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1. Introduciio

A necessidade de atrair e manter investimentos, em um nfmndo cgda vez uzalis
globalizado e competitivo, vem gerando a proliferagio de beneﬁ cios ﬁscalls em matérig
de imposto sobre operagdes relativas 4 circulagio dff rr_lercadonas e servigos — IC,\MS' _
Ocorre que o sistema constitucional e legal brasileiro esta‘pelece a concordineia
dos demais Estados para que cada um deles conceda beneficios relacionados a esse -
fundamental imposto. -

Em consequéncia dessa dificuldade politica, mult.os Estados ou'iorgam favores :
fiscais semaprévia anuéncia dos demais, o que acarreta dois tipos dereacfio, nem sempte | .'i
cumulativas: a rejeigio dos créditos escriturais provindos dos Estados p}‘odutores clue :
concederam os beneficios fiscais, comentada no item quatro; e a propositura de agbes
declaratérias de inconstitucionalidades, quase sempre procedentes, como demonstram
as ementas a seguir transcritas:

STJ, ADI 3664 / RJ, Rel. CEZAR PELUSO, Pleno, pub. 21-.- §
09-2011, REQTE.(S): GOVERNADOR DO ESTADO DO
PARANA, INTDO.(A/S): GOVERNADOR DO ESTADO DO
RIO DE JANEIRO o
EMENTAS: 1. INCONSTITUCIONALIDADE. Aglo direta.__3 .
Objeto. Admissibilidade. Impugnagio de decreto autﬁnomo,% -
que institui beneficios fiscais. Caréter na”}o mera.mt?nte_.%__‘ :
regulamentar. Introdugdo de novidade normativa. Pfehmmar
repelida. Precedentes. Decreto que, nao se limitando 3.
regulamentar lei, institua beneficio fiscal ou introduza outtd

novidade nhormativa, reputa-se autbnomo e, COMO tlal, é
suscetivel de controle concentrado de -::o1’1sti‘w,cid:)nahdadt?0
2 INCONSTITUCIONALIDADE. Agio direta. Decreto 1
27.427/00, do Estado do Rio de Janeiro. Tributo. Imposto sol.)r_e
Circulagiio de Mercadorias e Servigos - ICMS. Beneﬂ(.sm
fiscais. Redugiio de aliquota e concesséo de crédito presumido,

* Procurader do Estado do Rio de Janeiro. .
L

154 Revista de Direito da Procuradoria Geral, Rio de Janeiro, (68), 2'01‘._

por Estado-membro, mediante decreto. Inexisténcia de
suporte em convénio celebrado no dmbito do CONFAZ, nos
termos da LC 24/75. Expressio da chamada “guerra fiscal”.
Inadmissibilidade, Ofensa aos arts. 150, § 6°, 152 ¢ 155, § 2°,
inc. XM, letra “g”, da CF. Acfio julgada procedente. Precedentes,
Néo pode o Estado-membro conceder isengdo, incentivo ou
beneficio fiscal, relativos ao Imposto sobre Circulacfio de
Mercadorias e Servigos — ICMS, de modo unilateral, mediante
decreto ou outro ato normativo, sem prévia celebragio de
convénio intergovernamental no Ambito do CONFAZ.

STF, ADI 4152 / SP, Rel. Min. CEZAR PELUSO, Pleno, pub.
21-09-2011, REQTE.(8): GOVERNADOR DO ESTADO DO
PARANA, INTDO.(A/S): GOVERNADOR DO ESTADO DE
SAO PAULO

EMENTAS: 1. INCONSTITUCIONALIDADE. Ac¢do direta.
Objeto. Admissibilidade. Impugnagio de decreto autdnomo,
que institni beneficios fiscais. Cargter nfo meramente
regulamentar. Introduciio. de novidade normativa. Preliminar
repelida. Precedentes. Decreto que, nfo se limitando a
regulamentar lei, institua beneficio fiscal ou introduza outra
novidade normativa, reputa-se autdnomo e, como tal, &
suscetivel de controle concentrado de constitucionalidade.
2. INCONSTITUCIONALIDADE. Agfo direta. Decreto n®
52.381/2007, do Estado de SHo Paulo. Tributo. Imposto sobre
Circulagio de Mercadorias ¢ Servigos — ICMS. Beneficios
fiscais. Redugiio de base de cdlculo e concessdo de crédito
presumido, por Estado-membro, mediante decreto. Inexisténcia
de suporte em convénio celebrado no 4mbito do CONFAZ, nos
termos da LC 24/75. Expressfio da chamada “guerra fiscal”.
Inadmissibilidade. Ofensa aos arts. 150, § 6°, 152 e 155, § 2°,
ine, XTI, letra “p”, da CF. Acfio julgada procedente. Precedentes.
Nfo pode o Estado-membro conceder isencfio, incentivo ou
beneficio fiscal, relativos ao Imposto sobre Circulagiio de
Mercadorias e Servigos - ICMS, de modo unilateral, mediante
decreto ou outro ato normativo, sem prévia celebracio de
convénio intergovernamental no &mbito do CONFAZ,

_ Esta tese pretende demonstrar a plena correclio da rejeiclio dos créditos
escriturais pelos Bstados recebedores das mercadorias, em razdo dos principios
do - federalismo e da livre concorréncia, haja ou nfio o reconhecimento da
inconstitucionalidade da norma instituidora do beneficio fiscal,

——
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2. O fundamento principioldgico e social dos tributos

A tributagiio do século XX tem a solidariedade como fundamento, uma vey ©
que todos sdo igualmente titulares do Estado ¢ devem custed-la na medida de suag -
possibilidades, e representa a retribuigéo a sociedade em razdo do sucesso em obter,
fazer circular ou acumular riquezas., A capacidade contributiva € a medida desse sucesso,

I a sociedade organizada que proporciona a existéncia dessas trés vertentes i
da atividade econdmica, que constituem a base das hipdteses de incidéncia dog
tributos, sendo, por isso, justo que ela receba uma parcela pecunidria dos fatog
ccondmicos cujo surgimento viabilizou. Os recursos séo devolvidos & sociedade por
meio da infraestrutura fisica e social necessaria 4 produgdo de mais riquezas. Assim, -
a remuneragio privada pela venda e disponibilizagio dos servigos e bens deixa de 3§
inferessar apenas as partes do negdcio e ganha uma justificagdo social, pois abrange
uma fragfio pecunidria pertencente a todos e que serd utilizada para alimentar mais--
relagBes econdmicas. '

A receita tributdria e a despesa publica representam os vasos comunicantes
entre a sociedade e o Estado, devendo ser estruturadas de forma justa e equinime, ¢ =
que depende do permanente respeito aos fundamentos de incidéncia dos tributos ¢ 3
coeréncia na distribui¢fio de recursos.

O tributo & a alternativa de financiamento do chamado Estado Fiscal, que -
reconhece a propriedade privada e nfio ¢ titular do patriménio produtivo. Ele é fruto
da liberdade de empreender, energia motriz das sociedades contemporineas, sendo,
por isso, inaceitdvel que a tributagdo oprima a atividade econdmica, salvo se houver -
uma finalidade pliblica ndo tributdria a ser atendida. o

Essa utilizacfio de um fundamento ndo tributario para direcionar nma decisio - |
tributdria denomina-se extrafiscalidade e encontra limite nos proprios principios
constitucionais. Mesmo o desestimulo a0 consumo de produtos perniciosos, como -
cigarro e dlcool, deve ser isondmico em relagdo a atividade e nfio inviabilizar a-
produgfio, sob pena de ferir a Constituigio ao utilizar o tributo como forma de confiscat =
o direito a liviemente empreender. 5 |

Os principios constitucionais devem ser respeitados pelos trés Poderes, uma vez-
que o Direito é fruto da interacdo de lei, regulamentacio e aplicacfio jurisprudencia
Por isso, a jurisprudéncia tributéria precisa ter em conta os efeitos das decisdes sobte 0
sistema econdmico que produz os fatos geradores, cujo equilibrio precisa ser mantido
sob pena de afetar sua estrutura ¢ a confiabilidade necesgaria a0s novos investimentos.
Ocorte que os principios econdmico-tributarios sio frequentemente esquecidos quando:
analisamos as leis de forma mecéinica, como se isso garantisse seguranca juridica. -

Embora seja farta a jurisprudéncia dos tribunais superiores' em prol da livee
concorréncia, em casos de conflito direto entre Fazenda e contribuinte, tal principi

Ve

U 8TF, AI 529106 AgR/MG, Rel. Min. Ellen Gracie, 2" Turma, julg29/11/2005; RE 195621/G0, Rel..
Min. Marco Aurélia, julg07/11/2000, 2* Turma; AC 1657 MC / RJ, Relator original Min. Joaquil
Barbosa, Relator(a) p/ Acérdfio: Min. Cezar Peluso, Pleno, julg.27/06/2007. STI1, RMS 307718
Rel, Min. Luiz Fux, 1° Turma, pub. 30/11/2010; REsp 691574/DF, Rel. Min. Luiz Fux, 1* Turms, pu

17/04/2006.
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raramente ¢ aplicado em situacdes de interagio mais complexa, que envolvem o
interesse de uma gama de contribuintes ndo representados na agfio judicial. Nesses
casos, ¢ lamentavel e frequente o uso da chamada legalidade estrita, que nada mais
¢ do que a interpretagiio da norma sem levar em conta sua fundamentagiio nem suas
consequéncias.

3. 0 ICMS e o principio do federalismo

O ICMS € o tributo com tratamento constitucional mais complexo?, o que
se explica pelos afritos provocados entre os Estados em razio de sua sistematica
de apuragio. Os créditos decorrentes do imposto cobrado nas operagdes anteriores
circulam entre os Estados atrelados aos bens comercializados, gerando reduces do
montante a ser pago no Estado onde é realizada a operagfic seguinte,

A forte concentragiio de renda brasileira, que vale para pessoas e Fstados
agrava a natural tendéncia globalizada a competir pela instalagiio e manutengfio de;
empresas por meio de beneficios fiscais. Para coutrolar a proliferacfio de beneficios
protegendo os proprios Estados pretendentes contra as pressdes empresariais ;
Constituigio de 1988 condicionou a concessio de tais beneficios ao respeit(; a
requisitos estabelecidos em lei complementar - 1.C, mantendo a selucio introduzida
pela Emenda Constitucional n® 01/69. A LC n°® 24/75 exige a prévia concordéncia
uninime dos Estados por meio de convénio para que os demais criem incentivos em
matérial de ICMS, mas n#o faz qualquer meng#o 3 transferéncia ou reparticiio dos dnus
financeiros deles decorrentes, evidenciando que devam ser integralmente assumidos
pelo Estado que os concede,

E nfio poderia ser diferente, pois se o Estado que recebe mercadorias ou
servicos produzidos em outros admitir a circulagfio privilegiada de tais bens, estard
qfendendo aos principios da livre concorréncia e isonomia em detrimento cie bens
semelhantes produzidos em seu préprio ferritério ou em outros Estados.

Tal distorgiio ocorre quando mercadorias ou servigos circulam de um Estado
para outro com aliquota de ICMS destacada na nota fiscal superior a que tealmente foi

_ cobrada no Estado de origems, em razéio de lei de incentivo. Se o Estado de localizagio

do destinatério, seja consumidor ou revendedor, anuir com o crédito superior ao valor

efetivamente cobrado em operagiio anterior pelo outro Estado, estard desrespeitando
duplamente a Constituicdo Federal.

O primeiro embate é com o art. 155, § 2°, inciso I, que prevé a compensagio

o N . 2 i
penas em relagfio ao montante do imposto “cobrado nas anteriores pelo mesmo ou

Sﬁ.o quarenty e oito dispositivos acerca da incidéncia ¢ repartigio do imposto, espalhados entre os
ﬂrFS. 155, 158, 160, 161, 163, i'?l(} corpe principal, além do art. 34, do ADCT. Esse montante supera
. gr:;?lﬁ:eﬁ?;t? p}a\la grande maioria das constituigBes do 1"mlndo para regular todo o sistema tributdric e
.“'uma e rio, penas sete, das cento e noventa e duas dlspopiveis na internet, superam essa. soma. Para
g an se mais L!eta]hada acerca do_ exageradi:) texto conslitucional financeiro do Brasil, vide nosso 4
3 nj_?agag Consgztyczpnal Bras.tlgzra, Rio de Janeiro, Freitas Bastos, 2009,
! ‘-1'cla.t' : .2 , inciso T - serd nﬁp—cumulativu, compensando-se o que for devido em cada operacéio
1va & circulaglio de mercadorias ou prestagio de serviges com o montante cobrado nas anteriores
pelo mesmo ou outro Estade ou pelo Distrito Federal;
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outro Estado ou pelo Distrito Federal”. Claro ¢ que 0 que niio foi realmente cobrado
ndo pode ser integralmente compensado. .

Além disso, a aceitagiio de crédito ficticio colide com o disposto no art, 1‘52, da
Constituigio Federal, que institui uma vedagio de conduta garantid.ora‘ do principio
do federalismo ao dispor: “Art. 152. ;. vedado aos Estados, ao DlStnto Federal o
aos Municipios estabelecer diferenga tributdria entre bens e servicos, de qualquer
natureza, em raziio de sua procedéncia on destino.” ‘ ‘ .

Esse dispositivo garante a todos os empresdrios o respeifo ao |:’)r1‘nc.iplo da
neutralidade da tributacfio no que concerne & origem dos trihutqs. Tal principio importa
“a proibighio de os entes federativos influfrem de modo injustlﬁcado::)u arbitrério ng
exercicio das atividades ccondmicas do contribuinte pela tributa(;-ao”.“‘ A co?c'luta
vedada tanto pode ser comissiva quanto omissiva, uma vez que os efe1‘tos prat}cos
¢io os mesmos. A aceitagiio do crédito ficticio associado 4 mercadm_‘la I:'r’rf’dea
de outro Estado importa uma omissfio geradora de reducio da carga tribuiaria nela

embutida, na exata medida da difercnga entre o que foi pago e o crédito autorizado,

. N 5
Em consequéncia, todos os concorrentes sao- lesados®.

A prévia aprovagiio por todos os Estados de qualquer beneficio fiscal em

matéria de ICMS garante validade 4 lei local, mas nio transfere os efeitos financeiros
a0s demais. O voto no Confaz, proferido por um representante do Executivo, constitui
apenas um ato de arméneia federativa ao Estado que solicitou o beneficio, mas ndo

acarreta rendncia de receita por parte dos demais porque isso dependeria de aprovagio

de cada Legislativo, em razfio do principio constitucional da ngalidade, CXpresso 1o
art, 150, § 6° Tal conclusfio ¢ decorréncia l6gica do pril-lcip}o do federalismo, que
restringe a eficicia de qualquer lei estadual ao préprio tetritério.

Todos os empresarios localizados nos Estados que néo f:t)ncede.ran’] o8
beneficios fiscais tém direito subjetivo publico a que a Fazenda respeite 08 principios
da isonomia e livre concorréncia e zele pela identidade de carga tributaria, direito que
néio pode ser fraudado por leis originarias do mesmo ou de outros Estados.

*

O dever fundamental de pagar tributos, que é especificado em obrigagfes

tributarias decorrentes dos fatos geradores, é pautado por principios impositivos para -
ambos os lados da relaco tributaria. O desrespeito 2 eles transforma um dever de-

colaboragio em uma extorsdo confiscatdria, pois obriga o contribuinte a sacrificar seu
lucro para compensar um privilégio ontorgado a um concorrente.

4+ Avila, Humbarto, Teoria da Igualdade Tribuidria, Sio Paulo, Malheiros, 2008, p. 98 & 99, Corapleta

o autor: “A neutralidade melhor represerta uma manifestagiio estipulada da propria igualdade na sw .

eonexio com o principio da liberdade de concorréneia, notadamente no aspecto negativo da atuagho
estatal.”

5 Arpumento semelhante s¢ aplica & importacio de mercadorias industrializadas por pessoas fisicas. ;‘1& :
jurisprudéncia do STF sempre entendeu que nfo incidiam ICMS e IP1 uma vez que o}as nao.estal‘;:w
sujeitas & n&o-cumulatividade. A consequéneia ¢ um enorme ofensa aos principios da isonomia e .

corcorréncia em relagiio a mercadorias semelhantes fabricadas no Brasil, que sofrem a incidéncia d tois

. f e el
impostos quando as mesmas pessaas as compram, Foi necessiria a edigdo da Emenda Constituciondl -

n® 33/2001 para afastar a jurisprudéncia em relagiio ao ICMS, problema ainda no resolvido no qué

concerne ao IPT (STF, RE 550170 AgR/SP, Rel. Min. Min. Ricarda Lewandowski, 1 Turma, pub. ;

04/08/2011; STF, RE 255090 AgR/RS, Rel. Min. Ayres Britto, 2* Turma, pub. 08/10/2010).
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4, A solugiio jurisprudencial para o conflito interestadual ¢ seus desdobra-
mentos

A questdo vem sendo tratada pela jurisprudéncia® de forma extremamente
formal, uma vez que as decisGes reconhecem eficicia extraterritorial aos créditos
ficticios apenas em razfio da validade da lei estadual concessiva do beneficio fiscal, o
que s6 depende da prévia existéncia de convénio autorizativo. Mesmo quando nfio ha
convénio, os créditos somente poderiam ser glosados apés o deferimento de liminar
em Aglio Declaratoria de Inconstitucionalidade.

As decisies argumentam com o texto do art. 155, § 2°, inciso II, alinea 57, que
traria como tinica hip6lese de cancelamento do crédito contabilizado na entrada da
mercadoria a sua saida isenta ou ndo tributada. Ocorre que em nenhum momento a
Constituiglio estabelece essa hipotese de cancelamento do crédifo como (nica, o que
njio faria mesmo sentide em razio da grande complexidade do sisterna de creditamento
do ICMS. Exatamente por isso, o mesmo artigo (§ 2° inciso XII) delegou a lei
complementar a tarefa de regular tal sistema.

Acresga-se que a alinea b trata do desfazimento de creditamentos validos, o
gque nfo ¢ o caso da aquisigdo de mercadoria beneficiada por crédito ficticio aprovada
por lei de outro Estado, que nfio pode respaldar lancamentos contdbil-tributérios a
gserem realizados nos demais Estados da federagiio.

Na realidade, a redundante previsfio de cancelamento do crédito em caso de
saida néio tributada prevista no referido inciso II, é, apenas, mais um dos dispositivos
reveladores do carater prolixo da nossa Carta, a mais longa do mundo em termos
absolutos® e, de longe, a mais extensa e confusa em matéria tributdria e orcamentdria®.

¢ STJ, EDcl no RMS n® 32.453/MT, Rel. Min. Herman Benjamin, 2* T., pub.05/09/2011; STI, RMS
31714/MT, Rel. Min. Castro Meira, 2" Turma, pub. 19/09/2011. Destaca-se ncssa ementa;
4. O beneficio de crédito presumido ndo impeds o creditamento pela entrada nem imp8e o estorno do crédito
Jh escriturado quando da saida da mercadoria, pois tanto a CF/88 (art. 155, § 2°, IT) quanto a I.C 87/96 (art.
20, § 19 somenie restringem o direito de crédito quando hd isengio ou nfo-tributaglio na entrada ou na
saida, 0 que deve ser interpretado restritivamente. Dessa feita, o creditamento do [CMS em regime de nféio-
cumulatividade proscinde do efetiva recolhimento na etapa anteriot, bastando que haja a incidéncia tributaria,
5. Se outro Estado da Federagio concede benoficios fiscais de ICMS sem a observincia das regras da
I.C 24/75 ¢ sem autorizagiio do CONFAZ, cabe ao Estado lesado obter junto ao Supremo, por meio de
ADIn, a declaragiio de inconstitucionalidade da lei ou ato normativo de ouire Estado - como alids foi
feito pelos Estados de Siio Paulo e Amazonas nos precedentss citados pela Ministra Eliana Calmon - ¢
nfo simplesmente autuar os contribuintes sediados em seu territdrio. Vide ainda: ADI 3312, Rel. Min.

Eros Grau, DJ. 09.03.07 e ADI 3389/MC, Rel. Min. Joaquim Barbosa. DJ. 23.06.06.

Art. 155, § 2° 11 - a isengfio ou ndo-incidéncia, salvoe determinagiio em contririo da legislagio: a) nfio
implicara crédito. para compensagfio com o montants devido nas operag@es ou prestagdes seguintes; b)
. acarretard a anulagio do erédito relativo as operages anteriores;

As cinco maiores constituigies, por nimero de caracteres sem espagos, sio: 1) Brasil — 363.817; 2)
Papua Nova Guiné — 354.791; 3) México — 295.099; 4) Colémbia — 269,645; ¢ 5) Venezuela — 205.993
(contagem em novembro de 2006). Nio foram computados o prefmbulo, assinaturas, nem outras
indicages ndo textuais.

Em ordem decrescente, as trinta mafores constituigBes em matéria tributdria e orgamentéria siio: Brasil
. (525 dispositivos), Colémbia (109), Alemanha (97), Uruguai (70), Paquistio (64), Venezneia (59),

México (57), Malawi (49}, India (46), Gana e Bangladesh (45), Serra Leoa (44}, Uganda {41), Equador
¢ Cingapura (39}, Papua Nova Guiné e Bélgica (35), Austrilia (34), Suazilindia (33), Portugal (32),
Peru, Sri Lanka e Suddo (31), Ilhas Marshall (30), Africa do Sul e Espanha (29}, Trindad e Tobage (27),
Tanzénia e Rep. do Congo (26), Panam# (25).

Revista de Direito da Procuradoria Geral, Rio de Janeiro, (68), 2014 159




Embora o Direito Tributario niio esteja subordinado as regras de Direit,
Privado, o que é explicitado no art. 109, do Cédigo Tributdrio Nacional, estd vinculadg
3 realidade econdmica que produz o substrato tributavel. Por isso, a Fazenda deye
agir de acordo com a boa ética tributaria'® que é um conjunto de valores voltados g
respeito 4 capacidade contributiva, isonomia e livre concorréncia.

A jurisprudéncia vem desconsiderando que o “principio da igualdade no dmbitg
tributario se traduz no respeito ao principio da capacidade econdémica, de forma que
situacBes economicamente iguais devem ser (ratadas da mesma maneira”.'"Esge
equilibrio nfo pode ser desrespeitado em razio de reducionismos interpretatives
que desconsideram seus efcitos no sistema econdmico, sob pena de produgio de
privilégios. Mesmo a inéreia em glosar créditos ficticios serd opressiva e lesiva.

Em consequéncia, o reconhecimento administrativo ou judicial de créditos
tributarios ficticios para alguns contribuintes garante direitos semclhantes aos demais,
pois os principios constitucionais produzem direitos ¢ deveres em prol de condutas
justas e sustentaveis, tanto para o Estado quanto para os contribuintes, e devem gerar
solucdes de restauracio do equilibrio por parte dos trés Poderes.

5. Conclusoes

O Direito Tributirio se insere na economia por meio da agregagio de obrigacdes
tributdrias a fatos considerados pelo legislador como reveladores de capacidade
contributiva. Deve buscar a maior neutralidade possivel, salvo se houver relevantes
finalidades nfio tributirias a alcangar. Para tanto, ¢ cssencial respeitar os principios
direcionadores da economia ¢ do Direito Tributario.

O principio do federalismo aplica-se ao ICMS tanto como justificativa de
autorizagiio prévia i concessdo de beneficios fiscais quanto para limitar a eficacia de
tais beneficios ao territorio do ente que os concede.

Os principios da livre concorréncia, da isonomia e da capacidade contributiva
impdem & Fazenda o dever de rejeitar privilégios tributarios consistentes em créditos
ficticios oriundos de outras unidades da federagio, salvo se estendidos aos demais
empresarios.

10 Klaus Tipke ensina que ética tributéria & a teoria que estuda a moralidade da atvagfio em matéria tributarta
desenvolvida pelo poder piblico. Completa perguntando: “Que principios ou valores convincentes &
razodveis devem inspirar a atuagfio dos poderes piblicos e dos cidadfios para que a tributagfio possa 52
considerar justa? Moral Tributdria del Estado v de los Contribuyntes,trad. Pedro M. Hetrera Molina,

Madrid, Marcial Pons, 2002, p.21 ¢ 22.
" Querall, Juan Martin, Carmelo Lozano Sevrano, Gabriel Casado Ollero e José M. Tejerizo Lopez, Ctirso

de Derecho Financeiro y Tributdrio, 14* ed, Madrid, Tecnos, 2003, p.111.

—
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