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A crise do federalismo brasileiro — Guerra fiscal do ICMS: implicacdes e
guestdes atuais

O presente trabalho buscou trazer os aspectos envoltos sobre a crise vivenciada
pelo Federalismo Brasileiro face a guerra fiscal entre os entes subnacionais.
Abordou-se aspectos histéricos, conceitos, elementos constitutivos, bem como a
funcdo do federalismo na construcdo do principio democratico. Enfatizou-se sobre
os critérios de garantia da triplice autonomia dos entes federados e sua importancia
na preservacao do pacto federativo. Face a grande desigualdade existente entre os
entes federados e a concentragdo de receitas pela Unido, além da distribuicdo de
responsabilidades aos demais entes federados, estes se vém na necessidade de
busca de investimentos privados e, para tanto, utilizam de mecanismos para
angariar investimentos para seus territorios na busca de desenvolvimento regional e
local. Nesse cenério se instala a guerra fiscal, verificada pela concessdo de
beneficios/incentivos, na maioria tributarios, ao alvedrio das normas constitucionais
e legais, gerando efeitos perversos a federacdo. A guerra fiscal, conforme
demonstrado, apresenta efeitos no ambito juridico, politico, social e econémico,
sendo mais acirrada no ambito do ICMS, gerando graves impactos em operacdes
interestaduais e glosa de créditos pelo Estado destinatario. Apresentou-se os efeitos
da guerra fiscal no curto e longo prazo, bem como no ambiente local, regional e
nacional. Foram trazidas questdes atuais sobre o tema guerra fiscal, dentre eles a
proposta de sumula vinculante e julgados do STF, apresentando ao final propostas
no sentido de resgatar o pacto federativo.

Palavras-chave: Principio Federativo. Guerra Fiscal. ICMS. Beneficios Fiscais.
Convénios Interestaduais.



ABSTRACT

The crisis of the brazilian federalism — ICMS fiscal war: implications and
current issues

The present work aims to bring aspects ABOUT crisis experienced by the Brazilian
Federalism FRONT fiscal war between subnational units. Was approached historical
aspects, concepts, components, and the function of federalism in the construction of
the democratic principle. It was emphasized about the criteria of the triple guarantee
autonomy of federate entities and their importance in preserving the federal pact.
Because of the large existing between federate entities and the concentration of
income inequality by the Union, in addition to distributing responsibilities to other
federal entities, these have come in need to seek private investment and, therefore,
use of mechanisms to attract investment to their territories in search of regional and
local development. In this scenario is installed fiscal war, verified by the granting of
benefits / incentives, tax in most without support of the constitutional and legal
norms, generating perverse effects to the federation. The fiscal war as demonstrated
has effects on the legal, political, social and economic context, being stronger under
the ICMS, causing severe impacts on interstate operations and cut credit by the
receiving state. Showed the effects of fiscal war in the short and long terms, as well
as local, regional and national environment. Current questions on the topic fiscal war,
including the proposal of binding precedent and the Supreme Court decisions,
presenting the end proposals to rescue the federative pact.

Keywords: Federal principle. Fiscal war. ICMS. Fiscal benefits. Interstate covenants.
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1 INTRODUCAO

A forma de Estado adotada pela Republica Federativa do Brasil conferiu,
por meio da descentralizacdo politica, autonomia aos entes subnacionais com o
propoésito de proporcionar maior eficiéncia na alocagdo de recursos, face as
peculiaridades regionais e locais, almejando atingir o principio democratico.

Um dos aspectos da autonomia das unidades federadas se funda na sua
capacidade financeira para gerir suas demandas, a qual foi conferida por meio da
reparticdo de competéncia para instituir tributos, bem como pela reparticdo de
receitas entre os entes federados estabelecidas pelo texto constitucional.

Ocorre que a amplitude do territorio brasileiro marcado por grandes
desigualdades regionais, juntamente com a crescente demanda por servicos
publicos e a concentracdo de receitas tributarias na Unido, criaram um ambiente
propicio a instalagdo e agravamento da denominada “guerra fiscal”.

Tal instituto, caracterizado pela competicdo entre os entes subnacionais
na busca por investimentos em seus respectivos territérios, concretiza-se geralmente
pela concessao de beneficios ou incentivos tributarios aos investidores. Esta pratica
€ mais acirrada no ambito do ICMS, imposto de competéncia estadual, o qual, face a
sua sistematica, provoca repercussdes na arrecadacao dos entes envolvidos nas
operacles interestaduais (remetente e destinatario), quando da presenca de

beneficios fiscais.



E notdria, pois, a crise vivenciada pelo federalismo brasileiro, a qual
ensejou, em 2012, a criagdo pelo Senado Federal de uma comissdo para pensar
sobre propostas no sentido de buscar a harmonizacdo dos entes subnacionais e
resgatar o pacto federativo.

A guerra fiscal também € objeto de ampla demanda judicial promovida
pelas unidades federadas que se acham prejudicadas, levadas ao Supremo Tribunal
Federal por meio de Acfes Diretas de Inconstitucionalidade frente as normas
concessivas de beneficios fiscais pelos Estados ou Distrito Federal a revelia da
forma determinada pela Constituicdo Federal.

Nesse sentido, o presente estudo se faz importante para o fim de trazer
as questbes que envolvem o tema, principalmente os efeitos da guerra fiscal sobre o
pacto federativo. Relevante também sera para a apresentacdo de discusséo sobre a
problematica relativa ao alcance do objetivo fundamental almejado pelo legislador
constitucional no que se refere a diminuigdo das desigualdades regionais e o papel
do governo central na concretizacdo desse fundamento, propondo-se também a
apresentar sugestbes para amenizacdo do conflito, em vista dos ensinamentos

doutrinarios e jurisprudenciais.



2 FEDERACAO E SEUS ELEMENTOS

2.1 Fundamentos e Conceito de Federalismo

O Estado Federal moderno, conforme preleciona Dalmo de Abreu Dallari
(2010), teve sua génese em 1787 com o surgimento dos Estados Unidos da
Ameérica, a partir da integragcdo definitiva das treze coldnias britanicas que haviam
logrado independéncia em 1776. Inicialmente, as colonias se reuniram sob a forma
de uma confederacéo, criada por meio de um tratado, tendo elas optado por manter
intactas a soberania, a liberdade e a independéncia.

Posteriormente, em 1787, os representantes dos Estados fizeram a
revisao dos Artigos da Confederacao e aprovaram a transformacao da confederacao
em uma federacdo, com a elaboracdo de uma Constituicdo comum, a qual todos os
Estados ficaram submetidos, abrindo mé&o de suas soberanias. Estabeleceram a
divisdo dos poderes governamentais entre o governo nacional e os Estados, bem
como sedimentou-se 0 modelo defendido por Montesquieu com as separacdes dos
poderes Legislativo, Executivo e Judiciario.

Nesse contexto, Dallari (2010) expfe que a ideia de federacdo (do latim
foedus, pacto, alianca) relaciona-se a forma do exercicio de poder politico que
permite a coexisténcia de diferentes entes, os quais formam, juntos, um Estado
unico federal que detém a soberania, distribuindo certos graus de autonomia aos
seus membros.

Apesar de nao ser tarefa facil definir precisamente o que venha a ser
“federacao”, seu conceito se relaciona a uniao de Estados sob a égide do governo
central, ao mesmo tempo que representa a difusdo de poder entre os governos
locais, subnacionais.

Na licdo de Geraldo Ataliba, federalismo configura-se pela:

[...] a associacdo de Estados para a formacdo de novo Estado (o federal)
com reparticdo rigida de atributos da soberania entre eles. Informa-se seu
relacionamento pela “autonomia reciproca da Uniao e dos Estados, sob a
égide da Constituicdo Federal” (Sampaio Ddria), caracterizadora de sua
igualdade juridica (Rui Barbosa), dado que ambos extraem suas
competéncias da mesma norma (Kelsen). (ATALIBA, 2004, p. 34)



Contudo, adverte o renomado doutrinador Roque Antbnio Carraza (2011)
que ndo existe um conceito definitivo, universal e inalteravel de Federacao,
constituindo um sistema de composicao de forgas, interesses e objetivos que podem
variar, no tempo e no espaco, de acordo com as caracteristicas, as necessidades e
0s sentimentos de cada povo.

Concorda com tal entendimento Elali (2005) quando diz que a ideia de
Federacéo nao se limita a um modelo, sendo ampla, mutavel e se atualiza no tempo.

Conforme cita José Afonso da Silva (1992), o Brasil assumiu a forma de
“Estado Federal” em 1889 com a proclamacéo da Republica, o que foi mantido nas
Constituicdes posteriores, embora o federalismo da Constituicdo de 1967 e de sua
Emenda n. 1/69 tenha sido apenas “nominal”’, ficando a Unido com suas
competéncias bastantes dilatadas em detrimento dos Estados.

Essa forma de Estado, prevista no artigo 1° da Constituicdo Federal de
1988, constitui clausula pétrea, insuscetivel de abolicdo por meio de emenda
constitucional, conforme estatui em seu artigo 60, 84°, I.

Tal garantia configura-se, pois, como direito fundamental, uma vez que o
federalismo mantém relagcbes com valores como a liberdade e a seguranca do
homem, e ainda com os destinos, atribuicbes e limites do Estado como
“superorganizagao politica”, conforme defende Elali (2005, p.17).

Além desses aspectos, na licdo de Dallari (2010), a organizacao
federativa favorece a preservacdo das caracteristicas locais e assegura ao povo
acesso mais facil aos governantes por meio de um poder local, favorecendo a
democracia, a integracéo e a solidariedade.

Ressaltou o renomado doutrinador, entretanto, que o Estado Federal
dificulta, e as vezes impede mesmo, a planificacdo, podendo também serem
verificados conflitos juridicos e politicos pela coexisténcia de inimeras esferas
autdbnomas, cujos limites nem sempre podem ser claramente fixados.

Osvaldo Santos de Carvalho (2013) aponta, em sua obra, 0s elementos
essenciais a existéncia do Estado Federal, sdo eles: i) isonomia juridica entre os
entes federados; ii) ampla autonomia politica, juridica, administrativa e orcamentaria
desses entes; iii) existéncia de ordens regionais de poder politico em torno de um
poder central; iv) vedagdo a dissolucdo da ordem federativa e v) atribuicbes de
competéncias aos diferentes membros da federacdo. Essas competéncias podem

ser veiculadas de forma concorrente, comum, privativas e residuais.
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E de se observar que, além da autonomia politica, a Constituicio Federal
outorgou aos Estados, Distrito Federal e Municipios o poder de auto constituicdo,
mediante a prerrogativa de aprovacdo de suas Constituicbes e Leis Organicas
respectivas, em consonancia aos primados da Lei Maior.

Assim, € certo que a Federagdo convive com 0 exercicio simultdneo de
poder politico por diferentes esferas. Por esta razdo h& que se fazer a diferenciacéo
entre Federacdo e descentralizacdo, apesar de alguns doutrinadores considerarem
sinbnimos. Elali (2005, p. 23), a este respeito exemplifica a diferenciacdo com a
possibilidade da existéncia de Estados unitarios descentralizados e traz também a
manifestacdo do Ministro Carlos Mario da Silva Velloso neste sentido, dizendo o
seguinte: “Se o Estado Federal constitui forma de descentralizacdo do poder, certo
€, entretanto, que somente isto ndo basta para caracteriza-lo”.

Essa descentralizacdo da atuacdo da administracdo publica visa atingir
0s objetivos estipulados pela Constituicdo Federal, no estabelecimento e divisdo de
metas entre os entes, fazendo-o também para a captacédo de recursos financeiros
através das competéncias tributarias, dentro do ambito mais restrito ao federalismo
fiscal. Observa-se que a descentralizacdo aumenta os gastos dos demais entes
federados, na medida em que alivia os encargos da Uni&o.

No ambito das financas publicas, Fabio Giambiagi e Ana Claudia Além
(2008) expbem gue a busca de uma alocacédo de recursos mais eficiente constitui
um dos principais objetivos do processo de descentralizacdo, determinando qual a
esfera de governo pode administrar de forma mais eficiente as receitas, 0s gastos,
as transferéncias, a regulacdo e outras funcées publicas.

Para se atingir o fim almejado precipuamente pelo federalismo, quanto a
eficiéncia na alocacao de recursos, necessario se faz, na licdo de Elali (2005), que
haja uma adaptacdo do sistema em consonancia as mudancgas sociais, alterando-se

0 mesmo, sempre que necessario, para se amoldar as necessidades da sociedade.

2.2 Modelo Federalista Brasileiro — Aspectos Historicos e Fundamentos

No Brasil, o federalismo esta relacionado aos pontos que marcaram sua
histdria politica e social. As ordens constitucionais brasileiras de 1824, 1891, 1934,
1937, 1946, 1967 e 1988 caracterizaram-se pela alternancia de modelos

centralizadores e descentralizadores e, conforme dispde Elali (2005), deve-se as
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condicbes de dominacdo colonial portuguesa que, em face dos problemas de
diferentes periodos de exploracao, teve que alterar a forma de exercer o poder sobre
o territorio brasileiro

A primeira forma de Estado Federal surgiu no Brasil em 1889, ano da
Proclamacdo da Republica, tendo sido mantida nas constituicdes posteriores,
relembrando que na Constituicdo de 1967 e na Emenda 1/69 se mostrou apenas
“nominal”, conforme adverte Elali (2005).

Fernando Rezende e José Roberto Afonso (2000) citam que o modelo
federalista brasileiro ndo foi mera cépia do norte americano, uma vez que no periodo
colonial as relagBes entre as provincias brasileiras praticamente ndo existiam, nao
apenas em razao de distancia ou pela falta de meios de comunicagado, mas também
por auséncia de motivos econémicos de intercambio causado pelo monopdlio da
Coroa Portuguesa, a qual mantinha relagdes bilaterais somente com as provincias
mais importantes.

Pela auséncia de vinculos e relacdes entre as provincias, relata Elali
(2005) que, apés a declaracdo da independéncia em 1822, surgiram numerosos
movimentos separatistas, levando a adocdo da ideia de centralizacdo do poder
politico na primeira Constituicdo de 1824, sob a égide de uma monarquia,
objetivando-se manter a unido das provincias. Como exemplo, cita o autor a Guerra
dos Farrapos (1835 a 1845), como importante revolta com ideal separatista que
durou uma década.

ApOs a ocorréncia de varios movimentos nesses moldes, nasceu a
Republica sob o fundamento do espirito liberal, sendo aceitos os ideais de
descentralizacédo do poder.

Fernando Rezende e José Roberto Afonso (2004) citam que no inicio do
século XX, a unidade do pais ndo era mais motivo de preocupacdo, sendo que
outros conflitos que surgiram na Primeira Republica (1889-1930) deveram-se mais
as condicdes sociais (Canudos, Revolta da Chibata) ou divergéncias politicas do que
a tentativas de secessdo. A partir de entdo, as revoltas tiveram mais a ver com
centralizacdo ou descentralizacdo, agora apoiadas por interesses regionais, que
ainda encontra-se em debate frente as peculiaridades do federalismo brasileiro.

Explicam os autores que, em 1922, um movimento revolucionario
conhecido como Revolta dos Tenentes, deu inicio ao processo que levou a

ascensado de Getulio Vargas em 1930 e a um novo periodo de centralizagdo do
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poder politico. A partir de entdo, a histéria da federacédo brasileira foi marcada por
oscilagbes entre periodos de centralizacdo e descentralizacdo. A derrubada de
Vargas em 1945 seguiu-se um periodo de descentralizacdo que durou até a
instalacdo do regime militar, em 1964, retomando-se a centralizacao.

Uma nova onda de descentralizacdo somente se verificou durante a
transicdo para a democracia, no comec¢o dos anos 80, tomando forma definitiva na
nova Constituicdo de 1988.

Explicam os autores que, nesse periodo, a autonomia federalista se
beneficiou com a decisdo de dar aos Estados o privilégio de tributar petréleo,
telecomunicacdes e energia elétrica, aumentando assim sua base tributéria, além de
gue um significativo aumento das receitas federais compartilhadas com os Estados e
Municipios foi benéfico para os Estados menos desenvolvidos e 0s pequenos
Municipios. O poder dos governos locais foi ratificado quando 0s municipios
ganharam o status de membros da federagao.

O texto constitucional de 1988 faz mencado expressa a Federacdo como
sendo a formacdo da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
embora ndo exista a representacdo nacional dos ultimos. Na verdade, o pacto
federativo instituido no artigo 1° da Constituicdo Federal foi alcado a um status de
norma principiolégica, com grande forca normativa norteadora O legislador ordinério
reforcou ainda sua importancia, limitando o poder legislativo derivado, quando o
inseriu no nucleo irreformavel da Magna Carta - artigo 60, 84°, I, bem como quando
estabeleceu as hipéteses de intervencao federal.

A partir dos anos 90, houve aumento na parte do governo federal da
coleta total de impostos e também um grande controle sobre as dividas
subnacionais. De outro lado, a exigéncia de eficiéncia e responsabilidade nas
politicas publicas advindas da conscientizacdo de seus direitos pelos cidadéos,
impulsionou a descentralizacdo nos gastos publicos, aumento as responsabilidades
dos entes federados, ndo acompanhado pelo maior repasse de receitas.

Em decorréncia dos problemas regionais, alguns Estados passaram a ter
grande desenvolvimento econdmico e outros ficaram na dependéncia do Governo
central, sendo verificada grande disparidade entre os Estados mais
industrializados/desenvolvidos e os Estados menos industrializados/desenvolvidos.
A regido mais préspera - Sudeste (S&o Paulo e Minas Gerais) exigia um papel

menor para 0 governo central e mostrava maior autonomia estadual. As regides



13

menos desenvolvidas viam em um governo federal forte a Unica maneira de fazer
seus interesses prevalecerem no planejamento de politicas de desenvolvimento.

2.3 Federalismo Fiscal — Autonomia

Dentre os elementos que caracterizam o Estado Federal brasileiro esta a
descentralizacdo politica ou reparticdo constitucional de competéncias e a reparticdo
constitucional de rendas suficientes para Ihes garantir a autonomia financeira.

Sustenta José Mauricio Conti (2001) que para garantir autonomia é
necessario que os entes tenham recursos proprios, o que Ihes permitiria ndo ficarem
vinculados ao Governo Central, numa relacdo de hierarquia politica. Explicou
também que cada Federacdo deve determinar que espécies e que graus de
autonomia possuirdo os entes federativos.

Em torno dos institutos da autonomia e da competéncia, grande corrente
de doutrinadores defendem a inexisténcia de hierarquia entre os entes federados,
devendo ser considerados iguais para fins de exercicio do poder politico.

Nas palavras de Roque Antdnio Carraza:

Laboram em erro os que veem uma relacdo hierarquica entre o governo
central e os governos locais. O que ha, na verdade, sdo, para cada uma
dessas entidades politicas, campos de atuacdo autbnomos e exclusivos,
estritamente tracados na Carta Suprema, que lei alguma pode alterar.
(CARRAZA, 2011, p.96).

Cada unidade federada tem competéncia para tratar de determinados
assuntos, sem que a Unido possa se imiscuir neles, nem vice-versa. Assim, o artigo
18 da Constituicdo Federal em vigor, ao dispor sobre a organizacao politico-
administrativa do pais, garante plena autonomia aos Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios, como entidades integrantes da Federacao.

A autonomia politica e administrativa é alicercada numa correspondente
autonomia financeira que, no tocante ao exercicio do poder tributario, se materializa
pela outorga de competéncia aos entes federados para instituir tributos, em carater
concorrente ou privativo.

Com efeito, se os recursos forem insuficientes, a autonomia sucumbiré. A
respeito do assunto, José Mauricio Conti (2008) enfatiza que as reparticbes de
receitas consubstanciam um ponto crucial na organizacdo dos Estados sob a forma

federativa e constituem verdadeiro alicerce da autonomia das entidades. Para isso,
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lhes sdo assegurados os tributos de sua competéncia propria, em funcdo de um
sistema de reparticdo de fontes de receita. Havendo dispositivo constitucional que
atribua a instituicdo e a cobranca de tributos a determinado ente, este estara sujeito
a limitacdo tdo somente quanto a edicdo de normas gerais, de carater nacional,
destinada a manter um minimo de uniformidade legislativa.

Nas palavras de Roque Antonio Carraza (2011, pg. 60), a “Constituicdo
Federal é ‘a lei tributaria fundamental’, pois ela contém as diretrizes basicas a serem
aplicadas aos tributos”.

No Brasil, a constituicdo vigente atribuiu competéncias tributarias para
todos os entes federados, inclusive aos Municipios, mas o fez de forma rigida para
evitar o enfraquecimento das Unidades Federativas.

José Mauricio Conti (2008, p. 908) expbe que sdo inumeras as
dificuldades para assegurar aos entes a suficiéncia de recursos imprescindivel para
a autonomia financeira, sendo uma delas a dificil tarefa em estabelecer critérios para
melhor distribuir as competéncias tributarias. Relata que os tributos séo atribuidos a
uma ou outra unidade da Federacdo levando-se em consideracdo, entre outros, a
eficiéncia na cobranca, de forma a evitar distorgbes, como por exemplo, a “guerra
fiscal”, que acaba prejudicando todo o sistema.

Exemplifica que tributos sobre a propriedade imével, como o IPTU, foram
reservados aos Municipios, dada a melhor capacitacdo deste ente para cadastrar e
avaliar o imével, bem como para identificar e cobrar o contribuinte. Quanto aos
tributos sobre o comércio exterior, estes se enquadram na competéncia da Unido em
face da inviabilidade fatica de ficarem sob o comando de entes subnacionais,
hipétese em que causaria intensa guerra fiscal, bem como inviabilizariam a adoc¢éo
de politicas centralizadas de controle e levaria a uma multiplicidade de legislacdes e
procedimentos diferentes ligadas a esse comércio.

Assim, definiu o legislador ordinério as competéncias tributarias de forma
taxativa referente aos impostos: Unido (Imposto de Renda; Imposto sobre Produtos
Industrializados; Imposto sobre Operagdes Financeiras; Imposto sobre Importacéo;
Imposto sobre Exportagdes, Imposto Territorial Rural e Imposto sobre Grandes
Fortunas); Estados e Distrito Federal (Imposto sobre a Circulacédo de Mercadorias e
Prestacdo de Servicos de Transporte e Telecomunicagdes; Imposto sobre a
Propriedade de Veiculos Automotores; Imposto sobre a Transmissdo Causa Mortis e

Doacado) e aos Municipios e ao Distrito Federal (Imposto sobre Servigos, Imposto
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sobre a Propriedade Territorial Urbana, Imposto sobre a Transferéncia de Bens
Imoéveis).

Em relacéo as taxas e contribuicbes de melhoria conferiu a todos os entes
o direito de tributar, bem como as contribuicbes relativas aos seus servidores.
Reservou, entretanto, a Unido as contribuicbes parafiscais, contribuicdes de
intervencdo no dominio econdmico, 0os empréstimos compulsérios, bem como a
competéncia residual.

Segundo José Mauricio Conti (2008, p. 909), a reparticdo de fontes de
receita ndo é suficiente para alcancar a autonomia financeira, sendo necessaria
ainda a reparticdo do produto da arrecadacéo, a qual é dotada de instrumentos que
permitem ajustar a distribuicdo de recursos de modo a atenuar distorcdes entre as
unidades federativas, com equidade e eficiéncia, buscando aproximar-se de um
ideal de justica fiscal.

Os fundos de participacdo sao exemplos desses instrumentos
extremamente relevantes no nosso federalismo fiscal, os quais adotam férmulas que
permitem a utilizacdo de transferéncias intergovernamentais.

Cita o autor alguns deles:

1 - Fundo de Participacdo dos Estados e Distrito Federal (21,5% da
arrecadacdo da Unido sobre o IPI e IR — distribuido conforme a regido da Federacao
da qual o Estado faz parte, a superficie territorial, a renda per capita e a populacao);

2 — Fundo de Participacdo dos Municipios (22,5% da arrecadac¢éo do IPIl e
do IR, distribuido conforme a renda per capita e a populacdo, bem como o fato de
ser ou nao capital do Estado — no més de dezembro de cada ano sera a
porcentagem majorada em 1% -Emenda Constitucional n. 55/2007);

3 — Fundos de Financiamento do Norte, Nordeste e Centro-Oeste (3% da
arrecadacdo do IPI e IR, distribuidos por meio de transferéncias intergovernamentais
voluntarias e condicionadas).

4 — Fundo para manutencédo da educacdo basica - FUNDEB (20% dos
recursos dos impostos estaduais — ICMS, IPVA, ITCMD, recursos Municipais
oriundos das transferéncias recebidas pela arrecadacéao do ITR, IPVA e ICMS, bem
como dos Fundos de Participacdo dos Estados, Distrito Federal e Municipios (CF,
ADCT, art. 60, II).

5 — Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza — arts. 79 e 80 do

ADCT da Constituicdo Federal.
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Cita-se ainda a partilha do ICMS dos Estados aos Municipios, em
consonancia ao disposto no artigo 158, IV, da CF/88, na propor¢do do valor
adicionado nas operac0Oes realizadas em seus territorios.

Assim, verifica-se que o sistema tributario brasileiro utiliza varias das
técnicas de federalismo fiscal, havendo tanto reparticdo de fontes de receita, como
reparticdo do produto da arrecadacgéao, diretamente e por meio de fundos, com varias
espécies de transferéncias intergovernamentais. Cuida-se, portanto, de um sistema
complexo e que deve se ajustar as necessidades por que passam a sociedade,
sempre em busca dos objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil,
expressos em seu artigo 3°, conforme defende José Mauricio Conti (2008, p. 910).

Nesse sentido, aponta Elali (2005) que a Constituicdo ha de ser estavel,
sem, contudo, ser imutavel, sendo possivel a reformulacdo no ambito das
competéncias, alterando-se os mecanismos de administragdo politica e financeira
para atingir os objetivos maiores de um verdadeiro Estado Social, conforme as
necessidades momentaneas da sociedade e do préprio Estado Brasileiro. Nas suas

palavras:

N&o se demostra razodvel manter uma estrutura politica inviavel apenas
para ndo violar a norma fundamental quando esta é mal interpretada,
porque ndo é esse 0 sentido. Ao contrario, seu sentido € manter a
descentralizagéo politica de forma a evitar uma abusiva “concentragéo de
poderes”, formando-se, possivelmente um Estado totalitario. [...] Portanto,
para que seja possivel a efetivacdo de tais objetivos fundamentais, o Pais
precisa se adaptar as realidades que vao se formando. (ELALI 2005, p.60).

Assim, em consonancia aos doutrinadores citados, para se conservar o
pacto federativo, ha que ser conservada a autonomia financeira de cada ente,
observando-se as suas necessidades e as suas peculiaridades.

Nessa linha, Serra e Afonso (1999) apontam peculiaridades do
federalismo brasileiro, o qual é formado por grandes desigualdades entre seus
membros. Citam os autores, como primeira peculiaridade, a criacdo de um numero
imenso de municipios: 1.400 novos municipios criados de 1998 até 1997, sendo a
maioria deles localizados nas regides mais pobres do pais e, vez que estas
entidades ndo gozam de receitas préprias suficientes para as suas necessidades,
mas dependem de transferéncias intergovernamentais, causou enormes distor¢coes
na alocacao de recursos. Outra peculiaridade seria o fato de que, embora tenha a
Constituicdo Federal de 1988 trazido substancial aumento na disponibilidade de
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recursos de Estados e Municipios, tanto em termos de arrecadacéo propria como de
transferéncias, o certo é que ndo houve definicdo clara das atribuicbes e
competéncias de cada ente federado, notando-se um processo desorganizado de
descentralizacdo de encargos, sem que haja o respectivo recurso publico para
custeio. Criou-se uma defasagem entre as demandas e a oferta de servigos
publicos, fendmeno que alguns autores chamam de desequilibrios verticais.

A terceira peculiaridade do modelo federalista brasileiro, segundo o autor,
se baseia na existéncia dos “desequilibrios horizontais”, marcado pela extrema
desigualdade regional, as quais, para atenua-las, foram criados o sistema de
desconcentracdo horizontal das receitas tributarias, por meio da distribuicdo
privilegiada de recursos as regibes menos desenvolvidas, citando-se conforme ja
exemplificado acima, o Fundo de Participacdo dos Estados — FPE, em que os
Estados mais ricos, recebem parcelas muito menores que os Estados do Norte,
Nordeste e Centro-Oeste.

Esses fatos, se de um lado atenua as disparidades regionais, de outro
cria uma certa independéncia desses entes em relacdo as receitas tributarias
proprias, conforme explica Guilherme Bueno de Carvalho (2004). Cita o autor que 0s
Estados maiores e Municipios mais populosos dependem diretamente da
arrecadacdo propria, além de suportarem uma demanda por servicos publicos bem
maior, o que 0s coloca em situacdo menos privilegiada quando se fala em renuncia
fiscal. Destacou também que a Federacdo brasileira tinha como caracteristica
peculiar, até pouco tempo antes da Lei de Responsabilidade Fiscal, a absoluta
irresponsabilidade com relacdo ao equilibrio das financas publicas, funcionando a
Unido como financiadora ultima dos déficits e dividas acumuladas das entidades
subnacionais.

Ressalta ainda que esse quadro de descontrole fiscal incentivou
governantes locais a concessao de beneficios a empresas interessadas em investir
sem que houvesse absolutamente nenhum planejamento, uma vez que, em ultima
instancia, os desequilibrios de caixa seriam assumidos pela Unido.

Entretanto, com a edicdo de normas e implementacdo de medidas para
coibir a irresponsabilidade fiscal — Lei de Responsabilidade Fiscal - houve uma
profunda transformacdo nessa situagdo. Houve também a consolidacdo e
federalizacdo da divida interna das entidades subnacionais pela Unido, levando os

governantes locais a planejar os investimentos diretos e as renuncias fiscais.
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Por outro lado, importante ressaltar que nos ultimos anos, tem havido
uma marcante centralizacao de receitas com o aumento da participagcédo da Unido na
carga tributaria total, por meio de aumentos sucessivos de Contribuicbes Sociais, as
guais ndo sao objeto de repasse aos Estados e Municipios via FPM e FPE, detendo,
assim, o governo federal, grande parcela da receita tributaria total.

E nesse cenario de distorcdes e desequilibrios que surge a conhecida

“guerra fiscal”, a qual coloca em xeque o pacto federativo.
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3 GUERRA FISCAL - LIMITACOES A CONCESSAO DE BENEFICIOS - PAPEL
DO GOVERNO CENTRAL

A competicado dos entes subnacionais por investimentos privados pela via
de renuncia fiscal ou pela concessdo de outros tipos de beneficios se fortalece
dentro de um modelo federalista ndo cooperativo, conforme suas peculiaridades
descritas no item precedente. Soma-se também a auséncia de capacidade para
coordenacao e composi¢do dos interesses conflituosos por parte do governo central.

Sobre o conceito de “guerra fiscal”, Ricardo Varsano apud Guilherme
Bueno de Carvalho (2004, p. 75), a define como “uma situacdo de conflito na
Federagcdo. O ente federado que ganha — quando de fato existe algum ganho —
impde, na maioria dos casos, uma perda a algum ou a alguns dos demais, posto que
a guerra raramente € um jogo de soma positiva”.

Sérgio Prado e Carlos Eduardo Cavalcanti (2000) definem a guerra fiscal,
num contexto federativo, como um caso de uma classe geral de fenbmenos que
emergem quando iniciativas politicas de governos subnacionais adquirem
conotacdes negativas e geram efeitos econdbmicos perversos, em decorréncia do
carater insuficiente ou conjunturalmente inoperante do quadro politico institucional
gue regula os conflitos federativos, o qual se revela incapaz de garantir um equilibrio
minimo entre os interesses locais para evitar efeitos macroeconémicos e sociais
perversos.

Por seu turno, numa andlise mais direcionada aos efeitos locais e
regionais da guerra fiscal, Geraldo Ataliba e José Artur Lima Goncalves (1991)
defendem a concesséo de beneficios fiscais pelos entes federados, 0s quais visam
conferir efetividade ao disposto no artigo 3°, inciso Il da Constituicdo Federal, de

forma a diminuir as desigualdades regionais:

Os incentivos fiscais manifestam-se sob varias formas juridicas, desde a
forma imunitéria até a de investimentos privilegiados, passando pelas
isencdes, aliquotas reduzidas, suspensfGes de impostos, manutencdo de
créditos, bonificagcbes, créditos especiais — dentre eles os chamados
crédito-prémio — e outros tantos mecanismos, cujo fim dltimo &, sempre, 0
de impulsionar ou atrair os particulares para a pratica das atividades que o
Estado elege como prioritarias, tornando, por assim dizer, os particulares
em participantes e colaboradores da concretizacdo das metas postas como
desejaveis a do desenvolvimento econdmico e social por meio da agao do
comportamento ao qual sdo condicionados. (ATALIBA, GONCALVES, 1991,
pg. 167).
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Corroborando esse entendimento, Paulo de Barros Carvalho (2006)
reconhece o lado positivo da guerra fiscal, em seus aspectos regionais e locais. Nas

suas palavras:

Alias, diga-se de passagem, a “guerra fiscal” tem seu lado positivo,
manifestado no empenho que as entidades tributantes realizam para atrair
investimentos, buscando por esse meio acelerar o desenvolvimento
econdmico social, com beneficios significativos para a Administracéo e para
os administrados. Sobremais, como tudo ha de pautar-se em consonancia
com as diretrizes do direito posto, esse confronto de politica tributaria
acaba, muitas vezes, propiciando aprofundamento cognoscitivo das
legislac@es vigentes, desencadeando reformas que aperfeicoam instituicdes
e aprimoram mecanismos de implantacdo de tributos (CARVALHO, 2006,
pg. 679).

De outro lado, Ricardo Calciolari (2006) aponta que os efeitos positivos da
guerra fiscal sdo de curto prazo para o ente vitorioso, mas no longo prazo, sao ruins
para toda a Federacdo. Os entes com aliquotas maiores serdo forcados a baixa-las
ao patamar dos concorrentes, sob pena de nao “atrair’ o capital privado, levando a
obtencdo de menor receita e maior dependéncia das transferéncias
intergovernamentais.

Relevante ressaltarmos que os beneficios ou incentivos concedidos pelos
entes federados podem ser ndo tributarios ou tributarios, sendo o estudo dos
beneficios tributarios o foco deste estudo.

No ambito dos Municipios, por exemplo, a guerra fiscal tem sido travada
utilizando-se, além de beneficios fiscais, caracterizados pela concessao de aliquotas
menores de ISS (Imposto sobre Servicos) para atrair empresas prestadoras de
servicos para seu territorio, utilizam também a concessdo de beneficios nao
tributarios, como a doacdo de terrenos (juntamente isencdo de IPTU — Imposto
sobre a Propriedade Territorial Urbana) e instalacdo de infraestrutura. Além disso,
concedem ainda amortizagao dos investimentos com a devolugao integral ou parcial
das parcelas relativas ao incremento gerado pela empresa beneficiada nos
montantes recebidos pelo Municipio do Fundo de Participagdo — FPM.

E no ambito dos Estados que a guerra fiscal se mostra com maior
intensidade, sobre a qual debrucaremos nosso estudo, diante da maior relevancia no
impacto no pacto federativo. Esta se utiliza do ICMS — Imposto sobre Circulacdo de

Mercadorias e Prestagcéo de Servigcos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e
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Comunicagéo - para atrair investimentos privados e se baseia na sistematica de
tributagéo na origem do imposto.

Segundo ELALI (2007), os incentivos fiscais, nas diversas modalidades:
subvencdes, subsidios, créditos presumidos, isencdes etc, ndo obstantes possiveis
diferengas em seus regimes juridicos, sdo instrumentos habeis para a intervencao
estatal sobre o dominio econémico, incentivando determinados comportamentos por
parte dos agentes econdémicos vinculados aos interesses publicos.

E de se considerar que o sistema tributério brasileiro tem sua estrutura
delineada em normas constitucionais (artigos 142 a 162), configurando-se como um
sistema bastante rigido, trazendo um regramento de forma ampla e minuciosa,
apresentando os tributos (sendo parte deles de competéncia exclusiva de cada
ente), as competéncias tributarias (suas limitacbes e a partilha de receitas),
consoante dispde Paulo de Barros Carvalho (2002).

As normas de competéncia tributaria dotam as pessoas politicas de
aptidao para editar normas juridicas que versem sobre a instituicdo, arrecadacéo e
fiscalizacéo de tributos, inovando o ordenamento juridico positivo.

Na licdo de José Souto Maior (2007), no poder de tributar se insere o
poder de eximir, como verso e reverso de uma mesma medalha, sendo certo que 0
poder de isentar € o préprio poder de tributar. Assim, detendo os entes federativos
de competéncia tributaria para editar normas sobre a cria¢do de tributos, também a
tém para editar normas de exoneracao tributaria.

lves Gandra Martins e José Rubens Marone (2006) defendem que a
autonomia financeira, constitucionalmente garantida, possibilita aos entes
federativos a discricionariedade no tocante ao uso e destinacdo dos recursos
publicos, desde que amparada por comandos de lei, de modo que seria inteiramente
possivel haver a disposicdo dos valores em prol da sociedade, por intermédio de
incentivos fiscais.

Defensores da guerra fiscal alegam que os entes subnacionais, diante de
sua autonomia (politica, administrativa e financeira) conferidas pela Constituicao,
nao podem e ndo devem sujeitarem-se ao poder central quando o tema é a politica
de desenvolvimento local, cabendo aos entes implementar suas politicas de
industrializagdo sem a interferéncia do governo central. Assim, diante da autonomia
em matéria tributaria concedida pela Constituicdo aos entes federados, ndo haveria

lugar, no pacto federativo, para represalias entre os entes federados.
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Nesta linha, Guilherme Bueno de Carvalho (2004) defende que os
elementos essenciais para a deflagracdo da guerra fiscal sdo a autonomia
concedida pela Constituicdo Federal as entidades subnacionais e a competéncia
tributaria de que dispdem.

Camargo (2004) cita que a guerra fiscal, uma vez que maléfica ao pacto
federativo e aos interesses nacionais, em face da perda de receitas publicas e da
marcante auséncia de cooperacdo entre os entes federados, o governo central
deveria dispor de instrumentos legais e politicos para contornar tal conflito de
interesses e estabelecer uma politica de desenvolvimento.

Para a concesséao de beneficios fiscais, a Constituicdo Federal estipula os
limites genéricos a serem observados pelos entes federados, apresentando, em seu
artigo 150, 86°, a reserva de lei especifica para a concesséo de beneficios fiscais.

No caso do ICMS, entretanto, impde a necessidade de observancia do

regramento especifico determinado pelo artigo 155, §2°, XIl, “g”, vejamos:

Art. 150 (...)

86°. Qualquer subsidio ou isencdo, reducdo de base de calculo, concesséo
de crédito presumido, anistia ou remisséo, relativos a impostos, taxas ou
contribuicbes, s6 podera ser concedido mediante lei especifica, federal,
estadual ou municipal, que regule exclusivamente as matérias acima
enumeradas ou o correspondente tributo ou contribuicdo, sem prejuizo do
disposto no art. 155, § 2.2, XII, g.

Diante da norma, verifica-se que qualguer beneficio/incentivo fiscal
somente pode ser concedido mediante lei ordinaria especifica, devendo, no caso do
ICMS, serem atendidas as exigéncias da Lei Complementar 24/75, a qual define a
forma como serdo concedidos e revogados os incentivos, nos termos do art. 155,
§2°, XIlI, “g”, da CF/88, com a aprovacgao prévia do CONFAZ — Conselho de Politica
Fazendaria.

Insta observar também a limitacdo conferida pela Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) - Lei Complementar n° 101, de 05 de maio de 2000 -
sobre a rendncia de receitas pelos entes federados, a qual objetivou a reducéo do
deéficit publico e a estabilizacdo do montante da divida publica. A LRF traz
mecanismos para aperfeicoar a arrecadacdo tributaria, impondo condi¢cdes a
concessao de incentivos tributarios, conforme se observa no seu art. 14:

Art. 14. A concessdo ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza

tributaria da qual decorra rentincia de receita devera estar acompanhada
de estimativa do impacto or¢camentario-financeiro no exercicio em que deva
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iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de
diretrizes orcamentarias e a pelo menos uma das seguintes condicoes:

| - demonstracao pelo proponente de que a renuncia foi considerada na
estimativa de receita da lei orcamentaria, na forma do art. 12, e de que nao
afetara as metas de resultados fiscais previstas no anexo proprio da lei de
diretrizes orcamentarias;

Il - estar acompanhada de medidas de compensacdo, no periodo
mencionado no caput, por meio do aumento de receita, proveniente da
elevacao de aliquotas, ampliagédo da base de calculo, majoracéo ou criagédo
de tributo ou contribuig&o.

§ 1° renuncia compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito
presumido, concessédo de isencdo em carater ndo geral, alteracdo de
aliqguota ou modificacdo de base de calculo que implique reducao
discriminada de tributos ou contribuicdes, e outros beneficios que
correspondam a tratamento diferenciado.

§ 2° Se 0 ato de concessédo ou amplia¢@o do incentivo ou beneficio de trata
0 caput deste artigo decorrer da condi¢édo contida no inciso I, o beneficio s6
entrara em vigor quando implementadas as medidas referidas no
mencionado inciso.

Como se nota, o artigo 14 da LRF objetiva a adocédo de uma gestéo fiscal
responsavel, planejada e transparente para prevenir situacdes de desequilibrio
orcamentario. Tal regramento encontra fundamento de validade na Constituicdo

Federal, no artigo 165, 86°, que dispde sobre o orcamento, vejamos

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

[..]

§ 6° - O projeto de lei orcamentéaria ser& acompanhado de demonstrativo
regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de
isencdes, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de natureza financeira,
tributaria e crediticia.

Segundo Marcos Nébrega apud Carvalho (2013, p. 56), o objetivo da LRF
nao foi obstar por completo a pratica da guerra fiscal ou a concesséo de beneficios
fiscais que impactam no déficit do orgamento publico, mas sim “dotar o mecanismo
de concessao de racionalidade, planejamento e, sobretudo, transparéncia”.

Observa-se que a competéncia para instituir tributos pelos entes
federados encontra-se delimitada constitucionalmente, bem como deve ser
observada a reserva legal para concessédo de beneficios fiscais (exceto ICMS).
Entretanto, verifica-se que é de ambito legal a limitagdo para a renuncia de receita
de tributos, em que se estabelece as sancodes, os limites e 0os controles, nos termos

do disposto na LRF.
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No &ambito do ICMS, conforme veremos adiante, temos a Lei
Complementar 24/75, recepcionada pela atual Constituicdo, a qual traz a disciplina
sobre a forma de concesséo e revogacao dos incentivos fiscais, nos termos do art.
155, §2°, Xll, “g”, da CF/88, com a aprovacédo prévia do CONFAZ — Conselho
Nacional de Politica Fazendaria.

Assim, verifica-se a permissdo, pelo ordenamento pétrio, para a
concessao de incentivos/beneficios, desde que sejam observados os limites
constitucionais e legais e que o objetivo Ultimo se constitua na reducdo das
desigualdades regionais (artigo 3°, Ill da CF/88) e no desenvolvimento.

Entretanto, s@o muitos os incentivos/beneficios concedidos ao alvedrio
dessas normas, 0s quais agravam a cada dia a guerra fiscal, principalmente entre os
Estados, no ambito do ICMS. Verifica-se, como agravante da situacédo a abstencao
do governo central, até por questbes de autonomia dos entes federados e da
necessidade de reforma tributaria, no sentido de estabelecer critérios de cooperagao

para preservar o pacto federativo.

3.1 Guerra Fiscal entre os Estados — Crise do Pacto Federativo

E notéria e preocupante a crise do pacto federativo brasileiro. Paulo de
Barros Carvalho (2011) cita que a federacdo estd em crise e as entidades politicas
gque a compdem passam por momentos de importantes dissonancias de cunho
juridico, a par dos ja conhecidos e tradicionais desencontros de ordem
socioecondmica.

Nesse sentido, lves Gandra Martins (2011) afirma que, em face da crise
federativa, foi nomeada em 2012, comissdo de especialistas pelo Senado Federal
para repensar o pacto federativo. Dentre o0s temas que mereceram atencao
prioritaria foram a Guerra Fiscal do ICMS, a renovacdo das condi¢cbes para
renegociacdo da divida dos Estados para com a Unido e a fixacdo de novo critério
para a distribuicdo das importancias relativas ao Fundo de Participacdo dos Estados.
Enfatiza que a crise do federalismo brasileiro € uma situacdo real e merece atencéo
dentro do ambito politico, econdmico e juridico, ressaltando que, em face dos
contornos do territorio brasileiro e suas peculiaridades regionais, a questdo ja se

apresenta por si s6 bastante complexa.
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Expde também o autor que, especificamente no ambito do ICMS, imposto
de “vocacdo nacional’, sua regionalizagdo feita pela EC 18/65 e mantida pelas
Constituicdes de 67 e 88, causou indiscutivel impacto nas operacgfes interestaduais
e gerou a disputa entre os Estados para aumentar a sua arrecadacao.

Verificou-se que apos a CF/88, devido a Unido ter perdido receita de IPI-
Imposto sobre Produtos Industrializado - e do IR — Imposto Sobre a Renda - para os
Estados e Municipios, houve exacerbacdo da guerra fiscal, uma vez que a Unido
deixou de praticar politicas regionais.

Paulo de Barros Carvalho (2011) expde que a chamada guerra fiscal que
vem ocorrendo entre as unidades da federacdo assume indisfarcaveis conotacdes
politicas, mas reflete também um plexo de relacdes juridicas nédo conciliadas
segundo os principios da harmonia que o constituinte de 1988 previu. Destacou,
entretanto, que a guerra fiscal tem seu lado positivo, manifestando-se o empenho
que as unidades tributantes realizam para atrair investimentos, buscando por esse
meio acelerar o desenvolvimento econbémico e social, com beneficios significantes
para a Administracédo e para os administrados.

Outrossim, enfatiza o renomado doutrinador, que esse angulo do assunto
dista de afastar os sérios detrimentos que a guerra fiscal desencadeia, tornando-se
ameaca constante para o0 bom funcionamento do sistema normativo,
comprometendo decisivamente a aplicabilidade de valores fundamentais para a
instituicdo e administracao das figuras impositivas.

ExpBe também que a guerra fiscal do ICMS envolve ndo apenas o atrito
entre as entidades tributantes, mas afeta diretamente o0s contribuintes que
usufruiram de incentivos e aqueles que tiveram algum tipo de relacionamento
comercial com eles. Extrapola também o ambito estritamente juridico e invade o
campo econdmico.

O autor cita que, a luz da guerra fiscal, os Estados mais desenvolvidos
acusam os outros de lancarem mao de mecanismos fiscais contrarios a ordem
juridica para atrair a seus territérios empresas teoricamente capazes de estimular o
desenvolvimento que almejam. Do outro lado, os Estados menos favorecidos contra-
atacam com o argumento de que teriam o direito de buscar a concretizagcéo de suas
metas econdmicas e sociais pelos meios de que dispdem, considerando as

deficiéncias e distor¢bes que o sistema tributario inegavelmente ostenta.
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Ressalta o autor que, diante da inseguranca juridica quanto a validade
das concessdes oferecidas e com as possiveis retaliacdes advindas contra eles pelo
Fisco, sofrem os contribuintes.

Os principais fatores que tém propiciado a intensificacdo da guerra fiscal
no ambito dos Estados, segundo Vogas (2011) sdo: a existéncia de um sistema
federativo extremamente desigual, a competéncia estadual de um imposto sobre o
valor agregado, ICMS como principal fonte de financiamento dos Estados, falta de
politicas nacionais bem delineadas de desenvolvimento regional, beneficios de
forma unilateral e atuacdo cada vez mais precaria do CONFAZ.

Ressaltou ainda a autora que a centralizacdo da federacéo brasileira na
Unido, sob o ponto de vista financeiro (aumento da receita tributaria da Unido
advinda de contribuicbes, as quais ndo tém receita partilhada entre os demais
entes), traz expressivas implicacdes de ordem politica, posto que os Estados e
Municipios passam a depender de transferéncias voluntarias da Unido, o que néo se
ajusta ao modelo idealizado originalmente pela Constituicao.

Como mecanismo para diminuicdo dos efeitos e do estimulo a
manutenc¢ao da guerra fiscal, existe previsado no artigo 155, 829, incisos IV, V e VI da
atual Constituicdo para que o Senado Federal institua um sistema de controle das
aliguotas internas e interestaduais, minimas e maximas.

Tal prerrogativa, segundo Martins (2011), tem como objetivo (i) eliminar
0s riscos de que os incentivos outorgados por um Estado tivesse impacto de
descompetitividade em relacdo a Estados que dele recebessem mercadorias com
ICMS estimulado — mediante aprovacdo de aliquotas minimas para as operacdes
internas e maximas nas mesmas operacoes, em caso de conflito entre os Estados;
(i) estabelecer as aliquotas aplicadas nas operacdes interestaduais e de
exportacdo; (iii) exigir a unanimidade de Estados e Distrito Federal para aprovar
tratamento mais favoravel as operacdes internas e (iv) exigir que as aliquotas
internas ndo figuem abaixo das previstas para as operacdes interestaduais, salvo
acordo de todos os Estados e Distrito Federal.

A fungdo da aliquota interestadual, considerando o sistema n&o-
cumulativo caracteristico do ICMS (CF, art. 155, 82°, [), consiste na definicdo da
parcela do imposto que cabera ao Estado de origem e ao Estado de destino, quando

das operacdes interestaduais com mercadorias e servi¢cos, de forma que, quanto
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maior a aliquota interestadual do ICMS, maior a receita do Estado de origem e
menor a do Estado de destino, e vice-versa.

A Resolucdo do Senado Federal n° 22/89 fixou a aliquota interestadual
geral do ICMS em 12%, exceto para as operacoes/prestacdes realizadas a partir de
Estados do Sul e do Sudeste (excetuado o Espirito Santo) tendo como destino os
Estados das Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste (incluido o Espirito Santo), em
gue se fixou a aliquota de 7%.

Relativamente a fixacdo das aliquotas minimas e maximas nas operacoes
internas e interestaduais ndo houve a manifestacdo do Senado Federal. Cita-se,
entretanto, a recente edi¢cdo da Resolugdo SF n° 13/2012 que fixou a aliquota de 4%
nas operacdes interestaduais com bens importados, visando amenizar a guerra
fiscal entre os portos. O objetivo da Resolucéo foi eliminar os beneficios (créditos
presumidos) concedidos pelos Estados portuarios aos importadores neles
estabelecidos.

Ocorre que a referida norma acabou por criar uma sistematica de
tributacdo privilegiando os Estados localizados no Sul e Sudeste, isto porque os
principais portos se localizam nos Estados das regides Norte e Nordeste. Assim,
com a aplicacdo do artigo 155, 8§82°, VIII, em conjunto com a Resolucdo n°® 13/2012,
ocorreria uma inversédo na distribuicdo do ICMS, quando da operag&o posterior de
venda. Ou seja, os Estados do Norte, Nordeste e o Espirito Santo fariam jus a 4% do
imposto, enquanto, os Estados de destino (principalmente Sul e Sudeste),
arrecadariam 14% (18%-4%) do ICMS envolvido na operagéo interestadual.

Cita-se ainda o Projeto de Resolucdo do Senado n° 01/2013" que tramita
no Senado Federal que trata do estabelecimento de aliquotas interestaduais do
ICMS, com reducdo gradual das atualmente vigentes, visando a diminuicdo dos
efeitos da guerra fiscal. No texto da referida Resolugéo vincula a producéo dos seus
efeitos a edicdo de lei complementar que trata da concessao de auxilio financeiro
aos Estados, Distrito Federal e Municipios para compensar as perdas de
arrecadacdo, bem como a instituicio e aporte de recursos para fundo de
desenvolvimento regional.

Assim, ndo temos, na atualidade ou num curto prazo, mecanismos

efetivos e vigentes definidos pelo governo central ou pelo Senado Federal que

! Resolugdo Senado n° 01/2013: andamento e texto disponivel em:
http://www.senado.gov.br/atividade/materia/detalhes.asp?p _cod mate=110426



http://www.fiscosoft.com.br/main_online_frame.php?home=federal&secao=7&page=/docs.php?docid=cf88&bookmark=CF88-ART.155#_blank
http://www.senado.gov.br/atividade/materia/detalhes.asp?p_cod_mate=110426
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possam reverter a crise do pacto federativo, especificamente na seara do ICMS,
Imposto de maior relevancia para os Estados.

3.1.1 ICMS - Beneficios Fiscais e suas finalidades — convénios

Como vimos, é no ambito dos Estados que a guerra fiscal se apresenta
mais descontrolada, os quais utilizam da sistematica do Imposto sobre Circulacéo de
Mercadorias e Servicos de Transporte Intermunicipal e Interestadual e de
Comunicagbes — ICMS - para influenciar na decisdo de um investidor sobre a
instalacao de seu empreendimento, oferecendo-lhe reducéo na carga tributaria.

Em face de suas peculiaridades, discorreremos brevemente sobre a
legislacdo que envolve o ICMS, seus aspectos histéricos, bem como sobre a
concesséao de beneficios fiscais relativos ao tributo.

O ICMS é um tributo de competéncia estadual que teve sua génese no
IVM (Imposto sobre Vendas Mercantis), de competéncia da Unido Federal, instituido
pela Lei n° 4.625/1922. Posteriormente, com a Constituicdo de 1934, passou a ser
IVC — Imposto sobre vendas e Consignacdes e sua competéncia foi alterada para os
Estados-membros. Tanto o IVM quanto o IVC eram tributos em cascata, de
incidéncia cumulativa sobre todas as fases da cadeia de circulacdo de mercadorias.
Com a Constituicdo de 1965 passou a ser ICM (Imposto sobre Circulacdo de
Mercadorias), sendo instituida a ndo-cumulatividade (ndo mais em cascata).

Com a Constituicdo de 1998, o tributo alterou-se novamente para o atual
ICMS. A atual Lei Maior outorgou a lei complementar a competéncia para
estabelecer normas gerais em matéria de legislacéo tributaria, sendo trazidas pela
Lei Complementar 87/96 as regras basicas relativas ao ICMS a serem observadas
pelos entes federados.

O referido tributo adotou o modelo europeu sobre o valor agregado e,
segundo Sacha Calmon Navarro Coelho (2004), em vista das peculiaridades da
sistematica do imposto e do regramento para a instituicdo de politicas extrafiscais
pelos Estados, deveria ser de competéncia nacional.

Vogas (2011) também afirma que o ICMS, embora de competéncia
estadual, tem carater eminentemente nacional, defendendo que o peculiar principio
da ndo cumulatividade tem gerado problemas de grave e grande repercussao entre

os Estados, tornando-se in6cua a atuacdo do Senado Federal na fixacdo das
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aliguotas interestaduais e inateis as deliberagfes no ambito do CONFAZ — Conselho
de Politica Fazendéria.

Nesse sentido Ives Gandra Martins (2006, pg. 50) e José Souto Maior
Borges (1996) entendem que assim como ocorre com o IPI — Imposto sobre
Produtos Industrializados — deveria ser o ICMS de competéncia do Poder Central.

Em face de sua sistematica complexa que envolve regras especificas
para operacOes interestaduais, Osvaldo Santos de Carvalho (2013) cita que a
Constituicdo Federal de 88 nao se limitou a conferir competéncia aos Estados e
Distrito Federal para criar o tributo, indo além, detalhando em mindcias aspectos de
sua incidéncia, a teor do exemplificado no 8§ 2° do artigo 155, em que o constituinte
balizou a criagcdo de um verdadeiro “regulamento” do referido imposto.

Explica Carvalho (2013) que isso se deu pelo fato de que o ICMS, sendo
imposto de feicdo nacional, mas atribuido aos Estados e Distrito Federal, exige tal
particularidade para que possa incidir harmonicamente em todas as unidades
federadas.

Acrescenta o respeitavel autor que essa indole nacional do ICMS surge
da condicdo em que muitas das vezes uma operacéo de circulacdo de mercadorias
ou prestacdo de servicos tributada pelo ICMS tem origem em um Estado e finaliza
em outro e, para que seja conferida a eficacia plena do primado da né&o
cumulatividade que caracteriza o tributo, o Estado destinatario deve aceitar o crédito
do imposto oriundo do Estado remetente.

Essa peculiaridade do ICMS nédo se esgota no texto constitucional, uma
vez que a CF/88 acabou por atribuir também importante papel em matéria tributaria
a outros veiculos introdutores de normas, buscando harmonizar e racionalizar o
sistema juridico tributario no tocante a esse imposto. Assim, conferiu-se a Lei
Complementar e as Resolucbes do Senado Federal um catalogo de atribuices
guanto a esse imposto de competéncia dos Estados e Distrito Federal.

A lei complementar, o constituinte destinou o papel de todo o arcabouco

do tributo, conforme se depreende do artigo 155, 82° da CF:

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

Il - operacdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacdes de
servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacgéo,
ainda que as operacdes e as prestacfes se iniciem no exterior

§ 2.° O imposto previsto no inciso Il atendera ao seguinte
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| - serd ndo-cumulativo, compensando-se o que for devido em cada
operacao relativa a circulagdo de mercadorias ou prestacdo de servigos
com o montante cobrado nas anteriores pelo mesmo ou outro Estado ou
pelo Distrito Federal,

[...]

Xll - cabe a lei complementar:

a) definir seus contribuintes;

b) dispor sobre substituicao tributaria;

¢) disciplinar o regime de compensacéo do imposto;

d) fixar, para efeito de sua cobranga e definicho do estabelecimento
responsavel, o local das operacdes relativas a circulagcdo de mercadorias e
das prestacdes de servigos;

e) excluir da incidéncia do imposto, nas exportacdes para o exterior,
servicos e outros produtos além dos mencionados no inciso X, "a";

f) prever casos de manutencdo de crédito, relativamente a remessa para
outro Estado e exportacdo para o exterior, de servicos e de mercadorias;

g) regular a forma como, mediante deliberacdo dos Estados e do
Distrito Federal, isen¢fes, incentivos e beneficios fiscais seréo
concedidos e revogados.

h) definir os combustiveis e lubrificantes sobre os quais o imposto incidira
uma Unica vez, qualquer que seja a sua finalidade, hipétese em que nao se
aplicara o disposto no inciso X,b;

i) fixar a base de calculo, de modo que o montante do imposto a integre,
também na importagdo do exterior de bem, mercadoria ou servigo. (grifo
NoOSss0)

Até o advento da Lei Complementar 87/96, de 13 de dezembro de 1996,
quem cumpriu o papel de Lei Complementar foi o Convénio ICM 66, de 16 de
dezembro de 1988, instituido com fundamento no artigo 34, 88° do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias.

Atualmente é a Lei Complementar 87/96 que disciplina quase toda a
matéria reservada a esse veiculo normativo, com excecdo do que é normatizado
pela Lei Complementar 24/75, recepcionada pela Constituicdo Federal para
disciplinar a forma como os entes federados deverdo conceder e revogar 0S
incentivos fiscais relativos ao ICMS, conforme estipulado pela alinea “g” do
dispositivo acima citado.

Por sua vez, a Lei Complementar 24/75 trouxe a disciplina para a
concessao de incentivos/beneficios fiscais de ICMS, a qual devera ocorrer no ambito
do CONFAZ — Conselho Nacional de Politica Fazendaria (composto por membros do
Governo Central — Ministro da Fazenda e dos Governos Estaduais — Secretarios de
Fazenda, Financas ou Tributacéo), estabelecendo, no seu artigo 2° e § 2° o quérum
de unanimidade dos Estados representados para a concesséo de beneficios e, para
a revogacao, estabeleceu o quérum de quatro quintos dos representantes presentes.

Estipulou-se também, a referida lei, que as unidades federadas deverao

providenciar a ratificacdo ou ndo do convénio no prazo de 15 (quinze) dias contados
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da publicacdo dos convénios pela Uni&do, por meio de decreto do Poder Executivo de
cada unidade da federagcdo, considerando-se ratificacdo tacita na falta de
manifestacdo no prazo assinalado.

Neste ponto particular existe ampla discussdo doutrinaria sobre a
necessidade de edicdo de lei estadual em sentido estrito pelas Assembleias
Legislativas Estaduais para recepcionar o deliberado pelos representantes do
Executivo das unidades federadas.

Sobre o assunto, cita-se o entendimento de Sacha Calmon Navarro
Coelho (1999), o qual defende que o convénio celebrado pelo Poder Executivo
somente poderia ter eficdcia apods ratificacdo do Legislativo estadual, uma vez que
haveria ofensa aos principios republicano e legalidade para impor regras de

competéncia tributaria, vejamos:

(...) Nao poderia um mero preposto do Executivo estadual exercer
competéncia tributaria impositiva ou exonerativa. Esta € do ente politico,
ndo e do executivo nem do seu chefe, muito menos do preposto, destituivel
ad nutum. (...) Caso isso fosse possivel, derrogado estaria o principio da
legalidade da tributagdo e vulnerado o arquiprincipio da separacdo dos
Poderes, pressupostos da Republica e do Estado de Direito.

(...) No concernente ao tema — 0 mecanismo dos convénios — a Lei
Complementar 24/75 contém uma descri¢édo legal de norma absolutamente
invalida. (...) esta norma desconforme com a Constituicdo € invdlida. O
Convénio s6 pode valer se ratificado pelo Legislativo estadual.

(..) na medida em que a Lei Complementar 24 atribui ao préprio Poder
Executivo incumbéncia de ratificar as decisdes tomadas por seus agentes
nas Assembléias de Estados, com isto esta fraudando a carta, traindo o seu
espirito e negando os principios da legalidade e da separacdo de poderes,
pilares da ordem juridica vigente. (COELHO, 1999, PG. 197-198)

Geraldo Ataliba (1982), em exposigéo sobre o tema “ICMS — Isenc¢des por

Convénios” manifestou-se nos seguintes termos:

N&o me parece, também, razoavel que Governador manifeste a vontade do
Estado; ele ndo pode manifestar a vontade do Estado. A vontade do Estado,
esta vontade normativa, superior, primeira, resulta da acdo harmdnica do
Legislativo como o Executivo. No caso de lei, primeiro a acdo do Legislativo
e depois a sancdo do Executivo. No caso de alguns decretos, a iniciativa do
Executivo e a aprovacao pelo Legislativo.

De outro lado, defende Heleno Taveira Torres (2001) no sentido de que
seria perfeitamente legitima a forma de instituicdo de isen¢cdes adotadas pela LC
24/75, mediante Convénios, sem a participacdo das Assembleias Legislativas, uma

vez que seria uma expressado do exercicio de competéncia dos Estados. Enfatizou
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que nédo existe ofensa ao principio da legalidade no que se refere a exigéncia de lei
para a recepc¢ao interna do conteudo do convénio por cada Estado, uma vez que a
Constituicdo Federal ndo exige tal procedimento, tendo reservado a Lei
Complementar a instituicdo da disciplina, o que foi feito pela Lei Complementar
24]75.

Embora exista a controvérsia doutrinaria desde a edicao da referida lei, é
certo que as unidades federadas tém recepcionado 0s convénios por meio de
Decretos do Poder Executivo, com a excecao do Estado do Rio Grande do Sul que
prevé a ratificacdo dos convénios pela Assembleia Legislativa em sua Constituicao
Estadual, no artigo 141.

Sobre os convénios de ICMS, estes s&o instrumentos veiculadores das
regras desonerativas, podendo assumir natureza impositiva (obrigatéria a adocao
por todas as unidades federativas) ou autorizativa (facultativa), de forma que para
gozar de validade, em ambas as modalidades, passando a vincular todos os entes
federados, € necesséria a unanimidade dos representados.

José Souto Maior Borges apud Vogas (2011) enfatiza que a submissao
das exoneracdes fiscais ao convénio é praticamente a Unica alternativa para afastar
as dificuldades de harmonizacdo das politicas tributarias estaduais relativas ao
ICMS, néo conflitando com a reserva de lei tributaria material na concesséo dessas
exoneracdes. Ressalta também que, considerando que a lei é ato unilateral do
Estado-membro, este ndo pode diretamente fazé-lo, pois a concessdo de
exoneragdes fiscais do ICMS é um ato plurilateral.

Coaduna com esse entendimento Tércio Sampaio Junior (1998) quando

cita que:

Afinal, por ser o ICMS um imposto instituido por lei estadual, cuja receita se
reparte entre os Estados e Municipios, mas que, pela prépria natureza da
circulagdo de mercadorias, repercute a economia das demais unidades
estaduais da federagdo, ha risco permanente de que, na disciplina de
beneficios fiscais, uma unidade possa prejudicar outra unidade federativa.
Para evitar prejuizos do género, a Constituicdo Federal exigiu que a
concessdo de tais beneficios ficasse na dependéncia de deliberagéo,
exigindo a Lei Complementar a realizacdo de convénios entre Estados e
Distrito Federal. (FERRAZ JUNIOR, 1998, p. 278)

A despeito do referido regramento, vé-se atualmente um crescente
aumento na concessao de beneficios fiscais a revelia do CONFAZ, sendo fato que

os Estados ignoram o 6rgdo colegiado e concedem favores fiscais de toda a sorte,
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para atrair investimentos para seus territorios, levando a problematica para decisédo
do poder judiciério, o qual ja se manifestou varias vezes em sede de Acao Direta de

Inconstitucionalidade, conforme exemplificamos:

ADI n° 3936 -MC”

Medida Cautelar em Agdo Direta de Inconstitucionalidade. 2. Carater
normativo autbnomo e abstrato dos dispositivos impugnados. Possibilidade
de sua submissao ao controle abstrato de constitucionalidade. Precedentes.
3. ICMS. Guerra fiscal. Artigo 2° da Lei n°® 10.689/1993 do Estado do
Parana. Dispositivo que traduz permissédo legal para que o Estado do
Parana, por meio de seu Poder Executivo, desencadeie a denominada
"guerra fiscal", repelida por larga jurisprudéncia deste Tribunal.
Precedentes. 4. Artigo 50, XXXIlI e XXXIIl, e 88 36, 37 e 38 do Decreto
Estadual n® 5.141/2001. Auséncia de convénio interestadual para a
concessdo de beneficios fiscais. Violagao ao art. 155, § 2°, XIl , g , da
CF/88 . A auséncia de convénio interestadual viola o art. 155, § 2°,
incisos IV, Ve VI, da CF . A Constituicdo é clara ao vedar aos Estados e
ao Distrito Federal a fixacdo de aliquotas internas em patamares inferiores
aquele instituido pelo Senado para a aliquota interestadual. Violagéo ao art.
152 da CF/88 , que constitui o principio da nao-diferenciacdo ou da
uniformidade tributaria, que veda aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios estabelecer diferenca tributdria entre bens e servigos, de
gualquer natureza, em razdo de sua procedéncia ou destino. (ADI n® 3936-
MC, Rel. Min. Gilmar Mendes, j. 19/9/2007). (grifo nosso)

Nessa linha, cita-se o julgado do Pleno do STF - ADI 2688>:

(...) A concessao de beneficio ou incentivo fiscal relativo ao ICMS sem
prévio convénio interestadual que os autorize viola o art. 155,§2°, XII, “g” da
Constituicdo. Todos o0s critérios essenciais para a identificacdo dos
elementos que dever&o ser retirados do campo de incidéncia do tributo
(regra-matriz) devem estar previstos em lei, nos termos do art. 150, 86° da
Constituicdo. A permissdo para que tais elementos fossem livremente
definidos em decreto do Poder Executivo viola a separagdo de funcgbes
estatais prevista na Constituicdo. (ADI n® 2688 PR, Relator Min. Marco
Aurélio, j. 16/7/2002)

O agravamento da guerra fiscal, segundo Vogas (2011), reside no fato de
gque o CONFAZ néo conseguiu conter o acirramento da competicao interestadual,
nao se verificando, na pratica a geracdo de acdes coordenadas, seja pela auséncia
do governo federal, seja pela absoluta e revelada incapacidade dos governadores e
secretarios de fazendas em negociar e harmonizar suas propostas. Segundo a

autora, tem se verificado apenas celebracdo de convénios especificos, direcionados

2 STF. ADI 3936 PR Relator(a):Min. GILMAR MENDES Julgamento:19/09/20070rgéo Julgador:Tribunal Pleno. Disponivel
em: http://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/14727280/medida-cautelar-na-acao-direta-de-
inconstitucionalidade-adi-3936-pr

3 STF. ADI 2688 PR. Relator: Min. Marco Aurélio. Julgamento 16/7/2002. Tribunal Pleno. Disponivel em:
http://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/19155806/medida-cautelar-na-acao-direta-de-
inconstitucionalidade-adi-2688-pr-stf



http://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/14727280/medida-cautelar-na-acao-direta-de-inconstitucionalidade-adi-3936-pr
http://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/14727280/medida-cautelar-na-acao-direta-de-inconstitucionalidade-adi-3936-pr
http://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/19155806/medida-cautelar-na-acao-direta-de-inconstitucionalidade-adi-2688-pr-stf
http://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/19155806/medida-cautelar-na-acao-direta-de-inconstitucionalidade-adi-2688-pr-stf
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para determinado setor ou produto, sem que, no entanto, se envide qualquer esforgo
para resolver a questéo do conflito federativo.

Explica também que a sistematica da aprovacdo unanime no ambito do
CONFAZ tem se mostrado ineficaz no combate a guerra fiscal, restando evidente a
impoténcia desse 0rgdo colegiado no estabelecimento de politicas tributérias
eficientes capazes de garantir harmonia e cooperagdo no pacto federativo.
Ressaltou também que o Legislativo Federal ignora ser urgente a necessidade de se
empreenderem reformas estruturais no subsistema tributario do ICMS.

Sobre a exigéncia da unanimidade dos representantes para a concessao
dos beneficios, bem como sobre os fatores inerentes ao ICMS que contribuem para
o desenvolvimento e manutencdo da guerra fiscal, lves Gandra Martins e Paulo de
Barros Carvalho (2011), defendem com propriedade 0s seus posicionamentos,
favoraveis e contrarios, os quais passamos a destacar.

Os renomados doutrinadores expdem que, em face da crise federativa
brasileira, foi nomeada, em 2012, comissdo de especialistas pelo Senado Federal
para repensar o pacto federativo. Paulo de Barros Carvalho (2011) enfatiza a
importancia da discussdo em face da crise por que passa a federacdo. Explica que
as entidades politicas que a comp8em passam por momentos de importantes
dissonancias de cunho juridico, a par dos ja conhecidos e tradicionais desencontros
de ordem socioeconémica.

A referida comissdo nomeada, conforme ja citado anteriormente, adotou
como prioridade os temas: a guerra fiscal do ICMS, a renovacao das condi¢cOes para
renegociacdo da divida dos Estados para com a Unido e a fixacdo de novo critério
para a distribuicdo das importancias relativas ao Fundo de Participacao dos Estados.

Os referidos autores, lves Gandra Martins e Paulo de Barros Carvalho
fazem parte da comissao e, no que se refere a guerra fiscal relativa ao ICMS,
apresentam importantes consideracfes para ameniza-la, dentre elas a questao
sobre a unanimidade exigida pela LC 24/75 para aprovacao dos beneficios fiscais.

Ives Gandra Martins (2011) defende que a unanimidade exigida visa a
nao provocar favorecimento a algum Estado de maior competitividade no mercado
interno e decorre de ndo ter o constituinte estabelecido quérum menor para a
aprovacgao dos incentivos fiscais, conforme disposto no inciso VI, 8§ 2°, artigo 155 da
CF/88. Ressaltou que tal regramento previsto no inciso VI determina que sé pela

deliberacdo unanime dos Estados, as aliquotas internas podem ser inferiores as
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interestaduais. Repisou que o legislador constituinte faz referéncia no referido
dispositivo a “Estados e Distrito Federal”, o que representa a unanimidade, pois néo
oferta excecbes deliberativas, nem a possibilidade de exclusbes de Estados ou do
Distrito Federal.

Vejamos o dispositivo mencionado:

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

(...)

Il - operag@es relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de
servigcos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagéo,
ainda que as operacfes e as prestacdes se iniciem no exterior;

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

()

VI- salvo deliberacdo em contrario dos Estados e do Distrito Federal, nos
termos do disposto no inciso Xll, (g), as aliquotas internas, nas operagfes
relativas a circulacdo de mercadorias e nas prestacdes de servigos, nao
poderéo ser inferiores as previstas para as operagdes interestaduais; (grifo
Nnosso)

O autor defende que a unanimidade exigida pela LC 24/75 para
deliberacdo concessiva de beneficios no CONFAZ — Conselho Nacional de Politica
Fazendaria — ndo decorre da legislacéo infraconstitucional, mas sim, do préprio texto
supremo da Constituicdo, afirmando ser esta tese fortalecida com o advento da EC
42/2003 que introduziu o artigo 146-A, o qual conferiu a Lei Complementar o
estabelecimento de critérios especiais de tributacdo para prevenir desequilibrio de
concorréncia.

Ressaltou que o artigo 146-A da Constituicdo, embora aplicavel a todos
os tributos, diz respeito especialmente ao ICMS onde mais agucada se faz a
descompetitividade, tratando-se de norma que reforca o principio da livre
concorréncia estabelecida no artigo 170 da Constituicdo Federal, o que impediria,
por conseguinte, que um Estado conceda beneficios (para tornar os produtos menos
onerosos) sem o aval dos demais e acarrete, por forca do principio da néo
cumulatividade, um maior 6nus ao Estado receptor das mercadorias, relativamente a
obrigacéo ao crédito do imposto, conforme veremos mais detalhadamente no topico
seguinte.

Em vista dos desequilibrios concorrenciais causados pela sistemética
descrita, prevé a Lei Complementar 24/75 a permissado para que o Estado de destino

prejudicado em sua arrecadacdo anule os créditos correspondentes as operacdes
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interestaduais que contam com incentivos a revelia dos demais Estados, sem
aprovacao no ambito do CONFAZ.

Em posicionamento contra a concessao de beneficios fiscais pelos
Estados sem aprovacdo unanime no CONFAZ, mesmo que para reduzir
desigualdades regionais, Ives Gandra Martins (2011) expde que, em vista do
disposto no artigo 151 da CF/1988, somente caberd a Unido estabelecer politica
para reequilibrar os desequilibrios regionais em matéria tributaria, sendo essa a
Unica hipdtese de descompetitividade tributaria admitida pela Constituicao.

Tal dispositivo, segundo o autor, confere competéncia tdo somente a
Unido para fazer politicas que afetem a competitividade, em prol do desenvolvimento
de regides mais pobres, sendo que dessa forma ndo havera afronta nem o inciso |l
do art. 150 (vedacédo a instituicdo de tratamento desigual entre contribuinte que se
encontrem em situacao equivalente), nem o inciso IV do artigo 170 da CF (livre
concorréncia) e se coadunara com as regras do artigo 155, 82, incisos IV, V e VI
(competéncia do Senado federal para fixar aliquotas internas maximas e minimas do
ICMS e necessidade de deliberacdo unanime dos Estados e Distrito Federal para
fixacdo de aliquotas internas maiores que as interestaduais), viabilizando também o
alcance do objetivo previsto no artigo 3°, Il da CF (reducdo das desigualdades
regionais).

Reproduzimos o artigo 151 da Constituicdo Federal que estabelece a

competéncia da Unido sobre a matéria:

Art. 151 - E vedado a Uni&o:

| — instituir tributo que ndo seja uniforme em todo o territério nacional ou que
implique distingdo ou preferéncia em relagdo a Estado, ao Distrito Federal
ou a Municipio, em detrimento de outro, admitida a concesséo de incentivos
fiscais destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento sécio
econdmico entre as diferentes regiées do Pais.

Diante do estabelecido nas normas constitucionais retro mencionadas,
entende Ives Gandra (2011) que os Estados e Distrito Federal somente poderdo
estabelecer qualquer estimulo fiscal no ambito do ICMS se respeitada a
unanimidade estabelecida pela Lei Suprema, uma vez que tal norma visa preservar
a Federacéao.

Por sua vez, em posicionamento divergente, Paulo de Barros Carvalho

(2011) defende que os beneficios fiscais configuram mecanismos de carater



37

extrafiscal, na medida em que dosa a carga tributaria para o fomento de iniciativas
de producdo, comércio e consumo, tendo como objetivo a promocdo do
desenvolvimento so6cio econdmico, entre eles: a reducdo das desigualdades
regionais; a promocao de emprego, especialmente em areas onde o desemprego é
grande, ou haja caréncia de empregos a certas categorias de trabalhadores; a
captacdo de investimento a fim de promover a atividade econdmica e empresarial
em determinadas regides do pais; o fomento das exportacdes, entre outros.

Na defesa de seu posicionamento o renomado doutrinador cita Geraldo
Ataliba quando este se refere aos beneficios fiscais:

(...) seu fim ultimo é, sempre, o de impulsionar ou atrair os particulares para
a pratica das atividades que o Estado elege como prioritarias, tornando, por
assim dizer, os particulares em participantes e colaboradores das metas
postas como desejaveis ao desenvolvimento econdémico e social por meio
da adogdo do comportamento ao qual sdo condicionados. (GERALDO
ATALIDA apud GANDRA e CARVALHO, 2011, p. 38)

Nesse raciocinio, cita Paulo de Barros Carvalho (2011) que, embora o
artigo 151, |1 da CF/88 consagre o principio da uniformidade geografica, o qual impde
o dever de que os tributos instituidos pela Unido sejam uniformes em todo territorio
nacional, a concessédo de incentivos/beneficios fiscais seria uma forma de atingir os
objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil enunciado no artigo 3°,
inciso Ill da Carta Magna, reiteradas no seu artigo 170, VII, consistentes na
erradicacao da pobreza e marginalizacdo, bem como na reducdo das desigualdades
sociais e regionais. Nesse sentido, entende o autor que a Unica circunstancia apta
para permitir o tratamento diferenciado seria a concessao de incentivos fiscais com o
propésito de redistribuicdo da riqgueza no territério nacional.

Nessa linha, defende o autor que seria efetivamente recomendavel o
emprego de normas instituidoras de impostos, como o ICMS, para o implemento das
metas enfatica e repetidamente prescritas pelo Texto Magno.

Explica ainda que, embora a Constituicdo confira aos Estados e ao
Distrito Federal a atribuicdo de instituir o ICMS (art. 155, Il), também prescreve a
necessidade de lei complementar para preservar a uniformidade e harmonia do
ordenamento juridico-tributario (art. 146, | a Ill), atribuindo a lei complementar a
funcé@o de dispor de uma série de elementos juridicos indispensaveis a percussao
juridica do ICMS (art. 155, §2°, XII).

Em relagcdo a LC 24/75, observa Paulo de Barros Carvalho que esta foi
produzida sobre o manto da Carta de 1967, cujo contexto socioecondémico era
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diverso do que se verifica hoje, no &mbito da Constituicdo de 1988. Cita que aquela
época a unanimidade era indispensavel para conferir ao ICMS a uniformidade
preconizada, mas hoje esse pressuposto nao deve estar presente com tanta rigidez,
sendo admissivel mitiga-lo em situacBes peculiares, quando as disparidades
socioecondmicas dos Estados e o objetivo de reduzi-las assim justificarem.

Expde que a Constituicdo de 1967 definia que a aliquota de ICM deveria
ser “uniforme para todas as mercadorias nas operagdes internas e interestaduais,
bem como nas interestaduais realizadas com consumidor final” (art. 23, §5°). Tal
norma preconizava também que as isengdes do ICM seriam “concedidas ou
revogadas nos termos fixados em convénios, celebrados e ratificados pelos
Estados” (art. 23, §6°). Nesse contexto, cita o autor que, conforme julgado do
Plenario do STF RE 96.545/SP*, em 01/09/1982, os convénios eram considerados
Impositivos, 0 que justificaria a exigéncia da unanimidade.

Entretanto, atualmente, sob a égide de novo diploma constitucional,
defende o autor que, em face da atribuicdo de autonomia as pessoas de direito
constitucional interno para legislar sobre os tributos de sua competéncia, os
convénios relativos a isen¢des, incentivos ou beneficios fiscais de ICMS assumiram
carater autorizativo, ndo mais obrigatério. Desse modo, quando aprovado o
beneficio, cada pessoa politica tera a faculdade de implanta-lo em seu territério.

Assim, entende Paulo de Barros Carvalho, diferentemente de lves Gandra
Martins, que a unanimidade exigida para a concessao de beneficios fiscais ndo deve
ser tratada com tamanha rigidez que néo possa ser modificada, fundamentando que,
uma vez facultada aos Estados e Distrito Federal a concessdo de isencoes,
incentivos ou beneficios de ICMS autorizados em convénios pelo CONFAZ, ficaria
in6cua a exigéncia de unanimidade para a sua aprovacdo, desde que estiver em
pauta o estimulo ao desenvolvimento de unidades federadas que,
comprovadamente, se encontrem em situacdo econémico-produtiva precéria.

Explica ainda que o regime adotado da unanimidade tem gerado

obstaculos em face dos interesses dissonantes e muitas vezes contrapostos dos

* Ementa: “ICM. ISENGCAO CONCEDIDA POR CONVENIO. REVOGAGAO PELO DECRETO ESTADUAL N. 1473/80. 1. A LEI
COMPLEMENTAR N. 24/75 NAO ADMITE A DISTINCAO ENTRE CONVENIOS AUTORIZATIVOS E CONVENIOS
IMPOSITIVOS. ASSIM, A REVOGACAO DE ISENGCAO DECORRENTE DE CONVENIO NAO PODE FAZER-SE POR MEIO
DE DECRETOESTADUAL, MAS TEM DE OBSERVAR O DISPOSTO NO PARAGRAFO 2. DO ARTIGO 2. DA REFERIDA LEI
COMPLEMENTAR. 2. RECURSO EXTRAORDINARIO CONHECIDO E PROVIDO, DECLARADA A
INCONSTITUCIONALIDADE DA EXPRESSAO "BACALHAU" CONSTANTE DO PARAGRAFO 21 QUE O DECRETO 14737,
DE 15 DE FEVEREIRO DE 1980, DO ESTADO DE SAO PAULO ACRESCENTOU AO ARTIGO 5. DO REGULAMENTO DO
IMPOSTO DE CIRCULACAO DE MERCADORIAS, APROVADO PELO DECRETO 5.410, DE 30 DE DEZEMBRO DE 1974,
DO MESMO ESTADO?” (grifos nossos).

STF, RE 96.545/SP, Plenério Rel.Min. Moreira Alves, j. 01/09/1982
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entes federados, sendo uma solugcdo razoavel para tanto, a reducdo, nesses casos
especificos, do quoérum de aprovacao para dois tergos, para o fim de “tornar factivel
o estimulo de desenvolvimento de Estados menos favorecidos, com a consequente
reducdo das desigualdades regionais, como desejado pela Constituicdo Federal de
1988”. Conclui, assim, o renomado autor que a Carta Magna vigente ndo estipula
que seja necessaria unanimidade para concessdo de beneficios fiscais pelos
Estados e Distrito Federal, o que evidencia a possibilidade de aprovar-se, por
maioria, convénios relativos a matéria de beneficios fiscais, quando presentes 0s
objetivos de se reduzirem comprovadas disparidades socioecondmicas.
Complementa que, considerando a existéncia de desigualdades regionais
e, por conseguinte, o conflito de interesses entre as Unidades da Federacdo, nao
seria cabivel a imposicdo de unanimidade na aprovacdo, observados certos
requisitos concernentes a delimitacdo temporal e a abrangéncia das isencdes,
incentivos e beneficios fiscais. Caso ndo seja, ter-se-4 verdadeiro obstaculo a
concretizacdo dos valores colimados no Texto Constitucional para a reducdo das

desigualdades.

3.1.2. ICMS - Principios norteadores especificos — sistematica da tributacéo

Para melhor entendimento de como se fundamenta a guerra fiscal,
necessario apresentarmos algumas consideracfes acerca da sistematica do
imposto.

O ICMS é tributo que incide na saida das mercadorias ou na prestacao de
servicos de transporte (intermunicipal e interestadual) e de telecomunicacdes,
conforme definidos os seus aspectos material, temporal, pessoal e quantitativo pela
Lei Complementar 87/96, a qual regulamenta o artigo 155, Il da Constituicdo
Federal.

O ICMS norteia-se, além dos principios constitucionais que regem o
sistema tributario, por mais outros principios especificos que envolvem a sua
sistematica de tributacdo, quais sejam: o principio da ndo cumulatividade, a
neutralidade tributaria, o territorialismo e a tributacdo na origem, os quais daremos
maior énfase a sequir.

O principio da ndo cumulatividade decorre da propria natureza plurifasica

do imposto e tem como objetivo evitar a tributagdo em “cascata”, compensando-se 0
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valor devido em cada operacao relativa a circulacdo de mercadoria ou prestacdo de
servicos com o montante cobrado nas operacdes anteriores pelo mesmo ou outro

Estado, nos termos do estipulado no artigo 155, §2°, | da CF/88, sendo vejamos:

Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre:
Il - operagOes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacfes de
servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagéo,
ainda que as operacfes e as prestacdes se iniciem no exterior;

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

| - serd nao-cumulativo, compensando-se o que for devido em cada
operacao relativa a circulacdo de mercadorias ou prestacdo de servicos com
0 montante cobrado nas anteriores pelo mesmo ou outro Estado ou pelo
Distrito Federal.

Sobre o principio da ndo cumulatividade, cita Paulo de Barros Carvalho
(2011) que o mesmo € indispensavel para a homogeneidade do ICMS e que, para
torna-lo efetivo, exige-se, em cada elo da cadeia de circulacdo, a compensacao
entre a relacdo do direito ao crédito (nascida com a entrada do produto) e a relacéo
juridica tributaria (que surge com a saida da mercadoria). Por tal regra, o adquirente
da mercadoria é detentor do direito ao crédito do imposto que, ao tornar-se
alienante, quando da venda da mercadoria, podera valer-se da compensacdo do
débito gerado quando da configuracdo da incidéncia do imposto (regra-matriz de
incidéncia tributéria).

O principio da neutralidade tributaria traduz-se na busca da diminui¢do
dos efeitos da tributagcdo sobre a decisdo dos agentes econdmicos, evitando
distorcbes e consequentes ineficiéncias na atividade econdémica, segundo Osvaldo
Santos de Carvalho (2013).

Tal principio guarda estreita relagio com o principio da né&o
cumulatividade e os tributos sobre o consumo, no caso do ICMS.

Misabel Derzi apud Carvalho (2013) expde que:

Assim, o principio da ndo cumulatividade conferiu, tanto ao ICMS quanto ao
IPI, neutralidade(...). O interesse em um imposto plurifasico, ndo cumulativo
e neutro é considerado ideal em economias que tendem a integracdo, como
nos modelos europeus ou latino-americanos. (DERZI apud CARVALHO,
2013, p. 64)

Em observancia ao principio da neutralidade, conforme preleciona
Carvalho (2013), o ICMS deve incidir, em tese, sobre o fato juridico tributario de
forma neutra, independentemente das operagdes ou prestacdes de servigo iniciarem

no Brasil ou no exterior, evitando-se que as mercadorias ou servigcos importados
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tenham tratamento privilegiado em relagdo ao nacional. Da mesma forma, deve
prevalecer no mercado nacional, ndo podendo as operacdes e prestacdes realizadas
entre diferentes Estados ter tratamento diferenciado, em comparacdo ao mesmo tipo
de operacao/prestacdo realizada internamente, conforme determina o artigo 155,
§2°, VI,”b” da CF/88.

Entende o referido autor que a neutralidade tributaria se impde como
dever dirigido ao Estado, mas ndo no sentido da absoluta auséncia de interferéncia
do Estado no mercado, e sim com o propdsito de assegurar a isonomia dos agentes
econbmicos. No caso do ICMS, em face do principio da ndo-cumulatividade, a
neutralidade se revela por meio da aptiddo desse tributo para incidir mais de uma
vez sobre a mesma mercadoria ou servico no seu percurso em dire¢cdo ao consumo,
vedando-se a cumulatividade do tributo.

O principio da territorialidade, corolario do federalismo fiscal, o qual
também rege a sistematica do ICMS, visa delimitar a soberania de um Estado e a
eficacia de suas leis em relacdo aos demais. Em matéria tributaria, esse principio é
considerado critério de politica econdmica, seja para garantir a neutralidade fiscal
nos intercambios internacional, seja na busca da equidade horizontal entre Estados
distintos com poder de imposi¢do. Por esse principio, a lei tributaria de um Estado
vigora nos seus limites geograficos e s6 vincula os contribuintes ali situados,
conforme preleciona Vogas (2011).

Outro principio que fundamenta a sisteméatica adotada pelo ICMS é a
tributacdo na origem. Segundo Valcir Gassen apud Vogas (2011), os principios de
imposicdo na origem ou destino sdo principios de jurisdicao tributaria, tanto no
comércio nacional quanto no internacional, sendo claro que a tributacdo das
operacOes interestaduais deve manter a harmonia no comércio entre diferentes
entes politicos e a preservacao de distintas ordens juridicas.

O ICMS é tributo que utiliza-se da forma de tributacdo na origem, ou seja,
guanto ao critério espacial, considera que o local da saida da mercadoria ou do
inicio da prestacao do servico, € o sujeito ativo para exigir o tributo.

Diante desse principio, conforme preleciona Vogas (2011), que surge
grande debate acerca da justica e eficiéncia dessa sistematica, a qual privilegia a
producdo, uma vez que os Estados produtores das mercadorias ou prestadores dos
servicos ficam com a maior parte da receita, considerando-se as aliquotas

diferenciadas para as operacgdes interestaduais.
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Tal sistemética, conforme cita a autora, vem acentuar as desigualdades
econdmicas e regionais entre os Estados, uma vez que os produtores estdo na
regido Sul e Sudeste. Os Estados consumidores, em regra, pertencentes as regioes
Norte, Nordeste e Centro-Oeste recebem somente parte dos recursos decorrentes
da tributagcdo das operacdes interestaduais, mas de forma n&o suficiente para
estabelecer a justica fiscal.

Salienta-se que as aliquotas interestaduais a serem utilizadas nas
operacOes entre as unidades federadas foram fixadas pela Resolucdo do Senado
Federal n° 22/1989, estabelecendo-se a aliquota de 12% para as operacdes e
prestacdes interestaduais, estipulando-se 7% quando essas operacdes se
realizarem nas regibes Sul e Sudeste destinadas as regides Norte, Nordeste e
Centro-Oeste e ao Espirito Santo. As aliquotas internas de ICMS variam,
geralmente, de 17% a 25%.

Criou-se, com a fixagdo da aliguota de 7% quando a operacdo
interestadual se der a partir de Estados “mais ricos” para Estados “mais pobres”, um
mecanismo de amenizar as desigualdades regionais, permitindo-se apropriacao de
maior parcela do imposto pelo Estado “mais pobre” numa operagao interestadual,
guando comparado a uma operacao interestadual com um Estado da regido Sul e
Sudeste.

Por exemplo: um contribuinte do Estado de Sdo Paulo vende uma
mercadoria no valor de R$100,00 para um contribuinte do Estado de Alagoas. A
mesma mercadoria € tributada em Alagoas pela aliquota interna de 18%. Aplicando-
se a aliquota de 7% referente a operacgéo interestadual, o Estado de Séao Paulo fara
jus ao imposto no valor de R$ 7,00 e o Estado de Alagoas tera direito a diferenca
entre o valor da aliquota interna e a interestadual, ou seja, 18% - 7% = 11% (R$
11,00). Se a operagao fosse feita com contribuinte do Estado da regido Sul, nas
mesmas condi¢des, Sao Paulo ficaria com R$ 12,00 e o Estado destinatéario teria
direito a R$ 6,00 (18% - 12%).

Sobre essa sistematica e sua influéncia na guerra fiscal, cita GUERRA
(2008) o seguinte:

A causa central do conflito tributério entre os Estados é o ICMS - principal
fonte de receita estadual -, 0 que ocorre por duas razfes: a) primeiro, pelo
fato de o Estado legislar sobre aspectos centrais do imposto, como fato
gerador, base de calculo e aliquota (assim ele altera esses elementos a fim
de atrair empresas); e b) parte significativa da arrecadacdo do tributo,
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nas operagcdes interestaduais, pertencer ao Estado de origem.
(GUERRA, 2008, pg. 9). (grifo nosso)

Vogas (2011) relata que o atual modelo brasileiro de tributacdo das
operacOes interestaduais agrava o cenario da guerra fiscal, ao passo que se a
arrecadacao do ICMS fica vinculada a localizacdo da atividade produtiva, ja que a
maior parcela do imposto cabe ao Estado de origem, os entes politicos atuardo com
as armas que tiverem e do jeito que puderem para atrair o investimento privado para
0S seus territorios.

Ives Gandra Martins (2011) expde que, toda vez que um Estado concede
incentivo/beneficio fiscal a determinada operacdo com mercadoria, seja pela
dispensa do recolhimento do tributo ou pela devolugdo do tributo em forma de
crédito escritural, gera, nas operacdes interestaduais, um crédito que devera ser
suportado pelo Estado destinatario da mercadoria e este somente podera cobrar o
diferencial entre o valor destacado do crédito na Nota Fiscal e o valor do débito
ocorrido no seu territorio.

Cita o seguinte exemplo: se a saida de mercadoria dentro do Estado
destinatario sofre tributacdo a aliquota de 18% e a mesma mercadoria vinda de
Estado remetente concessor do beneficio chega sem tributo cobrado na origem, a
aliquota de 12% ou 7% (conforme a regido), este produto ter4 uma carga tributéria
de 6% ou 11%, contra uma carga tributaria de 18% cobrado no Estado de destino
numa operacdo interna. Tal situacdo se configura como desequilibrio de
concorréncia.

E de se verificar que quanto maior a aliquota interestadual, maior margem
tém os Estados-membros para conceder beneficios fiscais e estimular a instalacéo
de investidores em seus territérios, provocando competicdo entre os Estados e
causando prejuizos ao pacto federativo.

Conforme quadro abaixo, verifica-se qudo ampla é a diferenca de
arrecadacdo de ICMS entre os Estados-membros, privilegiando os produtores

localizados em sua maioria na regiao Sudeste:

TABELA 1 — ARRECADACAO DO ICMS POR REGIAO — R$ MIL

REGIAO 2011 2012 2013
Norte 19.367.245 21.824.856 10.193.940
Nordeste 50.639.668 57.418.861 28.700.357
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Sudeste 175.892.764 187.310.601 98.603.102
Sul 51.957.338 58.829.642 26.358.673
Centro-Oeste 29.777.192 32.664.232 16.822.886

Fonte: Secretaria de Fazenda, Financas ou Tributag&o
Ultima Atualizacéo: 22/8/2014

Diante dos numeros, clara se torna a visualizacdo de que a sistematica
adotada para arrecadacéo nao favorece a diminuicdo das desigualdades regionais e

favorece o acirramento da guerra fiscal, gerando a crise do federalismo brasileiro.

3.1.3. Beneficios Fiscais a margem do CONFAZ e seus efeitos

O ICMS tem sido utilizado como principal instrumento entre os Estado e o
Distrito Federal na disputa de novos investimentos, atraindo empresas ja
estabelecidas em outras unidades federadas, mediante a concesséo de beneficios.

Conforme ja visto, para a concessao de incentivos/beneficios fiscais no
ambito do ICMS ha que ser respeitada a norma constitucional que determina que
somente poderd ser feita mediante deliberacdo dos Estados e Distrito Federal, nos
termos de lei complementar. Nesse sentido, a Lei 24/75 tratou da matéria e estipulou

sancdes em caso de sua inobservancia, conforme dispde no seu artigo 8°, vejamos:

Art. 8° - A inobservancia dos dispositivos desta Lei acarretard,
cumulativamente:

I - a nulidade do ato e a ineficacia do crédito fiscal atribuido ao
estabelecimento recebedor da mercadoria;

Il - a exigibilidade do imposto néo pago ou devolvido e a ineficicia da lei ou
ato que conceda remissdo do débito correspondente.

Paragrafo Unico - As sancdes previstas neste artigo poder-se-8o acrescer a
presuncao 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 Constituicdo federal.

Tais sanc¢Oes resultam grave 0Onus aos contribuintes do imposto que
figuram como adquirentes das mercadorias ou servi¢gos gravados com renuncia fiscal
concedida por parte dos Estados onde estdo situados o0s remetentes das
mercadorias, consistente na glosa dos créditos advindos de tais operagbes que

ultrapassem o valor efetivamente cobrado na operacéo interestadual.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao67EMC69.htm#art21viii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao67EMC69.htm#art21ix
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Tais consequéncias geram enorme insegurancga juridica e graves
consequéncias para todos os envolvidos, sejam contribuintes ou agentes politicos
envolvidos pelo fenémeno da guerra fiscal.

O Supremo Tribunal Federal julgou varias ADIs sobre a matéria, firmando
jurisprudéncia no sentido da inconstitucionalidade da concessdo de beneficios
fiscais sem a prévia celebracdo de convénios, existindo em andamento até mesmo
proposta de Sumula Vinculante nesse sentido, conforme veremos.

Em face desse posicionamento, surge ampla discussédo referente ao
disposto no artigo 8° da Lei 24/75 acima reproduzido quanto a possibilidade de o
Estado prejudicado ndo reconhecer a validade dos créditos de ICMS dos
destinatarios das mercadorias ou servicos constantes nos documentos fiscais
emitidos por contribuintes sediados nos Estados concedentes dos beneficios.

Vale observar que no cenario da guerra fiscal, os beneficios concedidos a
margem do CONFAZ se dao de forma que o imposto destacado nos documentos
fiscais que irdo gerar crédito ao destinatario (principio da ndo cumulatividade) néo
corresponde ao valor efetivamente cobrado no Estado de origem.

Nesse sentido, com base no referido dispositivo da Lei 24/75, o qual
estipula a nulidade do ato e a ineficacia do crédito fiscal, o Estado dos contribuintes
destinatarios estabelece normas (leis ordinarias, decretos, resolucdes, etc) que
determinam a anulacdo de tais créditos resultantes de beneficios sem lastro no
CONFAZ, procedendo-se a “glosa” de tais créditos e cobrando-os do contribuinte
destinatéario, acrescido de multa e acréscimos moratorios.

Cita-se um exemplo de norma nesse sentido, o Comunicado CAT n°

36/2004° do Estado de S&o Paulo, o qual reproduzimos abaixo:

Comunicado CAT n° 36/2004 — Sao Paulo

1 - o crédito do Imposto sobre Operacdes Relativas a Circulacdo de
Mercadorias e sobre Prestacfes de Servigos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicacao - ICMS, correspondente a entrada de
mercadoria remetida ou de servico prestado a estabelecimento
localizado em territério paulista, por estabelecimento localizado em
outra unidade federada que se beneficie com incentivos fiscais
indicados nos Anexos | e Il deste comunicado, somente serd admitido até
0 montante em que o imposto tenha sido efetivamente cobrado pela
unidade federada de origem;

5 Comunicado CAT n° 36, de 29-07-2004. Esclarece sobre a impossibilidade de aproveitamento dos créditos de ICMS
provenientes de operagdes ou prestacdes amparadas por beneficios fiscais de ICMS néo autorizados por convénio celebrado
nos termos da Lei Complementar n° 24, de 7-1-1975. Publicando no DOE 31.07.2004. Disponivel em

http://info.fazenda.sp.gov.br/NXT/gateway.dll?f=templates&fn=default.htim&vid=sefaz tributaria:vtribut
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2 - o crédito do ICMS relativo a qualquer entrada de mercadoria ou
recebimento de servico com origem em outra unidade federada somente
sera admitido ou deduzido, na conformidade do disposto no item 1, ainda
que as operacdes ou prestacdes estejam beneficiadas por incentivos
decorrentes de atos normativos nao listados expressamente nos Anexos | e
1. (grifo nosso)

Como se V€, os créditos oriundos de entradas de mercadoria/servigos
oriundas de outros Estados e objeto de beneficios fiscais, somente sera admitido
pelo Estado destinatario até o montante efetivamente cobrado, na auséncia de
convénio autorizativo de concesséao do beneficio.

Sobre o0 assunto se posiciona atualmente Paulo de Barros Carvalho
(2006) no seguinte sentido:

Havendo descumprimento da forma exigida para a concessdo de isencéo,
beneficio ou incentivo fiscal, incumbe ao Judiciario apreciar sua
inconstitucionalidade e, caso seja declarada inconstitucional, cabe ao
Estado de origem da mercadoria a exigéncia do tributo que havia sido
dispensado, sendo inadmissivel a vedacdo do crédito do contribuinte ou a
cobranga do ICMS pelo Estado destinatario do bem. (CARVALHO, 2006, p.
18-19)

O Supremo Tribunal Federal ja se posicionou ha tempos atras, em 1992,
em desfavor das normas estaduais que concedem beneficios fiscais, considerando a
glosa dos créditos pelo Estado destinatario ndo ofensiva ao principio da néo

cumulatividade, vejamos:

TRIBUTARIO. DECISAO DENEGATORIA DE PRETENDIDO CREDITO
FISCAL, RELATIVO A ICM SOBRE MATERIA-PRIMA ADQUIRIDA NO
ESTADO DO PARANA, QUE, CONQUANTO TENHA TIDO O SEU VALOR
DESTACADO EM NOTA FISCAL, FOI OBJETO DE INCENTIVO
CONCEDIDO AO VENDEDOR. ALEGADA AFRONTA AO PRINCIPIO DA
NAO-CUMULATIVIDADE DO TRIBUTO (ART. 23, Il, DA CF/69). Questéo
insuscetivel de ser solucionada sob invocacdo do principio em causa, que,
diferentemente do que entende a Recorrente, visa tdo-somente a assegurar
a compensacao, em cada operacao relativa a circulagcdo de mercadoria, do
montante do tributo que foi exigido nas operagBes anteriores, seja pelo
proprio Estado, seja por outro, de molde a permitir que o imposto incidente
sobre a mercadoria, ao final do ciclo producg&o-distribuicio-consumo, néo
ultrapasse, em sua soma, percentual superior ao correspondente a aliquota
maxima prevista em lei, relativamente ao custo final do bem tributado.
Havendo, no caso, sido convertido em incentivo o tributo que deveria ser
recolhido pelo vendedor da matéria-prima, e fora de ddvida que a
inadmissao do crédito, no Estado de destino, ndo afeta a equacdo acima
evidenciada. Recurso nao conhecido. (STF - RE: 109486 SP , Relator:
ILMAR GALVAO, Data de Julgamento: 31/03/1992, PRIMEIRA TURMA,
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Data de Publicacdo: DJ 24-04-1992 PP-05378 EMENT VOL-01658-03 PP-
00365 RTJ VOL-00118-02 PP-00856)°

Por sua vez, em outro sentido, o ex-Ministro do STF Sepulvida Pertence,
por ocasiao do julgamento da medida cautelar na ADI n. 2.337 (julgada extinta sem
decisdo de mérito) se manifestou no sentido de que “a propdsito de retaliar preceito
de outro Estado, inquinado da mesma balda, ndo valida a retaliacao:
inconstitucionalidades ndo se compensam”.

Osvaldo Santos Carvalho (2013) cita que as manifestacfes contrarias a
glosa dos créditos pelo Estado destinatario sdo no sentido de que as unidades
federadas ndo podem impugnar tais créditos, glosando-os junto aos contribuintes
jurisdicionados, sob o argumento de violagdo ao artigo 155, §2° XIll, “g” da
Constituicdo Federal, aplicando sancbes previstas no artigo 8° da LC 24/75,
replicadas em legislacdes ordinarias dos Estados, a exemplo do artigo 36, 83°, da
Lei 6.374/89.

Expde também outros argumentos contrarios a glosa, tais como a
violagdo ao principio da ndo cumulatividade; o fato de que o Estado ndo pode se
valer da autotutela; a ocorréncia de violacdo a triparticdo dos poderes; a violagdo a
seguranca juridica, o fato de que o contribuinte ndo pode assumir um 6nus de
outrem; os maleficios da guerra fiscal devem ser suportados pelos Estados, dentre
outros.

Ressalta o autor que o assunto é polémico e sobremaneira controvertido,
a ponto de ser levantada a hipotese por alguns pensadores de o Estado, tido como
prejudicado, poder sofrer processo de intervencdo politica, nos termos do artigo 34
da Constituicdo Federal por ofensa ou descumprimento de norma de outro Estado.
Entretanto, se posiciona no sentido de que tal hipdtese ndo se encaixa nas situacdes
taxativas previstas no dispositivo, sendo inaplicavel a intervencdo no cenario da
guerra fiscal.

Por outro lado, expressa que o colapso juridico que se instalou em torno
da guerra fiscal, resultado da completa desobediéncia a ordem juridica vigente,
sobretudo aos principios republicado e federativo, esta longe de um termo final, haja

vista a continuagcédo desenfreada de concessédo de beneficios fiscais pelas unidades

6 STF - RE: 109486 SP , Relator: ILMAR GALVAO, Data de Julgamento: 31/03/1992, PRIMEIRA TURMA, Data de
Publicagdo: DJ 24-04-1992 PP-05378 EMENT VOL-01658-03 PP-00365 RTJ VOL-00118-02 PP-00856)

http://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/751205/recurso-extraordinario-re-109486-sp
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federadas, enquanto, de outra parte, os Estados destinatarios, sentindo-se
prejudicados, deixam de reconhecer os créditos fiscais equivalentes em seu ambito
interno, ou acabam por conceder também beneficios fiscais equivalentes no intuito
de restabelecer a igualdade e anular os efeitos em relacdo a concorréncia entre 0s
contribuintes localizados nos Estados envolvidos.

E de se observar, entretanto, que varias glosas de créditos efetuadas
pelos Estados foram levadas pelos contribuintes vencidos até Ultima instancia do
poder judiciario, Supremo Tribunal Federal. Embora ja tendo o STF se posicionado
em algumas decisfes esparsas a respeito da matéria, conforme julgados acima
transcritos, ndo se sabe ainda qual linha sera adotada neste momento de
acirramento da guerra fiscal, no que se refere a glosa dos créditos.

Cita-se que o STJ vem se posicionado em alguns casos de forma
contraria a impugnacéo dos créditos pelos Estados destinatérios, todavia ainda ndo
se pode afirmar que sera nesse sentido o posicionamento a ser fixado.

Vale salientar que o Ministro Gilmar Mendes apresentou ao Plenério do
STF uma Proposta de Sumula Vinculante (PSV) n® 69’, com o propésito de fixar
definitivamente a interpretacdo da Suprema Corte para a questdo do procedimento
necessario a concessao de beneficios/incentivos de ICMS, apresentando o seguinte
enunciado:

Qualquer isencao, incentivo, reducao de aliquota ou de base de célculo,
crédito presumido, dispensa de pagamento ou outro beneficio fiscal relativo

ao ICMS, concedido sem prévia aprovacdo em convénio celebrado no
ambito do CONFAZ, é inconstitucional. (Diario da Justica, de 24/04/2012)

Insta observar, entretanto, que tal medida, a despeito de vincular o proprio
Poder Judiciario e o Poder Executivo, ndo vincula o Poder Legislativo dos Estados,
0S quais poderiam continuar a conceder beneficios fiscais sem o aval do CONFAZ,
mas se mostra de importancia a medida, segundo Osvaldo Santos Carvalho, uma
vez que sinaliza o posicionamento da Suprema Corte.

Observa-se por relevante que a Proposta de Sumula Vinculante se
aprovada nos termos mencionados, nao faz referéncia sobre a modulacdo dos seus
efeitos, deixando ainda inseguranca juridica quanto aos beneficios ficais ja

concedidos e a possibilidade de glosa dos créditos pelos Estados destinatarios.

7 STF. Proposta de Stimula Vinculante n° 69.Relator Ministro Gilmar Mendes. Brasilia, 24 de abril de 2012. Disponivel em:
http://webcache.googleusercontent.com/search?g=cache:00MUS66KgZ8J:stf.jus.br/portal/processo/verProcessoTexto.asp%3Fi
d%3D3143828%26tipoApp%3DRTF+proposta+de+sumula+vinculante+69&cd=3&hl=en&ct=clnk&qgl=br. Acesso em 05.10.2014.
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Outra manifestacdo do Supremo Tribunal Federal no ambito da guerra
fiscal entre os Estados foi proferida recentemente, em 17 de setembro, declarando-
se inconstitucional o Protocolo 21/2011°% do Conselho Nacional de Politica
Fazendaria (CONFAZ) por meio do julgamento das Acdes Diretas de
Inconstitucionalidade n°s 4.628 e 4. 713. O Protocolo 21/2011 foi celebrado como
uma forma de autotutela de dezoito Estados, tendo como maioria os da regido Norte
e Nordeste, em face da perda de arrecadacdo de ICMS oriundo das vendas
interestaduais de mercadorias pela internet (comércio eletrdnico), concedendo-se
autorizacdo ao Estado de localizagdo do consumidor final da mercadoria (Estado
destinatéario) a cobrar parcela do ICMS incidente na operacgdo de venda.

Explica-se que a aplicacdo desse protocolo pelos Estados signatarios
ocasiona grande prejuizo para as empresas comerciais, face a cobranca em
duplicidade do ICMS pelo Estado de origem e também pelo Estado de destino das
mercadorias: o Estado de origem cobra integralmente o ICMS pela venda (fato
gerador saida da mercadoria) e o Estado de destino (onde estad localizado o
consumidor final) cobra também uma parcela de ICMS, coma base na autorizacao
concedida pelo Protocolo 21/2011.

Diante disso, muitos contribuintes ingressaram com medidas judiciais para
afastar a dupla incidéncia, uma vez que o descumprimento do protocolo poderia
gerar a apreensao de mercadorias, além da exigéncia do imposto e imposi¢cdo de
multa.

Em 2014, o Pleno do STF reconheceu a inconstitucionalidade material do
Protocolo 21/2011, verificando-se que foi criada nova espécie de substituicdo
tributaria, sem previsao constitucional.

Os Estados que defendem a aplicacdo da regra do Protocolo 21/2011

alegam que o protocolo é uma forma de assegurar a reducdo das desigualdades

8PROTOCOLO ICMS 21, DE 1° DE ABRIL DE 2011.

[...] Clausula primeira Acordam as unidades federadas signatarias deste protocolo a exigir, nos termos nele previstos, a favor
da unidade federada de destino da mercadoria ou bem, a parcela do Imposto sobre Operagfes Relativas a Circulagdo de
Mercadorias e sobre Prestacdes de Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagéo - ICMS - devida
na operacéo interestadual em que o consumidor final adquire mercadoria ou bem de forma n&o presencial por meio de internet,
telemarketing ou showroom.

[...]Clausula terceira A parcela do imposto devido a unidade federada destinataria sera obtida pela aplicagcdo da sua aliquota
interna, sobre o valor da respectiva operagéo, deduzindo-se o valor equivalente aos seguintes percentuais aplicados sobre a
base de célculo utilizada para cobranca do imposto devido na origem:

| - 7% (sete por cento) para as mercadorias ou bens oriundos das Regides Sul e Sudeste, exceto do Estado do Espirito Santo;

Il - 12% (doze por cento) para as mercadorias ou bens procedentes das Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste e do Estado
do Espirito Santo.Paragrafo unico. O ICMS devido a unidade federada de origem da mercadoria ou bem, relativo & obrigagéo
propria.  do remetente, é calculado com a utllizagho da aliquota interestadual.Disponivel em:
http://wwwl.fazenda.gov.br/confaz/confaz/protocolos/ICMS/2011/pt021 11.htm
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regionais, citando ainda que nao haveria como a Constituicdo de 1988 prever uma
regra nesses moldes, considerando que naquela época os sistemas de comércio
pela internet ndo se configuravam tao intenso como na forma atual.

O Ministro Marco Aurélio classificou como uma “cara de pau incrivel” a
edicdo do protocolo, fazendo consignar que os Estados fizeram uma reforma
tributaria via protocolo, uma vez que a Constituicdo Federal determinou o
recolhimento ao Estado de origem e, portanto, ndo caberia a um mero protocolo
alterar a situacao.

Foi reconhecido pela Suprema Corte o impacto negativo da tributagéo do
ICMS pelo Estado de origem, especialmente sobre o crescimento econdmico e a
distribuicdo de receitas entre os Estados, entretanto, ressalvou que as distor¢des
alocativas ndo seriam suficientes para legitimar a imposi¢ao unilateral da norma de
incidéncia tributaria, consignando ainda a necessidade de dialogo legislativo para
implementacgé&o de reforma do modelo constitucional do ICMS.

Outro recente posicionamento acerca da guerra fiscal se deu em 30 de
julho de 2014, com a publicacdo do Convénio ICMS n° 70/2014, o qual constitui um
marco para a busca do almejado fim da guerra fiscal. Tal convénio foi feito de forma
diversa da prevista na lei 24/75, uma vez que nao foi aprovado por unanimidade,
tendo sido aprovado por 21 das 27 unidades federadas.

De acordo com o Convénio ICMS 70, hdo de ser observados os termos
constantes do seu anexo para que sejam concedidas remissao e anistia de débitos
de ICMS relacionados a guerra fiscal. O referido anexo traz uma minuta de Convénio
a ser celebrado pelos Estados para regulamentacdo da anistia e remissao
mencionadas, bem como da reinstituicdo de beneficios e incentivos fiscais e
financeiros.

Cumpre observar que o referido convénio ndo tem eficacia imediata,
configurando-se quase que como um protocolo de intengdes, uma vez que a
producado de efeitos do Convénio a ser celebrado esta condicionada, entre outros, a
edicdo de Resolucdo do Senado Federal que estabeleca a reducdo gradual da
aliquota do ICMS nas operacgfes e prestacdes interestaduais, bem como a
promulgacdo de Emenda Constitucional que faca a reparticdo, entre o Estado de
origem e de destino, do ICMS sobre operacOes e prestacdes interestaduais que

destinem bens e servicos a consumidor final ndo contribuinte do imposto.



51

Y

Condiciona também a efichcia do convénio a aprovacdo de lei
complementar que disponha sobre a instituicdo de fundos federativos, com recursos
da Unido, para auxilio financeiro aos Estados, Distrito Federal e Municipios para
compensar perdas de arrecadacdo e desenvolvimento regional no valor minimo de
R$ 296 bilhdes.

Assim, verificam-se, a0 menos, caminhos que podem ser seguidos em
direcédo ao fim da guerra fiscal e ao restabelecimento do pacto federativo. Entretanto,

pode ser que a solucado ainda esteja bem distante, posto que bastante complexa.

3.1.3 Efeitos da Guerra Fiscal

Vogas (2011) defende que a guerra fiscal desestabiliza toda a estrutura
sobre a qual se assenta a exigéncia do ICMS. Entretanto, ressalta que o tema é
polémico, pois, a0 mesmo tempo em que s&o reconhecidas as desvantagens e
efeitos perversos da guerra fiscal, a concessédo de incentivos fiscais aos agentes
econdbmicos pode ser Util para compensar desvantagens geograficas, econémicas e
sociais experimentadas por alguns entes politicos que, em condi¢gdes normais, nao
seriam atrativos ao capital privado.

Ives Gandra (2011) expde que para os Estados e sua autonomia, o ICMS
€ a grande fonte de receita e com a atual guerra fiscal sdo os investidores que
negociam e impdem as Secretarias dos Estados sua politica, buscando territorios
que |he outorgam maiores vantagens e gerando, por consequéncia,
descompetitividade no préprio Estado para os estabelecimentos ja instalados ha
longo tempo no Estado e que ndo se beneficiardo dos incentivos.

Explica ainda que, na existéncia de beneficios/incentivos fiscais
concedidos unilateralmente por um Estado, consequentemente acarreta ao Estado
destinatario a desfiguracéao tributaria devido a sistematica ndo-cumulativa do ICMS,
obrigando a esse o0 reconhecimento de créditos presumidos, mas inexistentes, e
fazendo com que as empresas estabelecidas em seu territério tornem-se
descompetitivas, dada a invasao de produtos incentivados a margem de consenso
unanime. Segundo o autor, tais praticas fragilizam grandemente o pacto federativo e
colocam em xeque a triplice autonomia (financeira, politica e administrativa), a ponto

de se digladiarem, sem objetivo comum e ficarem a mercé dos investidores.
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De outro lado, em uma analise mais direcionada aos efeitos locais e
regionais da guerra fiscal, conforme ja citado no inicio de nosso trabalho, Geraldo
Ataliba e José Artur Lima Goncgalves (1991) juntamente com Paulo de Barros
Carvalho (2011) visualizam um lado positivo da concessdo de beneficios fiscais
pelos entes federados, desde que visando conferir efetividade ao disposto no artigo
39, inciso 11l da Constituicdo Federal, de forma a diminuir as desigualdades regionais.

Guilherme Bueno de Carvalho (2004) cita que muitos dos que defendem a
guerra fiscal encontram na desconcentracdo industrial uma de suas principais
bandeiras, sendo este o Unico instrumento de que dispdem os Estados menos
desenvolvidos para atrair industrias para o seu territorio. Segundo o autor, ndo fosse
a concessao de beneficios fiscais, as industrias, certamente optariam por se instalar
na regido Sudeste do pais, agravando ainda mais o quadro de desigualdade
existente.

Entretanto, citando Piancastelli e Perobelli, o autor expde que a
generalizacdo da guerra fiscal, com a consequente concessao de beneficios fiscais
por todos os Estados, os beneficios fiscais tendem a se anular, deixando de atuar
como fatores contribuintes para a decisdo locacional. Além disso, a generalizacdo da
competicao transforma as negociagdes das empresas com os Estados em um leildo
de vantagens, onde s6 a empresa tem a ganhar. Defende assim, que nesse cenério,
os Estados mais desenvolvidos e que possuem fatores de producéo e infraestrutura
mais adequados ao empreendimento tendem a vencer a guerra.

Guerra (2008), analisando os efeitos da guerra fiscal concluiu em seu
estudo que, a curto prazo alguns Estados podem ter beneficios, mas, se no longo
prazo todos oferecerem beneficios similares, as empresas passarédo a escolher sua
localizacdo somente em funcdo das condicbes de mercado, que incluem servicos
publicos oferecidos e o nivel de mao-de-obra. Nesse caso, 0s incentivos se
revestiriam de meras rendncias de receita. Expde que, de fato, Estados como Séo
Paulo avaliam o impacto da renuncia de receita em suas contas publicas, uma vez
gue haverdo de estender os beneficios as empresas ja sediadas no seu territério,
bem como analisam suas posi¢cOes de vantagens em relacdo aos Estados menos
desenvolvidos, relativos a infraestrutura, mercado consumidor e rede de
fornecedores.

No que se refere as financas publicas, o referido autor defende que a

busca pelo desenvolvimento regional pelos Estados pode afetar negativamente a
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arrecadacdo pela federacdo, na medida em que se reduz as aliquotas praticadas.
Contudo, também observou que a guerra fiscal pode ser bastante interessante a
algum Estado, sem ameaca de diminuicdo da arrecadacéo tributaria, desde que nao
tenha empresas no setor incentivado e que ofereca, como beneficios apenas os
relacionados ao ICMS, sem gastos com infraestrutura, ou algo que exija recursos
publicos.

Guilnerme Bueno de Carvalho (2004) explica que quando um Estado
concede um beneficio fiscal a determinada empresa que de qualquer forma investiria
em algum Estado da Federacdo, mesmo se ndo houvesse nenhuma concessao de
incentivo, em uma analise agregada, haveria sempre a perda global de arrecadacéo.
Explica que, no longo prazo, as empresas ndo agraciadas com os beneficios ficam
em evidente situacdo de desvantagem competitiva com as empresas beneficiadas e
passam a pressionar o poder publico para que lhes sejam estendidos os beneficios,
sob pena de migrarem para outros Estados que oferecam os beneficios, o que,
segundo o autor, leva inexoravelmente a uma perda global da capacidade de
arrecadacdo de ICMS. Entretanto, no curto prazo, ressalta que quase sempre nao
h& comprometimento nas financas do ente que concessor do beneficio, havendo,
contudo, efeitos negativos tanto para o Estado perdedor, quanto para a Federacao.

Diante desses efeitos citados pelos autores, nota-se que um dos grandes
desafios do federalismo brasileiro é conciliar os interesses locais, interesses
regionais e interesses nacionais, sob a luz da autonomia.

Os defensores da guerra fiscal, conforme explica Guilherme Bueno de
Camargo (2004), fundamentam seus argumentos na autonomia federativa e no
direito que tem o governante de propiciar aos seus cidaddos o maior grau de
desenvolvimento possivel, utilizando-se dos instrumentos disponiveis para tanto.
Reconhece o autor que 0s entes subnacionais devem ter assegurados o exercicio
de sua autonomia politica e financeira e, inclusive, devem ter o poder de decidir
sobre o seu modelo de desenvolvimento, entretanto, defende que tal sistematica ndo
se coaduna com o pacto federativo.

Explica ainda que, neste ponto, exige-se uma postura do governo central
no sentido de conduzir as solu¢des na busca da harmonizacéo, seja estabelecendo
normas de carater nacional que regulem matérias atinentes a autonomia financeira,
seja estabelecendo em conjunto com o0s entes subnacionais politicas de

desenvolvimento regional.
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Diante deste cenario, visualizam a maioria dos autores citados a
necessidade de reforma tributaria, dentre elas a modificacdo da sistemética do
ICMS, especificamente quanto ao estabelecimento da tributacdo no destino, bem
como uma reforma institucional do CONFAZ, conferindo-lhe competéncia para
fiscalizacdo e repressdo, além de politica nacional de reducdo das desigualdades
regionais, buscando-se o objetivo almejado pela Constituicdo Federal no seu art. 3°,
Il
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4 CONCLUSAO

Diante de todo exposto, verifica-se que é bastante notoria a crise do
federalismo brasileiro, face a competicdo desenfreada entre os entes subnacionais.
Denota-se que as desigualdades regionais marcantes no territorio brasileiro acabam
por fragilizar a plenitude do alcance da autonomia dos entes federados, verificando-
se um descompasso com a crescente descentralizacdo das responsabilidades
guanto a efetivacao das politicas publicas

Diante de um ambiente de auséncia de cooperacdo, se verifica a
instalacdo da guerra fiscal entre os entes federados, a qual se fundamenta como um
meio de buscar desenvolvimento para seus territorios.

A guerra fiscal, conforme se viu, alcanca efeitos na esfera juridica-
tributéria, politica, social e econ6mica e se agrava ainda mais no ambito do ICMS,
uma vez que este, embora de competéncia estadual, apresenta vocacéo nacional e
implicacdes além dos contornos dos Estados.

A sistematica do ICMS atualmente vigente favorece, mesmo que ao
arrepio das normas positivadas, a concessdo de beneficios fiscais que, numa
andlise local e regional acabam por permitir o desenvolvimento das regifes mais
pobres, conferindo efetividade aos objetivos fundamentais da Republica Federativa
do Brasil.

De outro lado, numa analise global, a renuncia de receitas decorrente da
concessdo dos beneficios leva a perda de arrecadacédo pela Federacdo, além de
enfraquecer o pacto federativo. Além disso, a inseguranca juridica advinda da
concessao dos beneficios fiscais a margem das normas constitucionais € bastante
preocupante, face ao impacto econbdmico que podera decorrer diante do
posicionamento do STF sobre a matéria, acaso for editada a simula vinculante com
efeitos retroativos.

O presente cenario enseja, pois, uma atuacdo do governo central no
sentido de dirimir os conflitos, bem como no estabelecimento de politicas de
desenvolvimento para reduzir as disparidades regionais e a preservacdo da
autonomia dos entes subnacionais que tém, cada vez mais, aumentada sua
demanda por servigos publicos inerentes a descentralizacdo, sem que tenham o

contraponto na participacéo das receitas da Unido.
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Necessaria também a alteracdo da sistematica da tributacdo do ICMS, de
forma a levar maior arrecadacdo aos Estados de destino das mercadorias ou
servicos, de forma a nao privilegiar os Estados produtores, promovendo-se melhor
distribuicdo da receita tributaria as regides menos industrializadas.

Como vimos, encontra-se ainda em tramitacao o Projeto de Resolucéo do
Senado Federal n°® 01/2013 como meio de se minimizar a guerra fiscal com a
reducdo da aliquota interestadual do ICMS. Entretanto, seus efeitos se vinculam a
instituicdo de fundos de desenvolvimento regional para transferéncia de recursos e a
edicdo de lei complementar para assegurar as perdas advindas aos entes
federados, o que nédo sera vivenciado num curto prazo.

Trata-se, reconhece-se, de questdo bastante complexa, posto que
envolve interesses divergentes entre as pessoas politicas envolvidas, bem como
exige-se do Poder Legislativo a implementagcdo das reformas hd muito prometidas.
Entretanto, o assunto se mostra de real importancia para se evitar o agravamento e

colapso do pacto federativo.
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