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Resumo

A concessao de beneficios fiscais, como forma de atra¢do de capital de terceiros, ¢ um dos
métodos mais comuns no mundo quando se busca o desenvolvimento de um projeto ou
regido. No Brasil h4 beneficios concedidos a revelia da lei, especialmente em sede de
Imposto de Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS). Ja no cenario internacional, os
beneficios fiscais abordados serdo sobre os casos de transferéncia de lucros das
multinacionais para paraisos fiscais. Em qualquer caso todos perdem, porque ocorre a
reducdo de receitas dos Estados. O Estado que concedeu o beneficio perde porque deixou de
arrecadar, causando assim prejuizos a outros. Ha grandes possibilidades de perdas e/ou
sancdes aos contribuintes que se utilizam desses mecanismos. Por isso, buscou-se elencar
principios constitucionais e infraconstitucionais que permitem ou coibem a pratica da guerra
fiscal, esclarecendo conceitos e verificando as formas de sua ocorréncia. Em ambos casos, a
soberania tem vasto assento em discussoes fiscais por representar o poder maximo do Estado
Soberano que delimita suas posteriores agdes, bem como de seus Estados membros. Analisar
os principios, métodos e procedimentos utilizados sdo fundamentais para melhor entender
os rumos que podem ser dados a tributagdo, seja no contexto interno Brasileiro, seja no
contexto internacional, porque em ambos casos a inteng¢do ¢ fugir do dever de pagar tributos.
Por fim, observou-se o comportamento adotado pelos Poderes da Republica Federativa do
Brasil perante as concessdes indevidas de beneficios fiscais. Destacando-se a atuagdo do
Poder Judiciario, através do Supremo Tribunal Federal, e do Legislativo Federal pelas leis
editadas sobre a matéria.

PALAVRAS-CHAVE: Guerra Fiscal. Concorréncia Fiscal desleal. Federalismo. ICMS.



Abstract

The granting of tax benefits, as a form of attracting third-party capital, is one of the most
common methods in the world when seeking the development of a project or region. In Brazil
there are benefits granted by default of the law, especially in the case of Tax of Circulation
of Goods and Services (Imposto de Circulagdo de Mercadorias e Servigos - [CMS). On the
international stage, the tax benefits addressed will be on the cases of transferring profits from
multinationals to tax havens. In any case everyone loses, because there is a reduction in the
revenues of states. The state that granted the benefit loses because it stopped collecting, thus
causing harm to others. There are high chances of losses and/or penalties to taxpayers who
use these mechanisms. Therefore, we sought to list constitutional and infra-constitutional
principles that allow or prevent the practice of fiscal war, clarifying concepts and verifying
the forms of its occurrence. In both cases, sovereignty has a large seat in tax discussions
because it represents the maximum power of the Sovereign State that delimits its subsequent
actions, as well as its member states. Analyzing the principles, methods and procedures used
are fundamental to better understand the directions that can be given to taxation, whether in
the Brazilian internal context or in the international context, because in both cases the
intention is to escape the duty to pay taxes. Finally, it was observed the behavior adopted by
the Powers of the Federative Republic of Brazil before the undue concessions of tax benefits.
Highlighting the performance of the Judiciary, through the Supreme Federal Court, and the
Federal Legislature by the laws issued on the matter.

KEYWORDS: Tax War. Unfair Tax Competition. Federalism. ICMS.
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INTRODUCAO

Cada nacdo tem o dever de assegurar condi¢des minimas para garantir direitos
basicos a seus cidaddos, tais como: saude, educacdo, seguranga, assisténcia e previdéncia
social, bem como a manuten¢do da infraestrutura necessaria para satisfagdo dessas
obrigagdes estatais. Além disso, deverd garantir a liberdade do particular para produzir,
gerando riqueza e renda para si, tendo como consequéncia o aumento de arrecadagao do
Estado para a manutencao dos servicos mencionados.

A necessidade/vontade de aumento da arrecadagdo estatal ¢ impulsionadora da
guerra fiscal ou, “eufemisticamente” chamada de “concorréncia tributdria desleal, nociva e
ndo nociva”!, a partir do momento em que ha concessdo de beneficio fiscal para seus
contribuintes, atraindo capital e riqueza que nao foram ali gerados.

Essa busca por capital ocorre tanto no contexto externo, quanto no interno.

Os Estados formados a partir de uma concepc¢ao federativa, como o caso do Brasil,
distribui obrigacdes e competéncias entre seus entes, dentre elas aqueles inerentes ao Poder
de Tributar, representa¢gdo maxima da autonomia dos Estados Membros concedida pela
Constitui¢ao Federal de 1988.

No Brasil, cada uma das vinte Unidades da Federa¢dao ou Estados Membros detém
competéncia tributdria para legislar sobre impostos, especialmente sobre patriménio
(imposto de transmissdo por mortis causa ou doagao e imposto sobre veiculos automotores)
e sobre o consumo (imposto sobre circulagao de mercadorias e servigos, o ICMS).

E justamente sobre o ICMS a maior incidéncia sobre a guerra fiscal’, ante a sua
caracteristica de ndo cumulatividade, o que faz deste o imposto mais complexo do Sistema
Tributério Brasileiro, permitindo a eclosdo da guerra fiscal em todo o Brasil.

Em um sistema federalista em que ha concorréncia entre Estados, ha quem defenda
que ela nem sempre serd negativa, podendo realmente trazer o desenvolvimento almejado.

Entretanto, ndo ¢ isso que tem ocorrido na pratica.

! GUZMAN, Norma Caballero. Duas revolugdes pragmaticas: para a paz fiscal perpétua entre as nagdes. /n
DERZI, Misabel de Abreu. JUNIOR, Onofre Alves Batista. MOREIRA, André Mendes (organizadores).
Estado Federal e Tributacao: Das origens a crise atual. Volume 1. 2% ed. Belo Horizonte: Arraes Editores, 2019,
p-203.

2 FILHO, Antonio Reinaldo Rabelo. ROMANO, Ana Carolina Magliano Ribeiro. A Guerra Fiscal: Causas e
Consequéncias. /n DERZI, Misabel de Abreu. JUNIOR, Onofre Alves Batista. MOREIRA, André Mendes
(organizadores). Estado Federal e Guerra Fiscal no Brasil. Volume 3. 2% ed. Belo Horizonte: Arraes Editores,
2019, p. 192.

11



A guerra fiscal so6 ¢ possivel devido a autonomia dos Estados que podem editar
normas de tratamento fiscal diferenciado para empresas com a redu¢do dos impostos
suportados. Entretanto, essa autonomia encontra barreiras dentro do proprio Sistema
Constitucional Tributério Brasileiro.

A problematica da guerra fiscal ndo gera atrito apenas entre os Estados envolvidos,
mas também os contribuintes, na medida em que “seus motivos e consequéncias” vao além
do campo juridico e invadem o campo econdmico’.

A terminologia utilizada busca chamar atencao do leitor pela importancia do tema
e sua consequéncia no dia a dia de cada individuo a partir da edi¢do de normas fiscais ilegais
que beneficiam o contribuinte. A concessao de um beneficio fiscal podera trazer
consequéncias locais, regionais, nacionais e, até mesmo, mundiais (caso dos paraisos fiscais
que possuem trilhdes de dolares sem incidéncia ou com baixa incidéncia do Imposto de
Renda).

No Brasil, exige-se a aprovagao unanime dos Estados Federados para a concessao
de beneficios fiscais em sede de ICMS, nos termos do artigo 2°, §2° da Lei Complementar
24 de 1975 (LC 24/75). Diante da dificuldade de consegui-la, muitos tém exercido sua
competéncia constitucional (art. 155, II da CF/88)* sobre o ICMS a revelia da LC24/75.
Logo, podera determinado Estado conceder beneficio fiscal para atrair investimentos, seja
de novos empreendimentos seja pela transferéncia daqueles existentes em outros Estados.

O Brasil apresenta um quadro critico sobre a guerra fiscal, na medida em que as
suas 27 Unidades Federadas travam uma guerra sobre a concessao de beneficios fiscais em
sede de ICMS.

O Sistema Tributario Brasileiro ¢ extremamente complexo. Um estudo realizado
Instituto Brasileiro de Planejamento Tributéario (IBPT) verificou que, para se ter um razoavel

entendimento sobre a tributacao no Brasil, seria necessario conhecer “trés mil normas fiscais,

3 CARVALHO, Paulo de Barros. A concessdo de isen¢des, incentivos ou beneficios fiscais no ambito do ICMS.
In CARVALHO, Paulo de Barros. MARTINS, Ives Gandra da Silva. Guerra Fiscal: Reflexdes sobre a
concessao de beneficios no ambito do ICMS.2% ed., rev. e amp. Sdo Paulo: Noeses, 2014, p. 27.

4 Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre: II - operagdes relativas a
circulagdo de mercadorias e sobre prestagdes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal ¢ de
comunicagdo, ainda que as operagdes ¢ as prestagdes se iniciem no exterior;
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estudar os 61 tributos cobrados no Brasil. E, ainda, verificar 93 obriga¢des acessorias™, tudo
isso aliado a uma carga tributaria de 33,17% do PIB no ano de 2019°.

Ja no cenério internacional, a problematica ocorre nos Estados Soberanos, ou seja,
com mais poder que os Estados membros autonomos, que concedem situacao benéficas
sobre os tributos incidentes sobre a renda de empresas, causando prejuizos aos paises onde
de fato as riquezas sdo produzidas.

As grandes empresas detentoras de volumosos capitais utilizam-se das mais
variadas estruturas legais e transferem seus lucros para paises com baixa tributagdo.
Doravante, buscar-se-4 esclarecer o tema e trazer perspectivas ja existentes na doutrina.

Nesse sentido, buscar-se-a verificar as medidas ja tomadas e correntes de
pensamento acerca do tema, para que os movimentos Estatais sejam harmonicos entre os
Estados que compde organiza¢ao maior, sob pena de criar desarranjos sociais, econdmicos

com graves e negativas consequéncias sociais, juridicas e politicas.

3 LIMA, Emanoel Marcos; REZENDE, Amaury Jose. Um estudo sobre a evolugdo da carga tributaria no Brasil:
uma analise a partir da Curva de Laffer. Interacdes (Campo Grande), Campo Grande, v. 20, n. 1, p. 239-255,
jan. 2019, p. 242.

¢ BRASIL. Tesouro Nacional. Estimativa da Carga Tributaria Bruta no Brasil — 2019, 2020, p. 01. Disponivel
em  https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9 1D PUBLICACAQ:32076 acessado em
04/02/2021.
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CAPITULO I: O ESTADO
1- O Estado

O Estado, do latim status (estar firme), representa uma “situagao permanente de
convivéncia e ligada a sociedade politica” cuja primeira referéncia se deu com Maquiavel
no livro O Principe de 15137,

A formagao do Estado significa a imposi¢do de normas para a manutengdo da
harmonia social, sob a coordenacao de agentes politicos subordinados a Lei.

Sobre as teorias da formagao do Estado, duas se destacam: “a formagao natural ou
espontanea do Estado” na qual os Estados surgiram naturalmente, sem a manifestacdao de
vontade dos individuos e a outra ¢ a da “formacdo contratual dos Estados” que defende o
surgimento do Estado a partir da reunido da “vontade de alguns homens ou entdo de todos
os homens™®. Enquanto no primeiro nio ha inten¢io dos individuos, no segundo eles se
reinem propositalmente para atender interesses gerais.

ROUSSEAU’ define o Estado da seguinte forma:

“Imediatamente, no lugar da pessoa privada de cada contratante, este ato de associagdo
produz um corpo moral e coletivo composto por tantos membros quantos forem os
votos da assembleia, o qual recebe, por esse mesmo ato, sua unidade, seu eu comum,
sua vida e sua vontade. Essa pessoa publica, (...) que € chamada por seus membros do

Estado.”

O Estado representa a unido de um determinado povo, que ocupa um espago
especifico com leis que organizam suas agdes € impoe sua superioridade em detrimento do
individual. As leis trardo os atos permitidos e os proibidos, bem como suas consequéncias'’.

Para Hely Lopes Meirelles!! o Estado de Direito ¢ aquele “juridicamente
organizado e obediente as suas proprias leis”.

A formagdo do Estado, comumente ocorre de forma “derivada”, ou seja, os ja

existentes formam novos, podendo ser pelo “fracionamento ou Unido de Estados”. No

"DALLARI, Damo de Abreu. Elementos da teoria geral do Estado. 32* ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 59.

$ DALLARI, ob. cit., 2013, p. 62.

9 ROUSSEAU, Jean Jacques. O contrato social.: principios do direito politico. Tradugdo: Antdnio de Padua
Danesi. Sao Paulo: Martins Fontes. 20006, p. 22.

10 Para KELSEN “O Estado ¢é, geralmente, representado por individuos, vivendo num territorio nitidamente
delimitado e submetidos a um poder juridicamente organizado (...) cujas normas regulam a conduta humana
(...) estdo submetidos ao poder do Estado, (...) sua conduta cai sob a algada de regras de san¢do, de normas de
coagdo, cujo conjunto forma um sistema, uma ordem tnica”. KELSEN, Hans. Teoria geral do Estado. trad. de
Fernando de Miranda. Coimbra: Arménio Amado Editor, 1938, p. 37-38.

" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 34 * ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 60.

14



primeiro ele se divide para formar outros menores, enquanto no segundo, eles se unem para
formar um maior. O fracionamento pode acontecer pela independéncia de fragdes do
territorio do Estado, bem como por revolugdes, sendo esta tiltima uma forma mais violenta,
ao passo que a Unido dos Estados exige a “ado¢dao de uma constituicdo comum”. Quando se
unem, os Estados renunciam as suas soberanias depositando-as ao novo Estado formado, e,
geralmente, quando isso ocorre h4 o surgimento de uma Federagio!?.

O Estado, enquanto pessoa juridica de direito publico, ¢ fruto da evolugdo social e
surge como forma de controle da sociedade, impondo limites e assegurando garantias. Ele
surge com a formagao de um “Contrato Social (...) segundo a qual o poder politico somente
pode ser considerado legitimo se resultante da celebracao de um acordo unanime entre
individuos livres e iguais”.!>. O acordo unanime é representado por todo e qualquer anseio
comum dos individuos, a exemplo de que todos os cidaddos desejam viver em um espaco
geografico com melhores condi¢des de saude, educacao, seguranca, esporte, lazer, meio
ambiente e demais garantias.

Além do povo reunido em um territorio ¢ necessario para o surgimento do Estado
que haja um Poder Soberano ou Soberania',

VILELA" afirma que Soberania é o “poder juridico supremo, nio estando
internamente sujeito a qualquer outro poder, e estando, externamente independente”.

Para garantir a imparcialidade nas funcdes e atribuicdes do Estado Soberano,

MONSTESQUIEU dividiu-o em Poderes: Executivo, Legislativo e Judiciario.'®

2 DALLARI, 0b. cit., 2013, p. 64-65.

B3JUNIOR, Onofre Alves Batista. OLIVEIRA, Ludmila Mara Monteiro de. MAGALHAES, Tarcisio Diniz.
Que pacto federativo? Em busca de uma teoria normativa adequada ao federalismo fiscal brasileiro. /n DERZI,
Misabel de Abreu.JUNIOR, Onofre Alves Batista. MOREIRA, André Mendes. (Organizadores). Estado
Federal e Tributagao: Das origens a crise atual. Volume 1. 2% ed. Belo Horizonte: Arraes Editores, 2019, p. 06.
14 S30 os elementos do Estado, conforme esclarece MEIRELLES, o0b. cit., 2008, p. 60.

S VILELA, Hélder Borges. Soberania Fiscal na Unido Européia — Os Estado € o Mercado Interno. Dissertagdo
de Mestrado em Direito Fiscal apresentada a Universidade de Coimbra. Coimbra. 2016, p. 10.

16 “Em cada Estado ha trés espécies de Poderes: O Legislativo; o Executivo das coisas que dependem do Direito
das Gentes; e o Executivo das que dependem o Direito Civil. Pelo primeiro, o Principe ou o Magistrado faz
leis para algum tempo ou para sempre, e corrige ou ab-roga as que estdo feitas. Pelo Segundo, ele faz a paz ou
a guerra, envia ou recebe embaixadas, estabelece a seguranga, previne invasoes. Pelo terceiro, pune os crimes,
ou julga as demandas dos particulares. A este Gltimo chamar-se-a4 Poder de Julgar; e ao anterior, simplesmente
Poder Executivo do Estado. A liberdade politica em um cidaddo ¢ aquela tranquilidade de espirito que provém
da conviccdo que cada um tem da sua segurancga. Para ter-se essa liberdade, precisa que o Governo seja tal que
cada cidadao ndo possa temer outro. [...] também ndo havera liberdade se o poder de julgar ndo estiver separado
do poder legislativo e do Executivo. Se estiver junto com o Legislativo, o poder sobre a vida e a liberdade dos
cidadaos seria arbitrario: pois o Juiz seria legislador. Se estivesse junto com o executivo o Juiz poderia ter a
for¢a de um opressor. Estaria tudo perdido se um mesmo homem, ou um mesmo corpo de principais ou de
nobres, ou do Povo, exercesse estes trés poderes: fazer leis; o de executar as resolugdes publicas. E o de julgar
os crimes ou demandas dos particulares.”. MONTESQUIEU, Charles de Secondat, Baron de, 16890-1755. O
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O legislativo € o poder responsavel por editar as leis regentes do Estado. A primeira
Lei a ser criada é a Constituicdo. E a norma matriz que regula todas as outras. As normas
contrarias a ela devem ser expurgadas do ordenamento juridico, devendo todos individuos e
poderes obedecé-la.

O Poder Constituinte!” podera ser originirio'®

, quando se cria a primeira
constitui¢do, ou derivado'®, aquele em que ja ha a constituicdo e fara reformas e alteracdes
dentro dos limites constitucionais previamente estabelecidos.

Ao Poder Executivo caberd a execugdo da produgdo legislativa. Seja através do
desenvolvimento de Politicas Publicas objetivando garantir satde, educacao e seguranca a
todos, seja pela cobranca de tributos para custeio do Estado, ou ainda, com aplicacdes das
normas de coer¢ao. Havendo confronto entre leis ou dificuldades em sua interpretagao,
caberd ao Poder Judicidrio resolver o conflito.

O Estado evolui na medida que seu povo evolui. O desenvolvimento de novas
tecnologias cria novas formas de produgdo e altera a conduta humana. Logo, caberd ao
Estado determinar limites e garantias sobre essas relagdes, bem como resolver eventuais
conflitos. A imposi¢ao de normas e a possibilidade de coacao dos individuos para cumpri-
las decorre do Poder Soberano ou Soberania.

Considerar-se-4 o Estado Federal ou Federalismo, por ser a forma adotada no

Brasil, analisando suas peculiaridades que permitem a ocorréncia da guerra fiscal.

Entretanto, a seguir, classificaremos as trés espécies para facilitar o entendimento da matéria.

1.1 Estado Unitario, Estado Federal e Confederacao
A Constitui¢do de cada Estado Nacdo deve prever a forma de sua organizagao,

administracao e custeio. Se serd uma administra¢dao centralizada em um poder maior que

Espirito das leis: as formas de governo, a federagdo, a divisdo dos poderes, presidencialismo versus
parlamentarismo. Introdugéo, tradugdo e notas de Pedro Vieira Mota. 3* Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1994, p.164-
165.

17«0 Poder Constituinte ¢ a manifestagio soberana da suprema vontade politica de um povo, social e
juridicamente organizado”. MORAES, Alexandre. Direito constitucional. 28* ed. revista e atualizada até a EC
© 68 e Simula Vinculante 31. Sdo Paulo: Atlas. 2012, p. 24.

18 “Estabelece a Constituigdo de um novo Estado, organizando-o e criando os poderes destinados a reger os
interesses de uma comunidade (...) caracteriza-se por ser inicial, ilimitado, autdnomo e incondicionado”.
MORAES, 0b. cit., 2012, p. 25-26.

19 «esta inserido na propria constituicdo (...) conhece limitagdes constitucionais expressas e implicitas e é
passivel de controle de constitucionalidade. Apresenta as caracteristicas de derivado, subordinado e
condicionado” MORAES, ob. cit., 2012, p.27.
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rege e controla as relagdes sociais, politicas e juridicas ou se serd uma administragdo
descentralizada, que transfere para a base politica tais decisdes.

Assim sendo, uma das necessidades constitucionais primarias ¢ dispor sobre a
forma de composicio desse Estado.?’

Atualmente, duas sdo as formas mais comuns: o Estado Unitario e o Estado
Federado. Enquanto no primeiro o poder esta centralizado, no segundo temos a distribui¢ao
de competéncias e responsabilidades. H4 autores que defendem também a existéncia de uma
terceira espécie, o Estado Regional cuja centralizagdo ¢ menor que no Estado Unitario, mas
ndo atinge os parametros do Federado, citando como exemplos Espanha e Italia. Entretanto,
a maior parte dos doutrinadores entendem que essa terceira modalidade representa, na
verdade, um Estado Unitario como elevado grau de descentralizagdo.?! Por isso, como
exemplos de estados que adotam o sistema unitario tem-se a Franca e a Espanha e como
exemplos de Estados Federados tem-se o Brasil, Estados Unidos da América e Canad4?’. Na
Europa, o sistema federal ¢ adotado pela Alemanha e pela Suica?’. H4 ainda a confederagio,
ndo muito utilizada pelo mundo.

Para BONAVIDES?* o Estado Unitério representa a forma “mais simples, mais
logica e homogénea. A ordem politica, a ordem juridica e a ordem administrativa se acham-
se conjugadas, referidas a um sé povo, um so territorio e um so titular do poder publico do
império.”.

Ja o Estado Federal “deparam-se com varios Estados que se associam com vistas a
uma integracao harmonica de seus destinos. Nao possuem esses Estados soberania externa”,
sendo, internamente, em parte submisso ao Poder e as Leis Federais e em parte independente,
“movendo-se livremente na esfera da competéncia constitucional que lhe foi atribuida™?’.

KELSEN?® leciona que a diferenga entre o Estado Unitario e o Federal esta na

descentralizacdo, que pode ser perfeita ou imperfeita. Diz-se descentralizagdao perfeita

20 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 18* ed. Sdo Paulo: Malheiros. 2011, p. 199.

2 DALLARI, 0b. cit., 2013, p.251.

22 OLIVEIRA, Julio M de. PEREIRA, André Luiz dos Santos. Do Federalismo dualista ao federalismo de
cooperagdo — A evolucao dos Modelos de Estado e a Reparti¢do do Poder de Tributar. /n DERZI, Misabel de
Abreu. JUNIOR, Onofre Alves Batista. MOREIRA, André Mendes. (Organizadores). Estado Federal e
Tributagdo: Das origens a crise atual. Volume 1. 2% ed. rev. e at. Belo Horizonte: Arraes Editores, 2019, p. 26.
23 BENTO, INES PISCO. O Federalismo Fiscal na Constituigdo Portuguesa, (53) BOLETIM Ciéncias
Econdmicas 183 (2010), p. 185.

24 BONAVIDES, ob. cit., 2011, p. 160.

2> BONAVIDES, 0b. cit.,, 2011, p. 95.

26 KELSEN, ob. cit., 1938, p. 90-97.
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quando as normas sdo estabelecidas de forma “definitiva” (quando as normas centrais ndo
podem revogar ou substituir as normas locais) e “independente” (quando as normas centrais
ndo podem modificar o conteudo das locais). Quando a norma ndo for definitiva ou
independente estar-se-a diante da descentralizagdo imperfeita.

Nesse sentido, continuando nas licdes de KELSEN, o Estado unitario ¢ uma
“descentralizagcdo imperfeita”, no que se refere as normas centrais que determinam as agoes
estatais. Ja o Estado Federal considera a postura de seu legislativo central para caracteriza-
lo. Ele ¢ marcado pela “igualdade de influéncia entre Estados-membros”.

O autor ainda afirma que o Estado Federal tem dois elementos fundamentais que o
caracterizam: O primeiro ¢ a descentralizacdao, que tera previsao no texto constitucional
atribuindo competéncias as “autoridades locais”, podendo-se dizer que ha uma “autonomia
constitucional, de resto mais ou menos extensa”. J4 o segundo exige que “para que oS
membros do Estado federal constituam Estados” também ¢ necessario que “participem da
legislagdo ou, até, da execucgdo central”, confirmado com a constituicdo do parlamento
federal com duas casas, sendo uma de representantes do povo e outra dos Estados. Nesse
caso, as autoridades locais tétm uma ‘“competéncia limitada ou ilimitada, conforme a
constitui¢do central tragca ou ndo um quadro as Constitui¢des locais”.

No Brasil esse ponto foi claramente alocado quando a Constitui¢cao previu o nimero
igual de trés Senadores para cada Estado, cuja fungao ¢ representar os interesses dos Estados
junto a Unido?’.

Se existir descentralizagao sem autonomia dos demais entes federados, estar-se-a
diante de um Estado Unitario descentralizado.

J4 na Confederagdo a competéncia Federal ¢ “exce¢do”, porque “os Estados
membros querem, em principio, reservar para eles a competéncia total”?%.

Em comparativo entre o Estado Federal adotado pela Alemanha, Brasil e Estados
Unidos da América, percebe-se grandes convergéncias nas sistematicas praticadas, mas
também ha divergéncias. Enquanto na Alemanha e nos Estados Unidos da América os
Estados tém liberdade para tomar dinheiro emprestado, os Estados no Brasil somente podem

se financiar através de tributos ou doacdes. Ainda, os Estados Alemaes (Bundesldnder) nao

27 Art. 46 da CF/88: “O Senado Federal compde-se de representantes dos Estados e do Distrito Federal, eleitos
segundo o principio majoritario. § 1° Cada Estado e o Distrito Federal elegerdo trés Senadores, com mandato
de oito anos”.

2 KELSEN, ob. cit., 1938, p.98.
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possuem capacidade de tributar, diferentemente do que ocorre no Brasil, onde os Estados
tributam nos termos da Constitui¢ao ou nos Estados Unidos onde os Estados “escolhem
livremente entre os tipos de tributos e aliquotas”. Por fim, a “concorréncia tributaria” so ¢
possivel quando os Estados Federados detém competéncia para legislar sobre matéria
tributaria, o que nao ocorre na Alemanha, ocorre de forma parcial no Brasil e de forma livre
nos Estados Unidos da América.?’

O Federalismo (ou Estado Federal) pode ser classificado como “forma de
estruturacao do estado e de reparticdo do poder politico” que fica entre o “Estado unitério e
a confederacao”. No Estado unitario ha uma autoridade central responsavel pela tomada de
decisdes, enquanto na confederacao os Estados sdo soberanos, independentes e dotados de
autonomia, podendo “aderir a algumas regras comuns, que governam suas relacdes
reciprocas”. Nesse sentido, a Federagdo ndo possui somente a unidade central como
responsavel pela tomada de decisdes, mas sim uma “multiplicidade de esferas decisorias”,
sendo que todas possuem poderes limitados, vedado aos entes retirarem-se da federagao,
diferentemente do que ocorre na Confederacio®’.

José Afonso da Silva®! classifica o Estado Federal ou a Federacio de Estados como
“a divisdo espacial dos poderes” e faz uma interessante observacao entre os Estados Federais
e os Unitarios, afirmando que os Unitarios podem ser descentralizados, mas que isso nao
ocorre como nos Estados Federais, porque no sistema federativo os Estados de fato possuem
autonomia para gestdo, enquanto no unitario “h4 uma forma de autarquia territorial” e nao
“autonomia politico constitucional”. Para o autor a autonomia dos Estados Membros derruba
a ideia de descentralizagao. Bem em verdade, ao nosso ver, a descentralizacdo ocorreu na
elaboracdo da Constituicdo quando dispds sobre a autonomia a politica e administrativa dos

Estados membros.

2 BARKER, William B. Concorréncia tributaria interestadual como reflexo da concorréncia tributaria
internacional. /n DERZI, Misabel de Abreu. JUNIOR, Onofre Alves Batista. MOREIRA, André Mendes
(organizadores). Estado Federal e Tributagdo: Das origens a crise atual. Volume 3. 2% ed. Belo Horizonte:
Arraes Editores, 2019, p. 141-143.

30 BECHARA, Carlos Henrique Tranjan. CARVALHO, Jodo Rafael L. de Gandara de. Federalismo e
tributagdo: Entre competi¢io e cooperagio. In DERZI, Misabel de Abreu. JUNIOR, Onofre Alves Batista.
MOREIRA, André Mendes. (Organizadores). Estado Federal e Tributagdo: Das origens a crise atual. Volume
1. 2% ed. rev. e at. Belo Horizonte: Arraes Editores, 2019, p. 35.

3USILVA, José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivo. 36* ed. S3o Paulo: Editora Malheiros, 2013,
p- 100-101.
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1.2 - O Estado Federal

Federacdo, do latim foedus (pacto, alianca). “O Estado Federal ¢, portanto, uma
alianga ou Unidlo de Estados™. O Estado Federal retine Estados em uma “estrutura sistémica
que permita a livre participagdo e autonomia de cada um dentro do processo de
desenvolvimento nacional.”.

Os doutrinadores nao chegaram a um conceito unanime sobre os “tragos

caracteristicos do Estado Federal”, ante a “inexisténcia de dois Estados Federais

9934

absolutamente idénticos””, conforme as diferengas apontadas no topico anterior sobre o

Federalismo praticado na Alemanha, EUA e Brasil. Entretanto, trata-se de uma “forma de

Estado, ndo de governo™.

O professor da Universidade de Oxford, Kenneth Wheare, citado por MOREIRA?®,
classifica o principio federativo como “método de divisdo de poderes pelo qual os governos
central e regional sdo, cada um dentro de sua esfera, independentes.”.

O Federalismo norte americano apresenta as seguintes caracteristicas

fundamentais®’:

a) A distribuicdo harmonica dos Poderes entre a Unido e os Estados Membros, no
qual, cada esfera de poder exerce, estritamente, suas competéncias, fazendo-o de modo
concorrente somente quando a constituicdo assim determinar, prevalecendo-se, assim,
a hierarquia do governo federal;

b) “Sistema judiciarista”, com um Poder Judicidrio central e forma responsavel pelo
“equilibrio federativo e de seguranca da ordem constitucional”;

c) “Composigao bicameral do Poder Legislativo” na qual a Camara dos Deputados

representa a nagdo (o povo), e o Senado representa os Estados membros. Enquanto na

32 DALLARI, ob. cit., 2013, p. 252.

33 NASCIMENTO, Carlos Valder do. Adequagdo do sistema tributario nacional a ordem econdmica e social:
uma proposta de reforma tributaria. Tese de Doutorado apresentada ao programa de Pds Graduagao em Direito
da Faculdade de Direito do Recife/ Centro de Ciéncias Juridicas da Universidade Federal de Pernambuco
PPGD/UFPE, como requisito parcial para obtengdo do Grau de Doutor. Recife: 2013, p.48.

34 Para justificar seu posicionamento, o autor faz referéncia a Oswaldo Aranha Bandeira de Melo: “Nenhum
estado se assemelha a outro, de tal forma que se possa dizer que os respectivos regimes sejam idénticos. Eles,
quando muito, podem ser analogos”. CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario.
12% ed. rev. ampl. actual. de acordo com as Emendas Constitucionais ns. 19/98 e 20/98. Brasil: Malheiros
Editores, 1999, p. 88.

3> DALLARLI, ob. cit., 2013, p.251.

36 MOREIRA, André Mendes. O Federalismo Brasileiro e a repartigdo de receitas tributérias. /n DERZI,
Misabel de Abreu. JUNIOR, Onofre Alves Batista. MOREIRA, André Mendes. (Organizadores). Estado
Federal e Tributagdo: Das origens a crise atual. Volume 1. 2° ed. rev. e at. Belo Horizonte: Arraes Editores,
2019, p. 153.

37 MALUF, Sahid. Teoria Geral do Estado. 26" ed. atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2003, p. 169.
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Camara a marca ¢ a representagao proporcional, no Senado a representatividade ¢ igual
(mesmo numero de Senadores por Estado);
d) Devera prever os principios Federativo e da Repuiblica com rigidez constitucional

e a previsdo de intervenc¢ao Federal.

J4 no Sistema Federal Brasileiro, CONTI*® defende ser fundamental os seguintes

requisitos para a existéncia do Estado Federal:

“a) existéncia de, ao menos, duas esferas de governo;

b) autonomia das entidades descentralizadas, que compreende as autonomias politica,
administrativa e financeira;

¢) organizacdo do Estado expressa em uma Constitui¢ao;

d) reparticdo de competéncias entre as entidades descentralizadas;

e) participagdo das entidades descentralizadas na formagdo da vontade nacional,

f) indissolubilidade”

A existéncia de ao menos duas esferas de governo exige do Estado Federal que haja
o Poder Central da Unido, 6rgdo maximo de representatividade nacional, e outro poder
subnacional. Ambos detém competéncias e poder de tomadas de decisoes.

As esferas de governo decorrem da ldgica da descentralizagdo e da autonomia dos
entes federados. Entretanto, ndo basta que apenas existam esferas distintas, surge a
imprescindibilidade de que essa segunda esfera do governo detenha autonomia, sob a
possibilidade de haver uma descentraliza¢do na pratica dos atos, mas ndo das decisoes, o que
ensejaria a perca da qualidade de Estado Federal.

Para que o ente subnacional possa concretizar a sua existéncia e fortalecer seu
governo € necessario que ele possua uma organizacao politica com poderes representados
naquela Esfera. Além disso, ¢ essencial que goze da possibilidade de gerir seus recursos e
pessoal de forma que melhor atenda seus governados. A prestacdo de qualquer servigo
publico exige recursos financeiros, torna-se imperioso, também, a autonomia financeira.

Cabera a Carta Magna dispor sobre a organizagdo do Estado Federal, trazendo de
forma clara e objetiva as competéncias de cada um dos seus entes.

Outro pronto fundamental ¢ a impossibilidade de os entes federados se segregarem

do Estado maior que compdoem. Somente havera uma federagao constituida com, no minimo,

38 CONTIL, José Mauricio. Federalismo Fiscal e Fundos de Participa¢do. Sdo Paulo: Editora Juarez de Oliveira,
2001, p. 10.
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a juncao dos pontos apresentados acima, acrescidos sempre da impossibilidade de separacdo

dos entes federados para formarem um novo Estado soberano.

1.2.1 O surgimento do Estado Federal

O Estado Federal ou Federalismo surge a partir da unido das coldnias inglesas na
América do Norte para combater a tributagdo imposta pela Inglaterra sobre o pujante
comércio por elas exercido no século X VIII.

O pais europeu entendeu justa a tributagdo desse comércio, em decorréncia da
temeridade de uma interferéncia Francesa na América do Norte. Entretanto, o povo
americano nao acatou os tributos, revoltou-se e uniu-se ao maior adversario dos Ingleses
(Franca), enfraquecendo-os. Em 1783, com a assinatura do Tratado de Paris, a independéncia
dos Estados Unidos da América estava consagrada porque a manuten¢do de uma guerra na
América tornava-se extremamente onerosa a Inglaterra, diante da ajuda Francesa aos norte-
americanos.*.

Ap0s a independéncia, as colonias associaram-se para criar uma confederagao “que
tinha por objetivo (...) preservar a soberania de cada antigo territério (...) o que enfraquecia
o pacto.” Dificuldades para cooptar recursos financeiros ¢ humanos, desobediéncia pelos
Estados das deliberacdes realizadas pela Confederacdo, a possibilidade de a Confederacao
poder legislar apenas para Estados e ndo para cidaddo (o que implicava na impossibilidade
de arrecadar tributos) e a inexisténcia de um Tribunal Supremo deixavam-na impotente e
ineficiente. Por isso, com a Constituicdo Norte Americana de 1787, surge a “original forma

federativa’*®

visando solucionar esses problemas.

O federalismo norte americano ¢ o chamado ‘“federalismo por agremiacdo”,
entendido como aquele sistema em que hd dos estados membros acdes para unirem-se €
protegerem-se. Entretanto, essa ndo foi a unica forma de constituigdo de Estados Federais,
tendo ocorrido também a partir da evolugio dos Estados Unitarios para Federais*!.

Nao diferente do ocorrido nos Estados Unidos, na Italia, a implementacao do

Federalismo também se deu em decorréncia de discordancia sobre a tributagdo. Nao dela

39 STEPAHN, Paul B. Guerras Fiscais nos Estados Unidos In DERZI, Misabel de Abreu. JUNIOR, Onofre
Alves Batista. MOREIRA, André Mendes (organizadores). Estado Federal e Tributagdo: Das origens a crise
atual. Volume 2. 2% ed. Belo Horizonte: Arraes Editores, 2019, p. 161-162.

40 MENDES, Gilmar Ferreira. BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 10* ed. ver
atual e ampl. Sdo Paulo: Saraiva, 2015, p. 813.

41 OLIVEIRA e PEREIRA, 0b. cit., 2019, p. 26-27.
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propriamente dita, mas sim de suas consequéncias. A insatisfacdo com a distribuicao das
receitas fez com que um partido pedisse a secessd@o. Como forma de combater esses pedidos,
posteriormente, aprovaram a forma de Estado Federal*.

O Federalismo praticado na Bélgica tem um ponto extremamente positivo e que
demonstra a responsabilidade politica daquele pais, que se utiliza de parte de suas receitas
sobre o IVA para financiar o ensino, onde se distribuem os recursos na propor¢ao de alunos
em cada localidade®.

No modelo de Estado Federal norte americano tem-se a divisdo de que as
competéncias do “Governo Central” serdo aquelas exclusivamente determinadas pela
constituicdo, limitando-se a agir no rol taxativo da Carta Magna Americana. Tanto o
Governo Central quanto os governos dos Estados t€ém suas atribui¢cdes em “uma area de
poder rigorosamente circunscrita”, sendo, inclusive o entendimento da Suprema Corte a
época. Entretanto, a partir de 1937 ela “passou a declarar constitucionais normas editadas
pelo Governo Federal, passando, assim, a Unido a cada vez mais intervir na atuagdo do
Estado com anuéncia da Suprema Corte**,

PIMENTA® afirma que o “fator fundamental” para essa mudang¢a no Federalismo
ocorreu apos a segunda guerra mundial, que “resultou no constitucionalismo social”. Ainda,
o autor destaca a forma como ocorreu essa mudanga: enquanto nos Estados Unidos deu-se a
partir de decisdes da Suprema Corte, ou seja, através de interpretacdo a constitui¢do, em
varios paises foi decorrente de emendas constitucionais ou novas constituicdes. Por fim,
expoe alguns motivos que levaram a essa mudanga em paises como o México, a Argentina
e a Suiga. Contudo, na Alemanha, em 1919, que “apareceu o modelo mais bem elaborado e

aperfeicoado do Federalismo cooperativo”, que inspirou o Direito Brasileiro.

42 “motivacgdo e necessidade do federalismo, parecem conduzir ao inicio da década de noventa, quando um

partido politico apresentou uma proposta de secessdo, insurgindo-se contra a distribuigdo desigual de
contribuigdes pelo cenario nacional, que favorecia, em especial, as Regides Meridionais, a fim de reduzir o
fosso entre estas e as regides do Centro-Norte”. SERRANO, Maria Vittoria. O Federalismo Fiscal na Italia
entre lacunas normativas e Incongruéncias operacionais. /n DERZI, Misabel de Abreu. JUNIOR, Onofre Alves
Batista. MOREIRA, André Mendes. (Organizadores). Estado Federal ¢ Tributagdo: Das origens a crise atual.
Volume 2. 2% ed. Belo Horizonte: Arraes Editores, 2019, p. 29.

43 SEARENS, Patrick. Federalismo e Tributagdo — Contribuigdes para um Brasil Melhor. In DERZI, Misabel
de Abreu. JUNIOR, Onofre Alves Batista. MOREIRA, André Mendes. (Organizadores). Estado Federal e
Tributagdo: Das origens a crise atual. Volume 2. 2% ed. Belo Horizonte: Arraes Editores, 2019, p. 237-239.

4 PIMENTA, Paulo Roberto Lyrio. As Modificagdes do Federalismo e a repartigdo da competéncia tributaria,
In DERZI, Misabel de Abreu. JUNIOR, Onofre Alves Batista. MOREIRA, André Mendes (organizadores).
Estado Federal e Tributagdo: Das origens a crise atual. Volume 1. 2% ed. Belo Horizonte: Arraes Editores, 2019,
p. 140-141.

4 PIMENTA, o0b. cit., 2019, p.141.
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O federalismo serd representado pela divisdo de competéncias entre os entes,
atribuindo competéncias exclusivas para cada um deles. Destaca-se que o Federalismo
adotado no Brasil prevé a possibilidade de que Unido, Estados e Municipios possam legislar

sobre as mais variadas matérias.

1.2.2 Espécies de Federalismo

A constituicao do Estado Federal ocorre por associacao ou agregacao, que ¢ quando
os Estados Membros se unem para se protegerem de forcas externas, conforme verificada
nos EUA. Ocorrera, também, por dissociacdo ou segregagao, quando se constitui a partir “da
descentralizacdo de um Estado unitario ja existente que, por razdes de ordem politica ou

46 .
770, ou seja,

econdémica, culmina no surgimento de um novo ente dotado de autonomia
quando um Estado maior se subdivide.

O Federalismo vem como forma de descentralizar a tomada de decisoes, inclusive
sobre os recursos publicos, na medida em que cabe ao Estado a gestdo dos recursos para
atender os interesses e necessidades de seu povo.

PIMENTA®* verificou a existéncia de duas espécies de Federalismo: o dual, ou
também chamado de Federalismo Classico, que ¢ aquele adotado pelos Estados Unidos da
América. Neste, cada ente possui suas competéncias claramente repartidas, ndo podendo um
ente interferir na competéncia de outro, ¢ a denominada repartigdo horizontal. Ja o
Federalismo Cooperativo ¢ aquele em que hé a redugdo do Poder Central e o aumento dos
poderes dos entes federados, cabendo ao Poder Central a edigdo de “normas gerais”,
podendo-se atribuir uma mesma matéria a diferentes entes, o que se denomina de
competéncia concorrente cumulativa ou ndo cumulativa.

Por fim, sintetiza-se o Federalismo classico na premissa de que cada ente tem suas
competéncias restritas, claras e expressas. E reservado a cada um o dever de legislar sobre
determinadas matérias, enquanto no cooperativo essas competéncias sao concorrentes, mais
de um ente podera legislar sobre a mesma matéria, ou seja, uma espécie de concorréncia.

O Federalismo Cooperativo demonstra uma preocupagao Constitucional em reunir

esforgos para a satisfacdo dos direitos.

46 BENTO, Ines Pisco, ob. cit, 2010, p. 186.
47 PIMENTA, o0b. cit., 2019, p.143.
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O Brasil possui um sistema de “federalismo cooperativo”, no qual se respeita a
autonomia dos entes subnacionais, mas também ha um “sistema de interpenetragdo entre
eles” corroborado pelas formas de divisdo “de receitas e transferéncias
intergovernamentais”. A cooperacdo podera ser vertical ou horizontal, a primeira dispde
sobre a transferéncias do ente superior para o inferior, ou seja, quando a Unido transfere
recursos para os Estados Membros e os Municipios. A segunda ¢ aquela que cria “fundos ou
programas especificos” para uma redistribuicdo de recursos entre entes “da mesma esfera
governamental”*¥.

Isso significa que além de cada um dos entes subnacionais terem suas competéncias
constitucionais para a arrecadagado, os superiores deverdo repassar aos inferiores percentuais

constitucionais de suas receitas como forma de satisfazer os entes nacionais de menor

abrangéncia.

1.3 O Federalismo no Brasil

O Brasil tornou-se independente em 1822, e foi nessa altura que se verificou que
era necessario um Estado “centralizador” para manter a unido dos Estados membros em uma
nac¢ao, assim como ocorreu nos EUA e na Italia. Por isso, em 1824 houve uma Constitui¢ao
outorgada pelo imperador, com um estado “unitarista” e dividido em vinte provincias. Apos
Dom Pedro I abdicar em 1831, o movimento federalista ganhou forg¢a, tendo sido inclusive
aprovado projeto pela Camara dos Deputados®. Entretanto, no Brasil, a implementacgdo do

Federalismo dualista deu-se com a Constitui¢ao de 1891 ao dispor em seu artigo 1°:

Art 1° - A Nagdo brasileira adota como forma de Governo, sob o regime representativo,
a Republica Federativa, proclamada a 15 de novembro de 1889, e constitui-se, por
unido perpétua e indissoltivel das suas antigas Provincias, em Estados Unidos do

Brasil.

A opcao pelo federalismo deu-se por influéncia do direito norte americano, tendo

em 1934 adotado o modelo de federalismo cooperativo®. Contudo, nio era nenhuma

* CONTIL, ob. cit., 2010, p. 110.
“ TAVARES, ob. cit., 2014, p. 832.
0 PIMENTA, ob. cit., 2019, p.141.
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novidade na nagdo porque, relembrando do Brasil colonia, existia uma clara divisdo entre o
Poder Central (Coroa) e o Poder Local (Municipios)>'.

A constituicdo de 1988 estabeleceu o principio federativo como uma clausula
inalteravel da Carta Magna®2, nio podendo ser objeto de emenda constitucional que o extinga
ou reduza.

O Brasil possui um sistema Federativo com trés esferas de governo, sendo o
Central, referente & Unifio, o Regional, aos Estados Membros e o Local, aos municipios>?,
ou seja, além de incluir e dar autonomia aos Estado membros, também o fez com os
municipios, logo no artigo primeiro>* da Constitui¢io Federal, o que demonstra a magnitude
e importancia da forma de composicdo federativa do Estado Brasileiro, que deu a seus
membros ampla autonomia™®, o que niio é comum em outros estados federados>.

A Unifo nasce com a “juncio dos Estados em si, ¢ a alianca indissoltvel destes. E
quem age em nome da Federagdo.”, tendo poder de criar normas nacionais, que abrangem
todos os cidaddos, e normas federais, que abarcam os jurisdicionados da Unidio®’.

Os Estados membros sdo os componentes da Unido, mas possuem as func¢des dos
trés poderes (executivo, legislativo e judiciario). Possuem bens proprios e editam normas
que executam com autonomia®®. Os Municipios, como j4 dito anteriormente, estdo inclusos
no rol dos entes federados e possuem capacidade autogoverno e competéncia tributaria
constitucional. Entretanto, ndo possuem atribui¢cdes do Poder Judicidrio e ndo participam
diretamente da “vontade federal”, bem como possuem algumas atribui¢des federadas
mitigadas, como a limitagio de vereadores por determinagio Constitucional®”.

No atual cenario constitucional brasileiro hd uma “discriminagdo rigida de

competéncias”, pertencendo a Unido o poder soberano e aos demais entes federados

S DULCI, Otavio Soares. Guerra fiscal, desenvolvimento desigual e Relagdes federativas no Brasil. Revista
de Sociologia e Politica n® 18: 95-107, 2002. 95-107 pp. ISSN: 0104-4478 (versdo impressa) ¢ 1678-9873
(versdo online). P. 95.

52 Art. 60. A Constitui¢do podera ser emendada mediante proposta: § 4° Nao serd objeto de deliberacdo a
proposta de emenda tendente a abolir: I - a forma federativa de Estado;

33 CONTI, José Mauricio. Consideragdes sobre o Federalismo Fiscal Brasileiro em uma perspectiva
comparada. Revista de Finangas Publicas e Direito Fiscal. ISSN 1646-9127. A. 3, n° 3 (2010), p. 105.

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

35 Art. 18. A organizagdo politico-administrativa da Reptblica Federativa do Brasil compreende a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos auténomos, nos termos desta Constitui¢ao

36 OLIVEIRA e PEREIRA, ob. cit., 2019, p. 27.

ST MENDES e BRANCO, ob. cit., 2015, p. 819.

S8 MENDES e BRANCO, ob. cit., 2015, p. 825.

3 MENDES E BRANCO, ob. cit., 2015, p. 834-835.
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(Estados-membros e Municipios) sdo dotados de autonomia com “capacidade de auto-
organizac¢do e de auto regulacdo” por meio de leis proprias, o que ¢ amparado pelos artigos
25% ¢ 309! da CF/88%2.

CARRAZA® ensina que a “a Unido e os Estados-membros ocupam, juridicamente,
o mesmo plano hierdrquico”. Contudo, isso ndo significa que “se confundem”, mas exercem
suas atribuigdes previstas na Constitui¢do com igualdade. Cabendo a cada um a decisao
sobre a gestdo de suas receitas, que advém da institui¢ao e cobranga para posterior destinacao
de tributos. Por fim, entende o autor que a norma federal ndo pode imputar obrigacdes aos
Estados membros, somente podendo ser feito pela Constituicio Federal®.

TEMER® aponta como elementos caracterizadores da Federagio Brasileira a:
“descentralizacdo politica ou reparticao constitucional de competéncias; Participacdo da
vontade dos Estados (ordens juridicas parciais) na vontade nacional; possibilidade de auto
constituicdo” e como elementos “mantenedores” a: “rigidez constitucional e a existéncia de
um orgao constitucional incumbido do controle de constitucionalidade das leis”.

SILVA® defende que o principio do Federalismo seja subdividido em trés

subprincipios, quais sejam: solidariedade, subsidiariedade e participagdo federativa.

%0 Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constitui¢des e leis que adotarem, observados os
principios desta Constituicao. § 1° S@o reservadas aos Estados as competéncias que nao lhes sejam vedadas
por esta Constitui¢@o. § 2° Cabe aos Estados explorar diretamente, ou mediante concessao, os servigos locais
de gas canalizado, na forma da lei, vedada a edi¢cdo de medida provisoria para a sua regulamentacao. § 3° Os
Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e
microrregides, constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizagdo, o
planejamento e a execugdo de fungdes publicas de interesse comum.

61 Art. 30. Compete aos Municipios: I - legislar sobre assuntos de interesse local; II - suplementar a legislagdo
federal e a estadual no que couber; III - instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar
suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes nos prazos fixados em lei;
IV - criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislagdo estadual; V - organizar e prestar, diretamente
ou sob regime de concessdo ou permissdo, os servigcos publicos de interesse local, incluido o de transporte
coletivo, que tem carater essencial; VI - manter, com a cooperacdo técnica e financeira da Unido ¢ do Estado,
programas de educagdo pré-escolar e de ensino fundamental; VI - manter, com a cooperagdo técnica e
financeira da Unido e do Estado, programas de educag¢@o infantil ¢ de ensino fundamental; VII - prestar, com
a cooperagdo técnica e financeira da Unido e do Estado, servigos de atendimento a satide da populagdo; VIII -
promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do
parcelamento e da ocupacao do solo urbano; IX - promover a protecdo do patriménio histérico-cultural local,
observada a legislac@o e a agdo fiscalizadora federal e estadual.

%2 GRUPENMACHER, Betina Treiger. Responsabilidade fiscal, rentincia de receitas e guerra fiscal. Revista
de Finangas Publicas e Direito Fiscal. ISSN 1646-9127. A. 4,n°2 (2011), p. 180-181

8 CARRAZZA, ob. cit., 1999, p. 101.

% CARRAZZA, ob. cit., 1999, p. 102.

% TEMER, Michel. Elementos de Direito Constitucional. 18* ed. Revista e atualizada até a EC 35 de
20.12.2001. Sao Paulo, Malheiros. 2002, p. 65-69.

% STLVA, ob. cit., 2019, p. 60.
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1.4 O Federalismo Fiscal

O Federalismo Fiscal estd diretamente relacionado com a autonomia dos entes
subnacionais, porque o Estado Federal tem como uma das caracteristicas fundamentais a
autonomia financeira dos seus entes.

CALIENDO®’ define o Federalismo Fiscal como “forma de organizacdo politico
constitucional das finangas publicas que determina um grau de autonomia financeira para os
entes subnacionais”. E concretizagio do modelo federalista adotado pelo Brasil pela 6tica
do direito tributario e financeiro®.

Regis Fernandes de Oliveira, citado por SCAFF®, classifica o Federalismo Fiscal

como:

“A partilha dos tributos pelos diversos entes federativos, de forma a assegurar-lhes
meios para atendimento se seus fins (...) ndo so dos tributos, no entanto, mas também
das receitas ndo tributarias, como as decorrentes da exploragdo de seu patrimdnio
(preco) da prestagdo de servigos decorrentes de concessdo ou da partilha do produto
da producao, de energia elétrica e da produgdo mineral, na forma do paragrafo 1° do

art. 20 da Constituigdo Federal.”.

Ainda, o autor apresenta uma divisdo do federalismo fiscal: o “federalismo fiscal
tributario”, referente a divisdo de recursos arrecadados e 0
“federalismo fiscal patrimonial”, que trata do rateio das receitas originarias, que envolvem
a exploracao do patrimonio publico.

O Federalismo fiscal patrimonial faz referéncias as transferéncias obrigatorias da
Unido para com Estados e Municipios’® e dos Estados para com os municipios, ao passo que
o Federalismo Fiscal Tributario est4 inserto no exercicio da competéncia de instituir e cobrar

tributos que cada um dos entes representa.

67 CALIENDO, Paulo. O Federalismo Fiscal ¢ o principio da subsidiariedade. /n DERZI, Misabel de
Abreu.JUNIOR, Onofre Alves Batista. MOREIRA, André Mendes (organizadores). Estado Federal e
Tributagdo: Das origens a crise atual. Volume 1. 2% ed. Belo Horizonte: Arraes Editores, 2019, p. 111.

% «“Q federalismo se manifesta na forma como a riqueza produzida no pais é dividida entre os entes,
notadamente como a principal receita publica — os tributos — sdo instituidos, arrecadados e repartidos entre os
entes, para que eles possam executar as tarefas que lhes sdo designadas pela Constitui¢io”. BECHARA e
CARVALHO, 0b. cit., 2019, p. 36.

% SCAFF, Fernando Facury. Federalismo Fiscal Patrimonial e fundos de equalizagdo. O Rateio dos Royalties
do petroleo no Brasil. /n Direito Financeiro, Economico e Tributario (estudos em homenagem a Regis
Fernandes de Oliveira). Sao Paulo: Editora Quartier Latin do Brasil. 2014, p. 181.

70 Art. 159. A Unido entregara: I - do produto da arrecadagdo dos impostos sobre renda e proventos de qualquer
natureza e sobre produtos industrializados, 49% (quarenta e nove por cento), na seguinte forma:

a) vinte ¢ um inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal,
b) vinte e dois inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participacdo dos Municipios.
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Nao poderia ser de outra forma, porque quando Estados membros e Municipios
recebem da Constituicdo Federal uma série de obrigagdes, também devem receber recursos
financeiros para custea-las, sob o risco de inexequibilidade da Carta Magna.

TORRES’! afirma que o federalismo fiscal ou “da partilha tributiria ou da
discriminacao de rendas” tem como seus pontos primordiais a “equidade entre os entes
publicos” organizando os recursos financeiros e os gastos, bem como “autonomia” dos entes
federados para “legislar e arrecadar tributos”.

Inicialmente, a Constituicdo Federal de 1988 apresentou “uma reparticao fixa de
competéncias, tipica do federalismo dualista”, na qual os entes possuem autonomia e
equilibrio econdmico financeiro. Entretanto, essa forma de federalismo foi dando lugar ao
federalismo de cooperacdo, por prever a reparti¢do de receitas da Unido com os Estados
membros e os Municipios, e a dos Estados com os Municipios’.

Para TORRES”, o exercicio da competéncia tributaria podera ser dividido em
quatro, quais sejam: Privativa, residual, extraordindria e comum.

A “competéncia privativa ¢ a outorgada pela CF a Unido, aos Estados e aos
Municipios” para criarem os impostos previstos nos artigos 153, 155 e 156 da CF/88,
devendo ser feito por Lei Ordinéria. E aquela que somente o ente federativo podera praticar.
Caso ndo o faca, ndo podera ser praticado por outro.

A competéncia residual ¢ exercida pela Unido, apenas, para legislar sobre os
impostos previstos no artigo 153 da CF mediante Lei Complementar (154, I CF). A
Competéncia extraordinaria ¢ para criagdo de impostos em caso de guerra. Por fim, a
competéncia comum ¢ aquela dedicada a cada ente federativo para criar tributos que sejam
forma de pagamento por servigo prestado ou atividade desenvolvida como as taxas por
servico publico.

Mesmo que o Brasil adote o sistema Federalista, ha uma grande centralizacdo de
poderes na Unido, enquanto muitos Estados e Municipios sobrevivem de repasses

financeiros da patria-mae.

"I TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributério. 8" ed., Rio de Janeiro: Renovar, 2001, p.
323.

2 BECHARA ¢ CARVALHO, ob. cit., 2019, p. 36.

3 TORRES, ob. cit., 2001, p. 326-327.
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Nos anos de 2003/2004 a Unido detinha 69,9% da receita tributaria nacional, os
Estados 26,1% e Municipios 4.3%’*. J& em 2019 esses percentuais foram de 67,04% da
Unido, 26,13% Estados e 6,84% Municipios’. Logo, como todos os entes sdo responsaveis
por garantir saude, educacdo e outros servigos publicos essenciais, percebe-se a gritante
disparidade entre as receitas disponiveis e a despesas a serem executadas, criando uma
necessidade exponencial de aumento recursos.

A desproporcionalidade arrecadatoria entre os entes, aliada a continentalidade do
Brasil e as vdrias atribuigdes de todos, fazem surgir inumeros problemas sociais,
especialmente pela auséncia de infraestrutura para atender todas as demandas da populagao.

A constante possibilidade de alteragao dos servigcos publicos em decorréncia dos mais
variados fatores, tais como/; “modernizacdo tecnoldgica, variagdes na demanda” ensejam a
frequente busca por “aperfeicoamentos”, como forma de cumprir com as obrigagdes
estatais’®.

Como tentativa de reversao das discrepancias sociais e regionais do Brasil, alguns
Estados concedem beneficios para atrair empresas (novas ou transferidas de outros Estados)
com o objetivo de aumentar sua arrecadacdo, ainda que indiretamente. Na propor¢ao que a
circulagdo de pessoas e valores permite uma perspectiva positiva acerca do crescimento de
arrecadacgdo, justificando assim a contrapartida ao beneficio fiscal.

Nesse sentido, percebe-se que o Estado Federativo atual ndo distribui com paridade
0s recursos entre seus entes, causando uma competicdo entre eles, o que podera ter fins
desastrosos.

Por fim, o Supremo Tribunal Federal fixou entendimento sobre a impossibilidade de
emenda a Constituicdo que contrarie a imunidade tributaria reciproca, pois fere o pacto

federativo e, consequentemente, foi declarada inconstitucional tal norma’”.

7 SILVA, Ricardo Almeida Ribeiro da. Federalismo Fiscal, eficiéncia e legitimidade: O juridico para além do
formalismo constitucional. /n DERZI, Misabel de Abreu.JUNIOR, Onofre Alves Batista. MOREIRA, André
Mendes (organizadores). Estado Federal e Tributagdo: Das origens a crise atual. Volume 1. 2* ed. Belo
Horizonte: Arraes Editores, 2019, p. 75.

75 Informagdes da Secretaria Nacional do Tesouro referente a Estimativa da Carga Tributaria Bruta em 2019
por espécie tributaria e esfera de governo, disponivel em
https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9 ID PUBLICACAO:32076 acessado em 12/01/2021 as
12h22min.

76 CONTIL, ob. cit., 2010, p. 107.

77 ADI 939, Relator Ministro Sydney Sanches, Tribunal Pleno, julgado em 15/12/1993.
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CAPITULO II: PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS

O estudo dos principios constitucionais ¢ imprescindivel para aprofundamento da
matéria, pois sdo inerentes a varias ciéncias, notadamente a filosofia, a sociologia, a politica,
a fisica e ao direito, fundamentando “um sistema ou conjunto articulado de conhecimentos
a respeito dos objetos” das 4reas cientificas estudadas’®.

Doravante, abordar-se-ao os principios da soberania e o subprincipio da soberania
tributéria, o principio da autonomia dos estados federados, o principio da legalidade e o
subprincipio da legalidade tributaria, o principio da seguranga juridica, da irretroatividade
tributaria, da livre iniciativa empresarial ¢ da capacidade contributiva e, por fim, a
subsidiariedade tributaria, além do principio federativo amplamente estudado no capitulo

anterior.

2.1 A soberania

A soberania é definida por José Afonso da Silva” como “o poder supremo
consistente na capacidade de autodeterminacao”. Ela ¢ inerente a nagdo, a pessoa juridica de
direito publico internacional que representa o Estado perante a comunidade mundial. “Ela
faz com que, no plano juridico, inexistam Estados maiores ou menores, fortes ou fracos,
mais ou menos importantes. Iguala-os a todos”®’.

Ao discorrer sobre soberania, ROUSSEAU®! ensina que “o corpo politico ou o
soberano, tirando seu ser unicamente da santidade do contrato, jamais pode obrigar-se,
mesmo em relagao a outrem, a nada que derrogue esse ato primitivo, como alienar uma parte
de si mesmo ou submeter-se a outro soberano.” Um dos pontos fundamentais da soberania é
o seu poder de decisdo com reflexos internos e externos sem subordinar-se a outro Estado
Soberano.

A soberania ¢ a possibilidade de autogestdo do Estado Nacional. Ela ndo deve e nao

pode dever submissao a nenhum outro Estado. E um principio fundamental a ser reconhecido

por todos como forma de manutencao e satisfagdo da harmonia entre os paises.

8 ESPINDOLA, Ruy Samuel. Conceito de principios constitucionais: elementos tedricos para uma formulagdo
dogmatica constitucionalmente adequada. 2% ed. rev., atual., e ampl. S0 Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2002, p. 52.

7 SILVA, ob. cit., 2013, p. 102.

8 TEMER, ob. cit., 2002, p. 60.

81 ROUSSEAU, o0b. cit., 2006, p.24.
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A globalizagdo trouxe muitos avancos. Contudo, para muitos doutrinadores, essa
interacdo impde grandes limites aos estados soberanos®?, justamente pela “rapida
transformacdo do mundo num espago social e econdmico comum”. Entretanto, nao
representa o “fim do Estado (...) porquanto conceitos e realidades como territorio,
nacionalidade e soberania ndo iriam simplesmente desaparecer, mas se integrar e
complementar as instancias diferentes da agdo do poder politico”, sendo o Estado
indispensavel para controlar as diversas identidades que a globaliza¢do permite®’.

A multinacionalizagdo gerou grande avango tecnoldgico que viabilizou a utiliza¢ao
de meios sofisticados de burlar a legislagao tributaria, especialmente com os paraisos fiscais.
A facilidade de transacionar com apenas um click, podendo comprar, vender, ceder,
transferir e ainda praticar muitos outros negdcios juridicos atrativos. Se aliado a isso existir
uma legislacdo que garanta sigilo sobre quem ¢ o titular, o comprador, o verdadeiro detentor
daquele direito, aguca a vontade dos que querem ocultar patrimdénio ou nao pagar imposto.
Nesse caso, ndo ha muito a ser feito, na medida em que os meios diplomaticos ndo sao
sempre eficazes para coibirem os Estados Soberanos a ndo concederem essas facilidades

prejudiciais.

2.1.1 A soberania tributaria do Estado Federal

NABAIS* define a soberania tributdria como “um poder tributario qualificado, que
traduz a competéncia para criar, modificar ou extinguir outros impostos a titulo originario e
sem outros limites sendo os decorrentes da Constitui¢ao”.

NETO® afirma que a soberania fiscal ¢ mais um dos “aspectos para a classifica¢io
quanto a soberania do Estado. A soberania fiscal compreende apenas um limite da esfera
tributaria”. Entretanto, ¢ limitado pelos “principios do direito natural, porque o Estado ¢

apenas um instrumento de coordenagio do direito”®S.

82 FRIEDE, Reis. Curso de ciéncia politica e teoria geral do Estado: Teoria Constitucional e relagdes
internacionais. 5 ed. rev. e ampl. Rio de Janeiro: Freitas Bastos Editora, 2013, p. 74.

8 CARVALHO, Kildare Gongalves. Direito Constitucional. 13* ed. rev. atual. e ampl. Belo Horizonte, Del
Rey, 2007, p. 156-158.

8 NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos: contributo para a compreensdo
constitucional do estado fiscal contemporaneo. 3 reimpressdo. Coimbra: Almedina, 2012, p. 300.

8 NETO, Adylaise dos Santos Barbosa. Soberania fiscal e suas limitagdes na perspetiva internacional - o
impacto quanto ao principio da residéncia na forma de tributacdo das pessoas singulares. Dissertacdo de
mestrado em Contabilidade ¢ Fiscalidade Empresarial, apresentado ao Instituto Superior de Contabilidade e
Administragdo de Coimbra. Coimbra. 2015, p. 21.

8 MALUF, ob. cit., 2003, p. 37.
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A soberania no poder de tributar ¢ traduzida no poder-dever do Estado para instituir
e cobrar tributos para obtencio de receitas e posterior garantia do bem comum?®’, sempre
respeitando os ditames constitucionais.

TEMER®® ao explicar a relagio entre soberania e autonomia afirma “Aquela é nota
caraterizadora do Estado na ordem internacional; Esta ¢ a peculiarizadora de Estado cuja
ordem juridica ¢ dividida em dominios parcelares”.

A Constitui¢do Brasileira de 1988% atribui a Unifio, aos Estados e aos Municipios, a
possibilidade de instituir tributos. Assim sendo, da mesma forma que determinou
competéncias e capacidade aos Estados membros, sujeito-os a limites e, em caso de
descumprimento de determinados preceitos (art. 34 CF/88)"° estara sujeito a intervencio
federal, o que demonstra a importancia da autonomia dos entes federados para o atual
sistema Brasileiro.

Enquanto a soberania faz referéncia ao carater externo do Estado, a autonomia ¢
voltada para sua constituicao interna através dos entes subnacionais. A primeira pressupoe
igualdade entre os demais Estados Soberanos, bem como a efetiva unido e controle de seus
respectivos territorios pelo poder central, na proporcao que a autonomia pressupoe igualdade
entre os demais entes federados de mesmo nivel, exigindo respeito as normas da Unido.
Enquanto a soberania ¢ uma forma de protecdo do povo e do territério, a autonomia

relaciona-se com a organizagdo interna e conducao dos entes subnacionais.

2.2 A autonomia dos entes federados
A dimensdo e importancia da autonomia dos entes federados decorre da propria

Constituicao que traz a possibilidade de a Unido intervir em algum deles, quando um dos

87 ALEXANDRE, Ricardo. Direito tributario. 11* ed. ver., atual. e ampl. Salvador: JusPodivm, 2017, p. 40.

8 TEMER, Michel. Elementos de Direito Constitucional. 18* ed. Revista e atualizada até a EC 35 de
20.12.2001. Sao Paulo, Malheiros. 2002, p. 59.

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

%0 Art. 34. A Unidio ndo intervira nos Estados nem no Distrito Federal, exceto para: I - manter a integridade
nacional; II - repelir invasao estrangeira ou de uma unidade da Federagdo em outra; III - por termo a grave
comprometimento da ordem publica; IV - garantir o livre exercicio de qualquer dos Poderes nas unidades da
Federacdo; V - reorganizar as financas da unidade da Federacdo que: a) suspender o pagamento da divida
fundada por mais de dois anos consecutivos, salvo motivo de for¢ca maior; b) deixar de entregar aos Municipios
receitas tributarias fixadas nesta Constitui¢ao, dentro dos prazos estabelecidos em lei; VI - prover a execugao
de lei federal, ordem ou decisao judicial; VII - assegurar a observancia dos seguintes principios constitucionais
:a) forma republicana, sistema representativo e regime democratico; b) direitos da pessoa humana; c)
autonomia municipal; d) presta¢@o de contas da administragdo publica, direta e indireta. ¢) aplicagdo do minimo
exigido da receita resultante de impostos estaduais, compreendida a proveniente de transferéncias, na
manuten¢do e desenvolvimento do ensino e nas agdes e servigos publicos de saude.
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entes federados atentarem, diretamente ou indiretamente contra principios constitucionais,
havera a possibilidade de interven¢@o. Logo, resta claramente comprovada a autonomia dos
entes federativos e o tratamento igualitario entre eles.

CARVALHO’! ensina que “a isonomia que desfrutam os entes politicos ¢ uma
estimativa da mais elevada relevancia”. Percebe-se que o autor fala em isonomia (igualdade).
Tanto que, nesse sentido, TEMER®? afirma que “existisse a subordinacdo dos Estados a
Unido, ndo se cogitaria a autorizagao constitucional expressa”.

A Constituigdo Portuguesa® justifica o sistema fiscal com a necessidade de
arrecadacao de receitas com vista a “a satisfacdo das necessidades financeiras do Estado e
outras entidades publicas e uma reparticao justa dos rendimentos e da riqueza.”

Para que uma unidade da Federacdo possa dizer-se autonoma ¢ imprescindivel a
existéncia de sua autonomia para o exercicio da autogestdo e autogoverno. Tanto que, para
alguns doutrinadores®, nio se cogita a existéncia de um Estado Federal sem a autonomia
dos entes federados.

KELSEN?? explica muito bem sobre essa relagio, afirmando que a existéncia de mais
de um sistema de regras s6 pode ser “coordenado, se todos forem subordinados a uma ordem
superior”. Nesse sentido, entende-se que cabera a carta magna dispor sobre essas agdes de
coordenagdo, com regras para harmonia entre os entes federados, estabelecendo limites e
garantias.

A existéncia da Federacdo exige a perda da autonomia dos entes subnacionais em
detrimento da Unido, mantendo-se a autonomia dos primeiros.”®

O principio federativo e o principio da autonomia dos Entes Federados caminham
juntos e esses tém seu apogeu através do exercicio da competéncia tributaria garantida pela
Lei Maior. Entretanto, se um dos entes federados, no exercicio de suas competéncias

constitucionais, colocar em risco o Pacto Federativo, a autonomia sera reduzida em

%1 CARVALHO, ob. cit., 2014, p. 35.

92 Citado por CARVALHO, ob. Cit., 2014, p. 34.

9 Artigo 103.° Sistema fiscal 1. O sistema fiscal visa a satisfagdo das necessidades financeiras do Estado e
outras entidades publicas e uma reparti¢do justa dos rendimentos e da riqueza.

9 MATA, Juselder Cordeiro da. As contribui¢des sociais e sua interferéncia no Equilibrio do federalismo fiscal
brasileiro. In DERZI, Misabel de Abreu.JUNIOR, Onofre Alves Batista. MOREIRA, André Mendes
(organizadores). Estado Federal e Tributagdo: Das origens a crise atual. Volume 1. 2* ed. Belo Horizonte:
Arraes Editores, 2019, p. 117.

9 KELSEN, ob. cit., 1938, p. 46.

%CONTI, José Mauricio. Ob. Cit., 2010, p. 105.
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detrimento da forga maior do Principio Federativo®’. Até porque “se os estados federados
fossem soberanos gozariam em consequéncia, dos dois direitos da soberania: o de
nulificagio e o de separacio”™®.

No Brasil a autonomia financeira foi confirmada com a transferéncia de competéncia
constitucional do ICMS para os Estados Membros. primeiro em 1965 e, posteriormente
confirmado pela CF/88, sendo esse imposto a maior fonte de receita dos Estados. Logo, a
possibilidade constitucional de os Estados legislarem sobre o imposto ndo pode servir para

que, pressionados pelos investidores, entrem em verdadeiros “leildes”, através da concessao

de beneficios fiscais.”

2.2.1 As formas de autonomia

Para MOREIRA!?, citando os estudos de Sacha Calmon, ha, no minimo, quatro
formas de autonomia, quais sejam: a autonomia administrativa, consistente na possibilidade
de se ter um executivo proprio e responsavel; a autonomia judicidria, representada na
“existéncia de um aparato jurisdicional proprio”, a autonomia legislativa que assegura a
existéncia de um poder de legislar proprio sobre as matérias que lhe sdo atribuidas pela
constitui¢do e, por fim, a autonomia politica que ¢ a possibilidade de ser ter governo proprio.
Contudo, para a satisfacdo dessas quatro formas de autonomia sdo necessarios recursos para
custeio de suas atividades, ao que se da o nome de autonomia financeira.

A autonomia financeira sé € possivel se o Estado possui autonomia tributaria, ou seja,
poder de arrecadacao para adequada prestagcdo dos servigos a seus membros.

Ives Gandra Martins afirma que “sem a autonomia financeira, a autonomia politica
fica reduzida e a administrativa limitada. A federagdo fragilizada, manter-se-ia apenas por
forga de um formalismo legal e ndio de auténtica realidade”'°!. Ora, se o Estado nio dispuser
de recursos para o custeio de suas atividades, seus gestores buscardo medidas para tal.

Deveréd trabalhar para aumentar ou, ao menos, manter a arrecadagdo existente. Nesse

97 GRUPENMACHER, Betina Treiger. Ob. cit., (2011), p 182.

%8 Ligdes de Antonio de Sampaio Doria citado por CAZZARRA, ob. cit., 1999, p. 104.

9 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Estimulos fiscais e a unanimidade constitucional. In CARVALHO, Paulo
de Barros. MARTINS, Ives Gandra da Silva. Guerra Fiscal: Reflexdes sobre a concessdo de beneficios no
ambito do ICMS.2? ed., rev. E amp. Sdo Paulo: Noeses, 2014, p. 20.

100 MOREIRA, André Mendes. O Federalismo Brasileiro € a reparticio de receitas tributarias. /n DERZI,
Misabel de Abreu. JUNIOR, Onofre Alves Batista. MOREIRA, André Mendes (organizadores). Estado Federal
¢ Tributag@o: Das origens a crise atual. Volume 1. 2% ed. Belo Horizonte: Arraes Editores, 2019, p. 156.

0L MARTINS, o0b. cit., 2014, p. 21.
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momento, surge a “ideia” de concessdo de beneficios como forma de atrair novos
investimentos e fomentar e economia, percebendo-se, assim, que a decisdo politica foi
pautada a partir de uma necessidade financeira.

Quando um Estado ¢ obrigado a “reconhecer créditos presumidos, mas inexistentes”,
ante a auséncia de unanimidade para a concessao desse beneficio fiscal, suas empresas ficam
“sem condic¢des concorrenciais”, tendo em vista que os produtos do estado concedente de
beneficio & margem da lei, possivelmente, terdo menor preco. “Nitidamente, o pacto
federativo se torna uma farsa e a Federagdo, um sistema debilitado, restando a triplice
autonomia (politica, administrativa e financeira) seriamente maculada”!*.

A autonomia financeira possui trés caracteristicas essenciais: a independéncia, a
suficiéncia e a eficiéncia na obtencao de recursos. A primeira € para que o ente federado ndo
se subordine a outros para a obtenc¢do de recursos financeiros, a segunda ¢ a necessidade de
que os recursos assegurem o cumprimento das obrigacdes assumidas pelo ente federado, e a
terceira voltada para a eficiéncia da arrecadacdo, visa demonstrar que cada ente tera seus
respectivos recursos'®,

A Constituicdo Brasileira prevé um “sistema misto de reparticdo de rendas, calcado
na discriminagdo vertical e horizontal de receitas”. A primeira diz respeito as transferéncias
de receitas do ente com maior para aquele com menor arrecadacdo, a segunda € a capacidade
que cada um tem de criar suas receitas a partir de suas competéncias legais!*,

O Federalismo Brasileiro criou uma série de autonomias e obrigagdes para os entes,
mas nao transferiu recursos na mesma propor¢ao, ou seja, embora tenha-se um federalismo,
a centralizacdo, inclusive de recursos, ¢ uma caracteristica dos Estados Unitarios.

Torna-se muito complexo “a articulagdo de competéncias”, na medida em que todos
os Estados Federados possuem autonomia legislativa para exercerem a competéncia

tributaria'®.

102 MARTINS, ob. Cit., 2014, p. 21-22.

103 CONTI, ob. cit., 2001, p. 189.

104 MOREIRA, André Mendes. ESTANISLAU, César Vale. RIBAS, Pedro Henrique Garzon. A guerra fiscal
e o comércio eletronico de bens tangiveis: Origens e efeitos da EC8715. In DERZI, Misabel de Abreu.
JUNIOR, Onofre Alves Batista. MOREIRA, André Mendes (organizadores). Estado Federal e Guerra Fiscal
no Brasil. Volume 3. 2% ed. Belo Horizonte: Arraes Editores, 2019, p. 241.

105 CARVALHO, ob. cit., 2014, p. 26.
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2.3 O principio da legalidade

A Constituigdo Federal de 1988 dispde em seu artigo 5° II que “ninguém sera
obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”. Entretanto, esta
presente no Constitucionalismo Brasileiro desde 1891'%,

Trata-se do principio da legalidade, de onde se extrai a base do Estado de Direito,
na medida em que assegura aos individuos a necessidade de prévia determinagao legal pelo
legislativo competente, para entdo obrigar o particular. Além de aprovada a lei devera ser
publicada e, a partir de entdo, terd vigéncia.'"’.

BASTOS!'® afirma que “a simples aplica¢do desse principio leva a ideia de que
ninguém seria obrigado a pagar tributo que nao viesse antecedido de lei”, ou seja, ndo pode
o Estado cobrar tributos sem prévia determinacao legal porque “No Estado de Direito, ndo
sO6 submete os individuos a Lei, como também o proprio Estado, limitando a sua acdo e

submetendo-0.”1%

2.3.1 O principio da legalidade tributaria

O principio da legalidade tributaria ¢ muito antigo e sua consagragdo ocorreu na
Manga Carta Inglesa de 1215, quando os suditos exigiram do Rei Jodo Sem Terra que a
cobranga de novos tributos somente seria possivel apds prévia aprovagdo pelos mesmos. O
que também ocorre no Brasil. Exige-se que as situa¢des hipotéticas para a incidéncia e
responsabilidade tributarias sejam claramente descritas sobre como ocorrera todo o
procedimento até a extingdo da obrigagdo fiscal. Nao ¢ “a simples preeminéncia da lei, mas

s 110

a reserva absoluta da lei”.

AMARO!"! explica a importancia da reserva legal:

106 Art. 72, § 30. Nenhum imposto de qualquer natureza podera ser cobrado sendo em virtude de uma lei que o
autorize.

107 Nesse sentido: “As normas juridicas nido nascem do nada, nem do vazio. Nascem de polos de poder
constituido e reconhecido pela Constituicdo Federal. A norma torna-se valida porque a autoridade publica
competente para cria-la disse que era valida. A regra se torna lei porque foi publicada no diario oficial como
se fosse lei. O erro, o engano ou a mentira em matéria de legalidade pela propria autoridade que pratica o ato
¢ compreensivel, mas tal equivoco ndo pode justificar a impositividade desse ato em face dos contribuintes que
sd0 obrigados por principio a acatarem a lei.” SANTI, Eurico Marcos Diniz de. ICMS Guerra Fiscal: redugao
da base de calculo para fraudar a Constituicao Federal. Sdo Paulo: Editora Max Limonad, 2020, p. 93.

108 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Financeiro e Tributario. 9* ed. Atualizada e ampliada. Sdo Paulo:
Celso Bastos Editor, 2002, p. 174.

109 JCHIHARA, Yoshiaki. Principios da legalidade tributaria na Constitui¢do de 1988. Sdo Paulo: Atlas, 1994,
p- 53.

119 AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. 20* ed. Sdo Paulo: Saraiva. 2014, p. 134.

" AMARO, o0b. cit., 2014, p. 137.
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Quando se fala em reserva de lei para a disciplina do tributo, estad-se a reclamar lei
material e lei formal. A legalidade tributaria ndo se contenta com a simples existéncia
de comando abstrato, geral e impessoal (lei material), com base em que sejam
valorizados os fatos concretos. A seguranga juridica requer lei formal, ou seja, exige-
se que aquele comando, além de abstrato, geral e impessoal (reserva de lei material),

seja formulado por 6rgdo titular de fungdo legislativa (reserva de lei formal).

Na atual sistematica tributaria brasileira o principio da legalidade “preside a politica
de incentivos fiscais, a concessdo e revogacio de isencio, de remissdo e de anistia”!!%,

A legalidade ¢ uma das formas de assegurar a seguranga juridica.

2.4 A seguranca juridica

CANOTILHO!'" afirma que “O homem necessita de seguranga para conduzir,
planificar e conformar autonoma e responsavelmente sua vida.” Sobre a segurancga juridica,
assim a define: “garantia de estabilidade juridica, seguranca de orientagdo e realizagdo do
direito”, exigindo, para isso, dentre outros elementos: “clareza, racionalidade e transparéncia
dos actos do poder”, para garantir aos cidaddos que possam se prevenir sobre os “efeitos
juridicos de seus proprios actos”, exigiveis perante qualquer um dos poderes da republica.

Para CARRAZZA!'* o principio da seguranca juridica é responsavel por garantir os
“valores supremos da sociedade”, assegurando a adequada criagdo de leis e a sua aplicacao
pelos agentes publicos e particulares.

A seguranga juridica pode ser classificada como “conjunto de condi¢des que tornam
possivel as pessoas o conhecimento antecipado e reflexivo das consequéncias diretas de seus
atos e de seus fatos a luz da liberdade reconhecida”.!!®

A garantia de seguranga juridica na relacdo que o contribuinte mantém com o fisco
decorre da aplicacao do principio da isonomia (igualdade), pelo qual a lei “deve valer para

todos igualmente™!'®,

12 HARADA, Kioshi. Direito Financeiro e Tributario. 20 ed. rev. e ampliada. Sdo Paulo: Atlas. 2015, p. 396.
113 CANOTILHO, José Joaquim Gomes (2003). Direito Constitucional e teoria da Constitui¢do. 7*ed. Coimbra,
Almedina, p. 257.

114 CARRAZZA, ob. cit., 1999, p. 297.

115 VANOSSI citado por SILVA, J. A., ob. cit., 2013, p.435.

116 CARRAZZA, ob. cit., 1999, p. 301.
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A aplicagdo da seguranga juridica na seara tributaria nasce quando o legislador, no
exercicio de suas competéncias tributarias constitucionais, elenca condutas que estardo
sujeitas a tributacao.

Somente estara sujeito a incidéncia tributaria quando o individuo praticar ato em
conformidade com o disposto na Lei. A partir de entdo, surgird para o ente um crédito
tributério.

Além de “nascer”, a lei se desenvolve e ‘cresce’, ou seja, a lei que cria o tributo tem
por obrigacdo também trazer as disposi¢cdes de como o ente tributante devera proceder.

Nesse sentido:

“a lei ordinaria (federal, estadual, municipal ou distrital) que se ocupa com o fendémeno
da tributacdo, deve ndo so prescrever a conduta da Fazenda publica, como dar-lhe

diretrizes seguras, a partir das quais ela possa decidir cada caso concreto levado a sua

apreciagdo.”'"”

O principio da tipicidade ¢ decorrente da seguranca juridica, como forma de
fortalecé-la. Nao haveria seguranca juridica se inexistisse a tipicidade de conduta. “impde
que o tributo so seja exigido quando se realiza, no mundo fenoménico, o pressuposto de fato
cuja ocorréncia a lei vincula o nascimento da obrigacio tributaria”!!®,

Nao s6 aquele que pratica o fato gerador da obrigacdo tributiria e o fisco
responsavel por receber os valores estdo vinculados, mas todas os poderes.

Cada um dos poderes da republica tem seu momento de protagonismo sobre o
exercicio do poder de tributar. O legislativo ¢ responsavel por criar o tributo, enquanto o
executivo devera constituir o crédito e cobra-lo para posterior aplicagdo em favor da
comunidade e, o judicidrio como forma de controle ao exercicio do poder de tributar.

Todos (poderes do Estado e povo) estdo sujeitos as normas da Carta Maior da
Republica, sendo obrigatdrio respeitar os limites e os principios por ela emanados. Assim
sendo, o legislativo de todas unidades da federacao deve seguir a risca principios e conceitos
ja estabelecidos pela Constitui¢do. O mesmo acontecerd com o Executivo e o Judiciario. Nao
se enquadraria dentro dos padrdes constitucionais o surgimento do crédito tributario sem a
pratica de ato especifico descrito em lei, a qual deve estar de forma clara e em consonancia

com o ordenamento juridico patrio.

17 CARRAZZA, ob. cit., 1999, p. 297.
118 CARRAZZA, ob. cit., 1999, p. 297-298.
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Como parte integrante da seguranca juridica no Brasil, tem-se o principio
constitucional da inafastabilidade jurisdicional, que garante a todos os cidaddos o direito de
se socorrerem do judiciario em caso de abuso ou lesao de direito.

Para Alberto Xavier a seguranca juridica ¢ a “possibilidade dada ao contribuinte de
conhecer e computar os seus encargos tributarios com base exclusivamente da lei”!!’.

A segurancga juridica dentro do Federalismo Fiscal, corresponde ao dever de as
normas serem elaboradas de forma justa e em conformidade com as regras constitucionais,
especialmente aquelas que busquem a manutencao do pacto federativo. Os recursos devem
ser distribuidos de forma a satisfazer as necessidades, bem como as gestdes que os recebem
tem o dever de gasta-los com eficiéncia.

Trata-se de um principio criado em decorréncia do “Estado Constitucional de
Direito”, tendo como principal linha de sua efetividade a “irretroatividade das Leis (...) a
concessdo de status constitucional a diretriz da irretroatividade ¢ relevante na medida em

que vincula todos os poderes (...)"1?°.

2.4.1 A irretroatividade tributaria

A irretroatividade da lei tributaria advém do principio da seguranca juridica porque
“impede a aplicagdo e suspende a eficacia da lei em relacdo a fatos pretéritos”, sendo um
“desdobramento do principio da legalidade”!?!.

A dicgao do artigo 150 III, a da CF/88 proibe que a cobranca de tributos seja
realizada a partir de Leis com efeitos retroativos “a) em relagdo a fatos geradores ocorridos
antes do inicio da vigéncia da lei que os houver instituido ou aumentado;”. Percebe-se, assim,
a materializacdo da seguranga juridica no ambito tributario. Entretanto, TAVARES, citando
escritos de Ricardo Torres Lobo, afirma excecdo a esse principio no caso da “lei
interpretativa, da lei penal tributdria interpretativa e da declaracdo de
inconstitucionalidade™!??.

Para AMARO!'?, sempre que se tratar da “criagio ou aumento de tributo (...) o

principio € inafastavel; a lei ndo pode retroagir; aplica-se tao so aos fatos futuros”, até porque

119 Citado por CARRAZZA, ob. cit., 301.

120 TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional. 12? ed. Rev. E atual. Sao Paulo: Saraiva, 2014,
p. 620-622.

2L ICHIHARA, ob. cit., 1994, p. 57.

122 TAVARES, 0b. cit., 623.

123 AMARO, 0b. cit.,, 2014, p. 143.
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quando a legislacdo tributaria elencar ocorréncias pretéritas como plausiveis de incidéncia

tributéria, estar-se-a diante de uma gritante inconstitucionalidade.

2.5 Igualdade e uniformidade da tributacio

A igualdade é um dos “super principios”!?*

previstos na Constituicado Federal de
198812, tanto que, no campo tributario, teve sua reafirmagdo no artigo 150, IT da CF/88'2°.

A uniformizacao da tributagdo decorre do artigo 151, I e II da CF/88 e representa a
impossibilidade de a unidio cobrar tributos de forma desigual no territério nacional'?’. Em
que pese o texto Constitucional faga referéncia expressa a Unido, aplica-se a todos os entes
tributantes. Diferencia-se do principio da igualdade porque na uniformidade a tributacao

alcanca-se o objeto, enquanto na igualdade abarca-se a pessoa'%s.

2.6 A livre iniciativa empresarial e a capacidade contributiva
A liberdade ¢ a base de todas as democracias e € exercida das mais variadas formas.
O principio da livre iniciativa empresarial ¢ uma das garantias que os Estados dao
aos seus membros para tomarem decisdes sobre formas de exploracdo de atividades
econdmicas, encontrando limites apenas quando o exercicio dessa liberdade causar danos a
coletividade'?. Representa a liberdade da atividade humana para, de forma organizada,
proceder a explorag@o de determinada atividade economica objetivando o lucro.
Assim sendo, ha a liberdade para empreender, para a constituicdo empresarial e
exploracdo de atividades econOmicas, a qual ¢ consagrada no ordenamento juridico

Brasileiro!*? e somente sera limitada se houver, concretamente, danos a coletividade.

124 [CHIHARA, ob. cit., 1994, p. 53-.

125 Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e
aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca ¢ a
propriedade, nos termos seguintes:

126 Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, ¢ vedado a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios: I - instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em
situagdo equivalente, proibida qualquer distingdo em razdo de ocupag@o profissional ou funcdo por eles
exercida, independentemente da denominagao juridica dos rendimentos, titulos ou direitos;

127 MADEIRA, Anderson Soares. Manual de direito tributario. 8. ed. rev. e ampliada. - Rio de Janeiro: Freitas
Bastos Editora, 2014, p. 151.

128 JCHIHARA, ob. cit., 1994, p. 61.

129 NABALIS, 0b. cit.,2012, p. 204.

130 Artigos 1°, 1V, 5°, XVII e 170 da CRFB/88.
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Havendo o desrespeito as normas na busca pela redu¢do dos impostos, havera o dano
a coletividade. Logo, percebe-se que ha limites a liberdade empresarial, os quais sdo
balizados a partir da “igualdade e a solidariedade”'3!.

E justamente a liberdade para gestdo empresarial que permite explorar os diversos
regimes fiscais de cada Estado, sendo comum em vérios Estados a parametrizagdo a partir
da capacidade contributiva de cada pessoa.

O principio da capacidade contributiva encontra amparo constitucional no Brasil

(artigo 145, §1° da CRFB/88)"*? ¢ deve ser levado em consideragio em todos os impostos'*3

porque “do ponto de vista econdmico, a capacidade contributiva revela-se por meio da

99134 1”135

renda”’”* na busca pela “justica fisca

Deve-se analisar na capacidade contributiva a possibilidade de cada pessoa, seja
fisica ou juridica, em contribuir para o custeio do Estado a que pertence, sendo essa
capacidade em contribuir decorrente da producao de riqueza, ou seja, quem mais ganhar,
mais podera e devera pagar'>®.

Dois pontos sdo indispensaveis quando da andlise da capacidade contributiva: O
primeiro traduz-se no dever de o Estado pautar sua carga tributdria de acordo com a
“aptiddo” dos contribuintes em pagar imposto, ou seja, quem mais ganhar e mais produzir,
mais deverd pagar. A segunda ¢ a possibilidade de utilizar-se da tributag¢ao para estimular ou
desestimular condutas. Nesse caso, o Estado nao se utiliza do tributo como fungao primordial
arrecadatorio, mas sim para estimular, quando se quer que o contribuinte pratique

determinados atos tributdveis, ou para desestimular, quando se quer que ndo pratique aqueles

atos'®’. O exemplo classico de estimulo é a desoneracdo de produtos nacionais, com o intuito

31 PAULA, Daniel Giotti de. O Dever Geral de Vedacdo a Elisdo: uma analise constitucional baseada nos

fundamentos da tributagdo brasileira e do direito comparado. Revista da PGFN (Procuradoria Geral da Fazenda
Nacional). Ano I - Namero 1 — 2011, p. 172.

132.§ 1° Sempre que possivel, os impostos terdo cardter pessoal e serdo graduados segundo a capacidade
econdmica do contribuinte, facultado a administragao tributaria, especialmente para conferir efetividade a esses
objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o patrimdnio, os rendimentos ¢ as
atividades econdmicas do contribuinte.

133<(...) Todos os tributos submetem-se ao principio da capacidade contributiva (precedentes), ao menos em
relacdo a um de seus trés aspectos (objetivo, subjetivo e proporcional), independentemente de classificagdo
extraida de critérios puramente econémicos. (...)” RE 406955 AgR/MG - MINAS GERAIS. AG.REG. NO
RECURSO EXTRAORDINARIO. Relator(a): Min. JOAQUIM BARBOSA. Julgamento: 04/10/2011 Orgio
Julgador: Segunda Turma.

134 SHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributério. 9* ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2019, p. 415.

35 HARADA, ob. cit., 2014, p. 401.

136 Nesse sentido: “O principio da capacidade contributiva inspira-se na ordem natural das coisas: onde nio
houver riqueza ¢ inutil instituir imposto”. AMARO, ob. cit., 2014, p. 163.

137 BASTOS, 0b. cit., 2002, p. 190-191.
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de fomentar a industria interna, e o de desestimulo ¢ a alta carga tributdria sobre tabaco,
bebidas e demais produtos prejudiciais a satde.

A capacidade contributiva podera se manifestar de duas formas: objetiva e subjetiva.
A primeira considera as “manifestacdes objetivas da pessoa”, como os bens que possui, a
segunda ¢ aquela que venera “a pessoa” em si, ou seja, “a capacidade econdmica real”!%,

Todas as pessoas detém liberdade para empreender, constituir empresas e decidir
onde ela sera instalada, considerando-se os mais variaveis fatores. Entretanto, utilizar-se das
regras para fugir da responsabilidade de pagamento de impostos pode gerar consequéncias

drasticas e até punigdes aos responsaveis.

2.7 A subsidiariedade tributaria

Sobre a subsidiariedade, tem-se como um “principio geral da solidariedade que se
pode formular assim: as comunidades e esquemas organizatorios superiores sO deverao
assumir as funcdes que as comunidades mais pequenas nao podem cumprir da mesma forma
ou de forma mais eficiente”, sendo classificado como um “principio relacional” que visa
gerir a relacdo entre as comunidades mais proximas da populacdo e o poder central e,
também, um “principio de preferéncia” , a medida em que a preferéncia para efetivacdo da
politica publica seja realizada no “4mbito mais préoximo da cidade”'.

A solidariedade nacional ndo estd disposta de forma expressa em artigo da
Constitui¢do, mas decorre de intimeros preceitos'*.

CALIENDO'*! define o principio da subsidiariedade como “uma adequacio entre
os meios utilizados e os fins praticos a serem alcangados na esfera politico —administrativa”.

A constituigdo italiana adota o principio da subsidiariedade vertical, conceituando-
o como a possibilidade de o Estado “operar nas matérias de competéncia dos entes

subordinados, desde que determine um maior e mais eficaz alcance do interesse publico” !+,

133 BASTOS, o0b. cit., 2002, p. 191.

139 CANOTILHO, ob. cit., 2003, p. 362-363.

140 CARVALHO, ob. cit.,, 2014, p. 48.

ML CALIENDO, ob. cit., 2019, p. 100.

142 MARCO, Santa de. O Federalismo Municipal na Italia. In DERZI, Misabel de Abreu. JUNIOR, Onofre
Alves Batista. MOREIRA, André Mendes (organizadores). Estado Federal e Tributagdo: Das origens a crise
atual. Volume 2. 2% ed. Belo Horizonte: Arraes Editores, 2019, p. 220.
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O principio da subsidiariedade tributaria esta atrelado a uma resolugdo de conflitos

1'%, pelo qual “deve

de competéncia sobre a matéria tributaria, com previsdo constituciona
ser privilegiada a solucdo mais descentralizada ou proxima ao cidaddo”. Entretanto, a
referida norma complementar ainda nao foi criada. Ja no direito comunitario Europeu o
principio da subsidiariedade encontra-se no rol dos principios fundamentais 44,

Frisa-se que a subsidiariedade ¢ um principio fundamental no direito comunitario
europeu.

MARCO'# afirma que o principio da subsidiariedade pode ser dividido em duas
formas: o vertical e o horizontal. O primeiro trata da “distribuicdo de competéncias entre
diferentes niveis de governo”, enquanto o segundo € o “critério ordenador das relagdes entre
individuos, grupos sociais e Estados”.

A subsidiariedade estd vinculada ao Federalismo por estipular competéncias em
niveis de governo. Caso uma esfera nao consiga cumprir determinada obrigacao, os outros
deverdo subsidid-las. Claro exemplo foi na crise causada pelo COVID-19 em que a Unido
injetou verbas nos Estados e Municipios além daquelas previstas na Carta Republicana
Brasileira.

O principio da subsidiariedade também esta presente na comunidade da Unido
Europeia, que, segundo MARCO, ingressou em1992 pelo tratado de Masstricht, e,

atualmente, previsto no artigo 5° do tratado da Unido Europeia'#S.

143 Art. 146. Cabe a lei complementar: I - dispor sobre conflitos de competéncia, em matéria tributaria, entre a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios;

144 CALIENDO, Paulo. ob. cit., 2019, p.104.

145 MARCO, ob. cit., 2019, p.226.

146 A Comunidade actuara nos limites das atribui¢des que lhe sdo conferidas e dos objectivos que lhe sdo
cometidos pelo presente Tratado.

Nos dominios que ndo sejam das suas atribuigdes exclusivas, a Comunidade intervém apenas, de acordo com
o principio da subsidiariedade, se e na medida em que os objectivos da ac¢do encarada ndo possam ser
suficientemente realizados pelos Estados-Membros, e possam, pois, devido a dimenséo ou aos efeitos da acgdo
prevista, ser melhor alcangados ao nivel comunitario. A acgdo da Comunidade nao deve exceder o necessario
para atingir os objectivos do presente Tratado.
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CAPITULO III: O IMPOSTO SOBRE CIRCULACAO DE MERCADORIAS E
SERVICOS (ICMS)

O ICMS (imposto sobre operacdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre
prestacdes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagdo, ainda
que as operagodes € as prestacdes se iniciem no exterior) ¢ um imposto de competéncia dos
Estados Membros que formam a Republica Federativa do Brasil € vem disposto no artigo
155 da CF/88.

Verifica-se a existéncia de trés possibilidades de incidéncias do ICMS, a primeira,
sdo as operagOes de circulagdo de mercadorias, a segunda, os servigos de transporte
interestadual ou intermunicipal, e a terceira os servi¢os de comunicagao.

Quanto se tratar de operagdes interestaduais, as aliquotas serdo fixadas pelo Senado
Federal e havera a divisdo da tributagdo entre o Estado Produtor (origem) e Estado
Consumidor (destino). Prevé, ainda, a “ndo tributagdo de operagdes interestaduais de
petroleo e energia elétrica” e que os servigos de comunicacao serdo tributados no Estado da
localizagdo do consumidor. !4

E o imposto de maior impacto na Federagdo Brasileira. Em 2010 representava

80,21% da arrecadacio dos Estados, 21,31% da carga tributaria nacional e 7,34% do PIB!#,

3.1 Historico do ICMS

SILVA'¥ explica que a “versdo inicial do ICMS” ¢ datada de 1922 “com a criagdo
do primeiro imposto sobre operagdes mercantis”, através da Lei n°. 4625, que previa o
or¢amento do préximo ano. Posteriormente, em 1934, foi ampliado, passando a incidir sobre
“vendas mercantis para as consignagdes, com a sigla IVC”. Em 1965 houve a mudanca de
IVC para ICM, através da Emenda Constitucional 18/1965, adquirindo carater “nado
cumulativo, diferente de seu sucessor”. Houve a previsao de aliquotas diferentes para

transagoes interestaduais cabendo ao senado fixar a maxima.

147 CASTILHO, Fabio Roberto Corréa. Alteragdes Constitucionais do ICMS, Guerra Fiscal, Competigdo
Tributéaria e Melhora do Ambiente de Negocios no Brasil. Cole¢do Academia-Empresa 9. Sdo Paulo: Quartier
Latin, 2012, p.84.

148 CASTILHO, ob. Cit., 2012, p. 67-68.

49 SILVA, Geodrgia Rodrigues Rocha. A Constituicdo Federal Brasileira e os aspectos gerais do imposto sobre
a circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicagdo - ICMS. Dissertacdo apresentada a Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra no ambito
do 2° Ciclo de Estudos em Direito (conducente ao grau de Mestre) na Area de Especializagio em Ciéncias
Juridico-Politicas/Mengdo em Direito Constitucional. Coimbra, 2016, p. 49.
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A Emenda Constitucional 18/65 também transferiu para os Estado membros a
competéncia para legislar sobre o ICM que até entdo era de competéncia Federal, tendo,
ainda, adotado a técnica de compensacao de “imposto contra imposto" € nao de “base contra
base”, com o objetivo de acabar com a guerra fiscal.!>°

Até a constituicao de 1988 o imposto era denominado ICM, quando incidia apenas
sobre a circulagdo de mercadorias. Contudo, com a promulgacdo da constituigao,
acrescentou-se mais dois servigos (justificando a insercdo do “s”): transporte interestadual e

intermunicipal e comunicagdo''.

3.2 Funcio

O ICMS tem “fun¢do predominantemente fiscal”!*2, tendo em vista ser o imposto
mais arrecadado no Pais e, por consequéncia, a maior fonte de receita dos Estados Federados.
Entretanto, alguns o utilizam com a funcdo “extrafiscal” o que ndo ¢ aconselhiavel em
decorréncia da possibilidade de fraude'**.

A carta politica brasileira dispde como objetivo fundamental, dentre outros,
“erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais (art.
3°, II)”, podendo-se, para tal, valer-se da prerrogativa de conceder “incentivos fiscais
destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento sdcio-econdmico entre as diferentes
regides do Pais (art. 151, 1)”. Para isso, os or¢amentos fiscal e de investimento deverao estar
“compatibilizados com o plano plurianual, terdao entre suas funcdes a de reduzir
desigualdades inter-regionais, segundo critério populacional (art. 156, §7°)”. Por fim, a
ordem econdmica e financeira tem como principio a “reducao das desigualdades regionais e
sociais; (art. 170, VII)”.!>*

A Constitui¢ao Federal foi pontual ao demonstrar a necessidade de se trabalhar a

reducgdo de todas as desigualdades. Trouxe a possibilidade de a Unido conceder incentivos,

desde que vise ao desenvolvimento das regides mais distantes.

3O MARTINS, Ives Gandra da Silva. Estimulos fiscais e a unanimidade constitucional. In CARVALHO, Paulo
de Barros. MARTINS, Ives Gandra da Silva. Guerra Fiscal: Reflexdes sobre a concessdo de beneficios no
ambito do ICMS.2?% ed., rev. e amp. Sdo Paulo: Noeses, 2014, p. 2.

15 ALEXANDRE, Ricardo. Direito Tributério. 11* ed. Salvador: Juspoduim, 2017, p. 694.

152 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 33* ed. revista, atualizada e ampliada. Sdo Paulo:
Malheiros. 2012, p.371.

1533 MACHADO, ob. cit., 2012, p. 371-372.

13 MACHADO, ob. cit., 2012, p. 372.
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3.2.1 Seletividade

A seletividade ndo ¢ uma regra do ICMS, mas lhe poderd ser dada essa
caracteristica. E Seletivo porque “incide sobre certos produtos, mercadorias ou servigos, que
se destacam dos outros por sua qualidade”, como ocorre com bens de luxo, “especiais ou
extravagantes™!>.

A seletividade do imposto relaciona-se a possibilidade de ser-lhe atribuida funcao
Extrafiscal, levando-se em consideragao a “essencialidade das mercadorias e dos servigos
(155, §2°, 111)”'5¢ Trata-se de uma faculdade legislativa. Utiliza-se desse Principio quando
se quer influenciar na conduta dos individuos, devendo sempre partir do principio de que
quanto maior a essencialidade do bem, menor sua carga tributaria e vice-versa.

Prestigia-se o principio constitucional da capacidade contributiva, na medida em
que o consumo de supérfluos devera pagar mais imposto em detrimento do consumo daquilo
que ¢ essencial. O cunho de essencialidade da mercadoria “é a construgdo da experiéncia

cultural de cada povo.”!’

3.3 Classificac¢ao
O ICMS ¢ classificado como “um imposto multifasico (ou plurifasico), nao

»158 ¢ multifasico porque incidirda em cada operacdo ou prestagio

cumulativo e neutro
realizada que tenha incidéncia de ICMS. A ndo cumulatividade esta relacionada com a
possibilidade de o contribuinte no destino tomar a crédito o que foi pago de imposto na
origem. A Neutralidade “relaciona-se com a ndo cumulatividade” em decorréncia da
necessidade de aprovacdo dos Estados Membros e Distrito Federal para a concessdo de

beneficios em sede de ICMS, com caracteristicas do IVA.

3.3.1 Imposto indireto
SCHOUERI' afirma que “a tributaciio indireta sobre o consumo, consiste, assim,

na incidéncia juridica em uma ou mais fases da cadeia econdmica”.

155 CASSONE, Vittorio. Direito Tributario. 16* Ed. Sdo Paulo: Atlas, 2004, p. 111.

156 MACHADO, o0b. cit., 2012, p. 372.

15T CARVALHO, o0b. cit., 2014, p.47.

158 MENEGUETI, Pedro. CHAVES, Jefferson Nery. Aspectos relevantes da guerra fiscal do ICMS. In DERZI,
Misabel de Abreu (organizadora). Estado Federal e Tributagdo: Das origens a crise atual. Volume 3. 2% ed. Belo
Horizonte: Arraes Editores, 2019, p. 92.

159 SHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributéario. 9* ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2019, p. 415.
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O imposto serd indireto quando permitir a “dualidade de pessoas”, ou seja, havera
um contribuinte “de direito” quem ““€ responsavel pelo pagamento do tributo” e o “de fato”
quem efetivamente paga o imposto. Enquanto o primeiro tem o dever de pagar, o segundo ¢

que efetivamente paga'®’.

3.3.2 Imposto plurifasico: principio do destino na tributacao.
Em regra, todas as vendas de produtos e a prestagdo dos servigos elencados na Lei
serdo tributados sobre o ICMS. Quando essas transagdes envolvem varios Estados, sejam

soberanos ou auténomos, “dentro de um mesmo mercado comum”, surge uma série de

duvidas quanto ao local onde sera devido o imposto. !,

Imposto plurifasico ¢ aquele que incide em todas as fases da circulagdo de

mercadoria ou prestagdo de servico “até chegar ao consumidor”!®2,

Quando se tratar de transacao dentro de uma mesma unidade da federacao aplicar-
se-a a aliquota criada pelo proprio ente federativo. Entretanto, quando se tratar da venda

interestadual de mercadores ou prestacdo dos servigos previstos nas hipdteses de incidéncia

de ICMS, realizar-se-a da seguinte forma'®’:

a) Operagdes interestaduais cuja mercadoria ¢ destinada a consumidor final
contribuinte do imposto: o estado de origem aplica a aliquota interestadual, ¢ o estado
de destino aplica a diferenga entre a aliquota interna ¢ a aliquota interestadual. Ha,
portanto, tributagdo concomitante, ou “partilha simultanea do tributo”. Quer dizer,
ambos os estados cobram o tributo, nas proporcdes ja indicadas;

b) Operagdes interestaduais cuja mercadoria ¢ destinada a consumidor final ndo-
contribuinte: apenas o estado de origem cobra o tributo, com a aplicagdo da aliquota
interna;

c) Operagdes interestaduais cuja mercadoria ¢ destinada a quem ndo ¢ consumidor
final: apenas o estado de origem cobra o tributo, com a aplicagdo da aliquota
interestadual;

d) Se a operagdo envolver combustiveis e lubrificantes, ha inversdo: a competéncia

para cobranga ¢ do estado de destino da mercadoria, ¢ ndo do estado de origem.

160 CASSONE, 0b. cit., 2002, p. 104-105.

16! MENEGUETI e CHAVES, 0b. cit., 2019, p.100-102.

162 CASSONE, 0b. cit, 2002, p. 108.

163 Conforme entendimento do Supremo Tribunal Federal no julgamento da ADI n® 4565 MC, de Relatoria do
Ministro Joaquim Barbosa, Tribunal Pleno, julgado em 07/04/2011, PUBLIC 27-06-2011.
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CASTILHO'®* afirma que “seria preferivel a tributacio no destino, privilegiando-
se a tributacdo do consumo no local do consumo e a ndo utilizagdo competitiva do imposto™.
Nesse sentido, o STF no julgamento da ADI 4565/PI'®* afirmou que a adogdo do critério do

destino da mercadoria como forma adequada de tributagdo em sede de ICMS.

3.3.3 Principio da ndo cumulatividade

A n3o cumulatividade decorrente da exegese constitucional (155, §2° 1 da
CF/88)'%. Traz a possibilidade de valores pagos a titulo de ICMS em operagio anterior, ser
utilizado como crédito na operacao subsequente.

O principio da nao cumulatividade possui “semelhancas com a técnica do valor
agregado em decorréncia da desoneracdo da tributacio anterior”!¢’.

A ndo cumulatividade ndo considera o valor pago ou cobrado para fins de crédito
de ICMS. O crédito surge com a concretizacdo da “operagdo mercantil”, ou seja,
independente do pagamento de ICMS em decorréncia da operagdo anterior, havera o crédito
do valor nela declarado!'®®,

O principio da ndo cumulatividade veda que a iseng@o concedida em meio a cadeia
produtiva tenha reflexo nas operagdes anteriores, podendo té-lo naquela imediatamente
subsequente. Explica-se: Uma isencdo concedida na quarta fase de circulagdo de uma
mercadoria ndo podera alcangar as anteriores, mas somente a quinta opera¢ao. Da quinta em

diante, caso haja a tributagiio, havera o crédito de imposto'®.

164 Em nota o autor explica: “A utilizagdo do IVA, em geral, ¢ adotada com a atribuigdo da competéncia para
tributar ao governo central, visto que sua utilizacdo sob administracdo de governos subnacionais gera
problemas. Atribuindo-se o imposto ao Estado de origem, tem-se estimulo a competicao fiscal e consequente
distor¢ao de pregos na economia, com perda de neutralidade do imposto. Caso atribuido ao destino, o imposto
tem sua administragdo dificultada, ja que o Estado interessado na cobranga do imposto néo seria o Estado de
situacdo do contribuinte vendedor das mercadorias, exigindo-se controle de fronteiras, que dificultaria o
comércio na federagdo, ou a necessidade de organizacdo de uma espécie de camara de compensagdo entre
Estados para que o imposto possa ser cobrado na origem e repassado ao destino. Nessa segunda hipotese,
surgem problemas relacionados a aliquota aplicavel a cada operacdo, ja que essa variaria para o vendedor de
acordo com o destino da venda, dificultando a apurac¢do do imposto pelos contribuintes ¢ aumentando os custos
de transagdo do comércio.” CASTILHO, ob. cit., 2012, p. 85.

165 «(_..) No caso, a Constitui¢io adotou como critério de partilha da competéncia tributaria o estado de origem
das mercadorias (...)”. ADI 4565 MC, Relator(a): JOAQUIM BARBOSA, Tribunal Pleno, julgado em
07/04/2011.

166 Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre: (...) § 2° O imposto previsto
no inciso II atendera ao seguinte: I - Serd ndo-cumulativo, compensando-se o que for devido em cada operagao
relativa a circulagdo de mercadorias ou prestacdo de servicos com o montante cobrado nas anteriores pelo
mesmo ou outro Estado ou pelo Distrito Federal;

I'MARTINS, ob. cit., 2014, p. 1-2.

168 BASTOS, o0b. cit., 2002, p. 389.

19 HARADA, ob. cit., 2015, p. 466.
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CASTILHO'” esclarece muito bem esse principio afirmando que “exige-se que o
montante do imposto incluido no valor de cada operacdo de circulagdo de mercadoria seja
expressamente destacado nos documentos relativos a operagdo, para que possa ser abatido
do imposto devido em razdo da operagao subsequente”. Entretanto, se houver isen¢do ou ndo
incidéncia em operagdo posterior, o crédito relativo a essa operagao anterior nao sera
compensado, ressalvadas as hipoteses em que a propria lei assim permitir.

No julgamento do Recurso Extraordinirio 475.551/PR!'"! o Supremo Tribunal
Federal entendeu que para compensagdo de valores pagos a titulo de ICMS na operagdo
anterior ¢ como forma de promover a nao cumulatividade deve-se considerar os valores
cobrados na entrada e os devidos na saida, porque “o crédito do adquirente se dara em fungao
do montante cobrado do vendedor do insumo e o débito do adquirente existird quando o
produto industrializado ¢ vendido a terceiro, dentro da cadeia produtiva”.

Sobre a nao cumulatividade do ICMS ha duas “acepg¢des”: uma como norma e outra
como principio. Enquanto norma representa a concessdo de crédito daquilo que a lei
determine como tal. Como principio busca a neutralidade fiscal que fornece ao contribuinte
“do imposto nao cumulativo o direito de se creditar, quando da circulagao da mercadoria por
ele comercializada, dos impostos incidentes sobre as operagdes precedentes.” Por ser
plurifasico, “incidira somente sobre o valor agregado pelo comerciante ao bem vendido.”!"2.

A intengdo da neutralidade fiscal é ndo interferir no preco da mercadoria,
permitindo-se que sua opgao ocorra em decorréncia dos “precos e fatores de produgdo e nao
da carga fiscal”, podendo ser benéfico para produtores e consumidores, enquanto o0s
primeiros mantém a produgdo, os segundos ganham mais op¢des de consumo. Tem a
inten¢do de manter a concorréncia entre os produtos, coibindo uma variag¢do exorbitante nos

precos!”?.

170 CASTILHO, ob. Cit., 2012, p. 70-71.

171(..). 2. A compensagio prevista na Constituicdo da Republica, para fins da ndo cumulatividade, depende do
cotejo de valores apurados entre o que foi cobrado na entrada e o que foi devido na saida: o crédito do
adquirente se dard em fun¢do do montante cobrado do vendedor do insumo e o débito do adquirente existira
quando o produto industrializado ¢ vendido a terceiro, dentro da cadeia produtiva (...) RE 475551, Relator:
CEZAR PELUSO, Relator p/ Acérdio: CARMEN LUCIA, Tribunal Pleno, julgado em 06/05/2009.

172 AMORIM, Lucas. Posi¢do do STJ sobre ICMS vai contra objetivo da neutralidade fiscal. Revista Consultor
Juridico — CONJUR. 31 de dezembro de 2014. Disponivel em https://www.conjur.com.br/2014-dez-31/lucas-
amorim-posicao-stj-icms-neutralidade-fiscal acessado em 01/02/2021 as 20h50min.

173 SILVA, ob. cit., 2016, p. 61-62.
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3.4 Fato gerador

O fato gerador do imposto “¢ a situagdo definida em lei como necesséria e suficiente
a sua ocorréncia”, nos termos do artigo 114 do Codigo Tributario Nacional.

Destaca-se que o fato gerador do ICMS esta previsto no artigo 155, II da CF/88.
Sua incidéncia ocorrera através da circulagdo de mercadores e da prestagdo dos servigcos
elencados.

Em decorréncia de dispositivo constitucional, o Legislativo Nacional aprovou a Lei
Complementar 87/1996'7*, chamada Lei Kandir. A referida Lei Complementar veio como
forma de regulamentar elementos gerais do ICMS, trazendo as hipoOteses abstratas de
incidéncia tributaria em seu artigo 12'7°.

Para TORRES!7 a ocorréncia do fato gerador estara materializada com “todo ato
juridico que implique circulagdo econdmica de mercadoria, independentemente de sua
categoria ou de sua natureza gratuita ou onerosa”, podendo ser qualquer bem de natureza

economica.

3.4.1 Operacoes de circulacao de mercadorias
Entende-se por circulagdo de mercadorias a “mudanca de propriedade (...) dentro
da circulacdo econdmica que as leva da fonte até o consumidor’™!”’.

Souto Maior Borges'”® assim conceituou mercadoria:

17 O preAmbulo da Lei Complementar 87 de 1996 ¢é o seguinte: “Dispde sobre o imposto dos Estados e do
Distrito Federal sobre operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacdes de servigos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagdo, e da outras providéncias. (LEI KANDIR)”

175 Art. 2° O imposto incide sobre: I - operagdes relativas a circulagdo de mercadorias, inclusive o fornecimento
de alimentagdo e bebidas em bares, restaurantes e estabelecimentos similares; II - prestagoes de servigos de
transporte interestadual e intermunicipal, por qualquer via, de pessoas, bens, mercadorias ou valores; III -
prestagdes onerosas de servigos de comunicagao, por qualquer meio, inclusive a geragdo, a emissdo, a recepgao,
a transmissdo, a retransmissdo, a repeticdo e a ampliagdo de comunica¢do de qualquer natureza; IV -
fornecimento de mercadorias com prestacdo de servigos nao compreendidos na competéncia tributaria dos
Municipios; V - fornecimento de mercadorias com prestagdo de servigos sujeitos ao imposto sobre servigos,
de competéncia dos Municipios, quando a lei complementar aplicavel expressamente o sujeitar a incidéncia do
imposto estadual. § 1° O imposto incide também: I — sobre a entrada de mercadoria ou bem importados do
exterior, por pessoa fisica ou juridica, ainda que ndo seja contribuinte habitual do imposto, qualquer que seja a
sua finalidade : II - sobre o servigo prestado no exterior ou cuja prestacdo se tenha iniciado no exterior; III -
sobre a entrada, no territorio do Estado destinatario, de petréleo, inclusive lubrificantes e combustiveis liquidos
e gasosos dele derivados, e de energia elétrica, quando ndo destinados a comercializagao ou a industrializagao,
decorrentes de operagdes interestaduais, cabendo o imposto ao Estado onde estiver localizado o adquirente. §
2° A caracterizag@o do fato gerador independe da natureza juridica da operacao que o constitua.

176 TORRES, o0b. cit., 2001, p. 346.

" MACHADO, ob. cit., 2012, p. 375.

178 Citado por ALEXANDRE, 0b. cit., 2017, p. 695.
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Mercadoria é o bem modvel, que esta sujeito a mercancia, porque foi introduzido no processo
circulatério economico. Tanto que o que caracteriza, sob certos aspectos, a mercadoria é a
destinacdo, porque aquilo que ¢ mercadoria, no momento em que se introduz no ativo fixo
da empresa, perde esta caracteristica de mercadoria, podendo ser reintroduzido no processo

circulatdrio, voltando a adquirir, consequentemente, essa conotagdo de mercadoria.

A circulacdo de mercadorias somente serd tributada quando ocorrer sob o prisma
econdmico, ou seja, a transferéncia devera ocorrer de forma onerosa.!”.

A natureza da aquisi¢ao do bem movel determina se serd mercadoria ou ndo. Para
configurar como tal, devera ser destinada a venda e ndo para consumo do adquirente. No
caso de uma mercadoria adquirida por uma empresa, se € para revenda, incidird o ICMS. Se
for para consumo proprio da empresa, nao.

O Supremo Tribunal Federal ja se manifestou inimeras oportunidades de quando
ndo ocorrera a incidéncia do ICMS:

No julgamento do Agravo em Recurso Extraordinario n® 1255885 RG entendeu que
ndo incide o ICMS quando houver a transferéncia de mercadorias para estabelecimentos do
mesmo contribuinte localizados em diferentes unidades da federagio'®°

Quando a circulacdo das mercadorias ocorrer de forma gratuita entre empresas,
conforme a redacao da Sumula 573: “Nao constitui fato gerador do imposto de circulagao
de mercadorias a saida fisica de maquinas, utensilios e implementos a titulo de comodato.”.

No julgado do Agravo de Instrumento 771659'%! o STF reafirmou o entendimento
de ndo incidéncia do ICMS “na importacdo de bens mediante contrato de arrendamento
mercantil.”.

No julgamento da Acao Direta de Inconstitucionalidade 3631 firmou entendimento

de que ndo incide ICMS quando ha indenizagado de veiculo pela seguradora sob o argumento

1790 autor continua e traz as ligdes de Pontes de Miranda para esclarecer sobre o tema: “O imposto sobre
circulag@o é o imposto sobre o negdcio juridico bilateral. consensual, da compra-e-venda, ¢ sobre qualquer
outro regime juridico bilateral, ou unilateral, de que irradie a circulagdo. Nao atinge desde logo o contrato de
comissdo de venda se ndo ha tradi¢ao da posse imediata ou mediata da mercadoria.” HARADA, ob. cit., 2014,
p. 464.

180 () tese de repercussdo geral: Nao incide ICMS no deslocamento de bens de um estabelecimento para
outro do mesmo contribuinte localizados em estados distintos, visto ndo haver a transferéncia da titularidade
ou a realizagdo de ato de mercancia.” ARE 1255885 RG, Relator(a): MINISTRO PRESIDENTE, Tribunal
Pleno, julgado em 14/08/2020.

181 «(_.) o Pleno assentou nio incidir o Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servicos — ICMS na
importacdo de bens mediante contrato de arrendamento mercantil.” Al 771659 AgR, Relator(a): MARCO
AURELIO, Primeira Turma, julgado em 25/11/2014.
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de “ndo consubstanciar mercadoria, mas elemento do contrato de seguro, ao lado do prémio
e da indenizagdo, o resultado da alienagao do salvado ndo € passivel de incidéncia do Imposto
sobre Circula¢ao de Mercadorias ¢ Servigos”.

Havera a incidéncia de ICMS quando empresa locadora de veiculos os vende com

menos de 12 (doze) meses da aquisi¢io da montadora'®?.

3.4.2 Prestacgoes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal

O conceito de servigos deve partir da premissa de existéncia de duas pessoas: a que
presta o servico ¢ o tomador do servico, com onerosidade para o ultimo. Pela disposi¢ao
abarca o transporte entre municipios de um mesmo Estado e entre Estados Federados. Logo,
no transporte realizado dentro dos municipios ndo havera incidéncia de ICMS'®,

Nao gera imposto o transporte de carga propria. Contudo, considerando a prestagao
de servicos, haverd a incidéncia de ICMS “somente naquelas de carater oneroso (...) até
porque, nio existindo pre¢o de mercadoria nio ha como se possa exigir o imposto”!3*
Quanto ao servigo de transporte internacional ndo havera a incidéncia de ICMS,

ante a auséncia de norma expressa que tribute esse tipo de transporte. Esse foi o

entendimento firmado pelo STF no julgamento da ADI 1600'%°,

3.4.3 Prestacoes de servicos de comunicacao

Assim como nos servigos de transportes, os servicos de comunicacao somente
sofrerdo incidéncia de ICMS quando onerosos. A comunicagdo feita aos ouvintes ou
telespectadores, por radio ou televisio, ndo sera tributada porque, nesse caso, é gratuita'86.
Também ndo serdo tributadas as “operagdes preparatérias do servico de

comunicacdo — habilitacdo, instalagdo, locagdo, disponibilidade e assinatura —, uma vez

182 «(__) E constitucional a incidéncia do ICMS sobre a operagdo de venda, realizada por locadora de veiculos,
de automovel com menos de 12 (doze) meses de aquisi¢do da montadora.” RE 1025986, Relator MARCO
AURELIO, Relator p/ Acérdio: ALEXANDRE DE MORAES, Tribunal Pleno, julgado em 05/08/2020.

183 CASSONE, ob. cit., 2002, p. 452.

18 MACHADO, o0b. cit., 2012, p. 380.

185 (...) tributagdo das empresas nacionais. quanto as empresas estrangeiras, valem os acordos internacionais -
reciprocidade. viagens nacional ou internacional - diferenga de tratamento. (...) inconstitucionalidade da
exigéncia do ICMS na prestacao de servigos de transporte aéreo internacional de cargas pelas empresas aéreas
nacionais, enquanto persistirem os convénios de isencdo de empresas estrangeiras. ADI 1600, Relator:
SYDNEY SANCHES, Relator p/ Acérdao: NELSON JOBIM, Tribunal Pleno, julgado em 26/11/2001.

186 MACHADO, o0b. cit., 2012 p. 380-381.
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configurarem atividades-meio ou suplementares”'®’. Entretanto, incidira na tarifa mensal de
assinatura cobrada pelas empresas de servigos de telefonia, conforme a tese de repercussao
geral aprovada pelo Supremo Tribunal Federal quando do julgamento do Recurso

Extraordinario n°® 912888:

“Firmada a seguinte tese de repercussdo geral: O Imposto de Circulagdo de
Mercadorias e Servicos (ICMS) incide sobre a tarifa de assinatura basica mensal
cobrada pelas prestadoras de servigo de telefonia, independentemente da franquia de

minutos conferida ou ndo ao usuario”.

Ainda sobre as discussdes referentes aos servigos de comunica¢do, o Supremo
Tribunal Federal reconheceu a repercussao geral no ARE 668974, sobre a possibilidade de
as empresas de telecomunica¢do apropriarem-se dos créditos de ICMS, mesmo quando os

usudrios de seus servicos foram inadimplentes.

3.4.4 Importacao de bens, mercadorias e servigos

A Constituicao Federal apos o advento da Emenda Constitucional 33/2001 colocou
a prestacdo de servigos no exterior ¢ a aquisi¢do de bens ou mercadorias importadas sob
competéncia do ICMS.

O ICMS incidira sobre “entrada de bem ou mercadoria importados do exterior por
pessoa fisica ou juridica, ainda que ndo seja contribuinte habitual do imposto, qualquer que
seja a sua finalidade, assim como sobre o servigo prestado no exterior, cabendo o imposto
ao Estado onde estiver situado o domicilio ou o estabelecimento do destinatario da
mercadoria, bem ou servigo”, nos termos do artigo 155, §2°, IX da CF/88.

MACHADO'® afirma que se trata de um “verdadeiro monstrengo dentro do ICMS,

cuja natureza mercantil ndo se pode negar”.

3.4.5 Operacoes mistas de circulacio de mercadorias e prestacoes de servicos niao
compreendidos na competéncia tributaria dos municipios
Quando se tratar de opera¢do mista, com fornecimento de mercadorias e prestagao

de servicos, a incidéncia do ICMS ocorrera “por exclusao”, na medida em que havera a

187 ¢(...) Ndo incide o Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos — ICMS nas operagdes preparatdrias

do servico de comunicagdo — habilitacdo, instalagdo, locacdo, disponibilidade e assinatura —, uma vez
configurarem atividades-meio ou suplementares. (..)” ARE 1240723 AgR-segundo, Relator: MARCO
AURELIO, Primeira Turma, julgado em 11/05/2020.

18 MACHADO, ob. cit., 2012, p. 381.
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incidéncia de ICMS quando o servigo ndo estiver previsto na Lei Complementar 116/2003
sobre o ISS (imposto Sobre Servigos de competéncia Municipal) ou quando a Lei

complementar determinar que seja caso de incidéncia de ICMS'®.

3.5 Aliquota

Quanto a aliquota, a constitui¢do adotou duas formas de sua fixagdo: uma para
transacdes internas, isto €, dentro do mesmo Estado, e outra para transagdes interestaduais,
ou seja, de um Estado para outro Estado.

A fixagdo das aliquotas interestaduais ¢ de competéncia do Senado Federal, por
meio de Resolugdo e de iniciativa do Presidente da Republica ou de 1/3 dos Senadores, a ser
aprovada por maioria absoluta (art. 155, §2, IV da CF/88)'. Percebe-se claramente que o
texto constitucional ndo traz uma faculdade ao Senado Federal, mas sim um dever de aprovar
a resolugdo e estabelecer as aliquotas.

As aliquotas internas sao de competéncia dos Estados Membros e possuem algumas
limitagdes constitucionais ao seu poder de tributar.

O art. 155, §2° V, a e b da CF/88 traz a possiblidade, enquanto faculdade e nao
dever, de o Senado Federal editar resolucdo para fixar os limites maximos ¢ minimos das
aliquotas internas a serem praticadas nos Estados.

A alinea “a” versa sobre as aliquotas minimas internas de ICMS. Exige-se iniciativa
de um terco e a aprovacao por maioria absoluta dos Senadores. As aliquotas méaximas
internas também poderdo ser fixadas pelo Senado, mediante resolucao de iniciativa da
maioria absoluta e aprovada por dois tercos de seus membros (alinea b, inciso V, do §2° do
art. 155 da CF/88). Além disso, o controle de aliquota interna méxima somente podera ser
exercido quando houver necessidade de resolver conflito especifico que envolva interesse
de Estados. Diferentemente do que ocorre quanto as aliquotas minimas. As interestaduais
servem como piso para as internas (art. 155, §2°, VI da CF/88).

Em sintese, para fixagdo da aliquota interna deve-se levar em consideracao o
exercicio da faculdade constitucional de estabelecer os parametros do Senado Federal.

Obviamente que exerceu.

189 QUINTANS, Luiz César P. ICMS (imposto sobre circulagdo de mercadorias e servigos). Rio de Janeiro:
Freitas Bastos Editora, 2008, p. 14-15.

190 155, §2°, IV “resolugdo do Senado Federal, de iniciativa do Presidente da Reptiblica ou de um ter¢o dos
Senadores, aprovada pela maioria absoluta de seus membros, estabelecera as aliquotas aplicaveis as operagdes
e prestagdes, interestaduais ¢ de exportacao;”.
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Através da Resolucao 22 de 1989 o Senado Federal estabeleceu as aliquotas para
as operacdes de prestacdes interestaduais em 12% (art. 1°), reduzindo-as quando o produto
for destinado as regides menos desenvolvidas do Brasil.

O paragrafo unico do artigo 1° da Resolugao 22/1989 dispde que as “operagdes e
prestacdes realizadas nas Regides Sul e Sudeste, destinadas as Regides Norte, Nordeste e
Centro-Oeste e ao Estado do Espirito Santo” tenham aliquotas de 7% a partir de 1990.

Por fim, fixou em 13% a aliquota do ICMS para exportagao (art. 2°).

Da andlise dos dispositivos constitucionais apresentados e da Resolug¢ao, resta claro
que todos os Estados devem respeitar a aliquota minima de 12% em suas fixagdes internas
de ICMS, ressalvando-se, quando se tratar de operagdo ou servigo destinado as Regides
Norte, Nordeste, Centro Oeste ¢ o Estado do Espirito Santo, quando a aliquota sera de 7%.
A reducdo de aliquota deu-se justamente como forma de tentar fomentar o desenvolvimento
das regides menos desenvolvidas do Brasil. Entretanto, ndo € isso que realmente ocorre
porque “ndo gera incremento significativo da atividade econdémica no plano nacional ou
mesmo no territorio do Estado concessor do incentivo Fiscal”!’!.

A aliquota de ICMS sera de 4% para bens importados do exterior'®? e para
transporte aéreo interestadual de passageiro, carga e mala postal.'”?

MENEGUETTI e CHAVES!* afirmam que alguns problemas do ICMS ndo
ocorreriam se ele fosse um imposto federal, o que ndo é compativel com a autonomia dos
Estados membros. Ocorre que a experiéncia da Unido Europeia demonstra tal possibilidade,
desde que haja “harmonizagdo e uniformidade da legislagao™.

Por fim, hd uma clara limitagdo do Legislador Constitucional sobre a competéncia
de os Estados Membros legislarem sobre o ICMS, especialmente no que se refere a

concessao de beneficios fiscais.

191 <A diferenga entre aliquotas interestaduais, pensada inicialmente como uma forma de privilégio a Estados
mais pobres da Federacdo, mediante atribui¢do desigual da competéncia econdmica para tributar na origem,
propicia, ainda, estimulo econdmico ao surgimento da guerra fiscal de atacado, espécie de competicao
particularmente danosa que ndo gera incremento significativo da atividade econémica no plano nacional ou
mesmo no territoério do Estado concessor do incentivo fiscal, se limitando a cumprir o objetivo de usurpacao
de uma parcela do ICMS que caberia originalmente a outros Estados.” CASTILHO, ob. cit., 2012, p.88-89.
192 Art. 1° da Resolugdo 13 de 2012 do Senado Federal.

193 Art. 1° da Resolugdo 95 de 1996 do Senado Federal.

19 MENEGUETI e CHAVES, ob. cit., 2019, p. 95.
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3.6 Base de calculo

A base de célculo sera o valor da mercadoria ou do servigo prestado. Entretanto, a
Lei Complementar 87/1996 estabeleceu critérios para fixacao da base de calculo.

Além disso, o valor pago a titulo de ICMS integra sua base de calculo, devendo ser

este valor destacado nos documentos fiscais'®>.

3.7 Sujeitos: ativo e passivo

Os sujeitos ativos serdo ou os Estados Membros ou o Distrito Federal (155, 11
CF/88). Ja o sujeito passivo sera aquele determinado nos termos do artigo 4° da Lei
Complementar 87/96'%.

17 uma defini¢io mais ampla

O Codigo Tributario Nacional traz em seu artigo 12
acerca do conceito de sujeito passivo, dispondo sobre duas espécies, sendo uma ele enquanto
contribuinte e outra enquanto responsavel.

Contribuinte, ou sujeito passivo direto, ¢ o responsavel direto e imediato pelo
pagamento do tributo, ou seja, hé relagdo pessoal e direta com a ocorréncia do fato gerador.
Chama-se sujeito passivo indireto ou responsavel, aquele que ndo possui relagdo direta com
a ocorréncia do fato gerador, mas a lei determinou que ele seria o responsavel pelo
pagamento do tributo.'*®

A lei serd expressa em trazer a responsabilidade a pessoa determinada, coroando,

assim, o principio da legalidade. E o que dispde o artigo 128 do CTN:
Art. 128. Sem prejuizo do disposto neste capitulo, a lei pode atribuir de modo expresso
a responsabilidade pelo crédito tributario a terceira pessoa, vinculada ao fato gerador
da respectiva obrigagao, excluindo a responsabilidade do contribuinte ou atribuindo-a

a este em carater supletivo do cumprimento total ou parcial da referida obrigagao.

195 BASTOS, o0b. cit., 2002, p. 384.

196 Art. 4° Contribuinte ¢ qualquer pessoa, fisica ou juridica, que realize, com habitualidade ou em volume que
caracterize intuito comercial, operagdes de circulagdo de mercadoria ou prestagdes de servigos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicagdo, ainda que as operagdes ¢ as prestagdes se iniciem no exterior.
Paragrafo unico. E também contribuinte a pessoa fisica ou juridica que, mesmo sem habitualidade ou intuito
comercial: I — importe mercadorias ou bens do exterior, qualquer que seja a sua finalidade; II - seja destinataria
de servigo prestado no exterior ou cuja prestacdo se tenha iniciado no exterior; III — adquira em licitagdo
mercadorias ou bens apreendidos ou abandonados; IV — adquira lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos
derivados de petréleo e energia elétrica oriundos de outro Estado, quando nao destinados a comercializagdo ou
a industrializacao.

197 Art. 121. Sujeito passivo da obrigagdo principal é a pessoa obrigada ao pagamento de tributo ou penalidade
pecunidria. Paragrafo tinico. O sujeito passivo da obrigacdo principal diz-se: I - contribuinte, quando tenha
relag@o pessoal e direta com a situagdo que constitua o respectivo fato gerador; II - responsavel, quando, sem
revestir a condig@o de contribuinte, sua obrigacdo decorra de disposicdo expressa de lei.

1% MADEIRA, ob. cit., 2014, p. 238.
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Trata-se da substitui¢do tributdria, que ocorrerd por substituicao ou transferéncia.
Enquanto na primeira a responsabilidade pelo pagamento do tributo ocorre desde o
nascimento da obrigagdo tributaria, na segunda, essa advém de fato novo, surgido apos a
obrigacio de pagar tributo'®. A substituicio tributaria por transferéncia se divide em
adquirida por sucessdo e de terceiros, nos termos dos artigos 134 e 135 do CTN?%. Além
desses casos, no ambito do ICMS, SILVAZ’! apontou a existéncia dos quinze casos mais

comuns de substituicao tributaria por transferéncia a terceiros, relacionando pessoas que

99 SILVA, ob. cit., 2016, p. 68-69.

200 Art. 134. Nos casos de impossibilidade de exigéncia do cumprimento da obrigagdo principal pelo
contribuinte, respondem solidariamente com este nos atos em que intervierem ou pelas omissoes de que forem
responsaveis: I - os pais, pelos tributos devidos por seus filhos menores; II - os tutores e curadores, pelos
tributos devidos por seus tutelados ou curatelados; III - os administradores de bens de terceiros, pelos tributos
devidos por estes; [V - o inventariante, pelos tributos devidos pelo espdlio; V - o sindico e o comissario, pelos
tributos devidos pela massa falida ou pelo concordatario; VI - os tabelides, escrivdes e demais serventuarios de
oficio, pelos tributos devidos sobre os atos praticados por eles, ou perante eles, em razao do seu oficio; VII -
o0s socios, no caso de liquidacdo de sociedade de pessoas.

Paragrafo unico. O disposto neste artigo so se aplica, em matéria de penalidades, as de carater moratorio.

Art. 135. Sdo pessoalmente responsaveis pelos créditos correspondentes a obrigagdes tributarias resultantes de
atos praticados com excesso de poderes ou infracao de lei, contrato social ou estatutos:

I - as pessoas referidas no artigo anterior; II - os mandatarios, prepostos ¢ empregados; III - os diretores,
gerentes ou representantes de pessoas juridicas de direito privado.

201 <1, armazéns gerais ou depositarios: na saida da mercadoria quando o contribuinte é de outro Estado; na
transmissdo da mercadoria depositada por contribuinte de outro Estado; ao receber ou dar saida em mercadoria
sem nota. 2. Transportador: em relagdo a mercadoria de outro Estado para destinatario incerto; pelas
mercadorias sem documento fiscal; pelas mercadorias entregues a destinatario diferente do que consta na nota.
3. Arrematante: na saida da mercadoria objeto de arrematacdo judicial. 4. Leiloeiro: na saida da mercadoria
objeto de alienacdo em leildo. 5. Intermediador de servigo: nas mercadorias com destino ao exterior sem
documento fiscal; pelos servigos iniciados ou prestados no exterior sem documento fiscal ou que tenha destino
diferente do que consta no referido documento. 6. Representante ou gestor em relagdo a operacgao feita com
seu intermediario. 7. A pessoa que recebeu mercadoria isenta ou ndo incidente e que deu destinagdo diversa,
desviando a finalidade. 8. As pessoas que tenham interesse comum na obrigagdo principal. 9. Aquele que
concorre para a sonegagao. Interessante que nessa situagdo ¢ comum a legislagdo dispor que a pessoa € solidaria
em relagdo a todas as operagdes subsequentes a saida da mercadoria com sonegacgdo fiscal, sem prejuizo da
acao penal. Observar que essa pessoa fica responsavel por todas as operagdes e ndo somente pela operagdo que
tenha dado causa. 10. Aquele que receber mercadoria para exportar e nao o fizer, ainda que tenha justificativa
para tal. Lembramos que as mercadorias para exportagdo sdo imunes ao ICMS, portanto, reinserir no mercado
interno uma mercadoria que seria exportada significa que a mesma circulara sem ICMS. Nesse caso, além do
valor do ICMS incidira juros e multa. Isso acontece mais comumente com trading, armazém alfandegado e
depdsito aduaneiro. 11. Concessionario ou permissionario de portos e aeroportos alfandegados quando remeter
a mercadoria para o exterior sem o documento fiscal, constituindo também crime de contrabando; entregar a
mercadoria importada sem documentos ou que inobservou os requisitos exigidos pelo Brasil; entregar
mercadoria importada sem autorizagdo; entregar a mercadoria a pessoa diferente do que consta no documento
de importagdo — DI. 12. Intermediador do servico (broker) pelas mercadorias destinadas ao exterior sem nota
fiscal; pelos servigos iniciados ou prestados no exterior sem documento fiscal ou entregue a pessoa diversa.
13. Prestador de servigo de intermediacdo comercial que envolva remetentes de mercadorias em situagao
cadastral irregular perante o Fisco. Quando uma empresa esta em situag@o cadastral irregular a Administragao
Tributéria ndo tem meios de fiscalizar, dai que a legislacdo estadual responsabiliza solidariamente a empresa
intermediaria. 14. Prestadores de servigos de intermediagdo comercial em ambiente virtual nas operagdes que
tenham deixado de prestar informagao. 15. Prestadores de servigos em Tecnologia da Informacgao — TI que
deixaram de prestar informagao solicitada pelo Fisco.” SILVA, ob. cit., 2016, 70-71.
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fazem parte, ainda que indiretamente, do ciclo logistico até a chegada do produto ao

consumidor final.

3.8 ICMS calculado "por dentro"
O célculo por dentro significa que o valor pago de imposto integra a propria base
de calculo (art. 13, §1°, I da LC 87/96)**2, o que ja foi inclusive corroborado pelo STF?%. O

fornecedor ou prestador devera destacar o valor do ICMS, como forma de controle.

202Art. 13: (...) § 1o Integra a base de calculo do imposto, inclusive na hipotese do inciso V do caput deste
artigo: I - o montante do préprio imposto, constituindo o respectivo destaque mera indicagdo para fins de
controle;

203¢(_..). A base de célculo do ICMS (..) inclui o proprio montante do ICMS incidente, pois ele faz parte da
importancia paga pelo comprador e recebida pelo vendedor na operagdo.” RE 582461, Relator: GILMAR
MENDES, Tribunal Pleno, julgado em 18/05/2011.
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CAPITULO IV - OS BENEFICIOS FISCAIS E O ICMS
4.1 As formas de concessao

Varias podem ser as formas de concessao de beneficios fiscais. Podem ocorrer
através da isenc¢do tributaria, da aplicacdo de aliquota zero, através da redugdo da carga
tributaria, da concessao de créditos tributarios, entre outras. Isso s6 € possivel em
decorréncia da competéncia tributaria delegada aos Estados membros pela Constitui¢ao
Federal.

Paulo de Barros Carvalho***

ensina que “os beneficios fiscais sdo estimulos de
indole econdmica”, na medida em que visam atrair novas atividades empresariais que
permitam o desenvolvimento. Desta forma, o objetivo passa a “ser predominantemente
extrafiscal”, visando: 1) “a reducdo das desigualdades regionais; 2) “a promocdo do
emprego”; a captacdo de recursos para desenvolvimento de atividades econOmicas e
empresariais em regioes especificas; incentivar as exportacdes € outros.

Avoca-se as licdes de ATALIBA ¢ GONCALVES?% para melhor explicar os

incentivos fiscais:
“(...) Os incentivos fiscais manifestam-se, assim sob varias formas juridicas, desde a
forma imunitoria até a de investimentos privilegiados, passando pelas iseng¢des,
aliquotas reduzidas, suspensdo de impostos, manutencdo de créditos, bonificagdes,
créditos especiais - dentre eles os chamados crédito-prémio - e outros tantos
mecanismos, cujo fim ultimo é, sempre, o de impulsionar ou atrair, os particulares para
a pratica das atividades que o Estado elege como prioritarias, tornando, por assim
dizer, os particulares em participantes ¢ colaboradores da concretizagdo das metas
postas como desejaveis ao desenvolvimento econdmico e social por meio da adogéo

do comportamento ao qual sdo condicionados.”

A concessao de beneficios fiscais deve obedecer ao disposto no art. 155, §2°, XII,
g da CF/88, ou seja, para concessdo de qualquer beneficio fiscal depende de aprovagao
unanime do CONFAZ.

Muitos tém sido os incentivos ¢ as formas como esses sdo implementados.

MELO?% afirma que os Estados Federados se tém utilizado das mais variadas formas para

204 CARVALHO, o0b. cit.,, 2014, p. 40-41.

205 Citado por MELO, José Eduardo Soares de. A guerra Fiscal: Causar e consequéncias. In DERZI, Misabel
de Abreu. JUNIOR, Onofre Alves Batista. MOREIRA, André Mendes (organizadores). Estado Federal e
Tributagdo: Das origens a crise atual. Volume 3. 2% ed. Belo Horizonte: Arraes Editores, 2019, 2019, p. 16.
206 MELO, ob. cit., 2019, p. 17.
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conceder incentivos, tais como “leis, decretos e atos administrativos”, sendo os beneficios

de origens: fiscais, financeiros, crediticios e operacionais. O autor assim os explica:
“(a) Fiscais: isen¢do de imposto para novas pessoas juridicas, sem produgao similar no
Estado, valida por determinado periodo de tempo; isen¢@o ou redug@o do imposto para
as micro ¢ pequenas empresas; redu¢do da aliquota do imposto para situagdes e
producdes especiais; postergacdo dos prazos de pagamento; adiamento do pagamento
do imposto por longo prazo; iseng@o ou redugdo do imposto sobre produtos especificos
destinados ao exterior; diferimento do imposto na aquisicdo de bens e insumos;
diferimento do ICMS liquido apurado, etc.;
(b) Financeiros: aquisi¢do de ativos fixos; formagao ou recomposicao de capital de
trabalho; financiamento do pagamento do imposto; participacdo aciondria;
financiamento para o desenvolvimento tecnologico; financiamento para empresas de
turismo; etc.
(c) Estimulos para infraestrutura: venda ou locagdo de lotes e galpdes por precos
reduzidos ou subsidiados; permuta de terrenos para localizagdo de empresas; doagdo
de areas industriais; implantagdo de areas ¢ distritos industriais; etc.;
(d) Outros estimulos: simplifica¢do do processo de registro de pessoas juridicas ¢ do
processo de licitagdo para pequenas empresas; assisténcia técnica na elabora¢ao do

projeto e apoio a formacao de capacitagdo profissional, etc”.

Ainda, tem-se que a isen¢ao somente podera ser concedida pelo ente federativo que
detém de competéncia constitucional para instituir o tributo, excetuando-se quando a propria
Constitui¢do dispde de outra forma. E o que ocorre com o artigo 151, I da CF/88 que dispde
ser vedado a Unido instituir preferéncias entre os entes federativos mediante a concessao de
beneficio fiscal, contudo, ¢ “admitida a concessdo de incentivos fiscais destinados a
promover o equilibrio do desenvolvimento socio-economico entre as diferentes regioes do
Pais;”

Percebe-se que somente a Unido poderd fazer a concessdo de beneficio fiscal,
objetivando o desenvolvimento econdmico regional. Para CASTILHO?"” os beneficios
fiscais, se bem utilizados, “poderiam se prestar & promog¢ao do desenvolvimento regional e
reducdo das desigualdades no territério nacional”. Para o autor, o desenvolvimento regional
opera-se de trés formas: primeiro pela “distribui¢do desigual de recursos financeiros do ente
central”, segundo por “investimentos publicos do ente central no territéorio do ente

subnacional” e, terceiro “pela institui¢do de politicas de incentivos ao setor privado” que

207 CASTILHO, ob. Cit., 2012, p. 124.
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viabilize o desenvolvimento das regides mais pobres e menos desenvolvidas. Entretanto, ha
fortes criticas a concessao de incentivos, como aceleradores do desenvolvimento regional,
pautadas na ineficiéncia dessas politicas, tendo o autor desenvolvido quatro linhas contra
argumentativas acerca do tema:

1) A autonomia dos entes subnacionais para tributar permite a concessao de
beneficios fiscais. Se a concessdo de beneficios for vista como ineficiente, deve-se analisar
0 que permitiu a concessao dos beneficios, ou seja, a autonomia financeira dos entes. Se o
ente € autonomo, ha razao de sé-lo.

2)  Se os beneficios forem ineficientes, verificar-se-a que somente o poder
publico podera gerar o desenvolvimento através do investimento. Bem na verdade, “o
desenvolvimento regional adviria sempre dos tributos gerados pela atividade privada, nunca
da atividade privada em si.”

3) “consiste na falha logica do argumento da inviabilidade das politicas
regionais desarticuladas, das politicas centrais na federacdo” porque “a concessdo de
beneficios fiscal ndo ¢ causa para o abandono das politicas a cargo do ente central”;

4)  As renuncias de receitas tributarias nascem pela busca de investimentos em
regides menos desenvolvidas. Nesse sentido, a auséncia de investimento, a médio e longo,
prazo ter-se-ia o aumento de receitas do ente concessor de beneficio, especialmente se
concedido por prazo ou com sua supressdo. Ja para os Estados desenvolvidos teriam,
inicialmente, uma redugdo de arrecadacdo, com posterior “recuperagao gradual” e um
“eventual salto futuro de arrecadacao posteriormente a retomada de tributacao da atividade
diretamente incentivada”.

A Lei Complementar 24 de 1975 apresenta os casos de concessdo de beneficios
fiscais que exigem a aprova¢dao unanime, consoante disposto em seu artigo 1°, além da
isengdo, aplicar-se-a a lei aos seguintes beneficios:

I - a reducdo da base de calculo;

II - a devolugdo total ou parcial, direta ou indireta, condicionada ou néo, do tributo, ao
contribuinte, a responsavel ou a terceiros;

III - a concessdo de créditos presumidos;

IV - a quaisquer outros incentivos ou favores fiscais ou financeiro-fiscais, concedidos
com base no Imposto de Circulacdo de Mercadorias, dos quais resulte reducao ou

eliminag@o, direta ou indireta, do respectivo 6nus;

V - as prorrogagdes e as extensoes das isengdes vigentes nesta data.
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A seguir, apresentar-se-a cada uma das espécies permitidas para a concessdo de

beneficios fiscais.

4.2.1 As espécies de beneficios fiscais
4.2.1.1 As isencoes

A iseng¢ao ndo possui previsao constitucional propriamente dita. A sua concessao
“pressupde competéncia”’, ou seja, somente aquela esfera de governo competente
constitucionalmente para criar e cobrar o tributo podera conceder isencao sobre ele. Por isso,
“trata-se de um fenomeno juridico que ja ndo transcorre no nivel da prépria constituicao,
mas sim no plano das leis?%.

Ha entre os doutrinadores divergéncia quanto ao conceito de isen¢do. Enquanto
alguns entendem como “dispensa legal de pagamento do tributo”, outros defendem a tese de
“hipétese de ndo-incidéncia tributaria, legalmente qualificada”?"’. Em ambos casos havera o
mesmo efeito pratico: o contribuinte ndo pagara o Tributo. Entretanto, quando se tratar de
isencao ou nao incidéncia, ndo ocorre a transferéncia de créditos de ICMS ao “comerciante
adquirente da mercadoria™?!'?, nos termos do artigo 155, §2°, II, a da CF/88.

A discussao sobre o conceito € decorrente do fato de que quando o contribuinte esta
isento do imposto, ndo ha constituicdo de obrigacao tributdria, entendendo o autor que por
nao haver a possibilidade de cobranga ante a isen¢do, ndo ha o que se falar em dispensa do
pagamento, porque nao seria obrigado a pagar aquele tributo desde a vigéncia da norma que
concedeu a isengao.

Trata-se de uma questdo de andlise linguistica.

CARRAZZA?!"! leciona que “As isengdes tributarias so se justificam quando
atendem ao interesse de todos, maxime dos economicamente mais fracos”, atendendo apenas
ao ‘““superior interesse publico”.

As isengoes poderdo ser “heteronomas” ou “autondmicas”. A primeira ¢ concedida
pelo ente competente constitucionalmente para instituir o tributo, ao passo que a segunda ¢

concedida por outro ente federado, exigindo para tal, prévia disposi¢do constitucional.?!?

208 BASTOS, ob. cit., 2002, p. 208.

209 CARRAZZA, ob. cit., 1999, p. 515-517.

210 CASTILHO, o0b. cit., 2012, p. 134.

2ILCARRAZZA, ob. cit., 1999, p. 301.

212 COSTA, Regina Helena. Curso de Direito Tributario. 7* ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017, p.105.
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Outra forma comum de isen¢do da-se através do diferimento do imposto, praticado
de trés formas: na primeira, o imposto somente sera pago quando ocorrer a saida do produto
beneficiado. Na segunda, o dever de lancar o imposto passar a ser do “adquirente da
mercadoria” e ndo de quem a vendeu, “com o adiamento do lancamento do imposto para
momento coincidente com o do langamento do crédito correspondente a aquisicdo dessa
mercadoria” e, por fim, a terceira considera “a destinagdo da mercadoria”, sendo comum nos
casos de aquisi¢do de bens para ativos permanentes®!>.

Destaca-se que no julgamento do Recurso Extraordinario 475.551/PR?'* o0 Supremo
Tribunal Federal verificou que, embora a aliquota zero e a isengdo tenham natureza juridica
distintas, a consequéncia ¢ a mesma.

Em que pese a garantia constitucional da impossibilidade de a Unido conceder
isen¢do de tributos de competéncia dos entes subnacionais, o Supremo Tribunal Federal
entendeu que quando a Pessoa Juridica de Direito Publico, Republica Federativa do Brasil,
conceder isencdes no plano externo (em decorréncia de acordo firmado com outros paises),
ndo havera a incidéncia de tributo cuja concessao foi dada pela Unido.

O fato acima ocorreu no julgamento do Recurso Extraordinario n® ARE 831170, de
relatoria do Ministro Luiz Fux, da Primeira Turma, julgado em 07/04/2015, levando-se em
consideragdo as obrigagcdes assumidas pelo Brasil, enquanto pessoa juridica de direito
publico internacional, ndo podem ser reduzidas pelas obriga¢des constitucionais impostas
para pratica de atos pela pessoa juridica de direito ptiblico interno®'>.

A intencdo do julgador foi proteger os compromissos assumidos perante a
comunidade mundial. A soberania, obviamente, prevalece sobre a autonomia.

Interessante, para fins didaticos, esclarecer as diferencas entre isengdo, remissao e
anistia. A iseng¢ao € a inexigibilidade do tributo mediante autorizacao legislativa. A conduta

enquadrada como fato gerador deixa de ser tributada. Ja na remissao ha o perdao do débito

tributario. Houve a ocorréncia de fato gerador e a constituicdo do crédito tributario, no

213 CASTILHO, ob. cit., 2012, p. 135-136.

214 <«(_..) Embora a isencdo e a aliquota zero tenham naturezas juridicas diferentes, a consequéncia ¢ a mesma,
em razdo da desoneracao do tributo.” RE 475551, Relator: CEZAR PELUSO, Relatora p/ Acérdao: CARMEN
LUCIA, Tribunal Pleno, julgado em 06/05/2009.

2151...]1 1. O Plenério desta Corte, no julgamento do RE 229.096, Relatora para o acorddo a Ministra Carmen
Litcia, fixou entendimento de que a isencdo de ICMS relativa a mercadoria importada de pais signatario do
GATT, quando isento o similar nacional, foi recepcionada pela Constitui¢do Federal de 1988, ndo se aplicando
a limitacdo prevista no artigo 151, III, da Constitui¢do Federal (isen¢@o heterdnoma) as hipoteses em que a
Unido atua como sujeito de direito na ordem internacional. ARE 831170 AgR, Relator: Min. LUIZ FUX,
Primeira Turma, julgado em 07/04/2015.
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entanto, /ex posterius, perdoa o débito tributario. J4 a anistia perdoa a multa decorrente de
ato ilicito tributario?!®.

Quando se trata da isenc¢do, a exce¢ao daquela concedida para a importagdo de bens
alocados como ativo permanente da empresa incentivada, é raramente utilizada®!”.

Nas palavras de CASTILHO?'® essa é “um dos meios de fomento a instalagdo de
novos empreendimentos utilizados pelos Estados no contexto da guerra fiscal”. “O risco ¢
menor para os Estados sem industria de bens de capital desenvolvida”. Um caso claro ¢ do
Estado de Minas Gerais que concedeu o diferimento de imposto para empresas de “extragdo
mineral, industrializagdo ou prestagao de servicos de comunicac¢ao”, na busca pela troca:
Deixa de receber o ICMS com a entrada da mercadoria isenta, mas recebera os frutos de suas

circulagdes. Além disso, haverd o efeito positivo pela instalagdo de empresas que gerara

empregos.

4.2.1.2 Reducao de base de calculo

Os Estados adotaram a redugdo da base de célculo como forma de fugir do regime
juridico exigido para concessao de isenc¢do ou ndo incidéncia de imposto. A expressao surgiu
para combater a padronizagdo de aliquotas previstas pelo artigo 24, §4° da Constitui¢ao
Federal de 1967, e possui cinco fungdes que explicam o seu surgimento?'":

A primeira, ¢ combater a padroniza¢do de aliquotas; a segunda para burlar o
principio da legalidade que exigia a edicao de lei para determinar a aliquota do imposto; A
terceira, também como disfarce ao principio da legalidade, porque somente a lei pode
determinar a “exclusdo do crédito tributdrio”; a quarta, para dispensar a exigéncia de lei
estadual permitindo a isen¢do, justamente porque a ideia ¢ “oferecer o mesmo beneficio
pratico” daquela, ou seja, para se livrar do dever legal de edi¢cao de Lei pelo Estado tributante
para concessao de isencdo fiscal e, por ultimo, a quinta, foi para “atrapalhar o controle de
constitucionalidade do STF”.

O STF?*? entende que a reducdo da base de calculo é uma “hipétese de isengdo

parcial do tributo, da qual resulta o estorno de créditos por operagdes anteriores. (...) Nao

216 CARRAZZA, ob. cit., 1999, p. 574-548.

217 CASTILHO, o0b. cit., 2012, p. 133.

218 CASTILHO, o0b. cit.,, 2012, p. 136-137.

219 SANTI, ob. cit., 2020, p. 27-29.

220 Recurso Extraordinério. 2. Direito Tributario. ICMS. (...) Redug¢io de base de calculo. Isencido parcial.
Anulacdo proporcional dos créditos relativos as operagdes anteriores, salvo determinag@o legal em contrario
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resulta em transferéncias de créditos em montantes superiores”, mas prefere o comercio local
em detrimento do ndo local. Permite o beneficio sem a “renuncia total do ICMS sobre o

varejo”?!,

4.2.1.3 Créditos presumidos ou outorgados

O crédito presumido “consiste em destacar o imposto na nota fiscal e permitir o
repasse desse valor como crédito ao adquirente”, sendo mais discreto, na medida em que
somente o contribuinte favorecido terd acesso a essa informagao por manté-la em seus livros
fiscais???, o que demonstra porque esse é o mais utilizado dos beneficios fiscais na guerra
fiscal do ICMS?%.

O Crédito presumido ¢ uma das variedades de beneficio fiscal, consistente na
outorga pelo Estado da origem, de crédito de ICMS cuja representacido na nota fiscal ndo
consiste na realidade tributaria.

Nesse sentido, por ser o ICMS sujeito a ndo cumulatividade, o beneficiario passa a
gozar de valores que ndo foram pagos, os quais serdo dedutiveis na proxima etapa de
circulacdo da mercadoria. Entretanto, “a compensa¢do deve corresponder a carga efetiva e
ndo a aparente” porque o que “ndo torna o imposto cumulativo ndo pode ser levado a
crédito™?*,

A concessao de crédito presumido permite uma consideravel “reducdo do ICMS
cobrado na cadeia produtiva considerada como um todo” ?%°

Para MENEGUETTI e CHAVES?*® a “grande jogada” estd nas transagdes
interestaduais, porque o “contribuinte que aplica o crédito presumido ird pagar ao Estado de
sua localizag¢ao apenas um percentual reduzido”. Concluem que o grande prejudicado sera o
Estado de destino.

Por ser concedido na saida das mercadorias, ndo necessita de grandes investimentos

para a manutengdo das atividades de empresas que se beneficiam. Quando utilizados para

beneficiar indlstrias, tem o conddo ou de atrair novas, ou de manter as que ja existem;

na legislacao estadual. (...) Anulagdo proporcional do crédito relativo as operagdes anteriores. RE 635688,
Relator: GILMAR MENDES, Tribunal Pleno, julgado em 16/10/2014.

21 CASTILHO, o0b. cit.,, 2012, p. 140-141.

22 MENEGUETTI e CHAVES, ob. cit., 2019, p. 111.

223 CASTILHO, o0b. cit., 2012, p. 141.

224 K ALUME eJUNIOR, ob. cit., 2019, p. 81-82.

225 CASTILHO, ob. cit., 2012, p. 142.

226 MENEGUETTI e CHAVES, 0b cit, 2019, p. 111.
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quando for para importadores e atacadistas visa atrair empresas que estariam em outros
Estados.

CASTILHO?? traz um quadro comparativo, a titulo de exemplo em caso de
concessao de beneficio fiscal (crédito presumido de 80% de ICMS), enquanto o Estado
concessor de beneficio arrecada 5 milhdes de reais, os demais, que geralmente sdo
prejudicados, perdem 19 milhdes, ou seja, o prejuizo geral € quatro vezes maior que o
beneficio.

Quando da concessao de beneficios resultar na concessdo de créditos “no exato
valor do destaque, mesmo sem corresponder a carga real”, havera afronta ao artigo 155, §2°,
XII, g da CF/88.2%8

Tanto que o Supremo Tribunal Federal ja se manifestou que, quando ndo for
recolhido o ICMS devido em razdo da concessao de beneficio fiscal, podera o Estado destino

da matéria prima inadmitir o crédito destacado que nio foi devidamente pago.??’

4.2.1.4 Reducio de aliquota

A redugdo de aliquota ndo poderd ficar abaixo do patamar fixado pelo Senado
Federal. Gera grave impacto nas finangas do Estado que a reduz, porque permite o crédito
dos valores destacados nos documentos fiscais a titulo de ICMS, mesmo que a tributacao
tenha ocorrido em “patamares superiores as operagdes internas beneficiadas com redugdo de
aliquota.”, ou seja, sua utilizagdo s6 tem efeito quando se quer atrair consumidores finais de
outros Estados e, por isso, ndo ¢ usualmente manuseada como “mecanismo de guerra fiscal,
servindo mais ao estimulo do consumo de determinados produtos do que a atragdo de

operagdes ou atividade econdmica para o Estado concessor”?*.

4.2.1.5 Beneficios financeiros
Para CASTILHO?! “os beneficios financeiros funcionam como mecanismos de

reembolso do ICMS pago ou de postergagdao do pagamento do ICMS com a aplicagdo de

227 CASTILHO, ob. cit., 2012, p.87-88.

228 KALUME eJUNIOR, ob. cit., 2019, p. 83.

229¢(_..) tendo sido convertido em incentivo o tributo que deveria ser recolhido pelo vendedor de matéria-prima,
a inadmiss@o do crédito, no estado de destino, ndo afronta o principio da ndo-cumulatividade do ICMS. (...)".
RE 423658 AgR, Relator: CARLOS VELLOSO, Segunda Turma, julgado em 22/11/2005.

20 CASTILHO, ob. cit., 2012, p. 143.

B CASTILHO, ob. cit.,, 2012, p. 144-145.
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encargos privilegiados sobre o montante de imposto a ser recolhido”. Possuem as
consequéncias econdmicas do crédito presumido, isencao ou reducdo de base de calculo.

A concessao desses beneficios encontra grandes dificuldades, a medida em que os
Estados membros devem fazer os repasses, aos Municipios, dos valores arrecadados a titulo
de ICMS (25% da arrecadagdo do ICMS, nos termos do art. 158, IV da CF/882%2). Logo, se
a arrecadacdo de ICMS cai, também cai o repasse aos Municipios.

O Supremo Tribunal Federal, no julgamento do Recurso Extraordinario 572.762%33,
de relatoria do Ministro Ricardo Lewandowski, no qual o Estado de Santa Catarina concedeu
beneficio fiscal em sede de ICMS a empresas de transportes. Como houve a concessao de
incentivo fiscal pelo Estado, houve também a reducdo da fatia de 25%. O Relator entendeu
que a concessdo de beneficios fiscais pelo Estado, ndo pode prejudicar a receita do
Municipio, em que pese o Estado seja o detentor da Competéncia Constitucional para tributar
sobre o ICMS, ele encontra limites e ndo podera exercé-la ao seu bel prazer.

Um Exemplo classico sobre os beneficios financeiros estd presente no julgamento
da ADI 1179/RJ pelo STF. O Estado de Sao Paulo questionou a lei do Estado do Rio de
Janeiro 2273/1994 que estabelecia prazo especial para o pagamento do ICMS de empresas
que “realizassem investimento produtivo no Estado”, alegando a violagdo a varios
dispositivos constitucionais e a auséncia de convénio. A acdo foi julgada procedente ante a

inexisténcia do convénio previsto na LC 24/75.

232 Art. 158. Pertencem aos Municipios: IV - vinte € cinco por cento do produto da arrecadagdo do imposto

do Estado sobre operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacdes de servigos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicagao.

233¢(_..) O repasse da quota constitucionalmente devida aos Municipios ndo pode sujeitar-se a condigdo prevista
em programa de beneficio fiscal de ambito estadual. III - Limitagdo que configura indevida interferéncia do
Estado no sistema constitucional de reparti¢do de receitas tributarias. (...)”. RE 572762, Relator: RICARDO
LEWANDOWSKI, Tribunal Pleno, julgado em 18/06/2008.
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CAPITULO V: O que é a guerra fiscal?

A concessao irregular e desordenada de beneficios fiscais culmina com a guerra
fiscal.

A guerra fiscal ¢ um “fendmeno econdmico” que ocorre em todo o mundo. Em
outros paises ¢ chamada de “tax competition”, concorréncia ou competi¢ao fiscal, e vem
sendo estudada desde 1950, constatando-se sua existéncia em todo o mundo, em especial os
paraisos fiscais que concedem “regimes de tributagdo favorecida” para atrair capitais.
Entretanto, a comunidade mundial tem reagido a essas praticas através da edi¢cao de normas
fiscais para esclarecer quanto aos precos de transferéncias entre empresas, o lucro de
controladoras no exterior € com regras para evitar o uso abusivo de tratados que visam evitar
a dupla tributagdo®**.

CASTILHO? afirma que, desde o surgimento da Federacdo, tem-se a nog¢io sobre
a competi¢cdo entre os entes federativos. Entretanto, foi com Tiebout, em 1956, que houve a
sistematizacdo do tema. Para o sistematizador do esquema de competi¢do fiscal, cada ente
subnacional elabora uma “espécie de pacote que combina niveis de servico publicos
prestados e o nivel de tributag¢do exigido para tanto”. Em um Estado Federal a competi¢cdo
torna-se natural. Ela ¢ inerente a autonomia dos entes federados. Ainda, sob o prisma de
Tiebout a “competicdo na federagdo é boa, tanto do ponto de vista do aperfeicoamento dos
servigos publicos, como da satisfacdo dos interesses dos cidadaos”.

Com o passar dos anos, a teoria de Tiebout vem sendo confirmada ou negada em
inimeros trabalhos, e nem sempre os gestores dos entes subnacionais realmente investem na
mesma propor¢do da arrecadag¢do, ou seja, ndo encontram “melhorias significativas na
relacdo entre os niveis de servigo e de tributacdo”. Tais teorias ndo possuem grande
aplicabilidade no Brasil diante da “auséncia de atribuicdo de competéncias para a tributagao
da renda para os governos subnacionais e da baixa importancia que a tributacdo da
propriedade possui em relagdo ao bolo tributdrio nacional”.

OATES* defende a descentralizagdo administrativa como forma de garantir a

eficiéncia dos servigos publicos, cabendo ao governo local a prestacdao de servicos publicos

234 BECHARA ¢ CARVALHO, ob. cit., 2019, p. 38-39.

235 CASTILHO, Fabio Roberto Corréa. Alteragdes Constitucionais do ICMS, Guerra Fiscal, Competigao
Tributaria e Melhora do Ambiente de Negocios no Brasil. Colegdo Academia-Empresa 9. Sdo Paulo: Quartier
Latin, 2012, p. 25-26.

236 Citado por CASTILHO, ob. Cit.,, 2012, p. 26-27
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de beneficio local e ao governo central aqueles servigos que abrangem a todos, como forma
de “economia de escala”.

A terminologia “guerra fiscal” ¢ utilizada para chamar a aten¢do do leitor, também
denominada de concorréncia fiscal ou concorréncia fiscal prejudicial.

QUEIROZ e QUEIROZ*7 afirmam que a guerra fiscal “transmite a imagem de
entes federativos utilizando de expedientes agressivos e unilaterais, para atrairam
investimentos empresariais a custa da reducao de tributagdo do ICMS”. Entretanto, essas leis
geram uma verdadeira “desarmonia entre os entes federativos” e “causa reflexo negativo na
economia”, i1sso acontece quando empresas se instalam em determinadas localidades em
decorréncia dos beneficios concedidos, podendo té-los revogados a qualquer momento por
decisdo judicial.

Ao falar sobre a guerra fiscal STEPHAN?®® ensina que:

“As guerras fiscais prosseguem porque a tributagdo tem um efeito direto e fundamental sobre
uma sociedade (...) A tributacdo tanto reflete quanto molda as condigdes econdmicas basicas
de um pais. Sem um acordo sobre os poderes tributarios, um arranjo constitucional convida

a instabilidade, ao conflito e ao provavelmente fracasso”

A guerra fiscal ¢ uma “metafora” que “traduz um problema de cunho meramente
constitucional">*, causados pelo “abandono de politicas e de instrumentos de coordenacio

inter-regional”?*°

e pela “abertura da economia” que atraiu investimentos internacionais
diante da crescente industrializagdo, a exemplo da industria automobilistica. Tudo isso em
decorréncia da globaliza¢ao. Contudo, a guerra fiscal “tem seu lado positivo”, quando os
entes federados se dedicam a atrair investidores para ‘“acelerar o desenvolvimento
econdmico e social” beneficiando administra¢io e administrados®*!.

A competicao fiscal entre entes subnacionais visa a atrair para seus territorios

investimentos, tanto do setor publico (poder central) quando do privado. Referente ao Poder

Central CASTILHO?**? afirma que poderia objetivar “investimentos diretos em obras e

27 QUERIOZ ¢ QUEIROZ, ob. cit, 2019, p. 63.

238 STEPHAN, Paul B. Guerras Fiscais nos Estados Unidos. In DERZI, Misabel de Abreu.JUNIOR, Onofre
Alves Batista. MOREIRA, André Mendes (organizadores). Estado Federal e Tributagdo: Das origens a crise
atual. Volume 2. 2% ed. Belo Horizonte: Arraes Editores, 2019, p. 169.

29 DULCI, ob. cit., p. 95-97.

240 Nesse mesmo sentido, RIBEIRO, ob. cit., 2001, 610 afirma que “um dos motivos que desencadeia a guerra
fiscal pode ser registrado como a falta de uma politica de desenvolvimento nacional como regional, bem mais
comprometida com a realidade socioecondmica.”.

241 CARVALHO, ob. cit., 2014, p. 25.

242 CASTILHO, ob. Cit., 2012, p. 30-31.
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servigos; investimentos publicos em atividade econdmica; repasses de recursos financeiros
do ente central para os governos locais”, sendo a ultima tanto pela “partilha dos tributos”,
quanto por transferéncias voluntarias. Quanto aos investimentos privados, a competicao
ocorre por “residentes ricos ¢ a atragao de investimentos empresariais privados”. A ultima é
fundamentada pela disposi¢do de “infraestrutura para investimentos privados”, subsidios,
precos privilegiados de bens, € 0 mais comum, que € a “rentncia tributaria”.

A renuncia tributaria visa a instalagdo de industrias e o desenvolvimento através da
geracdo de emprego e renda aos cidadaos, mas também “cria riscos de equilibrio fiscal para
os entes da federacdo” e demonstra um direcionamento dos recursos publicos ao setor

243 Ocorre que, se um ente nacional renuncia a tributos objetivando atrair recursos

privado
financeiros, outros o fardo também, e isso reduzira drasticamente a arrecadacao e a qualidade
dos servigos publicos em ambos, elevando a concentra¢do de renda, ao passo que empresas
teriam reducdo significativa de sua carga tributaria. Cria-se “esgotamento total da
capacidade tributaria e financeira dos entes subnacionais”, causando a perda de sua
autonomia financeira, tendo como consequéncia o ‘“esvaziamento da capacidade de
autodeterminacao, perda da autonomia politica e incapacidade total na promogao de politicas
publicas?*, a chamada “corrida ao fundo do pogo”. Para MENEGUETTI e CHAVES?*,
esse instrumento poderia ser uma forma de combater as desigualdades existentes no Brasil.

Entretanto, tornou-se apenas um “jogo de poder, uma disputa generalizada”, porque “O

Estado que vence a competi¢ao paga pela vitoria um preco bem mais alto que o necessario.”

5.1 A guerra fiscal no cenario internacional
No cenério internacional, Estados Soberanos como Irlanda, Suica, Luxemburgo e
outros funcionam como verdadeiros paraisos fiscais devido a tributagao favoravel sobre a
renda das empresas, residindo neste ponto um dos aspectos da guerra fiscal internacional.
A concorréncia fiscal internacional foi por muitos vista como positiva, por permitir
as empresas organizarem-se € alocarem seus recursos financeiros e humanos de tal forma

que fossem favoraveis ao seu desenvolvimento econdmico e social?*°.

243 CASTILHO, o0b. Cit., 2012, p. 31-32.

244 CASTILHO, ob. Cit., 2012, p. 36-39.

245 M[ENEGUETTI e CHAVES, ob cit, 2019, p. 112.

246 NABALIS, citando o modelo elaborado por Charles Tibeout em 1965, 0b. cit., p. 483.
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A existéncia de uma disputa por capitais em nivel mundial ¢ decorrente de um
“sistema internacional tributario” posto que os impostos incidem sobre o patrimonio, renda
e circulacao de bens “referidos as relagdes entre cidadaos e empresas em diversos paises”,
ou a “partilha da riqueza universal entre diversas soberanias”, fundamentando-se no “direito
de cooperagio e na integracio econdmica”.??’.

No cenario Mundial, hd muito se estuda sobre os paraisos fiscais, especialmente por
ser um destino por politicos corruptos e outros criminosos para ocultar seus exorbitantes
lucros ilegais.

A abordagem sobre guerra fiscal no cenario internacional ocorrera pelo prisma de
quando um Estado Soberano edita normas para atrair capital estrangeiro, garantindo sigilo
de seu titular com baixa ou nenhuma tributagao.

Hé um avanco constante na utilizacdo de ferramentas que reduzam os valores pagos
a titulo de impostos mediante a utilizacdo de paraisos fiscais.

A importancia do combate a guerra fiscal internacional ¢ justamente porque as
empresas produzem em outros paises e se utilizam de mecanismos legais dos “paraisos” para
transferir seus lucros, pagando o minimo possivel de imposto onde a riqueza foi gerada. As
Soberanias que suportam eventual énus para a producdo dessa riqueza saem com prejuizos
estratosféricos. Estima-se que afiliadas de empresas americanas com atuagdo internacional
possuiam 88 bilhdes de dolares em paraisos fiscais no ano de 1999, o que saltou para 149
bilhdes em 2002%*% ¢, em 2018 o valor chegou 2 trilhdes de dolares**’.

Nesse sentido, apresentar-se-20 os instrumentos mais comuns que fomentam a

concorréncia fiscal internacional.

5.1.1 Os paraisos fiscais

Nao hé um conceito claro sobre os paraisos fiscais, mas ¢ claro que esses Estados
se utilizam de sua soberania para a edicdo de normas tributdrias que causam prejuizos a
paises com tributacdo mais elevada, o que representa uma verdadeira concorréncia fiscal

entre Estados®".

27 TORRES, ob. cit., 2001, p. 328.

248 MORALIS, Rui Duarte. Paraisos fiscais e regimes fiscais privilegiados. In Revista da Ordem dos Advogados.
ISSN 0870-8118. Ano 66, 3 (2006) p. 1187.

249 RIBEIRO, Maria de Fatima. MACIEL, Lucas Pires. O caso Apple e a anélise da governancga corporativa
versus planejamento tributario. Cadernos de Dereito Actual n° 7 Extraordinario. 2017, p. 234.

20 NABALIS, José Casalta. Direito Fiscal. 11* ed. Coimbra, Editora Almedina, 2019 p. 484.
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A doutrina utiliza-se de quatro requisitos cumulativos apresentados pela OCDE
para qualifica-los: 1) deverd inexistir impostos sobre a renda ou estes serem muitos baixos;
2) inexisténcia de praticas administrativas que visem a troca de informacdes entre paises
sobre cidadaos que gozem de beneficio fiscal, a 3) falta de transparéncia e 4) a auséncia de
atividade da empresa naquele local.?!.

O primeiro item ¢ o ponto de partida para saber se o pais podera ou nao ser
qualificado como um paraiso fiscal. Nao podera ser analisado isoladamente, ja que alguns
paises podem ter outras formas de suprir suas necessidades sem instituir ou aumentar a
tributacao sobre a renda das pessoas juridicas.

O segundo requisito permite que aquele que evadiu seus rendimentos ndo seja
descoberto pelo Estado em que o imposto deveria ser pago. E um requisito que, quando
cumulado com o primeiro, clareia a existéncia de um paraiso fiscal, mas se houver sigilo e
tributacdo elevada, ndo configurara paraiso fiscal.

A falta de transparéncia, terceiro requisito, da-se pela “auséncia de regras claras do
funcionamento do sistema legislativo, das normas juridicas e das praticas
administrativas.”?*2. O Estado é conivente ou, no minimo omisso, quanto as praticas evasivas
que destroem as bases tributarias.

No ultimo requisito, auséncia de atividade no local, ¢ claramente comprovada a
intenc¢do da sociedade em esquivar-se de suas obrigagdes fiscais.

A cumulagdo dos requisitos ¢ forma de clarificar e estabelecer quais paises estao
agindo de forma a prejudicar os demais e quais agem dentro da razoabilidade. Contudo,
definir esses limites torna-se extremamente complexo.

Ainda poderdo ser considerados paraisos fiscais aqueles paises que apresentem a
possibilidade de varias dedugdes e isencdes de rendimentos tributaveis, anulando ou
chegando préximo disso, a carga tributaria aplicavel ao lucro de determinada empresa, a

exemplo de Holanda e Irlanda.?*?

21 MOURA, José Carlos Cardoso de Serra . O planecamento fiscal agressivo: o caso Irlandés. Porto, 2018,

p.08.

222 FARIA, Maria Teresa Barbot Veiga de. Paraisos fiscais: formas de utilizagdo e medidas de combate a evasdo
fiscal. In Ciéncia e Técnica Fiscal: Boletim da Direcg¢do-Geral das Contribui¢des e Impostos. ISSN 0870-340X.
N. 409-410 (2003), p. 94.

23 MOURA, 0b. cit., p.09
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Ha muitas caracteristicas para se verificar a existéncia ou ndo de um paraiso fiscal.
FARIA?* entende que também compde a classificagdo de um paraiso fiscal, a existéncia de
um “elemento subjetivo”, qual seja a redugdo da carga fiscal para atrair capitais estrangeiros,
porque a simples auséncia de tributacao na renda pode ser justificada pela existéncia prévia
de or¢amento estatal.

A Unido Europeia tem combatido os paraisos fiscais. Tanto que recentemente a
Suica procedeu a alteragdo de sua legislagdo para reduzir os beneficios direcionados a
grandes empresas que acabam por reduzir o tributo dos estados em que a riqueza € gerada e
posteriormente transferida a paraisos fiscais®>.

Os paraisos fiscais tém sido constantemente utilizados para fins de ‘“ocultar
prejuizos, ocultar rendimentos designadamente a credores, branqueamento de capitais™?>,
demonstrando, assim, a utilizacdo desses Estados Soberanos que fornecem legislacao
tributaria benéfica como forma de se esquivar da obrigacao de pagar impostos.

No item 5.1.4.2 deste trabalho demonstrar-se-4 a utilizagdo de paises que fornecem
uma tributacdo favordvel (Suica, Luxemburgo, Irlanda e Bermudas) que assegurou uma
reducdo consideravel nos valores pagos a titulo de imposto da renda das grandes empresas

do comércio mundial.

5.1.2 Treaty shopping

Por ndo ser um conceito classico e uniforme, entende-se como melhor forma de
qualifica-lo “quando, alguém, através da interposicao de uma pessoa, percebe a protecao de
uma convengio de bitributacio que, de outra forma, ndo seria devida”?’.

As empresas se utilizam da existéncia de tratados entre os paises como forma de
reduzir valores tributaveis a titulo de imposto de renda.

Ha duas classificacdes para o treaty shopping, a estratégia direta e a trampolim.

Na direta, o residente no Estado C, que ndo tem conven¢do com Estado A,

aproveitar-se-a da convencgao celebrada entre o Estado A e o Estado B, estabelecendo uma

B4 FARIA, ob. cit., p. 91.

255 PUTATURO, Chiara. (2019). EU governments whitewash tax havens of Mauritius and Switzerland.
Disponivel em https://www.oxfam.org/en/press-releases/eu-governments-whitewash-tax-havens-mauritius-
and-switzerland acessado em 20/04/2020 as 17h30min.

26 FARIA, ob. cit., p. 95.

27 SCHOUERI citado por FERNANDES, Rayneider Brunelli Oliveira. BONITO, Rafhael Frattari. Treaty
shopping: Planejamento tributario no plano internacional ou forma de abuso de direito. 2016, p.
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sociedade no Estado B, onde estard sujeito a baixa ou nula tributacdo, fazendo passar os
juros, dividendos ou royalties®®.

Na forma trampolim, hé a transferéncia de rendimentos de um Estado com alta
tributacdo para um com baixa tributacdo, mediante custos fiscalmente dedutiveis
(pagamentos de comissdes, saldrios, remuneragdo de servigos e etc.)

Demonstrar-se-a a diante a utilizacdo das convencdes como forma de reduzir o
valor pago a titulo de impostos, demonstrando a possibilidade de aplicacdo, a partir dos
requisitos previstos em cada legislagao.

A existéncia de convengdes para evitar bitributacdo, celebradas entre paises
soberanos, permitiu que a empresa gozasse de todos os beneficios fiscais para disponibilizar
o lucro de suas operagdes realizadas no ambito da Unido Europeia em um territorio com
baixa tributacdo sobre a renda. Em decorréncia da intengao de coibir tais praticas, empresas
que tém se utilizado desses institutos tem tido a necessidade de se reportarem as autoridades
para explicagdes complementares, especialmente quando h4 a redu¢do considerdvel dos

impostos pagos.

5.1.3 Precos de transferéncia

Os precos de transferéncia sao “os valores atribuidos a bens e servicos pelos agentes
econdmicos nas trocas que efetuam entre si”>?. Sdo os valores fixados pelas partes para
formalizagao de um negocio e sua utilizagao pode servir para gerar grandes lucros ou grandes
prejuizos, a depender do interesse e possibilidade dos agentes envolvidos.

Os precos de transferéncia se formalizam de diversas formas, como “empréstimos
financeiros”, “compra e venda, transferéncia de bens, servigos ou propriedade intangivel”,
podendo ser definido como os negodcios realizados entre empresas vinculadas e de atuagao
multinacional, com valores fixados por acordo entre essas, com o objetivo de redugdo do
lucro daquela situada em Estados com alta tributagdo e o aumento do lucro daquela situada

em territorio de baixa ou sem tributacao para renda de pessoas juridicas, o que tem como

reflexo a redug¢io dos valores pagos a titulo de impostos no Estado de alta tributagio.?°.

B8 FARIA, ob. cit., p. 98.

9 FARIA, ob. cit., p.95.

2600 AGUIAR, Raphael Sérgio. As peculiaridades das regras de precos de transferéncia no Brasil frente as
recomendagdes internacionais. P. 253-254. In ALMEIDA, Carlos Otavio Ferreira de (organizador). Tributagao
e desenvolvimento — volume 1. Belo Horizonte: Arraes Editores, 2019.
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Os pregos de transferéncia representam a principal forma pela qual as grandes
empresas conseguem transferir suas bases tributarias para Estado com baixa carga Fiscal,
sendo extremamente trabalhoso, para ndo se dizer impossivel, que qualquer autoridade
tributaria confira todas as operacdes de todas as empresas.

Outra forma comum ¢ a utilizagdo de empresas intermedidrias em paraisos fiscais,
que compram por baixo pre¢o e revendem por alto preco para outra empresa do grupo
localizado em territdrio diverso, possuindo alta margem de lucro e por conseguinte de renda,
a qual tera baixa incidéncia tributaria®®'.

Quatro elementos sdo necessarios para que se configure o preco de transferéncia:
1) A realizacdo de negdcios entre pessoas juridicas vinculadas; 2) que estejam sujeitas a
diferentes jurisdigdes tributarias; 3) e se utilizem de precos que destoam do mercado, 4)
tendo como consequéncia alguma vantagem tributaria.

Destaca-se que o Brasil adota os precos de transferéncias mesmo quando nao ha
vinculagdo entre as companhias®®?.

Pela OCDE, o conceito de pregos de transferéncia deve ser definido a partir dos
valores que representariam a transag@o se nao fosse realizada entre empresas coligadas. Se
0 pre¢o nao representar o substrato econdmico da transacdo, pode haver consequéncias
fiscais. Busca-se assegurar que as empresas relacionadas ndo praticardo precos maiores ou
menores a depender dos impactos fiscais que esses causem. Caso isso ocorra, estar-se-a
diante de evasdo fiscal?®.

Em que pese os esforcos da OCDE para uma efetividade na politica de precgos, tem-
se que a soberania de cada Estado o permite criar legislagdes que distanciam da mutua
cooperacdo necessaria diante da complexidade e dos arranjos que envolvem as operacdes.
Aqueles Estados que recebem as bases tributarias ndo possuem interesse que se estabelecam

normas que coibam tal pratica, porque sdo grandes beneficiados.

5.1.4 Casos: Mc Donalds e Apple
Nao ha davidas sobre a magnitude e dimensao mundial dessas duas gigantes do

mercado global. A seguir, analisar-se-4 o procedimento adotado por essas empresas para,

21 FARIA, ob. cit., p. 96.

262 AGUIAR, ob. cit., p. 255.

263 GOMES, Francisco Figueira Rodeia de Bettencourt. Pregos de transferéncia no ambito do imposto sobre o
rendimento. 2019, p. 20.
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utilizando-se de beneficios fiscais legalmente concedidos por Estados Soberanos, conseguir
reduzir significativamente os valores pagos a titulo de imposto, especialmente sobre a renda
auferida.

5.1.4.1 O caso Mc Donalds

O Mc Donalds ¢, indubitavelmente, uma das maiores empresas do mundo no ramo
alimenticio, encontrando-se presente em varios paises e, assim como outras empresas
transnacionais, utilizou-se do planejamento tributario para reducdo de tributos.

ANDRADRE?* abordou em sua dissertagio de mestrado o caso da referida
empresa, que através da cessdo de ativos e utilizando-se de convengdes para evitar a dupla
tributacao celebradas entre Luxemburgo e EUA e Luxemburgo e Suica.

Em sintese, até 2018 o McDE (sede do Mc na Europa) encontrava-se situado em
Luxemburgo, que detinha os direitos de propriedade intelectual da sua correspondente
americana (McEUA). Em decorréncia da exploragdo dos direitos a primeira pagava royalties
a segunda.

Os royalties eram recebidos pela empresa americana em um banco suico, ou seja, o
lucro produzido na Europa ficava a disposi¢do da empresa americana.

Para demonstrar clareza em suas atuacdes, a McDE suscitou perante a Autoridade
Tributaria de Luxemburgo questdes sobre a aplicabilidade das convengdes para evitar dupla
tributagdo firmada entre Luxemburgo e a Suica e entre Luxemburgo e os EUA.

Em margo de 2009 a consulta realizada explicou que a empresa Europeia estava
isenta de tributos em Luxemburgo, em decorréncia da convengdo firmada com os EUA, e
quantos aos valores destinados a empresa americana através de depositos na Suica, “eram
declarados e sujeitos a tributagdo nos EUA e na Sui¢a”, ou seja, a empresa sediada em
Luxemburgo nao era la tributada e deveria comprovar que os valores transferidos a empresa
americana arcaram com o pagamento dos tributos nos respectivos estados.

Ap0s essa primeira resposta, a empresa realizou nova consulta, desta vez postulou
a isencao de toda tributagdo aos lucros aplicaveis ao estabelecimento estavel nos EUA em
decorréncia da conveng¢dao que ndo preve, como requisitos para isengdo do beneficio, o
efetivo recolhimento fiscal em outros Estados, o que foi deferido em setembro de 2009,

dispensando a comprovacao de tributagdo efetiva nos demais paises envolvidos.

264 ANDRADE, Catia Sofia Reis. O caso McDonald’s: Explorando os limites da proibigdo de auxilios de Estado
na luta contra o planeamento fiscal internacional. Porto: 2018, p. 17-18.
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Como resultado dessa acao, além da economia fiscal de milhares de dolares, houve
o inicio de “investigag¢do formal sobre o tratamento fiscal da McDonald’s no Luxemburgo

(IP/15/6221), conforme CI, de 3 de dezembro de 2015”.

5.1.4.2 Caso Apple, Google e outros: a utilizacdo de empresas “Double Irish
Arrangement”

Empresas de atuagdo transnacional utilizam-se das mais variadas formas de
planejamento tributdrio. O planejamento preferido das gigantes da tecnologia (Apple,
Google, Twitter, Microsoft, IBM, Amazon e Facebook) e grandes grupos farmacéuticos, ¢ a
técnica conhecida como “Double Irish and the Dutch Sandwich”, o qual, no campo da moral
¢ plenamente contestado e consiste na transferéncia de lucros para paises com baixa ou nula
tributacdo sobre a renda das empresas, o que ocorre por meio de cessdo de direitos de
propriedade intelectual.>®

CAPONE e VALADAO?® que chamam o procedimento de Double Irish
Arrangement, afirmam que tal técnica se pauta pela utilizagao de “estruturas legais alocadas
em diversos paises e determinada sequéncia de operagoes resulta em uma formidavel
economia tributaria, em detrimento dos paises onde a riqueza é efetivamente gerada.”. Os
autores também explicam o procedimento adotado para viabilizar a execugdo do
planejamento tributario®®’:

Uma empresa em um pais de alta tributacdo (no caso dos autores, EUA) deve criar
duas subsidiarias na Irlanda, sendo primeira subsidiaria direta da empresa americana, mas
administradas nas Bermudas, onde a aliquota para tributagdo sobre renda das empresas ¢ de
0%.

A segunda subsididria pertence a primeira, sendo administrada na Irlanda. “ao todo
trés empresas, sendo uma americana, uma irlandesa, mas o seu controle e administragdo ¢
feito de um outro pais (Bermudas, sendo que ¢ considerada uma empresa bermudense) e a
ultima ¢ irlandesa e é controlada e administrada na propria Irlanda.”. A importancia do local

do controle e administragdo ¢ determinada para onde a empresa serd tributada na Irlanda,

265 CAMPOS, Leonardo Nuifiez. Planejamento tributario internacional: double irish and the dutch sandwich.
RDIET, Brasilia, V. 12, n°1, p.589, jan-jun, 2017.

206 CAPONE, Rodrigo Senne. VALADAO, Marcos Aurélio Pereira. Planejamento tributario internacional:
double irish arrangement. p.09.

267 CAPONE e VALADAO, ob. cit, p.14-17.
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porque hé possibilidade de a empresa ser constituida 14, mas se for administrada e gerida em
outro pais, 14 ocorre a sua tributacao.

A segunda empresa criada na Irlanda vai requerer ao Governo Americano que
ambas subsidiarias sejam consideradas uma so, pois com isso as transagoes realizadas entre
elas ndo serdo consideradas para fins de Imposto de Renda nos EUA. Na Irlanda serdo
consideradas duas empresas.

Posteriormente, a subsididria 1 devera fazer acordo com a empresa americana para
divisdo de custos de produgdo, avancando no desenvolvimento de novos produtos a partir do
objeto do acordo. Os novos produtos serdo licenciados a ambas subsididrias, sendo que
caberd a subsididria 2 comercializar o produto fora dos EUA.

Com a venda, a subsididria 2 pagara a subsidiaria 1 royalties. Logo, para os EUA,
esses pagamentos ndo terdo qualquer interferéncia no imposto da renda da empresa 14
sediada.

Para a Irlanda, a subsidiaria 1, que recebe royalties e tem sua administracao nas
Bermudas, ndo sofrera tributagdo sobre a Renda, e a subsididria 2 serd tributada, apds
deducdo do valor pago a titulo de royalties, em 12,5%, enquanto nos EUA essa aliquota pode
chegar facilmente a 35%.

Por fim, verificou-se a aplicabilidade do instituto por utilizar-se de “de autorizagdes
legislativas, de direito privado e tributario.”. No entanto, entende possivel o questionamento
do método “a partir de normas-gerais antielisivas, pois pode ser considerado planejamento
abusivo”. 268

RIBEIRO ¢ MACIEL?®, citando fontes da Revista Reuters, afirmaram que
empresas americanas mantém quase 2 trilhdes de délares em paraiso fiscal, causando grande
prejuizo aos cofres do governo americano.

Em ambos os casos ha utilizacao de paises com baixa tributacao sobre a renda, que
ocorre ap0s a criacdo de empresas e a transferéncia de direitos a essas. Apds nova cessao de
direito ¢ realizada para uma segunda empresa, com o intuito de reduzir ainda mais a
tributagao sobre a renda.

A Irlanda, por pressdes da Unido Europeia ocorridas em 2016, cobrou 13 bilhdes

de euros de uma grande empresa multinacional (Apple) porque ela valeu-se das condi¢des

268 CAPONE e VALADAO, ob. cit., p.17.
269 RIBEIRO, Maria de Fatima. MACIEL, Lucas Pires. O caso apple e a anélise da governanga corporativa
versus planejamento tributario. Cadernos de Dereito Actual N° 7 Extraordinario. 2017, p. 234.
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tributarias daquele pais e ndo contribuiu com os estados europeus através do pagamento de

270 o que foi pago em 2018 com juros e corre¢io?’!.

imposto de renda
5.1.5 O plano BEPS como combate a concorréncia fiscal internacional

O plano BEPS (Base Erosion and Profit Shifting) visa a combater a erosdo da base
tributaria e o desvio do lucro realizados por empresas de carater plurinacional®’?. Trata-se
de orientagdes para que os Estados e demais envolvidos tomem as medidas para a saudavel
manuten¢do da base tributaria dos interessados.

Importante que as agdes estabelecidas, para que surtam efeitos concretos,
necessitam da adesdo de ambos os Estados, tanto aqueles que tém visto suas receitas
tributarias cairem, quanto para os que oferecem os beneficios, o que somente sera possivel
a partir de medidas direcionadas por ambos. Entretanto, a soberania dos Estados ¢ um
constante Obice a essas medidas, ao passo que cada Estado legisla de acordo com suas
necessidades.

O plano de agdes visa combater os chamados planejamentos tributarios

agressivos’>

, mas ha grande dificuldade até mesmo para definir o que ¢ um planejamento
tributario agressivo.

Pela forma com que estdo dispostas as a¢des do plano BEPS, em que pese a
impossibilidade de ser-lhe dado cardter normativo mundial, a sua intengdo ¢ estabelecer
legislagdes nacionais que apresentem dispositivos claros, objetivos e padronizados.

Nao s6 as normas internas, mas também os tratados para evitar dupla tributacao
devem seguir um padrdo, especialmente quanto a conceitos e principios, pois € justamente
nessas divergéncias que os abusados ou agressivos derrubam as bases tributdrias.

Varios Estados ja adotam convengdes internacionais para evitar a dupla tributagao,

a exemplo daquela celebrada entre Brasil e Portugal, inserida nas respectivas ordens internas

270 https://valor.globo.com/empresas/noticia/2016/08/30/apple-deve-pagar-13-bilhoes-de-euros-em-impostos-

a-irlanda-diz-ue.ghtml acessado em 18/04/2020 as 18h05min
https://www.jornaldenegocios.pt/empresas/tecnologias/detalhe/apple-paga-a-irlanda-14-mil-milhoes-de-

271

euros-em-impostos-exigidos-por-bruxelas em 27/04/2020 as 16h38min.

272 Nesse sentido: “o Projeto BEPS, tendo como foco a elisio fiscal prejudicial ao desenvolvimento
econdmico”. FERRARI, Bruna Camargo. Negocios hibridos e normas CFC: impactos para as multinacionais
brasileiras da incorporagdo do projeto BEPS no direito brasileiro. 2016, p. 31.

23 CAMPOS, Leonardo Nufiez. Planejamento tributdrio internacional: double irish and the dutch sandwich.
RDIET, Brasilia, V. 12, n°1, p.593, Jan-Jun, 2017.
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através do Decreto n° 4.012/2001 e do Decreto Legislativo n° 188/2001%7%, Entretanto, a
intencdo do plano BEPS ¢ justamente o contrario da convencdo firmada entre o Brasil e
Portugal, porque ele tem o conddo de evitar a dupla ndo tributagio®”>.

Para COURINHA?’® “Portugal nio pode ser apontado como responsavel por uma
suposta promocao de tal fendmeno, como descrito no Relatério, nem pela falta de

contramedidas adequadas.”.

5.2 Guerra fiscal no Brasil

No Brasil, ha registros da guerra fiscal desde 1920?"7, mas adquiriu uma forma mais
intensa a partir dos anos 90, em decorréncia da promulgacao da Constituicao Federal de
1988 que assegurou a autonomia legislativa e financeira dos Estados Membros.

NASCIMENTO?"® afirma que a guerra fiscal no se d4 através da concessio de
beneficios fiscais, mas também “financeiros e de infraestrutura”, como forma de atrair a
industrializacdo e capital, na esperanca de posterior aumento de receita.

BECHARA e CARVALHO?” demonstram a existéncia de uma competi¢io entre
os Estados membros que formam a Republica Federativa do Brasil pela busca de
investimentos em seus territorios € que para atrair empresas, realizam a concessdo de
beneficios fiscais.

Embora o intuito da concessdo de beneficios fiscais seja atrair investimentos e gerar
o desenvolvimento regional, o que de fato ocorre ¢ um verdadeiro “leilao”, na medida em
que ndo sao os Estados que oferecem os beneficios, mas sim, os empresarios que determinam

a gestdo de suas companhias a partir de quem conceder melhores beneficios, especialmente

274 «“A Convengdo Contra a Dupla Tributagdo, espécie de tratado internacional em matéria tributaria, procura
ndo apenas eliminar a dupla tributagdo juridica internacional sobre rendimentos (v.g. royalties, juros e
dividendos), mas também cuida de outros temas caros a manutengao da soberania, como a preven¢ao a evasiao
fiscal (v.g. combate ao treaty shopping e clausula de beneficiario efetivo) e a ndo-discriminagio. ” AVILA,
Marcio. A soberania e o direito tributario internacional. Revista da Faculdade de Direito da UERJ, V.2, n. 22,
jul./dez.2012. p.04.

275 Nesse sentido: “por meio do projeto, a formulagio de diretrizes e a implementagio de alteragdes normativas
para coibir, agora, a dupla ndo tributacdo.”. FERRARI, Bruna Camargo. Negocios hibridos e normas CFC:
impactos para as multinacionais brasileiras da incorporag@o do projeto BEPS no direito brasileiro. 2016, p. 32.
276 COURINHA, Gustavo Lopes. BEPS ¢ o sistema tributario Portugués: uma primeira incursio. SERRANO,
Maria Vittoria. O Federalismo Fiscal na Itdlia entre lacunas normativas e Incongruéncias operacionais. In
DERZI, Misabel de Abreu (organizadora). Estado Federal e Tributacdo: Das origens a crise atual. Volume 2.
2% ed. Belo Horizonte: Arraes Editores, 2019, p. 19.

277 NASCIMENTO. Sidnei Pereira do. Guerra Fiscal: uma avaliagio comparativa entre alguns Estados
participantes. Econ. aplic., Sdo Paulo, v. 12, n. 4, p. 677-706, outubro-dezembro 2008, p. 679.

28 NASCIMENTO, ob. cit., 2002, p. 679.

2 BECHARA ¢ CARVALHO, ob. cit., 2019, p. 37.
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na seara fiscal. Logo, “a verdadeira politica financeira ndo ¢ definida pelos governos, mas
exclusivamente pelos investidores™?°.

Nesse sentido, CALCIOLARI?®! afirma que “as politicas de guerra fiscal nio sdo
determinantes nem do investimento nem de sua quantidade”, mas apenas de onde eles serdo
alocados dentro da Nacao.

A guerra fiscal em ambito internacional decorre, inicialmente, da soberania de cada
pais. Ja aquela interna que ocorre no Brasil, ¢ devido a autonomia financeira e fiscal que
tanto os Estados quanto os Municipios adquiriram com o advento da constitui¢ao de 1988.

Ao analisar a ocorréncia da guerra fiscal brasileira, PRADO?*? afirma que
“principal fator para a viabilidade e sustentacao da guerra fiscal entre os Estados brasileiros
encontra-se na sistematica de tributagdo estabelecida no comércio interestadual.”, porque
nosso sistema fiscal se mantém igual desde os anos 60. Logo, encontra-se desatualizado,
especialmente em decorréncia do “boom” da globalizacao e virtualizagdo dos atos didrios de
cada individuo.

Dois pontos sdo fundamentais para a analise do tema: 1 —a autonomia dos Estados
para legislarem sobre o ICMS, na contramao do que ocorre em outros pontos do globo e 2 —
a adocao do principio da origem como regra de tributagdo do ICMS. Ora, isso permite que
as empresas negociem com os Estados formas de se estabelecerem naquela unidade da
Federagdo. E do interesse dos governadores de estados atrairem empresas que vdo gerar
emprego e renda, especialmente sob a otica politica®®’, o que deve ser visto com muito
cuidado.

Mesmo que a inteng@o seja viabilizar emprego e renda, garantindo assim melhores
condicdes de vida para determinada localidade, politicas de desenvolvimento
socioecondmico que vise as politicas de correcdo de desequilibrio regional sdo de

competéncia exclusiva da Unidio (151, I CF/88)%*.

280 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Estimulos fiscais e a unanimidade constitucional. In CARVALHO, Paulo
de Barros. MARTINS, Ives Gandra da Silva. Guerra Fiscal: Reflexdes sobre a concessdo de beneficios no
ambito do ICMS.2? ed., rev. ¢ amp. Sdo Paulo: Noeses, 2014, p. 20.

281 CALCIOLARI, Ricardo Pires. Aspectos juridicos da guerra fiscal. Cadernos de finangas publicas. Brasilia:
n°® 7, ESAF: dez. 2006. Disponivel em https://repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/3856/1/Caderno%20VIIL.pdf
acessado em 25/01/2021 as 11h05min.

282 PRADO, Sérgio. Guerra fiscal e politicas de desenvolvimento estadual no Brasil. Economia e Sociedade,
Campinas, (13): 1-40, dez. 1999, p- 03. Disponivel em
http://www.eco.unicamp.br/docprod/downarq.php?id=499&tp=a. acessado em 18/05/2020 as 22:36h

283 PRADO, Sergio. Ob. cit., p. 03-05.

284 Art. 151. E vedado & Unido: I - instituir tributo que ndo seja uniforme em todo o territorio nacional ou que
implique distingdo ou preferéncia em relagdo a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio, em detrimento de
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O Tema ndo ¢ novo, mas ainda ¢ atual. Vem sendo julgado desde 1995 pelo
Supremo Tribunal Federal®®, quando analisou a medida cautelar na Ag¢do Direta de
Inconstitucionalidade n°® 1247, de relatoria do Ministro Celso de Mello, afirmando que “O
legislador constituinte republicano, com o propoésito de impedir a "guerra tributaria" entre os
Estados-membros, enunciou postulados e prescreveu diretrizes gerais de carater
subordinante destinados a compor o estatuto constitucional do ICMS.”

KALUME e JUNIOR?® afirmam que o problema “central” da guerra fiscal é a
auséncia de “transparéncia ao tratamento tributdrio: O ‘Estado destino’ ndo pode ser
compelido a acolher como crédito o valor do imposto destacado, mas representativo de carga
tributaria ficticia”. Sempre que verificada uma situagcdo de guerra fiscal deve-se tomar uma
postura para harmonizar esses problemas a partir de “diretrizes constitucionais™?®’.

A guerra fiscal pode ser de dois tipos: vertical e horizontal. Vertical, quando houver
conflitos de interesses entre entes de diferentes esferas de poder, no caso, entre a Unido e os
Estados. Horizontal, quando a disputa for direta entre dois entes da mesma esfera (Estados
X Estados ou Municipios x Municipios)*®. No caso da guerra fiscal do ICMS, trata-se de
“competi¢do horizontal”?%’.

A atividade legislativa nacional estadualizou o ICMS, inicialmente em 1965, com
a Emenda Constitucional n° 18 e, posteriormente, com a Constituicdo de 1988, na intencao
de acabar com a guerra fiscal. Porém, “o problema da guerra fiscal permaneceu e foi
exacerbado”?”’

No Brasil, a guerra fiscal ocorre entre os estados federados referente ao ICMS e ao

IPVA e também entre os municipios em decorréncia da competéncia tributdria para

outro, admitida a concessao de incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento sdcio-
econdmico entre as diferentes regides do Pais;

285¢(_..) concessdo de isengdo e de outros beneficios fiscais, independentemente de previa deliberagdo dos
demais estados-membros e do distrito federal - limitagdes constitucionais ao poder do estado-membro em tema
de ICMS (CF, ART. 155, 2., XII, "G") — (...). ADI 1247 MC, Relator: CELSO DE MELLO, Tribunal Pleno,
julgado em 17/08/1995.

280 KALUME, Célio Lopes.JUNIOR, Onofre Alves Batista. Guerra Fiscal, crédito ficticio e ndo
cumulatividade: defazendo ilusdes. /n DERZI, Misabel de Abreu (organizadora). Estado Federal e Tributagdo:
Das origens a crise atual. Volume 3. 2% ed. Belo Horizonte: Arraes Editores, 2019, p. 88.

BT CARVALHO, ob. cit., 2014, p. 27.

288 NASCIMENTO, o0b. cit., 2001, 680-681.

289 CASTILHO, Fabio Roberto Corréa. Alteragdes Constitucionais do ICMS, Guerra Fiscal, Competigao
Tributéaria e Melhora do Ambiente de Negocios no Brasil. Colecdo Academia-Empresa 9. Sdo Paulo: Quartier
Latin, 2012, p. 19.

2% MARTINS, Ives Gandra da Silva. A unanimidade da aprovacio dos Estados para a concessdo de estimulos
no ICMS — Clausula Pétrea Constitucional. In DERZI, Misabel de Abreu (organizadora). Estado Federal e
Tributagdo: Das origens a crise atual. Volume 3. 2% ed. Belo Horizonte: Arraes Editores, 2019, p. 03-04.
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legislarem sobre o ISS. Entretanto, ficar-se-4 adstrito ao ICMS, especialmente porque foi o
imposto que representou a maior parcela de receita direta dos Estados em relagdo ao PIB,
conforme verificado pela Secretaria do Tesouro Nacional: 6.96% e 7,01% em 2018 e 2019,

respectivamente®!.

5.2.1 As Causas da guerra fiscal no Brasil

DULCI*? defende alguns fatores que sdo determinantes para a guerra fiscal.

Inicialmente, afirma que o alicerce juridico para a guerra fiscal foi a previsao
constitucional de os Estados Membros arrecadarem o ICMS, sendo “fomentada pela
internacionalizagdo” em decorréncia do investimento estrangeiro, na medida em que para
atrair capitais financeiros, os Estados fazem concessdes com o objetivo de criar postos de
trabalho e variar a producao local gerando renda. Entretanto, para o pais, no geral, essa ndo
¢ benéfica porque gera “tensoes politicas” entre os estados, “corrdi” as finangas publicas, e,
nessa disputa entre entes, ganham os Estados mais desenvolvidos, com maior
representatividade politica. Contudo, o verdadeiro ganho, o lucro maior fica na mao das
grandes empresas.

A afirmacao do autor acima mencionado decorre do pensamento de que as grandes
empresas conseguem produzir em maior escala, sufocando o mercado local. Ora, uma grande
empresa detém capital para comprar matéria-prima em grandes quantidades por menor
preco, podendo revender seus produtos também a menor preco. Somando-se a isso, alguns
Estados ainda concedem isengao de ICMS para atrair essas empresas. Logo, hd uma grande
desigualdade, porque as empresas maiores pagam menos € as demais suportam a carga
tributaria integral.

Para CASTILHO?*? além das “diferencas regionais de desenvolvimento no Brasil”
ha outras “peculiaridades juridicas” que permitem a declaragdo e manutencdo da guerra
fiscal, quais sejam: as varias aliquotas interestaduais, a dificuldade na aplicacdo de san¢des
quando ha a concessao de beneficio fiscal sem convénio, bem como a deficiente atuagao dos

tribunais patrios para combaté-la.

2! Informagdes da Secretaria Nacional do Tesouro referente a Estimativa da Carga Tributaria Bruta em 2019
por espécie tributaria e esfera de governo, disponivel em
https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9 ID PUBLICACAQO:32076 acessado em 12/01/2021 as
12h22min.

292 DULCI, ob. cit., 97.

293 CASTILHO, ob. cit., 2012, p. 83-84.
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Apesar de que as transacdes interestaduais tenham suas aliquotas fixadas pelo
Senado Federal, com o objetivo de evitar que a autonomia dos Estados Membros deflagre a
guerra fiscal, permite que alguns Estados, ainda assim, consigam efetivar a guerra fiscal,
bastando para tal, conceder alguma forma de beneficio fiscal. Seja a isengdo, reducdo de
aliquota ou a concessao de crédito presumido. Em todos os casos, o contribuinte podera se
beneficiar em detrimento do prejuizo causados ao Estado de localizagao, bem como aos
demais.

Quanto as sangdes previstas no art. 8° da Lei Complementar 24 de 1975 tem-se
encontrado dificuldade em aplica-las, pois ndo cabe a um Estado Membro declarar a
inaplicabilidade da norma editada por outro ente autonomo. Contudo, o que torna o problema
ainda mais complexo ¢ a inexisténcia de agentes politicos que concederam beneficios fiscais
indevidamente e foram punidos.

Quanto a atuagdo dos Tribunais, infelizmente, eles s6 agem quando provados e nos
limites da Legislacdo vigente. Logo, verifica-se que a atuagdo tem sido no sentido de
aplicacdo das sangdes previstas na Lei, sem, contudo, agir de forma contundente para
efetivar as sangdes aplicadas.

O Supremo Tribunal Federal ja se pronunciou véarias vezes, quando julgou Ag¢des
Diretas de Inconstitucionalidade, pela ineficacia dos beneficios fiscais concedidos sem a
celebracdo de convénio nos termos da LC 24/1975, conforme se verificara a seguir®®*:

A ADI 2157/BA que julgou a concessao de beneficios fiscais de “crédito outorgado
para a industria do cobre” pelo Estado da Bahia, o qual afirmou que se tratava de um método
adotado para fomentar a economia e reduzir as desigualdades sociais existente naquele
Estado.

A ADI 2357/ES combatia lei do Estado do Espirito Santo que concedeu beneficios
de “créditos presumidos” para industrias de pesquisa e lavra de gas natural e petroleo, sob o
argumento de “privilegiar e conceder condi¢des de competividade a industria nacional”. No
julgamento, os Ministros do STF firmaram entendimento de que, ainda sob o pretexto de
protecao a industria nacional, ndo pode o Estado membro conceder beneficios fiscais em
sede de ICMS sem aprovagdo unanime em convenio.

Percebe-se que Bahia e Espirito Santo s3o Estados tidos como menos

desenvolvimentos no Brasil, tanto que gozam de aliquota reduzida para as transacgdes

2% Os exemplos foram retirados de CASTILHO, ob. cit., 97-101.
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interestaduais realizadas com aqueles tidos como mais desenvolvidos. Ndo sdo apenas os
Estados mais pobres que praticam a guerra fiscal, a exemplo do julgamento da ADI 3936/PR,
na qual o Estado do Amazonas, incluido no rol dos Estados menos desenvolvidos,
questionou perante o STF a constitucionalidade de beneficio fiscal concedido pelo Estado
do Parana a produtores de insumos para informatica, automagao e telecomunicagao.

O Estado do Parané alegou que as medidas tomadas tinham por objetivo proteger a
industria e producdo local e manter empregos apds a concessao de beneficios fiscais por
outros Estados Federados sem a realizagdo de convénio. Novamente, o Supremo entendeu
pela inconstitucionalidade de beneficio concedido sem convénio.

Embora inimeras a¢des tenham sido julgadas pelo Supremo Tribunal Federal, ainda
assim ha uma demora excessiva para que o Tribunal se manifestar em casos de guerra Fiscal.
CASTILHO?* afirma que as demandas tém demorado em média “214 dias, ou, mais ou
menos 7 meses”, nos casos de julgamento de pedido liminar em sede de controle concentrado

de constitucionalidade e de até 7,5 anos nos casos de controle de constitucionalidade difuso.

5.2.2 Tipos de guerra fiscal no Brasil

Inicialmente, destaca-se que ndo se abordara todas as espécies possiveis de guerra
fiscal, mas sim aquelas mais comuns na doutrina.

CASTILHO?® aponta a existéncia de trés tipos de guerra fiscal: a guerra fiscal
industrial, a guerra fiscal comercial ou de atacado e a guerra fiscal de importacao. Enquanto
MENEGUETTI e JUNIOR?7 abordam aos menos quatro modalidades: a classica (ou

industrial), a do comércio eletronico, a dos portos e outras modalidades.

5.2.2.1 A guerra fiscal industrial

A guerra fiscal industrial ocorre quando os Estados Membros concedem beneficios
fiscais para a instala¢do de industrias “de extra¢do ou de transformacao”. Dentre os varios,
a doutrina destaca, no cendrio nacional brasileiro, a automobilistica e do setor frigorifico. E

“praticada por todos os Estados” com varios reflexos diretos na economia.>®

295 CASTILHO, ob. cit., 2012, p. 108.

2% CASTILHO, o0b. cit.,, 2012, p. 120-130.

297 MENEGUETTI e CHAVES, o0b. cit., 2019, p.- 108.
298 CASTILHO, 0b. cit., 120.
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Virios pontos preocupam a doutrina sobre o tema, tais como: se hd contrapartida
dos investimentos privados em decorréncia da concessao dos beneficios fiscais, a realizagdo
de “leildes fiscais™, a auséncia de “transparéncia no volume e na forma de concessao” e a
“desconfianca” sobre o fundamento de que a concessao de beneficios fiscais ¢ beneficio a
producdo nacional®®”.

MENEGUETTI e CHAVES*® utilizam os seguintes conceitos de politica
industrial:

Quanto a abrangéncia: Horizontal ou funcional, quando busca proteger “a economia
com um todo”, e vertical ou seletivo quando ¢ voltado para segmento produtivo especifico
para “fomentar industrias, cadeias produtivas ou grupos especificos de empresa”. Destaca-
se que, comumente, ambas sdo praticadas ao mesmo tempo.

Quanto a “natureza dos instrumentos”, podem ser de regulagdo sobre “a
concorréncia, a organizacao dos setores de infraestrutura, ao comercio exterior € a
propriedade intelectual” ou de incentivo que abrange questdes sobre “inovagdo,
financiamento de capital ou de exportagdo e importagdes, a estimulos fiscais”, bem como
dar preferéncias a industrias locais para compras governamentais.

Os autores afirmam que a concessdo de beneficios fiscais para atrair novas
industrias opera-se na forma vertical e com instrumento de incentivo.

Para CASTILHO?"! a guerra fiscal industrial é “menos nociva” que a “do atacado
e de importacao”, a concessao de beneficios tem alcance somente no Estado da producao,
enquanto nas demais ha constante e rapida circulacdo de mercadorias. Logo, os efeitos da
guerra fiscal industrial abalam de forma menos impactante as receitas fiscais. Além disso,
as dificuldades para produ¢do (mao de obra e matéria, por exemplo) associadas as
dificuldades estruturais e logisticas, principalmente de transporte, reduzem a ocorréncia
desta modalidade de guerra fiscal.

Por fim, o autor afirma que as indUstrias terminam por também sofrerem com a
guerra fiscal industrial em detrimento de “distribuicdo e importacdo de mercadorias”, na
medida em que produtos importados podem ter menor valor que os nacionais e, se associada
a concessao de beneficios em sede de ICMS por outros Estados, terd como consequéncia

prejuizos para a industria nacional.

2% CASTILHO, ob. cit., 121.
3% MENEGUETTI e CHAVES, 0b cit, 2019, p. 108-109.
31 CASTILHO, 0b. cit.,, 2012, p. 121-122.
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A concessao de beneficio fiscal busca atrair determinada atividades industriais para
o territério do Estado concedente. Entretanto, encontra as varias dificuldades j& mencionadas
(mao de obra, matéria prima, transporte e etc), mas, ainda assim, uma vez instalada a
industria, € 16gico que se desenvolvam outras novas atividades para que os empregados da
industria possam gastar. Assim, havera o fluxo de capitais e, por conseguinte, aumento de
receita fiscal ndo pela atividade empresarial em si, mas em sua decorréncia. Esse aumento

de circulagdo monetéria acaba por atrair novos investimentos e assim sucessivamente.

5.2.2.2 Guerra fiscal comercial ou de atacado

A guerra fiscal de atacado busca aumentar o nimero de transagdes com incidéncia
de ICMS. Nao exige grandes investimentos e ndo estdo subordinadas as dificuldades
impostas por outras atividades como a industrial, por exemplo. A auséncia de investimento
por parte do empreendedor tem como consequéncia beneficios infimos aos Estados. O
principal impulsionador dessa modalidade ¢ a diferenga de aliquotas interestaduais. Explica-
se:302,

O paragrafo tnico do artigo 1° da Resolugdo 22/1989, “operagdes e prestacdes
realizadas nas Regides Sul e Sudeste, destinadas as Regidoes Norte, Nordeste e Centro-Oeste
e ao Estado do Espirito Santo” tenham aliquotas de 7% a partir de 1990, ou seja, qualquer
empresa da Regides Sul e Sudeste que circule mercadorias ou preste servicos a Regides
Norte, Nordeste e Centro Oeste, bem como ao Estado do Espirito pagara uma aliquota de
7%. Enquanto as empresas localizadas nas regides tidas como mais pobres, se vender para
os das regides ricas, arcara com a aliquota de 12%.

Nessa espécie de guerra fiscal os atacadistas transferem suas empresas para os
Estados das regides cuja aliquota fixada pelo Senado Federal ¢ de 7%. Ocorre que, na pratica,
os Estados das regides beneficiadas com a redugdo de aliquota causam grandes perdas fiscais
a si mesmos, porque acabam suportando o crédito de 12% quando as mercadorias forem
provenientes dos Estados da Regido Sul e Sudeste, ao invés dos 7% suportados se importadas
das regides ricas para as regides pobres.

Em 2005 54,2% dos medicamentos produzidos em Sao Paulo eram vendidos para

os Estados do Distrito Federal, Goiés e Espirito Santo que detém apenas 6% da populagdo

302 CASTILHO, 0b. cit., 2012, p. 122-123.
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brasileira, ao passo que eles venderam 47% aos distribuidores nacionais, demonstrando-se,

assim, a “triangulacdo de mercadorias” para obter beneficio fiscal®®3.
9

5.2.2.3 Guerra fiscal do comércio eletronico

O comércio eletronico ja vinha em uma onda crescente e foi otimizado em
decorréncia da pandemia do COVID-19.

A facilidade em realizar compras ou contratar servigos a partir de um “click”, sem
sequer se levantar da cadeira, a variedade de mercadorias disponiveis, as constantes
promocgodes e facilidades no pagamento, como a terceirizagdo da logistica de entrega, sdo
fatores que contribuem para esse crescimento exponencial. Além disso, lojas virtuais tém
reducdo de custo com aluguel e funcionarios, permitindo, assim, um preco mais competitivo.
Todas essas facilidades trouxeram uma redugdo significativa do comércio de rua>%,

Destaca-se que em 1988, ano em que a Constitui¢dao foi promulgada, o “comercio
a distancia” era pouco utilizado. O usual era dirigir-se até um estabelecimento e 14 efetuar a
compra daquilo que lhe era pertinente. O consumidor comprava “produtos fabricados nos
grandes centros” diretamente em uma loja fisica proxima de si. A loja se apropriava do
crédito do imposto pago pelo fabricante, tributado com aliquota interestadual, e pagava
eventual diferenca existente entre as aliquotas interestaduais e internas, sendo as ultimas,
geralmente, maiores que as primeiras>?.

O final dos anos 90 foi marcado pelo “encerramento das atividades de grandes redes
de departamento” e pelo nascimento de gigantes do comercio digital (americanas.com e
submarino.com), as quais se fundiram em 2006%,

O comércio digital havia entrado de tal forma na vida dos consumidores que de

2003 para 2008 houve um aumento de 269% no numero de varejistas que venderam pela

303 CASTILHO, o0b. cit., 2012, p. 126.

304 SOUZA NETO, Gentil Ferreira de. Emenda Constitucional n® 87/2015 (Emenda do Comércio Eletronico):
origens, mudangas e consequéncias. Revista Jus Navigandi, ISSN 1518-4862, Teresina, ano 20, n. 4446, 3 set.
2015. Disponivel em: https://jus.com.br/artigos/39282. Acesso em: 25 jan. 2021.

305 MENEGUETTI e CHAVES, ob. cit., 2019, p. 113.

306 « O fim dos anos 1990, que marcou a derrocada de icones como o Mappin e da Mesbla, ¢ caracterizado
pela emergéncia de dois gigantes do mercado de comércio eletrdnico no pais. Em 1999, nascem a
Americanas.com e o Submarino.com. Em 2006, nasce a B2W — Companhia Global do Varejo, produto da fusdo
dessas duas empresas.” INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA. Vendas on-line no Brasil:
Uma analise do perfil dos usudrios e da oferta pelo setor de comércio. (comunicado 95). Brasilia: IPEA, 2011,
p. 03. Disponivel em
https://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/comunicado/110602_comunicadoipea95.pdf  acessado
em 25/01/2021 as 10h33min.
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internet (passaram de 1305 para 4818) e um aumento de receita de 145%, passando de R$
2,4 bilhdes de reais em 2003 para 5,9 em 200837,

Quanto a guerra fiscal do comércio eletronico, MELO*? afirma que o convénio 21
de 01/04/01 determinava que a exigéncia do ICMS seria o local do destino do bem ou da
mercadoria. Mas, foi firmado por apenas 21 Estados, aplicando-se, inclusive as unidades da
federacao que ndo sao signatarias do convénio. Contudo, ele foi declarado inconstitucional
pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento das A¢des Diretas de Inconstitucionalidade
(ADIs) 4628 ¢ 47133%,

Até 0 ano de 2015 o comércio eletronico era um tipico caso de tributagao exclusiva
na origem, porque havia a venda direita ao consumidor final ndo contribuinte de imposto,
nos termos do artigo 155, §2°, VII, “b” da CF/88. Entretanto, com o advento da Emenda
Constitucional n° 87/2015, houve alteragdo substancial no que diz a tributacdo do comércio
eletronico. Ela revogou as alineas a e b do inciso VII do §2° do art. 155 da CF/88. Passou o
inciso VII a ter a seguinte redacao:

VII - nas operagdes e prestagdes que destinem bens e servigos a consumidor final,
contribuinte ou ndo do imposto, localizado em outro Estado, adotar-se-a a aliquota
interestadual e caberd ao Estado de localizagdo do destinatdrio o imposto
correspondente a diferenca entre a aliquota interna do Estado destinatario e a aliquota

interestadual;

A alteragdo constitucional assegurou maior paridade entre os Estados Membros ao
permitir que o Estado destinatario da mercadoria ou servigo recolha a diferenca entre a
aliquota interestadual e aquela praticada internamente, “de modo a produzir o mesmo efeito
da venda presencial”. Caso o critério adotado levasse em consideracdo a aliquota do Estado
de origem, haveria prejuizos porque “se a aliquota interna do Estado de origem for igual a

aliquota interestadual, o Estado de destino niio recebera nada”.>!°

307 INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA. Vendas on-line no Brasil: Uma anélise do perfil
dos usudrios e da Ooferta pelo setor de comércio. (comunicado 95). Brasilia: IPEA, 2011, p. 10.

38 MELO, ob. cit., 2019, p. 21-23.

39 BRASIL. STF declara a inconstitucionalidade do Protocolo ICMS 21 do Confaz. Supremo Tribunal Federal,
17/09/2014, Brasilia/ DF. Disponivel em
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=275382 acessado em 06/02/2021 as
21h37min.

310 MENEGUETTI e CHAVES, ob. cit., 2019, p. 116.
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CARDOSO e MARTINS?*!! afirmam que a Emenda Constitucional 87/2015 teve o
intuito de acabar com a guerra fiscal existente no comércio eletronico. No entanto, sua
aplicacdo ndo fica adstrita exclusivamente a esse tipo de comércio, mas também a todas as
transacdes interestaduais por consumidores ndo contribuintes do imposto, até mesmo para
aquelas presenciais. Para os autores a aprovagao deu-se como forma de “adequar o texto
constitucional e o pacto federativo a nova realidade de nossa sociedade”.

No ambito do comércio eletronico o Supremo Tribunal Federal ja sedimentou o
entendimento de que o imposto serd devido no local do consumidor final e que “A tolerancia

a guerra fiscal tende a consolidar quadros de dificil reversio.”3!?

5.2.2.4 Guerra fiscal dos portos ou dos importados

A causas da guerra fiscal de importagdo e da guerra do atacado estdo relacionadas.
As desigualdades regionais, as dificuldades demogréaficas e os baixos potenciais de
desenvolvimento estimulam a guerra fiscal da importacdo, a qual prejudica a economia
interna porque pretere o produto nacional em detrimento do internacional®'®, na medida em
que os Estados beneficiam fiscalmente empresas, o que diminui de forma brusca a tributagao
sobre as importagdes>'4.

Para JUNIOR?!® a guerra fiscal dos portos decorre da concessdo de beneficios
unilaterais pelo Estado, em sede de ICMS, para importacao de bens. A razdo disso € importar
bens e posteriormente vendé-los como forma de fomentar o comércio local.

Conforme ja mencionado anteriormente, no julgado do Agravo de Instrumento
771659 o STF reafirmou o entendimento de ndo incidéncia do ICMS “na importagao de bens
mediante contrato de arrendamento mercantil.”.

CASTILHO?'® exemplifica a guerra fiscal da importagio em caso de concessio de

beneficio fiscal (crédito outorgado de 80% de ICMS), causando a “reducdo da

311 CARDOSO, Alessandro Mendes. MARTINS, Simone Bento. In DERZI, Misabel de Abreu.JUNIOR,
Onofre Alves Batista. MOREIRA, André Mendes (organizadores). Estado Federal e Guerra Fiscal no Brasil.
Volume 3. 2% ed. Belo Horizonte: Arraes Editores, 2019, p. 237-238.

312 ADI 4705 MC-REF, Relator(a): JOAQUIM BARBOSA, Tribunal Pleno, julgado em 23/02/2012, PUBLIC
19-06-2012.

313 CASTILHO, ob. cit., 2012, p. 126-127.

314 MINATO, ob. cit., 2015, p. 89.

3I5JUNIOR, Salvador Candido Brandéo. Federalismo Fiscal e ICMS: Estados membros em Guerra Fiscal. Série
doutrina Tributaria v. XIV. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2014, p. 219.

316 CASTILHO, o0b. cit., 2012, p.128-129.
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competitividade da mercadoria nacional”, ou seja, dar-se-4 mais mercado ao produto
internacional, o que ndo ¢ favoravel a industria e ao desenvolvimento local.

O autor traz o exemplo do mercado de malte para a fabricagdo de cerveja, enquanto
os quantitativos importados pelo Brasil sofriam variagdo irriséria, o Estado de Santa
Catarina, concessor de beneficio fiscal de importagdo para o malte, aumentou em 28 vezes
a importacdo desse produto, assumindo o segundo lugar no Brasil*!”. Contudo, o beneficio
efetivo foi muito inferior (5 vezes), se comparado ao prejuizo causado aos demais Estados
Federados.

Para solucionar disputa fiscal entre os Estados, o Senado Federal fixou, através da
Resolucao 13/2012, aliquota de 4% sobre as mercadorias importadas ndo submetidas a
processo de industrializagdo, ou que possuam mais de 40% de seu contetido importado (art.
1, §1°, II). Essa redugdo tem como consequéncia o desestimulo a importagdo por empresas
sediadas em Estados que concedem beneficios unilaterais em sede de ICMS.>!%.

O cerne da guerra fiscal dos portos estd em qual Estado devera recolher o ICMS
incidente sobre importagdo, porque ¢ comum contratar-se empresas para isso. Nesse caso, o
importador nao sera o destinatario do bem ou mercadoria, mas sim quem o contratou.

Para MELO®! a contratagio para importagio de mercadorias exige que a
contratante apresente o contrato a Receita Federal de “fiscalizagdo aduaneira da jurisdicao
sobre o seu estabelecimento matriz”, para que fique registrado no arquivo da Receita quem
serd o responsavel pela importagdo. Tais atividades também poderdo ser realizadas por
empresa comercial exportadora (trading company).

A empresa fica responsavel pelos procedimentos fiscais®* e alfandegarios, bem
como a logistica de transporte para que chegue até quem realmente a comprou do exterior.
Na nota fiscal emitida, a empresa importadora figurard como “importer” e a compradora
como “buyer”.

No caso em que o desembaraco aduaneiro ocorrer em um Estado com aliquota de

importacdo de 17%, a mercadoria, ao ser transportada para outro Estado, serd tributada em

317 Estudo realizado por Castilho e Silveira em 2006 utilizado de exemplo por CASTILHO, ob. cit., 2012, p.
129-130.

318 MINATO, ob. cit., 2015, p. 90.

319 MELO, ob. cit., 2019, p. 24.

320 «(_..) Nos termos da jurisprudéncia da Corte, é constitucional a exigéncia do pagamento de Imposto sobre
Circulagdo de Mercadorias ¢ Servicos para liberagdo de mercadoria via despacho aduaneiro. (...) (ARE 876019
AgR, Relator(a): ROBERTO BARROSO, Primeira Turma, julgado em 04/08/2015)
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4%, surgindo um crédito para o contribuinte de 13%, o que possivelmente se acumulara. No
entanto, “a utilizagdo de créditos acumulados encontra obstaculo em diversos estados”2!.

Quando se tratar de importacao de mercadoria, “¢ legitima a cobranca do ICMS por
ocasido do desembarago aduaneiro”, conforme Sumula Vinculante 48 do STF. Ainda,
conforme decisdo recente do Supremo Tribunal Federal**?, o Estado tributante serd aquele
do domicilio juridico do bem importado.

No Julgamento do ARE 665134, o STF afastou “o entendimento de que o local da
operagdo ou da prestacdo, para os efeitos da cobranca do imposto e definicdo do
estabelecimento responsavel pelo tributo, ¢ apenas e necessariamente o da entrada fisica de
importado.” Fixando a seguinte tese sobre os destinatarios legais das operagoes:

a) na importagdo por conta propria, a destinataria economica coincide com a
juridica, uma vez que a importadora utiliza a mercadoria em sua cadeia produtiva;
b) na importagdo por conta e ordem de terceiro, a destinataria juridica é quem da
causa efetiva a operacdo de importagdo, ou seja, a parte contratante de prestagdo
de servigo consistente na realizacdo de despacho aduaneiro de mercadoria, em
nome proprio, por parte da importadora contratada;

¢) na importagdo por conta propria, sob encomenda, a destinataria juridica ¢ a
sociedade empresaria importadora (trading company), pois ¢ quem incorre no fato
gerador do ICMS com o fito de posterior revenda, ainda que mediante acerto

prévio, ap6s o processo de internalizagao.

5.2.3 As consequéncias da guerra Fiscal no Brasil

Viarias sdo as consequéncias da guerra fiscal no Brasil. Existem varios argumentos
sobre os maleficios da guerra fiscal. Contudo, para os governos estaduais “héa claros
incentivos econdmicos, além dos politicos”. Entretanto, quando algum Estado ganha com a

guerra fiscal, ele impde & maioria perda de recursos®>>.

21 MINATO, ob. cit., 2015, p. 91.

322 O Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Prestagdo de Servigos (ICMS) incidente nas operagdes de
importacao de mercadorias tem como sujeito ativo o estado em que localizado o domicilio ou o estabelecimento
do destinatario juridico da mercadoria importada. A conclusdo acerca de quem sera o destinatario juridico do
bem depende da andlise do negdcio juridico entabulado entre as partes e das circunstancias faticas do caso
concreto. [ACO 854, ACO 1.076, ACO 1.093, rel. min. Gilmar Mendes, j. 22-10-2020, Informativo 996,
disponivel em http://www.stf.jus.br/arquivo/informativo/documento/informativo996.htm acessado em
31/01/2021 as 16h00min.]

323 VARSANO, Ricardo. Ricardo. A guerra fiscal do ICMS: Quem ganha e quem perde. Planejamento e
Politicas publicas. Brasilia: IPEA, n° 15, jun. de 1997, p. 06.
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Nesse sentido, pode-se apontar como uma das consequéncias a redu¢ao do poder
arrecadatorio dos Estados, o que pode gerar instabilidade macroeconomica®?*,

29 ¢

Destacando-se o “aumento de precos em decorréncia da inseguranca juridica”, “a
desaceleragio econdmica redutora da criacdo de empregos™%.

Por fim, o maior perdedor ¢ o proprio Brasil, porque na medida em que a guerra
fiscal se aprofunda, todos perdem.

A forma utilizada para coibir a guerra fiscal ¢ a adog¢ao do principio do destino nas

operagdes interestaduais26.

5.2.4 A guerra fiscal e a Lei Complementar 24 de 1975

Os Estados que compde a Federacao Brasileira detém de competéncia tributaria
constitucional para legislar sobre o ICMS (art. 155, IT1 CF/88), cabendo a Lei Complementar
“regular a forma como, mediante deliberacdo dos Estados e do Distrito Federal, isencoes,
incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e revogados.”, nos termos do art. 155, §2°,
XII, alinea g da CF/88, o que ¢ corroborado pelo artigo 146-A da CF/883%7.

A Lei que regulamenta a concessao de beneficios fiscais foi editada em 1975. Trata-
se de uma legislacdo anterior a CF/88 cuja recepgao pela atual Constituicdo decorre da

expressa previsio de sua aplicagdo (art. 34, §§5° e 8° da ADCT??®).

5.2.4.1 Da unanimidade para concessao de beneficios
Em seu artigo 1° ela elenca os beneficios fiscais que deverdo seguir seu
procedimento. Ja no §2° do art. 2° encontra-se a regra da unanimidade para a concessdo das

benesses fiscais, embora a constitui¢ao federal ndo tenha exigido tal quoérum:

324 VARSANO, ob. cit., 1997, p. 11.

325 SANTI, 0b. cit., 2020, p. 36.

326 VARSANO, ob. cit., 1997, p. 07.

327 Art. 146-A. Lei complementar poderd estabelecer critérios especiais de tributagdo, com o objetivo de
prevenir desequilibrios da concorréncia, sem prejuizo da competéncia de a Unido, por lei, estabelecer normas
de igual objetivo.

328 Art. 34. O sistema tributario nacional entrard em vigor a partir do primeiro dia do quinto més seguinte ao
da promulgacido da Constituicdo, mantido, até entdo, o da Constitui¢do de 1967, com a redagdo dada pela
Emenda n° 1, de 1969, e pelas posteriores. §5° Vigente o novo sistema tributario nacional, fica assegurada a
aplicacdo da legislagdo anterior, no que ndo seja incompativel com ele e com a legislacao referida nos §3°e §
4°. §8° Se, no prazo de sessenta dias contados da promulgac¢do da Constituicdo, ndo for editada a lei
complementar necessaria a instituicdo do imposto de que trata o art. 155, I, "b", os Estados e o Distrito Federal,
mediante convénio celebrado nos termos da Lei Complementar n° 24, de 7 de janeiro de 1975 , fixarao normas
para regular provisoriamente a matéria.
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Art. 2° - Os convénios a que alude o art. 1°, serdo celebrados em reunides para as quais
tenham sido convocados representantes de todos os Estados e do Distrito Federal, sob
a presidéncia de representantes do Governo federal.

§ 2° - A concessio de beneficios dependera sempre de decisio uninime dos
Estados representados; a sua revogacao total ou parcial dependerd de aprovacao de

quatro quintos, pelo menos, dos representantes presentes.

A concessdao de beneficios fiscais por estados membros depende da aprovagio
unanime do CONFAZ?**°. Exige-se quérum undnime para a aprovacio do beneficio e a
revogacao ou prorrogacao podera ocorrer desde que aprovada por 4/5 dos Estados presentes.
A lei ¢ clara nesse aspecto. Entretanto, os governadores, em sua parcela consideravel, ndo
mais respeitam os dispositivos da LC 24/1975.

PRADO?* afirma que “até meados dos anos 80” o governo central exercia algum
controle sobre a concessao de incentivos e beneficios em decorréncia da legislacdo aplicavel
a época. Apds a Constituinte de 1988 os governos Estaduais levaram o “CONFAZ a absoluto
descrédito”, quando concedem beneficios fiscais sem sua aprovagao.

Hugo de Brito Machado®®! defende que havera a constitucionalidade da norma que
concede o beneficio fiscal, ainda que sem aprovagao unanime, desde que “promovidas pelos
Estados pobres na tentativa de promogao de redugao das desigualdades brasileiras”.

Sobre a necessidade de unanimidade para a concessao de beneficios fiscais, Paulo
de Barros Carvalho*? defende a mitigacdo desse principio porque “hoje esse pressuposto
ndo deve estar presente com tanta rigidez, sendo admissivel mitiga-lo em situacdes
peculiares quando as disparidades economicas dos Estados e o objetivo de reduzi-las assim
justificarem”. Diferentemente, Ives Gandra Martins®*® defende se tratar de uma clausula
pétrea constitucional, na medida que visa a assegurar o efetivo cumprimento de varios

dispositivos constitucionais ja mencionados.

329 CONFAZ ¢ o “6rgdo de deliberagdo sobre as politicas nacionais do ICMS, cujas fungdes, entre outras,
compreendem a discussdo e celebracdo de convénios, denominado Conselho Nacional de Politica Fazendaria.”.
CASTILHO, o0b. Cit., 2012, p. 75.

330 PRADO, Sergio. Ob. cit., p. 06

31 Citado por CASTILHO, ob. Cit., 2012, p. 77.

332 CARVALHO, ob. cit., 2014, p. 58.

33 MARTINS, ob. cit., 2014, p. 23.
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Régis de Oliveira®** apresenta a ideia de que ¢ impossivel eliminar os conflitos
federativos do Brasil e de que os entes subnacionais devem manter sua competéncia
tributaria, inclusive para concessdo de beneficios fiscais.

Para CASTILHO?* a teoria de Hugo de Brito Machado “nio se sustenta perante o
Direito”, porque gera uma relativizacdo de ponto amplamente restritivo. “Entender que a
autonomia para instituicdo do ICMS compreende indiscriminadamente a autonomia para
instituicdo de beneficios**¢ afronta o disposto no art. 155, §2°, XII, “g” da CF/88.

Nos dizeres de CARVALHO?* a exigéncia do convénio entre os estados é o “iter
procedimental do exercicio da competéncia legislativa por parte dos Estados e do Distrito
Federal para a concessao ou revogacao de incentivos fiscais”, correspondendo a uma “etapa
que antecede ao conjunto de providéncias legiferantes por meio das quais hdo de ser
introduzidas as isenc¢des, incentivos e beneficios”%.

Frisa-se que a LC 24/75 ja teve sua constitucionalidade discutida quando do

Julgamento pelo Tribunal Pleno do STF, na ADI 2549/DF, Relator Min. RICARDO
LEWANDOWSKI, quando entendeu por sua constitucionalidade.

5.2.4.2 Das sancoes pela Inobservancia da clausula de unanimidade:
O artigo 8° a LC 24/75 traz os efeitos de que a inobservancia da norma trara aos

beneficiarios:
Art. 8° - A inobservancia dos dispositivos desta Lei acarretara, cumulativamente:
I - a nulidade do ato ¢ a ineficacia do crédito fiscal atribuido ao estabelecimento
recebedor da mercadoria;
Il - a exigibilidade do imposto nio pago ou devolvido ¢ a ineficacia da lei ou ato
que conceda remissdo do débito correspondente.
Paragrafo tnico - As sanc¢des previstas neste artigo poder-se-ao acrescer a presungao
de irregularidade das contas correspondentes ao exercicio, a juizo do Tribunal de
Contas da Unido, e a suspensdo do pagamento das quotas referentes ao Fundo de
Participacdo, ao Fundo Especial e aos impostos referidos nos itens VIII e IX do art. 21

da Constituicao federal.

334 Citado por CASTILHO, ob. cit., 2012, p. 77.
35 CASTILHO, ob. cit., 2012, p. 78.

336 CASTILHO, ob. cit., 2012, p. 80.

37T CARVALHO, ob. cit., 2014, p. 63.

3% CARVALHO, ob. cit., 2014, p. 66.
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As sangdes sdo cumulativas, devendo todas serem aplicadas. Havera a nulidade do
ato, como se ele nunca tivesse existido para o mundo juridico e, por consequéncia, havera a
ineficacia do crédito fiscal. Havera, também, a exigibilidade do imposto e a ineficacia da
Lei.

A discussdo versa justamente sobre o fato de que, uma vez sendo pago ou devido o
imposto, o recebedor da mercadoria teria direito ao crédito referente a esse valor pago pelo
seu fornecedor. Nao permitir que o recebedor da mercadoria se utilize do crédito de ICMS
devido pelo seu fornecedor ¢ uma afronta direta ao principio da ndo cumulatividade.

A inexigibilidade do imposto ndo pago ou devolvido ¢ decorrente do efeito de
anular o beneficio. Contudo, para que uma lei ou ato seja declarado ineficaz € necessaria a
interven¢do do Poder Judiciério ou, ainda, a revogagao do ato administrativo ou lei pelo ente
que detenha a competéncia legal para isso. Destoa da realidade juridica a possibilidade de
que um Estado Membro da Federacdo declare a ineficacia de ato ou lei editado por outro
Estado Membro. Caso isso ocorra, estar-se-a diante de violagdo da separacdo dos poderes,
porque so6 cabe ao judiciario declarar a nulidade de ato ou lei, bem como da autonomia dos
Estados membros, porque caberia ao sujeito legitimado para pratica do ato fazé-lo.

Por fim, o paragrafo unico afirma a possibilidade de presung¢ao de irregularidade de
contas e a suspensao de pagamento das quotas referentes aos fundos de participacio sobre
os impostos federais. Entretanto, a Constituicdo de 1988 elencou de forma restritiva as
possibilidades em que se permite a suspensdo dos repasses no artigo 160°.

MELO* afirma que “a elasticidade na concessdo de quaisquer incentivos fiscais
em absoluto implica desrespeito ou desprezo ao postulado da Legalidade”. Em regra, as
consequéncias sdo prejudiciais aos contribuintes. O paragrafo unico traz uma importante

sancao aplicavel aos Estados que concedem o beneficio com a inobservancia da Lei.

339 Paragrafo tnico. A vedagdo prevista neste artigo nio impede a Unido e os Estados de condicionarem a
entrega de recursos: | - ao pagamento de seus créditos, inclusive de suas autarquias;

IT - ao cumprimento do disposto no art. 198, § 2°, incisos II e II1.

Art. 198. As agdes e servicos publicos de saude integram uma rede regionalizada e hierarquizada e constituem
um sistema Unico, organizado de acordo com as seguintes diretrizes: §2° A Unido, os Estados, o Distrito Federal
e os Municipios aplicardo, anualmente, em ac¢des e servigos publicos de satide recursos minimos derivados da
aplicacdo de percentuais calculados sobre: II - no caso dos Estados e do Distrito Federal, o produto da
arrecadacdo dos impostos a que se refere o art. 155 e dos recursos de que tratam os arts. 157 e 159, inciso I,
alinea a, e inciso II, deduzidas as parcelas que forem transferidas aos respectivos Municipios; III - no caso dos
Municipios e do Distrito Federal, o produto da arrecadag@o dos impostos a que se refere o art. 156 e dos recursos
de que tratam os arts. 158 e 159, inciso I, alinea b e § 3°.

30 MELO, ob. cit., 2019, p. 17.
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I**! afirma que “a concessdo de

Acerca da responsabilidade do contribuinte SANT
beneficios sem lei torna o contribuinte cimplice da ilegalidade estatal”. Para o autor faz-se
presumir que o contribuinte assumiu o risco por utilizar-se um beneficio ilegal.

A presuncdo de irregularidade de contas pelo Tribunal de Contas da Unido também
encontra barreiras constitucionais, esbarrando na autonomia dos Estados porque suas contas
“sao aprovadas por seus respectivos tribunais de contas” dos Estados ou Municipios (onde
houver constituido) e ndo pelo Tribunal de Contas da Unido>*?.

Quanto as “sanc¢des de nulidade do ato e ineficéacia das leis”, para CASTILHO nao
se sustentam, porque a Constitui¢ao Federal de 1988 assegurou a autonomia do Estados e
demais entes federados. Foge as competéncias constitucionais da Unido o poder de elaborar
leis sobre impostos de competéncia dos Estados membros, sob pena de desprestigiarmos a
principio da autonomia dos entes federados e, por conseguinte, do proprio o pacto
federativo®*. Além disso, é temerario um Estado Membro sustar os efeitos de norma vigente
e editada por outro Estado, cuja declaragao de inconstitucionalidade ainda nao se pronunciou
o Supremo Tribunal Federal®*,

O cerne da questdo esta justamente na presunc¢do de constitucionalidade que todas
as normas possuem. A competéncia constitucional para declarar a inconstitucionalidade de
norma ¢ do Supremo Tribunal Federal. Ora, se ndo houve a declaragdo de
inconstitucionalidade pelo 6rgdo competente, a norma presume-se constitucional.

Ja para KALUME e JUNIOR?** o argumento é pela incompatibilidade das sang¢des.
Entende que “a ineficacia do crédito pressupde que efeitos juridicos estejam sendo
produzidos pelo ato normativo que concedeu o beneficio”. Quando um beneficio ¢ declarado
inconstitucional, seus créditos perdem validade e o tributo passa a ser exigivel.

As sangoes de ineficacia do crédito para o recebedor da mercadoria e a exigibilidade
do imposto, ndo pago ou devolvido, geram intimeras discussdes juridicas, porque
influenciam “diretamente os contribuintes do imposto e ndo somente os Estados

envolvidos”. Nesse caso, na divida entre a “cobranca na origem ou a glosa de créditos” o

341 SANTI, ob. cit., 2020, p. 31.

342 CASTILHO, ob. cit., 2012, p. 90.

343 CASTILHO, ob. cit., 2012, p. 91.

3% EMENTA: (...) 3. Embora tramite, na Corte, acdo direta de inconstitucionalidade contra o art. 9° da Lei n°
10.684/03, pesa a favor deste dispositivo presun¢do de constitucionalidade, razao pela qual ele deve ser
aplicado até que sobrevenha a eventual declaragdo de inconstitucionalidade. (...). HC 86465, Relator:
JOAQUIM BARBOSA, Segunda Turma, julgado em 06/02/2007.

345 KALUME eJUNIOR, ob. cit., 2019, p. 79.
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autor entende que o “método de reversdo natural” ¢ a cobranga do imposto na origem. Pelo
prisma juridico ¢ a melhor forma de demonstrar a nulidade do ato que concedeu o beneficio
fiscal. Pelo ponto de vista pratico torna-se mais vantajoso “a aplicagdo da san¢do de forma
concentrada na origem e materialmente contida ao contribuinte beneficiario”. O beneficio
de tributar na origem facilita a aplicacdo a todos os beneficios fiscais irregulares. Como
ponto negativo, permitiria que os Estados afrontassem a norma e posteriormente cobrasse os
tributos.>*

A glosa de créditos no destino, por sua vez, tem “alcance limitado, pois somente
podera ser aplicada nas operagdes interestaduais”, quando o Estado transgressor da norma
permitir o langamento de ICMS em “documento fiscal acima do montante efetivamente
cobrado (...) ndo anula os efeitos do ato nulo, os pune (...)” e corrobora a rentncia do crédito
fiscal pelo Estado que concedeu o beneficio, bem como possibilita aumentar a arrecadacao
em decorréncia da circulacio da mercadoria até o destino. A san¢dao anula “os efeitos
econdmicos do beneficio concedido”.

Ponto controvertido acerca da glosa dos créditos decorre da impossibilidade de um
Estado Membro da Federagdo Brasileira ndo reconhecer crédito de ICMS concedido por
outro Estado. Recentemente, o Supremo Tribunal Federal entendeu, no julgamento do

Recurso Extraordinario 628075347

, pela constitucionalidade da glosa de beneficios fiscais
concedidos sem autorizagdo do CONFAZ.

Outro ponto complexo € sobre a “glosa de créditos unilateralmente pelo Estado de
destino das mercadorias e sem amparo em agao judicial correspondente”. Nao seria exigida
a inconstitucionalidade do beneficio fiscal, bastando apenas que houvesse a cobranca de
valores inferiores aos constantes no documento fiscal. Contra a glosa tem-se a manutengao
de competéncia para tributar no local da origem, “a impossibilidade de intervencdo direta
dos Estados para considerarem irregulares os atos de outros Estado”, “a seguranca juridica
para os contribuintes” e a “inviabilidade do procedimento em razdo da ndo cumulatividade

do ICMS™3#,

346 CASTILHO, ob. cit., 2012, p. 91-92.

347¢(_..) O estorno proporcional de crédito de ICMS efetuado pelo Estado de destino, em razdo de crédito fiscal
presumido concedido pelo Estado de origem sem autorizagcdo do Conselho Nacional de Politica Fazendaria
(CONFAZ), ndo viola o principio constitucional da ndo cumulatividade. (Tema 490 da repercussao geral).” RE
628075, Relator: EDSON FACHIN, Relator p/ Acérddo: GILMAR MENDES, Tribunal Pleno, julgado em
18/08/2020.

348 CASTILHO, 2012, ob. cit., 2012, p. 94-95.
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KALUME e JUNIOR?** entendem que a problemética da inconstitucionalidade nio
¢ referente ao ato de glosa do crédito em si, mas da possibilidade de utiliza-lo. Até porque,
compete ao Supremo Tribunal Federal, na qualidade de guardido da Constituicdo Federal,
declarar eventual inconstitucionalidade.

Em que pese o convénio firmado pelos Estados membros e Distrito Federal
estabelecer isen¢ao, o instrumento legal para sua a criagdo de isengoes € o decreto legislativo.
Nesse sentido, o artigo 155, §2°, “g” da CF/88 ¢ uma restricdo a competéncia tributario
desses entes federativos>*’, que vincula a isengdo a prévia aprovacio do convénio.

A edicao de norma em contrariedade ao disposto na constitui¢do viola o pacto
federativo, até porque trés sao as formas de manifestacdo da “supremacia do Estado federal

sobre o Estado federado”, quais sejam:

“observancia obrigatdria de certos principios basicos ou minimos da organizacao
Federal pelos Estados-membros, adocdo de um sistema de competéncia pela

Constituicdo Federal, que as reparte no seio da ordem federativa e, por ultimo,

institui¢do de um tribunal supremo, guardido da Constitui¢do Federal.”3>!

Outro ponto salutar ¢ sobre o Conselho Nacional de Politica Fazenddria
(CONFAZ), que somente foi criado em 1997, através da edi¢gdo do Convénio do CONFAZ]|
n° 133/1997, que prevé em seu artigo 30*? a unanimidade para concessdo de isencdes,
incentivos e beneficios.

Sobre a questdo das empresas, tanto a glosa quanto a cobran¢a dos impostos lhes
sdao prejudiciais pelos prismas juridico e econdomico. Enquanto a glosa colaborara para
“problemas reequacionais e contratuais’” ha também a possibilidade de eventuais a¢des civeis
indenizatérias, bem como as “perdas financeiras”. A cobranca do imposto poderd ser
frustrada, porque a empresa podera ter distribuido seus lucros, ndo havendo mais recursos
para o pagamento de tributos. Em ambos os casos houve a perda dos beneficios fiscais e,
caso a redugdo fiscal tenha sido repassada ao consumidor, isso podera levar a quebra da

empresa até entdo “vencedora da guerra fiscal”>>3.

349 KALUME eJUNIOR, ob. cit., 2019, p. 83.

30 CARRAZZA, ob. cit, p. 155-157.

331 BONAVIDES, o0b. cit., 2011, p. 199.

332 Art. 30. As decisdes do Conselho serdo tomadas: I - por unanimidade dos representantes presentes, na
concessao de isengdes, incentivos e beneficios fiscais previstos no artigo 1° da Lei Complementar n° 24, de 7
de janeiro de 1975;

333 CASTILHO, ob. cit., 2012, p. 95.
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CASTILHO** defende “ser invidvel pensar que os entes da Federacio sejam
dotados de autonomia financeira e ndo a utilizem de maneira a satisfazer seu proprio
interesse”.

Nesse contexto, as empresas que se instalaram por causa da concessao de beneficio
fiscal por lei “terdo que ressarcir todos os tributos” e arcar com o pagamento de multa, o que
certamente terd reflexos negativos sobre a “economia, o emprego, arrecadacdo, em um
circulo vicioso”. 3%,

Os Estados que concederem beneficios fiscais devem verificar as consequéncias
negativas, na medida em que a reducao de arrecadacao do ICMS, reduz a participagao dos
municipios, a exemplo do disposto no convénio ICMS 26/03 que permitiu a iseng¢ao para
operagio que tenham por objetivo a compra de mercadorias pelo governo Estadual®*S.

RIBEIRO*7 afirma que as isengdes concedidas sem o aval do CONFAZ “resultam
na obrigacdo do Estado receptor em aceitar o crédito de imposto que nao foi recolhido no
Estado de origem em virtude do incentivo por ele outorgado”, ou seja, um Estado concede o
beneficio, e o Estado que consume o produto fica sem nenhum beneficio arrecadatorio, ou
ainda tem que suportar créditos de ICMS;

A concessao dos beneficios fiscais pelos Estados sem a prévia autorizagdo unanime,
resulta em problemas para os contribuintes que se utilizaram da legislagdo favoravel, pois
“estdo em vias de perder as vantagens tributdrias que levaram a se instalar em certas regides
do Brasil”**. Isso porque a edi¢do de legislagdo favoravel por um ente federado enseja aos
demais buscarem a tutela jurisdicional para sustar os efeitos dos beneficios concedidos sem
a aprovagao unanime.

MENEGUETTI e CHAVES*? afirmam que “na pratica, os Estados prejudicados
por beneficio fiscal irregular concedem para os seus contribuintes incentivos que visam a

neutralizar a vantagem competitiva dos concorrentes”.

3% CASTILHO, ob. Cit., 2012, p.32.

335 QUERIOZ ¢ QUEIROZ, ob. cit, 2019, p. 59.

3% CASTILHO, ob. It., 2012, p. 77.

357 RIBEIRO, Maria de Fatima. Beneficios fiscais inconstitucionais e as repercussdes sobre os contribuintes:
Analise a luz dos principios constitucionais da seguranca juridica e da protecdo da confianca. /n Direito
Financeiro, Economico e Tributario (estudos em homenagem a Regis Fernandes de Oliveira). Sdo Paulo:
Editora Quartier Latin do Brasil. 2014, p. 611.

338 QUEIROZ, Mary Elbe. QUEIROZ, Antonio Elmo. Guerra Fiscal e seguranca juridica. /n DERZI, Misabel
de Abreu.JUNIOR, Onofre Alves Batista. MOREIRA, André Mendes (organizadores). Estado Federal e
Tributagdo: Das origens a crise atual. Volume 3. 2% ed. Belo Horizonte: Arraes Editores, 2019, p. 59-60.

3% MENEGUETTI e CHAVES, ob. cit., 2019, p. 104.

101



5.2.5 O judiciario na guerra fiscal Brasileira

Constantemente tém chegado ao guardido da Carta Politica Brasileira, o Supremo
Tribunal Federal, ag¢des declaratorias de inconstitucionalidade sobre a concessdao de
beneficios fiscais a revelia da LC 24/75. Todos os envolvidos (Estados ¢ Contribuintes)
perdem.

Um dos grandes problemas para solucionar a tematica da guerra ¢ a demora até que
o Supremo Tribunal Federal julgue as Ag¢des Diretas de Inconstitucionalidade. Estima-se
uma demora média de aproximadamente 07 (sete) meses para o julgamento de liminar em
ADI, bem como de 7,5 anos, aproximadamente, até que se analise 0 mérito>®’.

O Supremo Tribunal Federal, no Julgamento da Medida Cautelar na A¢ao Direta
de Inconstitucionalidade 1978%¢!, de relatoria do Ministro Nelson Jobim, julgada em 13 de
maio de 1999, reconheceu que a concessdo de beneficio fiscal “dentro dos limites da
autonomia constitucional” ndo configura guerra fiscal. No caso, uma Lei do Estado de Sao
Paulo reduziu para 9% a aliquota do ICMS pelo prazo de 75 dias, visando a manuteng¢ao dos
postos de trabalho, e por ser o Estado de Sao Paulo, na época, o maior mercado de veiculos
do pais (43%). Entendeu pela constitucionalidade porque a redu¢do ndo ocorreu para atrair
empresas para o Estado, mas uma situagao temporaria visando a manuten¢ao do emprego ¢
continuidade das atividades.

Ainda sobre o ajuizamento das Acdes Diretas de Inconstitucionalidade perante o
Supremo Tribunal Federal, destaca-se o dia 01 de junho de 2011, quando foram julgadas 14

362

Acgdes Diretas de Inconstitucionalidade®®”, sendo 13 julgadas procedentes e uma prejudicada.

360 CASTILHO, ob. cit., 212, p. 108.

361 ¢(...) lei estadual com termo final determinado. suspende por periodo certo no tempo a aplicagio de aliquota
de 12% do ICMS em relagao aos veiculos automotores de fabricagdo nacional, e a reduz para 9%. finalidade
de enfrentar crise no setor automotivo. alegada benesse fiscal. ndo caracterizada guerra fiscal. (...)”. ADI 1978
MC, Relator: NELSON JOBIM, Tribunal Pleno, julgado em 13/05/1999.

362 Informativo n® 629 do Supremo Tribunal Federal de 30 de maio a 3 de junho de 2011:

Tribunal Pleno, ADI 2906/RJ, Relator Min. MARCO AURELIO, DJe 29.06.2011;

STF, Tribunal Pleno, ADI 2376/RJ, Relator Min. MARCO AURELIO, DJe 01.07.2011;

STF, Tribunal Pleno, ADI 3674/RJ; Relator Min. MARCO AURELIO, DJe 29.06.2011;

STF, Tribunal Pleno, ADI 3413/RJ, Relator Min. MARCO AURELIO, DJe 01.08.2011;

STF, Tribunal Pleno, ADI 4457/PR, Relator Min. MARCO AURELIO, DJe 01.07.2011;

STF, Tribunal Pleno, ADI 3794/PR, Relator Min. JOAQUIM BARBOSA, DJe 01.08.2011;

STF, Tribunal Pleno, ADI 2688/PR, Relator Min. JOAQUIM BARBOSA, DJe 26.08.2011;

STF, Tribunal Pleno, ADI 1247/PA, Relator Min. DIAS TOFFOLI, DJe 17.08.2011;

STF, Tribunal Pleno, ADI 3702/ES, Relator Min. DIAS TOFFOLI, , DJe 30.08.2011;

STF, Tribunal Pleno, ADI 4152/SP, Relator Min. CEZAR PELUSO, DJe 21.09.2011;

STF, Tribunal Pleno, ADI 3664/RJ, Relator Min. CEZAR PELUSO, DJe 21.09.2011;

STF, Tribunal Pleno, ADI 3803/PR, Relator Min. CEZAR PELUSO, DJe 21.09.2011;

STF, Tribunal Pleno, ADI 2549/DF, Relator Min. RICARDO LEWANDOWSKI, DJe 03.10.2011 ¢
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A decisdo que declara determinada norma inconstitucional normalmente possui

8 ou seja, invalida a norma juridica e todos os atos praticados sob sua

efeitos ex tunc’
vigéncia. Nao s a lei deixa de existir, mas também os atos nela fundamentados, permitindo,
entdo, o langamento do ICMS até entdo inexigivel.

Outro caso interessante é referente ao julgamento da ADI 1.179°%4, de relatoria do
Ministro Carlos Velloso, que declarou inconstitucional beneficio fiscal concedido pelo
Estado do Rio de Janeiro.

Posteriormente, o Legislativo Carioca editou norma anistiando as multas e
parcelando os débitos em decorréncia da declaracdo de inconstitucionalidade da norma
carioca que concedeu beneficio fiscal. A segunda norma também foi declarada
inconstitucional, no julgado da ADI 2906, de relatoria de Marco Aurélio.

Considerando os efeitos da decisdo que declara norma inconstitucional, MELO?%
aponta as seguintes possiveis consequéncias:

O Estado concedente do beneficio devera proceder a cobran¢a dos impostos, com
efeitos retroativos aos ultimos cinco anos, acrescidos de juros, multas e etc.

O contribuinte que gozou do beneficio fiscal podera impugnar a cobranga, alegando
que os atos praticados estavam sob a égide de lei dotada de validade e eficacia a época dos
fatos, sob o argumento de afronta aos principios da Legalidade e da Moralidade (art. 37 caput
da CF/88) e a impossibilidade de aplicagdio de multas em decorréncia do disposto no

paragrafo tinico do artigo 100 do Cédigo Tributario Nacional®.

STF, Tribunal Pleno, ADI 2352/ES, Relator Min. DIAS TOFFOLI, DJe 17.08.2011. 64

363 “Fala-se de efeitos retroactivos ou de eficicia ex tunc, com efeitos retroactivos, proprios da nulidade em
sentido técnico, quando a eficacia invalidante abrange todos os actos, mesmo os praticados antes da declaragdo
da inconstitucionalidade.” (CANOTILHO, José Joaquim Gomes (2003). Direito Constitucional e teoria da
Constitui¢do. 7*ed. Coimbra, Almedina, p. 904)

364 <(...) Concessdo de beneficios fiscais relativamente ao ICMS, por Estado-membro ao arrepio da norma
inscrita no art. 155, § 2°, inciso XII, alinea g, porque ndo observada a Lei Complementar 24/75, recebida pela
CF/88, e sem a celebragdo de convénio: inconstitucionalidade. (...)”. ADI 1179, Relator: CARLOS VELLOSO,
Tribunal Pleno, julgado em 13/11/2002.

365 MELO, ob. cit., 2019, p. 20-21.

3%6Art. 100. Sdo normas complementares das leis, dos tratados e das convengdes internacionais e dos decretos:
I - os atos normativos expedidos pelas autoridades administrativas; 11 - as decisdes dos 6rgaos singulares ou
coletivos de jurisdicdo administrativa, a que a lei atribua eficdcia normativa; III - as praticas reiteradamente
observadas pelas autoridades administrativas; IV - os convénios que entre si celebrem a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios.

Paragrafo tinico. A observancia das normas referidas neste artigo exclui a imposi¢ao de penalidades, a cobranga
de juros de mora ¢ a atualizagdo do valor monetario da base de calculo do tributo.
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O Estado de destino da mercadoria podera cobrar tributos, caso o contribuinte tiver
se apropriado de créditos de ICMS. O contribuinte do Estado do destino, se continuar se
apropriando dos créditos tributarios, sera cobrado com todos os consectarios legais.

Caso o fisco Estadual ndo promova o langamento e a cobranga dos tributos devidos,
o Ministério Publico podera acionar o Estado e os Contribuintes, mediante agao civil publica
para reaver os valores devidos, conforme julgamento do Recurso Extraordinario n°
576.155/DF*"".

Os Municipios acabam sofrendo as consequéncias da guerra fiscal, porque recebem
25% da arrecadacdo do ICMS (art. 158, IV da CF/88). Logo, se a arrecadacdo de ICMS cali,

também cai o repasse aos Municipios.

5.2.5.1 Modulacao dos efeitos

A Lei 9.869/99 “dispde sobre o processo e julgamento da agdo direta de
inconstitucionalidade e da acdo declaratéria de constitucionalidade perante o Supremo
Tribunal Federal” e trouxe, em seu do artigo 27°¢% a possibilidade de definir quando a norma
for julgada inconstitucional perderé sua validade. Para tanto, exige-se “razdes de seguranga
juridica ou de excepcional interesse social”.

Ao analisar a exposi¢cdo de motivos da Lei 9869/99, SANTI afirma que a intengao
do legislador ndo era dar “poderes ilimitados ao STF”, mas sim criar instrumentos
equitativos quando houver a declaracao de inconstitucionalidade. Visa assegurar que nao
sejam violados principios constitucionais, especialmente para ndao gerar inseguranca
juridica®®’. Para o autor, a intengdo do Supremo Tribunal Federal ¢ “lidar com o principio da
aparéncia e da presuncdo da validade da norma juridica”, uma vez que “a inseguranga

juridica foi causada pelo proprio poder publico”?"°.

367 «(_.) III - O Parquet tem legitimidade para propor agdo civil publica com o objetivo de anular Termo de
Acordo de Regime Especial - TARE, em face da legitimagdo ad causam que o texto constitucional lhe confere
para defender o erario. (...). RE 576155, Relator: RICARDO LEWANDOWSKI, Tribunal Pleno, julgado em
12/08/2010. Nesse mesmo sentido, a Sumula 329 do STJ: “O Ministério Publico tem legitimidade para propor
acdo civil publica em defesa do patrimdnio publico.”.

368 Art. 27. Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, € tendo em vista razdes de seguranga
juridica ou de excepcional interesse social, podera o Supremo Tribunal Federal, por maioria de dois tergos de
seus membros, restringir os efeitos daquela declaragdo ou decidir que ela so tenha eficacia a partir de seu
transito em julgado ou de outro momento que venha a ser fixado.

39 SANTI, ob. cit., 2020, p. 89.

310 SANTI, ob. cit., 2020, p. 93.
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Virios autores®’! entendem que o STF, ao declarar uma norma inconstitucional,
deveria proceder a modulacdo dos efeitos. Por trata-se de uma faculdade do Supremo
Tribunal Federal.

O principal argumento é que o ato praticado pelo contribuinte estava sob a égide da
legislacdao vigente a época (demonstrando assim a necessidade de se garantir a seguranca
juridica), bem como evitar cobrancas de valores vultuosos das empresas que perderam o
beneficio. Considerando-se o prazo retroativo de até 05 anos, a cobrancga desses tributos pelo
fiscal certamente causara o fechamento de muitas empresas.

Mas seria crivel falar em ato praticado sob a protegdo da lei, quando se sabe que a
Constituicao Federal (155, §2°, XII, g) estabeleceu um procedimento especifico para a
concessao de beneficios fiscais, regulamentado por Lei Complementar. 24/75?

Percebe-se que a questdo ¢ mais economica do que juridica. Direito e Economia
caminham juntos. Em que pese juridicamente entende-se que a forma utilizada deve gerar
consequéncias, as até entdo previstas sao prejudicais e podem agravar ainda mais a guerra
fiscal e as condi¢des econdmicas do pais.

SCAFF3"? defende que seja inserida a modulacdo dos efeitos, sob pena de violar a
seguranca juridica:

Os efeitos da declaragao de inconstitucionalidade devem respeitar a seguranca juridica
das relagdes havidas com terceiros de boa-fé. A retroagdo, fruto da declaragdo de

inconstitucionalidade de uma norma, nido pode desfazer os efeitos juridicos

concretizados ao longo do tempo com terceiros que tenham obedecido ao que manda

a lei, apenas posteriormente declarada inconstitucional.

Nesse sentido, entende-se que os contribuintes que tenham praticado ato sobre a
protecao de legislagdo vigente, ¢ consenso que essa legislacdo estava dotada de vicio, na
medida em que foi aprovada em desacordo com a constitui¢ado.

O tema ¢ tdo complexo que O Supremo Tribunal Federal ainda ndo decidiu sobre a

inteira aplicacdo da modulacdo dos efeitos, haja vista que no julgamento dos Embargos de

371 “Poderia o STF modular o efeito das declaragdes de inconstitucionalidade de normas estaduais de guerra
fiscal (...) as normas tidas como inconstitucionais perdessem eficacia apenas para o futuro”. QUERIOZ e
QUEIROZ, 0b. cit., 2019, p. 65.

372 SCAFF, Fernando Facury. STF deve modular efeitos da simula contra guerra fiscal. Revista Consultor
Juridico em 12 de junho de 2012.
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Declaracdo da ADI 36747 de 05/08/2020 entendeu descaber a modulagdo dos efeitos em
decorréncia da declaragdo de inconstitucionalidade de lei que concedeu beneficio fiscal em
sede de ICMS sem a aprovagdo unanime do convénio. Entretanto, quase um ano antes, em
30/08/2019 o Pleno do STF entendeu pela aplicacdo da modulagao de efeitos no julgamento
da ADI 5467 “(...)Pedido de declaragdo de inconstitucionalidade julgado procedente,
conferindo a decisdo efeitos ex nunc, a partir da data do deferimento da medida cautelar ora

confirmada (artigo 27 da Lei 9.868/99).”

5.2.5.2 Proposta de Simula Vinculante 69

A Stmula Vinculante’™ ¢ uma decisio do Supremo Tribunal Federal que tem o

poder de obrigar a todos cidaddos, bem como a administragdo publica direta e indireta em
segui-la integralmente. Ela surge com a reforma do Poder Judicidrio realizada no ano de

2004 e possui previsao no artigo 103-A da Constituicao Federal de 1988:

“Art. 103-A. O Supremo Tribunal Federal poderd, de oficio ou por provocagao,
mediante decisdo de dois tergos dos seus membros, apds reiteradas decisdes sobre
matéria constitucional, aprovar sumula que, a partir de sua publica¢do na imprensa
oficial, tera efeito vinculante em relagdo aos demais 6rgdos do Poder Judiciario ¢ a
administracdo publica direta e indireta, nas esferas federal, estadual ¢ municipal, bem

como proceder a sua revisdo ou cancelamento, na forma estabelecida em lei.”

Para a edicdo da sumula vinculante é necessaria a existéncia de reiteradas decisdes
sobre matéria constitucional o que ocorre desde os anos 90, e atingiu o apice em dia 01 de
junho de 2011, quando o Supremo julgou 14 Agdes Diretas de Inconstitucionalidade®”,
todas referentes a concessao de beneficios fiscais em afronta a constitui¢ao federal (art. 155,
§2°, XII, g).

A validade da simula vinculante esta condicionada a sua aprovacao por dois tergos

dos membros do STF (oito Ministros) com a publicagdo em 6rgao de imprensa oficial.

373 (...) ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE — PEDIDO — PROCEDENCIA — GUERRA
FISCAL — MODULACAO. Considerados a nulidade do ato normativo, a prevaléncia da Constitui¢do, o
desestimulo a edig@o de leis inconstitucionais e a jurisprudéncia do Tribunal sobre a guerra fiscal, descabe a
modulacdo temporal dos efeitos da declaraciao de inconstitucionalidade. ADI 3674 ED-segundos, Relator(a):
MARCO AURELIO, Tribunal Pleno, julgado em 05/08/2020.

374 A stimula vinculante tem caracteristica de “norma juridica geral e abstrata”, e como o STF tem competéncia
para edita-las, logo, ele cria essas “normas gerais ¢ abstratas”. (ROCHA, José de Albuquerque. Sumula
Vinculante ¢ democracia. Sdo Paulo: Atlas, 2009, p. 115-116).

375 Vide nota 338.
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Diante das intmeras isencdes concedidas por varios Estados Membros da
Republica Federativa Brasileira, o Ministro do Supremo Tribunal Federal, Gilmar Ferreira
Mendes, um dos maiores constitucionalistas da atualidade, apresentou a proposta de sumula

vinculante 69, a seguir ementada:

“Qualquer isen¢do, incentivo, reducdo de aliquota ou de base de calculo, crédito
presumido, dispensa de pagamento ou outro beneficio fiscal relativo ao ICMS,
concedido sem prévia aprovacdo em convénio celebrado no ambito do CONFAZ, ¢

inconstitucional.”

Para RIBEIRO, o contribuinte, agindo de boa boa-f¢, na medida em que praticou
ato sob a égide de uma Lei Estadual vigente, ndo pode ser prejudicado.’”®

Destaca-se a existéncia do projeto de Lei 170/2012 que prevé alteragdes na LC
24/75 para exigir quorum de 3/5 no CONFAZ para aprovacao de concessdo de beneficio
fiscal, bem como de pelo menos uma unidade da federacao de cada regido do Brasil. Nesse
mesmo sentido, também foi apresentado o projeto de Lei 124/2013, com basicamente o
mesmo objeto. Entretanto, no segundo, seria exigido 1/3 das unidades da federacdo de cada
Regido Brasileira.

FILHO e ROMANO®"" afirmam que a edi¢io de uma simula vinculante traria
celeridade as decisdes judiciais, na medida em que a lentidao dos julgamentos permite a
“generaliza¢do do fendmeno”. SANTI?® afirma que seria a forma mais eficiente de coibir
a guerra fiscal decorrente da concessao de beneficios sem aprovagao em convénio.

Ricardo Lodi Ribeiro®”® é contrario a adocdo de simula vinculante, defendendo
que: “¢ inadequada a adog¢do da simula neste momento, por cristalizar as desigualdades entre
as regides do pais, sendo primordial a alteracdo da lei que regula a matéria, a fim de preservar
a autonomia tributaria e administrativa dos estados.”

Ja Heleno Taveira Torres®®’ é favoravel a edicdo desta simula vinculante:

quando comprovado que a situagdo fatica sera afetada por inseguranga juridica ou
excepcional interesse social, deverd, o Plenario do Supremo unicamente deliberar

sobre restringir os efeitos e atribuir eficacia ex nunc (efeitos prospectivos) ou empregar

376 RIBEIRO, ob. cit., 2001, p. 621.

377 FILHO € ROMANO, ob. cit., 2019, p. 193.

378 SANTIL, ob. cit., 2020, p. 37.

379 RIBEIRO, Ricardo Lodi. Simula contra guerra fiscal pode cristalizar desigualdades. Revista Consultor
juridico, 31 de julho de 2012.

30TORRES, Heleno Taveira. Modulagdo de efeitos da decisdo e o ativismo judicial. Revista Consultor
Juridico. 18 de julho de 2012.
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modulacdo temporal para as declaragdes de inconstitucionalidade de leis ou atos

normativos.

Tema interessante que estd em julgamento no Supremo Tribunal Federal com
repercussdo geral reconhecida é o 817, referente ao RE 8514213%!, de relatoria do Ministro
Marco Aurélio, versa sobre o consenso alcangado pelo CONFAZ para perdoar dividas
tributarias por contribuintes que usufruiram de beneficios fiscais que foram declarados
inconstitucionais pelo STF.

7382

Foi reconhecida a repercussao geral através do tema 81

do pleno do STF.

que aguarda julgamento

Destaca-se que postura semelhante ja vinha sendo adotada. Entretanto, de forma
unilateral pelos Estados, ou seja, sem consentimento dos demais Entes Federados. Neste
caso, no julgamento da ADI 2.906/RJ o STF entendeu pela inconstitucionalidade de Lei do
Estado que, apos julgamento do Supremo Tribunal Federal, dispensa o recolhimento de
acessorios (juros e multas) porque a norma anterior foi declarada inconstitucional.

Embora as situacdes sejam parecidas, ha a diferencga crucial que ¢ a aprovacao
perante 0 CONFAZ, condicdo sine quo non para a concessdao de qualquer incentivo fiscal

em sede de ICMS por determinagao constitucional.

5.2.6 Guerra fiscal e a Lei e Responsabilidade Fiscal

A constituicao federal, no §6° do artigo 165 prevé que, por iniciativa do poder
executivo, “O projeto de lei orcamentaria sera acompanhado de demonstrativo regionalizado
do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isencdes, anistias, remissoes, subsidios
e beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia.”.

Percebe-se a preocupacdo do legislador em assegurar que na concessdo de
beneficios estejam amplamente demonstrados seus impactos econdmicos. Trata-se de uma

forma de manuten¢do do pacto federativo, assegurando seu custeio.

381 «(_..) Possui repercussdo geral a controvérsia relativa a constitucionalidade da pratica mediante a qual os

estados e o Distrito Federal, respaldados em consenso alcangado no ambito do Conselho Nacional de Politica
Fazendaria — CONFAZ, perdoam dividas tributarias surgidas em decorréncia do gozo de beneficios fiscais
assentados inconstitucionais pelo Supremo, porque implementados em meio a chamada guerra fiscal do ICMS.
(RE 851421 RG, Relator: MARCO AURELIO, Tribunal Pleno, julgado em 21/05/2015).

382 Tema 817 - Possibilidade de os Estados e o Distrito Federal, mediante consenso alcangado no CONFAZ,
perdoar dividas tributarias surgidas em decorréncia do gozo de beneficios fiscais, implementados no ambito da
chamada guerra fiscal do ICMS, reconhecidos como inconstitucionais pelo Supremo Tribunal Federal.
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Para estabelecer os procedimentos adequados, o legislador nacional aprovou a Lei
de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000) que
estabeleceu normas financeiras para garantir a gestao fiscal satisfatoria.

Quando se fala da rentincia de receitas, tanto a Lei de Diretrizes Or¢amentarias
quanto a Lei Orcamentaria Anual devem dispor sobre eventuais beneficios e seus impactos
financeiros para a gestdo do ente federado, pelo prazo de dois exercicios fiscais seguintes.
Deve-se, ainda, apresentar medidas que fardo a compensagao fiscal, seja a partir do aumento
de aliquotas, criagdo de taxas ou qualquer outra forma prevista em Lei.

A Lei de responsabilidade fiscal se atém a renuncia de receitas, mas nao aos
incentivos fiscais no geral. Somente havera a aplicabilidade da LRF se houver comprovada
renuncia de receita ***. Tanto que no artigo 14 da LRF, situado na se¢dio II da norma, ha a
expressa disposicao sobre a rentincia de Receita. A intencdo foi justamente determinar que
a concessao de incentivos fiscais seja feita de forma prudente, demonstrando o impacto
econOmico e as formas de compensacao.

Um exemplo claro foi quando a Unido reduziu o Imposto sobre Produtos
Industrializados, sobre eletrodomésticos, veiculos e outros produtos, com o intuito de
fomentar a economia. Para os autores, a rentincia de receita “é apenas potencial ndo ¢ real:
se 0 beneficio ndo fosse concedido, o valor indicado como rentncia nao viraria receita,
simplesmente porque as vendas niio poderiam ser realizadas™*.

Defendem, ainda, quem nem sempre a concessao de um beneficio fiscal gerard a
renuncia de receita porque no caso do ICMS “a desoneragdo de uma etapa intermediaria no
ciclo de produgdo e comercializa¢do” ndo ensejard a concessao de créditos fiscais, bem como
por desta forma prever a Constituicdo Federal. Quando se tratar de beneficio concedido para
atrair novas atividades para a Unidade Federativa, também nao havera rentncia de receita,
porque, até entdo, ndo havia empresa e, por conseguinte, ndo havia previsdao de receita.
Entretanto, em ambos casos, tanto a LDO quanto a LOA exigem a demonstra¢dao do impacto
financeiro da concessao de beneficio fiscal.

A LRF prevé medidas de protecdo para o ente federado quando da concessao

irregular de beneficio fiscal. A intengdo ¢ “anular as vantagens competitivas decorrentes de

beneficio irregular’*®® buscando estabelecer a igualdade entre os concorrentes.

3% MENEGUETTI e CHAVES, ob. cit., 2019, p. 106.
3% MENEGUETTI e CHAVES, ob. cit., 2019, p. 106.
385 MENEGUETTI eJUNIOR, 0b. cit., 2019, p. 107.
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5.2.7 Lei Complementar 160/2017 — o fim da Guerra Fiscal?
A lei complementar 160 de 2017 veio como forma de perddo aos contribuintes que
gozaram de beneficios fiscais sem autorizacdo do CONFAZ, ou seja, para tentar amenizar

os efeitos da guerra fiscal, tratando-se de uma lei de “carater excepcional e temporario”%

Para ABRAHAM?®" foram prestigiadas a “seguranca juridica e expectativa legitima
despertada nos contribuintes”.

A Seguir, o preambulo da norma:

Dispoe sobre convénio que permite aos Estados e ao Distrito Federal deliberar sobre a
remissdo dos créditos tributarios, constituidos ou ndo, decorrentes das isengoes, dos
incentivos e dos beneficios fiscais ou financeiro-fiscais instituidos em desacordo com
o disposto na alinea “g” do inciso XII do § 20 do art. 155 da Constituicdo Federal e a
reinstituicdo das respectivas isengdes, incentivos ¢ beneficios fiscais ou financeiro-

fiscais

A lei traz no caput de seu artigo primeiro a manutencdo das condi¢des previstas na
LC24/1975 referente a necessidade de formacdo de convénio e, no inciso I, ja dispde sobre

0 que sera objeto dos convénios:

I - a remissdo dos créditos tributarios, constituidos ou nao, decorrentes das isengdes,
dos incentivos e dos beneficios fiscais ou financeiro-fiscais instituidos em desacordo
com o disposto na alinea “g” do inciso XII do § 20 do art. 155 da Constituicido Federal
por legislagdo estadual publicada até a data de inicio de produgdo de efeitos desta Lei
Complementar;

II - a reinstitui¢@o das isengdes, dos incentivos e dos beneficios fiscais ou financeiro-

fiscais referidos no inciso I deste artigo que ainda se encontrem em vigor.

A remissio®%®ou perddo de todos os créditos tributarios que foram concedidos em
desacordo com a CF/88, ainda que ndo constituidos. Em outras palavras, a LC 160/2017 foi
um verdadeiro perddo aos contribuintes que haviam se utilizado de beneficios fiscais

inconstitucionais.

38 FUNARO, Hugo. SOUZA, Hamilton Dias de. Lei Complementar aprovada viabiliza fim da guerra fiscal. 3
de agosto de 2017. Disponivel em https://www.conjur.com.br/2017-ago-03/opiniao-lei-complementar-
aprovada-viabiliza-fim-guerra-fiscal acessado em 01/02/2021 as 11h20min.

387 ABRAHAM, Marcus. Indesejavel Guerra Fiscal e a LC 160/2017. Periddico juridico-cientifico GEN
Juridico. 03.0ut.2017. Retirado de http://genjuridico.com.br/2017/10/03/indesejavel-guerra-fiscal-e-lc-
1602017/ acessado em 01/02/2021 as 04h07min
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Diferentemente do que se parecia, a LC 160 ndo veio exclusivamente para acabar
com a guerra fiscal, mas sim para controlé-la, por ndo permitir s6 o perdao dos débitos, mas
também a manutencdo dos beneficios concedidos ao arrepio da Constituicdo Federal e da
LC 24/75.

Outra alteragdo substancial, diz respeito aos convénios previstos no artigo 1°da LC
160/2017. Enquanto na LC 24/75 exige-se um quorum unanime para a concessdo de
beneficios fiscais, a LC 160 exige um quérum especial e menor que o da LC 24 para perdoar
os contribuintes, sendo de 2/3 de todos os Estados membros ou de 1/3 dos Estados por regido.

Como uma das formas mais diretas de coibir a guerra fiscal, tem-se o §2° do art. 3°
que determina prazo de vigéncia para os beneficios perdoados ao abrigo da LC 160.

Ponto importante foi o dever de manutengao das informagdes sobre a concessao de
beneficios em sede de ICMS no portal de transparéncia (Art. 3°, §6°). Entretanto, ao nosso
ver, pecou quando afastou a aplicabilidade do art. 14 da Lei de Responsabilidade
Fiscal*®(art. 4°)*° e por afastar as sanc¢des previstas no artigo 8° da LC 24/75 (art. 5°).

O artigo 6° foi um contrapeso a suavizada dados pelos artigos 4° e 5°, na medida em
que aquele traz as sangdes previstas para o Estado que conceder beneficio em desrespeito a

LC 24/75 ou a LC 160/2017, remetendo-se ao art. 23, §3°, 1, Il ¢ I1I da Lei 101/2000:

§ 3° Nao alcancada a redugdo no prazo estabelecido e enquanto perdurar o excesso, o
Poder ou 6rgao referido no art. 20 ndo podera:
I - receber transferéncias voluntarias;

II - obter garantia, direta ou indireta, de outro ente;

389 Art. 14. A concessdo ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza tributéria da qual decorra rentincia
de receita devera estar acompanhada de estimativa do impacto orgamentario-financeiro no exercicio em que
deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes orcamentarias e a pelo
menos uma das seguintes condi¢des: I - demonstracao pelo proponente de que a renuncia foi considerada na
estimativa de receita da lei or¢amentdria, na forma do art. 12, e de que ndo afetard as metas de resultados fiscais
previstas no anexo proprio da lei de diretrizes or¢amentarias; Il - estar acompanhada de medidas de
compensag¢do, no periodo mencionado no caput, por meio do aumento de receita, proveniente da elevacdo de
aliquotas, ampliagdo da base de calculo, majorag@o ou criacdo de tributo ou contribui¢do. § 1o A renuncia
compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito presumido, concessdo de isen¢do em carater ndo geral,
alteracdo de aliquota ou modificagdo de base de calculo que implique redugdo discriminada de tributos ou
contribuigdes, e outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado. § 20 Se o ato de concessao ou
amplia¢do do incentivo ou beneficio de que trata o caput deste artigo decorrer da condi¢do contida no inciso
I, o beneficio s6 entrara em vigor quando implementadas as medidas referidas no mencionado inciso. § 30 O
disposto neste artigo ndo se aplica: I - as altera¢des das aliquotas dos impostos previstos nos incisos I, II, IV e
V do art. 153 da Constitui¢do, na forma do seu § 1° II - ao cancelamento de débito cujo montante seja inferior
ao dos respectivos custos de cobranga.

390 Art. 4°. Sdo afastadas as restrigdes decorrentes da aplicacdo do art. 14 da Lei Complementar no 101, de 4
de maio de 2000, que possam comprometer a implementagdo das disposi¢des desta Lei Complementar.
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IIT - contratar operacdes de crédito, ressalvadas as destinadas ao pagamento da divida

mobiliaria e as que visem a redugao das despesas com pessoal.

A verificacdo de infringéncia sera feita por representagao de qualquer um dos entes
federados e devera ser decidida em até noventa dias com validade a partir de sua publicagdo.

O artigo 10 traz a aplicabilidade do disposto nos §§ 40 e 5o do art. 30 da Lei no
12.973, de 13 de maio de 2014:

§ 4° Os incentivos e os beneficios fiscais ou financeiro-fiscais relativos ao imposto
previsto no inciso II do caput do art. 155 da Constitui¢do Federal, concedidos pelos
Estados e pelo Distrito Federal, sdo considerados subvengdes para investimento,
vedada a exigéncia de outros requisitos ou condi¢des ndo previstas neste artigo.

§ 5° O disposto no § 4° deste artigo aplica-se inclusive aos processos administrativos

e judiciais ainda ndo definitivamente julgados.

O Congresso Nacional transformou os beneficios inconstitucionalmente
concedidos em subvengdes para o investimento, proibindo a exigéncia de outros requisitos.
Evidencia-se um contraponto que demonstra a vontade do legislador de perdoar realmente
os beneficios concedidos ao desprezo da LC 24/75, com alcance aos processos
administrativos e judicias, ainda que nao transitados em julgado.

Certamente ha varios fatores, que ndo constam na LC, contribuiram para aprovagao.
O primeiro ¢ o aprofundamento da crise financeira que o Brasil se encontra desde o ano de
2014. A lei foi aprovada em 2017.

Um dos primeiros pontos de acdo quando se esta em crise financeira € cobrar os
devedores. Considerando que até a edicdo da LC 160/2017 a maioria esmagadora dos casos
de guerra fiscal pelo STF tiveram efeito ex tunc. Evidentemente que a cobranca desses
valores contribuiria para o aprofundamento de uma crise econdmica, visto que muitas
empresas passariam a dever valores estratosféricos ao Fisco.

Nesse sentido, a intencao do legislador foi proteger a todos. A si proprio, na defesa
do pacto federativo e da harmonia entre os entes federados; aos entes federados e seus
gestores que poderiam sofrer com sangdes decorrentes da LC24/75 e da LRF. Aos
Contribuintes que ficavam, até entdo, em uma situagdo de extremo desconforto, visto que
poderiam sofrer perda de recursos e, at¢é mesmo falir em decorréncia dos efeitos da

declaracao de inconstitucionalidade previstos no artigo 8° da LC 24/75.
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Para esclarecer os pontos da LC 160/2017, especial o artigo 6°, o Ministério da

economia editou a Portaria n° 76 de 26 de fevereiro de 2019%°!

que trata sobre a representacao
a ser feita quando houve o descumprimento do LC 74/75 com a concessdo inconstitucional
de beneficios fiscais.

Da Portaria percebe-se que o legitimado ativamente para a representacdo sao 0s
governadores dos Estados (art. 2°), tendo a procuradoria da fazenda quinze dias para emitir
parecer sobre a admissdo da representacdo (art. 4°). Se verificada a procedéncia da
representacdo pelo parecer da procuradoria da fazenda, o Estado interessado sera notificado
para responder em trinta dias (art. 6°, §2°), caso o Ente Federado nao se manifeste no prazo,
a Representacao sera tida como verdadeira (inciso I). Quando apresentada a manifestacao, a
procuradoria da fazenda tera, novamente, trinta dias para emissdo de parecer sobre a real
situagdo do beneficio fiscal, pelo arquivamento ou puni¢do do Ente Federado. Destaca-se
que a Resolugdo dispde que esse prazo € improrrogavel.

A punigdo dar-se-a através e ap6Os a publicacdo da Resolucao pelo Ministério da
economia (art. 7). As penalidades sdo as mesmas previstas no art. 6° da LC 160/2017, ou
seja, aqueles dispostos no art. 23, §3°, I, I e III da Lei 101/2000.

A puni¢ao perdurard enquanto permanecer a irregularidade. Apds sana-la, o Estado
devera solicitar uma declaracdo de regularizagdo que somente serd emitida apos parecer da
procuradoria da fazenda nacional. Apos a declaragdo, uma resolug¢do determinara o retorno
do Ente Federado ao status quo ante.

A lei determina, ainda, que a guerra fiscal existente entre os Estados membros deva
acabar até 203332, Apds ouvir varios advogados, LUCHETE fez as seguintes observagdes:
Para HUGO FUNARO?% os efeitos sobre a remissdo concedida pela lei ndo serdo
automaticos. Os débitos somente deixarao de existir depois que o Estado credor cumprir com
os requisitos de publicagdo dos beneficios fiscais e da lei que conceder a remissdo. Ja
GABRIEL HERCOS diz que o ponto mais importante foi a seguranga juridica. A Edi¢do de
uma Lei que preve um prazo de 15 anos para resolver os conflitos sobre guerra permite reunir

elementos para finaliza-la. Para DEYSE BATISTA a lei beneficia os Estados do Norte e

31 Disponivel em https:/www.conjur.com.br/dl/governo-publica-norma-combater-guerra.pdf acessado em

01/02/2021 as 04h12min.

392 LUCHETE, Felipe. Lei tenta encerrar guerra fiscal até 2033 com perddo de dividas antigas. Revista
Consultor Juridico. 8 de agosto de 2017. Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/2017-ago-08/lei-tenta-
encerrar-guerra-fiscal-2033-perdao-creditos>. Acesso em 01/02/2021 as 11h24min.

393 LUCHETE, o0b. cit., 2017.
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Nordeste e prejudica o maior Estado do Brasil, Sdo Paulo, porque aqueles seriam os maiores

concessores de beneficios fiscais, enquanto este ¢ quem mais perde.

5.2.7.1 O convénio ICMS 190/17, de 15 de dezembro de 2017
O Convénio ICMS 190/17 foi aprovado em 15 de dezembro de 2017°** e tem como
fungdo regulamentar a remissao prevista no art. 1, I da LC 160/2017. Tem como alcance

> concedido em sede de ICMS sem aprovacdo do convénio

todo e qualquer beneficio®
unanime exigido a época.

Para que um dos Estados Federados possa utilizar-se da possibilidade do convénio,
ele deve publicar em seu diario oficial todos os autos concessivos de beneficio fiscal em
desacordo com alinea “g” do inciso XII do § 2° do art. 155 da Constitui¢do Federal e também
os entregar ao CONFAZ.

A clausula sexta’®® do Convénio traz a obrigatoriedade de revogagio de atos
concessivos de beneficios fiscais que ndo tenham adotado o procedimento ali estabelecido.

Ap0s publicar em seu didrio oficial, o Estado concedente devera registar os atos
concessivos de beneficios junto a Secretaria do CONFAZ e 14 os depositar. Para efetivar
esse ponto, o Convénio criou o Portal Nacional da Transparéncia Tributaria, que tem
justamente a funcdo de servir como base de dados para publica¢do e registro dos convénios
concedidos irregularmente.

O Convénio traz a possibilidade de reinstituicdo dos beneficios fiscais

irregularmente concedidos, devendo-se informar a Secretaria do CONFAZ. A Clausula

3% Disponivel em https://www.confaz.fazenda.gov.br/legislacao/convenios/2017/CV190 17 acessado em
01/02/2021 as 11h49min.

395 1 - isengdo; 1I - redugdo da base de célculo; III - manutengdo de crédito; IV - devolugdo do imposto; V -
crédito outorgado ou crédito presumido; VI - dedugdo de imposto apurado; VII - dispensa do pagamento; VIII
- dilagdo do prazo para pagamento do imposto, inclusive o devido por substitui¢do tributaria, em prazo superior
ao estabelecido no Convénio ICM 38/88, de 11 de outubro de 1988, ¢ em outros acordos celebrados no dambito
do CONFAZ; IX - antecipacdo do prazo para apropriacdo do crédito do ICMS correspondente a entrada de
mercadoria ou bem e ao uso de servigo previstos nos arts. 20 e 33 da Lei Complementar n® 87, de 13 de
setembro de 1996; X - financiamento do imposto; X1 - crédito para investimento; XII - remissao; XIII - anistia;
XIV - moratéria; XV - transa¢ao; XVI - parcelamento em prazo superior ao estabelecido no Convénio ICM
24/75, de 5 de novembro de 1975, e em outros acordos celebrados no ambito do CONFAZ; XVII - outro
beneficio ou incentivo, sob qualquer forma, condi¢do ou denominagdo, do qual resulte, direta ou indiretamente,
a exoneragdo, dispensa, reducgdo, eliminago, total ou parcial, do 6nus do imposto devido na respectiva
operagdo ou prestagdo, mesmo que o cumprimento da obrigacdo vincule-se a realizacdo de operagdo ou
prestagdo posterior ou, ainda, a qualquer outro evento futuro.

3% (Clausula sexta Os atos normativos e os atos concessivos relativos aos beneficios fiscais que ndo tenham
sido objeto da publicagdo, do registro e do depdsito, de que trata a clausula segunda deste convénio, devem ser
revogados até 31 de dezembro de 2020 pela unidade federada concedente, excetuados os enquadrados no inciso
V da clausula décima, cuja revogagdo deve ocorrer até 28 de dezembro de 2018
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décima traz os prazos limites para a reinstituicdo dos beneficios, os quais ndo poderdo
superar 31 de dezembro de 2032, devendo, para tal, ter registrado os atos de prorrogagdo do

beneficio, ou reinser¢ao nos termos do Convénio, até 31/12/2020.

5.2.7.2 Consideracoes sobre a Lei Complementar 160/2017

Com o advento da Lei 160/2017 ndao houve a criagao de um instituto juridico que
de fato coibisse a pratica da guerra fiscal, mas sim uma medida que evitou uma ruptura no
ciclo de produgdo e consumo no pais, porque, em sua maioria, as empresas que se beneficiam
dos atos concessivos de beneficios unilaterais sdo empresas que fomentam a economia local,
como industriais e prestadores de servigos.

Pela experiéncia que nos trouxe a LC 24/75 que exige a unanimidade para
formaliza¢do de convénio, ha grande possibilidade da historia se repetir. Até porque, a LC
160/2017 nao trouxe outra forma de se conceder beneficios, mas tdo somente o perdao aos
débitos tributarios concedidos em desacordo com a LC 24. Logo, para a criacdo de novos
beneficios fiscais em sede de ICMS ainda ¢ necessario o quérum unanime exigido pela
referida Lei.

A revisdo do pacto federativo brasileiro ¢ necessaria e urgente, ndo somente sobre
a forma de arrecadagdo e partilha de receitas, mas, primeiramente, quanto as atribuigdes de
cada um dos entes nacionais. Os servigos prestados pelo poder publico, em todas as esferas
de governo, geram uma concorréncia entre eles. Surgindo a necessidade de recursos, o que
impulsiona a concorréncia fiscal e permite chegar a guerra fiscal.

Ora, todos os Estados Membros, Municipios e até a Unido sdo responsaveis,
conjuntamente pela execu¢ao dos mais variados e complexos servigos, comegam a concorrer
€ ndo a cooperar, até porque a competi¢ao ¢ da natureza humana. Por isso, a especializa¢ao
dos servicos com a definicdo especifica e exclusiva de competéncia de cada ente seria uma
forma de se combater o anseio desesperado por recursos.

SCAFF*7 afirma sobre a logica do Federalismo cooperativo:

"a logica de federalismo cooperativo deve ter por escopo o desenvolvimento conjunto

das unidades federadas, de modo que todos tenham iguais condigdes de participar das

397 SCAFF, Fernando Facury. A ADPF 198, a unanimidade do Confaz e o federalismo fiscal brasileiro. Revista
Consultor Juridico. 9 de junho de 2020, 8h00. Disponivel em https://www.conjur.com.br/2020-jun-09/contas-
vista-adpf-198-unanimidade-confaz-federalismo-fiscal-brasileiro#sdfootnotelanc acessado em 01/02/2021 as
12h21min.
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oportunidades apresentadas no jogo econdomico e de poder, e ndo de concorréncia
predatéria, o que pode descambar em guerra fiscal. Incumbe ao federalismo
cooperativo a reducao das desigualdades regionais, a fim de que as pessoas possam
efetivamente ter maiores oportunidades para o desenvolvimento de suas capacidades,

morem no Estado de Pernambuco ou no de Mato Grosso"

Acredita-se que até 2032 ndo haverd grandes discussdes acerca da guerra fiscal,
haja vista a remissao dos beneficios podera alcancar até essa data. Entretanto, se medidas
efetivas nao forem tomadas, possivelmente o filme se repetira.

A edi¢do da LC 160/2017 traz, inicialmente, uma possivel afronta a autonomia dos
entes, visto que a Unido criou um mecanismo para perddo de débitos tributarios sem
responsabilizar quem eventualmente concorreu para o surgimento dessa obrigacao.
Acredita-se que a Unido interveio na politica do ICMS como forma de manter o pacto

federativo vigente e evitar o agravamento da crise econdmica.

5.2.8 As propostas de emendas a constituicio federal que alteram o ICMS

Virios projetos para alterar o sistema tributrio da Constitui¢do Federal de 1988
foram apresentados. A seguir, abordar-se-4 caracteristicas gerais como forma de explicitar o
rumo que o Legislador patrio possa dar a tributagdo, especialmente sobre o consumo.

Existem, atualmente, dois Projetos de Emenda a Constituicdo que tramitem e
tendem a ser votados pelo Congresso, quais sejam: a PEC 45/2019 que tramita na Camara
dos Deputados e a PEC 110/2019 que tramita perante o Senado Federal. Em ambos os casos,
seria adotado o principio do destino para a tributagao (residéncia do consumidor).

As duas propostas trazem a simplificagcdo na tributagdo sobre o consumo, e visam
reunir varios tributos (5 ou 9) em dois, com similaridade ao IVA. Ambas também visam
coibir a guerra fiscal e reduzir as desproporcionalidades dos recursos publicos oriundos da
tributacdo consumeirista.

ORAIR e GOBETTI ** fizeram um estudo comparativo sobre as duas propostas
que tramitam no Congresso Nacional, publicada IPEA (Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada) em que trouxe pontos relevantes de possiveis da reforma tributaria, na qual

estimaram a distribuigdo média de R$25 bilhdes dos Estados mais ricos para os mais pobres.

38 ORAIR, Rodrigo Octavio. GOBETTI, Sérgio Wulff. Reforma Tributaria e Federalismo Fiscal: uma analise
das propostas de Criagdo de um novo imposto sobre o valor adicionado para o Brasil. IPEA (Instituto de
Pesquisa Economica Aplicada). Rio de Janeiro, dezembro de 2019, p. 52.
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Quanto aos Municipios, a possibilidade ¢ de uma redistribui¢ao de R$30 bilhdes, com uma
aliquota em torno de 27%, o que colocaria o Brasil no rol dos paises com maior aliquota
padrao de Imposto sobre o consumo, ao lado de paises como Hungria e superior a Noruega,
Dinamarca e Suécia, todos com aliquota de 25%. 3%°

Ambas as propostas visam coibir a guerra fiscal, bem como estimular a pratica de
politicas de desenvolvimento regional em detrimento da concessao de beneficios fiscais. A
da Camara, nesse aspecto, ¢ mais vaga que a do Senado, na medida em que a primeira delega
a lei infraconstitucional a organizacdo dos recursos para satisfacdo da politica publica
buscada, enquanto a segunda dispde sobre a criacdo de dois fundos para custeio de uma
politica de desenvolvimento regional efetiva, sem demonstrar isso de forma clara.**°

As duas propostas apresentadas buscam a instituicao de dois novos impostos a partir
da unificac¢do de alguns ja existentes, sendo um sobre o valor adicionado (IBS) e o outro o
Imposto Seletivo (IS) a incidir sobre o consumo daquilo que se pretende desestimular*’’.
Entretanto, para a Camara dos Deputados a competéncia de institui¢do do tributo seria
federal, mas com a reparti¢ao das aliquotas, ao passo que a do Senado prevé a Estadualizacio
do IBS. Em ambos os casos, o Imposto Seletivo seria de competéncia Federal. Entretanto, o
IS da Camara tera funcdo extrafiscal ¢ o do Senado possuird fun¢do arrecadatoria e
complementar*®?,

E gritante a urgéncia e necessidade de reformar o sistema tributario brasileiro com
o condao de garantir uma melhor distribui¢ao dos recursos e evitar a guerra fiscal entre entes

federados.

5.2.8.1 A proposta que tramita na Camara dos Deputados
A proposta elaborada pelo Centro de Cidadania Fiscal (CCiF) foi apresentada a
Camara dos Deputados e prevé a unido de cinco tributos (IPI, ICMS, ISS, Cofins e PIS) pra

formar o IBS de competéncia federal. Apresenta a seguinte justificativa:

substitui¢ao de cinco tributos atuais por um tnico imposto sobre bens e servigos (IBS).
Os tributos que serdo substituidos pelo IBS s@o: (i) imposto sobre produtos

industrializados (IPI); (ii) imposto sobre operacdes relativas a circulagdo de mercado-

399 ORAIR e GOBETTI, 0b. cit., 2019, p. 54.
400 ORAIR e GOBETT], o0b. cit., 2019, p. 33.
41 ORAIR e GOBETT], o0b. cit., 2019, p. 10.
402 ORAIR e GOBETT], o0b. cit., 2019, p. 17.
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rias e sobre prestagdes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicagdo (ICMS); (iii) imposto sobre servicos de qualquer natureza (ISS); (iv)
contribui¢do para o financiamento da seguridade social (Cofins); e (v) contribuicao
para o Programa de Integracdo Social (PIS). O IBS tera as caracteristicas de um bom
imposto sobre o valor adicionado (IVA), modelo adotado pela maioria dos paises para

a tributagdo do consumo de bens ¢ servigos.

A proposta apresenta meios de transi¢ao, sendo “um relativo a substitui¢do dos
tributos atuais pelo IBS e outro relativo a distribui¢ao da receita do IBS entre os Estados e
0s Municipios”. Prevé, também, a alteracdo nas formas de “vinculagdo e partilha” dos
tributos partilhdveis (IPI, ICMS, ISS, Cofins e do PIS), garantindo a flexibilizagdo do
orgamento e transparéncia nos gastos publicos.

A aliquota seria fixada por cada um dos entes. A aliquota total representaria a
somatoria das aliquotas fixadas pela Unido, pelo Estado Membro onde houver a ocorréncia
de fato gerador de IBS, mas ndo permite a concessao de beneficios fiscais.

Prevé a possibilidade de devolu¢ao do imposto para aqueles que foram de baixa
renda. A regulamentacdo ficaria sob a responsabilidade do Comité Gestor Nacional,
composto por membros de cada um dos Entes.

ORAIR e GOBETTI*® estimaram que o “IBS teria uma aliquota de referéncia de
26,9%”, sendo dividido da seguinte forma: 10,2% da Unido, 14,7% dos Estados e 2% aos
municipios. Assim sendo, cada ente terd sua autonomia para fixar a aliquota de sua parcela
do imposto, sendo que a variagao ficara a encargo da autonomia de cada Ente Federado.

Haveria um periodo inicial de transi¢do como IBS de 1% e, apds 08 anos, aumentos
progressivos na proporg¢ao de 1/8.

O imposto seletivo teria natureza extrafiscal, na medida em que seria cobrado na
intencao de desestimular o consumo de determinados produtos.

Para aqueles contrarios as propostas apresentadas, especialmente a PEC 45/2019,
ha uma latente afronta ao pacto federativo, porque as reformas podem suprimir dos Entes
Federados “a autonomia de gestao de seus orcamentos”, bem como afrontar o principio da
capacidade contributiva, tendo em vista a igualdade de tributagdo entre os variados itens e

servicos*®,

403 ORAIR e GOBETTI, o0b. cit., 2019, p. 13.
404 ORAIR e GOBETTI, o0b. cit., 2019, p. 08.
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Sobre a autonomia dos entes federados a proposta prevé a gestdo da aliquota por
cada um dos entes federados com base de calculo nacional. Quanto as perdas de receitas, a
proposta prevé “aliquotas singulares que reproduz as regras de vinculagdes e repartigdes
atuais”. Outro ponto salutar ¢ a “aversdo” que os contribuintes tém sobre o aumento de
impostos. Nesse sentido, verificou-se que os ganhos seriam praticamente nulos.

Para as empresas que fizeram investimentos a partir dos beneficios fiscais
concedidos, havera um mecanismo suave de transi¢do; e para evitar a perda de receita pelos
entes federados, hd um mecanismo de transi¢do suave, com prazo de 50 anos. Para evitar a
perda do poder de compra, haverd a devolugdao de imposto pago as familias de baixa

renda.*®>.

5.2.8.2 A proposta de reforma que tramita no Senado Federal

No Senado Federal, a PEC 110 prevé que sejam extintos nove tributos (IPI, IOF,
PIS/Pasep, Cofins, Salario-Educacao, Cide Combustiveis — federais; O ICMS estadual e o
Imposto sobre Servicos - ISS municipal que dard lugar ao “Imposto sobre Operagdes com
Bens e Servicos (IBS)” com caracteristica de valor agregado e de competéncia dos Estados
e ao “Imposto seletivo (IS)”, para bens e servigos especificos, de competéncia da Unido. O
IBS nao tributaria os medicamentos e alimentos. Ja o Seletivo incidiria sobre “petréleo e
derivados; combustiveis e lubrificantes; cigarros; energia elétrica e servigos de
telecomunicagdes”.

ORAIR ¢ GOBETTI*, a partir de uma comparacdo com a atual incidéncia do
ICMS no PIB, verificaram que essa proporg¢ao saltaria de 6,6% do atual modelo para 11,2%
com a criagdo do IBS Estadual.

A Lei Complementar fixaria a aliquota padrao, podendo ser diferente de acordo
com o produto ou servigo.

Haveria um periodo inicial de transi¢do como IBS de 1% e, ap6s 05 anos, haveria
aumentos progressivos na proporcao de 1/5.

O imposto seletivo teria natureza fiscal e seria cobrado de varios produtos
essenciais a cadeias produtivas, tributando transagdes que envolvam petréleo, combustiveis,

lubrificantes, gas natural, tabaco e seus derivados, energia elétrica, bebidas alcodlicas e nao

405 ORAIR e GOBETTI, o0b. cit., 2019, p. 12.
406 ORAIR e GOBETTI, o0b. cit., 2019, p. 15.
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alcodlicas, veiculos automotores novos, terrestres, aquaticos e aéreos, bem como servicos de
telecomunicacoes.

O ITCMD*7 passaria a ser federal, com receita destinada aos municipios. Caberia
aos governos Municipais verificar o valor dos imoveis.

O IPVA*% passa a atingir aeronaves e embarcacdes, mas exclui veiculos comerciais
destinados a pesca e ao transporte publico de passageiros e cargas, o que faz excluir veiculos
usados pelo “grosso” da populacdo e faz recair o imposto apenas sobre aquelas pessoas com
maior capacidade contributiva.

No IBS, em geral, ndo seria permitida a concessdao de incentivos fiscais,
excetuando-se o “transporte publico de passageiros.” Além disso, financiaria a “Seguridade
Social”.

Caberia a Lei Complementar fixar formas de compensar os Municipios em
decorréncia de eventual perda de receita.

Sobre a autonomia dos entes federados, a proposta prevé competéncia aos Estados
sobre o IBS com legislagdo de carater nacional sem a possibilidade de concessdao de
beneficios fiscais. Quanto as perdas de receitas, hda um impacto limitado por meio de
coeficientes fixos sobre as vinculagdes e reparti¢des. Outro ponto salutar € a “aversao” que
os contribuintes t€ém ao aumento de impostos. Contudo, os ganhos seriam praticamente
nulos.

Por fim, para as empresas que fizeram investimentos a partir dos beneficios fiscais
concedido, havera um mecanismo suave de transi¢do, ja para evitar a perda de receita pelos
entes federados, hd um mecanismo de transi¢do suave com prazo de 14 anos, com a criagao
de um fundo para coibir a perda de receitas dos Municipios. Para evitar a perda do poder de
compra, haverd a devolugdo de imposto pago as familias de baixa renda, e excegdes as
aliquotas nacionais quando se tratarem de bens e servicos de uso nacional e necessario a
todos (alimentacdo, medicamentos, servigos de transporte publico, saneamento basico,

educacio etc)*®.

407 Imposto de transmissdo por causa morte ou doagio de competéncia dos Estados membros.
408 Imposto sobre a propriedade de veiculos automotores de competéncia dos Estados Membros.
409 ORAIR e GOBETTI, o0b. cit., 2019, p. 12.
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5.2.8.3 Possiveis consequéncias da reforma

Referente as propostas que tramitam, verdade ¢ que, se aprovadas, teriam um
impacto financeiro negativo, com perda de receitas para apenas oito unidades da federagao,
enquanto dezanove teriam ganhos de receita. O Estado de Sao Paulo e seus Municipios
sofreriam a maior perda consideravel de receita. O ICMS (estadual) representa 28,9% e o
ISS (Municipal) 42,4% do total nacional arrecada de cada um desses impostos. Com a
reforma, estima-se que esse percentual para ambos, que seriam unificados, cairia para 26,6%
do total nacional arrecadado sobre o consumo, o que representa o consumo nacional do
Estado. J4 os Estados do Norte e Nordeste seriam os maiores ganhadores, destacando-se o
Estado do Para e o Maranhdao que prospectam, respectivamente, um ganho de receita de

R$5,6 bilhdes e R$4,3 bilhdes*!°.

40 ORAIR e GOBETTI, o0b. cit., 2019, p. 41.
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CONSIDERACOES FINAIS
1. Sobre o imposto de renda das multinacionais:

Quanto a problematica do imposto de renda das empresas que transferem seus
lucros para paraisos fiscais, GUZMAN*!! traz a ideia da criagdo de um imposto de carater
mundial sobre algumas sociedades de atuacdo global. Em que pese o esfor¢o dos autores
para fundamentarem a possibilidade da criagdo desse imposto, verifica-se a inviabilidade e
grande possibilidade de fracassar, visto que as nagdes atuais que praticam uma concorréncia
fiscal agressiva, ou a guerra fiscal, dotadas do conceito de soberania estabelecido desde o
surgimento do Estado, ndo teriam interesse na elaboragdo de normas que fossem prejudiciais
a sua econdomica.

KELSEN*'?, ao falar sobre a soberania do Estado e o direito internacional,
apresenta dois pressupostos sobre essa relagdo, sendo o primeiro a inexisténcia de “ordem
juridica superior ao Estado, nem sequer o direito internacional”, e a segunda que “ndo ha
comunidade juridica que lhe seja coordenada, que seja igualmente soberana”. Nesse sentido,
entende o renomado autor, que a soberania de cada Estado pode inviabilizar a pratica de
politicas internacionais.

Acredita-se que a tUnica forma de obrigar um Estado soberano a praticar
determinados atos ¢ o embargo econdmico, tarifando abruptamente tudo o que for produzido
nesses Estados. Entretanto, no conceito da Unido Europeia, por exemplo, ndo se verifica a
curto prazo a intengao de implementagao de politicas sancionatorias em seus Estados
Membros ou paises europeus que nao fazem parte do bloco, até porque isso abriria grandes
possibilidades para o enfraquecimento dele e risco de perda de tudo que ja foi construido ao
longo dos anos.

A Unido Europeia e a OCDE tém trabalhado para amenizar os efeitos da
concorréncia fiscal prejudicial, através de identificacao dos paises que praticam a concessao
de beneficios fiscais (apurando-se, assim, quais seriam os paraisos fiscais), apresentando
principios balizadores sobre o tratamento dos “regimes preferenciais prejudiciais dos paises
membros” e aqueles que se enquadram como paraisos fiscais. Apds, a Unido Europeia

adotou medidas para coibir tais praticas e “fixou calendéario para os paises membros

1 GUZMAN, ob. cit., 2019, p. 203-208.
42 KELSEN, ob. cit., p. 48-49.
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identificarem, declararem e suprimirem as caracteristicas prejudiciais dos seus regimes
preferenciais”. 41

A Unido Europeia criou um instrumento de “natureza politica”, ndo estando sobre
o controle do “guardido do direito comunitario” possui um codigo de conduta para “‘combater
a concorréncia fiscal prejudicial através de medidas que sejam susceptiveis de ter incidéncia
sensivel na localizacao das atividades econdmicas na Unido”, independentemente se dentro
do mesmo grupo econdmico ou por empresas distintas.*!*

O autor continua e aduz que para a aplicagdo desse codigo de conduta, deve-se
considerar trés fatores: os impostos visados, as medidas fiscais a serem adotadas e o territorio
geografico aos quais se aplicam. Quanto aos impostos visados, o cédigo nao dispoe de forma
clara o método de interpretagdo para a norma e, ao analisar as decisdes do conselho, concluiu
que “teve em vista apenas os impostos directos incidentes sobre as unidades economicas
empresariais”. Quanto as medidas fiscais, levar-se-2o em consideragao todas aquelas que de
alguma forma “afectem a localizacao das atividades econdmicas, qualquer que seja sua base
juridica”, bastando apenas serem “potencialmente prejudiciais”. Para o autor, o codigo
apresenta parametros a serem considerados para verificar se a medida fiscal é ou nao

prejudicial, sdo eles:

1) Se o regime ¢ aplicado apenas a ndo residentes ou a transagdes realizadas com nao
residentes;

2) Se as vantagens concedidas sdo totalmente isoladas da economia interna, sem
incidéncia na base fiscal nacional;

3) Se as vantagens sdo concedidas mesmo que ndo exista qualquer atividade
econdmica real nem qual presenca econdmica substancial no Estado membro que
proporciona essas vantagens;

4) Se o método de determinagdo dos lucros resultantes das atividades internas de um
grupo multinacional se fasta dos principios geralmente aceites a nivel internacional,
nomeadamente das regras aprovadas pela OCDE;

5) Se as medidas fiscais carecem de transparéncia, nomeadamente quando as
disposi¢des legais sejam aplicadas de forma menos rigorosa e ndo transparente a nivel

administrativo.

43 NABALIS, José Casalta. Direito Fiscal. 11* ed. Coimbra: Editora Almedina., 2019, p. 185.
4 NABALIS, o0b. cit., 2019, p. 486-487.
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Quanto ao contetido, os Estados Membros tém os seguintes compromissos: “I)
informacgdes reciprocas das medidas vigentes ou futuras potencialmente subsumiveis” para
a aplicagdo do Cddigo, “podendo qualquer estado Membro ou a Comissdo solicitar
informagodes. 2) da adopgdo de dois tipos de intervencao relativamente aos regimes fiscais
prejudiciais: de um lado, o congelamento” e de outro o “desmantelamento das medidas
fiscais prejudicais”. Por fim, a unido europeia vem tentando aprovar uma diretiva comum
sobre a tributagao das sociedades, visando a uma “harmonizacao fiscal ao nivel da tributagao
dos rendimentos das sociedades™*!

Percebe-se que a imposicdo de uma norma de cardter supranacional esbarra na
soberania de cada pais.

Verdade ¢ que a disputa por receitas ocorre no cenario interno € no cenario externo.

A concorréncia, por ser da natureza humana, tende a ndo acabar nunca, mas cabe a cada

Estado ter responsabilidade na pratica de seus atos para ndo causar prejuizos a outrem.

2. Possibilidades para a crise do Federalismo cooperativo Brasileiro

A guerra ocorre de toda forma, seja no atacado, no comércio eletrdnico, nas
importagdes ou até mesmo nos servigos mais simples prestados dentro de um Estado
Membro.

A quantidade exorbitante de ac¢des julgadas no Supremo Tribunal Federal sobre a
matéria, demonstra o quanto esse procedimento inconstitucional vem causando prejuizos ao
Poder Publico no geral, seja na rentincia de receita dos Estados ou porque ocupa grande
espaco no judicidrio.

A crise no federalismo brasileiro ¢ latente e pujante. A forma de organizacdo do
Estado Federado Brasileiro, que deveria ser cooperativa, criou um ambiente de concorréncia
ao invés de um ambiente de cooperacao, indo em desencontro da intencao pretendida com a
constituicao do Estado Federal.

Entendeu-se que a ideia do Federalismo de cooperacao baseado na subsidiariedade
¢ justamente aproximar os atos de gestao publica do povo que recebe diretamente os servigos
prestados pelo Estado, fazendo com que o ente mais proéximo preste os servigos publicos,
sendo subsidiado pela esfera de governo superior. Essa aproximag¢do deve servir muito bem

a democracia, na medida em que permite aos cidaddos exigir direta e ativamente politicas

5 NABALIS, ob. cit., 2019, p. 488.
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publicas de qualidade. Sendo mais objetivo, os cidadaos poderao cobrar os chefes de governo
e poderes locais sobre as necessidades mais urgentes.

Nao ¢ o Federalismo brasileiro que permite e propaga a guerra fiscal, mas sim a
irresponsabilidade e o mau uso dos beneficios fiscais pelos gestores publicos.

A autonomia dos Estados Membros transformou a cooperagdo em competicao,
dando a impressao de que a autonomia dos Estados Membros superou a soberania nacional.
Nao se pode admitir a pratica de atos que possam abalar o pacto federativo, o que vem
ocorrendo na guerra fiscal do ICMS.

Abala o pacto federativo porque consome recursos de muitos para o beneficio de
poucos, tributando altamente o consumo e de forma superficial a renda e o patrimonio.

Percebeu-se que a concessao desenfreada e desrespeitosa de beneficios em sede de
ICMS, a revelia da LC 24/75, causa prejuizos ndo s6 para os Estados diretamente
prejudicados que suportam créditos concedidos que ndo representem a realidade tributaria,
mas para o Brasil enquanto nagao.

PAULO DE BARROS CARVALHO*® afirma que os “Estados mais
desenvolvidos” acusam os demais de praticarem uma politica fiscal agressiva e contraria “a
ordem juridica” com o objetivo de atrair investimentos. Em contrapartida, os menos
desenvolvidos alegam que tem direito de “buscar a concretizacao de suas metas econdmicas
e sociais pelos meios que dispde”. Entretanto, o que se viu nos julgados do Supremo Tribunal
Federal foi justamente o contrario. Os Estados que possuem melhores condigdes sao
justamente os que vém concedendo incentivos fiscais a margem da legislagdo.
Independentemente de quem conceda os beneficios, todos perdem.

Nesse sentido, percebe-se que a problematica do ICMS se encontra na auséncia de
uma norma padrio regente. Logo, abracamos a tese defendida por MARTINS*!” que afirma
que o ICMS deveria ser imposto “federal ou centralizado”, tendo em vista ser esse o modelo
adotado por varios paises que utilizam a técnica do valor agregado e, ainda, que a exigéncia
de unanimidade do CONFAZ para concessao de qualquer beneficio, para o autor ¢ cldusula

pétrea constitucional.

46 CARVALHO, ob. cit., 2014, p. 27.

4“7 MARTINS, Ives Gandra da Silva. A unanimidade da aprovagdo dos Estados para a concessdo de estimulos
no ICMS — Clausula Pétrea Constitucional. /n DERZI, Misabel de Abreu.JUNIOR, Onofre Alves Batista.
MOREIRA, André Mendes (organizadores). Estado Federal e Tributagdo: Das origens a crise atual. Volume
3. 2% ed. Belo Horizonte: Arraes Editores, 2019, p. 04.
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De todas as formas que se pense a redistribui¢do do ICMS, surge a clara necessidade
de se reorganizar o pacto federativo Brasileiro com o intuito de distribuir organizadamente
direitos e obrigagdes.

Atualmente todos os Entes da Republica (Unido, Estados Membros e Municipios)
acabam concorrendo em competéncia para a prestagao de servigos publicos essenciais, o que
acaba por lota-los de todos os tipos de servigo. A consequéncia para o inchaco dos Entes ¢ a
maior necessidade de recursos. Além disso, ha a corrupgao sist€émica do pais que vem como
agravante de qualquer problema social.

No Brasil ha uma desorganizagado fiscal sem precedentes. Adotou-se um modelo
fiscal ligado aquele adotado pelos Estados Unidos da América. No estado Norte Americano
ha “forte autonomia dos entes subnacionais”, sem a “previsao de repasse”, dependendo cada

18 enquanto no Brasil além

um de sua propria receita, o que afasta a vontade da guerra fisca
da autonomia dos entes subnacionais, que nao ¢ total, ha o dever da Unido de repassar valores
arrecadados pelos tributos de sua competéncia para a satisfagdes dos servigcos publicos
basicos como: saude, educagdo, seguranca, dentre outros. Aliado a isso, uma série de
Legisladores Estaduais e Governadores de Estado, para ndo se dizer todos, que concedem
beneficios fiscais sem respeitar as disposi¢cdes Constitucionais e a jurisprudéncia dominante
e antiga do STF. Nao se trata de uma questdo controvérsia, mas sim de um dispositivo
Constitucional claro, com remissdo da Lei Complementar clara que ensejou uma
interpretagdo clara do Supremo Tribunal Federal acerca da inconstitucionalidade dos
beneficios fiscais sem autorizacdo unanime do CONFAZ. Impossivel estar mais claro.
Entretanto, ainda assim, houve o desrespeito.

Em que pese o Supremo ndo tenha se furtado da sua funcdo de guardido
constitucional, sua atuacao nao foi efetiva para coibir a pratica da guerra fiscal. Na verdade,
entendemos que a atuagcao do Supremo Tribunal Federal foi fraca e omissdo quanto aos casos
de guerra fiscal. Ora, se o guardido da constituicdo verifica o reiterado desrespeito pelos
Estados da norma constitucional, deveria em suas decisdes ser mais rigido e adotar uma
postura que evitasse a reiterada pratica inconstitucional.

Outra diferenca claramente perceptivel no Federalismo Norte Americano € no
Brasileiro ¢ sobre a forma de sua constitui¢do, o que poderia explicar a concorréncia.

Enquanto no primeiro houve a intengdao dos Estados de se unirem para se protegerem, no

418 FILHO e ROMANO, ob. cit., 2019, p. 192.
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segundo houve a imposi¢ao de um governo central sobre a impossibilidade de secessdo. A
cooperagdo, quando ocorrida naturalmente, tende a ser mais efetiva justamente porque os
cidaddos tém a consciéncia sobre a importancia dessa cooperagdao. Entretanto, quando se
impoe algo a determinada sociedade, sem sequer a possibilidade de discussdo sobre a
matéria, pode-se ter como consequéncia a inobservancia do que for decidido, seja pela falta
de conhecimento, ou pela “ilegitimidade” em decorréncia da auséncia de consulta.

No Brasil, além das imposi¢des do governo central, percebeu-se que ndo houve uma
efetiva implementacao de politicas publicas visando ao desenvolvimento das regides mais
precarias. Essas politicas somente serdo efetivas se houver acdo efetiva e pontual da Unido
Federal.

A Unido Federal ¢ a maior interessada no desenvolvimento das regides mais pobres,
na medida em que isso lhe traz reflexos financeiros, seja com o aumento de receita ou com
a reducdo das despesas decorrente de melhorias na qualidade de vida oriundas do
desenvolvimento. J& os demais Estados Membros concorrem com os mais pobres pelos
vastos recursos da Unido, como forma de também melhorarem a qualidade de seu povo. E
assim a guerra vai crescendo cada vez mais.

O poder soberano do Estado Brasileiro determinou a autonomia dos Entes
Federados como forma de prestar adequadamente os servigos publicos para a populacio,
trazendo para perto dessa a gestdo de recursos.

A autonomia dos Estados Membros e Municipios ¢ um fator determinante na guerra
fiscal. Essa autonomia deve ser exercida com responsabilidade e respeito a lei e ndo ao
desalento da Constitui¢do e demais normas infraconstitucionais.

E inadmissivel que um gestor publico pratique ato contrério a lei, que gera a redugao
da arrecadagdo publica, bem como que o contribuinte se utilize dos beneficios
inconstitucionais. Isso demonstra um problema estrutural e causa maior das grandes
dificuldades do Brasil: A corrup¢do. Aqui ndo se aborda o termo no seu sentido em que o
agente publico pede/recebe valores para deixar de fazer ou fazer em detrimento de outro,
mas sim o desrespeito a norma, o desrespeito ao sistema e a toda normatizacao vigente.

Outro problema absurdo da guerra fiscal ¢ a quantidade de leis, normas,
regulamentos e resolugdes, o que, na verdade, causa uma grande confusdo na cabega do

contribuinte.
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O legislador nacional editou a Lei Complementar 160/2017 que permitiu um
procedimento mais simples, com quérum reduzido, para que o CONFAZ possa perdoar
eventuais débitos em decorréncia da concessdo inconstitucional de beneficios fiscais de
ICMS. Acreditamos que a medida foi para ndo comprometer as atividades econdmicas do
pais que ja passava por uma profunda crise. Entretanto, a LC ndo resolveu os problemas da
guerra fiscal, apenas os neutralizou por um prazo limitado a até 2032.

Por tais motivos, para alguns doutrinadores esse tributo deveria ser de competéncia
federal, com aliquota padrao em todo o pais, a exemplo dos membros do bloco europeu e
seu IVA. Internamente, cada Estado membro da Unido Europeia tem seu IVA fixado,
mantendo-se o respeito aos padroes da Unido.

A federalizagdo do ICMS ¢ uma alternativa interessante ao Estado Brasileiro,
especialmente como forma de simplificar a tributagdo, tendo em vista ser o imposto de maior
complexidade no sistema tributario Brasileiro.

Transformar o ICMS em um imposto federal poderia permitir, inclusive, a reducao
de sua aliquota como forma de fomentar o consumo. O imposto seria recolhido pela Unido
e distribuido em parte aos entes subnacionais na propor¢ao de suas populagdes € em parte
para a edificagdo de infraestrutura de carater nacional.

Parece saudavel a transferéncia da competéncia tributaria para a Unido, visto que o
imposto ja se encontra instituido, fazendo posteriormente o repasse aos Estados Membros e
Municipios.

A Unido Federal ficaria responsavel por cobrar e fiscalizar o pagamento dos
tributos, enquanto Estados e Municipios ficariam responsaveis pela gestdo dos valores
arrecadados.

Atualmente, duas propostas tém maior destaque no Congresso Nacional Brasileiro.
Ambas tramitam concomitantemente, uma no Senado (EC110/2019) e outra na Camara dos
Deputados (EC 45/2019).

Em ambas ha a busca pela simplificacao tributaria com a reuniao de varios tributos
em um unico. Nesse sentido, acredita-se que a proposta que tramita no Senado tem maior
facilidade de aprovagdo por abarcar nove tributos, enquanto a da camara abarca apenas
cinco.

As formas politicas brasileiras acenam para a necessidade de uma reformacao

tributaria, especialmente em sede consumo. Entretanto, entendemos que ndo basta a
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reformulacao na forma da cobranca dos tributos, mas também ha necessidade de se distribuir
entre os Entes da Republica atribui¢cdes exclusivas para gerir determinados servigos
publicos, ndo mais o fazendo em concorréncia com os demais Entes. A nosso ver, seria uma
forma de reduzir a necessidade de buscas por novos recursos, privilegiando e facilitando o
desenvolvimento de acdes estatais especificas para alcangar o objetivo pretendido.

A exemplo, Municipios cuidariam exclusivamente da satde, enquanto Estados
exclusivamente da educagao ¢ Unido da Assisténcia e Previdéncia Social, mantendo-se as
respectivas forgas de seguranca ja existentes, visando a satisfacdo da seguranca necessaria.

A grande dificuldade de uma reforma tributaria brasileira € justamente o receio do
povo de que haja aumento de impostos. Contudo, as necessidades financeiras dos Estados e
Municipios sdo crescentes, cabendo a Unido cooperar com os demais entes subnacionais
para o custeio da atividade estatal. Nesse caminho hé duas saidas: ou se reduz os gastos, o
que seria quase impossivel dada a rigidez constitucional ou se aumentam os impostos.
Entretanto, aumentar a carga tributaria Brasileira, que ja ¢ de 33,17% do PIB, ¢
desproporcional € s6 agravariam os problemas.

No contexto de manutencdo dos Estados, todas as cartas estdo no jogo. A proposta
de reforma tributaria do Senado Federal prevé transferéncias de impostos, quando o Imposto
sobre transmissao por morte ou doacao passa a ser de competéncia Federal.

Em que pese no Brasil haja a possibilidade de instituicdo de um novo imposto,

devido a Unido, ndo acreditamos na criacao de novo imposto sem a retirada de outros.

3. Outra possibilidade:

Verdade ¢ que ha uma necessidade de reducdo da carga tributaria sobre o consumo,
e sua compensagdo poderd ocorrer através da tributagdo do patrimdnio e, somente se
houvesse a reducao ou extingdo de tributos seria justa a eventual criagdo ou majoragdo de
outros. A seguir, apresentar-se-a possibilidades de instituicdo e aumento de tributos, a partir
do que ja vem disposto na Constituicdo Federal.

Embora previsto na Constituicdo de 1988*!°, ainda ndo foi regulamentado. Sua
implementagdo somente seria razodvel se houvesse uma alteracdao significativa na carga
tributdria sobre o consumo, quando se justificaria aumentar de forma modesta a tributag@o

sobre o patrimonio.

419 Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre: VII - grandes fortunas, nos termos de lei complementar.
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Deve abranger pessoas fisicas e juridicas. Correspondente a um actmulo
patrimonial superior a determinado valor por determinado periodo (a titulo de exemplo, a
cada 2 milhdes de reais pelo periodo de 5 anos). Explica-se:

O salario médio do brasileiro em 2019 foi de R$2.300,00 (dois mil e trezentos

reais)**°

, 0 que para atingir 2 milhdes levaria o trabalho de uma vida toda (869,56 meses /12
= 72,46 anos), enquanto a expectativa de vida é de 76.6 anos**'. Logo, levando-se em
considerag¢do a média salarial e a expectativa de vida no ano de 2019, seria necessaria uma
vida inteira para se acumular tal cifra. Logo, se acumulou esse patriménio em cinco anos,
terd sim capacidade contributiva para pagar uma pequena parcela disso (algo ndo superior a
5%).

Pesquisa estima que o 1% mais rico da populacdo brasileira detém 49% de toda a

riqueza familiar do Pais, que chega a US$ 3,5 trilhdes**

. Destaca-se que o valor de referéncia
foi de um milhao de ddlares americanos, algo hoje em torno de 5,5 milhdes de reais.

Por outro lado, a faixa mais pobre, que somava um quarto de todas as familias
brasileiras, compartilhava apenas 5,5% de toda a massa de rendimentos e variagdo
patrimonial do Pais.

Seria uma das formas de redistribui¢do de renda a partir da tributagdo, desde que
houvesse redugdo da carga tributaria incidente sobre o consumo.

Verificamos, ainda, que como forma de compensar eventual queda na receita dos
Estados Federados, esses poderiam aumentar os tributos em sede de patrimonio,
especialmente aquele incidente sobre a transferéncia de patrimonio por doagdo e sucessao
hereditéria, cujas aliquotas maximas sdo limitadas a 8%, nos termos do art. 1° da Resolugao
n°® 09 de 1992 do Senado Federal.

Nao parece se enquadrar no contexto de justica social que herangas e doagdes

sofram baixa tributagdo. Ora, o Estado deve valorizar o trabalho, o estudo, o esforco comum

“0[BGE, Trabalho e rendimento. Disponivel em https://educa.ibge.gov.br/criancas/brasil/nosso-povo/19626-
trabalho-e-rendimento.html acessado em 25/01/2021 as 15h43min.

“1BGE, disponivel em https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-sala-de-imprensa/2013-agencia-de-
noticias/releases/29502-em-2019-expectativa-de-vida-era-de-76-6-
anos#:~:text=Uma%20pessoa%20nascida%20n0%20Brasil.9%20para%2080%2C1%20anos. Acessado em
25/01/2021 as 15h46min.

422 Disponivel em https://revistapegn.globo.com/Noticias/noticia/2019/10/numero-de-milionarios-no-brasil-
cresceu-1935-em-2019-mostra-
relatorio.html#:~:text=A%20previs%C3%A30%20%C3%A9%20de%20que,US%24%203%2C5%?20trilh%C
3%B5es . Acessado em 25/01/2021 as 15h52min
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de cada individuo em sua geracdo e ndo permitir que se mantenham as oligarquias do Brasil
Imperial.

Importante salientar que, em nossa opinido, as herancas sempre devem ser
tributadas. Entretanto, as doag¢des deveriam ser quando ndo destinada a institui¢des sociais
sem fins lucrativos ou outras que visem garantir e proteger os cidaddos. A exemplo do que
ocorre nos Estados Unidos, as doagdes para instituicoes filantropicas sdo isentas e as demais
s3o altamente tributadas*?>.

O aumento de impostos € injustica com o povo brasileiro. Entretanto, se for para
onerar, que sejam onerados 0s mais ricos € que det€ém maior patrimonio. Nao ¢ uma oneragao
de 30%, 40%, mas algo que ndo passe de 20%, em nossa opinido. Atualmente a aliquota
maxima do ITCMD ¢ de 8%.

Ainda, a Unido Federal continuaria com suas demais competéncias tributarias,
transferindo cada vez mais recursos para Estados Federados e Municipios, bem como a
integralidade de servigos basicos essenciais como saude e educagao, ficando a seu encargo,
principalmente, obras de infraestrutura que gerem o desenvolvimento do pais, a exemplos
de meios que viabilizem a produgdo, especial energia, e formas de escoacdo de producao
(ferrovias, hidrovias e etc).

Evidentemente que eventual aumento de qualquer imposto exige que outro seja
reduzido, como forma de equilibrio.

Nesse sentido, entende-se necessario:

a) A revisao do pacto federativo para delimitar as competéncias de cada ente,
optando-se, assim, por uma gestdo especialista em determinada area que, por
isso, tende a ter maiores condigdes de prestar servicos com maior qualidade. A
ideia ¢ que o Estado ou o Municipio, por exemplo, fique um a encargo exclusivo
da gestdao da educagdo e outro da saude, podendo assim especializar pessoal, dar
treinamentos para capacitacdo do corpo técnico, otimizar os atos de gestdo e os
recursos que seriam reduzidos, dentro outros;

b) Uma reforma tributdria que vise simplificar a arrecadagdo e facilitar seu

entendimento pelo contribuinte;

423 GIFE. Mapa retine informagdes sobre as regras de cada estado em relagdo ao imposto sobre doagdes.
15/10/2018. Disponivel em https://gife.org.br/mapa-reune-informacoes-sobre-as-regras-de-cada-estado-em-
relacao-ao-imposto-sobre-doacoes/ acessado em 04/02/2021 as 00h45min.
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c) A federalizagio do ICMS com distribuicdo paritaria entre Estados e
Municipios, resguardando-se percentual para investimento nas regides menos
desenvolvidas e, se necessario, a instituicdo de imposto ou aumento de algum
imposto exige a reducao de outro.
d) A atuagdo por parte do Judiciario de uma forma mais incisiva ¢ combativa
aos beneficios fiscais inconstitucionais ou a qualquer ato que atente com as
clausulas pétreas brasileiras.
Por fim, ndo basta apenas alteracdes legislativas que visem corrigir problemas que
perduram anos, mas sim que a populacdo se conscientize sobre a importancia de pagar

adequadamente os tributos, bem como acompanhar a gestao dos recursos publicos.
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