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XXV ENCONTRO NACIONAL DO CONPEDI - UFS
DIREITO TRIBUTARIO E FINANCEIRO

Apresentacdo

E com grande jubilo e honra que apresentamos o livro do GT de Direito Tributario e
Financeiro. Trata-se da primeira vez em gue foram concentrados, em um mesmo Grupo de
Trabalho, os referidos temas. Tal fato ocorreu, apos reflexéo conclusiva, de professores
destacados para tal, neste sentido, por uma razdo basica. O Direito Financeiro abrange o
Direito Tributério; em outras palavras, quando tratamos de Direito Tributario, estamos,
efetivamente, tratando de uma parte de singular importancia do Direito Financeiro, associada
aideia da receita como componente fundamental do or¢camento publico, objeto central das
finangas publicas. Por outro lado, o acentuar-se de uma divisdo que € meramente didética,
levou, durante décadas, a0 estudo de temas tributérios feito de maneira inteiramente
divorciada da destinagdo dada aos recursos arrecadados (que seriam "problema do Direito
Financeiro" e, por isso mesmo, ignorados pelos tributaristas). Aos poucos, isso parece ter
conduzido a uma consideracdo meramente formal do Direito Tributério, demasiadamente
preocupado com temas como o da estrutura da norma tributaria, com o abandono de
abordagens substanciais do fendmeno financeiro, voltadas a justica da tributacdo, a
capacidade contributiva, a igualdade e a extrafiscalidade, aspectos que, aos poucos, vao
sendo retomados, com uma saudavel reaproximacdo entre o Direito Tribut&rio e o Direito
Financeiro.

Por isso, consolidando-se a proposicéo, avaliagdo, aprovacdo, apresentacéo, discussao e,
afinal, publicacgo em livro eletronico, de temas absolutamente irmanados e interdependentes,
permite-se ndo sO a otimizagcdo daqueles procedimentos como a obtencdo de conclusdes
melhor sistematizadas e devidamente contextualizadas.

Percebe-se nos trabalhos apresentados uma considerével evolugdo do pensamento e mesmo
critica quanto ao papel do Estado, enquanto credor e quase sempre destinatério das receitas
tributérias.

Delimitando-se o conjunto de artigos apresentados, afere-se, numa mesma ou aproximada
perspectiva, sub-grupos tematicos voltados para o processo tributério, seja ele judicial ou
administrativo; como no caso do artigo denominado "o devido processo legal no sistema
constitucional tributario brasileiro”, bem como " 0 prazo para resposta no processo de
consulta tributaria’. Em outro sentido, os tributos em espécie sdo tratados, em seus mais
variados matizes e impactos sobre a vida do contribuinte brasileiro, abarcando o IGF, ITR,



ICMS IPI, dentre outros. Neste caso, a titulo de ilustracdo, conferimos artigos como "ndo
incidéncia de imposto sobre produtos industrializados na importacéo de veicul os automotores
realizada por pessoa natural” ou mesmo "o uso extrafiscal do IPTU a partir da sancéo premial
como efetivo instrumento de politicas urbanas municipais'.

Ja& sobre uma concepcdo mais voltada ao Direito Financeiro, sobretudo sob a luz do controle
da atividade financeira no pais, nos deparamos com articulados de peso como no caso aquele
nominado "o controle da atividade financeira estatal pelo tribunal contas da Unido na
Constituicdo Federal de 1988", acompanhado de "consideracdes sobre a politica fiscal e os
caminhos da extrafiscalidade”.

Derradeiramente, fechando estes divisores no mesmo GT, identificam-se conteidos
associados a defesa do contribuinte brasileiro, reconhecidamente tdo assolado pelo manto
muitas vezes sufocante da tributacdo desmedida e mesmo incompreensivel em suas
incessantes mutacdes normativas. Nesta senda, apontamos "a lei de transparéncia fiscal:
panorama da tributacdo sobre 0 consumo na esteira do acesso ainformacao”.

Vae dizer que cada um dos trabal hos apresentados valeria longa reflexdo e ponderacéo dadas
a sua densidade cientifica e provocacgéo contra o conservadorismo dogmatico mormente na
area de seu acance.

O grande desafio que se desenha, ha tempo imemoriais de nossa republica, se da por contado
real impacto de trabalhos, tdo consistente na visdo miope e renitente do legislador tributario
brasileiro, em conjunto com a exegese dos tribunais cuja prestacéo jurisdicional, para nossa
frustracdo, frequentemente, é calcada em repeticdo e obediéncia irrestrita aos desmandos
normativos, estribados na incessante necessidade em fazer-se caixa em detrimento do direito
cada vez mais fragilizado de propriedade, j& que seu exercicio se vé limitado dadas a sua
reparticdo, ao Estado, que nos obrigamos a fazer, para as diversas esferas de tributacdo
brasileira, cuja federacdo se desnuda, quase que exclusivamente, na competéncia tributéria
atribuida a todos os seus componentes, trazendo, com isso, maior e crescente vulnerabilidade
financeira a toda sociedade brasileira.



CONSIDERACOES SOBRE A POLITICA FISCAL E OSCAMINHOS DA
EXTRAFISCALIDADE

CONSIDERACIONESPARA LA POLITICA TRIBUTARIA Y DE LASFORMASDE
EXTRAFISCALITY

Maria De Fatima Ribeiro
Jonathan Barros Vita

Resumo

O governo pode se valer da concessdo de incentivos fiscais entre outros institutos, com o
objetivo de conter o aumento da arrecadacéo, considerando a funcdo social do tributo. Assim,
a politica tributaria atenderd o caréter fiscal e extrafiscal. No entanto, a concessdo de
incentivo fiscal injustificado pode comprometer, de certa maneira, o sistema econémico
interno do Pais. O Estado, por sua vez, podera modelar suas politicas publicas conforme as
tendéncias e ofertas do mercado internacional. Dai recorrer a importancia da implementacdo
de politicas publicas, devendo algumas delas ser dinamicas em face da complexidade das
relacbes econbmicas internacionais. Embora, verificando diversas vantagens com a

concessao de incentivos fiscais, a doutrina ainda demonstra preocupacao quanto a efetividade
e eficiéncia de algumas medidas de estimulos, devido principa mente aos reflexos que tais
medidas podem causar a concorréncia e a0 mercado. Os incentivos fiscais referentes ao
ICMS, concedidos unilateralmente, e, sem que ocorra a celebracdo de convénios, por

intermédio do CONFAZ, favorecem indevidamente determinados empreendimentos

estabel ecidos em certos Estados da Federacéo.

Palavr as-chave: Poaliticafiscal, Incentivos fiscais, Extrafiscalidade

Abstract/Resumen/Résumé

El gobierno puede hacer uso de los incentivos fiscales y otras instituciones, con €l fin de
contener el aumento de los ingresos, teniendo en cuenta lafuncion social tributo. Por |o tanto,
la politica fiscal abordara el carécter fiscal y extrafiscal. Sin embargo, la concesion de
incentivos fiscales injustificadas puede comprometer, en cierto sentido, el sistema econémico
interno del pais. El Estado, a su vez, puede dar forma a las politicas publicas como las
tendencias y ofrece el mercado internacional. Por o tanto un [lamamiento a laimportancia de
la implementacion de politicas publicas, y algunos de ellos ser proactivo en la faz de la
complegjidad de las relaciones econdémicas internacionales. Mientras que el registro varias
ventgjas con la concesion de incentivos fiscales, la doctrina también muestra su preocupacion
por la eficacia y la eficiencia de algunas medidas de estimulo, principalmente debido a las
reflexiones que tales medidas puedan causar a la competencia y el mercado. Incentivos
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fiscales para el ICMS, otorgadas unilateralmente y sin la presencia de la firma de los
acuerdos, a través de la CONFAZ favorecen indebidamente a determinadas empresas
establ ecidas en algunos estados brasilefios.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Politica fiscal, Incentivos fiscales, Extrafiscality
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Considerac0es sobre a Politica Fiscal e os caminhos da Extrafiscalidade

Atualmente a maioria dos paises utiliza-se do Direito Tributério para alcangar a finalidade
fiscal bem como a finalidade extrafiscal, para garantir o equilibrio econémico, tutelar o meio ambiente,
reduzir as desigualdades sociais, entre outros objetivos sociais e econémicos, impondo a tributacéo o
desempenho de um papel que vai além da mera arrecadacao de receita pablica. Esse € um dos papeis
do Estado, atuando diretamente com vistas as realidades social e econdmica. Pode-se entdo afirmar que
além do sistema tributario sujeitar-se aos limites constitucionais e legais ao poder de tributar,
ultrapassa as fronteiras dessas imposicdes, quando considera tais realidades por meio da
extrafiscalidade. Os tributos que integram o Sistema Tributario brasileiro exercem fungdes que os
distinguem segundo a natureza fiscal ou extrafiscal.

O objetivo do presente estudo € analisar a politica fiscal e 0 desdobramento da extrafiscalidade,
tomando como ponto de partida os ditames constitucionais e os limites estabelecidos pela Carta
Politica quando da concessao de incentivos fiscais, levando em consideracao as situa¢fes da tributacdo
do ICMS e as isencdes unilaterais concedidas sem a homologacdo do CONFAZ, que favorecem
indevidamente determinados empreendimentos estabelecidos em certos Estados da Federacéo.

A analise passara pela literatura juridica brasileira, tanto a doutrina quanto a jurisprudéncia,

utilizando-se o método dedutivo.

1 - Politica Fiscal e Extrafiscalidade:

E preciso inicialmente, determinar o conceito de politica tributéria, justificando-se a
denominacdo escolhida. A politica econdmica que compreende toda a atividade produtiva cedeu lugar
a politica financeira, que se ocupa do direito publico e esta, por sua vez, ja deu origem a politica
tributaria que passou a se ocupar exclusivamente das atividades estatais relativas aos tributos.* Alfredo
Augusto Becker ensina que a politica fiscal discrimina diferentes espécies econémicas de renda e de
capital para sofrerem diferentes incidéncias econdémicas de tributacdo, no intuito de alcancar seus
objetivos econdmico-sociais.? A politica fiscal deve ser entendida ainda como o conjunto de medidas
relativas ao regime tributario, gastos publicos que se desdobram em diversos seguimentos. Ou seja, a
politica fiscal pode utilizar-se dos tributos e dos gastos do governo para regular a atividade econdmica

sem desconsiderar os ditames da politica monetaria.

! RODRIGUES, Rafael Moreno. Intributabilidade dos Géneros Alimenticios Basicos. Sdo Paulo: Resenha Tributaria, 1981,

pag. 7.
2 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributario. Saraiva, Sdo Paulo, 1963, pag. 458.
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Gustavo Miguez de Mello® assevera que a politica tributaria deve ser analisada pelos seus fins,
pela sua causa Ultima, pela sua esséncia, na medida em que o poder impositivo deve questionar: Por
que tributar? O que tributar? Qual o grau de tributagdo? Atendendo as perspectivas e finalidades do
Estado, estara executando politica tributaria.

Deve ser ressaltado que a politica tributaria, embora consista em instrumento de
arrecadacdo tributaria, necessariamente ndo precisa resultar em imposi¢cdo. O governo pode fazer
politica tributaria utilizando-se de mecanismos fiscais por meio de incentivos fiscais, de isen¢des entre
outros instrumentos que devem ser considerados com 0 objetivo de conter o aumento ou estabilidade
da arrecadacéo de tributos. Assim, a politica tributaria pode ter carater fiscal e extrafiscal.*

Quando a natureza é fiscal, busca-se a redistribuicdo da carga tributaria de forma que, sem
comprometer a arrecadacéo, se estabeleca um equilibrio no que se refere a sujeicdo ao pagamento de
tributos, considerando a condicéo individual dos sujeitos passivos.”

Por meio da politica extrafiscal, o legislador podera estimular ou desestimular
comportamentos, de acordo com os interesses da sociedade, instituindo uma tributacdo regressiva ou
progressiva, ou quanto a concessdo de incentivos fiscais. Pode-se dizer que atraves desta politica, a
atividade de tributacdo tem a finalidade de interferir na economia, ou seja, nas relacdes de producéo e
de circulacdo de riquezas.® Assim, para Becker, a principal finalidade de muitos tributos néo seré a de
instrumento de arrecadacdo de recursos para o custeio das despesas publicas, mas a de um ins-
trumento de intervencéo estatal no meio social e na economia privada’.

De igual modo o Estado podera atender suas finalidades através da distribuicdo de riqueza,
satisfacdo das necessidades sociais, de politicas de investimentos, entre outras, que podem ser
alcancadas por meio de uma politica tributéria e ndo necessariamente pela imposicéo tributaria como ja
apontado. Por isso, referida tributacdo deve privilegiar as necessidades essenciais da populacao,
destacando-se a alimentacdo, saude, vestuario, moradia, educacao, acesso ao trabalho, livre iniciativa,
livre concorréncia entre outros pontos.

Assim, o poder tributante, ao elaborar sua politica tributaria, deve levar em conta se 0

sistema tributario se estd adequado a distribuicdo de rendas e ao desenvolvimento econémico. E mais,

¥ MELLO, Gustavo Miguez de. Uma viséo interdisciplinar dos problemas juridicos, econdmicos, sociais, politicos e
administrativos relacionados com uma reforma tributaria in Temas para uma nova estrutura tributaria no Brasil. Mapa
Fiscal Editora, Sup. Esp. | Congresso Bras. de Direito Financeiro, RJ, 1978, pag. 5.

* RIBEIRO, Maria de Fétima. Reflexos da Tributagdo no Desequilibrio da Concorréncia. In Novos Horizontes da
Tributagdo — Um didlogo luso-brasileiro. GRUPENMACHER, Betina T. et al. Coimbra: Almedina, 2012, pé4g. 218.

> GRUPENMACHER, Betina T. Das exoneracdes Tributarias. Incentivos e Beneficios fiscais. In Novos Horizontes da
Tributacdo: Dialogo luso-brasileiro. GRUPENMACHER, Betina T. et al. Coimbra: Almedina, 2012, p. 69.

® VINHA, Thiago Degelo; RIBEIRO, Maria de Fatima. Efeitos socioecondmicos dos tributos e sua utilizagdo como
instrumento de politicas governamentais. In Tributagdo, Justica e Liberdade, Marcelo Magalhdes Peixoto (coord.),
Curitiba: Jurug, 2005, pag. 659.

"BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributario. Sdo Paulo: Saraiva, 1963, pag. 536.
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se favorece a politica de estabilizacdo da economia, combate do desemprego, a inflacdo entre outros
aspectos.

As normas juridicas tributérias, quando utilizadas como incentivos para determinados
comportamentos econdémicos, revelam-se instrumentos potencialmente aptos para alcancar finalidades
do Estado, por meio de politicas extrafiscais.

A funcéo extrafiscal do tributo e outras formas de beneficios ou tratamentos diferenciados,
empregados no ambito tributério, sdo formas intencionais de se usar a tributacdo de sorte a interferir
nas atividades econémicas. Desse modo, Raimundo Bezerra Falcdo, aponta que a extrafiscalidade € a
atividade financeira que o Estado exercita sem o fim precipuo de obter recursos para o seu erario, para
o fisco, mas sim com vistas a ordenar ou reordenar a economia e as relacdes sociais.® José Casalta
Nabais, afirma que a extrafiscalidade pode ser traduzida como um conjunto de normas que tem por
finalidade dominante a consecucdo de resultados econdmicos ou sociais, por meio da utilizacdo do
instrumento fiscal, e ndo a obtencdo de receitas para fazer face as despesas publicas.” Ao conceituar o
direito econdmico fiscal, destaca o autor, como sendo este, 0 conjunto de normas juridicas que regula a
utilizacdo dos instrumentos fiscais com o principal objetivo de obter resultados extrafiscais, em sede
de politicas econdmicas e sociais, ou por outras palavras, a disciplina juridica da extrafiscalidade.*
O professor Eduardo Sabbag ressalta que ndo é tarefa simples distinguir o tributo fiscal daquele que se
mostra como extrafiscal, vez que esta distin¢do, fruto de originaria reflexdo econémica, mostra-se
pouco precisa na aplicacéo juridica.™

A extrafiscalidade, portanto, caracteriza-se quando o legislador, em nome do interesse
coletivo, aumenta ou diminui as aliquotas e/ou as bases de célculo dos tributos, com o objetivo prin-
cipal de induzir contribuintes a fazer ou deixar de fazer alguma coisa.'? Por sua vez, destaca Geraldo
Ataliba, que a extrafiscalidade configura-se pelo emprego deliberado do instrumento tributario para
finalidades ndo financeiras, mas regulatorias de comportamentos sociais, em matéria econdmica,

social e politica.*®

|FALCAO, Raimundo Bezerra. Tributacdo e mudanca social. Rio de Janeiro: Forense, 1981, pag. 196.

SNABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos: contributo para a compreensdo constitucional do Estado
fiscal contemporéneo. Reimpresséo. Coimbra: Almedina, 2009, pég. 629.

19 NABAIS, José Casalta. Direito Fiscal. 62 ed., Coimbra: Almedina, 2010, pag. 425. Paulo Caliendo em recente estudo
sobre a extrafiscalidade, descreve a correlagdo entre os principios constitucionais tributarios, considerando a intervencéo e
os fundamentos econémicos do referido instituto. Questiona o autor: Quais sdo os limites ao poder de tributar com
finalidade extra fiscal? Quais so os principios que o orientam? CALIENDO, Paulo. Limitagdes Constitucionais aoc Poder
de Tributar como finalidade extrafiscal. In www.paulocaliendo.com.br/livros/Artigos/extra.pdf

1 SABBAG, Eduardo. Manual de Direito Tributéario. S3o Paulo: Saraiva, 2009, pag.113.

2 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. S&o Paulo: Malheiros, 2005, pag. 106-107.
BATALIBA, Geraldo. Sistema constitucional tributario brasileiro. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 1966, pag. 151
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Os auxilios concedidos pelos Estados, visando o desenvolvimento econémico, sao
referidos na doutrina, tanto no Brasil quanto no exterior, como incentivos fiscais™* entre outros que
promovem a regulacdo do mercado atraves da extrafiscalidade. Tais incentivos, a luz da legislacdo
brasileira, consistem basicamente em espécie de renuncia de receitas publicas nos limites da Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101/2000).

Além dos incentivos fiscais, a Carta Politica de 1988, ao estabelecer as limita¢cdes ao poder
de tributar, inclui a imunidade tributaria, que representa a exclusdo da competéncia da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios de instituir tributos relativos a determinados atos, fatos e
pessoas. Assim, o legislador ordinario encontra-se impossibilitado de instituir tributos nas situacoes,
exaustivamente previstas na Constituicio Federal.*

Para o fim de regular as atividades extrafiscais, os incentivos fiscais tem sido o instrumento
mais utilizado, principalmente nos paises em desenvolvimento®®. A Constituicdo Federal no artigo 150,
86°, ressalta a exigéncia legal para a concessdo de tais beneficios. De igual forma, prescreve que como
agente regulador da atividade econémica, o Estado exercera, na forma da lei, as funcdes de
fiscalizador, incentivo e planejamento (art. 174,81°). Todas as disposi¢ches constitucionais
mencionadas devem estar em sintonia com os objetivos fundamentais da Republica estatuidos no
artigo 3°, com vistas a garantia do desenvolvimento nacional e a diminuicdo da pobreza bem como a
reducdo das desigualdades sociais e regionais, aliados aos ditames da ordem econémica e financeira,
que contempla, entre outros, os principios da livre concorréncia, da livre iniciativa e do tratamento
diferenciado para pequenas empresas (art. 170). Ao tratar da competéncia legislativa dos entes da
Federacdo, o artigo 23, em seu paragrafo unico, estabelece que leis complementares devem fixar
normas de cooperacgdo, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem estar em &mbito

nacional. De igual modo, o artigo 151, ressalta uma excec¢do ao principio da uniformidade tributaria,

4 Podem ser apresentados também como incentivos financeiros, incentivos monetarios diretos e indiretos, beneficios,
vantagens, subsidios, subvencdes, stateaids, indirekte forderungen (promocgfes indiretas), diferimentos, regimes
preferenciais garantias bonificadas, créditos presumidos, isen¢des entre outras formas como apresenta ELALI, André.
Incentivos Fiscais Internacionais. Concorréncia Fiscal, Mobilidade Financeira e Crise do Estado. Sdo Paulo: Quartier
Latin, 2010, pag. 69.

1> Como é o caso do Art. 150, VI e do Artigo 155 inc. X além de outras situacdes especificas de imunidades de impostos
dispostas na Carta Constitucional.

16 A professora Betina Grupenmacher, trata dos incentivos e beneficios fiscais, discorrendo sobre as suas espécies com
destaque para o estudo da fiscalidade e extrafiscalidade na concessdo dos beneficios fiscais. Faz ponderagdes importantes,
como por exemplo, a analise da extrafiscalidade e o principio da capacidade contributiva. Cf. Das Exonerag6es Tributarias.
Incentivos e Beneficios Fiscais. In Novos Horizontes da Tributagdo — Um didlogo luso-brasileiro, GRUPENMACHER,
Betina T. et al, Coimbra: Almedina, 2012.
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guando admite a concessdo de incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio do
desenvolvimento sécio econdémico entre as diferentes regides do pais (inciso 1).*

Essa permissdo constitucional (exce¢do a uniformidade tributaria), se entendida como sendo
um principio de incentivo fiscal, que visa eliminar as desigualdades regionais, com especificidade para
afastar a aplicacéo do principio da igualdade poderia causar um conflito entre tais disposi¢des. Pode-se
extrair dai, que os incentivos fiscais podem provocar distor¢cdes na concorréncia, contrariando assim a
igualdade, provocando outro conflito.*®

A concessdo dos beneficios mencionados impde que sejam observados os principios aplicaveis
a ordem econémica, que determinam a forma de atuacdo do Estado e dos agentes econémicos. Assim,
se forem concedidos incentivos em ofensa a esses principios, bem como as normas proprias da
tributacdo e das financas publicas, podem gerar situacfes totalmente diferentes das propostas na
Constituicdo econdmica'®. Tais incentivos devem considerar essas normas sob pena de, ao invés de
estimular o desenvolvimento econémico, acabam prejudicando as financas do pais e conseqlientes
crises fiscais.

Rogério Vidal Martins® ressalta que, a aplicacdo do tributo tio somente na sua funcéo
arrecadatoria, tem como consequéncias a inibicdo da producdo de bens e servicos em razdo da
diminuicdo da capacidade econémica, advinda do aumento da tributacdo; a diminuicdo dos niveis de
emprego; a reducdo do poder aquisitivo do cidadao-contribuinte; a reducdo do consumo e, também, a
diminuicdo da competitividade do pais em relacdo ao mercado externo. Ou seja, pode causar um
enorme prejuizo econémico e social para o pais, do que decorre a necessidade de, novamente, se
promover um aumento da carga tributaria.Ao adotar o tributo como instrumento de intervencdo na
economia, o legislador atua através da extrafiscalidade com a aplicacdo dos incentivos fiscais.

Afirma Anténio Carlos dos Santos, com razdo, que a intervencao estatal na vida econémica é,
apesar dos tempos de neoliberalismo, uma realidade incontornavel.>*Pode-se dizer, que a intervengao

do Estado, com a finalidade extrafiscal, podera se dar com vistas as perspectivas de crescimento da

Y7 A Constituicdo Federal também prevé que a Lei Orcamentaria serd acompanhada de demonstrativo regionalizado do
efeito, sobre as receitas e despesas, decorrentes de isencOes, anistias, remissoes, subsidios e beneficios de natureza
financeira, tributaria e crediticia. (art. 165, § 6°)

8 FERRAZ, Roberto. O Principio da Capacidade Contributiva na Tributagdo Ambientalmente Orientada. In Principios e
Limites da Tributacdo 2. Roberto Ferraz (Coord.) Sdo Paulo: Quartier Latin, 2009, pag. 524-5.

¥ ELALI, André. Incentivos Fiscais Internacionais. Concorréncia fiscal, mobilidade financeira e crise do Estado. S&o
Paulo: Quartier Latin, 2010, pag. 275. A concessdo de incentivos fiscais como mecanismos de regulacdo se submete as
normas préprias da ordem econdmica ha de se pautar pela sistematizagdo de todos os principios, destacando-se: a soberania
econdmica, propriedade e sua fungdo social e econdmica, livre iniciativa e livre concorréncia, valorizagdo do trabalho
humano, protecdo do pleno emprego, protecdo do meio ambiente, protecdo do consumidor e redugdo de desigualdades
regionais e sociais. Cf. a obra do Prof. Lafayete Josué Petter: Principios constitucionais da Ordem econfmica — 0
significado e o alcance do art. 170 da Constituicdo Federal. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2005, pag. 36.

% MARTINS, Rogério Vidal Gandra da Silva. A Politica Tributaria como Instrumento de Defesa do Contribuinte. A Defesa
do Contribuinte no Direito Brasileiro. Sdo Paulo: 10B, 2002, pag. 33.

2L SANTOS, Anténio Carlos dos. Auxilios de Estado e Fiscalidade. Coimbra: Almedina, 2003, pag. 27.
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economia brasileira nos proximos anos bem como, para situacfes atuais considerando a crise
econdmica mundial e da politica econémica proposta pelo Governo brasileiro com o PAC - Programa
de Aceleracdo do Crescimento.

O professor Ricardo Lobo Torres, comentando sobre periodos anteriores, em 2006 escreveu
que os paises europeus e os Estados Unidos viram crescer o déficit publico e se desequilibrarem as
financas. Ressaltou que no Brasil, o reflexo foi imediato e a politica de incentivos se mostrou perversa
e nociva aos interesses da coletividade, pois ndo produziu o desenvolvimento econdmico esperado e
até gerou o desperdicio de dinheiro publico,? o que vem se buscando corrigir com o Programa de
Aceleracdo do Crescimento entre outras agdes.

Por isso, merece ressaltar a importancia do estudo da ordem econémica e da ordem social, e a
importancia da incidéncia e arrecadacdo tributéaria para o desenvolvimento econémico do pais. Assim,
pode-se aferir que a ordem econdmica pode ser designada como o conjunto de relacdes pertinentes a
producdo e a circulacdo da riqueza, via de regra mediante a implantacao de politicas pablicas.

Politicas publicas podem ser entendidas como as escolhas e estratégias adotadas pelos entes
politicos no exercicio de suas competéncias visando o interesse publico. As politicas publicas devem
ser criadas e implementadas para atender os objetivos estabelecidos pela Constituicdo Federal na busca
do desenvolvimento social, econdmico e politico. O Estado tem como finalidade implementar as
politicas publicas dos programas de Estado e de governo que devem ser aliadas a outros objetivos.
Podem ser citadas as politicas para preservacdo do meio ambiente, outras voltadas a erradicacdo da
pobreza, a diminuicdo das diferencas sociais e regionais, a defesa da concorréncia com uma tributacédo
equilibrada entre outras e atualmente nas politicas publicas dispostas no Programa de Aceleracdo do
Crescimento.

Diante desse cenario, desde 2008 o Brasil vem adotando medidas fiscais, com finalidades
extrafiscais para manter ou recuperar o desenvolvimento econdmico.”® Na oportunidade, o governo
federal procedeu alguns ajustes na legislacdo do Imposto de Importacdo (Il), do Imposto de

Exportacdo (IE), do Imposto sobre Produtos Industrializados e do IOF (Imposto sobre Operacdes

?2 TORRES, Ricardo Lobo. O Principio da Isonomia, os Incentivos do ICMS e a Jurisprudéncia do STF sobre a Guerra
Fiscal, In Incentivos Fiscais, Martins, lves Gandra da Silva; ELALI, André e PEIXOTO, Marcelo Magalhaes (coord.). Sao
Paulo: MP Editora, 2006, pag. 212.

2% Uma das medidas foi 0 Plano Brasil Maior (www.brasilmaior.mdic.gov.br/wp-content/uploads/cartilha_brasilmaior.pdf).
O Governo Federal estabeleceu a sua politica industrial, tecnoldgica, de servicos e de comércio exterior para o periodo de
2011 a 2014. Tem como foco o estimulo a inovacédo e a produgdo nacional para alavancar a competitividade da indUstria
nos mercados interno e externo. Destacam-se as seguintes propostas: desoneracdo dos investimentos e das exportaces;
ampliagdo e simplificacdo do financiamento ao investimento e as exportagdes; aumento de recursos para inovagao;
aperfeicoamento do marco regulatério da inovacdo; estimulos ao crescimento de pequenos e micro negdcios;
fortalecimento da defesa comercial; criacdo de regimes especiais para agregacdo de valor e de tecnologia nas cadeias
produtivas; e regulamentacdo da lei de compras governamentais para estimular a produgdo e a inovagao no pais.
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Financeiras), principalmente sobre o setor automobilistico, o financeiro, a construgdo civil e o
moveleiro.

Uma das recomendag@es do Fundo Monetério Internacional (FMI) no tocante ao contorno da
crise deflagrada em 2008, foi a promocdo de medidas de estimulo fiscal até determinada data (como a
reducdo de impostos sobre o0 consumo durante um certo periodo).Instrumentos fiscais anticiclicos
devem, a principio, ter impacto transitorio, sendo revistos tdo logo a economia apresente os sinais de
recuperacdo esperados. Foi esse o principal caminho adotado pelo Brasil, por meio da reducgéo das
aliquotas de tributos com acento extrafiscal, notadamente o IPl e o IOF.?* Tais impostos apresentam
caracteristicas especiais, com a prerrogativa do Poder Executivo federal poder alterar as aliquotas,
atendendo situacgdes excepcionais, conforme dispde o artigo 153 no 81° da Constituicdo Federal.

A Lei de Responsabilidade Fiscal trata-se de verdadeiro cddigo de conduta para oS
administradores publicos, uma vez que visa estabelecer normas de gestdo eficiente de recursos
publicos bem como inibir outras acdes contra o erario, no ambito do governo federal, estadual e
municipal. E, portanto, mais um mecanismo de controle da unidade nacional, protegendo o pacto
federativo ao determinar limitagdes na concessdo ou ampliagéo de incentivos fiscais.

Em harmonia com o artigo 11%°, destaca-se o artigo 14 que dispde sobre as limitacdes na
concessdo ou ampliacdo dos beneficios fiscais como um importante controle desses mecanismos de
exoneracao fiscal: A concessdo ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza tributéaria da qual
decorra rendncia de receita deverd estar acompanhada de estimativa do impacto orcamentario-
financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na
lei de diretrizes orcamentéarias, com as condi¢des que menciona a referida Lei. Uma das condi¢des de a
concessdo ou ampliacdo de incentivo esteja acompanhada de medidas de compensacdo, no periodo
mencionado por meio do aumento de receita, proveniente da elevacdo de aliquotas, ampliacdo da base
de célculo, majoracdo ou criacao de tributo ou contribui¢do. O §1° do artigo 14ressalta que a renuncia

compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito presumido, concessdo de isencdo em carater ndo geral,

#ASSUNCAO, Matheus Carneiro. Politica Fiscal e a Crise Economica Internacional in Financas Piblicas — XV Prémio
Tesouro Nacional — 2010, pag. 6 a 41. Acesso em 17.01.2012, p 27:

www.tesouro.fazenda.gov.br/premio TN/XVPremio/politica/MHpfceXVPTN/Tema_3_MH.pdf Com o objetivo de
aumentar a demanda interna, com os investimentos, evitando maiores retra¢cdes na producdo industrial, as quais afetam o
nivel de emprego e as taxas de crescimento do pais, foi promovida reducdo temporéria (por prazo determinado) do IPI
sobre veiculos (Decreto n. 6.687, de 11/12/08 e Decreto n. 6.743, de 15/01/09), eletrodomésticos da linha branca, materiais
de construcdo e bens de capital (Decreto n. 6.825, de 17/04/09 e Decreto n. 6.890 de 29/06/09).

% Este artigo tem sido questionado sobre sua constitucionalidade. Afirma Betina Grupenmacher que tal dispositivo
afrontou irreversivelmente o Texto Constitucional, na medida em que estabeleceu restricdo a prerrogativa constitucional
das pessoas politicas de Direito Publico. Lei de Responsabilidade Fiscal: Competéncia Tributaria. Arrecadagdo e
Rendncia. In ROCHA, Valdir de Oliveira (Coord.) Aspectos Relevantes da Lei de Responsabilidade Fiscal. Sdo Paulo:
Dialética, 2001, pag. 14.
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alteracdo de aliquota ou modificacdo de base de calculo que implique reducdo discriminada de tributos
ou contribuicdes, e outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado.

Assim, pode considerar a Lei de Responsabilidade Fiscal como um dos instrumentos
legislativos para controle da receita puablica conforme demonstrado. Muitas vezes sdo concedidos
incentivos fiscais que violam o pacto federativo com o objetivo de um ente politico atrair investimento
para o seu territério. Além de contrariar a Lei de Responsabilidade Fiscal, tais procedimentos podem
provocar uma guerra fiscal entre os entes da Federagéo.

Um dos segmentos mais importantes da extrafiscalidade pode-se constituir nos beneficios
fiscais ambientais. No entanto, estes também devem ser estabelecidos dentro dos limites
constitucionais. S80 bem aceitas as propostas de incidéncias de impostos menos elevados sobre
produtos e servigos que valorizam o meio ambiente. A administracdo publica tem na extrafiscalidade
uma forma de conciliar o desenvolvimento econdmico e a defesa do meio ambiente, na busca do
desenvolvimento sustentavel, conforme prevé o art. 170, incisos Ill e VI e o art. 225 da Constituicao
Federal. Assim, valendo-se dos incentivos fiscais, pode desestimular comportamentos que agridem o
meio ambiente e premiar os que contribuem com a preservacdo do mesmo. A institui¢do de um tributo
ambiental, especificamente de uma CIDE (criada pela Lei n® 10.336/01), objetiva desestimular o
consumo dos combustiveis mais nocivos ao meio ambiente, na medida em gque contempla um sistema
de tributacdo graduada de acordo com os danos ambientais de cada combustivel. A receita da CIDE
tem destinacdo especifica para a protecdo do meio ambiente, conforme dispde o artigo 177 da
Constituicdo Federal. Os impostos de renda, de importacdo, de exportacdo, sobre produtos
industrializados, sobre circulacdo de mercadorias e servigos, sobre a propriedade imdével e de veiculo
automotor, podem se caracterizar tais exacOes tendentes a protecdo e a conservacdo ambiental.

Como caracteristica da extrafiscalidade merece destaque a essencialidade da tributacdo
caracterizada por aliquotas seletivas presentes na legislacdo do IPI (art. 153) e no ICMS (art. 155) da
Constituicdo. A seletividade é aplicada conforme a essencialidade do produto, que deve abranger as
necessidades fundamentais. Produtos essenciais devem ter aliquotas mais baixas ou zero e, 0s produtos
supérfluos, devem ter aliquotas mais altas, em obediéncia ao principio da capacidade contributiva ou
para desestimular o consumo, sendo, portanto, principio que pode ter razBes extrafiscais. O Imposto
Territorial Rural - ITR tem tratamento diferenciado para determinadas areas de preservacdo bem como
aquelas de interesse ecoldgico para a protecdo dos ecossistemas. Além do ITR, os impostos de
exportacdo e exportacdo também podem servir como eficazes instrumentos de politica ambiental,
desde que sejam observadas as condicOes estabelecidas pela legislacéo especifica. Em alguns Estados,
pode-se verificar legislagdes referentes ao Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores, que

diferenciam as aliquotas considerando o combustivel utilizado e seu grau de polui¢do. Os Estados
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também podem considerar o Imposto sobre Transmissdo causa mortis e Doacdo de Quaisquer Bens ou
Direitos com tributacdo diferenciada para aqueles imoveis tidos como produtivos ou de interesse
ambiental entre outras situa¢fes similares. J& o IPTU — Imposto Predial e Territorial Urbano, pode
diferenciar as aliquotas progressivas no tempo conforme preceitua o artigo 182 da Constituicdo
Federal, em sintonia com o Estatuto da Cidade, condicionados ao Plano Diretor do Municipio bem
como outros incentivos fiscais referentes ao ISS — Imposto sobre servi¢os. Outro exemplo de incentivo
regional foi a criacdo da Zona Franca de Manaus pelo do Decreto-Lei n°. 288/67, que permitiu a
reformulacdo e ampliacdo do modelo ja implantado, com a extensdo da area dos incentivos fiscais a
toda a Amazonia Ocidental (Amazonas, Acre, Ronddnia e Roraima), dotando a regido de condicgdes
que permitissem o seu desenvolvimento e a sua seguranga, em razdo do isolamento econdémico. Por
meio do Decreto n® 61.244 foi criada a Superintendéncia da Zona Franca de Manaus- SUFRAMA,
orgdo do governo federal encarregado da administracdo dos incentivos fiscais naquela regido.

Nessa mesma linha vale destacar a Lei n°® 8.393/91. Referida lei estabeleceu que enquanto
persistir a politica de preco nacional unificado de aglcar de cana, a aliquota méxima do IPI incidente
sobre a saida desse produto seria de 18%, assegurada isencdo para as saidas ocorridas na area de
atuacdo da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste — SUDENE e da Superintendéncia do
Desenvolvimento da Amazonia — SUDAM. Ja para os Estados do Espirito Santo e do Rio de Janeiro, o
Poder Executivo foi autorizado a reduzir em até 50% a aliquota do IPI incidente sobre o agucar nas
saidas para o mercado interno. Todavia, o Supremo Tribunal Federal decidiu, pela constitucionalidade
da Lei 8.393/91, e 0 Decreto420/92. Entre as diversas decisdes daquela Corte, tem-se como exemplo o
julgamento em 2009 sobre a matéria no Agravo Regimental no Recurso Extraordinario 480107/PR,

tendo como relator o Ministro Eros Grau:

AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO EXTRAORDINARIO.
DECRETO N. 420/92. LEI N. 8.393/91. IPI. ALIQUOTA REGIONALIZADA
INCIDENTE SOBRE O ACUCAR. ALEGADA OFENSA AO DISPOSTO
NOS ARTS. 150, I, Il e § 3°, e 151, I, DA CONSTITUICAO DO BRASIL.
CONSTITUCIONALIDADE. 1. O decreto n. 420/92 estabeleceu aliquotas
diferenciadas - incentivo fiscal - visando dar concrecdo ao preceito veiculado
pelo artigo 3° da Constituicdo, norma-objetivo que define a reducdo das
desigualdades regionais e o desenvolvimento nacional. Autoriza-o o art. 151, I,
da Constituigdo. 2. A fixacdo da aliquota de 18% para 0 aglcar de cana nao
afronta o principio da essencialidade. Precedentes. 3. A concessdo do beneficio
da isencdo fiscal é ato discricionario, fundado em juizo de conveniéncia e
oportunidade do Poder Executivo, cujo controle é vedado ao Judiciario.
Precedentes. Agravo regimental a que se nega provimento.

Verifica-se neste caso a questdo extrafiscal com o objetivo de diminuir as desigualdades
regionais, sem afrontar o pacto federativo e a isonomia tributaria (inciso I do art. 152 da Constituigcdo
Federal). Inexiste entdo a violacdo ao principio da uniformidade de tributagdo, uma vez que a previsao

de incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio e desenvolvimento socioecondmico entre as
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diferentes regides do Pais tem respaldo no proprio texto constitucional, ndo havendo, que se falar em
desvio de finalidade face a aplicacdo da extrafiscalidade do IPI.

Para atender, ainda, a essas disparidades regionais, o governo brasileiro adotou outros
programas de desenvolvimento regional para as areas mais carentes do Pais, por meio de instrumentos
crediticios e tributarios, destacando-se: Fundo Constitucional de Financiamento do Norte (FNO), do
Nordeste (FNE) e do Centro-Oeste (FCO); Fundos Fiscais de Investimentos Regionais Fundo de
Investimento da Amazonia (FINAM), do Nordeste (FINOR) e Fundo de Recuperagdo Econémica do
Estado do Espirito Santo (FUNRES),Fundo de Desenvolvimento da Amazénia (FDA) e do Nordeste
(FDNE), APEX — Brasil- Agéncia de Promocdo de Exportacbes e Investimentos, cuja missao €
promover as exportacdes de produtos e servicos brasileiros, entre outros.

No Brasil ainda ndo héa tributacdo sobre a producdo e comercializa¢do dos créditos de carbono,
embora, a vigéncia do Protocolo de Kyoto, estabeleca um novo mercado envolvendo as negociacbes
dos titulos em ambito internacional, com a reducdo ou captacdo e destruicdo dos gases poluidores,
considerando a utilizacdo do Mecanismo de Desenvolvimento Limpo — MDL. Tais créditos deverdo
ser implementos para projetos de desenvolvimento sustentavel, a fim de alcancar equilibrio ambiental.
Os Créditos de Carbono serdo emitidos em favor das empresas que comprovarem diante das entidades
competentes da ONU que mediante a aplicacdo de um Mecanismo de Desenvolvimento Limpo,
chegaram a uma diminuicdo ou deixaram de emitir uma quantia consideravel de Gases causadores do
Efeito Estufa. Trata-se, portanto, de importante instrumento extrafiscal cuja legislacdo futura devera

levar em consideracdo o alto valor da diminuicdo dos gases em prol do desenvolvimento sustentavel.

2 - Guerra fiscal e o pacto federativo:

Os Estados e os Municipios travam constantes disputas para atrair novos investimentos para
seus territdrios. Por conta disso, concedem incentivos fiscais de diversas naturezas, com a reducao do
pagamento de tributos para alguns contribuintes, consequentemente provocando uma guerra fiscal
entre eles. Referida disputa pde em risco a harmonia do pacto federativo.?°A concorréncia fiscal entre
0s entes internos da federacdo, além de comprometer o pacto federativo, contrariam também as regras

de comércio internacional. Os diferentes tratamentos fiscais podem provocar desigualdades entre os

2 André Elali ressalta que a guerra fiscal entre os Estados e 0s Municipios tem mostrado constante desentendimento entre
0s mesmos, gerando problemas financeiros, como por exemplo, o Estado da Paraiba, que atraiu diversas empresas para o
seu territdrio com incentivos tributarios, acabou se submetendo a essa degradacdo fiscal depois que as empresas dali
migraram, sem recolher tributos como os concorrentes que afetados no mercado, o fizeram a duras penas. Cita também o
conflito entre o Estado do Rio Grande do Sul e a Bahia que disputaram a instalagdo da industria Ford, gerando-se perdas
tributarias consideraveis e dificilmente compensaveis pela atividade econdmica captada. Demonstra o autor também outros
exemplos. Ha ainda alguns pontos criticos entre o imposto predial e territorial urbano e ou rural, o IPI ou ISS, o ICMS ou
ISS em situagdes especificas de cada imposto. In Incentivos Fiscais Internacionais: Concorréncia Fiscal, mobilidade
financeira e crise do Estado. So Paulo: Quartier Latin, 2010, pag. 171.
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agentes do mercado, tanto interna quanto com outros paises. A concorréncia fiscal, portanto, da-se
qguando um sistema fiscal de uma entidade governamental afeta o sistema fiscal de uma segunda
entidade governamental, usualmente atraves de um efeito nas receitas fiscais da segunda entidade.

Escreve Paulo Caliendo que a concessdo de beneficios fiscais para determinados setores ou
fases do ciclo econémico de tributacdo que nos leva ao consumo ou da reducdo da base de calculo ou
concessdo de isencOes pode distorcer a concorréncia, afetar a capacidade contributiva e afetar a
neutralidade.”’

Sob o ponto de vista do desenvolvimento de um ente da federacdo, pode-se verificar que a
busca de investimentos, com propostas de novos postos de trabalho, bem como uma maior arrecadacgéo
de tributos, sdo potencialmente importantes, quando sdo concedidos incentivos ou outros atrativos
fiscais. No entanto, tais procedimentos podem perder contribuintes e diminuir sua arrecadacdo nessa
guerra fiscal instalada?®.

A expressao guerra fiscal é a situacdo de disputa econémica entre entes autbnomos (federados),
possuidores de competéncia tributaria, que visam obter para seus respectivos territdrios um
determinado empreendimento econémico, oferecendo para tanto, beneficios para atrair as pessoas
interessadas, sejam vantagens de ordem tributdria ou de outra natureza, como infra-estrutura,
capacitacdo de recursos humanos, disponibilizacéo de crédito a menor custo, dentre outras.?*

No Brasil é comum a guerra fiscal entre os Estados e Distrito Federal em relagdo ao ICMS e
entre 0s Municipios e Distrito Federal o 1SS*. Essa disputa pode provocar desequilibrios na
concorréncia ndo sé entre os entes da federacdo como entre os particulares que se encontram na mesma
situacdo e sdo tributados diferentemente.

Para dirimir tais conflitos, o legislador constitucional estabeleceu no artigo 146, que lei
complementar ser4 instituida para tal finalidade conforme disp&e o inciso 1.**

Com referencia ao ICMS, a Constituicdo Federal estabeleceu no artigo 155, § 2°, inciso XII,

“g”, que lei complementar deverd regular a forma como, mediante deliberagdo dos Estados e do

2 CALIENDO, Paulo. Direito Tributario e analise econdmica do direito. Rio de Janeiro: Elsevier. 2009, pag. 331.

%8 Sobre a guerra fiscal confira a obra sobre ICMS Questdes Atuais, coordenada pela profa. Elizabeth Carrazza, Sdo Paulo:
Quartier Latin, 2007.

» SCAFF, Fernando Facury. Guerra Fiscal, Neoliberalismo e Democracia. Revista de Direito, Santa Cruz do Sul, n° 11,
jan/jul, 1999, pég. 135.

%0 Embora o objeto da analise seja tratar da guerra fiscal envolvendo os Estados brasileiros, convém mencionar, que de
igual modo, os Municipios também se manifestam para atrair a instalacdo de empresas em seus territorios, aproveitando-se
de da interpretacdo jurisprudencial controvertida acerca do local da prestacéo de servigos para efeito da cobranca do ISS. A
Emenda Constitucional 37/2002, tentou diminuir essa disputa entre 0s municipios, estabelecendo uma aliquota minima de
2% para o tributo. A Lei Complementar n® 116/2003, também esclarece as condi¢des de incidéncia e demais procedimentos
para sua exigéncia.

3! Foram editadas as Leis Complementares 87/96 e a Lei Complementar 24/75, recepcionada pela Constitui¢do de 1988. De
igual modo a Lei Complementar 116/2003 dispde sobre os servicos, relacionando quais 0s servigos que estdo sujeitos a
incidéncia do ISS, incluindo ainda outros aspectos que devem ser observados pelos Municipios. Sobre a Guerra Fiscal,
confira: PRADO, Sérgio; CAVALCANTI, Carlos Eduardo F. A Guerra Fiscal no Brasil. Brasilia: IPEA, 2000.
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Distrito Federal, isencdes, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e revogados. A Lei
Complementar n° 24/75, que foi recepcionada pela Carta Constitucional de 1988, prevé a necessidade
de celebracdo de convénios entres os Estados e Distrito Federal para a concessdo e revogacao de
beneficios e estabelece os procedimentos devidos. Desta forma, para ter validade, o beneficio
concedido por um desses entes da federacédo, deve ser aprovado pelo CONFAZ — Conselho Nacional
de Politica Fazendaria®. Na pratica, ocorrem situaces em que os Estados concedem vantagens fiscais
diretamente as empresas sem que o fato, seja apreciado pelo CONFAZ. Tais situa¢fes resultam em
obrigacdo do Estado receptor a aceitar o crédito imposto que néo foi recolhido no Estado de origem em
virtude do incentivo por ele outorgado, em razéo do principio da ndo cumulatividade do imposto, o que
leva a ser o beneficio suportado também pela unidade da Federagdo destinataria que nenhum beneficio
aufere em termos de arrecadacdo, em razdo do empreendimento estabelecido por forca dos estimulos,
naquela origem. A sistematica de tributacdo do ICMS demonstra a dificuldade de controle do conflito
instalado, necessitando de urgente ajuste no Sistema Tributario. Os incentivos fiscais referentes ao
ICMS, concedidos unilateralmente®, e, sem que ocorra a celebragdo de convénios, por intermédio do
CONFAZ, favorecem indevidamente determinados empreendimentos estabelecidos em certas unidades
da Federacdo. Nestes casos, cabera aos Estados e ao Distrito Federal, que se sentirem prejudicados ou
lesados com tal incentivo, ingressarem com as medidas judiciais respectivas, pleiteando a invalidade
dos incentivos.

A guerra fiscal generalizada beneficia de forma representativa os Estados mais desenvolvidos e
gue possuem fatores de producdo mais adequados aos empreendimentos em questdo. Nesse sentido o

Supremo Tribunal Federal vem declarando a inconstitucionalidade® de tais praticas, que violam

%2 0 CONFAZ tem por finalidade promover as acdes necessarias & elaboracdo de politicas de harmonizacdo de
procedimentos e normas inerentes ao exercicio da competéncia tributdria dos Estados e do Distrito Federal entre outras
funcgdes conforme estabelece seu regimento aprovado pelo Convénio ICMS/133.

% Os Estados concedem incentivos fiscais referentes ao ICMS, abrangendo entre outros: Diferimento do ICMS, (na
importacdo, na aquisicdo interna de insumos, na aquisi¢do para o ativo fixo); financiamento do ICMS devido; reducdo do
ICMS financiado; participacdo aciondria do Estado; crédito presumido do ICMS; reducdo da base de calculo;
financiamento de terrenos e infra-estruturas.

3 Em junho de 2011 a Corte julgou inconstitucional, diversas leis de seis Estados (Rio de Janeiro, Mato Grosso do Sul, S&o
Paulo, Paran, Para e Espirito Santo) e do Distrito Federal, que autorizam o uso de incentivos tributarios como politica de
atracdo de investimentos. Em alguns casos, como Séo Paulo, o Estado foi réu e autor de a¢6es. O STF considerou que 0s
beneficios somente poderiam ter sido concedidos mediante convénio entre os Estados. Para que um acordo desse género
seja validado é preciso unanimidade entre os secretarios estaduais de Fazenda no dmbito do CONFAZ. Ao declarar
inconstitucionais os incentivos, a decisdo do STF ndo s6 derruba os beneficios fiscais como obriga os Estados a cobrar 0
ICMS que deixou de ser recolhido nos cinco anos anteriores. Alguns Estados solicitaram ao Supremo a modulacdo dos
efeitos da decisdo. Uma modulacdo pode definir que os efeitos sejam aplicados somente a partir do julgamento,
desobrigando os Estados a exigir o imposto devido no passado. A grande questdo decorrente do julgamento da matéria pelo
STF é o prejuizo que sera gerado aos contribuintes que, de boa fé, se aproveitaram de beneficios fiscais implementados
pelos Estados e que agora terdo constituidos contra si os créditos tributarios decorrentes do aproveitamento dos referidos
beneficios fiscais. Em julgados recentes, o STF (AC 2.611 — Medida Cautelar/MG, decisdo monocratica da Min. Ellen
Gracie, DJe 28.06.2010) e 0 STJ (12 Turma, REsp. n° 1.125.188/MT, Rel. Min. Benedito Goncalves, DJe 28/05/2010; 22
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expressamente disposicdes constitucionais, tais como diretrizes para o ICMS, as quais devem ser
observadas pelos Estados da Federacdo. Do ponto de vista econdmico, os incentivos fiscais concedidos
sem o convénio do CONFAZ, além de inconstitucionais, conforme mencionado, afetam o principio da
livre concorréncia e da livre iniciativa previstos no artigo 170 da Constituicdo Federal, considerados
como fundamentos da Ordem Econdmica e Social. E certo também que incentivos fiscais concedidos
nesta seara, contrariam a Lei de Responsabilidade Fiscal.

Recentemente o Plenéario do STF julgou parcialmente procedente pedido formulado em acéo
direta para declarar a inconstitucionalidade do art. 1°, 11, e dos artigos 2° a 4°; 6° a 8°; e 11, todos da
Lei 14.985/1996 do Estado do Parana. Referida Lei trata da concesséo de beneficios fiscais vinculados
ao ICMS. O entendimento do STF seria no sentido de que a concessdo unilateral de beneficios fiscais
relativos ao ICMS sem a prévia celebracdo de convénio por intermédio do CONFAZ, nos termos da
LC 24/1975, afrontaria o art. 155, § 2° XII, g, da CF. Primeiramente, no que se refere ao art. 1°,
“caput”, I e paragrafo Unico; bem assim ao art. 5° da lei impugnada, afirmou serem constitucionais.
Esses dispositivos estabeleceriam apenas a suspensdo do pagamento do ICMS incidente sobre a
importacdo de matéria-prima ou de material intermediario, e transferiria o recolhimento do tributo do
momento do desembaraco aduaneiro para 0 momento de saida dos produtos industrializados do
estabelecimento. Como se apresenta, a jurisprudéncia do STF permitiria diferir o recolhimento do
valor devido a titulo de ICMS — se ndo implicasse reducdo ou dispensa do valor devido,mas isso ndo
significaria beneficio fiscal e prescindiria da existéncia de convénio. Por outro lado, a lei deveria ser
declarada inconstitucional quanto aos dispositivos que preveriam parcelamento do pagamento de
ICMS em quatro anos sem juros e correcdo monetaria®® . Seria também inconstitucional dispositivo
que autorizaria o governador a conceder beneficio fiscal por ato infralegal, inclusive por afronta a
regra da reserva legal. Por fim, o Plenario, por maioria, deliberou modular os efeitos da declaracéo de
inconstitucionalidade, para que tivesse eficacia a partir da data da sessdo de julgamento. Ponderou que
se trataria de beneficios tributarios inconstitucionais, mas que se deveria convalidar os atos juridicos ja
praticados, tendo em vista a seguranca juridica e a pouca previsibilidade, no plano fatico, quanto as
conseqiiéncias de eventual decretacdo de nulidade desses atos, existentes no mundo juridico ha anos.
Entretanto, o STF ndo poderia permitir que novos atos inconstitucionais fossem praticados. Vencido,
no ponto, o Ministro Marco Aurélio, que ndo modulava os efeitos da decisdo. (ADI 4481/PR, rel. Min.
Roberto Barroso, 11.3.2015)

Turma, RMS n°® 31.714/MT, Rel. Min. Castro Meira, DJe 19.09.2011) tém afirmado a impossibilidade de estorno, pelo
Estado de destino, dos créditos apropriados pelo adquirente.

% Assim que confeririam créditos ficticios de ICMS de forma a reduzir artificialmente o valor do tributo. Haveria
deferimento indevido de beneficio fiscal.
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Em outra situacdo o Supremo Tribunal Federal negou provimento ao Recurso Extraordinario
interposto pelo governo do Estado de Santa Catarina, alegando a inconstitucionalidade dos incentivos

concedidos pelo PRODEC — Programa de Incentivo Fiscal de Santa Catarina (RE 572.762-9 SC):

EMENTA: CONSTITUCIONAL. ICMS. REPARTICAO DE RENDAS
TRIBUTARIAS. PRODEC. PROGRAMA DE INCENTIVO FISCAL DE
SANTA CATARINA. RETENCAO, PELO ESTADO, DE PARTE DA
PARCELA PERTENCENTE AOQS MUNICIPIOS.
INCONSTITUCIONALIDADE. RE DESPROVIDO.

I - A parcela do imposto estadual sobre operacdes relativas a circulagdo de
mercadorias e sobre prestacGes de servicos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicacédo, a que se refere o art. 158, IV, da Carta Magna
pertence de pleno direito aos Municipios.

Il - O repasse da quota constitucionalmente devida aos municipios ndo pode
sujeitar-se a condicdo prevista em programas de beneficio fiscal de ambito
estadual.

Il - Limitacdo que configura indevida interferéncia do Estado no sistema
constitucional de reparticdo de receitas tributarias.

IV — Recurso extraordinério desprovido.

O PRODEC é um mecanismo de desenvolvimento sécio econdmico do Estado de Santa
Catarina, o qual permite que empresas instaladas em seu territério beneficiem-se de uma das seguintes
formas de incentivos: o financiamento por meio de instituicdo financeira oficial ou a postergacdo do
recolhimento do ICMS. Trata-se de diferimento do imposto em questdo. Assim, entendeu o STF que
neste caso ndo é possivel falar-se em arrecadacdo do tributo, portanto, sem o conseqliente repasse para
0S municipios.

Referida decisdo é inovadora no sentido de garantir o repasse do ICMS arrecadado aos
municipios conforme determina a Constituicdo Federal (art. 158, V e 160), mas ao mesmo tempo
limita e condiciona a competéncia legislativa do Estado de Santa Catarina servindo, no entanto, como

parametro para outras decises daquela Corte.

3 - Consideraces Finais:

Estado podera atender suas finalidades através da distribuicdo de riqueza, satisfacdo das
necessidades sociais, de politicas de investimentos, entre outras, que podem ser alcangadas por meio
de uma politica tributaria. A politica tributaria deve ser fundada em diversos fatores e ndo apenas
baseada na simples arrecadacdo de tributos pelo Estado. Referida politica, deve atender os ditames
constitucionais, visando o desenvolvimento econémico e social, garantindo os direitos do contribuinte.
A politica tributaria, embora consista em instrumento de arrecadacgdo tributéria, necessariamente ndo
precisa resultar sempre em imposi¢do. O governo pode se valer da concessdo de incentivos fiscais
entre outros institutos, com o objetivo de conter o aumento da arrecadagdo, considerando a fungéo

social do tributo. Assim, a politica tributaria atendera o carater fiscal e extrafiscal.
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No entanto, a concessdo de incentivo fiscal injustificado pode comprometer, de certa
maneira, 0 sistema econémico interno do Pais. O Estado, por sua vez, poderd modelar suas politicas
publicas conforme as tendéncias e ofertas do mercado internacional. Dai recorrer a importancia da
implementacao de politicas publicas, devendo algumas delas ser dindmicas em face da complexidade
das relacbes econémicas internacionais.

Embora, verificando diversas vantagens com a concesséo de incentivos fiscais, a doutrina
ainda demonstra preocupacdo quanto a efetividade e eficiéncia de algumas medidas de estimulos,
devido principalmente aos reflexos que tais medidas podem causar a concorréncia e ao mercado.

E papel do Estado, verificar os limites da concorréncia fiscal ao instituir seus tributos, bem
como na forma de dispensar os contribuintes da incidéncia dos mesmos, evitando com isso, proporcoes
negativas para a atividade econdmica e na competitividade entre as empresas.

O Sistema Tributario brasileiro é complexo e muitas vezes, conduz a inseguranca juridica,
considerando também a complexidade do federalismo fiscal. No exercicio da competéncia tributaria,
verifica-se o surgimento de conflitos entre os entes politicos da federacdo. Por conta da discriminacdo
da competéncia tributaria entre esses entes, na préatica, ocorre uma verdadeira guerra fiscal entre 0s
Estados,na concessdo de incentivos fiscais sobre a tributacdo do ICMS com o objetivo de atrair
maiores investimentos para seus territorios. Determina a Constituicdo Federal (art. 155), que o0s
beneficios fiscais concedidos pelos Estados, devem ser aprovados pelo Conselho Nacional de Politica
Fazendaria - CONFAZ, o que muitas vezes ndo ocorre. Essas situagfes resultam em obrigacdo do
Estado receptor a aceitar o crédito imposto que nao foi recolhido no Estado de origem em virtude do
incentivo por ele outorgado, em razdo do principio da ndo cumulatividade do imposto, o que leva o
beneficio a ser suportado também pela unidade da Federagcdo (Estado) destinataria que nenhum
beneficio aufere em termos de arrecadacéo, em razdo do empreendimento estabelecido por forca dos
estimulos, naquela origem.

Os incentivos fiscais referentes ao ICMS, concedidos unilateralmente, e, sem que ocorra a
celebragdo de convénios, por intermédio do CONFAZ, favorecem indevidamente determinados
empreendimentos estabelecidos em certos Estados da Federacdo. Nestes casos, 0s Estados e o Distrito
Federal, que se sentirem prejudicados ou lesados com tal incentivo, poderdo ingressar com as medidas
judiciais respectivas, pleiteando a invalidade desses beneficios. Nesse sentido, o Supremo Tribunal
Federal vem declarando a inconstitucionalidade de tais praticas, que violam expressamente disposi¢coes
constitucionais, estabelecidas como diretrizes para o ICMS, as quais devem ser observadas pelos
Estados da Federacdo. A guerra fiscal generalizada beneficia de forma representativa os Estados mais

desenvolvidos e que possuem fatores de produgdo mais adequados aos empreendimentos em questéo.
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Ao tratar dos incentivos fiscais, 0s entes da federacdo, no ambito de suas respectivas
competéncias, deverdo levar em consideracdo as limitagbes constitucionais ao poder de tributar que
sdo aplicaveis em cada caso, evitando privilégios com beneficios desarrazoados. Assim, o carater

extrafiscal do tributo tem a sua razao de ser.
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