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| ENCONTRO VIRTUAL DO CONPEDI

TRANSFORMACOES NA ORDEM SOCIAL E ECONOMICAE
REGULACAO

Apresentacdo

O ano de 2020 sera para sempre lembrado. Uma nova realidade surgiu e, para o bem ou para
o mal, mudou diversos aspectos da vida individual e coletiva. Dentre os mais variados
espacos atingidos pela epidemia do Covid-19 estdo a pesquisa e 0s encontros de

pesquisadores. Um novo modelo de evento precisou ser pensado e implantado, criando
desafios para organizadores e participantes que, ao final, restaram superados. O | Encontro
Virtual do Conpedi é fruto de uma realidade na qual a distancia aproxima, integra e abre
oportunidade para a democratizacdo do conhecimento. A partir de diferentes cantos do pais,
uma guantidade expressiva de pessoas se integraram durante varios dias, dividindo

experiéncias e saberes, aprendendo juntos a lidar com desafios novos e antigos, criando lacos
e estreitando relacBes nesta que € a maior comunidade de pesqguisadores juridicos do pais.

A reunido do Grupo de Trabalho Transformacfes na Ordem Social e Econémica e Regulacdo
foi realizada no dia 30 de junho e representou mais uma pega nesta construcdo coletiva. Mais
uma vez funcionou como um espaco para reflexdo sobre questbes centrais ao
desenvolvimento econdmico do pais e a materializacdo de direitos sociais. Reunindo
pesquisadores do Acre, Pard, Sdo Paulo, Minas Gerais, Rio de Janeiro e Parana, contemplou,
como de habito, diversas escolas de pensamento oriundas de diferentes regides brasileiras.
Uma pluralidade que é, ao mesmo tempo, unidade, pois em todas as pesguisas se hota a
preocupacao com os fins sociais do Direito, com os impactos das decisdes econdmicas sobre
as pessoas.

Os artigos apresentados contemplaram quatro grandes eixos de discussdo que, no todo,
permitiram um debate abrangente sobre diferentes e rel evantes temas rel acionados ao Direito
e Economia.

1. Na linha dos debates sobre impactos das escolhas tributérias sobre 0 acesso a servigos,
foram discutidas: (a) a natureza da remuneracéo dos concessionarios que prestam Servicos
essenciais, (b) os beneficios tributérios concedidos discricionariamente por Estados
membros; e (c) a natureza do mercado secundario, em especial o destinado a comércio de
bens raros, e os model os tributérios incidentes.



2. Questbes estruturais sistémicas e problemas decorrentes da baixa eficiéncia do poder
sancionatorio das autoridades reguladoras foram analisadas sob diferentes perspectivas, a
saber: (a) o debate sobre a dogmatica juridica regulatoria, confrontando o pensamento
conseguencialista (presente na Andlise de Impacto Regulatério, p. ex.) com a dogmética
juridicatradicional, fortemente conectada ao passado (0 que jafoi legislado e decidido); (b) o
papel do CADE como garantidor de uma atuacdo socialmente responsavel das empresas; (c)
discussdo quanto as possibilidades de realizacdo de acordos de leniéncia no ambito das
agéncias regulatorias; (d) ampliacéo da forca juridica das decisdes tomadas pelas instancias
regulatorias, tema que foi enfrentado sob duas perspectivas complementares - fortalecimento
das instancias administrativas decisorias e reconhecimento da natureza de titulo executivo
judicial atais decisoes.

3. O problema da tenséo entre interesses publicos e privados, que emerge na andlise dos
pesos relativos atribuidos aos valores da transparéncia e da protecdo ao sigilo sigilo
emergiram em dois estudos. (a) sobre a necessidade de transparéncia na concessdo de
empréstimos por bancos publicos e acompanhamento da execucéo dos projetos financiados
vs. sigilo bancério e empresaria; (b) a regulacéo do open banking e as questdes rel acionadas
ao conflito entre transparéncia e compartilhamento de dados vs. sigilo e protegdo de dados.

4. Por fim, surgiram diversas questes regulatorias ligadas a areas especificas, como (a) a
fiscalizacéo sanitéria de produtos de origem animal; (b) os problemas do setor minerario e as
dificuldades para atualizagdo dos marcos normativos; (c) a necessidade de compartilhamento
de infra estrutura ferroviaria e as dificuldades para ampliar a capacidade de transporte de
carga; (d) as particularidades e desafios para o compartilhamento de rede no setor de
telecomunicacbes; (e) as dificuldades para compatibilizar interesses de mdltiplos

fornecedores em acdo no mercado de saneamento.

Os artigos que compdem esta coletanea representam grandes temas de Direito e Economia e
permitem aos leitores ter acesso a reflexdes densas sobre problemas extremamente atuais e
relevantes. Aproveitem aleitural

Prof. Dr. Marcus Firmino Santiago - Instituto Brasiliense de Direito Publico - IDP

Prof. Dr. Felipe Chiarello de Souza Pinto - Universidade Presbiteriana Mackenzie

Nota técnica: Os artigos do Grupo de Trabalho TransformacBes na Ordem Social e

Econdmica e Regulacdo apresentados no | Encontro Virtual do CONPEDI e que nédo constam
nestes Anais, foram selecionados para publicacdo na Plataforma Index Law Journals



(https.//www.indexlaw.org/), conforme previsto no item 8.1 do edital do Evento, e podem ser
encontrados na Revista Brasileira de Filosofia do Direito. Equipe Editorial Index Law
Journal - publicacao@conpedi.org.br.



AS TRANSFORMACOESNA ORDEM SOCIAL E ECONOMICA EM RAZAO DO
ILEGAL BENEFICIO FISCAL DE REGIME ESPECIAL SUBSTANTIVO

TRANSFORMATIONSIN THE SOCIAL AND ECONOMIC ORDER FOR THE
ILLEGAL FISCAL BENEFIT OF SPECIAL SUBSTANTIVE REGIME

Nayder Rommel de Araujo Goddi

Resumo

A concessao de beneficios fiscais € meio para o Estado fomentar a economia. Porém,
persistem questionamentos acerca desta intervengdo, pois esta alocagdo de recursos, por
vezes, éilegal eineficaz. Este € 0 caso do ‘regime especial substantivo’. Apesar de previsto
em normas estaduais, o beneficio € ilegal, inclusive por auséncia de transparéncia. Disto, a
partir de questionamentos explicitos, o estudo pretende identificar transformacgdes na ordem
social e econdbmica decorrentes desta concessao ilegal. Aferir se possui similitude com o
efeito de uma tributacdo ‘anestesiante’. Ainda, buscando-se respostas consideradas as
relagdes entre o Estado, os contribuintes e a sociedade.

Palavras-chave: Regime especial substantivo, Efeito anestesiante

Abstract/Resumen/Résumé

A tax relief is a means for the state to foster the economy. However, questions remain about
thisintervention, as this resource allocation is sometimes ineffective. Thisis the case with the
‘substantive specia regime’. Although provided for in state regulations, the benefit isillegal,
including due to alack of transparency. From this, based on explicit questions, the study aims
to identify changes in the social and economic order resulting from this illegal concession.
Assess whether it has similarity with the effect of an 'anesthetizing' taxation. Still, looking for
answers considering the relations between the State, taxpayers and society

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Special substantive regime, Anesthetic effect
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1 INTRODUCAO

Disputas estratégicas com conflitos indiretos, no cenario econdémico e politico, essas
sdo caracteristicas notdrias do periodo histérico da Guerra Fria. A queda do Muro de Berlim,
em 1991, marca o fim do bloco socialista soviético e da Guerra Fria.

O que era para ser uma aparente prevaléncia hegemonica dos Estados Unidos, com
uma ‘nova ordem mundial’, entendida como a vitdria definitiva do capital®, em pouco tempo,
tornou-se ocasido para 0 apontamento de contradigdes. Justamente, contestacdes em temas
que o sistema comunista havia proposto resolver? e, portanto, mereciam ser apreciadas neste
cenario de aberturas: de globalizacio® (SANTOS, 1988).

De outro lado, proximo desse recorte temporal, o Brasil também travessava um
periodo de quebra de barreiras. Ndo eram muros de concreto, mas barreiras politicas.

Ainda que timida, o mesmo periodo, entre 1980-90, inaugurou a abertura politica e
econdmica’ do Brasil.

Apo6s duros anos recessdo, se em termos macroecondmicos o inicio dos anos 90 foi
de recuperacao do pais, para certos setores empresariais nacionais (que deviam sua existéncia

a0 ‘muro’ protecionista) a concorréncia internacional significou a crise®.

[N

“Ao mesmo tempo, nos Gltimos anos da década de 1980 e nos primeiros da de 1990 ocorreu a impressionante
derrocada do Leste europeu, que liquidou o mundo da Guerra Fria e mostrou a faléncia da economia
estatizada sob controle totalitario. As concep¢fes derivadas da divisdo do mundo entre dois blocos
ideologicamente opostos perderam a base de sustentagdo. O ideario liberal, no plano da economia como da
politica, ganhou enorme projecdo. Em alguns casos, chegou-se a vender a idéia de que a mao invisivel do
mercado, com um minimo de intervencdo estatal, seria capaz de superar desajustes econdmicos e mesmo
sociais” (FAUSTO, 2010, p. 307).

“O fracasso do modelo soviético confirmou aos defensores do capitalismo sua convicgdo de que nenhuma
economia sem Bolsa de valores podia funcionar; o fracasso do modelo ultraliberal confirmou aos socialistas a
crenga mais justificada em que os assuntos humanos, incluindo a economia, eram demasiado importantes para
ser deixados ao mercado” (HOBSBAWM, 1995, p. 431-432).

“Todavia, podemos pensar na constru¢cdo de um outro mundo, mediante uma globalizagdo mais humana. As
bases materiais do periodo atual sdo, entre outras, a unicidade da técnica, a convergéncia dos momentos e 0
conhecimento do planeta. E nessas bases técnicas que o grande capital se apoia para construir a globaliza¢ao
perversa [...] Mas, essas mesmas bases técnicas poderao servir a outros objetivos, se forem postas ao servico
de outros fundamentos sociais e politicos (SANTQOS, 20086, p. 20).

“Até 1984, o Brasil era um pais caracterizado pelo autoritarismo. O sistema politico era controlado pelo
establishment militar, ainda que as elei¢Bes, os partidos e o Parlamento existissem. Da mesma forma, a
economia era fechada: o protecionismo era a regra, tanto como mecanismo para promover a industrializacao,
quanto como uma maneira de resolver os crescentes desequilibrios no balanco de pagamentos. A
Industrializag@o por Substituicdo de Importagdes (ISI) combinada com uma estratégia de crescimento “para
dentro”, que caracterizaram o modelo economico desde a década de 30, ndo apenas causaram problemas no
balanco de pagamentos, mas também foram responséaveis pelas elevadas taxas de inflacdo, que eram tipicas
do Brasil ” (P10, 2001, p. 29-30).

“A abertura da economia para competi¢do internacional inviabilizou milhares de industrias que deviam sua
existéncia ao muro, sobretudo nos setores que haviam apostado nos planos de Geisel (como o de bens de
capital) e investido para abastecer um mercado interno maior. A concorréncia com o mundo obrigou 0s
sobreviventes a se adaptar ou morrer e gerou desemprego” (CALDEIRA, 2017, p. 659).
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O citado movimento de globalizagdo e a abertura politica e econémica do Brasil,
formaram o cendrio propicio para que empresas, nacionais e internacionais, buscassem ocupar
novos espagos no mercado interno nacional®. De outro lado, a mobilidade do capital foi
percebida pelos Estados como uma possibilidade de angariar receitas.’

Assim, com vistas a atrair novas empresas para o seu territorio, os Estados comegam
a travar disputas estratégicas com conflitos indiretos, no cenério politico e econémico: a
Guerra Fiscal.

Em breves palavras, a disputa € travada entre os Estados da Federacéo para receber e
instalar atividades econdmicas empresariais, especialmente complexos industriais®, em seus
territorios, utilizando-se principalmente concessdo de beneficios fiscais®.

A exemplo das guerras bélicas, a batalha fiscal deveria observar algumas regras, no
caso dessas: as normas tributarias. Porém, apesar de normas bem definidas, neste cenario de
beligerancia fiscal, sdo muitos 0s casos em que as regras ndo sao observadas.

Um distanciamento que lembra a frase popular: “Na teoria, ndo ha diferenca entre a
teoria e a pratica. Na pratica, hd” (BERRA apud PARENTONI, 2014, p. 95).

Desta forma, ante a incontroversa ilegalidade, pertinente aos instrumentos de
concessdo de beneficio fiscal por parte da Administracdo Fazendéaria dos Estados e o contexto
do recente da dita Guerra Fiscal, forma-se o pano de fundo da proposta deste artigo: a
concessdo de beneficio fiscal ilegal e consideracBes sobre transformac6es na ordem social e

econémica com apontamentos sobre impessoalidade, efeito anestesiante e custo social.

6 “Com a globalizagdo, confunde-se a logica do chamado mercado global com a légica individual das empresas
candidatas a permanecer ou a se instalar num dado pais, o que exige a adog¢do de um conjunto de medidas
que acabam assumindo um papel de condugdo geral da politica econémica e social” (Santos e Silveira, 2002,
p. 255).

" “[...]Jna década de 1990, assistimos a um acirramento da guerra fiscal entre os governos subnacionais no

Brasil. N&o que esse evento tenha sua origem nesse momento, ao contrario, durante o século XX muitos

estados e municipios promoveram politicas particulares de desenvolvimento, mas nunca isso se deu de forma

tdo acentuada como nos anos 90. [...] Ao mesmo tempo, ocorreu o processo de globalizagdo, em que as idéias
de um Estado mais fraco e de uma abertura econdmica maior formaram uma psicoesfera favoravel a entrada
de investimentos externos e, com eles, a necessidade uma modernizacdo do territério, que atendesse as

necessidades dessas empresas. E exatamente nesse momento que 0s governos subnacionais passaram a

realizar politicas individualistas e competitivas de atracdo de investimentos via incentivos” (IBANEZ, 20086,

p. 146-147).

“Apesar de os diversos rounds da guerra fiscal tenderem a igualar o nivel de beneficios concedidos pelos

diversos estados envolvidos, ao mesmo tempo em que se amplia a rendncia fiscal, é inegavel que a maior

agressividade das unidades da Federagdo menos industrializadas refor¢a ainda mais essa trajetoria de

desconcentragdo” (PACHECO, 1999, p. 5).

% “A Carta Magna de 1988, a fim de tentar evitar o surgimento das guerras fiscais, partilhou a competéncia
tributéria entre os entes federados e tragou todas as regras que devem ser observadas no que diz respeito ao
ICMS. Inclusive deter- minou que somente por deliberacdo dos Estados e do Distrito Federal, através do
CONFAZ, seria possivel conceder beneficios fiscais. Todavia, no que diz respeito ao ICMS, diversos Estados,
ao arrepio dos mandamentos constitucionais, oferecem beneficios fiscais para atrair empresas, 0 que,
consequentemente afeta a convivéncia harménica entre os Estados, gerando a guerra fiscal” (MELO, 2017, p.
62).

143



2 RELEVANCIA

Antes de adentrar ao enfrentamento concreto do objeto, transparece como relevante
indicar a relevancia da proposta, ndo apenas com base na referida Guerra Fiscal entre os
Estados, mas pela propria presenca do debate do papel do Estado na economia, como agente
direto ou na condicdo de propiciar condi¢Ges favoraveis. Embate que retornou ao espaco
publico apds o cenario de estagnacdo econémica, perceptivel a partir de 2013.

Isto €, sob o viés econdbmico, parece unanime que, apdés uma década de relativa
prosperidade, com de crescimento anual de 6% (seis por cento) em 2007 e 7,5% (sete e meio
por cento) em 2010 (IBGE, 2017), a partir do final do de 2013 o Brasil inseriu-se em severa
recessdo, com leituras mais acaloradas de uma suposta “década perdida” (FONTES, 2017),
pois ndo foi aproveitado um cenario favoravel mundial (VILLA, 2013).

Essa retracdo imp0s instabilidades, inquietacdes e analises de que a raiz da crise é
interna, por uma“/...J forte intervencdo governamental na economia que combinaram politica
monetéria com a reducdo da taxa de juros e politica fiscal com dirigismo no investimento,
elevagdo de gastos, concessoes de subsidios e interven¢do em precos” (BARBOSA FILHO,
2017, p. 58).

Ainda, hé organizacbes da sociedade civil, caso de setores de organizacdes patronais,
como a FIESP, que defendem o discurso de que o tributo é obstaculo ao desenvolvimento
(SKAF, 2017); Inclusive, séo utilizados instrumentos, ditos: ‘impostometros’ (IBPT, 2016).

OrganizacGes representativas de trabalhadores, como é o caso do Sindicato dos
Trabalhadores em Educacdo de Minas Gerais, também tracam criticas, pois indicam que a
concessdo de beneficios retira recursos da educacao™®.

Contudo, a méxima exclusdo possivel da capacidade de intervengdo do Estado no
cenario econdmico e a visdo de que a atividade de tributacdo seria um simulacro de
expropriacdo patrimonial seletiva (impostos seriam ‘via de mdo Unica’) parecem visdes
desarrazoadas. Portanto, visdes que merecem ser avaliadas com cautela. Em especial, em um
espectro que considere o teor constitucional contemporédneo em que o Estado recebe

importante parcela da responsabilidade por politicas sociais (MOREIRA, 1976).

10 «Segundo relatérios do Tribunal de Contas do Estado (TCE/MG) sobre as contas Anuais do Governo, em
2017, os beneficios fiscais da competéncia de tributos chegaram a um patamar acumulado de mais de R$ 7
bilhdes. Aa educacéo, que possui 0 ICMS e o IPVA, por exemplo, como fontes de financiamentos, deixou de
receber muitos recursos por causa das isen¢des e das anistias. Em 2017, segundo o TCE/ MG, as rendncias de
receitas representaram 64% de todo o orcamento da educagdo. Cabe destacar que, no inciso Il do artigo 2°,
da Lei Complementar 159/17, esta prevista a reducéo dos incentivos ou beneficios de natureza tributaria, dos
quais decorram renlncias de receitas instituidas por lei estadual de, no minimo, 10% ao ano. Esta
obrigatoriedade é a parte menos comentada pelo atual governo” (SINDEUTEMG, 2019).
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Ha relevancia na medida em parecer existir imprecisdes terminoldgicas!. Sendo que
essas imprecisdes que parecem fomentar espago para as ideias de ‘privilégios’.

Assim, para alem das criticas de que o Estado seria ineficaz no exercicio da
arrecadacdo (Receita Publica) e ineficiente na forma de gerir recursos (Despesa Publica) (p.
ex. desde 2017-2018, Minas Gerais e 0o Rio de Janeiro parcelam a remuneragdo do
funcionalismo), h& criticas especificas relativas a auséncia de legalidade, transparéncia e
impessoalidade na concessédo de beneficios fiscais, em especifico quanto ao ICMS.

Neste rumo, a nebulosidade é percebida nos espacos especializados, como é o caso
dos setores representativos de classe e de partidos politicos, a saber: no Estado do Rio de
Janeiro (SINFRERJ, 2016), de S& Paulo (ROVER, 2018) e de Minas Gerais
(SINDIFISCOMG, 2017), o Gltimo paira inclusive com indicios de corrupcdo?3,

Por fim, a originalidade reside em identificar transformacdes na ordem social e
econdmica decorrentes desta concessdo de beneficio fiscal apartado da legalidade.

Entdo, ha relevancia no problema ao se perceber que a escassez (conceito
fundamental das ciéncias econdmicas) trouxe para espaco do debate publico o questionamento

sobre a citada pratica de concessdo de beneficio fiscal apartado ilegal.

3 DO ILEGAL BENEFICIO DE REGIME ESPECIAL SUBSTANTIVO E EXEMPLOS
NORMATIVOS ‘AUTORIZATIVOS’ NA LEGISLAC}AO DOS ESTADOS

A concessdo de beneficios fiscais é tema relevante que repercute questdes concretas,
especialmente quando ha a auséncia de contornos expressos do seu contetdo.

Nos moldes da introducdo, o vigente contexto de Guerra Fiscal entre os Estados

transparece que a ‘arma de ataque’ para atrair empresas e investimentos para o seu territorio €

11 «QO que se verifica, no entanto, é que a analise da Constituicdo Federal ndo tratou dos incentivos fiscais de
forma sistematizada. Observados, ao longo do Texto Magno, diversas passagens em que a aplicacdo dos
termos relacionados aos incentivos fiscais é feita de forma indiscriminada. Ora se fala em “incentivos”,
“beneficios”, anistias, remissoes, crédito presumido, redugdo de base de cdlculo, etc. Verifica-se, em muitas
passagens do Texto Constitucional, o conectivo ou para separar incentivos de beneficios fiscais,
demonstrando a auséncia de qualquer rigor na conceituacdo dos incentivos fiscais e, consequentemente, a
possibilidade de interpretacdo desses termos como institutos de categorias diversas. [...] como demonstragéo
[...] citamos o artigo 155, §2°, XII, g e o artigo 156, §3°, 111, que se utilizam dos termos isen¢des, incentivos e
beneficios fiscais para determinar que cabe a lei complementar institui-los e revoga-los. Do mesmo modo, 0
artigo 195, §3° proibe que os contribuintes com débito com o sistema da seguridade social recebam
“beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios” (PIVA, 2014, p. 39-40).

12 Conforme matéria jornalistica da Radio CBN, publicada na péagina da internet do SINDIFISCOMG,
o conselho de classe prop6s acdo judicial para que o Estado informe as condi¢cBes dos Regimes Especiais
concedidos a empresa JBS nos Gltimos 10 (dez) anos. Em especifico, um dos motivos da acéo é a suspeita,
decorrente de delacdo premiada do ex-diretor da empresa Ricardo Saud, de que os beneficios foram
concedidos em contrapartida para doagdes eleitorais ao ex-Governador, Aécio Neves.

13 Por outro lado, a JBS teria recebido mais de 300 milhGes em beneficios (PIZZARO; ARIADNE, 2016).
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a concessdo de beneficios fiscais. Por exemplo: reduces de base de célculo, redugdo de
aliquota, aliquota zero, amortizagdo acelerada, crédito presumido.

Esses beneficios, muitas vezes sdo formalizados por meio de regime especial. Porém,
conforme tratado na introducdo, em alguns casos é nitida a auséncia de requisitos de
legalidade, como é a hipdtese em que o beneficio fiscal padece de convalidacdo pelo
Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ)# 1516

Sem a mesma notoriedade, hd outros casos em que o vicio estd no fado da
Administracdo Fazendaria Estadual conceder beneficios, ou realizar, alteracGes fiscais sem
considerar hipdteses objetivas previstas em lei, mas sim com fundamento em normas sem
natureza juridica de lei (p. ex. decreto e regulamento): por exemplo, reduzir aliquota de
imposto por meio de decreto, sem a chancela do Legislativo Estadual.

Ademais, ainda ha os casos em que o Fisco concede beneficios com sentidos abertos
(‘casos peculiares’)!” que deverdo ser avaliadas caso a caso*® e com viés de sigilo.

Ou seja, parece trata-se de uma hipdtese em que se ‘celebra acordo’, bilateral, entre o
Fisco e o administrado, em que o objeto é o tributo. Conforme serd tratado, em regra 0s
termos séo celebrados na forma de Regime Especial. Talvez por esta aparente auséncia de
nitidez, ha variagdes conceituais. De “regime consensual substantivo” (CARVALHO, 1996) a
‘regime especial consensual material’ (BOLAN, 2012).

Sendo o conceito “regime especial substantivo”, o conceito adotado pelo presente
estudo. O regime especial substantivo, que ndo se confunde com o regime especial formal®®
(obrigacBes acessorias) e o regime especial de oficio de viés sancionatério, possui a
peculiaridade de que, por meio dele, a Administracdo Fazendaria acaba por alterar a regra-
matriz do tributo (obrigagdo principal)?.

14 Atitulo de exemplo, cite-se a Agdo Direta de Inconstitucionalidade n° 4.940/MG (BRASIL, 2013).

15 Atitulo de exemplo, cite-se a Agdo Direta de Inconstitucionalidade n° 4.940/MG (BRASIL, 2013).

16 Inclusive, a tematica é tema da Proposta de Simula Vinculante n° 69 (BRASIL, 2012).

7 No momento da apresentacdo do problema do projeto, sera apresentado um quadro comparativo-
exemplificativo de normas dos Estados de Ronddnia, Sergipe, Tocantins, Sdo Paulo e Parana, que, a partir da
literalidade do texto normativo, demonstra de forma evidente o sentido de comando aberto.

18 “Diferentemente de regimes especiais padrdes, que entendemos legitimos por ndo haver margem de
discricionariedade, mas vinculacdo a padrfes previamente definidos em norma geral e abstrata, alguns
pedidos sdo direcionados a Diretoria Executiva da Administracdo Tributaria, a quem cabe decidir se o caso
descrito pelo contribuinte requerente é ou ndo considerado “especial”, merecendo um tratamento
diferenciado a ser conferido pela Administra¢do Publica” (MIGUEL, 2013, p. 261).

19 “Os regimes especiais formais configuram, pois, ajustes ou adaptacbes que se mantém na seara dos deveres
instrumentais” (BOLAN, 2012, p. 81).

20 «Com efeito, nos regimes especiais materiais, a Administracdo Estadual acaba por se arvorar no papel de
legislador, na medida em que promove, em relacdo a um determinado contribuinte, alteracfes na regra-matriz
do ICMS. Em outras palavras, ao conceder um regime especial material, a Administracdo Publica age como
se legislador fosse ao inovar o ordenamento juridico com uma ‘regra-matriz de incidéncia do ICMS de caréater
individual ” (BOLAN, 2012, p. 82-83).
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Portanto este beneficio fiscal é concedido sem embasamento legal e com critérios
essencialmente discricionarios?!, a despeito da caracteristica de ato vinculado que forma o
conceito de tributo do art. 3° do Cddigo Tributario Nacional (CTN) (BRASIL, 1966).

Desta feita, salvo determinado entendimento diverso??, ¢ majoritario que o regime
especial consensual material é vedado pelo ordenamento juridico®.

Portanto, partindo-se da premissa de que regime especial substantivo é ilegal, em
especial ante ao viés sigiloso?.

O qual, por sinal, o viés de sigilo tem sido objeto de questionamentos judiciais?®.

Inclusive, o problema também é percebido da constatagdo de que h& normas
estaduais que parecem permitir alteracdo da matriz tributaria por meio de juizo avaliativos:
‘peculiaridade’, ‘especiais’.

Casos que se aproximam do art. 17226, do CTN, mas que se distanciam da legalidade
tributéria do art. 150, § 6°, Constituigao?’.

21 «[...] o poder da Administragdo, embora discricionario, néo é totalmente livre, porque, sob alguns aspectos,
em especial a competéncia, a forma e a finalidade, a lei impée limitagées “[...] a discricionariedade implica
liberdade de atuac&o nos limites tragados da lei” (DI PIETRO, 2012, p.62).

22 “Apesar de a doutrina, em sua maior parte, atacar o instrumento, por possuir uma visdo rigida da legalidade
tributaria e de outros principios que norteiam as exacdes fiscais, 0 objetivo do trabalho ndo foi demonstrar
minuciosamente porque estes principios devem ou nédo ser superados. A finalidade da dissertagéo foi trazer o
pensamento moderno, capitaneado pelos professores doutores Onofre Alves Batista Junior e Carlos Victor
Muzzi Filho, que consideram as ferramentas analisadas como uma espécie de contrato de direito tributario,
em vista da possibilidade de o poder publico realizar transa¢des administrativas. Esta possibilidade inclusive
é corroborada pela legislagdo mineira. Além disso, ndo se pode esquecer de que h& principios como o da
praticidade e o da simplificacdo dos tributos que d&o supedaneo a utilizacdo de mecanismos tributarios como
os regimes especiais materiais” (MOREIRA, 2018, p. 108-109).

2 “Importa salientar que a legalidade estrita aqui tratada afasta a possibilidade de delegacdo do legislador a
Administracdo Puablica para disciplinar referidos critérios formadores da regra-matriz do ICMS, pois, reitere-
se, estes devem ser exaustivamente definidos em norma veiculada em lei, tal como afirma Geraldo Ataliba,
para quem a Constituicdo exige que o legislador exaura a funcéo instituidora de tributos, ndo relegando ao
Executivo o suprimento de nenhuma lacuna. A lei tributaria deve descrever exaustiva e completamente a
hipétese de incidéncia, em todos seus aspectos, bem como estabelecer base e aliquota explicitamente289. N&o
ha qualquer discricionariedade neste aspecto, o que confirma a impossibilidade de aplicagéo do art. 71 da Lei
n° 6.374/89 para fins de concessdo de regime especial que altere critérios da regra-matriz de incidéncia do
ICMS” (MIGUEL, 2013, p. 190)

2“Todavia, a legislacdo paulista, mais especificamente o art. 16 da Portaria CAT n° 43/07379 estabelecem que
apenas um resumo do despacho de concessdo, alteragdo, extingdo, revogacdo ou cassagdo de regimes
especiais serdo publicados no Diario Oficial. O art. 482, § 3° do Regulamento estabelece que “a decisdo
concessoria sera publicada, em resumo ou na integra, no Diario Oficial do Estado”, facultando, portanto, a
Administracdo definir o contetdo da publicacdo. Apenas como exemplo [...] algumas publica¢des indicadas
no Diario Oficial do Estado que denotam a impossibilidade de identificacdo do conteido do ato administrativo
para fins de seu controle pelos administrados e, principalmente, pelos concorrentes do sujeito passivo que
obteve a concessao do regime especial pleiteado [...]” (MIGUEL, 2013, p. 272).

% Este é 0 caso da Acgdo Popular, de autos de n° 1040955-67.2018.8.26.0053, proposta em face do Estado de S&o
Paulo, em trdmite perante a 14% Vara da Fazenda Publica da comarca da Capital, que pede a listagem empresas
que recebem beneficios fiscais, pois o sigilo configuraria ilegalidade, em razdo da transparéncia e publicidade,
e “[...] o Tribunal de Contas estadual recomenda, desde 2016, que o governo adote medidas de transparéncia
em relacdo a esses dados. No entanto, o governo alegou ndo ser possivel exibir uma lista em razéo do sigilo
fiscal” (ROVER, 2018). Em consulta, os autos estdo ‘conclusos para sentenca’ desde 09 de maio de 2019
(SAO PAULO, 2018).
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Para elucidar, é possivel indicar que, salvo excecdes, caso do Distrito Federal®®, a
mitigacdo € vista nas normas de regime especial de ICMS de Rondbnia (2015), Sergipe
(2016), Tocantins (2019), Séo Paulo (2019) e Parana (1996):

Quadro 1 - Comparativo de normas de regime especial de ICMS

UF RONDONIA SERGIPE TOCANTINS SAO PAULO PARANA
1 0

€ | Lei Estadual 0 688/1996, | Decreto Estadual n° 21.400/2002 | Decreto Estadual i 2.912/2006 |Lei Estadual e 6.374/1989| =" E::;‘::g; r;ell:fzoé 1096

S | Alterada, Lein° 3756/15 RICMS RICMS Alterada, Lei n° 17.100/19 19.595/2018
Art. 53. Em casos Art. 131. Em casos peculiares e Art. 514. Nos termos dos arts. 39 |Artigo 71 - Em casos Art. 42. Em casos peculiares e
peculiares e objetivando  [objetivando facilitar o cumprimento|e 40 da Lei 1.287/01, pode ser  |especiais e com o objetivo [objetivando facilitar o
facilitar o cumprimento  |das obrigagdes principal e permitida a adogao de regime de facilitar ou de compelir [cumprimento das obrigac6es
das obrigacdes principal e |acessorias pelos contribuintes do  [especial para o pagamento do  [a observancia da legislagao [principal e acessoria poder-se-a
acessoria, poder-se-a adotar|ICMS, poder-se-a adotar Regime imposto, bem como para emisséo |tributaria, as autoridades  |adotar regime especial.
regime especial. Especial de Tributagéo. Pardgrafo  |de documentos e escrituraco de |que o regulamento designar |Paragrafo tnico. Caracteriza-se
Parégrafo Unico. Caracterizajunico. Entende-se por Regime livros fiscais. [...] podem determinar, a regime especial, para os efeitos
se regime especial, para os  |Especial de Tributagéo, todo e Art. 515. Quando situag&o requerimento do deste artigo, qualquer
efeitos deste artigo, qualquerfqualquer tratamento diferenciado em |peculiar abranger varios interessado ou de oficio, a |tratamento diferenciado da
tratamento diferenciado da [relagéo as regras gerais de exigéncia |contribuintes ou responséveis, o |adogéo de regime especial |regra geral de extingéo do

S |regra geral de extingdo do  [do imposto e de cumprimento das Secretario de Estado da Fazenda |para o cumprimento das  [crédito tributario, de

é crédito tributario ou de obrigagGes acessorias, sem que deste  [pode determinar regime especial |obrigagdes fiscais escrituragéo ou de emissio de

S [escrituragdo fiscal. resulte desoneragao da carga para o pagamento do imposto, documentos fiscais.

E Art. 54. Os regimes tributaria. bem como para emisséo de Art. 43. Os regimes especiais

= especiais serdo concedidos  [Art. 132. A autoridade competente  [documentos e escrituragio de serdo concedidos: | - através de

‘@ |através de celebragdo de  |para conceder, alterar ou revogar livros fiscais aplicaveis as celebracdo de acordo;

'§ termo de acordo de regime  [Regime Especial de Tributagdo € 0 [categorias, grupos ou setores de I1 - com base no que se
especial com base no que se [Secretario de Estado da Fazenda ou o |quaisquer atividades econdmicas dispuser em decreto do Poder
dispuser em decreto do Superintendéncia Geral de Gestao envolvidas. Executivo quando a situago
Poder Executivo, quando a |Tributaria e ndo Tributaria — § 1o Caracteriza-se regime peculiar abranger varios
situacdo peculiar abranger [SUPERGEST.” Paragrafo tnico. O |especial para os efeitos deste contribuintes ou responsveis.
varios contribuintes ou Regime Especial de Tributagdo sera  |artigo, qualquer tratamento
responsaveis. concedido, independentemente do diferenciado da regra geral de

nimero de contribuintes ou extingdo do crédito tributrio, de

responsaveis envolvidos, através da  |escrituragéo e emissdo de
celebracéo de Termo de Acordo [...] |documentos fiscais.

Vale repetir: mesmo sendo ilegal, alguns Estados da Federacdo possuem legislacao

que ‘autoriza’ concessao do referido beneficio ‘obscuro’.

26«Art. 172. A lei pode autorizar a autoridade administrativa a conceder, por despacho fundamentado, remisséo
total ou parcial do crédito tributario, atendendo: | - & situacéo econémica do sujeito passivo; Il - ao erro ou
ignorancia excusaveis do sujeito passivo, quanto a matéria de fato; Ill - & diminuta importancia do crédito
tributario; IV - a consideragdes de equidade, em relagdo com as caracteristicas pessoais ou materiais do
caso; V - a condigdes peculiares a determinada regido do territorio da entidade tributante” (BRASIL, 1966).

21 “Ayt. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios: | - exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca; Il - instituir
tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situacdo equivalente, proibida qualquer
distinco em razéo de ocupacao profissional ou funcéo por eles exercida, independentemente da denominacéo
juridica dos rendimentos, titulos ou direitos; [...] 6° Qualquer subsidio ou isencdo, reducdo de base de
calculo, concessao de crédito presumido, anistia ou remisséo, relativos a impostos, taxas ou contribuigdes, so
poderd 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.° X1I, g” (BRASIL, 1988).

28 O Distrito Federal, optou por outro caminho, ao disciplinar o tema sem tamanha discricionariedade: “4rt. 4°
As isen¢des do imposto somente serdo concedidas ou revogadas, nos termos da Lei Complementar n° 24, de 7
de janeiro de 1975, por meio de convénios celebrados e ratificados pelas unidades federadas e pelo Distrito
Federal, representado pelo Secretdario de Fazenda e Planejamento” (DISTRITO FEDERAL, 1996).
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4 POSSIVEIS TRANSFORMA(}OES NA ORDEM SOCIAL E ECONOMICA EM
RAZAO DO ILEGAL BENEFICIO FISCAL SUBSTANTIVO

Dessa forma, é possivel dizer que a discussdo permeia arrecadacdo e utilizacdo de
recursos publicos e se aproxima de forma incisiva da ciéncia econémica, pois escolhas de
alocagdo dos recursos publicos, por meio de beneficios fiscais, podem ser compreendidas no
aspecto da escassez e do incentivo de comportamentos.

Logo, considerando os questionamentos pontados acima e os exemplos legislativos
gue mesmo assim ‘autorizam’ a determinada pratica, hd espago para reforco da ilegalidade,
porquanto que afronta a impessoalidade®. E, como meio de propiciar um espectro novo de
respostas inéditas, considerando-se a constatacao retro de que alguns entes estaduais utilizam-
se de instrumentos tributarios que sdo tomados como apartados de legalidade, propde-se
formular uma analise das transformacdes na ordem social e econdmica decorrentes destes.

Para ratificar a compreensdo do tema-problema, com as proprias implicacdes e
repercussdes econdmicas®®, podem ser percebidas a partir dos seguintes questionamentos:

(a) como aferir se a decisdo é suficiente, adequada e impessoal, se sua fundamentacéo
ndo e exteriorizada?

(b) sabendo-se que é o Estado pode fomentar as atividades econdmicas, adogdo de
critérios nitidos, publicos e impessoais ndo seria o caminho para afastar
questionamentos de subjetivacdo?

(c) A impossibilidade de ter ciéncia das decisdes, ndo afrontaria o direito de
participacdo, oriundo do principio democratico?

(d) Ademais, no ponto de que tais beneficios ilegais parecem gerar repercussdes sociais,
em prévia especulacao questiona-se:

(e) quando o Estado concede beneficio fiscal a um contribuinte particular, o 6nus da ndo
arrecadacao do recurso é de toda a sociedade?

(f) E de modo especial, daqueles que mais necessitam de politicas publicas?

(9) E se nédo ha transparéncia nos critérios, ndo estariam aqueles que arcam como o 6nus
condenados a suporta-los sem se darem conta disso? Haveria certa similaridade com

o efeito ‘anestesiante’31?

25 Compreendida no sentido do “/...] deve haver fundamentacdo (motivagdo) [...] deve eclodir em ambiente
processual (processualizacdo)” com a “contribui¢do do interessado (participagdo)” (CARVALHO NETO,
2015, p. 312)

0 “Ao invés de ver tradicionalmente o direito apenas em seu papel de provedor de justica, a abordagem
econdmica do direito permitira ao jurista ver as leis como incentivos para mudar o comportamento — isto €,
como precos implicitos — e como instrumentos para atingir objetivos de politicas publicas (eficiéncia e
distribui¢do)” (COOTER; ULEN, 2010, p.33)
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(h) a concessdo de beneficios ndo seria uma forma de alocagdo de recursos? Em que
medida afeta a concretizacdo de direitos sociais?

(i) E, quanto a concessdo de beneficios fiscais ndo “/...] é praticamente desnecessario
dizer que esse problema deve ser olhado na totalidade e na margem”*?? Ou seja,
uma analise das externalidades, que considere os beneficiados e ndo-beneficiados?

(J) Que tipos de comportamentos s&o incentivados?

Por ser multidisciplinar, o estudo pretende imergir no campo juridico, social e
econdmico.

Assim, a pesquisa seré direcionada na caracteristica de um estudo qualitativo, com
enfoque descritivo, que visou proporcionar maior conhecimento do problema por meio de
uma pesquisa de campo (Creswel, 2003; Yin, 2005).

Como fenémeno social observavel na realidade, o estudo envolvendo o objeto
proposto, da analise das transformagdes na ordem social e econdmica decorrentes da
concessao de beneficio fiscal apartado de critérios de legalidade, passa necessariamente pelo
entendimento do contexto em que ele ocorre, j& que o entendimento de fenémenos reais
implica necessariamente no entendimento do contexto que o rodeia (Yin, 1981, 2005;
Eisenhardt, 1989; Meyer, 2001; Halinnen, & Tornross, 2005).

Para tanto, no intuito de sedimentar a busca das respostas, serdo tomadas por base
fundamentos da impessoalidade, do efeito anestesiante e custo social. Serdo adotadas trés
ideias referéncias para construcdes pertinentes a: compreensido de impessoalidade, o ‘efeito
anestesiante’ e o custo social.

Como natural aprofundamento dos fundamentos de ilegalidade, tem-se a
impessoalidade. Esta sera compreendida a partir da ideia de que, em uma vinculacdo
reciproca®, capaz de “assegurar a impessoalidade nas decisdes administrativas, devem ser
observados ao menos trés deveres fundamentais: a) Fundamentacéo; b) Processualizaco; c)
Participacédo do administrado” (CARVALHO NETO, 2015, p. 197).

3L “Por ‘anestesia fiscal’ entende-se a feita de “visibilidade’ de certos tributos, que conduz os contribuintes de
facto, isto é, em sentido econdmico, neste caso 0s consumidores finais dos bens atingidos, a suporta-los sem se
darem conta disso” (BASTO apud GASSEN, 2013, p. 181).

32 Traducdo livre de: “It goes almost without saying that this problem has to be looked at in total and at the
margin” (COASE, 1960, p. 2).

33 «A fundamentacgdo de decisBes relevantes deve ter lugar em ambiente processual no qual é assegurada a
participacdo do administrado. A processualizacdo, de sua vez, existe para assegurar participacdo do
administrado e fundamentacdo. E a participacdo do administrado implica processo e fundamentagdo”
(CARVALHO NETO, 2015, p. 197).
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Em sintese, a fundamentacdo € aquela publica, suficiente e adequada, inclusive
perante terceiros®*. A processualizacdo ¢ a tomada de decisGes racionais e em procedimentos
claros, ndo subjetivos®.

A participacdo versa que o erario mantém o seu poder decisorio, mas deve propiciar
amplos meios ao administrado de manifestar e conhecer da sua decisdo®®.

Para a compreensdo do Vviés anestesiante, sera adotada a compreensao de que ocorre
quando o sujeito que suporta o Onus sem se dar conta disso®’, o que, portanto,
"[...] contribui enormemente no aprofundamento do abismo social existente em nosso pais”,
pois acaba por “/...] tributar de forma mais onerosa as camadas mais pobres da populagdo,
fazendo com que elas sustentem, em grande medida, o Estado brasileiro”. (GASSEN;
D'ARAUJO; PAULINO, 2013, p. 230).

Por fim, a analise do papel das instituicdes juridicas nas relagdes econdmicas, na
fronteira entre o direito e a economia, serd adotada a nogdo de Coase (1960, p. 44):
“0 custo de exercer um direito (de usar um fator de producéo) é sempre a perda que é sofrida
em outro lugar em conseqiiéncia do exercicio daquele direito”® e, por isso “ ao planejar e

escolher entre arranjos sociais, devemos ter em conta o efeito total [...]”"%.

34 “Neste rumo, a decisdo administrativa relevante, para ser impessoal, deve conter fundamentacédo suficiente.
[...] Tanto quanto possivel, a decisdo administrativa deve ser convincente em relagédo as partes e em relagéo a
terceiros” (CARVALHO NETO, 2015, p. 197).

35 «DecisBes impessoais relevantes demandam ambiente processual. Concepgdes processuais e procedimentais
da prdpria democracia, para fins de legitimagdo dos atos de poder, rechacam decisdes tomadas sem
racionalidade, imparcialidade e equilibrio, denotados pelo processo administrativo. Promove-se, assim,
“dessubjetivag¢do” do poder, evitando-se que motivos espurios, obscuros, de indole pessoal e fins alheios ao
interesse publico contaminem a decisé@o impessoal tomada pelo Estado” (CARVALHO NETO, 2015, p. 312).

% «A autoridade da Administragdo deve ser buscada, em seu fundamento de legitimidade, na propria
participacdo do administrado na gestdo e no controle das finalidades publicas. A autoridade permanece —
como tem de ser — com o Poder Publico, sendo modificada apenas sua fonte de legitimidade. Enquanto no
Direito Administrativo de tradicdo liberal o poder legitimo derivava da atribuicdo legal ao administrador de
concretizacdo do interesse publico (definido a priori em lei), no paradigma democréatico atual a ordem
juridica deve fornecer instrumentos para que o cidadao integre a esfera administrativa, influindo nas tomadas
de decisdes e na determinacdo em concreto do interesse publico. Nesse arranjo institucional, escolhas e
deliberaces definitivas sdo da propria Administracdo, mas ao cidadao deve ser dada ampla possibilidade de
manifestar e de ter seus pleitos e contribuigdes realmente apreciados pelo administrador” (CARVALHO
NETO, 2015, p. 233).

87 «[..] cabe notar que esse efeito de anestesia fiscalq é bastante perceptivel nos tributos indiretos em que a
regra é a repercussdo econdmica dos tributos, e esta é a que Ihes confere a espécie. Nos tributos diretos, pela
auséncia de repercussdo, cada contribuinte tem como aferir de pronto o montante de tributo que esta
pagando. Dessa percepcdo decorre que os tributos indiretos sdo denominados muitas vezes de tributos
uanestesiantes e os diretos de uirritantes” (GASSEN, 2004, p. 120)

3 Traducdo livre de: “The cost of exercising a right (of using a factor of production) is always the loss which is
suffered elsewhere in consequence of the exercise of that righ [...]” (COASE, 1960, p. 44).

3 Tradugdo livre de: “In devising and choosing between social arrangements we should have regard for the total
effect” (COASE, 1960, p. 44).
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Logo, disto compreende a no¢do de que a concessdo de beneficios ndo é uma agédo
sem custos®® (esse, por exemplo, parece ser a hipdtese suscitada na proposta de estudo relativa
a perda da arrecadacdo e o0 prejuizo as politicas publicas), as escolhas compreendidas na
relacdo entre o Estado e individuos, tem mais custos para esses, em especial aqueles que
possuem menor renda.

Assim, “visoes satisfatorias sobre a politica sé podem vir de um estudo paciente de
como, na pratica, o mercado, empresas e governos lidam com o problema de efeitos
nocivos "** (COASE, 1960, p. 18).

Assume-se como premissa de que as sociedades vivem fora dessas condicOes ideais
(sem custos), ante a propria escassez de recursos®.

Por isso, a acdo do governo (por exemplo, por meio de regulamentacdo, tributacao),
apesar de ser uma agdo importante, nem sempre conduz a uma alocacdo que seja a mais
eficiente possivel®.

Portanto, no intuito de aclarar as controvérsias, ante a forte ilegalidade**, com foco
nas relacdes dos principais envolvidos - o Estados, os contribuintes beneficiarios (empresas
com beneficio fiscal ilegal) e ndo-beneficiarios (empresas do mesmo ramo e sem beneficio
fiscal ilegal) e a sociedade.

Para tanto, as construgdes de resposta serdo compreendidas a partir das repercussoes
a partir dos sujeitos. Isto €, repercussdes entre:

(@) os proprios entes federados estaduais (os Estados);

40 “But at least it has made clear that the problem is one of choosing the appropriate social arrangement for
dealing with the harmful effects. All solutions have costs and there is no reason to suppose that government
regulation is called for simply because the problem is not well handled by the market or the firm” (COASE,
1960, p. 18).

41 “Satisfactory views on policy can only come from a patient study of how, in practice, the market, firms and
governments handle the problem of harmful effects”.

42« escassez forca os individuos a realizarem escolhas e a incorrerem em trade-offs. Os trade-offs sdo, na
verdade, “sacrificios”: para se ter qualquer coisa é preciso abrir mdo de alguma outra coisa — nem que seja
somente o tempo. Esse algo de que se abre mdo é o chamado “custo de oportunidade”. Todas as escolhas tém
custos de oportunidade. Isso quer dizer que nem tudo pode ser feito ou produzido; tudo tem um custo; e cada
centavo gasto em uma determinada atividade € o mesmo centavo que ndo é gasto em todas as demais”
(SALAMA, 2008, p.16).

8B40 “bem-estar da sociedade” deve ser compreendido em fun¢do do de seus membros. As escolhas coletivas da
sociedade devem ser analisadas como resultantes da composi¢do de escolhas individuais. O “Estado”, o
“governo”, o “povo” ou o “sindicato” ndo pensam, ndo decidem eles mesmos, mas individuos agem em seu
nome, respeitando, imagina-se, os critérios de decis&o aplicaveis e outras restricdes. E o que se denomina de
principio do individualismo metodolégico” (MACKAAY'; ROUSSEAU, 2015, p. 41).

4 Em termos estritamente normativas, pode-se dizer que a alteragdo da matriz tributaria pela Administragéo é ato
ilegal, pois: a) ndo observa o principio da legalidade tributaria, prevista no art. 150, inciso I, e 0 § 6° da CRFB
(BRASIL, 1988) e art. 9°, do CTN (BRASIL, 1966); b) a isonomia tributaria, prevista no art. 150, inciso |1, da
CRFB (BRASIL, 1988); c) afasta-se do conceito de tributo do art. 3° do CTN (BRASIL, 1966), no que tange
ao fato de que a sua cobranga ¢ ‘atividade administrativa plenamente vinculada’; e fere o disposto no art. 14 da
LRF.
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(b) os Estados e contribuinte beneficiario por um beneficio fiscal;
(c) o Estado, o contribuinte beneficiario e o contribuinte ndo-beneficiario, e

(d) o Estado e a sociedade.

As primeiras repercussdes a partir dos sujeitos, no caso (a) entre os Estados, sabe-se
que o beneficio fiscal é o principal instrumento da Guerra Fiscal e, a propria auséncia de
publicidade acirra esta disputa. Sendo que isto tem sido notoriamente objeto de discussées no
Judiciario.

Decorrente disto, existe a repercussao entre (b) os Estados e contribuinte beneficiario
por um beneficio fiscal, quando o Ente ndo reconhece um beneficio fiscal concedido por outro
Estado e glosa créditos de outro Entes;

Ademais, outra repercussao ocorre entre (c) o Estado, o contribuinte beneficiario e o
contribuinte ndo-beneficiario, pois, nos casos em que o beneficio fiscal é concedido de forma
sigilosa, a isonomia pode restar prejudicada, na medida em que o contribuinte n&o-
beneficiario fica impedido de pedir o mesmo beneficio fiscal concedido ao seu concorrente,
porquanto que, dado o viés de sigilo, sequer é possivel saber do teor do mesmo.

Ademais, surge espaco para questionamentos do contribuinte ndo-beneficiario,
quanto aos critérios concorrenciais, e a propria nogao de ‘privilégio’.

E desta forma, forma-se um incentivo de comportamento de que o contribuinte ndo-
beneficiario busque ‘aproximar’ Seu contato com o Estado, em especial a Administragdo
Fazendaria, se desejar condi¢bes favoraveis para o exercicio de sua atividade econémica.

Além de quebrar o conceito de concorréncia, tem-se também que, em tese, existe
uma conjuntura que atenta ao viés de impessoalidade.

Por fim, entre (d) o Estado e a sociedade; pois a auséncia de tributacdo pode implicar
na perda de arrecadacdo e sabidamente esta é importante ao custeio das politicas publicas
sociais e de infraestrutura que trazem beneficios para a sociedade, em especial para as pessoas
de menor renda.

Ainda, (d.1) nos casos de sigilo, parece causar o chamado ‘efeito anestesiante’, pois a
concessdo de beneficio para um, significa, ainda que a curto prazo, perda de arrecadacdo a ser
custeada inconscientemente por todos os contribuintes.

N&o bastasse, tal ato (d.2) incentiva um suposto comportamento imediatista do
Executivo de pensar o ‘capital politico’ a curto prazo, porquanto que, se um mandado eletivo
é um curto periodo, de 4 (quatro) anos, torna-se mais facil atrair desenvolvimento para o seu

Estado por meio da concessdo de beneficios para empresas, portanto, em uma Vvisdo que
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eventualmente seja incisiva , € possivel dizer que se trata de uma agéo que pode ser percebida
como imediatista, do que, por exemplo, investir em infraestrutura (elétrica, esgoto, estradas)
e/ou qualificacdo da mao-de-obra (educacdo regular e/ou profissional) que teriam resultados
para um termo mais a frente.

E, por fim, (d.3), novamente em uma abordagem incisiva, pode prejudicar 0 acesso
de produtos de maior qualidade pelo consumidor, pois se por um lado os beneficios
significam a sobrevivéncia da empresa beneficiaria no mercado, por outro lado pode significar
a manutencéo de empresas incapazes de sobreviver a plena competicdo de mercado e que, ao
invés de focar em resultados, dentre os quais a melhora do produto e a redugdo dos custos,
ambos os fatores que implicam no preco do produto e alguns podem apenas buscar subsidios

e lobby no aparato da governamental

5 CONSIDERACOES FINAIS

A guisa de conclusdo, compreende-se que o beneficio fiscal substantivo, concedido
de forma sigilosa, além de ilegal, gerar repercussées econémicas e sociais negativas.

Em primeiro ponto, percebe-se que a auséncia de transparéncia e da demonstracao
dos critérios e os beneficiarios, afronta a impessoalidade, preceito este que deve nortear 0s
atos da Administracéo, sobretudo fiscal.

Ainda a concessdo de beneficio fiscal sem transparéncia nos critérios, implica, além
da violacdo cenario com premissa de impessoalidade, significa que os cidaddos que arcam
como o 6nus da ndo arrecadacdo, em especial aqueles destinatarios de politicas pablicas, sdo
condenados a suporta-los sem se darem conta disso. O que, desta forma, possui certa
similaridade com o efeito ‘anestesiante’, no qual a parcela da sociedade que suporta 0 custo
do ndo recolhimento do tributo, sequer tem nocdo disto. Pois, pode-se compreender que
guando o Estado concede beneficio fiscal a um contribuinte particular, o énus da nao
arrecadacdo do recurso € de toda a sociedade. Uma vez que a desonerac¢do significa, ainda que
de maneira indireta, a perda de arrecadacdo e, disto, a perda de verbas para politicas publicas.

Ainda, conforme exposto, parece incentivar comportamentos indesejados, como um
suposto comportamento imediatista do Executivo de pensar o ‘capital politico’ a curto prazo,.

Logo, a guisa de conclusdo propositiva, de um lado o caminho para superar parece
ser justamente que seja dado cumprimento as normas constitucionais e a legislacéo tributéria,
para dar transparéncia aos referidos beneficios fiscais que, em que pese notoriamente ilegais,
tem sido ‘autorizado’ por normas estaduais e, como tal, efetivamente concedido regimes

especiais substantivos por algumas Administracdes Fazendarias.

154



REFERENCIAS

BARBOSA FILHO, Fernando de Holanda. A crise econdmica de 2014/2017.Estudos
Avancados. Sdo Paulo, v. 31, n. 89, p. 51-60, abr. 2017 . Disponivel em:
<http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0103-40142017000100051>.
Acesso em: 22 jul. 2019.

BOLAN, Ricardo Ferreira. Regimes especiais — IPl e ICMS. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2004.

BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Promulgada em 5 de
outubro de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em:
19 jul. 2019.

BRASIL. Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece normas de financgas
publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e da outras providéncias. Diario
Oficial da Unido, 5 maio 2000. Disponivel em:
<www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp101.htm>. Acesso em: 20 jul. 2019.

BRASIL. Lei n®5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional
e institui normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Diario
Oficial da Unido, 27 out. 1966. Disponivel em:
<www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5172.htm>. Acesso em: 15 jul. 2019.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 4.940/MG.
Diario Eletrénico de Justica, Brasilia, 03 out. 2013. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoPeca.asp?id=174004005&tipoApp=.pdf>.
Acesso em: 20 jul. 2019.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Proposta de Simula Vinculante n° 69. Autos n°
9941702-33.2012.1.00.0000. Distribuicdo em: 02 abr. 2012. Disponivel em:
<http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4222438>. Acesso em: 20 jul. 2019.

CARVALHO NETO, Tarcisio Vieira de. O principio da impessoalidade nas decisfes
administrativas. Tese (Doutorado em Direito) - Faculdade de Direito, Universidade de Sao
Paulo, Sao Paulo: 2015, p. 197, 312. Disponivel em:
<http://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2134/tde-01032016-
125610/publico/Tese_Tarcisio_Vieira_de_Carvalho_Neto.pdf>. Acesso em: 3 jul. 2019
CARVALHO, Paulo de Barros. O ICMS e os “regimes especiais”. Revista Dialética de
Direito Tributario, Sdo Paulo, SP, vol. 8, 1996, p. 96-97.

COASE, R. H. The Problem Of Social Cost. The Journal of Law & Economics. Volume III.
1960, p .2 e. Disponivel em: <https://www.law.uchicago.edu/files/file/coase-problem.pdf>.
Acesso em: 12 jul. 2019.

COOTER, Robert; ULEN, Thomas. Direito e economia. 5. ed. Porto Alegre: Bookman,
2010, p. 33.

CRESWELL, J. W. Research Design: qualitative, quantitative and mixed methods
approaches. 2 Ed. University of Nebraska. Lincoln: SAGE Publications, 2003.

155



D'ARAUJO, Pedro Julio Sales. A regressividade da matriz tributéria brasileira: debatendo
a tributacdo a partir de nossa realidade econdmica, politica e social. 2015. 166 f. Dissertacéo
(Mestrado em Direito)—Universidade de Brasilia, Brasilia, 2015.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade administrativa na Constituicédo de
1988. 3 ed. Séo Paulo: Atlas, 2012, p. 62.

DISTRITO FEDERAL. Lei Distrital n® 1.254, de 8 de novembro de 1996. Dispde quanto ao
Imposto sobre Operagoes Relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacdes de
Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdo - ICMS, e da outras
providéncias. Diario Oficial n° 219, de 11 novembro de 1996. Disponivel em:
<http://www.fazenda.df.gov.br/aplicacoes/legislacao/legislacao/TelaSaidaDocumento.cfm?txt
Numero=1254&txtAno=1996&txtTipo=5&txtParte=.>. Acesso em: 21 jul. 2019.

FAUSTO, B. Histdria concisa do Brasil. 22 edicdo. Sdo Paulo: Editora da Universidade de
Séo Paulo, 2010, p. 307.

FONTES, Marilia. A década perdida chegou ao fim: Mudar o rumo de um transatlantico
nao é facil, ndo é rapido, e ndo leva apenas dois anos. Empiricus Research, Agosto de
2017. Disponivel em: <https://www.empiricus.com.br/newsletters/decada-perdida-chegou-ao-
fim/>. Acesso em: 10 jul. 2019.

FRANCO, Bernardo Nacouzi de Mello. Gastos tributarios, o mito do livre mercado e a
ordem socioecondmica brasileira. 2014. 238 f., il. Dissertacdo (Mestrado em Direito)—
Universidade de Brasilia, Brasilia, 2014.

GASSEN, Valcir. Os principios jurisdicionais de tributacdo no estado de origem e de
destino: suas implicacGes juridico-politicas na tributacédo sobre 0 consumo em processos
de integracéo econdmica. Tese (Doutorado) - Programa de Pds-Graduacgdo em Direito,
Centro de Ciéncias Juridicas, Universidade Federal de Santa Catarina. Floriandpolis: 2002.
Disponivel em:
<Ohttps://repositorio.ufsc.br/xmlui/bitstream/handle/123456789/84432/189176.pdf?sequence
=1&isAllowed=y>. Acesso em: 5 jul. 2019.

GASSEN, Valcir. Tributacéo na origem e destino: tributos sobre o consumo e processos
de integracdo econémica. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 181.

GASSEN, Valcir; D'ARAUJO, Pedro Julio Sales; PAULINO, Sandra Regina da F.
Tributacdo sobre Consumo: o esforco em onerar mais quem ganha menos. Revista
Sequéncia, n. 66, p. 213-234. Floriandpolis: jul. 2013. Disponivel em:
<www.scielo.br/pdf/seq/n66/09.pdf>. Acesso em 15 jul. 2019.

HOBSBAWM, E. J. Era dos Extremos: o breve século XX: 1914-1991. Tradugdo Marcos
Santarrita; revisdo técnica Maria Célia Paoli. S&o Paulo: Companhia das Letras, 1995.

IBANEZ, Pablo. Territorio e Guerra Fiscal: A Perversidade dos Incentivos Territoriais.
Dissertacdo (Mestrado em Geografia Humana). Universidade de Sdo Paulo Faculdade de
Filosofia, Letras e Ciéncias Humana, S&o Paulo, 2006, p. 146-147

INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA - IBGE, Série historica do
PIB — IBGE. Disponivel em:

156



<https://wwz2.ibge.gov.br/home/presidencia/noticias/imprensa/ppts/000000289701031320170
10007987277.xls>. Aceso em: 21 out. 2019.

INSTITUTO BRASILEIRO DE PLANEJAMENTO E TRIBUTACAO - IBPT.
Impostdémetro Brasil, 2016. Disponivel em: <https://impostometro.com.br/>. Acesso em: 19
out. 2019.

KINCHESCKI, Cristiano. A matriz tributaria brasileira: fundamento de um sistema
tributério progressivo. 2016. 216 f., il. Tese (Doutorado em Direito)—Universidade de
Brasilia, Brasilia, 2016.

MACKAAY, Ejan; ROUSSEAU, Stéphane. Analise Econémica do Direito. Trad. Rachel
Sztajn. 2. ed. S&o Paulo: Atlas, 2015, p. 41.

MELO, Jodo Paulo Fanucchi de Almeida. Alguns breves apontamentos sobre a guerra fiscal.
In: Misabel de Abreu Machado Derzi; José Afonso Bicalho Beltrdo da Silva; Onofre Alves
Batista Junior. (Org.). ICMS: Diagndstico e Proposicdes - 1° Relatério ao governador do
estado de Minas Gerais. 01ed.Belo Horizonte: Arraes Editores, 2017, v. 01, p. 63-67.

MIGUEL, Carolina Romanini. Regimes especiais de ICMS: natureza juridica e limites. Tese
(Doutorado) - Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo, S&o Paulo: 2013, p. 190, 261,
272. Disponivel em: <https://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2133/tde-04092014-
165654/publico/Regimes_especiais_de ICMS_Carolina_Romanini_Miguel.pdf>. Acesso em:
5 jul. 2019

MOREIRA, André Sales. Regimes Especiais Substantivos de Tributacdo do ICMS.
Dissertacdo (Mestrado em Direito) - Faculdade de Direito, Universidade Federal de Minas
Gerais, Belo Horizonte. 2018, p. 108-1009. Disponivel em: <
http://vulcano.grude.ufmg.br/dspace/bitstream/handle/1843/BUBD-
AXHLG69/disserta__o___andr__sales_moreira.pdf?sequence=1>. Acesso em: 5 jul. 2019.

MOREIRA, Vital. Economia e Constituicdo: para o conceito de Constituicdo Econdmica.
Vol. XIX. Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, 1976. Disponivel em:
<https://digitalis-dsp.uc.pt/bitstream/10316.2/25912/1/BoletimX1X_Artigol.pdf?In=pt-pt>.
Acesso em: 15 jul. 2019.

no inicio do século XXI. 2a edi¢do, Rio de Janeiro, Record, 2001, p. 255.

PACHECO, Carlos A. Novos padrdes de localizacdo industrial? Tendéncias recentes dos
indicadores da producéo e do investimento industrial. (Texto para Discussao, 633).
Brasilia: IPEA, 1999, p. 5.

PARANA. Lei n° 11.580, de 14 de julho de 1996: atualizada até a Lei n. 19.595, de 12 de
julho de 2018. Dispde sobre o ICMS com base no art. 155, inc. 11, 88 2° e 3°, da Constitui¢do
Federal e na Lei Complementar n. 87, de 13 de setembro de 1996 e adota outras providéncias.
Diario Oficial, 12 jul. 2018. Disponivel em:
<http://www.sefanet.pr.gov.br/dados/SEFADOCUMENTOS/7199611580.pdf>. Acesso em:
21 jul. 20109.

PARENTONI, Leonardo Netto. Desconsideracdo Contemporéanea da Personalidade
Juridica - Dogmatica e analise cientifica da jurisprudéncia brasileira (Jurimetria/Empirical
Studies). Sdo Paulo: Quater Latin, 2014, p. 95.

157



P10, Carlos. A Estabilizagdo Heterodoxa no Brasil: ideias e redes politicas. Revista
Brasileira de Ciéncias Sociais, VVol. 16, n°® 46. Junho de 2001, p. 29-30. Disponivel em:
<www.scielo.br/pdf/%0D/rbcsoc/v16n46/a02v1646.pdf>. Acesso em: 19 jul. 20109.

PIVA, Silvia Helena Gomes. Incentivos fiscais: uma visdo a partir do constructivismo
I6gico-semantico. Tese (Doutorado em Direito Tributario) — Pontificia Universidade Catolica
de Séo Paulo, S&o Paulo, 2014, p. 39.

PI1ZZARO, Ludimila; ARIADNE, Queila. JBS recebeu R$ 332,9 milhdes de incentivo fiscal
em Minas. O Tempo, 16 de junho de 2016. Disponivel em:
<http://www.otempo.com.br/capa/economia/jbs-recebeu-r-332-9-milh%C3%B5es-de-
incentivo-fiscal-em-minas-1.1486502>. Acesso em: 18 jul. 20109.

RONDONIA. Lei Estadual n° 688, de 27 de dezembro de 1996: alterada pela Lei Estadual n°®
3.756, de 30 de dezembro de 2015. Institui o Imposto sobre Operacdes relativas a
Circulacé@o de Mercadorias e sobre Prestacfes de Servicos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicacgdo (ICMS), e da outras providéncias. Diario Oficial, 30
dez. de 2015. Disponivel em: < https://www.sefin.ro.gov.br/portalsefin/anexos/L96-688%20-
%20consolidada%20-%20L15-3756.pdf>. Acesso em: 21 jul. 2019.

ROVER, Tadeu. A¢ao pede que estado de Sao Paulo liste empresas que recebem
beneficios fiscais. Revista Consultor Juridico, 4 e setembro de 2018. Disponivel em:
<https://www.conjur.com.br/2018-set-04/acao-sao-paulo-liste-empresas-recebem-beneficios-
fiscais>. Acesso em: 20 jul. 2019.

SALAMA, Bruno Meyerhof. O que é Direito e Economia? In: Luciano Benetti Timm,
Alexandre Bueno Cateb. (Org.). Direito & Economia. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2008, p. 16.

SANTOS, Milton. Por uma outra globalizagdo: do pensamento Unico a consciéncia
universal. Rio de Janeiro: Record, 2006.

SANTOS, Milton; SILVEIRA, Maria Laura. O Brasil: territorio e sociedade

SAO PAULO. Lei Estadual n° 6.374, de 01 de marco de 1989: atualizada até a Lei n° 17.100,
de 03 de julho de 2019. DispGe sobre a instituicdo do ICMS. Diario Oficial, 3 jul. 2019.
Disponivel em: < https://www.al.sp.gov.br/repositorio/legislacao/lei/1989/compilacao-lei-
6374-01.03.1989.html>. Acesso em: 21 jul. 2019.

SAO PAULO. Tribunal de Justica de Sdo Paulo. Acéo Popular n° 1040955-
67.2018.8.26.0053. 142 Vara da Fazenda Publica da Capital. Distribui¢do: 21 ago. 2018.
Disponivel em:
<https://esaj.tjsp.jus.br/cpopg/show.do?processo.codigo=1HO00DJFR0000&processo.foro=53
&uuidCaptcha=sajcaptcha_flefd14fe2234bfobd478769cchb0cdf6>. Acesso em: 19 jul. 2019.

SERGIPE. Decreto n° 21.400, de 10 de dezembro de 2002: atualizado até o Decreto n°
30.424, de 1° de dezembro de 2016. Aprova o novo Regulamento do Imposto sobre
Operacdes Relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacdes de Servigos de
Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdo — ICMS. Diario Oficial n°
27.549, 30 set. 2016. Disponivel em:

158



<http://legislacao.sefaz.se.gov.br/legisinternet.dll/Infobase3/01-
regulamento_2002_completo/regulamento_2002_completo.htm>. Acesso em: 21 jul. 2019.

SINDEUTEMG - O Sindicato Unico dos Trabalhadores em Educac&o de Minas Gerais.
Regime de Recuperacéo Fiscal. (?). 2019. Disponivel em: <http://sindutemg.org.br/wp-
content/uploads/2019/09/Folder-Regime-de-Recuperacao-Fiscal-web.pdf>. Acesso em: 2 de
abr. 2020.

SINDIFISCO - Sindicato dos Sindicato Dos Auditores Fiscais Receita Estadual Agentes
Tributos Estado Minas Gerais. Sindifisco-MG quer que governo divulgue incentivos dados
a JBS. SIDIFISCO, 12 de Setembro de 2017.
<http://www.sindifiscomg.org.br/midia/detalhar/SHIjMD3450XD3864dnI T5ulr69FX3381W
034508Hmo>. Acesso em: 18 jul. 2019.

SINFRERJ - Sindicato dos Auditores Fiscais da Receita Estadual do Rio de Janeiro. Tribunal
de Contas conclui que beneficios fiscais a empresas totalizaram R$ 185 bilhdes. Maio de
2016. Disponivel em: http://sinfrerj.com.br/comunicacao/destaques-imprensa/tribunal-de-
contas-conclui-que-beneficios-fiscais-empresas>. Acesso em: 18 jul. 2019.

SKAF, Paulo. O que é isso, ministro? Mais Imposto? FIESP: Federacdo das Industrias do
Estado de S&o Paulo, 20 de junho de 2017. Disponivel em:
<http://www.fiesp.com.br/noticias/o-que-e-isso-ministro-mais-imposto>. Acesso em: 18 jul.
20109.

TOCANTINS. Decreto n° 2.912, 29 de dezembro de 2006: atualizado até o Decreto n° 5.966,
de 08 jul. 2019. Regulamento do Imposto Sobre Operagdes Relativas a Circulacdo se
Mercadorias e Sobre Prestacdes se Servicos se Transporte Interestadual e Intermunicipal e de
Comunicacdo - RICMS. Diéario Oficial, 8 julho de 2019. Disponivel em:
<http://dtri.sefaz.to.gov.br/legislacao/ntributaria/decretos/Decreto2.912-
06.htm#_T0c358992027>. Acesso em: 21 jul. 2019.

VILLA, Marco Antbnio, Década perdida. 1. ed. Rio de Janeiro: Record, 2013.

YIN, R. K. Estudo de Caso: planejamento e métodos. 3.ed. Porto Alegre: Bookman. 2005.

159



	Diretoria – CONPEDI (67)
	Conselho Fiscal: (67)
	Secretarias (67)
	2 RELEVÂNCIA
	3 DO ILEGAL BENEFÍCIO DE REGIME ESPECIAL SUBSTANTIVO E EXEMPLOS NORMATIVOS ‘AUTORIZATIVOS’ NA LEGISLAÇÃO DOS ESTADOS
	5 CONSIDERAÇÕES FINAIS
	REFERÊNCIAS

