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prevalece no Supremo

Celso de Barros Correia Neto 14 de margo de 2015, 8h01

E bastante difundida, no pensamento
juridico, a nocao de que a cobranca de
tributos e a instituicao de exoneracoes
sao duas faces de uma mesma moeda: o
poder de tributar. A competéncia
constitucional que autoriza a imposicao
de tributos também permite a concessao
de beneficios fiscais.

Celso Correia

sor de ministro do STF

H4, no entanto, diferencas importantes entre as duas situacoes. As
preocupacoes que, em geral, orientam o debate tributdrio ndo sao
exatamente as mesmas que ganham destaque quando se discute a
validade de leis de incentivo. Ja ndo se trata de limitar o poder
tributdrio e proteger o contribuinte contra a imposigao indevida,
excessiva ou extemporanea, mas o inverso: importa definir
parametros de controle da “nao tributacao”. E preciso ver o tributo

ao avesso, dizemos.[1]

Essa outra preocupacio nao escapa ao texto constitucional em vigor.
A Constituicao Federal tanto protege a propriedade privada da
atuagao arbitraria do Fisco (por exemplo, no artigo 150, I a IV)
quanto o patrimonio publico e o interesse coletivo contra rentincias

de receita injustificadas e beneficios fiscais irregulares (por exemplo,
nos artigos 150, §6°, e 155, § 20, XII, “g”).
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Exercendo o papel de guardiao da Constituicdo, o Supremo
frequentemente depara com a necessidade de discutir a validade de
leis de incentivo. Em relagao a esse tema, cinco sdo as principais
questoes enfrentadas pelo Tribunal: (1) a iniciativa legislativa; (2) a
exigéncia de lei especifica; (3) a impossibilidade de extensdo do
alcance dos beneficios fiscais com base no principio da isonomia; (4)
a invalidade da atuacgao unilateral por parte dos Estados-membros e
do Distrito Federal no caso do ICMS e (5) o impacto das leis de
incentivo na parcela do produto da arrecadacgao tributdria partilhada

com outros entes federados.

Quanto a primeira questao, o entendimento consolidado no STF é
claro no sentido que nao ha reserva de iniciativa para leis de
beneficio fiscal. Nao se aplica o {1° do artigo 61, que trata das
hipdéteses de iniciativa privativa do presidente da Reptblica e, em
matéria tributdria, diz respeito apenas aos territérios federais.
Tampouco se aplica a regra do artigo 165, porque o impacto dos
incentivos fiscais nas contas ptblicas — isto €, a rentincia de receita
— nao faz delas verdadeiras leis orcamentérias, para os fins do
disposto nesse artigo. A iniciativa de lei para beneficios fiscais é
concorrente, nao cabe apenas ao Chefe do Executivo. A tese foi
inclusive objeto de recente reafirmacao de jurisprudéncia no
Plendrio Virtual do STF, no julgamento do ARE 743.480, de
relatoria do ministro Gilmar Mendes (tema 682).

A segunda questao estd na forma de concessao do beneficio fiscal. O
artigo 150, §6°, da Constituigcao Federal exige lei especifica para
“qualquer subsidio ou isencao, reducao de base de cdlculo,
concessao de crédito presumido, anistia ou remissao, relativos a

impostos, taxas ou contribuigoes”.

A regra serve de fundamento para que o Tribunal declare a
inconstitucionalidade de beneficios fiscais estabelecidos sem
qualquer amparo legal, por decreto, ou com base em autorizacoes
genéricas, na forma de delegagoes ao Poder Executivo.[2] Na ADI
3.462, de relatoria da ministra Carmen Licia, por exemplo,
declarou-se a nulidade, por ofensa ao artigo 150, § 6°, de lei do
estado do Para que autorizava genericamente o Executivo a
conceder remissao e anistia.[3] Na ADI-MC 1.296, de relatoria do
ministro Celso de Mello, 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”. Sao esses dois

casos, entre outros, que se podem citar.
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descumprimento do requisito de “especificidade”. Tal constatagao,
alids, somada a conhecida prdtica legislativa de inserir
penduricalhos e caudas legislativas contendo vantagens fiscais em
leis e medidas provisdrias com os mais diversos temas, indica a
baixa efetividade do artigo 150, § 6°, da Constituicao Federal, ao

menos quanto ao requisito da especificidade.[4]

O preceito do artigo 150, § 6°, também tem relacdo com a terceira
questao constitucional que destacamos aqui. Trata-se da
controvérsia sobre a possibilidade de o Judicidrio, com base no
principio da isonomia, ampliar o alcance de regras de incentivo para
incluir outros tributos, situacoes ou sujeitos nao expressamente
agraciados pela lei. Prevalece no Supremo a orientacdo que rechaca
essa tese, com fundamento no artigo 150, §6°, e no argumento de
autoconteng¢ao, que impede o Judicidrio de atuar como “legislador
positivo”.[5]

A orientacao é, de longa data, assente no Tribunal, e foi confirmada
no RE 405.579/PA, de relatoria do ministro Joaquim 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 revisao de jurisprudéncia
entenderam que se deveria conferir a regra de incentivo impugnada
interpretacao conforme a Constituicao e, por conseguinte, estender a
vantagem aos demais contribuintes em situagao equivalente aos
beneficiados, mas nao alcancados pela regra de beneficio fiscal.
Seria essa, segundo a divergéncia, a forma mais adequada de se
superar a inconstitucionalidade verificada no caso, porque a violagao
da isonomia nao constava do beneficio fiscal em si, mas no seu
alcance restrito a certo grupo de contribuintes. A maioria, todavia,
rechacou a tese e manteve-se fiel a orientagao tradicional da Corte.

A quarta questao diz respeito ao peculiar procedimento de
concessio de beneficios fiscais em matéria de ICMS. E bastante
conhecida a orientagdao do STF no tema: a concessao unilateral de
beneficios fiscais pelos Estados no caso desse imposto viola a
Constituigao Federal. O fundamento estd no artigo 155, § 2°, XII,
“g” do texto constitucional, que prescreve deliberacao obrigatéria
dos Estados e do Distrito Federal, na forma de lei complementar,
para concessao e revogacao de isencoes, incentivos e beneficios

fiscais relativos ao ICMS.

O procedimento estd atualmente previsto na Lei Complementar
24/1975. A lei determina que os beneficios fiscais serao concedidos
pelos Estados e pelo Distrito Federal, mediante decisao unanime
(artigo 1°), e revogados, pelo quérum de quatro quintos (artigo 2°,
§2°). A propdsito, a exigéncia de unanimidade (que, na pratica, da
poder de veto a qualquer dos Estados e ao Distrito Federal) estd em
questdao na ADPF 198/DF, de relatoria do ministro Dias Toffoli, em
tramite no STF.

Segundo o Supremo, sem prévia celebracao de convénio, a lei
estadual que da beneficio fiscal em matéria de ICMS ¢é
inconstitucional por vicio de forma. Sao muitos os julgados nesse
sentido. [6] H4 inclusive, em tramitagdo, a Proposta de Stiimula

Vinculante n. 69, do Ministro Gilmar Mendes, com o seguinte
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beneficio fiscal relativo ao ICMS, concedido sem prévia aprovacao

em convénio celebrado no Ambito do CONFAZ, € inconstitucional.”

Também sobre a guerra fiscal em matéria de ICMS, merece
destaque o RE 628.075, de relatoria do Ministro Joaquim Barbosa,
tema 490 da sistematica da repercussao geral. O caso diz respeito a
adocao de medidas unilaterais de retaliacao por Estado-membro em
face beneficios fiscais concedidos também de forma unilateral.
Trata-se, mais precisamente, da anulacao unilateral dos créditos —
glosa de créditos — decorrentes de beneficios fiscais concedidos por
outras unidades federativas sem a observancia do previsto no artigo
155, § 20, XII, “g”, da Constituicao Federal. O recurso ainda aguarda

julgamento.

A quinta questao estd no impacto dos beneficios fiscais nas receitas
transferidas a outros entes, ou seja, na redugao ou postergacao do
montante partilhado por conta de medidas de incentivo. O caso-lider
é o RE 572.772/SC, de relatoria do Ministro Ricardo Lewandowski,
processo-paradigma da repercussao geral (tema 42), julgado em
18.6.2008.

Estava em debate beneficio fiscal concedido, na forma de
postergacao do recolhimento do valor devido a titulo de ICMS, para
empresas instaladas no territério de Santa Catarina.[7] O
diferimento acabava por reduzir também os valores repassados aos
municipios do Estado, que receberiam imediatamente sé 25% dos
25% a que fariam jus, de acordo com o artigo 158, IV, da
Constituicao Federal. Por isso, a retencao dos valores partilhados
com a municipalidade configuraria “indevida interferéncia do Estado
no sistema constitucional de reparticao de receitas tributdrias” e, por
conseguinte, ofensa a autonomia federativa do ente, segundo consta

do acérdao.

O STF, por unanimidade, negou provimento ao recurso do estado de
Santa Catarina e reconheceu o direito do municipio de Timb6 a
receber, imediata e integralmente, a fracao do produto da
arrecadacao do ICMS a que teria direito, independentemente do que
dispunha a legislacao estadual.

Fixada a tese em sede de repercussao geral, a mesma orientacao,
como ¢€ cedico, deve servir para todos os demais casos com idéntica
controvérsia. O Plendrio, em 3 de fevereiro 2010, chegou inclusive a
aprovar a Proposta de Stimula Vinculante 41, que deu lugar a
Sumula Vinculante 30, com o seguinte teor: "E inconstitucional lei
estadual que, a titulo de incentivo fiscal, retém parcela do ICMS
pertencente aos Municipios." Apesar de aprovada pelo Plenario,
controvérsia quanto ao texto e ao alcance do enunciado sumulado
ensejou a suspensao da publicagcdo da Sumula um dia apés sua

aprovacgao, situacao que persiste até o momento.

Em 2013, o tema foi novamente trazido a baila, no RE 705.423.
Desta vez, estda em debate o impacto dos beneficios ficais concedidos
pela Unido, em IR e IPI, em relacao aos recursos partilhados com os
municipios por meio do Fundo de Participacdo dos Municipios
(FPM). A questao teve repercussao geral reconhecida pelo Tribunal
(tema 653) em 5 de setembro de 2013, e ainda aguarda julgamento.

O relator é novamente o ministro Ricardo Lewandowski.
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da tributacao, 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, a forma, a exigéncia de
lei especial e a necessidade de celebracao prévia de convénio no
caso do ICMS. Os principais, sendo tinicos, casos em que se chegou
a discutir o contetido da lei de incentivo sao aqueles em que se
recusou a possibilidade de ampliar a aplicagao da regra para outros
sujeitos nao previstos na lei instituidora, tomando-se como

parametro a isonomia.

Seja por autocontencao, seja pelo modo como os casos sao
apresentados a Corte, os debates ficam quase sempre circunscritos a
inconstitucionalidade formal, sem avancar no contetddo das leis de
incentivo nem considerar a aplicacao do controle de
proporcionalidade a matéria. Espera-se que esses parametros sejam
suficientes para conter o uso, muitas vezes desenfreado, de leis de
incentivo, especialmente em tempos de crise e ajuste fiscal, como o

que vivemos.

Esta coluna € produzida pelos membros do Conselho Editorial do
Observatorio da Jurisdicao Constitucional (OJC), do Instituto Brasiliense de
Direito Piiblico (IDP). Acesse o portal do QJC

(www.idp.edu.br/observatorio).

[1] Cf. CORREIA NETO, Celso de Barros. O Avesso do Tributo. Sao
Paulo: Almedina, 2014.

[2] ADI 2688. Relator Min. Joaquim Barbosa. Julgamento em
1.6.2011; ADI 2345. Relator Min. Cezar Peluso. Julgamento em
30.06.2011.

[3] ADI 3462/PA. Relatora Min. Carmen Licia. Julgamento em
15.9.2010.

[4] Ver, por exemplo, a Lein. 12.431/2011, que resultou na
conversao da MP 517/2010, objeto da ADI 4646, em tramitagio no
STF.

[5] RE n. 399667. Relator Min. Joaquim Barbosa. Julgamento em
18.10.2011.

[6] Nesse sentido, por exemplo: ADI 1.247. Relator Min. Dias Toffoli.
Julgamento em 1.6.2011; ADI 2376. Relator Min. Marco Aurélio.
Julgamento em 1.6.2011; ADI 286. Relator Min. Mauricio Corréa.
Julgamento em 22.5.2002; BRASIL. ADI 2.722. Relator Min. Gilmar
Mendes. Julgamento em 22.11.2006; ADI 3.312. Relator: Ministro
Eros Grau. Julgamento em 16.11.2006.

[7] Cf. SCAFF, Fernando Facury; SILVEIRA, Alexandre Coutinho
da. Competéncia tributdria, transferéncias obrigatérias e incentivos
fiscais. In: CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando; BRAGA,
Carlos. Federalismo fiscal: questoes contemporaneas. Floriandpolis:
Conceito Editorial, 2010.

Celso de Barros Correia Neto

é doutor em Direito pela USP, assessor de ministro do STF, professor da

Universidade Catélica de Brasilia e do Instituto Brasiliense de Direito
Publico.
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