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RESUMO

O objeto do presente estudo € analisar o conjunto de fatores juridicos e sociais que
justificariam a modulagdo dos efeitos da Sumula Vinculante proposta de n°® 69. A
possivel aprovacao do entendimento sumular sem a modulacéo de efeitos implicaria
no fim abrupto dos incentivos fiscais, gerando um grande impacto para as empresas
que recebem incentivos fiscais. Nesse sentido, a questdo central € saber se os
incentivos fiscais ja concedidos sem a aprovacdo do Confaz serdo considerados
irregulares ou apenas 0s supervenientes ao entendimento sumulado. De fato, a
simples publicacdo da Sumula, com a automatica suspensdo de todos os atos
administrativos executérios dos incentivos e beneficios até entdo concedidos teria

consequéncias socioecondmicas que merecem reflexdo e adequado tratamento.

Palavras-chaves: Direito Tributario, isencdo, Sumula Vinculante, modulacdo de

efeitos



ABSTRACT

The purpose of this study is to analyze the set of legal and social factors that justify
the modulation of the effects of Binding Precedent n°® 69. The proposal for possible
approval of sumular understanding without modulation effects involve the abrupt end
of tax incentives , creating a great impact for companies that receive tax incentives.
In this regard, the central question is whether the tax incentives already granted
without the approval of Confaz will be considered irregular or just supervening to
sumulated understanding. Indeed, the mere publication of Precedent , with automatic
suspension of all enforceable administrative acts of incentives and benefits
previously granted socio-economic consequences would have to reflect upon and

appropriate treatment.

Keywords: Tax, exemption , Binding Precedent , effects of modulation
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INTRODUCAO

A chamada Guerra Fiscal, no ambito do ICMS, ndo é um problema
novo, tendo ocupado a reforma tributaria de 1965 e se mantém ainda hoje no

noticiario com grande urgéncia nacional.

Os Estados da Federacdo disputam entre si a preferéncia em
determinados segmentos empresariais que pretendem se estabelecer no pais.
Nessa esteira, objetivando atrair o maior nimero de investidores para as respectivas
regides, os Estados oferecem varias formas de atrativos, que variam desde a
concessao de créditos presumidos, reducdo de aliquotas, financiamento de parte do
ICMS recolhido, dentre outros incentivos fiscais, muitas vezes, sem a prévia e

correta aprovacao pelo Confaz.

No entanto, o impasse, prolongado no tempo por reiterada e
costumeira violagdo da regra constitucional quanto a concesséo de beneficios, tem
levado a exacerbacdo de medidas unilaterais de concessdo ou vedacao de créditos
ou de ingresso de mercadorias, criando verdadeiras barreiras fiscais e um grande

conflito federativo.

Diante dessa realidade, um vasto nimero de processos sobre o
tema ja foi julgado pelo Supremo Tribunal Federal, tendo como desfecho a
inconstitucionalidade dos incentivos fiscais, relacionados ao ICMS e concedidos a
revelia do Confaz, tendo como base a violacdo dos artigos 150, 86°, 152, 155, 8§2°,

inciso Xll, alinea “g”, da Constituicao Federal de 1988.

Nesse contexto, o Ministro Gilmar Mendes propde e submete a
votacdo e aprovagdo da Sumula Vinculante n° 69, que trata da uniformizagdo do
entendimento sobre a inconstitucionalidade da concessao de beneficio fiscal relativo
ao Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) sem a prévia

aprovacao do Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz).

Sendo assim, o temal/problema que se pretende estudar neste
trabalho € um dos pontos mais polémicos que circunda a referida Sumula

Vinculante: seria possivel a aplicacdo de efeitos retroativos da norma?
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Isto porque a aprovacdo da sumula, sem qualquer modulagéo,
podera trazer uma série de transtornos para os governos e empresas do pais, haja
vista que as secretarias estaduais, pela Lei de Responsabilidade Fiscal, seréo
obrigadas a cobrar os impostos néo recolhidos desde 2008. O tema, portanto, possui

relevancia politica, social e académica.

Para o desenvolvimento do presente trabalho foram utilizadas
pesquisas bibliograficas e jurisprudenciais. A pesquisa bibliografica baseou-se em
publicacdes cientificas da area. O estudo de jurisprudéncia foi realizado com énfase
nos julgados do Supremo Tribunal Federal. Além disso, em visita ao sitio eletrénico
do Supremo Tribunal Federal, foram encontradas mais de 80 (oitenta) manifestacoes
de Sindicatos representantes de categorias do comércio e industria que apresentam
0s impactos da eventual modulacéo de efeitos da Sumula Vinculante n°® 69 e como

0S seus respectivos setores serao afetados.

O trabalho de conclusdo de curso estrutura-se em trés capitulos,
apresentando-se no primeiro as principais caracteristicas do Imposto de Circulacéo
de Mercadorias e Servigcos (ICMS) para melhor compreensédo da sistematica que
envolve o tributo em questdo, envolvendo a origem, regra-matriz de incidéncia, nédo
cumulatividade do imposto, substituicdo tributaria e diferimento. O segundo capitulo
cuida dos incentivos fiscais, incluindo suas limitagdes constitucionais e legais para
sua concessdo no ambito do ICMS. No capitulo trés é apresentada a proposta de
Sumula Vinculante de Autoria do Ministro Gilmar Mendes, que trata da
uniformizagdo do entendimento sobre a inconstitucionalidade da concessdo de
beneficio fiscal relativo ao Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos
(ICMS) sem a prévia aprovagdo do Conselho Nacional de Politica Fazendéria
(Confaz).

1 IMPOSTO SOBRE CIRCULACAO DE MERCADORIAS E SERVICOS (ICMS)

1.1 Instituicdo do Imposto

O campo de incidéncia do ICMS é definido pela propria Constituicdo

Federal, em seu art. 155, inciso Il:
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Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos
sobre:

Il - operacdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de
servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagéo,
ainda que as operacoes e as prestacdes se iniciem no exterior.

A Carta Magna atribuiu competéncia tributaria aos Estados e ao
Distrito Federal para a instituicdo do referido imposto. Como bem observa Klaus
Eduardo Rodrigues Marques, embora se trate de um tributo de competéncia
estadual e municipal, ndo se pode olvidar que se trata de um tributo de abrangéncia
nacional, razao pela qual foi exaustivamente regrado pela Constituicdo Federal de
1988.*

Por sua vez, a Unido criou uma lei geral sobre o ICMS, a qual se
concretizou por meio da Lei Complementar n® 87/1996, chamada "Lei Kandir".

A partir desse diploma legal cada estado federativo institui o tributo
por aliquota, a qual € regulamentada via de Decreto, o chamado "regulamento do
ICMS" ou "RICMS", que é uma consolidacdo de toda a legislacdo sobre o ICMS

vigente no Estado, e € aprovada por Decreto do Governador.
1.2 Regra Matriz de Incidéncia

A Regra matriz de incidéncia tributaria € aquela que prevé um
determinado fato juridico como hip6tese de incidéncia tributaria e, uma vez ocorrido
o fato previsto, aparece a relacéo juridica entre sujeito ativo e sujeito passivo. Assim,
concretizando-se os fatos descritos na hipbtese, ocorre a consequéncia, que
descreve uma obrigacdo patrimonial, na qual encontramos um sujeito passivo que
cumprird uma prestacdo em dinheiro. 2 Assim, segundo Luciano Amaro, a hipétese
de incidéncia descreve a situacdo necessaria e suficiente ao nascimento da

obrigac&o patrimonial.®

O Professor Paulo de Barros Carvalho pronuncia a respeito:

' MARQUES, Klaus Eduardo Rodrigues Marques. A Guerra Fiscal do ICMS: uma andlise critica sobre
as glosas de crédito. Sao Paulo: MP Editora, 2010, p.76.

2 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributério. 21. ed. S3o Paulo: Saraiva, 2009, p. 378.
¥ AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. 14. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 512.


https://pt.wikipedia.org/wiki/Lei_Kandir
https://pt.wikipedia.org/w/index.php?title=RICMS&action=edit&redlink=1
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A norma tributaria, em sentido estrito, reiteramos, € a que define a

incidéncia fiscal. Sua construcdo é obra do cientista do Direito e se
apresenta, de final, com a compostura prépria dos juizos hipotético-
condicionais. Havera uma hipo6tese, suposto ou antecedente, a que se
conjuga um mandamento, uma consequéncia ou estatuicéo.”

Isto posto, os elementos da regra matriz tém em sua estrutura a
hipétese e a consequéncia. A hipotese se desdobra em critério material (como),
critério espacial (onde) e critério temporal (quando). A consequéncia se subdivide
em critério pessoal (sujeito ativo e sujeito passivo) e critério quantitativo (base de

célculo e aliquota). °

Feitas essas consideracdes, a materialidade do ICMS esta prevista
no art. 155 da Constituicdo Federal de 1988, qual seja, a realizacdo de operagdes
relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de servicos de transporte

interestadual e intermunicipal de comunicac&o.®

O art. 2° da Lei Complementar n° 87/1996, traz os possiveis fatos de

incidéncia do ICMS e onde néo incidira.

Art. 2° O imposto incide sobre:

| - operagbes relativas a circulacdo de mercadorias, inclusive o
fornecimento de alimentacdo e bebidas em bares, restaurantes e
estabelecimentos similares;

Il - prestacbes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal, por
gualquer via, de pessoas, bens, mercadorias ou valores;

Il - prestacGes onerosas de servicos de comunicacdo, por qualquer meio,
inclusive a geracdo, a emissdo, a recepcdo, a transmissdo, a
retransmisséo, a repeticdo e a ampliagdo de comunicacdo de qualquer
natureza,;

IV - fornecimento de mercadorias com prestacdo de servicos nao
compreendidos na competéncia tributaria dos Municipios;

V - fornecimento de mercadorias com prestacao de servicos sujeitos ao
imposto sobre servicos, de competéncia dos Municipios, quando a lei
complementar aplicavel expressamente o sujeitar a incidéncia do imposto
estadual.

§ 1° O imposto incide também:

* CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 14. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2002, p. 235.
®> MEDEIROS, André. Curso de Direito Financeiro e Tributario. Acesso em 25 nov. 2015
® CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 21. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2009, p. 412


http://andremedeiros.com.br/Regramatriz.htm
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| — 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; (Redacdo dada pela Lcp 114,
de 16.12.2002)

Il - sobre o servigo prestado no exterior ou cuja prestacao se tenha iniciado
no exterior;

Il - sobre a entrada, no territério do Estado destinatario, de petréleo,
inclusive lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos dele derivados, e
de energia elétrica, quando ndo destinados a comercializacdo ou a
industrializacdo, decorrentes de operacdes interestaduais, cabendo o
imposto ao Estado onde estiver localizado o adquirente.

8§ 2° A caracterizacdo do fato gerador independe da natureza juridica da
operacao que o constitua.

Art. 3° O imposto nao incide sobre:

| - operacdes com livros, jornais, periédicos e o papel destinado a sua
impressao;

Il - operacbes e prestacbes que destinem ao exterior mercadorias,
inclusive produtos primarios e produtos industrializados semi-elaborados,
OU Servigos;

Il - operacdes interestaduais relativas a energia elétrica e petroleo,
inclusive lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos dele derivados,
guando destinados a industrializagdo ou & comercializagao;

IV - operacdes com ouro, quando definido em lei como ativo financeiro ou
instrumento cambial;

V - operagdes relativas a mercadorias que tenham sido ou que se
destinem a ser utilizadas na prestacéo, pelo proprio autor da saida, de
servico de qualquer natureza definido em lei complementar como sujeito
ao imposto sobre servi¢os, de competéncia dos Municipios, ressalvadas as
hipoteses previstas na mesma lei complementar;

VI - operacdes de qualquer natureza de que decorra a transferéncia de
propriedade de estabelecimento industrial, comercial ou de outra espécie;
VIl - operagBes decorrentes de alienacao fiduciaria em garantia, inclusive a
operagdo efetuada pelo credor em decorréncia do inadimplemento do
devedor;

VIII - operagbes de arrendamento mercantil, ndo compreendida a venda do
bem arrendado ao arrendatario;

IX - operacbes de qualquer natureza de que decorra a transferéncia de
bens méveis salvados de sinistro para companhias seguradoras.
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Paragrafo Unico. Equipara-se as operacfes de que trata o inciso Il a saida
de mercadoria realizada com o fim especifico de exportacdo para o
exterior, destinada a:

I - empresa comercial exportadora, inclusive tradings ou outro
estabelecimento da mesma empresa;
Il - armazém alfandegado ou entreposto aduaneiro.’

Como visto alhures, o principal fato gerador para a incidéncia do
ICMS é a circulacdo de mercadorias, mesmo que se tenha iniciado no exterior.
Assim, o simples fato de a mercadoria sair ou se deslocar do mesmo
estabelecimento comercial ndo caracteriza o fato gerador. Isso porque a circulacdo

configura uma situacao juridica, na qual deve haver a transferéncia de titularidade.®

J& o0 aspecto espacial busca delimitar o lugar relevante para a
configuracdo do fato imponivel. Ha divergéncias sobre onde deve ser feito o
pagamento do imposto, se na origem ou no lugar de destino, de modo que é preciso
identificar o local em que se realiza o fato gerador para saber qual o Estado
competente para a cobranca do imposto.®

Sobre o temo, Roque Antdnio Carraza leciona:

O tributo pertence a pessoa politica onde a operacao mercantil se realizou,
ainda que o destinatario da mercadoria esteja localizada em outra Unidade
Federativa ou, mesmo, no exterior. E que a Constituicio fez coincidir,
como 14 regra, o aspecto espacial da hipétese de incidéncia possivel do
ICMS, com os limites geograficos das entidades tributantes.®

Nesse sentido o art. 11 da Lei Complementar n. 87/96 (Lei KANDIR —
gue dispbe sobre o ICMS) estabelece “O local da operacdo ou da prestagao, para os

efeitos da cobranca do imposto e definicdo do estabelecimento responsavel, é:”

| - tratando-se de mercadoria ou bem:

a) o do estabelecimento onde se encontre, no momento da ocorréncia do
fato gerador;

" BRASIL. Lei Complementar n® 87/1996. Dispde sobre o imposto dos Estados e do Distrito Federal
sobre operag0es relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacdes de servigos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicacdo, e da outras providéncias. (LEl KANDIR). Diario
Oficial da Republica Federativa do Brasil. Publicada no DOU de 16.09.1996

® MACHADO, Hugo de Brito. Aspectos Fundamentais do ICMS. S&o Paulo: Dialética, 1997, p. 27-28.
° CARRAZA, Roque Antonio. “ICMS”. 15 ed. S&o Paulo: Editora Malheiros, 2011, p.46

1% 1dem, Ibidem.
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b) onde se encontre, quando em situacdo irregular pela falta de
documentacao fiscal ou quando acompanhado de documentacéo inidénea,
como dispuser a legislacéo tributaria;

(..

Il - tratando-se de prestacdo de servico de transporte:
a) onde tenha inicio a prestacao;

b) onde se encontre o transportador, quando em situagéo irregular pela
falta de documentacéo fiscal ou quando acompanhada de documentacgéo
inidénea, como dispuser a legislacao tributéria;

(...)
Il - tratando-se de prestacdo onerosa de servico de comunicacao:

a) o da prestagdo do servico de radiodifusdo sonora e de som e imagem,
assim entendido o da geragdo, emissdo, transmissdo e retransmisséo,
repeticdo, ampliacéo e recepc¢dao;

b) o do estabelecimento da concessionaria ou da permissionaria que
forneca ficha, cartdo, ou assemelhados com que o servico é pago;

(..

IV - tratando-se de servicos prestados ou iniciados no exterior, o do
estabelecimento ou do domicilio do destinatario. **

O doutrinador Sabbag afirma que se houver uma venda envolvendo
dois Estados distintos, a determinacdo do local de tributacdo da mercadoria
dependera do fato do comprador da mercadoria ser ou ndo seu consumidor final. Se

for, o ICMS incidira sobre o Estado de origem.?

Ocorre que se o destinatario ndo for o consumidor final daquela
mercadoria, adquirindo com fins de revenda, o ICMS ir& incidir parcialmente sobre o
Estado de origem (com aliquota interestadual) e parcialmente para o Estado de
destino (desta forma o comprador deve recolher para o seu Estado um percentual da
aliquota que correspondera a diferenca entre a aliquota do Estado de origem e a do

Estado de destino)*®

No entanto, ressalva-se a hip6tese prevista no enunciado Sumular

n°® 166 do STJ que dispbe: “ndo constitui fato gerador do ICMS o simples

" BRASIL. Lei Complementar n° 87/1996. Disp&e sobre o imposto dos Estados e do Distrito Federal
sobre operacdes relativas a circulagao de mercadorias e sobre prestagdes de servigos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicacao, e da outras providéncias. (LEl KANDIR). Diario
Oficial da Republica Federativa do Brasil. Publicada no DOU de 16.09.1996

2 SABBAG, Eduardo. Manual de Direito Tributario. 4 ed. S&0 Paulo: Saraiva, 2012. p.1062-1063
®SABBAG, Eduardo. Manual de Direito Tributario. 4 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p.1060.
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deslocamento da mercadoria de um para outro estabelecimento do mesmo

contribuinte”.**

Assim, a regra geral para determinacdo do local da prestacéo, para
o qual deve haver o recolhimento do tributo, em relacdo aos servigos de transporte,

é simples: vale o local onde tenha inicio a prestacéo do transporte.™

Ja o critério temporal diz respeito a0 momento em que fato gerador
efetivamente se realizou, determinando a exigibilidade do tributo pelo surgimento da

obrigacdo tributaria. Sobre o tema, o eminente Carraza esclarece:

De fato, ao lume do que ja escrevemos, podemos avancgar 0 raciocinio
afirmando que o critério temporal (momento em que se considera ocorrido
o fato imponivel) do ICMS em discusséo, longe de ser a entrada fisica, no

territério brasileiro, das mercadorias ou bens, é sua efetiva entrada no
estabelecimento destinatario.®

A Lei Complementar n® 87/96, trouxe no art. 12 os momentos em o
fato gerador é considerado como ocorrido para fins de cobranca:

Art. 12. Considera-se ocorrido o fato gerador do imposto no momento:
| - da saida de mercadoria de estabelecimento de contribuinte, ainda que
para outro estabelecimento do mesmo titular;

Il - do fornecimento de alimentagcdo, bebidas e outras mercadorias por
gualquer estabelecimento;

lIl - da transmissao a terceiro de mercadoria depositada em armazém geral
ou em deposito fechado, no Estado do transmitente;
IV - da transmissdo de propriedade de mercadoria, ou de titulo que a
represente, quando a mercadoria néo tiver transitado pelo estabelecimento
transmitente;

(..)

VIII - do fornecimento de mercadoria com prestacdo de servicos:
a) ndo compreendidos na competéncia tributaria dos Municipios;
b) compreendidos na competéncia tributaria dos Municipios e com
indicagdo expressa de incidéncia do imposto de competéncia estadual,
como definido na lei complementar aplicavel,

4 BRASIL. Superior  Tribunal de Justica. Sumula n° 166. Disponivel em:
<http://www.stj.jus.br/docs_internet/VerbetesSTJ_asc.txt>Acesso em: 12 dez..2015

> |dem, Ibidem.

' CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 12. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2007.p.66
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IX - do desembaraco aduaneiro das mercadorias importadas do exterior;*’

O critério quantitativo, aspecto do consequente da hipdtese
tributaria estudada, refere-se a quantia a ser paga pelo sujeito passivo a titulo de
tributo, que em regra vem expressa pela conjugacdo da base de célculo e da

aliquota.

Em relagéo a base de célculo, vem a ser a expressdo econdémica do
fato gerador do tributo sobre o qual incide a aliquota para identificacdo do montante
devido, consoante leciona Paulo de Barros Carvalho'®. Ainda segundo ele, a base

de calculo implica em trés fun¢bes importantes, a saber:

(...) é a grandeza que permite medir as propor¢des reais do fato; definir os
limites, a “quantidade”, do comportamento estabelecido na hipotese de
incidéncia como ndcleo da norma tributaria, sobre o qual se aplica a
aliguota para se saber a quantia devida a titulo de tributo; e, com base no
artigo 4° do Cddigo Tributario Nacional, demonstrar o real aspecto material
da hipétese tributaria de incidéncia.

(..

N&o havendo indicagéo do valor da operagéo, ou ndo sendo determinado o
preco do servico, a base de calculo serd, respectivamente: o preco
corrente da mercadoria, ou de seu similar no mercado atacadista, no local
da operacdo, ou na regido, se inexistente o primeiro, e o valor corrente do
servico no local da prestacéo. .*°

Segundo o art. 155 da Constituicdo Federal, havera aliquotas interna
e externa aplicaveis na base de calculo da hipotese de incidéncia do tributo. A
primeira delas é utilizada nas operacfes internas, ou seja, nas operacoes efetuadas
dentro de um mesmo estado, enquanto que a ultima € utilizada nas operacdes
externas, que sao divididas em interestadual (vendedor e adquirente encontram-se

em diferentes estados) ou de exportagdo (aplicaveis as operacdes de exportacdes).

Por fim, no critério pessoal encontramos 0s sujeitos da relagcéo

tributaria instaurada, sendo de um lado o sujeito ativo (titular do direito subjetivo de

" BRASIL. Lei Complementar n° 87/1996. Disp&e sobre o imposto dos Estados e do Distrito Federal
sobre operacdes relativas a circulagao de mercadorias e sobre prestagdes de servigos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicacao, e da outras providéncias. (LEl KANDIR). Diario
Oficial da Republica Federativa do Brasil. Publicada no DOU de 16.09.1996

¥ CARVALHO, Paulo de Barros. Teoria da norma tributaria. 5. ed. S&o Paulo: Quartier Latin, 2009, p.
174.

% |dem, Ibidem
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exigir o cumprimento da obrigagédo), no caso do ICMS, os Estados e o Distrito
Federal e do outro lado o sujeito passivo que tem o dever juridico de cumprir com a

Obrigac&o), que é o contribuinte ou responséavel estabelecido em lei. %
Nos termos do art. 4° da Lei Complementar n® 87/1996 contribuinte &

[...] qualquer pessoa, fisica ou juridica, que realize, com habitualidade ou
em volume que caracterize intuito comercial, operacdes de circulacdo de
mercadoria ou prestacdes de servicos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicacao, ainda que as operagfes e as prestacoes
se iniciem no exterior.*

Nos termos do paragrafo Unico da aludida norma, € também

contribuinte a pessoa fisica ou juridica que, mesmo sem habitualidade:

| — importe mercadorias do exterior, ainda que as destine a consumo ou ao
ativo permanente do estabelecimento;

Il — seja destinataria de servico prestado no exterior ou cuja prestacdo se
tenha iniciado no exterior,

Il — adquira em licitagdo de mercadorias apreendidas ou abandonadas;

IV — adquira lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos derivados de
petréleo e energia elétrica oriundos de outro Estado, quando néo
destinados & comercializac&o ou a industrializac&0.?

1.3Nao-cumulatividade do imposto

Diz-se que € cumulativo o tributo que incide em duas ou mais etapas
da circulacdo de mercadorias, sem que na etapa posterior possa ser abatido o
montante pago na etapa anterior. Ja o tributo € ndo-cumulativo quando o montante
do tributo pago numa das fases de circulagdo da mercadoria pode ser abatido do

montante devido na etapa seguinte.

Dessa forma, a nao-cumulatividade tem a finalidade de evitar a

superposicao de incidéncia sobre uma série de operagdes que visam completar um

0 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributario, 2. ed., Saraiva, 1972, p. 27.
! BRASIL. Lei Complementar n® 87/1996. Disp6e sobre o imposto dos Estados e do Distrito Federal
sobre operacdes relativas a circulagao de mercadorias e sobre prestagées de servigos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicacao, e da outras providéncias. (LEl KANDIR). Diario
gficial da Republica Federativa do Brasil. Publicada no DOU de 16.09.1996

Ibidem.
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anico ciclo econdmico de producdo. Esta superposicdo € evitada pela utilizagdo do
mecanismo de crédito e débito de imposto pago e a pagar.*

Paulo de Barros Carvalho diz ser o primado da ndo-cumulatividade
uma determinacdo constitucional que deve ser cumprida, tanto por quem dela se
beneficiam, como pelos proprios agentes da Administracdo Publica. Assevera ainda
que:

E, tanto é verdade, que a prética reiterada pela aplicacdo cotidiana do
plexo de normas relativas ao ICM e ao IPIl consagra a obrigatoriedade do
funcionario, encarregado de apurar a quantia devida pelo “contribuinte”, de
considerar-lhe os créditos, ainda que contra a sua vontade.?*

Destarte, no seu art. 155, I, 82°, | e Il, a Constituicdo da Republica

ombreia o ICMS no principio da ndo-cumulatividade:

"Art. 155 — Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos
sobre:

| — (omissis);

Il — operacdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacdes de
servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacao,
ainda que as operacoes e as prestacdes se iniciem no exterior;

Il — (omissis);
(...)
§2° O imposto previsto no inciso |l atendera ao seguinte:

| —serd nao-cumulativo, compensando-se o que for devido em cada
operacgéao relativa a circulagdo de mercadorias ou prestacdo de servigcos
com o montante cobrado nas anteriores pelo mesmo ou outro Estado ou
pelo Distrito Federal;®

Outrossim, dispde o art. 19 da Lei Complementar n° 87/1996:

O CMS é um imposto ndo-cumulativo, compensando-se o que for devido
em cada operacao relativa a circulacdo de mercadorias ou prestacdo de
servigcos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagéo

» MARTINS. Ives Gandra da Silva. O principio da n&o-cumulatividade. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 2004, p.32

?* CARVALHO. Paulo de Barros. A Regra-matriz do ICM. 1981. Tese (Livro docéncia em Direito
Tributario). Programa de Po6s-Graduagdo em Direito, Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo,
Séo Paulo, 1981, p.377

> BRASIL. Constituicéo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado
1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>Acesso em:
09.dez.2015



20

com o montante cobrado nas anteriores pelo mesmo ou por outro Estado.
26

Tal principio estrutura a sistematica de sua cobranga, de modo que o
imposto devido em cada operacdo de circulacdo de mercadorias e prestacdo de
servicos tributaveis pelo ICMS é compensado com o montante cobrado nas
anteriores pelo mesmo ou outro Estado. Isto €, assegura-se ao sujeito passivo 0
direito de creditar-se do imposto anteriormente cobrado em operagdes de que tenha

resultado a entrada de mercadoria, real ou simbdlica, no estabelecimento.?’

Ricardo Lobo Torres afirma que o principio da ndo-cumulatividade é
uma verdadeira garantia constitucional existente para evitar a incidéncia em cascata

de um tributo novo, ndo previsto de modo expresso pelo constituinte.?

Dessa forma, em relacdo ao ICMS, o significado juridico da palavra
nao-cumulatividade corresponde a um sistema de compensacdes sucessivas do
imposto que o contribuinte suportou quando das suas compras de mercadorias ou
servigos sob a incidéncia deste tributo, de vez que em razdo do gravame do ICMS
vir embutido no preco das mercadorias ou servigos, quando de suas compras o
contribuinte “compra” também certa quantia de impostos, que corresponde a parcela

do tributo que deve ser compensada com os seus débitos futuros.?*

Dessa forma, a ndo-cumulatividade elimina o efeito em cascata do
ICMS e torna o produto final apenas incidido pela carga real correspondente ao valor
final da operacéo, visto que dele se deduz ou deveria se deduzir o valor que incidiu

nas operacdes anteriores.*°

® BRASIL. Lei Complementar n® 87/1996. Dispfe sobre o imposto dos Estados e do Distrito Federal
sobre operag0es relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacdes de servigos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicacdo, e da outras providéncias. (LEI KANDIR). Diario
Oficial da Republica Federativa do Brasil. Publicada no DOU de 16.09.1996

" GARLHADO. Alexandre. O principio da nédo-cumulatividade do ICMS aplicado na Lei
Complementar 87/96. Disponivel em:
<http://www.portaltributario.com.br/artigos/icmsnaocumulatividade.htm> Acesso em 12. nov. 2015

® TORRES. Ricardo Lobo. Tratado de Direito Tributario Brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 1986. P.
276

* FERREIRA. Julio de Castilhos. ICMS: fato gerador e ndo-cumulatividade. Revista de Estudos
Tributarios. S&o Paulo, n. 15, p.149, 2000

% MARTINS. Ives Gandra da Silva. O principio da ndo-cumulatividade. O direito &
compensacdo periodica de ICMS nas operacbes proprias e de substituicdo tributaria.
Revista Dialética de Direito Tributéario, n. 14, p.77, 1996
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1.4 Substituicao Tributaria
Na responsabilidade por substituicdo, o individuo que pratica o fato

gerador ndo corresponde ao sujeito passivo da obrigacdo, tendo em vista a
existéncia prévia de norma legal atribuindo a responsabilidade a uma terceira

pessoa.

Existem, basicamente, duas espécies de substituicdo tributaria: a

“para frente” ou progressiva e a “para tras” ou regressiva.

A substituicdo tributaria progressiva fundamenta-se no art. 150, 8§87°,

da Constituicdo Federal, que estabelece que:

“A lei podera atribuir ao sujeito passivo de obrigacgéo tributaria a condicéo
de responséavel pelo pagamento de imposto ou contribuigdo, cujo fato
gerador deva ocorrer posteriormente, assegurada a imediata e preferencial
restituicdo da quantia paga, caso ndo se realize o fato gerador
presumido”.31

Por sua vez, a substituicdo tributéria regressiva, por sua vez, esta

regrada no artigo 128 do Cadigo Tributario Nacional que dispde:

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 obrigacdo, excluindo a
responsabilidade do contribuinte ou atribuindo-a a este em carater
supletivo do cumprimento total ou parcial da referida obrigac&o®

Dai, depreende-se que nessa substituicdo ocorre basicamente o
oposto do que se da na substituicdo progressiva, uma vez que 0 pagamento do

tributo é efetuado posteriormente a ocorréncia do fato gerador.

Esta substituicdo tributaria tem como caracteristica a escolha de
terceira pessoa para fazer a retencédo e o recolhimento do ICMS que ira incidir em

futuras circulacbes de mercadorias. Ressalta-se que o substituto na maioria das

$IBRASIL. Constituicéo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF:
Senado 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>Acesso em:
09.dez. 2015

%2 BRASIL. Cddigo Tributario Nacional. Lei n.5.172, de 25 de outubro de 1966. Disponivel
em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L5172.htm>Acesso em 10.dez. 2015.


http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/111984008/c%C3%B3digo-tribut%C3%A1rio-nacional-lei-5172-66
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/111984008/c%C3%B3digo-tribut%C3%A1rio-nacional-lei-5172-66
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vezes nédo realizou o fato imponivel, porém, é o responsavel pelo pagamento do

imposto e do cumprimento das obrigacées acessoérias.*

Mais especificamente, o ICMS sera recolhido no comeco da cadeia e
tera como base de calculo o valor da operacdo atual e o das operacdes

subsequentes, o qual é estimado pelos 6rgéos arrecadadores.*

Na substituicdo tributaria “para frente” parte-se do pressuposto de
que o fato imponivel ocorrera no futuro e, por conseguinte, a cobranca antecipada
do tributo é valida, sobretudo quando houver receio de que o contribuinte possa
praticar evaséo fiscal. Assim, por cautela, tributa-se fato que ainda n&o aconteceu,

que ndo existe ainda e que podera nunca vir a existir. >

Nessa espécie de substituicdo tributaria, o ressarcimento financeiro
do substituto se da imediatamente na nota fiscal, descontando-se do valor da
mercadoria a ser paga ao substituto, a quantia referente ao tributo recolhido ao

Fisco”3®

1.5 Diferimento

Este instituto ndo esta previsto na Constituicdo Federal, nem na Lei
Complementar n° 87/1996. Ele somente aparece no regulamento do ICMS de forma
nao cristalina. Com efeito, o diferimento é fruto de uma norma construida por meio

de dispositivos da Lei Estadual que cuidam da substituicéo tributaria.®’

Roque Antonio Carraza entende que o diferimento ndo € uma
modalidade de isencdo, mas sim um adiamento do pagamento do tributo, ou seja,

uma espécie de substituicao tributaria para tras. Para ele:

[...] a legislagdo permite que pequenos produtores e comerciantes de
incipiente organizacdo deixem de recolher o ICMS quando vendem certas
mercadorias (aparas de papel, sucata, leite, cana-de-agucar, etc). Por
forca desta mesma legislagéo, o tributo sera pago, no futuro, por quem,
tendo adquirido tais mercadorias, promove sua revenda (em geral depois
de havé-las submetido a processos de industrializagdo). O novo
contribuinte, no caso, pagara o ICMS devido pela opera¢cdo mercantil gye
efetivamente realizou e, também, o referente a operacao mercantil anterior,

* CARRAZA. Roque Ant6nio. ICMS. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p.277

*Ibidem. p.278

* |bidem, p. 277

% MATTOS, Eloa Alves Ferreira de; MATTOS, Fernando César Baptista de. Os sujeitos da obrigacéo
tributéria. In: GOMES, Marcus Livio; ANTONELLI, Leonardo Pietro. Curso de direito tributario
brasileiro. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2005. v. 1

*RIICMS - SP
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beneficiada pelo diferimento. O diferimento, como ja se pode perceber, ndo
passa de uma modalidade de substituicdo tributaria (no caso, substituicao
tributaria para tras). E um tipo de beneficio fiscal, que, em matéria de
ICMS, deve observar as mesmas diretrizes que norteiam a concessao de
créditos presumidos, isencdes, etc. *

No mesmo sentido, José Eduardo Soares de Melo, Luiz Francisco
Lippo e Christine Mendonga entendem que o diferimento € um adiamento do
pagamento do tributo, € um caso de substituicdo para tras, j& que o substituido ndo

recolhe o ICMS, ficando este a cargo do substituto. *°

% CARRAZA. Roque Antonio. ICMS. S&o Paulo: Malheiros, 2006. p.332
%9 MELO. José Eduardo Soares de; LIPPO, Luiz Francisco. A ndo-cumulatividade tributaria. 3.ed. Sdo
Paulo: Dialética, 2008, p.103
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2 INCENTIVOS FISCAIS
2.1 Concepcgéao de incentivo fiscal

Segundo HARADA, incentivo fiscal € um conceito da Ciéncia das
Financas, situando-se no campo da extrafiscalidade e implica reducédo da receita
publica de natureza compulséria ou a supressdo de sua exigibilidade. E um
instrumento do dirigismo econOmico que visa desenvolver economicamente

determinada regido ou certo setor de atividade.*

Adverte Souto Maior Borges que 0s incentivos fiscais ndo se limitam a
concessao de isencdes, de modo que consistem também em reducdes da base de
calculo, diferimento, devolucéo total ou parcial do imposto, bem como na outorga de
crédito presumido. Enfim, existem diversas formas de conceder um incentivo fiscal,

que, se concedidas unilateralmente, podem se revelar danosas para a Federagdo.

2.2 Limitagdes constitucionais e legais a concessdo de beneficio fiscal no
ambito do ICMS

Por se tratar de um imposto de ambito nacional, sua cobranca na
origem gera reflexos na economia dos demais Estados da Federacéo, na medida em
que o tributo cobrado gera crédito para o adquirente, influindo na determinacao do
valor devido em cada periodo de apuracdo subsequente, residindo ai a explicacdo
para o cuidado constitucional, em termos de bloqueio, para a concessédo de

incentivos fiscais.*?

Com efeito, existem diversas dificuldades na tributacdo do ICMS,
uma vez que o poder politico se distribui no espaco territorial. Sobre esse ponto
anota Teércio Sampaio Ferraz Janior que a circulacdo de mercadoria ndo se
circunscreve aos limites territoriais dos Estados e sendo o ICMS um imposto

plurifasico e ndo-cumulativo, existe, o risco permanente de que uma unidade, por

O HARADA, Kiyoshi. Incentivos fiscais. LimitagBes constitucionais e legais. In: Ambito Juridico, Rio
Grande, XIV, n. 94, nov 2011. Disponivel em:
<http://www.ambitojuridico.com.br/site/index.php?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=10645>.
Acesso em nov 2015.

*L BORGES. Souto Maior. Normas Gerais de Direito Tributario. RTDP n° 8/1994, p. 86/106

*2 MIRANDA, José Benedito. ICMS - Beneficios Fiscais. In: Ambito Juridico, Rio Grande, XIV, n. 94,
nov 2011. Disponivel em: <http://www.ambito-
juridico.com.br/site/?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=10747&revista_caderno=9>. Acesso em
nov 2015
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meio de concessdo de beneficios fiscais, possa prejudicar outro Estado da

Federacdo. *®

Durante a vigéncia da constituicdo anterior a de 1988, as trés
entidades politicas (Unido, Estados/DF e Municipios) concediam incentivos,
principalmente, os de natureza tributaria no bojo de uma lei genérica cuidando de
diversas matérias, o que facilitava a acdo dos lobistas interessados na reducéo ou
exoneracao da carga tributaria. Desse modo, ndo havia transparéncia na renuncia

de receita publica, que nem sempre atendia ao interesse publico.**

Diante desse cenario, o legislador constituinte de 1988 inseriu 0 § 6°,

no art. 150, da CF com a seguinte redacao:

“§ 6.° Qualquer subsidio ou isencdo, reducdo de base de calculo,
concessao de crédito presumido, anistia ou remisséo, relativos a impostos,
taxas ou contribuigcbes, s6 podera ser concedido mediante lei especifica,
federal, estadual ou municipal, que regule exclusivamente as matérias
acima enumeradas ou o correspondente tributo ou contribuicdo, sem
prejuizo do disposto no art. 155, § 2.°, XIl, g.”

Convencido de que nao existe homogeneidade interestadual onde
um Estado da Federacdo pode decidir sobre incentivos que outros ndo podem
conceder, o legislador constituinte reservou a regulamentacdo da matéria a lei
complementar (norma inscrita no art. 155, § 2°, XII, g). recepcionando assim a Lei
Complementar n® 24, de 1975 que limita o poder de tributar dos Estados e Distrito
Federal ao subordinar a producdo do ato concessivo a prévia celebracdo de
convénio entre os Estados e o Distrito Federal, editada com o propdsito de conferir

eficacia ao texto constitucional. *°

De acordo com José Benedito Miranda, a exigéncia do convénio se

da em razdo da concessdo de beneficios fiscais implicar pagamento parcial do

43 JUNIOR. Tércio Sampaio Ferraz. Estudos em Homenagem a Branddo Machado, Dialética, 1998,
p. 275/285

44 |bidem.

4> MIRANDA, José Benedito. ICMS - Beneficios Fiscais. In:Ambito Juridico, Rio Grande, XIV, n. 94,
nov 2011. Disponivel em: <http://www.ambito-

juridico.com.br/site/?n_link=revista artigos_leitura&artigo id=10747&revista_caderno=9>. Acesso em
nov 2015.



http://www.ambito-juridico.com.br/site/?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=10747&revista_caderno=9
http://www.ambito-juridico.com.br/site/?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=10747&revista_caderno=9
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imposto devido, de modo que se submete ao mesmo regime juridico da isencgéo

considerando os efeitos financeiros idénticos dai decorrentes. “°

Segundo o Ministro Cesar Peluso, nos autos do RE 174.478/SP, de
que foi relator, “cuida-se de um favor fiscal que, mutilando o aspecto quantitativo da

base de calculo, corresponde a figura da isengcdo parcial, porque impede a

incidéncia da regra matriz de incidéncia tributaria na sua totalidade”.*’

Sobre os indesejaveis efeitos gerados na economia pela concessao
unilateral de beneficios fiscais, assim se expressa Tércio Ferraz Sampaio Jr com a

costumeira propriedade:

O incentivo ou beneficio assim caracterizado engendra uma distor¢do na
concorréncia que, presumidamente, o ICMS evita. Ou seja, 0s
concorrentes de outros Estados-membros estariam obrigados, em face de
incentivos desnaturados, a enfrentar uma situagcdo de competitividade
desequilibrada pela quebra de uma estrutura comum. As piores vitimas de
incentivos distorcidos por medidas que reduzem ou eliminam o 6nus dos
impostos sdo 0s agentes econdmicos eficientes, forcados a suportar uma
carga tributaria maior do que seria desejavel no quadro da livre
concorréncia. Mas a consequéncia mais perversa do incentivo desnaturado
€ o préprio Estado-membro concedente, pois a concessao tributaria néo
conveniada cria um clima de retaliagbes em que as concessdes, em vez de
propiciarem-lhe um desenvolvimento econdémico saudavel, o fazem presa
de sua prdpria liberalidade, com o risco de todos se contaminarem de
liberalidades equivalentes por parte de outros Estados. Esta situacdo € o
gue configura a chamada "guerra fiscal". Nela, os concorrentes competem
desigualmente e as desigualdades premiam a ineficiéncia, em prejuizo da
instituicao federativa.

Assim, se o beneficio é concedido no &mbito de incidéncia do ICMS
e, se de sua concessao resulta reducdo ou eliminacdo, direta ou indireta, total ou
parcial do respectivo 6nus, torna-se imprescindivel manifestagdo consensual de

todos os Estados.*®

“® MIRANDA, José Benedito. ICMS - Beneficios Fiscais. In:Ambito Juridico, Rio Grande, XIV, n. 94,
nov 2011. Disponivel em: <http://www.ambito-

juridico.com.br/site/?n_link=revista_artigos _leitura&artigo _id=10747&revista_caderno=9>. Acesso em
nov 2015.

*" STF. Tribunal Pleno. RE 174.478. Ementa (...) Relator: Min. Cezar Peluso. Brasilia, 14 abr.08, DJ
do dia 30.05.08

8 MIRANDA, José Benedito. ICMS - Beneficios Fiscais. In:Ambito Juridico, Rio Grande, XIV, n. 94,
nov 2011. Disponivel em: <http://www.ambito-
juridico.com.br/site/?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=10747&revista_caderno=9>. Acesso em
nov 2015.
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Consoante ja observou o eminente Ministro Celso de Mello, em voto
proferido na ADI n® 1247, de que foi relator:

“...) os principios fundamentais consagrados pela Constituicdo da
Republica, em tema de ICMS (a) realcam o perfil nacional de que se
reveste esse tributo; ((b) legitimam a instituicdo, pelo poder central, de
regramento normativo unitario destinado a disciplinar, de modo uniforme,
essa espécie tributaria, notadamente em face de seu carater nao-
cumulativo e (c) justiicam a edicdo de lei complementar nacional
vocacionada a regular o modo e a forma como os Estados-membros e o
Distrito Federal, sempre apds deliberacdo conjunta, poderdo, por ato
proprio, conceder e/ou revogar isencdes, incentivos e beneficios fiscais.*

Alids, a Lei Complementar n.° 24/75 impde severas sancdes a
transgressdo de suas disposicoes, de tal forma que, segundo dispde o art. 8° da
referida Lei Complementar n® 24/75, a auséncia de convénio autorizativo para a
concessao de beneficios fiscais acarreta, “[...] a nulidade do ato e a ineficacia do
crédito fiscal atribuido ao estabelecimento recebedor da mercadoria”, entre outras

sancoes.”

A despeito da prescrigéo veiculada pela Lei Complementar n® 24/75,
condicionando a concessao de incentivos fiscais a prévia celebracdo de convénio,
em unanimidade, pelos Estados e pelo Distrito Federal, sdo humerosos os casos de
inobservancia a tal regra. Essa atitude, contudo, tem sido repudiada pelo Supremo
Tribunal Federal, que, em reiteradas decisbes, manifestou-se pela
inconstitucionalidade da concessdo unilateral de beneficios fiscais do ICMS. Nesse

sentido, veja-se a ementa a seguir:

INCONSTITUCIONALIDADE. Acéo direta. Lei n° 15.182/2006, do Estado
do Parana. Tributo. Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servi¢os —
ICMS. Beneficios fiscais. Concessao de crédito presumido, por Estado-
membro. Inexisténcia de suporte em convénio celebrado no ambito do
CONFAZ, nos termos da LC 24/75. Expressao da chamada “guerra fiscal’.
Inadmissibilidade. Ofensa aos arts. 150, 8§ 6°, 152 e 155, § 2°, inc. XII, letra
“g”, da CF. Agao julgada, em parte, procedente. Precedentes. Nao pode o
Estado-membro conceder isen¢do, incentivo ou beneficio fiscal, relativos

ao Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos — ICMS, de modo

“9STF. Tribunal Pleno. ADI 1247 MC. Ementa (...) Relator: Min. Celso de Mello Brasilia, 17 ago.95, DJ
do dia 08.09.95

*» BRASIL. Lei Complementar n® 24/1975. Disp6e sobre os convénios para a concessao de isencdes
do imposto sobre operacgdes relativas a circulacdo de mercadorias, e da outras providéncias. Diario
Oficial da Republica Federativa do Brasil. Publicada no DOU de 24.01.1975
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unilateral, mediante decreto ou outro ato normativo, sem prévia celebracdo
de convénio intergovernamental no &mbito do CONFAZ.>*

Dessarte, sado iterativas as decisbes do STF, julgando
inconstitucional toda espécie de incentivo fiscal de ICMS sem respaldo em convénio

celebrado pelos Estados e pelo Distrito Federal.
2.3 Guerra Fiscal e 0 ICMS

Em que pese a obrigatoriedade de se conceder beneficios fiscais
relativos ao ICMS somente com a aprovacdo dos demais Estados, por meio
convénios firmados entre 0s mesmos, as legislacdes estaduais insistem em burlar o
estipulado na Constituicdo Federal e pela Lei Complementar n® 24/75 com a
finalidade de atrair receitas e investimentos oriundos das grandes empresas, que,
via de regra, buscam sempre os melhores incentivos para depois fixarem suas

instalacdes.*

De acordo com Brito, guerra fiscal pode ser configurada como uma
disputa entre os Estados em conceder incentivos fiscais para atrair investimentos.
Esses incentivos sdo dados no ambito do ICMS, imposto estadual que tributa a
circulacdo de mercadorias e alguns servicos. Esta pratica se da via concessfes de
beneficios fiscais, financeiros e de infraestrutura para as empresas interessadas em

investir ou transferir seus investimentos para o Estado concessor do beneficio.>

Assim, segundo Calciolari, guerra fiscal pode ser conceituada como
a exacerbacdo de préaticas competitivas entre entes de uma mesma federacdo em
busca de investimentos privados. Benesses fiscais atrativas incentivariam a
migracdo de determinados agentes privados, os quais tendem a buscar o menor

custo produtivo e maior lucro.>*

°L STF. Tribunal Pleno. ADI 3803. Ementa (...) Rel. Min. Cezar Peluso, j. 01/06/2011, DJ 20/09/2011,
.33

Ez Ibidem.

*3 BRITO, Marcio Renato Espirito Santo de. A diferenciacéo da aliquota de ICMS e a guerra fiscal

entre os estados. In: Ambito Juridico, Rio Grande, XIII, n. 72, jan 2010. Disponivel em:

<http://www.ambito-juridico.com.br/site/index.php?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=7073>.

Acesso em dez 2015

> CALCIOLARI, Ricardo Pires. Aspectos Juridicos da Guerra Fiscal no Brasil, Caderno de Financas

Publicas, n° 7, Ministério da Fazenda, ESAF, Brasilia, p. 5-29, dez. 2006.
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Oliveira assevera que esses incentivos fiscais promovidos pelo
Estados Federativos ao incorporarem as novas empresas, geram flagrante prejuizo
aos demais Estados. E, no momento em que varias unidades federativas passam a
adotar politicas de incentivos e financiamento fiscais, ocorre uma ruptura do
processo de equidade fiscal entre os membros do grupo federado, provocando a

chamada guerra fiscal. *°

No que tange a respeito da guerra fiscal, nota-se uma preocupacao
nacional, conforme transcricdo do texto da entdo proposta de Reforma Tributaria
(PEC 41):

No tocante ao imposto de competéncia estadual sobre operacdes relativas
a circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de servicos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicacdo (ICMS), tem-se,
atualmente, um quadro de grande complexidade da legislacdo. Cada um
dos Estados mantém a sua prépria regulamentacdo, formando um
complexo de 27 (vinte e sete) diferentes legislacbes a serem observadas
pelos contribuintes. Agrava esse cenario a grande diversidade de aliquotas
e de tggneficios fiscais, 0 que caracteriza o quadro denominado de “guerra
fiscal.

N&do bastassem as condicBes bastante deterioradas no contorno
financeiro, os Estados brasileiros insistem em conceder incentivos financeiro-fiscais
relacionados ao ICMS, que resultam na reduc&o ou devolucao parcial do imposto a
recolher. Isso porque trazendo industrias/investimentos para o seu territdrio, o
Estado estara trazendo desenvolvimento regional, gerando uma maior receita com o
recolhimento dos impostos de empresas que antes nao existiam naquele territério.
Desta feita, inegavel que para a populacdo a guerra fiscal € um enorme atrativo,
uma vez que gera emprego, desenvolvimento e produtos com um custo menor, entre

outras caracteristicas favoraveis.®’

Nao obstante, a guerra fiscal traz um caos no quadro federal. Em
suma, € capaz de atrair empresas e industrias radicadas em outros Estados que nao

concedem ou ndo tem condicbes de conceder os mesmos beneficios, além de

*® OLIVEIRA, Luiz Guilherme de. Federalismo e guerra fiscal. S&o Paulo: Edi¢6es Pulsar, 2000, p. 89.
°® BRASIL. Proposta de Emenda & Constituicdo n°® 41/2003. Disponivel em:
<http://www?2.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=113717>. Acesso em
dez 2015

" BRITO, Marcio Renato Espirito Santo de. A diferenciacéo da aliquota de ICMS e a guerra fiscal
entre os estados. In: Ambito Juridico, Rio Grande, XIII, n. 72, jan 2010. Disponivel em:
<http://www.ambito-juridico.com.br/site/index.php?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=7073>.
Acesso em dez 2015
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possibilitar, a seus beneficiarios, a fixacdo de precos das mercadorias produzidas
bem mais atraentes do que aqueles estipulados por concorrentes que ndo gozam

das mesmas benesses.>®

Nesse sentido, Brito assevera que a guerra fiscal resulta perda de
arrecadacgéo e acima de tudo afeta o federalismo cooperado que tentou se instituir
no Brasil. Destaca ainda que o Brasil € o Unico pais no mundo que o imposto de
maior arrecadacdo € de competéncia dos Estados e ndo do Governo Federal,

existindo, por consequéncia, 27 legislacdes estaduais sobre o ICMS.>°

Assim, resta inequivoco o carater hostil e predatério da guerra fiscal
travada entre os Estados. Por certo, as consequéncias sdo deletérias, tanto para os
préprios Entes Federados, como para toda a sociedade. Por conseguinte, o foco

deve ser voltado para a solucdo harménica e efetiva destes conflitos.

2.4 Planejamento Tributério

2.4.1 Conceito

Os impostos indiretos representam o maior 6nus fiscal das
empresas, sendo a legislacdo tributaria altamente sofisticada e complexa. Essa
assertiva é corroborada pelos estudo do IBPT, que apontam que nos ultimos 10
anos o crescimento nominal da arrecadagcédo dos Estados foi de 17,51%, sendo o

ICMS a maior fonte de receita dos Estados. ®°

Dessa maneira, a globalizagdo da economia e competitividade
mundial e os altos custos tributarios do Brasil séo os itens que levam o empresario a

lancar m&o do planejamento tributario. **

Assim, objetivando a reducéo de tais custos, houve necessidade de

buscar meios legais que viabilizassem a redugéo do custo tributario. Nasce entéo, a

** BRITO, Marcio Renato Espirito Santo de. A diferenciacéo da aliquota de ICMS e a guerra fiscal
entre os estados. In: Ambito Juridico, Rio Grande, XIII, n. 72, jan 2010. Disponivel em:
<http://www.ambito-juridico.com.br/site/index.php?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=7073>.
Acesso em dez 2015

> |bidem.

® BORGES, Humberto Bonavides. Planejamento tributario: IPI, ICMS, ISS e IR. 112 ed. S&o Paulo:
Atlas, 2011, p.37

®. OLIVEIRA, Gustavo Pedro de. Contabilidade Tributaria. 32 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2009, p.40
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figura do planejamento tributario, como forma de idealizar as atividades econdmicas
de uma empresa a fim de explorar as possiveis alternativas juridicas para reduzir o
montante dos tributos. Desse modo, o planejamento tributario consiste na busca de

meios legais para evitar a incidéncia, reduzir o montante ou adiar o 6nus tributario.

Como se sabe, o Brasil possui uma alta carga tributéria que dificulta
0 crescimento econdmico das empresas. Assim, para fomentar a atividade desses
estabelecimentos e consequentemente garantir um resultado positivo no caixa,
surgiu o planejamento tributario como um mecanismo licito para tornar viavel a

economia tributaria por meio de brechas na legislacao.
Segundo Oliveira:

Planejamento Tributario é a atividade empresarial que, desenvolvendo-se
de forma estritamente preventiva, projeta os atos e fatos administrativos
com o objetivo de informar quais os 6nus tributarios em cada uma das
opcOes legais disponiveis. O objeto do planejamento tributario €, em Ultima
andlise, a economia tributaria. Cotejando as varias opc¢bes legais, o
administrador obviamente procura orientar 0os seus passos de forma a

evitar, sempre que possivel, o procedimento mais oneroso do ponto de

vista fisca”.®

Em definicdo do instituto, Corréa define o planejamento tributério
como: “I...] o estudo, a organizacdo e a implementacdo de acdes que permitam as
empresas garantir a economia nos gastos com tributos”. Complementa asseverando
gue estes procedimentos somente sdo validos se estiverem em conformidade com
0S normativos que regem o sistema tributario nacional, por meio da pratica de atos e

negécios juridicos dentro da legalidade.®®

Verifica-se, ainda, que a Lei n° 6.404/76 (Lei das S/As), em seu
artigo 153, prevé por parte dos socios administradores, a obrigacdo de realizar o
planejamento tributario: “O administrador da companhia deve empregar, no exercicio
de suas funcgbes, o cuidado e diligéncia que todo homem ativo e probo costuma

empregar na administracéo dos seus préprios negécios”.®*

®2 OLIVEIRA, José Jayme de Macédo. Cédigo Tributario Nacional. 22 ed. Sdo0 Paulo: Saraiva, 2003

® CORREA, Alan César Monteiro. Planejamento Tributario: ferramenta estratégica da gestdo
empresarial. Revista Brasileira de Contabilidade, Brasilia, n® 158, p.57-73, mar/abr 2006.

® BRASIL. Cédigo Tributario Nacional. Lei n.5.172, de 25 de outubro de 1966. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L5172.htm>. Acesso em dez. 2015.


http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/111984008/c%C3%B3digo-tribut%C3%A1rio-nacional-lei-5172-66
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/111984008/c%C3%B3digo-tribut%C3%A1rio-nacional-lei-5172-66
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/111984008/c%C3%B3digo-tribut%C3%A1rio-nacional-lei-5172-66
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Por derradeiro, na linha dos ensinamentos de Alexandre Rossato da
Silva Avila:

[...] o contribuinte tem o direito de economizar no pagamento de
tributos. Ele ndo é obrigado a adotar a forma mais onerosa para
conduzir os seus negocios. O contribuinte pode estruturar seus atos
ou negécios de maneira a pagar menos, ou nenhum, tributo. Se o ato
pode ser praticado por duas formas, sendo uma tributada e outra
nao, é evidente que o contribuinte tem o direito de escolher a que
melhor atenda aos seus interesses. Ninguém € obrigado a adotar a
forma mais onerosa para os seus negécios [...].%*°

Dessarte, além de reduzir os encargos fiscais, o planejamento
tributario também minimiza o custo das mercadorias, produtos ou servigos,

possibilitando uma vantagem competitiva em relacao aos concorrentes.

2.4.2 Diferenga entre Planejamento Tributario, Evasao Fiscal e Eluséo Fiscal

Quando o assunto € planejamento tributario, dois termos sao
comumente utilizados para indicar a validade ou invalidade do instrumento utilizado
para evitar o pagamento de um determinado tributo: elisdo e evasado fiscal,

respectivamente.

A Elisdo consiste na pratica de atos licitos para a economia de
tributos anteriormente a incidéncia tributaria. Segundo Sabbag, esta tem o objetivo
de impedir a ocorréncia de um determinado fato gerador sendo por exclusdo do
contribuinte ou somente pela reducao do montante tributario a ser pago, referindo-se

as condutas licitas do planejamento do imposto ou economia deste.®®

Machado explica que é o ato de supressao do imposto, ou seja, é o
ato de elidir ou eliminar o imposto. Ao contrario de outros autores, entende que a

elisdo seria um ato ilicito, justamente por tentar eliminar um tributo.®’

Alexandre lembra as hipéteses em que pode ocorrer a elisdo, apés a
ocorréncia do fato gerador, tais como: o momento da declaragdo do imposto de

renda de pessoa fisica, onde este na hora de declarar o seu imposto, podera

® AVILA, Alexandre Rossato da Silva. Curso de Direito Tributario. Porto Alegre: Verbo Juridico, 2005,
. 187.

EG SABBAG, EDUARDO; Manual De Direito Tributario, 52 Ed. Editora: saraiva, Ano: 2013, p. 2020

*” MACHADO, HUGO DE BRITO; Curso de Direito Tributario, 242 Ed. Editora: Malheiros, Ano: 2004,

p.132



33

escolher entre 0 modelo mais simples e o mais completo, onde no primeiro ter4 a

sua reducdo de 20%, até um determinado limite.®

Diferentemente da elisdo fiscal, a evasao fiscal caracteriza-se por ser
um meio ilicito de afastar o pagamento de tributos. Isso porgue na evasao ocorre o
fato gerador, mas o contribuinte, valendo-se de métodos escusos, ndo paga o0
devido tributo.

Segundo SABBAG, a evasdo é a préatica durante ou posterior a
incidéncia tributaria que se da através de atos ilicitos como fraude, sonegacéo e

simulacdo, tendo o objetivo de se furtar do pagamento de tributos.®

No entanto, para Machado a evaséo seria uma conduta licita, pois o
termo evadir-se significa fugir, onde tem a acdo de evitar, que € uma acao de

prevencao.”®

Em outras palavras, Alexandre preleciona que se trata de uma conduta
ilicita, que ocorre apés o lancamento do fato gerador, onde o contribuinte pratica
atos que visam evitar o conhecimento do nascimento da obrigacéo tributaria pela
autoridade fiscal, ou seja, o fato gerador ocorre, mas o sujeito passivo da obrigacéo
oculta o ocorrido para o fisco, onde tem o objetivo de fugir da obrigacéo tributéria.
Enquanto a posterioridade, aqui também comportam excecdes:’*

No caso do ICMS, onde se faz a emissao de notas fiscais frias, antes

da saida da mercadoria do estabelecimento comercial.

Assim, sobre a diferenca entre os institutos da elisdo e da evaséo
fiscal, Barchet leciona que a elisédo, onde € denominada por alguns doutrinadores

como evasao licita, ocorre antes de acontecer o fato gerador, onde o contribuinte

* ALEXANDRE, RICARDO; Direito Tributario Esquematizado, 42 Ed. Editora: Método, Ano: 2010, p.
287

* SABBAG, EDUARDO; Manual De Direito Tributario, 52 Ed. Editora: saraiva, Ano: 2013, p. 2022

" MACHADO, HUGO DE BRITO; Curso de Direito Tributario, 242 Ed. Editora: Malheiros, Ano: 2004,
p.132

"t ALEXANDRE, RICARDO; Direito Tributario Esquematizado, 42 Ed. Editora: Método, Ano: 2010, p.
288
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tem a opcdo de celebrar negdécios juridicos com a carga tributaria menos onerosa,

devido ao planejamento tributario.”

Enquanto que a evasao, ocorre apés ao fato gerador, onde se
consiste em manobras ilicitas do contribuinte, para ocultar a ocorréncia do fato
gerador ou de alguns de seus elementos que o constituem resultando no menor

pagamento do tributo, do que realmente é devido.”

Sob esse aspecto, Sacha Calmon Navarro Coélho expde as diferencas
entre a evasao fiscal e a eliséo fiscal:

(a) Na evasdo ilicita os meios sdo sempre ilicitos (havera fraude ou
simulacdo de documento, fato ou ato juridico- quando mais de um agente
participar dar-se-a o conluio); jA na elisdo os meios sao licitos porque néo
vedados pelo legislador. (b) também no momento de utilizacdo destes
meios. Na evasdao, a distor¢cdo da realidade ocorre no momento em que
ocorre o fato jurigeno-tributario (fato gerador) ou apds sua ocorréncia; na
elisdo fiscal, a utilizacdo dos meios ocorre antes da realizacdo do fato
jurigeno-tributario ou como aventa Sampaio Déria, antes que se exteriorize
a hipétese de incidéncia tributéria, pois, opcionalmente, o negdcio revestira
a forma juridica alternativa ndo descrita na lei como pressuposto de
incidéncia ou pelo menos revestira forma menos onerosa.

Ja a alusdo fiscal, segundo Alexandre, seria adocdo de meios
artificiosos e atipicos, para ndo pagar o tributo, também conhecido como elisao
ineficaz, uma vez que possibilitaria que o fisco descobrisse a acdo e lancasse o

tributo que era para ser isento.”

A eluséo fiscal é quando o contribuinte simula determinado negdcio
juridico, com a finalidade de dissimular a ocorréncia do fato gerador, assim sendo, €
considerado pela doutrina como o abuso das formas, pois conforme dito acima, o

sujeito adota uma conduta atipica, mas artificiosa.”
2.4.3 Norma Geral Antielisdo

Neste contexto, visando afastar a evasédo, a Lei Complementar n°
104/2001, alterou o Cédigo Tributario Nacional, investindo o Fisco dos poderes

necessarios a desconsideracao das simulagfes levadas a efeito pelas partes.

> BARCHET, GUSTAVO; Série questdes: Direito Tributario, 42 Ed. Editora: Campus Concurseiros

Elsevier, Ano: 2009.

’® |bidem.

Z;‘ ALEXANDRE, RICARDO; Direito Tributario Esquematizado, 42 Ed. Editora: Método, Ano: 2010
Ibidem.
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Eis o paragrafo Unico incluido no art. 116 do CTN:

Paragrafo Unico. A autoridade administrativa podera desconsiderar atos ou
negocios juridicos praticados com a finalidade de dissimular a ocorréncia
do fato gerador do tributo ou a natureza dos elementos constitutivos da
obrigacao tributaria, observados os procedimentos a serem estabelecidos
em lei ordinaria.”

Conforme bem observa Luciano Amaro, essa disposi¢cao

[...] ndo revoga o principio da reserva legal, ndo autoriza a tributacdo por
analogia, néo introduz a consideracdo econbmica no lugar da
consideracéo juridica. Em suma, nédo inova no capitulo da interpretacéo da
lei tributaria. O que se permite a autoridade Fiscal nada mais é do que, ao
identificar a desconformidade entre os atos ou negécios efetivamente
praticados (situacdo juridica real) e os atos ou negdcios retratados
formalmente (situagdo juridica aparente), desconsiderar a aparéncia em
prol da realidade.””
Nessa linha, segundo Amaro, o legislador explicitou o poder da
autoridade fiscal de reconhecer ocasides em que o contribuinte utiliza-se de uma
simulacdo de uma situacao juridica, ocultado a verdadeira situacéo juridica para néo

pagar o tributo.

2.4.4 Planejamento Tributario no ambito do ICMS

Convém esclarecer, desde logo, a acepgdo em que a expressao
“planejamento tributario” € empregada. Sobre o assunto, ja restou explicitado o
critério distintivo entre “elisao fiscal” e “evasao fiscal”, uma vez que deve consistir em
elemento juridico relativo a licitude ou ilicitude nos atos praticados com o objetivo de
reduzir a carga tributaria. Se as praticas forem licitas, havera um verdadeiro
planejamento tributario; se ilicitas, configurada estara a evaséo fiscal, com a
eventual desconsideracdo dos negocios praticados e a consequente exigéncia do

tributo que deixou de ser recolhido e suas penalidades.

Assim, é permitido ao contribuinte a adogdo das mais variadas

estruturas negociais pra atingir o resultado econémico pretendido, de forma que os

® BRASIL. Cédigo Tributario Nacional. Lei n. 5.172, de 25 de outubro de 1966. Disponivel

em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L5172.htm>. Acesso em dez. 2015.

" AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. 11 ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, p. 237-
238
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custos sejam reduzidos e os lucros otimizados. Séo licitas, portanto, as atitudes dos
contribuintes que objetivem a reestruturacdo e reorganizacdo de seus negoécios,
estando asseguradas pela Constituicdo Federal de 1988, que, em seu art. 5°, XXII,
prestigia o direito de propriedade, como também do art. 5°, IV, IX, XIllI, XV e art. 170

e incisos, o pleno direito ao exercicio da autonomia de vontade.”

No ambito do ICMS, as diferencas nas legislacbes dos Estados tém
aberto caminho para o planejamento tributario, oportunizando operacées com real

conhecimento das diferencas entre os tratamentos fiscais concedidos.

Heidemann explica: Quem explora estas diferencas obtém real
vantagem competitiva num mercado cada vez mais agressivo e, ainda, a seguranca
de procedimentos rigorosamente dentro das previsdes das legislacdes vigentes. No
minimo, o conhecimento das peculiaridades instrumentaliza o empresario para
tomada de deciséo com real conhecimento dos riscos envolvidos em cada operacéo,
evitando surpresas desagradaveis.”®

Embora indesejavel, a chamada "guerra fiscal" € uma realidade de
nosso mundo. Aqueles que a ignoram sofrem prejuizos incalculaveis. Atualmente, as
empresas precavidas, munidas de eficientes consultorias tributarias para garantia de
sua sobrevivéncia, estdo deixando de estar a mercé das diferentes imposicées
tributarias e, tomando a iniciativa, estdo estudando profundamente as possibilidades

licitas de economia tributaria que a "guerra fiscal" ocasiona.®°

Assim sendo, quem perde com as disputas entre os entes tributantes
nao é mais o empresario, individualmente considerado, que ja se precatou com
eficiente planejamento tributario, mas os proprios Estados e Municipios que, num
processo de autofagia, aniquilam as riquezas mutuas, sem ganho real de longo

prazo. Quem perde sdo os cidaddos que continuam pagando os tributos aos

® BRASIL. Constituicio (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado
1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>Acesso em: 09.dez.
2015

”” HEIDEMANN. Rose Mairie. A guerra fiscal e o planejamento tributério. Disponivel em:
<http://www.administradores.com.br/noticias/economia-e-financas/a-guerra-fiscal-e-o-planejamento-
tributario/49224/>. Acesso em 09.dez. 2015.

% |bidem.
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detentores da politica publica, sem poder exercer com eficiéncia o dever de

manifestacdo quanto ao direcionamento destes recursos.®

* HEIDEMANN. Rose Mairie. A guerra fiscal e o planejamento tributério. Disponivel em:
<http://www.administradores.com.br/noticias/economia-e-financas/a-guerra-fiscal-e-o-planejamento-
tributario/49224/>. Acesso em 09.dez. 2015.
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3 PROPOSTA DE SUMULA VINCULANTE N° 69

Nos termos do artigo 103-A da Constituicdo Federal, o Supremo
Tribunal Federal pode “aprovar sumula que, a partir de sua publicacdo na imprensa
oficial, tera efeito vinculante em relacédo aos demais 6rgaos do Poder Judiciario e a

administrac&o publica direta e indireta, nas esferas federal, estadual e municipal”.??

Assim, depois de julgar véarias acbes e decidir pela
inconstitucionalidade de beneficios fiscais relativos ao ICMS, concedido pelos
Estados sem aprovacdo prévia do Conselho Nacional de Politica Fazendaria
(Confaz), em abril de 2012 o Supremo Tribunal Federal publicou o Edital de
Proposta de Sumula Vinculante n° 69 formulada pelo Ministro Gilmar Mendes, com a

sugestédo de edicdo do seguinte enunciado:

Qualquer isencgéo, incentivo, reducdo de aliquota ou de base de calculo,
crédito presumido, dispensa de pagamento ou outro beneficio fiscal
relativo ao ICMS, concedido sem prévia aprovacao em convénio celebrado

no ambito do CONFAZ é inconstitucional.

A redacdo proposta sugere que todas as normas estaduais que
concedam desoneragbes de ICMS, sem convénio celebrado pelo Confaz, seriam

nulas, e consequentemente, ndo teriam qualquer efeito.

Com esse pano de fundo, passa-se a examinar mais detidamente os
efeitos juridicos de Sumula Vinculante decorrente da PSV 69 e algumas alternativas

para a eventual “modulacao” de seus efeitos pelo Supremo Tribunal Federal.

3.1 Dos efeitos juridicos da aprovacao da PSV n° 69 e a modulacéo de efeitos

Com efeito, ndo menos relevante parece ser o resultado pratico a

ser extraido da simula vinculante, se adotada.

2 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado
1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>Acesso em: 12 dez.
2015
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De acordo com Hugo Funaro, a partir da vigéncia de Sumula
Vinculante decorrente da PSV 69, os administradores publicos deverdo considerar
inconstitucional qualquer desoneracédo do ICMS criada a margem do Confaz, o que
podera ensejar a anulacéo, de oficio, dos atos administrativos pertinentes, como
admitem as Simulas 346 e 473 do STF®;

SUMULA 346
A administracdo publica pode declarar a nulidade dos seus préprios atos.
SUMULA 473

A administracdo pode anular seus proéprios atos, quando eivados de vicios
gue os tornam ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou revoga-
los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos
adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, a apreciagéo judicial.

Hugo Funaro disserta que, a despeito da jurisprudéncia pacificada
do Supremo Tribunal Federal, as varias medidas disponiveis para obter a anulacao
dos incentivos e beneficios concedidos a margem do Confaz (A¢édo Civil Publica,
Acdo Civel Originaria) e responsabilizacdo dos agentes envolvidos (Acdo Civil
Publica, Acdo Popular, Acdo de Improbidade Administrativa) ndo conseguiram coibir
a pratica cognominada “guerra fiscal”, de tal modo que paira a duvida acerca da

eficacia da Stmula Vinculante.®*

Assevera Hugo Funaro que os efeitos juridicos da Sumula
Vinculante podem afetar os agentes publicos de tal maneira a desestimular a “guerra
fiscal”. Em sua opinido, os atos administrativos e judiciais que vierem de encontro
com a referida simula poderdo ser cassados direta e rapidamente pelo Supremo
Tribunal Federal. Além disso, serdo potencializados os riscos de responsabilizacédo
pessoal de Governadores e Secretarios de Estado pela concessao e manutencéo de
incentivos e beneficios a margem da Constituicdo, podendo afetar o seu patrimonio,

liberdade e direitos politicos.®®

Como reflexo, Funaro acredita que os Estados irdo revogar os

incentivos e beneficios concedidos sem autorizacdo do Confaz e cobrar das

¥ FUNARO, Hugo. Efeitos juridicos da aprovacdo da proposta da Stimula Vinculante 69 pelo
STF. Disponivel em: <http://www.conjur.com.br/2014-out-03/hugo-funaro-efeitos-juridicos-
aprovacao-sumula-vinculante-69> Acesso em 09.dez. 2015.

* Ibidem.

% |bidem.


http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=346.NUME.%20NAO%20S.FLSV.&base=baseSumulas
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=473.NUME.%20NAO%20S.FLSV.&base=baseSumulas
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empresas que seguiram a respectiva legislagcdo o ICMS anteriormente dispensado,
sob pena de responsabilidade funcional, nos termos do pardgrafo Unico do artigo
142 do Coédigo Tributario Nacional..®

Além disso, 0os agentes competentes poderdo abster-se de editar
regulamentos e atos complementares destinados a operacionalizar incentivos e
beneficios concedidos pelo Poder Legislativo, ainda que n&o expressamente
revogados. Nessa hipotese, eventuais leis editadas em desacordo com a Sumula
Vinculante poderdo tornar-se indcuas, por falta de regulamentacdo ou de atos

complementares destinados a conferir-lhes eficAcia pratica.®’

Assim, entende Funaro que o descumprimento voluntario da deciséo
do Supremo Tribunal Federal deixaria os funcionarios publicos expostos a processos
administrativos e judiciais tendentes a responsabiliza-los civil e criminalmente por

danos ao patriménio publico.®

Por forca do disposto no art. 100, paragrafo Unico, do CTN, a
observancia de atos normativos ou praticas reiteradamente observadas pelas
autoridades administrativas que depois sejam tidas como invalidas exclui a
imposicado de penalidade, bem como a cobranga de juros de mora e atualizagéo

monetaria.

Assim, aqueles vinculados a observancia da sumula dever&o exigir o
ICMS como se jamais tivesse existido o beneficio ou deverdo exigir o imposto
respeitada a regra do paragrafo unico do artigo 100 do CTN? Ou sera gue, assim
procedendo, estardo usurpando a competéncia desta Corte para modular os efeitos

das suas decisdes em controle de constitucionalidade?

A seguir, Beatriz de Prince Rasi traz algumas viola¢gBes a principios
constitucionais que podem ser observadas com a aprovacéo da referida sumula sem

a devida modulacao de efeitos, vejamos.

% FUNARO, Hugo. Efeitos juridicos da aprovacéo da proposta da Stimula Vinculante 69 pelo
STF. Disponivel em: <http://www.conjur.com.br/2014-out-03/hugo-funaro-efeitos-juridicos-
a7provacao-sumuIa—vinculante-69> Acesso em 09.dez. 2015.

*"Ibidem.

% Ibidem.
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3.1.1 Ofensa a Moralidade Administrativa

Conjuntamente com o interesse publico para o desenvolvimento
econdmico-social da regido que concedera o beneficio fiscal, as empresas aderiram
aos beneficios fiscais amparadas na confianca, lealdade e boa-fé dos Estados que

concederam 0s incentivos tributarios.

No caso concreto, entende Rasi que a moralidade administrativa,
prevista no artigo 37 da Constituicdo Federal de 1988, deve ser observada pelos
magistrados ao decidir pela abstencdo da invalidacdo retroativa de atos invalidos,
seja em prol dos vinculos previamente estabelecidos, seja porque o retorno ao
estado anterior se tornou impossivel, ou ainda, porque a subsisténcia dos efeitos

seria mais benéfica e Util ao interesse publico do que sua eliminacéo.®u

Ademais, os atos administrativos possuem presuncéo de legalidade,
a autorizar o particular a acreditar que a Administracdo Publica sempre aja nesse
sentido. Assim, sendo incumbido ao poder publico a observancia da legalidade, se o
ato ou lei é nulo por inconstitucionalidade, o defeito € de exclusiva responsabilidade

do poder publico, ndo podendo o contribuinte arcar com esse 6nus.

Dessa forma, o Estado é o responséavel pelo dano causado a terceiro
em decorréncia dos beneficios declarados inconstitucionais. E o que se verifica da
decisdo monocratica proferida pelo Ministro Candido Mota Filho do Supremo
Tribunal Federal: “Uma vez praticado pelo poder publico um ato prejudicial que se

baseou em lei que n3o e lei, responde ele por suas consequéncias”®

3.1.2 Ofensa a razoabilidade

Outrossim, Rasi entende que nao seria razoavel “obrigar as

empresas a pagarem o imposto estadual ndo recolhido para em seguida condenar o

% RASI. Beatriz de Prince. A edicdo da Sumula Vinculante n°® 69 pelo STF e a Guerra Fiscal.
Disponivel em: <http://www.jurisway.org.br/v2/dhall.asp?id_dh=11881>Acesso em: 17.dez. 2015

% STF. RE 21504, Relator(a): Min. CANDIDO MOTTA, PRIMEIRA TURMA, julgado em 15/05/1957,
DJ 30-09-1957 PP-02659
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respectivo Estado a indeniza-las.” Isto porque, tal medida ndo seria necessaria,

adequada ou proporciona

1!, Segundo a autora:

N&o seria necessaria pois ndo conduziria a um resultado positivo ao erario,

além de levar a aplicacdo do meio mais gravoso e excessivo ao
administrado que agiu de boa-fé.

Também néo seria adequada pois se a finalidade € o pagamento do ICMS,
devolver o que se tem direito a receber ndo seria 0 meio adequado para
reparar a inconstitucionalidade da lei concessiva do incentivo.

Assim, também ndo seria proporcional, para suprir os efeitos da
inconstitucionalidade do ato impugnado ndo se justifica a pretensao de
afastar outros principios também constitucionalmente protegidos, cuja
aplicacdo mostra-se imperiosa para conduzir & resolucéo do conflito.%?

3.1.3 Ofensa ao principio da seguranca juridica

O art. 2° da Lei n° 9.784/99 prevé a vedacao da aplicacao retroativa

de nova interpretacdo para o fim de anular atos anteriores em prol da seguranga

juridica:

Art. 2° A Administracdo Publica obedecerd, dentre outros, aos principios da
legalidade, finalidade, motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade,
moralidade, ampla defesa, contraditorio, seguranca juridica, interesse
publico e eficiéncia.

Pardgrafo Unico. Nos processos administrativos serdo observados, entre
outros, os critérios de:

XIII - interpretacdo da norma administrativa da forma que melhor garanta o
atendimento do fim publico a que se dirige, vedada aplicacéo retroativa de
nova interpretacéo.”

Nesse contexto, segundo Rasi, ndo € possivel que a administracao

publica retroaja para o fim de exigir do particular o ICMS ndo pago como

consequéncia da aplicacdo da decisdo que declarou a inconstitucionalidade da

norma pelo STF. No seu entender, admitir que tal fato pudesse ocorrer significaria

' RASI. Beatriz de Prince. A edicdo da Sumula Vinculante n° 69 pelo STF e a Guerra Fiscal.
Disponivel em: <http://www.jurisway.org.br/v2/dhall.asp?id_dh=11881>Acesso em: 17.dez. 2015

*2 |bidem.

% BRASIL. Lei n°® 9.784/99. Regula o processo administrativo no ambito da Administracao Publica
Federal. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9784.htm>Acesso em: 17.dez.

2015
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violagdo ao principio da seguranga juridica, bem como ao principio que veda o

enriquecimento sem causa, ainda mais por parte do Estado.

3.2 Das manifestacbes apresentadas no bojo da PSV n° 69

O Supremo Tribunal Federal recebeu diversas manifestacdoes de
varios Estados, entidades e empresas no bojo da PSV n° 69, a maioria contrarias a
aprovacao do texto. Isto porque, a eventual publicacdo de Sumula Vinculante com
teor similar ao da proposta tera profundo impacto sobre o equilibrio federativo, bem
como sobre as financas estaduais e das empresas que usufruiram dos beneficios

fiscais.

As exposicOes apresentadas no bojo da PSV n° 69 apontam que o
eventual ressarcimento dos incentivos e beneficios usufruidos no passado seria
inviavel para grande parte dos agentes econbmicos, especialmente na atual
conjuntura de estagnacdo econdmica. As desoneracfes de ICMS sado repassadas
aos precos das mercadorias, reduzindo-se ao longo da cadeia e beneficiando o
consumidor final. Como é impossivel exigir de volta o valor descontado do preco,
nao é preciso muito esforco para concluir que grande parte das empresas nao teria

recursos ou patrimonio suficientes para satisfazer eventual exigéncia retroativa.

Com efeito, dados do IBGE demonstram que, conquanto
juridicamente reprovavel, os programas de incentivo contribuiram para o

desenvolvimento regional.®® De acordo com a FGV, isso se explica porque 0s

% RASI. Beatriz de Prince. A edicdo da Sumula Vinculante n® 69 pelo STF e a Guerra Fiscal.
Disponivel em: <http://www.jurisway.org.br/v2/dhall.asp?id_dh=11881>Acesso em: 17.dez. 2015

% Estudos divulgados pelo IBGE relativos as contas regionais do Brasil no periodo de 1995 a 2007,
mostram que houve reducado da participacdo dos Estados mais industrializados do pais (SP, MG, RS,
PR, RJ, SC, BA e AM) na industria de transformacao nacional, de 88,7% (1995) para 87,2% (2007).
Os mesmos estudos apontam que a soma dos 8 maiores PIBs (SP, RJ, MG, RS, PR, BA, SC e DF)
foi reduzido de 81,5% em 1995 para 78,7% em 2007 (1% do PIB em 2007 equivale a 26,6 bilhdes de
reais). Ou seja, 0s outros 19 Estados tiveram um aumento de 18,5% para 21,3% do PIB. Ainda de
acordo com o IBGE, “este processo foi impulsionado por investimentos regionais ou mesmo pela
guerra fiscal, ou ainda pela procura de mao-de-obra mais barata em outras unidades da federacao”.
<http://saladeimprensa.ibge.gov.br/noticias?view=noticia&id=1&idnoticia=1497&busca=1&t=ibge-
releases-regional-accounts-2007>. Acesso em: 05/dez. 2015
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incentivos estaduais geram efeitos multiplicadores sobre o PIB, o emprego e a
arrecadacao tributéria do pais, devido as interconexdes das economias regionais.*®

Consequentemente, a supressao abrupta dos incentivos e beneficios
fiscais concedidos pela legislacdo estadual, em decorréncia da aprovacdo da PSV
em tela, poderia agravar as desigualdades regionais e sociais, contrariando a propria

ordem econbmica.

Assim, a grande preocupacao das associacdes recai sobre 0 risco
real de fechamento de empresas ou, ao menos, das unidades localizadas em
determinados Estados, mais distantes dos grandes consumidores, ja& que nao
haveria incentivos que compensassem 0Ss maiores custos decorrentes do desvio
logistico e da falta de infraestrutura e mao-de-obra qualificada, sem contar na
confianca abalada dos investidores, especialmente estrangeiros, que contrataram

com o Poder Publico.

Acentue-se que, a despeito dos riscos envolvidos, boa parte das
empresas ndo tém condicfes de deixar de usufruir dos incentivos. Isso porque, se
um determinado agente econdmico obtém incentivo fiscal que lhe possibilite reduzir
precos, os demais acabam sendo compelidos a pleitear igual vantagem para reduzir

custos e poder concorrer em igualdade de condicdes.

Dessa maneira, os incentivos de ICMS séo, na atualidade, um dos
fatores determinantes da competitividade de agentes econdmicos que atuam em
determinados mercados. Mais do que simples opc¢do, em muitos casos, a fruicdo do
incentivo € condicdo necessaria para que a empresa possa competir em igualdade

de condi¢cbes com os demais agentes econdmicos.

% 4 No estudo intitulado “Impactos Socioecondmicos da Suspensdo de Incentivos Fiscais”, de
16/09/2011, foram analisadas 12 plantas industriais criadas com incentivos de ICMS concedidos por 8
Estados, responsaveis por 1,2% do PIB nacional em 2010. Além dos impactos diretos gerados pela
implantagdo e operacdo das fabricas, ha relevantes impactos indiretos e induzidos, por meio das
cadeias produtivas e de consumo. No agregado entre os projetos, o impacto sobre o PIB gerado pela
implantacdo se multiplica por 4,4, e o impacto anual gerado pela operacdo se multiplica por 4. Os
impactos sobre o emprego se multiplicam por 85,6 na implantagcdo e 14,1 na operacdo. E notavel
também a contribuicdo para a arrecadacao tributaria, ja que 2% dos impostos sobre a producéo
arrecadados no pais foram gerados direta ou indiretamente pelos projetos analisados.
<http://www.adialbrasil.com.br/adial/anexo/documentos/Estudo_FGV_Incentivos_Fiscais.PDF>.
Acesso em: 05 Dez. 2015
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Acresce-se que também os agentes publicos que produziram,
mantiveram e executaram as normas estaduais inconstitucionais, ainda que visando
o desenvolvimento de seus Estados e o bem-estar das respectivas populacdes
poderiam ser chamados a responder pelos atos praticados, nos termos das leis que
tratam dos crimes de responsabilidade, da improbidade administrativa e da

responsabilidade fiscal.

N&do raro, o incentivo foi dado pela via contratual, havendo
relevantes investimentos de industrias dentro de uma légica que so era sustentavel

com o uso do incentivo.

A necessidade de ponderar os reflexos efetivos de uma prética
agora vista como inconstitucional, mas que perdurou por anos, ja foi reconhecida

pelo Plenario do Supremo Tribunal Federal.

Com efeito, apds ter encerrado o julgamento de mérito da ADI 4029,
com a proclamacdo do resultado, o Tribunal conheceu de questdo de ordem
formulada na sessdo seguinte, para mudar o resultado do julgamento, exatamente
por conta da inviabilidade de se declarar inconstitucional um nimero desconhecido
de medidas provisorias, desencadeando reflexos juridicos desconhecidos e

imprevisiveis.

Nesse contexto, evidencia-se que o tema tributario em tela ndo se
restringe ao plano juridico-formal, nem se limita ao relacionamento entre os Estados
OuU aos respectivos erarios. A questdo interfere também com o arranjo econdmico
criado pela chamada “guerra fiscal’, com reflexos diretos sobre a continuidade e
competitividade das empresas brasileiras, podendo afetar o PIB, a arrecadacéo e o
nivel de emprego. Assim, para além de solucionar uma das mais importantes
guestdes tributarias da atualidade, a deciséo a ser proferida pelo Supremo Tribunal
Federal tera implicacbes no ambito da livre iniciativa e livre concorréncia, podendo

influenciar a organizac¢ao de diversos mercados.

3.3 Parecer da Procuradoria-Geral da Republica
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De acordo com o Procurador-Geral da Republica, a Proposta de
Sumula Vinculante n® 69 objetiva ratificar a pacifica jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal, no sentido de conferir maior seguranca juridica na concessao de
beneficios fiscais relativos ao ICMS, vejamos:

No mérito, o pedido deve ser acolhido, visto que pautado na pacifica — e

correta, no entender da Procuradoria Geral da Republica -

jurisprudéncia desta Corte no sentido de que a concesséo unilateral de

beneficios fiscais relativos ao ICMS, sem a prévia celebracdo de

convénio intergovernamental, nos termos do que dispde a LC n° 24/75, é
inconstitucional."®’

No entender da procuradoria, com a aprovacdo da sumula
vinculante, os Estados “concorrentes” ou partes prejudicadas poderédo reclamar
direto ao Supremo, sob a alegacdo de descumprimento do enunciado sumular.
Assim, seria uma forma mais célere de afastar o incentivo inconstitucional, se
comparado com o rito das acdes de controle concentrado ajuizadas até os dias

atuais.

Em seu opinativo, Janot considera desnecessario adiar a edi¢do
da sumula até que sejam analisadas outras a¢des que envolvem a aprovacdo de
convénios ainda pendentes de julgamento pelo STF. Entre essas acdes, cita-se a
arguicdo de descumprimento de preceito fundamental (ADPF) 198, que questiona
a constitucionalidade da exigéncia de unanimidade de votos dos representantes
dos Estados nas reunides do Confaz para a concessdo de beneficios fiscais

relativos ao ICMS.

Para o PGR, o texto da sumula vinculante sugerido pelo Supremo,
"(...) ndo faz alusdo a forma e ao quérum, mas apenas a aprovacao em convénio
celebrado no ambito do Confaz". Dessa forma, a discussdo quanto a tais aspectos
da aprovacdo dos convénios ndo pode ser vista como condicdo preliminar e

prejudicial ao julgamento da proposta.

Ao analisar a questao, o procurador-geral ressalta que a exigéncia
de decisdo unanime dos Estados representados nas reunifes do Confaz "nao viola o
principio democrético, pois tem o objetivo - legitimo - de assegurar o pacto

federativo, mediante a inibicdo da 'guerra fiscal’ entre os Estados".

" parecer n° 2686/2014 — ASJCIV/ISAJ/PGR proferido nos autos da PSV n° 69. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/principal/principal.asp>
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Observa o procurador-geral que o argumento de que a aprovagao
dos incentivos fiscais pelo Confaz ser regulada pela Lei Complementar n® 24/1975 “
nao é suficiente para a rejeicdo formal da proposta, pois ndo afasta a natureza

constitucional da matéria.”

Para o PGR, a celebragao de convénios no ambito do Confaz “visa
exatamente evitar essas praticas que, em Ultima andalise, provocam a
desestruturacdo do pacto federativo, mediante o exorbitante favorecimento do ente

publico desonerador, em prejuizo dos demais entes da federagao”.

O procurador-geral contesta os argumentos contrarios a proposta de
que a interrupcdo abrupta dos incentivos implicara, para a maioria dos Estados,
problemas como o desemprego, insolvéncia de empresas, aumento da violéncia e

degradacdo dos servi¢cos publicos mantidos pela arrecadagéo do ICMS.

Janot assevera que apenas a Unido pode estabelecer politicas que
afetam a competitividade, em prol do desenvolvimento de regides mais pobres do
pais. “ essa é a unica forma de reducédo de desigualdades equanime, sustentavel e
considerada constitucional”’, diz o parecer. * Os Estados e municipios nao tém tal
responsabilidade, a ndo ser que concordem, por unanimidade, com uma politica de

incentivos”.

Por fim, o opinativo defende que a modulacdo de efeitos da deciséo
“parece nao ser necessaria”. Isto porque a proposta da sumula ja estaria pautada
em jurisprudéncia reiterada do STF ao tratar de questdes que envolvam a guerra
fiscal. Outrossim, porque, caso a sumula vinculante seja aprovada, todos os
incentivos concedidos ap0s a sua vigéncia, em desacordo com a regra nela
estabelecida, deverao ser considerados inconstitucionais. “Dados os beneficios do
novo caminho, mais célere, que pode ser inaugurado com a aprovacao da proposta,
nado ha razdes para posterga-lo; pelo contrario, deve-se permitir a sua imediata

utilizacdo.”, conclui.
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CONCLUSOES

Diante do estudo desenvolvido, percebe-se que o maior prejudicado
com a guerra fiscal € o contribuinte, vez que agindo de boa-fé e em observancia a
legislacdo aplicavel e vigente no respectivo Estado, se vé atraido aquela regido em
razdo dos incentivos e beneficios referentes ao ICMS, mas acabam surpreendidos
com a glosa de créditos do ICMS apropriados em aquisicbes de mercadorias

advindas de Estados que concedem incentivos fiscais ndo aprovados pelo Confaz.

Nesse cenario, a simples publicacdo da Sumula, com a automatica
suspensao de todos os atos administrativos executorios dos incentivos e beneficios
até entao concedidos tera consequéncias socioecondmicas que merecem reflexdo e
adequado tratamento. Legitimos ou ndo, os incentivos e beneficios produziram
efeitos concretos que ndo podem ser desfeitos pela declaracdo de

inconstitucionalidade, como se jamais tivessem existido.

Na auséncia de acdes eficazes por parte do Estado, os incentivos de
ICMS foram importantes para o desenvolvimento regional. Em vista disso, a sua

supresséao abrupta poderia agravar as desigualdades regionais e sociais.

E preciso encontrar uma solu¢do que coloque fim a concessio
desordenada de incentivos e beneficios de ICMS, mas néo prejudique as empresas
que foram induzidas a usufruir das desoneracdes fiscais e, em contrapartida,
elevaram o PIB, a arrecadacdo tributaria e o nivel de emprego dos estados e
municipios onde se instalaram. Até porque, se a atividade econbmica dessas
empresas for inviabilizada, havera perdas também para os estados e municipios,

bem como para as respectivas populagdes.

Nesse sentido, o melhor cenério seria que, antes da votacao da PSV
69, o Congresso Nacional legislasse de forma a viabilizar uma solucao racional e

negociada para o problema, mesmo que no ambito do Confaz. Embora o Supremo
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Tribunal Federal possa modular os efeitos de eventual declaracdo de
inconstitucionalidade, ndo tem os mesmos poderes do legislador para expedir
normas que possam compatibilizar os diversos interesses publicos e privados
envolvidos.
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