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RESUMO

Os estados e os municipios oferecem diferenciais para atrair investimentos que
propiciem a geracdo de emprego e renda. No Distrito Federal, o governo instituiu o
Programa de Promogédo do Desenvolvimento Econémico Integrado e Sustentavel do
Distrito Federal — Pré-DF, que tem por objetivo a promocao da economia local e a
geracdo de emprego, renda e receita tributaria. Um dos tipos de incentivo concedido é o
crediticio, referente ao Imposto sobre Operacdes relativas a Circulacdo de Mercadorias
e sobre Prestacbes de Servigcos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de
Comunicagdo — ICMS. Nesse sentido, considerando o incentivo crediticio referente ao
ICMS e a necessidade dos estados e municipios atrairem investimentos, sera abordada
a “guerra fiscal” e, de forma mais especifica, demonstrar como ela tem influenciado nas
decisdes de investimento das empresas, assim como sua eficacia para a inducédo do
desenvolvimento econdémico nas regides que a praticam. Ainda, serd analisada a
relevancia da concessdo de beneficios fiscais, dentro da legalidade, como forma de
incentivar a geracéo de emprego e renda.

Palavras-chave: Guerra fiscal. Incentivo crediticio. ICMS. Atracdo de investimentos.
Desenvolvimento. Geracao de emprego. Geracédo de renda.



ABSTRACT

States and municipalities offer incentives to attract investment, which will create jobs
and wealth. In the Federal District of Brazil, the government established the Program for
Integrated and Sustainable Economic Development — ProDF, which has the goal to
develop the local economy, generate new jobs, wealth and tax payment for the
government. One of the incentives is credit for the ICMS. In the context of the ICMS
credit incentive and the State’s dispute to attract investment, this paper will address the
“fiscal war” among Brazilian States, and demonstrate, first, how the “fiscal war” has been
influencing the private sector investment decisions, and, second, its efficacy to stimulate
economic development. Moreover, this work will analyze the fiscal benefits policy
relevance, according to the law, to induce job generation and wealth.

Keywords: Fiscal war. Incentive credit. ICMS. Attracting investments. Development.
Employment generation. Income generation.
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INTRODUCAO

As empresas, no atual ambiente globalizado, buscam, constantemente,
elementos que elevem sua competitividade. O “custo Brasil’, mais especificamente, a
elevada carga tributaria inibe os investimentos diretos no pais. Como paliativo, as
Unidades Federadas buscam oferecer diferenciais para atrair investimentos que

propiciem a geragdo de emprego e renda. Nesse sentido, é natural que as diversas

regides do pais tenham condic8es diferenciadas para atragdo de investimentos.

Nesse contexto, o Distrito Federal, ente federativo, instituiu o Programa de
Promocdo do Desenvolvimento Econdémico, Integrado e Sustentavel — Pro-DF, que é
um programa de governo que tem por objetivo a ampliacdo da capacidade da economia
local na producdo de bens e servigos e a efetiva geragcdo de emprego, renda, receita
tributaria, promovendo o desenvolvimento econémico e social, sustentavel e integrado
do Distrito Federal. E entre os varios incentivos concedidos pelo Pré-DF esta o incentivo
crediticio, que se refere a financiamento do Imposto sobre operacdes relativas a
circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de servicos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicagdo — ICMS, proveniente de operagdes e prestacoes

decorrentes do empreendimento incentivado.

Nesse trabalho, dividido em cinco capitulos, serd abordada a importancia do
incentivo do Estado para o crescimento da economia e o papel do incentivo crediticio

do Pr6-DF visando esse fim.

No primeiro capitulo sera estudado o Federalismo como forma de Estado que
confere autonomia aos entes, permitindo a concessédo de incentivos relativos aos

tributos de sua competéncia.

No segundo capitulo tratar-se-4 do federalismo fiscal brasileiro, relativo a
descentralizacdo do poder tributario, conferido pela CF/88, aos entes federativos, bem
como os aspectos advindos dessas relagoes.
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No terceiro capitulo abordar-se-a o conceito de isencdo tributaria, a
diferenciacéo entre isencédo e imunidade e o Conselho Nacional de Politica Fazendaria

— CONFAZ como orgéao regulador das isencoes relativas ao ICMS.

No quarto capitulo sera explicado o Pr6-DF, o funcionamento do incentivo
crediticio e a relevancia da concesséao de beneficios fiscais como forma de incentivar a
geracdo de emprego e renda, bem como os argumentos constantes na ADI 2549,

ajuizada pelo Governador do Estado de Sdo Paulo em face do programa.

E por fim, no quinto capitulo tratar-se-a da Guerra Fiscal, em que se
demonstrara como os beneficios fiscais e as isen¢des tém influenciado nas decisées de
investimento das empresas, e se repercutem no desenvolvimento econdémico das

regides que os praticam.

Para isso, procurar-se-a responder as seguintes questdes:

o O que é incentivo crediticio e qual sua importancia?

o Como a CF/88 trata do incentivo fiscal no Brasil?

o Como foi elaborado o Pro-DF e quais os seus fundamentos?
o O incentivo crediticio € constitucional?

Por fim, restard comprovada a relevancia do incentivo crediticio e como o Poder
Puablico, com recursos or¢camentérios disponiveis, beneficia determinados segmentos,

buscando atrair investimentos e desenvolvimento para sua regiao.
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Capitulo 1

FEDERALISMO

O federalismo teve inicio nos Estados Unidos da América do Norte (EUA),
tendo em vista a necessidade de um governo eficiente, em um territério extenso,
assegurando os ideais republicanos. Entdo, com o intuito de garantir a independéncia
conquistada, as ex-colonias firmaram um tratado que criava uma confederagéo, com o

escopo de preservar a soberania de cada antiga colonia.

A caracteristica principal do federalismo € a divisdo de poder entre as entidades
autbnomas, que estdo Iintegradas de forma heterogénea, com simultanea
independéncia sociocultural e a autonomia dos entes federados. Para Pinto Ferreira’, a
federacdo constitui um tipo de Estado composto, ou seja, 0 que é divisivel em partes
internas que merecem o nome de Estado e que sdo unidas entre si por um vinculo de

sociedade.

Raul Machado Horta? leciona que ndo ha tipo exclusivo de Estado Federal e,
com propriedade, pode-se sustentar a existéncia de tipos nacionais de federalismo,
para caracterizar a variacdo espacial do Estado Federal. Em conseqliéncia, essa
auséncia de uniformidade muitas vezes cria problemas especificos de organizacéo, o
gue determina o aparecimento de técnicas plurais de organizacdo federativa. Assim,
fala-se em federalismo norte-americano, aleméo, brasileiro, canadense, mexicano,

argentino e soviético.

Pode-se afirmar, entdo, que o federalismo é uma forma de governo baseada
num modo de distribuir e exercer o poder politico numa sociedade, em determinado
territério, preservando a autonomia e a politica dos Estados-Membros, sob a égide de

um “estatuto maior”.

! FERREIRA, Pinto. Curso de direito constitucional. 11. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2001, p. 231.
> HORTA, Raul Machado. Direito constitucional. 4. ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p. 307-
308.
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1.1 Estado Federal

O Estado Federal é uma das formas classicas de Estado e surgiu formalmente
com a Constituicdo dos EUA, em 1787, com a unido de treze coldnias inglesas, que até

entdo tinham existéncia autdbnoma e independente®.

José Afonso da Silva® orienta que a federacdo consiste na unido de
coletividades regionais autbnomas que a doutrina chama de Estados federados,
Estados-membros ou simplesmente Estados. Esclarece, também, que Estado Federal é
aquele dotado de personalidade juridica de Direito Publico Internacional. Dessa forma,
a Unido, no caso brasileiro, é a entidade federal formada pela reunido das partes
componentes, constituindo, assim, uma pessoa juridica de Direito Publico interno,
autbnoma em relacdo aos Estados. Portanto, cabe a ela exercer as prerrogativas da

soberania do Estado brasileiro.

Ao analisar a tematica do federalismo, Konrad Hesse®, mestre constitucionalista

alemao, escreveu que:

O conceito juridico-constitucional de estado federal compreende, sem duvida,
caracteristicos gerais que também sdo préprios de outras ordens estatal-
federais; ele indica, nisso, uma unido de varias organizacdes estatais e ordens
juridicas, e, precisamente, aquelas dos ‘estados-membros’ e aquelas do
‘estado-total’, em que estado-total e estados-membros sdo coordenados
mutuamente na forma que as competéncias estatais entre eles sdo repartidas,
gue aos estados-membros, por meio de um 6rgdo especial, sdo concedidas
determinadas possibilidades de influéncia sobre o estado-total, ao estado-total
determinadas possibilidades de influéncia sobre os estados-membros e que
uma certa homogeneidade das ordens do estado-total e dos estados-membros
€ produzida e garantida.

Com efeito, costuma-se dizer que nado existem dois Estados Federais com a

mesma estruturacao interna do poder politico, diante da diversidade que € apresentada

3 CONTI, José Mauricio. Federalismo fiscal e fundos de participacdo. S&o Paulo: Juarez de Oliveira,
2001, p. 10.

* SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 23. ed. rev. e atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2003, p. 99-100.

® HESSE, Konrad. Elementos de direito constitucional da Republica Federal da Alemanha. 20. ed.
Traducdo de: Luis Afonso Heck. Porto Alegre: Fabris, 1998, p. 178-179.
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no mundo fético. Apesar disso, podem-se apresentar alguns tragos caracteristicos
comuns a todos os Estados Federais, sem 0s quais ndo se poderia alcunha-los

federativos.

Embora cada federagcdo possua suas proprias caracteristicas, algumas séo
intrinsecas a organizagdo de um determinado Estado na forma federativa. Na obra de
José Mauricio Conti®, tais caracteristicas comuns podem ser elencadas conforme

disposto a seguir.
a) existéncia de, ao menos, duas esferas de governo

Consiste na unido de coletividades sob um comando Unico e soberano, mas
que preservam sua autonomia, com a capacidade para governar. E o fundamento do
pacto federativo. A federacdo reconhece e pressupde a convivéncia dessas esferas
distintas de poderes, sem as quais ndo haveria sentido em se falar em Estado Federal,
pois ai estariamos diante de outra forma de Estado. Mas essa caracteristica ndo pode
ser considerada isoladamente, sendo necessaria a presenca de outras, a seguir

analisadas.
b) autonomia das entidades descentralizadas

As entidades descentralizadas abdicam de uma parcela de poder em favor do
poder central, mas devem manter a autonomia para exercerem certas competéncias.
Destague-se que a competéncia exclusiva constitui-se de uma area de poder proprio,

outorgado a entidade autbnoma de modo a desenvolver a sua capacidade normativa.

A autonomia das entidades descentralizadas envolve varios aspectos, podendo
ser sistematizados em trés categorias: autonomia politica, autonomia administrativa e

autonomia financeira.
b1) autonomia politica

Manifesta-se pela demarcacédo, na Constituicdo, dos poderes das unidades

descentralizadas. Ela abrange, mais especificamente, o poder de legislar

® CONTI, José Mauricio. Federalismo fiscal e fundos de participacdo. S&o Paulo: Juarez de Oliveira,
2001, p. 10.
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privativamente, criando normas para certos assuntos previamente delimitados na Carta
Magna; a competéncia para participar nas decisées do Orgéo Central, e a existéncia de

Orgaos proprios.
b2) autonomia administrativa

Manifesta-se pela capacidade que a Constituicdo confere as entidades
descentralizadas de auto-organizacdo. Ou seja, tais entidades podem estabelecer seus
proprios 6rgaos, os meios e as formas pelas quais se encarregardo de cumprir as

diretrizes que lhe foram atribuidas constitucionalmente.
b3) autonomia financeira

Os estados e municipios sdo dotados de fontes préprias de arrecadagdo, como
tributos de sua competéncia, bem como fontes indiretas, como as transferéncias
intergovernamentais. As fontes de receitas sdo fundamentais no federalismo, de modo

a fazerem frente as suas necessidades e, por conseguinte, manterem sua autonomia.
c) organizacdo do Estado expressa em uma Constituicdo

Tendo em vista que o Estado Federal se pauta em varias esferas de governo
coexistindo harmonicamente, imprescindivel se torna um diploma normativo que fixe as
regras que dardo ordem e coesao a esse sistema de organizacédo da sociedade. Dessa
forma, no Estado Federal é necessaria a existéncia de uma Constituicdo, uma vez que
ela estabelece as bases em que se assenta a federacéo. Ela deve conter os principais
elementos caracterizadores do Estado, com as regras delimitadoras do poder central e

das entidades descentralizadas.
d) reparticdo de competéncias entre as entidades descentralizadas

A organizacdo do Estado Federal implica o estabelecimento de competéncias
proprias de cada uma das esferas de governo, a fim de se delimitar a parcela de poder
gue sera exercida e das atribuicdes de cada um no fornecimento de bens e servi¢cos
publicos. Ou seja, a divisdo de competéncias, aliada a reparticdo dos recursos, é o fator

determinante no equilibrio federativo.

e) participacdo das entidades descentralizadas na formacdo da vontade

nacional
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7

Na organizacdo do Estado Federal é fundamental que se assegure um
instrumento de participacdo da vontade das unidades que o compdem. Normalmente
isto € feito por meio de um o6rgédo destinado a representar os interesses destas
unidades na formagao da vontade nacional, no caso, o Poder Legislativo. No Brasil, a
sua manifestacdo se d4 com a participacdo ou aprovacao dos estados membros, que
se perfaz com a eleicdo de representantes perante o Senado Federal, uma das classes
gue compde o Congresso Nacional. Dessa forma, a funcdo dos senadores é defender

os interesses da federacgéo, sendo indispensaveis na formacéo da vontade do Estado.
f) indissolubilidade do pacto federativo

A indissolubilidade é pré-requisito do Estado Federal, visto que este se define
pela unido indissollvel de estados federados. Ou seja, em havendo possibilidade de
separacdo de uma das entidades, perde-se esta caracteristica essencial do
federalismo. Portanto, esta unido deve estar expressa na Constituicdo Federal de cada
Estado como item insuscetivel de alteracdo. E o que ocorre na Constituicdo brasileira,
gue prevé ser a Republica Federativa do Brasil formada pela unido indissoluvel dos

estados e municipios e do Distrito Federal.

1.2 Soberania e Autonomia

No sistema federativo, a soberania, enquanto poder supremo, uno e indivisivel,
€ prerrogativa exclusiva da Unido, a quem cabe gerir os assuntos de interesse geral.
Aos estados federados € assegurada autonomia necessaria a gestao e decisao sobre
assuntos locais e a eleicdo de seus governantes. Essa divisdo de poderes entre os
estados e a Unido é o mecanismo geral que regula a dindmica e a evolu¢cdo dos
Estados Federais, expondo os diferentes graus de descentralizagdo politico-

administrativa alcancados historicamente.
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O professor Dalmo Dallari’ orienta que “os Estados que ingressam na
federacdo perdem sua soberania no momento mesmo do ingresso, preservando,
contudo, uma autonomia politica limitada”. Dessa forma, a nocdo de federacdo esta
ligada a idéia de unido, de modo permanente, de dois ou mais estados em um s0, o
Estado Federal. Os Estados-membros, ou federados, conservam a sua autonomia
interna, abaixo, porém, da autoridade central, a Unido ou Estado Federal. A base
juridica da Unido Federal de Estados estad na aceitacdo comum e soberana de uma
Constituicao que subordina todos os membros da Uni&do. Nesse sentido, Raul Machado
Horta® defende que:

A autonomia do Estado-membro constitui elemento essencial & configuracdo do
Estado Federal. Nao se recolhe divergéncia substancial entre os estudiosos da
forma de Estado a respeito dessa caracterizacdo. O que se nota, ao contrario, é
a preocupacdo de empregar o termo préprio para traduzir a intensidade da
idéia.

As dificuldades despontam quando se busca precisar o conceito da autonomia,

revelar o seu conteudo e dar a no¢ao do principio essencial da organizacéo federal .

Raul Machado Horta® acrescenta que a autonomia &, assim, a revelacédo de
capacidade para expedir as normas que organizam, preenchem e desenvolvem o
ordenamento juridico dos entes politicos. Tais normas variam na qualidade, quantidade
e hierarquia, podendo ser, materialmente, normas estatutarias, legislativas e
constitucionais, segundo a estrutura e as peculiaridades da ordem juridica. Em vista
disso, a relagdo necessaria entre a autonomia e a criagdo de normas préprias, para
constituir um ordenamento tipico, € suficiente para se justificar a noc¢éo juridica de

autonomia.

" DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do estado. 24. ed. S&o0 Paulo: Saraiva, 2003, p.
258.

8 HORTA, Raul Machado. Direito constitucional. 4. ed. ver. e atual. Belo Horizonte: Del Rey, 2004, p. 361.
® Ibidem, p. 363-364.
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Nesse contexto, José Afonso da Silvalo, ao discorrer sobre autonomia

federativa e reparticdo de competéncia, orienta que:

A autonomia federativa assenta-se em dois elementos baésicos: (a) na
existéncia de 6rgdos governamentais proprios, isto é, que ndo dependam dos
orgdos federais quanto a forma de selecdo e investidura; (b) na posse de
competéncias exclusivas, um minimo, ao menos, que nao seja ridiculamente
reduzido. Esses pressupostos da autonomia federativa estdo configurados na
Constituicdo (arts. 18 a 42).

A reparticdo de competéncia entre a Unido e os Estados membros constitui o
fulcro do Estado Federal, e da origem a uma estrutura estatal complexa, que
apresenta, a um tempo, aspectos unitario e federativo. E unitario, enquanto
possui um unico territério que, embora dividido entre os Estados-membros, esta
submetido ao poder da Uniéo no exercicio da competéncia federal, e ainda uma
s6 populagdo, formando um Unico corpo nacional, enquanto regida pela
constituicdo e legislacéo federais. E federativo (associativo), enquanto cabe aos
Estados-membros participar na formacdo da vontade dos 6rgédos federais
(especialmente no Senado Federal, que se compfe de representantes dos
Estados, art. 46 da Constituicdo, e também pela participacdo das Assembléias
Legislativas estaduais no processo de formacdo das emendas constitucionais,
art. 60, Ill) e enquanto |lhes é conferida competéncia para dispor sobre as
matérias que lhes reserva a Constituicdo Federal, com incidéncia nos
respectivos territorios e populacdes.

1.3 Federalismo Brasileiro

O inicio do federalismo brasileiro ocorreu com as Capitanias Hereditérias, no
século XVI, as quais eram autarquias desvinculadas umas das outras, dirigidas por
capitdes e representantes de Portugal. Embora os capitdes tivessem poderes amplos,
as capitanias regiam-se pelas leis da metropole. Apds a independéncia, em 1824, e
promulgada a Constituicdo Imperial, o territério continuou repartido em provincias, que
podiam ser divididas, mas ndo dispunham de autonomia. As provincias eram divididas e

administradas por um Presidente e um Conselho Geral.

9 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 23. ed. rev. e atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2003, p. 100-101.
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Proclamada a Republica, em 1889, ficou decretada como forma de governo a
Republica Federativa, transformando-se as provincias em Estados Unidos do Brasil. A
Constituicdo de 1891 consolidou a Republica e a Federacéo, e foi decretado que cada

uma das provincias se transformasse em um estado.

No Brasil, longe da idéia inicial de federacdo nos moldes estadunidenses, a
federacdo apresenta-se como forma de descentralizacdo administrativa e distribuicdo
de competéncias. Apesar das razdes diferentes do federalismo, integra seu conceito

basico a idéia de autonomia.

Os estados brasileiros sdo dotados de poderes proprios por atribuicdo
constitucional, por meio de outorga do poder constituinte nacional. A Constituicdo
Federal de 1988 estabeleceu, no artigo 18, que “a organizagéo politico-administrativa
da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os estados, o Distrito Federal e

0S municipios, todos autbnomos, nos termos desta Constituicdo”.

O Estado Federal, via de regra, pressupde duas ordens juridicas: a ordem
central, deferida a Unido, e as ordens parciais autbnomas, deferida aos estados-
membros, sendo que o federalismo brasileiro, entretanto, traz um diferencial, pois inclui
também os municipios. José Afonso da Silva’* aduz que o municipio integra a
federacdo, mas ndo € parte essencial desta, entendendo que se 0S municipios
desaparecessem a federagcdo continuaria a existir. Afirma que a federacdo ndo é a
unido de municipios, mas de estados, e lembra que quem decreta a intervencdo nos
municipios € o estado e ndo a Unido (salvo nos municipios dos territérios),
demonstrando que a federacdo é composta por duas ordens, apenas. Ressalta, ainda,
gue a criacdo de municipios depende de lei estadual, critério diferente da criagcdo dos

estados-membros.

Os estados-membros e 0s municipios sdo dotados de autonomia, possuindo a

capacidade constitucional de auto-organizacao, governo, legislacédo e de administracao.

1 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 23. ed. rev. e atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2003, p. 101.
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Todavia, somente a Unidao possui soberania e pode estabelecer relagbes com Estados

estrangeiros e participar de organizacfes internacionais.

A Constituicdo brasileira assentou o federalismo na autonomia dos estados-
membros, com a atribuicAo de campo de competéncia legislativa exclusiva ou
concorrente; capacidade de auto-organizacao (organizam-se pelas Constituicdes e leis,
observados os principios da Constituicéo); de autogoverno (os estados federados para
organizar seu préprio governo), e auto-administracao (sao reservadas aos Estados as

competéncias que néo sdo vedadas pela Constituicao).

Frise-se que a atual Constituicdo da Republica Federativa do Brasil estabeleceu
gue ndo sera objeto de deliberagdo a proposta de emenda tendente a abolir a “forma

federativa de Estado”. Portanto, trata-se de clausula pétrea, que nao pode ser alterada.
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Capitulo 2

FEDERALISMO FISCAL BRASILEIRO

O federalismo fiscal abrange as noc¢des vinculadas ao aspecto financeiro do
relacionamento havido entre os entes federativos. As diretrizes desse relacionamento

estdo pautadas na Constituicdo Federal.

Nesse contexto, a expressao federalismo fiscal identifica fendmenos de
descentralizacdo do poder tributario em Estados compostos, como no caso do Brasil,
mas pode ocorrer também em Estado unitario, desde que descentralizado ou
regionalizado, uma vez que havera de prover e suportar financeiramente as atribuicoes

assumidas por diversos entes com graus de autonomia eventualmente diferenciados.

Como tivemos a oportunidade de observar, o Brasil € um Estado Federal,
constituido de trés niveis governamentais: a Unido, vinte e seis estados, o Distrito
Federal e mais de 5.564 municipios’?, sendo que a prépria Constituicdo define a
independéncia e autonomia politica, administrativa e financeira dos trés niveis de
governo. A Carta Magna também distribui exaustivamente as competéncias tributarias
de cada ente federativo, ndo havendo possibilidade de sobreposi¢cdo de competéncias
em relacdo aos impostos e a maioria das contribuicdes. E comum as trés esferas de
poder, entretanto, a competéncia para instituir taxas pelo exercicio do poder de policia e
pela utilizacdo de servicos publicos, contribuicdo de melhoria e contribuicdo para

custeio da previdéncia e assisténcia social de seus servidores.

Entretanto, uma das preocupacfes importantes na questdo dos sistemas
tributarios, em regimes federativos, é assegurar o equilibrio entre a reparticdo de
competéncias impositivas e a autonomia financeira dos entes federados. Com efeito, o
gue se observa na realidade € que cada federacdo adota a solucdo mais compativel

com suas especificidades, ndo sendo possivel falar da existéncia de um padréo.

12 «ptualmente, o Brasil possui 5.564 municipios, em 26 estados mais o Distrito Federal.” Disponivel em
<http://pt.wikipedia.org/wiki/Municipio>. Acesso em: 10/09/2010.
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Assim, quando as desigualdades regionais sdo grandes, o equilibrio entre a
reparticdo de competéncias e a autonomia federativa depende de um eficiente sistema
de transferéncias compensatorias. Tal mecanismo deve ser capaz de equilibrar os
interesses dos estados mais desenvolvidos, que preferem mais autonomia para tributar,
e 0s dos estados mais atrasados, que necessitam complementar suas fracas
possibilidades de arrecadacdo com transferéncias promovidas pelo poder central.
Todavia, apesar da existéncia de tais transferéncias de recursos, observa-se que o
Brasil tem sido marcado, desde o inicio da sua histéria republicana, por enormes
disparidades no interior da federacdo, apesar de existir uma relativa desconcentracao

espacial iniciada na metade dos anos setenta.

Nesse ponto, convém mencionar alguns dispositivos da CF/88™ que visam &

reducao das desigualdades regionais e econdmicas, quais sejam:

a) artigo 3°, inciso lll: esta entre os objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil “erradicar a pobreza e a marginalizagao e reduzir as desigualdades

sociais e regionais”;

b) artigo 151, inciso I: é vedado a Uniao “instituir tributo que nao seja uniforme
em todo o Territério Nacional ou que implique distincdo ou preferéncia em relacdo a
estado, ao Distrito Federal ou a municipio, em detrimento de outro”. Admite-se,
entretanto, “a concessao de incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio do

desenvolvimento sécio-econdmico entre as diferentes regides do Pais”;

c) artigo 165, 8§ 7° estabelece que o orcamento fiscal da Unido e o de
investimentos das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a
participacdo majoritaria, “terdo entre suas fungdes a de reduzir desigualdades inter-

regionais, segundo critérios populacionais’;

d) artigo 170, inciso VII: “a ordem econdmica, fundada na valorizacdo do

trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna,

13 BRASIL. Constituicao Federal de 1988, Disponivel em:< http://www.planalto.gov.br/Constituicdo>.
Acesso em 20/07/2010.
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conforme os ditames da justiga social”’, observado, dentre outros principios, “a redugao

das desigualdades regionais e sociais”.

De acordo com o professor Raul Machado Horta'®, a eliminacdo das
disparidades regionais foi inserida na competéncia federal da Unido para atingir os
objetivos da politica nacional de desenvolvimento econémico. Com efeito, observa-se
gue a politica de desenvolvimento regional, constitucionalmente atribuida a Uni&o
Federal, integrou-se na pratica do federalismo brasileiro, desempenhando relevante

funcéo de equilibrio federativo, reduzindo as desigualdades regionais.

2.1 Competéncia Tributéaria

A competéncia tributaria € o poder conferido pela CF/88, a determinado ente
politico, para instituicdo de tributos, ou seja, trata-se de uma atribuicéo legislativa. O art.

145 da CF/88 prevé o seguinte:

Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo
instituir os seguintes tributos:

| - impostos;

Il - taxas, em razéo do exercicio do poder de policia ou pela utilizacdo, efetiva
ou potencial, de servicos publicos especificos e divisiveis, prestados ao
contribuinte ou postos a sua disposicao;

[l - contribuicdo de melhoria, decorrente de obras publicas.

Nesse sentido, Paulo de Barros Carvalho®® doutrina:

Competéncia legislativa € a aptiddo de que sdo dotadas as pessoas politicas
para expedir regras juridicas, inovando o ordenamento positivo. Opera-se pela
observancia de uma série de atos, cujo conjunto caracteriza o procedimento
legislativo.

 HORTA, Raul Machado. Direito constitucional. 4. ed. ver. e atual. Belo Horizonte: Del Rey, 2004, p. 87.
* CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributrio, 20 ed., S&o Paulo: Saraiva, 2008, p. 234.
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Dispde o art. 6° do CTN*® que a competéncia tributaria compreende a

competéncia legislativa plena, ressalvadas as limitacbes constantes na CF/88, nas

Constituicdes dos Estados e nas Leis Orgéanicas dos Municipios e do Distrito Federal.

Segundo Hugo de Brito Machado'":

Vigora em nosso sistema tributario o regime das competéncias privativas. Tanto
para 0s impostos como para os demais tributos. (...) A atribuicdo de
competéncia para instituir impostos constitui uma forma de limitagdo do poder
de tributar, na medida em que, ao determinar quais sdo os impostos que podem
ser criados pela Unido, pelos estados, pelo Distrito federal e pelos municipios, a
Constituicdo delimita o campo fatico que pode servir de suporte a esses
impostos. Define o que denominamos o @mbito constitucional de cada imposto.
O ambito constitucional do imposto € o fato, ou o conjunto de fatos, ou a
situacdo de fato, que a Constituicdo descreve na norma em que atribui a cada
uma das pessoas juridicas competéncia para a respectiva instituicao.

A competéncia legislativa tributaria é indelegavel. Todavia, a CF/88 autoriza a

possibilidade de fiscalizacdo e cobranca de determinado tributo a pessoa juridica. Ou

seja, é possivel a delegacao, a outra pessoa juridica de Direito Publico, das funcdes de

arrecadar ou fiscalizar tributos, ou de executar leis, servigos, atos ou decisOes

administrativas em matéria tributaria, nos termos do art. 7° do CTN:

Art. 7° A competéncia tributaria é indelegavel, salvo atribuicdo das funcdes de
arrecadar ou fiscalizar tributos, ou de executar leis, servicos, atos ou decisdes
administrativas em matéria tributaria, conferida por uma pessoa juridica de
direito publico a outra, nos termos do § 3° do artigo 18 da Constitui¢éo.

Por sua vez, todo tributo somente pode ser instituido por meio de lei especifica,

ou seja, o tributo poderd ser criado e exigido mediante determinacédo legal do ente

investido na competéncia, que delimita todas as caracteristicas essenciais do tributo. E,

ainda, a competéncia ha de ser distribuida, sob pena de instaurar-se o caos tributario,

administrativo e juridico no pais. A reparticdo de competéncias decorre da estrutura do

16 CTN.“Art. 6° - A atribuic@o constitucional de competéncia tributaria compreende a competéncia
legislativa plena, ressalvadas as limitagdes contidas na Constituicdo Federal, nas Constituigdes dos
Estados e nas Leis Organicas do Distrito Federal e dos Municipios, e observado o disposto nesta Lei.
Paragrafo Unico. Os tributos cuja receita seja distribuida, no todo ou em parte, a outras pessoas juridicas
de direito publico pertencem a competéncia legislativa daquela a que tenham sido atribuidos.”

" MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario, 222 ed, S&o Paulo: Malheiros Editores, 2003, p.

257,
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Estado Federado, devendo ser rigida para ter eficacia e prevenir conflitos entre as

pessoas politicas.

Nesse sentido, a Constituicdo Federal em seus arts. 153, 155 e 156, entitulados
"Dos impostos da Unidao", "Dos impostos dos Estados e do Distrito Federal" e "Dos
impostos dos Municipios”, estabeleceu a competéncia privativa desses entes politicos.
Ha de se atentar ainda para a competéncia residual da Unido, em observancia ao art.
154 da CF.

Assim, a distribuicdo de competéncia tributéria, ou seja, a divisdo das areas
dentro das quais a Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios podem criar e
cobrar tributos, € taxativa, isto €, ndo admite qualquer invaséao de uns pelos outros, sob

pena de vicio de inconstitucionalidade.

2.2 Espécies de competéncia tributaria

No ambito da reparticdo de competéncias, decorrente do principio federativo, a

competéncia tributaria pode ser classificada em privativa, comum, residual e cumulativa.

1. Na competéncia tributaria privativa, a CF/88 define quais os tributos que

poderéo ser cobrados pelo sujeito ativo, nesses termos:

Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre:

| - importagéo de produtos estrangeiros;

Il - exportagéo, para o exterior, de produtos nacionais ou nacionalizados;
lIl - renda e proventos de qualquer natureza;

IV - produtos industrializados;

V - operagBes de crédito, cambio e seguro, ou relativas a titulos ou valores
mobiliarios;

VI - propriedade territorial rural;
VII - grandes fortunas, nos termos de lei complementar.

[..]

Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre:
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| - transmissdo causa mortis e doac¢do, de quaisquer bens ou direitos;

Il - operacdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacBes de
servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacgéo, ainda
gue as operacdes e as prestacdes se iniciem no exterior;

Il - propriedade de veiculos automotores.

[.-.]

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

XIl - cabe a lei complementar:

[.]

g) regular a forma como, mediante deliberacdo dos Estados e do Distrito
Federal, isencdes, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e
revogados.

[...]
Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:
| - propriedade predial e territorial urbana;

Il - transmissédo "inter vivos", a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens iméveis,
por natureza ou acessao fisica, e de direitos reais sobre iméveis, exceto os de
garantia, bem como cesséao de direitos a sua aquisi¢ao;

Il - servigos de qualquer natureza, ndo compreendidos no art. 155, 1l, definidos
em lei complementar.

2. Na competéncia tributaria comum, duas ou mais entidades politicas tém

poderes para estabelecer o mesmo tributo. Nesses termos dispde a CF/88:

Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo
instituir os seguintes tributos:

[..]

Il - taxas, em razéo do exercicio do poder de policia ou pela utilizagdo, efetiva
ou potencial, de servicos publicos especificos e divisiveis, prestados ao
contribuinte ou postos a sua disposicao;

[l - contribuicdo de melhoria, decorrente de obras publicas.

s

3. A competéncia residual é aquela que se refere a liberalidade que a
Constituicdo conferiu a Unido de instituir outros impostos, desde que ndo sejam
cumulativos e ndo possuam a mesma base de calculo e o mesmo fato gerador de

outros ja previstos, segundo vem dispondo:



28

Art. 154. A Unido poderd instituir:

| - mediante lei complementar, impostos ndo previstos no artigo anterior, desde
gue sejam ndo-cumulativos e ndo tenham fato gerador ou base de célculo
proprios dos discriminados nesta Constitui¢ao;

4. A competéncia cumulativa, onde a CF/88 autoriza um ente da federacédo a
cumular ou agregar uma competéncia que originariamente é de outro ente, se refere a
Unido, no tocante aos impostos estaduais de eventuais Territérios, e ainda, aos
impostos municipais dos Territérios, caso esses ndo sejam divididos em municipios.
Refere-se, ainda, ao Distrito Federal, quanto aos impostos municipais, ja que aquele
ndo pode se dividir em municipios. Atualmente, apenas o Distrito Federal exerce a
competéncia cumulativa, ja que, hoje, ndo existem Territorios Federais. Nesse sentido,
estabelece a CF/88:

Art 147. Competem a Unido, em Territério Federal, os impostos estaduais e, se
o Territério ndo for dividido em Municipios, cumulativamente, os impostos
municipais; ao Distrito Federal cabem os impostos municipais.

Podemos ainda citar a competéncia legislativa plena, que é o poder de legislar
sobre todos os aspectos do tributo, tais como fato gerador, base de calculo, aliquota e

contribuintes.

No que se refere a competéncia federal, o legislador federal sofre as restricdes
previstas na CF/88 e no CTN; o legislador estadual, além das normas referidas para a
Unido, sofre as restricdes da Constituicdo Estadual; e o legislador municipal, além das
normas referidas para a Unido e os estados, sofre restricbes previstas na Lei Organica

dos Municipios.

Assim, tem-se a competéncia legislativa supletiva ou suplementar que €
atribuida aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios para, nas suas respectivas
esferas, editarem normas complementares, nos termos do art. 24, § 2° da CF/88. E
ainda, a competéncia concorrente conferida pela Constituicdo Federal aos trés niveis

de governo para legislar sobre direito tributario, consoante o art. 24 da CF/88.

Conforme ja colocado, a competéncia tributaria para legislar é indelegavel.

Contudo, é delegavel a atribuicdo das funcbes de arrecadar ou fiscalizar tributos, ou de
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executar leis, servigos, atos ou decisfes administrativas em matéria tributaria, conferida

por pessoa juridica de direito publico a outra.®

Sobre o tema, Paulo de Barros Carvalho®® aduz:

Uma coisa é poder legislar, desenhando o perfil juridico de uma gravame ou
regulando os expedientes necessarios a sua funcionalidade; outra € reunir
credenciais para integrar a relacao juridica, no topico de sujeito ativo. O estudo
da competéncia tributéria € um momento anterior a existéncia mesma do tributo,
situando-se no plano constitucional. Ja a capacidade tributaria ativa, que tem
como contranota a capacidade tributaria passiva, é tema a ser considerado no
ensejo do desempenho das competéncias, quando o legislador elege as
pessoas componentes do vinculo abstrato, que se instala no instante em que
acontece, no mundo fisico, o fato previsto na hipétese normativa.

Assim, por exemplo, a Unido atribui, ao INSS, por meio de lei, a possibilidade
de arrecadar e fiscalizar a Contribuicdo da Seguridade Social, a denominada
competéncia tributaria delegada. Esta ndo inclui a competéncia legislativa, mas téao
somente a de fiscalizar e arrecadar os tributos. Tal atribuicdo pode ser revogada, a
gualquer tempo, por ato unilateral da pessoa juridica de direito publico que a tenha

conferido.

Ha ainda a transferéncia da delegacdo de competéncia a pessoas de direito
privado do encargo ou funcéo de arrecadar tributos. E o que ocorre com os bancos, que

podem arrecadar os tributos e repassa-los ao ente tributante.

O néo-exercicio da competéncia tributaria ndo da ensejo de sua transferéncia a
pessoa juridica de direito publico diversa daquela a quem a CF/88 a tenha atribuido,

nos termos do art. 8° do CTN. Portanto, por exemplo, se o estado deixa de instituir e

8 CTN.“Art. 7° A competéncia tributaria é indelegavel, salvo atribuicdo das funcdes de arrecadar ou
fiscalizar tributos, ou de executar leis, servicos, atos ou decisdes administrativas em matéria tributaria,
conferida por uma pessoa juridica de direito publico a outra, nos termos do 8§ 3° do artigo 18 da
Constituicao.

§ 1° A atribuicdo compreende as garantias e os privilégios processuais que competem a pessoa juridica
de direito publico que a conferir.

§ 2° A atribuicdo pode ser revogada, a qualquer tempo, por ato unilateral da pessoa juridica de direito
publico que a tenha conferido.

§ 3° N&o constitui delegacéo de competéncia o cometimento, a pessoas de direito privado, do encargo ou
da funcao de arrecadar tributos.”

19 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario, 20 ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 236.



30

cobrar o IPVA, a Unido ndo podera fazé-lo, pois referido imposto é de competéncia
privativa do estado e ndo da Unido.

Assim, verifica-se que é a CF/88 que atribui competéncia em matéria tributéria,
e gue, consoante o pacto federativo, define os contornos gerais do Estado nas suas
trés esferas de poder, bem como distribui as competéncias tributarias entre a Unido, os
estados, o Distrito Federal e os municipios, formando, juntamente com os principios e
as normas de direito tributario, o Sistema Tributario Nacional.
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Capitulo 3

ISENCOES TRIBUTARIAS

3.1 Conceitos de isenc¢des tributarias

As isencdes tributarias consistem em hipéteses de exclusdo do crédito tributario
(CTN, art. 175, 1°) que, em regra geral, somente podem ser realizadas por meio de lei

especifica, nos termos do art. 150, § 6° da CF/88, que assim dispde:

Art. 150. [..]

8 6.° Qualquer subsidio ou isencao, reducdo de base de céalculo, concessao de
crédito presumido, anistia ou remissdo, relativos a impostos, taxas ou
contribuicdes, sé poderd ser concedido mediante lei especifica, federal,
estadual ou municipal, que regule exclusivamente as matérias acima
enumeradas ou o correspondente tributo ou contribuicdo, sem prejuizo do
disposto no art. 155, § 2.2, XII, g.

Yonne Dolacio de Oliveira?, na obra Comentarios ao Cédigo Tributario
Nacional, coordenada por Ives Gandra da Silva Martins, disserta sobre o art. 150, § 6°,
da CF/88:

Penso que essa nova disciplina constitucional que se refere a casos
determinados (isencdo, reducdo de base de calculo, concessdo de crédito
presumido, anistia ou remissdo) inova, apenas, para exigir em relacdo a tais
casos lei especifica federal, estadual ou municipal, que podera ser de duas
modalidades: regulacdo exclusiva das matérias acima enumeradas, ou do
correspondente tributo ou contribuigdo. Por outro lado, os demais casos
previstos de suspensao, extingdo ou exclusdo do crédito tributério do art. 97, VI,
continuam sob monopdlio da lei, que, apenas, ndo necessitara estar regulando
exclusivamente a matéria.

20 CTN. “Art. 175. Excluem o crédito tributario: | - a isencao; [...]".Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/L5172.htm>. Acesso em 21/08/2010

2l MARTINS, Ives Gandra da Silva. Comentarios ao cédigo tributario nacional. Volume 2, arts. 96 a 218.
S&o Paulo: Ed. Saraiva, 1998, p. 29.
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Embora néo haja divergéncia sobre o resultado préatico da isencédo, qual seja, a
dispensa do pagamento do tributo, os doutrinadores apresentam conceitos diferentes

para a excluséao do credito tributario.

O advogado tributarista, Luiz Robson Mota?’, em seu artigo Distincdo entre
Imunidade, Isencdo e Nao-Incidéncia Tributéria, colaciona alguns conceitos para

isencdo?®, nesses termos:

Segundo Hugo de Brito Machado, isencéo é a excluséo, por lei, de parcela da
hipotese de incidéncia, ou suporte fatico da norma de tributacdo, sendo objeto
da isen¢do a parcela que a lei retira dos fatos que realizam a hipotese de
incidéncia da regra de tributagdo. Diante desse complexo conceito, ele resume
suas idéias em momento posterior ao afirmar que a isencao é excecdo feita por
lei a regra juridica de tributacao.

Nesse mesmo sentido, Roque Antbnio Carrazza define a isencdo como uma
limitagdo legal do ambito de validade da norma juridica tributaria, que impede
gue o tributo nasca ou faz com que surja de modo mitigado (isen¢éo parcial).

Todavia, Aliomar Baleeiro, com palavras simples e precisas, € qguem melhor
define o instituto: as isenc¢Bes sédo derivadas da lei ordinaria ou complementar
gue, decretando o tributo, exclui expressamente certos casos, pessoas ou bens,
por motivos de politica fiscal. Conclui que, a violacdo do dispositivo onde se
contém a isengéo importa em ilegalidade e ndo em inconstitucionalidade.

Portanto, apesar de enfatizar aspectos diferentes, todos os doutrinadores
apresentam um ponto em comum: A isencdo decorre sempre de lei, seja ela
ordinaria ou complementar. Logo, isencdo nunca estard prevista ha
Constituicao.

Ainda nessa linha, Marcelo Magalhdes Peixoto®*, em seu artigo O que é

Isencéo, elenca conceitos acerca da regra de isencao:

2 MOTA, Luiz Robson. Disponivel em <http://www.parana-online.com.br/canal/direito-e-
jzlgstica/news/281576>. Acesso em 20/07/2010.

Verifica-se uma distingédo entre imunidade, isencéo e ndo-incidéncia. “A isencéo € a dispensa do
pagamento tributo devido, excluindo, por meio da lei, a tributacdo. E uma situacéo que implica a exclusio
do crédito tributario (art. 175, I, CTN). O crédito tributario existe; apenas a lei dispensa seu pagamento.
Na imunidade, o crédito tributario nem chega a existir pois € a prépria Constituicdo que determina que
ndo podera haver a incidéncia tributaria sobre certo fato. A isencdo depende, portanto, da lei. A ndo
incidéncia ocorre quando a situacao tributaria fica fora do campo da tributacéo, inexistindo a ocorréncia
do fato gerador por ter ficado fora da hipétese de incidéncia tributaria.” in MARTINS, Sérgio Pinto. Manual
de direito tributario. 52 ed. S&o Paulo: Atlas. 2006, p. 150.

% PEIXOTO, Marcelo Magalhdes. O que é isencdo. Disponivel em
<http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=2055>. Acesso em 20/07/2010.
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A doutrina antiga, representada, dentre outros, por Rubens Gomes de Souza,
Amilcar de Araujo Falcao e Aliomar Baleeiro, tem feito empenho em afirmar que
a isencao é a dispensa legal do pagamento do tributo.

Insurgindo-se contra os fundamentos da doutrina classica, Alfredo Augusto
Becker, inspirado na divisdo das normas juridicas de Pontes de Miranda
(normas juridicizantes, desjuridicizantes e ndo-juridicizante) e em postulados da
Teoria Geral do Direito, procurou demonstrar o inconsistente artificio sobre a
gual se levantava a tese da isencdo como favor legal que desobrigada o sujeito
devedor do cumprimento da prestacéo tributéria, dizendo que a légica dessa
definicdo estaria correta apenas no plano pré-juridico da politica fiscal, quando
o legislador raciocina para criar a regra juridica de isencao.

Termina por afirmar que o preceito isentante tem por fim justamente a
existéncia da relacdo juridica tributaria. A regra de isencao incide para que a de
tributacdo ndo possa incidir.

Paulo de Barros Carvalho, querendo fugir do pecado légico da definicdo pela
negativa, partiu da divisdo das normas juridicas em normas de comportamento
e em normas de estrutura para inserir, nessas ultimas, as regras de isencao.

Observando que as isenc¢@es tributarias sao veiculadas por meio de regras de
estrutura luminosamente deduziu que a regra de isencéo investe contra um ou
mais dos critérios da norma-padrdo de incidéncia mutilando-os parcialmente.

A esse respeito, prossegue o ilustre titular de Direito Tributario da PUC/SP e
USP : “é 6bvio que ndo haver supresséao total do critério, porquanto equivaleria
a destruir a regra-matriz inutilizando-a como norma valida do sistema. O que o
preceito de isencao faz € subtrair parcela do campo de abrangéncia do critério
do antecedente ou do consequente.

[.]

De modo que, em sintese, para Paulo de Barros Carvalho, isengéo é a limitacéo
do ambito de abrangéncia de critério do antecedente ou do conseqiente da
norma juridica tributaria, que impede o tributo nascer.

Dessa forma, para alguns doutrinadores, como Paulo de Barros Carvalho,
isencdo se trata de hipotese de ndo-incidéncia legalmente qualificada, pois restringe a
aplicacdo da norma, podendo ocorrer pela hipétese ou pelo consequente, considerando

a estrutura da regra-matriz de incidéncia da norma tributaria.

Portanto, verifica-se, em sintese, que as isen¢cdes, em regra geral, necessitam
de lei para serem instituidas, isso porque, nos termos do préprio 8 6° do art. 150 da
CF/88, acima exposto, hd uma ressalva no que se refere ao ICMS, em que a concessao
ou revogacao de beneficios fiscais ocorre por deliberacdo dos estados, por meio de
convénios. E ainda, as isencdes sO podem ser concedidas pela pessoa juridica que

detém a competéncia para instituir e cobrar o tributo.
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3.2 Isencdes mediante convénio do CONFAZ

A competicdo fiscal no Brasil existe ha muitas décadas. Os programas

estaduais de desenvolvimento costumam concentrar o foco principal no ICMS, antigo

ICM.

O ICMS vem genericamente previsto no art. 155, I, da CF/88 que estatui:

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

[.]

Il - operacgBes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagcfes de
servi¢os de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacgéo, ainda
gue as operacdes e prestacdes se iniciem no exterior;

Percebe-se, assim, que o ICMS €& um imposto de competéncia estadual e

distrital, atribuida pela CF/88, para que estes entes publicos tenham legitimidade de

instituir o tributo.

A norma geral deve dispor de forma abstrata acerca da hipotese em que o

tributo poderda ser exigido pelo sujeito ativo da obrigacao tributéria. Sobre a hip6tese de

incidéncia do ICMS, Roque Carrazza® escreveu:

A sigla ICMS alberga pelo menos cinco impostos diferentes, a saber: a) imposto
sobre operagbes mercantis (operacdes relativas a circulacdo de mercadorias),
gue, de algum modo, compreende o que nasce da entrada de mercadorias
importadas do exterior; b) o imposto sobre servicos de transporte interestadual
e intermunicipal; ¢) o imposto sobre servicos de comunicagdo; d) o imposto
sobre produgdo, importacdo, circulagdo, distribuicdo ou consumo de
lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos e de energia elétrica; e €) o
imposto sobre a extracdo, circulacdo, distribuicdo ou consumo de minerais.
Dizemos diferentes, porque estes tributos tém hipoteses de incidéncia e bases
de célculo diferentes. H4, pois, pelo menos cinco nucleos distintos de incidéncia
do ICMS.

Considerando tal competéncia, os estados e o DF, na busca de investimentos

privados que proporcionem crescimento e desenvolvimento, criam programas regionais,

*® CARRAZZA, Roque Antdnio. ICMS, 12 ed., Sao Paulo: Malheiros Editores, 2007, p.37.
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com o objetivo de interferir no processo de alocagao dos recursos provenientes dos
empreendimentos privados, e com iSso aumentam a competicdo entre empresas e

setores.

Contudo, todo incentivo e beneficio fiscal somente podera ser concedido ou
revogado mediante deliberacdo dos Estados e do Distrito Federal, nos termos do art.
155, § 2°, XII, “g”, verbis:

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

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

XIl - cabe a lei complementar:

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

O Governo Federal, objetivando, nesse sentido, controlar a disputa entre os
estados federados, criou o Conselho Nacional de Politica Fazendaria — CONFAZ, por
meio da Lei Complementar (LC) n.° 24/1975, que dispde sobre os convénios para a
concessao, entre outros, de isen¢des do imposto sobre operacdes relativas a circulacao

de mercadorias.

O art. 1° da LC n° 24/1975 dispBe o seguinte:

Art. 1° - As isen¢Bes do imposto sobre operagdes relativas a circulagdo de
mercadorias serdo concedidas ou revogadas nos termos de convénios
celebrados e ratificados pelos Estados e pelo Distrito Federal, segundo esta Lei.

Paragrafo Unico - O disposto neste artigo também se aplica:
| - & reducdo da base de calculo;

Il - & devolugdo total ou parcial, direta ou indireta, condicionada ou ndo, do
tributo, ao contribuinte, a responsavel ou a terceiros;

lIl - & 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 redugéo ou eliminacéo, direta ou indireta, do respectivo dnus;

V - as prorrogacgdes e as extensdes das isenc¢des vigentes nesta data.
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O CONFAZ é um érgéo deliberativo colegiado formado por um representante de
cada Estado e do Distrito Federal e por um representante da Unido e tem, como uma
de suas finalidades, deliberar sobre a concessédo de beneficios tributarios acerca do
ICMS.

Ressalte-se que a aprovacdo de qualquer incentivo, mediante convénios do
CONFAZ, tem que ocorrer por unanimidade, nos termos do 8§ 2° do art. 2° da LC n°
24/75, o que dificulta a sua concesséao, pois é praticamente impossivel convalidar um
convénio dessa natureza entre os representantes dos 26 (vinte e seis) estados e o DF,

conforme dispfe o art. 2° da LC n° 24/75:

Art. 2° - Os convénios a que alude o art. 1°, seréo celebrados em reunifes para
as quais tenham sido convocados representantes de todos os Estados e do
Distrito Federal, sob a presidéncia de representantes do Governo federal.

§ 1° - As reunides se realizardo com a presenga de representantes da maioria
das Unidades da Federagéo.

§ 2° - A concessao de beneficios dependerd sempre de decisdo unanime dos
Estados representados; a sua revogacao total ou parcial dependerd de
aprovacao de quatro quintos, pelo menos, dos representantes presentes. (grifos
nao do original)
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Capitulo 4

POLITICA DO INCENTIVO CREDITICIO

4.1 Programa de Promocgéo do Desenvolvimento Econémico Integrado

e Sustentavel do Distrito Federal (Pro-DF)

O Programa de Promog&do do Desenvolvimento Econdmico Integrado e
Sustentavel do Distrito Federal (Pré6-DF) foi criado na unidade federada do Distrito
Federal (DF) pela Lei n® 2.427, de 14 de julho de 1999, e regulamentado pelos Decretos
n° 20.460/1999, n° 21.077/2000 e n° 23.210/2002.

O Pro-DF visa dar continuidade a politica de desenvolvimento adotada pelo DF
desde 1988, quando foi criado o Programa de Desenvolvimento Industrial do Distrito
Federal (PROIN), pela Lei n° 6, de 19 de dezembro de 1988, o qual foi seguido pelo
Programa de Desenvolvimento do Distrito Federal (PRODECON), criado pela Lei n®
409, de 16 de janeiro de 1993, que por sua vez teve continuidade pelo Programa de
Apoio ao Desenvolvimento Econémico e Social (PADES), criado pela Lei n°® 1314, de 19
de novembro de 1996. Todos esses programas, incluindo o atual Pr6-DF, tém como
objetivo o desenvolvimento econémico do DF, na forma de concesséo de diversos tipos
de incentivos: econémico, infraestrutura, fiscais, capacitacdo empresarial, profissional,
tarifario e crediticio, diferenciando-se os diversos programas nas exigéncias e formas

de liberacéo dos incentivos, bem como no valor das taxas de juros e prazos.

O objetivo do Pro-DF é ampliar a capacidade da economia local, a producéo de
bens e servicos, a geracdo de emprego, renda e receita tributaria. Por meio desse
Programa é possivel fomentar o desenvolvimento econdmico, social e sustentavel do

DF, mediante a implantacdo, expansdo, modernizacdo e reativacdo de
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empreendimentos produtivos dos setores econbmicos que atendam aos critérios

estabelecidos na lei e no regulamento, de acordo com o art. 2° da Lei n° 2.427/1999%.

Trata-se, portanto, de um pacto celebrado entre o DF, por meio da SDE e os
empresérios que gera direitos e obrigacdes para os envolvidos. Nesse norte, 0s
empresarios se comprometem a implantar um empreendimento produtivo e gerar
empregos e tributos e o DF oferece condicbes mais favoraveis para implantacao de

suas empresas.

O art. 7° da Lei n® 2.427/1999 elenca os incentivos do Programa, quais sejam,
crediticios; fiscais e tributarios; beneficios econdmicos e de infra-estrutura; beneficios
tarifarios; beneficios para capacitacdo empresarial e profissional; incentivos a

implantagéo de Sistemas de Gestdao Ambiental (SGA), nesses termos:

Art. 7° Os incentivos de que trata esta Lei compreendem:

| - incentivos crediticios;

Il - incentivos fiscais e tributarios;

[l - beneficios econémicos e de infra-estrutura;

IV — beneficios tariférios;

V - beneficios para capacitacdo empresarial e profissional;

VI - incentivos a implantacao de Sistemas de Gestao Ambiental — SGA.

Paragrafo Unico. Os incentivos e beneficios relacionados neste artigo serdo
concedidos, na forma do regulamento, proporcionalmente ao potencial de
geracado de emprego e arrecadacédo de cada empreendimento, sua localizacéo,
inovacdo tecnoldgica, desenvolvimento ambiental e contribuicdo estratégica
para o desenvolvimento econdmico e social do Distrito Federal.

Embora a mencionada Lei contemple seis formas de incentivos, o DF,
atualmente, concede apenas o0s beneficios econdmicos, fiscais e tributarios e

crediticios, uma vez que os demais prescindem, ainda, de regulamentacéo.

%6 «Art. 2° O PRO-DF tem como objetivo a promogéao do desenvolvimento econdmico integrado e
sustentavel do Distrito Federal, mediante a implantagéo, expansdo, modernizagao e reativagao de
empreendimentos produtivos dos setores econdmicos que atendam aos critérios estabelecidos nesta Lei
e no regulamento.” Disponivel em
<http://www.fazenda.df.gov.br/aplicacoes/legislacao/legislacao/TelaSaidaDocumento.cfm?txtNumero=242
7&1txtAn0=1999&txtTipo=5&txtParte=>. Acesso em 25/11/2010.
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O beneficio econdmico consiste na concessao de terrenos, de propriedade da

Companhia Imobiliaria de Brasilia (Terracap), por meio de Contratos de Concesséao de

Direito Real de Uso com Opc¢éo de Compra, com descontos sobre o valor de mercado.

Cumpridas todas as clausulas do contrato, bem como as normas e metas do programa,

serd expedido Atestado de Implantacdo, que indicard o desconto para aquisicdo do

terreno e dara ensejo a assinatura da escritura publica de compra e venda.

O beneficio fiscal e tributario, por sua vez, sera concedido somente as

empresas que ja tenham sido incentivadas pelo beneficio econémico e compreende a

isencao dos seguintes tributos:

a)

b)

d)

Imposto sobre Transmissao Inter Vivos de Bens Imoveis por Natureza ou
Acessdao Fisica e de Direitos Reais sobre Imoveis (ITBI), na aquisicdo de imével

destinado a implantacdo do empreendimento;

Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU), pelo periodo de
até quatro anos, contado do exercicio seguinte a data de expedicdo do Relatério
de Vistoria, emitido pela SDE, atestando o inicio da execuc¢do do cronograma de

obras referente ao projeto aprovado;

Imposto sobre a Propriedade de Veiculo Automotor (IPVA), para veiculos
exclusivamente de transporte de cargas, desde que o documento fiscal de
aquisicdo tenha sido emitido por contribuinte estabelecido no DF, pelo periodo
de até dois anos, contado da data de expedicdo do Relatério de Vistoria, emitido

pela SDE, atestando o inicio de implantacdo do projeto; e

Taxa de Limpeza Publica (TLP), pelo periodo de até quatro anos, contado do
exercicio seguinte a data de expedicdo do Relatério de Vistoria, emitido pela
Secretaria de Estado de Desenvolvimento Econbémico, atestando o Inicio de

Implantac&o do Projeto.

E por fim o incentivo crediticio. Considerando que esse incentivo consiste em

empréstimo, com base no recolhimento do ICMS, imposto este que causa discussdes

acirradas entre as unidades da federacao, sera ele tratado detalhadamente no préximo

topico.
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4.2 Incentivo Crediticio do Pr6-DF

Segundo prescreve o art. 8° da Lei n°® 2.427/1999, a concessao de incentivo
crediticio do Pro-DF se da na forma de empréstimos bancérios para financiamento de
capital de giro e para implantacdo de projetos no DF. Tratando ainda do incentivo
crediticio, hd a Lei n° 2.483/1999, que estabelece o tratamento tributario para
empreendimentos econdmicos produtivos no ambito do PRO-DF, regulamentada pelo
Decreto n° 20.957/2000. Vejamos o que dispdem esses dispositivos legais. O art. 8° da
Lei n® 2.427/1999 estatui:

Art. 8° A concessdao de incentivo crediticio serd na forma de empréstimos para
financiamento de acordo com as linhas de crédito em estabelecimentos oficiais
ou conveniados com o Governo do Distrito Federal, destinados a:

| - capital de giro;

Il - financiamento para implantacédo do projeto.

Por sua vez, o inciso Ill do art. 17 do Decreto n°® 23.210/2002 dispde que o

financiamento sera de até 70% (setenta por cento) do ICMS nos seguintes termos:

Art. 17. A concessdo dos incentivos crediticios aos empreendimentos
produtivos dar-se-a sob a forma de:

I-empréstimo para capital de giro;

[I- financiamento para implantacdo do projeto; e

lll- financiamento de até setenta por cento do ICMS gerado pelo
empreendimento.

[..]

Trata-se, portanto, de um incentivo para ampliar a capacidade produtiva da
economia do DF, nos mesmos moldes do Fundo Constitucional de Financiamento do
Centro-Oeste (FCO), do Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste (FNE) e
do Fundo Constitucional de Financiamento do Norte (FNO) que incentivam as

economias do Centro-Oeste, Nordeste e Norte, respectivamente.

O Programa utiliza, entretanto, como medida para apurar o valor que pode ser
financiado & empresa beneficiaria, o valor de ICMS incremental recolhido no DF. Ou

seja, 0 incentivo esta condicionado ao crescimento de recolhimento do imposto,
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apurado pela Secretaria de Estado de Fazenda do DF (SEFAZ). E é ai que est4 o cerne
da questdo — € um incentivo de crédito, que usa como parametro a geracado de imposto

ou é um incentivo fiscal disfar¢gado de financiamento a produgéao?

Embora o Governo de S&o Paulo entenda ser um incentivo fiscal disfargado e,
ainda, que o financiamento seja diretamente utilizado para o pagamento da guia de
recolhimento do ICMS, trata-se de um incentivo a producdo, uma vez que substitui um
passivo circulante — impostos a pagar — por uma obrigacdo de longo prazo -
financiamento bancario. Na prética, tem o mesmo efeito de um financiamento de capital

de giro.

Portanto, ndo se pode diferenciar o incentivo crediticio, que se da por meio de
empréstimo bancario, dos financiamentos a producéo previstos na CF/88, tais como o
FCO, o FNO e o FNE.

Utilizar a apuracdo do ICMS no DF como métrica para determinar o valor a ser
emprestado (financiado) mensalmente parece ser uma medida justa, para que ndo haja
perda para o Estado. Ou seja, quanto mais uma empresa produz e vende, gerando
Impostos, mais recursos ela precisa para financiar sua operacéo (capital de giro) e mais
empréstimos o Estado prové. Fecha-se, assim, um circulo virtuoso — uma relacéo

ganha — ganha, entre o contribuinte e o0 agente arrecadador.

Ademais, ndo ha perda de receita para o Estado, porque 0S recursos
emprestados pelo Fundo de Desenvolvimento Econémico do Distrito Federal
(FUNDEFE) voltam para os cofres publicos por meio do pagamento em dia do ICMS,
além do saldo devedor da operacao financeira, que volta ao Fundo, quando de sua

amortizagao.

4.2.1 Operacionalizacdo do incentivo crediticio

O incentivo crediticio consiste no financiamento de até 70% (setenta por cento)

do valor do ICMS devido pela empresa. O art. 8° da Lei n® 2.427/1999 estatui que a
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concessao de incentivo crediticio sera realizada na forma de empréstimos para
financiamento, de acordo com as linhas de crédito disponiveis nos estabelecimentos
oficiais ou conveniados com o Governo do DF, destinados a capital de giro e

financiamento para implantagéo do projeto.

O incentivo crediticio tem como medida a apuracdo do ICMS em dois tipos de
operacao, quais sejam, a importacdo de insumos e/ou bens de capital e a venda da

producédo propria, seja interna ou interestadual.

O incentivo devera ser pleiteado, pelo interessado, perante a SDE, mediante
apresentacao de projeto de empreendimento ao CPDI-DF. Os aspectos relevantes na

avaliacao dos projetos sao a geracdo de emprego e o incremento da receita no DF.

A concessao do incentivo ao interessado esta condicionada a prévia aprovacao

do CPDI/DF, conselho gestor do programa.

A Lei n° 2.427/1999 estabelece as condicbes a serem cumpridas, nesses

dizeres:

Art. 9° A concessdo do incentivo crediticio de que trata o artigo anterior sera
efetuada em condic¢des favorecidas relativamente a:

| — prazos;

Il — caréncia;

[l — amortizacgéo;

IV - encargos basicos;

V - atualizacéo monetaria.

Paragrafo anico. A concesséo do incentivo crediticio implicara a obrigatoriedade
de pagamento, por parte do beneficiario, em favor do Fundo de
Desenvolvimento Econémico do Distrito Federal - FUNDEFE de percentual a
ser fixado pelo CPDI, incidente sobre o valor do financiamento concedido ao
projeto de investimento.

Apés a analise e aprovacao pelo Conselho sobre a viabilidade do projeto
apresentado, serd publicada resolucdo no Diario Oficial do Distrito Federal (DODF),
com a definicdo do percentual do financiamento referente ao ICMS apurado, que sera
concedido a titulo de incentivo crediticio, em conformidade com a pontuacdo, que
levara em consideracdo o grau de contribuicdo direta para o desenvolvimento
socioecon6mico do DF, a localizacdo do empreendimento, o investimento proprio em
infraestrutura, o prazo de implantacdo do empreendimento, o potencial econémico do

mercado, a capacidade efetiva de geracdo de emprego, renda e receita tributaria,
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recebida quando da analise do Projeto de Viabilidade Econdmico Financeira (PVEF), de
acordo com a Lei n°® 2.483/1999:

Art. 3° A concessdo dos incentivos previstos nesta Lei, estabelecida mediante
pontuacao definida no regulamento, observara:

| - grau de contribuicdo direta no desenvolvimento sGcioecondmico do Distrito
Federal;

Il - localiza¢éo do empreendimento;

Il - investimento proprio em infra-estrutura para implantacdo do
empreendimento;

IV - prazo de implantacdo do empreendimento;

V - potencial econdmico do mercado.

§ 1° O disposto no inciso | deste artigo serd apurado mediante a andlise dos
seguintes requisitos:

| - substituicdo de importacéo de mercadorias provenientes de outras unidades
federadas;

Il - capacidade efetiva de geracdo de emprego, renda e receita tributéaria;

Il - utilizagdo de matérias-primas com disponibilidade assegurada.

§ 2° O CPDI-DF podera estabelecer outros critérios, sem prejuizo dos previstos
neste artigo, observadas as disposic¢oes legais.

A SEFAZ calculara a média de recolhimento de ICMS pela empresa nos ultimos
doze meses anteriores a emissao da referida resolucdo e editara portaria para autorizar
0 Banco de Brasilia S/A (BRB) a firmar contrato de financiamento com o beneficiario no
valor concedido pelo CPDI/DF, correspondente a até 70% do ICMS da empresa, 0 que
dependera da pontuacdo recebida pelo projeto de empreendimento. Dispde, nesse
sentido, o Decreto n° 20.957/2000:

Art. 2° O beneficio crediticio dar-se-& na forma de financiamento do valor de até
setenta por cento do Imposto sobre Operacdes Relativas a Circulacdo de
Mercadorias e sobre Prestacdo de Servicos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicacéo - ICMS, préprio, proveniente das operacdes e
prestacdes decorrentes do empreendimento incentivado.

[...]

810 Antes da emissd@o do parecer técnico para subsidiar a deciséo do CPDI
guanto a concessdo do incentivo crediticio, a Secretaria de Desenvolvimento
Econdmico, Ciéncia e Tecnologia - SDE - encaminhara o processo a
Subsecretaria da Receita - SUREC/SEFP- para que esta homologue a média
do ICMS , informada pelo interessado no projeto de empreendimento produtivo,
a ser utilizada para determinagéo do valor do financiamento.

Apds a publicacdo da portaria autorizativa, o beneficiario podera firmar contrato
(cédula de crédito) com o BRB, a quem compete a funcdo de agente financeiro. Nessa

operacdo, sera exigida a apresentacdo de garantia, assinatura da cédula e demais
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formalidades exigidas pelas instituicbes financeiras, nos termos do Decreto n°
20.957/2000:

Art. 2°]..]

8§ 1° Os recursos necessarios a execugdo do incentivo crediticios a que se
refere este artigo provirdo do Fundo de Desenvolvimento Econémico do Distrito
Federal - FUNDEFE, cabendo ao Banco de Brasilia S/A - BRB, exercer a
funcdo de agente financeiro, atuando, sob a coordenagdo do CPDI-DF, em
nome do Distrito Federal, na contracdo do respectivo financiamento e na
cobrancga dos créditos deles resultantes.

Trata-se, portanto, de tipica operacdo bancéria, de acordo com as normas do
sistema financeiro nacional. O incentivo garante ao beneficiario condi¢des favorecidas
guanto aos prazos, caréncia para pagamento, amortizagdo, encargos e atualizacdo

monetaria.

Os recursos para o financiamento séo originarios do FUNDEFE, que foi criado
pelo Decreto-Lei n°® 82, de 26 de dezembro de 1996 (art. 209), ratificado pela Lei n°® 79,
de 9 de dezembro de 1989, e tem por objetivo ‘promover o desenvolvimento econémico
e social do Distrito federal, mediante apoio financeiro a projetos selecionados”.
Segundo prescreve o art. 2° do Decreto n° 14.683/1993, constituem fontes do
FUNDEFE:

I) dotacdes orcamentarias a ele destinadas;

II) dividendos recebidos pelo Distrito Federal, em virtude de participacéo

acionaria em empresas publicas ou sociedades de economia mista;
[Il) receitas decorrentes de aplicacdes no mercado financeiro;

IV) retorno de aplicacbes no setor privado. Ressalte-se que entra neste ultimo
item a destinacdo obrigatoria (art. 89, Il, do Decreto n° 20.957, de 13.01.2000), de 0,5%
do valor de cada parcela do financiamento liberado.

Ademais, o beneficiario devera depositar, em favor do FUNDEFE, o montante
de 0,5% do valor de cada parcela liberada mensalmente, atendendo ao que dispde o
Decreto n° 20.957/2000:

Art. 8° A concessdo do incentivo crediticio previsto neste Decreto fica
condicionada:
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| - a destinacdo ao FUNDEFE de montante equivalente a 0,5% (cinco décimos
por cento) do valor de cada parcela do financiamento liberado;

Il - a aplicag@o anual no financiamento do aumento da capacidade instalada de,
no minimo, 10% (dez por cento) do valor do financiamento do ICMS concedido
no periodo;

lll - ao recolhimento nos prazos regulamentares, do imposto nédo incentivado,
bem como do imposto devido por substituigao tributaria.

Paragrafo Unico. Para fins do inciso Il:

| - sera computado o investimento efetivamente realizado na implantagdo do
projeto;

Il - serdo considerados, como investimento dos periodos subseqiientes, os
valores superiores a 10% (dez por cento).

Assim, efetuado o financiamento do ICMS apurado (regime normal), o
beneficiario terd prazo de fruicdo de vinte e cinco anos e, para 0 pagamento de cada

parcela, também o prazo de caréncia de vinte e cinco anos.

A autorizacdo é concedida pelo montante do financiamento aprovado, por um
periodo de 180 meses de acordo com o programa, sendo a liberagdo mensal
condicionada ao cumprimento das metas previstas no projeto, as demais exigéncias e a
provisdo de recursos no FUNDEFE, que implicara em autorizagdo para realizagdo da

despesa.

Os valores das parcelas liberadas, provenientes do Fundo que possui
contabilidade proépria, sdo repassados aos cofres do Tesouro do DF, sem nenhum

prejuizo da receita do ICMS, que € normalmente arrecadada.

Preenchidos esses requisitos e condi¢cdes estabelecidos na legislacéo, expede-
se a nota de empenho (NE) pelo registro contabil do FUNDEFE, que € ato
comprobatério da extingdo do crédito tributario, nos termos do art. 12, § 4°, do Decreto
n° 20.957/2000:

Art. 12. A liberagdo de cada parcela do financiamento do ICMS dependera de:

[...]

§ 4° A nota de empenho referente ao registro contabil € ato comprobatorio da
extingdo do crédito tributério, através do financiamento com recursos do
FUNDEFE.

Na pratica equivale dizer que o contribuinte, apds passar por todas as fases do
procedimento, apura normalmente seu ICMS. Do valor apurado, ele recolhe (na data de

vencimento) 30% desse valor e apés o pagamento, faz uma solicitacdo a SEFAZ para
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financiar os 70% restantes do ICMS, exigindo alguns requisitos, nos termos do Decreto

n° 20.957/2000, para liberacdo da importancia:

Art. 12. Aliberacéo de cada parcela do financiamento do ICMS dependera de:

| - comprovacao de recolhimento dos valores a que se referem os incisos | e lll
do caput do art. 8%

Il - apresentacdo a Subsecretaria da Receita - SUREC/SEF, do contrato de
financiamento celebrado com o BRB;

Assim, por exemplo, uma empresa X, beneficiaria do incentivo crediticio, que
apurar, em janeiro de 2010, o valor do ICMS devido no montante de R$ 100,00 (cem
reais), fara o pagamento de R$ 30,00 (trinta reais). O beneficiario, com os recursos do
financiamento oriundos do FUNDEFE pagard os R$ 70,00 (setenta reais) restantes,

extinguindo o crédito tributario.

Segundo o art. 8° do Decreto n°® 20.957/2000, para efetivar a liberacdo da
parcela do financiamento, a empresa X devera comprovar, até o dia 20 de fevereiro,
depdsito na conta corrente do FUNDEFE no valor de R$ 0,35 (trinta e cinco centavos)
do valor da parcela do incentivo crediticio a ser liberado a titulo de Certificado de
Deposito Bancario (CDB), ou seja, depositar R$ 7,00 (sete reais) no BRB em uma conta
CDB, incidindo aqui os juros proprios e capitalizados. Nesse sentido, dispde o Decreto
n° 20.957/2000:

Art. 8° A concessdo do incentivo crediticio previsto neste Decreto fica
condicionada:

| - a destinacdo ao FUNDEFE de montante equivalente a 0,5% (cinco décimos
por cento) do valor de cada parcela do financiamento liberado;

Il - a aplicagd@o anual no financiamento do aumento da capacidade instalada de,
no minimo, 10% (dez por cento) do valor do financiamento do ICMS concedido
no periodo; [...]

O valor financiado de R$ 70,00 (setenta reais) esta sujeito a um juro mensal de
0,2% ao més, que equivale aos juros anuais de 2,4%, juros esses, que Sao pagos
sempre no inicio do exercicio financeiro seguinte a data em que foi liberado, de janeiro
a dezembro de 2010.

O valor do financiamento do principal, que € de R$ 70,00 (setenta reais), sera
pago pela empresa X apenas em janeiro de 2035, ocasido em que ela resgatara o valor

do CDB oferecido em garantia da operacao.
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4.3 Legalidade do Incentivo Crediticio do Pr6-DF

O art. 155, § 2° inc. Xll, alinea “g’, da CF/88 dispde que cabe a lei
complementar regular a forma como os estados e o DF deliberardo sobre isencgdes,

incentivos e beneficios fiscais.

Nesse contexto, faz-se necessério diferenciar beneficios fiscais e subvencdes

ou subsidios financeiros. Para isso, Aurélio Pitanga®’ aduz:

As subvengbes (subsidio, bonificacdes, prémios) sdo recurso em dinheiro
transferidos do erario ou Tesouro Publico para uma determinada atividade
empresarial [...]. O regime juridico das subvengfes € regido pelo direito
financeiro no que respeita a previsdo orcamentaria e a despesa publica,
enquanto que os subsidios fiscais obedecem a legislagéo tributaria.

A LC n° 24/75, nos termos do art. art. 155, § 2°, inc. XIl, alinea “g”, da CF/88, &
a que dispbe em seu art. 1° que as isenc¢des do ICMS, bem como a reducao da base de
célculo, a devolucao total ou parcial, direta ou indireta, condicionada ou nao, do tributo,
a concessao de créditos presumidos, ou quaisquer outros incentivos ou favores fiscais
ou financeiros fiscais, concedidos com base no ICMS, dos quais resulte reducdo ou
eliminacao, direta ou indireta do respectivo 6nus, serdo concedidas ou revogadas nos

termos de convénios celebrados e ratificados pelos estados e DF.

A LC n° 24/1975, recepcionada pela CF/88, na parte que exige o
consentimento, manifestado em convénio, de todos os estados e do DF somente em
relacdo a espécie de beneficios fiscais, ndo se incluindo, nessa categoria, a figura dos
estimulos crediticios de ordem financeira (crédito publico) e ndo tributaria.

O STF nado admite a exoneracéo total ou parcial do ICMS, por meio de isenc¢éo,
reducdo de aliquota ou de base de calculo, crédito presumido, devolucéo do tributo, ou

guaisquer outros incentivos ou beneficios fiscais. Entretanto, a Suprema Corte ainda

" FILHO, Aurélio Pitanga Seixas Filho. Teoria e prética das isen¢des tributarias. 22 ed., Rio de Janeiro:
Forense, 1990, p. 57-58.
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ndo se manifestou acerca dos beneficios financeiros, mesmo 0s que representam
reducdo do 6nus tributario, mediante deliberacdo autbnoma e unilateral de um estado-

membro.

A sistemética do Pro-DF néo resulta em qualquer subsidio ou isencao, reducéo
de base de calculo, concessao de crédito presumido, anistia ou remissao, porquanto, a
empresa contribuinte do ICMS paga integralmente o tributo. No que se refere
percentual limitado a 70%, ela utiliza recursos de um agente financeiro para adimplir

sua obrigacéo (BRB). Logo, ndo ha qualquer reducéo do tributo.

E ainda, ndo se pode considera-lo como subsidio, pois o0 subsidio exige relacao
juridica direta entre subsidiante e subsidiado, em que o subsidiante teria que renunciar
uma parte do tributo, situacédo que nao ocorre no Pro-DF.

Destarte, verifica-se que ndo ha violacdo do art. 155, § 2°, inciso Xll, alinea “g
da CF/88 uma vez que o Pro-DF ndo se trata de qualquer tipo de beneficio fiscal de

ICMS, em que se exigiria deliberacéo dos estados e do DF.
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Capitulo 5

GUERRA FISCAL

Os beneficios fiscais possuem grande relevancia na tomada de decisdo dos
agentes privados no momento em que realizam investimentos, haja vista a busca do

menor custo produtivo e, consequentemente, maior lucro.

Observa-se que, no Brasil, desde a década de sessenta, houve uma grande
competicédo entre os estados federados, realizada por meio de programas estaduais de

desenvolvimento centrados no imposto sobre circulacdo de mercadorias — ICM.

Com a promulgacdo da CF/88, no entanto, houve um novo sistema que
manteve a competéncia tributaria da Unido e ampliou a competéncia dos estados e

municipios.

Os estados federados e 0s municipios, com uma maior liberdade para instituir e
isentar impostos, acirraram a disputa na busca por investimentos privados, 0 que gerou
o conflito federativo, chamado de “guerra fiscal”. A denominada “guerra fiscal”, entéo, se
configura pelas praticas competitivas procedidas pelos entes da federacdo na busca de

investimentos privados.

Acerca do tema, aduz Ricardo Pires Calciolari®®:

A chamada guerra fiscal é conceituada como a exacerbacdo de praticas
competitivas entre entes de uma mesma federacdo em busca de investimentos
privados. Benesses fiscais atrativas incentivariam a migracao de determinados
agentes privados, o0s quais, segundo postulados econémicos classicos, tendem
sempre a buscar o menor custo produtivo e, conseqientemente, maior lucro.
De fato, o uso de beneficios e incentivos fiscais de forma acirradamente
competitiva gerara, certamente, efeitos perversos sob os angulos
macroecondmicos e sociais.

Os Estados entre si, e também os municipios, competem utilizando como
principal arma os tributos, dispensando-os ou reduzindo-os para atrair 0s
investimentos privados. N&o obstante, a situagdo ndo é tdo simpldria, visto que

%8 CALCIOLARI, Ricardo Pires. Aspectos juridicos da guerra fiscal no Brasil. Disponivel em:
<http://www.esaf.fazenda.gov.br/esafsite/publicacoes-esaf/caderno-financas/CFP7/CFP_n7_artl.pdf.>.
Acesso em .25/11/2010.
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a adocao de outras medidas, como as usuais concessdes de crédito, disfarca,
em parte, a utilizagdo dessas benesses como arma nessa guerra.

Por sua vez, os efeitos da guerra fiscal na alocacédo de investimentos privados
variam de acordo com o tipo de empreendimento pretendido e com o impacto

especifico da tributacao sobre eles.

Assim, na guerra fiscal, os entes federados utilizam os incentivos fiscais para
influenciar a alocacéo de recursos privados. Tal fenbmeno tem como principais fatores
a dinamica legal do ICMS (em relacdo aos estados) e do ISS (em relagcdo aos
municipios).

Em 1967, o ICM, ao ser criado, tinha duas caracteristicas basicas:

o ser um imposto nacional com aliquotas intra e interestaduais

fixadas pelo Senado Federal,
o ser um imposto sobre produto, com presumida neutralidade fiscal.

Com a CF/88, ampliou-se a hipétese de incidéncia do ICM, que passou a incidir

também sobre alguns servicos, e passou a ser denominado de ICMS.

Em 1975, por sua vez, foi promulgada a Lei Complementar n® 24/1975, que
criou 0 CONFAZ, reunindo os Secretarios das Fazendas dos estados e DF,
coordenados por representante do governo federal, com o objetivo de regulamentar a

concessao de beneficios fiscais do ICM.

Contudo, sem passar pelo CONFAZ, a concessao generalizada de incentivos
fiscais, utilizando o ICMS, e a concessdo de créditos subsidiados e vinculados ao
recolhimento de ICMS, constituiram a "guerra fiscal", que se expandiu por todos os

estados, principalmente apds a Constituicdo de 1988.

E assim, os varios beneficios, entre eles as isencdes tributarias, concedidos na
guerra fiscal do ICMS, visam atrair empreendimentos para o territério da unidade que os
utiliza, e em geral, sdo de natureza financeiro-fiscal, que resultam na reducdo ou

devolucéao parcial do imposto a recolher.
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Essas préticas s&@o ainda bastante usuais, ndo obstante, a proibicdo
constitucional e os tribunais tém se manifestado em diversos julgados contra essas
acOes, a exemplo do Tribunal de Justica do Distrito Federal e Territérios (TIJDFT) se
manifestou pela inconstitucionalidade do Regime Especial de Apuracdo do ICMS para

industrias, comércio atacadista ou distribuidor do DF, nos autos do ADIn n° 2008.00.2.
013383-1%°.

% Tribunal de Justica do Distrito Federal e Territérios. Disponivel em: <http://tjdf19.tjdft.jus.br/cgi-

bin/tjcgil?NXTPGM=plhtml06&CDNUPROC=20080020133831ADI&ORIGEM=INTER>. Acesso em
25/11/2010.
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Capitulo 6

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE N2 2549

O Governo do Estado de Sao Paulo (SP), por entender que o Pré6-DF concede
incentivo e beneficio financeiro aos contribuintes localizados no DF de forma irregular,
por permitir a desoneracdo tributaria relativamente ao ICMS, sem o devido atendimento
as normas estabelecidas para a espécie, em especial o que determina o art. 155, 8§ 2°,
XIl, “g” pela CF/88, propds Agao Direta de Inconstitucionalidade (ADIN), sob o n°® 2549,
em face da legislagédo de criagcdo e regulamentacdo do mencionado programa, que

envolve os seguintes dispositivos legais:
a) Lein®2.427, de 14 de julho de 1999, que criou o Pré-DF;

b) Lei n®2.483, de 19 de novembro de 1999, que estabeleceu o tratamento
tributario para empreendimentos econdmicos produtivos no ambito do Pré-
DF;

(]

c) Decreto n° 20.957, de 13 de janeiro de 2000, que regulamentou a Lei n
2.483/1999;

d) Decreto n° 21.077, de 23 de marco de 2000, que regulamentou a Lei n°
2.427/1999;

e) Decreto n° 21.082, de 24 de marco de 2000, que alterou o art. 5° do
Decreto n°20.957/2000;

f) Decreto n° 21.107, de 4 de abril de 2000, alterou o Decreto n°
20.957/2000.

Segundo o Governo de SP, foram contrariados os dispositivos constitucionais

reguladores do poder de tributar previstos no § 6° do art. 150 e na alinea “g” do inc.XIll
do 8§ 2° do art. 155, disciplinados e regulamentados pelo art. 1° e incisos e art. 2° da LC
n® 24/75, bem como os principios constitucionais de ordem publica, administrativa e
tributaria que emergem dos arts. 1°, 18, 37, 60, 8 4°, I, 150, II, 151, I, 152, 167, IV e

170, da CF/88.
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No que se refere aos argumentos da ADIN n°® 2549, o Governo de SP alegou,

em sintese, que:

a) o Programa concede incentivo e beneficio financeiro aos contribuintes locais,

resultando em permisséo de desoneracdo tributaria relativamente ao ICMS;

b) as leis que disciplinam o Programa refletem diretamente na arrecadacdo do
ICMS;

C) o0 modelo de incentivo tem como resultado um privilégio tributario;

d) os beneficios tributarios concedidos pelo DF ndo tém amparo do CONFAZ, 6rgao
de congregacdo de politica tributaria federal, pela forma determinada de aprovacéo

unanime consignada em termo de Convénio Interestadual;

e) o Pré-DF consiste em um fundo criado com a finalidade de permitir o incentivo a
atividade industrial e econémica que propicia o “financiamento” ou o “empréstimo” do
valor devido a titulo de incidéncia de imposto, com a finalidade de subsidiar atividades
particulares;

f) o procedimento revela a pratica de beneficios fiscais alcancados pela restricdo
constitucional — incentivos e beneficios fiscais — CF, art. 155, § 2°, X e XIl, “g" —
incentivos ou favores fiscais ou financeiros-fiscais, concedidos com base no ICMS, e a
devolugao total ou parcial, direta ou indireta, condicionada ou n&o, do tributo ao

contribuinte, ao responsavel ou a terceiros;

0) a dispensa de recolhimento aos cofres publicos do imposto devido, de
destinacdo genérica, com a finalidade certa de subsidiar investimento determinado,
mesmo por meio da composi¢cdo de “fundos”, o que configura hipotese descrita na
vedacdo constitucional contida no inc. IV do art. 167 da CF (Principio da Nao-

Vinculacéo da Receita de Impostos);

h) o privilégio regionalizado sem justificacdo enseja na afronta a garantia

constitucional da livre concorréncia, consagrada pelo art. 170, IV, da CF;

)] 0 procedimento resulta no uso do dinheiro publico, em parte de receita derivada

de imposto, com destinacéo especifica, para financiar projetos da iniciativa privada.

) por fim, alega, que esta situagao caracteriza a figura da “guerra fiscal.”
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O julgamento do processo, relacionado a ADIN n° 2449, ainda ndo teve inicio.
Em 20/03/2006, o processo foi redistribuido para o Ministro Ricardo Lewandowski e

aguarda julgamento, nesses termos*:

ADI 2549 - ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
Origem: DF - DISTRITO FEDERAL

Relator: MIN. RICARDO LEWANDOWSKI

REQTE. GOVERNADOR DO ESTADO DE SAO PAULO
ADV.(A/S) PGE-SP ELIVAL DA SILVA RAMOS

REQDO. GOVERNADOR DO DISTRITO FEDERAL
REQDA. CAMARA LEGISLATIVA DO DISTRITO FEDERAL
Andamentos

20/03/2006 SUBSTITUICAO DO RELATOR - ART. 38 IV, A RISTF MIN.
RICARDO LEWANDOWSKI

02/08/2005 CONCLUSOS AO RELATOR

02/08/2005 JUNTADA DA COPIA DA CERTIDAO DE OBJETO E PE
EXPEDIDA

05/07/2005 REMESSA DOS AUTOS A SECAO CARTORARIA
05/07/2005 LANCAMENTO INDEVIDO CONCLUSOS AO RELATOR
05/07/2005 CONCLUSOS AO RELATOR

% Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=1978169>. Acesso em
12/11/2010.
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CONCLUSAO

O Estado desempenha o papel econémico fundamental de regulagdo de
mercados, de promocdo do desenvolvimento econdmico e seguranca econdémica dos

cidadaos.

Enquanto agente fundamental da ag¢do coletiva, o Estado é uma instituicdo
capaz de promover uma estratégia de desenvolvimento econdémico. Ademais, o
mercado competitivo é a principal instituicdo e a principal estratégia que uma sociedade

usa para promover seu desenvolvimento.

Nesse contexto, a atuacdo do Estado é essencial para que o mercado funcione
e 0s investimentos se realizem, assegurando a propriedade e o contrato. E mais do que
isto, garantindo boas oportunidades de investimentos para os empresarios. Por isso,
além de defender a livre concorréncia, as instituicdes e as politicas econdmicas devem

buscar corrigir suas falhas do mercado.

Registre-se que, o art. 174, caput, da CF/88!, estabelece o Estado como
agente normativo e regulador da atividade econdmica, atribuindo-lhe funcbes de

planejamento, fiscalizagdo e incentivo.

O Estado intervém, ainda, contribuindo para o aumento de investimentos na
economia e consequente desenvolvimento. Ele atua como financiador do processo de

crescimento e incentiva o setores estratégicos.

Nesse sentido, os programas de incentivo sdo formas de estimular a geragéo
de empregos, renda e receita tributaria, estando presentes em diversos estados

brasileiros.

3L CF/88 “Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercera, na
forma da lei, as funcdes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor
publico e indicativo para o setor privado”. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/Constituicao>.
Acesso em: 10/11/2010.
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Em relagcdo aos programas de desenvolvimento do DF, eles existem desde a
década de oitenta, e embora a constitucionalidade do Pro-DF esteja sendo questionada

judicialmente®, ele é importante para manter a competitividade do DF em relacdo a
atracdo de investimentos diretos.

O incentivo crediticio do Pr6-DF ndo acentua a guerra fiscal entre os estados. A
sistematica com que foi planejado no DF, conferiu-lhe caracteristicas de financiamento
do ICMS, com assinatura de contrato, prazo para pagamento integral do valor
incentivado, aplicagcdo de juros e demais normas do sistema financeiro nacional.
Portanto, esta pautado na legalidade e, por conseguinte, promove 0 crescimento
regional, haja vista tratar-se de ferramenta indutora da captacdo de investimentos
privados, que promovem o0 aumento da geracdo de emprego, renda e incremento de

receita tributaria.

E notério que o desemprego constitui um dos maiores problemas da atualidade.
N&o é razoavel que a geracdo de empregos fique a cargo do setor publico, pois essa
atribuicdo aumenta consideravelmente o gasto publico com despesas de custeio e
prejudica a realizacdo de investimentos, a exemplo da infra-estrutura, que possibilita

crescimento.

O setor privado deve ser o grande gerador de empregos e o Estado tem a
funcdo de orientar os rumos do desenvolvimento e criar as condicfes para atrair e reter

negocios sustentaveis.

Atualmente, a concorréncia ndo se da apenas entre empresas, ela ocorre entre
municipios, estados e até paises na busca de atracdo de investimentos diretos e
indiretos que geram emprego e renda para seus cidadaos e receita tributaria para o

governo.

Os incentivos oferecidos pelos estados sdo de grande relevancia, o que néo

pode ocorrer é o abuso que gera ilegalidades, que nao € caso do incentivo crediticio do

32 ADI 2549 — STF — Encontra-se no Gabinete do Ministro Relator Ricardo Lewandowski desde
20/03/2006.
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Pré-DF. Para tanto, é preciso que os programas de desenvolvimento sejam feitos com
responsabilidade e respeito a legislacao patria.

Portanto, os programas de desenvolvimento econémico sdo importantes para o
crescimento regional e se bem elaborados e conduzidos, ndo sdo contrarios ao
disposto na CF/88 e constituem forma eficiente do Estado fomentar a atividade

econdmica.
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