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RESUMO

PEREIRA, Fabiana Augusta de Aradjo. Tributacdo indutora sobre ICMS: impactos da
guerra fiscal no federalismo brasileiro. 2015. 149 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) —
Programa de Pds-Graduacdo em Direito, Centro de Ciéncias Juridicas / FDR, Universidade
Federal de Pernambuco, Recife, 2015.

A utilizagdo de mecanismos extrafiscais para indugdo de comportamento tem sido atitude cada
vez mais empreendida pelos governos, em diversos niveis. A partir de estimulos fiscais, 0
governo pode intervir na economia, conduzindo o mercado e a sociedade a adotarem 0s
comportamentos desejados. Nesse ambito, a concessdo de beneficios sobre o Imposto sobre
Circulacdo de Mercadorias e Prestacdo de Servigos — ICMS, tem tomando grande destaque. A
despeito de o referido tributo ter sido concebido com a funcéo arrecadatéria ou fiscal, desde a
Reforma do Estado, nos anos 80 e, principalmente apds a Constituicdo Federal de 1988, tem
desempenhado relevante papel extrafiscal. Com efeito, a auséncia de um plano estratégico
elaborado no intuito de conduzir o pais ao desenvolvimento de forma equanime e que possibilite
a reducéo das diferencas econémicas regionais, transmite a impressao de que 0s entes devem
elaborar estratégias préprias, independentemente dos objetivos federativos. Nesse sentido, 0s
Estados-membros brasileiros tém concedido beneficios sobre o ICMS para atrairem
investimentos privados. Nada obstante, néo raras vezes, tal mecanismo de tributagéo indutora
tem sido empregado sem a necessaria observancia de postulados normativos, fato que tem
conduzido a uma ruptura na harmonia do pacto federativo em ampla escala, além de desenhar
um verdadeiro cenario de beligerancia entre os Estados. No intuito de mitigar os efeitos
perversos da hostilidade entre entes federativos através de armas chamadas de inventivos
fiscais, foi proposta a Reforma Tributaria, com medidas capazes de reverter a atual conjuntura,
se bem empregadas. A guerra fiscal é, portanto, tema de insofismavel relevancia atual, ndo
apenas por ser notorio o desconhecimento de bases que fundamentam esta acirrada competicéo
entre Estados, mas sobretudo, pela premente necessidade de melhor conhecer as reais
consequéncias. A presente dissertacdo pretende, portanto, analisar os principais efeitos da
guerra fiscal no federalismo brasileiro.

Palavras-chave: Tributacdo Indutora. ICMS. Guerra Fiscal. Pacto Federativo.



ABSTRACT

PEREIRA, Fabiana Augusta de Aradjo. Inducing taxation on VAT (ICMS): impacts of the
fiscal war in the Brazilian federalism. 2015. 149 p. Dissertation (Master's Degree of Law) -
Programa de P06s-Graduacdo em Direito, Centro de Ciéncias Juridicas / FDR, Universidade
Federal de Pernambuco, Recife, 2015.

The use of extrafiscal tributes for economic behavioral induction has been increasingly
performed by governments at all sorts of levels. With tribute manipulation, the government can
intervene in the economy, leading the market and society to adopt desired behaviors. In this
context, the benefits on the Tax on Circulation of Goods and provision of Services — VAT
(known in Brazil as “ICMS”) is taking major highlight. Despite the referred tribute was
designed with tax revenue function, since the State Reform in the 80s and, especially after the
Federal Constitution of 1988, it has been playing an important role as an extrafiscal tribute.
Indeed, the absence of a strategic plan in order to lead the country to develop equitably and
achieve the reduction of regional economic differences, gives the impression that the entities
should develop their own strategies, regardless of federal objectives. The Brazilian States have
been granting benefits on the VAT - "ICMS" to attract private investment. Nonetheless, often,
such inducing taxation mechanism has been used without the necessary compliance of
normative postulates, a fact that has led to a break in the harmony of the federal agreement. It
has drawn a real scenario of belligerency between the country States. In order to mitigate the
adverse effects of hostility between federal entities through tax incentives, it was proposed a
Tax Reform with measures to reverse the current situation. The fiscal war is a subject of
indisputably current relevance, not only for being notorious the ignorance about the bases that
underlie this fierce competition between states, but above all, the pressing need to better
understand the real consequences. This work aims to analyze the main effects of the fiscal war
in the Brazilian federalism.

Keywords: Inducing Taxation. ICMS (VAT). Harmony of The Federal Agreement. Fiscal War.



RESUME

PEREIRA, Fabiana Augusta de Araudjo. Induisant la fiscalité sur la TVA (ICMS): impacts
de la guerre fiscale dans le fédéralisme brésilien. 2015. 149 p. Dissertation (Master en Droit) -
Programa de P6s-Graduacdo em Direito, Centro de Ciéncias Juridicas / FDR, Universidade
Federal de Pernambuco, Recife, 2015.

L'utilisation de mécanismes extrafiscales pour I'attitude d'induction comportementale a été de
plus en plus entrepris par les gouvernements a différents niveaux. A partir de la manipulation
fiscale, le gouvernement peut intervenir dans I'économie et conduire du marché et de la société
a adopter des comportements souhaités. Dans ce contexte, les avantages sur la Taxe sur la
Circulation des Marchandises et la Fourniture de Services - TVA (connu au Brésil comme
«ICMS») prend des atout majeur. Malgré cet imp6t a eté congu avec la fonction des recettes
fiscales ou fiscale, depuis la Réforme de I'Etat dans les années 80 et, en particulier aprés la
Constitution fédérale de 1988, il joue um important réle extrafiscal. En effet, I'absence d'un
plan stratégique développé afin de conduire le pays a développer de maniére équitable et que
permet la réduction des disparités économiques régionales, donne I'impression que les entités
devraient élaborer leurs propres stratégies, indépendamment des objectifs fédéraux. Dans ce
sens, les Etats brésiliens ont accordé des avantages sur le TVA - "ICMS", pour attirer
I'investissement privé. Néanmoins, souvent, un tel mécanisme d'imposition induction est utilisé
sans le respect nécessaire des postulats normatifs, un fait qui conduit a une rupture de I'narmonie
fédérale sur une grande échelle et d'en tirer un scénario réel de belligérance entre les Etats. Afin
datténuer les effets néfastes de I'hostilité entre les entités fédérales grace a des incitations
fiscales, il a été proposé une Réforme Fiscale, avec des mesures qui peuvent étre capable
d’inverser la situation actuelle, si bien employées. La guerre fiscale est donc théme
d’importance incontestable, non seulement pour fait de n’avoir pas la connaissance des bases
qui sous-tendent cette concurrence féroce entre les Etats, mais surtout, le besoin urgent de
mieux comprendre les conséquences réelles. Ce travail vise, donc, a analyser les principaux
effets de la guerre fiscale dans le fédéralisme brésilien.

Mots-clés: Mécanismes Extrafiscales. L'harmonie Fédérale. TVA - "ICMS". Guerre Fiscal.
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1 INTRODUCAO

Ce que I'on concoit bien s'énnonce clairement, et les mots pour le dire arrivent
aisément
Nicolas Boileau. Il est certains esprits...

A disputa, entre os Estados brasileiros, por investimentos e atracdo de novos
empreendimentos tem repercutido frontalmente no emprego dos tributos como forma de
aparelhar a competicdo por inversdao econdémica. Em tal corrida, as unidades federativas se
utilizam da tributagdo indutora como arma, através da concessao de incentivos fiscais para
captacdo de investimento privado. Nada obstante, ndo raras vezes, tais incentivos sdo
concedidos sem a devida observancia do principio da legalidade, gerando prejuizos
orcamentarios e dilacerando ndo apenas o ordenamento juridico, mas, principalmente, o
equilibrio federativo.

A concorréncia desequilibrada através de incentivos tributarios resulta em uma politica
fiscal perversa, suportada por um esquema de acirrada competicao entre unidades da federacédo
em busca de atracdo de riquezas. A partir da Constituicdo da Republica Federativa de 1988,
este cendrio se agravou. O Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Prestacao de Servigos —
ICMS passou a ser amplamente utilizado como instrumento na corrida por investimentos
privados, culminando no atual contexto de verdadeira beligerancia entre Estados-membros, o
qual reclama atencdo por parte das autoridades politicas. A guerra fiscal €, portanto, corolario
deste ambiente hostil, marcado por intensa disputa entre Estados-membros, municiados de
incentivos ficais.

A compreensdo das circunstancias ensejadoras da guerra fiscal, bem como as
consequéncias provenientes desta conjuntura é tema deveras complexo. Na realidade, é preciso
coragem e tenacidade no enfrentamento desta problematica, pois envolve um emaranhado de
fatores, muitas vezes velados e, de téo inextricavelmente amalgamados, confundem o estudioso
da matéria, levando a equivocos triviais, porém de grandes repercussoes.

O presente estudo néo se propde a esgotar o tema, posto que esta tentativa representaria
uma notavel ingenuidade, ao contrério, intenta buscar, averiguar e estabelecer as bases
fundamentadoras da guerra fiscal. Buscar, por que néo se supde como dadas as causas da guerra
fiscal, ao reves, é parte do objeto desta obra levantar os possiveis elementos motivadores.
Averiguar, haja vista a necessidade de examinar eventuais os fatores que justificam a concessado

de incentivos sobre o ICMS, bem como as repercussoes de tal procedimento, se positivas ou



negativas. E, finalmente, estabelecer o que se entende preliminarmente como cenario atual da
guerra fiscal, apoiado em causas, consequéncias e possiveis solucdes.

Os estudos ora propostos ndo seriam possiveis se ndo Se tomasse como marco
epistemoldgico inicial a formag&o do contexto no qual esté inserida guerra fiscal. Nesta senda,
a guerra fiscal no d&mbito do ICMS toca diretamente a influéncia reciproca entre os Estados
membros e a federacdo como um todo. Com efeito, a dindmica estabelecida pela Constitui¢do
Federal de 1988 determina o transito de receita entre as unidades federativas, fato que repercute
frontalmente nas financgas publicas.

De fato, a forma arraigada como se da o envolvimento entre a Unido, Estados-
membros, Distrito Federal e Municipios é resultante do modelo de organizacao estatal adotado.
E, exatamente por tal razdo, entende-se de insofismavel importancia conhecer o amago do
modelo federalista, examinar sua origem nos Estados Unidos, bem como o entendimento
conceitual trazido pela doutrina e as caracteristicas que o diferem de outras formas de
organizagéo do Estado.

Em seguida ao estudo geral sobre o federalismo, faz-se necessario adentrar no caso do
federalismo Brasileiro. O exame da formacao do modelo federalista no &mbito de um pais com
histdrico de colonizacéo diferente do norte-americano € imperioso. Isto por que o federalismo
norte-americano foi consectario natural do que a sociedade, a politica e o governo deste pais
experimentavam. A construcao do federalismo norte-americano parte de uma logica historica
bem diversa da que se verificou no Brasil. Precisamente por tal razao, serd necessario tragar 0s
principios norteadores do federalismo no especifico caso brasileiro. A partir de entdo, o estudo
segue atraves da analise da Constituicdo Federal de 1988 e o formato de distribuicdo de
competéncias.

A partir de tais estudos preliminares, sera possivel estabelecer as bases do federalismo
fiscal brasileiro e a reparticdo de competéncias e receitas tributarias. Nesse ponto sera
fundamental averiguar o volume de transferéncias realizadas entre os entes federativos e 0
impacto orgcamentério que promovem. N&o serd objeto, neste ponto, o estudo aprofundado
acerca da reparticdo da receita oriunda do ICMS, haja vista ser esta analise ponto fulcral desta
obra, havendo, portanto, capitulo dedicado especificamente a tal desiderato.

Tomando-se como consolidada as bases do federalismo fiscal, a dissertacdo segue pela
anélise sobre os mecanismos de intervencdo econdémica promovida pelo Estado federalista
brasileiro. Nesse ponto, séo feitas analises acerca dos mecanismos de intervengdo adotados no
contexto federalista brasileiro, a saber a inducdo, regulacdo, participacdo e absorcdo. Insta

salientar, neste oportuno, que nao é propdsito desta obra apresentar estudo bastante aprofundado
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deste ponto. Na realidade, apenas séo tracadas as bases necessarias a compreensdo do tépico
posterior: a tributacdo indutora.

O estudo sobre a tributacdo indutora desponta com inequivoca importancia. Com
efeito, é a utilizacdo do carater extrafiscal presente em alguns tributos que norteia a intervencao
estatal por inducdo. Neste aspecto, conforme explanado, a guerra fiscal entre Estados membros
surge justamente como consectario do mau emprego da tributacéo indutora sobre o ICMS como
mecanismo de atracdo de investimentos privados. Por conseguinte, faz-se imperioso analisar
detidamente o espirito deste mecanismo de tributacéo.

Para tanto, buscou-se investigar a construgdo logica da norma tributaria indutora,
ponderando-se, em sua funcionalidade, de um lado o anseio arrecadatério do Estado e, de outro,
a inducdo de comportamento, ou seja, o carater extrafiscal da norma tributaria indutora.

A partir da compreensdo da tributacéo através do viés extrafiscal, foi possivel melhor
entender o convivio entre incentivos fiscais e o pacto federativo. Com efeito, a modulacédo de
caracteres da norma tributéaria indutora no impeto de induzir comportamento econdémico afeta
inexoravelmente o fluxo orcamentario dos entes componentes da federacao.

Toda a analise até aqui expendida tem a razdo crucial de municiar o estudioso do tema
de instrumentos necessarios a compreensdo do propdésito capital desta obra: a articulacdo da
tributacio indutora sobre o ICMS e a consectaria repercussdo na federagio brasileira. E nesse
ponto, portanto, que se faz essencial discutir a esséncia do ICMS: a previsdo Constitucional e
regulacdo por Lei Complementar, a finalidade deste imposto, a aplicacdo do produto da
arrecadacao e, finalmente, os mecanismos utilizados pelos Estados para atrair investimentos
externos, seja por creditamento, seja por reducéo de aliquota ou isencéo.

O escopo precipuo desta obra é atingido apds todos os estudos ora apresentados.
Chega-se, portanto, ao ponto fundamental: a analise da guerra fiscal. Neste momento, todos 0s
conhecimentos construidos ao longo da dissertacdo tomam um so corpo, integrado em torno do
objetivo principal que € a efetiva reflexdo acerca da concessdo de beneficios no dmbito do
ICMS.

Neste mister, tornou-se obrigatorio o estudo sobre os mecanismos de concessdo de
beneficios e 0 atendimento as regras constitucionalmente previstas. Ou seja, foi analisado se 0s
Estados-membros estdo obedecendo as normas previstas para o deferimento de incentivos sobre
0 ICMS e, em caso negativo, quais os efeitos.

Finalmente, sdo tracados os principais aspectos necessarios a compreensdao das

seguintes indagaces: i) ha ganhos reais na concessdo de beneficios fiscais; ii) em caso positivo,
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quais sdo os verdadeiros beneficiarios; iii) em caso negativo, quais sdo os efeitos maléficos
oriundos da concesséo de incentivos sobre o ICMS?

O estudo ora elaborado visa a guarnecer estudiosos do tema de ferramentas racionais
indispensaveis a decisdo acerca da implantacdo (ou ndo) de incentivos sobre o ICMS e como a
concessdo de incentivos deve(ria) se operacionalizar de maneira a atingir o ponto 6timo,
balanceando-se os legitimos interesses dos entes federativos, dos fundos de participagdo, da
sociedade e, logicamente, da harmonia federativa. Intenta-se, portanto, apurar se a guerra fiscal
traz bons ou maus resultados e se ha uma maneira de conciliar as aspiracdes federalistas

envolvidas.



2 O MODELO FEDERALISTA E O FEDERALISMO FISCAL
BRASILEIRO

2.1 INTRODUCAO GERAL AO FEDERALISMO

Na historia das ideias nunca ha o inicio, e nada é mais vdo e desesperador do que
procurar o momento inicial, a fonte originaria, o Ursprung.t
Noberto Bobbio

O estudo de um tema tdo complexo quanto o federalismo n&o poderia negligenciar as
bases historicas as quais remonta sua formacdo estrutural. De fato, é imprescindivel para tal
investigacao conhecer as circunstancias e fatores motivadores do surgimento e evolugdo desse
modelo de organizacao estatal.

Nessa senda, se de um lado € indispensavel o exame das origens do federalismo, de
outro, impBe-se a necessidade de realizar um corte epistemolégico, sob pena de prejudicar a
fluéncia natural do estudo. Entende-se, portanto, razoavel delimitar o inicio da abordagem
histdrica a partir dos movimentos federalistas que ocorriam nos Estados Unidos em meados do
século XVIII.

Assim, ndo se propde, neste momento inicial, desenvolver uma profunda e complexa
analise histdrica da origem do federalismo, mas tdo simplesmente compreender os principais

fatores que conduziram ao surgimento do sistema federativo.

2.1.1 A origem e formacéo do Estado Federal

“We are not Englishmen; we are Americans!”
Panfleto Common Sense de Thomas Paine, 17762

Em decorréncia de um sistema de colonizacdo britanica nao tao rigido, em meados do

século XVII, comegavam a ressoar na América do Norte ideias de independéncia da metropole

! BOBBIO, Noberto. Teoria geral da politica: a filosofia politica e as licdes dos classicos. Rio de Janeiro:
Campos, 2000. p. 205.

2THOMPSON, Jonh; MILLER, James. Almanac of american history. Washington: National Geographic, 2007.
p. 105.
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britanica que iam muito além do frugal anseio que os americanos até entdo tinham de tornarem-
se cidaddos britanicos.

Conforme estudo sobre os processos histdricos estruturantes das constituicdes
brasileira e norte-americana elaborado por Marcelo Simdes®, o territério ultramarino norte-
americano contava com ampla liberdade, inclusive legislativa, o que tornava cada vez mais
atrofiado o controle pela Coroa Britanica.

A despeito desse cenario de liberdade que a colénia norte-americana experimentava,
em 1764 e 1765, séo editados pela Coroa Britanica respectivamente o Sugar Act e o Stamp Act,
tributando o agUcar e o selo na col6nia sem a autorizagdo das legislaturas coloniais. Tal fato
desencadeia a consternacdo da sociedade ultramarina, provocando a unido das colonias em
torno de um boicote aos comerciantes ingleses e culminando na revogacédo de tais medidas
tributarias. O episodio trouxe a baila ndo apenas a sedimentacdo do repddio a tributacdo sem
representacdo, mas algo muito mais relevante: a sensacdo de que, juntas, as treze colonias
poderiam conquistar forca e independéncia.

Em 16 de dezembro de 1773, o Boston Tea Party*, seguido do Primeiro Congresso
Continental®, de setembro de 1774, marcam definitivamente, a unifo na trilha da independéncia
das treze coldnias e langcam sementes ao federalismo.

Em face do Primeiro Congresso Continental e das exigéncias promovidas pelas treze
colbnias, o rei inglés Jorge 1l envia tropas a Lexignton e encontra resisténcia dos colonos, que
dao inicio a Revolucdo Americana, a qual culmina na Declaracao da Independéncia Americana,
em 04 de julho de 1776.

Nesse sentido, a Declaracdo de Independéncia Americana pode ser considerada
documento inaugural da estruturacdo do federalismo que logo seria implantado nos Estados

Unidos. Com efeito, a partir da articulacdo da independéncia americana, a forma como 0s novos

3 REIS, Marcelo Simdes dos. O federalismo no Brasil e nos Estados Unidos: um estudo comparado numa
abordagem histérica. Revista do Programa de Mestrado em Direito do UniCEUB. Brasilia, v. 2, n. 1, p. 226-
260, jan./jun. 2005.

4 “This famed act of American colonial defiance served as a protest against taxation. Seeking to boost the troubled
East India Company, British Parliament adjusted import duties with the passage of the Tea Act in 1773. [...] On
the night of December 16, 1773, Samuel Adams and the Sons of Liberty boarded three ships in the Boston harbor
and threw 342 chests of tea overboard.” Tradugdo livre: Esse famoso ato da col6nia americana foi uma forma de
protesto contra a tributacdo. Buscando melhorar os problemas trazidos pela Companhia das indias Orientais, 0
Parlamento Britanico ajustou a tributacdo de produtos importados através da Lei do Cha em 1773. [...] Na noite
de 16 de dezembro de 1773, Samuel Adams e os Filhos da Liberdade embarcaram em trés navios no porto de
Boston e jogaram 342 caixas de chd ao mar. Disponivel em: <http://www.history.com/topics/american-
revolution/boston-tea-party>.

5 O Primeiro Congresso Continental, em rapidas palavras, foi uma convencdo com doze ex-col6nias norte-
americanas (apenas ndo participou a Georgia), numa tentativa de se fortalecerem para findar as disputas com a
metropole através de uma reivindicagdo de término da politica rigorosa que a metrépole vinha Ihes impondo.


http://www.history.com/topics/american-revolution/boston-tea-party
http://www.history.com/topics/american-revolution/boston-tea-party
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Estados americanos se relacionariam passa a ser objeto de intensa preocupacdo, ja que a
conquista da liberdade fez nutrir a repulséo por qualquer sorte de dependéncia das ex-coldnias

entre si, como bem pondera Marcelo Reis:

Antes da guerra de independéncia ter comecado, a declaracdo respectiva ja mostrava
tracos da federagdo que, mais tarde, passaria a existir. O termo United States ndo passa
desapercebido aos olhos do leitor no ultimo paragrafo: “We, therefore, the
representatives of United States of America, in general Congress assembled, [...],
solemnly publish and declare, that these united colonies are, and of right ought to be,
free and independent states. /... [And] have full power to levy war, conclude peace,
contract alliances, establish commerce, and to do all other acts and things which
independent states may of right do”. Contrarios a um governo unificado, entretanto,
as palavras free e independent sdo mais incisivas ainda do que o sentido de unido
representado por outros vocabulos. A confrontagdo entre as liberdades coloniais € a
autoridade central, entdo, guiou a gestagdo do embrido da federagéo. ©

Com efeito, a unido entre as ex-col6nias era medida que se impunha como Unica forma
de combater a Inglaterra na Guerra da Independéncia. Nada obstante, era notdria a expectativa
de liberdade e igualdade entre os novos Estados que surgiam. Exatamente tendo em vista tal
panorama, inicialmente, a unido dos novos Estados se deu em forma de confederacao.

No entanto, a partir da vitdria na guerra pela independéncia, novas questdes que
demandavam solucdo Unica por parte dos Estados americanos foi trazendo a baila a necessidade
cada vez mais premente de uma unido ainda maior entre os Estados. O liame juridico trazido
pelos Artigos da Confederagéo e Unifo Perpétua’, assinado em 09 de julho de 1778, mostrava-

se fragil e ineficiente, além de ndo responder suficientemente as novas demandas®.

6 REIS, Marcelo Simdes dos. O federalismo no Brasil e nos Estados Unidos: um estudo comparado numa
abordagem histérica. Revista do Programa de Mestrado em Direito do UniCEUB. Brasilia, v. 2, n. 1, p. 237,
jan./jun. 2005.

" Transcript of Articles of Confederation (1777). Article I. The Stile of this confederacy shall be, “The United
States of America.” Article II. Each state retains its sovereignty, freedom and independence, and every Power,
Jurisdiction and right, which is not by this confederation expressly delegated to the United States, in Congress
assembled. Article 111. The said states hereby severally enter into a firm league of friendship with each other, for
their common defense, the security of their Liberties, and their mutual and general welfare, binding themselves to
assist each other, against all force offered to, or attacks made upon them, or any of them, on account of religion,
sovereignty, trade, or any other pretence whatever. [...] Disponivel em:
<http://www.ourdocuments.gov/doc.php?flash=true&doc=3&page=transcript>. Acesso em: 18 maio 2014.

8 Conforme demonstra Alexis de Tocqueville, “Enquanto durou a guerra com a mie-patria, a necessidade fez
prevalecer o principio da unido. E conquanto as leis que constituiam essa unido fossem defeituosas, o vinculo
comum substituiu o despeito delas. Mas assim que a paz foi firmada, os vicios da legislagdo mostraram-se a
descoberto: o Estado pareceu dissolver-se de repente. Cada colbnia, tornando-se republica independente,
apoderou-se da soberania inteira. O governo federal, que sua prdpria constituicdo condenava a fraqueza e que o
sentimento de perigo publico ja ndo sustentava, viu seu pavilhdo abandonado aos ultrajes dos grandes povos da
Europa, enquanto ndo podia encontrar recursos suficientes para enfrentar as na¢des indigenas e pagar os juros das
dividas contraidas durante a guerra de Independéncia. A ponto de perecer, declarou ele proprio oficialmente sua
impoténcia e apelou para o poder constituinte” TOCQUEVILLE, Alexis de. A democracia na América: leis e
costumes. Trad. Eduardo Brand&o. 22 ed. S&o Paulo: Martins Fontes, 2005, v. 1, p. 128.



15

A essa altura, ja havia um clima de ideias federalistas, mormente trazidas por
Alexander Hamilton, o qual destacava identidade de origens, lingua, costumes e até mesmo
modelos de governo adotados nos Estados. Nesse sentido, a edicdo de um conjunto de artigos
escritos por Alexander Hamilton, James Madison e John Jay, os quais compunham “O
Federalista”, foi determinante para a propagagao de ideias federalistas, abarcando a utilidade
da Unido para o fortalecimento dos governos e a insuficiéncia do modelo confederado.

Assim, em 1787, os Estados norte-americanos reuniram-se em Convencdo na
Filadélfia para rediscutirem os Artigos da Confederacdo e analisarem a possibilidade de
modificagdo da forma de unido entre eles. Nesta ocasido, duas correntes de pensamento se
contrapuseram.

De um lado, os federalistas acreditavam na necessidade de remodelacéo da forma da
unido, ndo sendo suficiente a mera reforma dos Artigos da Confederacéo, ja que a manutencédo
da soberania de cada estado acarretava a deficiéncia da autonomia do governo da confederagéo.
Assim, a reforma estrutural proposta pelos federalistas passaria basicamente pela exclusdo da
soberania dos Estados em prol de um governo centralizado e mais forte, com competéncia para
decisGes nacionais. Esse, no entanto, era justamente o pivé da negativa dos anti-federalistas.

Por outro lado, os anti-federalistas defendiam que tal decis@o de mudanca da forma de
estado estaria despida de validade juridica, uma vez que os representantes dos Estados foram
convocados tdo somente para decidirem acerca de reformas nos Artigos da Confederagéo, ndo
dispondo, portanto, de competéncia para outra matéria. Além disso, também argumentavam
que a retirada de soberania dos Estados em torno do fortalecimento de um Estado Unico
subjugaria aqueles Estados e aniquilaria as diferengas socioculturais existentes, situacdo que
iria de encontro a conquista da liberdade.

Seguindo-se aos intensos debates, os federalistas lograram éxito na implantacdo do
modelo federalista, tornando os agora Estados Unidos da América pioneiros nesse sistema.
Inobstante, os argumentos trazidos contra o federalismo ndo foram de todo descartados. Na
realidade, buscou-se alinhar a adog¢ao da concepgéo centralizadora do federalismo aos interesses
locais e liberdades individuais, resguardados pela descentralizacao.

O surgimento e a efetiva adocao do federalismo seguem, portanto, a propria trajetoria
dos Estados Unidos: uma solucdo para alinhavar a liberdade individual e local duramente
conquistada com a necessidade de unido dos Estados numa so6 forca para defesa de interesses
conjuntos, formando-se uma nacdo, conforme brilhantemente sintetiza Fabio Pereira:

Dessarte, a total sedimentacdo da federacdo resultou do processo histérico de
formagdo dos Estados Unidos. A necessidade historica evidenciada no Gltimo quarto
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do século XVIII de unir os norte-americanos em um so Pais associou-se aos ideias de
preservacdo da liberdade individual duramente conquistada para formar um sistema
de organizacdo politica no qual a troca da soberania pela autonomia, com a
manutengdo das competéncias e, portanto, das especificidades de cada Estado-
membro, favorecia a garantia dos direitos humanos de primeira geracdo. Desse modo,
ainda que se possa vislumbrar o ideal federativo em associa¢des da Antiguidade e da
Idade Média, a primazia na organizacdo definitiva da federacdo coube aos Estados
Unidos da América.®

Assim, em 1787, na Confederacdo da Filadélfia, os Estados americanos decidem
abdicar da soberania, deixando de ser confederados e passam a ser autbnomos e federados,

transmitindo a Unido o poder de deciséo acerca dos interesses de todos.

2.1.2 Conceito de Estado Federal

A palavra federacdo tem origem no latim, foedus, foederis, com sentido de unido,
pacto, interacdo, alianca, elo. A
partir de origem da palavra, torna-se simples a compreenséo do instituto. Nada obstante, a busca
por um conceito de Estado federal é tarefa deveras complexa, dada a profundidade de
significacBes que este termo comporta, além da ambiguidade que traz em si, haja vista ser a
consubstanciacdo do poder de entidades autbnomas em torno de um poder central, a0 mesmo
tempo em que ¢ a dispersdo do poder central em favor dos poderes descentralizados.

Diante dessa complexidade, buscar-se-4 analisar o tema dentro do conjunto de estudos
necessarios a compreensdo do objetivo central deste trabalho, ndo se esgotando, portanto, o
denso estudo sobre federalismo.

Nestes termos, em face da peculiar dificuldade em analisar o instituto, torna-se
relevante buscar fontes de estudiosos. Assim, de maneira sintética, para Sampaio Doria,
federalismo significa:

[...] a formula histdrico programatica de composigdo politica que permite harmonizar

a coexisténcia, sobre idéntico territorio, de duas ou mais ordens de poderes
autdnomos, em suas respectivas esferas de competéncia.

9 PEREIRA, Fabio Franco. A federag&o no constitucionalismo brasileiro. Dissertacio (Mestrado em Direito do
Estado), Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, Sdo Paulo, 2010. p. 40.

10 ELALLI, André de Souza Dantas. O federalismo fiscal brasileiro e o sistema tributario nacional. Sdo Paulo:
MP Editora, 2005. p. 17.

11 DORIA, Sampaio. Discriminagio de rendas tributérias. Sdo Paulo: José Bushatsky, 1972 apud CONTI, Jodo
Mauricio. Federalismo e fundos de participacéo. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira, 2001. p. 4-5.
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Para o Min. Gilmar Mendes, é modo de ser do Estado,

[...] em que se divisa uma organizacdo descentralizada, tanto administrativa quanto
politicamente, erigida sobre uma reparticdo de competéncias entre o governo central
e 0s locais, consagrada na Constituicdo Federal, em que os Estados federados
participam das deliberagfes da Unido, sem dispor do direito de secessdo.'?

No mesmo sentido, Uadi Lammégo Bulos entende o federalismo como:

[...] uma unidade dentro da diversidade. A unidade é ela, a federagéo, enquanto a
diversidade é inerente as partes que a compdem, isto é, os Estados, com seus
caracteres proprios.

A federacdo, portanto, € um pluribus in unum, ou seja, uma pluralidade de Estados
dentro da unidade que é o Estado Federal.™

E completa ainda:

E a federago, portanto, uma genuina técnica de distribuicio do poder, destinada a
coordenar competéncias constitucionais das pessoas politicas de Direito Publico
Interno [...]

O brilhante Professor José Afonso da Silva traz definicdo indispensavel a compreensao

deste instituto, para quem:

[...] realmente, o federalismo se caracteriza fundamentalmente pela divisdo do poder
politico, entre a comunidade central e as comunidades regionais, importando numa
atribuicdo de autonomia as entidades federativas. Essa autonomia federativa
compreende dois elementos basicos: a) a existéncia de 6rgdos proprios; b) a existéncia
de um minimo de competéncia privada.*

Nesse mesmo sentido, o jurista Jodo Francisco Neto completa:

O federalismo ndo constitui somente uma formula especifica de descentralizacdo
politica de acomodacao, mas também uma verdadeira filosofia politica, um modelo
normativo de democracia baseado em convencdes e pactos, dentro da tradi¢do
republicana.®

J& o Professor Roque Carrazza, apesar de identificar a dificilima tarefa de definicdo do

instituto, condensa de forma inteligente o seguinte entendimento:

De qualquer modo, podemos dizer que Federacéo (de foedus, foedoris, alianga, pacto)
é uma associac¢do, uma unido institucional de Estados, que da lugar a um novo Estado
(o Estado Federal), diverso dos que dele participam (os Estados-membros). Nela, os
Estados Federados, sem perderem suas personalidades juridicas, despem-se de
algumas tantas prerrogativas, em

12 MENDES, Gilmar Ferreira, COELHO, Inocéncio Matires, BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito
constitucional. S8o Paulo: Saraiva, 22 ed., 2008. p. 801.

13 BULOS, Uadi Lammégo. Curso de direito constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. p. 922.

14 SILVA, José Afonso da. Tributos e normas da politica fiscal na Constituicdo do Brasil apud FRANCISCO
NETO, Jodo. Responsabilidade fiscal e o gasto publico no contexto federativo. Tese (Doutorado em Direito
Econdmico, Financeiro e Tributario), Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo, 2009. p. 14.
15 Ibidem, p. 14-15.
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beneficio da Unigo.

Finalmente, é oportuno colacionar o entendimento de José Mauricio Conti, para quem

0 Estado Federado é
[..] uma agregacdo de Estados-membros, estando esta estrutura delimitada
constitucionalmente, na qual se asseguram poderes autbnomos a estas entidades,

havendo uma participacdo delas no poder central por meio de cdmaras que 0s
represente.’

A partir das nogOes apresentadas, portanto, € possivel compreender o federalismo
como uma forma de Estado moderna em que ha mais de um nivel de governo, cabendo a cada
um determinada parcela de competéncia para tomada de decisdes sobre matérias de seus
interesses.

Por fim, insta ressaltar que o Estado federalista se contrapde ao Estado unitario, na
medida em que este apenas apresenta descentralizacdo quando o Poder Central o determina, de
maneira que uma unidade descentralizada ou extinta a depender de uma norma por ele emanada,
sendo notdria a auséncia de participacdo da unidade descentralizada na tomada de deciséo. E é
justamente neste ponto que reside a diferenca do sistema federalista: a autonomia que detém as

unidades federativas.

2.1.3 Caracteristicas e natureza juridica do Estado Federal

Consoante analisado num breve historico, o federalismo surgiu nos Estados Unidos da
América, a partir de um processo que naturalmente conduziu o pais a tal forma de Estado em
gue sdo mantidas as liberdades individuais e locais tdo arduamente conquistadas, a0 mesmo
tempo em que € centralizado, em um Unico governo, parcela do poder necessaria a defesa da
nacdo. Assim, o movimento federalista implantado nos Estados Unidos se deu através da
transmissao de poder de unidades estatais, soberanas de fato, para uma tnica unidade, soberana
de direito.

A partir da adocdo do modelo federalista nos Estados Unidos, outras nagbes se
espelharam e também o implantaram, modulando-o, em muitos casos, para melhor adequé-lo

as suas realidades intrinsecas. O primeiro pais a seguir o exemplo dos Estados Unidos foi a

16 CARRAZZA, Roque Antdnio. Curso de direito constitucional tributario. 28. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2012,
p. 146.
17 CONTI, Jodo Mauricio. Federalismo e fundos de participagdo. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira, 2001. p. 5.
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Suica, quando, em 1848, adotou o0 modelo federativo. Em seguida, foi a vez da Alemanha, em
1871.

Hoje, quase todas as democracias de grandes extensdes sdo federacdes, fato que
ressalta a grande capacidade de adaptacdo deste modelo a realidade de cada Estado, uma de
suas caracteristicas fundamentais'®. E, exatamente em virtude da infinidade de possibilidades
de implantagdo do federalismo, a doutrina disputa para encontrar uma padronizacdo de
caracteristicas nas quais seja possivel emoldurar este sistema de governo.

Neste sentido, o brilhante jurista Roque Antdnio Carrazza traz a luz a dificuldade de
vencer este aspecto, atraves de suas palavras, sempre notaveis e de imperativa transcri¢ao:

N&o entram em acordo os autores no apontar os tragos caracteristicos do Estado
Federal. Assim, v.g., Duguit nele vislumbra a existéncia de dois governos no mesmo
territdrio e a impossibilidade de alterarem as competéncias de cada um deles, sem a
anuéncia de ambos. J& Hauriou sustenta que no federalismo, ha diversidade de leis e
varias soberanias secunddrias, sob uma soberania comum. Jellinek, sempre rigoroso,
aponta como esséncia do Estado Federal a autonomia, salvaguardada pela
Constituicdo, das unidades federadas. Le Fur, de sua parte, considera existente a
federacdo quando as unidades federativas entram na formacéo da vontade do Estado.
Kelsen, com sua visdo formalista do Direito, distingue o Estado Federal dos demais
pela existéncia, nele, de trés ordens juridicas: duas parciais (a Unido e as unidades
federadas) e uma global (a da Constituicdo, que as domina, delimitando-lhes a
competéncia e encarregando um 6rgéo de fazé-la cumprir).

Desta amostra, notamos que poderiamos, com a maior facilidade, compor um grande
mosaico, com excertos ou citagdes de renomados juristas, e, ainda assim, ndo
chegariamos a uma conclusdo definitiva sobre a natureza juridica do Estado Federal.
Por qué? Em primeiro lugar indubitavelmente porque, no mundo infinito e ondeante
do pensamento, cada autor acaba por captar alguma peculiaridade que escapou a

argucia dos demais. Mas, acima de tudo, por que cada Federacdo tem uma fisionomia
propria: a que lhe imprime o ordenamento juridico local. *°

Com efeito, as federacfes podem se distinguir quanto a economia, ao estrato social, ao
nivel de desenvolvimento da democracia, a forma de descentralizacdo do poder, ao sistema de
governo, ao sistema de representacédo, entre outras variantes que podem apresentar. No entanto,
apesar de tantas distincGes que podem ser observadas no modelo federalista adotado pelos
Estados, existem certas caracteristicas intrinsecas a este modelo que o distingue das demais
formas de estado. Tais caracteristicas sdo percebidas em maior ou menor grau, simultanea ou
isoladamente nas federacdes, ndo havendo, repita-se, uma equagéo com itens fixos de atributos
encontrados, de forma padronizada, em todos os modelos de federacéo.

A primeira marca fundamental de um Estado federado ¢é que este deve ter, a0 menos,

dois niveis de governo, constitucionalmente instituidos, sendo cada um dotado de autonomia

18 ANDERSON, George. Federalismo: uma introducéo. Rio de Janeiro: FGV, 2009. p. 17.
19 CARRAZZA, Roque Antbnio. Curso de direito constitucional tributario. 28. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2012,
p. 144.
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um em relacao ao outro, sendo um nivel federal, com jurisdi¢éo sobre todo o pais e outro nivel
regional ou subnacional, podendo receber denominacéo de estado, provincia, Lander (Austria
e Alemanha), cantdo (Suica), regibes, comunidades.

A existéncia de dois niveis de governo pressupde outro elemento caracterizador do
federalismo que é a coexisténcia da soberania, como atributo do Estado federal e a autonomia,
inerente a unidade constitutiva, o estado. Incidem, portanto, num mesmo territério,
competéncias da Unido, ente soberano, e também dos estados, entidades autbnomas.

Nessa trilha, é oportuno perceber que a convivéncia entre a soberania e a autonomia
apenas é possivel em virtude da descentralizacdo de poder politico e administrativo, conforme
brilhantemente ensina o Min. Gilmar Mendes:

A autonomia importa, necessariamente, descentralizacdo do poder. Essa
descentralizacdo é ndo apenas administrativa, como, também, politica. Os Estados-
membros ndo apenas podem, por suas préprias autoridades, executar leis, como
também é-Ihes reconhecido o direito de elabora-las. Isso resulta em que se perceba no
Estado Federal uma duplice esfera de poder normativo sobre um mesmo territério;

sobre um mesmo territdrio e sobre as pessoas que nele se encontram, ha incidéncia de
duas ordens legais: a da Unido e a do Estado-membro?°.

Neste oportuno, insta trazer a baila caracteristica pontuada pelo conspicuo Professor
Roque Antonio Carrazza a qual repousa na participacédo direta ou indireta dos Estados-membros
na formagdo da vontade federal, ou seja, participagdo ativa nas decisdes de carater federal.?
Diretamente, as unidades federativas participam por intermédio de seus representantes em
orgéo constituinte federal e, indiretamente, através da participacdo no Poder Legislativo federal.
Este Gltimo caso se da atraves de estruturas bicamerais ou duas Casas legislativas: uma formada
pelo povo, outra formada pelas unidades federativas subnacionais. No Brasil, tem-se o
Congresso Nacional formado, respectivamente, por Camara dos Deputados e Senado Federal.

Um ponto igualmente essencial a uma federacdo é a presenca de um modelo
democratico de estado de direito, visto que regimes ndo democraticos tendem a ndo conviver
com autonomia local ou regional.

Outra caracteristica é a existéncia de Constituicdo escrita, com partes que ndo podem
ser alteradas, além da previsdo de matérias que apenas podem ser alteradas com a anuéncia das

unidades subnacionais. Com efeito, como bem pondera o Min. Gilmar Mendes, a Constitui¢do

20 MENDES, Gilmar Ferreira, COELHO, Inocéncio Matires, BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito
constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 22 ed., 2008. p. 798.

2L CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. Sdo Paulo: Malheiros,
28%ed., 2012. p. 157.
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escrita €, a um s6 tempo, fundamento de validade e instrumento regulador das ordens juridicas
regionais e federal.

A divisdo de competéncia, atribuicdo de competéncia legislativa nos niveis de governo
e a reparticio de renda sdo também pontos fundamentais numa federacdo, cabendo a
Constituicdo tal desiderato.

Nesse ponto, é relevante trazer a baila os ensinamentos do Min. Gilmar Mendes, que
explica que a forma como o pais reparte suas competéncias indica a forma de federacao adotada.
Com efeito, uma federacdo que resguarda grande parte da competéncia no poder central pode
ser considerada centripeta; uma federagdo com maior concentracdo de competéncia nas
entidades constitutivas pode ser classificada como centrifuga; se, contudo, o pais consegue
balancear a distribuicdo de competéncia, fala-se em federalismo de equilibrio.

Também se observa, na maior parte das federacgdes, a previsdo de uma série de regras,
normalmente constantes na constituicdo, a serem aplicadas quando da solucdo de dissidios
envolvendo diferentes niveis de governo.

No que concerne a forma de divisdo de poderes, é possivel observar dois modelos: o
dual e o integrado. Neste oportuno, cabe salientar que, a despeito das diferencas, estes dois
modelos podem ser empregados simultaneamente pelos paises.

O modelo dual normalmente é marcado pela atribuigdo de jurisdicdo para cada nivel
de governo, ao qual cabe administrar autonomamente seus programas. Assim, as unidades
administrativas sdo responsaveis por sua estruturacdo, incluindo a criacdo de constituicdes e
legislacdes proprias. Neste tipo de modelo, adotado pelos Estados Unidos, a competéncia do
governo central acaba sendo minima, havendo estimulo a competicdo de competéncia entre 0s
Estados.

Contrariamente, no modelo integrado had compartilhamento de competéncias e,
geralmente, as competéncias das unidades constitutivas séo estabelecidas pelo governo central.
O modelo integrado, em alguns casos também conhecido como federalismo administrativo?, é
adotado na Alemanha. Nesse modelo, algumas matérias séo de exclusiva competéncia central
(como ocorre com a competéncia para defesa do governo federal), sendo que a maioria é de
competéncia concorrente. Assim, o governo central estabelece as normas gerais e as unidades
constitutivas suplementam através de suas proprias normas.

Inobstante estas serem as caracteristicas fundamentais de uma federacdo, ndo ha um

modelo federalista Unico ou universal. Em alguns paises sdo encontrados aspectos mais

22 O federalismo administrativo ocorre quando as matérias de competéncia das unidades constitutivas estdo
vinculadas a poderes administrativos.
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centralizadores que outros, mais democratizados e abertos a eventuais distingdes regionais.

Assim, vale trazer as claras palavras de George Anderson, para quem:
Nem todos os 28 paises listados anteriormente satisfazem plenamente os requisitos do
federalismo. Alguns sdo muito centralizados e frageis do ponto de vista federal.
Outros apresentam caracteristicas de regimes unitéarios, permitindo, as vezes, que o
governo central destitua a autonomia das unidades constitutivas. I1sso, por acaso,
significa que esses paises ndo sdo federacfes? N&o ha resposta taxativa para esta
questdo. Do ponto de vista pratico, 0 que importa é se o pais funciona normalmente

como uma federacdo, isto €, se algum grau de autonomia de base constitucional
subsiste para os dois niveis de governo. 23

Cada federacéo e, portanto, unica. Cada caso de federagdo apenas se explica em virtude
das circunstancias histéricas, sociais, econdémicas e politicas inerentes a cada pais. No entanto,
um traco deve ser reconhecido: o federalismo é uma forma de (re)conciliar interesses

locais/regionais a interesses nacionais.

2.2 O ESTADO FEDERALISTA BRASILEIRO

2.2.1 Formacdo do modelo federalista brasileiro

A introducdo do sistema federalista no Brasil, diferentemente dos Estados Unidos, néo
se deu de forma natural, através de uma construcdo histérica. Na realidade, a decisdo de
implantar o sistema no Brasil ndo se deu no sentido de unidades autbnomas para um poder
central, como ocorreu no hemisfério norte. Com efeito, ao contrario dos EUA, que
experimentou 0 movimento centripeto de instauracdo do sistema, no Brasil, a marcha foi
contréria, implantando-se a federagdo no sentido do poder central para as unidades autbnomas,
num movimento centrifugo.

Para melhor compreender, basta realizar uma breve analise do cenario histérico. No
Brasil, ao contrario do que ocorreu nos EUA, a metropole portuguesa instalou um modelo de
colonizagdo amplamente exploratéria, marcada pela extracdo das riquezas que aqui encontrava
(principalmente o pau-brasil e o ouro), por uma forte tributacdo e, sobretudo, pelo parco

interesse politico dos colonos.

23 ANDERSON, George. Federalismo: uma introdugéo. Rio de Janeiro: FGV, 2009. p. 20.
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Incrivelmente, foi apenas com a instalagdo da coroa portuguesa no Brasil e sua
elevacdo a condicdo de Reino Unido, em 1808, que iniciaram as movimentacdes para
independéncia e, sO posteriormente, para adocdo do modelo federalista.

Com efeito, a vinda de D. Jodo VI e sua familia trouxe aos colonos alguns beneficios
que antes ndo tinham, além de acelerar o processo de comercializacdo com o exterior, abrir 0
pais as nagcdes amigas e coloca-lo em posigédo de crescente destaque no comércio internacional.
Assim, com o regresso de D. Jodo VI a Portugal, seu primogénito, D. Pedro, fica no Brasil para,
em 1822, liderar o movimento de independéncia e instituicdo do Império e, assim, manter o
dominio sobre o pais.

Nesse sentido, como bem pontua Marcelo Reis, ao passo que republicas independentes
surgiam na América, o Brasil “conquista” sua independéncia dentro de um modelo monarquico
vinculado a Portugal. Tal fato, para o jurista, denota certa caréncia®* de uma forte lideranca
politica no Brasil que, mesmo diante da revolta generalizada da populacdo, necessitou da
condugio da propria Coroa Portuguesa para que alcancasse a “independéncia”.?®

Com uma declaracdo de independéncia que derivava do poder central as antigas
colbnias, o quadro que se desenha no Brasil € de um Império com poder central vigoroso em
detrimento de poderes locais quase anulados. Em tal cenéario, € possivel constatar duas
importantes consequéncias: 0 empobrecimento constante das provincias em virtude da forte
tributacdo em favor da Coroa e o enriquecimento demasiado da elite rural, a qual dominava o
Poder Legislativo (ja que o sufragio e o direito de ser eleitos eram baseados no poder
patrimonial), sendo beneficiada com a alocacéo dos recursos orgcamentarios.

Tal panorama estruturado na Monarquia ndo atendia mais aos anseios de diversos
setores da sociedade brasileira. Realmente, questBes militares, religiosas, politicas e a crise
econbémica minavam o Império de D. Pedro Il, a0 mesmo tempo em que crescia o ideal
republicano e a adogdo do federalismo, enquanto sistema de reparticdo politica que
contemplasse as entidades locais.

Assim, com o golpe militar liderado pelo Marechal Deodoro da Fonseca, em 15 de
novembro de 1889, é proclamada a Republica Federativa do Brasil, a partir do Decreto n° 1 de
15 de novembro de 1889. Ato continuo, a Constituicdo Republicana de 1891 traz, em seu artigo

1°, tal consolidagéo:

24 N#o se pode negar, todavia, a existéncia de certos focos de resisténcia politica em face da metrépole portuguesa.
E o caso de Pernambuco, que chegou inclusive a proclamar uma republica em 1817.

% REIS, Marcelo Simdes dos. O federalismo no Brasil e nos Estados Unidos: um estudo comparado numa
abordagem histdrica. Revista do Programa de Mestrado em Direito do UniCEUB. Brasilia, v. 2, n. 1, jan./jun.
2005. p. 241-242.
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A nacéo Brazileira adopta como férma de governo, sob o regimen representativo, a
Republica Federativa proclamada a 15 de novembro de 1889, e constitue-se por uniao
perpétua e indissolvel das suas antigas provincias, em Estados Unidos do Brazil.?

E, portanto, num ambiente de relativo siléncio politico das provincias que ¢ implantado
no Estado brasileiro o federalismo, importando ideias construidas no distinto cenario norte-
americano. Neste mister, é possivel perceber que o federalismo brasileiro, contrariamente ao
norte-americano, foi implantado a partir da necessidade de maior representatividade dos
governos locais:

De fato, o Brasil seguiu o caminho inverso dos Estados Unidos para se chegar uma
federacdo. No caso norte-americano, uma nacao teve de ser consolidada em vista da
necessidade de se unificar todas as entidades politicas enquanto que o senso de uma
nacdo brasileira ja estava hd muito se estabelecendo. Além disso, a aristocracia rural
ndo tendia a simpatizar com um federalismo descentralizado, demonstrando outra
diferenca de relevo com relagdo a Constituicdo americana. Ao contrério da elite no
norte, a elite brasileira pensava que se uma provincia almejasse estar separada da
nacao, teria de expressar a sua vontade. Em outras palavras, a presuncao era a de que
todas as provincias haviam ja aceito a existéncia de um governo central, 00 que ndo
demandava a sua aquiescéncia expressa para a legitimacdo de tal governo.
Considerando que nos Estados Unidos a legitimacdo desse governo se deu num

processo de muita barganha e discussdo politica, € de se notar essa diferenca central
na comparacéo dos dois processos de federalizagéo.?’

Assim, € possivel notar desta breve analise realizada, que a federacao foi instaurada
no Brasil num movimento segregacionista ou centrifugo, de dentro para fora, uma vez que o

Estado unitario (Império) se descentralizou, formando entidades politicas autbnomas.

2.2.2 Principios norteadores do federalismo brasileiro

O principio da indissolubilidade do pacto ou vinculo federativo encontra raizes ja na
Constituicio Republicana de 1891, a qual vedava o direito de secesséo. E principio norteador
do modelo federativo, indicando que as entidades autbnomas ndo podem se separar do Estado
Federal. Em outras palavras, é inadmissivel, num estado federal, a existéncia de dois ou mais
Estados federais, soberanos.

As entidades autdbnomas, na realidade, abrem mao de parcela de sua independéncia,

em favor de um centro unitivo de poder.

% Brasil. Constitui¢do (1891). Constituicio da RepUblica dos Estados Unidos do Brazil.

27 REIS, Marcelo Simdes dos. O federalismo no Brasil e nos Estados Unidos: um estudo comparado numa
abordagem histdrica. Revista do Programa de Mestrado em Direito do UniCEUB. Brasilia, v. 2, n. 1, jan./jun.
2005. p. 247.
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Assim, no federalismo brasileiro, Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios ndo

podem se desgarrar do Estado Federal, conforme mandamento constitucional insculpido no

caput dos arts. 1°e 18:

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

[.]

Art. 18. A organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil
compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
autdbnomos, nos termos desta Constituicao.

Ja pelo principio implicito da simetria federativa € possivel compreender uma norma

nédo escrita na Constituicdo Federal de 1988 que, no entanto, rege toda a distribuicdo de poder

estatal.

Através de tal principio tem-se que todas as entidades federativas devem seguir o

mesmo padrdo normativo determinado pela Constituicdo Federal. Consubstancia-se num

conjunto de normas de reproducdo obrigatoria nas entidades federativas. Através de tal

principio, portanto, Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios devem seguir um mesmo

modelo tracado pela Constituicdo Federal, impedindo discrepancias ou antagonismos.

Em decisGes do Supremo Tribunal Federal, é possivel observar a aplicacdo de tal

principio de modo direto e indireto. Ha aplicagdo do principio de forma direta quando o STF

invoca diretamente o instituto, como no caso da ADI 4298:

EMENTAS: 1. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - ADI. Petic&o
inicial. Emenda antes do julgamento do pedido de liminar. Admissibilidade.
Revogacdo da lei originalmente impugnada. Lei nova que, na pendéncia do processo,
reproduziria normas inconstitucionais da lei revogada. Aproveitamento das causas de
pedir. Economia processual. Em acdo direta de inconstitucionalidade, admite-se
emenda da peti¢do inicial antes da apreciacdo do requerimento de liminar, quando
tenha por objeto lei revogadora que reproduz normas arguidas de inconstitucionais da
lei revogada na pendéncia do processo. 2. INCONSTITUCIONALIDADE. Acdo
direta. Lei n® 2.154/2009, do Estado do Tocantins. Eleicdo de Governador e Vice-
Governador. Hip6tese de cargos vagos nos dois ultimos anos de mandato. Elei¢éo
indireta pela Assembleia Legislativa. Votacdo nominal e aberta. Constitucionalidade
aparente reconhecida. Reproducdo do disposto no art. 81, § 1° da CF. Ndo
obrigatoriedade. Exercicio da autonomia do Estado-membro. Liminar indeferida.
Precedente. Em sede tutela antecipada em acfo direta de inconstitucionalidade,
aparenta constitucionalidade a lei estadual que prevé eleicdo pela Assembleia
Legislativa, por votacdo nominal e aberta, para os cargos de Governador e Vice-
Governador, vagos nos dois Gltimos anos do mandato.

(ADI 4298 MC, Relator(a): Min. CEZAR PELUSO, Tribunal Pleno, julgado em
07/10/2009, DJe-223 DIVULG 26-11-2009 PUBLIC 27-11-2009 EMENT VOL-
02384-01 PP-00093 RTJ VOL-00220- PP-00220)



26

Por outro lado, é notada a aplicacdo indireta do principio, que é possivel ser

depreendido através de uma compreensdo teleoldgica da decisdo, como ocorre no HC 89.837:

EMENT A: "HABEAS CORPUS" - CRIME DE TORTURA ATRIBUIDO A
POLICIAL CIVIL - POSSIBILIDADE DE O MINISTERIO PUBLICO, FUNDADO
EM INVESTIGACAO POR ELE PROPRIO PROMOVIDA, FORMULAR
DENUNCIA CONTRA REFERIDO AGENTE POLICIAL - VALIDADE
JURIDICA DESSA ATIVIDADE INVESTIGATORIA - CONDENACAO PENAL
IMPOSTA AO POLICIAL TORTURADOR - LEGITIMIDADE JURIDICA DO
PODER INVESTIGATORIO DO MINISTERIO PUBLICO - MONOPOLIO
CONSTITUCIONAL DA TITULARIDADE DA ACAO PENAL PUBLICA PELO
"PARQUET" - TEORIA DOS PODERES IMPLICITOS - CASO "McCULLOCH v.
MARYLAND" (1819) - MAGISTERIO DA DOUTRINA (RUI BARBOSA, JOHN
MARSHALL, JOAO BARBALHO, MARCELLO CAETANO, CASTRO NUNES,
OSWALDO TRIGUEIRO, v.g.) - OUTORGA, AO MINISTERIO PUBLICO, PELA
PROPRIA CONSTITUICAO DA REPUBLICA, DO PODER DE CONTROLE
EXTERNO SOBRE A ATIVIDADE POLICIAL - LIMITACOES DE ORDEM
JURIDICA AO PODER INVESTIGATORIO DO MINISTERIO PUBLICO -
"HABEAS CORPUS" INDEFERIDO. NAS HIPOTESES DE ACAO PENAL
PUBLICA, O INQUERITO POLICIAL, QUE CONSTITUI UM DOS DIVERSOS
INSTRUMENTOS ESTATAIS DE INVESTIGAGCAO PENAL, TEM POR
DESTINATARIO PRECIPUO O MINISTERIO PUBLICO.

[...]

(HC 89837, Relator(a): Min. CELSO DE MELLO, Segunda Turma, julgado em
20/10/2009, DJe-218 DIVULG 19-11-2009 PUBLIC 20-11-2009 EMENT VOL-
02383-01 PP-00104 LEXSTF v. 31, n. 372, 2009, p. 355-412 RTJ VOL-00218- PP-
00272)

Paralelamente ao principio implicito da simetria, a Constituicdo Brasileira enxerga as
diferentes realidades existentes entre as entidades federadas e edita normas que determinam a
busca pelo equilibrio federativo. A desconformidade entre regides, Estados e Municipios €,
portanto, analisada com a finalidade de se encontrar solu¢des capazes de minimiza-la.

Nesse sentido, & possivel destacar alguns preceitos constitucionais em que é
contemplada a assimetria federativa. A guisa de exemplo, pode-se colacionar o art. 155, 11, §2°,

gue em matéria tributaria assim disciplina:

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

[...]

Il - operagdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de servicos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagéo, ainda que as operaces e
as prestacdes se iniciem no exterior;(Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 3,
de 1993)

[...]

8§ 2.° O imposto previsto no inciso |1 atenderd ao seguinte:

[...]

VI - salvo deliberagdo em contrario dos Estados e do Distrito Federal, nos termos do
disposto no inciso XllI, "g", as aliquotas internas, nas opera¢des relativas a
circulagdo de mercadorias e nas prestagdes de servigos, ndo poderdo ser
inferiores as previstas para as operacdes interestaduais;?®

2 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc03.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc03.htm#art1
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Na realidade, o ilustre Professor Uadi Lammégo Bulos ensina que é exatamente a
assimetria o caractere fundamental que anima a prépria existéncia do pacto federativo, uma vez
que permite a constante evolucdo entre Estados membros que possuem peculiaridades
econdmicas, culturais, politicas e sociais que convergem para a autoridade federal.?®

Com efeito, é a instituicdo da assimetria que traz o grande plus do modelo federalista:
é o olhar para a organizacdo estatal como um Unico corpo, em que suas entidades federadas

unem-se em uma so for¢a na busca constante pela reducédo de desigualdades que hé entre si.

2.2.3 Federalismo na Constituicdo de 1988

Hoje, o Estado brasileiro esta estruturado nas bases do sistema federalista, consoante
norma insculpida norma no art. 1° da Constituicdo Federal de 1988. Assim, a federacédo
brasileira € composta de pessoas politicas de Direito Publico interno, previstas no art. 18, caput,
da CF/88, todas dotadas de competéncia administrativa, financeira e legislativa.

Nesse sentido, a Uni&o € fruto da unido indissoltvel dos Estados membros. E pessoa
juridica de Direito Publico interno e externo. Internamente, a Unido atua através da legislacéo,
execucao e geréncia de servigos publicos federais. Externa ou internacionalmente, a Unido atua
por representacdo da Republica Federativa doo Brasil em suas relagdes exteriores.

Um dos atributos da Unido no &mbito de um Estado federal é exercer o poder de
intervencdo nos Estados, em situagdes excepcionais. Na CF/1988, a Unido detém tal
direito/dever nas hipoteses elencadas no art. 34. Neste sentido, é possivel a intervencao para
manter a integridade nacional, repelir invasdo estrangeira ou de uma entidade da federacdo em
outra, garantir o livre exercicio dos poderes, organizar as financas dos Estados, promover a
execucao da lei federal e assegurar a efetividades dos principios da forma republicana, direitos
da pessoa humana, autonomia municipal, prestacao de contas publicas, aplicacdo dos minimos
constitucionais.

Os Estados federados sdo pessoas juridico-politicas de Direito Publico interno,
consubstanciando ndcleos autdnomos de poder que dispdem de legislacdo, governo e jurisdicdo
proprios. Os Estados membros ligam-se, assim, ao estado federado, Gnico que detém soberania,
através de liame juridico-politico no qual este ente supremo confere competéncias para 0s

Estados.

29 BULOS, Uadi Lammégo. Curso de direito constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. p. 926.
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Ademais, o bindbmio autonomia-participacdo garante que os Estados tenham voz na
vontade politica, participando ativamente nas decisfes do conjunto federado.

O modelo federalista brasileiro comporta também os Municipios, enquanto unidades
divisionarias dos Estados competentes para administracdo de interesses locais e dotados de
personalidade juridica de direito publico interno. Nas palavras de Uadi Lammégo Bulos, o
municipio €, portanto, “a célula mater do pacto federativo, pois nele brotam as relagdes politico-
primarias”.

O ilustre professor apresenta ainda a peculiaridade na situacdo do municipio pelo fato
de participar do elo federativo, algo inexistente na maioria dos modelos federalistas. Por outro
lado, como anomalia, o professor indica o fato de os Municipios ndo contarem com
representacdo politica no poder central, ja que o sistema brasileiro é bicameralista, ou seja,
baseado na representacdo do povo, através da Camara dos Deputados e a representacdo dos
Estados, atraves do Senado.

Por fim, ha o Distrito Federal, ente autbnomo especifico que carrega caracteristicas
tanto de Estado, quanto de municipio, ndo se confundindo, todavia, nem com um, nem com
outro. O DF é composto por 6rgdos do Poder Legislativo, correspondente a Camara Legislativa
Distrital, Poder Executivo, exercido por um governador e o Poder Judiciario, organizado pela

Unido.

2.2.4 Reparticdo de competéncias no federalismo brasileiro

A convivéncia simultdnea de diversas esferas de poder dentro do mesmo Estado
Federado pode resultar em dificuldades, como conflitos entre entes e desperdicios de recursos,
fato que traz ao sistema federalista uma necessidade de constante vigilia e adogdo de
mecanismos capazes de obstaculizar tais dificuldades. Nesse ambito, é premente a necessidade
de parcelamento do poder atribuido aos entes autbnomos, componentes da federacao. Para tal
instituto da-se 0 nome de competéncia.

A reparticdo de competéncias entre entes autbnomos é o ponto central do sistema
federativo, haja vista o fato de ser o instrumento capaz de conferir efetividade a atuacao politica
estatal. Com efeito, trata-se de instituto de insofismavel relevancia na Republica Federativa
Brasileira, consistindo, nas palavras do Min. Gilmar Mendes, na atribuigdo a cada ordenamento
de uma matéria que lhe seja propria. Pontua ainda o insigne Ministro, que, além de
competéncias de atribui¢bes, a CF/1988 também determina reparti¢do de receitas oriundas de
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impostos, tema este que, devido a grande importancia para este trabalho, serd analisado com
maior cautela.

A reparticdo de competéncias é, portanto, pedra de toque do Estado, uma vez que
indica que tipo de federalismo adota e, quando desempenhado de forma equilibrada, permite a
manutenc¢éo do pacto federativo.

A técnica constitucional de reparticdo de competéncias, para ser harmoniosa com o
pacto federativo, deve levar em consideracdo o historico federativo do Estado, ponderando os
encargos atribuidos aos Estados e ao poder central. Nesse sentido, conforme ja observado, o
federalismo sera centripeto quando o ente central detiver maior parcela de competéncias e
centrifugo, quando houver maior transferéncia de competéncias aos entes descentralizados.

E interessante ressaltar que até os anos 90, o sistema federalista brasileiro era
marcantemente centralizador, voltando excessiva parcela de poder ao Presidente da Republica.
A Constituicao de 1988 representa, neste sentido, um marco notdrio na reparticdo de poderes e
transferéncia de responsabilidades para Estados e Municipios. Tal transformacao trazida pela
Constituicdo Cidadd provoca, ainda hoje, um constante processo de mutacdo na realidade
vivenciada pelas unidades da federacao brasileira.

Tendo tal premissa em vista, atualmente, o Estado Federativo Brasileiro adota o
principio da predominancia de interesses, ou seja, a reparticdo de competéncias se da dentro
de um ambito de ponderacdo de utilidade e efetividade politica que determinada parcela de
poder para o ente federativo. E interessante observar que tal principio representa apenas um
norte na distribuicdo de poderes, ndo sendo aplicado de forma hermética e sem analise da
repercussdo na prética.

Assim, & Unido compete, preponderantemente, matérias de interesses nacionais, ao
passo que aos Estados compete aquelas de interesses regionais, aos Municipios, as matérias de
interesses locais e, ao Distrito Federal, matéria de interesse local e regional.

Neste sentido, a CF/88, elenca, em seu art. 21, as competéncias administrativas da
Unido. De forma sucinta, tais competéncias se ddo relativamente ao relacionamento com paises
estrangeiros e orgdos internacionais; a declaracdo de guerra e paz; a defesa nacional; a
permissao de transito de forcas estrangeiras no territorio nacional; ao estado de sitio, estado de
defesa e a intervencdo federal; a producdo e ao comércio de material bélico; a emissdo de
moeda; administracdo de reservas cambiais; elaboracdo e execucdo de planos nacionais e
regionais de ordenacdo do territorio e desenvolvimento econémico; ao servi¢o postal e ao
comércio nacional; a exploracdo de servicos de telecomunicac@es, de radiodifusdo sonora,

energia elétrica, navegacao aérea, transporte rodoviario, ferroviario e hidroviario e aos portos
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maritimos fluviais e lacustres; a organizacdo e manutencdo do Poder Judiciario, do Ministério
Publico e da Defensoria Publica do Distrito Federal e dos Territorios, da Policia Civil, Militar
e Corpo de Bombeiros do Distrito Federal; dos servicos de estatistica e geografia, geologia,
cartografia; ao exercicio e classificacdo de diversfes publicas; a concessdo de anistia; ao
planejamento da defesa em casos de calamidade publica; & instituicdo de sistema de
gerenciamento de recursos hidricos; ao estabelecimento de principios e diretrizes ao sistema
nacional de viacdo, execucdo de servigcos de policia maritima, aeroportuéria e de fronteiras; a
exploracdo de servicos e instalacdes nucleares, a organizacdo, manutencdo e execucao de
inspecdo do trabalho e, finalmente; ao estabelecimento de condi¢bes para atividade de
garimpagem.°

A competéncia em matéria legislativa estd elencada no art. 22 da CF/88 permite
delegacéo aos Estados membros, que podem legislar sobre matérias ali estabelecidas, desde que
lei complementar federal assim estabeleca.

Assim, compete privativamente a Unido legislar sobre direito civil, penal, processual,
eleitoral, agrario, maritimo, aeronautico, espacial e do trabalho; desapropriacao, requisi¢es
civis e militares, em caso de iminente perigo e em tempo de guerra; aguas, energia, informatica,
telecomunicacdes e radiodifusédo, servico postal, monetario e de medidas; titulos e garantias dos
metais; politica de crédito, cambio, seguros e transferéncia de valores; comércio exterior e
interestadual; diretrizes da politica nacional de transportes; regime dos portos, navegagdo
lacustre, fluvial, maritima, aérea e aeroespacial; transito e transporte; jazidas, minas, outros
recursos minerais e metalurgia; nacionalidade, cidadania e naturalizacdo; populag6es indigenas;
emigracgéo e imigracéo, entrada, extradicdo e expulsdo de estrangeiros; organizacao do sistema
nacional de emprego; organizacao judiciaria, do Ministério Publico e da Defensoria Publica do
Distrito Federal e Territdrios; sistema estatistico, sistema cartografico e de geologia nacionais;
sistemas de poupanca, captacdo e garantia da poupanca popular; sistemas de consorcios e
sorteios; normas gerais de organizagdo, efetivos, material bélico, garantias, convocacao e
mobilizacdo das policias militares e corpos de bombeiros militares; competéncia da policias
federal, rodoviaria e ferroviaria federais; seguridade social; diretrizes e bases da educacdo
nacional; registros publicos; atividades nucleares de qualquer natureza; normas gerais de
licitacdo e contrato; defesa territorial, defesa aeroespacial, maritima, civil e mobilizacdo

nacional; propaganda comercial.

30 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil.
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No que concerne a competéncia dos Estados federados, é importante ressaltar que se
trata de competéncia remanescente, ou que 0 constituinte originario reservou. Ou seja,
atribuicbes que ndo forem conferidas a Unido ou aos Municipios sdo designadas aos Estados.
Desta forma, os Estados detém competéncia administrativa ou legislativa para matérias das
quais ndo sejam vedados, consoante estabelecido no art. 25, §1° da CF/88.

Excepcionalmente, ao lado destas competéncias remanescentes, 0 constituinte
enumerou algumas competéncias atribuidas aos Estados. Assim, art. 18, 84° traz a competéncia
de criar, incorporar, fundir e desmembrar Municipios e o art. 25, 8§ 2° e 3° trazem,
respectivamente, a competéncia de explorar o gas canalizado e instituir regides metropolitanas,
aglomerados urbanos e microrregides.

Os Estados também detém competéncia concorrente, atribuida no art. 24, hipétese na
qual o estado pode complementar leis federais e competéncia suplementar, prevista no art. 24,
88 1° a0 4° em que o Estado supre eventuais lacunas normativas deixadas por leis federais.

As competéncias administrativas e legislativas do Distrito Federal estdo previstas no
art. 23, o qual prevé exercicio de competéncias comuns. Assim, ao Distrito Federal cabe a
competéncia comum de Estados e Municipios, com exclusdo do que € competéncia da Uniéo,
ou seja, organizacédo da Justica, Ministério Publico e Defensoria Publica.

O art. 30 da CF/88 traz as competéncias dos Municipios, que podem ser brevemente
elencadas em legislar sobre assuntos de interesse local; suplementar a legislagcéo federal e a
estadual no que couber; instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia; criar, organizar e
suprimir distritos; organizar e prestar servicos publicos de interesse local; manter educacéo
infantil e de ensino fundamental; prestar servicos de atendimento a salde da popula¢éo;
promover adequado ordenamento territorial; promover a protecdo do patriménio histérico-

cultural local.

2.3 O FEDERALISMO FISCAL BRASILEIRO

No escopo da soberania Estatal, desponta com insofismavel relevancia a competéncia
para imposicéo de tributos. Competéncia esta que vem angariada no &mago da constitui¢do do
Estado, a qual lhe atribui, de uma mao o poder de onerar as pessoas e, de outra, o dever de
observar garantias das pessoas contra este mesmo poder estatal. A disciplina do poder de

tributar é inerente, portanto, a Constituicdo do Estado federado.
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Nesta senda, conforme bem indicou o professor Fernando de Holanda Barbosa, “um
problema normativo importante num pais com organizacéo federativa é a distribuicdo das
competéncias tributarias entre os varios niveis de governo”.3 Com efeito, a tributagio é
aspecto da mais alta relevancia, mormente quando se deve ponderar: atividade financeira do
Estado, representatividade social e equilibrio federativo. Primeiro por que o Estado é
responsavel pelo gerenciamento de um complexo de atividades demandadas pelo bem comum,
atividades estas que exigem financiamento. Segundo, por que num contexto federalista
democratico no qual estd emoldurada a realidade brasileira, descabe falar em tributagdo sem
representacdo. E, finalmente, por que a tributacdo, no Brasil, envolve interesses de trés niveis
de unidades federativas, 0 que denota a necessidade de ponderagdo dos legitimos interesses de
tais entidades, sem que se incorra em desequilibrios de um ente em relacdo a outro. A busca
por uma tributacdo eficiente carrega, insofismavelmente, a ponderacédo destes dois aspectos.

A necessidade de constante cotejo dessa conjuntura foi (e ainda €) responsavel por
intensas vicissitudes contempladas pelas Constitui¢cdes adotadas no Brasil. De certo, os modelos
constitucionais brasileiros saborearam diversas formas de sistema fiscal, os quais variaram de
acordo com a estrutura federalista implantada pelo Estado que, ora mais enrijecido e
centralizador — como na Constituicdo de 1934 - parcamente atribuiu competéncias fiscais aos
Estados e Municipios; ora mais democréatico e descentralizante — caso das Constituicdes de
1946 e 1988 — atribuiu maior autonomia e distribuiu maior parcela de competéncias fiscais aos
entes subnacionais.

A importancia da busca por um equilibrio na distribuicdo das competéncias fiscais &,
portanto, notdria e pode ser compreendida através da complexa analise de percepcao de receita
tributéria e a decorrente alocacao de recursos no territério da federacdo. E é justamente nesse
contexto que se nota o federalismo fiscal o qual, como bem indicou Vera Martins, “é a forma
como essas instancias se organizam em termos de atribui¢fes de encargos e receitas para a
execucdo das fungBes governamentais™32.

Segundo o Professor José Mauricio Conti, para estudiosos das Ciéncias das Financas,
é possivel nortear a distribuicdo de competéncias fiscais através de ponderacdo de fundamentos

socioecondmicos®e.

31 BARBOSA, Fernando de Holanda (Coord.) et all. Federalismo fiscal, eficiéncia e equidade: uma proposta de
reforma tributéria. Brasilia: Fundacdo Getulio Vargas, 1998.

32SILVA, Vera Martins. Transferéncia de recursos para os municipios apud CONTI, Jodo Mauricio. Federalismo
e fundos de participacdo. Sao Paulo: Juarez de Oliveira, 2001. p. 4-5.

33 CONTI, Federalismo e fundos de participagdo. Séo Paulo: Juarez de Oliveira, 2001. 28-29.
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Neste sentido, o principio do beneficio indica que os servi¢os publicos devem ser
federais, estaduais ou municipais conforme a abrangéncia do beneficio por ele produzido. Ou
seja, servigos com limitagdes territoriais locais, como coleta de lixo, serdo mais eficientemente
desempenhados pelos Municipios; servicos cuja prestacdo envolve limitacdo territorial
regional, tais como o transporte rodoviério entre cidades de um mesmo Estado, serdo melhor
prestados pelos Estados; e finalmente, servicos de abrangéncia nacional tendem a ser
organizados em nivel federal.

O principio da compensacéo fiscal, por outro lado, indica que devem ser concebidas
formas de contrabalancear prejuizos ou beneficios de que uma unidade da federacdo
experimente em virtude de uma atividade que deva ser realizada em favor de toda a sociedade.
E 0 que se compreende por “externalidades”. Exemplo disso ¢ um municipio cuja parcela
significativa de seu territorio seja voltada a preservacdo ambiental, ndo podendo desenvolver
atividades industriais. A preservacdo ambiental beneficia toda a sociedade da federacéo,
podendo inclusive até extrapolar os interesses do pais, em contrapartida, 0 municipio se
prejudica por ndo poder desenvolver-se economicamente. Tal externalidade negativa deve,
portanto, ser compensada.

Por fim, o Professor traz o fundamento da distribuicdo centralizada, entendido como a
concentracédo da distribuicdo de renda no poder central, como forma de maximizar a eficiéncia
da redistribuicido. E em virtude de tal principio que se entende correta a atribuicéo
concentradora do imposto de renda a Unido, posto que esta seria a melhor habilitada a
redistribuir a receita do referido tributo.

Tudo o que foi examinado até o presente momento tem a finalidade precipua de trazer
a baila a enorme complexidade em compreender as nuances do federalismo fiscal e,
consequentemente, a dificuldade na atribuicdo de competéncias e reparticdo de receitas fiscais.
Com efeito, se por um lado é notoria a busca pelo equilibrio federativo através de uma 6tima
distribuicdo de competéncias e recursos, por outro lado, sabe-se que tal desiderato ndo é
simples.

Neste ponto, o Professor José Conti ensina que a reparticdo de competéncias fiscais
estad intimamente relacionada a reparticdo de competéncias funcionais no Estado Federal sendo
esta, verdadeiramente, o alicerce de um infindavel plexo de possibilidades, fato que
impossibilita a formulacdo de um padrédo de distribuicdo de competéncias:

A complexidade na distribuicdo dos recursos acompanha esta complexidade na
formacdo do Estado, haja vista que a distribuicdo dos recursos, como ja mencionado,
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guarda estreito vinculo com a distribuicdo das atribui¢des entre as unidades que
compdem o Estado.®*

2.4.1 Reparticdo de competéncias tributarias

Sucintamente, pode-se dizer que competéncia tributaria é a possibilidade conferida
pelo constituinte as pessoas politicas para instituirem determinados tributos. Ou, no conceito
do brilhante Professor Paulo de Barros:

A competéncia tributaria, em sintese, é uma das parcelas entre as prerrogativas

legiferantes de que sdo portadoras as pessoas politicas, consubstanciada na
possibilidade de legislar para produgo de normas juridicas sobre tributos.*

Inobstante, conforme o proprio Professor continua em sua explanagdo, “essa ¢ apenas
uma entre varias propor¢des semanticas com que a expressao se manifesta [...]” . Realmente,
apesar de se supor, ingenuamente, se tratar de um instituto de simples apreensao, ele guarda, na
realidade, grande riqueza de significagéo.

Com efeito, em analise mais aprofundada, realizada por Cristiane Mendonca, 0
instituto denota relevante carga de definigcdes e caracteristicas, valendo trazer a baila algumas
dessas acepcdes: i) aptiddo para criacdo de tributos in abstracto; ii) fracdo de poder conferida
aos entes federativos para instituicao de tributos proprios; iii) competéncia legislativa plena de
que sdo dotadas as pessoas politicas para criarem tributos; iv) poder-dever para legislar em
matéria tributaria acerca da criacdo de tributos; v) norma juridica que autoriza a criacdo e a
alteracdo de enunciados prescritivos veiculadores de tributos (normas gerais e abstratas ou
individuais e concretas) e; vi) autorizacdo juridico positiva a criacao e alteracdo de enunciados
prescritivos veiculadores de tributos.®

Realmente, é possivel perceber grande extensdo do alcance semantico que traz o termo
competéncia tributaria. De inicio, ja se faz salutar diferenciar o referido vocabulo de outro, do
“poder tributario”.

O Professor Roque Carrazza brilhantemente faz a distingdo entre as expressoes,
revelando o carater mais rigido do termo “poder tributario”, o qual abarca um contetido absoluto
do jus imperium do Estado. Nesse sentido, o poder tributario apenas pdde ser exercido pela

Assembleia Nacional Constituinte, na consubstanciacdo da constituinte originaria, posto que

34 CONTI, Jodo Mauricio. Federalismo e fundos de participagdo. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira, 2001.p. 33.

35 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. Sio Paulo: Saraiva, 23. ed. 2011. p. 270.

3 MARQUES, Klaus Eduardo Rodrigues. A guerra fiscal do ICMS: uma analise critica sobre as glosas de crédito.
Séo Paulo, 2010. p. 47.
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apenas esta, sendo soberana, deteve livre e absoluto transito nas matérias estruturantes do
Estado, inclusive na matéria tributéria.

Com a promulgacdo da Constituicdo Federal em 1988, chega ao termo o poder
tributario desempenhado pela Assembleia Constituinte, passando a existir apenas a
competéncia tributaria, a qual é conferida diretamente pela Constituicdo as unidades
federativas, Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. Assim, a competéncia tributaria,
diversamente do poder de tributar, é exercida dentro de limites positivos impostos
constitucionalmente.

Nesse caminhar, ja se depreende, portanto, que a competéncia tributaria tem um
sentido de “faculdade de editar leis que criem, in abstracto, tributos. Trata-se de uma
competéncia originaria, que busca seu fundamento de validade na préopria Constituigio. %’

A determinagdo da competéncia tributaria ¢ emanada por “normas de estrutura”, ou
seja, normas insculpidas na Constituicdo que arquitetam a organizacdo Estatal. As normas de
estrutura, por conseguinte, através de critérios estruturantes, planificam o sistema Estatal,
oferecendo regras fundamentais a serem observadas por todo o ordenamento juridico e, a partir
delas, novas normas sao elaboradas. O eminente Professor Paulo de Barros € responsavel por
desenvolver um estudo aprofundado do tema, sendo oportuno colacionar suas palavras:

[...] [as regras de estrutura] dirigem-se igualmente para as condutas interpessoais,
tendo por objeto, porém, os comportamentos relacionados a producdo de novas
unidades dedntico-juridicas, motivo pelo qual dispdem sobre 6rgéos, procedimentos

e estatuem de que modo as regras devem ser criadas, transformadas ou expulsas do
sistema.*®

As normas de competéncia tributaria sdo normas de estrutura ou organizacdo, ja que
sdo estas que determinam quais as pessoas politicas competentes para institui¢do de tais tributos
a serem auferidos de tais pessoas, em virtude de tais atividades e em determinados limites
espaciais e temporais. Através destas normas, os Poderes Legislativos da Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, ficam autorizados a instituirem os tributos que lhes foram
atribuidos pela Constituicao.

A partir de todo esse contexto analisado, é possivel concluir, portanto, que a
competéncia tributaria € a habilitacdo conferida constitucionalmente aos entes federativos para
constituirem fontes tributarias através da instituicdo de tributos, por meio de leis

infraconstitucionais.

37T CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. So Paulo: Malheiros, 282 ed., 2012.
p. 565-566.
3 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. Sdo Paulo: Saraiva, 132 ed 2000. p.136-138.
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Ademais, sdo claros os ensinamentos do Professor Roque Carrazza, para quem a
“Competéncia tributaria é a aptiddo para criar, in abstracto, tributos.”®® Assim, a competéncia
tributaria é atribuida pela Constituicdo para ser exercida pelas unidades federativas através de
lei (principio da legalidade) por estas editadas:

No Brasil, por injuncéo do principio da legalidade, os tributos sdo criados in abstracto,
por meio de lei (art. 150, I, CF), que deve descrever todos os elementos essenciais da
norma juridica tributaria. Consideram-se elementos essenciais da norma juridica
tributéaria os que, de algum modo, influem no na e no quantum do tributo; a saber: a

hipotese de incidéncia do tributo, seu sujeito ativo, seu sujeito passivo, sua base de
célculo, e sua aliquota.*°

Finalmente, insta ndo confundir competéncia com capacidade tributaria ativa, a qual
significa a investidura do poder de arrecadar, exigir determinado tributo. A capacidade ativa
pressupde, por conseguinte, o exercicio da competéncia tributaria, ou seja, que o tributo tenha

sido criado.

2.4.2 Reparticdo de receitas tributarias

A reparticdo de receitas tributarias representa aspecto fundamental do federalismo
fiscal, vez que consubstancia a independéncia financeira das entidades federativas, que, por sua
vez, € o sustentaculo da autonomia de tais unidades, como é possivel apreender pelas palavras
do Professor José Conti:

Em verdade, a discriminacdo constitucional de rendas € elemento bésico do

federalismo, constituindo-se, por natureza, terreno de reparticdo de competéncia entre
as entidades federais autbnomas.*

A reparticdo de receitas tributaria num Estado federal representa, portanto, um
imperativo na forma de partilhar a renda tributaria entre as unidades federativas, de maneira a
assegurar-lhes independéncia financeira e politica e, consequentemente, autonomia ao face ao
Estado. Em ultima analise, portanto, a reparticdo de receitas tributarias € o mecanismo de
estabelecimento e consolidagdo do proprio modelo federalista.

Sendo imperativa a necessidade de assegurar autonomia financeira das unidades
federativas, resta clara a exigéncia de organizacdo de uma forma de efetivar a distribui¢do de

receitas fiscais.

39 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. S&o Paulo: Malheiros, 282 ed., 2012.
p. 567.

40 Ibidem. p. 567.

41 CONTI, Jodo Mauricio. Federalismo e fundos de participagdo. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira, 2001.p. 35.
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Neste sentido, a reparticdo das fontes de receita figura como um recurso através do
qual sdo estabelecidas normas de concessdo de fontes de renda aos entes federativos. Vale
ressaltar, por oportuno, que, no Brasil, tais normas vém previstas em sua Constituicdo, ja que
atingem o &mago da organizacdo do Estado, caso em que José Afonso da Silva denomina de
discriminacdo rigida de rendas:

E rigida, quando a Constituicio enumera exaustivamente todas as fontes de rendas
para cada pessoa juridica de direito publico interno, como se da no sistema brasileiro.
E flexivel quando apenas se limita a atribuir alguns tributos a uma das entidades

publicas, deixando larga margem ao exercicio do poder tributante concorrente ou
cumulativo, como ocorre nos Estados Unidos da América do Norte.*?

Destarte, a Constituicdo Federativa brasileira cria fontes de receitas através da
atribuicdo de competéncia para instituicdo de tributos pelos préprios entes federativos. A
unidade federativa detém, portanto, a competéncia para instituir tributos e a capacidade de
cobréa-los, resguardando fonte prépria de receita e, por conseguinte, empreendendo a autonomia
federativa.

Insta salientar que o Brasil adotou o critério de reparticdo de fontes de receitas através
de competéncias privativas, em que apenas cada unidade federativa institui e cobra tributos a
ela vinculados constitucionalmente. Tal sistema se contrapde a reparticdo de receitas comuns,
ndo adotada pelo Brasil, em que os tributos séo destinados simultaneamente a unidades
federativas de diferentes niveis.

Assim, basicamente, os arts. 149, 153 e 154 da Constituicdo conferem competéncia a
Unido para instituir impostos sobre importacao, exportacéo, industrializagao, renda, operacoes
financeiras, propriedade rural, empréstimo compulsério, impostos extraordinarios, impostos
residuais e imposto sobre grandes fortunas, o qual nao foi instituida até hoje.

O art. 155 confere aos Estados e Distrito Federal a competéncia para criacdo de
impostos sobre transmissdo causa mortis e doacdo, operacdes relativas a circulacdo de
mercadoria e servicos de transporte e comunicacao e sobre veiculos automotores.

Ja 0s Municipios podem instituir impostos sobre a propriedade predial urbana,
transmissao inter vivos e sobre servicos de qualquer natureza, conforme art. 156 da CF/88.

Além da reparticdo de receitas através da designacao constitucional das fontes, ha
também o mecanismo de distribuicdo de receitas por meio de distribuicdo do resultado da

arrecadacéo ou discriminagéo por produto, conforme Sampaio Déria.*

42 SILVA, José Afonso da. Tributos e normas de politica fiscal na Constituicdo do Brasil. So Paulo, 1998
apud CONTI, Jodo Mauricio. Federalismo e fundos de participacdo. Sao Paulo: Juarez de Oliveira, 2001. p. 35.
43 DORIA, Sampaio. Discriminagio de rendas tributéarias. S&o Paulo: José Bushatsky, 1972 apud CONTI, Joo
Mauricio. Federalismo e fundos de participacédo. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira, 2001. p. 37.
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Nesta modalidade de reparticdo, a receita de cada entidade é garantida através da
distribuicdo de parcela do produto dos tributos auferidos. Na realidade, a autonomia financeira
de cada ente é alcancada por meio da transferéncia de parte da receita do poder central as
unidades subnacionais. Nesta hipdtese, vale retomar os ensinamentos de José Afonso da Silva
para compreender que, em se tratando de discriminacdo rigida, a Constituicdo determinara
previamente a parcela de repasse a cada entidade, bem como os mecanismos de execucio. E o
caso da Constituicdo brasileira.

Tal repasse de receita tributaria pode se dar através de participacdo na arrecadacéo do
tributo ou participacgdo direta na arrecadacao, a qual ocorre quando € previsto que determinada
parcela do produto de uma unidade federativa pertence a outra. Assim, a Constituicdo atribui
competéncia a uma unidade para instituir o tributo, e ja destina parte deste tributo a outra
unidade. A guisa de exemplo, tal situagcio ocorre no Brasil com o Imposto sobre Propriedade

Rural, cuja competéncia é da Unido e 50% pertence ao municipio no qual o imoével se encontra.

Art. 153. Compete & Unido instituir impostos sobre:
[..]
VI - propriedade territorial rural;
[...]
8§ 4° O imposto previsto no inciso VI do caput:
[...]
111 - sera fiscalizado e cobrado pelos Municipios que assim optarem, na forma da lei,
desde que ndo implique redugdo do imposto ou qualquer outra forma de rendncia
fiscal.
*

Art. 158. Pertencem aos Municipios:

[...]

Il - cinquenta por cento do produto da arrecadagdo do imposto da Unido sobre a
propriedade territorial rural, relativamente aos iméveis neles situados, cabendo a
totalidade na hipotese da opgéo a que se refere o art. 153, § 4°, 111;*

A participacdo direta dos Estados e Distrito Federal encontra-se normatizada nos arts.
153, 85°, | e 157 e a participacdo dos Municipios, nos arts. 153, 85°, Il e 158 da CF/88:

Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre:

[..]

V - operagdes de crédito, cAmbio e seguro, ou relativas a titulos ou valores mobiliarios;
[..]

8 5° - O ouro, quando definido em lei como ativo financeiro ou instrumento cambial,
sujeita-se exclusivamente a incidéncia do imposto de que trata o inciso V do "caput"
deste artigo, devido na operacao de origem; a aliquota minima sera de um por cento,
assegurada a transferéncia do montante da arrecadagdo nos seguintes termos:

| - trinta por cento para o Estado, o Distrito Federal ou o Territorio, conforme a
origem;

Il - setenta por cento para o Municipio de origem.

4 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil.
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Art. 157. Pertencem aos Estados e ao Distrito Federal:

| - 0 produto da arrecadag&o do imposto da Unido sobre renda e proventos de qualquer
natureza, incidente na fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles, suas
autarquias e pelas fundagdes que instituirem e mantiverem;

Il - vinte por cento do produto da arrecadacdo do imposto que a Unido instituir no
exercicio da competéncia que lhe é atribuida pelo art. 154, I.

*

Art. 158. Pertencem aos Municipios:

| - 0 produto da arrecadagéo do imposto da Unido sobre renda e proventos de qualquer
natureza, incidente na fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles, suas
autarquias e pelas fundagdes que instituirem e mantiverem;

Il - cinquenta por cento do produto da arrecadacdo do imposto da Unido sobre a
propriedade territorial rural, relativamente aos iméveis neles situados, cabendo a
totalidade na hipdtese da opcéo a que se refere o art. 153, § 4°,

Il - cinquenta por cento do produto da arrecadacdo do imposto do Estado sobre a
propriedade de veiculos automotores licenciados em seus territorios;

IV - vinte e cinco por cento do produto da arrecadacdo do imposto do Estado sobre
operagdes relativas & circulagcdo de mercadorias e sobre prestacdes de servigos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacéo.

Paragrafo Unico. As parcelas de receita pertencentes aos Municipios, mencionadas no
inciso

1V, serdo creditadas conforme os seguintes critérios:

| - trés quartos, no minimo, na proporcéo do valor adicionado nas operagdes relativas
a circulacdo de mercadorias e nas prestagdes de servicos, realizadas em seus
territdrios;

Il - até um quarto, de acordo com o que dispuser lei estadual ou, no caso dos
Territorios, lei federal.

Ao lado da reparticdo direta, tem-se a reparticdo indireta, que é a distribuicdo de
receitas através da participacdo em fundos. Nesse caso, parcela do produto arrecadado dos
tributos segue para a formacdo de fundos que, subsequentemente, sera distribuido entre as
unidades federativas destinatarias. Tal sistema é adotado na Constitui¢do brasileira em vigor,
que estabelece fundos de participacdo estadual e municipal, além de fundos de financiamento
das regides norte, nordeste e centro-oeste.

Consoante analise do jurista José Conti, a Constituicdo de 1988 criou alguns fundos,
além da legislagdo infraconstitucional, que também é responsavel pela criagdo de fundos.
Diante da complexidade e importancia do tema para esta obra, sera melhor abordado em topico
posterior. No entanto, ja se pode adiantar que o art. 159 da CF/88 instituiu o FPE e 0 FPM:

Art. 159. A Unido entregara:

| - do produto da arrecadacdo dos impostos sobre renda e proventos de qualquer
natureza e sobre produtos industrializados quarenta e oito por cento na seguinte
Z;r\rzﬁ;[e e um inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participagédo dos
Estados e do Distrito Federal;

b) vinte e dois inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participagédo dos
Municipios;
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c) trés por cento, para aplicacdo em programas de financiamento ao setor produtivo
das Regibes Norte, Nordeste e Centro-Oeste, através de suas instituigdes financeiras
de caréater regional, de acordo com os planos regionais de desenvolvimento, ficando
assegurada ao semidrido do Nordeste a metade dos recursos destinados a Regido, na
forma que a lei estabelecer;

d) um por cento ao Fundo de Participacdo dos Municipios, que serd entregue no
primeiro decéndio do més de dezembro de cada ano;

I - do produto da arrecadacéo do imposto sobre produtos industrializados, dez por
cento aos Estados e ao Distrito Federal, proporcionalmente ao valor das respectivas
exportacdes de produtos industrializados.

111 - do produto da arrecadacéo da contribuicdo de intervencdo no dominio econdémico
prevista no art. 177, § 4° 29% (vinte e nove por cento) para os Estados e o Distrito
Federal, distribuidos na forma da lei, observada a destinagdo a que se refere o inciso
I, c, do referido paragrafo.

8§ 1° - Para efeito de calculo da entrega a ser efetuada de acordo com o previsto no
inciso |, excluir-se-a a parcela da arrecadagdo do imposto de renda e proventos de
qualquer natureza pertencente aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, nos
termos do disposto nos arts. 157, 1, e 158, I.

8§ 2° - A nenhuma unidade federada podera ser destinada parcela superior a vinte por
cento do montante a que se refere o inciso Il, devendo o eventual excedente ser
distribuido entre os demais participantes, mantido, em relagéo a esses, o critério de
partilha nele estabelecido.

§ 3° - Os Estados entregardo aos respectivos Municipios vinte e cinco por cento dos
recursos que receberem nos termos do inciso 11, observados os critérios estabelecidos
no art. 158, paréagrafo unico, I e II.

8 4° Do montante de recursos de que trata o inciso |11 que cabe a cada Estado, vinte e
cinco por cento serdo destinados aos seus Municipios, na forma da lei a que se refere
0 mencionado inciso. 4

Além dos dois fundos criados no art. 159, ha também os Fundos Constitucionais de
Financiamento do Norte (FNO), Nordeste (FNE) e Centro-Oeste (FCO), além do Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizagdo do Magistério
(FUNDEF), Fundo de Saude, Fundo de Combate e Erradicacao da Pobreza, entre outros.

Nota-se, dessarte, que a Constituicao brasileira adotou um sistema misto de reparticao
de receitas, posto que as unidades federativas captam receitas tributarias através de fontes
préprias, de participacao direta na arrecadagdo de tributos e de participacdo indireta, por meio
de fundos.

Ainda acerca das transferéncias de receitas tributarias ou participacao direta e indireta,
é importante salientar que tais podem se d& de maneira automética e obrigatoria ou
discricionaria e voluntaria. As participacfes automaticas estdo previstas na Constituicdo, entre
os arts. 157 e 159, sendo entendidas como aquelas em que devem ser operacionalizadas
diretamente, sem a necessidade de decisdo da autoridade. Por outro lado, as transferéncias
voluntarias se ddo quando uma unidade federativa decide o fazer em favor de outra. E, portanto,
uma transferéncia voluntéria porque conta com a decisdo da autoridade competente e

discricionaria porque nao segue critérios ou regras rigidas, podendo ser flexibilizadas de acordo

45 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil.
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com a situacdo. Tal mecanismo também é adotado no Brasil, por meio de subvencgdes
orcamentarias.
Nesse contexto, o Professor José Conti ensina que estes dois métodos de transferéncias
podem ocorrer juntos, num modelo misto:
Existe também no ordenamento juridico brasileiro, que prevé a possibilidade de
subvencgdes orgamentérias de varias espécies. E de se admitir ainda a ocorréncia de
um sistema misto, em que a transferéncia se opera em duas etapas, com critérios
diversos: ha a transferéncia automatica e obrigat6ria do recurso na unidade a um
determinado fundo, que, por sua vez, discricionariamente, repassa 0s valores
recebidos para as outras unidades, seguindo determinacGes que podem variar
conforme as circunstancias. No Brasil, os Fundos de Financiamento das Regifes
Norte, Nordeste e Centro-Oeste tem suas receitas fundada em transferéncias
automaticas previstas constitucionalmente (art. 159, I, ¢). A distribuicdo destes
valores, por sua vez, é feita com base em programas de financiamento ao setor
produtivo, a serem previamente analisados e aprovados pelos 6rgdos federais
competentes. Assim, parte da arrecadagéo dos impostos federais sobre a renda e sonre

0s produtos industrializados é transferida automaticamente ao mencionado fundo, e,
discricionariamente, os valores sdo repassados as unidades beneficiadas.*

A forma de reparticdo de receitas pode ainda ser compreendida a partir do destino dos
recursos. Assim, as receitas podem ser ndo vinculadas ou incondicionadas e vinculadas ou
condicionadas. As primeiras sdo aquelas transferéncias para entidades federativas, as quais
detém autonomia para administra-las. Ou seja, as unidades decidem a forma como irdo utilizar
0 recurso recebido, como ocorre com os repasses feitos por meio de Fundos de Participacdo dos
Estados e Distrito Federal e dos Municipios. Por outro lado, as transferéncias podem ser
vinculadas a determinada destinacéo, restando a unidade beneficiaria utilizar o valor recebido
da forma como prevista. Os valores repassados pelos Fundos de Financiamento do Nordeste,
Norte e Centro-Oeste sdo vinculados a projetos especificos do setor produtivo, ndo podendo ser
utilizados de outra forma.

Por fim, insta ponderar que, no sistema fiscal brasileiro, a reparticdo de receitas se da
de forma vertical. Isto €, ha cooperagdo vertical entre as unidades federadas, de maneira que as
transferéncias se dao entre niveis diferentes de governo. Assim, as técnicas de transferéncias
aqui expostas sdo aplicadas entre diferentes patamares de unidades federativas, seguindo o
sentido da descentralizacdo: a Unido faz transferéncias para Estados, Distrito Federal, Fundos
e Municipios, os Fundos transferem para Estados e Municipio e os Estados transferem para

Municipios.

46 CONTI, Jodo Mauricio. Federalismo e fundos de participagdo. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira, 2001.p. 39.



3 MECANISMOS DE INTERVENCAO ESTATAL NO MODELO
FEDERALISTA BRASILEIRO

4.1 ANALISE ECONOMICA DO DIREITO

Na aclamada obra do ex-Ministro do Supremo Tribunal Federal, Eros Roberto Grau,
“A Ordem Econdmica na Constituigdo de 1988”%, o jurista ensina que o estudo da ordem
econdmica perpassa ndo pela andlise dogmaética do direito, mas por um exame critico e
funcional do conjunto de normas desenvolvidas com a finalidade precipua de implementacao
de politicas publicas. Com efeito, as normas relacionadas a ordem econdmica acompanham as
evolucdes atinentes ao relacionamento entre Estado, mercado e economia, ndo sendo possivel
realizar uma andlise de tal ambito apenas sob o prisma juridico. A partir do estudo realizado
por Fabio Konder Comparato, evidencia-se o surgimento do direito econdmico no final do
século XIX, com a Primeira Guerra Mundial e a superacéo da dicotomia cléssica entre guerra
e economia. A analise histdrica realizada pelo Professor aponta ser este 0 momento em que se
desperta para o fato de que a guerra ndo se ganha apenas nas frentes de combate, mas nas usinas,
fabricas e laboratdrios. E entdo que o Estado, antes negligenciador da atividade econémica,

volta sua atengo para tal &mbito, reconhecendo a insofismavel relevancia de sua intervencdo.*

4.1.1 Do intervencionismo ao Direito Econ6mico

Com a crise geral do modelo absolutista e a modernizagdo do Estado marcada pela
Revolugéo Francesa de 1789 e Declaracdo Dos Direitos do Homem e do Cidadéo, inicia-se a
Idade Contemporanea e, com ela, uma nova forma de conduzir o Estado. Passa-se a teorizar
sobre o liberalismo econémico, defendendo-se o afastamento do Estado da economia, vez que
este representava enorme limitagdo ao exercicio das liberdades, sobretudo a propriedade.

A doutrina do liberalismo econdmico, introduzida por Adam Smith em “A riqueza das

nagdes” e difundida por tedricos como David Ricardo e Alfred Marshal passa a representar a

47 GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na Constituicio de 1988: interpretacdo e critica. Sdo Paulo:
Malheiros, 3% ed. 1997.

48 COMPARATO, Fabio Konder. Ensaios e pareceres de direito empresarial. Rio de Janeiro: Forense, 1978. p.
455.



43

convergéncia das insatisfagbes com o regime absolutista, apresentando defesa ao pleno
exercicio das liberdades individuais, bem como a possibilidade de organizacdo da vida
econdmica baseada na tomada de decisdo individual, pois uma “mao invisivel”*® conduziria os
bens escassos aos niveis 6timos de aplicagcdo. Assim, 0 modelo juridico baseado no liberalismo
econdmico apregoava a nao intervencdo do Estado nos assuntos econémicos, devendo haver
um afastamento entre o setor privado, ator econdmico, e o publico, ao qual caberia criar
condicdes para o exercicio das atividades econdmicas pelo privado. O Estado deveria, portanto,
implementar a infraestrutura, usinas, portos, estradas, escolas, universidades, e, principalmente,
desenvolver o arcabouco juridico legitimador do liberalismo. Tal doutrina acompanhou todo o
século XIX e inicio do século XX.

No mesmo passo, 0 processo de industrializacdo ia transformando a estrutura social e
conduzindo a formacdo de conglomerados urbanos, o que representava novas demandas ao
Direito e ao Estado. A economia nao ficaria apartada dessas mudancas estruturais que ocorriam,
ao contrario, logo a liberdade econdmica se transformava numa finalidade essencial das
revolugbes que ocorriam. lgualmente, a estrutura juridica ndo mais respondia as novas
instituicGes que surgiam ou se massificavam, como as sociedades andnimas, as seguradoras, as
industrias, os contratos bancarios, além de ndo atender as necessidades de salde, habitacao,
saneamento e educacdo da crescente populacdo urbana, tampouco atendia as necessidades de
investimentos em ferrovias, portos, usinas geradoras de energia, estradas, entre outros. Havia,
uma premente necessidade de reestruturacdo juridica e normatizacdo deste novo arcabouco
socioecondmico.

O final do século XIX marcou o apice do sistema capitalista baseado no liberalismo
econémico, trazendo um rapido enriguecimento da burguesia, principalmente a estadunidense,
chegando a aparentar ser o sistema econémico mais saudavel e propenso ao crescimento que se
podia constituir. Nada obstante, apesar de ostentar um aspecto prodigioso, suas estruturas ndo
eram solidas, tampouco autossustentaveis.

No inicio do século XX, o modelo de Estado Liberal foi dando indicios de declinio e
a dominacdo do capital burgués s6 aumentava a insatisfacdo da populacdo, que empobrecia
vertiginosamente. Além disso, Luiz A. Gurgel Faria aponta que a adocdo de um sistema

estatizante na Rassia comecou a influenciar parte da doutrina econdmica no sentido da

4SA tese liberalista da economia ou teoria econdmica classica estava fundamentada na pressuposicdo do pleno
emprego do trabalho, na constante busca pelo equilibrio da oferta e da procura, conhecida como “Lei do mercado
de Say” e, sobretudo, a ndo intervengdo do Estado no mercado.
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importancia do Estado. Na ligdo do Professor Gilberto Bercovici, o processo de industrializagdo
e a formacdo de uma sociedade industrial enfraquecia o liberalismo, demandando cada vez mais
atencdo do Estado. Nesse sentido, 0 ensaio “Grundlinien des deutschen Industrierechts”
(“Principios de Direito Industrial Alemao”) de Heinrich Lehmann, pode ter sido um pioneiro
estudo das novas relagcdes econdmicas que comecavam a se estabelecer na Europa. Ainda para
o0 Professor Gilberto Bercovici, a preocupagéo de Heinrich Lehmann se dava, principalmente,
guanto a economia industrial, buscando compatibilizar interesses publicos e privados em torno
da deste novo instituto.>
Paralelamente, comegavam a surgir as “economias de guerra”, ja que muitas nagoes,
durante a Primeira e Segunda Guerras Mundiais tiveram que aliar todos os esfor¢gos econémicos
com a finalidade bélica.>! Com efeito, a Primeira Guerra Mundial acelerou o processo de
reestruturacdo dos paises envolvidos, sendo o direito convocado a reorganizar o arcabouco
normativo:
Com a Primeira Guerra Mundial, os Estados envolvidos sdo obrigados a se
reestruturar. Como primeira “guerra total” da historia, a Primeira Guerra Mundial
exige uma mobilizagdo nunca antes vista de todas as forgas econdmicas e sociais dos
paises envolvidos para o esforco bélico. A luta contra a economia do inimigo envolveu
a disputa por matérias-primas, tecnologia e inovacao. Novas formas de logistica e de
planejamento se fizeram necessarias, inclusive com a criacdo de corporagfes estatais
especificas para a guerra, que organizaram a indistria e a agricultura. Era a
organizagdo do que se convencionou chamar de “economia de guerra”. O direito,

segundo Vital Moreira, é progressivamente chamado a cobrir zonas cada vez mais
extensas da vida econdmica.

Apoés a Primeira Guerra Mundial, as ideias transitorias e excepcionais de direito
industrial econdmico (que, na realidade, era a germinagdo do que hoje se compreende por
Direito Econémico), solidificaram-se e deixaram de consubstanciar um direito tdo somente
afeto a guerra ou a industria, passando a fortalecer as diretrizes do novo modelo de Estado que
iria se desenhar. Nesse caminho, o Professor Fabio Comparato aponta que na Alemanha, logo
em seguida a Primeira Guerra Mundial, constituiu-se o Instituto de Direito Econémico, pelo
civilista Justus Wilhelm Hedemann, para quem surgia uma nova concepc¢do das relacGes
juridicas oriundas do contexto econémico. Surgia, assim, a atribuicdo do Estado de garantir a

liberdade econémica e organizacdo do mercado, através de mecanismos de intervencao.

50 BERCOVICI, Gilberto. As origens do direito econdmico: homenagem a Washington Peluso Albino de Souza.
Revista da Faculdade de Direito UFMG, p. 253-263, 2013. NUmero especial em memoria do Prof. Washington
Peluso.

51 FARIA, Luiz Alberto Gurgel de. A extrafiscalidade e a concretizacdo do principio da reducdo das
desigualdades regionais. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2010. p. 65.

52 BERCOVICI, op. cit., p. 256.
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Neste sentido, ensina o brilhante jurista Eros Grau que a passagem para o Estado
neoconcorrencial e intervencionista, no século XX, marca a amplia¢do das formas de atuacdo
do Estado, que passa a atuar no intuito de estruturar e manter o modo de producéo capitalista,
garantindo propriedade, liberdade, equilibrio concorrencial e organizacdo da politica
econdmica; organizar o mercado, adequando o sistema juridico e criando novas situages como
qualificacdo da mé&o de obra e desenvolvimento tecnoldgico; e, por fim, compensar disfuncdes
do sistema produtivo, através da regulacdo das atividades econdmicas e politicas estruturantes.

Em nivel macroeconémico, o Direito Econémico surgiu como forma de estabilizar as
relacbes entre Estado e a Economia, sobretudo a partir de ideias intervencionistas que
influenciaram decisivamente a forma de agir dos paises. A mola propulsora da atividade
econémica do Estado foram os estudos vanguardistas do renomado economista inglés, Jonh
Maynard Keynes, que garantiram maior espaco a atividade econdmica do Estado,
principalmente em virtude da crise do modelo de capitalismo liberal, desvelado com a quebra
da Bolsa de Nova York, em 1929. Realmente, ao final dos anos 1930, o modelo liberalista, ja
esmaecido, ndo mais respondia aos novos desafios do capitalismo. O sustentaculo de sua
fundamentacdo baseada no pleno laissez faire vira alvo constante de criticas formuladas por
economistas que rompiam com a teoria econdmica classica, como Jonh Maynard Keynes e John
Kenneth Galbraith, como bem descreve Dudley Dillard, em seu livro “A Teoria Econdmica de
Jonh Maynard Keynes”:

O mundo estava pobre, ndo porque lhe faltasse recursos materiais, capacidade técnica
ou vontade de trabalhar, nem mesmo porque estivessem mal distribuidos seus recursos
aplicados; estava pobre porque havia algo radicalmente errado na maneira de pensar
dos homens e de conduzir seus problemas econdmicos. A receita pratica que se podia
deduzir da teoria classica, quando ela ndo preconizava explicitamente, parecia falaz e
desastrosa. Reduzir os salarios e 0s ordenados parecia a Keynes desmoralizante e
desacertado. Ele procurava um meio de prosperidade atraves da expansdo monetaria
e de outras formas de acdo estatal. Isso significa o abandono do laissez faire
tradicional [...]

Keynes desejava a acdo governamental porque via a necessidade de uma
regulamentacdo do trénsito que a todos beneficia, e sem a qual uns estorvam a
passagem dos outros e ninguém chega a parte alguma.

O grande defeito da teoria classica € sua irrelevancia para as condi¢des do mundo
capitalista contemporaneo. [...]

Nas economias capitalistas, em que o desemprego generalizado, os ciclos econdmicos,
a inflacdo e outras formas de instabilidade constituem os principais problemas da
politica estatal, a necessidade basica é de uma teoria que diagnostique essas

enfermidades de maneira a proporcionar uma orientagdo para agdo voltada a sua
solugdo ou melhoria.>®

3DILLARD, Dudley. A teoria econémica de Jonh Maynard Keynes. S&o Paulo: Editora Biblioteca Pioneira de
Ciéncia Sociais, 1989. p. 25-26.
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Realmente, 0o modelo de Estado Liberal, baseado no individualismo e livre competicéo
ndo apenas apresentou falhas ao sistema capitalista, como aumentou o fosso das desigualdades
sociais. Por isto, o Estado é convocado a abandonar o inerte papel de observador da economia
e novas atribuicbes lhe sdo conferidas, passando a desempenhar a relevante funcdo de
reestruturar o capitalismo.

O New Deal, implantado por Franklin Roosevelt, nos Estados Unidos entre 1933 e
1937, é exemplo marcante do novo modelo de Estado, agora agente econdmico®. Sob as
diretrizes das ideias keynesianas, 0 New Deal provocou o Estado a intervir na economia através

de a¢Bes no campo industrial, monetario, cambial, social, securitario.>®

5 GALBRAITH, Jonh Kenneth. Uma viagem pelo tempo econdmico: um relato em primeira méo. Sao Paulo:
Pioneira Novos Umbrais. p. 62-78

5 As medidas adotas pelo governo americano de Theodore Roosevelt, conhecida como New Deal trazem a baila
as ideias revolucionarias de Keynes, abandonando os postulados da teoria classica. A partir da Grande Depressao,
comecava-se a perceber que o Estado podia ajudar na recuperacao da crise. Ou seja, a visdo absenteista do Estado
comeca a ser afastada e, aos poucos e ndo com pouca desconfianga da economia ortodoxa, passa-se a enxergar no
Estado ferramentas capazes de reerguer a economia. A ideia de méo invisivel de Adam Smith e a Lei de Say véao
sendo destituidas e, em seu lugar, passam a vigorar ideias ousadas, colocando o Estado no centro da solugdo
econbmica.

Em breves linhas, a guisa de solucdo trazida pelo New Deal, 0 governo americano editou a Lei de Recuperacéao
Nacional através da qual estabilizavam-se os precos dos produtos, para que as industrias ndo precisassem continuar
na politica de demissdo em massa em virtude da retracdo geral da demanda. No setor rural, foi instituida pelo
Governo uma verdadeira cartelizagdo de pregos, combinada com o controle da producéo e dos precos.

Outra medida trazida pelo pacto do New Deal se deu na dimensdo monetaria. Houve uma redu¢do da taxa de juros,
além da acumulacéo de reservas pelos bancos por meio de fundos para empréstimos. Paralelamente a esta medida,
foi dado também impulso a politica de compras de ouro, a qual foi a medida mais criticada.

O quarto sustentaculo do New Deal estava sob a politica de criacéo de postos de trabalhos para os desempregados.
Segundo Galbraith, esta foi a medida mais importante, pois justificava-se na construgdo de estruturas publicas e,
ao mesmo tempo, conferia emprego aos que estavam ociosos.

Por fim, o New Deal também promoveu a edi¢éo do Social Security Act, a qual teve uma importancia insofismavel,
pois implantava a seguridade social, mesmo que em niveis bem modesto, concedendo pensdes e aposentadorias.
Para Galbraith, foi um verdadeiro sucesso, apesar de ter sido implantada num ambiente bastante ortodoxo
economicamente.

As ideias e propostas do New Deal convergiam diretamente na mesma direcdo das teorias revolucionarias de
Maynard Keynes, economista que, apesar de ter criado suas bases nas ideias tradicionais da escola classica,
conseguiu superar as limitagdes. Com efeito, através de sua obra “The general theory of employment, interest and
money”, Keynes consegue concatenar novas ideias e solugfes a crise econdmica envolvendo ativamente a
participacdo do Estado, pois, como o Professor Raimundo Falcdo ensina, a chave da do significado politico da
teoria keynesiana ¢ “provocar a intervengdo do Estado na geracdo e canalizacdo de investimentos”.

Assim, a teoria geral, em linhas gerais, prelecionava a necessidade de desenvolvimento de uma explicacdo dos
fatores que determinam, em certo limite temporal, os niveis de emprego, negando, inclusive um dos principais
postulados da teoria classica, segundo a qual o equilibrio dos niveis de oferta e demanda de postos de trabalho se
dé no pleno emprego. Neste ponto, Keynes ensina que o equilibrio do nivel de emprego pode se dar, num contexto
de depressdo, em elevadas taxas de desemprego, ao contrario do que pensavam os tedricos classicos. Ademais, a
teoria geral também busca compreender os niveis de inflagdo, associando-o0s aos niveis de emprego. Outro ponto
crucial da teoria keynesiana é que traz explicacbes para a movimentacdo monetéria, ou seja, busca-se analisar o
dinheiro através da perspectiva da reserva de valor. A partir desse Vviés, 0s juros sdo entendidos como prémio por
ndo entesourar o dinheiro, isto €, uma recompensa por abandonar o controle do dinheiro. Além desses pilares,
Keynes também traz o papel do investimento, como fator determinante aos niveis de emprego, havendo o incentivo
macico a tal politica.
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O Estado passa, entdo, a desempenhar atividades que antes eram impensaveis, a
exemplo de novos métodos de captacdo de poupanca, empréstimos compulsérios, emissédo de
titulos da divida publica no mercado aberto (open market). Exatamente em razdo desta nova
demanda econdmica, sobressai a necessidade de regulamentacdo das atividades econdmicas e,
posteriormente, o nascimento da doutrina do Direito Econdmico ou do Direito da Economia,
consectario da nova visdo de Estado pos-liberal:

N&o é por outra razao que a perspectiva macrojuridica vai ser firmada como a esséncia

do direito econémico, destacando a economia dos agregados como a base do processo
de regulacéo da politica econdmica do Estado.%®

Da mesma forma, a periferia do sistema capitalista, representada pelos paises latino-
americanos, tambeém acolheu o Direito Econdmico a partir do processo de desenvolvimentismo
e industrializacdo, nos anos 1930. As ideias keynesianas estimularam a efervescéncia do poder
intervencionista estatal, tdo cara neste processo de reestruturacdo econdémica dos paises
periféricos.

Este especifico modelo de Estado intervencionista ou Estado nacional-
desenvolvimentista — Welfare State - atuante nas areas antes voltadas ao setor privado e
garantidor do bem-estar social perdurou por seis décadas, quando se comegou a perceber que 0
aparelho estatal, por mais forte que intentasse ser, ndo apresentava condig¢des de abarcar todas
as demandas econdmicas e sociais.>’

Entdo, a partir dos anos 1980, o Governo de Margareth Thatcher passou a desenvolver
politicas para mitigar a participacdo do poder publico na economia, apresentando-se, neste
momento, o Estado Minimo e a difusdo do neoliberalismo.

Nos anos 80, uma onda reformista se estabelece em diversos paises, como Reino
Unido, Nova Zelandia, Australia, Chile. A experiéncia da Inglaterra, adotada no
periodo da primeira-ministra Margareth Thatcher, merece um destaque especial, pelo
carater pioneiro e pelos resultados alcancados. La, como aqui, o diagnéstico era de
que o Estado apresentava-se inoperante, despreparado para atender as necessidades

diarias da sociedade. Abrucio observa trés vertentes dessa crise: econdmica, social e
administrativa, [...]%

% BERCOVICI, Gilberto. As origens do direito econdmico: homenagem a Washington Peluso Albino de Souza.
Revista da Faculdade de Direito UFMG, Numero especial em memoria do Prof. Washington Peluso. p. 260.

57 Conforme o Professor Francisco Queiroz explica: “A figura do Estado Social, tal como originalmente conhecida
e concebida desde a Carta Constitucional de 1934, acha-se fragilizada. O modelo do Welfare State, desenvolvido
a partir da Primeira Guerra Mundial e que tem como referenciais a Constituicdo Mexicana de 1917 e a Carta Alema
de Weimar, vem sendo substituido por um padréo de Estado mais reduzido, fruto de uma ideologia neoliberal [...]”
CAVALCANTI, Francisco Queiroz. Consideragdes sobre incentivos fiscais e globalizacdo. Revista Académica
LXXIX. Recife: Faculdade de Direito do Recife, Centro de Ciéncias Juridicas, 2007.

58 NOBREGA, Marcos Antdnio Rios da. Direito da infraestrutura. S&o Paulo: Quartier Latin, 2011. p. 33.
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Gradualmente, o ente publico abandona o papel de principal agente produtivo do setor
econdmico, voltando seus esforcos para os setores publicos, de maneira a buscar atingir maior
eficiéncia e produtividade na prestacdo de servicos publicos e transfere o encargo do
desempenho da atividade econémica a iniciativa privada, garantindo competitividade, liberdade
de mercado com restricGes a mecanismos protecionistas e participacdo no mercado globalizado.
5 E neste ponto que comeca a se delinear a forma como o Estado atualmente intervém na ou
sobre a economia: ndo se fala mais num Estado onipresente nas atividades econdmicas e nas
demandas sociais, mas um Estado Minimo, presente nas demandas sociais e gestor indireto
(através de regulacdo e inducdo) da organizacdo econémica.

E possivel identificar, portanto, trés fases experimentadas pelo Estado atuante no
dominio econémico: uma marcada pelo liberalismo, entre a Revolucdo Industrial e a Grande
Depressdo; uma marcada pela presenca quase que total do Estado, que vai até os anos 1980; e,
finalmente, o atual formato do Estado, o Estado Minimo, marcado pela Regulacdo. André Elali
explica que a evolucdo historica do Estado apresenta basicamente trés etapas correspondentes
a ideologias e concepgoes politicas diferentes:

i) o Estado “gendarme” do laissez faire ou Estado Liberal; ii) o Estado do Bem-estar
Social ou Welfare State, que surge como reagdo ao primeiro; iii) o Estado Regulador,
um modelo adotado pela maioria dos paises contemporaneos.

Alids, as causas dessa classificacdo sdo, em sintese, a grande depressdo da década de
30, com uma repercussdo mundial em face da quebra de Nova York, e a chamada
década de liberalizagdo econdmica, considerada a “década perdida”, nos anos 80, com

movimentos liderados pelo Reino Unido e pelos Estados Unidos, resultando na
aceleracio do processo de globalizagio econdmica.°

A transicdo ao modelo intervencionista atual da o contorno do que atualmente se
concebe por Direito Econémico, justamente pelo envolvimento do Estado na economia através
de postulados normativos formulados no intuito de solucionar problemas afetos ao

desenvolvimento. Neste ponto, é salutar sublinhar as palavras do Professor Raimundo Falcéo:

Por fim, é de anotarmos que o intervencionismo, sejam quais forem suas tendéncias,
faz nascer, sob a égide da Ciéncia Econdmica, os balizamentos que levariam os
juristas a delinear a tessitura do Direito Econdmico, uma vez que esse novo ramo da
arvore juridica haveria de se colocar como instrumento normativo da intervengéo do
Estado ou da sociedade civil, com o intuito de promover as mudancas conjunturais ou
estruturais imprescindiveis a corre¢do dos desvios macroecondémicos do mercado, ou
da economia em geral. O Direito Econdmico, gerado por forca da teorizagdo dos
economistas, consoante deu para observarmos no corpo deste trabalho, ndo ficaria

% FARIA, Luiz Alberto Gurgel de. A extrafiscalidade e a concretizagdo do principio da reducio das
desigualdades regionais. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2010. p. 67.

8 ELALLI, André. Incentivos fiscais internacionais: concorréncia fiscal, mobilidade financeira e crise do Estado.
S&o Paulo: Quartier Latin, 2010. p. 74.
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imune aos influxos da teoria politica. Dela ndo nasceu. Mas dela se alimentou, embora
em pequenas doses. &

Foi, portanto, apoiado nos sustentdculos do intervencionismo estatal que se
desenvolveu o Direito Econémico, concebido no intento de racionalizar os instrumentos
econdmicos, ordenar e normatizar o dominio econdmico, bem como assegurar a intervencdo do

Estado nesse ambito. Nas palavras do Professor Gilberto Bercovici:

O direito econdmico tem uma racionalidade essencialmente macroecondmica, pois
trata da ordenacdo dos processos econdmicos ou da organizacao juridica dos espagos
de acumulacdo, atuando de maneira direta nas questdes referentes a estratificacéo
social. O direito econdbmico tem como objeto, assim, também as formas e meios de
apropriacdo do excedente, seus reflexos na organiza¢do da dominagdo social e as
possibilidades de reducéo

ou ampliag8o das desigualdades. A preocupacdo com a geragdo, disputa, apropriacdo
e destinacdo do excedente é o que diferencia o direito econdmico de outras disciplinas
juridicas que também regulam comportamentos econémicos. O fundamento da
regulacdo proporcionada pelo direito econdmico ndo é, portanto, a escassez, mas o
excedente. A possibilidade de analise das estruturas sociais que o direito econdémico
possui decorre justamente desta caracteristica. O direito econdmico, nesta perspectiva
de totalidade, aponta o conflito social.5?

No mesmo sentido, explica o Professor Fabio Comparato que o direito econdémico
apresenta a finalidade de traduzir normativamente os instrumentos de politica econémica do
Estado, consubstanciando um conjunto de técnicas juridicas:

O novo direito econdmico surge como um conjunto das técnicas juridicas de que lanca
mao o Estado contemporaneo na realizagdo de sua politica econdmica. Ele constitui

assim a disciplina normativa da acdo Estatal sobre as estruturas do sistema
econdémico.5®

Da mesma forma, o Professor Raimundo Falcao ensina que o Direito Econdmico se
volta “[...] aquelas oportunidades em que a ordenagdo macroecondmica reclama a intervencao

do Estado ou da sociedade com o fito de que ndo se desnorteie gravemente. %

61 FALCAO, Raimundo Bezerra. Direito econdmico: teoria fundamental. Sdo Paulo: Malheiros, 2013. p. 70.

52 BERCOVICI, Gilberto. As origens do direito econdmico: homenagem a Washington Peluso Albino de Souza.
Revista da Faculdade de Direito UFMG, Numero especial em memoria do Prof. Washington Peluso. p. 260.

8 COMPARATO, Fabio Konder. Ensaios e pareceres de direito empresarial. Rio de Janeiro: Forense, 1978. p.
465-471.

64 FALCAO, Raimundo Bezerra. Direito Econdmico (teoria fundamental). S&o Paulo: Malheiros, 2013. p. 17.
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4.2 INTERVENCAO ESTATAL E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO

O desenvolvimento € um direito inalienavel de todo ser humano, entendido como o
direito que todo ser humano possui de participar do progresso constantemente granjeado. Esta

insculpido no art. 1° da Resolucdo n° 41/128 de 1986, da Assembleia Geral das Nac¢Ges Unidas:

Artigo 1°. O direito ao desenvolvimento é um direito inalienavel do homem em virtude
do qual todo ser humano e todos os povos té o direito de participar e contribuir para o
desenvolvimento econdmico, social, cultural e politico no qual todos os direitos do
homem e todas as liberdades fundamentais possam ser realizadas e desfrutadas. 2. O
direito do homem implica também na plena realizagdo do direito dos povos a livre
determinacdo, que inclui o exercicio do direito inaliendvel a plena soberania sobre
todas as riquezas naturais, respeitadas as disposi¢des pertinentes aos pactos
internacionais sobre direitos humanos.

Na mesma senda, a Conferéncia Mundial sobre os Direitos Humanos, 1993, ratificou

o direito ao desenvolvimento:

10. The Word Conference on Human Rights reaffirms the right to development, as
established in the Declaration on the Right to Development, as universal and
inalienable right and an integral part of fundamental human rights.

As stated in the Declaration on the Right to Development, the human person is the
central subject of development.

While development facilitates the enjoyment of all human rights, the lack of
development may not be invoked to justify the abridgement of internationally
recognized human rights.

States should cooperate with each other in ensuring development and eliminating
obstacles to development. The international community should promote an effective
international cooperation for the realization of the right to development and
elimination of obstacles to development.

Lasting progress towards the implementation of the right to development requires
effective development policies at the national level, as well as equitable economic
relations and favorable economic environment at the international level.®

Partindo-se da insofismavel relevancia do direito ao desenvolvimento como direito
fundamental de terceira geracdo (ao lado de direitos como o direito ao meio ambiente, a paz, a

propriedade sobre o patriménio da humanidade e a comunicacdo), deve-se conhecer a esséncia

% Tradugdo livre. 10. A Conferéncia Mundial sobre Direitos Humanos ratifica o direito ao desenvolvimento, como
estabelecido na Declaracdo sobre o Direito ao Desenvolvimento, como direito universal e inalienavel e um uma
parte integral dos direitos humanos fundamentais. Conforme estabelecido na Declaragdo de Direito Humanos ao
Desenvolvimento, a pessoa humana € o sujeito central do desenvolvimento. Apesar de o desenvolvimento facilitar
a realizacdo dos direitos humanos, a falta de desenvolvimento ndo pode ser utilizada para justificar a restricdo de
direitos humanos reconhecidos internacionalmente. Os Estados devem cooperar entre si para assegurar o
desenvolvimento e eliminar os obstaculos ao desenvolvimento. A comunidade internacional deve promover uma
cooperacao internacional efetiva para a realizacdo do direito ao desenvolvimento e a eliminagdo dos obstaculos ao
desenvolvimento. Um duradouro progresso na implementacdo do desenvolvimento requer o efetivo empenho de
politicas no plano nacional, assim como relagdes econdmicas e um ambiente econdmico favoravel ao nivel
internacional.
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de tal direito e como esta inserido no contexto do Direito Econémico, mormente no que
concerne ao dever do Estado de intervir na Economia.

Conforme salienta o Professor Raimundo Falcao, “As instituicdes do Direito
Econbmico sdo todas voltadas para o problema do desenvolvimento™®®, sendo indispenséavel
compreender a inteleccdo deste termo e em que contexto do Direito Econémico se insere.

E indispensavel consignar, no entanto, a dificuldade na formulagio de um conceito de
desenvolvimento, sendo possivel esperar alguma confusdo com termos como crescimento,
mudanca, progresso. Neste oportuno, a tentativa de estruturar o conceito sem incidir nos
equivocos naturais torna indispensavel a andlise etimoldgica. Para tanto, tem-se que
desenvolvimento é resultado do prefixo des junto ao envolver, originado do latin, involvere, com
o sufixo mento, que da a no¢do de espaco cubico ou nao linear.

Segundo a licdo de Raimundo Falcéo, o nome ndo detém a caracteristica de linearidade
significando, portanto, um sentido divergente do progresso, que apenas aponta para um alcance.
Para o Professor, € como se 0 desenvolvimento fosse a juncao de varias direcdes de progressos
- econbmica, educacional, ambiental, de transportes, sanitaria, de lazer, etc.- e, por isso mesmo,
o0 desenvolvimento também ndo se confunde com o crescimento econémico, posto que este se
da apenas em um sentido — 0 econdmico. O crescimento econdmico, nas palavras do Professor
Fabio Nusdeo

[...] € mais um surto, um ciclo e ndo um processo dotado de estabilidade. E, em geral,
causado por algum fator exdgeno, isto €, externo a economia em questdo. Cessada a
acdo daquele fator, ela regride ao seu estado anterior, contraindo-se a renda, o

emprego, a producéo e tudo mais, deixando esse surto pouco ou nenhum vestigio do
que ocorreu. &7

Nesse contexto, o crescimento ndo é integralizado a uma generalizacdo de avangos
autossustentaveis em todos os niveis e esferas da sociedade, ao contrario, permite disparidades
e concentracdes de diversos &mbitos, diferentemente do desenvolvimento. Por isso, como bem
ensina o brilhante jurista Luiz Alberto Gurgel de Faria, “enquanto persistirem enormes
disparidades sociais, 0 crescimento permanecerd uma condi¢do necessaria, porém insuficiente

ao desenvolvimento, cujos aspectos distributivos e qualitativos ndo podem ser

86 FALCAO, Raimundo Bezerra. Direito econdmico: teoria fundamental. S&o Paulo: Malheiros, 2013. p. 90.
7 NUSDEO, Fabio. Desenvolvimento econdmico: um retrospecto e algumas perspectivas. In: CALIXTO FILHO,
Salomédo (Coord.). Regulacdo e desenvolvimento. Sdo Paulo: Malheiros, 2002.
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negligenciados”®®. O desenvolvimento, portanto, nas palavras do Professor Raimundo Falcéo,
“pressupde distribuicdo, ou redistribuicio da riqueza, em favor do bem-estar social”®°:
H& crescimento econdmico quando a producdo e a riqueza aumentam num ambito de
um pais ou sociedade. Mas s6 cresce a economia. Passa ao largo da educagéo, na salide
publica, no bem-estar coletivo, no conveniente lazer, nos transportes publicos e assim
por diante. Enfim, deixa de lado quase todas as linhas mestras de que se ocupa o
desenvolvimento, conceito muito mais largo e amplo [...] O crescimento econémico

pode beneficiar somente algumas poucas pessoas ou diminuto ndmero de grupo
inig 70
sociais.

Igualmente, a palavra desenvolvimento ndo se confunde com mudanca, posto que esta
consubstancia o sentido de alteracdo, modificagdo. Mudancga, ndo necessariamente, significa
progresso ou avanco, de forma a diferir do conceito de desenvolvimento. Na realidade, o
desenvolvimento econdmico é uma espécie de mudanca nos moldes do avango, conforme
explicado supra, de maneira a operar num grupo social diversos beneficios em todos os campos
de vivéncia e atuagdo.”

Progresso também difere de desenvolvimento na medida em que apenas sugere 0
movimento de avanco, de seguir adiante, deslocar para frente ou aperfeicoar. N&o
necessariamente o termo progresso econémico guarda a acepc¢ao de caminhar adiante em todos
os dominios sociais, de maneira que, diferentemente do desenvolvimento, 0 progresso nao
estende instantaneamente os efeitos a todos 0s &mbitos sociais.

A partir de tais ensinamentos, é possivel compreender o desenvolvimento como um
conjunto de mudancas ocorridas de forma estrutural, abarcando todas as esferas da vida (e ndo
estando restrito ao ambito econdmico), em todos os niveis sociais e de forma equanime, sem
distor¢cdes de classes e de forma sustentavel, ndo sendo possivel ao legitimo processo de
desenvolvimento conceber avancos desordenados, especificos a determinadas esferas da vida,
e tampouco que ndo seja fundamentado em solidos e duradouros alicerces. Ou seja, 0
desenvolvimento deve, necessariamente, comportar alteracfes progressistas qualitativas no
amago da sociedade, envolvendo avangos sustentaveis em todas as suas esferas e em todos 0s
seus niveis.

Luiz Alberto Gurgel traz um conceito de desenvolvimento claro e instrutivo proposto

por Carla Abrantkoski Rister:

% FARIA, Luiz Alberto Gurgel de. A Extrafiscalidade e a Concretizacdo do Principio da Redugdo das
Desigualdades Regionais. S8o Paulo: Quartier Latin, 2010. p. 99.

89 FALCAO, Raimundo Bezerra. Direito econdmico: teoria fundamental. S&o Paulo: Malheiros, 2013. p. 91.

° Ibidem. p. 96.

" FALCAO, Raimundo Bezerra. Direito econémico: teoria fundamental. S&o Paulo: Malheiros, 2013. p. 92.
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O desenvolvimento consiste num processo de mudanca estrutural e qualitativa da
realidade socioecondmica, pressupondo alteracGes de fundo que irdo conferir a tal
processo a caracteristica de sustentabilidade, entendida esta como a capacidade de
manutengdo das condi¢cBes de melhoria econdmica e social e de continuidade do
processo. 72

Ante todo o exposto, € possivel concluir que apds a Grande Depresséao e a derrocada
do liberalismo econémico, o Estado adota a forma de atuacdo baseada no intervencionismo
neoconcorrencial, passando a interferir na economia, seja direta ou indiretamente, de forma a
criar condicbes de superagdo de problemas oriundos do capitalismo classico e,
consequentemente, alcancar o desenvolvimento. O Estado, portanto, passou a ser agente do
desenvolvimento, sobretudo em paises subdesenvolvidos, fazendo-se relevantissima uma
analise mais aprofundada das formas de intervencdo do Estado e a utilizagdo do poder

econbmico.

4.3 FORMAS DE INTERVENCAO DO ESTADO DA ECONOMIA

A intervencdo do Estado no dominio econémico é tema deveras relevante, figurando
como o ponto central do Direito Econémico, sobretudo em face do novo modelo de Estado
adotado em meados do século XX, quando o exercicio do poder econémico passa a ser essencial
ao desenvolvimento. A importancia do estudo deste tema é not6ria, uma vez que constitui a
base para o exame dos vieses que afetam uma das formas de intervencdo do Estado na
economia, a tributacao indutora.

A intervencdo surge como forma de o Estado atuar na ou sobre a economia de forma
a garantir o cumprimento de determinados principios ou fundamentos insculpidos no
ordenamento juridico, assegurando assim a efetividade das normas constitucionais, o equilibrio
econémico e o desenvolvimento. Nesse sentido, o intervencionismo surge como forma de o
ente publico avocar o exercicio das atividades econdmicas, desempenhando além das funcdes
de manutencdo da ordem juridica, da soberania e seguranca nacionais, outras que visem ao bem-
estar social e ao desenvolvimento econdémico.

Em célebre obra ja citada nesta dissertacdo, intitulada “A ordem econémica na

Constituicdo de 1988”3, Eros Roberto Grau ensina que a intervengdo no ou sobre o dominio

2 RISTER, Carla Abrantkoski. Direito ao desenvolvimento. Rio de Janeiro: Renovar, 2007. p. 36 apud FARIA,
Luiz Alberto Gurgel de. A extrafiscalidade e a concretizagdo do principio da reducdo das desigualdades
regionais. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2010. p. 102.

3 GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituicdo de 1988: interpretacdo e critica. Sdo Paulo:
Malheiros, 152 ed. 2012.
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econdmico pode se dar de trés formas: i) por absorcdo ou participagdo, que ocorre quando o
Estado diretamente atua no dominio econdmico; ii) por direcdo, quando o Estado determina ou
impbe as condutas a serem seguidas pelos agentes econémicos; iii) por inducdo, hipotese
verificada quando o Estado incita, através de beneficios ou maleficios, os agentes econémicos
a adotarem determinados comportamentos ou medidas, sem que seja necessaria uma conduta
impositiva.

Faz-se salutar, para melhor compreender as formas através das quais o Estado procede
diante do dominio econémico, conhecer a distin¢ao entre atuacao e intervencao. O ex-Ministro
Eros Grau leciona, inicialmente, que a prestacdo de servico publico, da mesma forma que a
prestacdo de servicos no mercado privado, compde a atividade econémica, vez que esta voltado
a satisfacdo das necessidades coletivas. Visto isso, a prestacdo de servicos € de titularidade do
Estado, que atua na economia através da atividade econdmica em sentido amplo, ou seja,
género. Ja a atividade econémica em sentido estrito é a intervencdo, que é espécie da atuacao.
Dito de outra forma, a atuacdo difere da intervengdo na medida em que o primeiro termo se
refere a acdo Estatal na economia de forma ampla, quando, por exemplo, presta servi¢o publico
ou regula a sua prestacdo por agentes privados. Por outro lado, a intervencdo é compreendida
no sentido estrito, quando o Estado desempenha atividades proprias do setor privado ou nelas
interfere. Neste passo, em analogia empregada pelo insigne jurista, a prestacdo de servigo
publico por meio da atuacao est4 para o Estado, assim como a atividade econdmica em sentido
estrito esta para o privado.’

Usando o mesmo raciocinio, Luiz Alberto Gurgel ensina que intervencgéo e atuacéo
sdo vocabulos intercambiaveis, de maneira que havendo intervengdo, ha atuacdo, posto que
aquele termo esta contido neste Gltimo. No entanto, o enunciado contrario ndo é verdadeiro,
uma vez que a atuacdo nao necessariamente significa uma intervencéo.

Ocorrendo a atuacdo, do Estado além da esfera do publico, isto é, na seara privada,
da-se, na verdade, uma intervencdo na sua conotagdo mais vigorosa, pois a atuagdo é
em area de outrem. Quando o Estado presta servico publico ou regula a prestacdo do

servigo publico, ele ndo pratica uma intervengdo, mas sim uma atuacgao estatal, pois
esta operando em area prépria — no setor plblico.”

A ordem econdmica &, portanto, o arcabou¢o normativo que consubstancia as regras,
as diretrizes e 0s objetivos estruturadores da economia, do mercado e da relagdo destes com o

Estado. E, justamente no que concerne a este vinculo entre Estado, economia e mercado, a

4 GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituicdo de 1988: interpretacdo e critica. S&o Paulo:
Malheiros, 152 ed. 2012. p. 99.

S FARIA, Luiz Alberto Gurgel de. A extrafiscalidade e a concretizagdo do principio da redugdo das
desigualdades regionais. So Paulo: Quartier Latin, 2010. p. 69.
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Constituicao Federal de 1988 define os principios que norteiam ndo apenas a ordem econémica,

mas sobretudo, a atuacdo estatal no art. 170:

Art. 170. A ordem econémica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre
iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da
justica social, observados os seguintes principios:

| - soberania nacional;

Il - propriedade privada;

111 - func@o social da propriedade;

IV - livre concorréncia;

V - defesa do consumidor;

VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme
0 impacto ambiental dos produtos e servicos e de seus processos de elaboracdo e
prestacdo; (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 42, de 19.12.2003)

VII - redugdo das desigualdades regionais e sociais;

VIII - busca do pleno emprego;

IX - tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis
brasileiras e que tenham sua sede e administracdo no Pais. (Redacdo dada pela
Emenda Constitucional n® 6, de 1995)

A busca e o efetivo cumprimento de tais principios ndo se da, no entanto, sem a
observancia dos fundamentos que regem a Republica Federativa do Brasil, insculpido no art.

1°, tampouco sem a conformidade com os objetivos fundamentais, encontrados no art. 3° ’®:

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

| - a soberania;

Il - a cidadania

111 - a dignidade da pessoa humana;

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

V - o pluralismo politico.

Paragrafo Unico. Todo o poder emana do povo, que O exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicdo.

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:

| - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

Il - garantir o desenvolvimento nacional;

Il - erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e
regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e
quaisquer outras formas de discriminag&o.

A atuagdo do Estado sobre ou no dominio econdémico (em sentido estrito ou sentido
amplo) se d&, portanto, a partir do cumprimento destes principios, fundamentos e objetivos,
perfazendo, assim, uma atuacao legitima do Estado.

Assim, expendidas tais consideracdes, retorna-se ao inicio deste tdépico, mais
precisamente no ponto em que se discorria a cerca das formas de intervencdo no dominio

econbmico.

6 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc42.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc06.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc06.htm#art1

56

Luis S. Cabral de Moncada ’” apresenta alguns critérios diferenciadores das formas de
intervencdo estatal. Para o jurista portugués, as intervengdes podem ser imediatas quando a
intervencdo direta na economia visa ao desempenho de uma atividade econdmica, como ocorre
com as empresas publicas. Por outro lado, a intervencao é mediata quando o Estado interfere
indiretamente na economia, por meio de agdes que ndo visam tdo somente a finalidade
econbmica, apesar de poderem repercutir na economia, como no caso de politica tributaria e
politica monetaria.

As intervengdes tambeém podem ser classificadas em diretas ou indiretas. As diretas,
como ja explicitado anteriormente, sdo aquelas em que o Estado desempenha, ele préprio, o
papel de agente produtivo, atuando diretamente no dominio econémico, tal como ocorrem com
empresas publicas, sociedades de economia mista. Ja as intervencgdes indiretas sobre a economia
ocorrem quando o Estado ndo participa da economia, mas interfere, através de mecanismos de
regulacdo, direcdo ou inducéo.

Nesse ponto, o Professor Francisco Queiroz de Bezerra Cavalcanti apresenta trés

formas de intervencéo:

Estado como agente de atividade econdmica: € principio basilar da ordem econémica
na CF/88 que a exploracdo direta das atividades econdmicas compete a iniciativa
privada, s6 sendo permitida a exploragdo dessas atividades pelo Estado quando
necessaria aos imperativos de seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo,
conforme definidos em lei (art. 173, da CF/1988).

[...]

A segunda forma de intervencdo do Estado na ordem econémica é como ente
regulador das atividades. [...] Se por um lado h& redugBes das areas objeto de
disciplina estatal, por outro lado deve haver aprimoramento das areas sob
regulamentacdo, mormente para a protecdo dos principios basicos que pautam a
ordem econdmica.

[...]

A terceira forma de intervencéo do Estado na ordem econdmica é através de atividades
indutoras. Nesse campo, pode valer-se da politica fiscal, com a concessdo de
incentivos fiscais setoriais ou regionais, utilizando a maior ou menor incidéncia de
carga tributdria como mecanismo redutor dos custos e estimulador de atividades
econdmicas. "®

Consoante as lices até aqui expendidas, tem-se que a atividade do Estado no dominio
econdmico se da de forma direta, através da absor¢do ou participagdo na economia, quando se
imputa ao Estado a integralidade dos meios de producédo de determinado setor da economia. Tal
situacdo pode ocorrer em regime de monopdlio, no caso da absor¢do, ou em regime de

competicdo com outras empresas privadas do mesmo setor, no caso da participagao.

" MONCADA, Luis S. Cabral de. Direito econdmico. Coimbra, 2003. p. 39.
8 CAVALCANTI, Francisco de Queiroz Bezerra. Reflexdes sobre o papel do Estado frente a economia. Revista
trimestral de direito publico. Sao Paulo, 1997.



57

A intervencdo direta ocorre quando o Estado € agente econémico, apenas sendo
possivel no caso do art. 173, da CF/88, ou seja, quando necessario aos imperativos de seguranca
nacional ou relevante interesse coletivo, conforme defini¢éo legal:

Art. 173. Ressalvados 0s casos previstos nesta Constituicdo, a exploracdo direta de

atividade econdmica pelo Estado s6 sera permitida quando necessaria aos imperativos
da seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei.”

Nesse caso, o proprio ente publico participa do processo produtivo, passando a “atuar
como empresario, comprometendo-se com a atividade produtiva, quer sob a forma de empresa
plblica, quer sob a forma de economia mista” .2

A intervencdo sobre o dominio econdémico por meio da regulacdo ocorre quando o
Estado atua como agente normativo ou regulador, impondo regras de mercado, exigindo e
fiscalizando o cumprimento. O ente publico ndo visa ao lucro, mas ao bem comum, a justica
social e a dignidade da pessoa humana, devendo disciplinar e controlar os agentes econémicos
e podendo, para alcancar tal desiderato, desempenhar funcbes de fiscalizacdo, regulacdo e
fomento. Tal modalidade de intervencéo esta prevista no art. 174 da CF/88:

Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econ6mica, o Estado

exercera, na forma da lei, as funcdes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo
este determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado.

Finalmente, a intervencao sobre o dominio econdmico pode se dar através da inducao,
ocorrendo quando o ente Publico estimula ou desestimula determinados comportamentos dos
agentes econdmicos. O Estado, portanto, ndo atua na economia de forma direta, mas de forma
indireta, interferindo no mercado de forma a conduzir a determinados comportamentos.
Exemplos caracteristicos da intervencdo por inducdo sdo as medidas de politica tributaria e
monetaria.

No concernente & politica monetéria, o Professor Francisco de Queiroz aponta ser este
0 mecanismo mais forte de intervencdo na economia, seja pela fixacdo de cambio, pelo limite
de encaixe bancario determinado pelo BACEN, pelos juros ou outros mecanismos®’. Neste
aspecto, é salutar compreender a politica monetaria como o instrumento através do qual o
Governo controla a quantidade de moeda em circulacdo, adequando a economia. Em outras
palavras, o papel da politica monetaria é assegurar um equilibrio no poder de compra da moeda,

por exemplo, controlando a inflacdo através de seu agente principal: o Banco Central. Neste

79 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da RepUblica Federativa do Brasil.

8 FONSECA, Jo#o Bosco Leopoldino da. Direito econdmico. Rio de Janeiro: Forense, 52 Ed., 2004. p. 281.

81 CAVALCANTI, Francisco de Queiroz Bezerra. Reflexdes sobre o papel do Estado frente a economia. Revista
trimestral de direito publico. Sao Paulo, 1997.
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sentido, a politica monetaria consiste, dentre outros instrumentos, na taxa de juros que,
fundamentalmente, representa o preco do dinheiro. Quando a taxa de juros sobe, a tendéncia é
uma desaceleracdo no consumo e estimulo a poupanca. Outro instrumento da politica monetaria
é 0 deposito compulsério ou encaixe bancario, que é o controle da moeda em circulacdo através
de depdsitos que os bancos sdo obrigados a realizar diariamente. Nesse caso, se a inflagdo
estiver elevada, hd uma tendéncia de o BACEN elevar a taxa de depdsito compulsorio,
reduzindo o volume de empréstimos realizados pelos bancos e, assim, reduzindo o consumo. Ja
os empréstimos de liquidez e redesconto constituem a assisténcia financeira assegurada as
instituicdes do Sistema Financeiro Nacional, no intuito de atenuar eventuais problemas de
caixa. Por fim, o open market ou mercado aberto € o mercado no qual o BACEN controla a
quantidade de moeda por meio de emissdo e compra de titulos da divida pablica. J& a politica
cambial consubstancia a regulacdo do valor da moeda atraves da taxa de cambio. Assim, a taxa
de cambio € justamente a relacdo entre duas moedas, que tem como corolario o estimulo ou
desestimulo do comércio internacional. Nesse sentido, a Balanca Comercial é diretamente
afetada pelas flutuacGes da taxa de cdmbio, 0 que aumenta ou diminui a competitividade no
mercado internacional. Nesse sentido, tem-se cambio dirigido quando o governo determina o
valor da moeda. Essa politica de cambio dirigido era utilizada até os anos 80, estando
atualmente em desuso. J& o cambio livre ocorre quando o mercado determina o valor da moeda.

Por fim, em relacdo a politica tributéaria, deve-se compreendé-la como 0 mecanismo
de intervencdo indireta do ente publico sobre a economia através de estimulos tributarios, ou
seja, onerando ou desonerando determinados encargos tributarios no intuito de induzir,
estimulando ou desestimulando, os agentes econdmicos a certos comportamentos. As normas
de tributacdo indutora, nesse caso, ndo apresentam sanc¢des, mas premiacdes aqueles que agem
de acordo com a finalidade normativa. Insta salientar, igualmente, que o manejo da tributacéo
indutora vai além do desiderato fiscal ou arrecadatério, guardando esséncia eminentemente
extrafiscal. A compreensdo da tributacdo indutora € de relevancia insofismavel, sendo a forma
de intervencdo fundamental a dissertacéo ora realizada, razdo pela qual sua analise seré feita de

maneira mais aprofundada em topico especifico.



4 TRIBUTACAO INDUTORA

O caréter extrafiscal da norma tributaria tem sido cada vez mais utilizado pelo Poder
Publico como forma de inducdo de comportamento do contribuinte. Se de um lado o Estado
tem abandonado a concepcdo de liberdade absoluta dos agentes de mercado, bem como de que
0 ente publico deve ser o grande gerenciador da economia, de outro lado, também tem percebido
que sua intervencdo indireta na economia € salutar. A saida encontrada passa, muitas vezes,
pela “liberdade mitigada™ do particular. O Estado busca, portanto, através de mecanismos de
intervencdo indireta, adequar o comportamento do contribuinte a sua intencdo, deixando-lhe,
no entanto, margem de escolha.

A compreensdo do mecanismo da extrafiscalidade repousa, sem sombra de duvida,
sobre a compreensdo da norma tributaria indutora, sendo este, portanto o objetivo fulcral do

presente estudo.

4.1 ANORMA TRIBUTARIA INDUTORA

Em importante obra sobre tributacéo e regulacdo econémica, André Elali®? mostra que,
no intuito de equilibrar as relacdes sociais, econémicas e financeiras, o Estado deve intervir de
forma direta ou indireta no ou sobre o dominio econémico. Intervencdo esta que, nos
ensinamentos de Eros Grau®® pode se dar de trés formas: por absor¢do ou participacdo (quando
0 Estado desempenha diretamente uma atividade econémica), por direcdo (quando o Estado
impde determinada conduta) e por inducdo (Estado estimula determinada conduta).
Especificamente, ao regular por inducdo, o Estado ndo impde um comportamento, mas
privilegia aquele desejavel.

No mesmo sentido entende Luis Eduardo Schoueri, para quem as normas indutoras
estimulam ou desestimulam, assegurando a possibilidade de se adotar comportamento diverso,

sem que para isso se cometa um ilicito®, contrariamente, portanto, & norma diretiva em que ha

8 ELALLI, André. Tributacéo e regulacio econdmica. Um exame da tributagio como instrumento de regulagio
econdmica na busca da redugdo das desigualdades regionais. Sdo Paulo: MP Editora, 2007. p. 103.

8 GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituicdo de 1988. Sdo Paulo: Malheiros, 15% ed., 2012. p.
85.

8 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervengdo econdmica. Rio de Janeiro: Forense,
2005. p. 4.
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apenas um consequente para determinada hipdtese, de maneira que, se ndo houver obediéncia
a norma diretiva, aplica-se a san¢ao.

Neste ponto, é oportuna a observacdo de André Elali de que ndo se pode cogitar de
direcdo estatal através de normas tributérias, ja que estas implicam em o contribuinte incorrer
ou ndo no fato gerador. Por isso, a incidéncia de norma diretiva sobre a tributagéo culminaria,
inevitavelmente, no afronte teratol6gico ao principio do ndo confisco, da proporcionalidade e
da capacidade contributiva®. Assim, conclui Elali que, as “as normas tributarias indutoras sdo,
antes de normas indutoras, normas tributarias”.8

Nestes termos, as normas tributérias indutoras, estabelecidas para regular a ordem
econdmica, podem constituir beneficios ou agravamentos, visando a realizacdo de
comportamentos mais desejaveis pelos agentes econdmicos. A tributacdo, quando assume esse
papel de induzir comportamentos econémicos, deixa de lado a caracteristica da neutralidade,
fundamental no desempenho da funcdo arrecadatéria dos tributos. Neste mesmo caminho
avanca Adilson Rodrigues Pires®’, o qual ensina que o afastamento da tributag&o da neutralidade
incute o estimulo ao exercicio de determinadas atividades privadas carentes de recursos e de
apoio governamental para se desenvolverem.

A inducdo, pela via tributaria, ao comportamento econdmico desejado pelo Estado
muitas vezes se d& no bojo da concessdo de incentivos fiscais. Exatamente por tal razdo, o
eminente professor Tércio Ferraz Jr.28 leciona que os incentivos fiscais representam o
reposicionamento do Estado perante a ordem econémica. Da mesma maneira entende o
Professor Heleno Taveira Torres®:

[...] o papel promocional dos incentivos fiscais consiste em servir como medida para
impulsionar a¢des ou corretivos de distor¢des do sistema econdmico, visando a atingir

certos beneficios, cujo alcance poderia ser tanto ou mais dispendioso, em vista de
planejamentos publicos previamente motivados.

Portanto, os incentivos, se bem cotejados, possuem a capacidade de gerar eficiéncia
econémica, melhor alocando as riquezas e contribuindo para o alcance do desenvolvimento.
Para isso, as normas tributarias indutoras devem ser manejadas com rigido respeito a

competéncia tributaria, legislativa e reguladora, ou seja, observando-se as divisdes do exercicio

8 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. Sio Paulo: Malheiros, 282 Ed.,
2012.

8 Elali. André. Tributacgdo e regulagdo econdmica. Um exame da tributagdo como instrumento de regulagio
econdmica na busca da redu¢do das desigualdades regionais. S&o Paulo: MP Editora, 2007. p. 106.

87 PIRES, Adilson Rodrigues apud André Elali. Ibidem. p. 115.

8 FERRAZ JR., Tércio apud André Elali. Ibidem. p. 114.

8 TORRES, Heleno Taveira. Incentivos Ficais na Constituicdo e o crédito-prémio de IPI apud. André Elali.
Ibidem. p. 117.
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do poder politico que, na préatica, passa pela observancia basica dos arts. 20 ao 33 e do 153 ao
156 da Constituicdo Federal.

Por outro lado, também devem ser examinados os efeitos dos incentivos para que estes
néo tragam consequéncias nefastas, gerando maiores assimetrias de mercado ou desarrazoadas
perdas ao erério. Assim sendo, devera o Estado, ao editar normas de inducdo, examinar
previamente o0s efeitos sobre todo o processo econémico, evitando desperdicio de investimento
publico e possivel piora no sistema.

Nesta esteira, preceitua André Elali que, o surgimento do Estado intervencionista, fez
brotar o principio basilar do crescimento econdémico, e para atingir tal desiderato, passou-se a
adotar uma politica de concessdes de beneficios financeiros e fiscais, pois se entendia que 0s
auxilios encontravam contrapartida no interesse publico. Nada obstante, nem sempre foram
ponderados os critérios necessarios para delimitar os beneficios, bem como nem sempre houve
planejamento estratégico consolidado para a concessao dos incentivos, levando muitos paises
% a grandes dificuldades ligadas ao déficit orcamentario. No Brasil ndo foi diferente. Esta
perverse fiscal policy, além de ndo conduzir ao crescimento esperado, gerou desperdicio de
dinheiro publico e agravou o desequilibrio financeiro nacional. %

Com acrise orcamentaria dos anos 80, comecgou-se a repensar a necessidade de mudanca
no planejamento do desenvolvimento econdmico e outorga de vantagens financeiras e fiscais.
Passou-se a examinar criteriosamente a eficiéncia econémico-financeira dos incentivos e hoje
se percebe que estes podem, sim, ser poderosos instrumentos a favor do desenvolvimento
econémico e Estatal, desde que bem utilizados.

Neste oportuno, as palavras de André Elali sdo, como sempre, aclaradoras:

Por tais razdes, deve-se classificar os auxilios estatais, independentemente das formas
juridicas, a partir da legitimidade de sua concessdo e da eficiéncia que geram para o
sistema econdmico, uma vez que ndo se configurara legitimo e eficiente qualquer tipo
de auxilio que viole as normas do sistema juridico, e, em consequéncia, que gerara,
ao invés de beneficios, maiores problemas a realidade econdmica e social e as contas
publicas. Legalidade, isonomia, capacidade contributiva, livre iniciativa, livre

concorréncia, prote¢do ao consumidor, dentre outras normas que devem informar tais
praticas estatais, sao verdadeiras limitacOes e balizamentos para o Estado.

Além disso, insta ressaltar a observacdo de Calixto Salomédo Filho de que a atividade
planejadora do Estado deve buscar uma agéo interventiva que, antes de tudo, permita ao Estado

adquirir conhecimento do setor, suas utilidades e requisitos para o desenvolvimento.

% Sobretudo Estados Unidos, Europa e Brasil

91 ELALI, André. Tributacdo e regulacio econdmica. Um exame da tributacio como instrumento de regulagio
econdmica na busca da redugdo das desigualdades regionais. Sdo Paulo: MP Editora, 2007. p. 122.

92 CALIXTO FILHO, Salomio (Coord.). Regulagéo e desenvolvimento. S&o Paulo: Malheiros, 2002.
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Por tal razdo, ndo é dificil perceber que a atividade estatal consubstanciadora da
tributacdo indutora é encargo que comporta uma ousada e dura missdo de contemplar a estrutura
fiscal-econdmica-regulatéria sob uma perspectiva externa sem, no entanto, deixar-se olvidar
das necessidades experimentadas internamente no sistema fiscal.

Exatamente em virtude de tal cenério, faz-se premente ndo apenas a necessidade de
compreensdo do contexto global politico-fiscal-econémico, mas também a construcéo da regra
conducente a uma determinada atitude por parte da sociedade e dos agentes econémicos do

mercado. Em outras palavras, faz-se indispensavel a compreensdo da norma tributaria indutora.

4.2 ACONSTRUCAO LOGICA DA NORMA TRIBUTARIA INDUTORA

4.2.1 Perspectiva funcional da norma tributaria indutora

O ponto inicial que merece destaque antes de adentrar propriamente no cerne da
presente questdo concerne a dificuldade na compreensdo da construcdo juridica da norma
tributéria indutora em face de sua dimensdo eminentemente politica. Com efeito, tendo em vista
o fato de a norma tributaria indutora ser oriunda de contexto eminentemente politico, é possivel
gue ndo sejam encontrados em sua esséncia estruturante regras de fundo juridico que permitam
a verificacdo de sua finalidade indutora. Nada obstante, a dificuldade ora apresentada da-se em
razdo de uma visao estrita, que ndo consegue perceber a norma além da regra juridica.

Conforme analisado anteriormente, a regra matriz de uma norma juridica é composta
por uma hipdtese, que verificada concretamente, traz como consequéncia a incidéncia da norma
tributaria, instaurando a relacdo juridico-tributaria entre Fisco e contribuinte. Assim, por
hip6tese, no caso da norma tributéria, tém-se situacdes abstratas, escolhidas pelo legislador que,
se observadas na experiéncia concreta, dara ensejo a consequéncia. A guisa de exemplo, pode-
se trazer situagGes como circulacdo de mercadoria, entrada de produto estrangeiro em territério
nacional, saida de produto industrializado, prestacdo de servico, entre outras situacdes que
ensejam a incidéncia da norma tributaria.

Neste oportuno, é salutar trazer os ensinamentos de Paulo de Barros, para quem a regra
matriz de incidéncia tributaria como instrumento efetivo para o discernimento do marco
incidéncia fiscal. Assim, regra-matriz de incidéncia tributaria € norma juridico-tributaria

voltada a prescricdo de condutas, que traz em seu bojo todos os elementos necessarios a
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incidéncia tributaria. Em rapida analise, a regra-matriz de incidéncia tributaria é, em termos
mais simples, a norma padrdo de incidéncia. Ou seja, € a hipdtese geral, abstrata e padronizada
criada pelo legislador capaz de ser aplicada ao caso concreto.

A Regra Matriz de Incidéncia é composta pelos critérios da hipotese e do consequente,
sendo que este Gltimo tem a funcdo de regular a conduta prevista na hipdtese. A necessidade do
critério consequente é indiscutivel, haja vista sua funcdo de determinacdo dos elementos
intersubjetivos atinentes aquele fato juridico determinado pela hipdtese.

[...] se é correto afirmar-se que as hipdteses tributarias sdo conjuntos de critérios que
nos permitem reconhecer eventos acontecidos no plano da realidade fisica, ndo menos
exato dizer-se que a consequéncia que lhes € imputada, mediante cépula dedntica,

consistem igualmente, numa conjugacdo de critérios que tem por escopo dar-nos a
identificar um vinculo juridico que regera comportamentos humanos.%

Assim, como critérios hipotéticos tém-se o material, o espacial e o temporal, ao passo
gue no consequente encontram-se o pessoal e o prestacional-quantitativo.

Saliente-se, no entanto que, a despeito de tal estrutura logica da regra matriz de
incidéncia ser de total valia a compreensdo de textos legais, ndo pode ser utilizada como
instrumento de compreensdo da politica fiscal adotada pelo governo quando da adocéo de
critérios da regra-matriz. Com efeito, a regra-matriz de incidéncia €, tdo somente, instrumento
juridico de aplicacdo e compreensao da norma positivada, ndo sendo expediente suficiente para
0 cotejo de situacOes extralegais, a exemplo da utilizagdo da tributagdo como mecanismo de
intervencgéo do Estado na economia.

Nesse sentido, pode-se vislumbrar uma compreensdo da norma para além do que é
previsto legalmente, buscando-se, por exemplo, perquirir acerca dos fundamentos econémicos
da norma, através de uma interpretacdo teleoldgica. Desta feita, as razbes econémicas que
fundamentam a confecgédo de uma norma, longe de estarem afastadas dela estdo, na realidade,
intrinsecamente entranhados, determinando-lhe substancialmente seu contetdo material.
Assim, como bem pondera Ruy Barbosa Nogueira, ao compreender que o Estado ndo exerce,
através da exacgdo tributaria, mero poderio arrecadatorio, mas também intervencionista, “a
finalidade econdmica da norma pode ser considerada como uma premissa (concreta) da
interpretacdo teleolégica”®.

Fala-se, assim, na perspectiva funcional da norma tributaria indutora que, como bem

salienta o jurista Thiago Dalsenter, coliga-se a visao estrutural da norma:

% CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. Sao Paulo: Saraiva, 23?2 Ed., 2010.
% NOGUEIRA, Ruy Barbosa. Da interpretacéo e da aplicagéo das leis tributarias. Sdo Paulo: José Bushastsky,
1974. p. 43.
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Como tivemos a oportunidade de anotar anteriormente, as visoes estrutural e funcional
do Direito, e também do Direito Tributario, embora distintas, sdo complementares. E,
em razdo dessa complementaridade dos prismas estrutural e funcional, consideramos
ser possivel e necessario compreender o Direito como um todo, ora enfatizando a sua
concepgdo logico-estrutural, ora realgando a sua fungdo promocional. Acreditamos,
assim, ndo poder ser desprezada a funcdo do tributo, o qual s6 adquire completude a
partir da analise conjugada do seu aspecto funcional com o seu retrato légico-
estrutural. %

4.2.2 Funcéo arrecadatodria versus extrafiscalidade da norma tributaria

O Estado, amparado no principio da supremacia do interesse publico sobre o privado

e, no intuito de custear as atividades que desempenha, detém, em face do particular, o dever-

direito da arrecadacdo de tributos. A funcdo fiscal da atividade tributaria tem, portanto, o escopo

de financiar, com recursos provenientes do particular, o desempenho das atribui¢des do Estado.

Ha tempos, no entanto, a concepgdo de Estado Fiscal®® vem sendo deixada de lado e

os tributos ndo mais vistos como simples mananciais de arrecadacdo de receita. Ao contrério,

cada vez mais, incute-se na tributacdo o mecanismo de regulacdo e inducdo das atividades

econbmicas, legando-se aos tributos um tom de extrafiscalidade, como bem aponta Thiago
Dalsenter:

Contrapondo-se a essa Vvisao tradicionalista, em que o escopo do tributo consiste em

carrear recursos financeiros para o Estado, a tributacdo baseada na extrafiscalidade

surge como instrumento vidvel para a regulagdo das atividades econbmicas, visando

a indugdo de comportamentos sociais — de forma a harmoniza-los com os objetivos

almejados pela sociedade, representada pelo Estado — e desvinculando-se do seu
carater meramente arrecadatorio.

Nesse ponto, interessa trazer a baila a diferenciacdo entre funcdo fiscal e extrafiscal da
tributacdo. Conforme ensinamento de Raimundo Falcéo, a funcao fiscal guarda relacdo com a
atitude do Estado de retirar parcela do patriménio do particular para formar financiar as
atividades publicas, por outro lado, a funcdo extrafiscal da tributagdo estd voltada ndo a
formacao de recursos publicos, mas para a ordenacéo do sistema econémico:

Considerando a tributacdo como ato ou efeito de tributar, ou ainda, como o conjunto
dos tributos, podemos afirmar que: a) a tributacdo se diz fiscal enquanto objetiva

retirar do patriménio dos particulares os recursos pecuniarios — ou transformaveis em
peclnia — destinados as necessidades publicas do Estado; b) tributacdo extrafiscal é o

% DALSENTER, Thiago. A norma juridica tributaria e o principio constitucional da solidariedade na
inducdo de comportamentos ambientalmente adequados. Dissertacdo. ((Mestrado em Direito). Programa de
Pés-Graduagédo da Faculdade de Direito, Universidade Federal do Parana. Curitiba, 2012. p. 149.

% O termo “Estado Fiscal”, originariamente concebido por Lorenz von Stein, em 1885, indica a politica
governamental em que atribui-se ao setor privado o exercicio de atividades econdmicas, tributando-o.

% DALSENTER, Thiago. op. cit., p. 154.
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conceito que decorre do de tributacdo fiscal, levando a que entendamos
extrafiscalidade como atividade financeira que o Estado desenvolve sem o fim
precipuo de obter recursos para seu erario, mas sim com vistas a ordenar a economia
e as relaces sociais, sendo, portanto, conceito que abarca, em sua amplitude, extensa
gama de opcBes e que tem reflexos ndo somente econdmicos e sociais, mas também
politicos [...]%

Justamente em razdo do novo panorama econdémico que se tem apresentado, o atual
modelo neoliberal adotado pelo Brasil apresenta o Estado como parte estratégica e portador de
uma vigorosa arma: a tributacdo indutora. Nessa senda, sdo aclaradoras as palavras de

Raimundo Bezerra Falcéo, para quem:

[...] tem-se procurado utilizar o instrumento financeiro — mais especificamente o
tributério, no nosso caso — a fim de que se obtenham esperados resultados econémicos
e politicos, ou resultados desenvolvimentistas em geral, como reprimir a inflagéo,
evitar desemprego, coarctar a depressdo econbmica, aquecer ou desaquecer a
atividade econdmica, proteger a industria ou a agricultura nacionais, promover a
redistribuicdo de renda, reduzir o desnivelamento de fortunas, atuar sobre a densidade
demogréfica, ocasionar melhor distribuicdo espacial da populacdo, fortalecer a
educagdo, incentivar o saneamento basico, criar acesso a salde para as camadas
sociais mais baixas, diminuir o desnivelamento inter-regional dentro do territério de
um Estado e muitas outras finalidades. *°

Ainda nas palavras de Raimundo Falcéo:

Desse modo, a tributacdo extrafiscal é instrumento eficaz do intervencionismo na
medida em que é agdo do Estado sobre o mercado e, por conseguinte, sobre a antes
intocavel livre iniciativa. Contribui, além disso, para modificar o conceito de justica
fiscal, que ndo mais persiste somente em referéncia a capacidade contributiva. Com a
extrafiscalidade, ndo se tem em vista apenas a capacidade de contribuir, mas também
a funcéo ordinatdria dos tributos. 1%°

E continua brilhantemente o autor:

Extrafiscalidade é o instrumento tributario utilizado com o objetivo principal ndo de
arrecadar receitas para o erario, mas de ordenar a macroeconomia, as vezes até
diminuindo o montante da arrecadacéo.

A funcdo extrafiscal do tributo traduz-se, pois, na atividade tributaria do Estado que
vai além da simples finalidade arrecadatoria-fiscal. A extrafiscalidade relaciona-se a objetivos
intervencionistas excepcionais do Estado na economia, indo além do escopo arrecadatorio
como ensina José Souto Maior Borges:

A doutrina da extrafiscalidade — ao contrario da concepgdo da finanga “neutra” — ndo

considera a atividade financeira um simples instrumento ou meio de obtencdo de
receita, utilizavel para o custeio da despesa publica. Através dela, o Estado provoca

9% FALCAO, Raimundo Bezerra. Tributacdo e mudanca social. Rio de Janeiro: Forense, 1981. p. 118.
% Ibidem. p. 142.
101hidem. p. 143-144.
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modificaces deliberadas nas estruturas sociais. E, portanto, um fator importantissimo
na dindmica socio-estrutural. 1%

Com um sentido ainda mais pragmatico, o Professor Paulo de Barros Carvalho aponta
a extrafiscalidade como o “emprego de formulas juridico-tributarias para a obtencdo de metas

que prevalecem sobre os fins simplesmente arrecadatorios de recursos monetarios”%,

43 TRIBUTACAO INDUTORA E INSTRUMENTOS NORMATIVOS DA
EXTRAFISCALIDADE

Tendo em vista a explanacdo supra acerca da concepcao da extrafiscalidade, é possivel
perceber, de plano, que a norma que veicula uma tributagdo indutora de comportamento
(essencialmente extrafiscal), transmite uma mensagem ao contribuinte: se ele agir de acordo
com a intencdo do Estado, serd beneficiado. A norma tributaria indutora €, portanto,
essencialmente uma norma premiativa’®, encarregada basicamente da fungdo promocional do
direito.

Na cléassica obra de Luis Eduardo Schoueri, Normas Tributérias Indutoras e
Intervencdo Econdmica,’® o ilustre Professor, ao analisar as normas tributarias como
instrumentos de intervencdo econbmica, aponta que a intervengdo por indugdo se da com a
atuacdo Estatal sobre o dominio econdmico atraves de normas que possibilitam ao contribuinte
a possibilidade de escolha, ou seja, o Estado estimula ou desestimula determinada conduta. A
tal situacdo, o ex-Ministro do Supremo Tribunal Federal, Eros Grau, denomina de normas
dispositivas:

No caso das normas de intervencao por indugdo, defrontamo-nos com preceitos, que,

embora prescritivos (dednticos), ndo sdo dotados da mesma carga de cogéncia que
afeta as normas de intervencéo por direcio. Trata-se de normas dispositivas.%®

101 BORGES, José Souto Maior. Introducao ao direito financeiro. Sdo Paulo: Max Limonad, 1998. p. 47.

102 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. Séo Paulo: Saraiva, 232 ed., 2011.

103 Basicamente, a chamada “norma premiativa” decorre da ideia de que uma norma pode prever em seu
consequente a concessdo de uma vantagem ou prémio — e aqui estd a origem da expressdo — como técnica
motivacional de inducdo de comportamentos desejaveis. DALSENTER, Thiago. A norma juridica tributaria e
0 principio constitucional da solidariedade na indugdo de comportamentos ambientalmente adequados.
Dissertacdo. ((Mestrado em Direito). Programa de Pos-Graduacdo da Faculdade de Direito, Universidade Federal
do Parana. Curitiba, 2012. p. 154.

104 SCHOUERYI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervengéo econdémica. Rio de Janeiro: Forense,
2005

105 GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na Constitui¢do de 1988. Sdo Paulo: Malheiros, 92 ed., 2004. p.
147.
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Exatamente em virtude de sua natureza dispositiva, a norma tributaria indutora
apresenta, duas ou mais consequéncias alternativas a hipotese. O contribuinte, nesse sentido,
pode se valer da faculdade de agir ou ndo de acordo com os interesses do Estado, elegendo uma
via entre as disponiveis.

A guisa de demonstracdo, serd analisado a seguir alguns aspectos de tributacio

indutora em alguns tributos.

a) Impostos

Os impostos séo tributos desvinculados da atuagéo estatal, determinando o fato gerador
a partir de atividades manifestadas pelo contribuinte. De tal sorte, o Estado fica parcialmente%®
livre para utilizar o montante arrecadado com impostos. Para melhor compreender a
operacionalizagdo da tributacdo indutora, podem ser trazido a baila impostos de natureza
eminentemente extrafiscal, como o Imposto sobre Produtos Industrializados e o Imposto sobre
Operagdes Financeiras, a seguir analisados.

Dentre os impostos, pode-se destacar o Imposto sobre Produtos Industrializados,
previsto no art. 153, 1V, da Constituicdo Federal e instituido através do Decreto n° 4.544/02 e

que possui duas regra-matrizes, abaixo construidas:

Regra-Matriz | de Incidéncia do IPI
Hipotese
Critério material: realizar opera¢des com produtos industrializados;
Critério espacial: qualguer ponto do territério nacional,
Critério temporal: o momento da saida dos produtos industrializados dos

estabelecimentos produtores;

Conseguéncia
Critério pessoal:

Sujeito ativo: Unido;
Sujeito passivo: estabelecimento industrial ou equiparado;
Critério quantitativo

Base de célculo: valor da operagéo;

106 parcialmente livre pois ha que serem consideradas as parcelas de transferéncia constitucionalmente impostas
pelos arts. 157, 158 e 159 da CF/88.
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Aliquota: € aquela prevista na Tabela do IPI.

Regra-Matriz 11 de Incidéncia do IPI
Hipotese

Critério material: realizar operacfes de reimportacdo de produtos industrializados
brasileiros;

Critério espacial: as reparticdes aduaneiras;

Critério temporal: 0 momento do desembarago aduaneiro;

Consequéncia
Critério pessoal

Sujeito ativo: Unido;
Sujeito passivo: reimportador;
Critério quantitativo
Base de calculo: valor da base para o calculo do Imposto de Importacéo;

Aliquota: é aquela prevista na Tabela do IPI.

A guisa de comprovagcéo de sua natureza eminentemente extrafiscal, percebe-se no art.
153, 83°, |, da CF/88, o destaque para a seletividade em raz&o da essencialidade do produto. Tal
norma constitucional destina-se ao legislador infraconstitucional, de maneira a impor a
observancia do referido tributo como uma ferramenta de inducdo do mercado. Ou seja, a
referida norma de seletividade do produto é de observancia obrigatoria.

Nesta senda, o principio da seletividade resulta na variacdo de aliquotas aplicaveis ao
produto, onerando-o0 mais ou menos de acordo com sua essencialidade. Assim, a politica fiscal
do governo determinara, portanto, o carater indutor da norma tributaria no critério quantitativo,
normalmente, na aplicacdo da aliquota.

Outro imposto de carater essencialmente extrafiscal a ser ressaltado € o Imposto sobre
OperacGes Financeiras — IOF, previsto no art. 153, V, da CF/88 e regulamentado pelo Decreto

6.306/07. O IOF apresenta a seguinte regra matriz de incidéncia:

Hipotese
Critério material: operac@es crédito, cAmbio e seguro, e sobre operacdes relativas a
titulos e valores mobiliarios em que ocorram as hipéteses descritas nos incisos 63 do CTN;

Critério espacial: Territorio nacional;



69

Critério temporal: momento em que se realiza as operac0es;

Consequéncia
Critério pessoal:

Sujeito ativo: Unido;
Sujeito passivo:

- Contribuinte: pessoa tomadora do crédito; no caso de alienacdo de direitos creditdrios
resultantes de vendas a prazo a empresas de factoring, contribuinte é o alienante pessoa fisica
ou juridica.

- Responsavel: instituicdes financeiras que efetuarem operagdes de crédito; empresas
de factoring adquirentes do direito creditdrio; pessoa juridica que conceder o crédito, nas
operagdes de crédito correspondentes a matuo de recursos financeiros.

Critério quantitativo

Aliquota aplicavel
Base de calculo: valor da operacgéo, conforme descrito no art. 64, CTN:

I - quanto as operacdes de crédito, o montante da obrigacdo,
compreendendo o principal e os juros;

Il - quanto as operacdes de cambio, 0 respectivo montante em moeda
nacional, recebido, entregue ou posto a disposicao;

I11 - quanto as operacdes de seguro, 0 montante do prémio;

IV - quanto as operacdes relativas a titulos e valores mobiliérios:

a) na emissdo, o valor nominal mais o agio, se houver;

b) na transmisséo, o prego ou o valor nominal, ou o valor da cotagdo em
Bolsa, como determinar a lei;

C) no pagamento ou resgate, o preco.

Da mesma forma que o IPI, o IOF também apresenta relevante carater extrafiscal,
restando no ambito do critério quantitativo, geralmente na aplicacdo da aliquota, a modulacéo

da norma tributéria indutora de comportamento de mercado.

b) Taxas

E possivel notar nessa espécie tributaria algum caréter extrafiscal, a despeito de terem
sua receita plenamente vinculada a atuacdo estatal. Assim, a guisa de exemplo, pode-se extrair
da seara ambiental a Taxa de Controle e Fiscalizacdo Ambiental, instituida pela Lei 10.165 de

2000, cujo fato gerador ¢é o “o exercicio regular do poder de policia conferido ao Instituto
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Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis — Ibama para controle e
fiscalizacdo das atividades potencialmente poluidoras e utilizadoras de recursos naturais”.
Com efeito, 0 meio ambiente € bem de toda a coletividade devendo a sua preservagdo
pautar as atividades econémicas. Exatamente nesse sentido, a TCFA é meio de desestimulo a
atividades nocivas ao meio ambiente chegando, em alguns casos, a ser afastada ou majorada a

sua cobranca, de acordo com a forma de desempenho das atividades do contribuinte.

c) Contribuicdes

Atraveés do critério da vinculagdo da receita tributaria a uma atuacdo estatal, a CF/88
prevé cinco espécies de contribuicdes. Além das contribuicdes de melhoria e da contribuicdo
para custeio da iluminacao publica, a CF/88 prevé a possibilidade de instituicdo de outras trés
espécies de contribuicbes, denominadas contribuicGes especiais: contribuicdes sociais,
contribuicéo de intervencdo no dominio econdmico e contribuicdes de interesse de categorias
profissionais ou econémicas.

Dentre tais contribuicdes, hd que se destacar a Contribuicdo de Intervencdo no
Dominio Econdmico - CIDE, ou contribuic¢des interventivas, concernem a atuagdo do Estado
nas atividades privada, seja diretamente através da exploracdo de servigo publico ou
desempenhando atividade econdmica; seja indiretamente, através de atuacdo como agente
normativo ou regulador. As contribuicGes interventivas sdo usadas com o nitido carater de
planejamento e regulacdo de determinadas atividades econémicas, de maneira a ser
absolutamente constatavel o seu carater extrafiscal. Assim, a contribui¢do de intervengdo no
dominio econémico, como instrumento regulatério, é cobravel dos integrantes do dominio
econémico para o qual seja dirigida a atuacéo estatal.

Nesse mister, insta salientar que as contribui¢des interventivas normalmente séo
cobradas de determinados agentes privados (sujeito passivo), cuja materialidade é o
desempenho de determinadas atividades econdmicas, sendo a destinacdo do montante arrecado
determinada pelos interesses sociais constitucionalmente valorados.

Assim, tomando-se como exemplo a famosa CIDE-combustivel, tem-se sua incidéncia
sobre operagdes de importacdo e comercializacdo de petroleo e gas. Ja no que concerne a
destinacdo do valor arrecadado, a Lei 10.336, em total consonancia com o art. 177, 84°, da
CF/888, determina a vinculagéo do produto da arrecadacdo ao pagamento de subsidios a pre¢os

de transporte de alcool, gas natural; ao financiamento de projetos ambientais relacionados com
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a industria de petroleo e gas; e, finalmente, ao financiamento de programas de infraestrutura de
transportes:
Art. 1° Fica instituida a Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econbmico
incidente sobre a importacdo e a comercializacdo de petrdleo e seus derivados, gas
natural e seus derivados, e éalcool etilico combustivel (Cide), a que se refere os arts.
149 e 177 da Constituicdo Federal, com a redacéo dada pela Emenda Constitucional
no 33, de 11 de dezembro de 2001.
§ 12 O produto da arrecadagdo da Cide serd destinada, na forma da lei orcamentaria,
ao:
| - pagamento de subsidios a precos ou transporte de alcool combustivel, de gés natural
e seus derivados e de derivados de petroleo;
Il - financiamento de projetos ambientais relacionados com a industria do petroleo e
do gés; e
111 - financiamento de programas de infraestrutura de transportes.

4.4 ELEMENTOS DA TRIBUTACAO INDUTORA

Consoante analisado anteriormente, a tributacdo indutora consiste numa ferramenta de
intervencdo estatal para regulacdo da atividade econdémica através de beneficios e
agravamentos, no intuito de obter o comportamento desejado dos agentes econémicos. Por meio
de incentivos fiscais, portanto, o ente publico consegue induzir os agentes econémicos a
determinadas condutas.

André Elali explica que os incentivos fiscais sdo conferidos a partir de algumas
medidas como: i) subvengdes diretas; ii) subsidios; iii) incentivos fiscais; iv) incentivos
financeiros e crediticios; v) empréstimos bonificados; vi) garantias; e vii) incentivos tributarios
(imunidades, isencdes, diferimentos, redugdes de aliquota e bases de célculo, anistias,
remissdes e regimes especiais de tributagio). 1%

J& o Professor Marcos André Vinhas Catdo classifica as formas de incentivos
concedidos sobre a receita ou despesa publica. Assim, os incentivos concedidos que criam
despesa para o ente publico podem ser financeiros ou fiscais, comportando: subvencdes,
créditos presumidos e subsidios. J& os incentivos que atingem a receita podem ser concedidos
através da isencio, diferimento, remissdo e anistia, configurando verdadeira rentncia fiscal.*%®

O conceito de subvencdes esta previsto no art. 12, 83° da Lei 4.320 de 1964:

107 ELALI, André de Souza Dantas. Tributacdo e regulacdo econémica: um exame da tributagcdo como
instrumento de regulacdo econdmica na busca da reducdo das desigualdades regionais. S&o Paulo: MP Editora,
2007, p. 116.

108 CATAO, Marcos André Vinhas. Regime juridico dos incentivos fiscais. Rio de Janeiro: Renovar, 2004. p. 57
a9l


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constitui%C3%A7ao.htm#art149
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constitui%C3%A7ao.htm#art149
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constitui%C3%A7ao.htm#art177
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc33.htm
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§ 3° Consideram-se subvencgdes, para os efeitos desta lei, as transferéncias destinadas
a cobrir despesas de custeio das entidades beneficiadas, distinguindo-se como:

| - subvencdes sociais, as que se destinem a institui¢des publicas ou privadas de carater
assistencial ou cultural, sem finalidade lucrativa;

Il - subven¢des econbmicas, as que se destinem a emprésas publicas ou privadas de
cardter industrial, comercial, agricola ou pastoril. 1%

Nesse mister, as subvengdes, incentivos concedidos no ambito da despesas publicas,
consubstanciam uma parcela do dinheiro publico doada para o cumprimento de alguma
destinacdo especifica, segundo a conveniéncia publica, podendo ser de natureza social ou
econdmica, a depender do carater da destinacdo dos recursos, se para instituicdes assistenciais
ou culturais, ou se os recursos sdo voltados para empresas que desenvolvam atividades
industrial, comercia, agricola ou pastoril. Portanto, sdo auxilios pecuniarios concedidos pelo
Estado a instituicdes que desenvolvam obras de interesse publico ou prestem servico publico.

Na mesma linha, André Elali traz o ensinamento de Adilson Rodrigues, para quem a
subvencdo consiste “na transferéncia de recursos publicos para os cofres do ente privado com
vistas a realiza¢do de um fim especifico, determinado pelo concedente”. Ou, ainda nas palavras
do mesmo professor, é uma “doagdo modal, cuja destinagéo € especificada pela pessoa juridica
de direito publico concedente segundo sua conveniéncia politica”, podendo ter por finalidade
custeio, quando se tratar de doagdo condicionada e investimento no caso de aporte de capital.

110

No mesmo sentido, o Professor Marcos André Vinhas Catéo ensina que:

Subvencdo ¢é doacdo modal, decorréncia do étimo subventio que significa auxiliar,
ajudar, socorrer. Conceitualmente e também por prescritivo legal, ja que a definigdo
de suas espécies encontra-se positivada no nosso ordenamento, a subvencao esta
destinada a um fim especifico que ha de se coadunar com a intengdo politica da pessoa
juridica de direito publico concedente.

Trata-se, portanto de beneficio concedido sob os ditames do Direito Financeiro que,
por ser despesa publica, torna indispensavel sua expressa previsdo orgcamentéria, conforme
determina o art. 165, §6°, da CF/88.

§ 6° - O projeto de lei orcamentaria sera acompanhado de demonstrativo regionalizado

do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isencdes, anistias, remissdes,
subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia.

109 Brasil. Lei n° 4.320, de 17 de margo de 1964.

110 pIRES, Adilson Rodrigues. Incentivos ficais e o desenvolvimento econdmico. In: SCHOUERI, Luis Eduardo
(Coord.). Direito tributario: homenagem a Alcides Jorge Costa. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2003. p. 111 apud
ELALI, André de Souza Dantas. Tributacéo e regulacao econdmica: um exame da tributacdo como instrumento
de regulacdo econbmica na busca da reducdo das desigualdades regionais. Sdo Paulo: MP Editora, 2007. p. 116.
111 BRASIL. Constituicio (1988). Constituicio da Repuiblica Federativa do Brasil.
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Por outro lado, os subsidios representam uma ajuda em dinheiro do governo para o
setor produtivo para fomentar o crescimento econdmico, podendo ter, além de natureza
tributaria, natureza comercial, financeira, ou cambial, no intuito de incentivar a produtividade
do setor industrial'!?, tendo por finalidade desencadear a reducdo dos precos e o aumento das
exportacOes, dentre outras consequéncias. Nas palavras de Marcos André V. Catdo,
consideram-se subsidios 0s

[...] incentivos fiscais destinados a promover determinada atividade econdmica, com
o fim de equalizar pregos e permitir, durante periodo transitério, o estimulo ou até
mesmo a protecdo do setor produtivo. Tem intima relacdo, portanto, com a formacéo
de prego de venda de determinada mercadoria ou bem, so se justificando por razfes
de desempenho e de relevancia em um contexto macroeconémico (distor¢bes do

mercado onde se justifique a intervencdo no dominio econdmico ou com o fim de
reduzir desigualdades regionais). 13

Insta salientar, ademais, que o conceito de subsidio comporta diversas espécies, além
do subsidio fiscal, como os juros subsidiados em financiamentos através de institui¢cdes publicas
ou agéncias de fomento governamentais.

Outra modalidade de incentivos sobre as despesas publicas, os créditos presumidos,
conforme licdo de Marcos Andreé V. Catdo, ndo consubstanciam uma modalidade especifica de
desoneracdo, de maneira que pode assumir varias naturezas, podendo, inclusive apresentar-se
como subsidio, subvencdo ou até mesmo uma reducdo de base de célculo. Os créditos
presumidos sdo bastante verificados em sede de ICMS, devendo guardar obediéncia com o art.
155, 82°, XI1, da CF/88, ou seja, deve ser feita mediante Convénio do CONFAZ, conforme Lei
Complementar 24/75.

J& no que concerne aos incentivos conferidos no &mbito das receitas publicas, pode-se
destacar, inicialmente, a isengdo. Trata-se de forma de renlncia de receita, mais
especificamente sendo modalidade de exclusdo do crédito tributario, tipificada no Cdédigo
Tributario Nacional, em seu art. 176:

Art. 176. A isencdo, ainda quando prevista em contrato, é sempre decorrente de lei
que especifique as condigdes e requisitos exigidos para a sua concessdo, os tributos a
que se aplica e, sendo caso, 0 prazo de sua duragéo.

Paragrafo Unico. A isengdo pode ser restrita a determinada regido do territdrio da
entidade tributante, em funcdo de condi¢des a ela peculiares.

112 p|IRES, Adilson Rodrigues. Incentivos ficais e o desenvolvimento econdmico. In: SCHOUERI, Luis Eduardo
(Coord.). Direito tributario: homenagem a Alcides Jorge Costa. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2003. p. 1110 apud
ELALI, André de Souza Dantas. Tributacéo e Regulagédo Econémica: um exame da tributagdo como instrumento
de regulacdo econdmica na busca da reducdo das desigualdades regionais. Sdo Paulo: MP Editora, 2007. p. 116.
113 CATAO, Marcos André Vinhas. Regime juridico dos incentivos fiscais. Rio de Janeiro: Renovar, 2004. p. 57
a9l
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A melhor doutrina entende que a isen¢do pode se dar com uma finalidade fiscal,
guando se trata de simples negacdo da norma tributante (exclusdo) ou extrafiscal, quando o
intuito do ente publico é alcancar determinado ramo econémico. Com efeito, no primeiro caso,
0 incentivo ndo é dado como forma de estimular ou desestimular determinada conduta, mas tdo
somente favorecer o contribuinte, por uma situacdo de capacidade econdmica limitada. Ja a
isencdo extrafiscal é verificada no caso de haver uma condicdo, necessidade de incentivo ou
favorecimento de alguma atividade econdmica, ocorrendo por razao eminentemente politica.
O diferimento é outra modalidade de incentivo conferido por meio de renincia de
receita e ocorre quando o ente publico altera o critério temporal, postergando o prazo para
pagamento de determinado tributo. Entende-se o diferimento como uma excelente e efetiva
forma de incentivo, podendo até ser mais interessante do que a reducdo parcial de tributo.
Marcos V. Catdo colaciona as palavras de Roger S. Smith, as quais se fazem de excelente
compreensao, sendo oportuno toma-las emprestadas:
Deferral of taxes may be worth as much — or nearly as much — to taxpayers as
exemption or exclusion from tax. Yet among the general public, it is likely that
deferral is not perceived to be as pernicious a form of relief as is exclusion, even
though deferral may be worth essentially as much. The problem is that the value of
deferral will depend upon the leght of the deferral. If the tax is to be paid tomorrow,

deferral is worth very little; if te deferral is indefinitive, it is as thought the tax did not
exist at all. 114

Finalmente, ha que salientar a remissdo e a anistia, que sdo espécies de rendncia de
receita nas modalidades de extingéo e excluséo do crédito tributario, respectivamente. N&o sao
institutos formulados com o intuito de incentivar comportamentos dos agentes econdémicos, mas
findam por apresentar uma conotacdo de apaziguamento social. No especifico caso da anistia,
que designa o perddo dado pelo ente publico ao particular que comete uma infracao tributaria,
pode-se utilizar tal instrumento para extinguir relagfes juridicas pretéritas sem invalidar o
arcabouco juridico vigente a época.

E de insofismavel importancia a funcio desempenhada pela tributacio indutora no
caminho ao desenvolvimento. Com efeito, a intervencdo do poder publico através dos

incentivos fiscais pautados em objetivos regulatorios, se bem delimitada e aplicada, pode

114 Diferimento de tributos pode ser tio valido — ou quase tdo valido — para os contribuintes quanto isengdo ou
excluséo do tributo. No entanto, para o publico comum, é provéavel que o diferimento ndo seja percebido como
uma forma de alivio tdo perniciosa como a exclusdo, mesmo assim o diferimento pode valer tanto quanto. O
problema é que o valor do diferimento vai depender de sua duragdo. Se o tributo deve ser pago amanhd, o
diferimento vale pouco a pena, se ele for por tempo indeterminado, seria como se o tributo ndo existisse. (Traducao
livre) SMITH, Roger S. Tax expenditure: an examination of tax incentives and tax preferences in the Canadian
Federal incom tax system. Toronto: Canadian tax foundation, 1980. p. 81 apud CATAO, Marcos André Vinhas.
Regime juridico dos incentivos fiscais. Rio de Janeiro: Renovar, 2004. p. 83-84.
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representar poderoso instrumento no alcance do desenvolvimento nacional. No entanto, se ndo
forem concedidos em consonancia com uma analise racional e técnica de toda a estrutura
socioecondmica, além da observancia do conjunto integral do ordenamento juridico, podem
culminar em desastrosos resultados, de repercussdo financeira, tributaria, econémica e,
inclusive, social. Nesse mesmo sentido ¢ o entendimento de André Elali, que explica que “Os
incentivos, sujeitando-se aos ditames da Constitui¢do, devem ser concedidos a partir de analises
técnicas da economia, que deve fornecer ao direito instrumentos Uteis de busca das solucbes
para os problemas sociais” 1%°,

A concessdo de beneficios fiscais, apenas seré legitima se atribuida conciliando-se os
principios que regem a ordem econdmica, tributaria, fiscal e social, insculpidos na Constitui¢éo

Federal de 1988, pois, como ensina brilhantemente Heleno Taveira Torres:

Todo incentivo (depénses fiscales, tax expenditures) concedido sob amparo
constitucional é legitimo, enquanto nutre-se do designio de reduzir desigualdades e
promover o bem comum, como o desenvolvimento nacional e regional. Néo é odioso
0 incentivo que se invista na condicdo de meio para o atingimento de finalidades
publicas ou privadas, mas coletivamente relevantes, sustentando em designio
constitucional que se preste a promogdo da quebra de desigualdades ou fortaleca os
direitos individuais ou sociais ou ainda o préprio sentido de unidade econémica do
federalismo, na condigdo de “rentincia de receita” ou de “gasto publico”, sob a égide
das condi¢des acima enumeradas.

O papel promocional dos incentivos fiscais consiste no servir como medida para
impulsionar agdes ou corretivos de distor¢des do sistema econdmico, visando a atingir
certos beneficios, cujo alcance poderia ser tanto ou mais dispendioso, em vista de
planejamentos publicos previamente motivados. 116

Os ensinamentos do Professor Heleno Térres ratificam a indubitavel necessidade de
que o ente publico deve promover a tributacdo indutora consciente de que tal instrumento
comporta uma expressdo financeira e econdémica, podendo ter como corolario a reducdo da
receita publica, representando, inclusive despesa ou tax expenditure (gasto tributario), de
maneira a ser obviamente indesejavel a sua utilizacdo indiscriminada. Faz-se, imperioso,
portanto, o exame da eficiéncia da tributacdo indutora, ponderando-se, a0 mesmo tempo a
expectativa de resultado com a concessdo de incentivos -sobretudo se € capaz de conduzir ao
desenvolvimento -, a receita/despesa gerada/reduzida, o impacto econdémico, social e
financeiro, a observancia ao ordenamento juridico, mormente aos principios regentes da ordem

econdmica e a previsao de competéncia tributaria insculpida da Constituicéo.

115 ELALI, André de Souza Dantas. Tributacdo e regulacdo econémica: um exame da tributagcdo como
instrumento de regulacdo econdmica na busca da reducéo das desigualdades regionais. S&o Paulo: MP Editora,
2007. p. 117.

116 TORRES, Heleno Taveira. Incentivos fiscais na Constituicao e o crédito-prémio de IP1 apud Direito tributario
atual. Sdo Paulo: Dialética, IBDT, 2005. p. 79 apud ELALI, André de Souza Dantas. Tributacdo e regulacéo
econbmica: um exame da tributacdo como instrumento de regulacdo econdmica na busca da reducdo das
desigualdades regionais. Sdo Paulo: MP Editora, 2007. p. 117.
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4.5 INCENTIVOS FISCAIS COMO DESPESA: O CONCEITO DO TAX EXPENDITURE

A partir dos anos 80, com a nova formatacdo de governanca baseada no Estado
Minimo ou Estado Regulador, a decisdo discricionaria do poder publico em conceder beneficios
fiscais tornou-se uma pratica comum, sobretudo no intuito de atrair investimentos da iniciativa
privada no setor produtivo. No entanto, frequentemente, a concessdo de incentivos fiscais é
realizada sem a devida observancia das possiveis consequéncias. Na realidade, raros sdo 0s
governos que ponderam, efetivamente, os resultados advindos da tributacdo indutora sobre
determinados setores. Com efeito, ndo ha uma logica direta de que a concessao de beneficios
(exemplo reducéo de aliquota de ICMS ou IPI) ira, necessariamente, desencadear a atracéo de
industrias e geracdo de empregos, por exemplo. Existem muitos outros fatores, inclusive
sociais, a serem considerados para tal decisdo. Portanto, a analise da tributacdo indutora sob o
prisma da renuncia de receita revela uma importancia insofismavel.

Inicialmente, impende estabelecer que ndo ha um conceito de rendncia fiscal Unico e
a doutrina se divide em varios aspectos. Numa tentativa de unificar o entendimento deste
instituto, a Receita Federal compilou alguns requisitos necessarios a compreensdo deste
instituto. Assim, um incentivo fiscal pode compreender renuncia de receita quando,
cumulativamente, reduzir a arrecadagdo potencial, aumentar a disponibilidade econémica do
contribuinte, constituir, sob o aspecto juridico, uma exce¢do a norma que referencia o tributo
ou alcancem, exclusivamente, determinado grupo de contribuintes.!!’ Nesse contexto, explicam
os Professores Marcos Nobrega e Carlos Figueiredo que a reducdo de aliquota do IPI nédo
compreende renuncia de receita, dada a sua esséncia extrafiscal. Por outro lado, a reducédo da
aliquota do ICMS com o intuito de regulacdo econémica (indugdo) implica, necessariamente,
numa utilizacdo desvirtuada desse tributo, que foi criado com o fito arrecadatorio. '

Assim, pode-se dizer que a renuncia de receita € entendida como resultado ao ndo

exercicio pleno da competéncia e capacidade tributaria, reduzindo o montante de recursos

117 Para conhecer melhor a visdo da Receita Federal acerca de gastos tributério, vale a leitura do artigo.
Gastos govermamentais indiretos de natureza tributaria. Receita Federal, Coordenacéo Geral de Politica Tributaria. Estudos
Tributarios 12, Brasilia, 2003. Disponivel em:
<http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/estudos-e-tributarios-e-aduaneiros/estudos-e-
estatisticas/estudos-diversos/gastos-tributarios/view>

118 FIGUEIREDO, Carlos Mauricio. NOBREGA, Marcos. Responsabilidade fiscal: aspectos polémicos. Belo
Horizonte: Férum, 2006. p. 114.
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publicos e, portanto, afetando, entre outros aspectos*!®, a satide financeira do ente publico. Nas
palavras de Marcos André V. Catdo, a renlncia de receita é a
[...] abstencdo no exercicio de competéncias atribuidas, passou a abarcar na préatica
toda e qualquer forma de redugdo de um determinado gravame, e, por conseguinte,

uma extensdo ampliada: compreenderia a diminuicdo dos recursos estatais, seja por
imperativo constitucional ou legal, seja na 6rbita da receita ou da despesa publica. 1?°

Por outro lado, entende-se que a renuncia de receita representa um verdadeiro gasto
tributario indireto, conforme licdo do Secretdrio Assistente para Politica Fiscal do
Departamento do Tesouro dos Estados Unidos, Professor Stanley S. Surrey que, em 1967, foi
o primeiro a utilizar a expressdo “tax expenditure” para designar os dispositivos especiais do
imposto de renda usados com a finalidade econémica e social.

José A. Pellegrini aponta a dificuldade em estabelecer o conceito de gasto tributario e,
para facilitar a empreitada, indica alguns aspectos presentes no instituto:

Sdo vérios os elementos que podem ser agregados ou ndo de modo a tornar a definicdo
mais ou menos restritiva. Como ponto de partida, gasto tributario pode ser definido
como dispositivo da legislacdo tributéria que: a) reduz o montante recolhido do
tributo; b) beneficia apenas uma parcela dos contribuintes; c) corresponde a desvios
em relacdo a estrutura basica do tributo; e ou d) visa objetivos que poderiam ser
alcancados por meio dos gastos publicos diretos. Os dispositivos podem assumir

varias formas como reducédo da base a ser tributada, diminuigdo da aliquota incidente
sobre a base, deducio do montante a ser recolhido ou postergacio do pagamento.'?

Com efeito, gastos tributarios podem ser entendidos como despesas indiretas
elaboradas para alcancar desideratos de cunho extrafiscal, ultrapassando, portanto, a
necessidade arrecadatoria.

De acordo com a licdo de Marcos Nobrega e Carlos Figueiredo, 0 gasto tributéario
consiste numa abdicacdo do Estado em recolher o produto do tributo no intuito de incentivar
determinadas regides, atividades, setores ou agentes econdmicos, de maneira a estabelecer uma
renincia de receita voltada a politica econdmica ou social. *2 No mesmo sentido é a

conceituacdo dada pela Receita Federal:

119 A renlincia de receita desencadeia uma série de repercussdes na vida econdmica do ente publico, indo desde
consequéncias simplesmente financeiras, a sociais, econdmicas e, principalmente, afetando o equilibrio do
conjunto de entes, no caso brasileiro, o equilibrio federativo. Este é tema de fundamental importancia para esta
dissertacdo e, por isso, serd analisado de forma mais aprofundada em tépico especifico.

120 CATAO, Marcos André Vinhas. Regime juridico dos incentivos fiscais. Rio de Janeiro: Renovar, 2004. p.
94.

121 PELLEGRINI, José Alfredo. Gastos tributarios: conceitos, experiéncia internacional e o caso do Brasil.
Brasilia: Nicleo de Estudos e PesquisassfCONLEG/ Senado, Outubro/2014 (Texto para Discussdo n° 159).
Disponivel em: www.senado.leg.br/estudos. Acesso em 14 out. 2014.

122 F|JGUEIREDO, Carlos Mauricio. NOBREGA, Marcos. Responsabilidade Fiscal: aspectos polémicos. Belo
Horizonte: Férum, 2006. p. 123.
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Gastos tributarios sdo despesas indiretas que, em principio, poderiam ser substituidas
por um gasto orcamentario, alocado a uma fungdo orgamentaria propria. Estéo
inseridos no sistema tributdrio por meio de isengdes, dedugdes, abatimentos,
imunidades, presuncbes crediticias e outros beneficios de natureza tributaria,
reduzindo a arrecadagio potencial do tributo. 23

Ainda nesta senda, Marcos Nobrega e Carlos Figueiredo atentam para dois
questionamentos: um relativo a razdo que leva o ente publico a langar mao do incentivo fiscal
(gasto tributario indireto) e ndo, simplesmente realizar transferéncias diretas aos setores que
deseja estimular; e o segundo diz respeito aos critérios utilizados para se aferir o gasto
tributario.'?*

No que concerne ao tax expenditure ou gasto tributéario indireto (incentivos fiscais
indiretos) em face dos incentivos diretos, é preciso compreender que, sob o prisma financeiro,
o incentivo fiscal e as transferéncias governamentais representam uma reducdo na receita
publica. No entanto, existem distingdes marcantes entre estes institutos. Nas palavras de José
A. Pellegrini,

Gastos publicos diretos e tributarios diferem, pois, no primeiro, ocorre a arrecadacao
que, posteriormente, financia a despesa; enquanto, no segundo, é a ndo arrecadacgao
que financia a realizacdo, na érbita privada, de um determinado resultado esperado
pelo poder publico, por exemplo, gasto extra com educagéo ou inovagdo tecnoldgica
ou ainda investimento extra em determinada regido ou setor. Assim, embora sejam

distintos, ambos sdo gastos; dai a expressao gasto tributario ou ainda gasto indireto,
realizado por meio do sistema tributario. 2

Ademais, outras consequéncias fazem com que os governos lancem méo dos
incentivos fiscais (gastos tributarios), preferindo-os aos incentivos diretos (gastos publicos
diretos). A primeira caracteristica dessa distin¢do, explicam os Professores Marcos Ndbrega e
Carlos Figueiredo, é o fato de ser mais facil controlar o registro de transferéncias diretas (como
subsidios) do que o registro de incentivos fiscais indiretos (como reducéo de aliquota), que sdo
concedidos com quase nenhuma transparéncia. Realmente, é bem mais complicado fiscalizar
programas baseados em incentivos fiscais do que programas fundados em transferéncias. Outro
ponto “favoravel” ao incentivo fiscal indireto é o fato de permitir uma visdo um pouco mais

absenteista do ente publico. De tal forma, ao passo que a decisdo pela transferéncia de recurso

123 Gastos governamentais indiretos de natureza tributaria. Receita Federal, Coordenagio Geral de Politica Tributéria. Estudos
Tributérios 12, Brasilia, 2003. Disponivel em:
<http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/estudos-e-tributarios-e-aduaneiros/estudos-e-
estatisticas/estudos-diversos/gastos-tributarios/view>

124 FIGUEIREDO, Carlos Mauricio. NOBREGA, Marcos. op. Cit., p. 124.

125 PELLEGRINI, José Alfredo. Gastos tributarios: conceitos, experiéncia internacional e o caso do Brasil.
Brasilia: Nucleo de Estudos e PesquisassfCONLEG/ Senado, Outubro/2014 (Texto para Discussdao n° 159).
Disponivel em: www.senado.leg.br/estudos. Acesso em 14 out. 2014.
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ao setor privado emana no governo, a decisdo de usufruir do incentivo fiscal parte do setor
privado, que ira seguir a norma tributéria indutora ou nao.

O fato de a concessdo de beneficios fiscais implicar em gasto tributéario e,
consequentemente, na redugdo de recursos estatais, torna o tema deveras relevante,
demandando bastante atencdo do gestor publico, sobretudo em razédo dos efeitos perversos que
podem desencadear, pois, conforme mencionado anteriormente, esta técnica de inducdo de
comportamento econdmico vem sendo vastamente utilizada pelos entes publicos,
principalmente, pela dificuldade de controle contébil. Em razéo disso, a CF/88 ndo se absteve
de normatizar tal instrumento de indugdo de comportamento e impds, em seu art. 165, 86°, que
a Lei Orgcamentaria venha acompanhada de demonstrativo regionalizado dos efeitos dos
beneficios e a Lei de Responsabilidade Fiscal disciplinou a matéria, em seu art. 14, estabeleceu

uma serie de requisitos para a concessao de tais incentivos:

CF/88

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo:

[...]

8 6° - O projeto de lei orcamentaria serd acompanhado de demonstrativo regionalizado
do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isen¢des, anistias, remissdes,
subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia. 126

*

LC n° 101/2000

Art. 14. A concessao ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributéria da
qual decorra renlincia de receita devera estar acompanhada de estimativa do impacto
orgamentario-financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois
seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes orcamentarias e a pelo menos uma
das seguintes condices: (Vide Medida Provisoria n° 2.159, de 2001) (Vide
Lei n® 10.276, de 2001)

I - demonstragdo pelo proponente de que a rentincia foi considerada na estimativa
de receita da lei orcamentaria, na forma do art. 12, e de que ndo afetara as metas de
resultados fiscais previstas no anexo proprio da lei de diretrizes orgamentarias;

Il - estar acompanhada de medidas de compensacdo, no periodo mencionado
no caput, por meio do aumento de receita, proveniente da elevagdo de aliquotas,
ampliacdo da base de calculo, majoracdo ou criagdo de tributo ou contribuic&o.

8 1o A renuncia compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito presumido,
concessdo de isengdo em carater ndo geral, alteracdo de aliquota ou modificagdo de
base de célculo que implique reducdo discriminada de tributos ou contribuicdes, e
outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado.

§ 20 Se 0 ato de concessdo ou amplia¢do do incentivo ou beneficio de que trata
0 caput deste artigo decorrer da condicdo contida no inciso I, o beneficio s6 entrara
em vigor quando implementadas as medidas referidas no mencionado inciso.

§ 30 O disposto neste artigo ndo se aplica:

| - as alteracGes das aliquotas dos impostos previstos nos incisos I, Il, IV e V do
art. 153 da Constituicéo, na forma do seu § 10;

Il - ao cancelamento de débito cujo montante seja inferior ao dos respectivos
custos de cobranga.*?’

126 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da RepUblica Federativa do Brasil.
127 BRASIL. Lei Complementar n° 101 de 04 de maio de 2000.
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A partir da inteleccdo dos referidos diplomas, é possivel perceber que a renuncia fiscal
é entendida pelo legislador como uma espécie de despesa tributaria, impondo-se, portanto,
mecanismos de compensacgdo. Neste ponto, no entanto, € preciso salientar que, inobstante a
existéncia de uma Lei Complementar normatizando o instituto, a fiscalizagdo efetiva ainda é
bastante dificil. O controle realizado pelos Tribunais de Contas, por exemplo, ainda é incipiente

por falta de instrumentos técnicos operacionais capazes de tornar as auditorias eficazes.



5 ICMS

5.1 CONSIDERACOES GERAIS

Ap0s a Primeira Guerra Mundial, o0 mundo experimentou uma reviravolta na forma de
tributacdo. Se antes a tributacdo incidia apenas sobre o patrimdnio, a partir deste marco
historico, passou a incidir também sobre o consumo. Assim, surge inicialmente na Franca o
chiffre d’affaires e na Alemanha, o Umsatzsteur.

No Brasil, somente em 1922, com a Lei n°® 4.625 é instituido o Imposto sobre Vendas
Mercantis, de competéncia legislativa estadual que, segundo estudos do brilhante tributarista
Aliomar Baleeiro, foi resultado da criacdo da duplicata, a qual permitia a cobranca dos
devedores pelos comerciantes. Este titulo de crédito, por vez, vinculou a cobranca, a titulo de
Imposto sobre Vendas Mercantis, de 0,3% sobre o valor das vendas realizadas a ser pago pelos
comerciantes que emitissem. Com a Constituicdo de 1934, a hipotese de incidéncia do referido
imposto foi ampliada, passando a comportar as consignacgdes, alterando sua denominagéo para
Imposto sobre Vendas e Consignacéo. 12 A partir do surgimento do tributo, varias alteraces
foram feitas até atingir a feicdo que possui atualmente, a qual, vale salientar, continua
necessitando de diversos ajustes.

Assim, um segundo aspecto alterado no Imposto sobre Vendas e Consignacdo — IVC
- se deu com a Constituicdo de 1946, a qual modificou o critério temporal do tributo, passando
a incidir no momento do Contrato de Compra e Venda e ndo mais com a venda efetivamente.

Uma caracteristica do IVC no inicio de sua formulagao era a incidéncia “em cascata”
ou cumulatividade, o que gerava um grande transtorno ao ciclo produtivo, principalmente para
aqueles produtos de ciclo longo, chegando ao consumidor final a um preco muito elevado em
virtude da pesada carga tributaria. Nesse sentido, uma relevante alteracdo da esséncia
constitucional do tributo se deu em 1965, com a Emenda Constitucional n® 18 & Constitui¢do
de 1946. A partir de tal diploma, o tributo passou a ser regido pelo principio da nédo
cumulatividade. Em interessante estudo sobre a historia dos tributos no Brasil, Ubaldo
Balthazar explica a transformagé&o do ICM no sentido da ndo cumulatividade e a falta de clareza

na redacdo do enunciado:

128 MARQUES, Klaus Eduardo Rodrigues. A guerra fiscal do ICMS: uma analise critica sobre as glosas de
crédito. Sdo Paulo, 2010. p. 63.
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Aos Estados cabia instituir o ICM — Imposto sobre operacdes relativas a circulagao de
mercadorias realizadas por comerciantes, industriais e produtores (art.12). A Emenda
estabeleceu pela primeira vez o principio da ndo-cumulatividade para o ICM,
dispondo que o imposto é “ndo cumulativo, abatendo-se, em cada operacdo, nos
termos do disposto em lei complementar, 0 montante cobrado nas anteriores, pelo
mesmo ou outro Estado...” A redagdo, como vemos, ja era confusa desde o nascedouro
do principio em nosso constitucionalismo, e vem repetindo em todos os Textos
constitucionais. Isto porque, como sabemos, 0 que o contribuinte deve fazer é registrar
como débito o total do imposto incidente sobre suas vendas no periodo legalmente
considerado (apds 0 més vencido), registrar como crédito o imposto incidente sobre
suas compras no mesmo periodo, e recolher aos cofres publicos a diferenca entre

crédito e débito. Ndo ha porque referir-se, portanto, ao abatimento em ‘“cada
» 129

operacao”.

Ademais disso, no mesmo diploma normativo foi veiculada a alteracdo da
denominacdo do tributo, o qual passava a ser chamado de Imposto sobre Circulacdo de
Mercadorias, 0 ICM, passando a apuracao do valor a ser recolhido a partir do confronto entre
entradas e saidas. Ou seja, contabilizavam-se os créditos das entradas de mercadorias tributadas
e abatia-se o valor das saidas do mesmo estabelecimento.

Em 1969, uma nova alteracdo a esséncia do tributo foi realizada, novamente através
de Emenda, mas desta vez, a Constitui¢do da Ditadura Militar de 1967. Atraves de tal diploma,
foram estabelecidas duas excegdes a ndo cumulatividade: a isencdo e a ndo incidéncia.

Ja em 1988, o tributo foi novamente modificado em sua estrutura, passando a abarcar
a prestacdo de servicos de comunicacao e transporte interestadual e intermunicipal. Assim, a
nova Constituicdo de 1988 passou a denominar o tributo de Imposto sobre Circulacdo de
Mercadorias e Prestacdo de Servicos, atual formatacdo deste tributo que é o cerne da presente

dissertacéo.

5.1.1 ICMS na Constituicdo de 1988 e Lei Complementar n°® 87 de 1996

O constituinte originario editou no art. 155, 11, da Magna Carta a previsdo do Imposto
sobre circulacdo de mercadorias e prestacdo de servico de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicagao:
Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos
sobre: (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 3, de 1993)

Il - operagdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de servigos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagdo, ainda que as operaces e

129 BALTHAZAR, Ubaldo Cesar. Histdria do tributo no Brasil. Floriandpolis: Fundagio Boiteux, 2005. p. 141.
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as prestacdes se iniciem no exterior; (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 3,
de 1993). 1%

O referido tributo, nada obstante ser de competéncia estadual e distrital tem carater
nacional e, justamente por tal razdo, os entes publicos estaduais, ao legitimamente instituirem
tal imposto, devera seguir normas e limites de ambito nacional, instituidas na CF/88 e na Lei
Complementar 87/96. Assim, nas palavras de Klaus E. R. Marques, “foi em razdo do panorama
nacional deste imposto estadual/distrital que em diversas oportunidades a Constituicdo Federal
estabeleceu um modelo temperado para a competéncia tributaria do ICMS, com a possibilidade,
excepcional, de modulagio desta competéncia por normas infraconstitucionais”. ! Nesse
sentido, a esséncia do referido imposto, que guarda hipéteses de incidéncias de ambito
eminentemente nacional, ndo poderia ter sido sonegado pelo constituinte, de maneira que este
determinou que seu regramento geral deve ser dado por normas de carater também nacional. 132
As palavras de Paulo de Barros esclarecem o fenémeno:

A trama normativa das regras de carater nacional sobre impostos federais, estaduais e
municipais é, hoje, verdadeiramente densa e numerosa. Alcanga todos os impostos,
além das taxas e contribui¢cbes, mas com relagdo ao ICMS excede os limites da
tradicdo legislativa brasileira. N&o ha setor do quadro positivo desse tributo que néo
experimente forte e decidida influéncia de preceitos do sistema nacional. Sua prépria
instituicdo ndo é faculdade dos Estados e do Distrito Federal: é procedimento regulado

com o modal O (obrigatério), ao contrario do que sucede com as demais figuras de
tributos.

[...]

Falando pela via ordinaria, os titulares da competéncia para instituir o ICMS néo
podem deixar de fazé-lo e, além disso, terdo que seguir os termos estritos que as leis
complementares e as resolucdes do Senado prescrevem, por virtude de mandamentos
constitucionais. ™

A intencdo do constituinte em estabelecer um regramento nacional para o ICMS,
imposto estadual, se da por diversas razbes, mas pode-se dizer que a principal delas é a
necessidade de evitar conflitos entre os entes estaduais e, logicamente, atingindo a federacéo
como um todo. Exemplo deste desiderato perseguido pelo constituinte esta no 8§2°, inciso 1V
do referido art. 155:

§ 2.° O imposto previsto no inciso Il atendera ao seguinte:

130 BRASIL. Constituicio (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil.

131 MARQUES, Klaus Eduardo Rodrigues. A Guerra Fiscal do ICMS: uma anélise critica sobre as glosas de
crédito. Séo Paulo: 2010. p. 76.

132 Neste ponto, insta salientar que as normas gerais do ICMS s3o de carater nacional e néo federal. Isso porque as
normas de carater federal abrangem apenas a esfera politica da Unido, ou seja, apenas os jurisdicionados deste
ente. Normas de carater federal ndo abarcam as outras pessoas politicas, Estados-membros e municipios. Por outro
lado, os efeitos das leis nacionais sdo estendidos a todos os entes: Unido, Estados e municipios.

133 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario. Linguagem e método. S&o Paulo: Noeses, 2008. p. 680.
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IV - resolugdo do Senado Federal, de iniciativa do Presidente da Republica ou de um
terco dos Senadores, aprovada pela maioria absoluta de seus membros, estabelecera
as aliquotas aplicaveis as operacgdes e prestagdes, interestaduais e de exportacao;

O dispositivo acima claramente limita a competéncia do legislador estadual, obstando
0 estabelecimento de aliquotas pelos Estados-membros, nos casos de operacgdes e prestacoes
interestaduais ou internacionais.

No mesmo sentido, o constituinte também delegou ao Senado Federal a faculdade de
determinar aliquotas maximas e minimas nas operacgdes e prestacfes internas, com o fito de
evitar conflitos federativos:

8 2.° O imposto previsto no inciso |1 atenderd ao seguinte:

V - é facultado ao Senado Federal:

a) estabelecer aliquotas minimas nas operacdes internas, mediante resolugdo de
iniciativa de um terco e aprovada pela maioria absoluta de seus membros;

b) fixar aliquotas maximas nas mesmas operagdes para resolver conflito especifico

gue envolva interesse de Estados, mediante resolucao de iniciativa da maioria absoluta
e aprovada por dois tergos de seus membros;*3

[{P=i]

Finalmente, o art. 155, em seu §2°, inciso XII, alinea “g” dispds sobre tema que gera
calorosos debates e que até o presente momento ndo foi solucionado: a concesséo de isengéo e
beneficios fiscais em sede de ICMS. O referido dispositivo dispde que a concessdo desses
incentivos devem observar a Lei Complementar n° 24 de 1976, a qual, por sua vez, estabelece
a condicdo de concessdo de beneficios a prévia ratificacdo de convénios firmados por todos os
Estados-membros:

XII - cabe a lei complementar:

g) regular a forma como, mediante deliberacdo dos Estados e do Distrito Federal,
isengdes, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e revogados.

A disciplina do artigo supracitado pretende impedir ou atenuar os efeitos perversos de
incentivos sobre o ICMS concedidos por Estados de forma aleat6ria e sem a consciéncia de se
tratar de imposto estadual que, no entanto, € capaz de provocar impacto nacional, por isso a
obrigatoriedade de a concessdo de incentivos ter que se dar sob o manto dos convénios,
celebrados em &mbito do Conselho Nacional de Politica Fazendaria — CONFAZ.

Esse é o contexto em que se da o cerne da dissertacdo ora elaborada. A previsao da
necessidade de ratificacdo de todos os Estados para que haja concessdo de incentivos sobre o
ICMS nem sempre (melhor dizendo, quase nunca) é respeitada, em que pese ser uma
determinacdo oriunda da Constituicdo e que, portanto, perfaz a sua inobservancia ser uma

atitude inconstitucional. O tema carrega grande relevancia, sobretudo pelo fato de afetar

134 BRASIL. Constituicio (1988). Constituicio da Repuiblica Federativa do Brasil.
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diretamente o equilibrio federativo, provocando maculas, obstruindo o desenvolvimento e
aumentando o fosso entre Estados carentes e abastados.
Dada a insofisméavel relevancia deste tema para o objetivo desta dissertacdo, sera

analisado com maior profundidade no Capitulo V.

5.1.2 Hipdtese de Incidéncia e Regra Matriz de Incidéncia Tributaria - ICMS

A hipotese de incidéncia tributaria pode ser entendida como uma condicdo prescrita
na norma tributaria que, se verificada na experiéncia concreta — fato gerador -, implica numa
obrigacdo tributaria. Ocorre, na espécie, uma subsuncdo do fato juridico tributario,
experimentado na vida, com a norma tributante (hipotese tributaria), gerando o fenbmeno da
incidéncia.

Com efeito, a hipotese de incidéncia é compreendida através de acontecimentos
descritos hipoteticamente na norma, de maneira que a hip6tese de incidéncia, em termos
bastante simples, ¢ o “desenho contido na lei que, se ocorrido no mundo dos fatos, gera uma
determinada obrigacdo prescrita no consequente normativo”. *° Assim, o legislador é que
descreve os fatos sobre os quais entende passiveis de incidéncia tributaria e, quando verificados
no mundo fenoménico repercutird na imposicdo de uma obrigacéo tributaria.

Exatamente para que a hip6tese se adeque ao fato concreto, a hipdtese de incidéncia é
explicada pela melhor doutrina como um conceito necessariamente abstrato, prévio e genérico
para que se amolde ao caso concreto.

O estudo acerca da hipotese de incidéncia requer o cotejo dos ensinamentos de Alfredo
Augusto Becker, que primeiro utilizou a expressdo, seguido de Geraldo Ataliba, que também
adotou a designacéo e explica com clareza o seu conceito:

A hipotese de incidéncia €, primeiramente, a descri¢do legal de um fato; é formulacéo
hipotética, prévia e genérica, contida na lei de um fato (é o espelho do fato, a imagem
conceitual de um fato, ¢ 0 seu desenho). )

E, portanto, mero conceito, necessariamente abstrato. E formulado pelo legislador

fazendo abstracdo de qualquer fato concreto. Por isso é mera previsdo legal (a lei é,
por definicdo, abstrata, impessoal e geral).

[..]

A hipOtese de incidéncia tributaria € a hipotese da lei tributaria. E a descricdo genérica
e abstrata de um fato. E a conceituacdo (conceito legal) de um fato: mero desenho
contido num ato legislativo. ¢

135 MARQUES, Klaus Eduardo Rodrigues. A Guerra Fiscal do ICMS: uma analise critica sobre as glosas de
crédito. S&o Paulo: 2010. p. 65.
136 ATALIBA, Geraldo. Hipotese de incidéncia tributaria. Sdo Paulo: Malheiros, 82 Ed, 1999, pags. 53-54.
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No mesmo caminho de Alfredo Augusto Becker e Geraldo Ataliba caminhou Paulo de

Barros Carvalho, apesar de ter utilizado outra designacdo para 0 mesmo fenémeno descrito

como hipdétese de incidéncia. Paulo de Barros utiliza, portanto, os termos fato imponivel ou fato

juridico tributério para descrever a hip6tese legal prevista na norma e amoldavel a experiéncia
concreta:

O objeto sobre o qual converge o nosso interesse é a fenomenologia da incidéncia da

norma tributaria em sentido estreito ou regra-matriz de incidéncia tributaria. Nesse

caso, diremos que houve a subsuncdo, quando o fato (fato juridico tributario

constituido pela linguagem prescrita pelo direito positivo) guardar absoluta identidade

com o desenho normativo da hip6tese (hipotese tributaria). Ao ganhar concretude o

fato, instala-se, automatica e infalivelmente, como diz Alfredo Augusto Becker, o lago

abstrato pelo qual o sujeito ativo torna-se titular do direito subjetivo publico de exigir
a prestacdo, a0 passo que o sujeito passivo ficara na contingéncia de cumpri-la. 7

Na senda dos ensinamentos de Paulo de Barros, é salutar ressaltar que o jurista traz o
instituto da regra-matriz de incidéncia tributaria para melhor compreender a estrutura da
hipotese de incidéncia, apresentando o instituto como “um instrumento metodico que organiza
0 texto bruto do direito positivo propondo a compreensdo da mensagem legislada num contexto
comunicacional bem concebido e racionalmente estruturado...” 1%,

A matriz de incidéncia tributaria é construcao doutrinéria alavancada pelo Professor e
vastamente aplicada pelos juristas como instrumento efetivo para o discernimento do marco
incidéncia fiscal. Tal instituto pode ser entendido como uma norma juridico-tributaria voltada
a prescricdo de condutas, que traz em seu bojo todos os elementos necessarios a incidéncia
tributéria. Dito de outra maneira, a regra-matriz de incidéncia tributaria € a norma padréo de
incidéncia; é a hipotese geral, abstrata e padronizada criada pelo legislador capaz de ser aplicada
ao caso concreto; aquele ponto que marca a incidéncia da norma tributaria.

A previsdo de um determinado evento demanda a previa e precisa descricdo deste
evento, para que possa ser encontrado no mundo da experiéncia concreta. E necessario,
portanto, fornecer critérios de identificacéo:

[...] se é correto afirmar-se que as hipoteses tributarias sdo conjuntos de critérios que
nos permitem reconhecer eventos acontecidos no plano da realidade fisica, ndo menos
exato dizer-se que a consequéncia que lhes é imputada, mediante copula dedntica,

consistem igualmente, numa conjugacao de critérios que tem por escopo dar-nos a
identificar um vinculo juridico que regera comportamentos humanos.

137 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. Sdo Paulo: Saraiva, 23% Ed., 2011. p. 316.
138 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario. Linguagem e método. S&o Paulo: Noeses, 2008. p. 146.
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Neste ponto, insta relembrar *° que a Regra Matriz de Incidéncia, doravante RMI, é
composta pelos critérios da hipotese (ou antecedente) e do consequente, sendo que este Ultimo
tem a funcdo de regular a conduta prevista na hipotese.’*® A necessidade de distingéo entre
critérios da hipétese e do consequente é indiscutivel, haja vista sua funcdo de determinacdo dos
elementos intersubjetivos atinentes aquele fato juridico determinado. Assim, por critérios da
hipdtese tem-se o espacial, material e o temporal, ja por critério do consequente tem-se o
pessoal e o prestacional. Paulo de Barros apresenta, inclusive, uma formulacdo para melhor
compreender como os critérios que instrumentalizam a regra matriz:

No antecedente, tem-se:

Ht=Cm(v.c).Ce.Ct
Onde, Ht (hipotese tributaria); Cm (v,c) (critério material, verbo e complemento); Ct (critério
temporal).
E, no consequente, ou prescritor:

Cst= Cp (sa.sp) . Cq (bc.al)
Onde, Cst (consequente tributario); Cp (sa, sp) (Critério pessoal, sujeito ativo e sujeito
passivo); Cq (bc.al) (critério quantitativo, base de calculo e aliquota).

A partir do que foi apresentado, tem-se que no critério antecedente, a regra-matriz traz
a previsdo de um determinado comportamento (ex: circular mercadorias, produzir, prestar
servicos, consumir, comprar, doar, etc.), verificado em determinado territorio (ex.: municipio,
estado, Unido), e em determinado momento (ano, més, momento). Se preenchidos todos 0s
requisitos previstos na norma, a previsao hipotética consubstancia uma consequéncia, dando
origem a obrigacdo tributaria. Tal consequéncia, por sua vez, estard igualmente prevista na
norma e devera designar o sujeito passivo (contribuinte) e o sujeito ativo (municipio, estado,
Unido), bem como deve especificar a obrigacado tributaria, que podera ser pecuniaria (base de
calculo e aliquota) ou acessoria (registrar livros, declarar renda, etc.).

No especifico caso do ICMS, é possivel verificar que o constituinte estabeleceu o
imposto e outorgou sua competéncia aos Estados-membros para que incida a norma tributéaria
sobre operacOes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacdo de servicos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacdo, ainda que as operagdes e as

prestacdes se iniciem no exterior.

139 ver Capitulo 111, Tépico 2.

140 Fala-se, por isso, em antecedente e consequente, suposto e mandamento, hipétese e tese, protase e apddose,
pressuposto e estatuicdo, descritor e prescritor. A regulacdo da conduta se da com a aplicacdo dos modais de6tincos
(permitido, proibido e obrigatério), mas sempre na dependéncia do acontecimento factual previsto na hipétese.
CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario. Linguagem e método. Sao Paulo: Noeses, 2008. p. 147.



88

A partir da leitura do dispositivo constitucional, é possivel verificar a ocorréncia de
trés espécies de hipdteses de incidéncias distintas, de maneira que incide o imposto em:
operacgdes de circulacdo de mercadorias; prestacdo de servigos de transporte interestadual e
intermunicipal; prestacdo de servico de comunicagéo. 14

Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos
sobre: (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 3, de 1993)

Il - operagdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de servigos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagdo, ainda que as operaces e

as prestacdes se iniciem no exterior; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 3,
de 1993). 142

5.1.3 ICMS — circulacéo de mercadorias

A hipétese de incidéncia circulacdo de mercadorias € a mais relevante do ponto de
vista econdmico, no entanto, desperta enormes incertezas, demandando constantemente a
atuacdo da Unido na solugéo de conflitos de diversas naturezas, bem como para a remodelagao
de sua estrutura, sendo, inclusive, um dos pontos dos mais calorosos debates em torno da
Reforma Constitucional Tributaria, proposta através da PEC 31/2007 e 233/2008, ainda em
tramite.

A partir da analise do dispositivo constitucional, art. 155, 11, é possivel perceber que a
hipdtese normativa desta espécie de imposto € a circulagdo de mercadorias. Ou seja, se 0 sujeito
passivo opera a circulacdo de mercadorias (hipotese prevista no antecedente normativo), surgira
para ele o0 consequente normativo, qual seja, a obrigacéo de recolher o tributo. Importa salientar,
neste ponto que a inteleccdo da norma aponta o critério material sendo a operacao de circulacéo
de mercadoria e ndo a mercadoria em si. Ou seja, o simples fato da mercadoria ndo implica no

ICMS, mas sim a operacao de sua circulacao.

141 33 na licdo do ilustre Professor Roque Antdnio Carrazza, é possivel verificar a ocorréncia de cinco espécies de
impostos diferentes: “a) 0 imposto sobre operagdes mercantis (operacdes relativas a circulacdo de mercadorias),
que, de algum modo, compreende 0 que nasce da entrada de mercadorias importadas do exterior; b) o imposto
sobre servico de transporte interestadual e intermunicipal; ¢) o imposto sobre servigos de comunicacédo; d) o
imposto sobre a producdo, importacdo, circulagdo, distribuicdo ou consumo de lubrificantes e combustiveis
liquidos e gasosos e de energia elétrica; e, €) o imposto sobre extracdo circulacdo, distribuicdo, ou consumo de
minerais. Dizemos diferentes, porque estes tributos tém hip6teses de incidéncia e bases de calculo diferentes”.
CARRAZZA, Roque Antdnio. ICMS. S&o Paulo: Malheiros, 2006. p. 36-37.

Entendemos, no entanto, diferente do ilustre mestre. Com a devida vénia, ousamos discordar pois pensamos que a
intencdo do constituinte ndo foi a de incluir dentro de um mesmo tributo diversos impostos, ao contrrios.
Pensamos que o constituinte apenas discriminou algumas (trés) espécies de critério material. Se fosse a vontade
do legislador estabelecer tributos distintos, o teria feito sob distintas denominagdes, como o faz com outros tributos.
No mesmo sentido pensa Paulo de Barros, que ensina que o ICMS possui trés regras-matrizes, ou seja, trés
hipéteses de incidéncia e trés consequéncias.

142 BRASIL. Constituicao (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.
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Interessa, portanto compreender a acepcdo de cada termo relevante ao entendimento
da regra-matriz, quais sejam: operacao, circulacdo e mercadoria. Por operacdo entende-se 0
negdcio juridico capaz de criar, modificar ou extinguir direitos. 143 Ja o termo circulacao reduz
0 campo de abrangéncia semantica de operacdes e significa alteragdo da titularidade, o que ndo
implica, necessariamente, em circulacdo fisica, podendo se dar apenas simbolicamente, pois
como bem explica Paulo de Barros, a legislagdo do ICMS ndo exige uma movimentacao fisica
da mercadoria, mas tdo somente a transferéncia de titularidade, pois, “a circulagdo corpérea dos
bens, além de insuficiente para a configuracdo da materialidade do ICMS, ndo se apresenta
como requisito essencial a incidéncia do tributo”.1** Assim, a circulagdo da mercadoria nio
precisa ser real, pode ser simbdlica, bastando, para que desencadeie os efeitos fiscais previstos
na norma, que haja o respaldo documental de tal operacgéo.

Finalmente, o termo mercadoria se refere a bem com valor econémico adquirido ou
produzido com a finalidade lucrativa ou, na acepc¢ao de Paulo de Barros, significa um objeto
natural ou modificado que se preste a troca e ao comércio. Com efeito, na licdo de José Souto
Maior Borges:

Mercadoria é o bem movel que esta sujeito a mercancia, porque foi introduzido no
processo econdmico circulatorio. Tanto que o que caracteriza, sob certos aspectos, a
mercadoria é a destinacdo, porque aquilo que é mercadoria, no momento que se
introduz no ativo fixo da empresa, perde essa caracteristica de mercadoria, podendo

ser reintroduzido no processo circulatorio, voltando a adquirir, consequentemente,
essa conotagdo de mercadoria.'4®

Nesse ponto, Klaus E. R. Marques ensina que a qualificagdo de mercadoria, no &mbito
do ICMS, implica em que o sujeito passivo seja industrial, comerciante ou produtor. Portanto,
pelo ensinamento do jurista, se aperfei¢oara a regra-matriz de incidéncia do ICMS-circulagéo
de mercadoria quando o “produtor, comerciante ou industrial praticarem no mundo fenoménico
um negdcio juridico (operacdo) que tenha por finalidade transferir a propriedade (circulacdo)
de uma mercadoria, ou seja, de um bem que se submete a mercancia” 4,

A partir de tais consideragdes expendidas, pode-se concluir que a Regra-Matriz de

Incidéncia Tributaria do ICMS-mercadoria pode ser assim estabelecida:

143 SALOMAO, Marcelo Viana. ICMS na importagdo. S&o Paulo: Atlas, 2001. p. 31.

144 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. Sdo Paulo: Noeses, 2008. p. 645.
145 BORGES, José de Souto Maior. Questdes tributarias. Sdo Paulo: Resenha Tributéaria, 1975. p. 85 apud
MARQUES, Klaus Eduardo Rodrigues. A guerra fiscal do ICMS: uma analise critica sobre as glosas de crédito.
Sdo Paulo: 2010. p. 75.

146 MARQUES, loc. cit.
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Antecedente

Critério Material: realizar operacdes de circulacdo de mercadorias;
Critério Espacial: territorio estadual ou do Distrito Federal;
Critério Temporal: momento da saida da mercadoria;

Consequente

Critério Pessoal:
Sujeito Ativo: Estado ou Distrito Federal,
Sujeito Passivo: comerciante, produtor ou industrial que promoveu a
circulacdo da mercadoria;

Critério Quantitativo:
Base de célculo: valor da operacéo de circulagdo de mercadoria;
Aliquota: aquela prevista na legislacdo do ICMS, podendo variar de acordo com
a circunstancia de a circulacdo ser interestadual ou intraestadual e também de acordo
com a regido.

5.1.4 Principio da ndo cumulatividade e ICMS — circulacédo de mercadoria

No que concerne a circulacdo de mercadoria, o ICMS guarda um ponto que demanda
bastante atencdo do operador tributario e é objeto de intensas discussdes de ordem doutrinaria,
politica, econbmica e, inclusive social. Trata-se do direito ao crédito, corolério do principio da
ndo cumulatividade, insculpido no art. 155, 82°, I, da CF/88:

§ 2.° O imposto previsto no inciso |1 atenderd ao seguinte: (Redagéo dada pela Emenda
Constitucional n® 3, de 1993)
| - serd ndo-cumulativo, compensando-se o que for devido em cada operagdo relativa

a circulacdo de mercadorias ou prestacdo de servicos com o montante cobrado nas
anteriores pelo mesmo ou outro Estado ou pelo Distrito Federal;

A partir de tal postulado constitucional, fica consignado ao sujeito passivo o direito ao
creditamento dos valores pagos nas etapas anteriores. Ou seja, a cada etapa do processo de
producédo e circulacdo, exige-se a compensacao do crédito referente a etapa anterior. Assim, é
pressuposto 6gico da circulacdo da mercadoria o direito ao crédito do sujeito passivo que se
posiciona na fase subsequente.

No entanto, para que tal direito ao crédito seja concretizado, € imprescindivel
documentacao iddnea, através de notas fiscais que certificam a transmissao de titularidade da
mercadoria. Tal regra encontra-se insculpida ndo apenas na CF/88, mas amilde na Lei

Complementar n° 87/96:


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc03.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc03.htm#art1
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Art. 23. O direito de crédito, para efeito de compensacdo com débito do imposto,
reconhecido ao estabelecimento que tenha recebido as mercadorias ou para o qual
tenham sido prestados os servigos, esta condicionado a idoneidade da documentagéao
e, se for o caso, a escrituracdo nos prazos e condi¢des estabelecidos na legislacéo.
Paragrafo Unico. O direito de utilizar o crédito extingue-se depois de decorridos cinco
anos contados da data de emisséo do documento. 47

A Unica forma de excepcionar o principio da ndo cumulatividade é nos casos de ndo
incidéncia e isencdo. A ndo incidéncia é verificada nas seguintes hipéteses trazidas por Paulo
de Barros:

(i) Auséncia do fato juridico tributério;

(ii) Inexisténcia da regra-matriz de incidéncia tributaria, a qual conquanto autorizada
constitucionalmente, ndo foi produzida pelo legislador ordinario;

(iii) Falta
de previsdo constitucional que atribua competéncia para a tributacdo de
determinado acontecimento;

(iv) Inco

mpeténcia para tributacdo nas situacOes especificas, por expressa determinagdo na
Magna Carta. 148

A situacdo da ndo incidéncia implica no ndo surgimento mesmo da obrigacao tributaria
e, por isso, impossivel falar em surgimento de eventual crédito. Com efeito, a ndo incidéncia
significa, meramente, uma inexisténcia de regra-matriz de incidéncia tributaria apta a abranger
algum fenbmeno do mundo concreto. De tal sorte, se ndo ha incidéncia, quanto mais crédito a
glosar na etapa subsequente, corolario da ndo cumulatividade.

A isencdo, por outro lado, tem esséncia totalmente diferente da ndo incidéncia, tendo
uma configuracdo um pouco mais complexa, uma vez que “nao decorre da mera auséncia de
elemento normativo, oriundo de inatividade do legislador. Ao contrario, o érgao legislativo
competente age, editando norma isentiva que atua sobre a regra-matriz de incidéncia, investindo
contra um ou mais critério de sua estrutura, para mutila-los parcialmente”. 14°

A isencao tributaria €, portanto, hipdtese de exclusdo do crédito tributario, figurando
no inciso I, do art. 175, do CTN. No caso desta espécie de exclusdo tributaria, a regra-matriz de
incidéncia tributaria se aperfeicoa e ha, efetivamente, o encontro entre mundo concreto e
previsdo normativa, devendo fazer surgir, como consectario l6gico, a obrigacao tributaria. Nada
obstante, outra regra-matriz, a que veicula uma norma de isencdo, impede os efeitos da

subsuncao do fato a norma.

147 BRASIL. Lei Complementar n° 87 (1996).
148 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. Sdo Paulo: Noeses, 2008. p. 654.
149 Ibidem. p. 655.
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Neste mister, conforme li¢do do Professor Paulo de Barros Carvalho acima, isengéo é
uma norma de estrutura capaz de mutilar parcialmente um dos critérios da norma padrédo de
incidéncia. Ou seja, a horma de isencdo pode atuar sobre qualquer dos critérios da RMIT: (a)
no antecedente, mutilando ora critério material (desqualificacdo do verbo ou subtracdo do
complemento); ora o critério temporal ou critério espacial; (b) no consequente, mutilando o
critério pessoal (sujeito ativo ou passivo); ou critério quantitativo (base de calculo) ou critério
qualitativo (aliquota zero).

Assim, se a norma de isen¢do mutila um dos critérios da norma de incidéncia, entdo o
efeito da incidéncia, a obrigacdo tributaria, ndo se opera. E, ndo havendo obrigacéo tributéria,
n&o ha como cogitar em constituicdo de crédito. Ndo hé raz&o para o sujeito passivo subsequente
na cadeia produtiva glosar de crédito que ndo foi constituido em etapa anterior (em que houve

concessdo da isencéo).

5.1.5 ICMS - prestacgao de servicos de transporte interestadual e intermunicipal

Para bem entender a hipétese de incidéncia ora analisada, faz-se necessario analisar 0s
termos componentes de sua designacdo. Assim, insta examinar a acep¢do das expressoes
operagdes de transportes. Nesse contexto, o termo designa a conducdo de mercadorias, bens,
cargas, documentos ou passageiros, de um ponto geografico para outro, seja por via aérea,
terrestre ou hidroviaria>. Prestacdo de servigo de transporte, portanto, quer dizer a obrigacéo
de uma pessoa (fisica ou juridica) de levar coisas ou pessoas, de um lugar para outro mediante
pagamento de retribuicéo.

No que concerne a incidéncia do ICMS nesta hipétese, ha que salientar que o imposto
apenas recaira sobre operacGes de transportes ocorridas dentro do territorio nacional, sendo o
transporte intermunicipal ou interestadual. O transporte internacional, por sua vez, é imune a
incidéncia do ICMS, por auséncia de disposicao constitucional. Por outro lado, o transporte
interno a circunscri¢do de um municipio também nao é objeto de exac¢do do ICMS, mas no ISS,
imposto sobre servicos de competéncia municipal. Por fim, é imprescindivel salientar que o
referido imposto incide sobre a prestacdo de servico de transporte e ndo sobre o transporte em

Si.

150 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. S&o Paulo: Noeses, 2008. p. 669.
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Destarte, tomando-se todas as analises até agora realizadas, pode-se elaborar a seguinte
Regra-Matriz de Incidéncia do ICMS-prestacdo de servicos de transportes intermunicipal e

interestadual.

Antecedente

Critério Material: prestacdo de servicos de transportes interestadual e intermunicipal;

Critério Espacial: territorio Estadual ou do Distrito Federal

Critério Temporal: o0 momento em que se realiza a prestacdo de servi¢os de
transportes interestadual e intermunicipal.

Conseguente

Critério Pessoal: Sujeito Ativo: Estados e Distrito Federal; Sujeito Passivo: qualquer
pessoa, fisica ou juridica, que preste servigo de transporte;
Critério Quantitativo:
Base de célculo: o valor da prestacao de servicos;
Aliquota: variavel, de acordo com a base de célculo, com a operacdo ou
prestacao.

5.1.6 ICMS - prestacgao de servico de comunicagao

A compreensdo desta hipdtese de incidéncia do ICMS demanda, inicialmente, o
esclarecimento do termo ‘“comunicagdo”, 0 qual pode designar a transmissdo, entre
interlocutores, de informacdes, através de um canal, precisando ou ndo de codificacédo e
decodificagdo. Nas palavras de Paulo de Barros, a comunicacdo pode ser entendida como o
“vinculo que se instaura com o ciclo formado pela emissdo, transmissdo e recepcdo de
mensagens, de modo intencionado ou nao, apresenta enorme amplitude, verificando-se sempre
que houver dois ou mais sujeitos em contingéncia de interagao”.

Nessa senda, prestar servico de comunicacgéo significa a atividade desempenhada no
intuito de colocar a disposi¢cdo um veiculo de transmissdo de informacdes entre emissor e
receptor. Novamente tomando 0s ensinamentos de Paulo de Barros, tem-se que a prestacao de
servico de comunicacdo ocorre quando ha

[...] juncdo simultanea dos elementos constitutivos da prestacéo de servico de um lado,
e do processo comunicacional, do outro, de tal forma que a atividade exercida pelo
prestador tenha por objetivo realizar a comunicacdo entre o tomador do servigo e
terceira pessoa, mediante o pagamento de um valor.

Pode-se falar em prestacdo de servico de comunicacdo quando o emissor da

mensagem aparece como tomador do servico, que, mediante pagamento de
remuneragdo, contrata o prestador para que este exerca a funcdo de canal,
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proporcionando meios que tornem possivel a transmissdo de mensagens ao
destinatario. °!

A prestacdo de servigo de comunicagéo, nos termos acima explicitados (fornecimento
de meio comunicacional a terceiro e mediante pagamento de remuneragdo), implica na
incidéncia do ICMS. Isso permite evidenciar que o imposto ndo incide sobre a comunicagdo em
si, mas sobre a relacdo comunicativa, podendo ser feito através de “isto é feito mediante a

instalacdo de microfones, caixas de som, telefones, radiotransmissores etc. Tudo, enfim, que

faz parte da infraestrutura mecanica, eletronica e técnica necessarias a comunicagio”. 2

Assim, de forma simplificada, pode-se estabelecer a seguinte Regra-Matriz de

Incidéncia Tributaria do ICMS-prestacdo de servi¢os de comunicacao:

Antecedente

Critério Material: prestacdo de servicos de comunicacao;

Critério Espacial: territério Estadual ou do Distrito Federal;

Critério Temporal: 0 momento em que se realiza a prestacdo de servigos de
comunicagéo;

Consegquente

Critério Pessoal:
Sujeito Ativo: Estados e Distrito Federal;
Sujeito Passivo: qualquer pessoa, fisica ou juridica, que preste servico de
comunicacéo;
Critério Quantitativo:
Base de calculo: o valor da prestacéo de servicos;
Aliquota: varidvel, de acordo com a base de célculo, com a operacdo ou
prestacéo.

151 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario. Linguagem e método. Sdo Paulo: Noeses, 2008. p. 661.
152 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. Sio Paulo: Malheiros, 2006.
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5.2 REPARTICAO DA RECEITA DO ICMS

5.2.1 Reparticdo de receitas tributarias

Consoante estudo realizado por José Mauricio Conti>®, ndo havia discriminacdo de
rendas entre as entidades administrativas descentralizadas na Constituicdo do Império de 1824,
por se tratar de um Estado Unitario Monarquico. Apenas em 1834 surge o primeiro dispositivo
legal que confere as Assembleias Provinciais competéncia para legislarem sobre tributos, o Ato
Adicional 12 de agosto daquele ano.

Com a Constituicdo de 1891, a instituicdo de uma Republica dos Estados Unidos
promove uma reestruturacdo da forma de organizacdo do Estado, adotando a forma federativa
1% A partir deste novo modelo de organizagdo do poder, os Estados-membros adquirem
autonomia, o que faz surgir, efetivamente, os primeiros mecanismos de reparticdo de receitas.
A Unido foi conferida a competéncia de instituir impostos de importacio, taxas de selos e
contribuicGes postais e aos Estados-membros, foi conferida a competéncia sobre impostos de
exportacdo, propriedade territorial e transmissdo da propriedade. 1*°

Vale salientar que, segundo a melhor doutrina, apenas com a promulgacdo da
Constituicdo de 1891 e instituicdo do Federalismo é que se pode falar em reparti¢ao de receitas,
pois é certo que, se ndo haviam entes federativos que gozassem de autonomia financeira, ndo
havia que se falar em reparticdo de receitas entre entes. Assim, €, de fato, a Constituicdo de
1891 que inaugura, no sistema financeiro e tributario brasileiro, mesmo que rudimentarmente,
0s primeiros sinais de reparticao de receitas tributarias.

Nesse mister, a reparticdo de competéncias e receitas funciona como mecanismo de
preservacao da autonomia e cooperacao entre os federais, sendo o principio da prevaléncia de
interesses (interesse local roga a competéncia do Municipio; interesse regional, demanda
competéncia do Estado e interesse nacional pressupde competéncia da Unido) o critério
utilizado pela ordem constitucional para distribui-las. Assim, a partir da Constituicdo de 1891
os interesses dos entes sdo ponderados, de maneira a se estabelecer as formas de reparticdo de

competéncias e receitas tributarias.

153 CONTI, José Mauricio. Federalismo e Fundos de Participac&o. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira, 2001. p. 62.
154 para maior aprofundamento, ver Capitulo I, item 2.1.

155 Art 7° - E da competéncia exclusiva da Uni&o decretar: 1°) impostos sobre a importacdo de procedéncia
estrangeira;

BRASIL. Constituicdo (1891). Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brazil.
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A Constituicdo de 1934 ampliou o0 &mbito das competéncias dos entes, estendendo aos
Municipios a reparticdo de competéncias sobre a institui¢do de tributos, de maneira que também
estes entes passaram a ter receitas proprias. Neste momento, a Unido competia a instituicdo de
impostos sobre importacdo, sobre consumo de mercadorias, sobre renda, transferéncia de
fundos para o exterior, sobre atos praticados pelo Governo, além de taxas sobre diversos
servicos.®® Por outro lado, aos Estados competia a instituicio de impostos sobre propriedade
rural, transmissdo de propriedade mortis causa, transmissdo de propriedade mobiliaria inter
vivos, consumo de combustiveis, vendas e consignacdes, exportacdo de mercadorias, industrias
e profissdes e atos emanados do Governo, além das taxas sobre diversos servigos.*’ Por fim,
0s Municipios ficaram com a competéncia para cobrar imposto de licencas, sobre imdvel predial
urbano, sobre diversdes publicas, sobre a renda de imdveis rurais, além de taxas de servicos
municipais. 1°8 1

Outra inovacdo da Constituicdo de 1934 é o surgimento das transferéncias
intergovernamentais automaticas, garantindo aos entes, além de sua receita propria, uma
parcela na arrecadacdo da receita de outros entes. Neste mister, o imposto sobre industrias e
profissdes era instituido pelos Estados e arrecadado por estes e pelos Municipios. Da mesma
forma, impostos de competéncia residual, a ser exercida pela Unido ou Estados, deveriam ter

parcela de sua arrecadagdo partilhada entre os demais entes.

15 Art 6° - Compete, também, privativamente a Unifo: | - decretar impostos: a) sobre a importacdo de
mercadorias de procedéncia estrangeira; b) de consumo de quaisquer mercadorias, exceto os combustiveis de
motor de explosdo; c) de renda e proventos de qualquer natureza, excetuada a renda cedular de iméveis; d) de
transferéncia de fundos para o exterior; e) sobre atos emanados do seu Governo, negécios da sua economia e
instrumentos de contratos ou atos regulados por lei federal; f) nos Territorios, ainda, os que a Constituicdo atribui
aos Estados; Il - cobrar taxas telegréaficas, postais e de outros servicos federais; de entrada, saida e estadia de
navios e aeronaves, sendo livre o comércio de cabotagem as mercadorias nacionais, e as estrangeiras que ja tenham
pago imposto de importacéo.

Brasil. Constitui¢do (1934). Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brazil.

157 Art 8° - Também compete privativamente aos Estados: | - decretar impostos sobre: a) propriedade territorial,
exceto a urbana; b) transmissdo de propriedade causa mortis ; c) transmissdo de propriedade imobiliaria inter
vivos , inclusive a sua incorporagao ao capital da sociedade; d) consumo de combustiveis de motor de explosdo; €)
vendas e consignacdes efetuadas por comerciantes e produtores, inclusive os industriais, ficando isenta a primeira
operacdo do pequeno produtor, como tal definido na lei estadual; f) exportacdo das mercadorias de sua producao
até o maximo de dez por cento ad valorem , vedados quaisquer adicionais; g) industrias e profissées; h) atos
emanados do seu governo e negdcios da sua economia ou regulados por lei estadual; 11 - cobrar taxas de servigos
estaduais. § 1° - O imposto de vendas sera uniforme, sem distingdo de procedéncia, destino ou espécie dos
produtos. § 2° - O imposto de industrias e profissdes serd lancado pelo Estado e arrecadado por este e pelo
Municipio em partes iguais.

Brasil. Constituicdo (1934). Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brazil.

158 CONTI, José Mauricio. Federalismo e fundos de participagio. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira, 2001. p. 62.
159 Art. 13 - §2° - Além daqueles de que participam, ex vi dos arts. 8°, § 29, e 10, paréagrafo Unico, e dos que lhes
forem transferidos pelo Estado, pertencem aos Municipios: | - o imposto de licengas; 1l - os impostos predial e
territorial urbanos, cobrado o primeiro sob a forma de décima ou de cédula de renda;

111 - o imposto sobre diversdes publicas; 1V - o imposto cedular sobre a renda de imdveis rurais; V - as taxas sobre
Servigos municipais.

Brasil. Constituicdo (1934). Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brazil.
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A Constituicdo de 1937 trouxe poucas inovagOes, mantendo-se o sistema misto de
reparticdo de receitas. Em 1940, a Lei Constitucional n°4, instituiu o imposto Unico sobre
combustivel conferindo competéncia a Unido, que deveria repartir a receita arrecadada. Nesse
ponto, segundo a melhor doutrina capitaneada por José Afonso da Silva, esta previsdo de
reparticdo de receita do imposto Unico sobre combustiveis é o marco do federalismo
cooperativo.

Por outro lado, a Constituicdo de 1946, além de organizar as competéncias tributarias
dos entes, provocou intensas transformacgdes no que concerne a reparticdo de receitas alheias.
Com efeito, sobre o imposto Unico sobre combustiveis, minerais e energia elétrica passava a ser
repartida uma fragcdo de 60% do valor arrecadado aos Estados, Distrito Federal e Municipios,
proporcionalmente a superficie, a populacdo, consumo e produc¢édo. Outra inovacdo de destaque
foi uma especie de reparticdo premiada para 0 municipio que excedesse, na arrecadacao de
impostos estaduais, o total das rendas locais, sendo-lhe destinado uma parcela de 30%
anualmente sobre o valor em excesso.1®® Mais uma inovac&o se deu no sentido de condicionar
a transferéncia de 10% do imposto sobre a renda para Municipios, desde que empregassem, ao
menos metade da transferéncia em beneficios no setor rural. Nesse caso, a transferéncia era
automatica, obrigatoria (para a Unido) e parcialmente condicionada. Finalmente, mas néo
menos importante, a Carta Constitucional de 1946 estabeleceu a destinagéo de 10% do valor do
imposto de renda para a formacdo de um fundo para os Municipios, sendo este instituto
embrionario dos atuais fundos de participacdo. Apos a Constituicdo de 1946, muitas alteracdes
concernentes a reparticio de receitas foram necessarias até que se atingisse o estagio atual 1%

Com a Emenda Constitucional n°® 5 de 1961, além da alteracdo na forma de reparticao
de competéncias tributarias'®?, o esquema de participagdo na arrecadacéo das receitas teve nova

160 Art. 20 - Quando a arrecadacio estadual de impostos, salvo a do imposto de exportacio, exceder, em Municipio
que nao seja o da Capital, o total das rendas locais de qualquer natureza, o Estado dar-lhe-a4 anualmente trinta por
cento do excesso arrecadado.

Brasil. Constituicdo (1946). Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil.

161 CONTI, José Mauricio. Federalismo e fundos de participagdo. S&o Paulo: Juarez de Oliveira, 2001. p. 65.
162 Art. 15 - Compete a Unido decretar impostos sobre: | - importagdo de mercadorias de procedéncia estrangeira;
Il - consumo de mercadorias; Ill - producdo, comércio, distribuicdo e consumo, e bem assim importacéo e
exportacdo de lubrificantes e de combustiveis liquidos ou gasosos de qualquer origem ou natureza, estendendo-se
esse regime, no que for aplicavel, aos minerais do Pais e a energia elétrica; IV - renda e proventos de qualquer
natureza; V - transferéncia de fundos para o exterior; VI - negdcios de sua economia, atos e instrumentos regulados
por lei federal. VII - Propriedade territorial rural.

Art. 19. Compete aos Estados decretar impostos sdbre: (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 5, de 1961)
I - Transmissdo de propriedade causa mortis ; (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 5, de 1961) | -
vendas e consignagdes efetuadas por comerciantes e produtores, inclusive industriais, isenta, porém, a primeira
operacao do pequeno produtor, conforme o definir a lei estadual;  (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n°
5, de 1961) Il - exportacdo de mercadorias de sua producéo para o estrangeiro, até o maximo de 5% (cinco por
cento) ad valorem , vedados quaisquer adicionais; (Reda¢do dada pela Emenda Constitucional n° 5, de 1961) V -


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc_anterior1988/emc05-61.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc_anterior1988/emc05-61.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc_anterior1988/emc05-61.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc_anterior1988/emc05-61.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc_anterior1988/emc05-61.htm
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alteracdo, dessa vez beneficiando os Municipios. Nesse sentido, a Unido passou a entregar aos
Municipios 10% do valor arrecadado a titulo de imposto sobre o consumo de mercadorias, além
de determinar o repasse de 15% do imposto sobre a renda da Unido aos Municipios. Ademais,
a mesma Emenda alterou, igualmente, a competéncia para a instituicdo do imposto territorial
rural e do imposto sobre transmissdo de imdveis inter vivos para os Municipios. Por outro lado,
a Emenda a Constituicdo n° 10 alterou novamente a competéncia para instituicdo do imposto
sobre propriedade rural mas, desta vez, atribuiu aos Municipios o produto arrecadado em seus
territorios.

A Emenda Constitucional n® 18 teve uma importante participacdo no processo de
transformacéo da estrutura arrecadatoria, introduzindo normas que consubstanciam a feicéo do
sistema tributario e de reparticio de receitas atual*®®. Assim, a Uni&o, os Estados e Municipios
passaram a ter competéncia para instituirem taxas e contribui¢es de melhorias; a competéncia
sobre os impostos de importacédo, exportacdo, propriedade territorial rural, renda, operagdes
financeiras, servicos de transporte e comunicacdes e produtos industrializados foi conferida a
Unido; a competéncia para instituir impostos sobre transmissdo de bens imdveis e operacoes de
circulacéo de mercadorias foi conferida aos Estados; e, finalmente, foi conferida aos Municipios
a competéncia sobre impostos sobre propriedade territorial e predial urbana, parte do imposto
sobre circulagdo de mercadoria e 0 imposto sobre servigo de qualquer natureza. Neste ponto,
no que concerne ao imposto federal sobre propriedade territorial rural, os Municipios

continuaram a ter participacdo no produto da arrecadagdo, além da participacdo do produto

0s atos regulados por lei estadual, os do servico de sua justica e 0s negdcios de sua economia. (Reda¢do dada
pela Emenda Constitucional n° 5, de 1961)

Art. 29. Além da renda que lhes é atribuida por forca dos 88 2°, 4°, 5° e 9° do art. 15, e dos impostos que, no todo
ou em parte, Ihes forem transferidos pelo Estado, pertencem ao Municipios os impostos:  (Redagdo dada pela
Emenda Constitucional n® 10, de 1964) | - S6bre propriedade territorial urbana; (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n° 10, de 1964) Il - predial; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 5, de 1961) Il - sébre
transmisséo de propriedade imobiliaria inter vivos e sua incorporagdo ao capital de sociedades; (Redagdo dada
pela Emenda Constitucional n° 5, de 1961)

IV - de licencas; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 5, de 1961) V - de industrias e
profissbes; (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 5, de 1961) VI - s6bre diversdes publicas;  (Incluido
pela Emenda Constitucional n® 5, de 1961) VIl - sbbre atos de sua economia ou assuntos de sua
competéncia. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 5, de 1961)

Brasil. Constitui¢do (1946). Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil.

163 Das Distribuices de Receitas Tributérias Art. 20. Serdo distribuidas pela Unido:

I - aos Municipios da localizagdo dos iméveis, o produto da arrecadacdo do impdsto a que se refere o artigo 8°,
n° I; Il - aos Estados e aos Municipios, o produto da arrecadacéo, na fonte, do impdsto a que se refere o art. 8°,
n° 11, incidente s6bre a renda das obriga¢des de sua divida publica e sbbre 0s proventos dos seus servidores e dos
de suas autarquias. Paragrafo Unico. As autoridades arrecadadoras dos tributos a que se refere éste artigo fardo
entrega aos Estados e Municipios das importancias recebidas correspondentes a éstes impostos, a medida em
que forem sendo arrecadadas, independentemente da ordem das autoridades superiores, em prazo ndo maior de
trinta dias, a contar da data do recolhimento dos mesmos tributos, sob pena de demisséo.

Brasil. EMENDA CONSTITUCIONAL N° 18 (1965).
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oriundo do imposto sobre a renda das obrigac6es de sua divida publica e proventos de seus
servidores.

No gue concerne especificamente ao imposto sobre operagdes relativas a circulacéo
de mercadorias, a EC 18/65 determinou sua competéncia estadual, sob o prisma de uma aliquota
Unica, além de ter ratificado o principio da ndo cumulatividade. %4

Além disso, a referida Emenda teve o trunfo de criar os Fundos de Participacdo dos
Estados e Municipios % o que, na licdo de José M. Conti, significou a introdugdo no
federalismo fiscal brasileiro do sistema de participagdo indireta na arrecadagéo. %

A Constituicdo de 1967 trouxe poucas alteracdes no sistema de tributacao e reparti¢éo
de receitas. Insta salientar, no entanto, que no que concerne a receita do imposto sobre
circulacdo de mercadorias, a Constituicdo determinou o repasse de 20% de seu produto aos
Municipios.®’

Em 1968, o Ato Constitucional tirou da competéncia estadual do ICMS a possibilidade
de tributacdo sobre circulacdo de mercadorias que tangessem combustiveis. Além disso, foi
instituido novo mecanismo de reparticdo de receitas para constituicdo de Fundos de
Participacdo, repassando parcela da arrecadacao do produto do imposto de renda e de produtos
industrializados tanto para o Fundo de Participacdo dos Estados, quanto dos Municipios, além
do Fundo Especial, criado pelo Ato Constitucional.

A Emenda Constitucional n® 17 de 1980, por sua vez, determinou a destinacdo de

parcela da arrecadacdo do ICMS aos Municipios de acordo com a realiza¢do de operacdes em

164 Art. 12. Compete aos Estados o impdsto sobre operagdes relativas a circulagdo de mercadorias, realizadas por
comerciantes, industriais e produtores. § 1° A aliquota do impésto é uniforme para tddas as mercadorias, ndo
excedendo, nas operagdes que as destinem a outro Estado, o limite fixado em resolucdo do Senado Federal, nos
térmos do disposto em lei complementar. § 2° O impdsto é ndo-cumulativo, abatendo-se, em cada operacao, nos
térmos do disposto em lei complementar, 0 montante cobrado nas anteriores, pelo mesmo ou por outro Estado,

e ndo incidira s6bre a venda a varejo, diretamente ao consumidor, de géneros de primeira necessidade, definidos
como tais por ato do Poder Executivo Estadual.

Brasil. EMENDA CONSTITUCIONAL N° 18 (1965).

165 Art. 21. Do produto da arrecadagdo dos impostos a que se referem o artigo 8°, n° I1, e o art. 11, 80% (oitenta
por cento) constituem receita da Unido e o restante distribuir-se-a a razdo de 10% (dez por cento) ao Fundo de
Participacdo dos Estados e do Distrito Federal, e 10% (dez por cento) ao Fundo de Participacdo dos Municipios.

§ 1° A aplicacéo dos Fundos previstos neste artigo sera regulada por lei complementar, que cometerd ao Tribunal
de Contas da Unido o célculo e a autorizagdo orcamentaria ou de qualquer outra formalidade, efetuando-se a
entrega, mensalmente, através dos estabelecimentos oficiais de crédito.

Brasil. EMENDA CONSTITUCIONAL N° 18 (1965).

166 CONTI, José Mauricio. Federalismo e fundos de participagdo. S&o Paulo: Juarez de Oliveira, 2001. p. 65
167 Art. 24. - Compete aos Estados e ao Distrito Federal decretar impostos sobre: Il - operacdes relativas a
circulacdo de mercadorias, realizadas por produtores, industriais e comerciantes. (Redacdo dada pelo Ato
Complementar n° 40, de 1968) § 7° - Do produto da arrecadacdo do imposto a que se refere o item Il, oitenta por
cento constituirdo receita dos Estados e vinte por cento, dos Municipios. As parcelas pertencentes aos Municipios
serdo creditadas em contas especiais, abertas em estabelecimentos oficiais de crédito, na forma e nos prazos fixados
em lei federal.

BRASIL. Brasil. Constituicdo (1967). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.
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seu territdrio. A partir de tal dispositivo é possivel perceber que o legislador constituinte, talvez
inadvertidamente, acionou o gatilho da competicdo entre entes federativos e, conforme sera
analisado a partir de agora, apesar de muitos conflitos federativos terem raizes mais remotas,
pode-se dizer que a positivacdo de normas dessa feicdo funciona como mola propulsora de
disputas internas, como a guerra fiscal. Antes, contudo, de analisar de forma mais aprofundada

a guerra fiscal, sera examinado o atual cenario da reparti¢do de receitas do produto do ICMS.

5.2.2 Reparticdo de Receita do ICMS na Constituicédo de 1988

A Constituicdo Federal de 1988 estabelece, além do recolhimento dos tributos
exclusivos dos entes federados, dois mecanismos de participacdo nas receitas tributarias: direta
e indireta. A participacdo direta ocorre quando um ente, detentor da competéncia de instituir
determinado imposto, recolhe o produto tributario e o reparte com outros entes da federacéo.

Por outro lado, a participacdo indireta se da por meio de fundos de participacéo.

a) Uniado

No atual ordenamento juridico, a Unido detém competéncia tributéaria para a instituicao
de imposto sobre importacdo, exportacdo, operacOes financeiras, rendas e proventos de
qualquer natureza, produtos industrializados, propriedade rural, podendo ainda instituir imposto
sobre grandes fortunas, impostos extraordinarios e residuais.

Por outro lado, o produto de tal arrecadagédo néo € totalmente pertencente a Unido. Pelo
mecanismo da reparticdo direta de receitas insculpido nos 85°, do art. 153, no art. 157, nos
incisos I e 11 do art. 158 e nos incisos Il e 111 do art. 159, da CF/88, a Unido deve destinar parcela
de sua arrecadacdo a Estados, Distrito Federal e Municipios:

Art. 153. § 5° - O ouro, quando definido em lei como ativo financeiro ou instrumento
cambial, sujeita-se exclusivamente a incidéncia do imposto de que trata o inciso V do
"caput" deste artigo, devido na operacdo de origem; a aliquota minima sera de um por
cento, assegurada a transferéncia do montante da arrecadagdo nos seguintes
termos: (Vide Emenda Constitucional n® 3, de 1993)

| - trinta por cento para o Estado, o Distrito Federal ou o Territério, conforme a
origem;

Il - setenta por cento para 0 Municipio de origem.

*

Art. 157. Pertencem aos Estados e ao Distrito Federal:


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc03.htm#art2§2

101

| - o produto da arrecadagéo do imposto da Unido sobre renda e proventos de
qualquer natureza, incidente na fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo, por
eles, suas autarquias e pelas fundacdes que instituirem e mantiverem;

Il - vinte por cento do produto da arrecadacdo do imposto que a Unido instituir no
exercicio da competéncia que lhe é atribuida pelo art. 154, I.

*

Art. 158. Pertencem aos Municipios:

| - 0 produto da arrecadacdo do imposto da Unido sobre renda e proventos de qualquer
natureza, incidente na fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles, suas
autarquias e pelas fundagdes que instituirem e mantiverem;

*

Art. 159 - 1l - cinquienta por cento do produto da arrecadacdo do imposto da Unido
sobre a propriedade territorial rural, relativamente aos imoéveis neles situados,
cabendo a totalidade na hipétese da opgéao a que se refere o art. 153, § 4°, I11;

Il - do produto da arrecadagdo do imposto sobre produtos industrializados, dez por
cento aos Estados e ao Distrito Federal, proporcionalmente ao valor das respectivas
exportacdes de produtos industrializados. (Regulamento)

111 - do produto da arrecadacéo da contribuicdo de intervencdo no dominio econdémico
prevista no art. 177, § 4°, 29% (vinte e nove por cento) para os Estados e o Distrito
Federal, distribuidos na forma da lei, observada a destinagdo a que se refere o inciso
11, c, do referido paréagrafo.(Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 44, de 2004)

No que concerne a reparticao de receitas através de fundos (ou indireta), a Constituicéo

estabeleceu em diversos dispositivos normas para a instituicdo de fundos. Basicamente, uma

das hipoteses de reparticdo indireta encontra-se prevista no art. 159 da CF/88, o qual estabelece

0 Fundo de Participacdo dos Estados e Distrito Federal e o Fundo de Participacdo dos

Municipios.

Art. 159. A Unido entregara: (Vide Emenda Constitucional n® 55, de 2007)

| - do produto da arrecadacdo dos impostos sobre renda e proventos de qualquer
natureza e sobre produtos industrializados, 49% (quarenta e nove por cento), na
seguinte forma: (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 84, de 2014)

a) vinte e um inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participacdo dos
Estados e do Distrito Federal; (Vide Lei Complementar n® 62, de
1989) (Regulamento)

b) vinte e dois inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participacdo dos
Municipios; (Vide Lei Complementar n°® 62, de 1989)  (Regulamento)

[..]

d) um por cento ao Fundo de Participacdo dos Municipios, que sera entregue no
primeiro decéndio do més de dezembro de cada ano; (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 55, de 2007)

e) 1% (um por cento) ao Fundo de Participagdo dos Municipios, que seré entregue no
primeiro decéndio do més de julho de cada ano; (Incluida pela Emenda Constitucional
n° 84, de 2014) 68 (grifo nosso)

168 BRASIL. Brasil. Constituicdo (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil.
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A partir da inteleccdo do dispositivo constitucional acima, é possivel perceber que a
constituicdo de receitas dos Fundos de Participacdo dos Estados e dos Municipios é vinculada
aos impostos sobre produtos industrializados e sobre rendas e proventos de qualquer natureza,
tornado estes entes federados bastante dependentes dos recursos oriundos destas espécies de
tributos federais, ja que a transferéncia de recursos é relevante, chegando ao patamar de 49%
do produto arrecadado.

Vale salientar que apesar de o imposto de renda ter natureza fiscal, 0 imposto sobre
produtos industrializados tem carater eminentemente extrafiscal. No entanto, embora tenha
finalidade extrafiscal, a manipulagdo do IPI com a finalidade de incentivar determinadas
atividades econdmicas trazem efeitos ao orgamento dos Estados, Distrito Federal e Municipios,
mormente aqueles mais dependentes dos repasses federais. Nesse contexto, convém recordar a
reducdo de verbas transferidas a guisa do art. 159, I, d, em decorréncia da reducao de aliquota
de IPI, como forma de contornar a crise econdémica de 2008. Em consequéncia de tal medida
de tributacdo indutora, muitos Municipios ficaram em situacdo alarmante do ponto de vista
orcamentario.

Além dos Fundos de Participacdo Estadual e Municipal, a Constituicdo prevé outras
hipdteses de fundos: Fundo Constitucional de Financiamento do Norte (FNO), Nordeste (FNE)
e Centro-oeste (FCO), Fundo de Manutencédo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizacdo do Magistério (FUNDEF), Fundo de Saude, Fundo de Combate & erradicacdo da
Pobreza, entre outros. Os Fundos de Financiamento do Nordeste, Norte e Centro-Oeste foram
instituidos com o desiderato de desenvolver tais regibes por meio de programas de
financiamentos aos setores produtivos realizados através de institui¢cBes financeiras federais
regionalizadas, consoante estabelece o art. 159, I, alinea ¢). Assim, sdo beneficiarios dos
aportes destes Fundos os produtores, empresas e cooperativas que desenvolvem atividades nos
setores agropecuario, mineral e agroindustrial.

Art. 159, | - c) trés por cento, para aplicacdo em programas de financiamento ao
setor produtivo das Regifes Norte, Nordeste e Centro-Oeste, através de suas
instituicGes financeiras de caréater regional, de acordo com o0s planos regionais de

desenvolvimento, ficando assegurada ao semi-arido do Nordeste a metade dos
recursos destinados & Regi&o, na forma que a lei estabelecer; 6°

Nesse ponto, insta salientar que o Fundo de Financiamento do Nordeste estabelece o
financiamento de acordo com as peculiaridades da area, com o escopo de distribuir os

beneficios de maneira a equalizar problemas geograficos e historicos. Assim, as atividades

169 BRASIL. Brasil. Constituigio (1988). Constituicio da RepUblica Federativa do Brasil.
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econdmicas desenvolvidas em areas do semiérido séo conferidos financiamentos que chegam a

metade dos programas do Fundo de Financiamento do Nordeste.

b) Estados-membros e Distrito Federal

Aos Estados-membros foi conferida competéncia para instituicdo de impostos sobre
transmissdo causa mortis e doacdo, operacdes de circulacdo de mercadorias e servicos de
transporte interestadual e intermunicipal e servigos de comunicacdo e sobre propriedade de
veiculo automotor. No entanto, parcela da receita dos Estados membros é distribuida entre
Municipios:

Art. 158. Pertencem aos Municipios:

[...]

111 - cinglienta por cento do produto da arrecadag¢do do imposto do Estado sobre a
propriedade de veiculos automotores licenciados em seus territorios;

IV - vinte e cinco por cento do produto da arrecadacdo do imposto do Estado
sobre operagOes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagdes de
servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagéo.

Paragrafo Unico. As parcelas de receita pertencentes aos Municipios, mencionadas no
inciso 1V, serdo creditadas conforme os seguintes critérios:

| - trés quartos, no minimo, na proporcao do valor adicionado nas operacdes relativas
a circulagdo de mercadorias e nas prestacdes de servicos, realizadas em seus
territdrios;

Il - até um quarto, de acordo com o que dispuser lei estadual ou, no caso dos
Territorios, lei federal.

A partir da intelecdo do dispositivo supra, observa-se que 25% do total da receita
arrecadada com imposto sobre circulagdo de mercadorias € destinado aos Municipios, de
maneira que héa grande dependéncia dos repasses desta receita por parte destes entes. Ademais,
neste ponto vale salientar que a forma como a receita do ICMS é distribuida entre os Municipios
gera uma distorcdo: é que os 25% sdo repartidos de acordo com o valor adicionado nas
operacdes relativas a circulacdo de mercadorias e prestacdo de servigos. Ora, é certo que 0s
Municipios mais ricos tendem a realizar mais operagoes ensejadoras de tributacdo do ICMS do
gue os Municipios mais pobres e, portanto, mais carente de repasses. Conforme se vera adiante,
este critério é, portanto, deveras desarrazoado, j4 que beneficia Municipios mais ricos em
detrimento dos mais pobres.t®

Consoante sera analisado no Capitulo seguinte, a tributacdo indutora sobre o ICMS e
o fendmeno da guerra fiscal desencadeia consequéncias deveras perversas sobre 0 orgcamento

dos Municipios e, como consectario l6gico, sobre o equilibrio federativo.

170 ver Capitulo V, Tdpico 5.
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c) Municipios

Finalmente, os Municipios possuem a competéncia para instituicdo de impostos sobre
a propriedade territorial e predial urbana, transmisséo inter vivos de bens imdveis e 0s servigos
de qualquer natureza. A receita proveniente de tais tributos é destinada exclusivamente aos
proprios Municipios, de maneira que ndo ha repasse para outros entes, nem fundos

estabelecidos nacionalmente.



6 GUERRA FISCAL

A federacdo pode ser entendida como um arranjo institucional buscando a
harmonizacdo sem, contudo, mitigar as diferencgas intrinsecas aos entes federados.
Assim, as federacOes hoje caminham muito mais para, no esteio da experiéncia alema
de 1949, um federalismo cooperativo onde politicas publicas sdo tragadas visando
minimizar as distor¢des inatas ao modelo.

Ocorre que uma série de circunstancias podem amesquinhar o impeto cooperativo e
transitar para um ambiente de competicdo, sobretudo quando ha uma fragilidade
institucional potencializada por uma aguda crise financeira. Esse parece ser o caso da
federacdo brasileira.

Essa ideia torna-se clara nas estratégias adotadas pelos Estados que, diante do vacuo
deixado pelo estado nacional-desenvolvimentista e na auséncia de um projeto
hegemdnico, estabeleceram, nos dizeres de Abrucio, um federalismo estadualista, ndo
cooperativo e predatorio. 1"t

A disputa, entre os Estados brasileiros, por investimentos e atracdo de novos
empreendimentos privados tem repercutido frontalmente no emprego dos tributos como forma
de aparelhar a competicdo por inversdo econdémica. Em tal corrida, as unidades federativas se
utilizam da tributacdo indutora como arma, concedendo incentivos fiscais para captacdo de
investimento privado. Nada obstante, ndo raras vezes, tais incentivos sdo concedidos sem o
devido respaldo legal, gerando prejuizos orcamentarios e dilacerando ndo apenas o
ordenamento juridico, mas principalmente, o equilibrio federativo. Isso tudo sem a
demonstracdo concreta de que efetivamente esta politica agressiva de concessdo de incentivos
traz beneficios ao Estado e a sociedade.

A guerra fiscal, como ficou conhecido este panorama de beligeréncia instalado entre
Estados-membros, vem tomando forma desde a Constituicdo Federal de 1988, quando o Estado
brasileiro ampliou a esfera de competéncias dos Estados, Distrito Federal e Municipios. Com
efeito, a dilatacdo de competéncias e a maior liberdade para instituir e isentar tributos conferidos
aos Estados e Municipios, ao contrario de ser a solucdo ao desequilibrio federativo, resultou em
novo problema: a competicao entre os Estados-membros em busca de investimentos privados.

A guerra fiscal é, portanto, causada por um conflito federativo, em que os Estados-
membros, por meio de politicas atreladas a tributagdo indutora, reduzem a carga do imposto
sobre circulacdo de mercadorias e prestacao de servicos — ICMS — visando atrair investimentos

privados.

171 FIGUEIREDO, Carlos Mauricio. NOBREGA, Marcos. Responsabilidade fiscal: aspectos polémicos. Belo
Horizonte: Férum. 2006. p. 110 — 111.
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O estudo da guerra fiscal ganha destaque crescente, haja vista a pratica generalizada e
ndo planejada, adotada por alguns Estados-membros, de concederem beneficios fiscais em troca
de instalacdes de empreendimentos ou outras formas de investimentos em seus territorios. A
forma desorganizada como tais incentivos sdo concedidos acarreta a concorréncia predatoria
entre os Estados, complicando ainda mais a situacdo financeira em que alguns Estados se
encontram.

Neste mister, o confronto de interesses representado pela guerra fiscal repercute
diretamente no desenvolvimento federativo, pois o artificio tributario utilizado pelos Estados
para fomentar a vinda e instalacdo de empresas, na realidade, representa rendncia fiscal do
Estado em favor de maior eficiéncia econdmica para a empresa, ndo para a economia do Estado
ou bem estar social. Isto é, reduz-se o custo privado da producdo e aumenta-se 0 custo
econémico-social do Estado, gerando déficit orcamentario ao Estado, culminando,
inevitavelmente, na baixa qualidade e quantidade de prestacdo de servicos publicos de forma
global. Busca-se, portanto, no presente momento, analisar os aspectos atinentes a este fenébmeno

que corroi (ou obstaculiza) o equilibrio federativo.

6.1 CONCESSAO DE INCENTIVOS NO AMBITO DO ICMS E GUERRA FISCAL

A guerra fiscal € conhecida por um cenario marcado pela disputa econémica entre
entes federativos - autbnomos e possuidores de competéncia tributaria -, no intuito de atrair
empreendimentos ou investimentos privados utilizando, para tal desiderato, a concessdo de
beneficios, que podem ser de natureza tributaria ou de outra natureza, contrariando o escopo
cooperativo da federacdo e gerando um ciclo perverso de competicao.

O estabelecimento do conceito de guerra fiscal é claro nas palavras de Sérgio Prado e
Carlos E. G. Cavalcanti:

A guerra fiscal é um caso de uma classe geral de fendbmenos que emergem quando
iniciativas politicas de governos subnacionais adquirem conotacfes negativas e geram
efeitos econdmicos perversos em decorréncia do carater insuficiente ou
conjuntamente inoperante do quadro politico-institucional que regula os conflitos
federativos, o qual se revela incapaz de garantir um equilibrio minimo entre interesses
locais para evitar efeitos macroeconémicos e sociais perversos. No caso em questéo,

essas iniciativas sao o uso de beneficios e incentivos ficais com a finalidade de induzir
a alocagdo de investimentos nos territérios locais. "

12 PRADO, Sérgio; CAVALCANTI, Carlos Eduardo G. A guerra fiscal no Brasil. Brasilia: IPEA, 2000. p. 11
apud FARIA, Luiz Alberto Gurgel de. A Extrafiscalidade e a concretizagdo do principio da reducdo das
desigualdades regionais. Sao Paulo: Quartier Latin, 2010. p. 129.
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Luiz Alberto Gurgel Faria aponta que o conceito de guerra fiscal é capaz de abarcar
além de conflitos internos, as disputas internacionais. Com efeito, “quando o Brasil incentiva a
vinda de empresas estrangeiras dos setores automobilistico, de informaética, de autopecas, etc.,
participa de uma guerra fiscal internacional, pois outros paises também procedem de forma
semelhante no comércio entre nagdes”. 1™ Por outro lado, quando o conflito é entre entes de
uma mesma nac¢do, conforme denotado no conceito restritivo acima, o conflito é interno. O
ambito de abrangéncia desta dissertacéo, portanto, é limitado a guerra fiscal verificada no imo
do federalismo brasileiro, mais especificamente no que concerne a concessao de beneficios
sobre o Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Prestagdo de Servicos de Transporte
Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagéo.

A pratica da concessdo de beneficios para atrair investimentos estrangeiros remota aos
anos 60, no entanto, apenas nos anos 90 apresenta contorno caotico, gerando grande polémica
nacional, pois os Estados passaram a conceder beneficios de forma desenfreada e sem a
necessaria ponderacdo das consequéncias da manipulagdo através de tributagdo indutora sobre
um imposto que é, eminentemente, fiscal. A partir de entdo, o assunto guerra fiscal vem sedo
foco de controvérsias e € uma das matérias mais complexas e debatidas da Reforma Tributaria,
proposta através da PEC 233/2008.

6.1.1 Guerra Fiscal: um conflito federativo

Conforme andlise historica realizada no Capitulo I, foi demonstrado que a instaura¢éo
do modelo federalista ndo ocorreu de maneira natural, como se deu nos Estados Unidos. L&, o
processo de federalizacdo foi consectario l6gico do que se vivia nas provincias. Aqui, por outro
lado, 0 modelo federal foi proclamado, de “cima para baixo”, ndo havendo um processo de
integracdo, nem a participacdo das provincias. Na verdade, foi do poder central que partiu a
decisdo de adotar o modelo federalista, partindo-se de um estado segregacionista num dia e, no
outro, transformando-o em cooperativo.

Apenas 40 anos apos a promulgacdo, as relacdes entre entes federativos vao tomando

contornos mais solidos e com a Constituicdo de 1934174 a Uni&o reconhece sua importante

13 FARIA, Luiz Alberto Gurgel de. A Extrafiscalidade e a concretizagdo do principio da reducdo das
desigualdades regionais. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2010. p. 129.
174 Capitulo V, T6pico 2.
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funcdo como fonte de custeio dos demais entes, de maneira que a reparticdo de rendas passa a
figurar como um sustentaculo do modelo federativo cooperativo que se desejava para o pais.

Nesse sentido, Luiz Alberto Gurgel de Faria explica que o a discriminacdo de receitas
funciona como uma ponte entre o Federalismo e a Tributagdo, de sorte a ser impossivel cogitar
um federalismo sem este minimo afastamento.

Com efeito, se 0 modelo federalista € marcado pela existéncia de dois ou mais niveis
de governo, o federalismo fiscal é marcado pela reparticdo de competéncias e receitas entre
estes entes de maneira a que constituam um conjunto harmonioso, atendo-se as demandas
socioecondmicas de forma equanime. Nada obstante, as necessidades coletivas sdo sempre
crescentes, exigindo dos governos um constante aumento de receitas. Como consequéncia dessa
pressdo, 0s governos regionais e locais tendem a buscar o0 maximo de rentabilidade nas suas
acdes, nao lhes sendo possivel aguardar demasiadamente as providéncias do poder central da
Unido. Nesse esquema pela busca do desenvolvimento interno de cada unidade governamental,
muitos Estados descuidam-se do fato de estarem inseridos num contexto maior, que é federativo
cooperativo e que todos os entes poderiam ajudar-se mutuamente e, assim, angariar melhores
resultados. Nada obstante, a competicdo entre tais governos se da, sob esse prisma,
primeiramente, por que nao estdo imbuidos de natureza congregadora, ja que estdo unidos por
uma decisdo da qual ndo fizeram parte!™ e, em segundo lugar, pela incapacidade légica do
poder central, representado pela Unido, de unir os entes de forma sélida e financiar esta unido
federativa, pois é certo que a busca por recursos € uma das caracteristicas dos conflitos
federativos.

Assim, é notdrio o encargo precipuo do Governo Federal de viabilizar a unido dos
entes federativos e impedir as diversas formas de competi¢do, pois € o poder central que detém
instrumentos regulatérios do ordenamento constitucional da federacdo. Nada obstante, desde
os anos 80, com a significativa perda de poder do Governo Central 1 e 0 esgotamento do
modelo de Estado financiador, os instrumentos para uma regulacdo federal também se
enfraqueceram. O corolério do esgotamento do Estado de Bem-estar Social, portanto, foi a
transferéncia de poderes tanto para a iniciativa privada, quanto para os demais entes da
federacdo. A Constituicdo Federal de 1988 apresenta, nesse contexto, a nitida descentralizacédo
de poderes antes concentrados na figura da Unido. Estados, Distrito Federal e Municipios
adquirem maior autonomia financeira, em paralelo ao aumento das suas competéncias,

sobretudo no que concerne as competéncias fiscais, aléem de uma marcante reparticdo de

175 Capitulo 1.
176 Capitulo 111, Topico 1.
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receitas. A capacidade de investimento do Governo Federal também foi reduzida
vertiginosamente, abandonando a capacidade de planejamento e desenvolvimento nacional e
regional, acarretando na desorganizacdo das politicas publicas dos entes federativos, quase
sempre desenvolvidas sem um minimo de exame técnico ou normativo. A disputa por
investimentos e empreendimentos privados através de beneficios fiscais sobre 0 ICMS!”’, nesse
contexto, é apenas uma das consequéncias do enfraquecimento do poder central da Unido e da
desorganizacdo e falta de unido dos demais entes federativos.

A inexisténcia de uma politica de desenvolvimento nacional e regional conduzida pelo
Governo Federal pautada em recursos factiveis e objetivos concretos é, portanto, a razdo central
dos intensos conflitos federativos. A auséncia de planos desenvolvimentistas nacionais provoca
uma sensacdo de que os entes estdo “largados a propria sorte” e que eles mesmos devem
promover, da forma gue encontrarem, 0 crescimento socioecondmico. Nesse contexto, muitos
governantes defendem que a Unica forma de atrair investimentos do setor privado e, assim
alavancar suas economias, é por meio de estimulos fiscais, participando da guerra fiscal.

Além da falta de planejamento estratégico para desenvolvimento federativo
equilibrado e sustentavel por parte do Governo Federal, também é apontada a forma como esta
estruturado o ICMS, ja que se trata de um imposto arrecadatorio de relevantissimo impacto
orcamentario e que, ao contrario da maioria dos paises federalistas que confere a competéncia
para sua instituicdo e arrecadacdo aos Governos Federais, no Brasil, tem sua competéncia
recaida sobre os Estados. Com efeito, conforme analisado no Capitulo 1V, a Constituicdo de
1988 conferiu aos Estados-membros a competéncia quase plena sobre o ICMS, restando apenas
ao Senado a fixacdo de aliquotas minimas e maximas, em casos de conflitos entre Estados. A
inovacdo constitucional, na realidade, serviu para delinear os tragos da guerra fiscal, os quais
tornaram-se marcantes no terreno fértil da auséncia de planejamento federal. O ideal, portanto,
seria a manuten¢ao da competéncia deste tributo no “ambito do Governo Federal, ou no
minimo, por competéncia compartilhada, que garanta ao poder central algum nivel de influéncia

reguladora”. 178

177 Luiz Alberto Gurgel explica ainda que inclusive os municipios estdo guerra fiscal entre si. Beneficios sobre
tributos de natureza fiscal, como ISS e IPTU, estdo sendo concedidos no intuito de atrair empresas aos seus
territorios. “A titulo de exemplo, quando da instalagdo da nova fabrica da General Motors no Rio Grande do Sul,
na década de 90, trés municipios (Gravatai, Guaiba e Eldorado) estavam na disputa e realizaram um verdadeiro
leildo para atrair a inddstria. Os lances comegaram com quinze anos de isenc¢do do imposto, atingindo 27 em oferta
de Guaiba, sendo batido 0 martelo com o lango de Gravatai — 30 anos de isengédo do IPTU”. FARIA, Luiz Alberto
Gurgel de. A Extrafiscalidade e a concretizacdo do principio da redugéo das desigualdades regionais. Séo
Paulo: Quartier Latin, 2010. p. 134-135.

178 EARIA, Luiz Alberto Gurgel de. A Extrafiscalidade e a concretizagdo do principio da redugdo das
desigualdades regionais. Sao Paulo: Quartier Latin, 2010. p. 136.
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Outro ponto que merece destaque tange a maneira como a cadeia produtiva é tributada
no modelo federalista brasileiro. Ao contrario da avassaladora maioria dos paises federalistas
gue adotam a forma de tributacao sobre o valor agregado em um Unico tributo, sob competéncia
de um Governo central, no Brasil, a falta de estruturagdo em torno de um federalismo
cooperativo em sua origem, fez com que Unido, Estados e Municipios se acostumassem a ter,
cada um, competéncia sobre determinada parcela do ciclo produtivo. Assim, o que se percebe
hoje € um cenario exacerbadamente cadtico, mormente no que concerne ao processo de
producéo e circulacdo de mercadorias: a Unido, com competéncia tributaria sobre a producédo
(IP1), os Estados e Distrito Federal com competéncia tributaria sobre a circulagcdo de
mercadorias (ICMS) e prestacdo de servicos pré-estabelecidos e 0s Municipios com
competéncia tributaria sobre demais servi¢cos. A consequéncia de tal situacdo € um emaranhado
de legislacbes desencontradas, gerando um ambiente extremamente inseguro ao
desenvolvimento econdmico.

Como analisado anteriormente, nos anos 80, 0 modelo de Estado garantidor do bem-
estar social comeca a se esgotar, sendo retomados alguns tracos do antigo liberalismo
econémico. Agora, sob o prisma do neoliberalismo econémico, o Estado passa a intervir na
economia de maneira mais atenuada, adotando o modelo de Estado Minimo. A iniciativa
privada é chamada a reassumir maior espago nos setores antes abarcados pelo Estado. Nesse
contexto, o processo de privatizacdo marca os anos 90 e, com ele, tem inicio a demanda por
investimentos privados, o que, conforme ja demonstrado, acirrou a competicédo entre os Estados,

pois, como bem pontuou Luiz A. G. Faria:

Assim, diante da falta de uma politica de desenvolvimento em nivel nacional e
regional e observando que o movimento de desconcentracdo industrial estava se
esvaindo, os Estados viram a chegada de novos investimentos, tanto externos como
internos, com a Unica oportunidade de alavancagem do desenvolvimento em seus
territorios, dai a razdo dos grandes conflitos fiscais na década de 90. °

Apesar de alguns doutrinadores defenderem, a época, que os beneficios fiscais eram
0s responsaveis pela atracdo das empresas e que sem estes ndo seria possivel conseguir a
instalacdo de industrias, nem o investimento do setor privado, logo se constatou o equivoco
dessa conclusdo. Na realidade, é certo que a deciséo de alocacdo de investimentos privados leva
em consideracdo fatores que vdo muito além dos incentivos fiscais, como o conjunto de

atividades produtivas do mercado em que se pretende instalar.*®

1% FARIA, Luiz Alberto Gurgel de. A Extrafiscalidade e a concretizagdo do principio da redugdo das
desigualdades regionais. Sao Paulo: Quartier Latin, 2010. p. 138.

180 «A titulo de exemplo, pode-se examinar o setor automotivo, por demais importante para a economia de qualquer
pais, que recebeu altos aportes de recursos na década de 90, ndo sé para ampliacdo das indUstrias ja existentes,
como principalmente para a instalacdo de novas plantas. Analisando o afastamento das montadoras do centro
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6.1.2 Incentivos fiscais e ICMS: um problema?

181

Consoante ja demonstrado anteriormente®*, a concessdo de incentivos fiscais sobre o

ICMS encontra previsdo na Constituicdo Federal de 1988, num dispositivo que a condiciona a
aprovacao do Conselho Nacional de Politica Fazendaria — CONFAZ, medida esta imposta na

tentativa de evitar a guerra fiscal:

Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos
sobre: (Redagéo dada pela Emenda Constitucional n® 3, de 1993)

[...]

Il - operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacdes de servigos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagdo, ainda que as operacfes e
as prestacdes se iniciem no exterior;(Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 3,
de 1993)

§ 2.° O imposto previsto no inciso |l atenderd ao seguinte: (Redagéo dada pela Emenda
Constitucional n° 3, de 1993)

[...]

XII - cabe a lei complementar:

[...]

g) regular a forma como, mediante deliberacdo dos Estados e do Distrito Federal,
isences, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e revogados.

Por sua vez, o dispositivo Constitucional supra colacionado (art. 155, 82°, XIl, Q)
remete a Lei Complementar n° 24 de 1975, a qual estabelece a necessidade de ratificacao, a
unanimidade, dos Estados e Distrito Federal sobre os incentivos fiscais concedidos no ambito
do ICMS:

Art. 1° - As isengdes do imposto sobre operagdes relativas a circulagdo de mercadorias
serdo concedidas ou revogadas nos termos de convénios celebrados e ratificados pelos
Estados e pelo Distrito Federal, segundo esta Lei.

Paragrafo Unico - O disposto neste artigo também se aplica:

| - & reducdo da base de célculo;

Il - & devolugéo total ou parcial, direta ou indireta, condicionada ou néo, do tributo,
ao contribuinte, a responsavel ou a terceiros;

111 - a concessdo de créditos presumidos;

IV - a quaisquer outros incentivos ou favores fiscais ou financeiro-fiscais,
concedidos com base no Imposto de Circulagdo de Mercadorias, dos quais resulte
reducdo ou eliminacdo, direta ou indireta, do respectivo 6nus;

industrial do pais (Sao Paulo), Glauco ARBIX aponta as razdes para a descentralizagdo. Em primeiro lugar estaria
a questdo dos custos trabalhistas em combinacéo com a capacitagéo. As diferengas salariais nas outras regides do
Brasil e a reducdo do problema da escolaridade do pais nos Gltimos anos teriam estimulado as montadoras a buscar
locais com menores custos nessa area. O ABC paulista, com a hora trabalhada valendo praticamente o dobro do
que em outras regides, ndo poderia, dessa forma, disputar novas fabricas. Uma segunda explicacdo relacionada a
primeira, estaria na disposi¢do das montadoras de afastar-se das areas industriais mais consolidadas em fungéo do
alto nivel de organizagdo sindical, acarretando maiores custos ao fator trabalho. O ABC, com elevado nivel de
organizacdo sindical e histérico de conflitos trabalhistas, estava fora dos plano. FARIA, Luiz Alberto Gurgel de.
A Extrafiscalidade e a concretizacdo do principio da reducdo das desigualdades regionais. Sdo Paulo:
Quartier Latin, 2010. p. 139.

181 Capitulo 1V, Item 1.1.
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V - as prorrogagdes e as extensdes das isencdes vigentes nesta data. 82

Nesse ponto, vale ressaltar o entendimento da melhor doutrina acerca da elevada
importancia da disposicdo na Constituicdo e Lei complementar n°® 24/74, que estabelecem a

unanimidade consubstanciaria clausula pétrea:

[...] Ives Gandra da Silva Martins manifesta o entendimento de que a unanimidade
exigida para a concessao de incentivos fiscais, estimulos ou beneficios fiscais de todos
os Estados e do Distrito Federal, em termos de ICMS, seria clausula pétrea. Para esse
doutrinador, haveria impossibilidade juridica de suprimir o direito de os Estados
oporem-se a incentivos fiscais de outra unidade, quando lhe prejudiquem diretamente,
sob pena de, assim ndo sendo, macular-se o pacto federativo. 83

Na mesma linha de raciocinio, entende o ilustre doutrinador que a regra da

unanimidade exigida pelo CONFAZ decorre diretamente da Constituicao:

Por esta linha de raciocinio, entendo que a unanimidade exigida pelo CONFAZ ndo
decorre da legislagdo infraconstitucional, mas decorre, & luz da Constituicdo de 1988,
do préprio texto supremo [...]*%

Nada obstante a previsao constitucional e legal da norma que determina a aprovacéo
dos incentivos fiscais sobre ICMS pela unanimidade dos Estados-membros e Distrito Federal,
muitos entes federativos simplesmente ignoram o comando e insistem no comportamento de
inducdo tributaria, fato que tem como corolario l6gico a demanda constante e crescente por
solucéo pelo Supremo Tribunal Federal. A Corte Suprema, como ndo poderia deixar de ser, tem
entendimento pacifico no sentido da inconstitucionalidade da concessdo de beneficios fiscais
no bojo da guerra fiscal, ou seja, a concessdo de beneficios sem a observancia da Constituicao
Federal, art. 155, 82° XIl, g, e da Lei Complementar n® 24/75, consoante exemplificam o0s

seguintes julgados:

EMENTA: ICMS: "guerra fiscal": concessdo unilateral de desoneracéo do tributo por
um Estado federado, enquanto vigorem beneficios similares concedidos por outros:
liminar deferida. 1. A orientacdo do Tribunal é particularmente severa na
repressdo a guerra fiscal entre as unidades federadas, mediante a prodigalizacdo
de isengdes e beneficios fiscais atinentes ao ICMS, com afronta da norma
constitucional do art. 155, § 2°, 11, g - que submete sua concesséo & deciséo consensual
dos Estados, na forma de lei complementar (ADIn 84-MG, 15.2.96, Galvdo, DJ
19.4.96; ADInMC 128-AL, 23.11.89, Pertence, RTJ 145/707; ADInMC 902 3.3.94,
Marco Aurélio, RTJ 151/444; ADInMC 1.296-PI, 14.6.95, Celso; ADINMC 1.247-
PA, 17.8.95, Celso, RTJ 168/754; ADInMC 1.179-RJ, 29.2.96, Marco Aurélio, RTJ
164/881; ADInMC 2.021-SP, 25.8.99, Corréa; ADIn 1.587, 19.10.00, Gallotti,
Informativo 207, DJ 15.8.97; ADInMC 1.999, 30.6.99, Gallotti, DJ 31.3.00; ADInMC
2.352, 19.12.00, Pertence, DJ 9.3.01). 2. As normas constitucionais, que impdem
disciplina nacional ao ICMS, sdo preceitos contra os quais ndo se pode opor a

182 BRASIL. Lei Complementar n° 24, de 7 de janeiro de 1975.

183 MARTINS, Ives Gandra, CARVALHO, Paulo de Barros. Guerra Fiscal: Reflexdes sobre as concessdes de
beneficios no amito do ICMS. Sé&o Paulo: Noeses, 2012. p. 56.

184 Ibidem. p. 9.
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autonomia do Estado, na medida em que séo explicitas limitacdes. 3. O proposito
de retaliar preceito de outro Estado, inquinado da mesma balda, ndo valida a
retaliagdo: inconstitucionalidades ndo se compensam. 4. Concorréncia do periculum
in mora para a suspensdo do ato normativo estadual que - posto inspirada na razoavel
preocupacao de reagir contra o Convénio ICMS 58/99, que privilegia a importacdo de
equipamentos de pesquisa e lavra de petrleo e gés natural contra os produtos
nacionais similares - acaba por agravar os prejuizos igualmente acarretados a
economia e as finangas dos demais Estados-membros que sediam empresas do ramo,
as quais, por forca da vedacdo constitucional, ndo hajam deferido beneficios
unilaterais.

(ADI 2377 MC, Relator(a): Min. SEPULVEDA PERTENCE, Tribunal Pleno,
julgado em 22/02/2001, DJ 07-11-2003 PP-00081 EMENT VOL-02131-02 PP-00367
RTJ VVOL-00191-03 PP-00848) (grifo nosso)

*

Ementa: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. TRIBUTARIO.
ISENCAO FISCAL. ICMS. LEI COMPLEMENTAR ESTADUAL. EXIGENCIA
CONSTITUCIONAL DE CONVENIO INTERESTADUAL (CF, ART. 155, § 2°,
XII, ‘g’). DESCUMPRIMENTO. RISCO DE DESEQUILiBRIO DO PACTO
FEDERATIVO. GUERRA FISCAL. INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL.
CONCESSAO DE ISENCAO A OPERACAO DE AQUISICAO DE AUTOMOVEIS
POR OFICIAIS DE JUSTICA ESTADUAIS. VIOLACAO AO PRINCIPIO DA
ISONOMIA TRIBUTARIA (CF, ART. 150, 11). DISTINCAO DE TRATAMENTO
EM RAZAO DE FUNGCAO SEM QUALQUER BASE RAZOAVEL A JUSTIFICAR
O DISCRIMEN. INCONSTITUCIONALIDADE MATERIAL. PROCEDENCIA
DO PEDIDO. 1. O pacto federativo reclama, para a preservacédo do equilibrio
horizontal na tributacdo, a prévia deliberacdo dos Estados-membros para a
concessao de beneficios fiscais relativamente ao ICMS, na forma prevista no art.
155, § 2° XII, ‘g’, da Constituicdo e como disciplinado pela Lei Complementar
n° 24/75, recepcionada pela atual ordem constitucional. 2. In casu, padece de
inconstitucionalidade formal a Lei Complementar n°® 358/09 do Estado do Mato
Grosso, porquanto concessiva de isencdo fiscal, no que concerne ao ICMS, para as
operacles de aquisicdo de autombveis por oficiais de justica estaduais sem o
necessario amparo em conveénio interestadual, caracterizando hipétese tipica de guerra
fiscal em desarmonia com a Constituicdo Federal de 1988. 3. A isonomia tributaria
(CF, art. 150, II) torna invalidas as distingdes entre contribuintes “em razdo de
ocupacao profissional ou fungdo por eles exercida”, maxime nas hipdteses nas quais,
sem qualquer base axiolégica no postulado da razoabilidade, engendra-se tratamento
discriminatorio em beneficio da categoria dos oficiais de justica estaduais. 4. Acdo
direta de inconstitucionalidade julgada procedente.

(ADI 4276, Relator(a): Min. LUIZ FUX, Tribunal Pleno, julgado em 20/08/2014,
ACORDAO ELETRONICO DJe-181 DIVULG 17-09-2014 PUBLIC 18-09-2014)
(grifo nosso)

IMPOSTO SOBRE A CIRCULACAO DE MERCADORIAS E SERVICOS —
BENEFICIO FISCAL — TERMO DE ACORDO DE REGIME ESPECIAL —
“GUERRA FISCAL”- INCONSTITUCIONALIDADE - PRECEDENTES. E
inconstitucional a concessdo unilateral de beneficios fiscais, ausente convénio
interestadual prévio, por ofensa ao artigo 155, § 2°, inciso XII, alinea “g”, da
Carta da Republica. Precedentes: Ac¢Bes Diretas de Inconstitucionalidade n° 2.548,
relator ministro Gilmar Mendes, Diario da Justica de 15 de junho de 2007, n° 2.352,
relator ministro Sepulveda Pertence, Diario da Justica de 9 de margo de 2001, n°
2.357, relator ministro llmar Galvdo, Diario da Justica de 7 de novembro de 2003, e
n® 2.906, de minha relatoria, Didrio da Justica de 29 de junho de 2011. RECURSO
EXTRAORDINARIO — MATERIA FATICA E LEGAL. Na origem, a natureza de
beneficio fiscal da concessdo implementada veio a ser proclamada com base nos
elementos faticos constantes do processo e na legislacdo local. O recurso
extraordinario ndo é meio proprio ao revolvimento da prova, também néo servindo a
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interpretacdo de normas estritamente legais. MULTA — AGRAVO - ARTIGO 557, §
2°, DO CODIGO DE PROCESSO CIVIL. Surgindo do exame do agravo o carater
manifestamente infundado, imp&e-se a aplicacdo da multa prevista no § 2° do artigo
557 do Codigo de Processo Civil.

(ARE 774821 AgR, Relator(a): Min. MARCO AURELIO, Primeira Turma, julgado
em 09/04/2014, PROCESSO ELETRONICO DJe-091 DIVULG 13-05-2014
PUBLIC 14-05-2014) (grifo nosso)

Ementa; CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. ICMS. GUERRA FISCAL.
CUMULATIVIDADE. ESTORNO DE CREDITOS POR INICIATIVA
UNILATERAL DE ENTE FEDERADO. ESTORNO BASEADO EM PRETENSA
CONCESSAO DE BENEFICIO FISCAL INVALIDO POR OUTRO ENTE
FEDERADO. ARTS. 1°, 20, 3°, 102 e 155, § 2°, | DA CONSTITUICAO FEDERAL.
ART. 8 DA LC 24/1975. MANIFESTACAO PELA EXISTENCIA DE
REPERCUSSAO GERAL DA MATERIA.
(RE 628075 RG, Relator(a): Min. JOAQUIM BARBOSA, julgado em 13/10/2011,
ACORDAO ELETRONICO DJe-228 DIVULG 30-11-2011 PUBLIC 01-12-2011 )
(grifo nosso)

Nota-se, através dos julgados supra colacionados, que a posi¢do do Supremo Tribunal
Federal é pacifica no sentido da intolerancia da guerra fiscal. Nada obstante, mesmo
conhecendo o posicionamento do STF, os Estados permanecem concedendo beneficios sem a
observancia do dispositivo constitucional. Tal situacdo traz a baila a reflexdo acerca da eficacia
das normas constitucionais, assim como 0 uso perverso da tributacdo indutora.
Quanto a eficacia das normas constitucionais, € preciso que se atente para o fato de
que ndo se pode imputar as normas constitucionais tributarias, de forma direta, a
responsabilidade da guerra fiscal, como se estas fossem a origem do problema. Na realidade, o
sistema normativo tributario, em que pese alguns desacertos e inimeras criticas expendidas pela
doutrina, ndo é despido de sentido e organizacdo, ao contrario, € dotado de fundamentos e
principios bem definidos, insculpidos no intuito de solucionar conflitos. Ocorre, no entanto, que
a guerra fiscal encontra suas origens exteriormente ao campo eminentemente juridico,
remontando a aspectos econémicos e politicos. Nesse sentido, sdo aclaradoras as palavras de
Paulo de Barros Carvalho, para quem:
O problema da guerra fiscal, seus motivos e consequéncias, extrapola o ambito
estritamente juridico, invadindo o campo econémico. Os Estados mais desenvolvidos
acusam os outros de langcarem mao de mecanismos fiscais contrarios a ordem juridica
para atrair a seus territérios empresas teoricamente capazes de estimular o
desenvolvimento que perseguem. Ja os menos favorecidos, contra-atacam com o
argumento de que tém direito de buscar a concretizacdo de suas metas econdmicas e

sociais pelos meios que dispdem, considerando as deficiéncias e as distor¢des que o
sistema tributario, inegavelmente, ostenta. Com isso, sofrem o0s contribuintes,
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inseguros quanto a validade das concessbes que lhe sdo acenadas, e, até mesmo,
quanto as possiveis retaliages que a eles possam ser dirigidas. &

Por outro lado, no que concerne a tributacéo indutora, ja analisada no bojo do Capitulo
I11, Tdpico 4, € preciso que se elimine a visdo de se tratar de mecanismo perverso de politica
econdmica. Na realidade, a tributacdo indutora é excelente instrumento para conducdo de
comportamentos dos contribuintes e, no especifico contexto do Estado Minimo neoliberal,
representa uma ferramenta indispensavel a atracdo de investimentos privados. A grande
celeuma se da, no entanto, devido ao fato de os incentivos sobre o ICMS serem concedidos de
maneira indiscriminada pelos Estados membros, refletindo a caréncia de politicas articuladas
entre os entes federativos e gerando efeitos nefastos que, ao invés de justificar a queda na
arrecadacao consequente da renlncia sobre o ICMS, ao contrario, acentuam ainda mais 0s
problemas enfrentados pelos Estados. A guerra fiscal representa, portanto, uma faceta perversa
da tributacdo indutora, capaz de gerar inseguranca juridica, competicdo entre entes que
deveriam cooperar, desorganizacdo politica e econdmica, auséncia de transparéncia

orcamentaria, entre tantos outros efeitos.

6.2 GUERRA FISCAL E TAX EXPENDITURE: ANALISE A LUZ DO ART. 14 DA LRF

A guerra fiscal, conforme ja esclarecido, baseia-se na concesséo de beneficios sobre o
ICMS, de maneira a reduzir o encargo deste tributo para determinados empreendimentos, de
sorte a atrai-los ao Estado concedente do incentivo. Com efeito, a utilizagéo de incentivos sobre
ICMS é uma forma simples e bastante acessivel aos Estados para atrair o capital privado. A
transferéncia de recursos publicos por meio de incentivos fiscais, no entanto, apresenta o
problema da maior dificuldade de controle e transparéncia, em comparacao as despesas diretas,
0 que se torna uma vantagem para 0s maus gestores publicos e um grande inforttnio, ndo apenas
a gestdo orcamentéria, mas ao desenvolvimento econémico e social do Estado e, em Ultima
analise, do conjunto de entes federativos.

A necessidade de mitigar as consequéncias da falta de controle de gastos publicos
realizados por meio de incentivos sobre o ICMS (entre outras formas) e, assim, dificultar a

participacdo dos Estados na guerra fiscal, impds a imprescindibilidade de criar mecanismos

185 MARTINS, Ives Gandra, CARVALHO, Paulo de Barros. Guerra fiscal: Reflexdes sobre as concessoes de
beneficios no &mbito do ICMS. S&o Paulo: Noeses, 2012. p. 25.
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aptos a fiscalizag8o da concesséo de beneficios e dos efeitos econémicos e financeiros oriundos
dos beneficios, trazendo os valores destes incentivos para integrarem o processo orgcamentario
para que seja possivel a real ponderacdo entre os incentivos fiscais sobre o ICMS (despesas
tributérias, indiretas) e despesas diretas.

Com efeito, consoante ja analisado no Capitulo 111, Tépico 5, a concessdo de beneficios
no bojo do ICMS deve ser entendida como um gasto tributario, ja que se trata de abdicacdo do
recolhimento de receita destinada ao ente federativo. A concepcdo dos incentivos como
verdadeiros gastos tributarios impde, por sua vez, o exame da Lei de Responsabilidade Fiscal,
a qual determina algumas regras para a concessao dos beneficios. Neste ponto, portanto,
intentar-se-4 examinar a relacdo entre a despesa tributaria ocasionada pela rentncia fiscal em
favor de beneficios ao setor privado, no contexto da guerra fiscal, e a contrapartida orcamentaria

experimentada pelo ente concedente do beneficio.

6.2.1 Condigdes para renuncia fiscal

A Lei de Responsabilidade Fiscal, no art. 11, determinou como requisito da
responsabilidade na gestdo fiscal aos entes da federacdo o dever de instituicdo, previsao e
efetiva arrecadagéo dos tributos de sua competéncia constitucional :

Art. 11. Constituem requisitos essenciais da responsabilidade na gestdo fiscal a
instituicdo, previsdo e efetiva arrecadacdo de todos os tributos da competéncia
constitucional do ente da Federacéo.

Paragrafo Unico. E vedada a realizacdo de transferéncias voluntarias para o ente que
ndo observe o disposto no caput, no que se refere aos impostos.

O mandamento da referida Lei Complementar condiciona, portanto, a
responsabilidade fiscal ao atendimento da norma de exploragdo da competéncia tributaria,
indicando que esta ndo é meramente um direito ou faculdade do ente federativo, mas
efetivamente, um dever. Com efeito, o dever de exercicio da competéncia tributaria encontra
fundamento no principio constitucional da indisponibilidade dos bens e interesse publico,
diretriz do Estado Democratico de Direito. Tal é a importancia da obediéncia de tal dispositivo
que a proépria lei, em seu paragrafo Unico, prevé a san¢do para o ente que a descumpre, qual
seja, 0 impedimento do recebimento de transferéncias voluntarias de outros entes federativos.

Nesse sentido, a adequada exploracdo da base tributaria do ente federativo confere-lhe
a possibilidade de estimar a sua receita, permitindo o planejamento de a¢des publicas e metas

voltadas ao interesse da coletividade.
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Ao analisar o topico’®® que concernia aos incentivos fiscais e tax expenditure, ou gasto
tributario, ficou consignado que tal expressdo quer designar a “abdicagdo do Fisco em recolher
0 produto dos tributos com o interesse de incentivar ou favorecer determinados setores,
atividades, regides ou agentes da economia”. 18’ Considera-se que, efetivamente, os incentivos
fiscais produzem os mesmos efeitos que as despesas publicas, notadamente como as
subvencdes, j& que tanto uma espécie quanto a outra funcionam como mecanismos de transferir
ao beneficiario os recursos que, naturalmente, pertenceriam ao Estado. Nesse sentido, vale
colacionar as palavras de Jaqueline Lara Somavilla e Paulo Henrique Bese Lobato:

Seria interessante tratar os beneficios como se fossem gastos governamentais, apesar
de representarem uma despesa de natureza diversa daquela do gasto orgamentario
direto. Desta forma, poder-se-ia confrontar o custo da rendncia de receita com a
quantidade de gastos publicos diretos necessarios para igualar os beneficios dela
oriundos e, assim, verificar se o impacto provocado pela politica (investimento ou
geracdo de emprego em determinados setores

ou regides) € melhor ou mais eficiente que a realizacdo de gastos diretos para
beneficiar os mesmos agentes. 8

A concessdo de incentivos sobre o ICMS representa, efetivamente, um gasto tributario,
porque o dinheiro correspondente a arrecadacao ndo ingressa nos cofres publicos, como se o
Estado estivesse empenhando parcela de seus recursos financeiros em incentivo a atragdo de
investimento privado. Em ultima anélise, ndo seria incorreto concluir que o Estado, realmente,
desembolsa parcela de seus recursos para estimular uma atitude do empreendedor (a sua
instalacdo no Estado).

A pratica, conforme analisado anteriormente, também pode ser vislumbrada como
verdadeira renlncia fiscal, ja que o Fisco desiste de parcela ou da totalidade do produto
tributéario, em virtude de demandas econémicas.

Pois bem. Também se verificou que, por se tratar de gasto tributario, a Lei de
Responsabilidade Fiscal determina cautela neste comportamento, impondo determinadas
medidas capazes de compensar a receita “perdida”. O referido diploma normativo determina,
portanto, que o ente concedente do incentivo apresente estimativa do impacto orcamentario no
exercicio em que deva iniciar a medida e nos dois seguintes, além de atender as disposi¢des da

lei de diretrizes orgamentarias e, ou demonstrar que rentncia foi considerada na estimativa de

186 Capitulo 111, Topico 5.

187 FIGUEIREDO, Carlos Mauricio. NOBREGA, Marcos. Responsabilidade fiscal: aspectos polémicos. Belo
Horizonte: Forum, 2006. p. 123.

188 SOMAVILLA, Jaqueline Lara; LOBATO, Paulo Henrique Bese. A concessdo de anistias e incentivos fiscais e
a importancia do controle da rentncia de receita pelos tribunais de contas. Revista do Tribunal de Contas do
Estado de Minas Gerais, jan-mar, v. 70, n. 1, ano 27, 2009.
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receita da lei orcamentéaria, ou apresentar medidas de compensacdo, tais como elevagdo de
aliquotas, ampliacdo da base de célculo, majoracdo ou criac¢do de tributo ou contribuicéo, etc.

Portanto, o Estado que ingressa na guerra fiscal para conceder beneficios fiscais e,
assim atrair investimentos privados, deveria, por determinacdo constitucional, obedecer ao
regramento da Lei de Responsabilidade Fiscal. Nada obstante, o que se verifica é a absoluta
negligéncia do comando normativo, provocando, no lugar de beneficios ao Estado,
aprofundamento de situacao financeira negativa.

O controle dos atos de concessao de beneficios pelos gestores publicos, em que pese a
existéncia de legislacdo que a regule e limite, é ainda bastante incipiente e seus mecanismos
sdo deveras insuficientes. Na realidade, o tema da fiscalizagdo dos gastos publicos em forma de
beneficios fiscais é ainda bastante carente de estudos doutrinarios que apontem métodos
eficazes a sua realizacdo. Pois, como bem explicou Marcos Nobrega, essa espécie de controle
é ainda bastante rudimentar:

[...] tanto na consciéncia da importancia de fiscalizagdo dos incentivos fiscais, bem
como na forma operacional de proceder as auditorias. Dessa forma, cdnscio da

fragilidade dos controles sobre a concessdo dos incentivos fiscais, os Poderes
Executivos preferem esse instrumento. &

Assim, apesar de existirem normas, tanto constitucionais como infraconstitucionais,
voltadas para o controle de gastos publicos, a experiéncia mostra que este controle no bojo da
guerra fiscal é bastante deficiente, o que acirra ainda mais o imbrdglio causado por esta perversa

disputa.

6.3 REFORMA TRIBUTARIA EM MATERIA DE ICMS

A partir de todas as analises até 0 momento expendidas, resta responder a indagacéo:
a guerra fiscal traz os beneficios perseguidos pelo Estado democratico de Direito? Ha,
efetivamente, atracdo de novos investimentos, melhorado a situacdo financeira dos entes
federativos e aportado avangos socioecondmicos?

Impossivel responder positivamente a esta pergunta. Na realidade, a guerra fiscal é

absolutamente um dos maiores equivocos cometidos pelo federalismo brasileiro.

189 FIGUEIREDO, Carlos Mauricio. NOBREGA, Marcos. Responsabilidade fiscal: aspectos polémicos. Belo
Horizonte: Férum, 2006. p. 114.
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Ao contrario do que se pretende aqui demonstrar, a concessao de incentivos fiscais,
por si s6, € uma medida de politica tributaria que pode resultar em excelentes frutos para o ente
federativo e até mesmo para o conjunto federativo. Ocorre, no entanto, que os beneficios fiscais
sdo concedidos sem o minimo de organizacdo exigido pela boa governanca e que o0 senso de
unido federativa demanda.’® Na realidade, os Estados, hoje, entendem que a Unica arma que
possuem “contra” os outros Estados é a concessdo de beneficios fiscais. Ou seja, 0s governos
regionais, que deveriam cooperar entre si e estabelecer um objetivo maior de desenvolvimento
sustentavel para todos, ao contrario, ndo confiam nessa perspectiva (muito devido a falta de
planejamento econdmico dirigido pelo Governo Federal) e ingressam nesta competi¢cdo em que
todos perdem. Com efeito, os Estados, carentes de uma politica desenvolvimentista nacional
uniforme, compreendem que se encontram diante de um dilema, no qual € preciso ponderar se
€ mais vantajoso arrecadar hoje ou incrementar o desenvolvimento, renunciando receita em prol
de uma arrecadacdo futura, ainda mais levando em consideracdo que a nao concessdo de
incentivos no Estado sera suplantada pela concessdo de beneficios em outro Estado, que atraira
0s investimentos privados.

E nesse ponto que a tributacdo indutora, concebida originalmente como uma
ferramenta desenvolvimentista, acaba sendo uma arma voltada ndo apenas contra o Estado que
dela se utiliza, mas contra toda a federacdo. Ocorre que, no momento em que um Estado
concede o beneficio e atrai o investimento, outro Estado pode entender que perdeu a chance de
ter aguele empreendimento em seu territorio pelo fato de o outro Estado ter concedido o
investimento. A partir dai, o segundo Estado passa a também conferir beneficios, de forma
desorganizada e né@o planejada, néo se ponderando sequer se aquele incentivo sobre o ICMS,
ao menos, serda reavido através deste investimento privado. Esse é um ciclo vicioso
exageradamente perverso e que ndo trara outro resultado que ndo seja danoso.

Nesse sentido, € preciso relembrar que o ICMS é um tributo concebido com a
finalidade arrecadatdria e ndo regulatoria. Na realidade, a receita do ICMS é uma das principais
fontes de custeio estadual, se ndo for a principal. De tal sorte, a rentincia sobre a receita do
ICMS tem impacto negativo direto no orcamento do Estado. Da mesma maneira, deve-se
ponderar que o empreendedor privado investiria de qualquer forma em alguma unidade

federativa, independentemente de incentivos fiscais, se ndo houvesse a guerra fiscal, todos os

190 «“Numa situagio em que os Estados vém concedendo beneficios fiscais mediante negociacdes caso a caso e sem
qualquer coordenacdo, a guerra fiscal tem produzido uma verdadeira anarquia tributaria, gerando uma enorme
inseguranga para os investidores.” Cartilha reforma tributaria. Ministério da Fazenda. Brasilia — DF, 28 de
fevereiro de 2008. Disponivel em:  <http://lwww.fazenda.gov.br/divulgacao/publicacoes/reforma-
tributaria/cartilha.reforma.tributaria.pdf> Acesso em: outubro, 2014.
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Estados ganhariam sem ter que abdicar de parcela da receita tributaria. Ao contrario disso, o
que ocorre é a concessdo de incentivos fiscais, perda orcamentaria e inexisténcia de
demonstracOes de resultados concretos dessa politica.

Além de ndo haver, sequer, a demonstracéo do resultado fiscal que seria obtido caso
ndo houvesse o incentivo, bem como os ganhos e perdas orcamentarios reais advindos dessa
politica, a guerra fiscal ainda promove um aumento entre as desigualdades regionais, pois €
certo que os Estados mais pobres e, consequentemente, com menos infraestrutura, menor
mercado consumidor e baixa qualidade de méo-de-obra, ndo tem condigdes de ingressar numa
guerra fiscal com o mesmo poder de armas que um Estado mais abastado.!®* Com efeito, no
contexto da guerra fiscal, em que todos os Estados acabam fornecendo cada vez mais
beneficios, os empreendimentos privados findam por selecionar aqueles locais que oferecem
outras vantagens competitivas, como boa infraestrutura logistica, acesso ferroviario, portos,
qualidade de médo-de-obra, mercado consumidor, caracteristicas de Estados mais ricos, 0s quais
acabam sendo os destinatérios da alocagdo de investimentos privados. Some-se a isso, ainda, 0
fato de que, quando, eventualmente, uma empresa decide se instalar num Estado pobre (em
razdo, por exemplo, dos baixos salarios), esse Estado concede beneficios sobre o ICMS (pois
participou da guerra fiscal) que irdo afetar imensamente a arrecadacéo fiscal, comprometendo
ainda mais a saude financeira do Estado e a possibilidade de crescimento, pois quando um
Estado rico concede incentivos, é provavel que ele detenha outros mecanismos para compensar
a renuncia fiscal, situacédo dificilmente verificada nos Estados pobres.

A guisa de demonstracao, através da planilha abaixo'®?

, percebe-se a existéncia de um
verdadeiro fosso entre as arrecadagbes de ICMS distribuidas por cada regido, principalmente

se forem comparadas as arrecadagdes, no ano de 2014, nas regides Sudeste e Norte:

191 «No inicio, a guerra fiscal foi vista como opg¢do dos Estados mais pobres para atrair investimentos,
compensando a falta de uma politica mais efetiva de desenvolvimento regional. Com o tempo, no entanto, 0s
Estados mais ricos também passaram a praticar a guerra fiscal, a qual perdeu forca como instrumento de
desenvolvimento regional e passou a gerar uma série de distor¢des altamente prejudiciais ao crescimento do Pais.”
Cartilha reforma tributaria.

192 Planilha obtida no sitio de internet do Ministério da Fazenda. Disponivel em:
<http://www1.fazenda.gov.br/confaz/boletim/Valores.asp> Acesso em janeiro de 2014.
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MINISTERIO DA FAZENDA
Conselho Nacional de Politica Fazendaria - CONFAZ
Comissio Técnica Permanente do ICMS - COTEPE

QUADROD I - ARRECADACAD DO ICMS - VALORES CORRENTES - 2014 Rs MIL
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¢i0:201/2015

Ademais, ha ainda outra dificuldade trazida pela guerra fiscal, dessa vez, sob a
perspectiva da empresa. E que o fenémeno da disputa por investimentos entre entes federativos
€ marcado por um contexto de inseguranca juridica e impossibilidade de previsibilidade.
Primeiramente, hé inseguranca juridica pelo fato que os incentivos fiscais, em sua esmagadora
maioria, sdo concedidos sem a devida anuéncia do CONFAZ, sendo, portanto, inconstitucional.
Isso gera a dificuldade de creditamento por parte das empresas no processo de circulagdo da
mercadoria, pois os demais Estados ndo reconhecem beneficios concedidos a revelia do
CONFAZ, fazendo com que as empresas e 0s Estados tenham que ingressar com indmeras
demandas judiciais, as quais invariavelmente findam com a prenunciada decisdo pela
inconstitucionalidade do incentivo, a qual ainda pode obrigar a cobranca retroativa dos
impostos que ndo foram recolhidos.!®® Além disso, as empresas sabem que outras empresas

também poderdo ser destinatérias de beneficios sobre o ICMS, 0 que compromete a capacidade

193 “Hoje a inseguranca atinge até mesmo as empresas que receberam incentivos e que niio sabem se conseguirdo
manté-los: * por conta de decisdes judiciais reconhecendo a inconstitucionalidade dos beneficios concedidos,
inclusive obrigando a cobranga retroativa dos impostos que deixaram de ser pagos; ¢ porque varios Estados ndo
estdo aceitando o crédito de ICMS de produtos que receberam incentivos em outras unidades da Federagdo.”
Cartilha reforma tributaria.
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de competicédo entre as empresas, levando o setor privado a investir cada vez menos ou exigir
retornos mais altos de seus investimentos.'%*

De maneira geral, portanto, a concessao de incentivos fiscais no ambito da guerra fiscal
é maléfica ao equilibrio federativo e ndo traz resultados favoraveis ao desenvolvimento. O atual
cenario é tdo preocupante que ha estudos no sentido de se modificar a Constituicdo Federal, no
que tange ao ICMS, no intuito de reverter essa situacdo que traz, entre diversos prejuizos, a
fragmentacdo do pacto federativo.

Destarte, em proposta de Reforma Tributéria veiculada por meio do Projeto de Emenda
Constitucional n® 233/2008, com o escopo alterar o atual cenario. Por meio da Cartilha da
Reforma Tributaria, encontrada no sitio de internet do Ministério da Fazenda, é possivel
perceber que alguns pontos estruturais da Reforma tocam justamente na alteracdo da esséncia
do ICMS.

Assim, a Reforma Tributaria tem por diretrizes os seguintes aspectos, destacando-se o
necessario fim da guerra fiscal e a busca do desenvolvimento, de forma eficiente:

+ a simplifica¢do e desburocratizagdo do sistema tributario, reduzindo
significativamente o nimero de tributos e o custo de cumprimento das obrigacGes
tributarias acessdrias pelas empresas;

* 0 aumento da formalidade, distribuindo mais eqiiitativamente a carga tributaria: os
gue hoje pagam impostos pagardo menos, e aqueles que ndo cumprem suas obrigacoes
tributarias passardo a contribuir;

* a eliminagdo das distor¢des da estrutura tributaria, diminuindo o custo dos
investimentos e das exportacoes;

« a eliminagdo da guerra fiscal, resultando em aumento dos investimentos e da
eficiéncia econémica;

* 0 avango importante na politica de desoneragdo, reduzindo o custo tributario para as
empresas formais, para os consumidores e ampliando a competitividade do Pais;

« 0 aperfeigoamento da politica de desenvolvimento regional, introduzindo
mecanismos mais eficientes de desenvolvimento das regies mais pobres. 1%

Especificamente para conquistar os objetivos acima que tangem a eliminacdo do
cenario da guerra fiscal e o desenvolvimento federativo de forma harménica, a Reforma
Tributéaria seré realizada com base em algumas medidas.

Dentre as medidas, pode-se destacar a simplificacdo do sistema tributario, no ambito

dos tributos federais, mas também no que concerne ao ICMS, pois atualmente, o ciclo produtivo

194 “De fato, ao fazer um investimento, uma empresa nfio sabe se seus concorrentes receberdo beneficios que podem
comprometer sua capacidade de competir e sobreviver no mercado. Essa inseguranca leva os empresarios a investir
menos ou entdo a exigir um retorno mais alto dos investimentos, prejudicando os consumidores.” Cartilha
reforma tributaria.

195 Cartilha reforma tributaria. Ministério da Fazenda. Brasilia — DF, 28 de fevereiro de 2008. Disponivel em;
<http://www.fazenda.gov.br/divulgacao/publicacoes/reforma-tributaria/cartilha.reforma.tributaria.pdf>  Acesso
em: outubro, 2014.
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de mercadorias deve contar com um aparelhamento engessado em razéo das 27 legislagOes
diferentes e contraditdrias entre si, que geram um ambiente juridico extremamente inseguro.
Outras duas medidas que devem guiar as transformacdes no bojo da guerra fiscal € a
implementagdo de uma politica de desenvolvimento regional, além do reexame das rela¢des
federativas, ampliando de forma eficaz a aspiracéo pelo ideal cooperativo entre as unidades da
federagcdo, facilitando o processo de aprimoramento (ousa-se dizer, implantacdo) do
federalismo fiscal.

Inicialmente, no que concerne a simplificacdo dos tributos, hd que se estabelecer a
previsdo, na Reforma, da extincdo dos cinco tributos federais (PIS e COFINS, a CIDE
Combustiveis, a Contribuigdo sobre folha para o Salario Educacdo e CSLL) em prol da criacdo
de um anico tributo, o Imposto sobre o Valor Adicionado (IVA-F), de maneira que a receita
dos quatro primeiros tributos seria suplantada pelo IVA-F e a receita da CSLL seria integrada
ao Imposto de Renda de Pessoas Juridicas.

Outra relevantissima medida é a simplificacdo do ICMS, que hoje conta com 27
legislacdes distintas. A intencdo é unificar a legislacdo do ICMS em torno de uma Unica lei,
extinguindo o atual ICMS e criando um Novo ICMS. Neste novo imposto, ainda de
competéncia estadual e cuja hipdtese de incidéncia se mantém no mesmo contorno do ICMS
atual, as aliquotas passam a ser nacionalmente uniformes e fixadas pelo Senado. Além disso,
sera conferida ao CONFAZ a propositura de bens e servi¢os a serem enquadrados pelo Novo
ICMS, bem como vincular as aliquotas estabelecidas pelo Senado. Por outro lado, caberia ao
Senado ratificar ou ndo a proposta do CONFAZ.

Além dessas duas medidas, insta salientar a necessidade de alterar o atual modelo de
cobranga do ICMS interestadual, de maneira a concentra-la no destino. Como a alteracdo
abrupta para tal modelo ndo é vidvel, nem desejada, ja que implicaria num ainda maior caos

federativo®®®

, @ forma proposta pela Reforma é atraves de uma gradual transi¢do: reduzir-se-ia
aaliquota da origem progressivamente, aumentando-se no destino, durante oito anos posteriores
a aprovacdo da Reforma.

A outra medida igualmente relevante é o aprimoramento das relacdes federativas. Tal

medida podera ser viabilizada através do aperfeicoamento do critério de distribuicdo dos 25%

196 “UUma mudanca imediata no sistema de transagdes interestaduais niio é, no entanto, viavel, por pelo menos duas
razdes: * a adog@o da cobranga no destino tem forte impacto na distribuicdo de receitas entre os Estados, e uma
transigdo brusca dificulta muito a montagem de um sistema confidvel de compensagdo; ¢ a desativagdo imediata
dos beneficios ja concedidos no ambito da guerra fiscal é quase impossivel de ser implementada, em funcéo da
dificuldade de extinguir abruptamente os compromissos assumidos por diversos Estados com as empresas.”
Cartilha reforma tributéria.
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da receita do ICMS entre Municipios. Atualmente, a distribui¢do se d& a partir do critério do
valor adicionado no territorio de cada municipio, na proporcéo de % para %, de maneira que 0s
Municipios mais ricos passam a receber repasses muito mais vultosos que aqueles Municipios
mais pobres, que efetivamente necessitam mais dos recursos transferidos. 1°” A correcdo desse
critério de distribuicdo se daria de forma gradual, através de alteracdo da parcela de
transferéncia, conforme defini¢cdo em futura Lei Complementar.

As medidas acima elencadas contidas no Projeto de Emenda a Constituicdo n°
233/2008, sdo objeto de intensas criticas por parte respeitavel da doutrina, como Kyioshi
Harada. No campo das alteracGes concernentes a Guerra Fiscal, entende o doutrinador que a
atual disposicdo constitucional ja prevé mecanismos suficientes para impedir a disputa entre
entes federativos, bastando apenas serem cumpridos:

A outra bandeira, a do fim da Guerra Fiscal, também ndo se sustenta, pois a
Constituicdo vigente ja ndo tolera as isengbes outorgadas unilateralmente pelos
governantes, prescrevendo em seu texto, complementado pela LC n® 24/75, o
mecanismo de instituicdo de incentivos do ICMS. Por que ndo fazer cumprir a

Constituicdo, ao invés de vestir um santo e desvestir outro, com a confuséo e prolixa
inversdo do local da tributacdo? E simples questdo de vontade politica. 1%

Nada obstante as criticas expendidas, ousa-se discordar em sua maior parte. E certo
gue muitas medidas ainda precisam ser implementadas e o Projeto da Reforma Tributaria ndo
contém alteragdes necessarias, como a federalizacdo do ICMS de maneira integral,
consubstanciando um imposto de valor agregado federal, ao contrério do que se propde na PEC
n°® 233/2008.

No conjunto, portanto, entende-se que 0 exame das propostas de medidas acima
reportadas transmite a impressao de se tratarem de providéncias urgentes e necessarias ao
restabelecimento (ou estabelecimento) de um real equilibrio federativo, reduzindo-se as
desigualdades regionais e aumentando a eficiéncia tributaria, sempre no caminho do
desenvolvimento sustentavel. As medidas veiculadas na proposta tentam beneficiar, os entes
federativos e o pacto federativo, mas principalmente, a sociedade, empresarios e trabalhadores

e, com isso, chegar a um verdadeiro desenvolvimento da economia brasileira.

197\er Capitulo 1V, Topico 2, Item 2.2.
1% HARADA, Kiyoshi. Direito financeiro e tributario. Sdo Paulo: Atlas, 232 Ed, 2014. p. 812.



CONSIDERACOES FINAIS

O federalismo é uma forma de organizacéo politica do Estado, dotada de mais de um
nivel de governo, cabendo a cada um parcela de competéncia para tomada de decisdes sobre
matérias de seus interesses, sempre sendo respeitado o objetivo maior da unido e harmonia entre
seus entes. O modelo de Estado federalista surgiu nos Estados Unidos através da unido dos
Estados confederados, que decidiram abandonar a soberania no intuito de se fortalecerem para,
assim, manter a liberdade em face da Coroa Britanica. Tal modelo concebido como uma
resposta natural contra a ameaca da Coroa a liberdade dos Estados americanos, duramente
conquistada na Guerra da Independéncia, foi implantado no Brasil de forma acritica, sem
observancia das peculiaridades locais e, principalmente, sem a necessaria participacdo das
provincias brasileiras. A consequéncia da reproducdo do modelo americano no contexto
brasileiro foi e € a auséncia de sentimento unitivo entre os entes federativos brasileiros e o parco
(ou nenhum) entusiasmo por buscarem juntos objetivos comuns.

Nesse contexto de escasso envolvimento comum entre as unidades federativas,
fendmenos de disputas internas, como a guerra fiscal, encontram terreno fértil para germinarem.
Os efeitos desse cenario hostil atingem a ja fragilizada federacdo em diversos niveis e de
diversas maneiras, aprofundando ainda mais sérias questfes do federalismo brasileiro. A anélise
da referida problematica ndo poderia ser feita de forma direta, sem o necessario exame de alguns

pontos indispensaveis a compreensao do contexto maior, que é guerra fiscal.

1. A partir de uma breve, mas necessaria analise historica, foi verificado que, ja na
origem, o modelo federalista foi instituido no Brasil num contexto totalmente diferente daquele
verificado nos Estados Unidos quando de seu estabelecimento. Com efeito, aqui, ao contrario
do que se experimentou 14, a proclamacéo da Republica Federativa ocorreu a partir de um golpe

militar que ndo evolveu a participacdo das antigas provincias.

2. A forma como se desenhou o modelo de Estado federalista indubitavelmente
influenciou o contorno dado ao federalismo fiscal brasileiro. Com efeito, o arranjo federativo
pressupde a existéncia de mais de um nivel de governo, o que implicara na atribuigéo de parcela
das competéncias governamentais aos entes componentes deste arranjo. A atribuicdo das
competéncias deve observar o que se vislumbra a guisa de desempenho de atividades dos

governos, nas escalas locais, regionais e federal. Por sua vez, para o desempenho de suas
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funcOes, as unidades federativas devem ser autdbnomas, o que implica a necessidade de
possuirem competéncias financeiro-tributarias. A organizacdo e reparticdo das competéncias

financeiro-tributarias é, portanto, ponto fulcral do arranjo federativo.

3. Nesse contexto, o federalismo fiscal representa a forma como as competéncias
tributaria e financeira sdo distribuidas entre os entes federativos de maneira a atenderem
satisfatoriamente 0os compromissos e objetivos assumidos pelo Estado e suas unidades
federativas. Assim, no modelo federativo, a reparticdo de receitas se impGe, devendo-se
partilhar a renda tributéria entre as unidades federativas, de maneira a assegurar-lhes
independéncia financeira e politica.

Além da arrecadacdo direta do produto dos tributos, as receitas tributarias podem ser
distribuidas de maneira direta, através da participacdo no resultado das receitas tributarias de
outros entes ou indireta, através de repasses entre fundos de participagdo. Tais mecanismos de
reparticdo de receita além de garantirem a autonomia das unidades, representam uma forma de
manutencéo do federalismo cooperativo.

Neste ponto, vale salientar que a distribuicdo de receitas e despesas entre as unidades
federativas deve guardar relacdo com a competéncia tributaria que Ihe é atribuida.

A competéncia tributaria é, por seu turno, a habilitacdo constitucionalmente conferida
ao ente federativo para instituirem fontes tributarias por meio de leis infraconstitucionais. Por
outro lado, a competéncia tributaria €, ao mesmo tempo, prerrogativa e obrigacdo dos entes
federativos, pois, eles detém o direito de instituirem tributo e assim auferir receita, mas tal
direito converte-se em obrigacdo, na medida em que a Constituicdo de 1988 e a Lei de
Responsabilidade Fiscal determina cumprimento do exercicio de tal dever/direito, sob pena de
ndo receberem transferéncias de outros entes. Em raz8o de tal fato, a renuncia fiscal,
consequéncia de alguns mecanismos de incentivos fiscais, requer cautela e atencdo por parte do

gestor publico.

4. A concessdo de beneficios fiscais figura, no modelo de Estado Brasileiro
Neoliberalista adotado na Constituicdo de 1988, um dos mecanismos de intervencgdo do Estado
na economia, sob a forma de tributacédo indutora.

Com efeito, em meados dos anos 80, o Estado de Bem-Estar Social ndo mais conseguia
responder as demandas socioecondmicas e seu gigantismo acabou resultando em seu proprio
engessamento. Por tal razdo, ao final dos anos 80, 0 modelo do Estado brasileiro passa por uma

Reforma, a partir de ideias originariamente provenientes da Inglaterra, no governo de Margareth
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Thatcher. O Estado abandona parcela significativa das atividades econbmicas que
desempenhava e volta sua atencédo a prestacao de servicos publicos.
Com isso, o Estado traz de volta a presenca do setor privado, o qual passa a deter as

atividades econdmicas antes desempenhadas pelo Estado.

5. Assim, o Estado Minimo adota outros mecanismos de intervencdo na ou sobre a
economia: i) por absorcdo ou participacdo, que ocorre quando o Estado atua diretamente na
economia; ii) por direcdo, quando o Estado estabelece as condutas a serem seguidas pelos
agentes econdmicos; iii) por indugdo, quando o Estado estimula os agentes econdmicos a
adotarem determinados comportamentos.

Nesse ponto, insta esclarecer que a intervencao direta do Estado na Economia através
da participacdo apenas é possivel, neste modelo de Estado Minimo, quando necessaria aos
imperativos da seguranga nacional ou a relevante interesse coletivo. Por outro lado, a
intervencdo do Estado através da regulacdo se d& por meio de normas a serem cumpridas pelos
agentes econdmicos. Por fim, a intervencdo através da inducdo se da quando o ente Publico
estimula ou desestimula determinados comportamentos dos agentes econdmicos, podendo se
da em diversos contextos, a exemplo da politica monetaria, fiscal, cambial, etc.

O objetivo buscado por esta dissertacdo se deu justamente no bojo da politica fiscal,
no intuito de examinar a esséncia da tributagdo indutora e, mais especificamente, a tributagdo
indutora atraves de incentivos fiscais sobre 0 ICMS, situagéo potencialmente geradora da guerra
fiscal.

Nesse contexto, 0 mecanismo de intervencdo por inducgdo estatal pode se dar através
de diversas formas como subvencgdes diretas; subsidios; incentivos fiscais; incentivos
financeiros e crediticios; garantias; e incentivos tributarios (imunidades, isencdes, diferimentos,
reducdes de aliquota e bases de calculo, anistias, remissdes e regimes especiais de tributacao),
entre outras.

Dentre tais mecanismos, a tributacdo indutora destacou-se na presente dissertacao por
ser o instrumento conferido ao Estado para induzir, através de estimulos tributarios,

determinado comportamento por parte dos agentes econémicos.

6. A tributacdo indutora é composta, portanto, por mecanismos que envolvem a
concessdo de incentivos fiscais como isengdes, diferimentos, reducdes de aliquotas e bases de

calculos, regimes especiais de tributacdo, entre outros. Tais mecanismos representam rendncia
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fiscal, pois nada mais séo que formas de retirar do Estado parcela da receita que Ihe deveria ser
dirigida em prol de algum objetivo econdmico.

A renuncia fiscal sob o prisma da abdicacdo de parcela da receita tributaria implica
num verdadeiro gasto tributario (tax expenditure) e, como tal, deve receber a guarida
Constitucional, a qual impde a observancia da Lei de Responsabilidade Fiscal que, por sua vez,

condiciona a concessdo de incentivos fiscais a adogdo de determinadas medidas.

7. O tema da renuncia fiscal ganha indiscutivel importancia no contexto da guerra
fiscal travada entre Estados-membro brasileiros.

A guerra fiscal é corolario da disputa desenfreada entre entes federativos na busca para
atrairem investimentos privados. Nessa competicdo, os Estados membros utilizam a tributacédo
indutora como arma, concedendo incentivos fiscais sobre o ICMS para atracdo de
empreendimentos privados.

Nada obstante, frequentemente os incentivos concedidos no bojo da guerra fiscal ndo
detém o devido respaldo constitucional e, além de gerar prejuizos orcamentarios, dilaceram nédo
apenas o ordenamento juridico, mas, igualmente, o equilibrio federativo. Isso tudo sem a
demonstracdo concreta de que efetivamente esta politica agressiva de concessdo de incentivos

traz alguma vantagem ao Estado e a sociedade.

8. O exame da guerra fiscal promovida entre Estados membros, que deveriam cooperar
entre si, traz a baila a discusséo de pontos originarios a formacéo do Estado brasileiro, além do
desenho do atual ICMS e a existéncia de um lado perverso da tributacdo indutora, que se
apresenta quando 0s governos ndo a empregam devidamente.

Conforme analisado, o0 modelo federalista brasileiro ndo foi instituido de maneira
natural e com a participacao das unidades provinciais, fato que muitos doutrinadores entendem
ter sido definitivo a auséncia de sentimento efetivamente cooperativo entre as unidades
federativas.

Além disso, a Constituicdo de 1988 ampliou as competéncias tributarias dos entes
federativos regionais e locais, retirando parcela significativa da competéncia da Unido. Nesse
mister, a competéncia do ICMS, imposto sobre consumo de natureza territorial eminentemente
nacional, passou a ser quase que totalmente conferida aos Estados membros, ressalvando-se
apenas a possibilidade de fixacdo de aliquotas minimas e méximas pelo Senado Federal em

casos de conflitos.
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Aléem disso, ainda é apontada a auséncia de um plano econdmico estratégico federal
que envolva de maneira equilibrada e justa os entes federativos. Assim, carente de diretrizes
solidas emanadas do governo federal, os estados membros concluem que devem tragar suas
préprias estratégias, independentemente de objetivos federais. A descoordenacdo entre
planejamentos dos Estados membros envolve, nesse ponto, a concessdo de beneficios de
maneira indiscriminada e sem a observancia da ratificagdo pelo CONFAZ, o que repercute num
ambiente ainda mais instavel e inseguro tanto do ponto de vista dos entes federativos, quanto

do ponto de vista do setor privado.

9. A partir das analises expendidas nessa dissertacdo, portanto, ndo se poderia concluir
de maneira diversa a necessidade de combate a guerra fiscal. No entanto, os instrumentos
existentes atualmente no ordenamento juridico brasileiro ndo estdo se mostrando suficientes na
luta contra a guerra fiscal.

Faz-se necessaria uma verdadeira Reforma Tributaria, que seja capaz de conceder
solucdes nao apenas ao fim da guerra fiscal, mas também a tantas outras celeumas que recaem

sobre o atual sistema tributario brasileiro.
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