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Cantrnlafarmal da henefAcios fiscais prevalece no Supremo

Celso Correia

assessor de ministro do STF B . . . ~
E bastante difundida, no pensamento juridico, a no¢do de que a cobranca de

tributos e a institui c8o de exoneracdes sdo duas faces de uma mesma moeda: 0 poder de tributar. A
competéncia constitucional que autoriza aimposicdo de tributos também permite a concesséo de
beneficios fiscais.

H&, no entanto, diferencas importantes entre as duas situagfes. As preocupacdes que, em geral, orientam
o debate tributério ndo sdo exatamente as mesmas que ganham destaque quando se discute a validade de
leis de incentivo. Jando se trata de limitar o poder tributério e proteger o contribuinte contra aimposi¢cao
indevida, excessiva ou extemporanea, mas o inverso: importa definir parametros de controle da * ndo
tributac3o” . E preciso ver o tributo ao avesso, dizemos[1]

Essa outra preocupacao ndo escapa ao texto constitucional em vigor. A Constituicao Federal tanto
protege a propriedade privada da atuacéo arbitraria do Fisco (por exemplo, no artigo 150, | alV) quanto
0 patrimdnio publico e o interesse coletivo contra rentncias de receitainjustificadas e beneficios fiscais
irregulares (por exemplo, nos artigos 150, 86°, e 155, § 2°, XII, “g").

Exercendo o papel de guardido da Constituicéo, o Supremo frequentemente depara com a necessidade de
discutir avalidade de leis de incentivo. Em relacdo a esse tema, cinco sdo as principais questbes
enfrentadas pelo Tribunal: (1) ainiciativalegidativa; (2) aexigénciade lei especifica; (3) a

impossi bilidade de extenséo do al cance dos beneficios fiscais com base no principio daisonomia; (4) a
invalidade da atuac&o unilateral por parte dos Estados-membros e do Distrito Federal no caso do ICMSe
(5) o impacto dasleis de incentivo na parcela do produto da arrecadacdo tributaria partilhada com outros
entes federados.

Quanto a primeira questdo, o entendimento consolidado no STF é claro no sentido que ndo hareserva de
iniciativa paraleis de beneficio fiscal. Ndo se aplica o 81° do artigo 61, que trata das hipoteses de
iniciativa privativa do presidente da Republica e, em matériatributaria, diz respeito apenas aos
territérios federais. Tampouco se aplica aregra do artigo 165, porque o impacto dos incentivos fiscais
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nas contas publicas — isto €, arenuncia de receita— ndo faz delas verdadeiras |ei's orcamentérias, para
os fins do disposto nesse artigo. A iniciativade lel para beneficios fiscais € concorrente, néo cabe apenas
ao Chefe do Executivo. A tese foi inclusive objeto de recente reafirmacéo de jurisprudéncia no Plenario
Virtual do STF, no julgamento do ARE 743.480, de relatoria do ministro Gilmar Mendes (tema 682).

A segunda questdo estd naforma de concessao do beneficio fiscal. O artigo 150, 86°, da Constituicéo
Federal exige lei especifica para“qualquer subsidio ou isencéo, reducéo de base de calculo, concessdo
de crédito presumido, anistia ou remissdo, relativos aimpostos, taxas ou contribuicdes’.

A regra serve de fundamento para que o Tribunal declare ainconstitucionalidade de beneficios fiscais
estabel ecidos sem qualquer amparo legal, por decreto, ou com base em autorizagdes genéricas, naforma
de delegagtes ao Poder Executivo.[2] Na ADI 3.462, de relatoria da ministra Carmen L ucia, por
exemplo, declarou-se a nulidade, por ofensa ao artigo 150, § 6°, de lel do estado do Para que autorizava
genericamente 0 Executivo a conceder remissdo e anistia.[3] NaADI-MC 1.296, de relatoria do ministro
Celso de Médllo, o Tribunal suspendeu lei de Pernambuco que conferia ao Executivo estadual o poder de
conceder, mediante decreto especifico, “ beneficios ou incentivos fiscais relativos aos tributos estaduais,
em favor de refinaria de petréleo”. S80 esses dois casos, entre outros, que se podem citar.

Nao sdo muitos, no entanto, os precedentes em que Tribunal declara ainconstitucionalidade de lei de
incentivo apenas pelo descumprimento do requisito de “especificidade’. Tal constatacdo, alias, somada a
conhecida préticalegidativa de inserir penduricalhos e caudas legid ativas contendo vantagens fiscais
em leis e medidas provisorias com os mais diversos temas, indica a baixa efetividade do artigo 150, § €°,
da Constituicéo Federal, a0 menos quanto ao requisito da especificidade.[4]

O preceito do artigo 150, § 6°, também tem relacdo com aterceira questdo constitucional que
destacamos aqui. Trata-se da controvérsia sobre a possibilidade de o Judiciario, com base no principio da
isonomia, ampliar o alcance de regras de incentivo paraincluir outros tributos, situaces ou sujeitos néo
expressamente agraciados pelalei. Prevalece no Supremo a orientagdo que rechaca essa tese, com
fundamento no artigo 150, 86°, e no argumento de autocontencdo, que impede o Judiciério de atuar
como “legislador positivo”.[5]

A orientago é, de longa data, assente no Tribunal, e foi confirmada no RE 405.579/PA, de relatoria do
ministro Joaguim Barbosa, julgado em 1° de dezembro de 2010, contra os votos divergentes dos
ministros Ayres Brito, Gilmar Mendes, Marco Aurélio e Ricardo Lewandowski. Os que votaram pela
revisdo de jurisprudéncia entenderam que se deveria conferir aregra de incentivo impugnada
interpretacdo conforme a Constituicéo e, por conseguinte, estender a vantagem aos demais contribuintes
em situacdo equival ente aos beneficiados, mas ndo al cancados pela regra de beneficio fiscal. Seria essa,
segundo a divergéncia, aforma mais adequada de se superar ainconstitucionalidade verificada no caso,
porque a violacdo daisonomia nédo constava do beneficio fiscal em si, mas no seu alcance restrito a certo
grupo de contribuintes. A maioria, todavia, rechagou a tese e manteve-se fiel a orientacéo tradicional da
Corte.

A guarta questéo diz respeito ao peculiar procedimento de concesséo de beneficios fiscais em matériade
ICMS. E bastante conhecida a orientagio do STF no tema: a concessio unilateral de beneficios fiscais
pel os Estados no caso desse imposto viola a Constituicédo Federal. O fundamento esta no artigo 155, §
20, X11, “g”, do texto constitucional, que prescreve deliberacéo obrigatoria dos Estados e do Distrito
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Federal, naformade lei complementar, para concesséo e revogacao de isencdes, incentivos e beneficios
fiscaisrelativos ao ICMS.

O procedimento esta atualmente previsto naLel Complementar 24/1975. A lel determina que 0s
beneficios fiscais serdo concedidos pel os Estados e pelo Distrito Federal, mediante decisdo unanime
(artigo 19), e revogados, pelo quérum de quatro quintos (artigo 2°, 829). A propdsito, aexigénciade
unanimidade (que, na préatica, da poder de veto a qualquer dos Estados e ao Distrito Federal) esta em
guestdo na ADPF 198/DF, de relatoria do ministro Dias Toffoli, em tramite no STF.

Segundo o Supremo, sem prévia celebracdo de convénio, ale estadual que da beneficio fiscal em
matériade ICMS é inconstitucional por vicio de forma. S&0 muitos os julgados nesse sentido. [6] Ha
inclusive, em tramitac&o, a Proposta de Simula Vinculante n. 69, do Ministro Gilmar Mendes, com o
seguinte enunciado: “Qualquer isencdo, incentivo, reducéo de aliquota ou de base de calculo, crédito
presumido, dispensa de pagamento ou outro beneficio fiscal relativo ao ICM S, concedido sem prévia
aprovacao em convénio celebrado no ambito do CONFAZ, é inconstitucional.”

Também sobre a guerrafiscal em matériade ICM S, merece destaque o0 RE 628.075, de relatoria do
Ministro Joaguim Barbosa, tema 490 da sistemética da repercussao geral. O caso diz respeito a adocdo
de medidas unilaterais de retaliacdo por Estado-membro em face beneficios fiscais concedidos também
de formaunilateral. Trata-se, mais precisamente, da anulacdo unilateral dos créditos — glosa de créditos
— decorrentes de beneficios fiscais concedidos por outras unidades federativas sem a observancia do
previsto no artigo 155, § 2°, Xll, “g”, da Constituicao Federal. O recurso ainda aguarda julgamento.

A guinta questéo esta no impacto dos beneficios fiscais nas receitas transferidas a outros entes, ou sgja,
na reducdo ou postergacéo do montante partilhado por conta de medidas de incentivo. O caso-lider €0
RE 572.772/SC, derelatoria do Ministro Ricardo Lewandowski, processo-paradigma da repercusséo
geral (tema42), julgado em 18.6.2008.

Estava em debate beneficio fiscal concedido, naforma de postergacdo do recolhimento do valor devido a
titulo de ICM S, para empresas instaladas no territorio de Santa Catarina[7] O diferimento acabava por
reduzir também os val ores repassados aos municipios do Estado, que receberiam imediatamente s6 25%
dos 25% a que fariam jus, de acordo com o artigo 158, |V, da Constituicdo Federal. Por isso, aretencéo
dos valores partilhados com a municipalidade configuraria “indevidainterferéncia do Estado no sistema
constitucional de reparticéo de receitas tributarias’ e, por conseguinte, ofensa a autonomia federativa do
ente, segundo consta do acordao.

O STF, por unanimidade, negou provimento ao recurso do estado de Santa Catarina e reconheceu o
direito do municipio de Timbd areceber, imediata e integralmente, a fragcdo do produto da arrecadacéo
do ICMS a que teria direito, independentemente do que dispunha a legislacdo estadual.

Fixada a tese em sede de repercussdo geral, a mesma orientacdo, como € cedico, deve servir paratodos
os demai's casos com idéntica controvérsia. O Plenario, em 3 de fevereiro 2010, chegou inclusive a
aprovar a Proposta de Simula Vinculante 41, que deu lugar a Simula Vinculante 30, com o seguinte
teor: "E inconstitucional lei estadual que, atitulo de incentivo fiscal, retém parcela do ICM S pertencente
aos Municipios." Apesar de aprovada pelo Plenario, controvérsia quanto ao texto e ao alcance do
enunciado sumulado ensgjou a suspensdo da publicacéo da Sumula um dia apds sua aprovagéo, situacdo

Page 3
2024 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 14/03/2015



P CONSULTOR JURADICO
& WWW.conjur.com.br

gue persiste até 0 momento.

Em 2013, o temafoi novamente trazido a baila, no RE 705.423. Desta vez, esta em debate o impacto dos
beneficios ficais concedidos pela Uni&o, em IR e | Pl, em relagdo aos recursos partilhados com os
municipios por meio do Fundo de Participacéo dos Municipios (FPM). A questéo teve repercussdo geral
reconhecida pelo Tribunal (tema 653) em 5 de setembro de 2013, e ainda aguarda julgamento. O relator
€ novamente o ministro Ricardo L ewandowski.

A andlise dos julgados, no tema dos beneficios fiscais, indica que o STF esta atento a necessidade de
controlar também esse outro lado da tributacdo, o dos beneficios fiscais. Os julgados parecem apontar,
no entanto, certa tendéncia da Corte a limitar-se aos aspectos formais das leis de incentivo — a
iniciativa, aforma, aexigénciade lel especial e a necessidade de celebracdo prévia de convénio no caso
do ICMS. Os principais, sendo Unicos, casos em gue se chegou a discutir o contelido dalei de incentivo
s80 agqueles em que se recusou a possibilidade de ampliar a aplicacdo da regra para outros sujeitos néo
previstos nale instituidora, tomando-se como parametro aisonomia.

Seja por autocontencdo, seja pelo modo como os casos sdo apresentados a Corte, os debates ficam quase
sempre circunscritos ainconstitucionalidade formal, sem avancar no contetido das leis de incentivo nem
considerar a aplicacéo do controle de proporcionalidade a matéria. Espera-se que esses parametros sejam
suficientes para conter o uso, muitas vezes desenfreado, de leis de incentivo, especia mente em tempos
de crise e gjuste fiscal, como 0 que vivemos.

Esta coluna é produzida pelos membros do Conselho Editorial do Observatorio da Jurisdicdo
Constitucional (OJC), do Instituto Brasiliense de Direito Publico (IDP). Acesse o portal do OJC (
www.idp.edu.br/observatorio).
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