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RESUMO

A dissertacdo tem por objetivo empreender uma andlise, sob o angulo juridico, da
tributacdo do consumo por meio do ICMS, que representa atualmente o tributo de maior

arrecadacgdo dentre tantos outros existentes em nosso pais.

O estudo demonstra que, rompendo com a pratica comum a outros paises, de atribuir a
tributacao sobre o consumo ao poder central, no Brasil, a competéncia para instituicdo e a
capacidade para cobranga do ICMS foram alocadas as diversas unidades subnacionais
integrantes da Federagdo, que acabou provocando graves assimetrias e distor¢des em nosso

sistema tributario.

Ademais, a estrutura consagrada constitucionalmente, chancelando a competéncia dos
Estados da Federacdo relativamente ao ICMS, acirrou a guerra fiscal, praticada por meio
da concessdo de incentivos a margem da legislacdo vigente, de um lado, e, em
contrapartida, a reacdo de alguns Estados, tdo questiondvel quanto a prépria concessiao
irregular de beneficios fiscais, no sentido de negar o reconhecimento do crédito de ICMS

J4 pago em outras unidades da Federacgdo.

O estudo concentra-se, portanto, em analisar o perfil do ICMS, as limitagdes ao
aproveitamento de crédito e a consequente guerra fiscal, para tratar da possibilidade de
reforma tributédria que pretende alterar significativamente a estrutura do referido imposto, a
fim de permitir uma convivéncia equilibrada entre os Entes da Federagdo, a fim de garantir

uma politica econdmica voltada para acelera¢iao do crescimento do pais.

Palavras-chave: ICMS. Guerra Fiscal. Reforma Tributaria.



ABSTRACT

The purpose of the dissertation is the analysis, from a legal viewpoint, of tax on
consumption, through Sales Tax (ICMS), which currently represents the tax which is most

paid among so many others existing in our country.

The study shows that, breaking with the common practice of other countries, namely, of
attributing taxation on consumption to the central government, in Brazil, competence for
the institution and capacity of imposing ICMs has been allocated to several sub-national
units comprised in the government, which finally triggered severe asymmetries and

distortions in our tax system.

Moreover, the structure constitutionally acknowledged, which approves the competence of
the Federal States referent to the ICMS, intensified the fiscal war, practiced by concession
of incentives beyond, on the one hand, the legislation in force, and, on the other, the
reaction of some States, as questionable as the irregular concession of tax benefits, in the

sense of refusing to acknowledge ICMS credit already paid in other Federal States.

The study is therefore focused on analyzing the ICMS features, the limitations for the
offset of ICMS credits and the consequent fiscal war, in order to address the possibility of
a tax reform which seeks to significantly alter the structure of aforesaid tax, in order to
allow for a balanced relationship between the Federal States, so as to ensure an economic

policy directed towards an upturn in the growth of the country.

Key words: ICMS. Fiscal War. Tax Reform.
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INTRODUCAO

(1) RELACAO DAS CARACTERISTICAS ESSENCIAIS DA TRIBUTACAO SOBRE O

CONSUMO

A tributacdo sobre o consumo baseia-se nos gastos e despesas incorridas pelos
consumidores, enquadrando-se como forma indireta de tributagdo, pelo fato de o valor do

tributo ser repassado ao consumidor.

Pode ser aplicada no momento do consumo final (monofésico), arrecadada em uma
Unica etapa, ou durante o ciclo econdmico, quando, ao incidir sobre todas as etapas

(plurifasico), acaba também por onerar diretamente o consumo.

A tributac@o sobre o consumo poderd ser ainda cumulativa ou ndo cumulativa, o

que ird impactar na intensidade da tributagao final a ser suportada pelo consumidor.

A aplicagdo da tributacao sobre o consumo, de forma predominante em um sistema
tributario, foi severamente criticada por implicar em indesejdvel efeito regressivo, ao

L. . . - . 1
contrario do que sucederia com a tributacio da renda auferida.

No entanto, em virtude de estudos buscando demonstrar que a tributacao da renda,
a longo prazo, reduz as expectativas de crescimento da economia, recentemente, passou-se
a admitir, ainda que em ambito restrito, que a tributagdo sobre o consumo, a despeito do

) ) e - . 2
seu cardter regressivo, viabilizaria a expansao da poupanca nacional.

De fato, embora o Onus fiscal seja menor para as pessoas com maior poder
aquisitivo, uma vez que incide somente sobre a parte consumida da renda, ndo afetando a
poupada, estudos recentes constataram que a ado¢do apropriada da tributacdo sobre o

consumo tem a capacidade de aumentar os niveis de bem-estar, mediante (i) a aplicacdo de

SAMPAIO, Maria de Conceicdo. Tributacdo do consumo no Brasil: aspectos tedricos e aplicados.
BIDERMAN, Ciro; ARVATE, Paulo (Orgs.). Economia do setor piiblico no Brasil. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2004, p. 188.

Ibid., loc. cit.



aliquotas progressivas, (ii) a concessdo de beneficios fiscais e (iii) o respeito a capacidade

contributiva, reduzindo as desigualdades.3

Ademais, apesar de a tributacdo indireta ser considerada uma das formas mais
complexas de tributacdo existentes, sdo necessarios baixos custos de administracdo para a
arrecadagdo e a fiscalizacdo dos tributos, reduzindo a possibilidade de evasdo e elisdo

fiscal, bem como contribuindo para a corre¢do de externalidades.

Dessa forma, considerando a importancia e o crescimento da tributacdo sobre o
consumo, representativa de uma parcela considerdvel da arrecadacdo total na maioria dos
sistemas tributdrios nacionais, e seu impacto sobre as decisdes de mercado, bem como a
constante busca por uma tributacdo neutra, justa e eficiente do mercado de consumo, é

imprescindivel o estudo dessa forma de tributagao.

(I1) APRESENTACAO DO ICMS COMO IMPOSTO SOBRE O CONSUMO

No Brasil, os impostos sobre o consumo representam grande parte da arrecadacao.
Enquanto a maior parte dos paises dispdoe de até dois tributos indiretos, o sistema brasileiro
possui nove destes tributos (IP1, PIS, COFINS, II, IOF, ISS, ICMS, IE e CIDE), cada um

deles com legislacdo diversa, complexa e em permanente alteracao.

Entre os tributos indiretos no Brasil, o ICMS constitui o caso mais relevante, por
ser o imposto de maior arrecadacdo em ambito nacional e a mais significativa fonte de
recursos dos Estados da Federacdo, participando de forma expressiva na composicao da

carga tributdria nacional e na pressao fiscal exercida sobre os contribuintes.

Embora o ICMS seja invariavelmente enquadrado na categoria dos chamados
tributos ndo cumulativos sobre o consumo (incidentes economicamente sobre o valor

agregado as mercadorias e servicos em cada etapa da cadeia econdmica), representando,

’  SAMPAIO, Maria de Conceicdo. Tributagio do consumo no Brasil: aspectos tedricos e aplicados.

BIDERMAN, Ciro; ARVATE, Paulo (Orgs.). Economia do setor piiblico no Brasil. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2004, p. 189.
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destarte, um grande avanco em termos de politica fiscal por promover a neutralidade
tributdria no ciclo econdmico das mercadorias e servicos, o que afastaria o indesejavel
“efeito cascata”, a auséncia de uma politica nacional uniforme possibilitou que se
instalasse em nosso sistema uma série de restri¢des ao aproveitamento do crédito do ICMS,

alterando profundamente o seu perfil “ndo cumulativo”.

Rompendo com a priatica comum a outros paises de atribuir a tributagdo pelo
consumo ao poder central, no Brasil, a competéncia para a institui¢do e a capacidade para a
cobranca do ICMS foram alocadas as diversas unidades subnacionais integrantes da
Federacdo. Consequentemente, além de se distanciar do modelo ideal em termos de
eficiéncia alocativa, provocou profundas assimetrias e distor¢des em nosso sistema
tributdrio, bem como a ruptura com diversos principios gerais e outros especificamente
tributdrios consagrados em nossa Constituicdo, como os da livre concorréncia, capacidade
contributiva e nao cumulatividade, por exemplo, distor¢des que serdo objeto do presente

estudo.

Ademais, a estrutura consagrada constitucionalmente, chancelando a competéncia
dos Estados da Federacao relativamente ao ICMS, acirrou a guerra fiscal, praticada
principalmente por meio da concessdo de incentivos a margem da legislacao vigente de um
lado e, em contrapartida, a reacdo de alguns Estados, tdo questiondvel quanto a prépria
concessao irregular de beneficios fiscais, no sentido de negar o reconhecimento do crédito

de ICMS ja pago em outras unidades da Federagao.

Tais movimentos provocam uma verdadeira anarquia tributéria, acirrando cada vez
mais a denominada guerra fiscal entre os Estados e comprometendo a principal
caracteristica do tributo — a neutralidade. Assim, ndo apenas comprometem a estrutura
tributdria do pais, como abalam o ja combalido pacto federativo delineado em nossa

Constitui¢ao Federal.

Ainda no que toca ao tema proposto, serd abordada a relacdo entre a tributacdo do
consumo € o principio da capacidade contributiva, admitindo-se este como coroldrio do
conceito de Justica Fiscal. Tal abordagem se faz necessaria na medida em que tanto a

doutrina juridica como diversos estudos econdmicos indicam ser a tributacdo da renda
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auferida a forma mais eficiente de atender ao primado da capacidade contributiva e,
consequentemente, da Justica Fiscal. Sobram, neste diapasdo, criticas a énfase da
tributacao sobre a chamada renda consumida, tal como sucede no caso do ICMS, que se
desviaria do principio da capacidade contributiva, nao obstante a aplicagdo de aliquotas

seletivas, gerando, assim, um indesejado efeito regressivo da tributagao.

Outro aspecto que serd abordado no trabalho diz respeito as diferentes técnicas para
mitigacdo da cumulatividade dos tributos e, em especial, a adotada para o ICMS,

considerada a sua incidéncia ao longo da cadeia produtiva.

A despeito de ser o ICMS um tributo incidente sobre o valor agregado, dificilmente
podemos considerd-lo, de fato, neutro, consoante a legislacdo vigente, tanto no dmbito
nacional como estadual, por conta de incontorndveis restricdes ao aproveitamento do
crédito de ICMS, cujos perniciosos efeitos se manifestam sob diversas formas, como se da

no caso da chamada verticaliza¢io da producao.

Desta forma, as limitacdes ao aproveitamento do crédito do tributo em questdo serd
dedicada parte do presente trabalho, com enfoque no conjunto de prescricdes legais
relativas a ndo cumulatividade do ICMS em nivel infraconstitucional, sobejamente nas leis

complementares de cardter nacional como na legisla¢do ordindria dos Estados.

Todas essas distor¢des fazem com que o ICMS seja o foco principal da discussao

sobre a reforma tributaria.

Assim, é fundamental o desenvolvimento de estudo que analise o atual cendrio de
tributacdo sobre o consumo no Brasil, identificando suas principais caracteristicas e
problemas, comentando as propostas de reforma tributéria, especialmente a do Governo,
que pretende unificar os impostos sobre a producdo € o consumo em um Unico tributo
incidente sobre o valor agregado devido no destino, bem como outras propostas que
incentivam a criagdo de um IVA-Federal, de forma a indicar caminhos e tendéncias atuais,
combatendo a guerra fiscal, o que permitird a convivéncia equilibrada dos entes da
Federacdo, a fim de garantir uma politica econOmica voltada para a aceleracdo do

crescimento do pafs.
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1 FORMAS DE TRIBUTACAO DO CONSUMO

Alguns esclarecimentos preliminares devem ser feitos quanto a tributacdo do

consumo, antes de tratar de suas formas de aplicagdo.

Para a OCDE, impostos sobre o consumo sdo “aqueles que se pagam no contexto

. - . .. L - . 4
da utilizacao de bens e servigos finais no pais onde sao consumidos™".

A tributacdo sobre o consumo atinge diretamente as despesas efetuadas pelos
consumidores. Significa dizer que nao incide sobre o custo do produtor ou do vendedor na
producdo e comercializacdo do bem, mas sobre a “quantia que representa o valor que o
consumidor terd de assumir para usufruir de determinado bem ou servico produzido por

outrem”™.

Nem todas as despesas dos consumidores podem ser integralmente incluidas na
base de cdlculo dos tributos sobre o consumo, em virtude de questdes sociais, politica

fiscal ou até mesmo pela impossibilidade pratica da incidéncia.

Definido o que se entende por tributacdo sobre o consumo, passaremos a tratar das

formas como se pode impor a sua incidéncia.
1.1 IMPOSTOS CUMULATIVOS

O vocabulo cumulativo denota o sentido de acréscimo, aumento.

Nessa linha, tem-se que a noc¢do de tributo cumulativo estd relacionada com a
sobreposicdo do valor que incide sucessivamente em cada uma das fases do ciclo
econdmico, desde a produgdo até a comercializagdo do produto, englobando o valor total

de cada operacdo, inclusive o valor do tributo anteriormente pago.

BASTO, José Guilherme Xavier de. A tributagcdo do consumo e a sua coordenagdo internacional. Lisboa:
Centro de Estudos Fiscais, 1991, p. 14.
> TEIXEIRA, Alessandra Machado Branddo. A Tributacio sobre o Consumo de Bens e Servigos. Belo
Horizonte: Mandamentos, 2002, p. 64.
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Ou seja, a incidéncia cumulativa se dd quando houver a incidéncia de um tributo
em cada etapa da cadeia de operagdes tributdveis, englobando o valor total das operagdes e

do préprio tributo pago.

As vantagens da adocdo deste método de tributacdo estdo relacionadas com a
facilidade de aplicacdo e compreensdao do calculo e, consequentemente, facilidade de
arrecadacdo e fiscalizacdo, na possibilidade de garantir um volume considerdvel de
arrecadacdo, mesmo com a aplicacdo de aliquotas moderadas, em virtude da ampla base de

célculo, e de diluir o impacto tributdrio entre um nimero maior de contribuintes.

No entanto, tendo em vista que o valor do tributo se incorpora ao valor e preco da
operacdo, provocando a ampliacdo da base de cdlculo da incidéncia posterior, esse método

resulta no que se denomina de incidéncia de imposto em cascata.

Isso porque a tributagdo pelo regime da cumulatividade em todas as fases de venda,
do ciclo econdmico, sem o aproveitamento de créditos, gera uma elevada carga tributéria a

ser paga.

. . 6 c e qe . ~
Nesse sentido, Caliendo” conclui: “diferentemente do que ocorre no regime da nao-

cumulatividade, ndo ha a manutencdo de créditos pagos nas operacdes anteriores, fazendo

com que o imposto incida em cascata, aumentando significativamente o montante do

imposto pago no ciclo econémico [...].”

Ou seja, sendo o tributo exigido em todas as etapas, hd uma superposi¢do de cada
fracdo originada da incidéncia anterior, que também passa a integrar a base sobre a qual

serd calculado o tributo na operacdo seguinte’.

Dessa forma, a tributagdo cumulativa implica uma tributagdo multipla, que conduz

a uma excessiva verticaliza¢do da producao.

SILVEIRA, Paulo Antdnio Caliendo Velloso da. Direito tributdrio e andlise econdmica do Direito: uma
visdo critica. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009, p. 326.

CINTRA, Carlos César Sousa. A Nao-Cumulatividade no Direito Tributario Brasileiro: Teoria e Pratica.
In: MACHADO, Hugo de Brito. Ndo-Cumulatividade Tributdria. Sao Paulo: Dialética, 2009, p. 110.
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Isso porque quanto maior a cadeia de produgdo e comercializagdo — cadeias com
mais etapas —, maior serd a tributacdo. Significa dizer que produtos sujeitos a uma cadeia
mais longa estardo sujeitos a uma carga tributdria mais elevada, podendo-se concluir que a
cumulatividade dispensa tratamento desigual aos produtos, em fun¢ao de seus circuitos de

producdo e comercializacdo, desviando-se da neutralidade fiscal.

Para evitar essa distor¢do, busca-se a maior integracdo vertical possivel das
empresas, com o objetivo de reduzir o nimero de operagdes da cadeia at€é o consumidor

final, diminuindo, consequentemente, o dnus tributario das mercadorias comercializadas.

Exemplificando a tributacao diferenciada em virtude do nimero de etapas na cadeia
de produgdo, Alcides Jorge Costa cita o comércio de algoddo. De acordo com o autor, em
1960, o Estado de Sao Paulo foi for¢cado a instituir a Lei n°® 6.026, concedendo isencdo do
tributo para vendas e consignacdes de algoddo em pluma®, uma vez que, para diminuir a
tributacao que sofriam, as empresas de grande porte econdmico comecaram a manter suas
proprias maquinas de beneficiamento do produto, buscando verticalizar a produg¢do. Assim,
referidas empresas passaram a pagar o tributo apenas na compra do algodao do produtor e
na revenda a indudstria ou na exporta¢ao, enquanto as pequenas empresas ficavam sujeitas a
mais uma incidéncia, no minimo, a venda do beneficiador a industria ou ao exportador,
ameacando a atuacdo destes no mercado em razdo da desvantagem que a maior tributacao

trazia.’

Outra desvantagem da tributacdo cumulativa € a impossibilidade de desoneragao
total de produtos destinados a exportacao, prejudicando a adoc¢do de politica de incentivo a
essas operacdes. Além disso, o produto proveniente do exterior, por operacdo de
importacdo e destinado a venda direta ao consumidor final, fica em posi¢ao favorecida em

comparacao com os produtos nacionais.

Exceto quando realizadas para fora do pais ou quando feitas a industrias que adquiriam o produto para
utiliz4-lo em suas industrias.

COSTA, Alcides Jorge. ICM na Constituicdo e na Lei Complementar. Sdo Paulo: Resenha Tributéria,
1979, p. 8.
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Como se ndo bastasse, a tributacdo cumulativa ndo distribui uma carga uniforme

para todos os consumidores, que, efetivamente, sdo os que suportam o encargo/Onus

econOmico da tributac@o sobre o consumo. Isso porque a essencialidade do tributo ndo tem

nenhuma relagao e influéncia sobre a extensao dos ciclos de producao e comercializagao.

Em decorréncia, hé situagdes em que os produtos essenciais sdo mais onerados do

que produtos considerados supérfluos, por resultarem de cadeias de produgdo e

comercializacdo mais longas, sujeitas a um Onus econ0mico maior.

Misabel Abreu Machado Derzi'®, ao tratar dos efeitos negativos da tributacdo

cumulativa, resume estudo de Gémez Sabaini, baseado na obra de John Due, apontando os

seguintes efeitos:

a)

b)

d)

distorcao da alocac@o dos recursos econdmicos, em razdo da auséncia de
neutralidade que resulta na alteracdo de precos, desde o produtor até o

consumidor final, ou seja, nao ha neutralidade na competitividade;

distorcdo no preco dos bens, maior ou menor proporcionalmente a

possibilidade de integracao vertical de cada setor;

desestimulo a exportacdo, com a oneracao da produgdo e nao do consumo, uma
vez que nao se pode devolver o imposto contido nos insumos e bens de capital,

incorporados ao valor do bem exportado;

estimulo a importacdo de bens (especialmente acabados), isso porque o tributo
incidente sobre a importacdo atinge apenas a etapa final deles, enquanto os
produtos domésticos estdo sujeitos a incidéncia, cumulativa, em todas as suas

etapas;

' DERZI, Misabel Abreu Machado. Distor¢des do Principio da ndo-cumulatividlade no ICMS -
Comparacdo com o IVA Europeu. In: COELHO, Sacha Calmon Navarro et al. Temas de Direito
Tributdrio: I Congresso Nacional da Associag@o Brasileira de Direito Tributério. Belo Horizonte: Livraria
Del Rey, 1998, p. 112.
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e) efeitos nos precos finais de aumento progressivo;

f) gastos excessivos com a administracdo e fiscalizagc@o, j4 que € necessdria uma
fiscalizacdo ampla, plurifasica e sem nenhum tipo de vinculagdo entre
contribuintes, como ocorre no sistema de compensag¢do em que o débito de um

contribuinte € o crédito de outro.

Caliendo'' adiciona aos referidos problemas (i) inibicdo do crescimento econdmico,
pela excessiva tributagdo dos bens de capital, uma vez que impde excessiva incidéncia
direta ou indireta sobre os insumos necessdrios a producdo de bens complexos e
sofisticados, (ii) auséncia de justica fiscal, uma vez que a cumulatividade tende a afetar de
forma desigual os setores econdmicos, o que pode gerar uma tributacio regressiva ou mais
gravosa para produtos necessarios a populacio de baixa renda (remédios, eletrodomésticos
etc.) e (iii) ofensa a capacidade contributiva, pelo fato de que a cumulatividade tende a
afetar aqueles que t€m menor poder aquisitivo, tributando mais, proporcionalmente, do que

aqueles que recebem menos.

1.2 IMPOSTOS MONOFASICOS

Os impostos monofasicos incidem em apenas uma fase do processo produtivo.
Podem ser aplicados no inicio ou no final da cadeia produtiva.

Na primeira situacdo, ha o risco de haver uma tributacdo com efeito em cascata
(cumulativa). Assim, a incidéncia nas etapas finais do ciclo produtivo, especialmente na

venda direta ao consumidor final, € a mais adequada para se evitar tal efeito.

Essa forma de tributacdo, entretanto, ndo observa que os produtores também
adquirem bens e servigos na condicdo de consumidores finais. E nessa sistemdtica de

tributacao, o valor do imposto passa a integrar o custo de producao, uma vez que seu valor

i SILVEIRA, Paulo Antdnio Caliendo Velloso da. Direito tributdrio e andlise econdmica do Direito: uma

visdo critica. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009, p. 323.
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nio pode ser deduzido dos valores a serem pagos, nas operagdes subsequentes de

. ~ 12
circulacao de bens e servigos.

Para evitar tal efeito, é necessdrio que se excluam da tributacdo as operacdes de
aquisicdo de bens necessdrios a producdo. Ou seja, deve-se autorizar que 0s sujeitos
passivos efetuem vendas, sem a incidéncia do imposto, quando os adquirentes também se

.. . 13
enquadrarem €COmo outros sujeitos passivos.

Para que se tenha uma tributagdo monofésica, com efeitos positivos equiparados
aos do imposto sobre o valor acrescentado, a incidéncia deve recair sobre o varejo, ou seja,
na venda direta ao consumidor. O aspecto negativo dessa sistemadtica € a vulnerabilidade a
fraude, pois, no curso da cadeia de circulagdo, ndo hd o controle efetuado pelos sujeitos
envolvidos nas operagdes, como ocorre nos impostos plurifasicos, nos quais o direito de

crédito estd atrelado ao débito da operacdo anterior.'

1.3 IMPOSTOS SOBRE O VALOR AGREGADO

. . . 15 . 2,
Em linhas gerais, Rolim ~ afirma que o valor agregado é o valor que o agente
econ0Omico acrescenta aos seus insumos € compras (com excecdo dos saldrios)

anteriormente a operac¢ao de venda ou revenda de seu produto no mercado.

Dessa forma, tributar o valor agregado significa tributar a operacdo que agrega
valor a bens ou servigos. Nesse contexto, considerando que o fato gerador da obrigacao
tributaria € o valor que o agente econdmico agrega/acrescenta, a base de célculo do tributo

devera ser este valor agregado que o produto adquire em relacdo a etapa anterior.

O valor total do produto na sua dltima fase do ciclo de produgdo e comercializa¢ao

corresponde a soma do valor inicial da mercadoria na primeira etapa, com os valores

TEIXEIRA, Alessandra Machado Branddo. A Tributagdo sobre o Consumo de Bens e Servigos. Belo
Horizonte: Mandamentos, 2002, p. 72.

B Ibid., p. 72.

" Ibid., p. 73.

5 ROLIM, Jodo Dicio. Ndo-Cumulatividade (Valor Agregado?). In: MACHADO, Hugo de Brito (Coord.).
Nao-Cumulatividade Tributdria. Sdo Paulo: Dialética, 2009, p. 253.
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acrescidos em todas as demais etapas, sendo que a soma das incidéncias do imposto sobre
os valores acrescidos em todas as etapas equivale a uma incidéncia global da aliquota sobre

o valor final do produto.

Assim, € o imposto do tipo plurifdsico, incidente sobre o valor acrescido e nao

cumulativo.

< . PPV T
Ylves José de Miranda Guimardes ~, citando o estudo elaborado por Cesare

s 17 ~ . ~ . , .
Cosciani ', destaca que a adog¢do da tributacdo sobre o valor acrescido apresenta uma série

de vantagens.

De inicio, tem-se o tratamento de igualdade dispensado aos produtos com menores
ou maiores ciclos de producdo e comercializagdo. Ou seja, por ndo se tratar de imposto
cumulativo, mas de incidéncia apenas sobre o valor acrescido, o niimero de etapas no ciclo
de producdo e comercializacdo nao influi na incidéncia, evitando-se a integracdo do ciclo

pela verticalizacdo das empresas.

De fato, ha uniformidade de tratamento, mesmo nos casos em que persistem
disparidades de setor a setor, de empresa a empresa, € no emprego de diferentes fatores de

producdo no ciclo de producdo e de comercializagao.

O método do valor acrescido permite ainda que a carga tributéria seja repartida por
todo o ciclo de producdo e comercializacdo, diluindo o Onus econdmico entre todos os
integrantes do circuito e criando uma relacdo de interdependéncia e oposi¢do de interesses
entre os contribuintes. Isso coopera para que todos os contribuintes tenham interesse em
escriturar adequadamente sua contabilidade, para aumentar o méximo possivel as somas
dedutiveis. Assim, diminui-se, inclusive, a evasdo fiscal, pois se reduz o interesse nas

compras sem a emissdo de notas fiscais.

16 GUIMARAES, Ylves José de Miranda Guimardes. ICM: Andlise e Principios Estruturais. Sao Paulo: Ltr,
1975, p. 165.
""" O autor cita a obra El impuesto al Valor Agregado. Buenos Aires: Depalma, 1969, de Cesare Cosciani.
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Ademais, a manuten¢do adequada da contabilidade, para os fins citados no
paragrafo acima, auxiliam na fiscalizacdo e arrecadacdo de impostos diretos, unificando

uma série de procedimentos e obrigacdes.

Com relagdo as operagdes de exportagdo e de importacdo, ha a facilitacdo do
computo das compensacdes nas referidas operacdes. Favorece-se o controle adequado da
desonera¢do nas exportacdes, uma vez que o método possibilita o cdlculo exato da carga
tributdria em todas as etapas e, ainda, permite o célculo equitativo da incidéncia sobre os
bens importados. Dessa forma, € possivel obter considerdvel neutralidade no comércio

internacional.

1 .
Fernando Rezende'® resume as vantagens do imposto sobre o valor agregado,

pontuando-as da seguinte forma:

a) permite uma tributacio mais neutra'’, respeitando as escolhas dos consumidores
e produtores, o que permite a tributagdo dos consumidores e nao dos insumos

utilizados nas etapas da cadeia produtiva;
b) permite a ampla tributacdo dos servicos;
¢) reduz as distor¢des fiscais no que se refere as operacdes de comércio exterior;
d) facilita o controle de evasdo fiscal;

e) permite a ampliacdo da arrecadagdo, atingindo eficazmente as rendas de

consumo.

18 REZENDE, Fernando. A Moderna Tributagdo do Consumo in Reforma Fiscal. In: MATTOS FILHO, Ary
Oswaldo (Coord.). Reforma Fiscal. Coletanea de Estudos Técnicos — Relatério da Comissdo Executiva de
Reforma Fiscal, v. II. Sdo Paulo: DBA Dérea Books, 1993.

Sobre a neutralidade, Caliendo destaca que o “principio da ndo-cumulatividade é uma forma de alcancar
0s nos tributos sobre o consumo o respeito a neutralidade fiscal, permitindo que as decisdes dos agentes
econdmicos ndo sejam distorcidas pelo peso da tributagdo e tampouco que os consumidores sejam
afetados por uma tributacdo excessiva e regressiva.” (SILVEIRA, Paulo Antdnio Caliendo Velloso da.
Direito tributdrio e andlise economica do Direito: uma visdo critica. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009, p.

324).
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H4 duas formas de cdlculo do imposto sobre o valor acrescido.

A forma “pura” ou “base real” consiste na ado¢do de métodos estatisticos e de
avaliacdo de estoques, que permitem a apuracdo do valor acrescido através da deducdo do
valor da produ¢ao de um determinado periodo (produtos vendidos e ainda em estoque) do
montante correspondente aos gastos de aquisicio das matérias-primas, materiais
secundérios e equipamentos utilizados na producdo desses bens. Conclui-se, assim, que

esta forma de calculo se atém ao conceito estatistico e econdmico de valor acrescido.

Na segunda forma, do cdlculo sobre bases financeiras, obtém-se o valor acrescido
mediante a dedugdo do total das vendas realizadas em um determinado periodo do valor
das aquisi¢cdes de matérias-primas e materiais secunddrios efetuadas no mesmo periodo,
desconsiderando-se se os bens foram produzidos ou os insumos utilizados durante o

periodo em referéncia.

Paulo Bergstrom Bonilha®® destaca que o primeiro método é de dificil aplicacdo e,
por isso, pouco utilizado na pratica. Isso porque, para sua adogdo, seria necessirio o
emprego de métodos de avaliacdo semelhantes aos de avaliacdo dos estoques de fim de
exercicio (custo histérico, custo médio, custo standard, LIFO, FIFO). Dessa forma, o

método sobre bases financeiras € o geralmente adotado, por razdes de praticidade.

H4, ainda, a diferenciacio da forma de calculo em fun¢do do tratamento dispensado

aos bens de produgdo. Tém-se as seguintes possibilidades:

IVA-Produto: ndo autoriza nenhuma dedugdo referente aos bens de produgio,
tributando todas as despesas. A base global do tributo equivale ao total das vendas

de varejo acrescido das vendas dos bens instrumentais.

IVA-Renda: autoriza dedugdes parciais, possibilitando a exclusdo da depreciacdo.

Isso porque a depreciacdo ndo representa investimentos adicionais, destina-se

* BONILHA, Paulo Celso Bergstrom. IPI e ICMS: Fundamentos da Técnica nio cumulativa. Sdo Paulo:
Resenha Tributéria; IBDT — Instituto Brasileiro de Direito Tributdrio, 1979, p. 33.
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somente 2 substitui¢do do capital investido.?' Ou seja, as despesas com depreciacio
nao dao origem a rendimentos liquidos, destinando-se apenas a garantia da

manuten¢do dos niveis de renda.

Pode-se concluir, assim, que o IVA-Renda ndo tributa o investimento bruto, mas o

investimento liquido.

IVA-Consumo: faculta a deducdo total do valor dos bens de produgdo. Tal
faculdade justifica-se no entendimento de que os bens de producdo aumentam o
estoque de capital e contribuem para a expansao da producdo, ndo representando,
assim, uma base adequada para um imposto sobre o consumo. Por esse motivo,
além de excluir a depreciacdo, no IVA-Consumo também se eliminam os gastos

com bem de capitais.

Comparando-se as trés possibilidades, deve se observar que IVA-Produto, por nio
permitir nenhuma deducdo, tem a base de cédlculo mais ampla, o que desencoraja o
investimento. Ademais, o IVA-Produto pode se tornar um imposto cumulativo, na medida
em que é repassado para frente. Os mesmos comentédrios podem ser aplicados ao IVA-
Renda, embora em proporcdes menos significativas, jd que, neste caso, sdo permitidas

deducdes parciais.”

Por sua vez, o IVA-Consumo, que tem a menor base, na medida em que permite a
deducao total dos bens mencionados, € o mais neutro. Isso porque ndo gera distor¢des entre
o capital e os outros insumos. No entanto, a menor base exige a aplicagcdo de aliquotas mais

elevadas, resultando numa carga tributdria maior.

Quanto aos métodos de cdlculo, € possivel obter o valor acrescido através de dois

métodos: o de adi¢do e o de subtragdo.

*' SAMPAIO, Maria de Conceigdo. Tributagio do consumo no Brasil: aspectos teéricos e aplicados.

BIDERMAN, Ciro; ARVATE, Paulo (Orgs.). Economia do setor piiblico no Brasil. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2004, p. 191.
> TIbid., p. 192.
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No método de adi¢do, somam-se todos os componentes de uma empresa (salérios,

lucros liquidos, juros, depreciagdes, etc.).

O método da subtracio pode se calculado na forma “base sobre base” ou “imposto

sobre imposto”.

alcu se s se”, o0V rescido é obti 1 uraci
No célculo da “base sobre base”, o valor acrescido € obtido mediante a apuracio da
diferenca entre o valor das vendas e o montante das aquisi¢cdes, em um periodo

determinado.

z

No célculo “imposto sobre imposto”, o valor acrescido é calculado através da
deducdo do imposto a pagar do montante do imposto que incidiu sobre os bens adquiridos,

em um mesmo periodo determinado.

A tributacdo sobre o valor agregado também apresenta algumas desvantagens.

Primeiramente, porque esta forma de tributacao € baseada no controle do imposto
na contabilidade elaborada pelos contribuintes, o que possibilita a evasdo, nos casos em
que a contabilidade ndo é adequadamente escriturada. Assim, € imperioso que estes

operadores econdmicos possuam efetivamente a contabilidade regular.

Dessa forma, para que se tenha um imposto sobre o valor agregado eficaz, deve-se

evitar ou diminuir as isen¢des e demais beneficios fiscais.

Ademais, a tributagc@o sobre o valor acrescido ndo se compadece com a concessao
de beneficios, o que dificulta a administracdo do tributo. Isso porque “é fundamental o
encadeamento entre as incidéncias parciais e sucessivas durante o ‘iter’ perpassado pelo

produto desde a fonte produtora até a etapa final da venda ao consumidor”?.

Tem-se, ainda, a dificuldade em identificar quais valores podem ser deduzidos para

o cdlculo do imposto a ser pago, (i) se todos ou apenas parte dos bens adquiridos (ii) como

» BONILHA, Paulo Celso Bergstrom. IPI e ICMS: Fundamentos da Técnica nio cumulativa. Sio Paulo:
Resenha Tributéria; IBDT — Instituto Brasileiro de Direito Tributdrio, 1979, p. 32.
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se procede a deducdo dos bens que tém vida util distribuida por mais de um determinado
periodo (institui¢do ou nao de cotas de amortizacao), (iii) computo ou ndo das variacdes de

estoque.

Por dltimo, sd@o apontados também problemas de aplica¢des praticas do método,

que podem produzir distor¢des no principio geral, que complicam o proprio sistema.

. - , . . ~ 24 . ~
Entre outras situagdes, Ylves José de Miranda Guimardes™ ressalta que as isengdes,
concedidas em regimes especiais, criam complicacdes na administracdo do tributo e sérias
perturbacdes no funcionamento normal do sistema do tributo. Além disso, também cita a

dificuldade na introducao de aliquotas diferenciadas por setores ou produtos.

De qualquer forma, mesmo diante da complexidade para a arrecadagio,
administracao e fiscalizacdo — que pode ser regulada mediante a aplicacdo de providéncias

administrativas adequadas —, a tributacdo sobre o valor agregado € considerada a mais

compativel com as exigéncias econdmicas.

1.4 A CLASSIFICACAO “IMPOSTOS DIRETOS E IMPOSTOS INDIRETOS”

Muito se discute sobre a classificacdo dos impostos em “diretos” e “indiretos”.

H4 doutrinadores que a consideram uma classificagdo nao juridica, por estar
baseada em critério de diferenciacdo puramente econOmico, nao aplicdvel para fins

juridicos.

No entanto, embora se afirme que a classificacio dos tributos deva levar em
consideragdo exclusivamente critérios juridicos, ndo ha impedimentos para a adocao deste
critério pelo Cédigo Tributario Nacional, ainda mais tendo em conta tratar-se de norma

juridica que aborda justamente o efeito econdmico dos tributos. Nao hd como negar que,

2 GUIMARAES, Ylves José de Miranda Guimardes. ICM: Andlise e Principios Estruturais. Sao Paulo: Ltr,
1975, p. 168.
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apesar de esta classificacdo ser baseada em caracteristicas econdmicas, tem reflexos

juridicos.

. L. 2 . . ~
Assim, apesar das criticas, Laptaza > destaca que esta talvez seja a classificagdo

mais difundida nos diferentes sistemas tributdrios. Nesse sentido, o autor esclarece que o

critério de distin¢ao reside no objeto da tributacdo, ou seja, na riqueza gravada por cada um

deles: impostos diretos e impostos indiretos.

Dessa forma, a classificacdo serd feita considerando-se as bases de incidéncia dos

tributos, renda, patrimdnio ou despesas ou utilizacao das rendas (consumo).

Sabe-se que, ao instituir tributos, o legislador, geralmente, observa situagdes de
riqueza e a capacidade econOmica dos contribuintes para suportd-los. Em regra, a
capacidade contributiva e a riqueza dos contribuintes sdo evidenciadas, de forma direta e
imediata, pelo seu patrimonio e pela sua apuraciao de renda. Assim, sdo classificados como
“impostos diretos”, tradicionalmente, os impostos sobre a renda e o patrimonio, uma vez

que incidem sobre a riqueza em si mesma, direta e imediatamente considerada.

Por outro lado, a riqueza também pode ser evidenciada, de forma indireta, pela
despesa e utilizacdo de renda pelos contribuintes. Assim, sdo classificadas como “impostos
indiretos” as manifesta¢des indiretas de capacidade contributiva, que sdo a circulagdo ou o

consumo da riqueza.

. 26 . . . -
Caliendo™ refere-se aos tributos indiretos como aqueles que ndo cobrados
diretamente do contribuinte, mas de comerciantes ou industriais, mediante o acréscimo do

valor do tributo no preco da mercadoria e seu respectivo recolhimento.

%> FERREIRO LAPTAZA, José Juan. Direito Tributdrio: teoria geral do tributo. Barueri, SP: Manole, 2007,
p. 164-165

% SILVEIRA, Paulo Antdnio Caliendo Velloso da. Direito tributdrio e andlise econdmica do Direito: uma
visdo critica. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009, p. 319.
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1.5 TRIBUTACAO NO DESTINO E NA ORIGEM

A tributac@o de acordo com o principio do destino e da origem tem como critério a
locacdo da producdo e do consumo, e ndo considera o tipo de produto ou caracteristicas

pessoais das partes envolvidas.

No caso da tributacdo na origem, o imposto recai sobre todos os bens e servigos no

territorio em que sao produzidos, independentemente do territorio em que consumidos.

Assim, as mercadorias e servicos que circulam de um Estado para outro,
independentemente de seu destino, incorporam, no preco, os imposto pagos no Estado de
origem, de forma que inexiste interrup¢do na cadeia de operacdes do produtor ao

consumidor final >’

Os Estados de destino devem aceitar os créditos gerados no Estado de origem, para

o abatimento do imposto devido a ele.

Dessa forma, as exportagdes sdo tributadas e as importacdes nado, resultando em
uma unidade de mercado, uma vez que ndo héd a imposicao de uma tributagdo que limite a

circulacdo de bens e servicos.

Neste caso, as operacdes de importacdo ndo competem em situagao de igualdade

com as operagdes internas (produtos nacionais).

Assim, para que o principio da tributacdo na origem tenha efetividade, € necessario,
sob o aspecto econdmico, que os Estados, na qualidade de centros de consumo e ndo de
producdo — ou seja, os Estados destinatdrios —, procurem solugdes internas para resolver
seus problemas fiscais, jd que as operagdes das quais sdo destinatarios ndo competem

igualmente com as operagdes internas, conforme mencionado.

*’ DERZI, Misabel Abreu Machado. Distor¢des do Principio da ndo-cumulatividade no ICMS -
Comparacdo com o IVA Europeu. In: COELHO, Sacha Calmon Navarro et al. Temas de Direito
Tributdrio: I Congresso Nacional da Associag@o Brasileira de Direito Tributério. Belo Horizonte: Livraria
Del Rey, 1998, p. 122.
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Isso porque os Estados tém um controle e politica propria sobre as operacdes
internas, que ndo sdo aplicaveis as operagdes externas, uma vez que estas sdo oneradas pela
tributacdo na origem, tributacdo que serd diminuida do tributo incidente na operacdo

subsequente no Estado destinatdrio.”®

Tem-se, portanto, que a tributagdo na origem € a mais evoluida no que se refere a
integracdo politico-econdmica; no entanto, € considerada forma complexa de tributacao,

. . . . . . L. 2
uma vez que exige um rigoroso controle interno sobre os incentivos e demais beneficios.*”

Quanto ao principio do destino, Ricardo Lobo Torres® destaca que este estd em
intima relacdo com o principio da territorialidade, uma vez que ambos devem se

harmonizar, com o objetivo de evitar a dupla tributacao.

Na tributac@o no destino, o imposto incide sobre os bens e servicos consumidos no
pais. Neste caso, as exportacdes nao sdo tributadas e as importagdes estdo sujeitas a
tributacdo, de acordo com as mesmas regras aplicdveis as operacdes internas (produtos

nacionais).

Ou seja, os Estados que destinam seus produtos e servicos para outros Estados

deixam de auferir receita tributaria, em favor dos Estados destinatarios.
Misabel Abreu Machado Derzi®! esclarece:

Para isso, o Estado de origem devolve o tributo pago nas operacdes
anteriores (manutengdo de créditos), quer nas etapas de comercializagdo,
quer naquelas de industrializacdo, de tal forma que os bens se submetem

* RONZANI, Guilherme Della Garza. Principios da Tributagdo na Origem e da Tributagdo no Destino no

Contexto da ‘Guerra Fiscal’. In: SILVA, Paulo Roberto Coimbra; BERNARDES, Flavio Couto;
FONSECA, Maria Juliana (Coords.). Tributacdo sobre o Consumo. Sao Paulo: Quartier Latin, 2008, p.
198.
2 DERZI, Misabel Abreu Machado. Distorgdes do Principio da ndo-cumulatividade no ICMS -
Comparacdo com o IVA Europeu. In: COELHO, Sacha Calmon Navarro et al. Temas de Direito
Tributdrio: I Congresso Nacional da Associag@o Brasileira de Direito Tributdrio. Belo Horizonte: Livraria
Del Rey, 1998, p. 122-123
TORRES, Ricardo Lobo. O principio da ndo-cumulatividade e o IVA no Direito Comparado. In:
MARTINS, Ives Gandra da Silva (Coord.). O Principio da ndo-cumulatividade. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais; Centro de Extensao Universitaria, 2004, p. 161.
' DERZI, op. cit., p. 122.
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aos tributos no Estado de destino, livres de impostos, em absoluta
igualdade de condi¢des com os bens nele produzidos.

Neste caso, € necessdria a aplicagdo de medidas compensatdrias no pais de destino,
com o objetivo de onerar os bens e servi¢cos importados na mesma medida em que sdo
onerados os bens e servigos produzidos internamente, equalizando-se a carga fiscal das
duas situag;()es.32 Dessa forma, independentemente de sua origem, 0s bens e servigcos
deverdo ser igualmente tratados, permitindo que os Estados estabelecam com maior

flexibilidade as suas aliquotas internas.
José Roberto Rodrigues Afonso e Erika Amorim Aratdjo>® resumem:

Quando esse principio € utilizado, os tributos sdo cobrados no local onde
as mercadorias sdo consumidas, as exportacdes sdo desoneradas no pais
de origem e o pafs importador tributa as aquisi¢des externas segundo as
mesmas regras aplicadas aos produtos domésticos. Dessa forma, pelo
menos no que diz respeito aos motivos essencialmente tributdrios,
assegura-se indiferenca entre mercadorias similares fabricadas em
distintos paises.

Especificamente no caso do Brasil, Guilherme Della Garza Ronzani’* destaca que a
adoc¢do do principio da tributacdo no destino ndo contribui na realizacao de justica fiscal,
pois, além de provocar uma ruptura no contexto necessdrio a uma Federagdo equilibrada,
com unidade de mercado, sem barreiras a circulacdo de bens e servigos, penaliza os
Estados-membros produtores e exportadores para os demais com a diminui¢do de sua

receita.

Este efeito estimula a sonegacdo fiscal com a adocdo de operacdes interestaduais

ficticias, exigindo um sistema de fiscalizacdo complexo e custoso para a administracao

32 COSTA, Alcides Jorge. ICM na Constituicdo e na Lei Complementar. Sao Paulo: Resenha Tributdria,

1979, p. 42.

AFONSO, José Roberto Rodrigues; ARAUIJO, Erika Amorim. Pés-Constituinte e Impostos Indiretos:
Deformar ou Reformar? In: PINTO, Marcio Percival Alves; BISOTO JR., Geraldo (Orgs.). Politica
Fiscal e Desenvolvimento no Brasil. Campinas, SP: Unicamp, 2006, p. 294.

RONZANI, Guilherme Della Garza. Principios da Tributagcdo na Origem e da Tributagdo no Destino no
Contexto da ‘Guerra Fiscal’. In: SILVA, Paulo Roberto Coimbra; BERNARDES, Flavio Couto;
FONSECA, Maria Juliana (Coords.). Tributa¢do sobre o Consumo. Sao Paulo: Quartier Latin, 2008, p.
199
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tributdria, além de desestimular o relacionamento entre os Estados federados, ja afetado

pelas disparidades socioeconOmicas.

Nesse contexto, o autor conclui que o principio da tributagdo no destino ndo € capaz
de reduzir a guerra fiscal, que serd tratada no presente trabalho, devendo-se estudar a
possibilidade de manter a tributacdo na origem, com a ado¢ao de aperfeicoamentos, tais

.~ . . . c o~ , 35
como a reparti¢cdo de receitas concomitantemente com a diferenciacdo de aliquotas.

% RONZANI, Guilherme Della Garza. Principios da Tributacdo na Origem e da Tributagdo no Destino no
Contexto da ‘Guerra Fiscal’. In: SILVA, Paulo Roberto Coimbra; BERNARDES, Flavio Couto;
FONSECA, Maria Juliana (Coords.). Tributa¢do sobre o Consumo. Sao Paulo: Quartier Latin, 2008, p.
200.
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2 PRINCIPIOS INFORMADORES DA TRIBUTACAO SOBRE O
CONSUMO

2.1 PRINCiPIO DA IGUALDADE E JUSTICA FISCAL NA TRIBUTACAO

Com a organizacao dos individuos em sociedade, surgiu o Estado. O nascimento da
responsabilidade do Estado pela organizacdo da sociedade gerou a necessidade de este
obter recursos para suportar os encargos despendidos com as suas novas fungdes:

seguranca, educacdo, saide, administracdo, distribuicao da Justica, etc.

O cumprimento destas obrigagdes representa custos para a sociedade, uma vez que

deverdo ser financiadas por seus membros.

Surge, entdo, a necessidade de definir a forma como os individuos devem

contribuir, para que o Estado que integram realize as atividades que lhe sdo imputadas.

Uma das formas mais importantes para que os Estados obtenham receitas
necessdarias e suficientes a sua manutencdo e ao correto exercicio de suas fungdes € a
tributacao: “Pela tributacdo o Estado exige, coercitivamente, o pagamento de determinadas
quantias pelos membros da sociedade com o objetivo de arrecadar o necessério para o

. . 36
financiamento de seus gastos.”

A cobranga do tributo, entdo, se justifica pela necessidade do Estado de estar em

condic¢des de satisfazer as necessidades publicas.
Nesse sentido, Vanoni esclarece:

O Estado exerce uma atividade orientada no sentido de obtencdo de
determinados fins, que sdo fins de interesse geral cuja realizacdo resolve-
se em beneficio da coletividade. A cargo de todos quantos pertencam ao
grupo estatal, e que portanto tenham interesse na atividade deste, surge

%% CONTI, José Mauricio. Principios Tributdrios da Capacidade Contributiva e da Progressividade. Sio
Paulo: Dialética, 1996, p. 11.
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um dever moral, antes mesmo que juridico, de concorrer para fazer frente
aos encargos publicos. O legislador, com base nos principios politicos,
econdmicos, éticos, que prevalecem ao tempo, disciplinard de maneira
concreta a reparticdo no montante necessdrio entre os obrigados, mas o
dever do individuo de suportar o tributo, e o direito do Estado de exigi-lo,
ja se terdo afirmado em abstrato no préprio momento em que o Estado,
organizando-se, tenha comecgado a exercer uma atividade orientada para
finalidade de natureza piiblica.”’

O dever dos suditos de contribuir para com o Estado, por meio de tributos, para que
este exerca adequadamente suas funcdes, ganhou notoriedade no Iluminismo, a partir da

obra de Adam Smith.

Passou-se a ser necessdria, entdo, a definicdo dos critérios e principios que
suportariam a exigéncia dos tributos, ou seja, definir a oportunidade e a medida de

cobranga.

Nesse contexto, é importante destacar que a exigéncia de tributos deve sempre
perseguir uma justica fiscal, ou seja, deve ser feita de forma justa, em que exista uma

adequada distribui¢ao do 6nus tributdrio entre os individuos.

O conflito entre eficiéncia arrecadatdria e justica fiscal nao pode ser desprezada no

A . ~ 38
ambito da tributag@o sobre o consumo.

E a justi¢a fiscal, dentro de uma estrutura de um sistema tributario ideal, relaciona-

se com equidade, igualdade e proporcionalidade.

Ao tratar da justica fiscal, Klaus Tipke sustenta que no Estado de Direito as leis,
especialmente as tributdrias, devem ser materialmente justas, fundando-se na igualdade,
que exige que a carga tributdria seja distribuida igualmente pela sociedade, no Estado

Social, que impde que os individuos mais abastados contribuam proporcionalmente mais

7 VANONI, Ezio. Natureza e Interpretacdo das Leis Tributdrias. Trad. Rubens Gomes de Sousa. Rio de
Janeiro: Edi¢Oes Financeiras S/A, 1932, p. 125.

* TEIXEIRA, Alessandra Machado Branddo. A Tributacio sobre o Consumo de Bens e Servigos. Belo
Horizonte: Mandamentos, 2002, p. 184.
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que os individuos que possuem menos recursos, € na liberdade, que limita a imposicao
9

tributdria.’
Assim, para que se obtenha uma estrutura tributaria ideal, observando-se justica
fiscal, igualdade, equidade e proporcionalidade, mister se faz que se utilize um critério

adequado de comparagao para o tratamento isondomico com fundamento na justica.

2.1.1 PRINCIPIO DA CAPACIDADE CONTRIBUTIVA E A TRIBUTACAO SOBRE O

CONSUMO

A origem do principio da capacidade contributiva é atribuida a Adam Smith em sua
obra Riqueza das Nagodes, embora antes mesmo ja se tenha registro da adocdo do

.. 40
principio.

De acordo com o referido principio, os cidaddos sdo tributados de acordo com a sua
capacidade de contribuir com o Estado, de forma que os contribuintes que apresentam
maior capacidade devem arcar com um Onus tributdrio mais elevado. Ou seja, quanto

maior for a capacidade de suportar o 6nus tributdrio, maior deve ser sua contribuicao.
Nas palavras de Dino Jarach, capacidade contributiva

E a potencialidade de contribuir como os gastos ptiblicos que o legislador
atribui ao sujeito passivo particular. Significa ao mesmo tempo existéncia
de uma riqueza em posse de uma pessoa ou em movimento entre duas
pessoas e graduacdo de obrigagdo tributdria, segundo a magnitude da
capacidade contributiva que o legislador lhe atribui.*'

¥ TIPKE, Klaus; YAMASHITA, Douglas. Justica Fiscal e principio da capacidade contributiva. Sio
Paulo: Malheiros, 2002, p. 17.

CONTI destaca que, (i) em Atenas, jd hd registro de um imposto exigido em quatro categorias, no tempo
de Sélon, considerando-se a fortuna do contribuinte, (ii) em Roma, foi exigido um imposto denominado
Soberbo, que tinha como fundamento a fortuna de cada contribuinte, e (iii) Tomas de Aquino, na Idade
Meédia, ja manifestava seu entendimento de que cada um deveria pagar tributos secundum facultatem ou
secundum equalitem proportionis (CONTI, José Mauricio. Principios Tributdrios da Capacidade
Contributiva e da Progressividade. Sao Paulo: Dialética, 1996, p. 37).

JARACH, Dino. O fato imponivel: Teoria Geral do Direito Tributdrio Substantivo. Trad. Dejalma de
Campos. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1989, p. 97.
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Fernando Zilveti destaca que

[...] isto significa que os custos publicos devem ser rateados
proporcionalmente entre os cidaddos, na medida em que estes tenham
usufruido da riqueza garantida pelo Estado. Também aceita como
capacidade contributiva, a divisdo eqiiitativa das despesas na medida da
capacidade individual de suportar o encargo fiscal.**

Dessa forma, tem-se que capacidade contributiva se resume como capacidade
econdmica de pagar o tributo, ter riqueza suficiente para contribuir com as despesas do

Estado.

E importante ressaltar que a doutrina distingue as expressdes capacidade

contributiva, capacidade economica e capacidade financeira.

Resumidamente, afirma-se que capacidade financeira é a disponibilidade do
individuo para liquidacdo das obrigacdes, em geral na forma em que contratadas.
Capacidade econdmica é a aptidio dos individuos de obter riquezas. Por sua vez,
capacidade contributiva refere-se especificamente a capacidade do individuo de arcar com
a imposicdo especifica ou global, ou seja, € a “dimensdo econOmica particular de sua

. - . v9odd
vinculag@o ao poder tributante, nos termos da lei” 3,

Assim, a capacidade contributiva seria espécie de capacidade financeira/econdmica,
representando a manifestacdo de potencialidade de riqueza do individuo que pode se

sujeitar ao poder tributante.

Pode-se classificar a capacidade contributiva em relativa ou subjetiva e absoluta ou

objetiva.

** SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas Tributdrias Indutoras e Intervencio Econémica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005, p. 282.

# CONTI, José Mauricio. Principios Tributdrios da Capacidade Contributiva e da Progressividade. Sio
Paulo: Dialética, 1996, p. 35.
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No primeiro caso, a parcela da riqueza a ser tributada observa as condigdes

individuais do contribuinte, podendo-se afirmar que a capacidade contributiva atua como

critério de graduagdo e limite do tributo. Regina Helena Costa afirma:

Ja na segunda
tributacdo, em que se

Helena Costa resume:

A capacidade contributiva relativa ou subjetiva, por seu turno, opera,
inicialmente, como critério de gradua¢do dos impostos. Como ver-se-a
adiante, quando cuidarmos especificamente da definicio da base de
célculo e da aliquota, a apuragdo do quantum do imposto tem como
medida a prépria capacidade contributiva do sujeito passivo.*

situacdo, a capacidade contributiva € vista como pressuposto da

apura uma riqueza apta a ser objeto de tributacdo. Aqui, Regina

A capacidade contributiva absoluta ou objetiva funciona como
pressuposto ou fundamento juridico do tributo, ao condicionar a atividade
de eleicdo, pelo legislador, dos fatos que ensejardo o nascimento de
obrigacdes tributdrias. Representa sensivel restricdo a discri¢do
legislativa, na medida em que ndo autoriza, como pressuposto de
impostos, a escolha de fatos que ndo sejam reveladores de alguma
riqueza.®

Questao primordial a se definir € a da medicao da capacidade contributiva, significa

dizer, como determinar quem tem capacidade contributiva?

Conti*® destaca que a importancia da definicdo do critério escolhido esta

relacionada com o fato de que os critérios eleitos deverdo integrar a hipétese de incidéncia

do tributo. Tais critérios determinardo o fato indicador de riqueza selecionado pelo

legislador para ser objeto de tributag@o.

Ha trés critérios indicativos de capacidade contributiva que podem ser utilizados

como fundamento para a tributacao: a) renda auferida, b) renda despendida (consumo) e c)

renda acumulada (patrimonio).

* COSTA, Regina Helena. Principio da Capacidade Contributiva. Sio Paulo: Malheiros, 1993, p. 25.

* Tbid., p. 23.

% CONTI, José Mauricio. Principios Tributdrios da Capacidade Contributiva e da Progressividade. Sio
Paulo: Dialética, 1996, p. 41.
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Klaus Tipke e Joachim Lang assim se manifestam sobre os referidos critérios:

Cada um dos indicadores ‘renda’, ‘patrimOnio’ e ‘consumo’ é por cada
tributo onerado: um tributo sobre a renda ndo reduz somente a renda, mas
da mesma forma também as possibilidades de consumo do contribuinte.
Um tributo sobre o consumo onera ndo somente 0 consumo, mas em
seguida também a renda, enquanto ele onera a utiliza¢do da renda. E cada
tributo € afinal satisfeito com um (sob condi¢des financiado por outrem)
patriménio."’

Nessa linha, o autor destaca que a circunstancia de que cada tributo onera renda,
patrimdnio e consumo permite diferentes avaliacdes ndo apenas da justificacio de tributos,
mas também dos efeitos que tais indicadores t€ém sobre o sistema tributario.*® Assim, a
utilizagdo por um Estado de determinado critério mensurador da capacidade contributiva
deve considerar os efeitos tributdrios econdomicos de cada tributo em consonancia com as

necessidades de sua sociedade.

A renda auferida ainda é considerada como a melhor forma de aferir a capacidade
contributiva e de impor a tributacdo. Em sua defesa, afirma-se tratar-se de critério

abrangente, que inclui todas as receitas auferidas ou utilizadas por um individuo.

H4, ainda, em sua vantagem, a praticabilidade de sua aplicagcdo, por se tratar de
tributacdo direta, possibilitando estabelecer aliquotas diferenciadas de acordo com a
intenc¢do de onerar mais ou menos os individuos, o que nao é possivel na tributacio sobre o

COIlSU.l’IlO.49

Para aqueles que defendem a tributacdo sobre o consumo como melhor alternativa
para apurar a capacidade contributiva, argumenta-se que a imposic¢ao tributdria sobre os

gastos do contribuinte visa a penalizacdo do individuo pelo seu consumo, que se

caracterizaria como ato egoista e antissocial, enquanto a poupanga e o investimento seriam

47 TIPKE, Klaus; LANG, Joachim. Direito Tributdrio. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 2008, p. 210.

*® Ibid., p. 211.

# CONTI, José Mauricio. Principios Tributdrios da Capacidade Contributiva e da Progressividade. Sio
Paulo: Dialética, 1996, p. 42-43.
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vistos como atos benéficos, passiveis de incentivos e que, portanto, ndo poderiam ser

penalizados pela tributagéo.So

Utiliza-se, ainda, em defesa da tributacdo sobre o consumo, o argumento de que a
tributacdo sobre a renda auferida poderia ser considerada como uma bitributacdo da
poupanga, na medida em que se estaria tributando o consumo e a poupanga do individuo

que auferiu essa renda.

Por ultimo, a tributagdo do patriménio € defendida pelo argumento de que os bens
podem gerar renda (renda auferida a partir do capital) e que, dessa forma, a tributacao se
justificaria sobre a presumivel renda que se poderia obter a partir desta riqueza, o

patriménio.”!

Tem-se, portanto, que todos os trés critérios sdo legitimos, devendo cada Estado
eleger o(s) seu(s) para mensurar a capacidade contributiva de acordo com os efeitos

econdmicos que se pretende obter com a tributacao:

Sendo dado valor em uma alta medida a redistribui¢do, ao nivelamento de
rico e pobre, a distribui¢do igualitdria do capital nacional, deve a parte do
Estado ser captada o mais cedo possivel, antes do consumo, portanto nos
momentos em que surge o patrimonio ou ainda nao foi utilizado (conceito
da assim chamada imposi¢do orientada pelo capital). Deve entretanto a
sociedade ser concebida o quanto possivel liberal e individualista
segundo o principio da subsidiariedade e acima de tudo ser atribuida ao
cidaddo a responsabilidade por seu bem estar e “pursuit of happiness’, ai
entdo deve o Estado esperar, até que o cidaddo consuma. A intervengio
fiscal deve portanto o mais tarde possivel ser fixada (assim o conceito da
assim chamada interposi¢do orientada pelo consumo).”

Considerando que a capacidade contributiva é um critério juridico para se instituir
uma tributa¢do justa, idonea para exprimir a potencionalidade de suportar o Onus tributdrio,
¢ ainda importante mencionar que hd dois limites a serem respeitados para que ndo se

aniquile essa capacidade: o minimo vital e o ndo confisco.

% CONTI, José Mauricio. Principios Tributdrios da Capacidade Contributiva e da Progressividade. Sio
Paulo: Dialética, 1996, p. 42-43.

Ibid., loc. cit.

32 TIPKE, Klaus; LANG, Joachim. Direito Tributdrio. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 2008, p. 211.
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Minimo vital ou existencial, nas palavras de Fernando Zilveti, “é a menor quantia

53
7”27 Nessa

de renda absolutamente necessaria para a sobrevivéncia digna do contribuinte
linha, esclarece que o Estado ndo pode instituir tributacio que ofenda os direitos
fundamentais do cidaddo, tais como, direito a alimentac¢do, saide, educacdo, habitacdo,

exercicio profissional etc.

Assim, tendo em vista que estes recursos, destinados as necessidades bdsicas, ndo
sdo reveladores de capacidade contributiva, ndo se permite que sejam atingidos pela

tributacao, pois, caso contrario, estar-se-ia atingindo alguém sem capacidade contributiva.

Dessa forma, a tributagdo sé pode incidir sobre o que excede o minimo vital, ndo se

podendo tributar os valores que sdao necessérios a manutencao individual e da familia.

Destaque-se, entretanto, que a fixacdo do minimo vital € varidvel em fun¢do do
conceito de necessidades bdsicas de cada sociedade, tratando-se de decisdo politica do

legislador a sua determinagao.

Também ndo pode a tributacdo ter efeito confiscatorio, uma vez que, assumindo

esse cardter, a tributagdo estaria atingindo valor que excede a capacidade contributiva.

Conti destaca que pode se considerar como “confiscatério o tributo que atinja o
contribuinte, de tal forma que venha a violar seu direito de propriedade sem a

. . - 4
correspondente indenizacio™*.

Ou seja, os tributos nao podem atingir o direito de propriedade dos individuos.

Considerando o cardter pessoal do principio da capacidade contributiva, questiona-
se a sua aplicacdo aos denominados impostos indiretos, entre eles os que incidem sobre o

consumo de bens e servigos.

> ZILVETI, Fernando Aurelio. Principios de Direito Tributdrio e a Capacidade Contributiva. Sio Paulo:
Quartier Latin, 2004, p. 203.

> CONTI, José Mauricio. Principios Tributdrios da Capacidade Contributiva e da Progressividade. Sio
Paulo: Dialética, 1996, p. 55.
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Nos termos anteriormente expostos, 0s impostos indiretos sd@o aqueles em que o
onus tributario nao é suportado pelo contribuinte de direito, que tem a obrigacio de pagar o
tributo, mas pelo contribuinte de fato, que efetivamente € quem suporta o 6nus do tributo,

pelo fendmeno da repercussao.

Dessa forma, tendo em vista que a capacidade contributiva caracteriza-se como o
atributo de o sujeito passivo da obrigacdo suportar o Onus tributdrio, afirma-se que nos
impostos indiretos nao € possivel identificar essa capacidade, na medida em que as
condicdes pessoais do contribuinte de fato, que efetivamente suporta o 6nus do tributo,

seriam desconhecidas.

No entanto, a tese de que a capacidade contributiva ndo seria aplicavel aos impostos
indiretos € afastada, sob o argumento de que € possivel, ainda que indiretamente, aplicar o

principio aos referidos impostos.”

z.

E o caso, por exemplo, da ado¢do da essencialidade do produto, que serd a seguir
abordada, de modo a ndo se tributarem os produtos destinados a atender necessidades

L. e e 56
basicas dos individuos.

Ademais, conforme ja exposto acima, o consumo e o patrimdnio também sdo meios
legitimos para apurar a capacidade econdmica do contribuinte. Dessa forma, considerando-
se que os impostos indiretos atingem a renda consumida e a renda poupada, considerados
como indices validos de mensuracao da capacidade contributiva, ao lado da renda auferida,

€ 16gico afirmar que referidos impostos devem observar o principio em questio:

Tanto o consumo como a riqueza, além da renda, sdo indices reveladores
da capacidade contributiva e ndo devem ser desprezados. Assim sendo,
todos os impostos sujeitam-se ao principio da capacidade contributiva e
ndo devem ser desprezados.”’

> CONTI, José Mauricio. Principios Tributdrios da Capacidade Contributiva e da Progressividade. Sio
Paulo: Dialética, 1996, p. 66-67.

> Ibid., loc. cit.

7 Tbid., p. 67.
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Alessandra Machado Branddo Teixeira®® destaca trés correntes sobre a identificagdo

da capacidade contributiva na tributagcdo sobre o consumo.

A primeira corrente afirma que a capacidade contributiva observada pela tributagdo

sobre o consumo € a dos contribuintes de direito.

Contribuintes de direito sdo os agentes econdmicos que promovem a producio e
comercializacdo de bens e servigos que sofrem os efeitos imediatos da norma juridica

tributaria.

Em razdo da propria sistemdtica de incidéncia da tributacdo sobre o consumo e
considerando que os contribuintes de direito, na medida do possivel, respeitando-se a
elasticidade da demanda e da oferta do produto, repassam o Onus tributdrio no preco do
produto para os contribuintes de fato, ndo se pode afirmar que a capacidade contributiva
visada pela tributac@o € a desses agentes, ja que seu patrimdnio ndo serd atingido por essa

forma de incidéncia tributéria.”

Ademais, a Autora destaca que o exercicio de atividade econdmica pelos
contribuintes de direito ndo lhes confere demonstracdo de capacidade contributiva para a
imposicao de tributacdo do consumo. Mesmo porque a atividade comercial € atingida pela

tributacdo sobre a renda, quando apurado lucro.*’

Em uma segunda corrente, entende-se que € a capacidade contributiva dos

contribuintes de fato que € atingida pela tributagdo pelo consumo.

Tendo em vista que a capacidade contributiva na tributacdo sobre o consumo se
implementa através da seletividade, afirma-se que devem se considerar as caracteristicas
do contribuinte de fato, jd que, para a seletividade, as caracteristicas do contribuinte de

direito sao irrelevantes.

* TEIXEIRA, Alessandra Machado Branddo. A Tributacio sobre o Consumo de Bens e Servigos. Belo
Horizonte: Mandamentos, 2002, p. 231.

* Tbid., p. 232.

% Tbid., p. 233.
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Dessa forma, considerando-se a seletividade e, ainda, o fato de que, pela sistematica
da tributacdo sobre o consumo, o encargo financeiro € repassado ao consumidor final,

for¢coso concluir que a capacidade contributiva atingida € a desse sujeito:

Em se tratado de tributacdio sobre o consumo, deve-se ter em
consideragdo que o que se procura tributar sao os valores disponibilizados
pelos cidaddos para o consumo de bens e servicos. Quando esses
consomem determinadas mercadorias ou servigos, eles manifestam uma
capacidade contributiva passivel de tributagio.®’

O udltimo posicionamento defende que a prdpria operagdo denota a capacidade

contributiva a ser alcangada pela tributacgao.

Nessa linha, afirma-se que os sujeitos passivos da incidéncia sdo os contribuintes de
direito, ndo havendo relacdo dos contribuintes de fato com o Fisco. Ademais, ha incidéncia

. L. L, . , .. . 62
tributdria também quando o adquirente € um sujeito passivo.

Dessa forma, sustenta-se que, sendo irrelevante a destinacdo do bem ou do servigo
ao consumidor final, j& que hd tributacio em todas as fases de producdo e da
comercializacdo de bens e servigos, considera-se a circulacdo de mercadorias e servigcos
como fato indicador de capacidade contributiva, referida a ambos os sujeitos envolvidos na

operacdo (contribuinte de direito e de fato).%?

Assim, a seletividade estaria relacionada com a prépria operacdo. Alessandra
Machado Brandao Teixeira exemplifica que a menor tributacdo do arroz ndo visaria ao

. . N o ~ 64
consumidor final do produto, mas a sua prépria operacdo de venda.

No entanto, a tributagcdo reduzida do arroz € baseada na premissa de que se trata de

produto de primeira necessidade, tanto para ricos quanto para pobres:

' TEIXEIRA, Alessandra Machado Branddo. A Tributacdo sobre o Consumo de Bens e Servicos. Belo

Horizonte: Mandamentos, 2002, p. 234.
Ibid., loc. cit.
% Tbid., p. 235.
4 Tbid., p. 236.

62



40

Através da aplicagdo de aliquotas menores as vendas de produtos
essenciais a existéncia humana € garantida a protecdo ao minimo vital
anteriormente mencionado. Entdo, o que se atinge ndo € a operagdo em si,
mas a manifestacdo de riqueza denotada pelo consumo, ora de bens vitais,
aplicando-se aliquotas reduzidas, ora de bens supérfluos, sobretaxando as
operacdes.”

Concluimos, entdo, que a tributagdo sobre o consumo deve observar a capacidade

contributiva do contribuinte de fato.

z

Por fim, é importante destacar que, embora a capacidade contributiva seja
conceituada como capacidade econdmica de pagar o tributo, independentemente de uma
contraprestacdo do Estado, recentemente, com a retomada da ideia de solidariedade,
retomou-se a teoria do beneficio para legitimar a capacidade contributiva, como

fundamento ético da prépria tributagao.

Conforme destaca Ricardo Lobo Torres, de acordo com esta teoria, o “imposto nao
deve ser exigido sem a contrapartida do Estado, em termos genéricos, na garantia dos

.. . . . 5966
direitos fundamentais e sociais™ .

Retorna-se aqui a ideia do liberalismo de que o imposto é o preco da seguranca e da
liberdade, sendo que o imposto deve corresponder a uma oferta/demanda de bens e

servicos publicos, em igualdade com a de bens e servigos privados.

Ou seja, ainda que ndo ligada a uma contraprestagcdo especifica para a cobranca do
imposto, hd a ideia de que o Estado deve fornecer algo para o contribuinte

(seguranca/liberdade), que tem o dever de contribuir com base na solidariedade social:

A solidariedade entre os cidaddos deve fazer com que a carga tributdria
recaia sobre os mais ricos, aliviando-se a incidéncia sobre os mais pobres
e dela dispensando os que estdo abaixo do nivel minimo de
sobrevivéncia. E um valor moral legitimador, que fundamenta a
capacidade contributiva e que sinaliza para a necessidade de correlacdo

% TEIXEIRA, Alessandra Machado Branddo. A Tributacio sobre o Consumo de Bens e Servigos. Belo
Horizonte: Mandamentos, 2002, p. 236.

66 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributdrio — Valores e
Principios Constitucionais Tributdrios. Rio de Janeiro: Renovar, 2005, p. 300.
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entre direitos e deveres fiscais; mas ndo constitui ela propria uma regra
ética juridicamente eficaz.”’

2.1.2 SELETIVIDADE COMO MECANISMO PARA IMPLEMENTAR O PRINCIPIO DA

CAPACIDADE CONTRIBUTIVA NA TRIBUTACAO SOBRE O CONSUMO

Os impostos seletivos impdem forma de tributagdo que distingue mercadorias e
servicos em virtude de sua essencialidade, para aplicacdo de tributacdo diversificada,

. . . . . 68
constituindo, assim, um instrumento de extrafiscalidade.

Carrazza® destaca que os impostos seletivos ndo apenas podem, mas, na verdade,
devem ser utilizados como instrumento de politica econdmica e fiscal, estimulando a
pratica de operacdes ou prestacdes consideradas tuteis ou convenientes ao Estado e, em

contrapartida, onerando outras que ndo sejam consideradas tao uteis ou convenientes.

Dessa forma, as mercadorias e servigos bdsicos, assim considerados aqueles de
primeira necessidade, sdo menos onerados, enquanto as mercadorias e servigos tidos por

supérfluos estdo sujeitos a uma tributacao mais acentuada.

Verifica-se, pois, estar a seletividade intrinsecamente relacionada com a

essencialidade da mercadoria ou do servigo.

Essencialidade, nas palavras de BALEEIRO:

N N

[...] refere-se a adequacdo do produto a vida do maior nimero dos
habitantes do Pais. As mercadorias essenciais a existéncia civilizada deles
devem ser tratadas mais suavemente ao passo que as maiores aliquotas

67 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributdrio — Valores e

Principios Constitucionais Tributdrios. Rio de Janeiro: Renovar, 2005, p. 301.

E considerada extrafiscalidade a fungdo regulatéria dos tributos. Extrafiscalidade é a utilizacdo de tributos
para fins ordinatdrios, visando a inducio de comportamentos dos contribuintes no sentido de deixar de
fazer ou fazer algo. Afirma-se que um tributo tem funcéo extrafiscal quando sua incidéncia tem como
objetivo induzir comportamentos: “Se, com a imposi¢do, ndo se deseja arrecadar, mas estimular ou
desestimular certos comportamentos, por razdes econdmicas, sociais, de saide etc., diz que o tributo tem
finalidades extrafiscais ou regulatérias”. (AMARO, Luciano. Direito Tributdrio Brasileiro. 10. ed.
atualizada. Sao Paulo: Saraiva, 2004, p. 89).

69 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 15. ed., rev. e ampl. até a EC 67/2011, de acordo com a Lei

Complementar 87/1996 com suas ulteriores modificacdes. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 489-490.

68



42

2

devem ser reservadas aos produtos de consumo restrito, isto &, o
supérfluo das classes de maior poder aquisitivo. Geralmente sdo os
artigos mais raros e, por isso, mais caros. Do ponto de vista econdmico, a
norma inspira-se na utilidade marginal. Do ponto de vista politico, reflete
as tendéncias democrdticas e até mesmo socialistas do mundo
contempordneo no qual os paises civilizados seguem orientagdo
idéntica.”

Tilbery’' também tratou da essencialidade nos seguintes termos:

126 — o conceito de ‘essencialidade’ ndo deve ser interpretado
estritamente para cobrir apenas as necessidades bioldgicas (alimentacio,
vestudrio, moradia, tratamento médico), mas deve abranger também
aquelas necessidades que sejam pressupostos de um padrio de vida
minimo decente, de acordo com o conceito vigente da maioria.

12.7 — Consequentemente, os fatores que entram na composi¢do das
necessidades essenciais variam de acordo com o espaco (conforme paises
e regides) e o tempo (grau de civilizacdo e tecnologia).

[...]

129 — Em um pais, que se encontra em fase avancadissima de
desenvolvimento, como é o caso do Brasil, a imposicdo seletiva sobre o
consumo em fungdo da essencialidade é um instrumento para frenar o
consumo de produtos indesejdveis ou a0 menos necessarios, para liberar
forgas para investimentos merecedores de apoio, €, a0 mesmo tempo,
constitui instrumentalidade para nivelar diferencas excessivas no
consumo de diversas classes em diversificadas zonas e alcancgar a meta de
redistribuicdo de rendas e maior aproximacao da Justica Fiscal.

72 . . g . e . ~
Nesse contexto, Melo'~ conclui que a essencialidade € o critério para aplicagdo de

aliquotas diferenciadas as diversas espécies de mercadorias e servigos.

Carrazza”” destaca que a aplicacio da tributacio seletiva deve diferenciar
mercadorias e servigos, levando em consideragdo a sua natureza, sendo irrelevante como

fator de discriminagdo fatores como raga, sexo, ocupacdo profissional etc., sob pena de

7 BALEEIRO, Aliomar. Direito tributdrio brasileiro. Atualizada por Misabel Abreu Derzi. Rio de Janeiro:

Forense, 2005, p. 347-348.

TILBERY, Henry. O conceito de essencialidade como critério de tributacdo. Direito Tributdrio Atual.

Sao Paulo: IBDT; Resenha Tributéria, v. 10, p. 2969-3031, 1990.

& MELO, José Eduardo Soares de. ICMS — Teoria e Prética. 9. ed. Sdo Paulo: Dialética, 2006, p. 288.

& CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 15. ed., rev. e ampl. até a EC 67/2011, de acordo com a Lei
Complementar 87/1996 com suas ulteriores modificacdes. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 492-493.
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ofensa ao disposto no artigo 5°, inciso I da Constituicao Federal, bem como nao pode ser
levado em consideracdo a destinagc@o ou origem do bem ou do servigo, a fase do ciclo de

producdo ou a condi¢do econdmica de quem adquire a mercadoria ou frui do servigo.

De qualquer forma, pode-se afirmar que, onerando de forma mais intensa as
mercadorias e servigos considerados supérfluos, os impostos seletivos estdo em
consonancia com o principio da capacidade econdmica, pois o adquirente de mercadoria ou
servico de luxo considerados supérfluos revela maior capacidade econd6mica, devendo,
assim, ser proporcionalmente mais tributado do que o adquirente de bem ou servico
essencial. Nesse sentido, destaca-se que, no dltimo caso, ndo hd, de fato, mera liberdade de
consumo, mas, tdo-somente, necessidade, sendo imperioso que sobre estes bens se faca

sentir um tratamento fiscal mais brando.

Luis Eduardo Schoueri’* destaca, entretanto, que hd trés posicdes referentes 2
resolucdo do conflito entre a capacidade contributiva e os principios que amparam as
normas com fungdo extrafiscal, entre os quais se enquadra a seletividade do IPI e do

ICMS.

O primeiro posicionamento destaca as dificuldades em adequar a tributagdo
extrafiscal ao principio da capacidade contributiva, pois o principio impede, limita a

utilizacdo de um tributo com fins extrafiscais.

A segunda posicdo, da qual Schoueri cita os ensinamentos de Klaus Tipke e
Ricardo Lobo Torres, sustenta que a extrafiscalidade nao se submete ao principio da
capacidade contributiva, mas o principio do Estado Social. Havendo, ainda, neste sentido,
doutrinadores afirmando que, no caso de tributos extrafiscais, o principio da capacidade

. . . . ., . 75
contributiva pode ser excepcionado diante de outros critérios.

" SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas Tributdrias Indutoras e Intervengcdo Econdmica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005, p. 278-280.
" Tbid., p. 278-280.
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Nessa linha, afirma-se que, embora as normas indutoras com finalidades
extrafiscais colidam com a capacidade contributiva, encontram fundamento em outros

principios constitucionais.

Destaque-se o entendimento de Fernando Zilveti, que, apesar de frisar que as
normas indutoras devem respeitar o principio da capacidade contributiva, bem como o da
igualdade tributdria, quando da sua aplicacdo instrumental na atividade de arrecadagdo do
Estado, sustenta que a extrafiscalidade é desvinculada da capacidade contributiva,

concluindo:

Adota-se a melhor doutrina e jurisprudéncia, no sentido de que a
extrafiscalidade ndo guarda relacio com o principio da capacidade
contributiva. [...] Quais seriam, entdo, os limites da extrafiscalidade? Em
linhas gerais pode-se aceitar que o limite € a justica e a propriedade. Mais
especificamente, alguns dos limites podem ser o respeito a propriedade e
a liberdade do exercicio profissional, direitos fundamentais previstos na
Constitui¢do de 1988, no artigo 5°, respectivamente nos incisos XXII e
XIII. Outro limite a extrafiscalidade, ou as normas indutoras em matéria
fiscal € o direito constitucional ao ndo confisco, nos termos do artigo IV
da Constitui¢io Federal.”

Por fim, ha a posi¢ao de que os tributos com fins extrafiscais sdo compativeis com a
capacidade contributiva. Schoueri adota esta corrente, afirmando que ‘“as normas
tributdrias indutoras ndo perdem sua natureza tributdria e por isso continuam sujeitas aos
canones tributdrios, cabendo dai ao jurista estudar sua compatibilidade tanto com o Direito

Tributdrio como com o Direito Econdmico”.”’

Esta udltima posi¢cdo parece ser adequada, pois, ainda que com fins de
interven¢ao/inducio e ndo arrecadatdrios, tais normas nao perdem sua natureza tributdria e,
por isso, devem respeitar todos os principios e demais normas tributdrias, mesmo que, em
algumas situagdes, a observancia de um principio afaste parcialmente ou mitigue a
aplicacdo de outro principio. Este sopesamento de principios, entretanto, ndo implica a

afirmacdo de que um tributo € incompativel com o principio que restou mitigado.

" ZILVETI, Fernando Aurelio. Principios de Direito Tributdrio e a Capacidade Contributiva. Sio Paulo:
Quartier Latin, 2004, p. 197.

7 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas Tributdrias Indutoras e Intervencdo Econémica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005, p. 280-281.
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A Constituicdo Federal estabelece a aplicagdo obrigatdria da seletividade para o IPI
(artigo 153, § 3° I) e facultativa para o ICMS (artigo 155, § 2° III), em funcdo da

essencialidade do produto.

Conforme exposto acima, para parte da doutrina, a seletividade em funcdo da
essencialidade do produto impde uma tributacdo mais gravosa aos bens considerados

supérfluos e uma tributacdo menos onerosa aos produtos considerados essenciais.

De acordo com esta doutrina, a essencialidade para fins de seletividade do imposto
pode ser considerada apenas levando em consideragdo a utilidade, finalidade e a
necessidade do produto para consumo, ndo se podendo adotar outros critérios para instituir

qualquer seletividade.

Paulo de Barros Carvalho ensina que a fixacdo das aliquotas seletivas, em fungdo
do grau de essencialidade dos produtos, utiliza a divisdo dos produtos nas seguintes
categorias: 1) necessdarios a subsisténcia, aliquotas menores; ii) tteis, mas ndo necessarios,

. . ces , . e . 7
aliquotas razodaveis e iii) produtos de luxo, aliquotas significativas. 8

Realmente, considerando-se como determinado o conceito de “essencialidade” na
forma exposta anteriormente, seria forcoso reconhecer que apenas a
necessidade/utilidade/finalidade do produto poderia ser considerada como critério de

discriminacao para fixagdo de aliquotas pelo IPI e ICMS.

Todavia, é importante ressaltar que o texto da Constituicdo Federal ndo esclarece e
ndo define o que se deve entender por essencialidade. Ademais, essencialidade ndo € um

conceito determinado.

Nesse contexto, partindo da premissa de que a seletividade/essencialidade prevista
na Constituicdo € um conceito indeterminado, Lais Vieira Cardoso esclarece que o

conceito de seletividade, previsto para o IPI, ndo pode ser compreendido apenas em fungdo

® CARVALHO, Paulo de Barros. Introdugio ao Estudo do Impdsto sobre Produtos Industrializados.
Revista de Direito Piiblico, Sdo Paulo, v. 11, p. 75-85, 1969.
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das caracteristicas especificas dos produtos. Considerando que o conceito de
essencialidade ndo € determinado, ela afirma que o conceito abrange, ainda, a andlise das
necessidades de uma coletividade e os aspectos que giram em torno da economia adotada
por aquele Estado-nagdo, aspecto amplo e que pode variar constantemente conforme as

alteracdes que ocorrem neste mercado, atualmente globalizado.”

Ou seja, o conceito de essencialidade pode variar de acordo com diversos
elementos referentes a comunidade e ao tempo em que esta sociedade se localiza, para fins
extrafiscais e da intervencdo econdmica. Veja-se que para fins fiscais, meramente
arrecadatdrios, a “essencialidade” do produto deve levar em consideracdo tdo-somente a
necessidade e utilidade dos produtos, sendo qualquer outra diferenciacdo, para estes fins,

inconstitucional.

Dessa forma, levando-se em conta que o termo essencialidade estd previsto na

Carta Magna de forma aberta, “podendo ser preenchido, a par das questdes oriundas da

1”80

justica distributiva, igualmente por forcas de ordem estrutural”™, pode-se afirmar que o

conceito de “essencial” pode ser reformulado para se adequar as finalidades extrafiscais e
de intervencao no dominio econdmico, fungdes estas expressamente previstas para o IPI e
para o ICMS, permitindo-se a interpretacdo do referido termo de forma nao limitada a

relacdo da essencialidade com a necessidade, finalidade e utilidade do produto.
Nesse sentido, vejam-se as conclusdes de Luis Eduardo Schoueri:

Daf justificar-se, por conta das normas tributdrias, que se reformule o
conceito de “essencialidade”, que deve ter duas perspectivas: o ponto de
vista individual dos contribuintes e as necessidades coletivas. Sob a
ultima perspectiva, tal conceito deve ser entendido a partir dos objetivos e
valores constitucionais: essencial serdi o bem que se aproxime da
concretizagdo daqueles. Assim, tanto serd essencial o produto consumido
pelas camadas menos favorecidas da populacdo, dado o objetivo
fundamental da Republica de ‘erradicar a pobreza e marginaliza¢do’
(artigo 3°, III da Constituicdo Federal), como aquele que corresponda aos

" CARDOSO, Lais Vieira. A Seletividade no IPL. In: PEIXOTO, Marcelo Magalhaes (Coord.). IPI —
Aspectos Juridicos Relevantes. Sao Paulo: Quartier Latin, 2003, p. 248.

% SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas Tributdrias Indutoras e Interven¢do Econdmica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005, p. 301.
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auspicios da Ordem Econdmica, diante do objetivo de ‘garantir o
desenvolvimento nacional’, (artigo 3°, .8

Ressalte-se que ndo se nega que a seletividade, segundo a essencialidade, deve
observar a necessidade, finalidade e utilidade do produto, principalmente quando a fixacao
das aliquotas visa apenas atender aos objetivos fiscais do tributo. No entanto, quando as
aliquotas do IPI e do ICMS sdo fixadas considerando os referidos impostos como
instrumento de ordenacdo politico-econdmica, com o objetivo de estimular a pratica de
operacdes consideradas necessdrias ou uteis a sociedade e ndo apenas do ponto de vista
individual, e, em contrapartida, onerando outras que ndo atendem ao desenvolvimento e
interesses sociais, também garantidos constitucionalmente, a “essencialidade” deve ser
interpretada de forma ampla, que permita sejam atendidos os objetivos e valores previstos

na Constituicao Federal.

Outra utilidade de adog¢do de impostos seletivos € a possibilidade de corrigir

externalidades, como nos casos dos impostos sobre combustiveis, dlcool e fumo.

A justificativa para a tributacdo excessiva do dlcool e do fumo, com a aplicacdo de
aliquotas elevadas, estd relacionada com os custos sociais e hospitalares do alcoolismo e

pelos riscos para a saide por causa do uso continuo do fumo:

Estes custos nao estdo contabilizados nos precos de mercado e, portanto,
conduzem a um excesso de consumo desses bens. Esse tipo de tributacio
pode ainda ser justificado com base na argumentacdo que define os bens
meritdrios. Estima-se que os usudrios desses produtos, particularmente os
jovens, ndo se dao conta dos impactos negativos, a longo prazo, sobre as
condi¢cdes de saide, fazendo-se necessdria a intervengdo do governo por
meio de tributacdo corretiva, para manter o consumo desses bens nos
niveis socialmente 6timos.*

81 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas Tributdrias Indutoras e Interven¢do Econdmica. Rio de Janeiro:

Forense, 2005, p. 301.

2 SAMPAIO, Maria de Conceicdo. Tributagio do consumo no Brasil: aspectos tedricos e aplicados.
BIDERMAN, Ciro; ARVATE, Paulo (Orgs.). Economia do setor piiblico no Brasil. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2004, p. 200.
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Ademais, nos Estados federados, é possivel a aplicacdo de impostos seletivos em
funcdo da regionalidade, ou seja, a aplicacdo de tributacio diferenciada de forma seletiva,

considerando-se as disparidades inter-regionais, visando diminui-las.

Os impostos seletivos podem ser empregados por diversas técnicas de alteracao
quantitativa da carga tributdria, tais como sistema de aliquotas diferenciadas, variacdo da

base de cdlculo, criacdo de incentivos fiscais, etc.

2.2  PRINCIPIOS DA UNIFORMIDADE E DA UNIDADE ECONOMICO-POLITICA

Conforme destacado por Luis Eduardo Schoueri, ao estabelecer as limitacdes ao
poder de tributar, o Constituinte impds restricdes com o objetivo de evitar a ameaca a

. . o A 3
unidade do pais em termos politicos e econdmicos.

O objetivo dessas limitagdes, ao proteger a liberdade de ir e vir, a liberdade de

comércio e o federalismo, é garantir a unidade econdmica e politica do pais.

O artigo 151, I, da Carta Magna determina ser vedado a Unido instituir tributo que
ndo seja uniforme em todo o territério nacional ou que implique distingdo ou preferéncia
em relacdo a Estado, Distrito Federal ou Municipio, em detrimento de outro, admitida a
concessdo de incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento

socioecondmico entre as diferentes regioes.

E vedado, ainda, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios “estabelecer
diferenca tributdria entre bens e servigos, de qualquer natureza, em razdo de sua

procedéncia ou destino” (artigo 152 da Constituicao Federal).

Por fim, impede-se a limitacdo ao trifego de pessoas ou bens, por meio de tributos
interestaduais ou intermunicipais, ressalvada a cobranga de pedédgio pela utilizacdo de vias

conservadas pelo Poder Publico. (artigo 150, V da Constitui¢ao Federal).

8 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributdrio. Sao Paulo: Saraiva, 2011, p. 324.
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Schoueri destaca que essas garantias estdo em consonancia com a prote¢do do
mercado interno e com os principios da soberania econdmica € com o da livre-
concorréncia (artigo 219 e artigo 170, I e IV da Constituicdao Federal), ao prever, inclusive,

uma excec¢ao que visa a busca da unificagao dos mercados:

Por outro lado, a busca de um mercado nacional unico e indiferenciado
tributariamente ndo fez o constituinte perder de vista o objetivo de
reducdo de desigualdades regionais, cuidando, ele mesmo, de prever uma
exce¢do a ndo-diferenciacdo, ao admitir no artigo 151, I, a “concessdo de
incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento
socioecondmico entre as diferentes regides do Pais”. Tem-se, aqui, em
matéria tributdria, o reflexo do mandamento constitucional aplicdvel a
toda intervencdo sobre o Dominio Econdmico, que se deve dirigir nos
termos do “planejamento do desenvolvimento nacional equilibrado, o
qual incorporard e compatibilizard os planos nacionais e regionais de
desenvolvimento” (art. 174, I, da Constituicdo Federal).*

De fato, a previsdo do artigo 151, I, confirma que as pessoas politicas sao
juridicamente iguais e que, por isso, devem se sujeitar a mesma tributagdo. Nao obstante,
reconhece ser necessdria a possibilidade de concessdo de incentivos fiscais para as pessoas
politicas mais carentes, com o objetivo de promover o equilibrio do desenvolvimento entre

as diversas regioes.®

Carrazza destaca que esses incentivos, entretanto, ndo podem ser setoriais, ou seja,
favorecer apenas determinadas categorias de pessoas, mas devem beneficiar a regido como
um todo. Ademais, devem favorecer as regides menos desenvolvidas e que, de fato,
necessitam de auxilio para prosperar. Nao devem ser concedidos incentivos as regides mais

desenvolvidas.®¢

O artigo 152 da Constituicao Federal, por sua vez, garante que Estados, Municipios
e Distrito Federal ndo concedam incentivos tributarios sem critérios, mas, sim, observando
o interesse publico e promovendo o equilibrio do desenvolvimento socioecondmico entre

as regides:

84 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributdrio. Sao Paulo: Saraiva, 2011, p. 324.

% CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributdrio. 19. ed., rev. e ampl. até a EC
39/2002. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 768-769.

8 Ibid., loc. cit.
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Destarte, os Estados, os Municipios e o Distrito Federal ndo podem
graduar, para mais ou para menos, seus tributos em razdo da regidao de
procedéncia ou destino dos bens e servi¢os de qualquer natureza. Melhor
explicitando, a origem dos bens ou servicos ou o local para onde se
destinam ndo autoriza a alteracdo das aliquotas ou das bases de célculo
dos tributos estaduais, municipais ou distritais. Em sintese, a Constitui¢cao
proibe que se erijam barreiras alfandegérias internas. Pelo contrdrio, ela
quer que os bens e os servigos circulem livremente por todo o territério
nacional e — mais do que isso — que, saindo do Estado ou do Municipio de
origem, possam concorrer, em clima de igualdade, com os bens e servicos
locais.”’

2.3 PRINCIPIO DA NEUTRALIDADE FISCAL

Da mesma forma que a justica fiscal, o principio da neutralidade também tem como
objetivo garantir ordem (consisténcia) e unidade (coeréncia) ao sistema juridico
tributdrio.*®

A justica fiscal estd associada a relacdo que se estabelece entre o cidaddao e o
Estado, buscando identificar a adequada contribuicdo do individuo para a manutengdo da
esfera publica de liberdade e igualdade. O principio da justica fiscal volta-se aqui a

~ . P . - ... 8
promogdo do sentido puiblico da tributagdo e de seus valores essenciais.*

O principio da neutralidade fiscal, por seu turno, visa alcancar a correta correlagao

entre a tributacio e a busca pela eficiéncia.”

Objetiva identificar em que medida a tributacdo se insere no contexto economico e
social, através da adequada correlacdo do contribuinte, visto como agente econdmico, € a
ordem econdmica. O principio da neutralidade fiscal, no sentido privado da tributacdo,

como um valor essencial.’!

87 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributdrio. 19. ed., rev. e ampl. até a EC

39/2002. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 770.

CALIENDO, Paulo. Direito Tributdrio e Andlise Econdmica do Direito: Uma visdo critica, Rio de
Janeiro: Elsevier, 2009, p. 117.

Ibid., loc. cit.

Ibid., loc. cit.

Ibid., loc. cit.
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H4 que se ponderar, entretanto, que determinadas medidas, embora atendam a
justica social, podem se caracterizar como solugdes ineficientes no sistema econdmico. Da
mesma forma, uma medida economicamente eficiente, que resulte em uma maior
prosperidade individual e coletiva, pode ofender a justica fiscal. O sopesamento dos
principios e o seu conflito, conforme destaca Paulo Caliendo, ndo afeta a constatagdao de
miutua importancia, sendo necessdria a busca de um equilibrio dindmico entre justica e

eficiéncia.””

O principio da neutralidade fiscal estabelece um valor ou fim: diminuir
legitimamente os efeitos da tributacdo sobre a decisdo dos agentes econdmicos, de forma a

. . ~ . SRV . P 3
evitar distor ¢coes e consequente ineficiéncia no sistema EtCOl’lOl’IllCO.9

O grande desafio do Direito Tributdrio € alcangar um sistema tributario ideal, que
cumpra com as suas func¢des de financiamento de politicas publicas, promocao dos direitos

fundamentais, evitando ao maximo interferéncias nas decisoes econdmicas.”

O sentido da neutralidade fiscal estd justamente na ideia de que a tributacdo tem
como finalidade essencial estabelecer a exata parcela de contribuicdo do individuo a

manutencio da esfera publica e nio um mecanismo de intervengdo econdmica.’

A tributagdo deve ser o mais neutra possivel, ou seja, ndo deve representar um
elemento fundamental de decisdo do agente econdmico nas suas escolhas de investimento.
Desse modo, a tributagdo ndo deve provocar a distor¢do do sistema econdmico, de

diminuicdo geral da eficiéncia e obstdculo ao desenvolvimento.”®

Pelo principio da neutralidade, o Estado ndo pode, por meio da tributagdo, criar
condi¢des de desigualdade entre os agentes econdmicos, inibindo o acesso de alguns ao

livre mercado, em beneficio de outros.

%2 CALIENDO, Paulo. Direito Tributdrio e Andlise Econdémica do Direito: Uma visio critica, Rio de

Janeiro: Elsevier, 2009, p. 117.
% Tbid., p. 113.
% Ibid., loc. cit.
% Ibid., p. 117.
% Tbid., p. 118.
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Quanto aos efeitos sobre a producdo, um imposto € considerado neutro quando nao
induz os produtores a modificar os seus negdcios de produgdo, ou seja, a forma como
organizam os seus negdcios e, quanto aos efeitos sobre o consumo, quando ndo leva os

consumidores a modificar suas escolhas entre os diferentes bens que procuram.”’
Xavier de Basto aborda a neutralidade, nos seguintes termos:

Um imposto de transac¢des é neutro nos seus efeitos sobre a produgdo se
ndo leva os produtores a modificar os seus métodos de producio, isto €, a
forma como organizam os seus negécios; e diz-se neutro nos seus efeitos
sobre o consumo se ndo conduz os consumidores a modificar as suas
escolhas entre os diferentes bens que procuram.”

Rafael Triginelli Nery Miraglia afirma que a visdo tradicional de neutralidade,
relacionada com a preservacdo do estado das coisas (cristalizacdo do status quo),
pressupde que as escolhas de mercado sdo naturalmente justas porque livres. Nao se pode,
assim, interferir no comportamento privado (produ¢do ou consumo) por meio da
tributacdo. As escolhas feitas na cadeia econdmica de circulacdo devem ser preservadas e

protegidas pelo Estado.”

José Luis Ribeiro Brazuna sintetiza o alcance do principio da neutralidade na

méxima da “leave-them-as-you-find-them rule of taxation”'%.

Paulo Caliendo analisa o alcance do principio da neutralidade sob trés aspectos:

sintdtico, semantico e pragmatico.'!

Estruturacdo sintdtica: andlise do principio sem considerar o seu conteddo.

Analisam-se a hierarquia das normas e as regras de estruturagdo. O principio da

7 BASTO, José Guilherme Xavier de. A tributacéo do consumo e a sua coordenagdo internacional. Lisboa:

Centro de Estudos Fiscais, 1991, p. 29.

% Tbid., p. 29.

% MIRAGILIA, Rafael Triginelli Nery. Neutralidade e Justica Constitucional na Tributagio do Consumo:
principio da ndo-cumulatividade em perspectiva. In: SILVA, Paulo Roberto Coimbra; BERNARDES,
Flavio Couto; FONSECA, Maria Juliana. (Coords.). Tributacdo sobre o consumo. Sdo Paulo: Quartier
Latin, 2008, p. 353.

1% BRAZUNA, José Luis Ribeiro. Defesa da Concorréncia e Tributagio — A Luz do artigo 146-A da
Constituicdo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2009, p. 141.

% Tbid., p. 114.
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neutralidade fiscal, considerado como fundamento de outras normas, atua como principio-
género de onde outros principios irdo derivar: ndo cumulatividade, seletividade,

uniformidade geografica, liberdade de trafego, etc.'%?

7z

A seletividade é objeto de parametro de neutralidade, uma vez que objetiva
preservar a neutralidade econdmica sobre a renda das classes mais baixas, que possuem

s R ~ . 103
menor flexibilidade para os fendmenos de flutuagdo e crises de mercado.

O principio da uniformidade geogrifica tem como objetivo impedir distor¢oes
decorrentes da alocacdo regional de recursos, com bases meramente fiscais, preservando,

assim, de forma integrada, a neutralidade fiscal do mercado.'*

Estruturacdo semantica: sob este aspecto, o principio ndo prescreve uma
determinada conduta, exprimindo apenas uma orientacdo de conduta. Estabelece a
estrutura do sentido minimo de uma norma, como esta deve ser construida. “Ele serve,
nesse sentido, como forma de preenchimento de sentido de outras normas, tal como na
concretizagdo do principio da ndo-cumulatividade, por exemplo. Assim, servird como

ol D . oo 105
critério de aplicacdo, indicando os sentidos possiveis de serem adotados™ .

A determinacdo das regras para o aproveitamento de crédito do ICMS, com o
objetivo de evitar a cumulatividade, é baseada na busca pela solu¢do mais adequada ao

principio da neutralidade fiscal.'®

Estruturacdo pragmaética: o principio figura como critério de decidibilidade na

solucdo de conflitos. Determina o sentido das normas, funcionando como critério de

decisdo no Ambito judicial.'”’

122 BRAZUNA, José Luis Ribeiro. Defesa da Concorréncia e Tributacio — A Luz do artigo 146-A da
Constituicdo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2009, p. 114.

1% Tbid., loc. cit.

% Tbid., loc. cit.

%5 CALIENDO, Paulo. Direito Tributdrio e Andlise Econémica do Direito: Uma visdo critica, Rio de
Janeiro: Elsevier, 2009, p. 114-115.

1% Ibid., p.115.
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O Poder Judicidrio, diante de interpretacdes diversas sobre determinada norma,
deve adotar o entendimento que melhor se relaciona ao principio da neutralidade fiscal, por

exemplo, no caso de andlise de aproveitamento de créditos de ICMS.'*®

Em suma, o principio da neutralidade objetiva que se alcance um sistema em que 0s

tributos nao afetem o comportamento dos agentes econdomicos.

No entanto, conforme destacado por Luis Eduardo Schoueri'® e José Luis Ribeiro

110 . . . PR .
Brazuna ', essa visdo de neutralidade acima descrita € utdpica e irreal.

Primeiro porque a imposi¢do tributdria leva necessariamente aos fendmenos da
repercussdo econdmica ou difusdo, em conformidade com o grau de elasticidade da

L 111
demanda ou da oferta do mercado sobre o qual recair.

No caso de bem ou servico com oferta eldstica e demanda ineldstica, o vendedor
tem a possibilidade de repassar o encargo tributdrio para o comprador, pois podera
aumentar o preco, na medida do imposto incidente, sem que a quantidade demandada seja
negativamente atingida. E possivel o repasse integral, uma vez que o bem ou servi¢o nio

o . ~ 112
deixard de ser adquirido em razdo de o prego ter aumentado.

Os bens e servigos cuja oferta é ineldstica e a demanda eldstica ndo permitem o
integral repasse do imposto para os compradores. Os vendedores t€ém que arcar com a
maior parte do 6nus tributdrio, pois, a qualquer aumento de preco, afeta a aquisi¢cdo do bem

. 11
ou do servigo. 3

7 CALIENDO, Paulo. Direito Tributdrio e Andlise Econémica do Direito: Uma visdo critica, Rio de
Janeiro: Elsevier, 2009, p. 115.

1% Tbid. p. 116.

109 SCHOUERI, Luis Eduardo. Livre concorréncia e tributacdo. In: ROCHA, Valdir de Oliveira (Coord.).
Grandes questdes atuais do Direito Tributdrio. v. 11, Sdo Paulo: Dialética, 2007, p. 253.

"9 BRAZUNA, José Luis Ribeiro. Defesa da Concorréncia e Tributacio — A Luz do artigo 146-A da
Constituicdo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2009, p. 141.

" CALIENDO, op. cit., p. 141-142.

"2 TEIXEIRA, Alessandra Machado Branddo. A Tributacdo sobre o Consumo de Bens e Servicos. Belo
Horizonte: Mandamentos, 2002, p. 54.

3 Ibid., loc. cit.
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O 6nus do imposto recai mais intensamente no lado do mercado, que é menos
eldstico, mas em qualquer cendrio o imposto sempre repercutird economicamente. Nesse

sentido, Rubens Gomes de Souza conclui:

Mas, mesmo simplificando o assunto ao minimo essencial, temos de
partir de um pressuposto certo, isto €, temos de nos guardar da fal4cia de
que existem impostos “neutros”, ou seja, impostos que geram receita sem
produzir outros efeitos econdmicos paralelos. Ora, que eu saiba, s6
Moisés tirou 4dgua de pedra, e isso mesmo porque Jeovd deu uma
maozinha. Todo imposto é uma transferéncia de poder aquisitivo: de
modo que af j4 estd o germe dos seus “outros” efeitos econdmicos.'"*

Deve-se considerar, ademais, que os tributos nao sao utilizados pelo Estado apenas
para a arrecadagdo de recursos a serem utilizados na manutenc¢io das suas atividades. A
tributacdo € utilizada também para fins indutores e a existéncia de normas tributdrias com
efeitos extrafiscais. A adoc¢do das normas tributdrias com essa finalidade afasta em
definitivo a neutralidade fiscal, neste aspecto absoluto, pois a extrafiscalidade ou a inducao

necessariamente conduzem 2 interferéncia do tributo na economia.''’

Fernando Zilveti destaca que o crescimento da ado¢do da tributagdo indutora ofusca
a neutralidade, ja que a inducdo, por impor a interven¢do do Estado, é a antitese da

neutralidade.''®

Nesse contexto, se considerarmos a neutralidade como absoluta auséncia de
interferéncia da tributacdo sobre o livre funcionamento dos mercados, seria impossivel
falar em neutralidade fiscal na Constituicdo Federal, que contém permissdes para a

tributacao extrafiscal ou indutora.

José Luis Ribeiro Brazuna destaca os ensinamentos de Fritz Neumark, que

distinguiu de forma clara essa neutralidade fiscal liberal e utépica e a neutralidade perante

. . . 117
o fendmeno concorrencial, por meio do qual " ":

14 SOUZA, Rubens Gomes de. Os impostos sobre o valor acrescido no sistema tributdrio. Revista de Direito
Administrativo. Rio de Janeiro: FGV, n. 110, out./dez. 1972, p. 20.

"> BRAZUNA, José Luis Ribeiro. Defesa da Concorréncia e Tributagcio — A Luz do artigo 146-A da
Constitui¢do. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2009, p. 141.

"¢ ZILVETI, Fernando Aurelio. Variacdes sobre o principio da neutralidade no direito tributdrio
internacional. Direito Tributdrio Atual, Sao Paulo: Dialética, v. 19, 2005, p. 26.
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i) deve-se evitar que a tributagdo interfira onde houver concorréncia
aproximadamente perfeita e cujos resultados ndo se contraponham as politicas

A . . . 118
econdmicas e sociais do pais 3

ii) deve-se langcar mao de politicas fiscais de estimulo a concorréncia quando ela
for imperfeita e, por conta disso, produzir efeitos indesejados do ponto de vista

econdmico.'’

Fernando Zilveti conclui que o sistema tributdrio ideal seria aquele que alcancasse
um menor grau de interferéncia e maximo de neutralidade, permitindo-se a atuacdo dos
Estados para corrigir distor¢des ao principio da neutralidade, em prejuizo a livre-

concorréncia.'?’

No mesmo sentido, Luis Eduardo Schoueri afirma que a neutralidade ndo pode ser
admitida como auséncia total de interferéncia do tributo sobre a economia, mas como

neutralidade da tributacdo com viés concorrencial:

Tem-se, pois, um sentido préprio para a neutralidade tributéria, tendo em
vista seu viés concorrencial: a norma tributdria ndo deve afetar o mercado
em sentido diverso daquele preconizado pelo texto constitucional; se este
preconiza, no art. 170, a livre concorréncia, entdo a neutralidade tributéria
exigird que o resultado da norma tributdria nao seja reducdo do grau de
concorréncia no mercado.''

A neutralidade deve ser caracterizada como a intervengdo estatal por meio da
tributacao, corrigindo as deficiéncias do mercado e visando a realizar os demais objetivos
da ordem econdmica. Dessa forma, a ideia de neutralidade fiscal passa a ser coerente com

a realidade de inducdo e extrafiscalidade prevista na Constituicao Federal, na medida em

""" BRAZUNA, José Luis Ribeiro. Defesa da Concorréncia e Tributacio — A Luz do artigo 146-A da
Constituicdo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2009, p. 142.

"% Tbid., loc. cit.

"9 Tbid., p. 143.

20 ZILVETI, Fernando Aurelio. Variacdes sobre o principio da neutralidade no direito tributdrio
internacional. Direito Tributdrio Atual, Sao Paulo: Dialética, v. 19, 2005, p. 26.

2l SCHOUERYI, Luis Eduardo. Livre concorréncia e tributagdo. In: ROCHA, Valdir de Oliveira (Coord.).
Grandes questoes atuais do Direito Tributdrio. v. 11, Sdo Paulo: Dialética, 2007, p. 255.
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que objetiva-se utilizd-la como instrumento de combate aos efeitos contrdrios a livre

concorréncia.

Instrumento fundamental da neutralidade tributdria como instrumento concorrencial
¢ a previsdo do artigo 146-A da Constituicao Federal de 1988, que permite a criagdo, por
lei complementar, de critérios especiais de tributacdo, para prevenir desequilibrios na

concorréncia.

O dispositivo constitucional permite que sejam provocados comportamentos dos
agentes econdmicos para corrigir as distorcdes dos mecanismos de mercado ou corrigir

desvios de comportamento dos agentes que possam prejudicar a livre concorréncia.'?

Conclui-se, portanto, que, ainda que se reconhega que a tributacio inevitavelmente
tem repercussdo econOmica, regra geral, deve-se buscar por imposi¢des tributdrias que nao
se caracterizem como fator determinante nas decisdes sobre a alocacdo de recursos, ou
seja, que nao alterem os precos relativos, minimizando sua interferéncia nas decisoes

econOmicas dos agentes de mercado.

Excepcionalmente, em face de distor¢oes do mercado, € possivel relativizar o
principio da neutralidade fiscal para corrigir os referidos desvios, em prol da livre

iniciativa e da livre concorréncia, também garantidas constitucionalmente.

22 BRAZUNA, José Luis Ribeiro. Defesa da Concorréncia e Tributagcio — A Luz do artigo 146-A da
Constitui¢do. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2009, p. 144.
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3 IMPOSTO SOBRE A CIRCULACAO DE MERCADORIAS E
SERVICOS - ICMS

3.1 PERFIL DO ICMS

O artigo 155, II, da Constitui¢do Federal estabelece que “compete aos Estados e ao
Distrito Federal instituir impostos sobre operacdes relativas a circulacdo de mercadorias e
sobre prestacdes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagao,

ainda que as operacdes € as prestacdes se iniciem no exterior.”

A Constituicdo Federal, portanto, atribuiu aos Estados e ao Distrito Federal a
competéncia para instituir o Imposto sobre Operagdes de Circulagdo de Mercadorias e
Servicos — ICMS. Excepcionalmente, a Unido Federal também tem competéncia para
instituir o ICMS, na iminéncia ou no caso de guerra externa, por forca do disposto nos

artigos 147'% ¢ 154, 11'** da Carta Magna.

Roque Antonio Carrazza afirma que a competéncia atribuida pela Constitui¢ao

Federal aos Estados e Distrito Federal engloba, no minimo, cinco impostos diferentes:

a) o imposto sobre operacdes mercantis (operagdes relativas a circulacio
de mercadorias), que, de algum modo, compreende o que nasce da
entrada, na Unidade Federada, de mercadorias importadas do exterior;
b) o imposto sobre servicos de transporte interestadual e intermunicipal;
c) o imposto sobre servigos de comunica¢do; d) o imposto sobre
producdo, importagdo, circulagdo, distribuicdo ou consumo de
lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos e de energia elétrica; e,

1% Constituicdo Federal
Artigo 147 — Competem a Unido, em Territério Federal, os impostos estaduais e, se o Territério nao for
dividido em Municipios, cumulativamente, os impostos municipais; ao Distrito Federal cabem os
impostos municipais.

124 Constituicdo Federal
Artigo 154 — A Unido poder4 instituir:
[...]
I — na iminéncia de guerra externa, impostos extraordindrios, compreendidos ou ndo em sua competéncia
tributdria, os quais serdo suprimidos, gradativamente, cessadas as causas de sua criacao.
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e) o imposto sobre a extragdo, circulagdo, distribuicdo ou consumo de
minerais.'”

Destaque-se, ainda, que a Emenda Constitucional n°. 33/2001 estabeleceu
competéncia para os Estados instituirem ICMS sobre a importacio de mercadorias, por

pessoa fisica ou juridica, ainda que nao contribuinte do imposto.

Além de dispor sobre a competéncia e as hipéteses de incidéncia do ICMS, o artigo
155 da Constituicdo Federal dispde sobre as principais caracteristicas do imposto, bem

como sobre os principios aplicdveis a sua incidéncia.

Ademais, estabelece que cabe a lei complementar determinar a forma de incidéncia
do ICMS, definindo os contribuintes, dispondo sobre o regime de substituicdo tributdria e o
sistema de compensacao de créditos para garantir a ndo cumulatividade, regulando a forma
como os Estados e o Distrito Federal concederdao ou revogarao isencdes, incentivos e

beneficios fiscais.

O cuidado do Legislador Constituinte em detalhar constitucionalmente a forma de
incidéncia do ICMS e garantir que suas caracteristicas principais sejam estabelecidas por
lei complementar federal revela a importancia do referido tributo e seu carater nacional,
bem como a preocupacdo em garantir a uniformidade da sua incidéncia no territério

nacional, ndo obstante a existéncia da legislacao de diversos Estados e do Distrito Federal.

Entre as principais previsdes constitucionais para o ICMS figura a determinacao de
que o imposto “serd ndo-cumulativo, compensando-se o que for devido em cada operacao
relativa a circulagdo de mercadorias ou prestacdo de servicos com o montante cobrado nas

anteriores pelo mesmo ou por outro Estado ou pelo Distrito Federal”.'*

' CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 15. ed., rev. e ampl. até a EC 67/2011, de acordo com a Lei
Complementar 87/1996 com suas ulteriores modificacdes. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 37.
120 Cf. artigo 155, paragrafo 2, I da Constitui¢io Federal.
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O objetivo do presente trabalho € estudar a forma como estabelecida a nao
cumulatividade do ICMS e as limitagdes ao aproveitamento do crédito, abordando as

distorcdes trazidas pela legislacdo e pela sua aplicac@o pelos Estados.

O foco do trabalho estard relacionado com as distor¢des referentes ao ICMS
incidente nas operagdes de circulagdo de mercadorias. Assim, antes de adentrar na andlise
da ndo cumulatividade, ¢ importante abordar questdes bdsicas referentes as operacdes de

circulacdo de mercadorias.

N

O imposto sobre operacdes mercantis (operacdes relativas a circulagdo de
mercadorias) tem como critério material a realizacdo de operacdo comercial que implique
na circulacio de mercadorias. Ou seja, o ICMS ndo tributa as mercadorias, mas as

operacoes, negdcios juridicos que resultem em sua circulagao.

Ao conceituar circulagdo, Alcides Jorge Costa afirma ser a série de operacdes que
levam as mercadorias da fonte de produgdo até o consumo final, agregando-lhes valor em

cada etapa deste percurso, sendo irrelevante a transferéncia ou de posse ou propriedade:

Pode, contudo, haver circulagdo sem transferéncia de posse ou de
propriedade. Quando um comerciante em nome individual consome
mercadorias que adquiriu para revenda, existe circulagdo, dentro do
conceito que tentamos construir a luz da Constituicdo. Admitida a
existéncia dos demais elementos do fato gerador, este consumo acarretard
incidéncia do ICM."”

De fato, € a conjugacao da interpretagdo do conceito de circulacdo com os demais

conceitos do fato gerador que permitira identificar as operacdes sujeitas ao ICMS.

Assim, € importante estabelecer a nocdo de mercadoria. Mercadoria € o bem movel
sujeito a mercancia, posto em comércio. O que confere cardter de mercadoria a um objeto é
a sua destinacdo. Carrazza conclui: “Para que um bem movel seja havido por mercadoria, é

mister que ele tenha por finalidade a venda ou revenda. Em suma, a qualidade distintiva

2" COSTA, Alcides Jorge. ICM na Constitui¢do e na Lei Complementar. Sio Paulo: Resenha Tributéria,
1979, p. 87.
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entre um bem movel (género) e mercadoria (espécie) € extrinseca, consubstanciando-se no

- s . s 128
proposito de destinacdo de mercadoria”.

Portanto, embora o conceito de circulagdo envolva operagdes que impliquem
transferéncia ou ndo de posse ou propriedade, a sua conjugacdo com o termo de
mercadoria, pela Constituicdo Federal, permite que sejam tributadas pelo ICMS apenas as
operacoes que impliquem circulagdo de mercadoria, ou seja, de bens sujeitos a operagdes
mercantis e, que, por isso, s6 podem ser as circulacdes juridicas que pressupdem a

transferéncia da posse ou da propriedade da mercadoria de uma pessoa para outra.

Apenas as operacdes que impliquem circulagdo de mercadorias, com a mudanga da
titularidade da mercadoria, é que podem ser tributadas pelo ICMS. Qualquer pessoa (fisica
ou juridica) pode ser contribuinte do ICMS, desde que pratique operacdes mercantis, com

habitualidade.

A defini¢do do momento em que se considera ocorrido o fato gerador do ICMS ¢é
atribuida ao legislador ordindrio dos Estados e do Distrito Federal. Carrazza'®’ destaca que
pode ser escolhido qualquer momento que tenha relacdo com o aspecto material, por
exemplo, momento de entrada ou saida da mercadoria no estabelecimento ou momento da
extracdo da nota fiscal. No entanto, destaca que nao se pode considerar ocorrido o fato

imponivel em momento anterior a ocorréncia da operagao mercantil.

No entanto, a Constituicdo Federal autoriza a institui¢do de tributacdo antecipada
pelo ICMS, como artificio para supostamente coibir fraudes tributarias. Tal possibilidade,
cuja aplicacdo tem aumentado significativamente nos ultimos anos, ndo pode ser
considerada constitucional, a luz do que estabelece a ndo cumulatividade, conforme serd

abordado adiante.

' CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 15. ed., rev. e ampl. até a EC 67/2011, de acordo com a Lei
Complementar 87/1996 com suas ulteriores modificacdes. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 45.
12 Ibid., p. 48-49.
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3.2 APLICACAO DO PRINCiPIO DA NAO CUMULATIVIDADE AO ICMS

A Constituicdo Federal estabelece expressamente que o ICMS deve sujeitar-se a
ndo cumulatividade, conforme se verifica no artigo 155, pardgrafo 2, I e 1I, do Texto

Constitucional:

Art. 155.[...]
Pardagrafo 2° — O imposto previsto no inciso II atendera ao seguinte:

I — serd ndo-cumulativo, compensando-se o que for devido em cada
operagdo relativa a circulagdo de mercadorias ou prestacdo de servicos
com o montante cobrado nas anteriores pelo mesmo ou por outro Estado
ou pelo Distrito Federal;

IT — a isenc¢do ou ndo incidéncia, salvo determina¢do em contrdrio da
legislacao:

a) ndo implicard crédito para compensagdo com o montante devido nas
operagdes ou operacdes ou prestacdes seguintes;

b) acarretara anulag@o do crédito relativo as operagdes anteriores.

A nado cumulatividade € um dos aspectos essenciais do ICMS e, geralmente, é
classificada como principio. No entanto, € importante indagar se a ndo cumulatividade é,

de fato, principio ou se € uma regra ou técnica de tributagao.

O conjunto de normas que forma o Direito € composto por principios e regras.

Assim, tanto os principios quanto as regras sao normas.

Ao tratar dos conceitos de principios e regras, o referido autor destaca que ha
diversas distingdes que variam de acordo com o critério distintivo empregado, do

fundamento tedrico utilizado e da finalidade para a qual é feita.'*"

B0 AVILA, Humberto. A distingio entre principios e regras e a redefini¢io do dever de proporcionalidade.
Revista Didlogo Juridico, Salvador, CAJ — Centro de Atualizacdo Juridica, v. I, n. 4, jul. 2001.
Disponivel em: <http://www.direitopublico.com.br/pdf_4/dialogo-juridico-04-julho-2001-humberto-
avila.pdf >. Acesso em: 14 ago. 2012, p. 5.
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Avila cita as defini¢des de Esser (os principios nio contém diretamente ordens
como as regras, mas apenas fundamentos para justificacdo de uma ordem), Wollf-Bachof e
Forsthoff (os principios funcionam como fundamentos juridicos para as decisdes, mas nao
possuem a qualidade de normas de comportamento como as regras, por auséncia de
determinacdo) e Larenz (os principios estabelecem fundamentos normativos para a
interpretacdo e aplicacdo do Direito, do qual decorrem as normas de comportamento),
concluindo que estas se assemelham por distinguir os principios das regras, com base em
dois critérios: (i) grau de abstracdo e generalidade da prescricdo normativa e (ii)
fundamento de validade. Com base nestes critérios, resumidamente poderia se afirmar que
os principios seriam dirigidos a um nimero indeterminado de pessoas e circunstancias e
seriam dedutiveis do Estado de Direito, enquanto as regras seriam menos gerais € mais

concretas e dedutiveis de textos normativos.'>' Nesse contexto, Humberto Avila resume:

Essa foi a primeira etapa da redefini¢dao das normas juridicas, em virtude
da qual se constatou que pertencem ao Direito, possuindo por isso
validade, n3o apenas aquelas normas que possuem uma prescri¢do
determinada (regras), mas também aquelas que estabelecem prescri¢des
ligadas indiretamente a valores, fins, idéias, e fopoi a serem
institucionalmente determinadas (principios)."**

Posteriormente, Avila destaca as licdes de Canaris (os principios precisam de
concretizacdo por intermédio de regras), Dworkin (método ‘tudo ou nada’ da aplicacdo das
regras e ‘dimensdo de peso’ dos principios — os principios ndo determinam
vinculativamente a decisdo, contendo apenas fundamentos que devem ser conjugados com
fundamentos de outros principios, sobrepondo-se, em caso de colisd@o, o principio com
peso relativo maior, sem o que outro perca sua validade) e Alexy (‘deveres de otimizagdo’:
ponderagdo entre os principios colidentes, que possuem apenas uma dimensao de peso e

ndo determinam as consequéncias normativas de forma direta como as regras), que

31 AVILA, Humberto. A distingdo entre principios e regras e a redefini¢io do dever de proporcionalidade.
Revista Didlogo Juridico, Salvador, CAJ — Centro de Atualizacdo Juridica, v. I, n. 4, jul. 2001.
Disponivel em: <http://www.direitopublico.com.br/pdf_4/dialogo-juridico-04-julho-2001-humberto-
avila.pdf >. Acesso em: 14 ago. 2012, p. 5-6.

2 Tbid., p. 7.
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tentaram determinar critérios objetivos para melhor fundamentar a interpretacdo e a

. ~ 1
aplicacdo baseada neles.'”

Humberto Avila, contudo, critica as teses dos referidos doutrinadores, uma vez que
ha regras que também sdo mais ou menos vagas € ambiguas, cuja implementacdo ndo pode
ser realizada de forma imediata. Ademais, existem variadas formas de relacionamento

~ . e, . 134
entre as regras, em funcio das quais a decisdo é modificada.

Nesse contexto, conclui que, na verdade, é as razdes e aos fins aos quais os
principios fazem referéncia que deve ser atribuida uma dimensao de importancia. Dessa
forma, tem-se que o verdadeiro elemento distintivo entre principios e regras € o grau de
abstracdo da previsdo normativa (grau de determinacdo do fim e da conduta), uma vez que
ambos, em maior ou menor grau, precisam de condi¢des reais para a sua incidéncia,

definindo-se as normas da seguinte forma:

Os principios como normas que estabelecem diretamente fins, para cuja
concretizagdo estabelecem com menor exatidio qual o comportamento
devido (menor grau de determinacdo da ordem e maior generalidade dos
destinatérios), e por isso dependem mais intensamente da sua relagdo com
outras normas e de atos institucionalmente legitimados da interpretacdo
para a determinac¢do da conduta devida.

As regras podem ser definidas como normas que estabelecem
indiretamente fins, para cuja concretizagdo estabelecem com maior
exatiddo qual o comportamento devido (maior grau de determinacdo de
ordem e maior especificacdo dos destinatdrios) e, por isso dependem
menos intensamente da sua relacio com outras normas e de atos
institucionalmente legitimados de interpretagdo para a determinagdo da
conduta devida.'”

Assim, considerando que a nido cumulatividade do ICMS prevista na Constitui¢ao
Federal ndo € uma norma abstrata e genérica, mas uma norma especifica e, conforme serd

tratado adiante, de aplicacdo imediata e de consequéncias de pronto verificaveis, devemos

133 AVILA, Humberto. A distingdo entre principios e regras e a redefini¢io do dever de proporcionalidade.

Revista Didlogo Juridico, Salvador, CAJ — Centro de Atualiza¢do Juridica, v. I, n. 4, jul. 2001.
Disponivel em: <http://www.direitopublico.com.br/pdf_4/dialogo-juridico-04-julho-2001-humberto-
avila.pdf >. Acesso em: 14 ago. 2012, p. 7-9.

4 Ibid., p. 13-14.

5 Ibid., p. 21.
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concluir que nao se trata de um principio, mas de uma regra que determina a técnica de

tributacao a ser adotada para instituicao do imposto.

Pedro Guilherme Accorsi Lunardelli conclui que “a regra técnica da Nao-

Cumulatividade ndo é um principio, no sentido de um valor, um fim reconhecido como

valido no sistema juridico”.'*®

Luiz Rogério Sawaya Batista, ao analisar a questdo, também afirma que a ndo

cumulatividade tem natureza juridica de regra/técnica de tributagao:

Desse modo, entendemos que a ndo-cumulatividade do ICMS nio encerra
um valor e sequer pode ser qualificada como estruturante do sistema
juridico, ndo admitindo gradacdo, e estando, a sua aplicagdo, restrita e
sujeita ao fato de o ICMS ser devido na operagdo relativa a circulagio de
mercadorias e prestacdo de servigos, conforme disposto no inciso I, do
paragrafo 2°, do artigo 155, da Constitui¢do Federal. Trata-se, pois, de
uma genuina regra."”’

De qualquer forma, ainda que se trate de técnica/regra de tributacdo e nao de
principio, por ter sido consagrada constitucionalmente, a ndo cumulatividade nao pode ser
desconsiderada pelo legislador infraconstitucional, devendo ser rigorosamente observada.
Em virtude da previsdo na Constituicdo Federal, sem nenhuma restricdo, exceto aquelas
impostas pela propria Carta Magna, a ndo cumulatividade confere direito de crédito amplo

ao contribuinte do ICMS, de aplicacdo objetiva.'*® Nesse sentido, Carrazza afirma:

A regra em exame ndo encerra mera sugestdo, que o legislador ou a
Fazenda Publica poderdo seguir ou deixar de seguir. Muito pelo
contrdrio, ela aponta uma diretriz imperativa, que d4 ao contribuinte o
direito subjetivo de ver observado, em caso concreto, o principio da ndo-
cumulatividade."”

136 LUNARDELLI, Pedro Guilherme Accorsi. A Ndo-Cumulatividade do ICMS — uma aplicagdo da teoria
sobre as regras do Direito e as regras dos jogos. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2009, p. 178.

37 BATISTA, Luiz Rogério Sawaya. Créditos do ICMS na Guerra Fiscal. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2012,
p. 50.

¥ Tbid., loc. cit.

¥ CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 15. ed., rev. e ampl. até a EC 67/2011, de acordo com a Lei
Complementar 87/1996 com suas ulteriores modificacdes. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 382.
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O objetivo do Constituinte ao garantir a observancia da ndo cumulatividade na
instituicio do ICMS € assegurar a neutralidade na concorréncia, tributando apenas a
manifestagdo de capacidade contributiva do consumidor final e minimizando os efeitos

nocivos da tributacio sobre o consumo pelo ICMS no processo de produgio.'*
Sobre o assunto, Bonilha pontua:

No entanto, e sem embargo da rentabilidade e das qualidades positivas, os
impostos de vendas passaram a ser objeto de restri¢cdes e estudos, a fim
de que se encontrassem solucdes econdmicas e juridicas que
minimizassem 0s seus efeitos nocivos sobre a producdo. Entendeu-se que
o ideal seria neutralizd-lo, economicamente, tornando-o independente das
relagdes existentes entre a empresa e o processo de produgdo.'*!

Assim, a ndo cumulatividade objetiva atingir tdo-somente o valor pago pelo

consumidor final e ndo a despesa do produtor:

A ndo cumulatividade, entdo, tem como objetivo proteger os impostos
incidentes sobre operacdes de circulagdo de mercadorias e servicos para
que componham o custo dos mesmos, evitando a cumulacio, ou seja, a
tributacdo em cascata. Através dela, o Estado garante a arrecadacgdo
tributdria advinda da incidéncia dos impostos em todas as etapas do
processo produtivo, mas o verdadeiro Onus do imposto serd assumido
pelo consumidor final.'*

Passaremos, entdo, a tratar dos mecanismos de deducdo previstos na Carta Magna,

que visam garantir a ndo cumulatividade.

3.2.1 MECANISMOS DE DEDUCAO

O pardgrafo 2° do artigo 155 da Constituicio Federal dispde que a nao

cumulatividade do ICMS ¢ obtida “compensando-se o que for devido em cada operacao

140 TEIXEIRA, Alessandra Machado Branddo. A Tributacdo sobre o Consumo de Bens e Servicos. Belo
Horizonte: Mandamentos, 2002, p. 184-185.

'“ BONILHA, Paulo Celso Bergstrom. Alguns aspectos do imposto de circulagio de mercadorias. In:
NOGUEIRA, Ruy Barbosa (Coord.). Direito Tributdrio — Estudos de problemas e casos tributarios. Sdo
Paulo: José Bushatsky, 1973, p. 296.

142 TEIXEIRA, op. cit., p. 194.



67

relativa a circulagdo de mercadorias ou prestagdo de servicos com o montante cobrado nas

anteriores [...]".

Ou seja, em cada operagdo, o contribuinte tem assegurado o direito a um
abatimento equivalente aos montantes cobrados nas operacdes ou prestacdes anteriores.
Subtraindo-se do valor devido o valor do tributo cobrado nas operacdes anteriores, o

. . -, . ~ 14
contribuinte ird recolher apenas a diferenca resultante da subtracao. 3

Portanto, a compensaciao prevista na Constituicdo Federal se operacionaliza por
meio de um sistema de crédito/débito, em que o contribuinte efetua o recolhimento apenas
da diferenca entre seus créditos e débitos. Carrazza afirma que “de fato, a compensagao a
que estamos a aludir efetiva-se por intermédio da chamada ‘conta corrente fiscal’, em que
o saldo, se devedor, ¢ pago pelo contribuinte e, se credor, € transferido para

aproveitamento em periodos subsequentes”.144

Nessa sistemadtica, a entrada tributada em um estabelecimento equivale ao direito de
crédito do contribuinte. Por sua vez, na operacio de saida, hd um débito do contribuinte.
Periodicamente, conforme fixado pela lei, € realizado o encontro de créditos e débitos. Se
houver mais créditos, o contribuinte terd um saldo credor para aproveitar nos préximos
periodos. Se, ao contrdrio, houver mais débitos, o contribuinte terd que recolher a

. 145 . .. . . 146
diferenca. ™ Para exemplificar, Christine Mendonga utiliza o seguinte esquema " :

Al —» B —— Cf —— D
A —» B B —» C C —» D
Valor da Operagdo (bc): R$ 100,00 | Valor da Operacdo (bc): R$ 140,00 | Valor da Operacdo (bc): R$ 196,00
Crédito Tributério: R$ 18,00 Crédito Tributdrio: R$ 25,20 Crédito Tributério: R$ 35,28
Débito do fisco Débito do fisco: R$ 18,00 Débito do fisco: R$ 25,20
Valor recolhido (CT-DF): R$ 18,00 Valor recolhido (CT-DF): R$ 7,20 Valor recolhido (CT-DF): R$ 10,08

143 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 15. ed., rev. e ampl. até a EC 67/2011, de acordo com a Lei
Complementar 87/1996 com suas ulteriores modificacdes. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 384.

144 :
Ibid., p. 414.

145 MENDONCA, Christine. A Ndo-Cumulatividade do ICMS. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2005, p. 94.

146 : :
Ibid., loc. cit.
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Alcides Jorge Costa também explica o0 método de forma didética:

Portanto, o célculo do ICM a recolher € feito por periodos e resulta das
seguintes operacdes:

(a) soma dos resultados da aplicag@o a base de célculo de cada operacdo
realizada no periodo;

(b) soma do ICM relativamente as mercadorias entradas no
estabelecimento no mesmo periodo;

(c) diferenca entre (a) e (b).

O ICM a recolher € igual a diferenca desfavoravel ao contribuinte no periodo. Se a

. . . 147
diferenca lhe for favordvel, transfere-se para o periodo seguinte.

E importante notar que o ICMS ndo se caracteriza como imposto sobre valor

agregado. Isso porque, conforme mencionado acima, ndo incide sobre a parcela acrescida
~ . .. 148 ..

na operacao, tributando o valor adicionado ao bem. ™ O ICMS incide sobre o valor total da

~ = . ~ 14
operacdo e ndo o valor da diferenca entre as operacdes de compra e venda. ?

3.2.2 CRrEDITOS Fisicos E CREDITOS FINANCEIROS

A ndo cumulatividade pode ser obtida através de dois sistemas: ado¢ao do sistema

de créditos fisicos ou de créditos financeiros.

Pela sistematica do crédito fisico, o aproveitamento do crédito estd condicionado a
aplicacdo fisica das mercadorias que ingressam no estabelecimento no produto tributado ou
revendido. Ou seja, as mercadorias ingressadas devem obrigatoriamente ser agregadas na

mercadoria que saird do estabelecimento.

147 COSTA, Alcides Jorge. ICM na Constituicdo e na Lei Complementar. Sdo Paulo: Resenha Tributdria,
1979, p. 151.

%8 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 15. ed., rev. e ampl. até a EC 67/2011, de acordo com a Lei
Complementar 87/1996 com suas ulteriores modificacdes. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 407.

14 MENDONCA, Christine. A Nao-Cumulatividade do ICMS. Sao Paulo: Quartier Latin, 2005, p. 95.
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z.

E, portanto, um sistema restritivo de créditos, no qual ndo se permite a tomada de
créditos referentes ao imposto pago nas operacdes anteriores referentes a aquisicdo de
mdquinas, ferramentas e bens do ativo fixo, por exemplo. E apenas permitido o crédito dos
bens adquiridos que se incorporam fisicamente ao produto final ou que sao consumidos no

curso do processo de producao. Schoueri conclui:

Assim, em uma primeira aproximacao, denominada crédito fisico, apenas
se pode cogitar crédito de tributo pago em etapa anterior se esta
compreendeu um produto agregado, fisicamente, aquele tributado na
etapa seguinte. Ou seja: A matéria-prima, porque componente fisico do
produto final, considera-se incorporada aquele, assegurando-se, na venda
do dltimo, que se compense o tributo que incidiu na transacdo de
aquisicao da primeira. Ainda na ideia de crédito fisico, admite-se que um
ou outro produto ndo se integre ao produto revendido, mas tenha sido
desgastado na sua producdo, autorizando-se, assim, o creditamento do
tributo incidentes sobre aquele."’

Resumidamente, o crédito financeiro se relaciona exclusivamente com os produtos

que integram o produto final."!

No caso do sistema de crédito financeiro, o direito ao crédito do imposto pago nas
operacdes anteriores € amplo e irrestrito, ja que se permite o aproveitamento de crédito das
operacdoes de entrada de bens no estabelecimento que ndo se incorporam direta ou
fisicamente no bem produzido. O direito ao crédito abrange o imposto relativo a qualquer

bem adquirido pelo estabelecimento, essencial e imprescindivel a atividade.

Permite-se, assim, a deducdo do imposto relativo a entrada de bens no ativo

) o ) . . 152
imobilizado, material de embalagem e bens instrumentais.
Sobre a defini¢do dos dois sistemas, Ricardo Lobo Torres resume:

Os impostos ndo-cumulativos podem adotar o sistema de crédito fisico,
em que se deduzem do imposto a pagar as quantias correspondentes aos
tributos que anteriormente incidiram sobre as mercadorias empregadas

"% SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributdrio. Sio Paulo: Saraiva, 2011, p. 367.

! TEIXEIRA, Alessandra Machado Branddo. A Tributacdo sobre o Consumo de Bens e Servicos. Belo
Horizonte: Mandamentos, 2002, p. 88.

"2 Ibid., loc. cit.
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fisicamente na industrializagdo ou comercializacdo; ou o do crédito
financeiro, em que se deduzem todas as despesas necessdrias a produgio
do bem."’

Colocadas essas premissas, passamos a analisar o Texto Constitucional, a fim de

identificar o sistema adotado para o ICMS.

O inciso I, do pardgrafo 2°, do artigo 155 da Constituicdo Federal utiliza a
expressdo “‘compensando-se o quer for devido em cada operagdo relativa a circulacdo de
mercadorias ou prestacao de servigos com o montante cobrado nas anteriores pelo mesmo

ou outro Estado ou pelo Distrito Federal”.

Referindo-se a ‘“cada operacdo” e ndo cada mercadoria ou bem, o Texto
Constitucional deixa expresso que a compensagao prevista para o ICMS nao se limita aos
créditos fisicos. A Constituicdo Federal ndo se refere a “cada mercadoria”, de modo que é

irrelevante a origem ou destinagdo dos créditos de ICMS.

Assim, Carrazza conclui que a Carta Magna ndo exige que os créditos provenham
da mesma mercadoria, bem ou servicos.”* O crédito provém de operacdes ou prestacdes
anteriores, ainda que os bens ou servicos nao se integrem fisicamente na operacao

subsequente.

Reconhece o autor que a Constituicdo Federal confere ao contribuinte o
aproveitamento de crédito de ICMS pago em operagcdes anteriores referente a todas as
mercadorias e bens tributados, sem limites (maquinas, material de escritdrios, veiculos

etc.).155

Ou seja, independentemente da origem ou destinacdo que serd dada as mercadorias

ou bens adquiridos (revenda, uso, consumo etc.), o contribuinte terd direito integral ao

133 TORRES, Ricardo Lobo. O principio da ndo-cumulatividade e o IVA no Direito Comparado. In:

MARTINS, Ives Gandra da Silva (Coord.). O Principio da ndo-cumulatividade. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais; Centro de Extensao Universitaria, 2004, p. 147.

'3 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 15. ed., rev. e ampl. até a EC 67/2011, de acordo com a Lei
Complementar 87/1996 com suas ulteriores modificacdes. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 405.

'3 Ibid., p. 406-407.
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crédito, exceto nos casos em que a propria Constituicdo Federal estabeleca algum tipo

limite.

Embora tratando de Constituicio Federal anterior, mas analisando as expressdes
operacoes € montante cobrado nas operacdes anteriores também adotadas pela

Constitui¢do em vigéncia, Alcides Jorge Costa conclui:

Cada operagdo diz respeito a mercadoria determinada. Se a mercadoria
ndo € objeto de operagdes posteriores (como v.g., 0 equipamento de uma
fabrica) nao haveria como abater o imposto incidentes nas operacdes
anteriores relativas a esta mercadoria. Caso exato o argumento, o ICMS
seria um imposto tipo produto bruto, e bastante estrito: sé poderia ser
abatido o imposto incidente sobre operagdes concernente a mesma
mercadoria, ou a mercadorias que tivessem entrado na composicao da
mercadoria vendida.

Este argumento ndo procede. A Constitui¢do menciona ‘operagdes’ e abatimento do
‘montante cobrado nas operacdes anteriores’, sem especificar que as operagcdes

. . N . 156
consideradas devem dizer respeito 2 mesma mercadoria. >

Conclui-se, dessa forma, que a técnica da ndo cumulatividade prevista na
Constitui¢do Federal, garante ao contribuinte a compensacdo do ICMS incidente em

operacoes anteriores, independentemente da origem e do destino da mercadoria.

Tal premissa serd importante quando for abordado o alcance da lei complementar

no que se refere a ndo cumulatividade.

3.2.2.1 O DIREITO DE CREDITO E A EFETIVA COBRANCA NAS OPERACOES

ANTERIORES

Outro aspecto que se discute sobre a técnica da ndo cumulatividade prevista na

Constitui¢io Federal diz respeito a ado¢do da expressao cobrados.

1% COSTA, Alcides Jorge. ICM na Constitui¢do e na Lei Complementar. Sio Paulo: Resenha Tributéria,
1979, p. 149-150.
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Afirma-se que essa redacdo limitaria o direito de créditos aos montantes

efetivamente cobrados em operacdes anteriores.

Tal interpretacdo € descabida, pois ndo € possivel exigir do contribuinte que se
saiba se o Estado cobrou ou ndo imposto na operagdo anterior e, ainda, se de fato houve

recolhimento.

Dessa forma, Alcides Jorge Costa conclui que o termo cobrado ndao deve ser

. .. . . o+ 10 95 157
entendido como concretamente exigido, mas, sim, no sentido de “incidir”.

Christine Mendonca explica que ndo se pode confundir “cobrado”, que significa
exigido e pressupde uma atividade do sujeito ativo, um pagamento, ou seja, recolhimento
efetivo de valores que pressupde um ato do sujeito passivo. Mesmo porque, conforme
destacado acima, hd uma impossibilidade de carater operacional, na medida em que é
impossivel que o contribuinte comprove o recolhimento do ICMS em todas as operagdes

anteriores praticadas por terceiros.'®
Paulo Bergstrom Bonilha conclui:

A expressdo ‘cobrado’, senhores, a meu ver (e a doutrina, em geral, tem
uma posi¢do um pouco diversa desta) significa ‘cobrdvel’, quer dizer, que
foi objeto de lancamento regular. Nao significa, necessariamente, imposto
que o contribuinte ja desembolsou: que efetivamente entregou ao Poder
Publico. [...] Entdo, ‘imposto cobrado’ é o imposto que pode ser, ou foi,
objeto de um lancamento, necessariamente.'”’

E suficiente, portanto, que o ICMS tenha incidido sobre as operacdes anteriores
para que nasga o direito de crédito na operacdo subsequente, permanecendo integro esse

direito, mesmo que um dos contribuintes deixe de efetuar o pagamento do tributo.'®

157 COSTA, Alcides Jorge. ICM na Constituicdo e na Lei Complementar. Sao Paulo: Resenha Tributdria,
1979, p. 156.

" MENDONCA, Christine. A Nao-Cumulatividade do ICMS. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2005, p. 119-120.

1% Apud MENDONCA, Christine. A Ndo-Cumulatividade do ICMS. Sio Paulo: Quartier Latin, 2005, p. 120.

' CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 15. ed., rev. e ampl. até a EC 67/2011, de acordo com a Lei
Complementar 87/1996 com suas ulteriores modificacdes. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 405.
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Assim, o direito de crédito do ICMS independe do fato de haver a efetiva cobranca

do imposto nas operagdes ou prestacdes anteriores.

3.2.3 REGIME DE SUBSTITUICAO TRIBUTARIA

Os artigos 121, II, e 128 do Cdédigo Tributdrio Nacional autorizam a atribuicdo de
modo expresso a terceira pessoa, vinculada ao fato gerador da respectiva obrigacao, por lei,
como sujeito passivo/responsdvel pelo crédito tributdrio, excluindo a responsabilidade do
contribuinte ou atribuindo-a a este em carater supletivo do cumprimento total ou parcial da

referida obrigacao.

Obedecidos os requisitos do artigo 128 do Cédigo Tributdrio Nacional, quais sejam,
previsdo em lei e vinculacdo do responsdvel ao fato gerador do tributo, passaremos a

analisar o regime de substitui¢do tributdria do ICMS.

Na substituicdo tributdria, o substituto que, embora ndo tenha realizado o fato
imponivel, deve, de alguma forma, estar a ele vinculado, é, por lei, indicado como sujeito
passivo da obrigacgdo tributdria, respondendo pelo cumprimento da obrigagdo principal e

dos correlatos deveres instrumentais.

De acordo com Paulo Antonio Mariano, Raphael Werneck e Sandra Regina Alencar
Bezerra, ha trés formas de substituicdo tributdria para o ICMS, na Lei Complementar
87/96: (i) substituicdo tributdria antecedente ou “para trds”, (ii) substitui¢do tributéria
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concomitante e (iii) substituicdo tributdria “para frente”.

Na substitui¢do tributdria “para trds”, os fatos geradores ocorrem antes do momento

do recolhimento do tributo, ou seja, o tributo serd recolhido na operacdo subsequente, pelo

substituto em nome do substituido'®%:

" MARIANO, Antonio Paulo; WERNECK, Raphael; BEZERRA, Sandra Regina Alencar. Substitui¢do
Tributdria no ICMS: aspectos juridicos e préticos. Sao Paulo: IOB, 2009, p. 57-58.

162 :
Ibid., p. 57.
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No plano vertical da sucessdao de operagdes, no entanto, cujo vetor de
dire¢do é o percurso da producdo até o consumo (circulagdo), ha
substituicdo tributdria para trds (regressiva) nas hipdteses em que a lei
determina que o imposto devido pela ocorréncia do fato gerador em
determinada etapa serd pago por ocasido de uma especifica operagdo em
etapa subsequente, a cargo do contribuinte desta fase de circulacdo.'®

Carrazza destaca que a carga econdmica do tributo ndo € suportada pelo

substituido, mas pelo substituto.'®*

Na substitui¢do tributdria concomitante, o recolhimento do tributo ocorre no mesmo

instante em que se considera ocorrido o fato gerador.'®

Na substituicdo tributdria “para frente”, o recolhimento do tributo ocorre em
momento anterior a ocorréncia do fato imponivel. O fato gerador é subsequente, ocorrerda
em momento futuro, e a cobranca do imposto € feita antecipadamente e seu cumprimento

atribuido ao substituto:

Na substitui¢do para frente ou progressiva, por sua vez, o contribuinte de
determinada operagdo deverd recolher ndo sé o tributo porventura
incidente sobre a saida da sua mercadoria, como também antecipar o
imposto devido sobre as provaveis operagdes subsequentes, adotando por
base de calculo um valor presumivel, calculado em fun¢do das supostas
caracteristicas quantitativas do derradeiro (e futuro) fato gerador.'®

A institui¢do dos regimes de substituic@o tributdria no caso do ICMS ¢ justificada
pelo interesse dos Estados e Distrito Federal em estabelecer um controle de arrecadacdo
mais efetivo e pratico, diminuindo a evasao fiscal, ja que os recolhimentos geralmente sao

concentrados nas fases da cadeia produtiva, que facilitam a fiscalizacgao.

Ocorre que, antes uma excecdo a regra, o regime de substituicdo tributdria,

especialmente de substitui¢do tributdria “para frente”, tem sido empregado com uma

15 BONILHA, Paulo Celso Bergstron. Notas sobre as deformacdes da incidéncia plurifisica do ICMS.

Direito Tributdrio Atual, Sdo Paulo: Dialética, n. 23, 2009, p. 405.

' CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 15. ed., rev. e ampl. até a EC 67/2011, de acordo com a Lei
Complementar 87/1996 com suas ulteriores modificacdes. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 354.

' MARIANO; WERNECK; BEZERRA, op. cit., p. 58.

1% BONILHA, op. cit., loc. cit.
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frequéncia cada vez maior, abrangendo um numero crescente de mercadorias. Nesse

sentido, o Prof. Paulo Celso Bergstrom Bonilha pontua:

Muitas vezes, por razdes de inexisténcia de contabilidade regular, de
risco ou de comodidade para a arrecadacdo, outras por interesse de
contribuintes, a lei reduz as fases de circulagdo em que se desdobraria,
normalmente, a incidéncia plurifasica de determinados produtos, em geral
na fase inicial do fluxo de operagdes que compdem a circulagdo de bens.

[...]

Todavia, no Brasil, o cendrio atual é de franca deformagao da estrutura da
incidéncia multifdsica do ICMS, ndo sé6 em decorréncia das reducdes
citadas, como também pelo uso abusivo de expedientes calcados na
substitui¢do tributdria.'”’

Dessa forma, é importante analisar a constitucionalidade desse regime.

As substituicdes tributdrias “para trds” e a concomitante, a principio, nao possuem
nenhuma inconstitucionalidade ou ilegalidade. Conforme esclarecido acima, devem apenas
ser observados os requisitos do artigo 128 do Cddigo Tributdrio Nacional para sua

instituicao.

Ademais, no caso do ICMS, o artigo 155, pardgrafo 2°, XII, “b” estabelece que lei

complementar federal ird dispor sobre o regime de substituicdo tributédria, o que foi feito

nos artigos 6 a 12 da Lei Complementar n® 87/96.'®

17 BONILHA, Paulo Celso Bergstron. Notas sobre as deformacdes da incidéncia plurifisica do ICMS.
Direito Tributdrio Atual, Sdo Paulo: Dialética, n. 23, 2009, p. 403-404.

"% Art. 6° Lei estadual poderd atribuir a contribuinte do imposto ou a depositirio a qualquer titulo a
responsabilidade pelo seu pagamento, hipétese em que assumird a condi¢cdo de substituto tributério.
§ 1° A responsabilidade poderd ser atribuida em relacdo ao imposto incidente sobre uma ou mais
operacdes ou prestacdes, sejam antecedentes, concomitantes ou subseqiientes, inclusive ao valor
decorrente da diferenca entre aliquotas interna e interestadual nas operagdes e prestagdes que destinem
bens e servigos a consumidor final localizado em outro Estado, que seja contribuinte do imposto.
§ 2° A atribuicdo de responsabilidade dar-se-4 em relacdo a mercadorias, bens ou servigos previstos em
lei de cada Estado.
Art. 7° Para efeito de exigéncia do imposto por substituicdo tributdria, inclui-se, também, como fato
gerador do imposto, a entrada de mercadoria ou bem no estabelecimento do adquirente ou em outro por
ele indicado.
Art. 8° A base de célculo, para fins de substitui¢do tributdria, seré:
I - em relagdo as operagdes ou prestacdes antecedentes ou concomitantes, o valor da operacdo ou
prestagdo
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II - em relacdo as operagdes ou prestacdes subseqiientes, obtida pelo somatério das parcelas seguintes:

a) o valor da operagdo ou prestaciio prépria realizada pelo substituto tributdrio ou pelo substituido

b) o montante dos valores de seguro, de frete e de outros encargos cobrados ou transferiveis aos
adquirentes ou tomadores de servigo;

c¢) a margem de valor agregado, inclusive lucro, relativa as operagdes ou prestacdes subseqiientes.

§ 1° Na hipétese de responsabilidade tributdria em relagdo as operagdes ou prestagdes antecedentes, o
imposto devido pelas referidas operagdes ou prestacdes serd pago pelo responsdvel, quando:

I - da entrada ou recebimento da mercadoria, do bem ou do servigo;

II - da saida subseqiiente por ele promovida, ainda que isenta ou nfo tributada;

IIT - ocorrer qualquer saida ou evento que impossibilite a ocorréncia do fato determinante do pagamento
do imposto.

§ 2° Tratando-se de mercadoria ou servigo cujo prego final a consumidor, tnico ou méaximo, seja fixado
por 6rgdo publico competente, a base de cdlculo do imposto, para fins de substitui¢do tributdria, é o
referido prego por ele estabelecido.

§ 3° Existindo preco final a consumidor sugerido pelo fabricante ou importador, podera a lei estabelecer
como base de cdlculo este prego.

§ 4° A margem a que se refere a alinea c¢ do inciso II do caput serd estabelecida com base em pregos
usualmente praticados no mercado considerado, obtidos por levantamento, ainda que por amostragem ou
através de informagdes e outros elementos fornecidos por entidades representativas dos respectivos
setores, adotando-se a média ponderada dos pregos coletados, devendo os critérios para sua fixacdo ser
previstos em lei.

§ 5° O imposto a ser pago por substituicdo tributdria, na hipétese do inciso II do caput, correspondera a
diferenca entre o valor resultante da aplicacdo da aliquota prevista para as operacdes ou prestacdes
internas do Estado de destino sobre a respectiva base de cdlculo e o valor do imposto devido pela
operagdo ou prestagdo propria do substituto.

§ 6° Em substitui¢do ao disposto no inciso II do caput, a base de cdlculo em relacdo as operacdes ou
prestagdes subseqiientes poderd ser o preco a consumidor final usualmente praticado no mercado
considerado, relativamente ao servico, a mercadoria ou sua similar, em condicdes de livre concorréncia,
adotando-se para sua apuracdo as regras estabelecidas no § 4° deste artigo.

Art. 9° A adogdo do regime de substitui¢do tributdria em operacdes interestaduais dependerd de acordo
especifico celebrado pelos Estados interessados.

§ 1° A responsabilidade a que se refere o art. 6° podera ser atribuida:

I - ao contribuinte que realizar operacdo interestadual com petréleo, inclusive lubrificantes, combustiveis
liquidos e gasosos dele derivados, em relagdo as operagdes subseqiientes;

II - as empresas geradoras ou distribuidoras de energia elétrica, nas operagdes internas e interestaduais, na
condicdo de contribuinte ou de substituto tributario, pelo pagamento do imposto, desde a producdo ou
importacdo até a dltima operagdo, sendo seu cdlculo efetuado sobre o preco praticado na operagdo final,
assegurado seu recolhimento ao Estado onde deva ocorrer essa operacao.

§ 2° Nas operagdes interestaduais com as mercadorias de que tratam os incisos I e II do pardgrafo
anterior, que tenham como destinatdrio consumidor final, o imposto incidente na operacdo serd devido ao
Estado onde estiver localizado o adquirente e serd pago pelo remetente.

Art. 10. E assegurado ao contribuinte substituido o direito & restitui¢io do valor do imposto pago por
forca da substitui¢do tributdria, correspondente ao fato gerador presumido que nao se realizar.

§ 1° Formulado o pedido de restituicdo e ndo havendo deliberacdo no prazo de noventa dias, o
contribuinte substituido podera se creditar, em sua escrita fiscal, do valor objeto do pedido, devidamente
atualizado segundo os mesmos critérios aplicdveis ao tributo.

§ 2° Na hipétese do pardgrafo anterior, sobrevindo decisdo contrdria irrecorrivel, o contribuinte
substituido, no prazo de quinze dias da respectiva notificac¢éo, procedera ao estorno dos créditos langados,
também devidamente atualizados, com o pagamento dos acréscimos legais cabiveis.

Art. 11. O local da operagdo ou da prestacdo, para os efeitos da cobranca do imposto e definicdo do
estabelecimento responsavel, é:

I - tratando-se de mercadoria ou bem:

a) o do estabelecimento onde se encontre, no momento da ocorréncia do fato gerador;

b) onde se encontre, quando em situacdo irregular pela falta de documentacdo fiscal ou quando
acompanhado de documenta¢do inidonea, como dispuser a legislagado tributéria;
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c¢) o do estabelecimento que transfira a propriedade, ou o titulo que a represente, de mercadoria por ele
adquirida no Pais e que por ele ndo tenha transitado;

d) importado do exterior, o do estabelecimento onde ocorrer a entrada fisica;

e) importado do exterior, o do domicilio do adquirente, quando ndo estabelecido;

f) aquele onde seja realizada a licitagdo, no caso de arrematacdo de mercadoria ou bem importados do
exterior e apreendidos ou abandonados;

g) o do Estado onde estiver localizado o adquirente, inclusive consumidor final, nas operacdes
interestaduais com energia elétrica e petrdleo, lubrificantes e combustiveis dele derivados, quando nao
destinados a industrializa¢@o ou a comercializacao;

h) o do Estado de onde o ouro tenha sido extraido, quando nao considerado como ativo financeiro ou

i) o de desembarque do produto, na hipétese de captura de peixes, crustdceos e moluscos;

II - tratando-se de prestag@o de servigo de transporte:

a) onde tenha inicio a prestagdo;

b) onde se encontre o transportador, quando em situacdo irregular pela falta de documentagao fiscal ou
quando acompanhada de documentag¢do iniddénea, como dispuser a legislacdo tributaria;

¢) o do estabelecimento destinatario do servico, na hipétese do inciso XIII do art. 12 e para os efeitos do §
3°do art. 13;

III - tratando-se de prestacdo onerosa de servico de comunicagao:

a) o da prestacdo do servico de radiodifusdo sonora e de som e imagem, assim entendido o da geragao,
emissdo, transmissdo e retransmissao, repeti¢do, ampliagdo e recepgao;

b) o do estabelecimento da concessiondria ou da permissiondria que fornegca ficha, cartdo, ou
assemelhados com que o servigo € pago;

¢) o do estabelecimento destinatdrio do servico, na hipdtese e para os efeitos do inciso XIII do art. 12;

c-1) o do estabelecimento ou domicilio do tomador do servico, quando prestado por meio de satélite;

d) onde seja cobrado o servigo, nos demais casos;

IV - tratando-se de servigos prestados ou iniciados no exterior, o do estabelecimento ou do domicilio do
destinatdrio.

§ 1° O disposto na alinea c do inciso I ndo se aplica as mercadorias recebidas em regime de depdsito de
contribuinte de Estado que ndo o do depositario.

§ 2° Para os efeitos da alinea h do inciso I, o ouro, quando definido como ativo financeiro ou instrumento
cambial, deve ter sua origem identificada.

§ 3° Para efeito desta Lei Complementar, estabelecimento € o local, privado ou publico, edificado ou no,
proprio ou de terceiro, onde pessoas fisicas ou juridicas exer¢am suas atividades em cardter tempordrio ou
permanente, bem como onde se encontrem armazenadas mercadorias, observado, ainda, o seguinte:

I - na impossibilidade de determinagdo do estabelecimento, considera-se como tal o local em que tenha
sido efetuada a operacéo ou prestacdo, encontrada a mercadoria ou constatada a prestacao;

II - € autébnomo cada estabelecimento do mesmo titular;

III - considera-se também estabelecimento autdénomo o veiculo usado no comércio ambulante e na captura
de pescado;

IV - respondem pelo crédito tributdrio todos os estabelecimentos do mesmo titular.

§ 4° (VETADO)

§ 5° Quando a mercadoria for remetida para armazém geral ou para depdsito fechado do préprio
contribuinte, no mesmo Estado, a posterior saida considerar-se-4 ocorrida no estabelecimento do
depositante, salvo se para retornar ao estabelecimento remetente.

§ 6° Na hipdétese do inciso III do caput deste artigo, tratando-se de servicos ndao medidos, que envolvam
localidades situadas em diferentes unidades da Federagdo e cujo preco seja cobrado por periodos
definidos, o imposto devido serd recolhido em partes iguais para as unidades da Federacdo onde
estiverem localizados o prestador e o tomador.

Art. 12. Considera-se ocorrido o fato gerador do imposto no momento:

I - da saida de mercadoria de estabelecimento de contribuinte, ainda que para outro estabelecimento do
mesmo titular;

II - do fornecimento de alimentagdo, bebidas e outras mercadorias por qualquer estabelecimento;

IIT - da transmissdo a terceiro de mercadoria depositada em armazém geral ou em depésito fechado, no
Estado do transmitente;
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Assim, os legisladores estaduais devem respeitar os limites impostos pela referida
lei complementar, ndo podendo inovar nos pontos ja regulamentados. Para instituir o
regime de substituicdo tributdria, para operacdes internas, os Estados e Distrito Federal

devem editar uma lei, respeitando as diretrizes da Lei Complementar n° 87/96.

No caso de operacdes interestaduais, a instituicdo do regime de substitui¢ao
tributaria depende ainda da celebracdo de convénio ou protocolo pelos Estados e Distrito
Federal, conforme artigos 150, pardgrafo 6°, combinado com artigo 155, paragrafo 2°, XII,
“0” da Constituicdo Federal e artigo 1° da Lei Complementar n® 24/75.'% A exigéncia de
celebracdo de acordo entre os Estados se justifica pelo fato de que o tributo serd fracionado

entre o Estado de origem e o Estado de destino da mercadoria.'”

IV - da transmissdo de propriedade de mercadoria, ou de titulo que a represente, quando a mercadoria ndao
tiver transitado pelo estabelecimento transmitente;
V - do inicio da prestagdo de servicos de transporte interestadual e intermunicipal, de qualquer natureza;
VI - do ato final do transporte iniciado no exterior;
VII - das prestagdes onerosas de servicos de comunicacio, feita por qualquer meio, inclusive a geracdo, a
emissdo, a recep¢do, a transmissdo, a retransmissdo, a repeticdo e a ampliacdo de comunicagdo de
qualquer natureza;
VIII - do fornecimento de mercadoria com prestacio de servicos:
a) ndo compreendidos na competéncia tributdria dos Municipios;
b) compreendidos na competéncia tributdria dos Municipios e com indica¢do expressa de incidéncia do
imposto de competéncia estadual, como definido na lei complementar aplicdvel;
IX - do desembarago aduaneiro de mercadorias ou bens importados do exterior;
X - do recebimento, pelo destinatario, de servigo prestado no exterior;
XI - da aquisi¢@o em licitagdo puiblica de mercadorias ou bens importados do exterior e apreendidos ou
abandonados;
XII - da entrada no territério do Estado de lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos derivados de
petréleo e energia elétrica oriundos de outro Estado, quando ndo destinados a comercializagdo ou a
industrializaco;
XIII - da utilizagd@o, por contribuinte, de servico cuja prestacdo se tenha iniciado em outro Estado e nao
esteja vinculada a operagdo ou prestacdo subseqiiente.
§ 1° Na hipétese do inciso VII, quando o servigo for prestado mediante pagamento em ficha, cartdo ou
assemelhados, considera-se ocorrido o fato gerador do imposto quando do fornecimento desses
instrumentos ao usudrio.
§ 2° Na hipétese do inciso IX, apds o desembaraco aduaneiro, a entrega, pelo depositdrio, de mercadoria
ou bem importados do exterior devera ser autorizada pelo 6rgao responsavel pelo seu desembaraco, que
somente se fard mediante a exibi¢do do comprovante de pagamento do imposto incidente no ato do
despacho aduaneiro, salvo disposi¢cdo em contrario.
§ 3° Na hipétese de entrega de mercadoria ou bem importados do exterior antes do desembaraco
aduaneiro, considera-se ocorrido o fato gerador neste momento, devendo a autoridade responsavel, salvo
disposi¢do em contrdrio, exigir a comprova¢do do pagamento do imposto.

' MARIANO, Antonio Paulo; WERNECK, Raphael; BEZERRA, Sandra Regina Alencar. Substitui¢do
Tributdria no ICMS: aspectos juridicos e préticos. Sao Paulo: IOB, 2009, p. 30.

' Ibid., loc. cit.
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Atendidas essas exigéncias, os regimes de substitui¢des tributdrias “para tras” e
concomitante ndo poderdo ser questionados. O mesmo ndo se pode afirmar no que se refere

a substituicdo tributdria “para frente”.

N

Nessa modalidade, conforme ja afirmado acima, atribui-se a terceira pessoa a
responsabilidade por obrigacdo tributdria de fato gerador futuro, ou seja, que ainda nao
tenha ocorrido. A cobranca do tributo é antecipada. Significa afirmar que hd uma

presuncdo de ocorréncia de um fato futuro:

[...] consiste em obrigar outrem a pagar, ndo apenas o imposto atinente a

operagdo por ele praticada, mas também, o relativo a operacdes
posteriores.

Fica explicito, nessa hipdtese dois fendmenos de ordem estritamente
ficticia: de um lado, considera-se nascida uma obrigacdo tributdria antes
mesmo da ocorréncia do fato in concreto, que justifica a sua existéncia e,
de outro lado, atribui-se a responsabilidade, relativa a essa obrigagdo, a
uma terceira pessoa que, nao participou, nem participard, efetivamente,
do referido fato imponivel, que, como dito, ainda nem mesmo
aconteceu.'”!

E justamente por estabelecer a possibilidade de tributacdo de fato que ainda nao
ocorreu, € que pode ndo ocorrer, € que esse regime deve ser considerado inconstitucional,

por ofensa ao principio da tipicidade e da seguranca juridica.

Tais principios constitucionais exigem que, para a cobranga do tributo, tenham
ocorrido os pressupostos necessdrios ao surgimento da obrigacdo tributdria'’?, com a

subsun¢do do fato a norma. Para que nasca a obrigacdo tributdria, de acordo com o

. ;. e . . 4 . A . . - s 17
principio da tipicidade, é necessdria a ocorréncia real e efetiva do fato imponivel'”:

O principio da tipicidade impde que o tributo s6 seja exigido quando se
realiza, no mundo fenoménico, o pressuposto de fato a cuja ocorréncia a
lei vincula o nascimento da obrigacdo tributdria, Dito de outra maneira, o
tributo s pode ser validamente exigido quando nasceu por vontade de

I MARIANO, Antonio Paulo; WERNECK, Raphael; BEZERRA, Sandra Regina Alencar. Substituicdo
Tributdria no ICMS: aspectos juridicos e préticos. Sao Paulo: IOB, 2009, p. 58.

2 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 15. ed., rev. e ampl. até a EC 67/2011, de acordo com a Lei
Complementar 87/1996 com suas ulteriores modificacdes. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 355.

' Op. cit., p. 357.
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lei. Se ndo se realiza o fato imponivel tributdrio (fato gerador in
concreto), isto €, se ndo se cumprem integralmente os elementos do
suposto de fato legal (sempre minucioso, de modo a permitir que o
contribuinte calcule antecipadamente a carga tributdria que terd o dever
de suportar), o langamento e a arrecadac@o do tributo serdo invélidos.'”*

Nem se alegue que o fato de o pardgrafo 7° do artigo 150 da Constituicao Federal
assegurar a imediata e preferencial restitui¢do da quantia paga, caso ndo se realize o fato
gerador presumido, legitima a cobranga antecipada, conforme Schoueri destaca o
entendimento do STF: “Tais argumentos ndo vém sendo acolhidos pelo Supremo Tribunal
Federal. Entende-se, ao contrério, que nao hd qualquer 6bice a substituicao, desde que, ndo
ocorrendo o fato juridico tributdrio, seja assegurada a imediata e preferencial restitui¢do do

tributo devido™.'”

Ao tratar da restitui¢do, o artigo 10 da Lei Complementar n°® 87/96 determina:

Art. 10. E assegurado ao contribuinte substituido o direito a restituicio do
valor do imposto pago por forca da substitui¢do tributdria, correspondente
ao fato gerador presumido que nio se realizar.

§ 1° Formulado o pedido de restituicdo e ndo havendo deliberacdo no
prazo de noventa dias, o contribuinte substituido poderd se creditar, em
sua escrita fiscal, do valor objeto do pedido, devidamente atualizado
segundo os mesmos critérios aplicaveis ao tributo.

§ 2° Na hipétese do pardgrafo anterior, sobrevindo decisdo contriria
irrecorrivel, o contribuinte substituido, no prazo de quinze dias da
respectiva notificacdo, procederd ao estorno dos créditos langados,
também devidamente atualizados, com o pagamento dos acréscimos
legais cabiveis.

Ou seja, o procedimento de restituicao regulamentado pela Lei Kandir ndo assegura
a “imediata e preferencial restituicdo”, ao contrdrio, ao condicionar o direito do

contribuinte a apresentar um pedido e conceder um prazo de 90 dias para as autoridades

" CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributdrio. 19. ed., rev. e ampl. até a EC
39/2002. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 459.
!> SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributdrio. Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p. 485.
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analisarem o pedido, “distorceu o comando constitucional (artigo 150, § 7°), tornando a

‘restitui¢do’ distante e ndo preferencial

59176

Aroldo Gomes de Matos também critica o procedimento imposto pela lei

complementar:

Transformar a cldusula ‘imediata e preferencial’ num prazo elastico e
extensivo de 90 dias ao infinito, além de ser uma infeliz e serodia
inovagdo, é desmantelar o préprio comando regrado, tornando o ‘positivo

da Constitui¢do em negativo’, numa grosseira inversdo a imagem de
retérica criada por Ives Gandra da Silva Martins.

[...]

Nessas condicdes, o que era para ser restituido de forma ‘imediata e
preferencial’, por for¢a de emenda constitucional, passard a ser ‘distante,
mediato e ambiguo’, por for¢a de lei complementar reguladora, o que é
inadmissivel."”’

No mesmo sentido, sdo os ensinamentos de Misabel Abreu Machado Derzi:

Ora, o imediatismo da restitui¢do estabelecido no § 7° do art. 150 (na
redacdo da Emenda Constitucional), somente se concilia com o cotejo
automdtico de créditos e débitos inerente ao regime de compensacio por
periodo de ICMS. Na verdade, a titulo de regulamentar a cldusula da
imediata e preferencial restituicdo, a Lei Complementar n° 87/96 criou
empecilhos que, inconstitucionalmente, a transformam em mediata
restituicdo.'”

Ademais, a lei complementar ndo garante o direito de devolucdo em moeda, mas,

sim, o langamento na escrita fiscal de créditos correspondentes ao ICMS recolhido a maior,

para compensacio com débitos do ICMS.'”

176 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 15. ed., rev. e ampl. até a EC 67/2011, de acordo com a Lei
Complementar 87/1996 com suas ulteriores modificacdes. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 363.

7 MATTOS, Aroldo Gomes de. ICMS — Substitui¢io tributdria ‘para frente’ e a Lei Complementar
87/1996, art. 10. In: ROCHA, Valdir de Oliveira. O ICMS e a Lei Complementar 87/1996. Sao Paulo:
Dialética, 1996, p. 27-28.

'8 BALEEIRO, Aliomar. Direito tributdrio brasileiro. Atualizada por Misabel Abreu Derzi. Rio de Janeiro:

Forense, 2005, p. 450.

' CARRAZZA, op. cit., p. 365.
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Ocorre que, em algumas situagdes, o contribuinte ndo tem como compensar esses
créditos, uma vez que nio hd débitos de ICMS ou os créditos sio superiores aos débitos. E
o caso, por exemplo, de empresas exportadoras, que geralmente acumulam créditos, uma
vez que suas operacdes de saida ndo sdo tributadas.'® Nao havendo débitos, ndo hd como
compensar eventuais créditos de restituicdo de substituicdo tributdria (especialmente

porque essas empresas ja acumulam créditos em operacdes normais).

Também nas eventuais vendas com prejuizos, o contribuinte nido conseguird
compensar os créditos excedentes, tendo que aguardar a realizacdo de vendas com lucro
para efetuar a compensacdo, o que pode demorar.'® Por fim, o contribuinte tampouco
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conseguira ser ressarcido, no caso de encerramento de suas atividades.

Além disso, deve ser observado que a base de célculo de qualquer tributo, inclusive
do ICMS, deve ter relacdo com a materialidade da hipétese de incidéncia tributdria. Na
substituicdo tributdria, entretanto, a base de célculo € ficta e estimada em pautas fiscais,
valores de tabelas estimadas. A fixacdo do valor do tributo a ser pago nesse sistema
constitui mais uma ofensa ao principio da tipicidade, uma vez que o contribuinte nao
pagard o montante do imposto devido pela ocorréncia do fato gerador, ou seja, ndo

guardard exata relacdo com o valor real da operacdo mercantil se esta, de fato, ocorrer.'®
H4, ainda, ofensa ao principio da ndo cumulatividade.

Isso porque, ao antecipar o pagamento do tributo incidente nas operagdes
subsequentes, o substituto nao podera se beneficiar do direito de crédito garantido pela nao
cumulatividade.'®* Christine Mendonga, ao tratar da desobediéncia a ndo cumulatividade,

destaca:

Se a cadeia tributdvel pelo ICMS em que ocorre a substitui¢do tributaria,
portanto, for formada tdo-s6 por trés pessoas (dois contribuintes, apenas

180 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 15. ed., rev. e ampl. até a EC 67/2011, de acordo com a Lei
Complementar 87/1996 com suas ulteriores modificacdes. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 365.

' Ibid., p. 366.

82 Tbid., loc. cit.

' Ibid., p. 369.

"% Ibid., p. 371.
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um substituido) ndo h4d nenhuma desobedi€éncia ao procedimento
constitucional para se alcancar a ndo-cumulatividade do ICMS, uma vez
que o sistema prevé o nascimento do débito do Fisco escritural
antecipado. O problema estd em quando, sendo mais extenso o ciclo
(mais de um substituido), a legisla¢do infraconstitucional ndo prevé o
nascimento do débito do Fisco escritural para os demais substituidos, pois
também estes Ultimos realizam o evento necessdrio para o nascimento do
débito do Fisco escritural do ICMS.'*

Outra possibilidade de ofensa a ndo cumulatividade é a fixacdo da pauta fiscal
superior ao valor real da operacdo. Se os valores reais forem inferiores aos valores
arbitrados, deve ser assegurado o creditamento do valor excedente, sob pena de ofensa a

nao cumulatividade e configuragcdo de confisco:

Se nao for assegurado ao contribuinte o creditamento do valor excedente
ao das operacdes mercantis realizadas estar-se-4, ao lado da isencdo e da
ndo incidéncia (art. 155, § 2° 11, da CF), ‘criando’, em berrante afronta ao
Diploma Magno, mais uma restri¢do ao principio da ndo cumulatividade
do ICMS: a pauta fiscal superior a realidade."™

Se for comprovado que as pautas fiscais sdo superiores aos precos efetivamente
praticados, deve prevalecer o preco real. Mesmo porque a tentativa de evitar a evasao fiscal
e a justificativa da praticidade para institui¢do do regime de substitui¢do tributdria nao
podem se sobrepor aos principios da seguranca e a certeza da tributacdo “postulados
constitucionais que exigem que os contribuintes recolham, a titulo de tributo, exatamente o
que devem; nunca, mais. Do contrdrio haverd, da parte da pessoa politica tributante,
enriquecimento sem causa, que a Teoria Geral do Direito repele e o senso comum

inadmite.”'®’

Por fim, a substitui¢do tributdria, embora seja adotada pera evitar a sonegacao, o
que contribui para a livre concorréncia, pode ofender o principio da capacidade
contributiva e a propria concorréncia. Schoueri destaca a justificativa para aplicacdo do

regime:

'8 MENDONCA, Christine. A Nao-Cumulatividade do ICMS. Sio Paulo: Quartier Latin, 2005, p. 248.

'% CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 15. ed., rev. e ampl. até a EC 67/2011, de acordo com a Lei
Complementar 87/1996 com suas ulteriores modificacdes. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 379.

"7 Ibid., p. 376-377.
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Nesse sentido, a substitui¢do tributdria enquanto técnica que visa a
facilitar a arrecadagdo, fiscalizagdo e a coibir a evasdo, surgiu também
com o intuito de assegurar a concorréncia, na medida em que busca
anular as vantagens concorrenciais desfrutadas por aqueles que se furtam
ao pagamento de tributos. Desta forma, em principio, a substitui¢do
tributdria poderia ser encarada como um instrumento tributdrio que
realiza a concorréncia, ao evitar que a evasao fiscal conduza a distor¢des,
prejudicando concorrentes no mercado. Fundamenta-se, assim, tanto na
necessidade de assegurar eficiéncia a Administracdo Tributaria, quanto
no Principio da Livre Concorréncia.'

No entanto, se as pautas fiscais e a tributacao presumida do regime de substituicao
tributaria sdo aplicadas de forma desvirtuada, distorcida, com valores excessivos, em vez
de beneficiar a concorréncia, haverd uma interferéncia negativa na formacdo dos precos,

configurando ofensa ao principio da capacidade contributiva e da livre-concorréncia.'®

Nesse caso, o empresario mais eficiente, que conseguir reduzir o preco da sua
mercadoria, repassard ao consumidor o mesmo valor do tributo que outros empresarios
menos eficientes, que praticam pregos superiores.190 Ou seja, além de ofender a capacidade
contributiva do consumidor (que pagard o mesmo valor de tributo ainda que adquira a
mercadoria de preco inferior), hd uma puni¢do para o empresdrio mais eficiente,

. A . 191
representando ofensa a livre-concorréncia. ?

Outro exemplo € o caso de operacdes em que o adquirente estd localizado em
Estado que aplica o regime de substituicdo tributdria, que ndo é adotado por outros
Estados.'®” Se a operacdo se efetuar com fornecedor do Estado em que tem a substituicdo
tributaria, haverd aplicacdo de precos presumidos, que podem ser superiores ao preco
efetivamente praticaldo.193 Se a operacdo for realizada com fornecedor de outro Estado, que

nido aplica o regime, a base de cédlculo do ICMS corresponderd ao exato valor da

'8 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributdrio. Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p. 486.
1% Tbid., p. 486.
% Ibid., p. 487.
1 Ibid., loc. cit.
%2 Tbid., loc. cit.
3 Ibid., loc. cit.
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mercadoria, o que beneficiard o adquirente, ja que a “carga tributdria incidente na saida de

tal produto ndo estara distorcida pelas bases presumidas impostas por este regime”194.

Resumidamente, ndo se pode admitir que, a pretexto de combater a evasao fiscal,
facilitar a fiscalizacdo e aumentar a arrecadacdo, os Estados utilizem o regime de

substituicao tributdria “para frente”, ofendendo principios e garantias constitucionais.

3.3 RESTRICOES CONSTITUCIONAIS AO PRINCIiPIO DA NAO CUMULATIVIDADE

Definimos até o0 momento como a Constitui¢ao Federal garantiu o direito ao crédito

de ICMS, de forma ampla e sem restricoes.

Ocorre, entretanto, que a propria Constituicdo Federal restringe esse direito. H4 no

artigo 155 da Carta Magna duas hipéteses que reduzem o direito de crédito:

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

I - serd ndo-cumulativo, compensando-se o que for devido em cada
operagdo relativa a circulacdo de mercadorias ou prestagdo de servigos
com o montante cobrado nas anteriores pelo mesmo ou outro Estado ou
pelo Distrito Federal;

Il - a isen¢do ou ndo-incidéncia, salvo determina¢do em contrario da
legislacao:

a) ndo implicard crédito para compensacdo com o montante devido nas
operacdes ou prestagdes seguintes;

b) acarretard a anulacio do crédito relativo as operagdes anteriores;

Da andlise do Texto Constitucional conclui-se que apenas a isen¢do e ndo
incidéncia tem o conddo de restringir, reduzir ou amesquinhar o direito de crédito de

ICMS, o principio da ndo cumulatividade.

Constitucionalmente, a ndo cumulatividade foi especifica e expressamente

concedida de forma irrestrita, exceto nos casos de vedagdo de crédito em operacdes que

1% SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributdrio. Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p. 487.
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envolvem isencdo e ndo incidéncia. Este é um rol taxativo: tdo somente essas operagdes

restringem o direito de crédito.

Essas sdo as unicas excecoes ao direito de crédito previsto na Constitui¢do Federal:
isencdo e ndo incidéncia. Os demais créditos devem ser aproveitados. Se o Constituinte
tivesse a inteng¢do de restringir ainda mais o direito de crédito, a Constituicdo disporia
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expressamente sobre as outras situacdes que restringiriam tal direito."

Sendo uma criacdo constitucional e ndo legal, ndo hd como negar que eventual
restri¢ao a nao cumulatividade sé pode estar prevista na prépria Constituicdo Federal, ndo

se admitindo reducao ou supressao de seu significado, contetido ou alcance pelo legislador.

Assim, legislagdo ordindria ou complementar ndo pode modificar o sistema de
apuracdo da ndo cumulatividade previsto na Constituicdo Federal. As Unicas restri¢des
estdo previstas na propria Constituicdo. Exceto nesses casos, o direito de crédito é amplo e

irrestrito.
Nas palavras de Carrazza:

Operando sobre uma base constitucional, o legislador — como vimos e
revimos — ndo pode manipular livremente o alcance do principio da nio
cumulatividade. Dai serem inconstitucionais as restricdes legislativas ao
pleno desfrute do direito de crédito do ICMS.

Reafirmamos que nem mesmo a lei complementar pode criar obstidculos
ou, de alguma maneira, inovar na regulacdo deste direito, que foi
exaustivamente disciplinado pelo préprio Texto Magno.

Noutros termos, a lei complementar ao ‘disciplinar o regime de
compensagdo do imposto’, ndo pode interferir no contetiido e no alcance
do principio da ndo cumulatividade do ICMS."*®

Destaque-se, ademais, que as proprias restricoes constitucionais tém efeitos nocivos

sobre a tributacdo, apresentando tracos de cumulatividade.'’ Isso porque, se a isencdo ou

' TEIXEIRA, Alessandra Machado Branddo. A Tributacdo sobre o Consumo de Bens e Servicos. Belo
Horizonte: Mandamentos, 2002, p. 207.

1% CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 15. ed., rev. e ampl. até a EC 67/2011, de acordo com a Lei
Complementar 87/1996 com suas ulteriores modificacdes. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 437.
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ndo incidéncia ocorrer no meio da cadeia produtiva, ndo serd possivel compensar o
imposto eventualmente pago nas operacdes anteriores. Dessa forma, o imposto
anteriormente pago ficard perdido, ndo podendo ser utilizado se, por acaso, surgir uma

operacdo posterior tributada'®®:

A concessdo de isengdes intercorrentes (no meio do ciclo produtivo ou
comercial) gera cumulatividade, terminando o Estado por arrecadar mais
do que arrecadaria, caso ndo houvesse isencdo. Esse fendmeno ocorre,
tendo em vista que o operador isento, caso nao houvesse isencao, poderia
creditar do imposto pago nas aquisi¢des, podendo abaté-lo dos débitos
porventura existentes. Havendo isencdo simples, ele ndo pode aproveitar
os créditos das aquisicdes € o imposto pago nesse momento integrard
definitivamente o seu custo de producio, sendo repassado imediatamente
para o pre¢co do produto, o que acarreta um aumento do pre¢o por
questdes fiscais, e ndo por razdes de mercado.'”

Afirma-se que, para evitar que tais efeitos fossem ainda mais prejudiciais por conta
da cumulatividade autorizada na Constituicdo Federal, o legislador constituinte
condicionou a concessdao das isengOes a previsdo em legislagio complementar ou
institui¢do por convénios celebrados pelos Estados, a fim de que os beneficios fossem
aplicados de forma harmonica no territério nacional. Dessa forma, evitar-se-ia a concessao
de isen¢des por cada Estado, com base em critérios préprios, o que poderia ofender ainda

. . . ~ 200
mais a neutralidade na tributagao.

3.4 ALCANCE DA LEI COMPLEMENTAR NO QUE CONCERNE AO PRINCIPIO DA

NAO CUMULATIVIDADE

Como visto acima, as unicas restricdes ao principio da ndo cumulatividade estdo
previstos na propria Constitui¢do Federal. O Constituinte, ao contrario do que acontecia
nas redagdes das Constitui¢cdes anteriores, na Carta Magna de 1988, optou por tragar

minuciosamente as caracteristicas da técnica nao cumulativa aplicavel ao ICMS.

7 TEIXEIRA, Alessandra Machado Branddo. A Tributacdo sobre o Consumo de Bens e Servicos. Belo
Horizonte: Mandamentos, 2002, p. 218.

"% SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributdrio. Sio Paulo: Saraiva, 2011, p. 370.

1% TEIXEIRA, op. cit., p. 223.

29 Ibid., p. 221.
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Nao obstante, as Leis Complementares que regulamentam a matéria estabeleceram
uma série de restricdes: consumo de energia elétrica por estabelecimentos referentes a
custos indiretos (Leis Complementares n°s 102/2000 e 114/2002), bens para o ativo
imobilizado (Lei Complementar n° 102/2000), nota fiscal com irregularidades formais (Lei
Complementar n° 87/96) e ineficdcia do crédito fiscal atribuido ao estabelecimento

recebedor de mercadoria quando nio observada a Lei Complementar n°® 24/75.

A legalidade de tais restri¢des € defendida com base no artigo 155, XII, alinea c, da
Constitui¢do Federal, que dispde que cabe a lei complementar disciplinar o regime de

compensac¢ao do imposto.

Mas o referido dispositivo constitucional autoriza, de fato, a mitigagdo do principio
da ndo cumulatividade delineada de forma detalhada na Carta Magna? Qual foi a intencao
do Constituinte ao conceder poder ao legislador complementar para tratar da nao

cumulatividade do ICMS?

Ora, conforme exposto acima, a Constitui¢cdo Federal foi minuciosa e exaustiva ao
tracar o perfil da ndo cumulatividade, atribuindo absoluto direito ao crédito, exceto nos
casos de isencdo e ndo incidéncia, ndo cabendo a legislacio complementar, até por uma
questdo de hierarquia das leis, estabelecer restricdes abusivas e que tornam o imposto
cumulativo.’! Até porque, se o legislador constituinte tivesse a intencdo de impor outras

restri¢des ao direito ao crédito do ICMS, teria o feito na propria Constitui¢do Federal.

Na verdade, as normas da ndo cumulatividade previstas na Constituicio Federal

possuem eficdcia plena e aplicabilidade imediata.”*

O artigo 155, XII, alinea ¢, da Constituicdo Federal autoriza a legislacdo

complementar apenas a missao de disciplinar, instruir os procedimentos para apurar regime

' MATTOS, Aroldo Gomes de. A cumulatividade do ICMS. Revista Tributdria e de Financas Piiblicas,
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, ano 15, n. 72, jan.-fev. 2007, p. 25.

202 BRITO, Edvaldo Pereira de. ICMS: inconstitucionalidade da pauta fiscal. In: ROCHA, Valdir de Oliveira
(Org.). Grandes Questoes atuais de direito tributdrio. Sdo Paulo: Dialética, 2005, p. 92.
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293 Ndo pode interferir no contetiido ou no

de compensacio, ja delineado na Carta Magna.
alcance da regra constitucional da ndo cumulatividade: “deve, apenas, operacionalizar
documentalmente um sistema de escrituracdo em que, considerado certo lapso de tempo, é
registrado, de um lado, o imposto devido e, de outro, a expressao financeira do abatimento

correspondente”.***

Nesse sentido, José€ Eduardo Soares de Melo:

A lei complementar cabe, exclusivamente, ‘disciplinar o regime de
compensa¢do de imposto’ (artigo 155, XII, c), isto é, estabelecer um
procedimento que objetive operacionalizar a sistemdtica ndo
cumulatividade; jamais torpeded-lo ou limitar, restringir ou cercear os
direitos publicos subjetivos (constitucionais), erigidos como um auténtico
estatuto do contribuinte.

A lei complementar objetiva explicitar a norma constitucional,
caracterizando-se como lei nacional que fundamenta, inspira e permeia as
legislacdes federal, estadual e municipal, ndo possuindo efetivo cardter
inovatério, mas meramente regulatério, tornando claros, préticos e
operacionais os comandos constitucionais.*”

Ou seja, a lei complementar trata somente da forma de execucdo do regime de
compensacao, disciplina o procedimento de constitui¢do, registro e utilizacao do crédito do
ICMS. Nao pode, contudo, impor nenhuma restricdo ao direito de crédito, nem mesmo

amplia-lo.

Resumidamente, concluimos que a ndo cumulatividade € a técnica de tributacdo
definida na Constituicdo Federal para o ICMS, de forma minuciosa e que ndo pode ser

limitada pela legislac@o infraconstitucional.

203 MATTOS, Aroldo Gomes de. A cumulatividade do ICMS. Revista Tributdria e de Finangas Piiblicas,
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, ano 15, n. 72, jan.-fev. 2007, p. 26.

% CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 15. ed., rev. e ampl. até a EC 67/2011, de acordo com a Lei
Complementar 87/1996 com suas ulteriores modificacdes. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 437.

% MELO, José Eduardo Soares de. Questdes. Revista de Direito Tributdrio, Sio Paulo, v. 64, 1994, p. 302.
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4 OICMS NO CONTEXTO DA GUERRA FISCAL

Tracadas as premissas do perfil do ICMS na Constituicao Federal, especialmente no
que se refere a técnica da nao cumulatividade, passaremos a tratar das distor¢des do ICMS

causadas pela guerra fiscal entre os Estados.

4.1 SISTEMAS FEDERADOS

A forma federativa de Governo teve origem na América do Norte, em virtude dos
conflitos decorrentes da exigéncia de impostos que surgiram entre a Inglaterra e as suas 13
colonias, em 1773, e que resultaram na Independéncia dos Estados Unidos, em 4 de julho

de 1776.2%

Inicialmente, as colonias uniram-se numa confederacao, tendo, posteriormente, com

a Constitui¢do aprovada em 1787, na Filadélfia, passado a forma federativa.*"’

Nao havia a inten¢do deliberada de criar uma forma de Estado Federativo, mas a
preocupacdo de reforcar o Estado nacional e sua soberania, sem, no entanto, atingir os
governos locais de cada colonia. 2 Assim, criou-se uma estrutura de divisdo de poderes
governamentais entre o governo nacional e os governos locais, no modelo atualmente
conhecido, que, no decorrer do tempo, foi sendo adequado as especificidades de cada pais

que o adota.

Nelson de Freitas Porfirio Junior destaca que ndo € simples, entretanto, a defini¢dao
dos limites entre os poderes nacionais e os regionais, sendo isto um dos maiores problemas

enfrentados pelo federalismo.”"”

206 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Tributdrio. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2006, p.
25.

27 Tbid., p. 25.

28 pORFIRIO JUNIOR, Nelson de Freitas. Federalismo, Tipos de Estado e Conceito de Estado Federal. In:
CONTTI, José Mauricio Conti (Org.). Federalismo Fiscal. Barueri, SP: Manole, 2004, p. 5.

209 1.
Ibid., p. 6.
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E Federal aquele Estado formado basicamente por uma alianca ou unido de

Estados, sem que estes sejam soberanos. A soberania compete ao Estado Federal.

O exercicio do poder politico, em uma forma federativa, permite a coexisténcia de
diferentes entes, que integram um ente maior, o Federal, detentor da soberania, mas que

atribui diversos graus de autonomia aos seus membros.*'’

O elemento nuclear da federagdo € a coordenacgdo de diversas ordens juridicas sobre
um mesmo Estado nacional, cada qual no ambito de competéncias previamente definidas.

A autonomia de cada ente do Estado Federal protege a ordem juridica total, garantindo um

sistema juridico e politico integrado.*"!

H4 uma pluralidade consorciada e coordenada de diversas ordens juridicas
incidentes sobre um mesmo territério estatal, com competéncias proprias previamente

definidas, a submeter um povo.212
Nessa linha, Carmen Ludcia Antunes Rocha’!? assevera:

A federagdo é fendmeno de Direito Interno, fundamentalmente de Direito
Constitucional, caracterizando-se pela existéncia de uma organizacio
politica nacional sobreposta a todas as ordens que, setorialmente,
conciliam-se e aplicam-se em condominio juridico no Estado. As
entidades federadas ndo se qualificam pela soberania, caracteristica
exclusiva da entidade nacional. Sem soberania elas carecem do poder de
sucessdo, ficando restritas ao exercicio de suas competéncias, cuja
descri¢do € constitucionalmente estabelecida. O modelo de reparticio
dessas competéncias é que traca o modelo da Federagcdo escolhido em
cada Estado.

Verifica-se, portanto, que sdo elementos indispensdveis para diferenciar um Estado

Federado de um Estado centralizado soberania, autonomia e competéncia.

210 ELALI, André. O Federalismo Fiscal Brasileiro € o Sistema Tributario Nacional. Sdo Paulo: MP Editora,
2005, p. 18.

' REIS, Elcio Fonseca. Federalismo Fiscal: competéncia concorrente e normas gerais de direito tributério.
Belo Horizonte: Mandamentos, 2000, p. 32.

> Tbid., loc. cit.

*1> ROCHA, Carmen Liicia Antunes. Repiiblica e Federacdo no Brasil — Tragos constitucionais da
organizagdo politica brasileira. Belo Horizonte: Del Rey, 1997, p. 176.
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Mas € preciso fixar que ndo ha um modelo unico de federagcdo, cabendo a cada

Estado delimitar o modelo politico que adotard. Dessa forma, André Elali conclui:

A primeira percep¢do necessdria para um melhor entendimento do
significado de federalismo, é a de que ndo hd, para designar sua esséncia,
‘um conceito estatico, amarrado a determinadas coordenadas histdricas’.
Isto porque cada Estado adota, em verdade, um modelo peculiar,
pertinente as suas circunstancias, que varia em face de vérios elementos,
conforme mencionado anteriormente.*'*

Assim, o Estado Federal pode ser formado por agregacao ou por desagregacao.

No primeiro caso, hd a reunido de Estados preexistentes, que renunciam a sua
soberania em beneficio do Estado nacional que estd se formando (for¢a centripeta).
Exemplos de Estados Federados formados por agregacdo sdo os Estados Unidos, a Suica e

a Alemanha.

Na segunda possibilidade, j4 ha um Estado unitdrio que opta, por razdes politicas,
econOmicas etc., por um processo de descentralizacdo, com a criacdo de novos entes
dotados de autonomia politica (for¢a centrifuga). Exemplos de Estados em que a forma
federativa decorreu do deslocamento de poderes de um Estado unitério e centralizado para

coletividades inferiores sdo o Brasil, México e Austria.

O Estado Federal pode ser, ainda, dividido nas seguintes espécies (i) dualista, (ii)

cooperativo e (iii) integrativo.

Na Federacao dualista, tipo original dessa forma de Estado e mais caracteristico das
federacoes formadas por agregacao, hd uma reparti¢ao horizontal de competéncias, na qual
existem duas esferas de poder nitidamente distintas com atribuicbes e competéncia

proprias, ou seja, existéncia de duas soberanias: Estado Federal e Estados-membros.

24 ELALI, André. O Federalismo Fiscal Brasileiro e o Sistema Tributario Nacional. Sdo Paulo: MP Editora,
2005, p. 18.
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Esta forma de federalismo, inicialmente existente na federacdo norte-americana,
foi, no entanto, sendo substituida pelo sistema cooperativo, que passou a predominar a

partir de 1930, apds a grave crise econOmica de 1929.2%

A Federacdo cooperativa nao dispde de fronteiras rigidas no que se refere a
reparticio de competéncias, como ocorre no modelo dualista. E baseada na coordenacio de
todas as competéncias dirigidas pelo Estado Federal. Enfatiza o trabalho conjunto e
harmoénico do governo central com os Estados-membros para resolver os problemas do
pais.”'® H4 a exclusdo da soberania, com a concessdo de competéncias residuais aos

Estados-membros.>!”

Por dltimo, na forma integrativa, os Estados-membros estao sujeitos a intervengao
do Estado Federal, com o objetivo de alcancar maior eficiéncia. Neste caso, destaca-se o
risco de formar um Estado unitdrio constitucionalmente descentralizado, em prejuizo,

inclusive, da prépria forma federativa.”'®

Nao hé, portanto, um conceito universal de Federacdo, inexistindo dois ou mais

Estados Federais integralmente idénticos.

Confirmando-se que é possivel encontrar diversas formas de federagcdo, cabendo a
cada Estado definir individualmente o modelo que pretende adotar, adaptando-o as suas
peculiaridades politica, cultural e histérica, ao se analisar os entendimentos doutrindrios
sobre os pressupostos necessdrios para a existéncia de um Estado, verifica-se que ha
diversas correntes. Nelson de Freitas Porfirio Junior destaca os ensinamentos de quatro

grandes doutrinadores.

215 ZIMMERMANN, Augusto. Teoria Geral do Federalismo Democrdtico. 2. ed. Rio de Janeiro: Liumen
Juris, 2005, p. 56-57.

216 pPORFIRIO JUNIOR, Nelson de Freitas. Federalismo, Tipos de Estado e Conceito de Estado Federal. In:
CONTTI, José Mauricio Conti (Org.). Federalismo Fiscal. Barueri, SP: Manole, 2004, p. 9.

7 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Tributdrio. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2006, p.
27.

I8 PORFIRIO JUNIOR, op. cit., p. 10.
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Cita, primeiramente, Michel Temer, para quem € necessdria a rigidez constitucional
e a existéncia de um 6rgao constitucional que exerca o controle de constitucionalidade das

leis para que se tenha efetivamente um Estado com estrutura federal "’

Carlos Velloso, por sua vez, visualiza os seguintes principios como pressupostos
para uma Federacdo: 1) reparticio de competéncias constitucionais; 2) autonomia dos
Entes Federados (auto-organizacio, autogoverno, e autoadministracao); 3) participacao dos
Estados-membros na organizacio e na formacdo da vontade da Federacao;
4) discriminagdo constitucional das rendas tributdrias, com a reparticdo da competéncia

tributdria e a distribuicdo da receita tributdria.”*’

Geraldo Ataliba enumera os seguintes requisitos para uma estrutura federativa:
a) existéncia de uma Constituicao Federal rigida, para garantir a estabilidade do Estado;
b) presenca de poder constituinte proprio nos Estados-membros; c) territério préprio;
d) conjunto de cidaddos (povo) proprio; e) reparticao constitucional de competéncias entre
os Estados-membros; f) dois 6rgdos legislativos federais (bicameralismo), um integrado
por representantes do povo, eleitos proporcionalmente a populacdo, e outro integrado
paritariamente por representantes dos Estados-membros; g) corte constitucional

paritariamente por representantes dos Estados-membros. '

Por fim, Dalmo Dallari cita como pressupostos necessdrios: a) perda da condicao de
Estado pelos Estados-membros; b) Constituicdo Federal (e ndo um tratado) como base
juridica do Estado; c) inexisténcia de direito de secessdo, por proibicdo constitucional
(explicita ou ndo); d) soberania apenas do Estado Federal; e) distribuicao de competéncias
pela Constituicdo Federal ao Estado Federal e as unidades federadas; f) renda propria

destinada a cada ente da Federagdo; g) compartilhamento de poder politico entre a Unido e

219 PORFIRIO JUNIOR, Nelson de Freitas. Federalismo, Tipos de Estado e Conceito de Estado Federal. In:
CONTTI, José Mauricio Conti (Org.). Federalismo Fiscal. Barueri, SP: Manole, 2004, p. 7.

9 Tbid., loc. cit.

! Tbid., loc. cit.
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as unidades federadas, por meio de O6rgdos representativos destas e da populagdo; e

A L. . . . ‘ 222
h) existéncia de uma unica cidadania nacional, que € a do Estado Federal.

André Elali destaca que a andlise dos pontos que caracterizam a Federagdo auxilia
no entendimento da questdo, mas deve-se tomar o cuidado de ndo vincular uma estrutura
federativa a um ou outro modelo, pois, como exposto acima, cada Estado federativo adota

N - Ao 203
um modelo adequado as suas caracteristicas proprias.

Nesse contexto, considerando-se que cada pais adéqua o sistema federativo as suas
expectativas e necessidades préprias e apds expostos neste subitem, os tipos, formas e

caracteristicas bdsicas do federalismo, passaremos a abordar o sistema adotado pelo Brasil.

4.2 O SISTEMA FEDERADO BRASILEIRO

Conforme ja esclarecido, no Brasil, o federalismo nasceu de um movimento

centrifugo.

Inicialmente Colonia de Portugal, o Brasil passou a ser Reino Unido ao de Portugal

2% Durante todo

e Algarves, no periodo de 1815 a 1822 e, posteriormente, a sede imperial
esse periodo, em que se tiveram as Capitanias Hereditdrias, o Governo Geral e o Vice-

Reinado, sempre foi mantido o unitarismo das ordens.*®

Ainda depois da Proclamacdo da Independéncia, em 1822, manteve-se o modelo
unitarista. A Constituicdo de 1824, no Império, concentrou todos os poderes no Imperador,

. ~ L 226
limitando a atuagdo das provincias.

222 PORFIRIO JUNIOR, Nelson de Freitas. Federalismo, Tipos de Estado e Conceito de Estado Federal. In:

CONTI, José Mauricio Conti (Org.). Federalismo Fiscal. Barueri, SP: Manole, 2004, p. 8.

ELALI, André. O Federalismo Fiscal Brasileiro € o Sistema Tributario Nacional. Sdo Paulo: MP Editora,

2005, p. 23.

% OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Tributdrio. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2006, p.
27.

3 Tbid., loc. cit.

226 Tbid., loc. cit.
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O Ato Adicional de 1834 pretendeu flexibilizar o modelo concentrador da
Constitui¢do de 1824, passando a prever a autonomia politica das Provincias.””” Em 1935,
a Lei n° 99 introduziu a autonomia financeira das Provincias, dispondo sobre as fontes
fiscais dos entes e os autorizando a fixar as suas despesas. Entretanto, a Lei de

Interpretacdo n° 105, de 1840, eliminou as inovagdes trazidas.”®

Com o advento da Republica dos Estados Unidos do Brasil, em 1889, houve,
finalmente, a conversdo em federalismo, partindo-se de um Estado centralizado para um

modelo descentralizado.?”’

Ou seja, a Federacao Brasileira nasceu de cima para baixo, com a divisdo do Estado
unitario.”*® Nesse momento, foi efetuada a transformacdo das Provincias em Estados,
reconhecendo-se, ainda, a autonomia dos Municipios, apesar de nao indicar os impostos
que seriam de sua competéncia, o que ficou atribuido a Constituicdo Estadual. ' A
Constitui¢do de 1891 trouxe um regime de competéncias e reparticao de receitas divididas
entre a Unido e os Estados-membros, mas o sistema tributario tinha uma natureza elastica,
ja que o legislador ordindrio tinha ampla liberdade para a institui¢do e criagdo de tributos
que ndo integravam o texto constitucional. Permitia-se, ademais, o exercicio de

competéncia concorrente, o que poderia resultar em uma bitributacdo.**

A Constituicdo de 1934, por sua vez, definiu os tributos da Unido, dos Estados e
também dos Municipios, ou seja, referidos entes passaram a ter autonomia financeira.
Definiu-se, ainda, que, nos casos de competéncia concorrente, prevaleceria o imposto

criado pela Unido, em caso de bitributacio. >

7 SIQUETTO, Paulo Roberto. Os projetos de reforma constitucional tributdria e o federalismo Fiscal. In:
CONTI, José Mauricio (Org.). Federalismo Fiscal. Barueri, SP: Manole, 2004, p. 265.

28 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Tributdrio. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2006, p.
27.

2 Tbid., loc. cit.

230 CAMARGO, Guilherme Bueno. A Guerra Fiscal e seus efeitos: autonomia x centralizacido. In: CONTI,
José Mauricio (Org.). Federalismo Fiscal. Barueri, SP: Manole, 2004, p. 194.

»! SIQUETTO, op. cit., p. 266.

2 Tbid., loc. cit.

3 Ibid., loc. cit.
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Em 1937, houve um aperfeicoamento do sistema constitucional de discriminagao de

rendas. No entanto, apesar de ainda haver a previsao do sistema federado,

[...] promoveu a existéncia de um Estado tipicamente unitdrio. Os entes
subnacionais eram regidos pelo Decreto n° 1.202, de 8 de abril de 1939.
Os Estados eram governados por interventores nomeados pelo Presidente
da Reptiblica. As elei¢des tanto para o Parlamento Nacional quanto para
as Assembléias Legislativas jamais foram convocadas. A natureza do
regime tributdrio manteve-se rigida.”

A Carta de 1937, conhecida como “Polaca”, imposta por Getulio Vargas, manteve a

federacao apenas formalmente, sujeitando-a ao Estado Novo.

A Constituicdo de 1946 manteve o federalismo, superando os Textos

Constitucionais anteriores, ao aperfeigoar ainda mais a matéria financeira e tributdria.

Em 1° de dezembro de 1965, foi promulgada a Emenda n° 18, estabelecendo uma
nova discriminacdo de rendas, com a introdu¢do de um sistema tributario nacional efetivo.
Esta emenda representa um marco, que introduziu nos aplicadores do direito a preocupagdo
em buscar um sistema de principios e normas tributdrias que definissem definitivamente o
sistema tracado na Constitui¢do. Dessa forma, em 1966, foi editada a Lei n° 5.712, o

Cédigo Tributdrio Nacional, que introduziu as normas gerais em matéria tributéria.>>

A Carta de 1967 e a Emenda Constitucional de 1969 afastaram-se da forma
federativa até entdo vigente por conter um alto grau de centralizagdo, embora, no ambito

tributdrio, nio tenha havido grandes alteragdes.

Com a atual Constitui¢ao Federal, o Estado brasileiro retornou ao conceito puro de

~ ~ . ~ ‘o o236
federacdo, ndo havendo novamente grandes inovagdes em matéria tributdria.
Discriminou-se a distribuicdo de rendas de forma rigida, concedendo-se competéncias

tributdrias privativas para a Unido, os Estados e os Municipios.

4 SIQUETTO, Paulo Roberto. Os projetos de reforma constitucional tributdria e o federalismo Fiscal. In:
CONTTI, José Mauricio (Org.). Federalismo Fiscal. Barueri, SP: Manole, 2004, p. 267.

> Tbid., p. 269.

% OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Tributdrio. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2006, p.
28.
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H4 reparti¢ao de competéncias entre a Unido, os Estados-membros e os Municipios,
que sdo entes autdonomos. A propria Constituicdo Federal define as atribui¢cdes do Estado
Federal e dos Estados-membros, concedendo competéncias exclusivas ou privativas, que

nao podem ser exercidas pelos demais entes federativos.

Assim, tem-se, no artigo 21 da Carta Magna, as atribui¢des conferidas a Unido
Federal; no pardgrafo 1° do artigo 25, as competéncias dos Estados; e, no artigo 30, as

competéncias dos Municipios.

H4, ainda, competéncias concorrentes, que, quando exercidas por um dos entes da
Federacdo, nao podem ser exercidas pelos demais. Na Constitui¢do Federal, a competéncia
concorrente abrange o ambito legislativo, sendo que, nos termos do artigo 24, cabe a Unido
legislar sobre normas gerais, remanescendo aos Estados a possibilidade de exercer sua
competéncia no que se refere a adaptacdo das normas gerais as especificidades de seu
territério. Regis Fernandes de Oliveira exemplifica essa possibilidade com o caso da
legislacao sobre direito tributdrio, financeiro, penitencidrio, econdmico, urbanistico,

L. 237
orcamentario, etc.

Por fim, existem as competéncias comuns, estabelecidas no artigo 23 do Texto
Constitucional, que podem ser exercidas por dois entes federados, concomitantemente.

Incluem-se aqui a educacao, saide, meio ambiente, cultura e patrimonio.

A reparticdo de competéncias é uma das formas de garantir autonomia aos entes

federativos, caracteristica basica da uma Federacao.

s €1 S r que, S ue ndo ha u 1o]

Mas € importante destacar que, da mesma forma que ndo hd um modelo rigido de
Federacdo, que € moldado por cada Estado as suas necessidades e pretensdes especificas, a
questdo da “autonomia” ndo pode se pregada de forma a designar um dogma para todos os

sistemas: “Deve, em verdade, constituir o grau, maior ou menor, de independéncia que a

7 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Tributdrio. So Paulo: Revista dos Tribunais, 2006, p.
29,
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Unidade, o Estado, atribui aos entes. E tal independéncia assume varias competéncias, que

238
compreendem alguns poderes.” 3

Entretanto, a possibilidade de auto-organizacdo e a atribuicdo de competéncia
legislativa nao sdo suficientes para que nao haja hierarquia entre os entes federados. Para
que se tenha um federalismo adequado, € imprescindivel que todos os entes da Federacao
possuam autonomia financeira.”’ Ndo hd autonomia politica ou administrativa sem a

- . 240
autonomia financeira.

A Constituicdo Federal de 1988, além da reparticdo de competéncias legislativas
acima descrita, optou por discriminar detalhadamente as competéncias tributarias da Unido

Federal, dos Estados e Municipios.
Nesse sentido, Sacha Calmon Navarro Coélho afirma:

A caracteristica fundamental do federalismo é a autonomia do Estado-
membro, que pode ser mais ou menos ampla, dependendo do pais de que
se esteja a cuidar. No ambito tributdrio, a sustentar a autonomia politica e
administrativa do Estado-Membro e do Municipio — que no Brasil, como
vimos, tem dignidade constitucional — impde-se a preservacdo da
autonomia financeira dos entes locais, sem a qual aqueloutras nfo
existirdo. Esta autonomia resguarda-se mediante a preservacdo da
competéncia tributdria das pessoas politicas que convivem na Federacdo
e, também, pela eqiiidosa discriminagdo constitucional das fontes de
receita tributdria, dai advindo a importincia do tema referente a
reparticio de competéncias no Estado Federal, assunto inexistente, ou
pouco relevante, nos Estados unitdrios (Regides e Comunas).*!

Assim, € essencial que seja analisada a adog¢do da discriminacdo rigida de

competéncias tributarias pela Constitui¢do Federal, o que serd adiante tratado.

238 ELALI, André. O Federalismo Fiscal Brasileiro € o Sistema Tributario Nacional. Sdo Paulo: MP Editora,
2005, p. 32.

9 REIS, Elcio Fonseca. Federalismo Fiscal: competéncia concorrente e normas gerais de direito tributario.
Belo Horizonte: Mandamentos, 2000, p. 42.

0 DI PIETRO, Juliano. Reparticdo das Receitas Tributdrias: A reparticio do produto da arrecadacdo. As
transferéncias intergovernamentais. In: CONTI, José Mauricio (Org.). Federalismo Fiscal. Barueri, SP:
Manole, 2004, p. 69.

241 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributdrio brasileiro. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense,
1999, p. 63.
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Nas palavras de Roque Antonio Carrazza, “competéncia tributéria € a aptidao para

"2 E a aptiddo conferida pela Constituicdo Federal para as

criar, in abstracto, tributos
pessoas juridicas de direito publico interno — entes da Federacao — instituirem, por meio de

leis, tributos.

Conforme exposto acima, a Constituicio Federal adotou uma discriminagdo
detalhada e rigida de competéncias tributarias. Assim, a Carta Magna repartiu, de forma
minudente e detalhada, as competéncias impositivas dos entes federativos, definindo o

espectro de atuacdo legiferante em matéria tributdria de cada um deles.**

O capitulo da Constitui¢ao Federal destinado ao Sistema Tributdrio Nacional inicia-
se no artigo 145, que dispde que a Unido Federal, os Estados, o Distrito Federal e os

Municipios poderdo instituir impostos, taxas € contribui¢cdo de melhoria.

Com relagdo aos impostos, os artigos 153, 155 e 156 arrolam os impostos de cada

ente tributante, a saber:

— Unido Federal: importacdo de produtos estrangeiros; exportacdo, para o exterior,
de produtos nacionais ou nacionalizados; renda e proventos de qualquer
natureza; produtos industrializados; operacdes de crédito, cambio e seguro, ou
relativas a titulos ou valores mobilidrios; propriedade territorial rural, grandes
fortunas; tratando ainda o artigo 154, I da competéncia residual e o inciso II de
regra excepcional, em caso de guerra externa ou sua iminéncia, quando a Unido

pode instituir impostos; ainda que nao compreendidos em sua competéncia;

— Estados e Distrito Federal: transmissao causa mortis e doagdo, de quaisquer bens
ou direitos; operacdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes

de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagdo, ainda

2 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributdrio. 19. ed., rev. e ampl. até a EC
39/2002. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 437.

*3 BARRETO, Paulo Ayres. Contribui¢cdes: regime juridico, destinagio e controle. Sdo Paulo: Noeses,
2006, p. 30.



101

que as operacdes e as prestacdes se iniciem no exterior; e propriedade de

veiculos automotores;

— Municipios e Distrito Federal: propriedade predial e territorial urbana;
transmissao inter vivos, a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens iméveis, por
natureza ou acessio fisica, e de direitos reais sobre imodveis, exceto os de
garantia, bem como cessdo de direitos a sua aquisi¢do; e servicos de qualquer

natureza, nao compreendidos no art. 155, II, definidos em lei complementar.

As taxas e contribui¢cdes de melhoria, de acordo com o artigo 145 da Constitui¢ao
Federal, sdo de competéncia de todos os entes tributantes, devendo-se lembrar que a
competéncia tributdria decorre da competéncia material para a prestacdo estatal que serve
de fato gerador. Assim, tratando-se de tributos vinculados a atuacdo estatal, apenas o ente
que tem competéncia para a prestacao estatal poderd exigir o tributo correspondente. Tal

sistemdtica evita a cumulacdo de tributos.**

Ademais, nos termos do artigo 149 da Carta Magna, é de competéncia exclusiva da
Unidao Federal a instituicdo de contribui¢cdes sociais, de interven¢do no Dominio
Econdmico e de interesse das categorias profissionais ou econdmicas, excetuada a
competéncia dos Estados, Distrito Federal e Municipios, para instituirem contribuicdes,
cobradas de seus servidores, para o custeio, em beneficio destes, de sistemas de

previdéncia e assisténcia social.

A Emenda Constitucional n°® 39/2002 acrescentou o artigo 149-A ao Texto
Constitucional, outorgando nova competéncia aos Municipios e Distrito Federal para a

instituicao de contribuic¢do para o custeio do servico de iluminagao publica.

Por tltimo, os empréstimos compulsérios sdo de competéncia exclusiva da Unido

Federal, conforme previsto no artigo 148 da Constitui¢ao Federal.

** SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas Tributdrias Indutoras e Intervencdo Econémica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005, p. 343.
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Afirma-se que a rigidez do sistema constitucional tributdrio brasileiro decorreu da

preocupacdo do constituinte em assegurar a autonomia dos entes federativos.

A intenc¢do seria a de manter o equilibrio na coexisténcia das diferentes entidades

federativas, sem a interven¢ao de uma delas nas demais.

Geraldo Ataliba enfatiza que, ao contrdario de outros sistemas federados, por
exemplo, o norte-americano, a matéria tributdria é exaustivamente tratada na Constitui¢ao
Federal, limitando a atuacdo do legislador ordinério, que ndo tem competéncia para inovar

0 que j4 estd expressamente tracado constitucionalmente.’*’

Ou seja, o sistema federado brasileiro, para se manter harmonico, fixou os
contornos de atuacdo impositiva de cada entidade federativa, sob pena de ndo poder

: . . . 246
garantir a efetiva autonomia dos entes que o constituem.

Ocorre, entretanto, que a discriminagdo de competéncias tributdrias nao € requisito
de um sistema federal. Veja-se o caso norte-americano, que, apesar de se tratar de uma
Federagado, ndo possui uma discriminagdo detalhada de competéncias tributdrias, existindo,
inclusive, a possibilidade de bitributagdo. Isso porque a independéncia financeira dos Entes
Federados pode ser assegurada por outras formas, como reparticdo e transferéncia de

receitas entre as entidades.

Conti esclarece que a reparticdo do produto de arrecadacdo permite ajustar a
distribuicdo de recursos de modo a atenuar distor¢cdes e propiciar uma partilha mais
adequada de receitas. E possivel adotar mecanismos de (i) participacio direta na

arrecadagdo, com a aplicacdo de regras que dividem a receita de um tributo entre diversos

5 ATALIBA, Geraldo. Sistema Constitucional Tributdrio Brasileiro. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1968, p. 27.

246 ELALI, André. O Federalismo Fiscal Brasileiro e o Sistema Tributario Nacional. Sdo Paulo: MP Editora,
2005, p. 46.
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entes federativos ou (ii) participac@o indireta na arrecadacdo, através da transferéncia de

. 247
recursos de um ente a outro por meio de fundos™ ':

Consegue-se, por meio destes mecanismos, melhorar a equagdo que visa
alcancar um dos objetivos almejados pelas técnicas de federalismo fiscal,
que é a autonomia financeira dos entes federativos, com equidade e
eficiéncia na partilha dos recursos, corrigindo-se os desequilibrios
verticais e horizontais existentes na Federacido e buscando aproximar-se
de um ideal de justica fiscal.***

Fernando Rezende destaca os casos do Canada e Alemanha, também Estados
Federados, que optaram, para garantir a autonomia financeira de seus entes, por outros

sistemas que nao a distribuicdo detalhada de competéncias.249

No Canad4, o imposto de renda é controlado pelo governo federal, mas garante-se
as provincias a possibilidade de participacdo da arrecadacdo mediante a aplicagdo de
aliquotas préprias. A redugdo da aliquota federal permite o aumento das aliquotas das

L. .. . . . .. L . 250
provincias, com o objetivo de reduzir desequilibrios verticais quando necessario.”

Ademais, o pais adota dois regimes independentes, financiados com recursos do
or¢amento federal com o objetivo de minimizar as disparidades das provincias. O sistema
de equalizacdo, baseado em estimativas de receita potencial para cada imposto, visa trazer
provincias com baixa capacidade de gasto para a média nacional, a fim de que todas as
provincias disponham de um orgamento per capita pelo menos igual a média nacional.

Também hd um regime destinado as dreas da saide e educagdo.”"

Na Alemanha, hd um compartilhamento dos principais impostos, inclusive daqueles
exigidos localmente sobre as atividades econdmicas. A receita do IVA e do imposto de

renda possui legislacdo centralizada, mas € repartida entre os trés niveis de governo. Sua

247 CONTI, José Mauricio. Federalismo Fiscal e Reforma Tributdria: Utopia ou Realidade? In: SCHOUERI,
Luis Eduardo (Org.). Direito Tributdrio. Homenagem a Paulo de Barros Carvalho. v. 1. Sdo Paulo:
Quartier Latin, 2008, p. 909.

**% Tbid., loc. cit.

9 SILVA, Fernando Antonio Rezende da. A reforma tributdria e a federagdo. Rio de Janeiro: FGV, 2009,
p. 50.

2% Tbid., p. 51.

»! Ibid., loc. cit.
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administracdo € de competéncia dos Estados, que atuam por meio de sua representacido no

. . . . ~ 252
Bunderast para influenciar nas normas legais e na partilha da arrecadacao. >

A reparticdo da receita do imposto de renda € definida na Constitui¢do, mas a do
IVA ¢ definida por lei ordindria, a fim de permitir mudangas necessdrias a manutencao do

equilibrio vertical.>

O critério do sistema de equalizacdo alemdo é a capacidade de gasto per capita,
simplificado pela adogdo da redistribui¢do integral da receita arrecadada. O sistema de
equalizacdo possui trés etapas: A primeira consiste na reparti¢do da cota estadual do IVA
que ¢ distribuida, em parte (75%), por critério per capita, sendo que os outros 25% sao
destinados aos estados mais pobres; na segunda, ha trocas horizontais entre os Estados,
caso em que os Estados com receita per capita acima da média nacional cedem recursos
para os Estados com receita abaixo dessa média; e, por ultimo, de acordo com os
resultados obtidos nas etapas anteriores, o governo federal utiliza recursos de sua cota no
IV A para transferéncias complementares, a fim de trazer a capacidade de gasto de todos os

Estados para 99,5% da média nacional.>>*

Ou seja, a autonomia financeira é requisito indispensavel para que se tenha uma
Federacdo. Mas ha diversas formas de obter referida autonomia, cabendo a cada Estado

garanti-la no modelo que julgar mais adequado as suas expectativas.

O menor ou maior grau de autonomia dos entes subnacionais estd intrinsecamente
relacionado ao contexto histdrico de cada pais, que influencia na opcao de concentragao de

competéncias ora no governo central, ora nos governos descentralizados.>

O Brasil optou por fazé-lo preponderantemente pela reparticdo rigida de

competéncias, mas também adotou a reparticdo de receitas. No artigo 159, 1, a, da

252 SILVA, Fernando Antonio Rezende da. A reforma tributdria e a federacdo. Rio de Janeiro: FGV, 2009,
p- 50.

>3 Tbid., p. 51.

% Tbid., p. 51-52.

233 GAMA, Evandro Costa. A Reforma Tributaria e a Autonomia Financeira das Entidades Subnacionais. In:
CONTTI, José Mauricio (Org.). Federalismo Fiscal. Barueri, SP: Manole, 2004, p. 139.
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Constitui¢ao Federal, ha previsao do Fundo de Participacdo dos Estados e Distrito Federal,
composto por 21,5% da arrecadacdo da Unido com o imposto de renda e com o imposto
sobre produtos industrializados. A distribuicdo desses valores aos Estados e Distrito
Federal € fixada de acordo com férmula que considera a regiao em que o Estado se situa, a

superficie territorial, renda per capita e a populacdo.”®

Por sua vez, a alinea b do mesmo artigo constitucional estabelece o Fundo de
Participagdo dos Municipios, que € composto por 22,5% da arrecadacdo dos mesmos
tributos federais acima citados. Sao critérios para a reparticdo dos recursos o fato de o
Municipio ser Capital de Estado, a renda per capita e a populagdo. Ademais, a Emenda
Constitucional n° 55/2007, majorou a composi¢do de receitas do fundo, com a inclusdo de
1% dos impostos em questdo, IR e IPI, parte esta distribuida aos Municipios no primeiro

decéndio do més de dezembro de cada ano.>’

José Mauricio Conti cita ainda (i) os Fundos de Financiamento do Norte, Nordeste
e Centro-Oeste, compostos por 3% da arrecadacdo do IR e IPI e distribuidos, regra geral,
por meio de transferéncias intergovernamentais voluntérias e condicionadas, permitindo a
alocacdo eficaz de recursos de acordo com as variacdes momentaneas das necessidades
especificas de cada regidao, (ii) o Fundo para a Manutencdo e Desenvolvimento da
Educacgdo Basica — FUNDEB258, cujas fontes de receitas decorrem de 20% dos recursos de
impostos estaduais (ITCMD, ICMS e IPVA), de recursos municipais oriundos das
transferéncias intergovernamentais recebidas pela arrecadacao do ITR, IPVA e ICMS e dos
Fundos de Participagdo dos Estados, Distrito Federal e dos Municipios e (iii) o fundo de
Combate e Erradicacio da Pobreza — FCEP*’, formado por parte do produto de

arrecadacdo da extinta CPMF, do IPI e de outras fontes.?®

256 CONTI, José Mauricio. Federalismo Fiscal e Reforma Tributdria: Utopia ou Realidade? In: SCHOUERI,
Luis Eduardo (Org.). Direito Tributdrio. Homenagem a Paulo de Barros Carvalho. v. 1. Sdo Paulo:
Quartier Latin, 2008, p. 910.

»7 Op. cit., loc. cit.

¥ Artigo 60 do ADCT

»% Artigos 79 e 80 do ADCT.

% CONTI, op. cit., loc. cit.
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Destaque-se, inclusive, que a reparticdo rigida de rendas foi a causa ultima e

decisiva da criagdo da figura juridica e politica do Estado Federal.

Nesse sentido, Luis Eduardo Schoueri, citando Klaus Tipke, afirma que a
discriminacdo de competéncias, com a proibi¢do de instituicdo de impostos semelhantes,
tem como objetivo evitar que mais de um ente federado sugue recursos de uma mesma
manifestacdo da capacidade contributiva. E, mais importante que isso, a ado¢do dessa
reparti¢ao rigida tem como objetivo proteger o contribuinte, evitar que haja um exagero de

tributaco.*®!

Nessa linha, analisando o nosso sistema, Geraldo Ataliba reconhece que a
preocupacdo era de evitar uma bitributacdo, tendo a ado¢do da rigidez do sistema tributério
ndo apenas evitado tal efeito, mas garantindo também a autonomia financeira dos entes

federativos:

As finalidades da rigidez da discriminacdo de rendas sdo: obviar a
bitributagdo juridica — o que se conseguiu amplamente — assegurar
efetivamente a autonomia financeira das pessoas politicas e evitar
conflitos de competéncia em matéria tributdria.

[...]

Na perseguicdo do intuito de obviar a bitributacio — mediante a
caracterizacao da inconstitucionalidade por invasdo de competéncia — foi
que se engendrou o sistema rigido, circunscritor de cada competéncia
tributdria como consequéncia natural e ldgica, alcancou-se a rigidez do
proprio sistema tributdrio constitucional. Assim, o exercicio dessa
faculdade, por qualquer das entidades politicas é — desde o plano
legislativo — hirta e inflexivelmente ordenado, circunscrito, limitado e
restrito. Pode-se dizer que o legislador constituinte atirou no que viu e
acertou tanto no que viu quanto no que nio viu. Criou um sistema
completo, fechado e harmdnico, que limita e ordena estritamente, ndo s6
cada poder tributante como — consequéncia légica — toda a atividade

tributria globalmente considerada.”®?

261 SCHOUERI, Luis Eduardo. Discriminagdo de Competéncias e Competéncia Residual. In: ;
ZILVETI, Fernando Aurelio. Direito Tributdrio: estudos em homenagem a Branddo Machado. Sdo Paulo:
Dialética, 1998, p. 106.

22 ATALIBA, Geraldo. Sistema Constitucional Tributdrio Brasileiro. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1968, p. 27.
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Nessa linha, Aliomar Baleeiro afirma que “alids, € mais exato dizer-se que foi a
discriminacao de rendas a causa ultima e decisiva da criacao da figura juridica e politica do

Estado Federal, como novidade do fim do século X VI .26

Assim, pode-se afirmar que a discriminacdo rigida de competéncias tem como
objetivo principal evitar a tributacdo excessiva e proteger os cidaddos, embora tenha

alcangado também a garantia da autonomia financeira dos Estados da Federacao:

Circunscrita a competéncia tributaria e partilhada as materialidades sobre

as quais se poderia instituir tributos por cada ente federativo, evidenciado

restou que o constituinte tanto se esmerou em evitar a bitributagdo, como
B . i . ~ 264

também predefiniu o equilibrio econdmico da Federacao.

Posto isto e demonstrado que a reparticdo de competéncias tributdrias ndo € a tnica
forma de obter autonomia financeira como alternativa para a manuten¢do de uma estrutura
federativa, havendo ainda a preocupacdo em proteger o contribuinte de uma tributacio
excessiva, passaremos a tratar dos problemas gerados pela imputagao da tributagdo sobre o
consumo no ambito estadual, em face da estrutura federativa e da possibilidade de reforma
constitucional que atinja a discriminag¢do de competéncias tributdrias atualmente vigente,

em face do disposto no artigo 60, pardgrafo 4° da Constitui¢ao Federal.

4.3 GUERRA FISCAL ENTRE OS ESTADOS DA FEDERACAO RELATIVAMENTE AO
ICMS

Conforme exposto acima, para que os Estados tenham autonomia financeira, a

Constitui¢io Federal outorgou-lhes competéncia para instituir o ICMS.

263 BALEEIRO, Aliomar. Uma Introducdo a Ciéncia das Finangas. 16. ed. rev. e atualizada por Dejalma de

Campos. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 234.

% EMERENCIANO, Adelmo da Silva. Modificagdo na Competéncia Tributaria por Emenda Constitucional.
A Contribuicdo para Custeio do Servigo de Iluminagdo Piiblica - Emenda Constitucional 39/2002. In:
SANTI, Eurico Marcos Diniz de (Coord.). Curso de Especializacdo em Direito Tributdrio: Estudos
Analiticos em Homenagem a Paulo de Barros Carvalho — Rio de Janeiro: Forense, 2007, p. 904.
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No entanto, a fim de preservar a estrutura federativa, limitou a concessdo de
incentivos fiscais, condicionando-a a deliberagdo prévia e conjunta dos Estados e Distrito

Federal, para aprovacao por convénio.

Nesse contexto, o artigo 155, pardgrafo 2°, XII, g, da Constituicao Federal dispoe
que cabe a lei complementar “regular a forma como, mediante deliberagao dos Estados e
do Distrito Federal, isencdes, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e

revogados”.

Por sua vez, a Lei Complementar n°® 24/75 determina que:

Art. 1° - As isengdes do imposto sobre operacdes relativas a circulacio de
mercadorias serdo concedidas ou revogadas nos termos de convénios
celebrados e ratificados pelos Estados e pelo Distrito Federal, segundo
esta Lei.

Paragrafo tnico - O disposto neste artigo também se aplica:
I - a reducéo da base de calculo;

IT - a devolugdo total ou parcial, direta ou indireta, condicionada ou ndo,
do tributo, ao contribuinte, a responsédvel ou a terceiros;

III - a concessao de créditos presumidos;

IV - a quaisquer outros incentivos ou favores fiscais ou financeiro-fiscais,
concedidos com base no Imposto de Circulacdo de Mercadorias, dos
quais resulte reducdo ou eliminacdo, direta ou indireta, do respectivo
onus;

V - as prorrogagdes e as extensdes das isencdes vigentes nesta data.

Art. 2° - Os convénios a que alude o art. 1°, serdo celebrados em reunides
para as quais tenham sido convocados representantes de todos os Estados
e do Distrito Federal, sob a presidéncia de representantes do Governo
federal.

Ocorre que, sob o argumento de promover o desenvolvimento econdmico de seus
territérios, os Estados ignoram a condi¢cdo imposta constitucionalmente, concedendo
unilateralmente incentivos fiscais de ICMS de diversas naturezas, para atrair investimentos

empresariais, ignorando, dessa forma, os limites previstos na Lei Complementar n°® 24/75.
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Neste cendrio, os Estados acabam competindo entre si, concedendo cada vez mais
incentivos fiscais, na tentativa de tornar o seu territério o mais atrativo possivel para os
investimentos. Sao concedidos os mais diversos tipos de beneficios: isen¢des, reducdes de
base de célculo, créditos presumidos, reducdes de aliquotas, diferimentos, concessao de
prazos para pagamento, financiamento do valor do imposto devido etc. Essa conduta

configura o que se chama guerra fiscal.

Daniel Monteiro Peixoto esclarece que guerra fiscal “é expressdo que representa
metaforicamente o esfor¢o competitivo entre as pessoas politicas para que a alocacdo de

investimentos privados seja direcionada aos seus respectivos territérios”.

Nessa linha, Gilberto Ayres Moreira afirma:

Entretanto, em que pese o método insculpido na Lei Maior limitar a
competéncia exonerativa dos entes federados, estes, no intuito de trazer o
desenvolvimento aos seus territérios, acabam por fazer tabula rasa da
ordem constitucional, e passam unilateralmente a conceder incentivos
fiscais de toda ordem em matéria de ICMS.

Esta é a chamada guerra fiscal [.. .]266

Em decorréncia da concessdo desenfreada de incentivos fiscais, que ignoram as
limitag¢des tragadas na Constituicdo Federal, observa-se o crescente nimero de agdes por
parte dos Estados que se sentem prejudicados perante o Supremo Tribunal Federal, que
questionam a legitimidade dos beneficios e, ainda, a aplicacdo de san¢des aos contribuintes

adquirentes de mercadorias beneficiadas em operacoes interestaduais.

Abordaremos, a seguir, os efeitos das acdes ajuizadas perante o Supremo Tribunal

Federal e, ainda, a legitimidade das san¢des impostas pelos Estados aos contribuintes.

265 PEIXOTO, Daniel Monteiro. Guerra Fiscal via ICMS: Controle dos Incentivos Fiscais € os Casos

“FUNDAP” e “COMUNICADO CAT N. 36/2004”. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva; ELALI,
André; PEIXOTO, Marcelo Magalhdes. Incentivos Fiscais — Questdes Pontuais nas Esferas Federal,
Estadual e Municipal. Sdo Paulo: MP Editora, 2007, p. 67.

% MOREIRA, Gilberto Ayres. A “Guerra Fiscal” e os limites ao principio da nio-cumulatividade do ICMS.
Revista de Direito Tributdrio, Rio de Janeiro: Malheiros, n. 85, 2002, p. 236.
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4.3.1 O AJUIZAMENTO DE ACOES DECLARATORIAS DE INCONSTITUCIONALIDADE

E SEUS EFEITOS

Nos termos anteriormente mencionados, os incentivos fiscais de ICMS concedidos
sem aprovacgdo por convénio firmado entre os Estados afronta a regra constitucional
prevista no artigo 155, pardgrafo 2°, XII, “g”. Assim, o Estado que se sentir lesado pela
concessdo irregular de beneficios de ICMS, por outro Estado, tem a faculdade de ajuizar
acdo declaratéria de inconstitucionalidade, com base no artigo 102, I, “a” e “f”, do
Diploma Constitucional, para que a norma juridica ilegitima seja devidamente retirada do

ordenamento juridico.

Nesse sentido, destaque-se que o Supremo Tribunal Federal ja firmou entendimento
contrario a guerra fiscal, declarando inconstitucionais diversos incentivos concedidos
unilateralmente pelos Estados, por ofensa ao artigo 155, pardgrafo 2° inciso II, “g”, da
Constitui¢do Federal e a Lei Complementar n°® 24/75. Em junho de 2011, a Corte Suprema
julgou 14 ag¢des declaratdrias inconstitucionais (2906, 2376, 3674, 3413, 4457, 3664, 3803,
2688, 3794, 4152, 2352, 702, 1247 e 2549, reconhecendo, em todas, a irregularidade de

incentivos concedidos sem aprovacdo pelo CONFAZ.

H4, inclusive, discussao sobre simula vinculante dispondo sobe o assunto, proposta

pelo Min. Gilmar Mendes.*®’

*7 PROPOSTA DE SUMULA VINCULANTE N° 69
PROPTE.(S) : SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL
EDITAL DE PROPOSTA DE SUMULA VINCULANTE
Prazo: 20 (vinte) dias.
Proposta de Verbete: Qualquer isen¢do, incentivo, reducio de aliquota ou de base de cdlculo, crédito
presumido, dispensa de pagamento ou outro beneficio fiscal relativo ao ICMS, concedido sem prévia
aprovacdo em convénio celebrado no dmbito do CONFAZ, ¢ inconstitucional.
Interessados: todos que este edital virem ou dele conhecimento tiverem.
Finalidade: conforme Emenda Regimental n°® 46/STF, publicada em 8 de julho de 2011 no Didrio da
Justica Eletronico, e nos termos do § 2° do artigo 3° da Lei n°® 11.417/2006, ficam cientes os interessados
para, querendo, manifestarem-se no prazo de 5 (cinco) dias, depois de findo o prazo de 20 (vinte) dias
acima fixado, que passa a fluir a partir da disponibiliza¢@o deste edital no Didrio da Justi¢a Eletronico, na
forma da legislacdo processual vigente.
Secretaria do Supremo Tribunal Federal, em 12 de abril de 2012.
(http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4222438 - PSV 69 -
PROPOSTA DE SUMULA VINCULANTE)
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Apreciada pela Corte Suprema e reconhecida a ilegitimidade do beneficio fiscal, a
norma serd retirada do ordenamento juridico, a principio, com efeitos retroativos. Nesse

sentido, Julio Maria de Oliveira e Carolina Romanini Miguel afirmam:

Uma vez declarada a inconstitucionalidade da norma estadual ou distrital,
a decisdo terd efeito retroativo (ex func) e para todos (erga omnes),
desfazendo, desde sua origem, o ato declarado inconstitucional,
juntamente com todas as consequéncias dele derivadas, uma vez que estes
atos sdo nulos e, portanto, destituidos de eficicia juridica, alcancando a
declaracdo de inconstitucionalidade, inclusive os atos pretéritos com base
nela praticados.268

Porém, na pratica, é questiondvel a eficicia das decisdes do Supremo Tribunal

Federal.

Isso porque os julgamentos tardam a ocorrer, enquanto a legislacdo questionada
estd vigente e surtindo efeitos. Ademais, para burlar os efeitos da decisdo do Supremo
Tribunal Federal, os Estados ja editam os beneficios por periodo limitado ou revogam a
legislacdo questionada antes que seja realizado o julgamento de sua constitucionalidade,

resultando na perda de objeto da demanda.”®

Também ndo h4 como obrigar o Estado a exercer a competéncia tributdria e exigir

dos contribuintes o pagamento do ICMS que nao foi recolhido nas operagdes pretéritas.

H4, ainda, a possibilidade de os Estados editarem leis concedendo anistia/remissao
das dividas, para que os contribuintes que usufruiram dos beneficios ndo sejam
prejudicados, tendo que recolher o ICMS incidente nas operagdes pretéritas, acrescidos de

juros e multa de mora.

268 OLIVEIRA, Julio Maria de; MIGUEL, Carolina Romanini. Guerra Fiscal ou Terrorismo Estatal. In:
SANTI, Eurico Marcos Diniz de; ZILVETI, Fernando Aurelio (Coords.). Tributagcdo Empresarial. Sao
Paulo: Saraiva, 2009, p. 140.

% BATISTA, Luiz Rogério Sawaya. Créditos do ICMS na Guerra Fiscal. Sio Paulo: Quartier Latin, 2012,
p. 100.
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Também deve ser observada a possibilidade de o Supremo Tribunal Federal
modular os efeitos de sua decisdo, por maioria de 2/3 de seus membros, para que a decisdo

tenha efeitos ex nunc.

Das quatorze acdes declaratdrias de inconstitucionalidade acima mencionadas, que
foram julgadas em junho de 2011, ha recursos em cinco casos justamente para discutir a
modulagdo dos efeitos do acérdao (ADIs 3674, 3413, 3794, 4152, 3702 e 2549). No caso
da ADI 3702, os Embargos de Declaragdo ndo foram apreciados, uma vez que
apresentados intempestivamente. J4 no que se refere ao beneficio discutido na ADI 2549, a

modulagdo dos efeitos da decisdo foi realizada pelo préprio Confaz (Convénio 84/2011%"°).

¥ CONVENIO ICMS 84, DE 30 DE SETEMBRO DE 2011
- Publicado no DOU de 05.10.11, pelo Despacho 179/11.
- Ratificagdo Nacional no DOU de 21.10.11, pelo Ato Declaratério 15/11.
Suspende e concede remissio do ICMS relativos aos créditos tributdrios decorrentes do tratamento
tributdrio concedido nos termos da Lei n® 2.483/1999, que estabelece o tratamento tributdrio para
empreendimentos econdmicos produtivos no ambito do Programa de Promog¢do do Desenvolvimento
Econdmico Integrado e Sustentdvel do Distrito Federal - PRO-DF.
O Conselho Nacional de Politica Fazendaria - CONFAZ, na sua 143* reunido ordindria, realizada em
Manaus, AM, no dia 30 de setembro de 2011, tendo em vista o disposto na Lei Complementar n°® 24, de 7
de janeiro de 1975, resolve celebrar o seguinte
CONVENIO
Clausula primeira. Fica suspensa a exigibilidade dos créditos tributirios do ICMS provenientes da
diferenca entre os créditos apurados pelo regime normal de apuracdo e o tratamento tributdrio concedido
em decorréncia do art. 2°, inciso I, e seus §§ 2° e 3°, art. 5°, incisos I, II e III e seu pardgrafo tnico, inciso
I do art. 6° em sua integralidade, e §§ 1° e 2° do art. 7° da Lei Distrital n® 2.483, de 19 de novembro de
1999, que estabelece o tratamento tributdrio para empreendimentos econdmicos produtivos no dmbito do
Programa de Promog¢do do Desenvolvimento Econdmico Integrado e Sustentdvel do Distrito Federal -
PRO-DF, desconstituidos judicialmente por ndo atender o disposto no art. 155, § 2°, XII, “g”, da
Constituicao Federal, até 30 de setembro de 2011, de acordo com o seguinte cronograma:
I - até 31 de dezembro de 2013, para os créditos tributdrios decorrentes de fatos geradores ocorridos até
31 de dezembro de 2008;
IT - até 31 de dezembro de 2014, para os créditos tributdrios decorrentes de fatos geradores ocorridos de
1° de janeiro a 31 de dezembro de 2009;
III - até 31 de dezembro de 2015, para os créditos tributdrios decorrentes de fatos geradores ocorridos de
1° de janeiro a 31 de dezembro de 2010;
IV - até 31 de dezembro de 2016, para os créditos tributdrios decorrentes de fatos geradores ocorridos de
1° de janeiro a 30 de setembro de 2011.
Paragrafo unico. Fica concedida, desde que atendido os requisitos da cldusula terceira deste convénio,
remissdo dos créditos tributdrios suspensos na forma do caput, nos termos finais de sua suspensdo.
Clausula segunda Fica suspensa a exigibilidade dos créditos tributdrios apropriados pelos contribuintes
destinatarios, localizados no Distrito Federal e nas demais unidades federadas, decorrentes de operagdes
cuja exigibilidade dos créditos tributdrios dos remetentes esteja suspensa na forma da cldusula primeira.
§ 1° Sera concedida remissao dos créditos tributarios dos contribuintes destinatarios nas mesmas datas em
que ocorrerem as remissdes previstas no cronograma da cldusula primeira.
§ 2° Nado se suspendem nem se remitem os valores cobrados por meio de autos de infracdo das
administracdes tributdrias das unidades federadas, exceto a do Distrito Federal, contra seus contribuintes.
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Nesse caso, o Estado de origem nao precisard exigir o ICMS renunciado nas

operacoes ja realizadas, de forma a ndo prejudicar os contribuintes que usufruiram dos

beneficios e que agiram de boa-fé e foram atraidos pelos beneficios, cumprindo todos os

requisitos para goza-los, muitas vezes transferindo seus estabelecimentos para Estados em

que ndo atuavam, ali investindo e gerando empregos.

271

Mesmo porque ndo € aceitdvel que, tendo observado os preceitos legais, a

legislacao vigente e vélida, os contribuintes sejam posteriormente penalizados pelo Estado

que expediu tais normas:

A administragdo publica e respectivos agentes administrativos devem
atuar em conformidade com o principio da moralidade administrativa,
previsto no art. 37 da CF, de forma a ndo contrariar o principio da boa-fé
dos contribuintes.

Portanto, a modificagdo de entendimento juridico mediante novas normas
juridicas e alteracdes jurisprudenciais consolidadas pelos tribunais
administrativos e judiciais resulta na circunstincia de se curvar ao fato de
que a administracdo publica, de forma astuciosa, expressa em um
primeiro momento normas que tenham por finalidade incentivar os
contribuintes para que, em um segundo momento, aplicasse determinada
sancdo, resultando em desarmonia com a moralidade administrativa.”’?

z

Carrazza € categérico ao afirmar que o contribuinte de boa-fé ndo pode ser

prejudicado no caso de beneficios que usufrui serem considerados inconstitucionais:

27

—_

Clausula terceira O Distrito Federal, nos termos deste convénio e a partir de sua celebracdo, acorda em
ndo conceder ou prorrogar incentivos ou beneficios fiscais vinculados ao ICMS concedidos com base na
norma referida na cldusula primeira, ressalvada a concessd@o ou prorrogacdo na forma prevista na Lei
Complementar n° 24, de 7 de janeiro de 1975.

Clausula quarta A aprovacdo do disposto neste convénio nio implica reconhecimento unanime do direito
a glosa de créditos decorrente de beneficios fiscais concedidos por outras unidades da Federacdo.
Clausula quinta Este convénio entra em vigor na data da sua publicacdo, produzindo efeitos a partir da
ratificacdo nacional.

BECATTINI, Stefania; CARDOSO, Bruno Oliveira. A Glosa de Créditos de Incentivos Fiscais de ICMS.
Revista de Direito Tributdrio, Sao Paulo: Associacdo Paulista de Estudos Tributérios, n. 5, mar. 2005, p.
155.

2 MELO, Fébio Soares de. Incentivos Fiscais e Seguranca Juridica. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva;

ELALI, André; PEIXOTO, Marcelo Magalhdes. Incentivos Fiscais — Questdes Pontuais nas Esferas
Federal, Estadual e Municipal. Sao Paulo: MP Editora, 2007, p. 142.
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E aqui voltamos a um dos problemas centrais deste estudo: como ficam
as empresas contribuintes de ICMS que, para usufruirem de beneficios
fiscais ou financeiros, agiram de acordo com o que estatuiam as leis
locais, que supunham traduzir o melhor direito?

A nosso ver, tais empresas, em homenagem, se por mais nio fosse, ao
principio da boa-fé, devem ter preservadas as situagdes que surgiram até
a declaragdo da inconstitucionalidade dos aludidos beneficios.

As vantagens no campo do ICMS, obtidas enquanto a legislagdo estadual
ndo for declarada inconstitucional, devem ser preservadas. Afinal, as
empresas ndo podem ser punidas, justamente por haverem se norteado na
biissola da legislacdo da prépria entidade tributante.

Nunca é demais insistir que o Estado deve inspirar confianca nas pessoas
e, portanto, ndo pode punir os que, munidos de boa-fé, agem em
consondncia com o que a lei estabelece. Ainda que esta lei venha a ser
declarada inconstitucional 2’

A impossibilidade de exigir o ICMS € ainda mais evidente no caso em que 0s
beneficios sdo concedidos mediante o cumprimento de determinadas condi¢des (geracdo de

empregos, investimentos minimos etc.) que geram onus ao contribuinte:

Realmente, se os contribuintes de ICMS suportaram 6nus ou despesas,
preenchendo os requisitos legais, para gozaram da vantagem, nem mesmo
uma decisdo prolatada em ac¢do direta de inconstitucionalidade poderd
turbar-lhes o direito em tela.

E que, com o cumprimento da condicio, o beneficio fiscal ou financeiro

passou a pertencer ao patrimonio dos contribuintes, pelo qué t€ém o direito
. ~ 1274

adquirido de ndo perderem a vantagem usufruida.

Por 6bvio que, se ficarem comprovadas, respeitando-se o devido processo legal e a
ampla defesa, a auséncia de boa-fé do contribuinte ou irregularidades na utilizacdo de

beneficios, deverd o Estado exigir o recolhimento de eventuais diferencas de ICMS.*?

José Eduardo Soares de Mello destaca também a possibilidade de os Estados

concederem beneficios por meio de regimes especiais, e ndo mediante a edi¢do de lei ou

P CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 15. ed., rev. e ampl. até a EC 67/2011, de acordo com a Lei
Complementar 87/1996 com suas ulteriores modificacdes. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 401.

7 Tbid., p. 404.

7 Tbid., p. 402.
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decreto, a fim de evitar o cabimento de propositura de agdo direta de

. . . . 276
inconstitucionalidade.

Por todos esses motivos os Estados, em vez de ajuizar a a¢do perante o Supremo
Tribunal Federal, preferem aplicar san¢des aos contribuintes adquirentes de mercadorias

em operacdes interestaduais beneficiadas.

Ou seja, diante do ambito limitado dos efeitos de uma decisdo favoravel em agdo

direta de inconstitucionalidade, que seria o instrumento adequado para os Estados
. . . . . 277

questionarem incentivos concedidos irregularmente”’’, os entes federados optam por adotar

medidas com efeitos mais imediatos e que prejudicam diretamente os contribuintes. Nesse

sentido, veja-se a conclusdo de Gilberto Ayres Moreira:

A Lei Principal autoriza as unidades federadas e as associacdes de classe
a proporem acdes diretas de inconstitucionalidade perante o STF visando
a extirpar do ordenamento juridico pétrio as normas juridicas que
ilegitimamente tenham por objeto a concessdo de beneficios fiscais
unilaterais.

No entanto, alguns Estados, objetivando afastar os efeitos da abusiva
concessao unilateral destas vantagens, e veladamente procurando novas
receitas tributdrias, acabam por escolher um novo inimigo nesta guerra
fiscal — qual seja, o contribuinte.

Ao invés de apontarem suas armas para as unidades federadas e as
normas juridicas que infringiram o Texto Supremo, dirigem sua municao
contra os contribuintes que se encontram dentro de seus proprios
territorios.

Estes entes tributantes preferem tomar medidas indiretas, como exigir dos

contribuintes que adquiram mercadorias ou que tomaram servicos das

empresas unilateralmente incentivadas o valor correspondente a
S . 278

vantagem obtida junto ao Estado de origem.

276 MELO, José Eduardo Soares de. O ICMS, os Beneficios Fiscais Concedidos unilateralmente por Certos
Estados, as Medidas de Defesa Judicial e Extrajudicial Adotadas por outros Estados e Consequéncias para
os Contribuintes. In: ROCHA, Valdir de Oliveira (Coord.). Grandes Questoes Atuais do Direito
Tributdrio, Sdo Paulo: Dialetica, v. 9, p. 325-348, 2005, p. 336.

"7 BATISTA, Luiz Rogério Sawaya. Créditos do ICMS na Guerra Fiscal. Sio Paulo: Quartier Latin, 2012,
p. 164.

*® MOREIRA, Gilberto Ayres. A “Guerra Fiscal” e os limites ao principio da nio-cumulatividade do ICMS.
Revista de Direito Tributdrio, Rio de Janeiro: Malheiros, n. 85, 2002, p. 236-237.
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Dessa forma, passaremos a analisar a constitucionalidade das medidas

sancionatdrias impostas pelos Estados.

43.2 AS FORMAS DE CONCESSAO DE BENEFICIOS FISCAIS: CREDITOS

PRESUMIDOS E BENEFiCIOS FINANCEIROS

Antes de abordar a constitucionalidade das san¢des aplicadas pelos Estados, com
base na Lei Complementar n° 24/75, é importante definir a natureza dos beneficios que sdao
abrangidos pelo artigo 155 da Constitui¢do Federal e regulamentados pela mencionada lei

complementar.

Ja esclarecemos que a Constituicdo Federal atribuiu aos Estados a deliberagcao
conjunta sobre a concessdo de incentivos fiscais, determinando que cabe a lei
complementar “regular a forma como, mediante deliberacdo dos Estados e do Distrito

Federal, isencdes, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e revogados”.

O Texto Constitucional menciona, portanto, tdo-somente incentivos fiscais, nada

afirmando sobre beneficios financeiros ou concessdo de créditos presumidos.

Ao regulamentar a Carta Magna, a Lei Complementar n°® 24/75, contudo, aborda a
necessidade e procedimento para a concessdo de incentivos, incluindo entre eles, além
daqueles de natureza fiscais, também os que possuem natureza financeira, conforme se
verifica em seu artigo 1°, que cita expressamente redu¢do da base de célculo, devolucao
total ou parcial, direta ou indireta, condicionada ou nao, do tributo, ao contribuinte, a
responsavel ou a terceiros, concessao de créditos presumidos e quaisquer outros incentivos
ou favores fiscais ou financeiro-fiscais, concedidos com base no Imposto de Circulacao de
Mercadorias, dos quais resulte reducdo ou eliminagdo, direta ou indireta, do 6nus do

tributo.

Ora, muito embora a Lei Complementar n® 24/75 tenha sido recepcionada pela
Constituicao Federal de 1988, fato é que se o novel texto constitucional nada dispds sobre

a necessidade de lei complementar regulamentar a concessao de incentivos financeiros, nao
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se pode exigir que a concessdo de referidos beneficios seja aprovada por convénio,

conforme determina a mencionada lei complementar.

Veja-se que a Constituicdo Federal de 1967 e a Emenda Constitucional n° 1 de
1969 mencionavam apenas isengdes. Assim, se a Constitui¢do Federal de 1988 ampliou a
redacdo que havia na Constitui¢do anterior para incluir “incentivos e beneficios fiscais”,
mas nada dispOs sobre os beneficios financeiros, significa que ndo havia interesse na sua

regulamentacdo por lei complementar.

Nesse contexto, ndo se pode admitir a aplicacdo do disposto na Lei Complementar
n°® 24/75 aos beneficios financeiros. Julio Maria de Oliveira e Carolina Romanini Miguel

esclarecem:

Diante disso, é possivel entender que o legislador ampliou o sentido
conferido as expressodes isencdes, incentivos e beneficios fiscais trazidas
pela alinea g, do inciso XII, $ 2 do seu artigo 155, da Constituicao
Federal, pois, de acordo com este dispositivo constitucional, os incentivos
e favores financeiros podem ser concedidos segundo critérios de
conveniéncia e oportunidade (discricionariedade), dependendo de
deliberacdo dos Estados e Distrito Federal apenas os beneficios fiscais.

Nessa medida, a recep¢do do art. 1 da Lei Complementar n. 24/75 pela
Constitui¢do Federal de 1988 € passivel de questionamento, dado o fato

de esta, em momento algum, outorgar competéncia a Lei Complementar
. e . . 279
para dispor sobre beneficios de natureza financeira.

Veja-se, ademais, entendimento manifestado pelo Supremo Tribunal Federal:

ADI 2056 / MS - MATO GROSSO DO SUL
ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
Relator(a): Min. GILMAR MENDES

Julgamento: 30/05/2007 Orgao Julgador: Tribunal Pleno

2 OLIVEIRA, Julio Maria de; MIGUEL, Carolina Romanini. Guerra Fiscal ou Terrorismo Estatal. In:
SANTI, Eurico Marcos Diniz de; ZILVETI, Fernando Aurelio (Coords.). Tributagcdo Empresarial. Sao
Paulo: Saraiva, 2009, p. 114.
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EMENTA: Acdo Direta de Inconstitucionalidade. Artigos 9°a 11 e 22 da
Lei n. 1.963, de 1999, do Estado do Mato Grosso do Sul.

2. Criacdo do Fundo de Desenvolvimento do Sistema Rodovidrio do
Estado de Mato Grosso do Sul - FUNDERSUL. Diferimento do ICMS
em operagdes internas com produtos agropecudarios.

3. A contribui¢do criada pela lei estadual ndo possui natureza tributaria,
pois estd despida do elemento essencial da compulsoriedade. Assim, ndo
se submete aos limites constitucionais ao poder de tributar.

4. O diferimento, pelo qual se transfere o momento do recolhimento do
tributo cujo fato gerador ja ocorreu, ndao pode ser confundido com a
isencdo ou com a imunidade e, dessa forma, pode ser disciplinado por lei
estadual sem a prévia celebracio de convénio.

5. Precedentes.

6. A¢do que se julga improcedente.**

Entre os beneficios financeiros que, em nossa opinido, ndo se sujeitam aos ditames
da Lei Complementar, podemos citar: mecanismos financeiros a reducao do valor a ser
pago a titulo do imposto em virtude de um recolhimento presumido, da devolucao posterior
do tributo pago, concessdo de condi¢des facilitadas para pagamento do tributo, subvencgdes,

financiamentos etc.

Ademais, considerando que os entes da Federacdo Brasileira possuem autonomia
politica e financeira, ha de concluir que podem dispor sobre seus recursos, devendo
observar apenas as limitagGes impostas por normas constitucionais, Unicas regras que

o . 281
podem limitar essa autonomia.

Dessa forma, concluimos que € inconstitucional a aplicacdo da regulamentacdo da

Lei Complementar n° 24/75 a concessao de beneficios financeiros. Esses beneficios se

%0 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 2.056/MS. Relator:
Ministro Gilmar Mendes. Julgamento: 30 maio 2007. Orgdo Julgador: Tribunal Pleno. Publicacdo: DJ
113, 14 jun. 2007.

281 OLIVEIRA, Julio Maria de; MIGUEL, Carolina Romanini. Guerra Fiscal ou Terrorismo Estatal. In:
SANTI, Eurico Marcos Diniz de; ZILVETI, Fernando Aurelio (Coords.). Tributagcdo Empresarial. Sao
Paulo: Saraiva, 2009, p. 115.
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sujeitam apenas aos limites tragados pela Lei Complementar n° 101/2000 (Lei de

Responsabilidade Fiscal).”*

43.3 A APLICACAO CUMULATIVA DA ANULACAO DO CREDITO E A

EXIGIBILIDADE DO ICMS

A Lei Complementar n°® 24/75, ao tratar das san¢gdes no caso de concessao irregular

de incentivos fiscais, dispde:

Art. 8° - A inobservancia dos dispositivos desta Lei acarretard,
cumulativamente:

I - a nulidade do ato e a ineficicia do crédito fiscal atribuido ao
estabelecimento recebedor da mercadoria;

Il - a exigibilidade do imposto ndo pago ou devolvido e a ineficécia da lei
ou ato que conceda remissao do débito correspondente.

Pardgrafo tnico - As sangdes previstas neste artigo poder-se-do acrescer a
presun¢do de irregularidade das contas correspondentes ao exercicio, a
juizo do Tribunal de Contas da Unido, e a suspensdo do pagamento das
quotas referentes ao Fundo de Participacdo, ao Fundo Especial e aos
impostos referidos nos itens VIII e IX do art. 21 da Constituicao federal.

Tal dispositivo, entretanto, estd eivado de diversas inconstitucionalidades, o que
leva a conclusdo de que a conduta dos Estados que t€ém aplicado cumulativamente, em
operacoes interestaduais, a glosa de créditos aos destinatarios de operagdes beneficiadas
por incentivos irregulares e a exigéncia do ICMS que deixou de ser recolhido pelo

remetente no Estado de origem ndo tém amparo constitucional.

Conforme mencionado anteriormente, se o Estado se julga prejudicado em
decorréncia da concessao indevida de incentivos fiscais por outro Estado, o instrumento
adequado para insurgir contra essa conduta € o ajuizamento de acdo declaratéria de

inconstitucionalidade.

282 OLIVEIRA, Julio Maria de; MIGUEL, Carolina Romanini. Guerra Fiscal ou Terrorismo Estatal. In:
SANTI, Eurico Marcos Diniz de; ZILVETI, Fernando Aurelio (Coords.). Tributagcdo Empresarial. Sao
Paulo: Saraiva, 2009, p. 115.
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Nesse sentido, em sede de pedido liminar, a Min. Ellen Gracie, do Supremo
Tribunal Federal, reconheceu que a via adequada para questionar a matéria € a discussdo
perante a Corte Suprema, por meio de acdo direta de inconstitucionalidade contra o Estado
concedente do incentivo fiscal e nao a realizacio de glosa do crédito tomado pelo

adquirente da mercadoria, conforme se verifica na decisdo abaixo transcrita:

Decisao

1. Trata-se de pedido de liminar em Acao Cautelar ajuizada para agregar
efeito suspensivo a Recurso Extraordindrio interposto pela ora
Requerente nos autos dos Embargos a Execucdo Fiscal n° 007904143541-
7. Tal recurso, interposto contra o acérddo proferido pelo Tribunal de
Justica de Minas Gerais, foi recebido, mas ainda nao subiu a esta Corte.

2. A questdo de fundo diz respeito a débitos da Requerente junto a
Fazenda Estadual em razdo da glosa de créditos de ICMS apropriados em
operacdo interestadual correspondentes ao valor de beneficio fiscal
supostamente invdlido concedido pelo Estado de Goids aos
estabelecimentos 14 situados. Dos 12% apropriados, o Estado de Minas
Gerais glosou 2%, porquanto o Estado de Goids concede crédito em tal
montante quando da remessa de mercadorias para outro Estado. Os
créditos de ICMS glosados implicaram cobranca do tributo no Estado de
destino, o que estd em curso na Execucdo Fiscal embargada.

3. Entende, a ora Requerente, que ndo podem ser glosados seus créditos
de ICMS, porquanto efetivamente incidiu a aliquota de 12%, calculada e
destacada na Nota Fiscal. O beneficio fiscal supostamente invélido diz
respeito a crédito concedido ao estabelecimento sediado em Goids.
Destaca que a glosa deu-se mediante invocagdo dos arts. 62, 68 e 71 do
Regulamento do ICMS do Estado de Minas Gerais, bem como no
Decreto 38.104/96 e da Resolugdo 3.166/01, mas que o acérdao que a
chancelou viola diversos dispositivos constitucionais.

Ofenderia o art. 97 da Constituicio Federal porque afirma a
inconstitucionalidade do beneficio fiscal concedido pelo Estado de Goids
sem observancia do quérum qualificado exigido. O art. 102, I, a, por sua
vez, restaria violado porque caberia ao Supremo Tribunal Federal tal
reconhecimento. Implicaria contrariedade ao art. 150, I, porque, a época
dos fatos, ndo havia qualquer dispositivo legal que respaldasse as
previsdes do Regulamento do ICMS e da Resolucdo. Destoaria do art.
155, 1, § 2° I, da Constituicio porque a sistemdtica da ndo-
cumulatividade assegura o creditamento do tributo destacado na Nota.
Por fim, estaria afrontando o inciso IV deste mesmo § 2° porquanto cabe
ao Senado a defini¢do da aliquota interestadual, sendo que a orientacdo
do Estado de Minas Gerais teria o efeito de reduzi-la.
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5. O pano de fundo da questdo € a chamada “guerra fiscal”, sendo certo
que, apenas mediante previsdo em Convénio, € que os Estados podem
conceder isenc¢des, incentivos e beneficios fiscais relativos ao ICMS, nos
termos art. 155, § 2°, XII, g, da CF. O STF hé muito tem assentado que
tampouco se admitem incentivos disfarcados, como a concessdo de
crédito presumido, o que, alids, ji4 constava expressamente do art. 1°,
pardgrafo unico, III, da LC 24/75. Lembro, por todos, o que restou
decidido na ADI 1.587, verbis: “Argiiicdo de inconstitucionalidade de lei
do Distrito Federal, que mediante a instituicdo de crédito presumido de
ICMS, redundou em redugdo da aliquota efetiva do tributo,
independentemente da celebracdo de convénio com afronta ao disposto
no art. 155, § 2°, XII, g, da Constitui¢do Federal. A¢ao Direta julgada
procedente.”.

6. O que estd em discussdo, porém, ndo é propriamente a higidez do
beneficio concedido pelo Estado de Goids, mas a possibilidade de o
Estado de Minas Gerais, manu propria, anular os seus efeitos mediante
glosa a apropriacdo de créditos relativa a operacdes estaduais efetuadas a
partir daquele Estado. Pode, o Estado de Minas Gerais, indiscutivelmente,
argliir a inconstitucionalidade do beneficio fiscal concedido pelo Estado
de Goids em sede de Acdo Direta de Inconstitucionalidade, sendo certo
que este Supremo Tribunal tem conhecido e julgado diversas acOes
envolvendo tais conflitos entre Estados, do que € exemplo a ADI-2548.
Mas a possibilidade de estabelecer a glosa, pura e simples, dos créditos
apropriados em operacdo interestadual em que efetivamente tenha sido
calculada e destacada a aliquota interestadual apresenta-se questiondvel
em face da sistemdtica de tributacdo interestadual e da ndo-
cumulatividade constitucionalmente consagradas, atentando-se para a
orientacdo desta Corte, bem lembrada pela Requerente, no sentido de que
inconstitucionalidades nao se compensagdo, conforme a ADIMC 2.377,
cujo relator foi o Min. Sepulveda Pertence: “O propdsito de retaliar
preceito de outro Estado, inquinado da mesma balda, ndo valida a
retaliacdo: inconstitucionalidades ndo se compensam”.

A andlise constitucional exigiria que se definisse se o Estado de destino
da mercadoria pode restringir ou glosar a apropriacdo de créditos de
ICMS quando, embora destacados os 12% na operacdo interestadual, o
Estado de origem tenha concedido crédito presumido ao estabelecimento
14 situado, reduzindo, assim, na prética, o impacto da tributagdo.

7. Contudo, a questdo constitucional se apresenta de modo indireto,
porquanto, conforme se infere da inicial, a glosa foi feita com suporte em
atos normativos infralegais, quais sejam, os arts. 62, pardgrafo unico, 68 e
71, VI, do Decreto n° 38.104/96 e o artigo 1° da Resolucao n°® 3.166/2001,
do Secretdrio da Fazenda do Estado de Minas Gerais. Conforme a prépria
Requerente, as leis que supostamente dariam suporte a tais atos
infralegais, em verdade, ndo tinham tal alcance. A Requerente entende
que a LC 24/75, que “Dispde sobre os convénios para a concessdo de
isencdes do imposto sobre operagdes relativas a circulacdo de
mercadorias, e dd outras providéncias”, ndo foi recepcionada no ponto
pela Constituicdo de 1988 e que, de qualquer modo, seu contetido ndao
autorizaria o quanto contigo no Decreto e na Resolucio.
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Também destaca, em seu Recurso Extraordindrio, que “A Lei Estadual n°
6.763, de 26/12/75, com a redagdo vigente a época dos fatos geradores
(13/07/2001 a 31/08/2002), ndo previa, no tocante ao crédito do impostos
(artigos 28, 29, 30, 31 e 32), qualquer restri¢do... Tal limitacdo ao crédito
s6 foi introduzida na Lei n° 6.763/75 pelo artigo 30 da Lei Estadual n°
14.699, de 06/08/2003, a qual introduziu o § 5° ao art. 28 da Lei
6.763/75...” (fl. 170).

E prossegue: “Assim, ndo € necessario muito esforco para se perceber
que as normas do Regulamento do ICMS (artigos 62, pardgrafo tnico; 68
e 71, VI, do Decreto n°® 38.104/96), bem como o art. 1° da Resolucdo n°
3.166, de 11/07/2001, extrapolaram o poder regulamentar, instituindo
uma nova vedagdo ao crédito ndo prevista na Lei Estadual n° 6.763/75,
em flagrante ofensa também ao artigo 150, I, da Carta Magna e ao art. 99
do Cédigo Tributdrio Nacional.”

8. Cuida-se, pois, ao que tudo indica, de matéria a ser resolvida pela
Otica infraconstitucional, ndo sendo o caso de se acautelar o resultado do
julgamento de Recurso Extraordindrio que provavelmente ndo venha
sequer a ser admitido.

Destaco que a ora Requerente interpds o pertinente Recurso Especial e
que ndo ha ébice a que venha a buscar a tutela cautelar junto ao Superior
Tribunal de Justica, até porque se trata de postulacdes independentes,
conforme, alids, ja destaquei na AC 639 QO: “Interposicao simultanea de
recursos especial e extraordindrio, ambos admitidos. Postulacdo de
medidas liminares perante o STJ e o STF. Garantias independentes,
especialmente considerada a urgéncia insita aos pedidos cautelares.”

N

9. Ante o exposto, nego seguimento a acdo cautelar, prejudicada a
andlise da liminar.

Publique-se.

Intimem-se.

Brasilia, 07 de maio de 2010.
Ministra Ellen Gracie

Relatora.283

Além disso, as medidas sancionatérias previstas na Lei Complementar n°® 24/75, se

aplicadas, ofendem diversos principios constitucionais.

3 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar em A¢do Cautelar n® 2611/MG. Relatora: Min.
Ellen Gracie. Julgamento: 07 maio 2010. Divulgagdo: 12 maio 2010. Publicagdo: DJe-085 13 maio 2010.
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Ora, conforme exposto no item 3.2., ao dispor sobre a ndao cumulatividade do
ICMS, a Constitui¢do Federal impds apenas duas limita¢des ao direito de crédito: isengdao
ou ndo incidéncia. Tendo em vista que, exceto as limitagdes constitucionais, a nao
cumulatividade ndo pode ser de forma alguma limitada pela legislacdo infraconstitucional,
€ forcoso reconhecer que a vedacdo ao crédito prevista na Lei Complementar n°® 24/75 s6
pode ocorrer se o incentivo fiscal concedido irregularmente se caracterizar como isen¢do

- e 1A . 284
ou ndo incidéncia 8 :

Por essa razao, conferindo-se interpretacio conforme a Constituicdo
Federal ao artigo 8°, I da Lei Complementar, somente os beneficios da
isencdo e ndo-incidéncia podem ensejar a anulagdo do crédito
eventualmente apropriado pelo destinatdrio da mercadoria ou servico,
sendo que os demais beneficios fiscais, como crédito presumido, e
financeiros, como devolucdo do imposto pago, ainda que concedidos
unilateralmente, nao 5pode ensejar a glosa do crédito pela Unidade
Federada de destino.”®

As penalidades impostas pelo artigo 8° da Lei Complementar n°® 24/75 ofendem
ainda a estrutura federativa do Brasil e a distribuicdo de competéncias tributdrias pela

Constitui¢ao Federal.

Se a Lei Complementar determina que o Estado de origem deve exigir o ICMS que
deixou de ser recolhido em virtude do beneficio irregularmente concedido, ndo poderia,
cumulativamente, determinar o estorno do crédito do destinatirio da operacao, pois, nessa
situacdo, o imposto seria efetivamente recolhido na origem, preservando o direito ao
crédito na operagdo subsequente. O efeito imediato da exigéncia do imposto no Estado de
origem é garantir o direito de crédito do adquirente no Estado de destino.”*® Nesse sentido,

José Eduardo Soares de Melo esclarece:

O questionamento da legitimidade do incentivo concedido pelos Estados
B ou C somente pode ser promovido pela via judicial apontada (ADIn)
para tornar ineficaz os efeitos do incentivo (crédito presumido) em seu

284 OLIVEIRA, Julio Maria de; MIGUEL, Carolina Romanini. Guerra Fiscal ou Terrorismo Estatal. In:
SANTI, Eurico Marcos Diniz de; ZILVETI, Fernando Aurelio (Coords.). Tributacdo Empresarial. Sdo
Paulo: Saraiva, 2009, p. 123.

* Tbid., p. 130.

26 MOREIRA, Gilberto Ayres. A “Guerra Fiscal” e os limites ao principio da nio-cumulatividade do ICMS.
Revista de Direito Tributdrio, Rio de Janeiro: Malheiros, n. 85, 2002, p. 245.
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nascedouro (face aos contribuintes dos Estados B, C). Nesse caso,
compete exclusivamente ao Fisco dos Estados B e C (apds decisdo em
ADIn) promover a cobranca do valor tributdrio do contribuinte nos
Estados B e C (relativamente aos futuros negdcios mercantis), razdo pela
qual n3o ha fundamento para se exigir qualquer valor tributirio do
contribuinte do Estado destinatario (A), especialmente porque ndo se trata
. ~ . . £ qiey 287
de ‘isen¢do ou ndo-incidéncia’ (casos de descabimento de crédito).

Nao admitir o direito de crédito do ICMS recolhido em virtude da sancdo prevista
no inciso II do artigo 8° da Lei Complementar caracteriza nao apenas ofensa ao principio

~ .. . . . . . . 2
da ndo cumulatividade, mas também enriquecimento indevido do Estado de destino. 8

Ademais, o Estado de destino ndo pode exigir o imposto que nao foi recolhido no
Estado de origem da operagao — imposicao que tem sido aplicada por alguns Estados — ou,
ainda, exigir que o Estado de origem cobre a diferenca do imposto que ndo foi recolhida

) ) ) . . .28
em virtude do incentivo concedido de forma indevida.®

Isso porque o Estado de destino nao pode exigir tributo que, de acordo com a
Constitui¢ao Federal, é de competéncia de outro Estado. Ora, o fato de o Estado de origem
nido exigir o tributo ndo habilita o Estado de destino a cobrar a diferenca, ja que
competéncia tributdria € indelegdvel. O fato de um Estado renunciar a receita, por meio de
incentivos fiscais, ndo transfere a competéncia tributdria para os demais Estados, em

virtude da rigidez da distribuicao de competéncias no Texto Constitucional.

Também nao ha como obrigar o Estado de origem a cobrar a diferenca do imposto,
uma vez que todos os entes da Federacdo Brasileira gozam de autonomia politica e
financeira. A consequéncia vidvel seria eventual responsabilizacdo nos termos da Lei

Complementar n° 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal).”

287 MELO, Fabio Soares de. .Incentivos Fiscais e Seguranga Juridica. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva;
ELALI, André; PEIXOTO, Marcelo Magalhdes. Incentivos Fiscais — Questdes Pontuais nas Esferas
Federal, Estadual e Municipal. Sao Paulo: MP Editora, 2007, p. 242.

288 OLIVEIRA, Julio Maria de; MIGUEL, Carolina Romanini. Guerra Fiscal ou Terrorismo Estatal. In:
SANTI, Eurico Marcos Diniz de; ZILVETI, Fernando Aurelio (Coords.). Tributagcdo Empresarial. Sao
Paulo: Saraiva, 2009, p. 132.

> Tbid., p. 133.

0 Tbid., p. 134.
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E importante destacar ainda que, em muitos casos, os Estados que aplicam as
sancdes previstas no artigo 8° da Lei Complementar n° 24/75 também concedem incentivos
fiscais unilateralmente, sem a observancia da referida lei complementar, o que ofende o

principio da moralidade, previsto no artigo 37 da Constituicao Federal.

Frise-se que alguns Estados vedam a apropriacdo de créditos decorrentes de
operacoes realizadas com Estados que concedem incentivos fiscais, por meio de atos
administrativos. E o caso, por exemplo, do Comunicado CAT n°36/2004 do Estado de Sdo

Paulo e da Resolugao 3.166/2001 do Estado de Minas Gerais.

Ora, ndo hd como os Estados vedarem o aproveitamento de crédito, por meio de
atos dos Poderes Executivo ou Legislativo, pois ha ofensa direta ao principio da separacao
de poderes, na medida em que, conforme ja destacamos, a Unica forma de questionar a
regularidade dos incentivos fiscais € por meio do ajuizamento de acdo declaratéria de

inconstitucionalidade.

Ao assim proceder, os Estados interferem na competéncia exclusiva do Poder

Judicidrio. Nesse sentido, inclusive, o Tribunal de Justica de Sdo Paulo ja se posicionou:

TRIBUTARIO. ICMS. OPERACOES INTERESTADUAIS —
Comunicado CAT 36/2004 que impede apropriagdo de crédito em
operagdes interestaduais praticadas com determinados Estados da
federagc@o. Sentenca terminativa do feito. Reforma- art. 155, § 2°, inciso
XII, alinea ‘g’ da Constituigdo Federal que exige edicdo de lei
complementar para concessdo de beneficios fiscais, ndo financeiros.
Inaptidao de ato infralegal fazer as vezes de meio de impugnagdo a
constitucionalidade de leis, na medida em que pretendeu antecipar o
resultado de ADIns apostas contra leis que instituiram tais beneficios.
Concessio de Seguranca. Recurso provido.*"

No ambito do Supremo Tribunal Federal, foi reconhecida a repercussao geral da

matéria, para definir se os Estados tem autonomia administrativa e legislativa para glosar

#! BRASIL. Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo. Apelacdo Mandado de Seguranca n. 518.847.5/5-
00. Relator: Desembargador Nogueira Diefenhaler. Julgamento: 23 jul. 2007. Orgio Julgador: 7* Cimara
de Direito Publico. Publicacdo: 09 out. 2007.
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créditos decorrentes de operagdes incentivadas de forma irregular, mas que nao foram

objeto de acdo judicial. Veja-se a decisdao do Min. Joaquim Barbosa:

13/10/2011 PLENARIO

REPERCUSSAO GERAL NO RECURSO EXTRAORDINARIO

628.075 RIO GRANDE DO SUL
RELATOR: MIN. JOAQUIM BARBOSA

RECTE.(S): GELITA DO BRASIL LTDA

ADV.(A/S): MARCELO SILVA POLTRONIERI E OUTRO(A/S)

RECDO.(A/S): ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL

PROC.(A/S)(ES): PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DO RIO

GRANDE DO SUL

EMENTA: CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. ICMS. GUERRA
FISCAL. CUMULATIVIDADE. ESTORNO DE CREDITOS POR
INICIATIVA UNILATERAL DE ENTE FEDERADO. ESTORNO
BASEADO EM PRETENSA CONCESSAO DE BENEFICIO FISCAL
INVALIDO POR OUTRO ENTE FEDERADO. ARTS. 1°, 2°, 3°, 102 e
155, § 2°, 1 DA CONSTITUICAO FEDERAL. ART. 8° DA LC 24/1975.
MANIFESTACAO PELA EXISTENCIA DE REPERCUSSAO GERAL

DA MATERIA.

Decisdao: O Tribunal reconheceu a existéncia de repercussdo geral da
questdo constitucional suscitada, vencido o Ministro Marco Aurélio. Nao
se manifestaram os Ministros Cezar Peluso, Gilmar Mendes e Carmen

Lacia.

Ministro JOAQUIM BARBOSA Relator

REPERCUSSAO GERAL NO RECURSO EXTRAORDINARIO
628.075 RIO GRANDE DO SUL CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO.
ICMS. GUERRAL FISCAL. CUMULATIVIDADE. ESTORNO DE
CREDITOS POR INICIATIVA UNILATERAL DE ENTE FEDERADO.
ESTORNO BASEADO EM PRETENSA CONCESSAO DE
BENEFICIO FISCAL INVALIDO POR OUTRO ENTE FEDERADO.
ARTS. 1°,2°, 3° 102 e 155, § 2°, 1 DA CONSTITUICAO. ART. 8° DA
LC 24/1975. MANIFESTACAO PELA EXISTENCIA DE

REPERCUSSAO GERAL DA MATERIA.

MANIFESTACAO

O Senhor Ministro Joaquim Barbosa (Relator): Trata-se de recurso
extraordindrio (art. 102, III, a, ¢ e d da Constituicdo) interposto de
acorddo prolatado pelo Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do

Sul.
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Em seu acérddo, o Tribunal de origem entendeu ser constitucional e
legitima legislacdes local e federal que permitiriam ao ente federado
negar ao adquirente de mercadorias o direito ao crédito de ICMS
destacado em notas fiscais, nas operagdes interestaduais provenientes de
estados da Federagdo que concedessem beneficios fiscais
inconstitucionais ou ilegais.

Em sintese, sustenta-se que o estorno dos créditos € inconstitucional e
ilegal, pois ele:

a) Viola a regra da ndo-cumulatividade, na medida em que impede que o
contribuinte credite-se do valor do tributo cobrado na operagdo
precedente (art. 155, §2°0 I da Constituicdo); b) Ofende o pacto
federativo, dado que nenhum ente federado pode declarar a
inconstitucionalidade de legislacdo de outro membro da Federagdo
(inconstitucionalidade do art. 8° da LC 24/1975 — arts. 1°, 2°, 102 e 155, §
2°, I da Constitui¢do); ¢) Adota presuncdo legal proibida, ao reconhecer
sem possibilidade de discussdao que todas as operagdes realizadas com
empresas localizadas no Estado do Parand sdo beneficidrias de incentivo
fiscal viciado (invalidade do art. 16 da Lei estadual 8.820/1989, de
acordo com a sistemdtica de compensagdo estabelecida na Lei
Complementar 87/1996).

Ante o exposto, pede-se a reforma do acérddo recorrido, para assegurar o
direito ao creditamento integral do valor destacado na respectiva nota
fiscal que acoberta a entrada do bem (ICMS), bem como para permitir a
utilizacdo dos créditos que teriam deixado de ser aproveitados em razdo
das ilicitas vedagdes. A intimacdo para ciéncia do acérddo foi publicada
em 15.12.2006, portanto, em momento no qual inexigivel o requisito da
preliminar formal de repercussdo geral (Fls. 174).

E o relatério.

Encaminho aos eminentes pares o exame da repercussdo geral da matéria.
O tema discutido neste recurso extraordindrio é grave. Ele coloca em
risco o desenvolvimento de atividades econdmicas licitas, a manutencio
de empregos e a harmonia entre entes federados. E licito presumir que
estes casos perdem-se na classificacdo mais genérica de assuntos
normalmente rotulados apenas como “ICMS — Ndo Cumulatividade” ou
“ICMS - Crédito”.

Esta Corte recebeu e recebe constantemente inimeras acdes diretas de
inconstitucionalidade ajuizadas contra  alegadas concessoes
inconstitucionais de incentivos tributdrios. Segundo a pégina de noticias
desta Corte na internet, entre novembro de 2010 e janeiro de 2011, onze
acOes diretas de inconstitucionalidade sobre a concessdo ilegal de
beneficios fiscais foram protocoladas.

Para solucionar o que entendem como lesdes aos interesses locais, alguns
entes federados tém anulado unilateralmente os efeitos econdmicos dos
beneficios fiscais, com o uso da autonomia legislativa e administrativa
que a Constitui¢do lhes confere. Em resposta, o ente federado concessor
do beneficio retalia, com similar glosa de créditos, a concessao de mais
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incentivos ou a colocacdo de barreiras burocriticas desnecessariamente
custosas e lentas.

A questdo de fundo trazida nestes autos consiste em saber se 0s entes
federados podem reciprocamente retaliarem-se por meio de sua
autonomia ou, em sentido diverso, compete ao Poder Judicidrio exercer
as contramedidas proprias da atividade de moderacdo (checks and
counterchecks).

Penso que a matéria transcende interesses individuais meramente
localizados e tem relevancia institucional incomensuravel. Nesse sentido,
anoto que é imprescindivel determinar se as retaliagdes unilaterais t€ém
amparo na Constituicdo, considerados dois valores fundamentais: a
autonomia dos entes federais periféricos para dar efetividade a sua
vontade politica, de um lado, e a harmonia federativa, do outro.

Também registro que a imprensa tem noticiado o sistemdtico desrespeito
as decisoes desta Corte sobre a inconstitucionalidade de beneficios fiscais
em matéria de ICMS, situacdo que afeta diretamente o apelo a retaliagdo
unilateral como forma de se dar efetividade a interpretagdo que o ente
federado faz da Constituigao.

Por fim, quanto a possibilidade de se conferir a repercussao geral com
énfase no tema, e ndo na submissido de recurso especifico ao requisito,
lembro que esta Suprema Corte ja considerou a hipdtese vidvel, ao
reconhecer a repercussdo geral da matéria debatida no RE 242.689-RG,
distribuido nesta Corte no ano de 2000.

Portanto, proponho a Corte que se reconheca a repercussdo geral da
matéria constitucional versada nestes autos. Entendo que, no caso dos
autos, estd presente o requisito da repercussdo geral a que fazem alusdo
os arts. 102, § 3° da Constitui¢do, 543-A, § 1°, do Cdédigo de Processo
Civil, e 323 do RISTF.

E como me manifesto.*”

Até que se tenha a decisdo, os incentivos fiscais sdo vélidos*? , ndo podendo os
Estados que se julgam prejudicados impedir o creditamento do ICMS destacado na nota.
Até que se tenha uma decisdo, os incentivos fiscais gozam de presun¢do de legitimidade

que ndo pode ser ilidida por atos administrativos de outros Estados.***

22 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Repercussdo Geral no Recurso Extraordindrio n. 628.075/RS.
Relator: Ministro Joaquim Barbosa. Julgamento: 13 out. 2011. Orgéo Julgador: Plendrio. Publicacdo: 01
dez. 2011.

7 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 15. ed., rev. e ampl. até a EC 67/2011, de acordo com a Lei
Complementar 87/1996 com suas ulteriores modificacdes. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 393-394.

294 1.

Ibid., p. 389.
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Por fim, ndo se pode admitir que os Estados transfiram aos contribuintes
adquirentes das mercadorias a responsabilidade por verificar se as operacdes que realizam
com contribuintes localizados em outros Estados sdo beneficiadas, se os incentivos sdao
regulares e se hd medidas judiciais questionando sua validade.”” H4 contribuintes com
volumes de operacgdes didrias consideraveis, com diversos Estados, sendo impossivel que o
contribuinte verifique a legislacdo de cada Estado e a legalidade da atuacdo de seus
fornecedores. Mesmo porque muitos beneficios ndo sdo concedidos com a redugdo do
valor do ICMS destacado na Nota fiscal, mas por outras formas que sequer sao refletidas

nos documentos fiscais disponibilizados ao adquirente da operagao:

Eventual pretensdo fiscal nesse sentido praticamente ‘engessaria’
qualquer atividade comercial, principalmente nos segmentos que t&€m
enorme volume didrio de operacdes. Isto porque o adquirente das
mercadorias passaria a ter a obrigacdo de exigir de seu fornecedor que,
anexa a cada via da nota fiscal, fosse informada eventual concessdo de
beneficio fiscal, além de apresentada cdpia autenticada da guia de
recolhimento do imposto incidente em cada operagdo, para, ai sim,
apropriar-se do respectivo credito, sem risco de questionamento por parte
das autoridades fiscais. Ora, tomadas as premissas acima fixadas acerca
do principio constitucional da ndo-cumulatividade do ICMS, esse tipo de
exigéncia afigurar-se-ia totalmente desarrazoado.”®

Resumindo todas as inconstitucionalidades das sancdes previstas pelo artigo 8° da

Lei Complementar n°® 24/75, Carrazza conclui:

Em acréscimo as consideragdes supra, permitimo-nos aduzir que negar ao
contribuinte de boa-fé o direito de crédito em caso de concessdo por outra
Unidade Federada, a descoberto de convénio, de beneficios de ICMS
também implica: a) enriquecimento sem causa do Estado de destino, que
estard indevidamente expandindo os lindes de sua competéncia tributdria,
ja que, por vias transversas, cobrard o tributo por operacdes realizadas
fora de seu territério; b) imputagdo ao contribuinte do 6nus de suportar os
efeitos emergentes de perlenga juridica a ele todo estranha, ja que da
exclusiva alcada dos Estados envolvidos em episédio da denominada
‘guerra fiscal’; ¢) derrubar a presun¢do de legitimidade de que gozam as

295 MELO, José Eduardo Soares de. O ICMS, os Beneficios Fiscais Concedidos unilateralmente por Certos

Estados, as Medidas de Defesa Judicial e Extrajudicial Adotadas por outros Estados e Consequéncias para
os Contribuintes. In: ROCHA, Valdir de Oliveira (Coord.). Grandes Questoes Atuais do Direito
Tributdrio, Sao Paulo: Dialetica, v. 9, p. 325-348, 2005, p. 334.

26 OLIVEIRA, Julio Maria de; MIGUEL, Carolina Romanini. Guerra Fiscal ou Terrorismo Estatal. In:
SANTI, Eurico Marcos Diniz de; ZILVETI, Fernando Aurelio (Coords.). Tributagcdo Empresarial. Sao
Paulo: Saraiva, 2009, p. 128.
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normas instituidoras de beneficios fiscais, que sé pode ser afastada pelo
Poder Judicidrio, observados os mecanismos consagrados pelo sistema
juridico; d) violagdo ao principio da separacdo dos Poderes, porquanto
ndo cabe ao Executivo julgar da validade de norma, invadindo
competéncia privativa da Suprema Corte para dirimir conflitos entre
Estados (art. 102, I ‘f°, da CF); e e) ofensa ao principio da seguranca
juridica, cuja finalidade maior é conferir estabilidade as relacdes sociais,
preservando aos contribuintes que, de boa-fé¢, tomaram os créditos de
ICMS ‘a certeza do passado.’297

O que se verifica, portanto, € que no cendrio atual a ferramenta para coibir a
concessdo irregular de beneficios, qual seja, questionamento via acdo declaratéria de
inconstitucionalidade, ndao surte os efeitos necessarios. Dessa forma, os Estados acabam
perseguindo os contribuintes destinatdrios das operagdes irregulares, aplicando sangdes
que, conforme demonstrado, estdo eivadas de diversas inconstitucionalidades, o que

configura um verdadeiro terrorismo estatal.

Tal cendrio apenas serd alterado apds uma reforma tributdria que modifique a
estrutura de tributacdo pelo ICMS, a fim de eliminar as distor¢des decorrentes das
concessoes de incentivos fiscais pelos Estados, que ndo prejudicam apenas os contribuintes
envolvidos na operacdo, mas os proprios Estados e o desenvolvimento econdmico do pais.
Passaremos, entdo, a analisar a possibilidade de reforma tributéria, que envolva a alteragdao

da tributacdo pelo ICMS.

7 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 15. ed., rev. e ampl. até a EC 67/2011, de acordo com a Lei
Complementar 87/1996 com suas ulteriores modificacdes. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 389-390.
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5 ANALISE DE RECENTE PROPOSTA DE REFORMA
TRIBUTARIA

5.1 O ARTIGO 60, PARAGRAFO 4° DA CONSTITUICAO FEDERAL E A POSSIBILIDADE
DE AMPLIACAO E MODIFICACAO DE COMPETENCIAS TRIBUTARIAS E DE

REFORMA TRIBUTARIA

Restou demonstrado acima que a Constitui¢ao Federal Brasileira configura-se como

rigida, inclusive no que se refere a reparticdo de competéncias tributérias.
Assim, o texto da Constitui¢ao Federal determina:

Art. 60. A Constituicdo poderd ser emendada mediante proposta:

I - de um terco, no minimo, dos membros da Camara dos Deputados ou
do Senado Federal;

IT - do Presidente da Republica;
IIT - de mais da metade das Assembléias Legislativas das unidades da
Federacdo, manifestando-se, cada uma delas, pela maioria relativa de

seus membros.

§ 1° - A Constituigdo ndo poderd ser emendada na vigéncia de
intervencdo federal, de estado de defesa ou de estado de sitio.

§ 2° - A proposta serd discutida e votada em cada Casa do Congresso
Nacional, em dois turnos, considerando-se aprovada se obtiver, em

ambos, trés quintos dos votos dos respectivos membros.

§ 3° - A emenda a Constituicdo serd promulgada pelas Mesas da Camara
dos Deputados e do Senado Federal, com o respectivo nimero de ordem.

§ 4° - Nao serd objeto de deliberacdo a proposta de emenda tendente a
abolir:

I - a forma federativa de Estado;
II - o voto direto, secreto, universal e periddico;
III - a separag@o dos Poderes;

IV - os direitos e garantias individuais.
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§ 5° - A matéria constante de proposta de emenda rejeitada ou havida por
prejudicada nao pode ser objeto de nova proposta na mesma sessao
legislativa.

z

Dessa forma, para que se tenha qualquer alteracdo no seu texto, é necessdria a
aprovacao por um processo especial e qualificado, previsto na propria Constituicdo. O
artigo 60 da Carta Magna determina que a alteragdo constitucional deve ser aprovada por

um quérum de 3/5 dos congressistas, em sistema de vota¢do bicameral em dois turnos.

Ademais, embora parte da Constituicdo possa ser modificada, h4 um nicleo que
ndo se sujeita a qualquer processo de reforma constitucional. Referido nicleo, composto
pelas preposicdes inseridas no sistema constitucional como imodificaveis, denomina-se

clausulas pétreas.
André Elali esclarece:

Em sintese, afirma-se que uma cldusula pétrea representa uma limitacdo
do poder constituido, por alguns denominado poder constituinte derivado.
Trata-se, em verdade, de uma disposi¢ado inserida na Constituicdo que ndo
pode se sujeitar a qualquer alteracdo que restrinja seu sentido, seu
verdadeiro alcance, a preocupacdo expressada pelo constituinte. Neste
sentido, uma cldusula pétrea constitui, como advertiu Karl Loewestein,
um ‘cerne imodificdvel’ e/ou uma efetiva ‘disposi¢do intangivel.298

A finalidade € manter a estabilidade da ordem fundamental do Estado, permitindo
reformas que adéquem a norma a realidade social, de acordo com transformacdes politicas,

sociais, culturais e econOmicas.

Ou seja, busca-se manter a estabilidade do texto, a manutencdo de seu sentido,
reconhecendo-se, entretanto, sua suscetibilidade a transformacao, ao desenvolvimento, ao
aperfeicoamento da sociedade e do proprio Estado. Dai decorre a necessidade de previsao

de regras sobre sua reforma.

28 ELALI, André. O Federalismo Fiscal Brasileiro e o Sistema Tributario Nacional. Sdo Paulo: MP Editora,
2005, p. 53-54.
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No sistema brasileiro, as emendas constitucionais ndo podem modificar todo o texto
da Constituicdo Federal, uma vez que seu artigo 60 limita as possibilidades de

modifica¢do, com o objetivo de que nao haja a transformacao de sua base fundamental.

Infere-se, da previsao constitucional, que ndo € possivel uma proposta de emenda

constitucional que tenha como tendéncia abolir a forma federativa do Estado.

Assim, € expressamente proibida reforma constitucional que objetive impor o
exercicio do poder politico de forma concentrada, ou seja, instituir um Estado unitério,

devendo-se manter o Estado como uma Federacao em que coexistem entes autdnomos.

Isso nao significa que nao possa haver uma reformulacdo no ambito da estrutura
federativa. Convém lembrar que ndo existe um modelo tnico de Federacdo, “forma de
Estado, um sistema de composi¢do de forgas, interesses e objetivos que podem variar, no
tempo e no espaco, de acordo com as caracteristicas, as necessidades e os sentimentos de

59299

cada povo”", cabendo a cada Estado instituir essa forma de governo nos moldes em que

julgar adequada as suas necessidades particulares.

Assim, € cabivel a reforma que altere a estrutura federativa, desde que o Estado ndo

abandone essa forma politica.

Nessa linha, ndo se pode perder de vista que € necessdrio, ainda que se facam
mudangas para que se mantenha a Federagdo, que se garanta a autonomia financeira dos

entes federativos.

Todavia, a necessidade de manter a autonomia dos entes nao impede que se altere,
por emenda constitucional, a reparticdo de competéncias tributdrias. Pois, como ja restou
consignado acima, a autonomia financeira ndo € garantida apenas por esta forma de

distribuicdo de receitas tributarias.

* CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributdrio. 19. ed., rev. e ampl. até a EC
39/2002. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 84.
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Além da reparticdo de competéncias tributdrias, demonstrou-se que ha outros
instrumentos que viabilizam a autonomia de entes federativos, tais como a transferéncia de

receitas tributdrias e a criacdo de fundos e participacgao.

Ademais, demonstrou-se que a rigida partilha de competéncias tributdrias estd mais
relacionada com a protecdo ao contribuinte, para que niao sofra um excesso de tributacgao,

do que propriamente com a manutencio da autonomia dos entes federados.

Nesse sentido, ndo hd nenhum impedimento para que, por meio de reforma
constitucional, seja introduzida alteragdo na reparticdo de competéncias tributdrias, desde
que se mantenha, ainda que por outros instrumentos, a autonomia financeira dos entes

federados.

Para que a estrutura federativa ndo seja abolida, é imprescindivel que se mantenha a
autonomia dos entes, mas ndao é obrigatério que se mantenha a distribuicdo de

competéncias atualmente vigentes.

5.2 ANALISE DA PROPOSTA DE EMENDA CONSTITUCIONAL 233/2008 NO

TOCANTE A REFORMA TRIBUTARIA DO ICMS

Conforme exposto acima, a atribui¢do de competéncia para os Estados instituirem o
ICMS, principal tributo sobre o consumo, resultou na chamada “guerra fiscal”. Daniel
Monteiro Peixoto destaca que “sdo 27 legislagdes diferentes em ambito local, propiciando
ampla desigualdade na cobranca do tributo, gerando desequilibrios concorrenciais entre as
empresas e inseguranca dos contribuintes na hora da definicdio do local de

investimento™.

Esse € o principal aspecto a ser abordado em uma reforma tributdria que envolva a

alteracdo do atual ICMS.

300 PEIXOTO, Daniel Monteiro. Guerra Fiscal via ICMS: Controle dos Incentivos Fiscais e os Casos
“FUNDAP” e “COMUNICADO CAT N. 36/2004”. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva; ELALI,
André; PEIXOTO, Marcelo Magalhdes. Incentivos Fiscais — Questdes Pontuais nas Esferas Federal,
Estadual e Municipal. Sdo Paulo: MP Editora, 2007, p. 75.
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Ja no Governo de Fernando Henrique Cardoso, foi apresentada a Proposta de
Emenda Constitucional n® 175/1995, que visava, entre outros aspectos, alterar a tributagcdo
do ICMS. Também, no Governo Lula, foi apresentada a Proposta de Emenda
Constitucional n° 41/2003, posteriormente alterada pela Proposta de Emenda

Constitucional n°® 284/2004.

Por tltimo, temos a Proposta de Emenda Constitucional n® 233/2008, que seréd aqui
analisada. Um dos principais objetivos na reforma veiculada pela referida emenda €
uniformizar o ICMS e extinguir com a guerra fiscal. Vejam-se os trechos da Exposi¢cao de

Motivos do projeto referentes ao ICMS:

No tocante ao imposto de competéncia estadual sobre operacdes relativas
a circulagdo de mercadorias e sobre prestacdes de servigos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicacdo (ICMS), tem-se,
atualmente, um quadro de grande complexidade da legislacdo. Cada um
dos Estados mantém a sua propria regulamentagdo, formando um
complexo de 27 (vinte e sete) diferentes legislacdes a serem observadas
pelos contribuintes. Agrava esse cendrio a grande diversidade de
aliquotas e de beneficios fiscais, o que caracteriza o quadro denominado
de “guerra fiscal”.

Para solucionar essa situacdo, a proposta prevé a inclusdo do art. 155-A
na Constitui¢do, estabelecendo um novo ICMS em substitui¢do ao atual,
que € regido pelo art. 155, II, da Constitui¢ao, o qual resta revogado.

A principal alteracdo no modelo € que o novo ICMS contempla uma
competéncia conjunta para o imposto, sendo mitigada a competéncia
individual de cada Estado para normatizagdo do tributo. Assim, esse
imposto passa a ser instituido por uma lei complementar, conformando
uma lei Unica nacional, e ndo mais por 27 leis das unidades federadas.

Dada a peculiaridade dessa lei complementar, que vai além da norma
geral, fazendo as vezes de lei instituidora do imposto para cada Estado e
o Distrito Federal, sdo propostas, no § 3° do art. 61 da Constitui¢do,
regras especiais para a iniciativa dessa norma, que ficard a cargo do
Presidente da Republica ou de um ter¢o dos Senadores, dos Governadores
ou das Assembléias Legislativas, sendo que nessas hipéteses deverdo
estar representadas todas as Regides do Pafs. Tal configuracdo tem o
objetivo de prover maior estabilidade a legislacdo do imposto, que, com
isso, estard sujeita a um menor volume de propostas de alteragao.

O § 5° do art. 155-A determina que a regulamentacdo do imposto
também serd unificada, devendo ser editada, nos termos do § 7° do
mesmo artigo, por um 6rgdo colegiado dos Estados e do Distrito Federal.
Esse orgdo estd delineado nos moldes do atual Conselho Nacional de
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Politica Fazenddria (Confaz); assim, passaremos a denomind-lo, para
efeito de simplificacdo de sua remissdo, de novo Confaz.

Mais uma vez, em fun¢do da peculiaridade do modelo proposto, com suas
regras nacionais sendo aplicdveis diretamente pelos Estados e julgadas
nas respectivas justi¢as estaduais, prevé-se alteracdo no art. 105 da
Constitui¢cdo, conferindo-se ao Superior Tribunal de Justica a
competéncia para o tratamento das divergéncias entre os Tribunais
estaduais na aplicac@o da lei complementar e da regulamentag¢do do novo
ICMS.

O § 1° do art. 155-A, em seu inciso I, define que o imposto serd nao-
cumulativo, cabendo a lei complementar delinear os termos da aplicacdo
dessa nao-cumulatividade, sendo que o inciso II ja estabelece que ndo
implicardo crédito do imposto as operacdes e prestacdes que ndo forem
objeto de gravame do tributo.

Na esteira do ICMS atual, o inciso III do § 1° estabelece para o novo
ICMS a incidéncia sobre as importacdes. E prevista também a incidéncia
do novo ICMS sobre os servi¢os ndo sujeitos ao ISS que sejam prestados
conjuntamente com operagdes e prestacoes sujeitas ao ICMS, evitando-se
fugas de tributacdo das imposicdes estaduais € municipais.

Também em consonancia com as regras estabelecidas para o atual ICMS,
no inciso IV do § 1° sdo previstas as seguintes imunidades: para as
exportagdes, com a garantia de manutencio e o aproveitamento do crédito
fiscal do imposto; para o ouro, quando negociado como ativo financeiro;
e para as prestacoes de servico de comunicacdo nas modalidades de
radiodifusdo sonora e de sons e imagens de recepcdo livre e gratuita.

O § 2° do art. 155-A disciplina o sistema de defini¢dao das aliquotas do
imposto. No geral, as aliquotas do novo ICMS serdo limitadas aquelas
definidas pelo Senado Federal, que devera estabelecer as aliquotas em
que serdo enquadraveis os bens e servigos, definindo, dentre elas, aquela
que serd a aliquota padrao do imposto, aplicdvel a todas as hipéteses ndo
sujeitas a outra aliquota especial. Caberd ao novo Confaz propor ao
Senado Federal o enquadramento de bens e servicos nas aliquotas
diferentes da padrdo. O Senado aprovard ou rejeitard as proposicoes,
aplicando-se a aliquota padrdo para as propostas rejeitadas.

A proposta prevé que a lei complementar definird mercadorias e servigos
que poderao ter sua aliquota aumentada ou reduzida por lei estadual, bem
como os limites e condi¢cOes para essas alteracOes. Essa previsdo
resguarda um espago de autonomia para os Estados terem geréncia sobre
o tamanho de suas receitas, preservando um poder de recomposi¢do de
arrecadacdo que serd importante na transicio do modelo, evitando a
necessidade de se estabelecer as aliquotas pelo topo.

No mesmo sentido, o art. 4° prevé a ndo aplicagdo dos principios da
anterioridade e da noventena ao novo ICMS, excepcionalmente nos dois
primeiros anos de sua implementagdo. Tal medida se justifica em funcao
da magnitude das mudangas a serem levadas a efeito, permitindo, de
forma excepcional, uma capacidade de reacdo mais célere dos Entes na
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hipétese de um declinio abrupto e inesperado de suas receitas.
Assegurando-se um periodo minimo de ndo-surpresa aos contribuintes,
estd previsto um prazo de 30 dias para eventuais alteracOes de legislacao
que impliquem majoracdo do imposto nesse periodo.

Ainda na linha de estabelecer seguranca para os Estados na transi¢dao do
modelo, € criado um Fundo de Equalizacdo de Receitas (FER), a ser
regulamentado por lei complementar, e financiado por uma vinculagdo de
recursos (art. 159, II, “d” da Constitui¢do) que substitui a parcela de 10%
do IPI atualmente transferida aos estados proporcionalmente a exportacao
de produtos industrializados, além de outros recursos definidos na lei
complementar. No art. 50 da PEC, estabelece-se que recursos do FER
deverdo ser utilizados de forma decrescente para a compensagdo dos
Estados pela desoneracdo das exportacdes e de forma crescente para a
equalizacdo dos efeitos da Reforma Tributdria.

O objetivo dessa proposta € permitir que os Estados que ganham com a
mudanga possam contribuir parcialmente para a compensacdo dos
eventuais perdedores, havendo a garantia de que, em nenhuma hipdétese,
serdo reduzidas as transferéncias do FER para Estados que tenham perda
de receita do ICMS em decorréncia da Reforma. Os Estados que vierem a
dar continuidade a politicas de rendncia de receitas no ambito da guerra
fiscal ndo terdo direito aos recursos do FER, nos termos do art. 10 da
PEC, sujeitando-se também a interrup¢do do recebimento de transferéncia
dos recursos do Fundo de Participacdo dos Estados (FPE) e do Fundo
Nacional de Desenvolvimento Regional.

Atentando para a questdo do controle da carga tributaria, estd previsto, no
art. 9° da PEC, tal como para a transi¢do dos tributos federais, que lei
complementar poderd estabelecer limites e mecanismos de ajuste da carga
tributdria do ICMS, relativamente aos exercicios em que forem
implementadas as alteracdes propostas.

O § 3° do art. 155-A estabelece que nas operagdes e prestagdes
interestaduais, o imposto pertencerd preponderantemente ao Estado de
destino da mercadoria ou servico, ficando o equivalente a incidéncia de
2% do imposto para o Estado de origem. Caberd a lei complementar
definir a forma como serd tecnicamente manejado o modelo para que esse
principio seja atendido. Entretanto, em vista de que exige condicdes
bastante especiais para sua execugdo, sdo propostos comandos que
permitem a lei complementar estabelecer a exigéncia do imposto pelo
Estado de origem das mercadorias e servigos, por meio de um modelo de
camara de compensacio entre as unidades federadas.

Na mesma linha de prover o sistema normativo de medidas que permitam
a boa aplicacdo de possiveis modelos a serem definidos em lei
complementar para aplicacdo do principio do destino no novo ICMS, &
proposta a regra a ser inserida no art. 34 da Constitui¢do, prevendo
hipétese de intervencdo federal na unidade federada que retiver parcela
do novo ICMS devido a outra unidade da Federacdo. A insercao de
dispositivo no art. 36 da Constituicdo prevé que a proposi¢do de tal
intervencdo ficard a cargo do Poder Executivo de qualquer Estado ou do
Distrito Federal.
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O § 4° do art. 155-A determina que as isengdes ou quaisquer incentivos
ou beneficios fiscais vinculados ao imposto serdo definidos pelo novo
Confaz e deverao ser uniformes em todo territorio nacional, salvo no caso
de hipdéteses relacionadas aos regimes especiais de micro e pequenas
empresas e a regimes aduaneiros especiais, as quais poderao ser definidas
em lei complementar. A alteragdo no § 6° do art. 150 da Constitui¢cdo
estabelece a exce¢do da edicdo de tais beneficios fiscais pelo novo
Confaz, tornando desnecessdria a edi¢do de norma auténoma do Estado
para tratar dessa matéria.

O § 6° do art. 155-A define que caberd a lei complementar estabelecer
grande parte do arcabougo normativo do novo ICMS, dispondo sobre
fatos geradores e contribuintes; base de calculo, de modo que o préprio
imposto a integre; local das operagdes e prestagdes; regime de
compensacdo do imposto; garantia do aproveitamento do crédito do
imposto; substitui¢do tributdria; regimes especiais ou simplificados de
tributacdo; processo administrativo fiscal; competéncias e o
funcionamento do novo Confaz; sancdes aplicdveis aos Estados e ao
Distrito Federal e seus agentes, por descumprimento das normas que
disciplinam o exercicio da competéncia do imposto e o respectivo
processo de apuracdo dessas infracoes.

O § 7° do art. 155-A define que compete ao novo Confaz, além de editar
a regulamentacdo do novo ICMS, autorizar a transacdo e a concessao de
anistia, remissao e moratéria, a serem definidas em leis estaduais ou
distrital; estabelecer critérios para a concessdo de parcelamento de
débitos fiscais; fixar as formas e os prazos de recolhimento do imposto;
estabelecer critérios e procedimentos de controle e fiscalizacdo
extraterritorial; e exercer outras atribuicdes definidas em lei
complementar.

No § 8° do art. 155-A s@o definidas as sancdes que serdo aplicdveis aos
Estados, ao Distrito Federal e aos agentes publicos desses entes em
funcdo do descumprimento das normas que disciplinam o exercicio da
competéncia do novo ICMS.

Nos termos do art. 12, II, da PEC, o novo ICMS somente vigerd a partir
de 1° de janeiro do 8° (oitavo) ano subseqiiente ao da promulgacdo da
Emenda. O art. 3°, I da PEC estabelece que nesse periodo de transi¢cdo o
atual ICMS terd suas aliquotas interestaduais gradativamente reduzidas,
aproximando-se da aplicacdo da preponderincia do principio do destino
que norteard o novo ICMS. Nesse periodo, poderdo ser aplicadas ao atual
ICMS, pela via da lei complementar, as regras para a cobranca na origem
que serdo definitivas no novo ICMS, de forma a evitar problemas de
ordem econdmica e de evasdo fiscal que a aplicagdo pura e simples das
aliquotas pode ensejar.

O art. 3°, III da PEC também estabelece uma gradativa reducdo do prazo
de apropriagdo dos créditos de ICMS de mercadoria destinadas ao ativo
permanente, equacionando o modelo preconizado originalmente na Lei
Complementar no 87, de 13 de setembro de 1996, e alteragdes, cuja
implementa¢do vem sendo adiada sistematicamente.
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A proposta prevé, para enfrentamento das desigualdades regionais, a
instituicdo do Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional (FNDR), de
que trata o art. 161, IV da Constituicdo, que permitird a coordenagdo da
aplicacdo dos recursos da Politica de Desenvolvimento Regional,
introduzindo um importante aprimoramento nas politicas atualmente
praticadas. Haverd ampliagdo do montante de recursos destinados a
Politica de Desenvolvimento Regional, com a destinacdo ao FNDR, nos
termos do art. 159, II, “c” da Constituicdo, de montante equivalente a
4,8% da receita de IR e IPI, considerando o modelo de partilha hoje
vigente.

Também estd prevista uma ampliagdo do escopo da Politica de
Desenvolvimento Regional, por meio da possibilidade de aplicacdo de até
5% dos recursos nas regides menos desenvolvidas das regides Sul e
Sudeste, garantindo-se assim a ampliacdo do montante de recursos da
PDR para todas as regioes.

A proposta garante também que pelo menos 60% dos recursos do FNDR
serdo aplicados em financiamentos ao setor produtivo, através dos
instrumentos atualmente existentes, visando a evitar a descontinuidade do
modelo ja implementado.

Por outro lado, a proposta prevé a criacdo de novos instrumentos para a
alocacdo dos recursos do FNDR, permitindo que haja aplicacdo de
recursos em investimentos estruturantes, que deverdo observar diretrizes
estabelecidas pelas superintendéncias regionais e pelo Ministério da
Integragdo Nacional (art. 161, IV, “b” e § 3°). Complementando o
desenho da nova politica, a proposta contempla que os recursos do FNDR
poderdo ser transferidos diretamente para fundos de desenvolvimento
estaduais, para alocacdo em investimentos estruturantes ou apoio ao setor
produtivo, permitindo que se busquem sempre as formas mais eficientes
para atingir os objetivos de desenvolvimento econdmico e social (art.
161, 1V, “c” e § 4°).

A nova Politica de Desenvolvimento Regional substituird com grandes
vantagens a utilizacdo da guerra fiscal como instrumento de
desenvolvimento. Para evitar mudancas bruscas no modelo atual, propde-
se que sua introducdo seja feita de forma gradual, nos termos do art. 7° da
PEC.

Também em linha com o objetivo de melhorar o modelo federativo
brasileiro, propde-se, mediante alteracdo do pardgrafo tinico do art. 158,
que o critério de partilha municipal da parcela de ICMS atualmente
transferida com base no valor adicionado passe a ser definido por lei
complementar. Trata-se de mudanca importante introduzida na proposta a
partir de demanda de entidades municipalistas de cardter nacional, que
encontra fundamento nos grandes desequilibrios na distribuicio dos
recursos entre os Municipios, beneficiando desproporcionalmente aqueles
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onde estdo localizadas grandes unidades industriais, em detrimento dos
. 301
demais.

Além de criar um IV A-federal que ndo serd aqui abordado, as alteragdes referentes
ao ICMS propdem a sua substituicio por um IVA-Estadual, com regime diverso do

atualmente vigente.

Propde-se que o IVA-E, ICMS, seja regulado apenas por uma lei complementar,
Unica e nacional, extinguindo as 27 legislacdes vigentes. Serd ainda regulamentado por um
orgdo colegiado presidido por um representante da Unido Federal, que ndo tem direito a

voto e por representantes dos Estados.

A lei complementar serda de competéncia da Unido Federal, cabendo a sua edicao ao
Presidente da Republica ou a um terco dos membros do Senado Federal, a um ter¢o dos
Governadores ou as Assembleias Legislativas, hipdteses nas quais deverdo estar

representadas todas as regides do pais.

Obviamente, conforme destacado por José Mauricio Conti, as alteragdes em
~ ~ ~ . 302 . <
questdo provocam aumentos e/ou redugdes na arrecadacdo de tributos.” - Ademais, hd

grande alteracdo no que se refere a competéncia para legislar referente ao ICMS.

Tais alteragdes nao podem, entretanto, ser consideradas inconstitucionais, a priori,
por ofensa ao artigo 60, § 4° da Constitui¢ao Federal, ainda que haja reducao de receita de
um ente federativo. Tal andlise estd sujeita a verificacdo de eventual supressdo de

autonomia financeira de qualquer um dos entes da Federacao.

Nao havendo essa ofensa, ndo ha nenhum impedimento para que se introduza, por

emenda constitucional, reforma nesse sentido. Note-se, inclusive, que ainda que haja

%' BRASIL. Subchefia de Assuntos Parlamentares. EM n° 00016/MF. Brasilia: 26 fev. 2008. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/projetos/EXPMOTIV/MF/2008/16.htm>. Acesso em: 23 set. 2012.

302 CONT]I, José Mauricio. Federalismo Fiscal e Reforma Tributéria: Utopia ou Realidade? In: SCHOUERI,
Luis Eduardo (Org.). Direito Tributdrio. Homenagem a Paulo de Barros Carvalho. v. 1. Sdo Paulo:
Quartier Latin, 2008, p. 910.
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supressdo de competéncia tributdria ou de competéncia para legislar sobre o ICMS, ¢é

possivel manter a autonomia com a adog¢do de reparticdo de receitas e criagdo de fundos.

A PEC aqui citada, por exemplo, cria o Fundo de Equalizacdao de Receitas (FER).
José Mauricio Conti destaca que a inten¢do da criacdo do referido fundo € justamente

compensar as perdas dos Estados com as modificacdes decorrentes da Emenda

S 303
Constitucional.

Nesse contexto, partindo-se da premissa de que essencial a estrutura federativa é a
autonomia financeira dos entes federativos e ndo a reparticdo de competéncias, € possivel
que se tenha uma reforma tributdria com a alteracdo da competéncia para legislar sobre o

ICMS, desde que se garanta a autonomia financeira de todos os entes federados.

Conforme ja exposto acima, hd, inclusive, outros paises federativos que atribuem a
competéncia para legislar sobre o IVA para a Unido e garantem a autonomia financeira dos
Estados-membros por meio do repasse de recursos. O exemplo mais citado é o da

Alemanha. Misabel Abreu Machado Derzi e Igor Mauler Santiago exemplificam:

A transposi¢do para o Brasil do modelo alemdao, em que o IVA ¢é
integralmente disciplinado por normas federais uniformes, teria de ser
acompanhada da importagdo de outros institutos peculiares aquele pais,
como o Conselho Federal, que dé aos Estados a faculdade de exercer uma
forte interferéncia no processo de elaboracdo das leis da Unido, que
podem afetar as suas financas.

O Conselho Federal é formado pelos governadores dos Estados, por
alguns dos seus secretdrios € por outros membros dos respectivos
governos (Constituicdo da Alemanha, art. 51). Quem sair do governo
estadual automaticamente sai do Conselho. A meta ¢ atenuar a influéncia
politico-partiddria, pois os integrantes de um governo estdo fortemente
pressionados pelos problemas administrativos de seu Estado. O Conselho
Federal tem a iniciativa da elaboragao de leis federais e pode vetar as leis
aprovadas pela Camara Federal que considere prejudiciais aos interesses
estaduais. Assim, a uniformizacio das normas relativas ao IVA e a outros
tributos ndo prejudica os Estados Federados.

303 CONTTI, José Mauricio. Federalismo Fiscal e Reforma Tributéria: Utopia ou Realidade? In: SCHOUERI,
Luis Eduardo (Org.). Direito Tributdrio. Homenagem a Paulo de Barros Carvalho. v. 1. Sdo Paulo:
Quartier Latin, 2008, p. 910.
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Interessante observar que no federalismo alemdo o Legislativo estadual
perde competéncia, mas os Executivos estaduais participam ativamente
da funcio legiferante da Unido (federalismo de ‘politica conjunta’, mais
do que federalismo cooperativo).

Esta, de resto, a direcdo em que apontam os projetos de reforma tributaria
ultimamente apresentados no Congresso Nacional: unificacdo legislativa
do ICMS e ampliacdo do papel do CONFAZ, que — embora perca a
competéncia para autorizar incentivos tributdrios, que ficam inteiramente
vedados — passa a elaborar o regulamento do imposto e a propor ao
Senado o enquadramento dos produtos em cada uma das aliquotas
previstas na lei complementar instituidora, entre outras fungdes.

[...]

Voltando a Alemanha, tem-se ainda que a massa dos tributos existentes
naquele pais, ndo apenas o IVA, apesar de em grande parte instituida pela
Unido, é administrada e arrecadada pelos Estados, inclusive o imposto
sobre a renda. Finalmente, o seu sistema de partilha de recursos, talvez o
mais complexo de todo o planeta, funciona efetivamente e é apto a
equilibrar o padrdo de qualidade dos servigos oferecidos ao povo de cada
Estado. Ele ndo se baseia apenas em transferéncias verticais (Unido,
Estados), mas ainda em distribuicdes horizontais, feitas entre os proprios
Estados, com vistas 2 equalizacio e 2 reducio das desigualdades.’

Dessa forma, temos que a proposta de reforma que visa a padronizacdo da
legislacdo do ICMS por lei complementar editada com a interferéncia da Unido Federal,
limitando a competéncia legislativa dos Estados e a uniformizacdo dos deveres
administrativos e dos procedimentos por um regulamento Unico editado pelo CONFAZ,
que terd validade em todos os Estados, vedando-se a ado¢do de normas estaduais, que

serdo limitadas as poucas excecdes, ndo ofende nenhum dispositivo constitucional.

A proposta preve ainda que incentivos fiscais serdo instituidos pelo novo CONFAZ
e deverdo ser uniformes em todo o pais. Os Estados que continuarem a conceder
incentivos, desrespeitando as novas regras do imposto, deverdo ser punidos, com a
interrupcao do repasse de recursos do FER e de transferéncias dos recursos do Fundo de

Participacao dos Estados (FPE) e do Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional.

% DERZI, Misabel Abreu Machado; SANTIAGO, Igor Mauler. A Harmonizagdo dos IVAS do Brasil para o
desenvolvimento produtivo In: SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Ponte; VASQUES, Sérgio;
GUIMARAES, Vasco Branco (Orgs.). IVA para o Brasil — Contributos para a Reforma da Tributag¢io do
Consumo. Belo Horizonte: Férum, 2007, p. 533-534.
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Ademais, determina que a lei complementar devera estabelecer sancdes aos Estados
e Distrito Federal, no caso de descumprimento das normas nacionais referentes ao IVA-E e
estabelecer a harmonizag¢do do processo administrativo fiscal para o julgamento tanto de
questdes remanescentes do atual ICMS como do novo tributo proposto. As sangdes podem
ser multas, suspensdo de direitos politicos, perda da funcdo publica, indisponibilidade de
bens e ressarcimento ao Erdrio e acdo penal contra os representantes dos Estados e Distrito

Federal. Essas medidas visam combater definitivamente a guerra fiscal.

A proposta determina também que o IVA-E ndo incidird sobre as operacdes de
exportacoes. Ademais, embora continue sendo ndo cumulativo, mantém o ndo
reconhecimento de crédito no que se refere as operacdes e prestagdes sujeitas a aliquota
zero, isen¢do, nao-incidéncia e imunidade para compensagdo nas operagdes subsequentes.
Essa é uma faldcia da proposta, pois, conforme ja exposto acima, a limitagdo ao direito de

crédito desvirtua a ndo cumulatividade e se distancia da neutralidade da tributacao.

Ha previsdo, ainda, de aliquotas uniformes. Quanto as operagdes interestaduais, o
IVA-E pertencerd ao Estado de destino, e o Estado de origem terd direito ao repasse de 2%
do imposto cobrado. Na prética, propde-se que o Estado de origem cobre o valor integral
do imposto (a fiscalizacdo pelo Estado de origem é mais eficaz), que deverd transferir a
arrecadacdo correspondente ao Estado de destino, por uma cidmara de compensacio. No
caso de descumprimento do repasse, propde-se a intervencao federal na unidade federada

que retiver os valores.

Vé-se, portanto, que, na verdade, o tinico empecilho para a reforma € uma questio
politica, de disputa de poderes entre os Entes da Federagdo. Nesse sentido, Ricardo Lobo

Torres conclui:

Da matéria exposta podemos tirar algumas conclusdes:

[...]

A terceira aponta no sentido de que a unificagdo do IVA deveria passar
pela redistribuicdo de competéncias no plano do federalismo, inspirando-
se em alguns modelos existentes no direito comparado, cabendo a Unido
legislar sobre o tributo, aos Estados-membros administra-los e participar
do produto de sua arrecadacdo, e a Unido e aos Estados,
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compartilhadamente, julgar os litigios decorrentes de sua aplicacdo. Mas
a desconfianca mutua entre Estados-membros e Unido e a inexisténcia de
propostas racionais e fundamentadas para a repactuacdo do nosso
federalismo fiscal dificultam tal reforma. Ademais seriam necessdrias
mudangcas radicais no modelo do nosso federalismo fiscal com:

a) a adoc¢do do principio da origem para as saidas interestaduais;

b) a vedacdo de isencdes e outras rentncias fiscais, com o que se obteria
a neutralidade econdmica do tributo e se evitaria a “guerra fiscal” entre os
Estados, tornando-se dispensavel o CONFAZ ou 6rgao similar;

¢) a estruturagdo da base de célculo e das aliquotas de forma a favorecer
a equidade entre os Estados-membros.*”

5.3 A RESOLUCAO N°13DE 2012

Por fim, é importante destacar que em abril de 2012 o Senado Federal aprovou a
Resolucdo n° 13 em substituicdo as aliquotas interestaduais de 7% e 12% pela aliquota de

4% no caso de operacdes interestaduais com bens e mercadorias importadas do exterior.

A referida Resolug@o objetiva reduzir os impactos da guerra fiscal e demonstra a
preocupacdo e empenho do Governo em resolver o problema. No entanto, ndo soluciona
definitivamente a questio, sendo apenas um remendo que ignora as demais distor¢cdes que
hoje marcam o ICMS como os incentivos ndo relacionados com mercadorias importadas e

o regime de substitui¢do tributdria.

Nesse contexto, embora a Resolu¢do que entrou em vigor em 1° de janeiro de 2013
resolva a questdo da aliquota interestadual nas operacdes com mercadorias importadas, é
imperioso que se realize uma reforma com total alteracdo da estrutura do ICMS a fim de

eliminar também outras distor¢des.

*® TORRES, Ricardo Lobo. E possivel a criagdo do IVA no Brasil? In: SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon
de Ponte; VASQUES, Sérgio; GUIMARAES, Vasco Branco (Orgs.). IVA para o Brasil — Contributos
para a Reforma da Tributa¢cdo do Consumo. Belo Horizonte: Férum, 2007, p. 34-35.
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CONCLUSAO

Conforme exposto acima, entre os tributos indiretos no Brasil, o ICMS constitui o
caso mais relevante, por ser o imposto de maior arrecadacdo em ambito nacional e a mais

significativa fonte de recursos dos Estados da Federacao.

Demonstrou-se, ademais, que, embora enquadrado como tributo ndo cumulativo, a
fim de afastar o “efeito cascata”, a auséncia de uma politica nacional uniforme possibilitou
que se instalasse em nosso sistema uma série de restri¢des ao aproveitamento do crédito do

ICMS, alterando profundamente o perfil da ndo cumulatividade.

Alocado as diversas unidades subnacionais integrantes da Federagcdo, o ICMS
acirrou a guerra fiscal, praticada, principalmente, por meio da concessdao de incentivos a
margem da legislagdo vigente, provocando profundas assimetrias e distor¢des em nosso
sistema tributdrio, bem como a ruptura com diversos principios gerais e outros
especificamente tributdrios consagrados em nossa Constituicdo, como os da livre

concorréncia, capacidade contributiva e ndo cumulatividade, por exemplo.

O conflito entre eficiéncia arrecadatdria e justica fiscal ndo pode ser desprezado no
ambito da tributacdo sobre o consumo. E a justica fiscal, dentro de uma estrutura de um

sistema tributério ideal, relaciona-se com equidade, igualdade e proporcionalidade.

Para que se obtenha uma estrutura tributaria ideal, observando-se justi¢a fiscal,
igualdade, equidade e proporcionalidade, mister se faz que se utilize um critério adequado

de comparagdo para o tratamento isondmico com fundamento na justica.

A circunstancia de que cada tributo onera renda, patriménio € consumo permite
diferentes avaliacOes ndo apenas da justificacdo de tributos, mas também dos efeitos que
tais indicadores t€ém sobre o sistema tributdrio. Assim, a utilizacdo por um Estado de
determinado critério mensurador da capacidade contributiva deve considerar os efeitos
tributdrios econdmicos de cada tributo em consondncia com as necessidades de sua

sociedade.
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Demonstrou-se que o consumo e o patrimonio também sao meios legitimos para se

apurar a capacidade econdmica do contribuinte.

No que se refere a seletividade, concluimos que deve ser utilizada como
instrumento de politica econdmica e fiscal, estimulando a prética de operagcdes ou
prestacdes consideradas tteis ou convenientes ao Estado e, em contrapartida, onerando

outras que ndo sejam consideradas tdo tteis ou convenientes.

A Constituicdo Federal estabelece a aplicacao facultativa para o ICMS (artigo 155,
§ 2° III), em fungdo da essencialidade do produto. Nao hd, entretanto, um conceito

determinado de seletividade/essencialidade na Carta Magna.

Restou demonstrado, assim, que o conceito de essencialidade pode variar de acordo
com diversos elementos referentes a comunidade e ao tempo em que esta sociedade se
localiza, para fins extrafiscais e da intervencao econdmica, nao podendo ser compreendido

apenas em func¢ao das caracteristicas especificas dos produtos.

Afirmamos que o conceito de “essencial” pode ser reformulado para se adequar as
finalidades extrafiscais e de intervencdo no dominio econdmico, funcdes estas
expressamente previstas para o IPI e para o ICMS, permitindo-se a interpretacdo do
referido termo de forma ndo limitada a relacdo da essencialidade com a necessidade,

finalidade e utilidade do produto.

Ainda que, com fins de interven¢do/indu¢do e ndo arrecadatérios, as normas com
finalidade extrafiscal ndo perdem sua natureza tributdria e, por isso, devem respeitar todos
os principios e demais normas tributdrias, mesmo que, em algumas situacdes, a

observancia de um principio afaste parcialmente ou mitigue a aplicacdo de outro principio.

O artigo 151, I, da Constituicio Federal confirma que as pessoas politicas sdo
juridicamente iguais e que, por isso, a tributagdo deve ser uniforme em todo o territorio
nacional. Nao obstante, permite a concessao de incentivos fiscais para as pessoas politicas
mais carentes, com o objetivo de promover o equilibrio do desenvolvimento entre as

diversas regides.
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Por sua vez, o principio da neutralidade também tem como objetivo garantir ordem
(consisténcia) e unidade (coeréncia) ao sistema juridico tributdrio, estabelecendo que os
efeitos da tributacdo ndo devem ter influéncia sobre a decisdo dos agentes econdmicos, de

forma a evitar distor¢cdes e consequente ineficiéncia no sistema econdmico.

Demonstramos que a visdo de neutralidade, no sentido de ndo se poder criar
condic¢des de desigualdade entre os agentes econdmicos por meio da tributacio, € utdpica e
irreal, uma vez que € inevitdvel a repercussdo econdmica dos tributos, em conformidade

com o grau de elasticidade da demanda ou da oferta do mercado sobre o qual recair.

Além disso, os tributos nao sao utilizados pelo Estado apenas para a arrecadagdo de
recursos, mas também para fins indutores, com efeitos extrafiscais, afastando a
neutralidade fiscal, neste aspecto absoluto, pois a extrafiscalidade ou a inducdo

necessariamente conduzem a interferéncia do tributo na economia.

Concluimos, portanto, que, ainda que se reconhega que a tributacao inevitavelmente
tem repercussdo econdmica, regra geral, deve-se buscar por imposi¢des tributdrias que nao
se caracterizem como fator determinante nas decisdes sobre a alocacdo de recursos, ou
seja, que nao alterem os precos relativos, minimizando sua interferéncia nas decisdes

econOmicas dos agentes de mercado.

Analisando o artigo 155, II, da Constituicio Federal, verificamos que a
competéncia para instituir o Imposto sobre Operagdes de Circulagdo de Mercadorias e

Servigos — ICMS - foi atribuida aos Estados e ao Distrito Federal.

Além de dispor sobre a competéncia e as hip6teses de incidéncia do ICMS, o artigo
155 da Constituicdo Federal dispde sobre as principais caracteristicas do imposto, bem

como sobre os principios aplicdveis a sua incidéncia.

Determina, ainda, que a forma de incidéncia do ICMS, defini¢do de contribuintes,
disposi¢des sobre regime de substitui¢do tributdria e o sistema de compensacao de créditos

para garantir a ndo cumulatividade, regulando a forma como os Estados e o Distrito
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Federal concederdo ou revogardo iseng¢des, incentivos e beneficios fiscais, devem ser

definidos por lei complementar.

Quanto a ndo cumulatividade, a Constituicdo Federal estabelece expressamente a

sua aplicagdo ao ICMS.

Concluimos que a ndo cumulatividade do ICMS prevista na Constitui¢do Federal
ndo é uma norma abstrata e genérica, mas uma norma especifica, de aplicacdo imediata,
ndo podendo, portanto, ser enquadrada como principio, mas como regra que determina a

técnica de tributacdo a ser adotada para institui¢do do imposto.

De qualquer forma, ainda que se trate de técnica/regra de tributacdo e nao de
principio, por ter sido consagrada constitucionalmente, a ndo cumulatividade ndo pode ser

desconsiderada pelo legislador infraconstitucional, devendo ser rigorosamente observada.

A ndo cumulatividade confere direito de crédito amplo ao contribuinte do ICMS, de

aplicacdo objetiva, sofrendo apenas limitagdes impostas na propria Carta Magna.

-

E suficiente, portanto, que o ICMS tenha incidido sobre as operacdes anteriores
para que nasc¢a o direito de crédito na operacdo subsequente, permanecendo integro esse

direito, mesmo que um dos contribuintes deixe de efetuar o pagamento do tributo.

Da andlise do Texto Constitucional, conclui-se que apenas a isencdo e nao
incidéncia tém o conddo de restringir, reduzir ou amesquinhar o direito de crédito de

ICMS, o principio da ndo cumulatividade.

A legislagdo complementar ndo pode impor limitagdes a nao cumulatividade até por
uma questdo de hierarquia das leis, estabelecendo restri¢cdes abusivas e que tornam o

imposto cumulativo.

O artigo 155, XII, alinea ¢, da Constituicdo Federal autoriza a legislacdo
complementar apenas a missao de disciplinar, instruir os procedimentos para apurar regime

de compensacao, ja delineado na Carta Magna.
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Resumidamente, concluimos que a ndao cumulatividade € a técnica de tributacio
definida na Constituicdo Federal para o ICMS, de forma minuciosa e que ndo pode ser

limitada pela legislacdo infraconstitucional.

Apés delinear a ndo cumulatividade, abordamos a instituicdo dos regimes de
substitui¢cdo tributdrias, que concentram a cobran¢a do ICMS em uma das fases da cadeia

produtiva, sob o argumento de diminuir a evasao fiscal, por facilitar a fiscalizagao.

Concluimos que as substitui¢des tributdrias “para trds” e a concomitante, a
principio, ndo possuem nenhuma inconstitucionalidade ou ilegalidade, desde que

observados os requisitos do artigo 128 do Cddigo Tributdrio Nacional para sua instituicao.

No entanto, a substituicdo tributéria “para frente”, na qual se antecipa a cobranca do
tributo incidente sobre operagdo ainda nao realizada, deve ser considerada inconstitucional,

por ofensa ao principio da tipicidade e da seguranga juridica.

O regime ofende, ainda, o principio da ndo cumulatividade, uma vez que, ao
antecipar o pagamento do tributo incidente nas operagdes subsequentes, o substituto ndo

podera se beneficiar do direito de crédito garantido pela ndo cumulatividade.

Se os valores reais forem inferiores aos valores arbitrados na pauta fiscal, deve ser
assegurado o creditamento do valor excedente, sob pena de ofensa a nao cumulatividade e

configuracdo de confisco.

Resumidamente, concluimos que ndo se pode admitir que, a pretexto de combater a
evasdo fiscal, facilitar a fiscalizacdo e aumentar a arrecadacdo, os Estados utilizem o
regime de substituicdo tributdria “para frente” ofendendo principios e garantias

constitucionais.

Tragadas as premissas bdsicas do perfil do ICMS, foram abordadas as distor¢des do

referido imposto causadas pela guerra fiscal entre os Estados.
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Para entender o cendrio, abordamos, primeiramente, questdes referentes a ado¢ao

de forma federativa pelo Estado Brasileiro.

Restou demonstrado que a federacdo tem como elemento fundamental a
coordenagdo de diversas ordens juridicas sobre um mesmo Estado nacional, cada qual no
ambito de competéncias previamente definidas. A autonomia de cada ente do Estado

Federal protege a ordem juridica total, garantindo um sistema juridico e politico integrado.

Embora ndo exista um modelo unico de federagdo, sdo elementos indispensaveis
para diferenciar um Estado Federado de um Estado centralizado a soberania, a autonomia e
a competéncia. Tais elementos devem ser delimitados de acordo com o modelo politico de
Federacdo a ser adotado pelo Estado, considerando-se seus anseios politicos, culturais,

histoéricos e sociais.

No Brasil, a Constitui¢do Federal de 1988, atualmente em vigor, adotou a forma
federativa de Estado, composta pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipio,
discriminando de forma rigida e detalhada a distribui¢do de rendas dos entes federativos,

concedendo competéncias tributdrias privativas para cada ente federativo.

A reparticdo de competéncias é uma das formas de garantir autonomia aos entes

federativos, caracteristica basica de uma Federagao.

No entanto, assim como ndao hd um modelo rigido de Federagdo, que é o moldado
por cada Estado as suas necessidades e pretensdes especificas, também ndo pode a
autonomia ser delimitada de forma a designar um dogma para todos os sistemas, devendo
ser moldada em maior ou menos grau conforme a independéncia que se pretende atribuir

aos entes, concedendo-lhe as competéncias e poderes necessdrios para tanto.

Nao obstante, a possibilidade de auto-organizacdo e a atribuicdo de competéncia
legislativa ndo sdo suficientes para que nao haja hierarquia entre os entes federados, sendo
obrigatério que todos os entes da Federacdo possuam autonomia financeira. Para que haja

autonomia politica ou administrativa € essencial a autonomia financeira.
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Por esse motivo, a Constituigdo Federal de 1988, além da reparticio de
competéncias legislativas mencionada anteriormente, optou por discriminar

detalhadamente as competéncias tributdrias da Unido Federal, dos Estados e Municipios.

7z

A descriminacdo de competéncias tributdrias ndo ¢é, entretanto, requisito
fundamental de um sistema federal. Exemplificadamente, tem-se o caso norte-americano,
que, apesar de se tratar de uma Federacdo, ndo possui uma discriminag¢do detalhada de

competéncias tributdrias, existindo, inclusive, a possibilidade de bitributacao.

Isso porque a independéncia financeira dos Entes Federados pode ser assegurada
por outras formas, como reparticdo e transferéncia de receitas entre as entidades, por

exemplo.

Ademais, ficou demonstrado que a discriminag¢do de competéncias, com a proibi¢ao
de instituicdo de impostos semelhantes, tem como objetivo evitar que mais de um ente
federado segue recursos de uma mesma manifestacio da capacidade contributiva,
protegendo o contribuinte de uma tributacdo excessiva. O objetivo € que o poder de

tributar seja exercido sempre de modo a conservar a fonte tributdvel.

Nessa linha, a ado¢do da rigidez do sistema tributdrio ndo apenas evitou tal efeito,

mas garantiu também a autonomia financeira dos entes federativos.

Posto isto, vimos que a competéncia para instituir o ICMS foi atribuida aos Estados
e ao Distrito Federal. E, justamente para preservar a estrutura federativa, a Constituicao
Federal condicionou a concessao de incentivos fiscais a deliberacdo prévia e conjunta dos

Estados e Distrito Federal, por meio de convénio.

A Constitui¢do atribuiu a lei complementar a regulamentacio da deliberacdo entre
os Estados e o Distrito Federal para concessdo de incentivos, o que foi feito pela Lei

Complementar n°® 24/75.

No entanto, os Estados desprezam as condi¢des impostas pela Carta Magna,

concedendo incentivos unilateralmente, sob o argumento de que pretendem promover o
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desenvolvimento econdmico dos seus territérios, ao arrepio dos limites impostos na Lei

Complementar n°® 24/75, configurando o que se chama “guerra fiscal”.

Para combater a concessdo desses incentivos irregulares, os Estados que se sentem
lesados tém a faculdade de ajuizar acdo declaratéria de inconstitucionalidade, com base no
artigo 102, I, “a” e “f”, da Constituicao Federal, com o objetivo de que a norma juridica

ilegitima seja devidamente retirada do ordenamento juridico.

Apesar de esse procedimento ja ter sido convalidado por decisdes do Supremo
Tribunal Federal, havendo, inclusive, proposta de simula vinculante que reconhece que os
incentivos concedidos sem prévia aprovacdo em convénio celebrado no ambito do
CONFAZ ¢ inconstitucional, demonstrou-se que a eficicia das decisdes da Corte Suprema

€ questiondvel.

Além da demora para realizacdo dos julgamentos, os Estados ja editam os
beneficios por prazo determinado ou revogam a legislacdo antes do julgamento de sua
constitucionalidade, resultando na perda de objeto da demanda. Nao ha a possibilidade,
ademais, de obrigar o Estado a exercer a sua competéncia tributdria para exigir o ICMS das
operacoes pretéritas. Os Estados podem, ainda, editar leis concedendo anistia/remissdo das

dividas.

Por fim, hé a possibilidade de o Supremo Tribunal Federal modular os efeitos de

sua decisdo, por maioria de 2/3 de seus membros, para que a decisio tenha efeitos ex nunc.

P .

Ademais, ndo é aceitdvel que, tendo observado os preceitos legais, a legislacao
vigente e vélida, os contribuintes sejam posteriormente penalizados pelo Estado que
expediu tais normas, especialmente nos casos em que os contribuintes cumprem com

determinados requisitos, tais como realiza¢do de investimentos.

N

Devido, portanto, a ineficicia das decisdes proferidas em acdes diretas de
inconstitucionalidade, os Estados optam por aplicar san¢des aos contribuintes adquirentes
de mercadorias em operagdes interestaduais beneficiadas, previstas na Lei Complementar

n°® 24/75.
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Destacamos que o artigo 155 da Constituicao Federal, ao atribuir os beneficios cuja
concessdo deve ser regulamentada por lei complementar, se refere apenas a incentivos

fiscais, ndo se referindo aos beneficios financeiros ou concessao de créditos presumidos.

Embora a Lei Complementar n° 24/75 tenha sido recepcionada pela Carta Magna de
1988, a novel Constituicdo nada dispde sobre a necessidade de lei complementar
regulamentar a concessao de incentivos financeiros; ndo se pode exigir que a concessao de

referidos beneficios seja aprovada por convénio, conforme menciona a referida lei.

Concluimos, dessa forma, que € inconstitucional a aplicacdo da Lei Complementar
n°® 24/75 a concessao de beneficios financeiros que se sujeitam apenas aos limites impostos

pela lei Complementar n° 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal).

Ademais, a imposicdo cumulativa da glosa de créditos aos destinatarios das
operacdes beneficiadas por incentivos irregulares e a exigéncia do ICMS que deixou de ser

recolhido pelo remetente no Estado de origem ndo tém amparo constitucional.

Primeiro porque, conforme exposto acima, as tnicas limitagdes ao direito de crédito
estdo previstas na Constituicdo — isen¢do e nao incidéncia —, de forma que a vedacdo ao
crédito imposta pela Lei Complementar n°® 24, de 1975, s6 e aplicdvel se o incentivo fiscal

se enquadrar nessas modalidades.

Ao determinar que o Estado de origem deve exigir o imposto que nao foi recolhido
em virtude da concessdo irregular do beneficio e, cumulativamente, determinar o estorno
do crédito pelo destinatario da operacao, a lei complementar ofende a estrutura federativa,
a distribuicdo de competéncias tributdrias pela Constituicdo Federal, o principio da ndo

cumulatividade e, ainda, configura enriquecimento ilicito do Estado de destino.

Ora, a consequéncia logica da exigéncia do imposto pelo Estado de origem € o

direito ao crédito no Estado de destino.

Ademais, o Estado de destino ndo pode exigir tributo cuja competéncia é atribuida a

outro Estado, pela Constitui¢do Federal. Em virtude da autonomia politica e financeira dos
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Estados, também ndo h4d como obrigar o Estado de origem a exigir o tributo. A Unica
consequéncia vislumbrada nesses casos seria eventual responsabilizacdo nos termos da Lei

Complementar 101 de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal).

Destacamos, ainda, que a maioria dos Estados que aplicam as sangdes previstas na
Lei Complementar de 1975 também concede incentivos ao arrepio da referida lei
complementar, ofendendo o principio da moralidade, previsto no artigo 37 da Constituicao

Federal.

Também nao se pode admitir a vedacdo de crédito por meio de atos dos Poderes
Executivo ou Legislativo, o que configura ofensa ao principio da separagao de poderes, por

interferéncia na competéncia exclusiva do Poder Judicidrio.

Por fim, esclarecemos que ndo se pode transferir aos contribuintes a
responsabilidade por verificar se as operacdes que realiza com contribuintes localizados
em outros Estados sdo beneficiadas, se os incentivos sdo regulares e se ha medidas

judiciais questionando a sua validade.

Concluimos que, no cendrio atual, a ferramenta para coibir a concessdo irregular de
beneficios, que € o ajuizamento de acdo declaratéria de inconstitucionalidade, € na préatica
ineficaz. Assim, os Estados optam por perseguir os contribuintes destinatirios das
operacoes irregulares, aplicando-lhes sancdes que, no entanto, estdo eivadas de diversas

inconstitucionalidades.

Colocadas essas premissas, passou-se a andlise da possibilidade de reforma
tributdria que tenha por objeto a supressio de competéncias tributdrias atualmente

existentes, com a criagdo de novas figuras tributdrias e nova distribui¢do de competéncias.

Destacamos que esse cendrio s6 pode ser alterado ap6s uma reforma tributdria que
modifique a estrutura da tributagdo pelo ICMS, com o objetivo de eliminar as distor¢des

decorrentes de concessdes de incentivos irregulares pelos Estados.
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Verificamos que a Constitui¢do Federal Brasileira caracteriza-se como rigida,

sujeitando-se qualquer alteracao as limitagcdes impostas em seu proprio texto, no artigo 60.

Dessa forma, para que se tenha uma reforma, € necessdrio o cumprimento de

requisitos formais e materiais.

Entre os limites materiais, denominados de cldusulas pétreas, encontra-se a

estrutura federativa de Estado e os direitos e garantias individuais.

Nesse contexto, qualquer reforma, inclusive tributaria, deve preservar a Federacdo e

os direitos e garantias individuais.

Assim, € expressamente proibida a reforma constitucional que objetive impor um
Estado unitdrio com poder politico concentrado. Deve-se manter o Estado como uma

Federagdo em que coexistem entes autdnomos.

Isso nao significa que ndo possa haver uma reformulacao no ambito da estrutura
federativa. Conforme demonstrado, nao ha um modelo tnico de Federacdo, cabendo a cada
Estado instituir essa forma de governo nos moldes em que julgar adequada as suas

necessidades particulares.

Nesse contexto, a necessidade de manter a autonomia dos entes nao impede que se
altere, por emenda constitucional, a reparticdo de competéncias tributdrias. Pois, como ja
restou consignado acima, a autonomia financeira nao € garantida apenas por esta forma de

distribuicdo de receitas tributarias.

H4 outros instrumentos que viabilizam a autonomia dos entes federativos, tais como
a transferéncia de receitas tributérias e a criagao de fundos e participagdo, que, inclusive, ja

sdo utilizados pelo nosso sistema.

No caso da PEC 233, encaminhada pelo Pode Executivo a Camara dos Deputados

em 2008, mencionada acima, assim como se verd em qualquer proposta nesse sentido, as
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alteracdes provocam aumentos e/ou reducdes na arrecadacao de tributos, muitos, inclusive,

sujeitos a extincao.

Tais alteragdes ndo podem, entretanto, ser consideradas inconstitucionais, a priori,
por ofensa ao artigo 60, §4°, da Constituicdo federal, ainda que haja reducao de receita de
um ente federativo. Tal andlise estd sujeita a verificacdo de eventual supressdo de

autonomia financeira de qualquer um dos entes da Federacao.

Nao havendo essa ofensa, ndo ha nenhum impedimento para que se introduza, por
emenda constitucional, reforma nesse sentido. Note-se, inclusive, que, ainda que haja
supressdo de competéncia tributdria, é possivel manter a autonomia com a adogdo de

reparticdo de receitas e criacdo de fundos.

Ainda com relagdo as cldusulas pétreas, deve ser destacado que ndo podem ser

atingidos por emenda constitucional os direitos e garantias individuais.

Com efeito, a reparti¢ao rigida de competéncias foi introduzida com o objetivo de
proteger o direito de os contribuintes ndo sofrerem tributagdo excessiva. Por conseguinte, a
reforma, além de ndo excluir o pacto federativo, ndo pode ofender os direitos dos

contribuintes.

Portanto, a Constituicio Federal estd sujeita a mudangas, no ambito da
discriminacdo de competéncias tributdrios tributdrias, desde que nio sejam violados os

direitos e garantias individuais dos contribuintes e as estruturas republicana e federativa.

Vé-se, portanto, que, na verdade, o tinico empecilho para a reforma € uma questio

politica, de disputa de poderes entre os Entes da Federacao.
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