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1. INTRODUGAO

O presente estudo destina-se a extrair ligoes da relativa transparéncia imposta pela
Lei Complementar N° 160/2017 e Convénio N° 190/2017 do CONFAZ como condigéo
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para reinstitui¢do dos incentivos fiscais de ICMS' concedidos em desacordo com o
Artigo 155, § 2°, X1, “g”, da Constitui¢do Federal, remissdo dos créditos constituidos
ou ndo contra os contribuintes e afastamento das sang¢des previstas no Artigo 8° da
Lei Complementar N° 24/1975, notadamente em relagdo ao aparente desgoverno no
uso desse instrumento como forma de intervencdo do dominio econémico.

A primeira parte deste artigo pretende situar a analise como objeto do direito
econdmico, estabelecendo os fundamentos e as finalidades da ordem econdmica
estabelecida pela Constitui¢do de 1988 e as formas de intervencdo do Estado no e
sobre o dominio privado, dando realce a intervengdo por meio da fungéo de incentivo,
dentre os quais os incentivos fiscais.

Na segunda parte do trabalho, busca-se abordar sobre os incentivos fiscais de
ICMS concedidos pelos estados-membro e a consequente instauragdo de “guerra
fiscal” entre essas unidades, bem como a solugdo provisoria alcangada pela Lei
Complementar N° 160/2017 e pelo Convénio ICMS N° 190/2017 do CONFAZ. A
partir da divulgacdo compulsoria dos atos normativos editados pelos estados-membro,
passa-se a investigar, quantitativa e provisoriamente, as informagdes publicadas e o
aparente descontrole no uso desses instrumentos.

A pesquisa, realizada mediante o método dedutivo, a partir de revisdo bibliografica
em fontes documentais diretas e indiretas, conclui que a profusio de incentivos indica
a desconsiderag@o aos objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil e
dos principios da ordem econdmica, a erosdo de principios e regras fundantes do
sistema tributario nacional e do federalismo, o desrespeito as condigdes formais para
a concessao de beneficios e de incentivos de ICMS, a aparente falta de transparéncia
e de fiscalizagdo e a concretizag@o dos riscos da instrumentalizagdo exagerada do
tributo (no caso, da exoneragdo tributaria).

2. DIREITO ECONOMICO E INCENTIVOS FISCAIS
2.1. Intervencdo sobre o dominio econémico

Superada a concepgdo liberal acerca da esséncia das constituigdes, que se
limitavam a reger a organizagao politica do Estado, o século XX foi marcado pela
constitucionalizacdo “das relacdes de for¢as econdmicas com técnicas intervencionistas
do Estado e com a ampliagdo ou com a socializa¢do dos direitos dos cidaddos”.>?

! Nessa exposi¢do, a expressdo “incentivos fiscais” compreendera todos os incentivos e beneficios fiscais ou financeiro-
fiscais de ICMS, conforme equiparagdo da clausula primeira, paragrafo 4°, do Convénio CONFAZ 190/2017.

2SOUZA, W. P. A. Teoria da constitui¢do econémica. Belo Horizonte: Del Rey, 2002, p. 05-06.

3 “A ordem econdmica adquire dimensdo juridica a partir do momento em que as constitui¢des passaram a disciplina-la
sistematicamente, o que teve inicio com a Constitui¢do mexicana de 1917. No Brasil, a Constitui¢do de 1934 foi a primeira
a consigna ar principios e normas sobre a ordem econdmica, sob a influéncia da Constituigdo alema de Weimer. Isso
ndo quer dizer que, nessa disciplina, se colhe necessariamente um ‘sopro de socializagdo’. Nao, aqui, como no mundo
ocidental em geral, a ordem econdmica consubstanciada na Constitui¢do ndo é sendo uma forma econdmica capitalista,
porque ela se apoia inteiramente na apropria¢do privada dos meios de produgdo e na iniciativa privada (art. 170). Isso
caracteriza o modo de produgdo capitalista, que ndo deixa de ser tal por eventual ingeréncia do Estado na economia
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Assim, de acordo com Washington Albino Peluso de Souza, a Constituigdo transmuda
o fato econdmico e o fato politico em fato juridico, instituindo a “Ordem Juridico-
Politico-Econémica”.*

De fato, André Ramos Tavares sustenta que “toda acdo do Estado, ainda que seja
denominada classicamente ou popularmente como politica, deve-se encontrar definida
e orientada por normas juridicas, podendo-se falar, quando da atua¢do econdmica do
Estado, de uma politica econdémica”.’ Assim,

[...] mesmo que o ‘econdmico’ pertenga a esfera do ‘ser’ e o ‘juridico’ tenha
como habitat a esfera do ‘dever ser, tantos fatos economicos dependem da
disciplina estabelecida pelo Direito para se materializarem e, também, para
se mostrarem duradouros, de tal sorte que as decisdes econdmicas possam
se mostrar como uma resposta adequada ao ambiente que sdo tomadas que
o protagonismo do jurista e a tomada em consideragdo do seu instrumento
de trabalho — o Direito Positivo — vém a tornar-se inexoraveis.®

A despeito da constitucionalizagdo referendar juridicamente mudangas na ordem
econdmica, esta

[...] ndo & responsavel por impulsiona-las. E necessario reconhecer os
limites do voluntarismo e do instrumentalismo juridicos, o que néo significa
desvalorizar o processo constituinte. Coube aos constituintes facilitar,
dificultar ou impossibilitar determinadas decisdes econdmicas, abrir
possibilidades ou fechar portas, mas nio instituir uma constitui¢do que,
por si sO, garantisse as transformagdes sociais e economicas pretendidas.”

Nesse sentido, a Constituicdo Federal de 1988 estipula que a ordem econémica
tem seus fundamentos na valoriza¢do do trabalho humano e na livre iniciativa e
suas finalidades sdo assegurar a vida digna, dignidade essa atrelada aos ditames da
justica social (Art. 170). Seus principios seriam a soberania nacional, a propriedade
privada, a fungdo social da propriedade, a livre concorréncia, a defesa do consumidor,
a defesa do meio ambiente, a redugdo das desigualdades, a busca do pleno emprego
e tratamento favorecido as empresas de pequeno porte (Art. 170). A analise de seus
fundamentos e suas principios permite antever uma antinomia aparente na definigao
da ideologia adotada pelo constituinte,® impressdo essa superada ao se constatar que

nem por circunstancial exploragdo direta de atividade economica pelo Estado e possivel monopolizagdo de alguma area
econdmica, porque essa atuagdo estatal ainda se insere no principio basico do capitalismo que € a apropriagdo exclusiva
por uma classe dos meios de produgio, e, como ¢ essa mesma classe que domina o aparelho estatal, a participagdo deste
na economia atende a interesses da classe dominante” (SILVA, J. A. Curso de direito constitucional positivo. 30. ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2008, p. 786).

4 SOUZA, Op. cit., 2002, p. 15.

S TAVARES, A. R. Direito constitucional econémico. 3. ed. Sdo Paulo: Método, 2011, p. 69.

*CAMARGO, R. A. L. Fundamentos constitucionais da politica econdmica. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 2016,
p. 32-33.

"BERCOVICI, G. Comentarios a Constitui¢do Federal de 1988. In: BONAVIDES, P.; MIRANDA, J.; AGRA, W. D. M.
(org.). Comentarios a Constitui¢do Federal de 1988. Rio de Janeiro: Forense, 2009, 1934.

8 Conforme ligdo de Elali e Zaranza, “valores antes colocados em vertentes distintas hoje devem caminhar juntos. A
liberdade, a valorizagdo da propriedade, dentre outros valores tipicos dos sistemas que valorizam a forga do capital, devem
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o0 texto normativo contempla uma multiplicidade delas, o que espelha o pluralismo
proprio da sociedade que busca reger.” E a Constituigdo Plural, mencionada por
Washington Albino Peluso de Souza.!®

Ricardo Antonio Lucas Camargo leciona que “quando as Constitui¢des sdo fruto
de uma construcdo coletiva e ndo de uma mente isolada, por mais iluminada que
esta seja, sd0 as maiorias que se formam em relagdo a cada um dos temas que irdo
consigna-los ou deixar de os consignar nos textos e, em consignando, definirdo o
respectivo comando”.!" Nessa linha, Souto Maior Borges afirma que

[...] a ampliagdo do intervencionismo do Estado na vida econdmica e
social acarreta uma reducgéo no dmbito de atuac@o da atividade particular.
Por esse motivo, ensina GABINO FRAGA que o problema de determinar
quais s3o as atribui¢des correspondentes a um determinado Estado se
encontra intimamente vinculado com o das relagdes que numa sociedade
politica guardem este e os particulares. A tendéncia para o intervencionismo
estatal, geralmente designada como ‘paternalismo ou providencialismo
governamental’ provoca uma reagdo de grupos e interesses econdmicos
que se objetiva através de maior participag@o na vida publica e nas decisdes
politicas, procurando influir sobre o ser do Estado [...]"

Com base nessas premissas, a Constituicdo de 1988, apesar de tutelar a livre
iniciativa e a propriedade privada, também prevé a interven¢do do Estado no e
sobre o dominio econdmico, na classica licdo de Eros Grau, distinguindo-a em trés
modalidades: i. por absor¢do ou participagdo; ii. por diregdo; e iii. por indugdo."
“No primeiro caso, Estado intervém no dominio econémico, isto é, no campo da
atividade econdmica em sentido estrito. Desenvolve aggo, entdo, como agente (sujeito
econdmico)”.'* E, por outro lado, “no segundo e no terceiro casos, o Estado intervira
sobre o dominio econdmico, isto &, sobre o campo da atividade econdmica em sentido

ser conciliados com o pleno emprego, com a redugdo dos problemas sociais, dentre eles as desigualdades, inclusive entre
regides do pais. Ndo ha que se falar, hoje, em contradigdes entre tais valores, em fung¢éo da evolugo dos proprios sistemas
econdmicos” ELALI A. D. S. D.; ZARANZA, E. Indugo econdémica por meio da tributagdo. Incentivos fiscais nas
microrregides. Aspectos pontuais da Lei 11.196/2005. Revista Tributdria e de Finangas Publicas, Sdo Paulo, v. 71/2006,
[s.p], Nov./Dez. 2006. Disponivel em: https://cutt.ly/FANLDE1. Acesso em: 22 Dez. 2020.

° Acerca da ideologia constitucionalmente adotada, Washington Peluso Albino de Souza sustenta que se aproximaria do
conceito antigo de neoliberalismo, caracterizado, até a queda do mudo de Berlin, como economia social de mercado
(SOUZA, W. P. A. Teoria da constitui¢do econémica. Belo Horizonte: Del Rey, 2002, p. 449).. Eros Grau sustenta que o
sistema almejado pela Constituigdo e 1988 ¢ o capitalista, em um modelo aberto de bem-estar social de viés intervencionista
(GRAU, E. R. 4 ordem econémica na Constitui¢do de 1988. 14. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2010, p. 304-307). José Afonso
da Silva sustenta que os elementos ideologicos da Constituigdo demonstrariam o compromisso desta com o Estado liberal e
com o Estado social intervencionista (SILVA, J. A. Curso de direito constitucional positivo. 30. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2008, 787-788).

1SOUZA, W. P. A. Teoria da constitui¢do econémica. Belo Horizonte: Del Rey, 2002, p. 09.

" CAMARGO, R. A. L. Politica econémica, ordenamento juridico e sistema econémico: a sobrevivéncia do estado de
direito na economia atual. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 2019, p.101.

12BORGES, J. S. M. Introdugdo ao direito financeiro. 2. ed. Sdo Paulo: Max Limonad, 1998, p. 15.

13 No mesmo sentido, NUSDEO, F. Curso de economia: introdugdo ao direito econémico. 8. ed. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014, p. 209.

* GRAU, E. R. 4 Ordem econdémica na Constitui¢do de 1988. 14. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 143
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estrito.”.! Em relagdo a indug@o, “o Estado manipula os instrumentos de intervengéo
em consonancia e na conformidade das leis que regem o funcionamento do mercado”.'s

O mesmo entendimento é explanado por Fabio Konder Comparato, para quem, “o
Estado pode agir unilateralmente, exercendo as prerrogativas do imperium, ou entrar
em colaboragdo com os agentes privados da economia, numa posi¢do de relativa
igualdade”.!” Conforme Ricardo Antonio Lucas Camargo, “a oscilagdo da politica
econdmica entre ‘mercado’ ¢ ‘Estado’ somente tem sentido onde haja a distingao,
feita pela ordem juridica, entre estes dois campos, e tal oscila¢do sera tdo livre quanto
haja margem constitucional para tanto”.'® Isso, porque

A presenga ou auséncia do Estado no campo das relagdes econdmicas € um
dado eminentemente normativo, e ¢ a partir dos comandos constitucionais
que se sabera distinguir se o Estado deve atuar, pode atuar ou lhe esta
interdito atuar; o debate acerca de onde, de acordo com o gosto do expositor,
deveria atuar ou ndo deveria atuar ¢ totalmente estranho ao foco do jurista
enquanto cientista, ¢ muito mais proprio de quem receba competéncia
normogeradora, porque nio ¢ proprio do cientista criar a realidade sobre a
qual se vai debrugar, seu papel ¢ conhece-la."”

Dessa forma, uma vez normada a ordem econdmica, o equilibrio entre dominio
privado e dominio publico passa a decorrer da efetivagdo do comando normativo, e
ndo mais do livre encontro de forgas entre os agentes do mercado. Do contrario, seria
negar for¢a normativa ao texto constitucional, que se resumiria ao confronto entre
meros fatores reais de poder.?’ Esse o motivo, alias, para que Eros Grau reporte-se a
Canotilho, exortando para que se exercite “um prudente positivismo, indispensavel a
manutengdo da obrigatoriedade normativa do texto constitucional”,?! contra investidas
daqueles que, por divergéncias ideoldogicas, buscam solapa-lo.

Considerado esse panorama, atualmente se pde em davida o proprio uso da
expressdo “intervengdo”, visto que “traz em si o signo da transitoriedade, conota uma

arremetida seguida de retirada, trai, em suma, uma situagdo excepcional, anormal.

Nio é essa, porém, a nova realidade” >

15 Ibid., p. 143.

1 Ibid., p. 144.

7 COMPARATO, F. K. Ensaios e pareceres de direito empresarial. Rio de Janeiro: Forense, 1978, p. 467.

'8 CAMARGO, R. A. L. Politica econémica, ordenamento juridico e sistema econémico: a sobrevivéncia do estado de
direito na economia atual. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 2019, p. 48.

1 CAMARGO, R. A. L. Politica econémica, ordenamento juridico e sistema econémico: a sobrevivéncia do estado de
direito na economia atual. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 2019, P. 43-4

20 LASSALLE, F. 4 Esséncia da Constituigdo. 8. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008.

2 CAMARGO, R. A. L. Politica econémica, ordenamento juridico e sistema econdmico: a sobrevivéncia do estado de
direito na economia atual. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 2019, P. 171.

2NUSDEDO, F. Curso de economia: introdugdo ao direito econémico. 8. ed. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 114.
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2.2. Intervencao sobre o dominio econdmico mediante fungéo de incentivo

Nessa conjuntura de ideias, a atuagdo do Estado pode dar-se sobre o dominio
econdmico, mediante fun¢des de fiscalizagdo, incentivo e planejamento. Deveras,
conforme José Afonso da Silva, “a intervencao por via de regulamentagdo da atividade
econdmica surgiu como pressdao do Estado sobre a economia para devolvé-la a
normalidade”.?® Nesse sentido, “a fiscalizagdo, como toda fiscalizagdo, pressupde
o poder de regulamentacgdo, pois ela visa precisamente controlar o cumprimento
das determinacdes daquele e, em sendo o caso, apurar responsabilidades e aplicar
penalidades cabiveis”.?* Ademais, o incentivo

[...] como fun¢@o normativa e reguladora de atividades econdmica pelo
Estado, traz a ideia do Estado promotor da economia. E o velho fomento,
conhecido dos nossos ancestrais, que consiste em proteger, estimular,
promover, apoiar, favorecer e auxiliar, sem empregar meios coativos, as
atividades particulares que satisfagam necessidades ou conveniéncias de

carater geral.”

Nesse sentido, Fabio Nusdeo afirma que “os programas crediticios, os incentivos
fiscais, os depositos compulsorios dos bancos constituem exemplos tipicos, dentre
tantos, dessa modalidade de politica que é normalmente de carater quantitativo”.?
Isso, porque “o tributo, os juros (custo do dinheiro) ou a taxa cambial podem aumentar
ou diminuir o custo de produzir ou comercializar bens, tornando a atividade mais ou
menos atraente”?’ Ademais, “pode ainda determinar o grau de liquidez do sistema,
nele injetando ou retirando recursos, o que é fundamental para a politica monetaria.”.?®

Logicamente, o Estado depende da arrecadag@o de recursos para o cumprimento
de suas finalidades, o que se atrela a nogdo de fiscalidade, que se revela “no
emprego de instrumentos tributarios com finalidades meramente arrecadatoérias,
sem consideragdo a outros objetivos”.? Por outro lado, os tributos também podem
exprimir a “extrafiscalidade, que se traduz na utiliza¢do de instrumentos tributarios
para inibir ou incentivar comportamentos, buscando o atingimento de finalidades nédo
meramente arrecadatorias, mas sociais, politicas ou econdmicas, constitucionalmente

contempladas”.*
Nesse sentido,

[...] as normas tributarias indutoras sdo, antes de normas indutoras, normas
tributérias. O agente econdmico, no entanto, ndo fica obrigado a se submeter

3 SILVA, J. A. Curso de direito constitucional positivo. 30. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 807.

2 Ibid., p. 807.

» Ibid., p. 807-808.

2 NUSDEO, F. Curso de economia: introdugdo ao direito econémico. 8. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 199.
27 Ibid., p. 199.

2 Ibid., p. 199.

2 COSTA, R. H. Curso de direito tributario. 8. ed (e-PUB). Sdo Paulo: Saraiva Educagdo, 2018, p. 29.

0 Ibid., p. 29.
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aos seus balizamentos, porquanto tém elas a natureza de estimular e/ou
desestimular comportamentos que vao ser decididos pelo proprio destinatario
das normas.

Ademais, as normas tributarias indutoras podem instituir beneficios e/ou
agravamentos, visando-se a realiza¢do de comportamentos mais desejaveis
pelos agentes econdmicos. Assim, os incentivos fiscais, como os que foram
instituidos pela lei a seguir analisada, sdo instrumentos hébeis para servirem a
indugdo econdmica nas hipdteses de beneficios que passam a ser outorgados

para incentivar comportamentos especificos.’!

De qualquer sorte, ndo é possivel extremar as normas tributarias indutoras tal qual
fossem instrumentos exclusivos de intervengdo sobre o dominio econdmico. Deveras,
“por mais que um tributo seja concebido, em sua formula¢do, como instrumento
de intervencdo sobre o Dominio Econdmico, jamais se descuidara da receita dele
decorrente, tratando o proprio constituinte de disciplinar sua destina¢ao”.3? Por outro
lado, também as normas tributarias ditas de finalidade fiscal induzem comportamentos,
na medida em que “a mera decisdo, por parte do legislador, de esgotar uma fonte
de tributag@o no lugar de outra implica a existéncia de ponderagdes extrafiscais,
dado que o legislador necessariamente considerara o efeito socioeconémico de sua
decisdo”.** De fato, normas com finalidade meramente arrecadatoria “ndo deixam de
ter um efeito conformador sobre os comportamentos dos contribuintes. Mesmo que
o legislador ndo tenha em mente a indugéo a determinado comportamento — positivo
ou negativo — o contribuinte, diante do aumento ou redu¢@o da carga fiscal, serd
afetado em sua atividade”.**

Referido entendimento, também prevalecia na doutrina de Alfredo Augusto Becker,
para quem a finalidade de muitos tributos ndo seria “a mera arrecadacdo de recursos
para o custeio de despesas publicas, mas a de um instrumento de intervengdo estatal
no meio social e na economia privada”.’> Nesse sentido, “na construgdo de cada
tributo ndo mais sera ignorado o finalismo extrafiscal, nem sera esquecido o fiscal.
Ambos coexistirdo agora de um modo consciente e desejado; apenas havera maior ou
menor prevaléncia deste ou daquele finalismo.”.3¢ De fato, conforme Pedro Adamy,

Nao ha como desvincular a ideia de direito tributario da ideia de instrumento.
Independentemente da natureza da norma tributaria que se analise, sempre se
tera como resultado que se trata de um instrumento para alguma finalidade:
ou amealhar recursos para o Estado, ou induzir comportamentos considerados
desejaveis para a consecucdo de finalidades estatais diversas da arrecadag@o.

SUELALL A. D. S. D.; ZARANZA, E. Indugdo econdmica por meio da tributagdo. Incentivos fiscais nas microrregides.
Aspectos pontuais da Lei 11.196/2005. Revista Tributaria e de Finangas Publicas, Sdo Paulo, v. 71/2006, [s.p.], 2006.
Disponivel em: https://cutt.ly/FANLDE1. Acesso em 22 Dez. 2020.

32 SCHOEURYI, L. E. Normas tributdrias indutoras e interven¢do econémica. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 16.

3 Ibid., p. 16.

3 ADAMY, P. Instrumentalizagio do direito tributario. In: AVILA, H. (org.). Fundamentos do direito tributdrio. Madrid,
Barcelona, Buenos Aires e Sdo Paulo: Marcial Pons, p. 307, 2012.

3 BECKER, A. A. Teoria geral do direito tributdrio. 4. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2007, p. 623-624..

3 Ibid., p. 623-624.
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Em suma: “o direito tributario ndo tem objetivo proprio”, ele atua como

instrumento para a consecugdo de outros objetivos.’’

Nao obstante as ponderagdes acima, para os limites do presente estudo basta
saber que o tributo pode e ¢ utilizado como instrumento de intervengdo do dominio
econdmico, ainda que sua finalidade ndo seja puramente extrafiscal, diante da relevancia
dos recursos arrecadados. Para a presente analise é suficiente, portanto, “afirmar
que a extrafiscalidade pode se manifestar de forma positiva ou negativa, isto é,
algumas praticas podem ser incentivadas pelo poder publico e outras podem ser
desestimuladas”.’® Na Constituicdo de 1988, os instrumentos estatais de fomento,
inclusive por meio da tributagdo, receberam claro regramento, notadamente por
meio do Art. 43, § 2.°, III; Art. 146, 111, “d”; 151, I; Art. 153, § 4°, 1, Art. 155, § 2.°,
XII, ge § 6° 1I; Art. 187, L e I11; Art. 195, § 3.% Art. 227, § 3.°, VI; e, no ADCT, nos
Arts. 40 e 41.

Com base nessas premissas, ja ¢ possivel concluir as finangas publicas nio sao
inteiramente neutras, inclusive quando analisada apenas com base nas receitas
or¢amentarias. Acerca das finangas neutras, Paula afirma que, nessa perspectiva,
o Estado ficaria restrito a desenvolver suas atividades de forma a ndo perturbar a
iniciativa e a livre concorréncia dos sujeitos econdmicos.

Dai se inferir que, para a fiel prossecug@o do fim colimado pela Escola
Classica, isto é, a neutralidade econdmica do Estado, os impostos
acabavam sendo moldados em conformidade com os grandes canones das
finangas classicas, como uma conclusdo silogistica de aplicagdo do mais
puro liberalismo econdmico, pois se o imperativo ortodoxo do equilibrio
orcamental representou a tradugao financeira do ideal liberal de neutralidade
econdmica, e todos os impostos criados pela Escola Classica eram suficientes
para financiar os gastos e evitar o défice orcamental; logo, os impostos das
finangas classicas acabaram sendo, outrossim, a tradu¢@o da neutralidade
econdmica do Estado. Emerge daqui, com efeito, a neutralidade fiscal, isto

é: “Leave them as you find. Rule of taxation”.®

De fato, Souto Maior Borges afirma que

O emprego da tributag@o como instrumento de regulagdo publica (fim
extrafiscal) €, ao lado das fungdes puramente fiscais da atividade financeira,
largamente utilizado: Ao invés das ‘financas neutras’, da tradi¢do, com o
seu codigo de omissdo e parcimonia, tdo do gosto da empresa privada,
entendem hoje alguns que maiores beneficios a coletividade colhera de

37 ADAMY, Op. cit., p. 305.

#¥SANTOS, V. O. D. A extrafiscalidade como instrumento de redugdo das desigualdades regionais. Revista de Direito Tributdrio
Contemporadneo, Sao Paulo, v. 23/2020, [s.p.], 2020. Disponivel em: https://cutt.ly/BANLIYU. Acesso em: 22 Dez. 2020.

¥ PAULA, M. A. B. D. Algumas notas sobre o paradigma classico e o paradigma keynesiano: as mudangas relacionadas a
neutralidade economica do Estado, ao equilibrio or¢amental e a certeza da tributagdo. Revista Tributdria e de Finan¢as
Publicas, Sao Paulo, v. 71/2006, [s.p.] 2006. Disponivel em: https://cutt.ly/lhNLnAd. Acesso em: 22 Dez. 2020.
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‘financgas funcionais’, isto ¢, a atividade financeira orientada no sentido de

influir sobre a conjuntura econémica.*

Aliomar Baleeiro, por influéncia da doutrina econdmica de John Maynard
Keynes, também sustentava que “maiores beneficios a coletividade colhera de
‘financas funcionais’, isto €, a atividade financeira orientada no sentido de influir
sobre a conjuntura econémica”.*! Com base nessas premissas, a economia publica
ndo se encolheria “numa vizinhanga pacifica e timida junto as lindes da economia
privada. A beneficio desta ¢ que deve invadi-la, para modifica-la, como elemento
compensador nos desequilibrios ciclicos.”*

Nessa mesma linha, Paula afirma que, com base nas ideias keynesianas, o
ideal de certeza dos tributos deveria ser deixado de lado, permitindo uma maior
discricionariedade aos agentes politicos na escolha dos instrumentos fiscais que
melhor atendessem as finalidades perseguidas pelo Estado. Assim, a “erradicagdo
da libertinagem [...] do monarca, e dentro da qual restava contida a regulamentagio
substancial do imposto, conferindo, por tudo isso, seguranca e certeza aos contribuintes
[...] retirava a Administragdo a flexibilidade imposta pelas rapidas varia¢des da
conjuntura”.®® Por esses motivos, de acordo com o autor, a seguranga perseguida
pelo Estado fiscal social seria a “segurancga social”, importando, antes de tudo, os
resultados positivos nesse &mbito, “mesmo que para isso tivesse de ser vulnerada a

legalidade e, como corolario 16gico, subestimada a seguranga juridica.”.*

Sem embargo a posi¢do manifestada por Paula, considerada a pluralidade de
ideologias consagrada na Constituigdo de 1988, ndo ¢ possivel desconsiderar os
principios e regras que preveem o equilibrio orgamentario e consagram a seguranga
juridica, a propriedade, a liberdade (contemplando a livre iniciativa e a livre
concorréncia) e a legalidade. Nesse sentido, relevante destacar a obra de Fritz
Neumark, que buscou estabelecer relagdes de convivéncia harmdnica entre principios
orgamentarios-fiscais, politico-sociais, politico-econémicos e técnico-tributarios.
Dentre eles, constam, de um lado, os principios da imposi¢do orientada a politica de
crescimento econdmico® e da flexibilidade ativa e passiva — destinados a enfrentar
ciclos econdmicos* — e, de outro, os principios que recomendam a minimizagdo da
interferéncia na esfera privada,*’ o resguardo a suficiéncia dos ingressos fiscais* e
que se evitem medidas dirigistas.*

4 BORGES, J. S. M. Introdugdo ao direito financeiro. 2. ed. Sdo Paulo: Max Limonad, 1998, p. 48-49.

4" BALEEIRO, A. Uma introdugdo a ciéncia das finangas. 17. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p. 35.

“1bid., p. 35.

“PAULA, M. A. B. D. Algumas notas sobre o paradigma classico e o paradigma keynesiano: as mudangas relacionadas a
neutralidade econdmica do Estado, ao equilibrio orcamental e a certeza da tributagdo. Revista Tributdria e de Finangas
Publicas, Sao Paulo, v. 71/2006, [s.p.] 2006. Disponivel em: https://cutt.ly/IhNLnAd. Acesso em: 22 Dez. 2020.

4 Ibid., s.p.

“NEUMARK, F. Principios de la imposicion. Madrid: Instituto de Estudios Fiscales de Ministerio de Economia y Hacienda,
1994, p. 338.

4 Ibid., 304-318.

YTNEUMARK, F. Principios de La Imposicion. Madrid: Instituto de Estudios Fiscales de Ministerio de Economia y
Hacienda, 1994, p. 275.

8 Ibid., p. 65.

4 Ibid. p. 250.
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A partir da interpretacdo das normas consagradas no texto da Constituigdo de 1988, é
possivel vislumbrar que ao Estado foram estabelecidos objetivos fundamentais a serem
perseguidos, tanto em seu Artigo 3° quanto por meio dos principios da ordem econdmica
em seu Artigo 170, sendo-nos pertinente destacar os a reducdo das desigualdades
regionais, a busca do pleno emprego e o favorecimento as pequenas empresas nacionais.
Ademais, a criagdo de incentivos fiscais foi expressamente autorizada ou, inclusive,
estabelecidas na propria Constitui¢do (dentre outros, Artigos 150, § 6°, 155, 1, 155,
§2°, XII, “g”, e 165, § 6°). Dessa forma, ha de se reconhecer que o uso destes como
instrumentos de implantagdo de uma politica economica (finalidade) ¢ inegavel. Por
outro lado, também é inquestionavel que os ideais de seguranca e da certeza também
foram exprimidos no texto constitucional, como corolarios do principio do Estado de
Direito, da protecdo ao direito adquirido, do ato juridico perfeito e da coisa julgada,
da legalidade, da irretroatividade e da anterioridade.*

Referidos apontamentos evidenciam a Constitui¢do plural e a ideologia
constitucionalmente adotada,’' na medida em que o uso do tributo como forma de
intervengdo sobre o dominio econdmico ndo pode desprezar a seguranga juridica, a
liberdade e a propriedade. Deveras, como muito bem alertado por Ricardo Antonio
Lucas Camargo® e Eros Grau,™ a partir da positivacdo da ordem econémica no
ordenamento juridico, essas normas devem gozar de for¢ca normativa, o que reduz
a relevancia das discussdes inerentes a0 momento pré-juridico, com o emprego da
expressdo de Alfredo Augusto Becker,>

Ademais, ainda que viavel o uso da tributagdo como forma de intervengédo sobre o
dominio econdmico, isso é, como instrumento para o atingimento de finalidades, seu
uso desmedido implica em riscos, enumerados por Pedro Adamy, a destacar-se: i. a
interpretagdo segundo a qual o tributo seria panaceia de todos os males, mediante a
superestimacéo de seu alcance e desprezo por solugdes alternativas;™ ii. a erosdo das
garantias fundamentais dos contribuintes ¢ dos principios constitucionais tributarios,
na medida em que pode ocorrer a divisdo desigual da carga tributaria, implicando
em afronta a capacidade contributiva, ou violagdes a propriedade e a liberdade dos
individuos; iii. a incerteza e a imprevisibilidade, uma vez que néo se mostra possivel
prever, com exatiddo, os efeitos da medida extrafiscal e as dificuldades de fiscalizar-se
o0 seu atingimento;*’ iv. a existéncia de grupos de interesse ou de pressdo, mediante o
qual a legislagdo tributaria pode tornar-se, em grande medida, “um emaranhado de
beneficios aqueles que tém maior poder de convencimento ou barganha perante o
legislador ou perante o executivo”, representando um risco para o Estado de direito.*

S VILA, H. B. Sistema constitucional tributdrio. 5. ed. (Kindle edition) Sdo Paulo: Saraiva, 2012, posi¢do 6560-6563.

31 SOUZA, W. P. A. Teoria da constituigdo econdmica. Belo Horizonte: Del Rey, 2002.

2 CAMARGO, R. A. L. Fundamentos constitucionais da politica econémica. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 2016,
p. 43-44.

3 GRAU, E. R. 4 Ordem econémica na Constitui¢do de 1988. 14. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2010, p. 171.

* BECKER, A. A. Teoria geral do direito tributdrio. 4. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2007.

s ADAMY, P. Instrumentalizagio do direito tributério. In: AVILA, H. (org.). Fundamentos do direito tributdrio. Madrid,
Barcelona, Buenos Aires e Sdo Paulo: Marcial Pons, p. 311-312, 2012.

3 Ibid., p. 312-316.

7 Ibid., p. 316-319.

8 Ibid. p. 319.
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De acordo com ADAMY, “tal fato violaria os mandamentos constitucionais de
publicidade, moralidade que informam a administrag¢do publica.”.>

Nesse quadro de ideias, é possivel concluir que os incentivos fiscais caracterizam-se
como instrumentos legitimos de politica fiscal destinada a efetivacdo de determinadas
finalidades, respaldas nos objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil
(Art. 3° da Constitui¢do) e da ordem economica (Art. 170 da Constitui¢ao). O uso
desse instrumento, todavia, deve ser feito de acordo com os quadrantes constitucionais,
o que ndo vinha ocorrendo em relagdo aos beneficios ou incentivos fiscais de ICMS
concedidos pelos estados-membro da federagdo, o que redundou no quadro complexo
e confuso que se costuma denominar como “guerra fiscal”.

3. INCENTIVOS DE ICMS
3.1 Guerra fiscal e Lei Complementar N° 160/2017

A guerra fiscal entre os estados-membros da federag@o brasileira remonta a periodo
anterior a Constituicdo de 1988. A contar de 1965, com as reformas tributarias que
envolveram a elaboragdo do Codigo Tributario Nacional e o Ato Complementar N°
37/1967, o Governo Central “acabou com a competéncia dos estados de instituir e
aumentar as aliquotas dos impostos, estabelecendo que caberia ao Senado Federal
a incumbéncia de estabelecer as aliquotas estaduais internas e interestaduais do
imposto”.%

Esse novo padrio, todavia, permitia que os estados de uma mesma regido
geoecondmica, a partir da celebrag@o de convénios regionais, estabelecessem aliquotas
uniformes, lista de bens de “primeira necessidade” isentos do ICM e politicas comuns
de beneficios fiscais.®!

Em razdo de sucessivos e desordenados convénios editados, que se voltavam
a pratica de protecionismo fiscal e o dumping, o Governo Federal editou a Lei
Complementar N° 24/1975, instituindo o Conselho Nacional de Politica Fazendaria
(CONFAZ), “que alterou a forma da reunifo entre os estados, instituindo uma reunido
nacional, em que todos os estados tém voto igualitario e direito a veto em qualquer
matéria, cabendo a Unido o papel de mediador entre as disputas estaduais.”.®* Nesse
sentido, MESQUITA:

Os entes federados iniciaram, entdo, a concorréncia da tributagdo com base
na concessao de isenc¢des e beneficios fiscais, de tal sorte que a Constituigdo
de 1969 (que praticamente nenhuma alteragdo procedeu no sistema tributario

* Ibid., p. 320.

“ FERNANDES, A. E. D. S.; WANDERLEI, N. L. A questdo da guerra fiscal: uma breve resenha. Revista de Informagdio
Legislativa, Brasilia, 37, p. 07, Out./Dez. 2000. Disponivel em: https://www?2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/626/
r148-01.pdf?sequence=4&isAllowed=y. Acesso em: 20 Dez. 2020.

o1 Ibid., p. 08.

2 Ibid., p. 08.
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nacional, como ja expresso) alterou o § 6° do Art. 23 da EC 1/1969, que
trata do mesmo assunto, € passou a exigir convénios, nos termos de lei
complementar, para a concessdo de isengdes. E essa lei complementar, que
tomou o N° 24, s6 foi publicada em 07.01.1975.

No mesmo nivel das isengdes e com as mesmas restrigdes foram normatizadas
aredugdo da base de céalculo; a devolug@o total ou parcial, direta ou indireta,
condicionada ou ndo, do tributo ao contribuinte, a responsavel ou a terceiros;
a concessao de créditos presumidos e “quaisquer outros incentivos ou favores
fiscais ou financeiro-fiscais”.

[...] E o que se verificou realmente foi uma certa conteng@o na concessao de
beneficios fiscais até o ano de 1988. E verdade que os Estados e o Distrito
Federal observaram a LC 24/1975, até porque as sangdes ali contidas sdo
fortes, tais como a nulidade do ato e a ineficacia do crédito fiscal, além da
exigibilidade do imposto devido e ndo pago.®

Apos a Constituigdo Federal de 1988, que implicou em importantes alteragdes
no pacto federativo, outorgando maior autonomia aos entes da federagéo e o final do
periodo de hiperinflagdo, os estados passaram a disputar fortemente fontes de receita
reais. Apesar da tentativa de refrear o impeto dos entes federados por meio da Lei
Complementar N° 87/96, que dispunha acerca de novas regras sobre o CONFAZ e
sobre a autorizagdo para a concessdo de beneficios fiscais, o Presidente da Reptblica,
por falta de acordo entre as unidades federadas, vetou os dispositivos correlatos a
matéria, o que acarretou em um recrudescimento das medidas de protecionismo dos
estados.®

O racional politico-econdmico que acompanha tal realidade é muito simples:
uma vez que o tributo compde o preco de venda de qualquer produto,
oferece-se ao produtor uma economia tributdria para que ele se estabeleca
e passe a produzir em determinada localidade. Certamente tal medida tem
o condao de, a0 menos no curto prazo, alavancar os investimentos no local
em que o beneficio ¢ concedido.

Seguindo tal linha de raciocinio, as politicas publicas de concessdo de
tais beneficios sdo amplamente defendidas pelos agentes politicos que as
implementam, exatamente sob o fundamento de que, sem elas, a desigualdade
econdmica existente entre esses Estados e aqueles mais desenvolvidos

jamais seria amainada.®

Verdadeiramente, considerada a forma federativa de Estado (Art. 1° da Constitui¢o),
os objetivos fundamentais de garantir o desenvolvimento nacional e reduzir as
desigualdades regionais (Art. 3°, 11 e III, da Constitui¢do) e os principios da ordem
econdmica de reducdo das desigualdades regionais, pleno emprego e tratamento

% MESQUITA, C. J. W. D. Um novo enfoque sobre a guerra fiscal no Brasil. Revista Tributdria e de Finangas Publicas, Sdo
Paulo, v. 104/2012, Mai./Jun. 2012, [s.p.]. Disponivel em: https://cutt.ly/RhNLIse. Acesso em: 22 Dez. 2020.

% BRASIL. Presidéncia da Republica. Mensagem de Veto N° 869, Brasilia, Set. 1996. Disponivel em: http://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/leis/Mensagem_Veto/anterior 98/Vep869-LCP87-96.pdf. Acesso em: 20 Dez. 2020.

S VARGA, C. A. Guerra fiscal - Auséncia de coordenagio politica piblica tributaria nacional. Revista Tributdria e de Finangas
Puibicas, Sdo Paulo, v. 122/2015, [s.p.], Mai./Jun. 2015. Disponivel em: https://cutt.ly/fhNLyq3. Acesso em: 22 Dez. 2020.
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favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e
que tenham sua sede no Brasil (Art. 170, VII, VIII e IX, da Constitui¢do), afora a
previsdo contida, prioritariamente, mas ndo apenas, nos Artigos 150, § 6°, 155, 1, 155,
§ 2°, XII, “g”, e 165, § 6°, da Constituigdo, fica claro que a concessao de incentivos
e beneficios fiscais pelos Estados ndo era alternativa desprezada pelo Constituinte,
desde que respeitadas determinadas balizas. O fendmeno da guerra fiscal, entretanto,
despreza os limites constitucionais e legais impostos pela Lei Complementar N°
24/1975 e 101/2000 na outorga dessas vantagens tributarias, o que, de acordo com
parcela da doutrina, decorreria do proprio federalismo® e dos desequilibrios regionais,
notadamente apds a extingdo da SUDAM, SUDENE e SUDECO:

O fato ¢ que, apesar da proliferagdo dos convénios a partir de 1989, os
Estados ficaram mais ousados e, devido a auséncia de um programa de
desenvolvimento, passaram a conceder isengdes e beneficios fiscais a
margem do que dispde a LC 24/1975. [...]

A par disto, o desenvolvimento sempre crescente, sobretudo na regido
Sudeste, fez com que, ndo s6 os Estados das regides Norte ¢ Nordeste,
como também os das regides Centro-Oeste e Sul dessem inicio & concessao
desvairada de beneficios e favores fiscais, no intuito de atrair empresas de
grande porte para que viessem a se instalar em seus territorios.
Adicione-se a isso a total auséncia de punigéo, quer para o Estado concessor,
quer para o agente responsavel pelas concessoes, de forma que a guerra
fiscal, que se configura como uma verdadeira concorréncia desleal, passou
a ser regra e ndo exce¢do.”’

Quanto ao federalismo fiscal brasileiro, NASCIMENTO e NOBREGA referem que
o0 Brasil “[...] possui um alto nivel de desigualdade interfederativa além de um complexo
sistema tributario, de forma que ha consideraveis diferengas sociais e econdomicas
entre as diversas regides brasileiras, além de diferentes potenciais arrecadatorios”.®
Referida situacdo gera “nos entes menos desenvolvidos, e consequentemente menos
atrativos, uma necessidade de usar de mecanismos fiscais para atrair investimentos
e capital. Por outro lado, entes ja desenvolvidos ndo querem perder tais atividades
produtivas.”®

Acerca do uso de incentivos para reduzir desigualdades regionais, Pedro Adamy
destaca “[...] a guerra fiscal ¢ um exemplo pronto e acabado da forma como o direito

% “Importa antes, apesar das aparentes variagdes continuas, compreender que ha conceito de Federalismo, relativamente
estavel, do ponto de vista formal, feita abstracdo do contetido material das normas e competéncias. Mas dificil é a tarefa
de buscar, em cada ordem juridica, o Federalismo, sob o angulo material (esse de acentuada variabilidade), ou seja, os
pontos de equilibrio e as competéncias, que, em extensio e quantidade, garantam suficiente autonomia e liberdade criadora
aos entes federativos. Mas tanto a um conceito quanto a outro, somente se chega por meio de uma analise sistematica,
jamais tOpica ou restrita a certo aspecto isolado.” (DERZI, M. Federalismo, Liberdade e direitos fundamentais. Revista
Estudos Institucionais, Rio de Janeiro, v. 4, 2018, p. 133).

"NASCIMENTO, T. L. D.; NOBREGA, B. M. Federalismo fiscal brasileiro e 0 ICMS: um problema de guerra fiscal. Revista
dos Tribunais, Sao Paulo, v. 992/2018, [s.p.]., Jun. 2018. Disponivel em: https://cutt.ly/8hNLRIil. Acesso em: 22 Dez. 2020.

8 Ibid., s.p.

 Ibid., s.p.
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tributario pode ser instrumentalizado para o atingimento de finalidades distintas da
arrecadagdo.”.” Nesse sentido, Nascimento e Nobrega:

Esta competitividade acirrada na busca pelo capital privado ¢, em verdade,
um ‘jogo de somar zeros’, onde mais “ganha’” quem mais concede rentincia
(de receita tributdria), sendo esta a caracterizagdo de uma verdadeira corrida
ao fundo do pogo, onde os mais prejudicados sdo aqueles que demandam a
utilizagdo da receita corrente como instrumento proprio para a implementagao
de politicas publicas redutoras de desigualdades.”

Ainda, Costa a concessdo desordenada de incentivos gera uma politica duvidosa
e conflitiva. Duvidosa,

[...] porque sua eficiéncia ndo se afigura legitimada na literatura e na
experiéncia de desenvolvimento econdmico nacional, a despeito da falsa
retorica elaborada por seus defensores - tipicos representantes modernos
das tradicionais oligarquias politicas regionais e locais -, eis ai mais um
trago das disfung¢des do federalismo brasileiro. Conflitiva, porque passa ao
largo da ideia-matriz de pacto, que permeia a nogao tedrica e pragmatica
de Federacgao, revelando-se muito mais intima da instabilidade institucional
e federativa.”

Somado a conjuntura referida acima e apesar de todos os estados terem concedido
beneficios e incentivos fiscais sem ateng@o a Lei Complementar N° 24/1975, estes
passaram a estabelecer normas locais com o intuito de impedir a apropriaggo do crédito
de ICMS interestadual na aquisi¢do de mercadorias de empresas situadas em outros
estados que gozavam de alguma forma de beneficio fiscal com amparo no Artigo 8°
da mesma Lei Complementar, as quais, ao cabo, passaram a gozar da chancela do
Supremo Tribunal Federal (Recurso Extraordindrio N° 628.075).

Considerado esse panorama, foram diversas as tentativas de regularizagdo dos
beneficios fiscais e financeiro-fiscais outorgados pelos entes da federacdo com o
intuito de por fim ao conflito federativo, tais como a Resolu¢do do Senado Federal
de n. 13/2012, Medida Provisoéria n. 599/2012, Projeto de Resolugdo n. 01/2013,
Projeto de Lei Complementar n. 238/2013 e Convénio ICMS 70/2014.

A ultima tentativa deu-se por meio do Projeto de Lei N° 130/2014 pelo Senado
Federal, que se voltava, segundo os termos de sua autora, a “solucionar definitivamente
e sem maiores delongas a problematica dos créditos tributarios constituidos em

7 ADAMY, P. Instrumentalizagio do direito tributario. In: AVILA, H. (org.). Fundamentos do direito tributdrio. Madrid,
Barcelona, Buenos Aires e Sdo Paulo: Marcial Pons, p. 309.

7"NASCIMENTO, T. L. D.; NOBREGA, B. M. Federalismo fiscal brasileiro e o [CMS: um problema de guerra fiscal. Revista
dos Tribunais, Sao Paulo, v. 992/2018, [s.p.], Jun. 2018. Disponivel em: https://cutt.ly/8hNLRil. Acesso em: 22 Dez. 2020.

2 COSTA, G. F. C. O conflito de competéncia exonerativa em matéria de ICMS: uma abordagem politico-juridica sobre
a "guerra fiscal" na federagdo brasileira. Doutrinas essenciais de direito tributdrio, Sao Paulo, v. 5, Fev. 2011, [s.p.].
Disponivel em: https://cutt.ly/ghNLXSH. Acesso em: 22 Dez. 2020.
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decorréncia de beneficios ou de incentivos fiscais ou financeiros vinculados ao ICMS
[...], bem como convalidar aqueles atualmente em vigor.”.”®

Na Camara dos Deputados, foi apresentado substitutivo ao projeto, 1a recebendo
o Numero 54/2015, de cujo parecer de aprovagdo pela Comissdo de Constituigdo e
Justica constou que “ndo se trata aqui da apreciagdo de uma proposi¢ao para ratificar
inconstitucionalidades cometidas, mas sim de se buscar por fim a discussdes em
curso entre os Estados, lembrando que cabe a Unido regular, por lei complementar,
ndo apenas normas gerais, mas também conflitos entre os Entes Federados.”.”-

A aprovagdo do referido Projeto de Lei resultou na Lei Complementar N° 160/2017,
que outorgou prazo de 180 (cento e oitenta) dias para que o CONFAZ editasse
Convénio, voltado a regulamentar o modo pelo qual seriam operacionalizadas as
disposigdes nela contidas.

O Convénio CONFAZ 190/2017, voltado a regulamentar a matéria, disciplinou a
forma pela qual seriam reinstituidos os beneficios fiscais, as condi¢des para remissdo do
crédito tributario e para o afastamento das san¢des do Artigo 8° da Lei Complementar
N°24/1975, estabelecendo os requisitos para tanto, os quais deveriam ser atendidos por
cada um dos estados, mediante a publicagdo no diario oficial dos estados concessores
da relagdo com os atos normativos (gerais e abstratos), vigentes ou ndo, referentes
aos beneficios fiscais outorgados sem prévio convénio do CONFAZ e o registro
e depdsito da documentagdo comprobatdria correspondente aos atos concessivos
(individuais e concretos) dos beneficios fiscais por meio do site do Portal Nacional da
Transparéncia Tributéria da Secretaria Executiva do CONFAZ, inclusive os proprios
atos normativos (Leis). Cabe registrar, que o Portal Nacional da Transparéncia
previsto no Convénio CONFAZ N° 190/2017, apesar de concebido originalmente
como de acesso amplo e irrestrito pela populagéo, teve restringido seu alcance apenas
as administragdes tributarias dos Estados e do Distrito Federal para preservagdo do
sigilo fiscal dos contribuintes.”

3.2. 0 descontrole dos incentivos

Consideradas as premissas desenvolvidas nos capitulos anteriores, ja é possivel
vislumbrar que o uso da tributagdo para fins extrafiscais e, consequentemente, dos

3 BRASIL. Senado Federal. Projeto de Lei do Senado 130, Brasilia, 16 Abr. 2014. Disponivel em: https://legis.senado.leg.
br/sdleg-getter/documento?dm=4211644&ts=159403 1446963 &disposition=inline. Acesso em: 20 Dez. 2020.

“BRASIL. Camara dos Deputados. Parecer da Comissdo de Constituigdo, Justi¢a e Cidadania ao Projeto de Lei Complementar
54, de 2015, Brasilia, 23 Mai. 2017. Disponivel em: https://cutt.ly/LhNZNv6. Acesso em: 22 Dez. 2020.

> Embora se afirme que o projeto de Lei ndo se destinava a suprimir inconstitucionalidades, ndo deixa de ser paradoxal a
reinstituigdo e remissdo a parti da leitura do Artigo 155, § 12, “g”, da Constituigdo Federal.

76 “Essa restri¢do retira o carater de “transparéncia tributaria” que se pretendeu criar a partir da LC 160/2017, ja que os
contribuintes, destinatarios finais dos beneficios fiscais, ndo terdo acesso aos atos concessivos das unidades da federagdo. O
CONFAZ disponibiliza para consulta ao publico em seu sitio eletronico apenas o certificado de registro e depdsito dos atos,
mantendo na obscuridade os dados principais e impedindo que os contribuintes tenham ciéncia dos beneficios concedidos
a seus concorrentes. [...] A publicidade desses beneficios ¢ algo muito importante do ponto de vista concorrencial. Sendo
um imposto que afeta diretamente o comércio, a concessio ou revogagio de beneficios de ICMS impacta sobremaneira a
capacidade de formagio de pregos e, consequentemente, a percepgio dos lucros.” GUIMARAES, S. C. S. Lei Complementar
160/2017: uma nova batalha da guerra fiscal de ICMS. Revista de Direito Tributdrio Contempordneo, Sdo Paulo, v. 2018,
[s.p.], Nov./Dez. 2018. Disponivel em: https://cutt.ly/thNLPxk. Acesso em: 22 Dez. 2020.
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incentivos fiscais de ICMS como forma de intervengao sobre o dominio econémico
pela indugédo de comportamentos somente encontra arrimo no ordenamento juridico
se e na medida em que i. € respaldada em prévio convénio do Conselho Nacional de
Politica Fazendaria (CONFAZ); ii. estipula as medidas de compensagdo, por meio
de aumento de receita (Art. 14, LC 101/2001); e iii. ¢ destinada a implementar os
objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil e os principios da Ordem
Econodmica estribada no texto constitucional.

Além disso, Santo menciona que o controle de legalidade e constitucionalidade
dos incentivos é condicionado a

requisitos que legitimem substancialmente o incentivo fiscal, dentre os quais:
(1) o dever de indicar claramente os fundamentos e objetivos constitucionais
que sirvam de suporte a benesse; (ii) o dever de expor as metas que se
almejam com o incentivo, com delimitagdo temporal e quantitativa das
expectativas; (iii) o dever de demonstrar que o incentivo ¢ o melhor meio
para atingir o fim pretendido; (iv) o dever de impor condi¢des especificas a
serem observadas pelos contribuintes agraciados, de modo a efetivamente
se alcangar o fim pretendido; e (v) o dever de demonstrar periodicamente
os resultados o incentivo.”

Com a superveniéncia da Lei Complementar. 160/2017, ja respaldada pelo Supremo
Tribunal Federal no julgamento do Recurso Extraordinario N° 628.075, pelo rito
dos recursos repetitivos (Artigos 1.036 do Codigo de Processo Civil), os incentivos
fiscais concedidos sem o respaldo em prévio convénio undnime do CONFAZ foram
reinstituidos por tempo limitado, remitidos os créditos tributarios langcados contra
contribuintes em razdo da concessdo irregular ¢ afastadas as sangdes previstas no
Artigo 8° da LC 24/75, contato que cumpridas todas as etapas previstas na referida
Lei e regulamentadas pelo Convénio 190/2017 e alteragdes que lhe sobrevieram.

Ocorre que a publicidade dos atos normativos estaduais que concediam incentivos
de ICMS sem prévio respaldo do CONFAZ, condig@o para a reinstitui¢cdo e remissao
referidas acima, deu novas luzes ao estudo da matéria, na medida em que foram
compilados em Decretos publicados nos diarios oficiais locais. A titulo ilustrativo, os

7 SANTO, S. S. D. O controle dos incentivos fiscais a luz do direito e do dever de informagdo. Direito Tributdrio em
Questdo: Revista da Fung¢do Escola Superior de Direito Tributario - FESDT, Porto Alegre, p. 91-111, Jun. 2019, p. 97-98.
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Estados da Bahia,’®-” Distrito Federal,* Para.?! Rio Grande do Sul®?-% ¢ Sdo Paulo,34-%
com maior representatividade no Produto Interno Bruto Nacional em suas regides
no ano de 2017,% no qual foi publicada a Lei Complementar N° 160, o rol de atos
normativos totalizava 1240, sendo 754 vigentes e 486 ndo vigentes. Destaca-se, nesse
comparativo, o Rio Grande do Sul concedeu 44% dos atos normativos concessores
de beneficios irregulares; enquanto a Bahia, 29%.

ESTADO PIB/2017 %PIB REGIAO VIGENTES NAO VIGENTES TOTAL
Bahia 268661 | 4,080935467 NE 225 134 359
Distrito Federal 244683 3,71671189 co 20 7 27
Para 155195 2,357397538 N 111 89 200
Rio Grande do Sul | 423151 | 6,427624121 S 309 237 546
Séo Paulo 2119854 | 32,20038403 SE 89 19 108
TOTAL 48,78305305 754 486 1.240

Referidos niimeros servem de indicativo de que algo realmente ndo vai bem.
Porém, necessario adotar cautelas para evitar conclusdes precipitadas. Isso, porque
alguns os Estados promoveram a divisdo dos “itens” do rol de atos normativos em
“subitens”, o que pode acarretar em distor¢des. Outrossim, cada ato normativo pode
contemplar inimeros incentivos no interior de uma mesma politica fiscal.?’

Nao obstante as cautelas necessarias na analise quantitativa dos incentivos
irregulares, € possivel extrair algumas conclusdes provisorias, cuja confirmagao refoge

8 BAHIA. Decreto 18.270, Salvador, 16 mar. 2018. Disponivel em: http://mbusca.sefaz.ba.gov.br/DITRI/normas_
complementares/decretos/decreto_2018_18270.pdf#search=%22Conv%C3%AAnio%20ICMS%20190%22;. Acesso
em: 20 Dez. 2020.

" BAHIA. Decreto 18.617, Salvador, 11 Out. 2018. Disponivel em: http://mbusca.sefaz.ba.gov.br/DITRI/normas
complementares/decretos/decreto_2018_18617.pdf#search=%22Conv%C3%AAnio%20ICMS%20190%22. Acesso
em: 20 Dez. 2020.

8 DISTRITO FEDERAL. Portaria SEFAZ 71, Brasilia, p. 15, Mar. 2018. Disponivel em: http://www.fazenda.df.gov.
br/aplicacoes/legislacao/legislacao/TelaSaidaDocumento.cfm?txtNumero=71&txtAno=2018&txtTipo=7 &txtParte=..
Acesso em: 20 Dez. 2020.

81 PARA. Decreto 2014, Belém, 21 Mar. 2018. Disponivel em: http://www.sefa.pa.gov.br/legislacao/interna/decreto/
dc2018_02014.pdf. Acesso em: 20 Dez. 2020.

8 RIO GRANDE DO SUL. Decreto 53.898, Porto Alegre, 29 Jan. 2018. Disponivel em: http://www.legislacao.sefaz.
rs.gov.br/Site/plFiles/Decreto%2053898%20anexo_28844.pdf. Acesso em: 20 Dez. 2020. Alterado pelos Decretos n.
53.951/2018; 53.953/2018; 53.964/2018; 53.971/2018; 54.366/2018; N° 54.737/2019.

8 RIO GRANDE DO SUL. Decreto 53.912, Porto Alegre, 07 Fev. 2018. Disponivel em: legislacao.sefaz.rs.gov.br/Site/
plFiles/Decret0%2053.912%20alteragdo%20Dec%2054.736-2019_93496.pdf. Acesso em: 20 Dez. 2020. Alterado pelos
Decretos n. 54.170/2018; 54.184/2018; 54.233/2018; 54.246/2018; 54.303/2018; 54.737/2019.

8 SAO PAULO. Decreto 63.320, Sdo Paulo, 28 Mar. 2018. Disponivel em: https://legislacao.fazenda.sp.gov.br/Paginas/
dec63320.aspx. Acesso em: 20 Dez. 2020.

85 SAO PAULO. Decreto 64.013, Sdo Paulo, 27 Dez. 2018. Disponivel em: https://legislacao.fazenda.sp.gov.br/Paginas/
dec64013.aspx. Acesso em: 20 Dez. 2020.

8 IBGE. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Produto interno bruto. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/
explica/pib.php. Acesso em: 20 Dez. 2020.

87 A titulo de exemplo, o item 1 do rol de beneficios fiscais vigentes do Estado do Rio Grande do Sul é, genericamente,
o regulamento do ICMS (Decreto Estadual N°. 37.699/87). Destaque-se que o Artigo 9° do Livro I do Capitulo, que
estipula apenas as hipoteses de iseng¢do, contém 209 incisos, e o Art. 10, com o mesmo proposito, contém outras 13, o
que evidencia o descontrole.
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aos limites do presente estudo. A primeira delas é de que a politica de incentivo dos
Estados, mormente naqueles que publicaram um niimero maior de atos normativos,
aparenta ndo possuir uma diretriz clara. A segunda, é de que os incentivos, concedidos
em profusdo, provavelmente ndo possuem instrumento de fiscalizagdo eficazes. A
terceira, ¢ de que, se tantos segmentos sdo incentivados, o Estado sera obrigado a
buscar outras fontes de receita, do contrario restando impossibilitado de cumprir com
suas fungdes mais essenciais. A quarta € de que os limites constitucionais e legais a
concessdo de incentivos eram desprezados em dimenséo inclusive superior aquela
estimada. A quinta, ¢ de que o sigilo, apesar de mitigado, permanece sendo a regra,
na medida em que o acesso ao Portal Nacional de Transparéncia permanece sendo
visualizavel apenas as administragdes fazendarias.

Apesar de concordarmos que o descontrole grassa também “em fungéo da auséncia
de informacdo acerca das benesses”® entendemos que, em relagdo ao ICMS, os
motivos que determinaram esse panorama nao se limitam a esse, consoante €scorgo
histdrico descrito no capitulo anterior. Ademais, a concessao desordenada de incentivos
aparenta aproximar-se dos riscos que a instrumentalizagdo exacerbada do tributo
pode ensejar, na medida em que se supervaloriza a capacidade deste em alcancar os
fins almejados (desprezando, por exemplo, outros instrumentos alternativos, como
investimentos em logistica, em capacitagdo profissional ou em tecnologia), erode
garantias fundamentais, pois distorce a isonomia, a capacidade contributiva e a livre
concorréncia, gera incerteza diante do emaranhado de incentivos e aparenta espelhar,
em parte, na outorga de privilégios a grupos de pressdo organizados.®

Ademais, referida politica corrdi o federalismo e desmantela a arrecadagéo
tributaria dos estados, na medida em que estimula aqueles que ndo pretendiam
concedé-los a outorgarem beneficios e incentivos similares com o intuito de assegurar
a atra¢do de investimentos para a sua regido.”” Com base nessas premissas, ¢ possivel
vislumbrar que os incentivos e beneficios fiscais e financeiro-fiscais de ICMS, apesar de
instrumentos legitimos de intervengdo sobre o dominio econdmico mediante a fung&o
de incentivo,” acabam por, de uma s6 vez, distanciando-se dos objetivos fundamentais
¢ dos principios da ordem econdmica e afrontando os limites constitucionalmente
previstos para a sua concessao.

A partir da edi¢do da Lei Complementar N° 160/2017, é imperativo que os agentes
politicos se empenhem em superar o conflito federativo-fiscal mediante o exercicio da
vontade de constitui¢do®? e do prudente positivismo,”® aprimorando os instrumentos
de transparéncia® e de fiscalizagéo, a fim de resguardar que a rentncia de receita e

8 SANTO, S. S. D. O controle dos incentivos fiscais a luz do direito e do dever de informagao. Direito Tributdrio em Questdo:
Revista da Fungdo Escola Superior de Direito Tributdrio - FESDT, Porto Alegre, p. 100, Jun. 2019.

% ADAMY, P. Instrumentalizagio do direito tributario. In: AVILA, H. (org.). Fundamentos do direito tributdrio. Madrid,
Barcelona, Buenos Aires e Sdo Paulo: Marcial Pons, 2012.

% NASCIMENTO, T. L. D.; NOBREGA, B. M. Federalismo fiscal brasileiro e 0 [CMS: um problema de guerra fiscal. Revista
dos Tribunais, Sao Paulo, v. 992/2018, Jun. 2018, [s.p.]. Disponivel em: https://cutt.ly/8hNLRil. Acesso em: 22 Dez. 2020.

' NUSDEO, F. Curso de economia: introdugdo ao direito econémico. 8. ed. Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 199.

2 HESSE, K. 4 for¢a normativa da constitui¢do. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1991.

% GRAU, E. R. 4 ordem econémica na Constitui¢do de 1988. 14. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2010, p. 171.

% SANTO, S. S. D. O controle dos incentivos fiscais a luz do direito e do dever de informagéo. Direito tributario em questdo:
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as subvengdes sejam concedidas de acordo com as condicionantes constitucionais
e direcionadas aos objetivos fundamentais e aos principios da ordem econdémica
previstos constitucionalmente, sem desprezar, ainda, principios fundantes do sistema
tributario nacional, como a isonomia, a capacidade contributiva e a livre concorréncia.

4. CONCLUSAO

A presente pesquisa buscou demonstrar que os incentivos ou beneficios fiscais ou
financeiro fiscais sdo instrumentos legitimos de interveng&o sobre o dominio econémico
por meio de normas que se destinem a induzir os agentes na busca da efetivacio dos
objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil e dos principios da ordem
econdmica. Referidos incentivos corroboram a instrumentalidade dos tributos (e de
sua exoneragdo) no paradigma das finangas publicas funcionais.

Considerada a forma federativa de estado e as desigualdades regionais, foi instaurada
verdadeira competi¢do entre as unidades federadas na busca de investimentos, o que,
em grande parte das vezes, redunda na outorga de incentivos fiscais de ICMS sem o
devido atendimento as condi¢des form ais e materiais previstas na Constitui¢do ¢ na
legislacdo de regéncia, o que implica na dilapidagdo da arrecadag@o dos estados. A
superveniéncia da Lei Complementar N° 160/2017, regulamentada pelo Convénio N°
190/2017 do CONFAZ, buscou resolver o conflito federativo, mediante o regramento
de ritual necessario a reinstituicdo de beneficios, remissdo de créditos tributarios e
afastamento das sangdes previstas no Art. 8° da Lei Complementar N° 24/75. Dentre
as condigdes, os estados estariam obrigados a publicar os atos normativos no diario
oficial local e depositar os atos concessivos junto a Secretaria Executiva do CONFAZ,
que os publicaria no Portal Nacional da Transparéncia, cujo acesso, todavia, foi
restringido apenas aos agentes das Secretarias das Fazendas locais.

Nesse panorama, foram analisados, de forma quantitativa, os atos normativos das
unidades que lideravam a participag@o no PIB nacional em sua respectiva regido no
ano da publicacdo da mencionada lei complementar (Bahia, Distrito Federal, Sao
Paulo, Rio Grande do Sul e Pard), dos quais, para os limites da presente pesquisa,
foi possivel extrair as seguintes conclusdes provisorias: i. a politica de incentivo dos
Estados, mormente naqueles que publicaram um niimero maior de atos normativos,
aparenta ndo possuir uma diretriz clara; ii. os incentivos, concedidos em profusdo,
provavelmente ndo possuem instrumento de fiscalizagdo eficazes; iii. se tanto segmentos
sdo incentivados, o Estado sera obrigado a buscar outras fontes de receita, do contrario
restando impossibilitado de cumprir com suas fun¢des mais essenciais; iv. os limites
constitucionais e legais a concessdo de incentivos eram desprezados em dimensdo
inclusive superior aquela estimada, em afronta ao federalismo fiscal brasileiro; v. o
sigilo, apesar de mitigado, permanece sendo a regra, na medida em que o acesso ao
Portal Nacional de Transparéncia continua sendo visualizavel apenas as administragoes
fazendarias.

Revista da Fung¢do Escola Superior de Direito Tributdrio - FESDT, Porto Alegre, p. 97-98, Jun. 2019.
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Ademais, as conclusdes provisorias declinadas acima indicam, ao encontro da
doutrina de Pedro Adamy, que os riscos & excessiva instrumentalizagdo tributaria
aparentam concretizar-se na pratica, vez que se superestima o tributo (ou sua
desoneragdo) como meio apto a alcangar os fins almejados, erodem-se principios
fundamentais do sistema tributario nacional, gera-se incerteza e privilegiam-se
determinados grupos de pressdo organizados, em detrimento de outros com maior
ou menor relevancia e da popula¢do em geral.
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