fica bem clara, ao ser apresentado estudo por José Roberto
Afonso®', perante o | Encontro Técnico Nacional do Controle Externo da Receita - Rio
de Janeiro (TCE-RJ), 20/06/2016 — Anexo B — onde fica claramente demonstrada a
situacao das finangas dos Estados federados em razao do altissimo grau de renuncias
de receitas.

Como relatado nos itens pertinentes a Lei Complementar em seu carater geral,
bem como na Lei Complementar especifica em matéria tributaria, sua instituicao tem
por finalidade frear a voracidade fiscal ao exigir quorun qualificado para legislar sobre
matéria tributaria.

Nesta toada foi publicada ha aproximadamente cinco décadas, a Lei
Complementar n? 24/75%2, tendo por finalidade legislar sobre a concessdo de
incentivos e beneficios fiscais, concedido pelos Estados federados, especialmente no
que se refere aos beneficios concedidos por uma espécie tributario em particular, que
€ o ICMS, causador de desajustes nas finangas publicas, especialmente dos Estados
concedentes de tais favores.

Para que se possa situar a discussdo no tempo, necessario se faz examinar a
redacao do art. 8° da Lei Complementar n® 24/75, por ser o0 marco legislativo inicial,
estando em vigéncia seus dispores, ndo obstante a matéria venha novamente ser
tratada no ambito da Constituicdo Federal quando de sua promulgacéao. A redacao do
artigo 8°, esta fixado nos seguintes termos:

60 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br/>. Acesso em: 26 jan. 2018.
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Brasilia, DF, v. 12, n. 1, p. 429, jan./jun. 2017. Disponivel em: <https://portalrevistas.ucb.br/index.
php/RDIET/article/view/8236/5290>. Acesso em: 26 jan. 2018.

62 BRASIL. Lei complementar n? 24, de 7 de janeiro de 1975. Dispde sobre os convénios para a
concessao de isengcbes do imposto sobre operacgoes relativas a circulagdo de mercadorias, e da
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Acesso em: 26 jan. 2018.
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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 ineficicia da
lei ou ato que conceda remissao do débito correspondente.®

Este artigo tem sido objeto de constantes discussées em ambito judicial, em
razdo das permanentes investidas dos Estados contra os contribuintes que adquirem
mercadorias de outras unidades da federacdo, contempladas com incentivos fiscal
sem autorizagdo previa do Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ),
como pode ser comprovado pelo exame da ementa do Recurso em Mandado de

Seguranga n? 38.04164, julgado pelo Superior Tribunal de Justica:

RECURSO EM MANDADO DE SEGURANGCA. TRIBUTARIO E
ADMINISTRATIVO.

GUERRA FISCAL. TENSAO CRIADA ENTRE OS SISTEMAS
TRIBUTARIOS DOS ESTADOS FEDERADOS DO BRASIL. CONFAZ.
NECESSIDADE DE SOLUGCAO PELA VIA JURISDICIONAL, COM
AFASTAMENTO DA VIA ADMINISTRATIVA. RECURSO PROVIDO.
1. A impropriamente denominada guerra fiscal € um mecanismo
legitimo dos Estados periféricos do capitalismo brasileiro, para tornar
atraentes as operacbes econbémicas com as empresas situadas em
seus territérios; a exigéncia de serem as Resolugbes do CONFAZ
aprovadas por unanimidade da aos Estados centrais o poder de veto
naquelas deliberagbes, assim cirando a tensdo entre os sistemas
tributarios dos Estados Federados do Brasil.

2. Somente iniciativas judiciais, mas nunca as apenas administrativas,
poderao regular eventuais conflitos de interesses (legitimos) entre os
Estados periféricos e os centrais do sistema tributario nacional, de
modo a equilibrar as relagées econémicas entre eles, em condicoes
reciprocamente aceitaveis.

3. Recurso provido.

Pela emanta do julgado, comprova-se que este tema estava necessitando de
uma solucao definitiva, que néo se concretizou através do Poder Judiciario, mas por

iniciativa do Poder Legislativo, como se verificara a frente.

63 BRASIL. Lei complementar n? 24, de 7 de janeiro de 1975. Dispde sobre os convénios para a
concessao de isengbes do imposto sobre operagdes relativas a circulacdo de mercadorias, e da
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Acesso em: 26 jan. 2018.
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Com a redemocratizagéo o pais se reencontrou com a sociedade, advindo nova
Constituicao da Republica, sendo promulgada em 1988, com uma seria de inovagdes
em alguns temas, em outros nem tanto como se verifica com o capitulo do Sistema
Tributario Nacional que se originou da transcricdo da Emenda Constitucional n® 18/65,
cuja génese se encontra na Constituicao Federal de 1946, sendo todas redacoes
sobre esta matérias influenciadas por Aliomar Baleeiro.

Com a entrada em vigor da Constituicao da Republica em 1988, havia
expectativa de harmonizacao do sistema tributario, especialmente no ponto referente
a concessao de incentivos fiscais no ambito do ICMS, em raz&o da existéncia de lei
complementar que regula a matéria antes da vigéncia da Constituigdo. Embora
havendo normatizagcdo sobre esse tema, bem como a fixacdo e critérios para
aprovacao e concessao de incentivos fiscais, esta legislacdo é permanentemente
desrespeitada.

O constituinte, fortalecendo o principio da legalidade oriundo da Lei
Complementar n? 24/75, entendeu estabelecer, conforme os incisos IV, V e VI, do §
29 do artigo 155 da Constituicao Federal, todo um sistema de controle de fixacao de
aliquotas estaduais e interestaduais pelo Senado Federal, objetivando:

a) eliminar os riscos de que incentivos outorgados por um Estado tivessem
impacto de descompetitividade em relagdo a Estados que dele recebessem
mercadorias com ICMS estimulado, mediante a exigéncia de aliquotas
minimas para operagdes internas e maximas nas mesmas operagdes, em
caso de conflito entre Estados;

b) estabelecer aliquotas aplicaveis para operagdes interestaduais e de
exportacao;

c) exigir a unanimidade de Estados e Distrito Federal para aprovar tratamento
mais favoravel as operagdes internas e implicitamente para as operacoes
externas;

d) exigir que as aliquotas internas nao fiquem abaixo das previstas para as
operacgdes interestaduais, salvo acordo de todos os Estados e Distrito
Federal.

Desde a criacao do ICM pela Emenda Constitucional n® 18/65, foi instituido o
principio da ndo cumulatividade para os impostos sobre o consumo, sendo esta
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Emenda transposta para a Constituicdo Federal atual, ao ser criado o capitulo do
Sistema Tributario Nacional, sendo mantidos os mesmos principios informadores que
nortearam referida Emenda.

Sobre o tema da ndo-cumulatividade, ha que ser examinada licdo de André
Mendes Moreira®, cujas discussbes se revelam atualissima como pode ser
comprovado: “Dessarte, apesar de contar mais de meio século de existéncia no direito
positivo brasileiro, a ndo-cumulatividade possui basicamente as mesmas linhas-
mestras que a regiam quando de sua institui¢do.”

Ha que se ter presente, que o ICMS atual, é um imposto plurifasico, isto €, em
cada nova operacao de circulagdo de mercadorias, deve ser apropriado o crédito
correspondente a operacao anterior, tornando a carga tributaria neutra no final da
operacgao.

A previsao constante dos incisos 1V, V e VI do §2° do artigo 155 da Constituicéo
Federal, tem por finalidade coibir a guerra fiscal, 0 que restou demonstrado na
reproducdo de decisbes em controle concentrado de constitucionalidade,
reproduzidos nos itens seguintes.

A concessao de beneficios e incentivos fiscais de longa data se revela um tema
conflituoso entre os Estados federados, como pode ser comprovado pela
manifestacdo de Ives Gandra da Silva Martins % no seguinte sentido:

[...]

E ao falar em Estados e Distrito Federal no que concerne a isengoes,
incentivos e beneficios, impds a necessidade de votagcdo unanime,
para ndo provocar favorecimento que desse a qualquer um deles
maior competitividade, no mercado interno, o que resta reforgado pela
disposicdo de que as aliquotas internas ndo sejam inferiores as
definidas para as operagdes interestaduais. E a unanimidade decorre
de ndo ter o constituinte estabelecido o ‘quérum’ menor para
aprovacgao dos estimulos fiscais.

Ao apagar das luzes do ano legislativo de 2017, foi aprovada a Lei
Complementar 160, que em ultima instancia busca convalidar os incentivos fiscais do
ICMS concedidos pelos Estados Federados ao arreio da Lei e da Constituicao
Federal. Com amparo nesta lei complementar o Conselho Nacional de Politica

85 MOREIRA, André Mendes. A nao-cumulatividade dos tributos. 3. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2018. p. 3.

66 MARTINS, Ives Gandra da Silva. A guerra fiscal na visdo de Alcides Jorge Costa e na minha. In:
PRETO, Raquel Elita Alves (Coord.). Tributacao brasileira em evolugcao. Sao Paulo: IASP, 2015.
p. 144.
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Fazendaria baixou o Convénio 190/2017, no qual regulariza as situacdes pretéritas, e
projeta um periodo por segmento econémico, para que os contribuintes usufruam dos
beneficios concedidos.

Continuando sua critica a necessidade de decisdo unanime para concessao de
incentivos e beneficios fiscais no &mbito do CONFAZ, Ives Gandra da Silva Martins €’
externa critica acida a tal exigéncia, como pode ser comprovado com a seguinte

manifestacao:

[...]

Se houver, de qualquer forma, conflito entre os Estados para aliquotas
internas — ndo interestaduais — apenas por 2/3 o Senado podera
deliberar para fixar ALIQUOTAS MAXIMAS, ou seja, as aliquotas
validas para todos os Estados e Distrito Federal, que nao poderao ser
ultrapassadas, lembrando-se sempre que as aliquotas in ternas nao
podem ser inferiores as aplicaveis a operagoes interestaduais.

Neste caso, 0 Senado age em nome da Federagao prevalecendo pois
a possibilidade de ‘quérum inferior’ a unanimidade.

No caso de acordo entre os Estados, néo, pois cada Estado fala em
nome proprio, razoa pela qual a unanimidade & essencial.

E de se lembrar que o inciso VI refere-se expressamente a letra ‘g’ do
inciso Xll do § 2° do artigo 155 referente a estimulos fiscais.

Por disposicao constitucional, o Senado por ser a Casa dos Estados, tem por
missdo fixar as aliquotas maximas e minimas do Imposto sobre Circulagdo de
Mercadorias (ICMS). Segundo Ives Gandra da Silva Martins, esta Casa Legislativa
nao esta desempenhando a funcao que Ihe foi assegurada pela Carta da Republica,
0 que gerou toda esta celeuma no que se refere a concessdo de incentivos e
beneficios fiscais, desprezando as fun¢des do Conselho de Politica Fazendaria, érgao
técnico criado pela Lei Complementar n® 24/75, para o desempenho desta funcao

fiscalizadora:

Por esta razdo, interpreto que a unanimidade, que para incentivos
fiscais € exigida do CONFAZ, ndao € se nao um reflexo
infraconstitucional do regime de fixagdo de aliquotas imposto pela
Constituicao ao Senado Federal, ou seja [...]

Em outras palavras, o inciso VI estabelece regra de unanimidade para
evitar descompetitividade nas deliberagdes de Estados e Municipios.
Por isto, o constituinte ndo fala em maioria, nem em 2/3 como nos
incisos anteriores para definicAo das aliquotas internas QUE

67 MARTINS, Ives Gandra da Silva. A guerra fiscal na visdo de Alcides Jorge Costa e na minha. In:
PRETO, Raquel Elita Alves (Coord.). Tributacao brasileira em evolucao. Sao Paulo: IASP, 2015.
p. 145.



66

PODERAO SER INFERIORES AS ALIQUOTAS INTERESTADUAIS,
mas em unanimidade, ou seja, a deliberagdo de todos os entes
regionais.

Novamente o doutrinador retoma o ponto quanto a necessidade do Senado
exercer seu papel de representante dos interesses dos Estados, no sentido de
harmonizar as questdes tributarias, buscando manter higido o principio federativo no
geral, e, o federalismo fiscal em particular.

Sobre o tema objeto da discussado acima, deve ser examinada deciséo langcada
na Medida Cautelar em Acao Direta de Inconstitucionalidade n? 3936-9%°, ementada

nos seguintes termos:

Medida Cautelar em Acao Direta de Inconstitucionalidade. 2. Carater
normativo autbnomo e abstrato dos dispositivos impugnados.
Possibilidade de sua submissdo ao controle abstrato de
constitucionalidade. Precedentes. 3. ICMS. Guerra fiscal. Artigo 2° da
Lei n® 10.689/1993 do Estado do Parana. Dispositivo que traduz
permissao legal para que o Estado do Parana, por meio de seu Poder
Executivo, desencadeie a denominada ‘guerra fiscal’, repelida por
larga jurisprudéncia deste Tribunal. Precedentes. 4. Artigo 50, XXXIl e
XXXIII, e §§ 36, 37 e 38 do Decreto Estadual n? 5.141/2001. Auséncia
de convénio interestadual para a concessdo de beneficios fiscais.
Violagao ao art. 155, §2°, XIl, g, da CF/88. A auséncia de convénio
interestadual viola o art. 155, § 2% incisos IV, V e VI, da CF. A
Constituicao € clara ao vedar aos Estados e ao Distrito Federal a
fixag@o de aliquotas internas em patamares inferiores aquele instituido
pelo Senado para a aliquota interestadual. Violagdo ao art. 152 da
CF/88, que constitui o principio da nao-diferenciagdo ou da
uniformidade tributéria, que veda aos Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios estabelecer diferenga tributaria entre bens e servigos,
de qualquer natureza, em razdo de sua procedéncia ou destino. 5.
Medida cautelar deferida.

A decisdo acima embora originaria de medida cautelar, demonstra o
entendimento pacificado pela Suprema Corte, quanto a necessidade de aprovacao
pelo Conselho de Politica Fazendaria (CONFAZ) para a concessao de incentivos

fiscais no ambito dos Estados federados, ou seja, aprovagao a unanimidade para que
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os contribuintes beneficiados possam usufruir dos créditos conforme disposto na
Constituicao Federal e na Lei Complementar regente da matéria.

Do exame de sua ementa, devem ser destacados os seguintes pontos:

[...]

Auséncia de convénio interestadual para a concessao de beneficios
fiscais. Violacdo ao art. 155, §2°, Xll, g, da CF/88. A auséncia de
convénio interestadual viola o art. 155, § 29, incisos IV, V e VI, da CF;
Violagdo ao art. 152 da CF/88, que constitui o principio da néao-
diferenciagéo ou da uniformidade tributaria, que veda aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios estabelecer diferenca tributaria entre
bens e servigos, de qualquer natureza, em razao de sua procedéncia
ou destino.”®

No tocante a concessdo de incentivos e beneficios o texto constitucional
quando se refere a deliberagcdo dos Estados e Distrito Federal, necessariamente
impoe a deliberagéo de todos os Estados e Distrito Federal, por nao ter fixado quérum
minimo. Por esta linha de raciocinio a unanimidade exigida pelo CONFAZ nao decorre
da legislacao infraconstitucional mas da prépria Constituicdo Federal, tese fortalecida
com a insercéo do art. 146-A”"! no texto Supremo, como pode ser comprovado abaixo:
“Art. 146-A. Lei complementar podera estabelecer critérios especiais de tributacao,
com o objetivo de prevenir desequilibrios de concorréncia, sem prejuizo da
competéncia de a Unido, por lei, estabelecer normas de igual objetivo”.

Conforme referido em itens anteriores, a guerra fiscal se transformou em guerra
judicial, sendo levados ao Supremo Tribunal Federal a rebeldia dos Estados federados
em aceitar a concessao de incentivos e beneficios fiscais, em descumprimento a
previsao inserta na Constituicdo Federal, bem como na Lei complementar regentes
da matéria, ndo unicamente quanto a ofensa da alinea “g” do inciso Xll do §2° do art.
155, do artigo 82 da L 24/75, e atualmente quanto a previsao registrada no artigo 146-
A da Carta Politica acima reproduzido.
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em: 19 de setembro de 2007. DJe-139 divulg 08-11-2007 public 09-11-2007 DJ 09-11-2007 PP-
00030 ement vol-02297-02 PP-00215. Disponivel em: <http:/redir.stf.jus.br/paginadorpub/
paginador.jsp?docTP=AC&docID=493838/>. Acesso em: 26 jan. 2018.

71 BRASIL. Constituicao (1988). Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel
em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 26 de janeiro
de 2018.
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Para ilustrar sdo reproduzidas ementas de decisdes prolatadas em controle
concentrado de constitucionalidade — Agéo Direta de Inconstitucionalidade, n? 379672,

como pode ser comprovado abaixo:

Acéo direta de inconstitucionalidade. 2. Lei n. 15.054/2006 do Estado
do Parana que restabelece beneficios fiscais no &mbito dos programas
Bom Emprego, Parand Mais Emprego e Desenvolvimento Econdémico,
Tecnolégico e Social do Parana (PRODEPAR). 3. Vicio de iniciativa.
Matéria tributéria. Inexisténcia de iniciativa exclusiva do Chefe do
Executivo. Precedentes. 4. Violagdo do art. 14 da Lei de
Responsabilidade Fiscal. Afronta ao art. 163, |, da Constituicao
Federal. Impossibilidade de adogéo de dispositivos
infraconstitucionais como parametro de controle. Precedentes. 5.
Inexisténcia de violagéo a isonomia. 6. Causa de pedir aberta. Ofensa
a alinea ‘g’ do inciso Xll do § 2° do art. 155 da Constituicao (‘guerra
fiscal’.) Concessao unilateral de beneficio fiscal no ambito do ICMS.
Inconstitucionalidade.  Precedentes. 7. Acdo direta de
inconstitucionalidade julgada procedente.

Igualmente no julgamento da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n? 463573,
onde o ministro relator concedeu medida cautelar ad referendum do plenario para
afastar lei do Estado do Amazonas, onde o Estado de S&o Paulo entendia haver
prejuizo em ser mantida lei concedente de beneficios fiscais do ICMS, como pode ser

comprovado por sua ementa abaixo reproduzida:

ICMS - ‘GUERRA FISCAL - CQNCESSAO UNILATERAL DE
ISENCOES, INCENTIVOS E BENEFICIOS FISCAIS — NECESSARIA
OBSERVANCIA DA RESERVA CONSTITUCIONAL DE CONVENIO
COMO PRESSUPOSTO LEGITIMADOR DA OUTORGA, PELO
ESTADO-MEMBRO OU PELO DISTRITO FEDERAL, DE TAIS
EXONERACOES TRIBUTARIAS - PERFIL NACIONAL QUE
QUALIFICA A ESTRUTURA JURIDICO-NORMATIVA DO ICMS — A
EXIGENCIA DE CONVENIO INTERGOVERNAMENTAL COMO
LIMITACAO CONSTITUCIONAL AO PODER DE EXONERAGAO
FISCAL DO ESTADO-MEMBRO/DISTRITO FEDERAL EM TEMA DE
ICMS — RECEPCAO DA LEI COMPLEMENTAR N¢ 24/75 PELA
VIGENTE ORDEM CONSTITUCIONAL — O SIGNIFICADO DA

72 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢ao direta de inconstitucionalidade 3.796 Parana. Requerente:
Governador do Estado do Parana. Intimado: Assembleia Legislativa do Estado do Parana. Relator: Min.
Gilmar Mendes. Tribunal Pleno. Brasilia, DF, julgado em: 08 de margo de 2017. processo eletrénico DJe-
168 divulg 31-07-2017 public 01-08-2017. Disponivel em: <file://C:/Users/Favorites/Saved%
20Games/Downloads/texto_312214691.pdf>. Acesso em: 26 de janeiro de 2018.

73 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ag. Reg. na medida cautelar na acao direta de inconsti
tucionalidade ADI 4.635 Sao Paulo. Agravante: Governador do Estado de Sao Paulo. Agravado:
Governador do Estado do Amazonas. Relator: Min. Celso de Mello. Tribunal Pleno. Brasilia, DF, julgado
em 11 de dezembro de 2014. processo eletrénico DJe-029 divulg 11-02-2015 public 12-02-2015.
Disponivel em: <file:///C:/Users/Favorites/Saved%20Games/Downloads/texto_298492132% 20(1).pdf>.
Acesso em: 26 jan. 2018.
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IMPRESCINDIBILIDADE DO CONVENIO INTERESTADUAL NA
OUTORGA DE ISENGCOES, INCENTIVOS E BENEFICIOS FISCAIS
REFERENTES AO ICMS - DOUTRINA — PRECEDENTES DO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL - INSTITUICAO, PELO ESTADO
DE SAO PAULO, DE REGIME DIFERENCIADO DE TRIBUTAGAO
EM MATERIA DE ICMS QUE CULMINA POR INSTAURAR
SITUACAO DE APARENTE ‘COMPETICAO FISCAL
INCONSTITUCIONAL’ LESIVA AO ESTADO DO AMAZONAS E A
SEU POLO INDUSTRIAL - MEDIDAS QUE SE REFEREM A
PRODUGAO DE ‘TABLETS’ — POSSIVEL TRANSGRESSAO, PELOS
DIPLOMAS NORMATIVOS PAULISTAS, AO ART. 152 DA
CONSTITUICAO, QUE CONSAGRA O ‘PRINCIPIO DA NAO-
DIFERENCIACAO TRIBUTARIA’ — PRECEDENTE DO STF -
MEDIDA CAUTELAR REFERENDADA PELO PLENARIO DO
SUPREMO_TRIBUNAL FEDERAL. ICMS - ‘GUERRA FISCAL" -
CONCESSAO UNILATERAL DE INCENTIVOS E BENEFICIOS DE
ORDEM TRIBUTARIA — INADMISSIBILIDADE — NECESSARIA
OBSERVAANCIA DA CLAUSULA DE RESERVA CONSTITUCIONAL
DE CONVENIO — A existéncia de convénios interestaduais celebrados
em atencdo e em respeito a cldusula da reserva constitucional de
convénio, fundada no art. 155, § 2° inciso Xll, alinea ‘g’, da
Constituicdo da Republica, traduz pressuposto essencial legitimador
da valida concessao, por Estado-membro ou pelo Distrito Federal, de
beneficios, incentivos ou exoneragdes fiscais em tema de ICMS. —
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) a outorga de
isencoes, (b) a redugao de base de calculo e/ou de aliquota, (c) a
concessao de créditos presumidos, (d) a dispensa de obrigagdes
acessorias, (e) o diferimento do prazo para pagamento e (f) o
cancelamento de notificagdes fiscais. Precedentes.
INCONSTITUCIONALIDADES NAO SE COMPENSAM — A outorga
unilateral, por determinado Estado-membro, de beneficios de ordem
tributaria em tema de ICMS néo se qualifica, porque inconstitucional,
como resposta legitima e juridicamente idénea a legislagao de outro
Estado-membro que também se revele impregnada do mesmo vicio
de inconstitucionalidade e que, por resultar de igual transgressao a
clausula constitucional da reserva de convénio, venha a provocar
desequilibrios concorrenciais entre referidas unidades federadas,
assim causando gravame aos interesses do Estado-membro
alegadamente prejudicado. E que situag¢des de inconstitucionalidade,
porque reveladoras de gravissima transgressdo a autoridade
hierarquico-normativa da Constituicdo da Republica, nédo se
compensam entre si. Precedente.

Nao obstante ser o artigo aplicavel as espécies tributarias em geral, em
particular se destina ao ICMS, onde se apresenta mais aguda a auséncia de
concorréncia, havendo a necessidade de concordancia unanime para concessao de

incentivos ou beneficios fiscais para privilegiar um Estado em detrimento de outro.
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6.1 A Concessao de Incentivos Fiscais e seus Reflexos nos Resultados das
Empresas

Apbs exame das questdes constitucionais e legais, passa-se ao exame dos
reflexos da concessao de incentivos as empresas produtoras de calcados instaladas
na regiao nordeste, precisamente nos Estados da Bahia, Ceara e Sergipe, onde ficara
demonstrada a importancia da concessao e manutencéo destes beneficios. A escolha
destes estados situados na regido nordeste do pais, se deu em razao da modalidade
de concessao dos beneficios ofertados ndo unicamente no plano estadual, mas
também no plano federal que nao foi objeto deste estudo, mas, por estar referidos
estados situados na regiao incentivada federal de competéncia da Superintendéncia
de Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE).

Os incentivos fiscais sdo beneficios percebidos pelas empresas que decidem
se instalar em regides incentivadas, transferindo total ou parcialmente suas operacdes
para estas localidades. E a desregionalizacdo das indUstrias, em razéo da atratividade
propiciada por outro Estado.

Inicialmente serdo analisados os beneficios percebidos por empresa cujo tipo
juridico é sociedade anbnima de capital aberto, sendo obtidas as informacdes
utilizadas neste estudo, através de informagdes prestadas a bolsa de valores,
denominado formulario de referéncia, que para o presente estudo sera referida como
empresa “A”, estando instalada com duas unidades industriais na regido nordeste,
uma no Estado da Bahia e do Ceara, onde serdo comparados 0s incentivos
percebidos.

A empresa “A” é beneficiaria de incentivos fiscais do Imposto sobre Circulagéo
de Mercadorias (ICMS), sob duas modalidades, correspondente as atividades
desenvolvidas no Ceara, sendo um dos beneficios o denominado PROVIN que
consiste no diferimento correspondente a 81% (oitenta e um por cento) do montante
do ICMS efetivamente recolhido, incidente sobre a producao prépria de calgados.

Do valor de cada parcela do beneficio, o equivalente 1% (um por cento) sera
pago em parcela Unica no ultimo dia do més de vencimento, decorridos 60 (sessenta)
meses mediante correcdo do valor, desde o0 desembolso até o vencimento mediante
atualizacdo monetéaria dos valores através do indexador denominado Taxa de Juros
de Longo Prazo (TJLP).
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Igualmente no Estado do Ceard, a empresa € beneficiaria de outro programa
de incentivos fiscais destinados as atividades industriais, o Programa de Incentivo as
Atividades Portuarias e Industriais (PROAPI), constituindo no financiamento para
empresas exportadoras, cujas atividades sejam preponderantemente de industria
calcadista, recursos oriundos do retorno de operacées do Fundo de Desenvolvimento
Industrial (FDI), enquanto nao transferidos a conta do Tesouro do Estado. Em sintese
beneficio financeiro.

Para custear estas operacdes a empresa usufrui de incentivos fiscais, relativos
as suas atividades desenvolvidas no Estado do Ceara, tendo como fonte de
financiamentos recursos obtidos através do Fundo de Desenvolvimento Industrial
(FDI), através de agente financeiro local. Os financiamentos tomam por base o
Imposto sobre Circulacao de Mercadorias (ICMS), devido no sistema PROVIN e pelos
produtos exportados no PROAPI, ambas modalidades que tomam por base as vendas
realizadas internamente, bem como as exportagcdes realizadas, apuradas
mensalmente. Estes financiamentos deverao ser pagos no prazo de 36 (trinta e seis)
a 60 (sessenta) meses apods sua liberagédo’ .

Necessario ser registrado, que os financiamentos no ambito do programa
denominado PROAPI, sdo concedidos com base em 11% (onze por cento) do valor
FOB exportado, tendo prazo de 60 (sessenta) meses para pagar, com juros fixados
pela Taxa de Juros de Longo Prazo (TJLP), que se revela um indice de correcao
monetaria abaixo do utilizado para corrigir o crédito tributario inadimplido com os
seus credores, como é o caso da Unido cujo indexador é o servi¢os de liquidagao
e custodia (SELIC), composto de varias moedas e instrumentos utilizados para
aferir a inflagao’®.

Importante atentar para a modalidade de liquidacédo do financiamento, visto
que a empresa beneficiaria paga 10% (dez por cento) do montante do saldo
devedor do financiamento, sendo os restantes 90% (noventa por cento) abonados,

74 BRASIL. Comissao de Valores Mobilidrios (CVM). Formulario de referéncia da Comissao de
Valores Mobiliarios. Rio de Janeiro, 2018. Disponivel em: <http://www.cvm.gov.br/>. Acesso em:
26 jan. 2018.

75> BRASIL. Comissao de Valores Mobilidrios (CVM). Formulario de referéncia da Comissao de
Valores Mobiliarios. Rio de Janeiro, 2018. Disponivel em: <http://www.cvm.gov.br/>. Acesso em:
26 jan. 2018.
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representando um incentivo liquido de 9,9% (nove inteiros e nove décimos por
cento) do valor exportado se transformando em uma receita expressiva’s.

O fato da empresa estar instalada em regido incentivada lhe propicia um
resultado adicional que compora seu lucro, além dos incentivos concedidos
diretamente pelo Estado federado.

O demonstrativo abaixo, apresenta dados reveladores da importancia dos
incentivos fiscais para manutengado das atividades das empresas, em especial desta
integrante do presente estudo, denominada empresa “A”, cujos dados sao objeto de
analise devendo-se voltar as atengdes para os seguintes dados:

Tabela 1 - Incentivos no Estado do Ceara
UNIDADE INDUSTRIAL | PROGRAMA DE INCENTIVO | VALOR 2015/2014
Sobral - CE PROAPI-EXPORTACAO 195589 194.711

Fonte: Formulario de referéncia da Comiss&o de Valores Mobiliarios””

A empresa é restituido 81% (oitenta e um por cento) dos impostos a pagar
correspondente ao Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias (ICMS), gerados no
Estado do Ceara, nas seguintes modalidades:

Tabela 2 - Outros incentivos no Estado do Ceara

UNIDADE INDUSTRIAL PERCENTUAL DE INCENTIVO
Sobral PROVIN-ICMS 81%
Crato PROVIN-ICMS 81%
Fortaleza PROVIN-ICMS 81%

Fonte: Formulario de referéncia da Comissao de Valores Mobiliarios 78

O montante recebido, fixado em percentual se revela de altissimo significado,

por propiciar a realizacdo e continuidade de investimentos, especialmente em

76 BRASIL. Comissao de Valores Mobiliarios (CVM). Formulario de referéncia da Comissao de
Valores Mobiliarios. Rio de Janeiro, 2018. Disponivel em: <http://www.cvm.gov.br/>. Acesso em:
26 jan. 2018.

77 BRASIL. Comissdo de Valores Mobilidrios (CVM). Formulario de referéncia da Comissao de
Valores Mobiliarios. Rio de Janeiro, 2018. Disponivel em: <http://www.cvm.gov.br/>. Acesso em:
26 jan. 2018.

78 BRASIL. Comissao de Valores Mobilidrios (CVM). Formulario de referéncia da Comissao de
Valores Mobiliarios. Rio de Janeiro, 2018. Disponivel em: <http://www.cvm.gov.br/>. Acesso em:
26 jan. 2018.
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tecnologia, bem como permite a expansao das exportacdes, havendo coincidéncia
entre recebimentos e desembolsos.

Esta empresa mantém unidades industriais na Bahia, sendo igualmente
contemplada com incentivos fiscais sob duas modalidades: PROCOMEX e
PROBAHIA.

Neste Estado os incentivos sdo recebidos através de empresa controlada
percebendo crédito fiscal de Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias (ICMS) em
90% (noventa por cento) do imposto incidente nas operacdes de saidas de calcados
e seu diferimento do imposto pago relativo ao diferencial de aliquota pela aquisicao
de imobilizado, bem como nas importagdes, postergando seu pagamento para quando

se concretizar as saidas das mercadoria’s.

6.2 Impacto no Demonstrativo de Resultados das Empresas Analisadas, em
Caso de Eliminacao dos Incentivos Fiscais e Financeiros Fiscais do ICMS -
Imposto sobre Circulacao de Mercadorias e Servicos

Primeiramente sera analisado esse impacto em empresa de grande porte
beneficiaria do incentivo fiscal, denominada empresa “A”.

O Estado do Ceara mantém um programa de incentivos denominado Provin—
Programa de Incentivo ao fundo de desenvolvimento industrial, consistente no
diferimento correspondente a 81% (oitenta e um por cento) do montante do ICMS
efetivamente recolhido, incidente sobre o faturamento da empresa®.

Do valor de cada parcela do beneficio, o equivalente a 1% (hum por cento) sera
pago em parcela Unica, apds 60 (sessenta) meses, isto é, havera caréncia por todo
este periodo, o que permite que estes valores integrem o capital de giro da empresa,
sendo este crédito tributario a ser pago, objeto de atualizacao pela Taxa de Juros de
Longo Prazo (TJLP)3'.

7 BRASIL. Comissao de Valores Mobiliarios (CVM). Formulario de referéncia da Comissao de
Valores Mobiliarios. Rio de Janeiro, 2018. Disponivel em: <http://www.cvm.gov.br/>. Acesso em:
26 jan. 2018.

80 BRASIL. Comissdo de Valores Mobiliarios (CVM). Formulario de referéncia da Comissao de
Valores Mobiliarios. Rio de Janeiro, 2018. Disponivel em: <http://www.cvm.gov.br/>. Acesso em:
26 jan. 2018.

81 BRASIL. Comissdo de Valores Mobiliarios (CVM). Formulario de referéncia da Comissio de
Valores Mobiliarios. Rio de Janeiro, 2018. Disponivel em: <http://www.cvm.gov.br/>. Acesso em:
26 jan. 2018.
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Igualmente no Estado do Ceara existe a modalidade de incentivo fiscal
denominado Programa de Incentivos as atividades portuarias e industriais (PROAPI)
do Ceara. Este programa de incentivos € instituido através de ato expedido pela
Secretaria Estadual da Fazenda, apds aprovacao do projeto industrial e econémico
financeiro, apresentado pela empresa que pretende se instalar naquele local, por esta
razao a relocalizacao se revela um ponto importante para decisao empresarial, tendo
por base a infraestrutura ofertada e disponivel no local de implantacdo do projeto
industrial.

Estes incentivos sdo destinados as empresas industriais predominantemente
exportadoras do segmento coureiro calgadista e correlatos.

O montante de incentivos fiscais recebidos correspondente a rubrica do
PROAPI-exportacao no Estado do Ceara se revela significativo integrando sua receita
liguida em aproximadamente R$ 200 milhdes em 2014 e 201582,

Visando demonstrar a importancia dos incentivos fiscais para manutencao das
atividades da empresa, como acima indicado, o formulario de referéncia, documento
publico apresentado a Comissao de Valores Mobiliarios (CVM), pelas empresas de
capital aberto, onde constam as informacdes econémico financeiras, registra no ativo
R$ 89.231.000,00 (oitenta e nove milhdes duzentos e trinta e um mil reais) a ser
recebido de incentivos do PROAPI.

A parcela incentivada cujo valor esta referido no item anterior, bem como o
montante de titulos a receber, equivale no ano de 2015 a 11,6% (onze inteiros e seis
décimos por cento) da receita da companhia indicando ndo ser possivel de forma
abrupta eliminar estes beneficios, como sera comprovado na elaboracdo de novo

demonstrativo que impactara diretamente no lucro.

82 BRASIL. Comissao de Valores Mobiliarios (CVM). Formulario de referéncia da Comissao de
Valores Mobiliarios. Rio de Janeiro, 2018. Disponivel em: <http://www.cvm.gov.br/>. Acesso em:
26 jan. 2018.

83 BRASIL. Comissdo de Valores Mobiliarios (CVM). Formulario de referéncia da Comissao de
Valores Mobiliarios. Rio de Janeiro, 2018. Disponivel em: <http://www.cvm.gov.br/>. Acesso em:
26 jan. 2018.

84 BRASIL. Comissdo de Valores Mobiliarios (CVM). Formulario de referéncia da Comissio de
Valores Mobiliarios. Rio de Janeiro, 2018. Disponivel em: <http://www.cvm.gov.br/>. Acesso em:
26 jan. 2018.
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Continuando no exame dos incentivos fiscais e suas repercussdes nos
resultados da empresa, passa-se a examinar os incentivos fiscais concedidos pelo
Estado da Bahia®.

Os valores acima informados, bem como o0s percentuais obtidos em
decorréncia da analise dos valores recebidos, sdo originarios do relatério anualmente
apresentado pelas empresas de capital aberto a Comissao de Valores Mobiliarios-
(CVM), denominado formuléario de referéncia, onde as empresas prestam contas ao
orgao regulador do mercado de capitais, quanto as atividades desenvolvidas, bem
como apresentam um panorama geral da gestdo desenvolvida, no encerramento do
exercicio.

O Estado da Bahia mantém, o Programa de Incentivo ao Comércio Exterior
(PROCOMEX), que juntamente com os demais programas de incentivos ofertados
por aquele estado federado, tem por finalidade incentivar empresas cujas
atividades estdo voltadas ao comércio exterior, propiciando que a concessao
destes beneficios sejam carreadas divisas aos cofres da Unido, e, por
consequéncia dos Estados federados.

O programa de incentivo ao comércio exterior, que contempla duas
modalidades, sdo as exportacdes diretamente realizadas pelas empresas, bem como
os impostos incidentes sobre a importacao de insumos destinados a industrializacao
pelas empresas localizadas no Estado.

Os beneficios sao recebidos igualmente por empresas controladas, como se
verifica com a empresa X Calgcados Ltda., detentora de crédito originario de incentivos
do ICMS da ordem de 11% (onze por cento) do valor FOB das exportagdes de
calcados, montante que igualmente seréa agregado ao resultado da controladora®®.

O Estado da Bahia mantém o incentivo denominado PROBAHIA, cuja finalidade
€ promover a diversificacdo de atividades através da transformacao de processos
industriais. Em sintese o objetivo € incentivar a area de tecnologia.

Igualmente na controlada no exercicio de 2015, houve registro no resultado de
R$ 176.000.000,00 (cento e setenta e seis milhdes), o que mais uma vez demonstra

85 BRASIL. Comissdo de Valores Mobiliarios (CVM). Formulario de referéncia da Comissio de
Valores Mobiliarios. Rio de Janeiro, 2018. Disponivel em: <http://www.cvm.gov.br/>. Acesso em:
26 jan. 2018.

86 BRASIL. Comissdo de Valores Mobiliarios (CVM). Formulario de referéncia da Comissio de
Valores Mobiliarios. Rio de Janeiro, 2018. Disponivel em: <http://www.cvm.gov.br/>. Acesso em:
26 jan. 2018.
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ser o incentivo fiscal do ICMS componente determinante na formacao do resultado da
empresa?’.

Mantida a vigéncia dos incentivos fiscais do ICMS para o ano de 2016, os
programas de incentivos fiscais continuaram a propiciar receitas que se fizeram
presentes no resultado do respectivo exercicio como sera adiante comprovado.

Do valor de cada parcela do beneficio fiscal recebido, 0 montante que sera
pago equivale a 1% (um por cento) em parcela Unica, com caréncia de 60 (sessenta)
meses, corrigidos pela Taxa de Juros de Longo Prazo (TJLP).

Estes programas de incentivos fiscais, tem se revelado significativos em termos
de receitas agregadas ao resultado das empresas localizadas nos Estados do
Nordeste, especialmente na Bahia e Ceara, contribuindo em cada exercicio com
montantes significativos que passam a integrar o resultado.

No exercicio de 2016, igualmente se encontram mantidos os incentivos fiscais
através das modalidades de incentivo ao comércio exterior, para as empresas
integrantes do segmento coureiro calgadista, sendo o beneficio canalizado através de
sua controlada, que no exercicio em comento, agregou aos resultados do
conglomerado de empresas mais de R$ 100.000.000,00 (cem milhdes de reais).

A medida que sdo examinados os montantes recebidos a titulo de incentivos
fiscais do ICMS fica registrada sua importancia para continuidade das atividades das
empresas, nas respectivas localidades.

Logo as atividades desenvolvidas pela empresa analisada, ndo podera
prescindir do recebimento e manutencao destes créditos sob pena de perder
competitividade.

Dando continuidade ao exame da concessao de incentivos fiscais do ICMS as
empresas localizadas na regido nordeste passa-se ao exame do recebimento deste
apoio financeiro do Estado de Sergipe.

O objetivo em comparar os beneficios concedidos a uma sociedade empreséria
de capital aberto, e uma média empresa com atividade no mesmo ramo, igualmente
localizadas na regido nordeste, cujas acées ndo sao negociadas em bolsa de valores,
demonstrara que guardadas as propor¢cdes quanto ao exame dos valores relativos

87 BRASIL. Comissdo de Valores Mobiliarios (CVM). Formulario de referéncia da Comissio de
Valores Mobiliarios. Rio de Janeiro, 2018. Disponivel em: <http://www.cvm.gov.br/>. Acesso em:
26 jan. 2018.
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recebidos a titulo de incentivos, estao incorporados na sustentacdo das atividades

desta empresa, como sera verificado.

6.3 Incentivos Fiscais Concedidos a Sociedade Empresaria Situada no Estado
de Sergipe

Os dados da empresa “B” ora analisada, embora de menor porte como
anteriormente assinalado, examinando-se os valores recebidos em 2015 e 2016,
conclui-se que estes créditos diante de sua importancia, estdo incorporados a
manutencdo de suas atividades, como pode ser comprovado pela comparacdo do

recebimento dos valores dos incentivos fiscais correlacionando com a receita bruta.

Tabela 3 - Incentivos fiscais do Estado do Sergipe

2015 2016
Incentivos ICMS 5.620 6.161
Receita bruta 148.597 148.715

Fonte: Demonstrativos financeiros fornecidos pela empresa Y Calgados Ltda.%®

Efetuando-se comparativo entre as modalidades de incentivos concedidos
pelos Estados da Bahia e do Ceara, componentes de mais de uma rubrica como
restou demonstrado, o incentivo concedido pelo Estado de Sergipe em Uunica
modalidade, os valores recebidos se revelam vitais para manutencdo das operacdes
das mesmas, em maior ou menor grau, nao podendo prescindir destes beneficios.

De antemao pode-se afirmar que as receitas decorrentes dos incentivos fiscais
do ICMS, estado incorporados aos resultados das empresas, ndo podendo serem
excluidos de maneira abrupta, da composicao de seus resultados.

Visando demonstrar o reflexo quantitativo e a dimensao da representatividade
dos incentivos fiscais do ICMS nos resultados das empresas analisadas, abaixo €
apresentado comparativo o qual registra a dimensao e importancia dos incentivos

recebidos:

88 Demonstrativos financeiros fornecidos pela empresa Y Calgados Ltda.



Tabela 4 - Comparativos de incentivos fiscais

EMPRESA “A” — SOCIEDADE ANONIMA DE CAPITAL ABERTO

Bahia e Ceara
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2015 2016
Receita bruta 2.587.097 2.447.200
IF Proapi/Procomex 61.885 52.802
IF ICMS 133.704 136.028

EMPRESA - B - SOCIEDADE EMPRESARIA
Sergipe

2015 2016
Receita Bruta 148.597 148.715
IF — ICMS 5.620 6.161

Fonte: Formulario de referéncia da Comissao de Valores Mobiliarios &

Nos exercicios analisados, ou seja, 2015 e 2016, tanto para empresa “A” de
capital aberto, quanto para a média empresa “B” sociedade empresaria, em valores
absolutos suas vendas se mantiveram com seus valores inalterados, se revelando
significativos, inclusive proporcionalmente os montantes auferidos a titulo de
incentivos fiscais e financeiros-fiscais.

Examinando-se a situacao econ6mica das duas empresas, cada uma dentro
de sua realidade em razdo de seu porte, ficou evidenciado que nao poderao ser
extintos estes beneficios fiscais, necessitando de uma regra de transicdo, no sentido
de ser evitada uma saida traumatica para as empresas beneficiadas, evitando-se
perdas que possam comprometer a continuidade de suas atividades.

E o que seré visto a seguir.

6.4 A Solucao Juridica Possivel

A solucao juridica devera ser amparada na legalidade, ter seu nascedouro no
parlamento, embora a incursdo no campo econémico, a solugdo para um

encaminhamento razoavel evitando traumas quanto a continuidade das atividades das

89 COMISSAO DE VALORES MOBILIARIOS (CVM). Formulario de referéncia da Comissdo de
Valores Mobiliarios. Rio de Janeiro, 2018. Disponivel em: <http://www.cvm.gov.br/>. Acesso em:
26 jan. 2018.
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empresas, estas deverdo se originar no campo juridico, além de atentar para a
seguranca juridica.

Nesta linha, ap6s longo periodo de discussédo e tramitacdo no Congresso
Nacional, foi aprovada a Lei Complementar n® 160, de 07 de agosto de 2017, que
institui regime de transicéo para coibir a continuidade da guerra fiscal, matéria objeto
deste estudo.

Esta lei complementar se originou do Projeto de Lei n® 130/2014, apresentado
ao Senado Federal pela Senadora Licia Véania®® do Estado de Goias, tendo por
finalidade solucionar o problema da guerra fiscal que se arrasta ha décadas, havendo
a necessidade de por termo nesta contenda que além de guerra fiscal, se transformou
em guerra judicial, em decorréncia da permanente discussdo das concessdes de
incentivos fiscais em desacordo com as determinacbes insertas na Constituicao
Federal, bem como na Lei Complementar n® 24/75.

O projeto de lei do Senado Federal, se encontra ementado nos seguintes

termos:

Convalida os atos normativos de concessado de beneficios fiscais e
concede remissdao e anistia de créditos tributarios referentes ao
Imposto sobre Operacdes Relativas a Circulacdo de Mercadorias e
sobre Prestacdo de Servicos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicacgao (ICMS).®

A ementa da lei recentemente promulgada, tem por objetivo regularizar o
passado, bem como delinear o tratamento futuro quanto a concessao de incentivos

fiscais lato sensu, estando sua ementa redigida nos seguintes termos:

Dispde sobre convénio que permite aos Estados e ao Distrito Federal
deliberar sobre a remissado dos créditos tributarios, constituidos ou
nao, decorrentes das isencdes e dos beneficios fiscais ou financeiro-
fiscais instituidos em desacordo com o disposto na alinea ‘g’ do inciso
Xl do §2° do art. 155 da Constituicao Federal e a reinstituicdo das

9 BRASIL. Senado Federal. Projeto de lei do Senado n° 130, de 2014 (complementar) - AGENDA
BRASIL 2015. Autoria Senadora Lucia Vénia et al. Disponivel em: <https://www25.senado.leg.br/
web/atividade/materias/-/materia/116962>. Acesso em: 26 jan. 2018.

91 BRASIL. Senado Federal. Projeto de lei do Senado n° 130, de 2014 (complementar) - AGENDA
BRASIL 2015. Autoria Senadora Lucia Vénia et al. Disponivel em: <https://www25.senado.leg.br/
web/atividade/materias/-/materia/116962>. Acesso em: 26 jan. 2018.
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respectivas isencoes, incentivos e beneficios fiscais ou financeiros-
fiscais, e altera a Lei n® 12.973, de 13 de maio de 2014.%

Pelo exame da ementa, constata-se o objetivo do legislador em buscar o
realinhamento do pacto federativo, ao remir créditos tributarios concedidos em
desacordo com a determinagao constitucional, bem como propor uma nova forma de
sua instituicao as quais deverao ser observadas pelas unidades federadas.

Referida lei tem por objetivo instituir normas de transparéncia quando da
concessao de incentivos e beneficios fiscais, identificando atos normativos bem como
os beneficiarios de tais favores fiscais.

Instituiu penalidade revogando a concessao de beneficios concedidos em
desacordo com as determinacgdes insertas nesta lei. Este ponto se revela importante,
para afastar a reincidéncia de concessdes de beneficios e incentivos fiscais em
desacordo com a lei.

As empresas detentoras destes incentivos devem permanecer atentas quanto
as consequéncias que poderao resultar destes favores que se revelam em montantes
significativos, especialmente sob o prisma da concorréncia visto que tais beneficios
poderdo gerar um desequilibrio concorrencial entre os beneficiados e as demais
empresas.

Tendo por finalidade afastar este desequilibrio da concorréncia, no proximo
item serd examinado o papel do Conselho Administrativo de Defesa Econémica
(CADE).

6.5 Atuacdo do Conselho Administrativo de Defesa Econémica como Orgéao

Regulador da Concorréncia

Dada a amplitude dos incentivos, sua concessao podera ser examinada mais a
miude nao exclusivamente pelo Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ),
mas pelo 6rgdo encarregado da defesa da concorréncia que é Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica (CADE), como sera desenvolvido abaixo.

Embora se revelem louvaveis os propositos previstos na Lei Complementar n®

24/75, bem como sua validagao pela Lei Complementar n® 160/17, cujo inteiro teor se

92 BRASIL. Senado Federal. Lei complementar 160/2017. Disponivel em: <http:/legis.senado.leg.br/
legislacao/ListaTextoSigen.action?norma=17745016&id=17745021&idBinario=17745025&mime=ap
plication/rtf>. Acesso em: 26 jan. 2018.
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encontra disponivel no sitio do Palacio do Planalto — www.planalto.gov.br sendo este
endereco eletrdnico o repositério oficial de todas as leis e demais atos normativos
integrantes do sistema legal brasileiro.

Quanto aos incentivos fiscais concedidos em desacordo com a lei originaria, as
concessbes de tais beneficios causam impacto em ambito concorrencial, o que
certamente desestabiliza o sistema de pregcos entre as empresas que atuam no
mesmo segmento econdmico, tendo sido objeto de consulta perante o érgao regulador
da concorréncia, Conselho Administrativo de Defesa Econémica (CADE), tema sob o
qual passara ser examinada a concessao de incentivos fiscais.

A concessao de beneficios e incentivos fiscais, como tem acontecido nos
paises integrantes da Unido Europeia, tem se revelado em permanente conflito, entre
os beneficiarios e aqueles contribuintes ndo contemplados por este tipo de favor fiscal.

Paras exemplificar a magnitude deste problema no espagco europeu, a
Comissao Europeia® terminantemente tem se manifestado contraria a concesséo de
beneficios e incentivos fiscais, ao desamparo das normas expedidas por este érgao,
tendo a ltalia se posicionado contra referida concessao de beneficios ao arrepio da

lei, como pode ser comprovado nos seguintes termos:

Aiuto di Stato: I'lrlanda ha concesso ad Apple vantaggi fiscali ilegal per
um totale di 13 milardi di EUR.

La Commissione europea ha concluso que I'lrlanda h& concesso ad
Apple vantaggi fiscali indebiti per um totale di 13 miliardi di EUR. Tale
tratamento é illegale ai sensi dele norme EU sugli aiuti di Stato poiché
ha permesso ad Apple di versare molte meno imposto de altr imprese.
L’Irlanda deve ora recuperare I'auiuto illegale.%

Nesta linha de inquietacdo por parte das empresas que nao se revelam
beneficiarias destes incentivos fiscais, ou financeiros-fiscais tomaram iniciativa de
formular consulta perante o Conselho Administrativo de Defesa Econdmica,
especialmente apresentado por entidade empresarial denominada Pensamento
Nacional das Bases Empresariais (PNBE), no sentido de questionar o alcance e as

repercussdes da concessao de tais beneficios no &mbito concorrencial.

% EUROPEAN COMMISSION. Bruxelas, 2016. Disponivel em: <http://ec.europa.eu/index_en.htm>.
Acesso em: 26 jan. 2018.

% EUROPEAN COMMISSION. Bruxelas, 2016. Disponivel em: <http://ec.europa.eu/index_en.htm>.
Acesso em: 26 jan. 2018.
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Para provocar a manifestacao do érgao regulador da defesa da concorréncia,
a entidade protocolou a Consulta n® 038/99, que em sintese externa sua preocupacao
quanto ao descumprimento dos principios da ordem econdémica, previsto no art. 170
da Constituicao Federal, o qual assegura a livre concorréncia prevista no inciso 1V,
sendo que a concessao de incentivos e beneficios fiscais como tem sido praticado,
além de afetar a concorréncia, infringe o disposto no art. 174 da Constituicado da
Republica, comprometendo o planejamento nacional equilibrado.

Ponto central apresentado na consulta pelo PNBE, esta no fato das empresas
beneficiadas serem detentoras de uma vantagem artificial em comparacao com seus
concorrentes que terdo que suportar seus custos em sua integralidade através da
utilizacao de recursos financeiros préprios, por nao dispor dos mesmos beneficios.

Como anteriormente referido, a consulente PNBE invoca em seu pleito no
sentido de fundamentar seu questionamento, a vedacao inserta no art. 92 do Tratado
de Roma, instituidor da Unido Europeia, o qual veda a concessao de incentivos e
beneficios fiscais, como pode ser comprovado pelo exame do referido artigo a seguir
reproduzido:

Art. 92 Salvo disposicdo em contrdrio do presente Tratado, sdo
incompativeis com o mercado comum, na medida em que afetem as
trocas comerciais entre os Estados Membros, os subsidios concedidos
pelos Estados ou provenientes de recursos estatais,
independentemente da forma que assumam, que falseiem ou
ameacem falsear a concorréncia, favorecendo certas empresas ou
certas produgdes.®

O Tratado de Roma que deu formatacao juridica a Uniao Europeia, tem por
finalidade fixar tratamento harménico entre os paises que a integram, afastando
privilégios quem pode seguramente redundar em beneficios de um Estado em
detrimento de outro.

Comparando-se com a situagdo em estudo, no Brasil os Estados federados
concedem incentivos e beneficios fiscais, ao arrepio das determinacdes previstas na
Constituicao Federal e na Lei Complementar que regem a matéria, criando este
ambiente conflagrado de guerra fiscal, situacdo que o artigo do Tratado de Roma

acima transcrito buscou afastar.

% UNIAO EUROPEIA. Tratado de Roma. [S..], 25 mar. 1957. Disponivel em:
<https://europa.eu/european-union/law/treaties_pt> Acesso em: 26 jan. 2018.
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No que se refere ao fundamento utilizado pela consulta realizada pelo
Pensamento Nacional das Bases Empresariais, esta entidade buscou amparo no
artigo 92 do Tratado de Roma para embasar seu pedido de exame quanto aos
incentivos fiscais indiscriminadamente concedidos no Brasil, por gerar prejuizos a
concorréncia, pratica igualmente vedada pelo Tratado Europeu.

Para responder a consulta formulada pelo PNBE o voto adentra ao campo da
economia ao se embasar em publicacdo veiculada pelo Instituto de Economia da
Unicamp®, que trata da neutralidade e eficiéncia econémica, como pode ser
examinada pela transcricao abaixo: “O sistema tributario pode se tornar um elemento
condicionador da evolugédo da estrutura industrial. Ao afetar o sistema de precos, o
sistema tributario se transforma num fator determinante da alocagcéo de recursos na
economia”.

O sistema tributario influencia diretamente a economia, em maior ou menor
grau, em funcao da carga tributaria a qual se encontra sujeita, atraindo ou afugentando
investimentos. Neste espaco se instala a guerra fiscal, que, no afa de atrair
investimentos, concede atraentes beneficios fiscais financeiros, desajustando a
concorréncia.

Esta preocupacao quanto ao dominio de mercado, pode ser facilmente
constatada ao serem examinados os resultados e o volume de vendas da empresa de
capital aberto objeto da comparagdo neste estudo, cujos produtos nao sofrem
concorréncia em seu segmento econémico, dada sua escala de produgao, bem como
o montante de incentivos fiscais e financeiros-fiscais, anualmente auferidos, o que
tende a gerar concorréncia imperfeita, por lhe propiciar condi¢des de funcionamento
significativamente mais favorecidos, acarretando vantagens em relacao as demais
empresas concorrentes no mesmo segmento mercadolégico.

A discussao sobre a guerra fiscal, bem como a concessao de incentivos fiscais
e financeiros-fiscais se revela recorrente, existindo previsao quanto as modalidades
de controle e sua concessao, quando da formacdo da Unido Europeia, e, por
consequéncia do amplo mercado que passou a existir, se revela recorrente, existindo
a previsdo quanto as modalidades de controle e sua concesséo, de tais beneficios,
tendo por finalidade coibir praticas concorrenciais desleais, contrariando a previsao

fixada no Tratado, cujo artigo foi reproduzido no item anterior.

9% BIJASOTO JUNIOR, Geraldo. Tributacao, principios e tendéncias recentes. Campinas: UNICAMP,
nov. 1993. (Textos para discusséo, n. 31).
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Posteriormente, com a instituicdo do Tratado de Maastrich, cuja finalidade é a
promogao do progresso econdmico e social, € que restou invocado os dispores do art.
92 do Tratado de Roma, no capitulo que trata sobre as regras da concorréncia a qual
declara ilegais quaisquer formas de auxilios estatais, por parte dos Estados Membros.

O Tratado de Maastrich guarda pertinéncia com a previsdo inserida na
Constituicao Federal, que assegura a livre iniciativa bem como a livre concorréncia,
tendo por finalidade afastar situacdes de desajustes na economia, em razdo da
concessao de incentivos fiscais, gerando concorréncia imperfeita.

Comparando-se a formacéao de Estados entre Unido Europeia e Brasil, merece
ser examinada a fundamentacéao do voto, registrada a fls. 507 do processo de consulta
n® 0038/99, pelo Conselho Administrativo de Defesa Econbémica, nos seguintes

termos:

[...]

Clara, entdo, é a vinculacdo de causa e efeito reconhecida pelo
legislador europeu entre auxilio estatal e potencial dano a
concorréncia, chegando a vedacao daqueles danos ‘independente de
forma que assumem’. Alias, conforme a ‘Explicacdo das regras
aplicaveis aos auxilios estatais’, publicada pela Comissao Europeia,
‘tal definicao abrange, portanto, tanto a atribuicdo de recursos a uma
empresa, como qualquer diminuicdo dos encargos que tal empresa
deveria normalmente suportar, permitindo-lhe realizar uma
economia.®’

O voto prolatado na consulta apresentada pelo PNBE, se manifesta sobre um
ponto de capital importancia no que se refere a regulacdo da concorréncia, o que
acaba desajustando o mercado, podendo ser comprovado por excerto do voto a fls.

509, cuja redacéo € a seguinte:

Do exposto sobre a experiéncia europeia e norte americana, nao resta
davida de que tais jurisdi¢cdes, assim como na posigao exposta nesta
consulta, também consideram que a concessao de incentivos fiscais e
financeiro-fiscais por parte de Estados membros de uma Federacgéao
ou por parte de paises em um mercado Unico pode afetar as relagbes

97 BRASIL. Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Consulta n2 0038/99. Consulente:
Pensamento Nacional das Bases Empresariais. Disponivel em: <http://www.cade.gov.br/> Acesso
em: 26 jan. 2018.
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de concorréncia e diminuir os efeitos benéficos que decorrem do
adequado funcionamento do mercado.*®

A resposta a consulta se ampara nos pontos principais no Tratado de Roma,
por ser este o Unico instrumento de comparacdo dada as peculiaridades da Unido
Europeia e do Brasil, em razdo de sua organizacdo em forma de Estado federado,
bem como estar sendo enfrentado um tema objeto de discussdo ha meio século,
estando a matéria legislada no Tratado de Roma, que fixou limites a concessao de
incentivos e beneficios fiscais especificamente quanto ao art. 95 do Tratado que em
sua esséncia afasta tributacdo indireta sobre mercadorias de outros Estados-
Membros.

Para reforgar sua decisao registrada a fls. 511, a consulta se ampara em

doutrinadores ingleses — Bellamy e Child®® nos seguintes termos:

Para Bellamy e Child, tal artigo ratifica a importancia da existéncia de
um sistema tributario concorrencialmente neutro para a efetiva
construcdo de um mercado Unico e integrado e declara que a
concesséo de incentivos fiscais ou financeiros-fiscais que discriminem
entre produtos ou servicos de Estados Membros é frontalmente
contraria a normativa comunitaria europeia. Mais importante, tais
autores salientam também que o artigo 95, além de proibir a tributacéo
de natureza discriminatoria, possui ‘efeito direto’, devendo ser aplicado
diretamente pelos Estados Membros e podendo ter seu cumprimento
exigido em qualquer instancia judiciaria nacional.

A legislacao aplicavel ao imposto sobre o consumo no Brasil a espécie mais
significativa em termos de arrecadacdo que é o ICMS, pode a grosso modo ser
comparada ao Imposto sobre Valor Agregado (IVA) existente na Unido Europeia, o
qgue levou o Conselho Administrativo de Defesa Econémica a formular a resposta
utilizando como paradigma referida legislacao.

Embora a normatizacao basica sobre a concessdo de beneficios fiscais,
especialmente do ICMS seja a Lei Complementar n® 24/75, que se encontra em

vigéncia ha mais de quarenta anos, o Tratado de Roma vige ha seis décadas, sendo

% BRASIL. Conselho Administrativo de Defesa Econémica. Consulta n2 0038/99. Consulente:
Pensamento Nacional das Bases Empresariais. Disponivel em: <http://www.cade.gov.br/> Acesso
em: 26 jan. 2018.

99 BRASIL. Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Consulta n2 0038/99. Consulente:
Pensamento Nacional das Bases Empresariais. Disponivel em: <http://www.cade.gov.br/> Acesso
em: 26 jan. 2018.
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aplicavel em outro contexto, mas enfrentando problemas similares aos aqui
examinados.

Por estes motivos a consulta tomou como parametro a legislacdo da Unido
Europeia inserta no Tratado de Roma, tendo presente que os Estados-Membros
sempre concederdo mais beneficios do que os atos normativos permitem,
convergindo para a (re) alimentacao da guerra fiscal.

A consulta respondida pelo CADE, embora sendo uma Autarquia estranha a
area tributaria, tem por finalidade a defesa da concorréncia, sendo por esta razédo o
Conselho Administrativo de Defesa Econ6mica, vinculado ao Ministério da Justica, o
qual atacou o ponto o nevralgico que se revela recorrente na discussao deste tema,
qual seja a concessao de beneficios fiscais desrespeitando as previsdes legais.

A principio pode parecer inadequada a ingeréncia de autarquia de defesa da
concorréncia em matéria tributaria, mas como se verificara esta preocupacao tem sido
objeto de manifestacdo pela doutrina em artigo elaborado por José Luis Andrea
Junior, Luciana Yoshihara Arcangelo Zanin e Maria de Fatima Ribeiro'® que enfocam
0 parecer exarado sobre a consulta n? 0038/99, cujo entendimento é abaixo transcrito:

Analisando as fungbées do CADE em conjunto com a pratica da
chamada Guerra Fiscal, temos que a autarquia possui competéncia
para reprimir as condutas decorrentes dos incentivos fiscais que
lesionam a livre concorréncia e livre iniciativa.

Ocorre que, apesar de ser competente o CADE n&o se posicionou, até
o momento, julgando algum ato decorrente da guerra fiscal que
lesionou (ou possa lesionar) a livre concorréncia. Se restringindo,
somente, na emissao do parecer da Consulta n? 0038/99.

Dos fundamentos utilizados para resposta a consulta formulada pelo
Pensamento Nacional das Bases Empresariais, correspondente aos prejuizos
gerados a concorréncia, deve ser destacada manifestacao registrada no item “3 - a -
f’, fls. 522, onde ficou demonstrado que a guerra fiscal sob o prisma da concorréncia
se revela altamente prejudicial, desarmonizando o sistema econémico, sendo os

seqguintes fundamentos:

3) Esse brutal favorecimento desnivela o campo em que se desenrola
a dindmica econdmica, gerando diversos efeitos para a concorréncia
e o bem-estar da coletividade, entre os quais:

100 RIBEIRO. Maria Fatima de (Coord.). Atuagdo do CADE no controle da guerra fiscal. Revista de
Direito Econémico, Socioambiental, Curitiba, v. 8, n. 1, p. 194, jan./abr. 2017.
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a) Retira o estimulo ao aumento constante do nivel geral de eficiéncia,
permitindo uso menos eficiente de recursos e afetando negativamente
a capacidade de geracao de riquezas do pais.

b) Protege as empresas incentivadas da concorréncia, mascarando
seu desempenho, permitindo que mantenham praticas ineficientes e
desestimulando melhorias na produgao e inovagao.

c) Permite que empresas incentivadas, ainda que auferindo lucros,
possam ‘predatoriamente’ eliminar do mercado suas concorrentes nao
favorecidas, mesmo que estas sejam mais eficientes e inovadoras, em
funcéo do enorme colchao protetor de que dispdem.

d) Prejudica as demais empresas que, independentemente de sua
capacidade, terdo maiores dificuldades na luta pelo mercado, gerando
com isso mais desincentivo a melhoria de eficiéncia e inovagao.

e) Gera incerteza e inseguranca para o planejamento e tomada de
decisdo empresarial, dado que qualquer calculo feito pode ser
drasticamente alterado e qualquer inversdo realizada pode ser
drasticamente inviabilizada com a concessao de um novo incentivo.

f) Desestimula, por tudo isso, a realizagéo de investimento tanto novos
guanto a expanséao de atividade em andamento. "’

Os itens elencados na resposta a consulta, tem por finalidade demonstrar que
os tributos sdo o0 preco que se paga por uma sociedade civilizada, que implicam na
renuncia de uma parcela da propriedade individual em favor do Estado para que ele
possa fazer frente aos dispéndios para assegurar as garantias das liberdades e
direitos fundamentais, e os valores desembolsados pela existéncia do Estado.

Nao existe sociedade sem Estado, nem Estado desprovido de arrecadacgao
tributaria, logo todos deverao contribuir para que possa existir uma sociedade provida
de civilidade.

A empresa se revela um fendmeno econémico, que compreende a organizagcao
dos denominados fatores de producdo: natureza, capital, trabalho e tecnologia,
voltada para obtencdo der lucro que remunere e mantenha a organizacdo em
atividade.

Por certo que a administracao da incidéncia dos tributos sobre as receitas e os
lucros da atividade empresarial, representa fator determinante na formacao de preco
dos produtos e servicos ao consumidor, até porque, toda a receita obtida através da
atividade empresarial tera que ser suficiente para gerar lucros e remunerar o Estado,
a prépria empresa e seus integrantes.

Assim sendo, quando da concessao de incentivos e beneficios fiscais, se faz

presente a negacao da livre concorréncia temas abordados nos itens acima

101 RIBEIRO. Maria Fatima de (Coord.). Atuagdo do CADE no controle da guerra fiscal. Revista de
Direito Econémico, Socioambiental, Curitiba, v. 8, n. 1, p. 194, jan./abr. 2017.
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enumerados a resposta da consulta formulado ao érgao regulador da concorréncia,

ou seja, ao Conselho Administrativo de Defesa Econdémica (CADE).
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7 CONSIDERACOES FINAIS

O tema objeto da dissertacdo — Guerra Fiscal entre os Estados Federados, se
origina da auséncia de mecanismos que visam coibir a concessao desenfreada de
incentivos e beneficios fiscais, desrespeitando a norma maxima da nacao, que é a
Constituicao Federal, bem como a Lei Complementar n? 24/75, cujo objetivo é a
manutencdo da coesdo entre os Estados, e, por consequéncia da federagédo, no
sentido de evitar a deslocalizagdo de empresas, como tem ocorrido com frequéncia,
motivado por estas decisoes.

Embora inserida na Constituicdo da Republica esta previsdo, os Estados
federados no exercicio de sua competéncia e autonomia, passaram a utiliza-las em
seu desfavor, por conceder tais beneficios de maneira ilimitada ocasionando
distor¢cdes em ambito juridico e financeiro.

Diversas foram as tentativas de coibir esta pratica, mas nao se concretizaram,
em razao do uso excessivo da autonomia federativa, por parte dos Estados, o que
gerou a denominada Guerra Judicial, sendo transferido o foro desta discussao para o
Supremo Tribunal Federal, em razao do ajuizamento de dezenas de Acdes Diretas de
Inconstitucionalidade, buscando uma solucado de respeito a Constituicdo Federal,
decisdo esta que deveria ser de iniciativa do Poder Legislativo.

Por n&o ter sido encontrada solucédo pelos caminhos anteriormente referidos,
entidade empresarial buscou resolver a controvérsia através de formulagdo de
consulta a autarquia encarregada de regular as atividades concorrenciais — Conselho
Administrativo de Defesa Econémica — CADE, buscando exame da matéria sob o
enfoque da concorréncia, dada a significativa diferenca de precos praticada entre os
contribuintes beneficiados com incentivos e beneficios fiscais e aqueles que nao se
encontravam sob a mesma condicéao.

Apo6s amplo periodo de discussédo deste problema perante o Poder Judiciario,
leia-se Supremo Tribunal Federal, a discussao quanto a concessao de incentivos e
beneficios fiscais retomou seu caminho no Senado Federal, através de Projeto de Lei,
que apos longa discussao foi convertido na Lei Complementar n? 160/2017, a qual
novamente outorga poderes ao Conselho Nacional de Politica Fazendaria— CONFAZ,
para reiniciar discussdo sobre a matéria no sentido de encontrar uma solugdo em

respeito a Constituicdo Federal, bem como restaurar a seguranca juridica para os
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contribuintes, que se encontram na situacao de indefinicdo quanto a continuidade de
suas atividades, por ter recebido beneficios fiscais.

Para implementagdo das disposicdes constantes da Lei Complementar n®
160/2017, foi promulgado pelo Conselho Nacional de Politica Fazendaria, o Convenio
n® 190/2017, o qual fixou um cronograma para convalidacdo dos beneficios
concedidos ilegalmente pelos Estado, isto é, sem autorizacdo unanime do Conselho,
devendo ser atendidos prazo fixados mediante o seguinte cronograma:

18.12.2017 — publicacdo do Convenio n? 190/2017;

29.03.2018 — prazo para publicacao da relagéo de atos normativos vigentes em

08 de agosto de 2017;

29.06.2018 — prazo concedido aos Estados para depdésito perante 0 CONFAZ,

dos atos concessivos em vigéncia;

30.09.2018 — prazo para publicacao da relagdo de atos normativos nao vigentes

em 08 de agosto de 2017;

29.12.2018 — prazo para depésito no CONFAZ dos atos concessivos

revogados;

O cronograma acima se revela uma tentativa de encontrar uma saida que néao
seja traumatica para as empresas que confiaram nos Estados, isto é, ao contratar e
direcionar seus investimentos para determinado Estado federado o fizeram
amparados no elemento confianca e boa-fé, visto que uma decisao intempestiva e de
forma abrupta, determinando a cessacao destes beneficios, geraria um caos pior do
que atualmente se encontra esse tema.

As pesquisas realizadas nas empresas analisadas, demonstram cabalmente a
importancia dos incentivos fiscais na composicdo do resultado das empresas,
especialmente na de capital aberto, onde a média de recebimento de tais valores é de
ordem de R$ 60 milhdes por ano.

Visando comprovar a importancia dos incentivos fiscais na formacdo do
resultado das empresas, reportagem inserida no jornal Valor Econémico do dia 30 de
abril passado, em entrevista do diretor da empresa de capital aberto, objeto do estudo,
registra ter havido queda de 9,2% (nove inteiros e dois centésimos por cento) no lucro
liqguido da empresa, em razao da perda de incentivos fiscais para exportacéo, por ter
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deixado de existir o programa denominado Proapi no més de margo passado, o que
impactou negativa no resultado da empresa'®.

Neste momento, ha que ser organizado o desembarque do sistema atual, cujos
beneficios nao foram aprovados na época de suas concessodes, conforme determinam
a Constituicdo Federal e a Lei Complementar n® 24/75, para evitar-se prejuizos
incalculaveis.

102 BOUGAS, Cibelle. Délar a R$ 3,50 ajuda, diz Grendene. Jornal Valor Econémico, Sao Paulo, abril

2018. Disponivel em: <http:/www.valor.com.br/empresas/5491553/dolar-r-350-ajuda-diz-grendene>.
Acesso em: 30 abr. 2018.
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APENDICE A - COMPARATIVO STF

SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

ACOES DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE

ADIn n¢/Estado Data de ajuizamento Fase atual
429-CE 22.01.1991 11.11.2014
3421-PR 28.02.2005 02.08.2010
4635-SP 29.07.2011 11.02.2015
3936-AM 03.08.2007 19.02.2011
1179-SP 19.12.1994 19.02.2003
2377-MG 15.12.2000 28.11.2007
2155-SP 24.02.2000 19.02.2002
4276-MT 22.02.2009 29.09.2014
3312-MT 27.09.2004 27.03.2007
2548-SP 22.10.2001 22.08.2007
3674-RN 16.02.2006 19.08.2013
1247-PA 08.03.1995 16.09.2011
4152-SP 29.09.2008 29.11.2012
2549-DF 22.10.2001 17.10.2016
5210-BA 22.12.2014 11.03.2015
5214-ES 26.12.2014 11.03.2015
5212-SE 30.12.2014 03.02.2016
4635SP 29.07.2011 22.09.2015
4481-PR 03.11.2010 01.09.2015
3794-PR 08.09.2006 05.03.2015
2906-RJ 25.06.2003 30.08.2011
2376-RJ 15.12.2000 30.08.2011
3413-RJ 18.02.2005 28.05.2012
4457-PR 03.09.2010 15.08.2011
3803-PR 26.09.2006 14.10.2011
4052-SP 17.03.2008 17.09.2013
3702-ES 07.04.2006 14.10.2011
2352-ES 16.11.2000 30.08.2011
1308-RS 01.08.1995 30.06.2014
2823-MT 14.01.2003 29.11.2012
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Fonte primaria: Pesquisa realizada na pagina do Supremo Tribunal Federal sobre
0 ajuizamento de agdes diretas de inconstitucionalidade, bem como o tempo de

tramitacdo de seu ajuizamento e encerramento dos processos.
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ANEXO A - CONSULTA N2 0038/99 CADE

CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA — CADE

CONSULTA N¢ 0038/99

CONSULENTE: Pensamento Nacional das Bases Empresariais — PNBE

REPRESENTANTES LEGAIS: Marcio Valente, Neissan Monadjem, Fernando
de Oliveira Marques, Kurt Lenhard, Livio Anténio Giosa, Gilberto Dib.

OBJETO DA CONSULTA: Aspectos concorrenciais da pratica conhecida no
Brasil como “Guerra Fiscal”.
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ANEXO B - DEMONSTRATIVO DE RENUNCIA FISCAL

Demonstrativo da renuncia fiscal pelos Estados entre 2016 e 2018

Receita Total Corrente Estimada Renuncia Estimada Potendial de Inar de Receita Perda Relativa de Receita

UF 2016 2017 2018 2016 2017 2018 2016 2017 2018 2016 2017 2018
BA 42.674.101 43.596.422 45.951.222 3.322 3.434 3549 0,0% 0,36 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%,
PE 29.394.413 30.628.850 31.617.102 262.345 262.664 262.984 0,9% 0,9% 0,8% -0,9% -0,9% -0, 8%
MA 14.754.447 15.708.854 16.680.354 284.800 300.700 317.500 1,9% 1,5% 1,9% -1,9% -1,9% -1,9%)
TO0 10.136.271 11.235.818 11.657.295 208.529 222.928 237.334 2,1% 2,0% 2,0%) -2,0% -1,9% -2,0%|
RR 3.068.843 3.345.201 3.579.633 64.536 70.646 76.139 2,1% 2,1% 2,1% -2,1% -2,1% -2,1%)|
RN 12.532.355 13.292.818 13.979.225 429,398 463.518 500.350 3.4% 3,5% 3,6% -3,3% -3,4% -3,5%)|
Pl 9.113.356 9.704.403 10.384.487 376.187 401.226 479,344 4,1% 4,1% 4,1% -4,0% -4,0% -4, 0%
CE 22.616.336 24.053.888 25.251.397 1.047.062 1.099.415 1.154.386 4,6% 4,6% 4,6% -4,4% -4,4% -4,4%)
DF 29.987.071 29.720.793 3L751.754 1.640.999 1.635.804 1.715.807 5,5% 5,5% 5,4% -5,2% -5,2% -5, 1%
PA 22.781.731 24.541.995 26.574.705 1.198.656 1.325.772 1.462.415 5,3% 5,4% 5,5% -5,00 -5,1% -5, 2%
MG 87.795.752 92.677.376 97.318.540 4.765.737 5.080.377 5.338.824 5,4% 5,5% 5,5%, -5,1% -5,2% -5,2%)|
RO 7.557.060 7.929.833 8.342.123 448,885 444,443 440.001 5,9% 5,6% 5,3% -5,6% -5,3% -5,0%|
ES 16.784.218 17.050.477 18.076.462 1.065.904 1.135.187 1.224.866 6,4% 6, 7% 6,8% -6,0% -6,2% -6,3%)|
MT 16.035.441 16.344.513 17.158.033 1.060.664 1.159.731 1.265.029 6,6% 7,1% 7.4% -6,2% -6,6% -6,9%)|
SP 192.255.000 205.778.000 220.586.000 15.471.400 16.641.400 17.504.100 8,0% 8,1% 8,1% -7,4% -7,5% -7,5%
RJ 57.518.799 57.519.287 60.429.226 7.073.364 7.673.504 8.313.241 12,3% 13,3% 13,8% -11,0% -11,8% -12,1%)
AL 8.361.000 8.624.000 9.149.000 1.063.412 1.169.753 1.286.729 12, 7% 13,6% 14,1% -11,3% -11,9% -12,3%)
PB 9.963.350 10.329.675 10.898.665 1.746.653 1.825.185 1.5907.251 17,5% 17,7% 17,5% -14,9% -15,0% -14,5%
5C 24.679.153 26.506.490 27.920.395 5.455.807 - - 22,1% - - -18,1% - |
AM 15.518.920 16.241.940 17.317.790 7.601.469 7.981.542 8.380.620 48, 0% 49,1% 48,4% -32,9% -32,9% -32,6%)
GO 15.307.546 16.486.874 17.663.082 8.779.077 9.381.060 9.583.043 57,4% 56,9% 56,5% -36,4% -36,3% -36,1%)
UNIAO | 1.423.185.000 | 1.531.906.000 | 1.642.482.000 295.895.947 310.747.589 335.274.252 20,8% 20,3% 20,4% -17,2% -16,9% -17,0%)

Fonte primaria: LDOs estaduais. Elaborado por: AFONSO, José Roberto. A importancia da eficiéncia
da arrecadacdo das receitas proprias para os entes publicos. Apresentacao realizada no | Encontro
Técnico Nacional do Controle Externo da Receita TCE-RJ. Rio de Janeiro, 20/06/2016, p. 21.



