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MARCIANO SEABRA DE GODOI
LEONARDO VARELLA GIANNETTI

1. O que sao incentivos fiscais

1.1 Incentivos fiscais, beneficios fiscais, alivios fiscais, sdo todas ex-
pressdes stnonimas?

1.2 A redugao de base de cdlculo é uma isencao parcial? A lei pode
conceder isengao parcial? Seria adequado falar de isengdo parcial?

1.3 A 1sengao é um incentivo fiscal? E a aliquota zero? A imunidade?

A redugdo da base de cdlculo? Sdo incentivos ou possiveis 1me1os
para concedé-los?

1.4 Qma reducdo do énus tributdrio decorrente da auséncia de capa-
fzdade contributiva, como o limite de isencdo estabelecido para
imoveis residenciais de pequeno valor, por exemplo, é um incenti-

? 2 . :
vo fiscal? E q reducdo estabelecida em funcao de algum mal sofri-
do pelo contribuinte, como uma doenca?

1.5 Hd di - : . i3 ; :
Ha diferenca entre incentivos fiscais e incentivos financeiros?

ViséoA;urreiZ[;;s-ta(s)s?tge fodrmularemos as questoes .acima partem de 9‘1/1(1)2

fiscais, beneficli)os fflva S t,expas prOPOStOS. A indagagao ~1nce.nt} ion

mas?”. po scais, alivios fiscais, sio todas expressoes SINO
7 SO, Pode ser respondida de modos muito diferentes,

confor - enie:
econénl?le >9am adotados determinados marcos teéricos da ciéncid

.C * A . 2
4 0u da ciéncia dag finangas. Como a presente obra consiste
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num estudo coletivo sobre o regime juridico dos incentivos fiscais,
julgamos que seu marco tedrico apropriado deve ser o do direito po-
sitivo brasileiro, tal como interpretado e compreendido pela doutrina
e pela jurisprudéncia.

Sendo assim, diremos que determinadas expressoes sao sinoni-
mas caso designem realidades normativas para as quais vigore um
mesmo regime juridico. E diremos que determinadas expressoes nao
sio sindnimas caso designem realidades normativas para as quais nao
vigore 0 mesmo regime juridico.

Comecemos pela andlise das trés expressoes mencionadas acima
— incentivos fiscais, beneficios fiscais e alivios fiscais. Do ponto de
vista da ciéncia das financas, poder-se-ia dizer que incentivos fiscais
remetem 2 ideia de desoneracoes que visam provocar determinado
comportamento nos contribuintes (de fato ou de direito), enquanto
beneficios e alivios fiscais remetem a ideia de desonera¢des ou minora-
coes da carga tributdria ndo necessariamente voltadas a intluenciar o
comportamento dos contribuintes.

Seguindo essa senda, poder-se-ia dizer que a redugdo a zero da
aliquota do IPI relativa aos automoéveis operada pelo Poder Executivo
federal apés a crise financeira mundial de 2008 é exemplo de 1ncentivo
fiscal, enquanto a isencdo do imposto sobre a renda relativo aos rendi-
mentos de aposentadoria recebidos por portadores de doenca grave ¢
exemplo de alivio ou beneficio fiscal. No segundo caso, a desoneragao
nao se destina a provocar qualquer mudang¢a de comportamento nos
contribuintes.

Contudo, do ponto de vista do regime juridico aplicdvel, em mui-
tas situacoes havera equivaléncia total entre incentivos, beneficios e
alivios fiscais. Vejamos, por exemplo, o contetido do art. 150, § 6° da
Constituicdo.

* Incentivos, beneficios e alivios fiscais a luz do art. 150, § 6% da Consti-
tuicdo
A vedacio de exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca
(legalidade especificamente tributdria) nao ¢ uma novidade da Cons-
tituicao de 1988 (art. 150, I). Essa norma ja constava expressamente da
redagao original da Carta de 1967 (arts. 20, I, e 150, § 29) e de sua
redagao modificada pela Emenda Constitucional 1/1969 (arts. 19, 1, e
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153, § 29). Também nos textos constitucionais anteriores g legalid
. ) F . 1
tributdria figurava expressamente.

Mas a norma do art. 150, § 69 da Constituiciao de 1988 represen-
tou uma novidade para o direito constitucional tributirio. Em sua
redacao original, o dispositivo determinava que “qualquer anistia oy
remissao que envolva matéria tributdria ou previdencidria s6 poderi
ser concedida através de lei especifica, federal, estadual ou municipal”.
Em 1993, a vedagao foi ampliada, e o dispositivo passou a dispor que

ade

qualquer subsidio ou isencio, reducio de base de célculo, concessio de
crédito presumido, anistia ou remissio, relativos a Impostos, taxas ou
contribui¢des, s6 podera ser concedido mediante lei especifica, federal,
estadual ou municipal, que regule exclusivamente as matérias acima

enumeradas ou o correspondente tributo ou contribuigao, sem prejuizo
do disposto no art. 155, $ 29, XII, “g”

Aliomar Baleeiro j4 mencionava a existéncia de limitacdes que se
enderecam ao poder de nao tributar? e esse dispositivo do art. 150, §
6% se insere nessa linha de vedagoes, do mesmo modo que o previsto
no art. 151, I1I, da Constituicio, que veda a Unido instituir isencdes de
tributos de competéncia de outros entes federativos.

O objetivo do art. 150, § 62
Presso que a reserva de
poder de nao tributar e
impede que o legislador
tivo a tarefa de concede

» € duplo: por um lado, ao deixar ex-
lei formal também se aplica ao exercicio do
M suas mais diversas formas e modalidades,
delegue a discricionariedade do Poder Execu-

Por outro lado, o

art. 150, § 62, impede que o legislador insira
normas de €xoneracio

tributdria (sejam de que tipo forem) em leis

l. Aliomar Baleeiro, Direito Trib
Machado Derzi, 122 ed., Rio de Janeir
2. Idem, ibidem, p. 3.

utdrio Brasileiro, atualizacdo de Misabel Abreu
0, Forense, 2010, pp. 81-84.
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que tratam de outros temas. O ex-ministro do STF Nelson Jobim, que
foi também deputado federal constituinte, observou que a norma do
art. 150, § 67 visou combater o hébito do parlamento brasileiro de
“introduzir em qualquer tipo de lei um artigo especifico concedendo
anistia ou 1sen¢ao, que servia inclusive no processo de negociacao le-
gislativa como instrumento de coagao ou de barganha”?

A literalidade do dispositivo indica a necessidade de a desonera-
¢ao tributdria ser veiculada por lei especifica, que regule exclusivamen-
fe 0 tema da desonera¢ao ou do imposto abrangido pela mesma. A
jurisprudéncia do STF, contudo, flexibilizou con§idera\.relme.nte essa
exigéncia. Segundo seu entendimento, que se desvia da 11teral.1dade do
texto constitucional, nao é necessario que a lei regule exclusn\{amenFe
a desoneragdo tributdria; basta que o tema da desoneracio trlbu.térla
se ache “inter-relacionado ao objetivo da lei” para que se considere
“atendido o requisito da especificidade”* Num precedente recente,
STF voltou a decidir que o dispositivo constitucional nao exige que a
matéria da desoneragao seja o assunto exclusivo de uma lei, bastan.do
que exista alguma pertinéncia entre a desonera¢ao e o tema da lei, e
que a desoneracao nao tenha sido camuflada no texto legal, passando
despercebida durante os debates parlamentares.’

. o ,Q --
Em conclusao, para fins de aplicagdo do art. 150, § 6, d.a Con§t1
tui¢ao, consideramos que sao todas sindnimas as expressoes ircentivos

fiscais, beneficios fiscais e alivios fiscais.

* Sinonimia entre incentivos, beneficios e alivios fiscais a luz c{os arts.
155, § 22, XTI, “q”, e 156, § 3% 111, da Constituigao, bem como a luz do
art. 88, 11, do ADCT i U

Algumas normas da Constitui¢io de 1988 foram elgbora as de
modo a deixar muito clara a sinonimia (no sentido c!e equiparagao ’de

regimes juridicos) entre incentivos, beneficios e alivios fiscais. "l;al é 0

Caso da norma que determina que a lei complelpentar reguleda o(rmta

como as desonera¢des do ICMS serdo concedidas e revoga asl a;(;

155, § 29, XII, “g”); e da norma que dispde do mesmo modo em relag

20 ISSQN (art. 156, § 3¢, I11).

3. ADI 155, DJ de 8.9.2000, fl. 130. ki ;
4. ADI 1.376-9, DJ de 31.8.2001, voto do Ministro Ilmar Galvao, fl. 180.

5. ADI 4.033, D] de 7.2.2011, fl. 12-13.
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Referida sinonimia fica ainda l’nais mar,ca.da no texto do art, 88,
1. do ADCT. Apos fixar em 2% a allqtlofa minima do ISSQN, o cons-
tit,uinte determinou que esse i.mposto. nao sera ob]et(? ‘de concessio de
isencoes, incentivos ¢ beneficios ﬁ,sc.als,”que {‘esulte, direta ou indireta-
mente, na reducio da aliquota minima do imposto.

+ A caracterizagdo da 1sengao como incentivo ou beneficio fiscal. O pro-
blema da isencao parcial

Ha dois modos basicos de conceituar a 1sengao.® De acordo com a
visio tradicional, a isencdo consiste na dispensa legal do pagamento do
tributo. De acordo com essa visdo, a 15engao nao impede.a OC(.)rrénc.ia
do fato gerador, dé-se simplesmente a exclusao fio crédito tributdrio
por forca da incidéncia de norma legal. Essa ¢ a visao de autores como
Rubens Gomes de Sousa’ e Amilcar de Aratjo Falcao,® tendo sido também
adotada pelo Cédigo Tributdrio Nacional, que situa a isengao entre as
hipéteses de exclusdo do crédito tributdrio (arts. 175 a 179).

A visio da franca maioria da doutrina brasileira é distinta. Segun-
do ela, resulta da isencio uma situacao em que determinado fa.to’ou
situacdo deixa de ser considerado, por for¢ca de comando legal, hipote-
se tributavel, nio havendo assim nem ocorréncia de fato geradm:, nem
nascimento da obrigacao tributdria. Essa é, com algumas variagoes
entre os autores, a visao de Souto Maior Borges,’” Paulo de Barros Car-
valho' e Sacha Calmon Navarro Coélho.!

g : . : ma
Tanto numa quanto noutra concepg¢ao, a 1s€ngao consiste nt(l)do
desoneragao tributria, e pode, portanto, ser considerada, grossg1 m m;
. . R r, ® A u
um incentivo, beneficio ou alivio fiscal. Contudo, a adogao d€

: . alizagao
6. Sobre o tema, vide a resenha de Misabel Derzi em suas notas de ?t)utributé’
a obra de Aliomar Baleeiro, fazendo um paralelo entre a teoria da 1sena

| . | - 2 e let .t.) P'
Tz € 2 teoria do tipo penal (Aliomar Baleeiro, Direito Tributario Brasileiro, Cit»> P
346-1.354)

NG . 50 postumd
_7-Rubens Gomes de Sousa, Compéndio de Legislagao Tributaria, edigao po
530 Paulo, Resenha Tributdria, 1975, p. 97.

S-Amilcar de Aratjo Falcio, Fato Gerador da Obrigagao Tributdria,
Janeiro, Forense, 1995, p. 65.

1969 >+José Souto Maior Borges, Isengoes Tributdrias, Sao Paulo, Sugest

6? ed-’ Rlo de
Ges Literara>

. 30 PaulOa
3 .IO. Paulo de Barros Carvalho, Curso de Direito Tributdrio, 19° ed., Sa
draiva, 2007, Pp. 516-533 I
11. S - . . . z e asi
Rio de Ianﬁloa, Calmon Navarro Coélho, Curso de Direito Tributarto Br

Forense, 2007, pp. 177-188.

. eirOa 94 Cd-’
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visdo ou de outra traz consequéncias bem distintas no que toca ao
regime juridico aplicével a anterioridade tributaria na hipétese de re-
vogacio da isen¢ao. Caso se aceite a visio tradicional adotada no C6-
digo Tributdrio Nacional, a revogagao da isencio nio equivalera 2
instituigao de um tributo que antes nio incidia, nio se aplicando ao

caso a regra constitucional da anterioridade tributaria,'? tal como de-
cidido pelo STF em diversas ocasioes."” Caso se adote a visio oposta,

segundo a qual a isengdo afeta o ambito de aplicacio da norma de

incidéncia tributdria, entdo a revogac¢ao da isencio terd de se submeter
a regra constitucional da anterioridade.'

A ideia da isengdo parcial somente faz sentido para a corrente
doutrindria que vé na isen¢dao uma dispensa legal do pagamento devi-
do: se a dispensa ¢ parcial, tem-se entdo a hipétese de isencio parcial.
A redugao legal da base de célculo do tributo é equiparada pela dou-
trina tradicional a figura da isen¢do parcial. Baleeiro chamava de isen-
¢dao parcial até mesmo a hipdtese de reducdo de aliquota: “A isencio
decorre da lei e dirige-se a autoridade administrativa excluindo do
tributo decretado determinadas situacdes pessoais ou reais. (...) Ou-

tras vezes, a lei estatui redugdes da aliquota para certos casos. Ai, exis-
te 1sencao parcial”’?

Caso se considere que a isen¢do obsta o nascimento da obrigacao
tributdria, entao nao tem sentido a expressao isencdo parcial. Nas pa-
lavras de Sacha Calmon, “a isencio ou ¢ total ou nao é”¢

12. Segundo essa visdo, a norma do art. 104, III, do CTN (que determina que a
extin¢ao ou reducdo da isencio somente entre em vigor no primeiro dia do exercicio
seguinte) nao decorre da regra constitucional da anterioridade, e por isso se aplica
tao somente aos impostos ali mencionados, sobre a renda e sobre o patrimonio. Para
A VIS0 contraria, a norma do art. 104, III, do CTN é simples decorréncia da ante-
rioridade tributéria prevista na Constituicao, devendo aplicar-se a todos os tributos
Sujeitos constitucionalmente a anterioridade, e nao somente aos impostos sobre o
Patrimoénio e a renda.

13. Vide o RE 97.455 (2 Turma, rel. Moreira Alves, D] de 10.12.1982), a Sﬁn'wl.a
615/1984 (“O principio constitucional da anualidade (§ 29 do art. 153 da Constitui-
$a0 Federal) nao se aplica a revogacio de isencio de ICM”) e, ap6s a Constituigao de
1988, 0 RE 204.062 (2" Turma, rel. Carlos Velloso, DJ de 19.12.1996).

14. Cf. Luis Eduardo Schoueri, Direito Tributdrio, 2* ed., Sio Paulo, Saraiva, 2012,
PP. 619-623,

I5. Aliomar Baleeiro, Direito Tributdrio Brasileiro, cit., p. 1.340.

| 16. Sacha Calmon Navarro Coélho, Curso de Direito Tributdrio Brasileiro, it.,
p. 196.
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A adocio de uma ou outra posi¢do a re;spefto d? .fcm‘)meno da
isengdo parcial tem uma importapte consequ.encu{pratlca quanto ao
[CMS. A Constituicao de 1988 dispde que a 1sen¢ao do ICMS numa
determinada opera¢ao nao implica crédito para corppensaqﬁo com o
montante devido nas operagdes ou prestagoes seguintes, e provoca a
anulacio do crédito relativo as operagoes anteriores (art. 155, § 29, 11).
Caso se considere que a reducao da base de cdlculo numa determinada
operacio configura isengdo parcial, o legislador estd autorizac.iO a exi-
gir 0 estorno parcial dos créditos relativos as operacoes anteriores, na

linha do que decidiu o STF no RE 174.478."

+ Isencao e aliquota zero
Nos impostos em que a Constitui¢ao autoriza o Executivo a, den-

tro de determinados limites e sob determinadas condigdes postas em
le1, alterar aliquotas por decreto, ¢ muito comum a figura da aliquota
zero. E o caso do imposto sobre produtos industrializados e do impos-
to de importacao de produtos estrangeiros.

Misabel Derzi defende que “aliquota zero é o mesmo que isengao,
¢, por conseguinte, “aplicam-se a revogacao da aliquota zero os prin-
cipios da legalidade e da anterioridade, inerentes a isen¢do”.'® Disc01:-
damos de tal afirmativa por razdes nem tanto tedricas (teorias forma.ls
sobre a norma tributdria), mas sim constitucionais. Ora, se a propria
Constitui¢do prevé um regime em que o Executivo pode variar pu
decreto as aliquotas do imposto, e se a faixa de variagdo estabelecida
pelo Legislativo se inicia com a aliquota zero, parece-nos claro queé tz.il
regime ¢ bem distinto do regime da isencao, que se vincula muito mats
rigidamente 2 lei em sentido formal.

Basta mirar a legislacio do imposto sobre produtos industr jaliza-
dos para perceber a distingao. H4 muito mais produtos com aliquotd
zero do que produtos isentos. E a razio é simples. No caso de produtos
Isentos, o legislador decretoy uma desoneragao de carater permane,ﬂ.t £
¢ duradouro; para que o produto volte a ser tributado, € nece§sar10
i proprio legislador assim disponha, devendo ser Percorr.ld,odo
tramite complexo ¢ demorado do processo legislativo. Ja para d g

17. Pleno, rel. p/

~ e e 9.2005.
18. Aliomar Bale zar Peluso, D] de 30.9.20

€iro, Direito Tributdrio Brasileiro, cit., p. 1.354-
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de produtos com aliquota zero, trata-se de desoneracio relativa a uma
politica conjuntural do Executivo, que pode passar a tributar o produ-
to sem ter que percorrer o longo iter do processo legislativo. No caso
do IOF e do imposto sobre importacio de produtos estrangeiros, o

aumento da aliquota tampouco se sujeita a regra da anterioridade (art.
150, § 12, da Constituicao).

Quanto a jurisprudéncia sobre o tema, o STF sempre reconheceu
a distingao de regime juridico entre isencdo e aliquota zero.”” O STF
teve muitas vezes que adentrar o tema, visto que é comum encontra-
rem-se normas segundo as quais a isen¢ao do imposto de importacio
de produtos estrangeiros provoca também a isen¢io do imposto sobre
circulagao de mercadorias. Em casos como esse, o STF entendeu que
"0 fato de uma norma das tarifas de alfindega indicar aliquota zero
para certas mercadorias nao significa, de modo nenhum, que se achem
elas isentas do imposto de importacio”?

* Imunidade como incentivo fiscal?

Parece-nos que a imunidade nao pode ser juridicamente caracte-
rizada como incentivo fiscal, dado que, como é cedico, supde auséncia
de competéncia para tributar determinada conduta ou determinada
pessoa.”! Ora, se ndo hé sequer competéncia tributaria, nio hd falar em
imcentivo fiscal no sentido em que vimos empregando essa expressao
No presente estudo.

" Isengbes técnicas e isencoes proprias

O item 1.4 acima indaga se “uma redugdo do 6nus tributdrio de-
corrente da auséncia de capacidade contributiva, como o limite de
IS€ncao estabelecido para iméveis residenciais de pequeno valor, por
¢xemplo, é um incentivo fiscal”

A légica subjacente a pergunta é a seguinte: se 0s impostos teém
POr critério basico de incidéncia e reparticdo a capacidade contributiva,

19. Vide, por exemplo, o RE 73.986 (2* Turma, rel. Bilac Pinto, DJ de 17.8.1972).
20. RE 82.573, 12 Turma, rel. Antonio Neder, DJ de 24.5.1977.
21. Nas palavras de Misabel Derzi, “a imunidade é regra constitucional expressa
Mplicitamente necessaria), que estabelece a ndo competéncia das pessoas politi-
€as da federacio para tributar certos fatos e situagoes, de forma amplamente determi-
Nada, delimitando negativamente, por meio de reducdo parcial, a norma de atribuigao
€ Poder tributario” (Aliomar Baleeiro, Direito Tributdrio Brasileiro, cit., p. 115).

(ou
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1s desoneracoes que favorecem situagoes que indicam pouca ou ne-
nhuma capacidade contributiva devem, mesmo assim, ser considera-
das auténticas desoneragoes?! As 1Isengoes que tomam por critério g
capacidade contributiva, ou melhor, a auséncia de capacidade contri-
butiva, sio chamadas pela doutrina alema de 1sencoes técnicas. Na ex-
plicacao de Schoueri, “nesse caso, a 15en¢ao nada mais serve que para
formar bases de cdlculo comparaveis. Tem-se, em verdade, ndo obstan-
te a técnica da isenc¢do, mero contorno da incidéncia* O exemplo
dado por Schoueri para as isengdes técnicas € o da isengao do IPTU
para imoéveis residenciais de pequenas dimensdes, ocupado por fami-
lia que ndo possua outro imovel, exemplo bastante similar ao utilizado
na pergunta acima.

Diferentes das isencoes técnicas seriam as 1sengoes proprias, ou seja,
desoneracoes fundadas em outro critério que ndo o da capacidade
contributiva. Nessa categoria entrariam, por exemplo, as isengoes de
cunho extrafiscal, como as voltadas a defesa do meio ambiente (art.
170, VI, da Constitui¢ao), em que o critério de diferenciagao ndo ¢ a
menor capacidade econdmica, e sim o maior potencial poluidor de
determinado produto ou atividade.

Consideramos que essa distincao entre isengoes técnicas € isen-
¢oes proprias tem o seu valor, principalmente para efeito de orier}tar
as escolhas politico-econdmicas do legislador no processo legislativo,
e para efeito de orientar o intérprete/aplicador na interpretagao das
normas isencionais. Contudo, como a classificagio ndo foi adotada
pelo direito positivo brasileiro, ndo nos parece que a mesma poss?
§ervir para excluir da categoria juridica das isengdes as hipc’)tese.s de
Isengoes tecnicas. Até porque haverd muitos casos em que sera discu-
tivel e duvidoso se a isencdo de fato foi ou ndo concedida com base N0
critério da capacidade contributiva, como a isenc¢ao do imposto sobre

: . . 5028
a renda em relagao aos rendimentos de aposentadoria ou e
portadoras de doencas graves.

~ . e 1 a-
Portanto, nio importa que o legislador tenha sido motivado aP

. : ir uma
rentemente pela capacidade contributiva: sempre que a lel deﬁ.n s .
e e Tl et identificar s

\
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-4 a figura juridica da isengdo, pelo menos segundo a concepcio mais

moderna de isengao, ji que para a concepgao tradicional (adotada

pelo CTN e pelo STF, como visto acima) a isen¢io nada tem a ver com

o recorte do ambito de incidéncia do tributo.

* Incentivos fiscais e financeiros

Nos termos da Lei de Responsabilidade Fiscal (LC 101/2000),
compreende-se como rentincia de receita toda concessio ou ampliacao
de incentivo ou beneficio de natureza tributdria, tais como “anistia,
remissao, subsidio, crédito presumido, concessio de 1Sen¢ao em card-
ter nao geral, alteragao de aliquota ou modificacio de base de célculo
que implique reduc¢ao discriminada de tributos ou contribuic¢oes, e

outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado” (art.
14,§ 1°,da LC 101/2000).

Sendo assim, pode-se dizer que o conceito amplo de incentivos
fiscais corresponde ao que a Lei de Responsabilidade Fiscal denomina
renuncia de receita. Vale lembrar que essa Lei de Responsabilidade Fiscal
exige que a concessao ou ampliagio de rentincia de receita seja “acom-
p.anhada de estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exerci-
Cl1o em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes”. Além disso, a
rentincia deve atender a Lei de Diretrizes Orcamentarias e a pelo menos
uma das seguintes condicdes: a) a renuncia foi considerada na estima-
tiva de receita da lei or¢camentdaria e nao afetard as metas de resultados
ﬁSCfliS; b) a rentincia foi acompanhada de medidas de compensagao por
melo do aumento de receitas tributarias (elevacio de aliquotas, amplia-
¢ao de base de célculo, majoragao ou cria¢ao de tributo).

A expressdo incentivos financeiros costuma ser utilizada para de-
*18Nar o que a Lei de Responsabilidade Fiscal designa “destinagao de
fecursos publicos para o setor privado” (arts. 26 a 28).” Se, por exem-
plo, para atrair a instalacio de uma fébrica em seu territorio, um Es-
tado doa a uma empresa determinado terreno, ou a essa empresa
concede empréstimo ou financiamento, tem-se um incentivo financei-
"0, viabilizado pelo lado da despesa piiblica.

o 23. Vide Matheus Carneiro Assuncio, “Incentivos fiscais em (empos de crise:
1Pactos econdmicos e reflexos financeiros’, Revista da Procuradoria da Fazenda Na-

“lonal, n, 1, pp. 99-121. 2011.
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2. Limites formais a concessao de incentivos fiscais

2.1 Todo incentivo fiscal deve ser concedido por lei do ente tributante
competente para a instituigdo do tributo correspondente? Qual g
natureza de disposigoes como as que constam do art. 155, § 2o,
XII, “e’, e do art. 156, § 3% II, da CF/1988? Sao imunidades? Fx-
cepcionais hipéteses em que se faz possivel a concessao de isencoes
heterénomas?

O art. 150, § 6% da Constitui¢ao Federal é categ6rico quanto 2
necessidade de edigao de lei especifica para fins de criacao de qualquer
tipo de incentivos fiscais (isengao, subsidio, crédito presumido, redu-
¢ao de base de cdlculo), anistia e remissio, ressalvando-se, no caso do

[CMS, a adicional necessidade prévia de edi¢ao de convénio aprovado
pelo CONFAZ.

A redagao atual do dispositivo foi dada pela EC 3/1993, pois o
texto anterior se limitava apenas a anistia e 2 remisso, além de ainda
distinguir entre “matéria tributaria ou previdenciaria”. O alcance limi-
tado do texto podia induzir ao entendimento equivocado de que ou-
tras formas de exoneracio tributaria poderiam ser criadas por decre-
tos ou atos do Executivo. A Emenda, assim, aperfeicoou a redagao do

texto e estendeu o principio da legalidade especifica as outras formas
de beneficios fiscais.

Cabe a lei estabelecer as bases juridicas do incentivo fiscal (o tipo
quem possui o direito ou poderd usufrui-lo, forma de calculo etc.);
nao podendo a lei delegar ao Executivo tal tarefa. Em vérios preceden-
tes do STF, decidiu-se corretamente que a autorizagao existente na lel
estadual para a concessio de remissao e anistia, a ser feita “na forma

prevista em regulamento” configurava delegacao (inconstitucional)
a0 chefe do Poder Executivo.*

No caso do ICMS, ¢ ainda necessaria a existéncia de prévios con-
vénios interestaduais. Sua auséncia, caracterizadora das Chi}madaS
“guerras fiscais”, tem levado o STF a insistentemente declarar a Incons-
titucionalidade de lejs ¢ decretos estaduais, mesmo que editados como

ti-
; 24. ADI 3.462, rel. Min. Cirmen Lacia, DJE de 15.2.2011. No mesmgl S;l;in.
0: ADI 2.688, rel. Min. Joaquim Barbosa, DJE de 26.8.2011; AI?I 4'152;;9 7:000.
Cezar Peluso, DJE de 21.9.2011; ADI 155, rel. Min. Octavio Gallotti, D] de 8.7-
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retaliagdo ou medida de protegao contra os efeitos de beneficios irre-
gulares concedidos por outros Estados.?’

De qualquer forma, mesmo havendo o convénio Interestadual, é
necessdria a edigao de ato do Poder Legislativo estadual para instituir,
dentro do territério, o beneficio fiscal.?

Quanto a natureza das disposi¢des constitucionais como as que
constam do art. 155, § 29, XII, “e”, e do art. 156, § 39, II, trata-se de ex-
cepcionais autorizagoes para a eventual edigao, por lei complementar,
de 1sengoes. Nao se trata de casos de imunidade, visto que os entes tri-
butantes continuam com competéncia impositiva sobre tais situacoes.
Vale lembrar a posicao de Paulo de Barros Carvalho sobre o tema:
“Curioso observar que a previsao do art. 156, § 3%, da CR, que parecer
ser, & primeira vista, caso de imunidade, nao se configura como tal,
precisamente porque remete a lei complementar e, como vimos, a proi-
bi¢do deve exaurir-se no altiplano da Constitui¢ao”?” A jurisprudéncia
também considera que se trata de isen¢des, e nao de imunidades.*

25. Vide o0 acérdao da ADI 2.377, rel. Septlveda Pertence, DJ de 7.11.2003, em
que se afirma corretamente que “(...) As normas constitucionais, que impoem dlSC.l-
plina nacional ao ICMS, sdo preceitos contra os quais nao se poc.le opor a autonomia
do Estado, na medida em que sdo explicitas limitagoes. O propésn.to de r.etallar precei-
to de outro Estado, inquinado da mesma balda, nao valida a retaliagao: inconstitucio-
nalidades nao se compensam”. | | 4

26. “ICMS — Beneficio fiscal — Auséncia de lei especifica internalizando o conve-
nio firmado pelo Confaz. Jurisprudéncia desta Corte recqnhecend? a 1mpre§cmd1bn-
lidade de lei em sentido formal para dispor sobre a matéria. As razoes Eieduzn.das pela
agravante equivocam-se quanto as razoes de decidir do jui.zo monqcrétlco. Naio ﬁcarra
assentada naquela decisio a impossibilidade de o convénio autorizar a manutengao
dos créditos escriturais. O que se reconhecera fora a impossnbl.lldac‘ie de o beneﬁ;no
fiscal ser implementado 2 margem da participagao do Poder Leglsla’n‘vo. Os cog;/ér}xos
$d0 autorizagdes para que o Estado possa implementar um ?eneﬁc.xo t."l.scal. etivar
0 beneplicito no ordenamento interno é mera faculdade, e nao obngag’ao. A partici-
Pacao do Poder Legislativo legitima e confirma a intengao do Estad.o, filem d§ l.n:;nit;’r’
higido o postulado da separacio de poderes concebido pelo constituinte Origindr
(RE 630.705-AgR, rel. Dias Toffoli, 1* Turma, DJE de 13.2.2012). ’ b
: 27. Paulo de Barros Carvalho, Direito Tributdrio, Linguagerm e Método, 4* ed., Sa0

aulo, Noeses, 2011, p. 382. . SR

28.%(...) 3. A julr)isprudéncia do STJ sedimentou 0 entendimento c{e cziue a ::ét:-
§40 prevista no art. 39, 11, da LC 87/1996 tem por finalidade a desoxTerH@Od_ 0 'Cnoui -
€io exterior como pressuposto para o desenvolvimento nacional L?IE RZ;E m;llo 2¢6 m
das desigualdades regionais pelo primado do trabalho. Precedente: 455008 -( »
RO, rel. Min, Eliana Calmon, Primeira Secdo, j. em 27.2.2008, DJe de 14.4. ol

(REsp 1.125.059/SC, rel. Eliana Calmon, 2* Turma, DJe de 15.12.2009).

i
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2.2 Os tratados internacionais podem estabelecer incentivos fiscais,
inclusive quando relativos a tributos que seriam devidos a Estados

e Municip1os?

Na Carta de 1967 e sua Emenda 1, de 1969 (art. 19, § 29), a Uniio
estava autorizada a, mediante lei complementar e atendendo a rele-
vante interesse social ou economico nacional, conceder isencoes de
impostos estaduais e municipais. Na Constituicao de 1988, seguindo
seu movimento de descentraliza¢ao politica e fortalecimento da auto-
nomia financeira dos entes locais, esse quadro ¢ alterado, e as chama-
das 1sencoes heteronomas passam a ser vedadas nos termos do art.
151, III. A partir da nova ordem constitucional, somente tem compe-
téncia para isentar aquele ente politico que também ¢ competente
para instituir o imposto, salvo exce¢des previstas no proprio texto
constitucional, como as estudadas no item anterior.

Em relacao as isengoes heteronomas concedidas pela Unido em
legislagao nacional anteriormente a entrada em vigor da Constituigao
de 1988, aplica-se, quando se tratar de isencao aplicdvel a determina-
dos setores econdmicos, a regra do art. 41 do Ato das Disposi¢oes
Constitucionais Transitorias, segundo a qual os Poderes Executivos da
Unido, do Distrito Federal e dos Municipios reavaliardo todos os In-
centivos fiscais de natureza setorial entio em vigor, propondo aos
Poderes Legislativos respectivos as medidas cabiveis, considerando-se
tais incentivos “revogados apos dois anos, a partir da data da promul-

8acdo da Constituicdo, os incentivos que nio forem confirmados por
lei” (art. 41, § 1%, do ADCT)

Em relagdo a dispositivos da legislacdo nacional responsavel por
definir normas gerais sobre o ISSQN, o STF entendeu que as regrd>
que definem regimes especificos para quantificagao do imposto ?Cas."
dos servicos prestados sob a forma de trabalho pessoal do Pff)pno
contribuinte e de determinadas profissoes liberais) nao constituct i
regra de isengdo parcial, e sendo assim a eles ndo se aplica o disposto
10 art. 151, 111, da Constituicao (vide RE 236.604, DJ de 6.8.1999):

NO Recurso Especial 90.871 (DJ de 20.10.1997), 0 Superior T"bZZ
@ de Justica decidiu que “ndo pode a Uniao firmar tratados in s
tlonais isentandg o ICMS de determinados fatos geradores, € Inexis

nal
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lei estadual em tal sentido™ (item 2 da ementa oficial). Decidiy-se que
os tratados ratificados pelo Brasil que importem em 1sencoes de tribu-
tos estaduais ou municipais nao teriam sido recepcionados pela Cons-

tituigao de 1988, que vedou as chamadas isences heterdnomas em seu
art. 151, 111

Tratados como o do GATT vém sendo interpretados de longa
data pelo STF (Stiimula 575) e pelo STJ (Stimulas 20 e 71) no sentido

de que, uma vez concedida isengao do ICMS a determinado produto
navcional, deve ser estendida tal isengao a seu similar importado de

pais signatdrio do tratado, para manter-se a paridade de tratamento
determinada no acordo internacional. A prevalecer o entendimento
do REsp 90.871, tratados como o do GATT deixariam de ter tal fun-
cionalidade, pois a extensao da isengdo estadual estabelecida pelo
tratado internacional estaria ocorrendo em conflito com o art. 151, I1I,
da Constitui¢ao. Da mesma forma, qualquer integracio regional como
a do Mercosul, que implicasse isengdo de impostos estaduais ou mu-
nicipais via tratado, teria de ser aprovada por lei de cada uma das en-
tidades federativas envolvidas, algo muito pouco provével.

Essa posi¢ao adotada pelo STJ, a par de promover uma brutal e
Inoportuna restricao das prerrogativas do Estado brasileiro em termos
de politica convencional e de integracio econdmica, aplicava o art.
151, 111, da Constituicio a hipéteses nao previstas naquela norma.
A ratio do art. 151, I11, da Constituicao de 1988 foi a descentralizagdo
do federalismo brasileiro, com a vedacdo das isengdes de impostos
estaduais ou municipais anteriormente determinadas por lei comple-
mentar da Unido sempre que esse ente central quisesse atender a um
‘relevante interesse social ou econdémico nacional” (as chamadas isen-
¢0es heteronomas eram autorizadas no art. 19, § 22, da Emenda Cons-
titucional 1, de 1969).

. O atual texto constitucional, ao afastar a pratica das chamadas
1S€Ncoes heteronomas, teve por objetivo limitar as prerrogativas da
Unido Federal como ente central da federacao, e nao limitar as prerro-
gativas do Estado brasileiro, da Reptblica Federativa do Brasil como

Pessoa de direito internacional publico.

Mas nao ¢ s6 isso. A Constituicdo Federal de 1988, nada obstante
ter retirado da lej complementar a prerrogativa de criar 1sengoes de

'Mpostos estaduais e municipais, manteve no papel da lei complemen-
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tar “excluir da incidéncia” do ICMS e do ISSQN produtos ¢ SeIVicos
destinados ao exterior (arts. 155, § 2%, XII, “e”, e 156, § 32, 11, da Cons-
titui¢do). Ora, se a politica comercial da nagao, da Republica Federati-
va do Brasil, foi tdo importante a ponto de a Constituicio de 1988
permitir que a lei complementar excluisse da incidéncia dos principais
impostos dos Estados e Municipios as operagoes ligadas ao comércio
exterior, € forgoso admitir que a mesma Constituicio nao cria empe-
cilhos para que o Estado brasileiro (e ndo a Unido em sentido estrito)
se comprometa internacionalmente a garantir determinadas Isen¢oes
de impostos estaduais e municipais como forma de estreitar lacos co-

MErcials com outras nagoes ou mesmo integrar-se em blocos econé-
MICOS regionais.

Pf)r outro lado, revelar-se-ia certamente inconstitucional (0 que
poderia ser apurado em sede de controle abstrato ou difuso) qualquer
tratado comercial que criasse 1senoes de tamanha envergadura que
pusessem em rsco a autonomia financeira de Estados e Municip1os,
va]o-r. constitucional que tem muito mais peso que uma eventual inte-
graqao economica regional. Mas nesse caso nio se teria uma vulnera-
gaf) 40 art. 151, III, do Texto Maior, e sim ao préprio federalismo,
cldusula pétrea da Constituigdo nos termos de seu art. 60, § 42, 1.

. Essa questdao dos tratados internacionais que concedem 1sengoes
i Aln?postos municipais ou estaduais veio a ser decidida de forma
unanime pelo Plenédrio do STF no RE 229.096 (DJ de 11.4.2008), cujas
36886fzs de julgamento tardaram nada menos do que nove anos pard
t§rm1nar, Todos os Ministros entenderam que o art. 151, I, da Cons-
ttuicao se aplica a atos normativos internos da Unido Federal comO
ordem~juridica parcial, como uma das pessoas politicas da federaao
s 1o a atos de direito internacional, em que o sujeito € 0 Estado

Federal (ordem juridica total), a Republica Federativa do Brasil, dota-
da de soberania.

Essa conclusio sobre o0 alcance do art. 151, III, da Constituigao )4
constava do voto do Ministro Nelson Jobim na ADI 1.600 (DJ de
20.6.2003), figurando inclusive na ementa oficial do acérdao, mas no
Votos proferidos na ADI 1.600 nao houve maior aprofundame"to il
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2.3 A desoneragao tributdria dada a remessa de mercadorias para a
Zona Franca de Manaus é caso de isencao ou de imunidade? A lei
federal pode regular tal desoneracao mesmo quando relativa a
tributos de competéncia estadual ou municipal?

A Zona Franca de Manaus foi criada na década de 1950 do século
XX como medida para fomentar a ocupacio e o desenvolvimento
econdmico da regiao Norte do Pais. Sua criagao ocorreu em 1957 por
meio da Lei 3.173, que foi regulada pelo Decreto 47.757/1960, que
qualificou a Zona Franca como servigo estatal delegado pelo Governo
Federal.

Houve alteracao do regime em 1967, com a edicao do Decreto-lei
288, que revogou a Lei 3.173/1957 e estabeleceu que “a Zona Franca de
Manaus é uma drea de livre comércio de importacao e exportacao e de
incentivos fiscais especiais, estabelecida com a finalidade de criar no
interior da Amazo6nia um centro industrial, comercial e agropecudrio
dotado de condi¢oes econdmicas que permitam seu desenvolvimento
(...)"% Pelo art. 32 do referido Decreto-lei, “a entrada de mercadorias
estrangeiras na Zona Franca, destinadas a seu consumo interno, in-
dustrializagdo em qualquer grau, inclusive beneficiamento, agrope-
Cudria, pesca, instala¢do e operac¢do de industrias e servigos de qual-
quer natureza e a estocagem para reexportagao, serd isenta dos
impostos de importagio, e sobre produtos industrializados”. E, segun-
do o art. 4° do mesmo diploma, “a exportagdo de mercadorias de ori-
gem nacional para consumo ou industrializagdo na Zona Franca de
Manaus, ou reexportagao para o estrangeiro, sera para todos os efeitos
fiscais, constantes da legislacdo em vigor, equivalente a uma exporta-
§30 brasileira para o estrangeiro”.

. Até os dias atuais, referido Decreto-lei é o que estabelece a base
Juridica da ZFM. A utilizacio de incentivos fiscais para viabilizar poli-
ticas puiblicas ¢ medida tradicional e bastante utilizada pelos governos
Para atender a diversos objetivos previstos no ordenamento juridico.
Utilizando-se das palavras do Ministro Marco Aurélio, "¢ a forma mais
usual de intervencio no dominio econdmico ou social para criar me-

_ 29.Em 1967, ao criar a ZFM, o governo militar tinha como lema: integrar para
140 entregqr!
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lhores condicoes ao desenvolvimento de certas regioes geograficas oy
.53 « N30

setores da atividade produtiva’.

No caso da ZFM, o constituinte originario a previu e manteve
expressamente, tendo o art. 40 do ADCT determinado que ela teria
continuidade por 25 anos contados da promulgagao da Constituicio,
Posteriormente, seu prazo de vigéncia for prorrogado de 2013 para
2023 por meio da Emenda Constitucional 42/2003. A Emenda Cons-
titucional 83, de 5.8.2014, incluiu o art. 92-A ao ADCT, prorrogando
esse prazo por 50 anos.

O que existe, portanto, ¢ uma drea de livre comércio de importa-
¢do, exportacdo e 1ncentivos fiscais especiais, com a finalidade de criar
no interior da Amazonia um centro industrial, comercial e agropecua-
rio dotado de condigoes econdmicas que permitam a ocupacio e o
desenvolvimento da regido. Esse modelo de incentivos fiscais especifi-
cos™' fol recepcionado pela ordem constitucional inaugurada em 1988.
Ndo se vislumbra, portanto, uma norma de imunidade, mas apenas a
adogao de um regime transitério de incentivos fiscais (notadamente
de isengdes), que, mesmo passivel de criticas,” vem sendo mantido em
razao da importancia ao desenvolvimento particular da regiio Norte.

O art. 40 do ADCT ndo pode ser entendido como um dispositivo
constitucional que interfere na competéncia tributaria dos entes tribu-
tantes, notadamente da Uniido. Ele assegura um regime fiscal benéfico

em razdo da existéncia de regras de isencoes criadas hé décadas. Ape-
sar .de 0 regime de incentivos ter sido mantido pelo art. 40 do ADCT,
0 dfreito subjetivo a isen¢ao nio decorre diretamente do texto consti-
tucional, mas da legislacio infraconstitucional que ird ser considerada
Na construgao da hipétese de incidéncia da norma de tributagao.

30. Vide {\DI ~2.348-MC, rel. Min. Marco Aurélio, DJ de 7.11.2003.
P ZF3\ 14 ‘\\rldeg‘Slac;ao federal versa, em regra, de hipéteses de isengdo quando se tratz;
D IV, _71 ¢, por exemplo, o art. 32 do Decreto-lei 288/1967: o Regulamento dC) [P
€cTeto 7.212/2010), que, ao dispor sobre a ZEM., a inclui no capitulo “Dos Regimes

Fiscais Regionais”; e o Regulamento Aduaneiro (Decreto 6.759/2009), que tratd ds

ZFM no titulo denominado “Dos Regimes Aduaneiros Aplicados em Areas Especiais
32. Confira-s

naus: desaf ¢ estudo feito por Ricardo Nunes de Miranda, “Zona Franca de Mal-
: desafios e vulnerabilidades”, Nicleo de Estudos e Pesquisas do Senado Federal,

br. : , o
20 2013, disponivel em <http://www] 2.senado.gov.br/publicacoes/estudos-leg'SIa“VOS/

e|_P0? de e.st.udos/textos-para-dis.c:ussao/td-l26-zona.franca.de.man;ms-dt‘fsaﬁoS
Vulnerabilidades>, acesso em 12.6.2014.
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Uma particularidade importante merece ser ressaltada. Restou
visto que o texto constitucional recepcionou um modelo de incentivo
fiscal cuja estrutura estava forjada em normas infraconstitucionais
editadas no periodo militar. Entretanto, o art. 40 do ADCT nio se li-
mitou a esse ponto. Ele também garantiu um regime minimo de incen-
tivos, Isso porque esse dispositivo expressamente manteve a Zona
Franca de Manaus com suas caracteristicas de érea livre de comércio,
de exportagdo e importagao, e de incentivos fiscais. Em outras palavras,
o modelo recepcionado pelo texto constitucional ndo poderia ter seu
alcance reduzido pela legislagao infraconstitucional posterior.

Ha um precedente do STF que caminha no rumo dessas conclu-
soes. Apesar de o Tribunal, ao apreciar o pedido de medida cautelar
na ADI 2.348,” nao ter discutido se o art. 40 do ADCT veiculava
uma imunidade ou uma isencao, o fato é que a posicao do relator,
Ministro Marco Aurélio, seguida pelos demais ministros, conferiu ao
art. 40 do ADCT uma eficdcia direta para invalidar leis infraconsti-
tucionais que busquem reduzir ou diminuir o alcance dos beneficios
fiscais vinculados a ZFM.

No caso, a ADI proposta pelo Governador do Estado do Amazo-
nas questionava alguns dispositivos da Medida Provisoria 2.037-24,
entre os quais o art. 14, § 22, I, que excluia do campo da isengao da
COFINS as receitas provenientes de vendas efetuadas para empresas
estabelecidas na ZFM. No caso, o autor alegava que, para preservar a
prépria estrutura de beneficios da ZFM, aceita e fixada pela Constitui-
¢a0, essas receitas deveriam ser isentas e, assim, ter 0 mesmo tratamen-
to daquelas auferidas em razio de exportagdo para o exterior.

Pois bem, retirar do campo da isengio e permitir a tributagao
dessas receitas, para o STF, ¢ medida legislativa que viola o art. 40 dp
ADCT, tendo em vista que esse dispositivo estabiliza e confere eficdcia
a0 regime criado pelo Decreto-lei 288/1967, que deve ser observado
Pela legislacao infraconstitucional posterior como referencial. Hé, pa-
ra o Tribunal, um regime fiscal diferenciado e qualificado constitucio-
nalmente, tendo em vista a importancia de manter os fins e ob)e.tlvgs
que levaram 3 criacio da ZFM. Segundo o Ministro Marco Aurélio, a

3.3. A decisao liminar foi dada na sessdo de 7.12.2000. En.tretanto, em 10.2{.%005,
areferida ADI foj julgada prejudicada por perda de objeto, pois 2 MP atacada to1 0b-
Jeto de reedicoes sucessivas, nio tendo ocorrido aditamento 3 inicial.
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ilagdo que se tira do sistema constitucional é a de que ndo se pode
agasalhar politica de rentincia fiscal a beneficiar indistintamente as
empresas, pouco importando a regiao geografica em que localizadas”

O Ministro Nelson Jobim também seguiu esse raciocinio. Segun-
do ele, o regime estipulado pelos arts. 3%, 4° ¢ 5° do Decreto-le
288/1967 criou um “mecanismo de incentivos” que foi consolidado no
art. 40 do ADCT. Assim, em razao do citado dispositivo constitucio-
nal, esse sistema legal “foi congelado pela Constituigio (...) nio po-
dendo ser alterado porque é mantida a Zona Franca com a modelagem
vigente a época da Constituicao’”.

Essa decisao manteve o entendimento dado pelo STF no inicio dos
anos 1990, quando do julgamento da medida cautelar na ADI 310, no
qual se examinavam alguns convénios interestaduais do ICMS firmados
no ambito do CONFAZ, que exclufam alguns produtos do beneficio da
ndo incidéncia do imposto estadual em remessa para a Zona Franca de
Manaus. O Ministro Sepiilveda Pertence foi o relator do referido prece-
dente, cujo pronunciamento sintetiza o raciocinio ora desenvolvido:

De f.ato, constituida essencialmente a Zona Franca pelo conjunto de in-
centivos fiscais indutores do desenvolvimento regional e mantida, com
esse .carciter, .pelas Disposi¢oes Constitucionais Transitérias, pelo prazo
de vinte e cinco anos, admitir-se que 0s preceitos infraconstitucionais
re.rduz?m ou eliminem os favores fiscais existentes parece, a primeira
Vista, interpretacao que esvazia de eficicia real o preceito constitucional.

vel u[l) essa forma, entende-se que o mencionado art. 40 do ADCT nao
IC e e T na
di 4 Uma norma de imunidade, mas apenas resguarda a aplicagao
r - - , . ;
°gime de incentivos fiscais por um determinado periodo de tempo-

anal.Contudo, merece ser destacado que h4 um precedente do STF que
1S - _ . |
eme ta ?4 questao da ZFM e menciona o termo imunidade na sua
n .- " - 7 . -
2." No caso, o STF apreciou um recurso extraordinario 1nter-

5a a0 ::it 195’?]52 té: Agr.av(.) fegimental no recurso extraordinario — Alegagao de ofen-
~ Imunidade .. A B’;Stltulqao Federal — Argumento novo — Zona Franca de Manaus
suspensa — Entend a 2'348'MC — Medida Proviséria n. 2.037-24/2000 — Eficacia
& BTy Fae imento manndq. ( ..) O Supremo Tribunal Federal, no )ulg?mento

-248-MC, Relator o Ministro Marco Aurélio, DJ de 7.11.03, apreciando 2
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posto pela Unido contra acérdao proferido pelo TRF da 42 Regido, que
assegurou o direito do contribuinte & compensacio dos valores reco-
lhidos indevidamente a titulo de contribuicao ao PIS e COFINS inci-
dentes sobre as receitas provenientes de venda de mercadorias para a
Zona Franca de Manaus. O recurso extraordinirio nio foi conhecido
por ndo existir afronta direta ao texto constitucional. E quanto ao art.
40 do ADCT, entendeu-se que a decisao do Tribunal Regional estava
em sintonia com a jurisprudéncia do STF.

Nesse caso, duas reflexdes merecem ser feitas. Primeiramente, nio
ha nenhuma linha no voto do relator para justificar o motivo pelo qual
se afirmou que o referido art. 40 alberga uma imunidade. Esse fato é
suficiente para nao considerar esse precedente como formador de uma

posicao do Tribunal sobre a matéria.

Em segundo lugar, nota-se certa contradi¢ao no voto do Ministro
Dias Toffoli, ao lancar mao do termo imunidade. Se o direito do con-
tribuinte de ndo ser tributado decorre da lei infraconstitucional, e se a
Turma entendeu que, na questao em discussao, ndo hd violagao direta
a0 texto constitucional (no caso, ao art. 40 do ADCT), como falar em

imunidade, se esta radica, justamente, na Constituicao?”

Por fim, quanto a possibilidade de lei federal regular a desoneragao
vinculada a ZFM mesmo que relativa a tributos de competéncia estadual
ou municipal, deve-se enfrentar o tema tomando como base o pardgrafo
unico do art. 40 do ADCT, que prevé que “somente por lei federal [.)oc.lem
ser modificados os critérios que disciplinaram ou venham a disciplinar
d aprovagao dos projetos na Zona Franca de Manaus’.

A questio ¢ saber qual o alcance desse dispositivo, € s¢ 0 MeSmOo
pode se compatibilizar com o art. 151, [11, da préprla. CF/ 19?8. .Para
tanto, uma andlise sistémica é necessdria para atestar a Importancia da

lei federal para tratar do tema.

24/2000, a luz do art. 40.do
titucionalmente deferida

» (RE 524.499 AgR, rel.

questao, afastou a eficécia de dispositivos da MP n. 2.037-
ADCT, no intuito de preservar a imunidade tributdria cons
4 Zona Franca de Manaus. 4. Agravo regimental nao provido
Dias Toffoli, 1* Turma, DJe de 21.2.2013). o
_ 35 Consta no voto do Ministro Dias Toffoli o seguinte: “Conforme decidido, a
Jurisprudéncia da Corte é pacifica no sentido de que as discussdes relativas a 1sengao
oncedida na venda de produtos destinados a Zona Franca de Manaus, a luz do Decreto-

o : : . e ue ode
lei . 288/97 ensejam reinterpretacdo de normas mfraconstztuczona;:,conqqtimfi’qéo
resultar, tiq somente, na constatacio de que houve ofensa reflexa a Lons ,

l ’ . . s °
MPpassiveis de reexame em sede extraordindria’.




187 REGIME JURIDICO DOS INCENTIVOS FISCAIS

A ZFM foi criada justamente para reduzir desvantagens em razio
da localizagao e propiciar condig¢oes que possibilitem o processe de
desenvolvimento da regiao Norte do Pais. A criacio e elaboracio des.
ses planos é da competéncia da Uniao. Isso porque, segundo o art. 21
[X, da CF/1988, compete a Unido elaborar e executar planos nacionais
e regionais de ordenagao do territério e de desenvolvimento econdomi-
co e social, e cabe ao Congresso Nacional, com a san¢ao do Presidente
da Republica, dispor sobre todas as matérias de competéncia da
Unido, especialmente sobre planos e programas nacionais, reglonais e
setoriais de desenvolvimento (art. 48, IV, da CF/ 1988). Além disso, as
Comissoes (permanentes ou tempordarias) do Congresso Nacional
compete apreciar programas de obras, planos nacionais, regionais e
setoriais de desenvolvimento e sobre eles emitir parecer (art. 58, VI, da
CF/1988). Ou seja, nio hd divida de que o papel da lei federal e a fi-
gura dos incentivos fiscais sdo centrais nesse assunto.

No caso da ZFM, trata-se de um modelo de desenvolvimento as-
sentado em incentivos fiscais e extrafiscais, instituidos com objetivo de
reduzir desvantagens em razio da localizagdo e propiciar condi¢oes que
possibilitem o processo de desenvolvimento da regiao Norte do Pais.
Nao ha como separar a ZFM dos incentivos fiscais. Uma de suas carac-
teristicas € justamente ser uma rea beneficiada com um regime especi-
fico de isencoes. Essa caracteristica é importante, pois, como jd visto
neste estudo, o art. 40 do ADCT pode bloquear atos normativos que

“En.tretanto, O art. 151, III, da CF/1988 é categdrico ao vedard a
Unido instituir sengoes de tributos da competéncia dos Estados, €0

D.lsmt.o Federal ou dos Municipios. Ndo h4 no texto constitucions
dispositivg e
Uni

Ponta Sacha Calmon, “ vantagem da Constituigao e
_ , ~ rono-
€1sado 0s casos e que pode ser utilizada a 1sen¢ao D

)
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ma por ler complementar do Congresso Nacional”* E o caso do art
156, § 3¢ II, da CF/1988, ji tratado no presente estudo.

No caso da ZFM, a Unido nao est4 agindo como representante da
Republica Federativa do Brasil, tal qual argumentado no caso envol-
vendo os tratados internacionais, mas como ente federativo compe-

tente apenas para estabelecer o plano que busque promover o equili-
brio econdmico e social do Pais.

Nao hd duvida de que o componente fiscal é muito importante na
configuragdo desse plano, e que a atividade de inducio e fomento é le-
gittma e autorizada pelo texto constitucional.”” Todavia, a atividade
promocional deve se dar dentro da esfera de competéncia delimitada
pela Constituigao, e o inciso III do art. 151 da CF justamente amputa
esse poder. Além disso, a Constituicio Federal, quando autorizou a
Unido a excluir produtos e servicos destinados ao exterior da incidéncia
do ISS e do ICMS, exigiu lei complementar. Assim, o art. 40, pardgrafo
unico, da Constitui¢ao nao outorga competéncia a Unido para tratar de
matéria tributdria de competéncia privativa dos Estados e Municipios.

2.4 Hd limites a serem observados pelo legislador infraconstitucional,
quando da regulamentacao de norma da Constituicao referente. a
incentivos fiscais? E possivel regulamentar uma faculdade previs-
ta no texto constitucional de sorte a tornar praticamente 1mpossi-
vel 0 seu exercicio? E o que se dd, por exemplo, com a exigéncia de
unanimidade prevista na LC 24/1975, como condi¢ao para a
concessdo de incentivos fiscais em matéria de ICMS?

H4 limites a serem observados pelo legislador 1nfra.const1tuc1onal
quando da regulamentacdo de normas constitucionais referer;tes la
Incentivos fiscais, e certamente nio ¢ valido regulamentar uma facul-

36. Sacha Calmon Navarro Coélho, Curso de Direito Tributdrio Brasileiro, cit.,
p. 360. = st

37. Art. 174 da CF: “Como agente normativo e regulador da.at1v1d{1de €L01110n.1'l-
€3, 0 Estado exercerd, na forma da lei, as fungdes de fiscalizagao, incentivo € p ;an'ecjla-
Mmento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado.

§ 12 A lei estabelecers as diretrizes e bases do planejamento do desenyolv%mento
hacional equilibrado, o qual incorporard e compatibilizard os planos nacionais € re-

glonais de desenvolvimento”.
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dade prevista no texto constitucional de sorte a tornar praticamente
impossivel o seu exercicio. Contudo,.tal nao ¢ o caso da norma do art.
20 da Lei Complementar 24/1975, cujo § 2° dispoe que “a concessio de
beneficios dependera sempre de decisao undanime dos Estados repre-
sentados; a sua revogagao total ou parcial dependerd de aprovacio de
quatro quintos, pelo menos, dos representantes p‘resemes". A norma
que exige unanimidade para a concessao de beneficios no ambito do
ICMS nio é desarrazoada, visto que a Constituicao atribuiu extrema
importancia a0 mercado interno (art. 219 da Constituigido) e a prote-
¢ao da concorréncia, sendo essencial “a ordem constitucional brasilei-
ra que esse imposto tenha elevado grau de uniformidade, para afastar
a guerra fiscal”.”®

Além disso, lembre-se de que a regra da unanimidade nio “torna
praticamente impossivel o exercicio” da faculdade prevista no art. 155,
§ 2¢, XII, “g’, da Constitui¢do. Nada disso. Centenas de beneficios fis-

cais do ICMS jd foram acordados pela unanimidade dos Estados no
ambito do CONFAZ.

Pode-se defender que a regra da unanimidade ¢ um tanto exage-
rada, nao ¢ a mais adequada. Mas entiao o caminho a percorrer seria a
alteracao da regra pelo Congresso Nacional, que tem total competén-
c1a para editar nova lei complementar e estabelecer quérum menos
rigido para a aprovacio dos convénios. O Poder Judicidrio nao tem
competéncia para se imiscuir nessa questdo, sendo que a tese da In-
constitucionalidade da regra da unanimidade nos parece um melo

enviesado de buscar convalidar a guerra fiscal, em indisfargdvel afron-
ta a Constituicio,

2.5 E certo que a vigente Constituicdao Federal, em pelo menos sets
dispositivos, a saber, art. 12, III; art. 151, I; art. 159, I, “c”; art
161, IT; art. 165, § 72 ¢ art. 170, VII, preconiza providéncias ob-
Jetivando a reducio das desigualdades regionais existentes 10
Pais? Esse fato deve ter, ou nao, alguma influéncia na interpretd-
¢do e na aplicacdo de leis a respeito de incentivos fiscars que e
nham por objetivo atrair empresas para regioes pobres? —

38. Luis Eduardo Schoueri, Direito Tributdrio, cit., p. 231.
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Sim, em todos os dispositivos mencionados a Constitui¢ao preco-
niza providéncias objetivando a reducio das desigualdades regionais
existentes no Pais. Alids, pode-se dizer sem sombra de diivida que, a0

longo dos 25 anos de vigéncia da Constituicdao de 1988, esse objetivo
foi satisfatoriamente alcancado.”

A existéncia desse objetivo deve, sim, influenciar na Interpretacao
e aplicagao de leis que criam incentivos fiscais para atrair empresas
para regioes pobres. Contudo, a existéncia desse nobre objetivo cons-
titucional naturalmente nao pode servir de justificativa para que Esta-
dos instituam beneficios fiscais do ICMS em contrariedade com a
Constituigao e com a Lei Complementar 24/1975.

Ou seja, a redugdo das desigualdades regionais nio pode servir de
justificativa para a guerra fiscal. Nao se pode respaldar o descumpri-
mento frontal de regras constitucionais especificas mediante o apelo a
objetivos constitucionais genéricos.

Que jurista defenderia que determinado tributo, mesmo tendo
sido cobrado sem lei que o autorizasse, seria, nao obstante, vilido e
constitucional, haja vista que os recursos com ele arrecadados se des-
tinariam ao nobre objetivo de “construir uma sociedade livre, justa e
soliddria”? Certamente nenhum. Mas é exatamente esse raciocinio que
subsidia a tese segundo a qual os beneficios fiscais de ICMS criados
pelos Estados ao arrepio da regra da legalidade estrita e/ou ao arrepio
da regra da necessidade de acordo unanime dos Estados seriam, nao
obstante, validos, visto que seguem o objetivo nobre e soliddrio de re-

duzir as desigualdades regionais...

3. Limites ou pardmetros materiais para a concessao de incenti-
vos fiscais

3.1 Em quais hipéteses a concessio de incentivo fiscal a determinado
contribuinte, ou grupo de contribuintes, sera compativel com o

principio da igualdade?

3.2 A localizagdao de uma empresa em regiao menos desenvolvzd.a do
territério nacional seria um critério de discrimen apto a legitimar

incentivos fiscais?

. 39. Marciano Seabra de Godoi, “Tributagao e or¢amento nos 25 anos ;i;Ingfgl-
tWigdo de 1988”, Revista de Informagao Legislativa, Brasilia, n. 200, pp- 137-151, :
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3.3 Caso o contribuinte destinatdrio do incentivo tenha capacidade
contributiva igual a de outro contribuinte, nao beneficiado com o
incentivo, hd, s6 por isso, invalidade ou violagao ao principio da
igualdade? E possivel estabelecer, validamente, tratamento desi-
gual a contribuintes, tomando de critério diverso de sua capaci-
dade contributiva? Quais critérios seriam esses?

3.4 Deve haver coeréncia nas politicas puiblicas relacionadas aos in-
centivos fiscais? Qual a consequéncia juridica, por exemplo, de o
Governo Federal incentivar determinada agao, por meio de tribu-
tos, e outros orgaos do proprio Governo Federal, ou dos Governos
Estadual ou Municipal, adotarem politicas destinadas a desesti-
mular essa mesma agao?

O direito a igualdade constante do caput do art. 5¢ da Constitui-
¢do nao significa que o Estado ou as leis devam conferir a todas as
pessoas 0 mesmo tratamento, um tratamento igual. Na verdade, em
todos os ramos da legislagdo hé a definicio de regimes juridicos dis-
tintos para diversas categorias e situagoes. O direito a igualdade nao

consiste, pois, em assegurar a todos um tratamento igual, mas sim um
tratamento igualitdrio.

O direito a igualdade, enquanto direito fundamental, signiﬁc.a
que as pessoas tem o direito de nao serem diferenciadas segundo cri-
térios ou parametros desproporcionais, arbitrarios ou discriminato-
r10s. No caso de concessio de beneficios ou incentivos fiscais a deter-
minada categoria de pessoas, ha um tratamento diferenciado, qué€
pode ou ndo ser discriminatério. Para averiguar se uma diversidade de
lratamento € ou nio discriminatéria, deve-se analisar, além do Critério
de diferenciacao, em que contexto o trato diferenciado esta inserido.
Por exemplo: nao viola o direito 2 igualdade utilizar o critério do ren-
dimento familiar per capita para diferenciar as pessoas no contexto ot
para fins de concessao de bolsas de estudo para acesso ao ensino supe”
10T, mas seria atentatdrio 3 igualdade utilizar esse mesmo critério

. . " | 1 i | e
para diferenciar as pessoas no contexto da atribuicao do direito d
votar e de ser votado (voto censitario)

SIS et i T O [ta
No direito tributdrio, a importancia do direito 2 igualdade ?'ani—

20s olhos, afinal a tributagao consiste, em wltima instancia, N ce as

¢a0 de quais Pessoas arcario com o 6nus econdomico de custear
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despesas publicas e na definicio de como esse 6nus econOmico serd
distribuido entre cada uma daquelas pessoas.

No periodo do absolutismo, na etapa anterior ao Estado de Direi-
to, 0 6nus tributdrio era distribuido com base nos estamentos sociais:

os individuos da nobreza e do clero eram poupados do dever de pagar
tributos, os quais recaiam exclusivamente sobre os servos e a burgue-
sia. No Estado de Direito surgido com a eclosio das revolugdes liberais
do século XVIII, o tributo adquire o carater da generalidade, deixando
de ser um 6nus exclusivo de determinadas classes sociais. A partir de
entdao, o critério bésico a presidir a distribuicio dos énus tributdrios
passou a ser o critério da capacidade econdmica dos contribuintes. Na
Declaragao dos Direitos do Homem e do Cidadio (1793), que se se-
guiu a Revolugao Francesa, constava (art. 13) que os tributos deveriam
ser “igualmente repartidos entre todos os cidadaos em razio das suas
faculdades [econdémicas]”. A mesma disposi¢io (tributo como obriga-
¢do geral informada pela capacidade econdmica) foi adotada por
nossa primeira Constitui¢ao: “ninguém sera isento de contribuir para
as despesas do Estado em propor¢ao dos seus haveres” (art. 179, XV,
da Constituicdo Politica do Império do Brasil).

Ocorre que a capacidade econdmica, apesar de ser o critério ba-
$1C0O, Nd0 € 0 tinico pardmetro apto a presidir a distribui¢ao igualitaria
do 6nus tributario entre os contribuintes.”” Quando se trata de uma
tributagdo extrafiscal, ou seja, de uma tributagao que persegue objeti-
vos distintos do mero levantamento de recursos para satisfagao dos
gastos publicos, é natural que o critério da capacidade econémica dé
lugar a outros pardmetros de divisdo e distribui¢ao da carga tributd-
ria. Um bom exemplo desse fenomeno ¢ a legislagio do Imposto
Territorial Rural (ITR), previsto no art. 153, VI, da Constituigao: se 0
Imposto fosse estruturado segundo a capacidade econémicfa dos con-
tribuintes, os proprietarios dos iméveis produtivos e luc.ratwos seriam
mais onerados do que os proprietdrios dos iméveis improdutivos;
contudo, como o principal objetivo do imposto nao ¢ o de arreca.dar
recursos e sim o de “desestimular a manutengao de propriedades im-
produtivas” (art. 153, § 49, I, da Constitui¢do), a legislagao que rggula
O iImposto (vide Lei 9.393, de 1996) determina que 0s contribuintes

40. Sobre o tema, vide Marciano Seabra de Godoi, Justica, Igualdade e Direito
Tributdrio, Sio Paulo, Dialética, 1999, pp. 173-259.
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mais onerados sio exatamente os proprietdarios dos iméveis menos
produtivos e lucrativos.

Para averiguar se um incentivo ou beneficio fiscal que se desvia do
critério da capacidade econdmica ¢ ou nao compativel com a norma
da igualdade, é preciso avaliar se o objetivo buscado com a tributacao
encontra ou nao respaldo na Constitui¢ao, e se os meios utilizados
para atingir os objetivos sa0 ou nao proporcionais. Ocorre 0 mesmo
com normas que, ao contrario do que se passa nos incentivos tributd-
rios, agravam determinada tributagao. A tributacdo mais onerosa de
produtos altamente poluidores do meio ambiente, por exemplo, en-
contra respaldo no art. 170, VI, da Constitui¢do, que institui a defesa
do meio ambiente como principio da ordem econdmica e autoriza
tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental de produtos e
servigos. Ja uma eventual tributacio mais onerosa de determinados
filmes considerados pelo legislador ou pelo Poder Executivo vulgares
ou violentos, reservando-se uma tributa¢ao menos onerosa para filmes
considerados edificantes ou moralmente sadios, seria inconstitucional
por se chocar, ainda que indiretamente, com o direito fundamental 2
livre expressao da atividade artistica (art. 5, IX, da Constituicio).

* Tratamento do tema da igualdade tributdria na Constituicao de 1988
O tema da igualdade ou isonomia especificamente no ambito
tributdrio nunca havia sido regulado expressamente no texto constitu-
cional até o advento da Constitui¢ao de 1988, que, em seu art. 150, I1,
dispos ser vedado aos entes federativos “instituir tratamento desigual
entre contribuintes que se encontrem em situacio equivalente, proibi-
da qualquer distinciao em razio de ocupacio profissional ou fungao

por eles exercida, independentemente da denominacio juridica dos
rendimentos, titulos ou direitos”

O dispositivo merece ser analisado em duas partes. Na primeira
parte, o texto € uma paréfrase da conhecida méxima de que os 1gua1s
d?vem ser tratados igualmente, e os desiguais desigualmente, na me-
dida de suas desigualdades. A questio é saber em que casos pode-S¢
validamente considerar que dois contribuintes estdo em situagao equ’-
valente, e em que casos suas situacdes ndo se equivalem. E o legislador
(€ ndo o chefe do Executivo ou o juiz) o responsével por avaliar ¢ de-
cidir se determinadas situacoes sio ou nio equivalentes para fins de
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tratamento tributdrio. O legislador desfruta de ampla liberdade nessa
decisao, e nisso consiste a definicao da politica tributiria de um pas,
de um Estado-membro ou de determinado Municipio. Mas essa liber-
dade do legislador, ainda que ampla, nao é total. Um exemplo extraido
da jurisprudéncia do STF: o legislador tributirio pode ou nio deter-
minar que os veiculos automotores dedicados ao transporte escolar
tenham isengao do IPVA, mas ndo pode determinar que a isencio se
restrinja somente aos veiculos automotores dedicados ao transporte

escolar que sejam membros de determinada cooperativa (vide ADI
1.655, D] de 2.4.2004).

Quando se depara com casos em que a politica tributaria exercida
pelo legislador provoca tratamentos distintos entre determinadas ca-
tegorias de contribuintes, o STF geralmente indaga se hd ou nao mo-
tivos razodveis ou plausiveis para o trato diferenciado. Vejamos alguns
exemplos. Na ADI 1.276 (D] de 29.11.2002), o Tribunal considerou
valido o tratamento favorecido, no ambito do IPVA, concedido a em-
presas cujos empregados com 40 anos ou mais representassem no
minimo 30% da mao de obra total da empresa. Entendeu-se que o
legislador utilizou-se do potencial extrafiscal do imposto para, abrin-
do mdo de parte de sua arrecadagdo, estimular uma conduta social-
mente desejével (oferecer empregos a pessoas mais velhas) e tentar
equilibrar uma situacio de desigualdade real (vantagem dos jovens em
relacdo aos mais velhos no contexto competitivo do mercado de tra-
balho). J4 na ADI 3.260 (DJ de 29.6.2007), o Tribunal considerou um
“privilégio injustificado” a isencdo de toda e qualquer taxa estadual
concedida por uma lei potiguar aos membros do Ministério Publico

do Estado do Rio Grande do Norte.

A segunda parte do art. 150, II, da Constitui¢ao tem uma expli-
cagdo histérica concreta, relacionada a legislagio do imposto sobre a
renda das pessoas fisicas. A Carta de 1967-69, ao instituir a competén-
cia federal para cobrar o imposto sobre a renda, dispunha.qge essa
competéncia nio incluia a tributacio de “ajuda de custo e didrias pa-
8as pelos cofres ptiblicos na forma da lei” (art. 21, [V). Com ‘base
nessa ressalva constitucional, diplomas legislativos instituiram isen-
¢oes do imposto de renda relativamente a diversos tipos de. proventos
recebidos por prestigiosas categorias de servidores publicos, como
Magistrados, legisladores e militares. Um exemplo € a norma dq art.
2* do Decreto-lei 2.019/1983, que determinou a nao incidéncia do
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imposto sobre a renda relativamente as verbas de representacio dos
magistrados.

Foi exatamente para revogar esses privilégios do regime anterior
que a segunda parte do art. 150, II, da Constitui¢ao vedou expressa-
mente o estabelecimento de distincoes tributdrias “em razao de ocu-
pacdo profissional ou fun¢ao” exercida pelos contribuintes, bem como
o estabelecimento de distingoes levando em conta a denominacio Ju-
ridica dos rendimentos, titulos ou direitos. Com efeito, a legislacio do
regime anterior era prodiga em conceder isen¢oes do imposto de
renda levando em conta simplesmente a denominacao “verba de re-

presenta¢do’, ou “didria’, relativamente a remuneracao de determina-
dos servidores publicos.

Mas nao se deve dar uma interpretacao estritamente literal a essa
segunda parte do art. 150, 11, da Constituicao, pois em alguns casos
poderad ser justificada uma diferenciacio tributdria em funcao da ocu-
pacao profissional dos contribuintes. Isso ocorreu no julgamento da
ADI 1.643 (D] de 14.3.2003), em que o STF considerou valido que a
legislagao que confere tratamento tributério favorecido e facilitado as
micro e pequenas empresas (SIMPLES) exclua desse tratamento 0s
individuos e as sociedades que se dediquem as profissoes liberais (ad-
vogados, médicos etc.). Segundo a decisio da maioria do STF, o trato
diferenciado estaria justificado, pois os profissionais liberais nao $o-
frem, como os micro e pequenos comerciantes, o impacto do domini.o
do mercado pelas grandes empresas, nio estdo inseridos na economia

informal e ndo necessitam de uma especial assisténcia do Estado para
disputar o mercado de trabalho.

Nao ha davida de que a localizacio de uma empresa em regiao
menos desenvolvida do territério nacional é um critério apto a legltf'
mar incentivos fiscais. Esse critério, além de ser plenamente compati-
vel com as numerosas normas constitucionais (art. 1% 11I; art. 151, ,I;
art. 159, L, “c”; art. 161, I; art. 165, § 72 e art. 170, VII) que determ-
nam a redugao das desigualdades regionais existentes no Pais, € explf -
citamente contemplado pela Constitui¢ao no art. 151, I, qués apex
dispor sobre a necessidade de a tributacao federal ser uniforme €m
todo o territério nacional, admite a “concessio de incenti\'f)S ﬁscaAIS
destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento s0€10€cono”
mico entre as diferentes regiges do Pais”
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Tais normas da Constituigao estao a apontar, claramente, que é
possivel estabelecer, validamente, tratamento desigual a contribuin-
tes, tomando critério diverso de sua capacidade contributiva. O
critério explicitamente adotado por essas normas ¢ a capacidade de
o trato diferenciado provocar desenvolvimento socioecondmico em

regioes menos desenvolvidas, reduzindo assim as desigualdades re-
glonais.

Quanto a questao da coeréncia das politicas publicas relacionadas
aos incentivos fiscais, € preciso esclarecer alguns pontos. Em primeiro
lugar, a avaliagao quanto a coeréncia das politicas publicas é tarefa que
cabe, precipuamente, aos préprios formuladores das politicas publi-
cas, notadamente ao legislador e ao Poder Executivo. Além da necessi-
dade de respeito a separagao dos poderes e a legitimidade da represen-
tagdo politica, nao se deve perder de vista que o Legislativo e o
Executivo tém muito mais informacoes (econdmicas, fiscais, sociais,
politicas) do que o Judicidrio para avaliar se determinada medida é ou
nao coerente ou em que grau se mostra mais ou menos coerente com
outras medidas j4 implementadas. Aqui cabe relembrar a cldssica dis-
tingdo entre questdes de principio e questoes de politica, cabendo ao
Judicidrio atuar com preeminéncia em relagao as primeiras, mas nao
em relacdo as dltimas.

Em segundo lugar, é preciso distinguir entre a necessidade de
coeréncia no bojo das politicas publicas de um mesmo ente federa-
tivo e a necessidade de coeréncia entre as medidas de um ente em
relacao as medidas de outro ente federativo. A exigéncia de coeréncia
No primeiro caso serd muito mais forte do que no segundo. Por
exemplo: se a Unido Federal estimula, com uma redugao de IPI, a
compra de veiculos automotores, visando a2 manutengdo do nivel de
emprego no importante setor automotivo, ndo deve determinar, ao
mesmo tempo, a incidéncia agravada de IOF sobre financiamentos
para a aquisicio dos mesmos bens. Uma politica seria inco.ere.mte
com a outra, uma medida atuaria para afastar o alcance dos objetivos
da outra. Contudo, o incentivo fiscal da redugao do IPI para auto-
moveis nio implica a necessidade de os Estados serem coerentes €
também criarem incentivos para o setor, por meio da legislagao do
[CMS ou do IPVA.
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3.5 A quem cabe a decisao a respeito da concessao de incentivos fis-
cais? Ao Legislador e ao Executivo apenas, quando da criacio ou
da alteracao de leis ou atos infralegais?

3.6 Diante de um incentivo fiscal formalmente vilido, seria licito ao
Poder Judicidrio tomar decisdes relacionadas ao seu “mérito’, por
ndo se considerar, por exemplo, necessdrio ou adequado incenti-
var determinada atividade ou setor da economia?

3.7 Existiria alguma outra instancia de controle da legitimidade ou
da conveniéncia da concessdo de incentivos fiscais?

As perguntas sio muito oportunas, pois nem sempre se dd a devi-
da importancia ao fato de que a tributagdo envolve tanto questdes de
principio quanto questdes de politica. A decisao por criar, ampliar,
restringir ou extinguir incentivos fiscais ¢ eminentemente politica, e
por isso deve ser tomada por quem tem legitimidade popular e infor-
magoes técnicas, econdmicas e sociais para perseguir com eficiéncia e
seguranca os objetivos a que o beneficio/incentivo se propde.

Essa decisao politica ¢ do legislador e, nos casos em que a Consti-
tuicdao o permite, também do Executivo (alteracio de aliquotas dos
tributos extrafiscais como o IPI, IOF e os impostos aduaneiros).

E claro que, no exercicio dessa politica tributdria de incentivos e
beneficios fiscais, o legislador ou o Executivo poderdo contrariar de-
terminada norma constitucional, notadamente o principio da igualda-
de." E nesse caso caberd ao Judicirio agir para eventualmente identi-
ficar um trato arbitrario, cujos fins ou cujos meios se mostrem
ilegitimos. Mas essa atuacdo nada tem a ver com o exame da conve-
niéncia ou da oportunidade da politica fiscal subjacente ao incentivo.

4. Incentivos fiscais e seguranca

4.1 E possivel a revogacao de um incentivo fiscal? Hd diferenga caso
tenham sido exigidas contrapartidas, a serem implementadas
pelo contribuinte, como condicdo para sua concessiao? E relevante,
ainda, que o incentivo tenha sido concedido por prazo certo?

41. Vide Marciano Seabra de Godoi, “Extrafiscalidad y sus limites constitucio-

nales’, Revista Internacional de Direito Tributério da Associacdo Brasileira de Direrto
Tributdrio, n. 1, pp. 219-262, 2004.

REGIME JURIDICO DOS INCENTIVOS FISCAIS 393

Nao obstante a importancia reconhecida das medidas de desone-
ragao extrafiscal na implementacio e concretizacao de direitos funda-
mentais" ou para prestigiar determinada meta existente no texto
constitucional™ ou no ordenamento legal,* nada impede sua revoga-
¢ao, desde que seja por lei especifica (respeitando-se o limite formal

estabelecido pelo art. 150, § 6 da Constituigao) e realizada por quem
possui a devida competéncia tributéria.

A concessao do beneficio por prazo certo ou a exigéncia de contra-
partidas para sua frui¢ao sao aspectos que interferem no direito do ente
publico de revogar a lei que criou o incentivo fiscal. A preocupacio com
a seguranga juridica, da qual ¢ derivada a protegio a confianca legitima
e a boa-fé do contribuinte, justifica o disposto no art. 178 do CTN, a
dispor que “a isengdo, salvo se concedida por prazo certo e em funcio
de determinadas condi¢des, pode ser revogada ou modificada por lei, a
qualquer tempo, observado o disposto no inciso III do art. 104”

A hipétese de concessao de isenc¢oes condicionadas ou onerosas é
frequente, tais como as que ocorrem naqueles casos em que o Poder
Publico busca incentivar a cria¢do de investimentos econdmicos em
determinada regido ou atrair determinada empresa para o seu territo-
ro, nos quais a frui¢io do beneficio possui como contrapartida a
construgao de uma planta industrial e o exercicio de uma nova ativi-
dade econdmica, com alta demanda por empregos e elevagao da arre-
cadagao tributdria no longo prazo.

Em regra, a doutrina nao diverge sobre a impossibilidade de revo-
gacdo de isencdo quando concedida por prazo certo e sujeita a condi-
¢Oes onerosas como investimentos e gastos do contribuinte. Nessa hi-
potese, é recorrente a invocacdo da prote¢do da boa-fé e da confianga
legitima do contribuinte.* Como bem lembra Aliomar Baleeiro,* a

42. Como isencoes especificas para fomentar programas voltados para assegurar
a dignidade da pessoa humana, a isonomia, a saide ou a educagao.

43. Como eventuais medidas tributdrias para atender ao art. 218 da CF/19§8
("Art. 218. O Estado promover e incentivara o desenvolvimento cientifico, a pesquisa
€ a capacitagdo tecnolégicas”).

44. O Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001) prevé, no seu art. 4% que para os
fins desta Lei, serdo utilizados, entre outros instrumentos, 0s institutps tnbutanps ¢
financeiros, entre os quais se destacam os incentivos e beneficios fiscais e financeiros.

45.Vide Aliomar Baleeiro, Direito Tributdrio Brasileiro, cit., 201.0, Pp- l..377- 1.378,
¢ Ricardo Lodi Ribeiro, A Seguranga Juridica do Contribuinte. Legalidade, nao Surpresa
e Protecio Confianga Legitima, Rio de Janeiro, Lumen Juris, 2008, pp. 251-252.

46. Aliomar Baleeiro, Direito Tributdrio Brasileiro, cit., p. 1.376.
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1sen¢ao, nesses casos, conduziu o contribuinte a uma atividade que ele
ndo empreenderia se estivesse sujeito aos tributos da epoca.

Por outro lado, o Poder Publico deve se portar de forma leal e trans-
parente nas relagoes travadas com os particulares, buscando preservar as
expectativas legitimas do contribuinte que foram embasadas em seus
compromissos firmados. Sdo posturas esperadas e inerentes ao Fstado
Democratico de Direito. Como bem sintetiza Humberto Avila," quan-

do um ato normativo, com validade presumida, cria, na esfera juridica
do particular, uma razodvel expectativa quanto ao seu cumprimento, hi

incidéncia do principio da protecio da confianga.” Deve-se dizer, ainda,
que a boa-fé prevista no Cédigo Civil® irradia efeitos nessas situagoes
bilaterais travadas entre o Poder Publico e o contribuinte.

Isso quer dizer que a lei que instituiu a 1sengao poderd ser revoga-
da ou alterada, mas essa lei nova nao alterard q situagdao anterior jd es-
tabelecida em prol do contribuinte. H4 uma relagio de bilateralidade
que exige do Poder Publico o dever de seguir e observar as regras
originalmente previstas quando da criagao do estimulo fiscal.

Tal exigéncia decorre, inclusive, da previsao constitucional da

protecao ao direito adquirido (art. 52, XXXV [, da CF), evitando o gra-

Ve prejuizo que o contribuinte teria caso lhe fosse retirado direito ja
Incorporado ao seu patriménio juridico.”

A questdo envolvendo o art. 178 do CTN ja foi apreciada pelos
Iribunais Superiores. O STE no final de 1969, editou a Stimula 544:

“Isencdes tributdrias concedidas, sob condicio onerosa, nio podem
ser livremente suprimidas”. Por sua vez, o Superior Tribunal de Justiga
possui diversos precedentes’! reconhecendo o direito do contribuinte

47. Humberto Avila, “Beneficios fiscais invalidos e a legitima expectati\fa.do
contribuinte”, Revista Didlogo Juridico, Salvador, CAJ — Centro de Atualizagdo Juridica,

n. 13, abr.-maio 2002, disponivel em <http://www.direitopublico.com.br>, acesso em
10.5.2014.

48. Idem, ibidem.

49. "Art. 422. Os contratantes sio obrigados a guardar, assim na conclusao do
contrato, como em sua execucio, os principios de probidade e boa-fé.” g .

50. Nesse sentido, Ricardo Lodi Ribeiro, A Seguranca Juridica do Contribuinte.
Legalidade, nao Surpresa e Protecao a Confianca Legitima, cit., p. 251. o

51. Conferir o AgRg no REsp 835.466/PE, rel. Min. José Delgado, . em 12.?.20 ;
DJ de 16.10.2006, p. 315, julgado que analisa o art. 178 do CTN e se apoia em diversos

precedentes do ST e no Enunciado 544 da Stimula do STF para assegurar O direito
do contribuinte 3 1Sen¢ao,
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a manuten¢ao do beneficio concedido em razio de contrapartidas e
por prazo certo, merecendo destaque um precedente que analisou o
art. 178 do CTN e reconheceu que “a isencao fiscal deve ser revogada
tao logo desapareca o interesse publico que a motivou’, mas ressalvou
que, “se o beneficio foi outorgado como incentivo a determinado pro-
jeto empresarial, ¢ defeso revogi-la, enquanto se mantiver em execu-

¢d0 0 projeto’, pois, “do contrério, haveria reprovavel deslealdade. que
ndo se deve permitir ao Estado”

Dessa forma, em resposta as perguntas, pode-se afirmar que é
possivel a revogagao de um incentivo fiscal a qualquer tempo, desde que
ele nao tenha sido concedido de forma onerosa (condicionada) e por
prazo certo. A exigéncia de contrapartida, bem como a pre.vis.éo de
prazo para sua fruigdo, sao elementos configuradores dq direito a0
beneficio enquanto estiverem presentes os requisitos previstos na lei,
impedindo, portanto, que a revogacio surta efeitosolmefhatos.‘ Sua
inobservancia pelo Poder Publico viola a seguranca juridica, seja na
otica do direito adquirido do contribuinte, seja na forma da protegao
a confianga legitima e da boa-fé do contribuinte.”

4.2 A resposta dada a questdo anterior é a mesma caso, em. vez de
revogacao, tenha-se a nulidade do incentivo, posteriormente .reco-
nhecida no ambito administrativo ou judicial? Pode a entidade
tributante que houver editado lei concedendo ir?centz.'vo cobrar o
tributo correspondente em razao da inconstitucionalidade poste-
riormente declarada da lei que ela propria editou?

O tema da seguranca juridica deve ser retomado.para analisar a
questao proposta, que envolve incentivos fiscais posteriormente c.iecla-
rados nulos. A questio envolve outros elementos. a serem considera-
dos, pelo que ndo ¢é possivel transferir automaticamente a resposta
dada ao item 4.1 para o questionamento ora proposto.

52. REsp 1.073/SP, rel. Min. Demdcrito Reinaldo, rel. p/ acérdao Min. Humberto
Gomes de Barros, 1* Turma, j. em 18.12.1991, D] de 22.6.?99.2, p. 9.?23. o

53. Nao se fard neste texto, até por nao ser o seu objetivo, a dlfergncnalq\:;: .; e
OS principios da confianca e da boa-fé. Sobre o tema, cfr. Misabel Abreu Mac

i e . g; 8 ~ ' » 9,
Derzi, Modificacoes da Jurisprudéncia no Direito Tributdrio, 530 Paulo, Noeses, 200
Pp. 378-383.
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No caso de anulagdo/revogacao do incentivo por ato da Adminis-
tragao Publica em razao de vicio de ilegalidade ou inconstitucionali-
dade, merece ser destacado que o seu poder de autotutela, externado
nas Sumulas 346> e 473 do STE™ nao ¢ absoluto, sendo atenuado em
razao da protecao a confianga legitima e a boa-fé do cidadaio.

Essa questao vem sendo estudada de forma pioneira pelo direito
administrativo, especialmente porque esse ramo foi bastante influen-
ciado pelo direito constitucional, no movimento que se convencionou
chamar de constitucionalizagio do direito publico. Como ressalta
Gustavo Binenbojm, o direito administrativo ficou, durante muito
tempo, atrelado a ideia de que “administrar ¢ aplicar a lei de oficio”
(mera reprodugao ou aplicagio mecanica da lei). Caminha-se hoje
para uma vinculagao da atividade administrativa ao ordenamento ju-
ridico como um todo (bloco de legalidade), nio a uma espécie norma-
tiva especifica (lei formal). A Constitui¢ao da Republica (com suas
regras e principios) “passa a ser o elo de unidade a costurar todo o
arcabougo normativo que compde o regime juridico administrativo. A
superagao do paradigma da legalidade administrativa s6 pode ocorrer

com a substitui¢do da lei pela Constitui¢io como cerne da vinculagio
administrativa a juridicidade”

Ao superar o entendimento de que o Direito ndo se restringe 2 lei
formal, e avangar para a compreensio de que se deve compreender 0
principio da legalidade como juridicidade,” a ilegalidade de uma lei ou
de um ato administrativo nio seré justificativa suficiente para anular

todos os atos praticados sob sua vigéncia. Afinal, mesmo ilegal, ele
gerou efeitos na esfera patrimonial de terceiros.™

>4. Sumula 346/STF: “A administracao publica pode declarar a nulidade dos
seus proprios atos”,

55. Stiimula 473/STF: “A administra¢do pode anular seus préprios atos, quando
eivados de vicios que os tornam ilegais, porque deles nio se originam direitos; ou
revoga-los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos ad-
quiridos, e ressalvada, em todos os casos, a apreciacao judicial”. ;

>6. Gustavo Binenbojm, Uma Teoria do Direito Administrativo, Rio de Janeiro,
Renovar, 2008, pp. 140-14]1. :

57. Conferir, entre outros, Joio Batista Gomes Moreira, Direito Administrativo:
da Rigidez Autoritdria a Flexibilidade Democrdtica, Belo Horizonte, Férum, 2008; Ra-
quel Melo Urbano de Carvalho, Curso de Direito Administrativo, Salvador, IUSPOd“m_]’
2008; ¢ Ricardo Lodi Ribeiro, A Seguranca Juridica do Contribuinte. Legalidade, nao
Surpresa e Protecdo a Confianga Legitima, Rio de Janeiro, Lumen Juris, 2008. o e s

08. Vide, por exemplo, a posicio de Edilson Pereira Nobre Jinior: “a sujeigao a
legalidade nio motiva o afastamento do Poder Publico das exigéncias da boa-fé, jus-
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E por isso que o direito administrativo admite, em algumas situa-
¢oes, a convalidagao do ato administrativo inicialmente tlegal. Essa
convalidagao, muitas vezes, ¢ justificada na necesséria protecao da
confianga legitima e da boa-fé do administrado. E esse dever de aten-
¢ao ao principio da boa-fé € agravado em razao de sua conjugacao com

o principio da moralidade, a ser sempre observado por qualquer 6rgio
do Poder Publico.”

E essa linha de compreensio vem sendo acolhida pela jurispru-
déncia do STJ,* merecendo destaque o decidido no RMS 407¢' ¢ RMS
6.518,% precedentes da década de 1990, mas que ainda sao bem atuais,
pois retiram o rigor do poder de autotutela e legitimam a manutencio

de atos originalmente viciados em razdo da necessaria protecao a se-
guranga juridica.

Essas premissas geram efeitos também no estudo do direito tribu-
tério. O ambito de aplicagao do principio da prote¢ao da confianga

tamente porque, numa perspectiva mais larga e atual, o cinon da legalidade exprime
a concepc¢ao de conformidade ao Direito (universo sabidamente mais vasto dq que
o dos atos legislativos e regulamentares), ou como sentenciam Eduardo Garcia de
Enterrfa & Tomés Rdmon Fernandes, ‘os atos e disposigoes da Administracao, todos
devem ‘submeter-se ao Direito, devem ser ‘conformes’ ao Direito™ (O Prin.a'pio ‘f“
Boa-fé e sua Aplicagio no Direito Administrativo Brasileiro, Porto Alegre, Sérgio Anto-
nio Fabris Editor, 2002, pp. 308-309). .

59. Essa posi¢ao é acompanhada pelo STJ (RMS 6.183{MG(, rel. Min. Ruy Rosado
de Aguiar, DJU de 8.12.1995) e por estudiosos do direito civil: "A protegao da expec-
tativa legitimamente criada pela contraparte ¢ de exponenaal’re!evancna também
no Direito Administrativo, pois a conduta da Administragao Publica, para além da
adstricio ao principio constitucional da moralidade pﬁb!lca, vem.amda revestl.da pgla
presuncdo de legalidade dos atos administrativos” (]ud.lth Martins-Costa, Diretrizes
Teéricas do Novo Cédigo Civil Brasileiro, Sao Paulo, Saraiva, 2002, p. 296).

60. STJ, REsp 36.120-6/SP, 3* Turma, rel. Min. Waldemar Zveiter, j. em 21.9.1993,
RT 705/241; STJ, REsp 141.879/SP, 4* Turma, rel. Min. Ruy Rgsadq de Aguiar, J. em
17.3.1998, Lex JSTJ e TRF 111/187; REsp 162.424/ES, rel. Min. Vicente Leal, j. em
14.4/1998, DJ de 11.5.1998, p. 173. ,

61.“A r]egra enunciadapno verbete n. 473 da SL’ln}ula do .ST.F deve ser ?n.ten'dlfla
com algum temperamento: no atual estdgio do direito brasxlequ, a /.\dmmlstril:;ao
pPode declarar a nulidade de seus préprios atos, desde que, além c!e ilegais, eles te’r(li a(rin
causado lesao ao Estado, sejam insuscetiveis de convalidagao e nao ténh?{p ss;vn I{)M g
fundamento a ato posterior praticado em outro plano de competéncia” (ST,

407, 1* Turma, rel. Min. Humberto Gomes de Barros, RDA 184/1 13). r

62.“(...) Na avaliacio da nulidade do ato administrativo, é necesséno'tem[r):]args
a rigidez do principio da legalidade, para que ele se colc;que em ha'rlmoma SceonCiais
principios da estabilidade das relacdes juridicas, da boa-f¢ e outros va olre;/l es e
A Perpetuacao do Estado de Direito (...)"” (STJ, RMS 6.518, 1* Turma, rel. Min.

berto Gomes de Barros, RDA 184/134).

.. 4
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ndo abrange apenas atos praticados com amparo em leis ou outros atos
normativos validos que tenham sido modificados, no qual o particular
poderd alegar, em seu beneficio, as garantias do direito adquirido, do
ato juridico perfeito e da coisa julgada.

Partindo desse raciocinio, Humberto Avila afirma que a protecio
derivada da confianga alcanga também “atos, concluidos ou iniciados,
praticados com base em atos normativos que se revestiam de legalida-
de meramente aparente, ou nem isso, e cuja anulacio desde o inicio
causaria frustracao da expectativa individual sobre eles lancada” (des-
tacamos).” Discordamos do autor quanto ao trecho em itdlico, em
que se dd pouca importincia — ou pelo menos uma Importancia me-

nor do que consideramos devida — ao fato de o ato normativo nio ter
aparéncia de legalidade.

Humberto Avila propde a existéncia de trés formas fundamentais
de protegao das expectativas dos contribuintes: a prote¢ao procedimen-
tal, a protecdo substancial e a protecio compensatoria.

A protegao procedimental exige que o controle realizado pela
Administragao Piiblica seja feito observando a cldusula do devido pro-

cesso legal, dando oportunidade de o contribuinte se manifestar antes
mesmo de qualquer ato impositivo por parte do Fisco. Realmente, por
se tratar de um ato administrativo que repercute na esfera individual,
¢ vedada a revisao unilateral pela Administracao Tributdria.

A necessidade de ser instaurado um processo administrativo para
legitimar a revisao de atos administrativos (controle de legalidade) ¢
tema debatido constantemente nos Tribunais, merecendo destaque
decisao proferida pelo STF em 2011 que, analisando recurso extraor-
dindrio com repercussao geral reconhecida,®* decidiu que o Estado
possui a faculdade de revogar os atos que repute ilegalmente pratica-
dos, “porém, se de tais atos Ja decorreram efeitos concretos, seu desfa-
zimento deve ser precedido de regular processo administrativo’.

No caso, o Estado de Minas Gerais buscava rever a contagem de
tempo de servico, o cancelamento de quinquénios e pretendia a devo-
lugao de valores tidos por indevidamente recebidos pelo servidor. O

~ 63. Humberto Avila, Teoria da Seguranca Juridica, 3* ed., Sao Paulo, Malheiros
Editores, 2014, p. 376,
. 64. ]jem.a .138:.Anula§éo de ato administrativo pela Administragao, com reflexo em
nteresses individuais, sem a instauragao de procedimento administrativo (RE 594.296,
rel. Min. Dias Toffoli, Tribunal Pleno, j. em 21.9.2011, DJe de 10.2.2012).
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STF deixou bem claro que a pretensdo estatal apenas poderia ser im-
posta ao cidadao depois de submetida a questio ao devido processo ad-
ministrativo em que se mostra de obrigatéria observancia o respeito ao
principio do contraditério e da ampla defesa.

Ultrapassada a questdo procedimental, deve-se enfrentar o tema
sob a 6Otica da protecdao a confianca. Nao hd duvida de que os atos
administrativos podem gerar expectativas para o contribuinte, seja no
que diz respeito a sua validade, seja quanto a realizaco concreta da-
quilo que preveem. A protecao a confianca, entretanto, nio é automa-
tica. Ela decorre das condutas tomadas pela parte e depende da fonte
geradora dessa expectativa, qual seja de um ato normativo geral e
abstrato ou de um ato individual ou concreto.

A face subjetiva do principio da confianca legitima faz com que
sua aplicacao dependa de provas concretas, ou seja, do contexto fatico,
pois ele visa garantir um direito individual do contribuinte.

Nos casos em que o Poder Publico edita atos normativos gerais e
abstratos (leis, regulamentos, portarias) que possuem presungao de
validade, ndo hé divida de que esses atos criam expectativas aos con-
tribuintes, justificando, em principio mas ndo sempre, a protecao da
conflanga legitima e da boa-f¢.

Por sua vez, em se tratando de ato individual ou concreto (como
a hipétese do art. 179 do CTN), cria-se uma relagdo juridica concreta
entre o Fisco e o contribuinte que gera expectativas, ndo podendo a
confianga estabelecida ser quebrada em momento futuro e por parte
do Fisco simplesmente em razao de posterior constatagao de ilegalida-

de na concessio do beneficio.

Ou seja, 0 simples fato de o ato normativo (abstrato ou in.dividua..l)
ser revogado em razdo de sua ilegalidade ou inconstitucionalidade nao
€ justificativa suficiente para legitimar em todos 0s casos a cobranga re-
troativa do tributo ndo pago pelo contribuinte. Nao ﬁcara sem protecao
0 contribuinte que, por longo tempo, adota determinada conduta por
confiar nas promessas ou por indugao do préprio Estado, despendendo
dinheiro, de forma a nao ser mais possivel reverter o quadro atual em
que se encontra apds a revogagao do ato que gerou a base da confianga.

Todavia, a avaliagio da base de confianga, ou seja, das normas qcllle
serviram de justificativa para o comportamento ativo ou omissIvo do
contribuinte, nio ¢ tarefa ficil, pois ela depende de diversos elementos,
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tais como o grau de vinculagao da norma, de sua permanéncia ou du-
racdo, da onerosidade imposta ou resultante de sua observincia, de sua
eficdcia no tempo, da sua maior ou menor aparéncia de legalidade e de
seu carater indutor e de fomento. Humberto Avila assim retrata a si-
tuacao estudada:

(-..) um termo de acordo oneroso e com finalidade extrafiscal que con-
solide uma estreita relagao de cooperacao entre o Estado e o contribuin-
te na realizagdo de finalidades publicas e induza o comportamento do
contribuinte de tal modo que os atos ja praticados e os gastos j4 realiza-
dos o coloquem em uma situacao de fato irreversivel reclama a aplicacao
dos principios de liberdade e de propriedade, de um lado, ¢ de morali-
dade, de outro. Quanto maior a relacio de cooperacao do cidadao com

o Estado, tanto maior serd a pretensio de permanéncia dos reflexos Ju-
ridicos da sua acio.*

O esfor¢o doutrindrio atual nio se pauta por uma andlise dicotomi-
ca ou dual sobre a base de confianca (se a norma ¢ vdlida/invdlida: legal/
tlegal), mas por uma verificacio do grau do exercicio da confianga, no
qpal 530 relevantes tanto o comportamento do contribuinte como o do
Fisco. Quanto 2 anélise de Humberto Avila. parece-nos que o autor nao
dd a devida importancia ao grau de aparéncia de legalidade do ato. Se-
gundo sua proposta, a confianca pode proteger até¢ mesmo aquelas situa-
¢oes relativas a atos com manifesta ilicitude, como € o caso de beneficios
fiscais qo ambito do ICMS concedidos sem qualquer supedaneo nos
convenios exigidos pela Lei Complementar 24/1975. Nao concordamos

com essa posicao do autor, que nesse particular parece destoar franca-
mente da propria base te6rica alema em que o autor baseia seu trabalho.*

 Emssintese, a resposta ao problema nio se daré a partir da simples
legalidade do ato normativo posteriormente revogado. Pela doutrina,
em regra, quanto maior a onerosidade (maiores encargos impostos ou
Incorridos pelo contribuinte), maior o tempo de duracio e eficcia do
alo normativo, e quanto maior for a irreversibilidade dos efeitos pro-
duzidos, maior ser4 a necessidade de proteger a confianga legitima € 2

65. Humberto Avila, Teoria da S

. eguranca Juridica, cit., pp. 383-384.
66. Idem, ibidem, pp. 375-381. : PP
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boa-fé do contribuinte, mesmo que em detrimento da simples legali-
dade formal. Ou seja, hd muitos outros elementos envolvidos para
justificar a aplicacao do principio da confianca legitima e manter os
atos praticados sob a égide de um ato ou lei posteriormente reputado

ilegal ou inconstitucional. Diante dessa conclusio, Ricardo Lodi Ribei-
ro 1lustra com o seguinte exemplo:

Por outro lado, no juizo de ponderagao com a legalidade, a dignidade da
protecdo € refor¢ada quando o beneficidrio consumiu as prestacoes pa-
trimoniais, como saldrios, pensoes, ou as recebeu em contrapartida ao
cumprimento de obrigacoes, como a construcdo de fabricas. Nessa ava-
liagao entre os interesses contrapostos, recomenda-se, em geral, que as
prestacoes passadas ndo sejam restituidas, em nome da dignidade da
prote¢dao da confianca, mas que nao prossiga com o seu pagamento ou
gozo, em favor da legalidade. (...)

Uma maior protecao se dard aos beneficios fiscais condicionados, onde
a dignidade da protecio se faz mais intensa, em razao das obrigagoes que
o contribuinte teve que cumprir para ter direito ao favor legislativo.”

Outro elemento importante na avaliagao da manutengao dos atos
praticados pelo contribuinte estd na necessaria andlise da existéncia
ou nao de prejuizo a coletividade. Mesmo sendo ilegal o ato normati-
VO que regrava a relacio juridica entre o Fisco e o contribuinte, se a
finalidade legal foi atingida e nao houve prejuizo ao Poder Publico ou
a coletividade, nio ha justificativa para a cobranga retroativa. Nao é
facil aferir a auséncia de prejuizo, mas essa premissa decorre da dire-

triz comumente aceita de que nio se declara a nulidade se nao houver
prejuizo. s

Assim, no processo administrativo instaurado para verificagao
dos efeitos decorrentes da fruicio de um beneficio posteriormente
declarado ilegal devem-se avaliar, de forma bem ampla, todas as suas

67. Ricardo Lodi Ribeiro, A Seguran¢a Juridica do Contribuinte, cit., pp. 236 ¢ 24.5.

68. Nesse sentido, Humberto Avila, Seguran¢a Juridica. Entre Permanencia,

{‘Wlldan(;a ¢ Realizacdo no Direito Tributdrio, cit., pp. 359-360,. e }”{umb.erto A,Vlla’

Beneficios fiscais invélidos e a legitima expectativa do contribuinte’, Revista Didlogo
Juridico, Cit., pp. 4-5.
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implicacoes do mencionado beneficio, especialmente quando ele for
concedido de forma condicionada ou onerosa. Ou seja, o Fiscal de
tributos ndo pode simplesmente desconsiderar os efeitos e efetuar o
lancamento de oficio. Em se tratando de avaliacao de beneficios fis-
cais, ¢ possivel que o agente fiscal, isoladamente, nao tenha condicoes
de verificar todas as suas dimensoes (econdmicas, sociais, ¢ nio apenas
tributdrias), motivo pelo qual a atividade fiscal serd bem mais comple-

xa, independentemente da ilegalidade/inconstitucionalidade do ato
normativo criador do incentivo legal.*®®
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