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INTRODUCAO

O objetivo deste estudo ndo é analisar os aspectos extrafiscais dos acordos
realizados entre os Estados, Municipios e montadoras de veiculos automotores,
pois tais andlises deverdo ser realizadas pela ciéncia econbmica e pela ciéncia
politica, quanto ao seu mérito. Entramos nos assuntos extrafiscais apenas para dar
amalgama a nossa argumentacao juridica e lembrarmos que o objeto do direito sdo
os fatos sociais, 0s quais se transformam em fatos juridicos quando os 6rgéos
legiferantes fazem normas que sobre eles incidam, sendo que o objeto da ciéncia
juridica é o direito positivo que, por suavez, ndo existe sem os fatos sociais e, nem

tampouco, a ciéncia juridica sem o direito positivo.

A chamada “guerra fiscal” ou renuncia fiscal tem gerado uma verdadeira
guerra entre as diversas unidades que compbem a federacdo brasleira,
especialmente entre os Estados de S&o Paulo, Parana, Rio Grande do Sul, Bahia,
Rio de Janeiro e Minas Gerais, na atividade econdmica gque corresponde ao setor de

montagem e fabricacéo de veicul os automotores.

Outro elemento a ser destacado é que, aém da “guerra fiscal” entre os
Estados, existe uma outra “guerrafiscal” entre os Municipios dentro de um mesmo

Estado. E a“guerrafiscal” de todos contratodos.

A “guerrafiscal” tem levado Estados e Municipios a renunciarem receitas a
gue tém direito, contra os principios constitucionais, colocando em risco o pacto

federativo e a unidade nacional.



A renunciafiscal, por parte dos Estados, ocorre especialmente com aisencao
do ICMS - imposto sobre operacdes relativas a circulagéo de mercadorias e sobre
servicos de transportes interestadual e intermunicipal e de comunicacéo e, por parte
dos Municipios, com a isen¢éo de IPTU - imposto sobre a propriedade predia e
territorial urbana, ISS - imposto sobre servigos e de taxas municipas para as

empresas montadoras de veicul os automotores.

No entanto, além das isencbes de ICMS, IPTU, ISS e taxas, as empresas que
prometem se instalar ou ja estdo instaladas em alguns Estados e Municipios,
recebem toda a infra-estrutura de terraplanagem e viaria necessaria a custo zero,
isto €, sem o pagamento de contribuicdo de melhoria; aém de doagdo de iméveis
(terrenos); modificagdo e criagdo de legislaggo municipal e estadudl;
financiamento praticamente sem encargos ou correcao monetéria, com juros muito
abaixo dos praticados pelo mercado nacional e internacional para este tipo de
atividade e com prazos de caréncia abusivos. Tais beneficios ferem o importante

principio constitucional daisonomia entre os contribuintes e entre os cidadaos.

Os governadores e 0s Prefeitos agem como se ndo existissem os principios da
legalidade, da isonomia, da indisponibilidade do patrimbnio publico e da
solidariedade nacional. A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil é jogada,
atodo o instante, nalata de lixo, jJuntamente com as Leis Complementares 24/75 e

87/96, que sdo leis nacionais e, portanto, validas para todos os Estados .

As atitudes dos Governadores e Prefeitos que assinaram os protocolos com
as empresas montadoras de veiculos automotores nos levaram a verdadeiras

aberracbes e absurdos tributérios, que ferem o principio da igualdade entre os



contribuintes; ou sga, estamos num verdadeiro caos ou “manicémio tributario”,

paralembrar o saudoso tributarista Augusto Becker.

Enfim, esta monografia tem por objetivo demonstrar ainconstitucionalidade
das renuncias de ICM S da maneira como foram implementadas, isto €, sem acordo
entre os Estados no CONFAZ - Conselho Nacional de Politica Fazendaria e, ainda,

demonstrar que estas isencgdes colocam em risco o pacto federativo brasileiro.



O ESTADO FEDERAL

Federacdo vem do latim foedus, foedoris, que significa alianga, pacto e,
portanto, € o processo de integracéo politica, € a alianca, sociedade ou unido de
Estados livres e soberanos que abrem méo de suas soberanias para se fundirem num
unico Estado nacional, porém mantendo a autonomia, conforme o estabelecido

numa Constituicdo.

Podemos, ainda, dizer que é a unido de diversos povos, para seguir um
destino comum e que, apesar de ser forma de Estado e ndo de governo, € um
mecani smo gue 0s representantes dos povos dos diversos Estados encontraram para

facilitar a administracéo dos negdécios publicos.
A origem do Estado Federal moderno é tipicamente norte-americana:

“...as antigas treze colGnias britanicas tornaram-se livres, passando a
constituir-se em Estados independentes entre si. Como a experiéncia da criacéo de
uma Confederacdo n&o dera certo, e em face, principamente, da necessidade de
uma unido mais firme e estreita, ‘convocou-se uma convencdo, a fim de rever o
pacto formado entre as antigas colonias....na cidade de Faladélfia... foi aprovada a
nova carta... que entrou oficialmente em vigor em 1789..." Percebe-se, do exposto,
gue o federalismo, como forma de organizagdo estatal, surgiu nos Estados Unidos

da Ameérica, com a Constituicéo de 1787.""

! BORGES NETO, André Luiz. Teoria Geral do Federalismo, p.41



A federacdo dos Estados Unidos foi constituida apos cal orosos debates entre
0s representantes dos povos dos treze Estados, que eram antigas colbnias da

Inglaterra.



CARACTERISTICASDO ESTADO FEDERAL

As caracteristicas do Estado Federal séo as seguintes:

1) autonomia dos Estados-membros. as unidades da federagdo tém
Constituicdo propria, mas em consonancia com a Constituicdo Federal; tém
Legidativo, Judicidrio e Executivo e uma gama de competéncias para legislar de
forma exclusiva ou concorrente e orcamento proprio, pois de nada adiantaria
autonomia sem finangas para a prestacdo dos servigos publicos necessarios para a

solucéo dos problemas socias,

2) a Constituicdo como fundamento juridico do Estado Federa: é a
Congtituicdo que da os limites da autonomia das unidades da federacdo, a
reparticdo de competéncias. Assim, a0 mesmo tempo em que a Constituicéo
Federal reparte competéncias entre os entes da federacdo, elaimpdem oslimitese a
forma do exercicio destas competéncias. A Constituicdo € a horma fundamental
hipotética na visdo da Hans Kelsen e, a partir desta norma fundamental, todas as
demais normas obtém validade e legitimidade, quando os 6rgdos legiferantes
competentes seguem os critérios de elaboracdo e os principios constitucionais

previamente estabel ecidos;

3) inexisténcia do direito de secessdo: autonomia ndo se confunde com
soberania, portanto as unidades da federacdo néo tém o direito de se retirarem do
pacto federativo. Vgamos o que ensina Dalmo de Abreu Dalari: “a decisdo de

ingressar numa Federacdo é um ato de soberania que os Estados podem praticar,
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mas, quando isto ocorre, pode-se dizer que essa é a Ultima decisdo soberana do
Estado.”lzI

As unidades da federacdo sdo pessoas juridicas de direito constitucional
interno. Somente o Estado Federal tem soberania, somente o Estado Federal é
pessoa juridica de direito internacional. N& ha nacionalidade estadual ou

municipal. A unicanacionalidade é afederal.

2 Fernanda Dias Menezes Almeida, Competéncia na Constituicgo de 1988, p.27.
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A FEDERACAO BRASILEIRA

A federacdo brasileira foi inspirada no modelo norte-americano, todavia, as
suas raizes historicas nada tém a haver com o federalismo dos Estados Unidos da
América, pois ndo decorreu da vontade de supostos Estados soberanos. A

independéncia do Brasil foi de todo o territorio e ndo das atuais unidades da nossa

federacéo.

A federacdo brasileira atual decorre do mandamento da Constituic¢éo Federal
de 1988 e das ConstituicOes anteriores e ndo de um pacto ou alianca de Estados
soberanos. Os constituintes ndo foram eleitos para representarem Estados na
elaboracdo da Constituicdo, mas para representarem o povo de todo o territério
nacional e nem poderia ser diferente, tendo em vista que ndo existem diversos
povos ou nacionalidades que compuseram a federagao brasileira. O Brasil tem um

SO povo em que pese as diferencas culturais das diversas regioes.

No entanto, ndo podemos negar que o sistema federativo faz parte da nossa
cultura e que o constituinte de 1988 trabalhou para fortalecer os Estados e os
Municipios, especiamente na descentralizacdo do exercicio do poder politico-

tributario.

Para ilustrar citamos Lewandowski: “Com a Constitui¢cdo de 1988, porém,
verificou-se novamente a descentralizagéo do sistema, de modo consistente com o
movimento pendular que caracteriza o federalismo brasileiro. E € interessante notar
gue os governadores e deputados estaduais, bem como prefeitos e vereadores

municipais, livremente eleitos pela populacdo antes dos trabalhos da Assembléia
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Constituinte, exerceram grande pressdo sobre os deputados e senadores
constituintes para que a nova Carta M agna outorgasse maiores recursos e ampliasse

[

a esfera de competéncia dos Estados e Municipios....’

O principio federativo € estabelecido nos artigos 1° e 18 da Constituicéo
Federd, in verbis:

Art. 1° - A Republica Federativa do Brasil, fomada pela Uniéo indissolGvel
dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado

Democrético de Direito ...

Art. 18 - A organizacédo politico-administrativa da Republica Federativa do
Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos

autébnomos, nos termos desta Constituicao.

A Republica Federativa do Brasil é composta das seguintes pessoas de
direito constitucional interno, cada uma com suas competéncias e autonomias

limitadas pela Constituicéo: Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

Assim, a federacdo brasileira é sui generis ao diferenciar-se da maioria das
outras federagbes que sdo compostas apenas pela Unido e pelos Estados -

Membros.

Existe um polémica entre 0s nossos constitucionalistas em relacédo a

afirmacéo do paragrafo anterior. O aplaudidissimo mestre Jose Afonso da Silva néo

3 Enirque Ricardo Lewandowski, Curso de Direito Constitucional, p. 258
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aceita esta realidade juridica, pois ele ndo admite que o Distrito Federal e os
Municipios facam parte da federacdo brasilei raIZI

No entanto, 0 nosso mestre ndo menos aplaudido Celso Ribeiro Bast04EI
pensa de maneira oposta e afirmaque “...desde o momento em que a Constituicéo
brasileira alcou o Municipio a entidade condémina do exercicio das atribuicbes
gue, tomadas na sua unidade, constituem a soberania, ndo poderia, a ser
conseguiente consigo mesma, deixar de reconhecer que a propria federacéo estavaa
sofrer um processo de diferenciacéo acentuada, relativamente ao modelo federal
dominante no mundo que congrega apenas a ordem juridica central e as ordens
juridicas regionais: a Uni&o e os Estados - membros’. O fato é que sendo ou néo
tipico o Municipio ser membro do Estado federado em outras partes do mundo, no
Brasil a nossa Constituicdo 0 recepcionou como membro integrante da nossa
Federacéo e esta é anossa realidade juridica, conforme estabel ecido nos artigos 1° e
18 da Constituicdo Federal, os quais foram colocados como clausulas pétreas, isto

€, ndo passiveis de modificacéo por meio de emenda constitucional.

4 José Afonso da Silva, Curso de Direito Constitucional Positivo, p. 414.
® Celso Bastos, Comentérios & Constituicgo do Brasil, v. 1, p. 232.
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ANTECEDENTESHISTORICOS DA “GUERRA FISCAL”

O desequilibrio entre os diversos Estados e Regifes do Brasil tem raizes
historicas, as quais estdo intimamente ligadas aos ciclos econdmicos do nosso pais.
Embora ndo sgja objeto do nosso trabalho, é fundamental uma rdpida passagem
pela histéria com a finalidade de entendermos a “guerra fiscal” que atualmente

ocorre com os Estados entre si e também entre os Municipios.

AMAZONAS:. Entre os anos de 1870 e 1912, houve grande expansdo da
regido amazbnica com a coleta e exportacdo da borracha. No periodo
compreendido entre 1900 e 1910, a exportagao de borracha significava cerca de um
terco do total das exportagbes brasileiras. Nesta regido, ndo foi criada uma
economia do tipo capitaista moderna, a mao-de-obra livre n&o criou
assalariamento, a economia era de troca, praticamente ndo existiam empresas para
coleta, mas somente para compra e exportacao. O excedente das exportagbes de
borracha era enviado ao exterior em forma de remessa de lucros ou paraimportacéo

de bens de capital.

A exportagdo da borracha entrou em crise em 1912 e nunca mais se

recuperoul.

NORDESTE: Esta regido exercia a pecuéria, produzia algodédo e acucar,
gue entrou em decadéncia desde o século XVII devido a crise internacional deste
género. O algoddo pouco significava para o mercado internacional. A pecuaria de

subsisténcia proporcionou a manutencao e a reproducdo de grande reserva de méo-
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de-obra nacional. A estrutura de propriedade era extremamente concentrada, a
exemplo do capital comercial. As relacdes de producdo capitalistas eram débeis,
mesmo apds o fim do regime escravista. Em 1900, o Nordeste detinha 40% da
populagdo nacional. Em 1907 detinha 17% da produc&o nacional; em 1939, cal
para apenas 10%. A reestruturacéo da agricultura paulista fez com que S&o Paulo
se tornasse 0 maior produtor de agucar e de algoddo do pais, que eram os dois

produtos bésicos de exportacéo do Nordeste.

SUL: A colonizagdo foi exercida por imigrantes europeus. A estrutura
fundiaria e industrial era representada por pequenas e médias propriedades. Em
1900, esta regido possuia 10% da populacdo nacional. Em 1907, a regido Sul
detinha 19,9% da producédo nacional. A economia era representada pela
cafeicultura, mégquinas de beneficiamento do café, surgimento de bancos,
indlstrias, comércio, agricultura mercantil produtora de alimentos e matérias-

primas.

SUDESTE: Em 1907, Sao Paulo detinha 16% da produc&o industrial
nacional, em 1919 salta para 31%, em 1929 para 37,5% e em 1939 para 45%. S&o

Paulo cresceu na agricultura, indastria e comércio.

Até a crise interna e externa de 1929 as economias eram regionais, nNao
existia integracdo do mercado nacional e, para superar a crise e continuar o
desenvolvimento do pais, o governo central trabalhou para aintegragdo do mercado
nacional. Para tanto, foram removidos entraves como 0s impostos interestaduais,
gue gravavam a circulagdo de mercadorias. Iniciou-se a expansdo rodoviéria e 0s
problemas econdmicos, até entdo, tratados como regionais, passaram a ser

nacionais, como exemplo, a producéo de café e de acUcar.
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A integracdo do mercado nacional possibilitou maior grau de
complementaridade agricola e industrial diante do setor externo, porém, gerou
bloqueio ou inibicdo de surgimento de atividades similares as existentes em S&o
Paulo, na periferia nacional, além de destruir a incipiente industria localizada em
outras regides. S&o Paulo, por ser o Estado mais desenvolvido, avancou ainda mais,
aexemplo de outros Estados do Sul e Sude'ste!H

Com afinalidade de diminuir os desequilibrios regionais ou mesmo entre 0s
Estados de uma mesmaregido, o governo federal criou diversosincentivos fiscais e
outros programas, como O desenvolvido para a Amazonia(SUDAM -
Superintendéncia para o desenvolvimento da amazonia e Zona Franca de Manaus),
para o Nordeste (Sudene - Superintendéncia para o desenvolvimento do Nordeste),
e outros programas. Porém, o governo central, apesar de atender a vontade da
Constituicdo, ndo obteve sucesso por falta de politicas publicas adequadas e,
especialmente, em decorréncia da corrupcao, tréfico de influéncias, clientelismo

politico, falta de transparéncia e inexisténcia de controle social destes programas.

O fracasso da politica do governo central para diminuir as desigualdades
entre os Estados e as diversas regides do Brasil foi a raiz historica da “guerra
fiscal”, pois os governantes destes Estados decidiram tentar resolver os seus
problemas individualmente. Isso se deu através de medidas demagdgicas,
inconstitucionais, porém, na maioria das vezes, com apoio da sociedade, uma vez
gue a renuncia fiscal veio acompanhada de empresas montadoras de veiculos
automotores, promessa de novos empregos, desenvolvimento local, além do

aumento da auto-estima da popul agao.
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Pode até ser real o fato de a instalagdo de uma empresa montadora de
veiculos trazer desenvolvimento e aumento do nivel de emprego para a localidade
onde ela estiver instalada, no entanto, também traz problemas sociais. Do ponto de
vista nacional, essa disputa possibilita diminui¢ao dos custos privados e aumento
do investimento publico, uma vez que a escolha do Brasil para a instalacdo da
montadora de veiculos ja havia sido feita pela matriz independentemente da
rentnciafiscal. Assim, quem perde sdo os cofres publicos que, por sua vez, sofrem
auséncia de dinheiro para os servicgos publicos essenciais como saude, educacdo e
para obras publicas, como saneamento. As grandes ganhadoras s&o as empresas,

gue deixam de recolher tributos ao erario e lucram ainda mais.

Enfim, a “guerra fiscal” é de soma menos zero, pois um Estado ganha uma
indUstria que estava instalada em outro, que € o exemplo da FORD, que saiu de S&o
Paulo e Rio Grande do Sul para se instalar na Bahia. Neste caso, gerou desemprego
em Sd0 Paulo, que em tese poderia ser gerado na Bahia, porém o nivel de
desemprego no Brasil ficou 0 mesmo, além da diminui¢do da arrecadacdo do pais

como um todo, sem a correspondente modificagdo no produto interno bruto.

A guerratributaria entre os Estados é antiga, conforme podemos observar no
excerto do Primeiro Relatdrio da Comissdo de Reforma Tributaria Nacional (Rio de
Janeiro, Fundacéo Getdlio Vargas, 1966, p.3):

“cabe exemplificar, neste passo, com tratamento dado ao imposto de
exportacéo e ao imposto sobre circulagdo mercantil, substituto do atual imposto de
vendas e consignagoes, que sabidamente funciona hoje, principa mente o segundo,

como armas de uma verdadeira guerratributéria entre Estados produtores e Estados

® Sindicato dos Metal trrgicos do ABC, Guerra fiscal - roteiro de palestra.
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consumidores.

" Rui Barbosa Nogueira, Curso de direito tributério.

18
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OSPARAMETROSDA “GUERRA FISCAL” NO BRASIL

O objeto do nosso estudo tem como tema o principio da Federacdo e o
ICMS, todavia tem como limite os “incentivos fiscais’ concedidos as empresas
montadoras de veicul os nos Estados do Parana, Rio Grande do Sul e Bahia. A meta

€ demonstrar ainconstitucionalidade dos acordos que levaram a renunciafiscal.

Porém, antes de mais nada, € necessario apresentar os parametros dos
“protocolos’ assinados entre os detentores de poder nestas unidades da federacéo e

0s representantes das empresas montadores de veicul os automotores.

O conteldo destes acordos mostra uma realidade espantosa, absurda e,
principalmente, desinteligente, pois ndo existe certeza por parte dos Estados e
Municipios se e quando ganham de verdade, no aspecto do desenvolvimento
econdmico e social sustentado, como a melhoria da qualidade de vida, do emprego
e dos indicadores sociais. Os acordos sao marcados pela incerteza quanto ao
retorno dos investimentos publicos, ja que ndo existem metas condicionando os
incentivos, além de ser dificil avaliar o impacto sobre a industrializacdo, a
transferéncia de tecnologia, sobre as exportactes, nivel de emprego e aumento da

arrecadacdo imediata ou futura.

E certo que o conjunto da Federag&o perde e que as empresas montadoras de
veiculos automotores ganham ao diminuirem os seus custos. Outra constatagéo é
gue as aliancas cooperativas entre os Estados tornam-se cada dia mais dificeis, uma

Vez que € interessante para o0 Estado, que pratica a politica de rentncia fiscal e
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outros incentivos, que os demaisintegrantes da Federacdo sejam contra a concessao

de beneficios, pois, assim, podem diminuir suas ofertas.

Uma questdo bastante complicada para a Administragdo Publica € que a
concentracéo das informagdes ndo estdo nas maos das unidades da federacao, mas
nas maos das empresas, que sdo estimuladas nos lances feitos pel os governadores e
prefeitos, configurando verdadeiro leildo e, ainda pior, é que, muitas vezes, as

empresas ja tém suas defini¢des estratégicas de se instalarem em determinado local.

Portanto, as empresas, as vezes se utilizam do argumento da falta de
incentivos num determinado local com a finalidade de garantir incentivos onde

irlam se instalar de qualguer maneira.

Pergunta-se: 0 preco dos veiculos sdo diminuidos para os consumidores?

Necessariamente ndo, pois primeiro alegam a distancia do mercado
consumidor, que € um fator importante; outro motivo para a ndo-diminuicéo do
preco ao consumidor, ndo declarado, € que estas empresas montadoras sabem que,
apesar da falta de seriedade dos setores e 6rgdos responsaveis para fazer valer
aquilo que esta escrito na Constitui¢céo Federal, de uma hora para outra, as posi¢oes
poderdo ser modificadas e, portanto, correm o risco real de terem que recolher aos
cofres publicos 0 que deixaram de efetuar ou, no Minimo, 0S acordos serem
anulados. Por tal motivo, contam com excelentes departamentos juridicos e

advogados de renome nacional.

Neste sentido, citamos o0 eminente professor Roque Antonio Carrazza:
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“ Na pratica tém havido muitas isengdes de ICM S concedidas por meio delei
ordinéria - quando ndo de decreto - da prépria unidade federativa interessada. Estas
isencbes autondmicas sdo manifestamente inconstitucionais, e a qualquer tempo
podem ser contestadas, perante o Supremo Tribunal Federal (art.102, I, f, da CF),

pelas unidades federativas que se sentirem prej udicadas.”?

Continua o emérito jurista: “ndo devemos confundir os incentivos fiscais
(também chamados beneficios fiscais ou estimulos fiscais) com isengbes

tributérias. Estas sdo, apenas, um dos meios de concedé-las.

Os incentivos fiscais, legitimados no art.151, I, in fine, da CF, estdo no
campo da extrafiscalidade, que é o emprego dos meios tributarios para fins ndo-
fiscais, mas ordinatérios ( isto €, para condicionar comportamentos de virtuais
contribuintes, induzindo-os, conforme o interesse publico, a fazer ou deixar de

fazer alguma coisa).

Por meio dos incentivos fiscais a pessoa politica tributante estimula os
contribuintes a fazer algo que a ordem juridica considera conveniente, interessante
ou oportuno ( ‘v.g.”, instalar industrias em regido carente do Pais). Este objetivo é

alcancado por meio da diminuicdo ou, até, da supresséo da carga tributaria.

Os incentivos fiscais manifestam-se sob a forma de imunidades tributarias,
de isencOes tributarias, de remissbes tributérias, de parcelamentos de deébitos
tributarios etc. Excecéo feita aos casos de imunidade ( previstos na propria

Constituicdo), os incentivos fiscais que se traduzem em mitigacOes ou supressoes
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da carga tributéria so sdo validos se forem criados pela pessoa politica competente

H

paratributar.

“...tanto a competéncia para tributar como a competéncia para isentar estdo
submetidas ao principio dalegalidade (arts. 5°, 11, e 150, |, da CF).Desenvolvendo a
idéia, a Constituicdo ndo deixa divida no sentido de que ninguém deve prestar o
tributo ou deixar de fazé-lo (isencéo), total ou parcialmente, sendo em virtude de
jei. 1

Podemos, ainda, utilizar o principio da indisponibilidade dos interesses
publicos. “A indisponibilidade dos interesses publicos significa que, sendo
interesses qualificados como préprios da coletividade - internos ao setor publico-
ndo se encontram a livre disposicéo de quem quer que sgja, por inapropriaveis. O
proprio orgéo administrativo que os representa ndo tem disponibilidade sobre eles,
no sentido de que lhe incumbe apenas cura-los- 0 que é também um dever- na

[1d

estrita conformidade do que predispuser aintentio legis.”

Em geral, os acordos assinados entre os governadores dos Estados do Rio
Grande do Sul, Parana e Bahia, juntamente com os prefeitos das localidades onde
as empresas prometem se instalar ou ja estdo instaladas, ndo sdo frutos de
convénios do CONFAZ - Conselho Naciona de Politica Fazendaria — mas, estéo

NOS Seguintes termos:

8 Roque Antonio Carrazza, ICMS, p. 303.

° | bidem, mesma pégina.

191 bidem, p. 296.

11 Celso Antonio Bandeira de Mello, Curso de Direito Administrativo, p. 33.
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1) as empresas prometem gerar empregos, aumentar as exportactes de
veiculos automotores, serem verdadeiros “guarda-chuvas’ de pequenas e médias
empresas de autopecas e outros servigos terceirizados, como alimentacao,

Seguranga, construgao civil;

2)  sdo apresentados estudos detalhados demonstrando o crescimento do

setor do comeércio, bancos e outras empresas do setor de servicos,

3) hapromessa, por parte das empresas, da transferéncia de tecnologia e

nacionalizagdo das pegas para a montagem de veicul os automotores;

4)  ndo existe certeza, nem garantia para os Estados e Municipios, que, de
fato, as obrigacOes das empresas serdo concretizadas, pois existe apenas um
protocolo de intengdes por parte das empresas, enquanto as obrigacdes dos Estados

e das Prefeituras sdo reais, concretas e de execucdo imediata;

5) falta transparéncia e controle social sobre os protocol os assinados entre os
governadores, prefeitos e as empresas montadoras de veiculos automotores. Tais
protocolos, geralmente, sdo assinados com grande alarde, apoio da midia,
publicidade governamenta gque levam ao convencimento da sociedade e das Casas

Legidativas, tanto estadual, quanto municipal;

6) as Prefeituras concedem os seguintes incentivos. @) doacdo de imoveis
(terrenos); b) fornecimento de obras de infraestrutura sem a cobranca de
contribuicdo de melhoria, ferindo o principio da igualdade, uma vez que,
geralmente a contribuicdo de melhoria foi cobrada de outras empresas e cidadaos,

C) isencdo do IPTU - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana; d)
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mudanca da lei de zoneamento, de legislacdo de posturas e até ambientais; €)

Isencao de taxas municipais; f) construcao de creches,

7) os Estados d&o os seguintes incentivos. a)construcéo de vias de acesso e
melhoramento das ja existentes, b) reforma de portos e aeroportos, c)
financiamento sem encargos, sem correcdo monetaria e a juros de mora muito
abaixo do mercado nacional e até do mercado internacional, com grande prazo de
caréncia, ferindo, também, o principio da isonomia ao fazer empréstimos
privilegiados com dinheiro pudblico e d) isencdo de tributos estaduais,

especiamente ICMS;

Exemplo 1: Protocolo assinado entre a General Motorsdo Brasil S/A, o
Governo do Estado do Rio Grande do Sul e o Prefeito de Gravatai — RS™

E importante salientar que no Estado do Rio Grande do Sul o acordo
assinado, apesar da publicidade oficial e do apoio da midia acabou gerando
polémica e divisdo na sociedade, fato que o diferenciou de outros Estados. O
acordo foi assinado pelo ent&o governador Antonio Brito, o qual n&o foi reeleito,
perdendo a eleicdo para Olivio Dutra, que historicamente se declarou contra a
“guerra fiscal”, sendo que mesmo ha situagéo o0 entdo governador teve que rever
diversas clausulas do protocolo assinado, em decorréncia da presséo de setores da

sociedade riograndense.

O atua governador, Olivio Dutra, esta refazendo o acordo assinado pelo

governador Antonio Brito. Calcula-se que o total de incentivos concedidos pelo
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Estado do Rio Grande do Sul para a instalacdo da General Motors do Brasil em
Gravatai-RS chegue a cerca de R$2 bilhdes de reais, entre financiamento de longo

prazo e renunciafiscal.

V g amos alguns pontos do protocolo:

1) o governo do Rio Grande do Sul emprestou a General Motors do Brasil

S/A todo o dinheiro necessario ainstalagéo fisica da empresa;

2) calcula-se que foram emprestados cerca de R$335 milhdes para a
instalacdo da empresa, sem encargos ou qualquer forma de indexacdo, o qual
devera ser resgatado em 10 anos, com juros de mora de 6% ao ano. E importante
salientar que os juros mais baratos sdo os do BNDES que saem cerca de 16% ao

ano;

3) o governo do Rio Grande do Sul pagou todas as obras de infra-estrutura
para a construcéo da montadora e mais 0s acessos rodoviarios e portuarios, valor

estimado em R$60 milhdes, somente em Gravatai;

4) apo6s o funcionamento da fabrica, o governo do Rio Grande do Sul
financiara o capital de giro da General Motors do Brasil S/A, sendo que durante 15
anos emprestara, através do Fundo de Fomento Automotivo-Fomentar, o
equivalente a 9% do faturamento da empresa, sem juros e outros encargos ou
correcdo monetéria, valor estimado em R$100 milhdes de reais.Este empréstimo

tera 10 anos de caréncia, apds o prazo final do dltimo empréstimo.

12 Sindicato dos Metal tirgicos do ABC, Guerra fiscal — Roteiro de palestra.
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5) em 2014, gquando a General Motors do Brasil S/A tiver quitado o
empréstimo que obteve para a construcéo de sua fabrica em Gravatai-RS,comecara
a receber de volta tudo o que pagou e sera reembolsada com créditos fiscais, em

prestacoes equivalentes a 5,5% de seu faturamento bruto;

6) tudo o queaGeneral Motorsdo Brasil receber seradevolvido em reais,

sem qualquer indexacdo; isto €, o governo do Rio Grande do Sul pagara uma
espécie de multa inflacionaria. Tudo o0 que a empresa vier a receber como

reembolso serd calculado em dolares para que a empresa fique livre do risco

inflacionéario do real;
7) financiamento de todo o imposto sobre circulagdo de mercadorias e
servicos - ICMS para aquisicdo de maguinas e equipamentos importados, mesmo

com similar nacional;

8) o0 governo do Rio Grande do Sul garantiu compensar a empresa de

gualquer alteracao nalegislacéo tributaria, estadual ou federal;

9) instalacéo de uma ligagéo de gas natural até o complexo automotivo;

10) garantia de fornecimento preferencial de energia elétrica e telefonia por

fibra optica;

11) instalacdo de efluentes sanitarios e industriais;

12) tratar os efluentes de residuos solidos,
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13) construir terminal fluvial completo para uso preferencial da empresa na

grande Porto Alegre;

14) modernizar ou construir em érea proxima a Rio Grande, um terminal

maritimo exclusivo para a General Motors do Brasil S/

15) o Municipio de Gravatai — RS cedeu uma série de vantagens, como

isencao de IPTU nos préximos 30 anos e diversas taxas municipais.

Exemplo 2: Acordo que devera ser assinado entrea Ford do Brasil S/A eo
Governo da Bahia, com basena L el Federal n° 9440/97E

Este exemplo é interessante, pois conta com 0 apoio do governo federa,
através do BNDES e da Caixa Econémica Federal. Outra nota importante € que a
Ford seria instalada no Rio Grande do Sul, cujo acordo anterior foi rompido pelo
atual governador. Assim, ainstalagao da nova unidade da Ford migrado Sul parao
Nordeste e, pior, com anuncio do fechamento de uma unidade instalada no bairro
Ipiranga na cidade de S&o Paulo - SP. Tal fato demonstra que o governo federa
apoia a “guerra fiscal” em prgjuizo, no caso, aos Estados de Séo Paulo e Rio

Grande do Sul, colocando em risco, concretamente, o pacto federativo.

1) historico - O governo Federal, apos pressao dos deputados, senadores e
governador da Bahia, emitiu uma Medida Provisdria no ano de 1996, a qual se
transformou na Lel Federal 9.440/97, criando um regime automotriz especialmente

para as regidoes Norte, Nordeste e Centro-Oeste, cujo prazo limite para 0s
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beneficios foi maio de 1997. O objetivo do novo regime automotriz foi,
basicamente, facilitar a instalagdo da empresa Asia Motors no Estado da Bahia. A
Asia Motors ndo realizou os investimentos prometidos na Bahia e acabou

importando 200 mil veicul os, sob as condi¢fes do contrato.

2)  com o surgimento do episodio Ford - Bahia, novamente houve pressao
sobre o0 governo federal, que editou nova Medida Provisoria estendendo os
beneficios para as empresas montadoras de veiculos que se instalassem nas regides
citadas , prorrogando o prazo de maio/97 para 31 de dezembro/99. No caso, houve
isencao parcial de IPI - imposto sobre importacéo, Pl - imposto sobre produtos
industrializados, |OF- imposto sobre operacdes financeiras. As isencdes parcias,
em tese, eram para matéria-prima, frete, operacdes de cambio, maquinas e

equi pamentos.

3) além dos incentivos citados no item 2, a Ford do Brasil S/A recebera
R$700 milhdes de empréstimos do BNDES e mais R$680 milhdes para as
industrias de autopegas, isto €, cerca de 7,4% do orcamento anual para projetos do
BNDES, nas seguintes condi¢fes: juros de 2% ao ano, mais a TJLP- taxa de juros

de longo prazo, com caréncia de cinco anos.

4) o Municipio de Camacari fez a doacdo do terreno, concedeu isencdo de

IPTU, ISS e taxas municipais.

5) o governo do Estado da Bahia ainda néo assinou o acordo, porém calcula-

se que aisencdo de ICM S podera chegar a R$600 milhdes de reais.

13 | bidem.
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Exemplo 3: Protocolo de acordo Renault S/A, Governo do Parana e Municipio
de Sdo José dos Pinhais— PR

1) beneficios financeiros. O Estado do Parana financiara, através do Fundo
de Desenvolvimento, Lei 5.515/67, em funcdo do faturamento de Renault em
decorréncia da venda de veicul os automotores fabricados no Estado ou importados
e desembaracados na alfandega paranaense. O referido emprestimo sera concedido
mensalmente pelo prazo de 10 anos. Sobre o financiamento ndo incidiréo
comissdes, correcdo monetéria e juros. A Renault tera 10 anos de caréncia e pagara
0 empréstimo em 120 parcelasiguais. O valor do empréstimo corresponde ao valor

do ICMS *“pago” pelaempresa.

2) beneficios ao investimento: para a instalacdo da empresa, compra e
importacéo de equipamentos, a Renault recebera nas mesmas condigdes do item 1,
um empréstimo que poderd chegar a UU$1.500.000,00 (um bilh&o e quinhentos

milhdes de ddlares americanos).

3) beneficios tributérios. desoneracdo do diferencial de aliquotas do ICMS
devido pela aquisicéo em outros Estados-membros da Federacéo, de bens de capital
e ferramentais destinados a integrar o ativo fixo da Renault. Pagamento em conta
grafica do ICMS devido na importacéo para o Estado do Parana. Diferimento do
|CM S devido na aquisicdo de matérias-primas, pegas e/ou componentes importados
e/ou adquiridos no Estado do Parand e utilizados na fabricagdo de veiculos.
Utilizacdo de 100% dos créditos do ICMS acumulados para operagOes de
pagamento de fornecedores ou prestadores de servicos, inclusive energia elétrica,

para pagamento do ICM S devido por outras entidades do Grupo Renaullt.
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4) beneficios relativos ao desembaraco aduaneiro.

5) beneficios logisticos: melhorar 0 desempenho econdmico e técnico do

Porto de Paranagua, do Aeroporto Afonso Pena - Curitiba.

6) 0 Municipio de S&o José dos Pinhais concedeu isencdo de contribuicdo de
melhoria e isengdo de IPTU, ISS e taxas municipais pelo prazo de dez anos,
doacdo de imovel de 3 milhdes de metros quadrados.

E importante salientar que o Estado do Parana assinou outros acordos com o
setor automotivo, praticamente nas mesmas condigbes do acordo assinado com a
empresa Renault:

1) Chrysler, Municipio de Campo Largo - PR;

2) BMW/Chrysler, Municipio de Campo Largo - PR;

3) Volks/Audi, Municipio de Sdo José dos Pinhais - PR;

4) Volvo, Municipio de Curitiba - PR;

5) Uroves (Espanha), Municipio de Campo Largo, PR;

6) Uralaz (Rassia), Municipio de S8o José dos Pinhais - PR.



31

O PRINCIPIO DA IGUALDADE PERANTE A TRIBUTACAO

O artigo 145, paragrafo 1° da Constituicdo Federal determina, in verbis:
Art. 145(...)

Paragrafo 1°. Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e seréo
graduados segundo a capacidade econdémica do contribuinte, facultado a
administracdo tributéaria, especialmente conferir efetividades a esses objetivos,
identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o patrimonio, 0s

rendimentos e as atividades econdmicas do contribuinte.

Ainda, o artigo 150, Il da Constituicéo Federal prevé, in verbis, que:
Art. 150. ....evedado....

Il - instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em
situacdo equivalente, proibida qualquer distincdo em razdo de ocupacéo
profissional ou funcdo por eles exercida, independentemente da denominac&o

juridica dos rendimentos, titulos ou direitos;

E bem verdade que a chamada “guerra fiscal” tem um carder de
extrafiscalidade e que, portanto, suas justificativas favoréveis e contrarias
encontram-se na campo da ciéncia econémica ou mesmo da ciéncia politica e ndo
da ciéncia juridica, a qual tem como objeto de estudos ndo 0 mérito econdmico,

social ou politico dos acordos firmados entre os governos estaduais e as
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montadoras de veiculos automotores. O objeto da ciéncia juridica € o direito
positivo. Assim, 0 nosso estudo pressupbe andlise dos acordos firmados e
interpreté&-los a luz do direito positivo, iniciando pela norma inferior na hierarquia
da piramide juridica e progredindo até a chegar a norma hipotética fundamental,

que é a Constituicdo Federal, aqual fundamenta todas as demais normas juridicas.

E sabido que a expressio “sempre que possivel”, do ponto de vista juridico,
pouco ou nada significa, mas néo resta davida que o legislador deve observar a

Constituicéo ao elaborar as regrasjuridicas.

Quando néo é possivel o imposto ter caréter pessoal e ser graduado segundo
a capacidade econémica do contribuinte? Quando faltar vontade politica ao
legislador. Ent&o, quando for possivel e o legislador ndo respeitar este principio, a
lei €& passivel de ser guestionada judicialmente por conter vicio de
inconstitucionalidade? Sim, porém a prova da possi bilidade compete a quem alega,
tendo em vista que o vocébulo possibilidade nos leva a diversas interpretactes

subjetivas.

No caso em tela, ndo € possivel para os Estados e Municipios, que
concederam isencdes de ICMS, ISS, IPTU, contribuicdo de melhoria, empréstimos
como dinheiro publico para as montadoras de veiculos automotores, estender tais
beneficios as demais empresas instaladas em seus territérios ou aos cidaddos, pois
se assim o fizessem, arruinariam, sem duvida, as financas publicas destas unidades

dafederacéo.

Entdo, ndo podendo conceder tais beneficios a todos os cidaddos ou as

pessoas juridicas, sob pena de arruinarem as financas publicas, estes Estados e
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Municipios cometeram discriminagdo entre os contribuintes, 0 que somente seria
possivel se fosse uma discriminagdo positiva (por exemplo, deixar de cobrar
contribuicdo de melhoria e IPTU dos proprietérios de imoveis populares). Neste
caso, a Administracdo Publica estaria atendendo o principio da capacidade
econdmica do contribuinte. No caso, foi cometida uma discriminacdo negativa
(isentar uma montadora do pagamento de IPTU, ISS ,ICMS, contribuicdo de
melhoria). N&o foi aplicado o principio da capacidade econdmica do contribuinte e

nem o principio daisonomia.

Vale sdlientar alicdo de José Afonso da Silva, que passamos a transcrever:

“S80 inconstitucionais as discriminagdes ndo autorizadas pela Constituicao.

O discriminatério é inconstitucional.

Ha duas formas de cometer essa inconstitucionalidade. Uma consiste em
outorgar beneficio legitimo a pessoas ou grupos, discriminando o mesmo
tratamento dado aos outros. O ato é inconstitucional, sem divida, porque feriu o
principio da isonomia. Contudo, o0 ato é constitucional, € legitimo, ao outorgar o
beneficio a quem o fez. Declar&lo inconstitucional, eliminando-o da ordem
juridica, seria retirar direitos legitimamente conferidos, o que ndo é funcdo dos
tribunais. Como, entdo, resolver a inconstitucionalidade da discriminagéo?
Precisamente estendendo o beneficio aos discriminados que o solicitarem perante o
Poder Judiciério, caso por caso. Tal ato € insuscetivel de declaragéo genérica de

inconstitucionalidade por via de acéo direta.

A outra forma de inconstitucionalidade revela-se em se impor obrigagao,

dever, 6nus, sancdo ou qualquer sacrificio a pessoas ou grupos de pessoas,
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discriminando-as em face de outros na mesma situacdo que, assim, permaneceram
em condi¢bes mais favoraveis. O ato € inconstitucional por fazer discriminacdo néo
autorizada entre pessoas em sSituacdo de igualdade. Mas aqui, ao contrario, a
solucéo da desigualdade de tratamento ndo estd em estender a situacéo juridica
detrimentosa a todos, pois ndo é constitucionalmente admissivel impor
constrangimentos por essa via. Aqui a solucdo esta na declaracéo de
inconstitucionalidade do ato discriminatério em relagéo a quantos o solicitarem ao
Poder Judiciéario, cabendo também a acdo direta de inconstitucionalidade por

(4

gualquer das pessoas indicadas no art.103".

Observando os ensinamentos do ilustre professor, ndo resta davida que a
concessao dos beneficios as montadoras de veiculos automotores fere o principio
da isonomia entre os contribuintes ao fazer discriminagdo nao autorizada pela
Constituicdo. No caso, houve umainversdo de valores, pois quem tem menos paga
IPTU, ICMS, contribuicdo de melhoria, taxas municipais e estaduais e quem tem
mais patrimonio fica isento. Assim o artigo 145, parégrafo 1° da Constitui¢céo ndo

fol respeitado e 0 mesmo ocorreu com o artigo 150, |1 da Carta Magna.

Porém, estes acordos foram mais profundos no desrespeito aos principios
congtitucionais, basta observarmos o artigo 155, paragrafo 2°, 111, que afirma que o
ICMS podera ser seletivo em funcdo da essencialidade do produto. Mas o que
vemos € alimentos e produtos de consumo popular sendo taxados e veiculos

automotores isentos de tributos!

14 José Afonso da Silva, Curso de Direito Constitucional Positivo, p. 202.
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O ICMSNAO DEVE SER UTILIZADO COMO INSTRUMENTO
REGULADOR DA ECONOMIA SEM ACORDO NO CONFAZ

Em tese, a doutrina liberal ndo permite a intervencdo do Estado na economia
e, portanto, desgja a desregulamentacdo, uma vez que tem como principio
econdmico o livre mercado. E a politica do deixar fazer, deixar passar. Combinado
com menos tributos, ndo organizacéo da sociedade, individualismo como doutrina.
O liberalismo acredita que o mercado resolve todos os problemas econémicos,

através dalei daoferta e da procura.

No entanto, na prética, observamos que o Estado interfere na economia para
beneficiar determinados setores, como é o caso das montadoras de veiculos
automotores, além de ser 0 Estado que determina os setores estratégicos da
economia em todas as partes do mundo, com a finalidade de competir no mercado

internacional.

E obrigacdo de todos os membros da Federacdo - Unido, Estados e
Municipios - interferirem no dominio econbmico com a finalidade de garantir o
desenvolvimento sustentado, com a consequente inclusdo social dos excluidos e a

mel horia dos indicadores de qualidade de vida da nacéo brasileira.
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Ha diversos instrumentos e mecanismos de intervencdo do Estado para a
regulacéo da ordem econdmica, entre eles podemos citar a legisacdo, obras de

infra-estrutura e o sistema tributario.

Porém, normalmente, a intervencdo estratégica na economia € feita pelo
governo central, pela Uni&o, paragarantir aintegridade nacional, o pacto federativo

e adiminuigdo das desigual dades entre os membros da Federacao.

A Unido cria legislagdo que concede incentivos fiscais, obras de infra
estrutura, como rodovias, ferrovias, portos, aeroportos, qualificacéo e
requalificacéo de méo-de-obra. Todavia, a intervencéo da Unido nunca deve ser
utilizada para gerar conflitos ou “guerras fiscais’ entre os membros federados, mas

para gerar justica, igualdade e harmonia nacional.

Como ja foi dito, os outros membros da Federacdo, Estados e Municipios,
podem e devem intervirem na economia, mas respeitando as estratégias nacionais e
nunca quebrando o principio da solidariedade nacional e, muito menos,
desrespeitando a Constituicao e as leis nacionais, pois 0S governos nao podem agir
a0 arrepio do Estado Democrético de Direito, uma vez que seus atos estdo
submissos ao principio da legalidade, conforme artigos 5°, 11, 84, IV e 37 da
Constituicéo Federal.

Vae a pena citar 0 ensinamento do eminente tributarista Rui Barbosa
Nogueira, cuja edicéo foi publicada antes da Constituicdo de 1988 e mesmo antes
da implantagdo do velho - novo liberalismo no Brasil, mas que ainda guarda
sintonia com a melhor doutrina, ja que a Le Complementar n.24/75 foi

recepcionada pela Constituicdo Federal de 1988 e continua em vigor:
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“Para evitar esta guerratributaria entre os Estados - Membros e considerando
também que a intervencdo do Estado no dominio econémico é tarefa precipua do
poder central, foram todas, por exemplo, todas as providéncias para que o ICM
fosse um imposto neutro, um imposto de cunho exclusivamente fiscal, que n&o tem
finalidade regulatdria. Sua finalidade € quase exclusivamente fornecer parte da
receita necessaria aos Estados - Membros e aos Municipios, para fazerem face as

suas despesas.

O ICM néo pode ser usado isoladamente pelos Estados como instrumento
regulador da economia, fomentando ou desencorajando atividades. N&o € imposto
federal de atuacado extrafiscal, quer pela sua natureza, quer em raz&o de seu sujeito
ativo, e por isso ja vimos que as aliquotas tem seu teto fixado pelo Senado e as

15

IsencOes dependem de convénios (Lei Complementar n.24, de 1975).”

Porem, de forma mais atual, podemos citar os ensinamentos de Sacha

Camon Navarro Coel ho:

“O ICMS, de fato, € um imposto cujo perfil juridico apresenta-se
profundamente desenhado pelo ente central. Admitir, por outro lado, sua utilizac&o
desregrada pelo Estado - Membro para ‘fins desenvol vimentistas' - idéia/forcaa um
SO tempo dindmica e perversa a confundir toda uma Nacéo - é decretar guerrafiscal
entre Estados, em verdadeiro leildo de favores, com repercussbes na propria
tessitura técnica do gravame. Foi para coibir a generalizacdo de conjuntura desse

tipo que a Unido avultou sua intervencdo na competéncia dos Estados, em desfavor

!> Rui Barbosa Nogueira, Curso de direito tributério.
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da Federacédo, fincada na idéia da autonomia das unidades federadas (autonomia

[1d

financeira, antes de quaisquer outras, porguanto as fundamenta e garante)”-

O jurista Hugo de Brito Machado destoa das afirmacdes acima:

“Asleis estaduais podem conceder isencdes do ICMS.

Cabe, é certo, a lei complementar federal, regular a forma como, mediante
deliberacdo dos Estados e do Distrito Federal, isencdes, incentivos e beneficios

fiscais seréo concedidos e revogados.

A Le Complementar n°87/96 regulou essa matéria, em seu artigo27, mas
esse dispositivo foi vetado pelo Presidente da Republica, que nas razdes de seu veto
afirmou continuar a matéria regulada pela Lel Complementar n° 24, de 7 de janeiro
de 1975.

Continuam em vigor, também, todas as normas isentivas anteriores a Lei
Complementar n°87/96, tanto as residentes em convénios interestaduais, quanto

aguel as eventual mente editadas pel os Estados, independentemente daguel es.

Desde gque tenha em vista reduzir as desiqualdades regionais, € valida a

normaisentivado ICMS, ainda que editada a margem dos convénios interestaduais.

Cuidam estes, como anormado art.155, paragrafo 2°, inciso Xll, ainea“q”, apenas

de aspecto procedimental. Ndo se podem, portanto, sobrepor aos dispositivos da

Constituicdo, gue preconizam a reducao das desigualdades regionais. (grifei)

16 sacha Calmon Navarro Coélho, Curso de direito tributério brasileiro, p. 206.
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Os que servem aos Estados desenvolvidos cunharam a expressao pejorativa
“guerra fiscal” para designar a competicdo entre os Estados, na busca de
empreendimentos para seus territérios. Na verdade, porém, trata-se de uma “guerra
santa’, porque o Unico instrumento capaz de redimir os Estados pobres, salvo é
claro, os investimentos puablicos, que entretanto sdo sempre feitos em montantes

117

mai s significativos nos centros mais desenvolvidos.’

A *“guerrafiscal” tem gerado inseguranca até entre 0s setores econémicos,
conforme podemos observar da Consulta n°0038/99 feita ao CADE- Conselho
Administrativo de Defesa Econémica- pelo PNBE- Pensamento Nacional das Bases

Empresariais:

Ementa:

“Consulta. Questionamento sobre a nocividade ou ndo a livre concorréncia
da pratica conhecida com “guerra fiscal”, realizada principamente através da
concessao de incentivos fiscais e financeiro - fiscais sobre o ICMS pelos Estados
brasileiros e Distrito Federal...Cade: 1) Incentivos fiscais ou financeiros - fiscais
possuem 0 mesmo efeito para a empresa beneficiada e para 0 mercado. 2) Tais
incentivos importam na reducdo artificial do montante do imposto a pagar. 3)
Incentivos concedidos no ambito da “guerra fiscal”, por aumentarem lucros das
empresas beneficiadas em varias centenas de pontos percentuais, como Visto
numericamente, podem alterar a dindmica econbémica gerar os seguintes efeitos:
retirar o estimulo a0 aumento constante da eficiéncia da economia; permitir a
permanéncia de praticas ineficientes, desestimulando melhorias na producéo ou

Inovacdo; prejudicar empresas nao beneficiadas, diminuindo, com isso, o0 incentivo

Y Hugo de Brito Machado, Aspectos Fundamentais do ICMS.
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para a realizacdo de investimento tanto novo quanto a expansdo de atividade em

andamento....”gI

18 Revista Dialética de Direito Tributario, n° 58, p.203
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A QUEBRA DO PACTO FEDERATIVO

A Federagdo pressupbe os Estados - Membros manterem suas autonomias,
mas perderem suas soberanias, tendo suas competéncias e acOes limitadas pela

Constituicdo Federal e pelas Leis de carater nacional.

A Federacéo brasileira, por forca dos artigos 1° e 18 da Constituicéo Federal
€ composta pela Unido, Estados e Municipios. Portanto, a responsabilidade pela
manutencdo do pacto federativo é destas trés pessoas juridicas de direito
constitucional interno, através dos seus representantes legais, ou seja, Presidente da

Republica, Governadores e Prefeitos.

Infelizmente, observamos governadores agindo como se fossem soberanos e
ndo autbnomos, utilizando o ICMS como instrumento de extrafiscalidade, néo
respeitando as Leis Complementares n° 24/75 e n°® 87/96, o principio dalegalidade
e a Constituicdo Federal e, as vezes, ndo respeitando até a Constituicdo de seus
proprios Estados. Muitos governadores beneficiam um Municipio em detrimento da

grande maioria dos Municipios localizados dentro de seus Estados.

O pior é que, além da “guerra fiscal” existente entre os Estados, temos a
“guerra fiscal” e de beneficios existentes entre os Municipios. A luta dos
Municipios é fazer de tudo para atrair grandes industrias, tendo em vista o absurdo
da forma de distribuicdo do ICMS, sendo que ¥4( trés quartos) dos 25% (vinte e

cinco por cento) da parte que pertence aos Municipios é vinculado a operactes
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relativas a transferéncia de mercadorias e servigos realizadas em seu territorio,

conforme dispositivo constitucional, artigo 158, IV e artigo 158, paragrafo unico, I.

Para ser bem claro, 0 Municipio precisa de sede de industrias em seu
territério, porque % do ICMS é dividido entre os Municipios dependendo das
transacoes ali realizadas. N& depende do numero de consumidores ou de
habitantes.

Por isso, a luta entre os Municipios € muito grande pela concessdo de
beneficios. Quando um deixa de “ganhar” a sede de umagrande industria, ele deixa
de realizar aauto - estima e o sonho de seus habitantes e governantes pelo aumento
da quota-parte de ICMS. Porém o que faz um prefeito perder a eleicdo € a perda,
pelo Municipio da sede de uma grande indUstria jainstalada, pois além da empresa
ir para outro Municipio, ela deixa paratras os problemas sociais, juntamente com a
diminuicdo de arrecadacéo. Ai € onde reside a grande contradi¢cdo, aumento dos
problemas sociais combinado com a diminuicdo de receitas publicas, quando
deveria ser o contrério: aumentar a arrecadacdo publica para a solucdo dos

problemas sociais.

O pior é que, no final das contas, o proprio Estado que da os incentivos para
as empresas montadoras de veiculos automotores € quem va se virar para
combater a escalada da violéncia e aumentar 0s seus gastos com a seguranca e
assumir até fungbes dos Municipios que tém graves problemas sociais, basta
observarmos 0s movimentos dos sem-terra e dos sem-teto. O capital € cigano,
ndmade, migra para onde obtiver mais beneficios e menos tributos. Esta € a funcéo
do capital. Mas quais sdo as func¢des do Estado e dos Governos? Certamente ndo é

esta relacdo incestuosa gque cheira a corrupcao! ?
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Ao renunciarem areceitado ICMS, atraves de isencdes, os governadores dos
Estados est&o prejudicando o repasse aos Municipiosinseridosem seu territorio, 0s
guais ndo foram chamados a participarem dos acordos realizados com as
montadoras de veicul os automotores. Todavia, a conta das benfeitorias, darenincia
fiscal sera rateada proporcionalmente entre todos os Municipios do Estado, pois
deixardo de receber os devidos repasses proporcionalmente a rendncia do ICMS,

além de ficarem com os problemas sociais.

Mas quais s0 0s objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil?

Preconiza o artigo 3° da Constituicdo Federal que:

Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:

1) construir uma sociedade livre, justa e solidéria;

2) garantir o desenvolvimento nacional;

3) erradicar a pobreza e a marginalizagao e reduzir as desigualdades

sociais eregionas,

4)  promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cof,

idade e quaisguer outras formas de discriminagao.

Concluimos que a “guerra fiscal” e a concessao de beneficios outros pelos

Estados e Municipios ndo estdo respeitando os principios constitucionais, cujas



prescricdes estdo contidas no artigo 3° da Constituicao da Republica Federativa do

Brasil.

A solidariedade e o desenvolvimento nacional, como um todo, estéo
colocados em risco. A “guerra fiscal” aumenta as desigualdades entre as regides,
aumenta as desigualdades sociais e a pobreza; marginaliza Estados, Municipios €,
consequentemente, 0os seus cidaddos, aumenta as discriminagbes de todas as
espécies, seja de pessoas juridicas de direito privado, seja entre as pessoas juridicas

de direito constitucional, seja entre os cidaddos e cidadas.

Quando os principios constitucionais da federacdo sdo desrespeitados,

colocamos em risco o pacto federativo.

Estamos, praticamente, quebrando o pacto federativo brasileiro em beneficio
de poucas empresas, poucos Estados e de poucos Municipios. E pior: os beneficios
para algumas empresas Sa0 certos, mas para os Estados e os Municipios
concedentes dos “favores fiscais’ sdo duvidosos, sdo incertos, pois ndo existe a
garantiareal de retorno alongo prazo e nem de fluxos migratérios para estes locais,

gue, certamente, gerara problemas sociais.

O desrespeito aos principios tributarios da uniformidade, da igualdade e da
isonomia previstos no artigo 150, inciso Il , artigo 151, incisos | e artigo 152,
combinados com a exigéncia de assentimento comum dos Estados - Membros e do
Distrito Federal previsto no artigo 155, parégrafo 2°, XlIl, “g” da Constituicéo
Federal levam a concorréncia tributaria entre os membros da Federacdo que acaba
enfraguecendo a todos, Estados, Distrito Federal e Municipios, numa “guerra

fiscal” generalizada de todos contra todos.
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O PRINCIPIO DA FEDERACAO E A INCONSTITUCIONALIDADE
DA RENUNCIA DO ICMS SEM O DEVIDO CONVENIO ENTRE OS
ESTADOSE O DISTRITO FEDERAL

A Constituicdo Federal, a Lel Complementar n°24/75, a Lei Complementar
n°87/96, a doutrina e a jurisprudéncia estdo firmadas no sentido da
inconstitucionalidade da concessédo de beneficios fiscais sem a realizagéo de
convénios entre os Estados e o Distrito Federal no CONFAZ - Conselho Nacional

de Politica Fazendaria.

Pontua Rogque Antonio Carrazza gque “nao devemos confundir 0s incentivos
fiscais (também chamados beneficios fiscais ou estimulos fiscais) com isengdes

tributérias. Estas sdo, apenas, um dos meios de concedé-las.

Os incentivos fiscais, legitimados no art.151, I, in fine, da CF, estdo no
campo da extrafiscalidade, que é o emprego dos meios tributarios para fins ndo -
fiscais, mas ordinatérios ( isto &, para condicionar comportamentos de virtuais
contribuintes, induzindo-os, conforme o interesse publico, a fazer ou deixar de

fazer alguma coisa).

Por meio dos incentivos fiscais a pessoa politica tributante estimula os
contribuintes a fazer algo que a ordem juridica considera conveniente, interessante
ou oportuno ( ‘v.g.”, instalar industrias em regido carente do Pais). Este objetivo

alcancado por meio da diminuicéo ou, até, da supressdo da cargatributaria.
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Os incentivos fiscais manifestam-se sob a forma de imunidades tributarias,
de isengdes tributérias, de remissbes tributérias, de parcelamentos de débitos
tributarios etc. Excecdo feita aos casos de imunidade (previstos na propria
Constituicao), os incentivos fiscais que se traduzem em mitigacOes ou supressoes
da carga tributéria so sdo validos se forem criados pela pessoa politica competente

bl

paratributar.”

“...tanto a competéncia para tributar como a competéncia para isentar estéo
submetidas ao principio dalegalidade (arts. 5°, I, e 150, |, da CF). Desenvolvendo
aidéia, a Constituicdo ndo deixa davida no sentido de que ninguém deve prestar o

tributo ou deixar de fazé-lo (isencéo), total ou parcialmente, sendo em virtude de
"
lel.

Podemos, ainda, utilizar o principio da indisponibilidade dos interesses
publicos “A indisponibilidade dos interesses publicos significa que, sendo
interesses qualificados como préprios da coletividade - internos ao setor publico-
ndo se encontram a livre disposicao de quem quer que sgja, por inapropriaveis. O
proprio 6rgao administrativo que os representa ndo tem disponibilidade sobre eles,
no sentido de que lhe incumbe apenas cura-los- 0 que é também um dever- na
estrita conformidade do que predispuser aintentio legis.” =

Em regra as isencdes tributérias séo concedidas pela mesma pessoa politica
gue criou o tributo e pelo mesmo mecanismo juridico; isto €, por lei ordinaria. Mas
com o ICMS é diferente, conforme podemos observar dos ensinamentos de Rogue
Antonio Carazzatz_Zl.

!9 Roque Antonio Carraza, ICMS.

2 | bidem, p. 296.

2! Celso Antonio Bandeira de Mello, Curso de Direito Administrativo, p. 33.
22 | bidem.
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“...asisencoes tributérias sdo concedidas por meio de lei ordinaria( da pessoa
politica tributante). Esta é aregra geral: sO a pessoa politica que validamente criou
(ou pode criar), por meio de lel ordinaria, o tributo pode conceder a isengdo, desde
gue também o faca por meio de lel ordinaria. Comumente, pois, as isencdes sao
autondmicas, conforme se infere da so leitura do art.151, 111, da Carta Magna (“é
vedado a Uni&o ingtituir isencdes de tributos da competéncia dos Estados, do
Distrito Federal ou dos Municipios’).

As isengbes de ICMS, no entanto, ndo seguem esta diretriz. De fato,
unilateralmente, nem os Estados, nem o Distrito Federal podem concedé-las. Nem
mesmo por meio de lei ordindria. Ndo h4, portanto, isencdes autondmicas, em
matéria de ICMS. Notamos, a propdsito, que a lei ordinaria (estadual ou distrital)
também n&o pode, no que concerne a este tributo, conceder incentivos e beneficios
fiscais (reducdes de base de calculo, créditos presumidos ou ficticios, remissoes
parciais, anistias, diferimentos, parcelamentos de débitos tributérios, adiamentos de

prazos de pagamento, e assim por diante).

A Constituicéo Federal cuida do assunto em seu art.155, paragrafo 29, XlI, e

e.g., inverbis:

Art. 155. (...)

Xl11- cabe alei complementar: (...) ;

e) excluir daincidéncia do imposto, nas exportacfes para 0 exterior, Servigos

e outros produtos além dos mencionados no inciso X, g; (...);
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g) regular a forma como, mediante deliberacdo dos Estados e do Distrito

Federal, isencdes, incentivos e beneficios fiscais seréo concedidos ou revogados .

Como a sO leitura destes dispositivos constitucionais revela, a lei
complementar, no que concerne ao ICMS, pode: @) isentar exportagdes para o
exterior de servicos e de mercadorias que ndo forem produtos industrializados; b)
dispor sobre a forma de deliberacao interestadual para a concesséo de isencoes,
incentivos e beneficios fiscais (adiantamos que esta forma de deliberacdo é o

convénio).”

O jurista Hugo de Brito Machado destoa das afirmagdes acima, inclusive

classificando a “guerrafiscal” como “guerra santa’:

“Asleis estaduais podem conceder isencdes do ICMS.

Cabe, € certo, a lei complementar federal, regular a forma como, mediante
deliberacdo dos Estados e do Distrito Federal, isencdes, incentivos e beneficios

fiscais seréo concedidos e revogados.

A Le Complementar n°87/96 regulou essa matéria, em seu art. 27, mas esse
dispositivo foi vetado pelo Presidente da Republica, que nas razbes de seu veto
afirmou continuar a matéria regulada pela Lel Complementar n° 24, de 7 de janeiro
de 1975.

Continuam em vigor, também, todas as normas isentivas anteriores a Lel
Complementar n°87/96, tanto as residentes em Convénios interestaduais, quanto

aguel as eventual mente editadas pel os Estados, independentemente daguel es.
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Desde que tenha em vista reduzir as desigualdades regionais, € valida a

normaisentivado ICMS, ainda que editada a margem dos convénios interestaduais.

Cuidam estes, como anormado art.155, paragrafo 2°, inciso XIl, ainea“q”, apenas

de aspecto procedimental. Nao se podem, portanto, sobrepor aos dispositivos da

Constituicdo, gue preconizam a reducdo das desiqualdades regionais. (grifel)

Os gue servem aos Estados desenvolvidos cunharam a expressao pejorativa
“guerra fiscal” para designar a competicdo entre os Estados, na busca de
empreendimentos para seus territérios. Na verdade, porém, trata-se de uma “guerra
santa’, porgue 0 unico instrumento capaz de redimir os Estados pobres, salvo &
claro, os investimentos puablicos, que entretanto sdo sempre feitos em montantes

mai s significativos nos centros mais desenvolvidos. =

Ja o mestre Rui Barbosa Nogueira pensa diferente:

“O fato é que as exoneragOes tributarias de cunho extrafiscal, por meio de
incentivos - sgam elas chamadas isences, reducdes, favores, estimulos ou
devolucdo do imposto pago - sdo expedientes que, acompanhados de outras
medidas, sO se completam quando adotados pelo poder nacional ou estgjam dentro

do contexto deste.” 11- NOGUEIRA, Ruy Barbosa, Curso de Direito Tributario, 10° ed.,S30 Paulo, Saraiva,
1990.

O mesmo Ruy Barbosa Nogueira na 6 edicdo do livro Curso de Direito
Tributério, cuja edicdo foi publicada antes da Constituicdo de 1988, porém a Lei

Complementar 24/75 foi recepcionada e, portanto, continua em vigor, afirmou o

seguinte:
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“Para evitar esta guerra tributaria entre os Estados-Membros e considerando
também que a intervencdo do Estado no dominio econémico é tarefa precipua do
poder central, foram todas, por exemplo, todas as providéncias para que o ICM
fosse um imposto neutro, um imposto de cunho exclusivamente fiscal, que n&o tem
finalidade regulatdria. Sua finalidade € quase exclusivamente fornecer parte da
receita necessaria aos Estados - Membros e aos Municipios, para fazerem face as

suas despesas.

O ICM n&o pode ser usado isoladamente pelos Estados como instrumento
regulador da economia, fomentando ou desencorajando atividades. N&o € imposto
federal de atuacéo extrafiscal, quer pela sua natureza, quer em raz&o de seu sujeito
ativo, e por isso ja vimos que as aliquotas tem seu teto fixado pelo Senado e as

7’@

IsencOes dependem de convénios (Lei Complementar n.24, de 1975).

Sacha Calmon Navarro Coelho:

“O ICMS, de fato, € um imposto cujo perfil juridico apresenta-se
profundamente desenhado pelo ente central. Admitir, por outro lado, sua utilizac&o
desregrada pelo Estado - Membro para ‘fins desenvolvimentistas - idéia/forcaaum
SO tempo dindmica e perversa a confundir toda uma Nacéo - é decretar guerrafiscal
entre Estados, em verdadeiro leildo de favores, com repercussbes na propria
tessitura técnica do gravame. Foi para coibir a generalizacdo de conjuntura desse

tipo que a Unido avultou sua intervencao na competéncia dos Estados, em desfavor

% Hugo de Brito Machado, Aspectos fundamentais do ICMS, p. 213.
2 Rui Barbosa Nogueira, Curso de Direito Tributério.
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da Federacédo, fincada na idéia da autonomia das unidades federadas (autonomia

financeira, antes de quaisquer outras, porguanto as fundamenta e garante)” -

Por seu turno, Roque Antonio Carrazza preconiza:

“Em suma, as isencdes de ICMS, longe de poderem ser concedidas (ou
revogadas) pelas proprias unidades federativas interessadas, devem ser objeto de
conveénios, celebrados e ratificados pel os Estados e pelo Distrito Federal .”IE

No rodapé da mesma pagina, ainda, afirma Carrazza:

“Na pratica tém havido muitas isencdes de ICM S concedidas por meio de lei
ordinéria - quando ndo de decreto da propria unidade federativa interessada. Estas
isencbes autondmicas sdo manifestamente inconstitucionais, e a qualquer tempo
podem ser contestadas, perante o Supremo Tribunal Federa (art.102, 1, f, da CF),

pelas unidades federativas que se sentirem prejudicadas.”

% Sacha Calmon Navarro Coélho, Curso de Direito Tributério Brasileiro, p. 206.
% Roque Antonio Carrazza, ICMS, p. 203.



52

DOUTRINA

Como ensina o Professor Roque Antonio Carrazza, “nao devemos confundir
os incentivos fiscais (também chamados beneficios fiscais ou estimulos fiscais)

com isencgoes tributarias. Estas sdo, apenas, um dos meios de concedé-las.

Os incentivos fiscais, legitimados no art.151, I, in fine, da CF, estdo no
campo da extrafiscalidade, que é o emprego dos meios tributarios para fins ndo-
fiscais, mas ordinatérios ( isto €, para condicionar comportamentos de virtuais
contribuintes, induzindo-os, conforme o interesse publico, a fazer ou deixar de

fazer alguma coisa).

Por meio dos incentivos fiscais a pessoa politica tributante estimula os
contribuintes a fazer algo que a ordem juridica considera conveniente, interessante
ou oportuno ( ‘v.g.”, instalar industrias em regido carente do Pais). Este objetivo é

alcancado por meio da diminuicédo ou, até, da supressdo da cargatributaria.

Os incentivos fiscais manifestam-se sob a forma de imunidades tributarias,
de isengdes tributéarias, de remissdes tributérias, de parcelamentos de débitos
tributarios etc. Excecdo feita aos casos de imunidades ( previstos na propria
Constituicao), os incentivos fiscais que se traduzem em mitigacGes ou supressoes
da carga tributéria s6 sdo vélidos se forem criados pela pessoa politica competente

paratributar.” =

" Roque Antonio Carrazza, ICMS.
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“Em suma, as isencdes de ICMS, longe de poderem ser concedidas (ou
revogadas) pelas proprias unidades federativas interessadas, devem ser objeto de
conveénios, celebrados e ratificados pel os Estados e pelo Distrito Federal .”IE

“...tanto a competéncia para tributar como a competéncia para isentar estdo
submetidas ao principio dalegalidade (arts. 5°, I, e 150, |, da CF). Desenvolvendo
aidéia, a Constituicdo ndo deixa duvida no sentido de que ninguém deve prestar o

tributo ou deixar de fazé-lo (isencéo), total ou parcialmente, sendo em virtude de
H ”@
lel.

Podemos, ainda, utilizar o principio da indisponibilidade dos interesses
publicos. “A indisponibilidade dos interesses publicos significa que, sendo
interesses qualificados como préprios da col etividade-internos ao setor publico, ndo
se encontram a livre disposicdo de quem quer que segja, por inapropriavels. O
proprio orgéo administrativo que os representa ndo tem disponibilidade sobre eles,
no sentido de gue lhe incumbe apenas curé-los - o que é também um dever - na
estrita conformidade do que predispuser aintentio legis.” =d

Em regra as isencdes tributéarias séo concedidas pela mesma pessoa politica
gue criou o tributo e pelo mesmo mecanismo juridico; isto €, por lei ordinaria. Mas
com o ICMS é diferente, conforme podemos observar dos ensinamentos de Rogue

Antonio Carazza:

“...as isengbes tributarias sdo concedidas por meio de lel ordindria ( da

pessoa politica tributante). Esta € a regra geral: sO a pessoa politica que

% | bidem, p. 303.
2 | bidem, p 296.
% Celso Antonio Bandeira de Mello, Curso de Direito Administrativo, p. 33



validamente criou ( ou pode criar), por meio de lel ordinaria, o tributo pode
conceder a isencdo, desde que também o faca por meio de le ordinaria
Comumente, pois, as isencdes sao autondmicas, conforme se infere da so leiturado
art.151, Il1, da Carta Magna (“é vedado a Unido instituir isencbes de tributos da

competéncia dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios’).

As isengbes de ICMS, no entanto, ndo seguem esta diretriz. De fato,
unilateralmente, nem os Estados, nem o Distrito Federal podem concedé-las. Nem
mesmo por meio de lei ordindria. N&o h4, portanto, isencdes autondmicas, em
matéria de ICMS. Notamos, a proposito, que a lei ordinaria (estadual ou distrital)
também néo pode, no que concerne a este tributo, conceder incentivos e beneficios
fiscais (redugdes de base de calculo, créditos presumidos ou ficticios, remissdes
parciais, anistias, diferimentos, parcelamentos de débitos tributérios, adiamentos de

prazos de pagamento, e assim por diante.

A Constituico Federal cuida do assunto em seu art.155, paragrafo 2°, XIlI,

dineas“e’ e“qg”, inverbis:

Art. 155. (...)

§2° (..

XlI- cabe alei complementar: (...);

e) excluir daincidéncai do imposto, nas exportacdes para o exterior, servigos

e outros produtos além dos mencionados no inciso X, g; (...);
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g) regular a forma como, mediante deliberacdo dos Estados e do Distrito

Federal, isencdes, incentivos e beneficios fiscais seréo concedidos ou revogados.

Como a sO leitura destes dispositivos constitucionais revela que a lei

complementar, no que concerne ao ICMS, pode:

a)  isentar exportacOes para o exterior de servigos e de mercadorias que

ndo forem produtos industrializados;

b) dispor sobre a forma de deliberagdo interestadual para a concesséo de
isencdes, incentivos e beneficios fiscals( adiantamos que esta forma de deliberacéo

€ 0 conveénio).
Por seu turno, Roque Antonio Carrazza:

“Em suma, as isencbes de ICMS, longe de poderem ser concedidas ( ou
revogadas) pelas proprias unidades federativas interessadas, devem ser objeto de
conveénios, celebrados e ratificados pel os Estados e pelo Distrito Federal .’E‘l

No rodapé da mesma pagina, ainda, afirma Carrazza:

“16. Na préticatém havido muitas isencdes de ICM S concedidas por meio de
lel ordinaria - quando ndo de decreto da prépria unidade federativa interessada.
Estas isencbes autondmicas séo manifestamente inconstitucionais, e a qualquer
tempo podem ser contestadas, perante o Supremo Tribunal Federal (art.102, I, f, da
CF), pelas unidades federativas que se sentirem prejudicadas.”

% Roque Antonio Carrazza, ICMS, p. 203
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Ja o mestre Ruy Barbosa Nogueira pensa diferente:

“O fato é que as exoneragdes tributarias de cunho extrafiscal, por meio de
incentivos - sgam elas chamadas isencdes, reducdes, favores, estimulos ou
devolucéo do imposto pago - sdo expedientes que, acompanhados de outras
medidas, s6 se completam quando adotados pelo poder nacional ou estejam dentro
do contexto deste.” %2

O mesmo Rui Barbosa Nogueira, na 6 edicdo do livro Curso de Direito
Tributério, que foi publicada antes da Constituicdo de 1988, porém a Le

Complementar 24/75 foi recepcionada e, portanto, continua em vigor, afirmou o

seguinte:

“Para evitar esta guerra tributéaria entre os Estados-Membros e considerando
também que a intervencéo do Estado no dominio econémico é tarefa precipua do
poder central, foram todas, por exemplo, todas as providéncias para que o ICM
fosse um imposto neutro, um imposto de cunho exclusivamente fiscal, que n&o tem
finalidade regulatéria. Sua finalidade € quase exclusivamente fornecer parte da
receita necessaria aos Estados-Membros e aos Municipios, para fazerem face as

suas despesas.

O ICM néo pode ser usado isoladamente pelos Estados como instrumento
regulador da ecomonia, fomentando ou desencorajando atividades. N&o é imposto

federal de atuacéo extrafiscal, quer pela sua natureza, quer em raz&o de seu sujeito

% Rui Barbosa Nogueira, Curso de Direito Tributério.
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ativo, e por isso ja vimos que as aliquotas tem seu teto fixado pelo Senado e as

[d

IsencOes dependem de convénios (Lei Complementar n.24, de 1975).

Sacha Calmon Navarro Coelho:

“O ICMS, de fato, € um imposto cujo perfil juridico apresenta-se
profundamente desenhado pelo ente central. Admitir, por outro lado, sua utilizac&o
desregrada pelo Estado-Membro para ‘fins desenvolvimentistas - idéa/forgca a um
SO tempo dindmica e perversa a confundir toda uma Nacéo - é decretar guerrafiscal
entre Estados, em verdadeiro leildo de favores, com repercussbes na propria
tessitura técnica do gravame. Foi para coibir a generalizagcdo de conjuntura desse
tipo que a Unido avultou sua intervencdo na competéncia dos Estados, em desfavor
da Federacéo, fincada na idéia da autonomia das unidades federadas (autonomia

financeira, antes de quaisquer outras, porguanto as fundamenta e garante)” =

“De um lado, o cuidado constitucional com o incentivo fiscal, em termos de
bloqueio, tem sua explicacdo. Afinal, por ser o ICMS um imposto instituido por lei
estadual, cuja receita se reparte entre Estado e municipios, mas que, pela prépria
natureza da circulagcéo de mercadoria, repercute a economia das demais unidades
estaduai s da Federacdo, hd um risco permanente de que, na disciplina de beneficios
fiscals, uma unidade possa prejudicar outra unidade federativa. Para evitar
prejuizos deste género, a Constituicdo Federal exigiu que a concessdo de tais
beneficios ficasse na dependéncia de deliberacéo, exigindo a Lei Complementar a
realizac@o de convénios celebrados entre Estados e Distrito Federal. N&o obstante

essa exigéncia, sdo varios 0s casos que vém sendo trazidos, em acdo direta de

% | bidem
% Sacha Calmon Navarro Coélho, Curso de Direito Tributério Brasileiro, p. 206.
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inconstitucionalidade, ao Supremo Tribunal Federal, cuja jurisprudéncia reiterada
tem afirmado a questionabilidade de Estado-Membro, sem prévia deliberacdo
favoravel constante de convénio interestadual, vir a conceder, em tema de ICMS,
vantagens de carater tributario(isencdo, incentivos ou beneficios fiscais). Esta
guestionabilidade encontra fundamento na chamada “Guerra Fiscal” que poderia
resultar na auséncia de convénio e, ademais, do fato de um Estado-Membro, ao agir
isoladamente, sem atencdo a Lei Complementar federal que regulatais concessoes,
estar vulnerando, unilateralmente, a participacdo municipal no ICMS concedida a
municipios por forca da Constituicéo (art.158,1V), tendo-se em conta o caréter sui
generis da federagdo brasileira, formada pela unido dos Estados, Distrito Federal e
Municipios...O dispositivo vigente que disciplina a matéria a ser tratada em lel
complementar, exigindo deliberacdo dos Estados e Distrito Federal para a
concessdo de isengdes, incentivos e beneficios fiscais referentes ao ICMS, é o
constante no art.155, XlI, g. A lel complementar n°24/75, que regula, por recepcao,
a matéria constitucional, exige a realizacdo de convénio entre Estados e Distrito
Federal para incentivos ou favores fiscais ou financeiros - fiscais, concedidos com
base no Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias, dos quais resulte reducdo ou
eliminacdo, direta ou indireta, do respectivo 6nus ( art.1°, 1V). N& sendo os
incentivos concedidos por convénio, ndo teria havido a deliberacéo exigida na

Constituicdo, sendo, assim, inconstitucional a concessin.™®

“O federalismo, por forca do inciso I, do parégrafo 4° do art.60, da
Constituicdo, constitui clausula pétrea, imodificavel por vontade do poder
constituinte reformador; de outra banda, o Parégrafo Unico do art. 23, do Texto
Constitucional, prestigiou o ‘federalismo de cooperacéo’, sendo, assim, principio

orientador do Estado Brasileiro.

% Tércio Sampaio Ferraz, Guerra fiscal, fomento e incentivo na Constituicdo Federal, Revista Dialética, p. 278.
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Nesta senda, a propria Carta Magna oferece, em determinados dispositivos,
Instrumentos para a construcao e manutencao do federalismo, consubstanciando-se

o art.155, parégrafo 2°,X11, g, um desses casos.

Considerando que o dispositivo constitucional supra referido, além de claro
na interposicéo de condicédo para a concessdo do beneficio fiscal, tem por escopo a
manutencdo do principio do federalismo - clausula pétrea constitucional, sua

aplicacéo éinafastavel.

De outro lado, a forma como ocorrera a deliberacdo por parte dos Estados e
Distrito Federal na matéria em discussao restou definida pel Lei Complementar n°
24, de 07.01.1975, aqual foi recepcionada pela Constitui¢cao em vigor, ndo sendo o

tema abordado pelaLei Complementar 97/96, que regrou o ICMS.” b

O jurista Hugo de Brito Machado destoa das afirmagdes acima, inclusive

classificando a “guerrafiscal” como “guerra santa’:
“Asleis estaduais podem conceder isencdes do ICMS.
Cabe, é certo, a lei complementar federal, regular a forma como, mediante

deliberacdo dos Estados e do Distrito Federal, isencdes, incentivos e beneficios

fiscais seréo concedidos e revogados.

% Alexandre Mussoi Moreira, Concess3o de benesses tributérias e guerra fiscal, Revista de Estudos Tributérios, n° 7,
p. 138.
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A Le Complementar n°87/96 regulou essa matéria, em seu art.27, mas esse
dispositivo foi vetado pelo Presidente da Republica, que nas razdes de seu veo
afirmou continuar a matéria regulada pela Lel Complementar n° 24, de 7 de janeiro
de 1975.

Continuam em vigor, também, todas as normas isentivas anteirores a Lel
Complementar n°87/96, tanto as residentes em Convénios interestaduais, quanto

aguel as eventual mente editadas pel os Estados, independentemente daguel es.

Desde que tenha em vista reduzir as desigualdades regionais, € valida a

normaisentivado ICMS, ainda que editada a margem dos convénios interestaduais.

Cuidam estes, como anormado art.155, paragrafo 2°, inciso XIl, ainea“q”, apenas

de aspecto procedimental. Nao se podem, portanto, sobrepor aos dispositivos da

Constituicdo, gue preconizam a reducdo das desiqualdades regionais. (grifel)

Os que servem aos Estados desenvolvidos cunharam a expressao pejorativa
“guerra fiscal” para designar a competicdo entre os Estados, na busca de
empreendimentos para seus territérios. Na verdade, porém, trata-se de uma “guerra
santa’, porgue 0 unico instrumento capaz de redimir os Estados pobres, salvo &
claro, os investimentos puablicos, que entretanto sdo sempre feitos em montantes

mais significativos nos centros mais desenvolvidos.” =

3" Hugo de Brito Machado, Aspectos fundamentais do ICMS, p. 213.
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A CONSTITUICAO FEDERAL, LEI COMPLEMENTAR, CONVENIOSDO
CONFAZ, RESOLUCAO DO SENADO

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

I1- operacOes relativas a circulagdo de mercadorais e sobre prestacoes de
servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacéo, ainda que

as operacoes e as prestacdes se iniciem no exterior;

Par.2°- O imposto previsto no inciso |1, atendera ao seguinte:

IV - resolucéo do Senado Federal, deiniciativado Presidente da Republica ou
de um terco dos Senadores, aprovada pela maioria absoluta de seus membros,
estabelecera as aliquotas aplicaveis as operacles e prestacoes, interestaduais e de

exportacéo;

V- éfacultado ao Senado Federal:
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a) estabelecer aliquotas minimas nas operacdes internas, mediante resolucéo

deiniciativa de um terco e aprovada pela maioria absol uta de seus membros,

b) fixar aliquotas maximas nas mesmas operacdes para resolver conflito
especifico que envolva interesse de Estados, mediante resolucéo de iniciativa da

mai oria absoluta e aprovada por dois tergcos de seus membros.
VI - salvo deliberacdo em contrério dos Estados e do Distrito Federal, nos
termos do disposto no inciso XllI, “g”, as aliguotas internas, nas operagdes relativas

a circulagdo de mercadorias e na prestacdo de servicos, ndo poderdo ser inferiores

as previstas para as operacoes interestaduais.

q) regular a forma como, mediante deliberacdo dos Estados e do Distrito Federdl,

isencoes, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos ou revogados. (grifel)

Prevé aLei Complementar n°24, de 07 de janeiro de 1975/75:

“Art.1°- As isencdes do imposto sobre operacdes relativas a circulagdo de
mercadorias serdo concedidas ou revogadas nos termos de convénios celebrados e
ratificados pel os Estados e pelo Distrito Federal, segundo estaLel.
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Paragrafo unico. O disposto neste artigo também se aplica:

| - areducéo da base de célculo;

Il - & devolugdo total ou parcial, direta ou indireta, condicionada ou néo, do

tributo, ao contribuinte, aresponsavel, ou aterceiros;

I11 - & concessao de créditos presumidos;

IV - a quaisquer outros incentivos ou favores fiscais ou financeiro-fiscais,
concedidos com base no imposto de circulacdo de mercadorias, dos quais resulte

reducdo ou eliminaco, direta ou indireta, do respectivo 6nus;

V - as prorrogacoes e as extensdes das i sencdes vigentes nesta data.

Art.2°- Os convénios a que alude o art.1° seréo celebrados em reunides para
as quais tenham sido convocados representantes de todos os Estados e do Distrito

Federal, sob a presidéncia de representantes do Governo Federal.

Paragrafo 1°- As reunifes se realizardo com a presenca de representantes da

maioria das Unidades da Federacéo.

Paragrafo 2°- A concessdo de beneficios dependerd sempre de decisdo
unanime dos Estados representados; a sua revogacao total ou parcial dependera de

aprovacao de quatro quintos, pelo menos, dos representantes presentes...”.
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Através do convénio ICMS 129/97 que permanece em vigor por forca do
Convénio ICMS 23/98, os Estados e o Distrito Federal decidiram pela tributacéo
interna do ICMS com aliquota minima de 12%, respeitada a Resolugéo n°22, de
19.5.89 do Senado Federal que estabeleceu aliguota minima de 12% para 0s
Estados e Distrito Federal, excetuando-se operacfes especificas realizadas nas
Regides Sul e Sudeste, destinadas as Regites Norte, Nordeste, Centro-Oeste e ao
Estado do Espirito Santo, cuja aliquota era de 8%, em 1989, e de 7%, a partir de
1990.
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JURISPRUDENCIA

O Supremo Tribunal Federal decidiu reiteradamente pela repulsa da “guerra
fiscal” entre os Estados-Membros da Federacdo, como podemos citar trecho do
voto do Ministro Celso de Mello, proferido na medida cautelar concedida na
ADIN930-3-MA.

“A concessdo mediante ato do poder publico local, de isencdes, incentivos e
beneficios fiscais em tema de ICMS, depende para efeito de sua valida outorga, da
prévia e necessaria deliberacéo consensual adotada pelos Estados-Membros e pelo
Distrito Federal, observada quanto a celebracdo desse convénio
intergovernamental, a forma estipulada em lei complementar nacional editada com
fundamento no art.155, parégrafo 2°, XlIl, “g”, da Carta Politica. Este preceito
constitucional, que permite a Unido Federal fixar padr6es normativos uniformes em
tema de exoneracdo tributéria pertinente ao ICMS, acha-se teleologicamente
vinculado a um objetivo de nitido carater politico-juridico: impedir a “guerra

tributaria’ entre os Estados-Membros e o Distrito Federal...”
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CONCLUSOES

1) A renunciafiscal de ICMS, realizada nos moldes dos acordos feitos entre
os diversos Estados da Federagédo, especiadmente, Parand, Rio Grande do Sul,
Bahia, com as empresas montadoras de veiculos automotores sdo, aparentemente,
inconstitucionais por ndo respeitarem o artigo 155, paragrafo 2°, Xll, “g” da
Constituicdo Federal, a Resolugéo n®22/89 do Senado Federal e as decisbes do
CONFAZ, Convénio ICMS - 129/97 e Convénio ICMS - 23/98, cujas aiquotas

minimas de ICM S devem ser de 12%.

2) A competéncia para a criagéo do ICMS € dos Estados-Membros da
Federacdo e do Distrito Federal, no entanto, estas unidades da federacdo néo
poderdo deixar de exercer suas competéncias, tendo em vista o principio da
solidariedade nacional, e exercem dentro dos parametros da Constituicdo, da Lei
Complementar n°24/75, da Lei Complementar n°87/95, da Resolugéo n°22/89 do
Senado Federal.

3) O ICMS, apesar de ser um imposto de competéncia dos Estados e do
Distrito Federal, é de cardter nacional e ndo-cumulativo, por isso, justifica-se a
edicao de lel complementar nacional destinada a disciplinar, de modo uniforme,

este imposto.

4) O ICMS é um imposto inadequado para ser usado isoladamente pelos
Estados-Membros e Distrito Federa como instrumento de extrafiscalidade ou

regulador da economia, sem o devido acordo no CONFAZ.
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5) Admitir que os Estados-Membros e o Distrito Federal pudessem conceder
isengdes, incentivos , beneficios fiscais e outros favores fiscais em tema de ICMS,
sem convénio no CONFAZ, seria admitir que as unidades da federacdo sdo
soberanas e ndo autdbnomas e, consequentemente, teriamos a desintegracdo do

pacto federativo.

6) Os temas ICMS, pacto federativo, “guerra fiscal” estdo gerando muita
polémica juridica, politica e econdmica. Por isso, certamente, devera haver, a
medio prazo, um acordo entre os membros da federacdo para solucionar esta
guestdo, pois ndo podemos fechar os olhos para as desigualdades regionais e

devemos lembrar que estas desigualdades, também, colocam em risco a Federacao.

7) A reforma tributéria € fundamental para solucionar a “guerra fiscal”, mas
desde que ela trabalhe com justica e beneficie as regides e os Estados mais pobres
da federacdo. Do nosso ponto de vista, um dos critérios seria 0 ICM S cobrado no
destino do produto, no local de consumo com a finalidade de desonerar a
producdo. Porém, somente este mecanismo ndo sera suficiente, uma vez que o0s
Estados e regides, cuja populagao tiver menor poder aquisitivo, consumirdo menos

e, portanto, continuardo com os mesmos problemas.

8) A Unido deve se incumbir de manter o pacto federativo, através de
politicas tributarias justas que ao mesmo tempo garanta receitas para satisfazer as
suas despesas, mas, também, com finalidades extrafiscais, de regulacdo da
economia, beneficiando as regides e os Estados mais pobres, colaborando com o
desenvolvimento destes locais, conforme estabelece o art.3% Il e Il da
Constituicdo Federal.
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9) Em tese, todos os cidadaos tém o direito subjetivo publico de promover
acao popular pela desoneragdo da cobranca do ICMS que seria devido pelas
montadoras de veiculos, uma vez que as isencbes, da forma como foram
concedidas, sdo inconstitucionais e ilegais. Nao foi respeitado o principio da
legalidade e a consequiéncia € dano ao patriménio publico. Porém, sendo o
Ministério Publico o fiscal da ordem juridica, deveria tomar as medidas judiciais
cabivels, ex officio, para garantir o cumprimento da Constituicdo Federal e,
consequentemente, o pacto federativo e a seguranca juridica e o Poder Judiciério

serem mais agil nestes assuntos.

10) A “guerrafiscal”, certamente, gerard um caos juridico, econdmico, social
e politico num futuro muito préximo, caso um acordo entre os Estados e o Distrito
Federal ndo for realizado a tempo, tendo em vista que, ao final das agbes judicials,

alguém vai ter que arcar com areposicao do ICM S néo recolhido.

11) O governo central, através do Presidente da Republica, tem a funcdo de
garantir o pacto federativo e, portanto, de promover um amplo acordo entre os
Estados e envidar esforcos para fazer uma reforma tributéria justa. No entanto, o
gue observamos € o proprio governo central colocando mais lenha na fogueira da

“guerrafiscal”, basta verificar o “caso Ford-Bahia’.
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