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RESUMO

O trabalho analisa o impacto na Zona Franca de dada guerra fiscal existente entre os
Estados-membros da federacédo brasileira, por admtaoncesséo de incentivos fiscais de
ICMS concedidos contrariamente aos ditames coogtitais. Para isso, observa a
desnecessidade de prévio convénio para concessimetcios de ICMS na ZFM, dentro do
contexto do federalismo de cooperacdo e do desemmito regional tributérios. Apos,
analisa o efeito na ZFM da inefetividade do cometetistente dentro do regime de incentivos
fiscais de ICMS, tratando da questédo da unanimidage quorum dos convénios no Confaz,
a possibilidade de alteracdo desse quérum, e octmmambiental diante do questdo. Em
seguida, serd abordado a atuacdo do Supremo TIriBadaral no controle jurisdicional da
guerra fiscal e da defesa da Zona Franca de Mawauficando o dano da demora das Adis,
0 impacto da perda superveniente de objeto das, Adisnpacto do perddo de dividas
tributarias decorrentes de beneficios inconstinaim Analisa ainda a proposta de Sumula
Vinculante, que trata da questdo da guerra fistmervando a sua potencial repercussao na
ZFM. Por fim, conclui-se que a guerra fiscal do IEM nociva aos interesses do pais como

um todo e que é problema que certamente precisassvido.

PALAVRAS-CHAVE : Beneficios fiscais. ICMS. Zona Franca de Man&8userra Fiscal.



ABSTRACT

The thesis analyzes the impact on the Manaus Foee About the tax war between the
member state of the brazilian federation, due égdtanting of ICMS tax incentives granted
contrary to the constitutional dictates. To thisgmse, it observes the need for a previous
agreement to grant ICMS benefits to the ZFM, wittiia contex of federal cooperation and
regional development. Then it analyzes the effettZ&M of the ineffectiveness of the
existing control within the ICMS tax incentive reg, addressing the issue of unanimity as a
quorum of the Confaz covenantes, the possibilitgh@inging this quorum, and environmental
impact on the issue. Then, it observes the braziBapreme Court’s role in the judicial
control on the tax war and the defense of Manaas Eone, verifying the damage caused by
the delay in Adis, the impact of the subsequend lafsobjects in Adis, the impact of debt
forgiviness on unconstitutional benefits. Afteraitalyzes the proposal of Binding Precedent,
which deals with the tax war issue, observing dssible repercussion in the ZFM. Finally, it
concludes that the ICMS tax war is detrimentalhi® interests of the country as a whole and

is a problem that centainly needs to be resolved.

KEYWORDS. Tax benefits. ICMS. Manaus Free Zone. Wax.
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INTRODUCAO

Ha uma verdadeira ineficiéncia institucional emteora guerra fiscal entre os
Estados-membros, e tal situagcdo gera incalculageissequéncias para o federalismo
brasileiro, dentre elas um impacto significativomodelo Zona Franca de Manaus (ZFM),
que tem como objetivo principal reducdo das dekigu@s regionais, utilizando-se de
instrumentos indutores por meio da concessao defibars fiscais. A presente dissertagcédo de
conclusdo de mestrado tem como tema a Zona Framdslashaus, com o problema de
pesquisa da guerra fiscal e com a hipétese da sidads de se adequar o federalismo
brasileiro, de forma a se proporcionar a reducd® disigualdades regionais por meios
compativeis com a Constituicdo de 1988.

No art. 1° da Constituicdo Federal, adota-se orééidmo, na medida em que a
Republica Federativa do Brasil € formada pela UriEbados, Municipios e Distrito Federal.
O texto constitucional trouxe um solido sistemaldribuicdo de competéncias federativas,

gue se baseiam no respeito a autonomia e na igEgdas trés esferas do Estado.

Existem quatro caracteristicas fundamentais paestado Federal: a reparticao
constitucional de competéncias; a autonomia estagua compreende a auto-organizagao,
autogoverno e autoadministracdo; a participacagBslado membro na formacgéo da vontade
nacional; a discriminacdo constitucional de rendabutarias, com a reparticdo da
competéncia tributaria e a distribuicdo da recaitautaria’. Com o atendimento dessas
caracteristicas essenciais, € possivel uma coroi&v@armoniosa entre o Estado brasileiro e a

ordem juridica central e periféricas.

O federalismo fiscal, visto sob o enfoque da autdadinanceira de cada ente, é
essencial para prover os meios de subsisténcia,vemaue nenhum ente federativo seria
capaz de realizar bens e servicos publicos ou mesamover politicas de desenvolvimento

locais sem 0s meios financeiros para isso.

A efetividade da ordem constitucional federal delgede que a federacdo e
estados sejam independentes financeiramente, deinmajue cada ente deve financiar o
cumprimento das suas tarefas constitucionais, dievlite competir, portanto, parte da receita

! VELLOSO, Carlos Mario da Silva. Temas de direiftlco. Belo Horizonte: Del Rey, 1993, p. 367.
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tributaria®. No presente trabalho, interessa mais, no estwddederalismo, a ideia de
“federalismo fiscal”, expressao que abrange toda gama de noc¢des que estdo vinculadas

ao aspecto financeiro do relacionamento havideegrentes federativbs

Dentro desse contexto, a Constituicdo Brasileird 2#8, ao tratar da reparticdo
das competéncias tributarias, seguiu com a comgatéstadual para instituicdo do Imposto
sobre as operacdes relativas a circulacdo de nweiaadfornecimento de alimentagédo e
bebidas, prestacbes de servicos de transporteestadual e intermunicipal, servicos de

comunicacao, além da energia elétrica.

Diante da regionalizacdo do ICMS, mesmo com a sw&dtdo nacionaf’ a
Constituicdo de 1988 exigiu que se estabelecessangio de lei complementar nacional, a
forma de deliberacao entre os entes subnacionasapeoncessao de beneficios fiscais, como

forma de se evitar a guerra fiscal, nos termosdd 85, §2°, Xll,g da CRFB/88.

Os entes competentes para a instituicdo do ICM&mdurmar um acordo para
instituicdo ou revogacéo de qualquer incentivoafign relagcdo ao imposto de circulagao de
mercadorias. Essa previsao claramente mitiga ananti@ dos entes politicos, mas tem o
intuito de preservar o equilibrio entre as unidafdekerativas, levando em consideracéo o

carater nacional do ICMS

Considerando o Brasil um pais de dimensdes condiisere com diferencas
regionais de grande escilaseria aceitavel que houvesse uma politica deessédo de
beneficios para desenvolver determinadas regideassm, diminuir as desigualdades

existentes no pais.

No entanto, o desenho constitucional apresentacomigra que, embora a Unido
tenha a atribuicdo para fomento de politicas pablae desenvolvimento regional, o arranjo

institucional tributério criado pela propria Consitgao limita possiveis a¢cdes que poderiam

2 HESSE, Konrad. Elementos de Direito ConstituciatzaRepublica Federal da Alemanha. Trad. Luiz Adons
Heck. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 19982@4.

¥ LOBO, Rogério Leite. Federalismo fiscal brasileiBiscriminacdo das rendas tributérias e centrdtida
normativa. Rio de Janeiro: Lumen Juris Ed., 2006 1p

* MARTINS, Ives Gandra. A unanimidade da aprovag@®Esstados para concesséo de estimulos no ICMS —
clausula pétrea constitucional. Coordenacgéo deeVislareu Machado Derzi, Onofre Alves Batista Jumior
André Mendes Moreira. Estado Federal e Guerra FigcBrasil. Belo Horizonte: Arraes, 2015, pg. 3.

® GURGEL DE FARIA, Luiz Alberto; MENDES, Tamara Ceaico Polo. A glosa de créditos do ICMS como
forma de retaliacdo na guerra fiscal: uma anatiseca da recepcao do art. 82, I, da LC n2 24/7f%aesda
Constituicdo Federal de 1988Revista Férum de Dibutario — RFDT | Belo Horizonte, ano 15, n. 909g60,
nov./dez. 2017.

® Esta questdo ja foi tratada no item 1.1.1.
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promover um crescimento econdmico ordenado no Paisanto, dentre as varias causas da
competicdo tributaria, como crise financeira dosaditss, mote da geracdo de empregos,

auséncia de uma efetiva politica nacional de dedeimento regiondl

Nesse cenario de auséncia federal no cumprimentdeder de elaboracédo de
planos nacionais e regionais de ordenacdo do delsenento econdmico e social regional,
nos termos do art. 21, IX da Constituicdo FederslEstados passaram a desenvolver seus
préprios programas, utilizando-se principalmentel@MS como instrumento de politica

econdmica, com vistas a atrair investimentos pudeeitorio.

Estados e Distrito Federal, portanto, utilizam &K para realizar as politicas
tributarias que julgam convenientes com o objetieadefender seus préprios interesses. Em
virtude disso, o pacto federativo é constantemeeseespeitado, contrariando os objetivos da

Republica Federativa.

Ao contrario do que determina o texto constituciopartanto, muitas vezes sao
concedidos beneficios fiscais sem a anuéncia dosideEstados membros. A ideia é algo
bem simples: cobrar um menor percentual de um grammhtante para compensar a falta de
estrutura do Estado federativo concessor do bemefoi com base nesse raciocinio que
alguns Estados que ndo dispbem de tantos atratteoponto de vista estrutural e
socioeconOmico tentaram fazer frente aos Estados we@senvolvidos e estruturados,
especialmente ao Estado de S&o Paulo

A situacdo apresentada demonstra que existem lddides para se estabelecer
uma politica regional e nacional de desenvolvimemntpartir de beneficios ou incentivos
fiscais do ICMS. Isso, somado a omissdo da Uni@amigua criacdo de politicas nacionais de

desenvolvimento regional, gera a guerra fiscal

" BEVILACQUA, Lucas. Incentivos fiscais de ICMS eséavolvimento regional. Série doutrina tributérial.V
IX — S&o Paulo: Quartier Latin, 2013, p. 76.

® Importante destacar que néo se afirma que Estadissdesenvolvidos néo praticam a concesséo desatae
de beneficios fiscais. Tanto isso ndo é verdaddh§ueDls em face de lei estadual do Estado de SémRue
concede beneficio fiscal sem autorizacdo do CONF AR 0 por exemplo a ADI 4635, de Relatoria do Min.
Celso de Melo. O que acontece é que, diante dasséo de incentivos por outros entes federatiwosntes
com mais infraestrutura, para ndo perder contrtbaide ICMS, acaba por conceder também benefiaras p
permanecer como escolha mais viavel. E a gueral it®ntinua como uma verdadeira “bola de neve”.

° DULCI, Otavio Soares. Guerra fiscal, desenvolvitoatesigual e relacdes federativas no Brisilista de
Sociologia e Politicagjun., 2002. Disponivel em http://www.scielo.br/d4aiphp?pid=S0104-
44782002000100007&script=sci_abstract&ting=pt. Acesm 28 ago 2019.
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Na busca por investimentos, Estados instalaram w@mdadeiro leildo de
vantagens concedidas de forma a se tornar maigvatg@ara o investidor privado com
tendéncia a gerar, em meédio e longo prazo, umaaqgedal da arrecadacédo. As técnicas
utilizadas como fomento séo as mais diversas:ighiéto do ICMS, financiamento do ICMS,
reducdo do ICMS financiado, participacdo acionddeEstado, crédito presumido de ICMS,
reducdo unilateral de base de célculo, financiameatterrenos e infraestruturas etc.

Dai surge a guerra fiscll, que pode ser definida como a concessdo
descoordenada e predatéria de incentivos fiscai@mbito da legislagdo do ICMS pelos
Estados e Distrito Federal, com objetivo de indumiestimentos privados em seus territorios

e garantir um desenvolvimento socioecondémico.

A Unica hipotese constitucionalmente asseguradaeessao de incentivo fiscal
de ICMS sem deliberagéo dos entes subnacionaistéodia Zona Franca de Manaus. Sendo
0 Amazonas um Estado membro localizado no meidala@dta Amazonica, onde se verifica
a necessidade de protecdo ambiental, com acesgacéd ao restante do pais apenas por
meio hidroviario e por meio aéreo, como desenvoiveegido, com o minimo de impacto

ambiental possivel?

A solucao, em relacdo ao Estado do Amazonas, waoaccriacdo de uma Zona
Franca, que, dentre outras formas, utiliza-se dadoexcepcional da funcdo extrafiscal do
ICMS*'! para desenvolver uma zona industrial forte, comada apenas em Manaus e
entornos, com objetivo de contornar toda essa ¢situgeografica, logistica, estrutural e
ambiental. A outorga unilateral de incentivos fiscaegionais como forma de atrair
investimentos na Zona Franca de Manaus faz partesti@atégia de desenvolvimento
socioecondmico da Regidao Norte.

A ZFM passou a ser um importante instrumento denpgé@o do desenvolvimento
regional, visando a integracdo da Amazonia a codagl@ econdmica brasileira. Com a
criacdo da Zona Franca de Manaus, o governo fetmralinteresse em contrabalancar as

dificuldades de atragdo de investimentos na Rdygdte, especialmente em meio a floresta

19 A guerra fiscal entre os Estados e o Distrito Fald®io envolve apenas o ICMS. Também o IPVA enseja
disputa pelo imposto devido por proprietarios dmdes frotas de veiculos. No entanto, para o preesabalho,
sera considerada apenas a guerra fiscal entraesfederativos relacionado ao ICMS.

* Apesar de a Zona Franca de Manaus envolver ivosntie varios tributos, tanto federal, estadualaom
municipal, para efeitos do presente estudo, cormese-a apenas na questao dos incentivos no adwito
ICMS, tributo estadual.
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amazonic¥. Ao fornecer vantagens a instalacdo de indUsérimsportacdo de equipamento
em sua area, objetivou, assim, compensar uma cddégle ocasionada pela falta de

infraestrutura e pelas grandes distancias.

Ocorre que a guerra fiscal, além dos problemasdgsrairetamente no pacto
federativo brasileiro, repercute diretamente naaZeranca de Manaus, na medida em que, de
forma inconstitucional, entes estaduais ou disgp@gsam a conceder ICMS da mesma forma
que o Estado do Amazonds sem autorizacdo dos demais entes subnacionas Es
problematica faz gerar impacto significativo naugdib da desigualdade regional do Norte, na
medida em que a ZFM passa a ndo ser tdo atratvag ®ra a intencédo estabelecida na

propria Constituicao.

Inicialmente, no primeiro capitulo, o presente athb analisa 0 imposto sobre
circulacdo de mercadorias e servicos e a Zona &raec Manaus, sob o enfoque do
federalismo fiscal brasileiro e do desenvolvimemgional tributario. Para isso, passa por um
rapido exame do federalismo fiscal no Brasil e dsettvolvimento regional tributario no
federalismo de cooperacdo, observando a discrid@inaias competéncias tributarias na
Constituicao Federal de 1988.

Apés, passa-se a pesquisa do ICMS em si, com acawaateristica de nao
cumulatividade. Atribuida a competéncia aos Est&dae Distrito Federal para instituicdo e
cobranca de imposto de circulagdo de mercadorissnaco de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicacdo, a “ndo cumulasidil’, prevista no art. 155, 82° | da
Constituicao, estabelece a possibilidade de comagéosde ICMS com os créditos atinentes

as mercadorias adquiridas.

Observa-se o ICMS incidente sobre o valor agregaloledecendo-se ao principio
da ndo cumulatividade. Trata-se de imposto real, gg@ as condicbes da pessoa sé&o
irrelevantes, e proporcional, tendo, predominanteejeim carater fiscal. Ademais, € imposto
que recebeu um significativo tratamento constitugiono art. 155, § 2° 1 ao Xll, CF,
robustecido pela Lei Complementar n. 87/96, questduiu o Decreto-lei n. 406/68 e o
Convénio ICMS n. 66/88, devendo tal norma ser ofaskx relativamente aos preceitos que

nao contrariarem a Constituicdo Federal.

2 Braga, Beatriz Stevenson. A Zona Franca de ManhusSampaio Déria, Antoénio Roberto (coord.).
Incentivos fiscais para o desenvolvimento. Sdod?dalsé Bushatsky Ed. [sem data]. p. 227

13 Destaca-se aqui que o Estado do Amazonas apedaspocede beneficios fiscais de ICMS dentro dos
limites da Zona Franca de Manaus, o0 que sera othgetstudo no primeiro capitulo.
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Apés, acerca do regime juridico de isencdes, inate beneficios fiscais de

ICMS, é indispensavel observar como o ordenamamidigo possibilita a concesséo. Na
Constituicdo de 1988 permaneceu a previsao detaeeéescer, por meio de lei complementar
nacional, a forma de deliberacdo entre os entasasidnais para a concessao de beneficios
fiscais, como forma de se evitar a guerra fiscak termos do art. 155, §2° Xi da
CRFB/88. A Lei Complementar que disciplina sobseconvénios de isen¢des do imposto
sobre operacdes relativas & circulacdo de mereadom LC n° 24 de 19%5 editada,
portanto, antes da Constituicdo. Da deliberacad=dtmdos e Distrito Federal seréa realizada a

celebracdo de um convénio, que pode permitir guesstadual ou distrital conceda incentivos.

Como forma de se promover um federalismo de cog@erano que diz respeito
ao imposto sobre circulacdo de mercadorias e @srvie transporte intermunicipal e
interestadual e de comunicagdo, determinou-se assieade de unanimidade entre o0s

Estados para a concessao de beneficios fiscais.

Indispensavel analisar a imposicéo de que 0s entapetentes entrassem em um
acordo para que fosse instituido ou revogado qaaigaentivo fiscal em relacdo ao imposto
de circulagdo de mercadorias. Essa previsao clatemmitiga a autonomia dos entes
politicos, mas tem o intuito de preservar o equdilentre as unidades federativas, levando

em consideracao o carater nacional do IEMS

Ainda sobre o regime juridico de concessao de thaenfiscais de ICMS serdo
observadas as trés fases necessarias para aag#dorde qualquer beneficio fiscal de ICMS:
fase preparatoria, que compreende a celebracdos pettados e Distrito Federal,
representados por seus Secretarios de Fazendguisicacdo no Diario Oficial da Unido até
dias ap0s sua celebracao; fase constitutiva, queasiea pela ratificagdo do convenio pelos
Estados, no prazo de quinze dias da publicacdo @0d,@om sua publicacdo nos Diarios

Oficiais dos Estados, para posterior ratificacdciormal, no prazo de até vinte e cinco dias

* A ADPF 198, da Relatoria do Ministro Dias Toffdjuizada pelo Governador do Distrito Federal, uls@
recepcao da Lei Complementar n. 24/1975, por véaap principio democratico, federativo e da
proporcionalidade.

> GURGEL DE FARIA, Luiz Alberto; MENDES, Tamara Ceico Polo. A glosa de créditos do ICMS como
forma de retaliacdo na guerra fiscal: uma anatiseca da recepcao do art. 82, I, da LC n2 24/7f%aesda
Constituicdo Federal de 1988Revista Férum de Dibutario — RFDT | Belo Horizonte, ano 15, n. 909g60,
nov./dez. 2017.
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apos esta; fase integrativa, quando o convenioapassigorar no trigésimo dia apés a
ratificacéio nacionaf.

Em seguida, o trabalho analisa que, embora a Ueidlba a atribuicdo para
fomento de politicas publicas de desenvolvimengporel, o arranjo institucional tributario
criado pela propria Constituicdo limita possiveigdes que poderiam promover um
crescimento econémico ordenado no pais. Portaetttyed as varias causas da competicao
tributaria, como por exemplo crise financeira detaBos e mote da geracdo de empregos,
encontra-se a auséncia de uma efetiva politicanakile desenvolvimento regioffalDiante
da auséncia e da desarticulacdo de uma politicsldira de desenvolvimento regional, é

possivel compreender um pouco algumas das prisaipaisas da guerra fiscal.

Nesse cenario de auséncia federal no cumprimentdeder de elaboracdo de
planos nacionais e regionais de ordenacao do daelsenento econdmico e social regional,
nos termos do art. 21, 1X da Constituicdo FederslEstados passaram a desenvolver seus
proprios programas, utilizando-se principalmentel@MS como instrumento de politica

econdmica, com vistas a atrair investimentos pudesitorio.

A situacdo apresentada demonstra que existem Iddides para se estabelecer
uma politica regional e nacional de desenvolvimentpartir de beneficios ou incentivos
fiscais do ICMS. Isso, somado a omissao da Unig@mtgua criagdo de politicas nacionais de
desenvolvimento regional, gera a guerra fiécal

Dentro desse contexto, o trabalho analisa a quedtioconcentracdo de
contribuintes de ICMS na regido Sudeste, por passumelhores condi¢des de infraestrutura
e logistica nacionais e os melhores acessos aguavéterrestres. E ainda apresenta grande

mercado consumidor, tendo em vista possuir a npaipulacdo do pais.

Apds, busca observar a necessidade dos demaisoEstial se tornarem
competitivos e atrair investimentos. Dentro dessatexto, o ICMS mostrou-se como um
instrumento de politica extrafiscal para atenuasaegrande diferenca de condicoes,

concedendo incentivos fiscais que tornem maisiabsata instalacdo de empresas em seus

' MELO, José Eduardo Soares de. ICMS teoria e pré&ied. Sado Paulo: Dialética, 2006, p. 290.

" BEVILACQUA, Lucas. Incentivos fiscais de ICMS esgevolvimento regional. Série doutrina tributérial.V
IX — S&o Paulo: Quartier Latin, 2013, p. 76.

8 DULCI, Otavio Soares. Guerra fiscal, desenvolvitoetesigual e relacées federativas no Br&sista de
Sociologia e Politicagjun., 2002. Disponivel em http://www.scielo.br/$4aiphp?pid=S0104-
44782002000100007&script=sci_abstract&ting=pt. Acesm 28 ago 2019.
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Estados. Disso, é importante analisar o surgimeatguerra fiscaf, que pode ser definida
como a concessédo descoordenada e predatéria aeivosdiscais no ambito da legislagcédo do
ICMS pelos Estados e Distrito Federal, com objetieoinduzir investimentos privados em

seus territorios e garantir um desenvolvimentoammndmico.

Apos, o trabalho passa, ainda no primeiro capitulama analise da Zona Franca
de Manaus como forma de desenvolvimento regiomaltrd do contexto de que é a Unica
hipotese prevista constitucionalmente em que éiymss concessao de beneficios fiscais de
ICMS sem a necessidade de deliberacdo dos demtasoBsda federagdo. Trata-se de
hipotese em que ndo se configurara guerra fisaadym que se conceda incentivo fiscal de

ICMS sem convenio, ja que ha previsdo constitutiona

Cabe um destaque de Manaus, como uma metropole a0 da Floresta
Amazonica, onde se verifica a necessidade de @imtagbiental, com acesso e ligacéo ao
restante do pais apenas por meio hidrovidrio e rpeio aéreo, questionando-se como
desenvolver a regido, com o minimo de impacto amtdli@ossivel? Sem uma economia local
forte para propiciar um desenvolvimento regiongéear o pleno emprego, seria provavel que
a economia local baseasse exatamente no extradivisnFloresta, com a sua consequente
destruicao.

Diante disso, indispensavel a observacdo e estadpresente dissertacdo da
criagcdo de uma Zona Franca na regido como forntardar contornar a questao geografica,
logistica, estrutural e ambiental, utilizando-sef@ena excepcional da funcéo extrafiscal do

ICMS para desenvolver uma zona industrial forteceotrada apenas em Manaus e entornos.

A outorga unilateral de incentivos fiscais regienaiomo forma de atrair
investimentos na Zona Franca de Manaus faz partesti@atégia de desenvolvimento
socioecondmico da Regido Norte. O art. 15 da L@e24975 estabelece que a necessidade de
autorizacdo por meio de convenio nao se aplicadsstirias instaladas ou que vierem a se

instalar na Zona Franca de Manaus.

Depois de analisar a configuracdo da ZFM e algensedis incentivos, passa-se
ao segundo capitulo, que trata da questdo das goprevistas de controle interno dos
incentivos fiscais de ICMS para que sejam cumpragasxigéncias constitucionais e legais.

9 A guerra fiscal entre os Estados e o Distrito Fald®io envolve apenas o ICMS. Também o IPVA enseja
disputa pelo imposto devido por proprietarios dmdes frotas de veiculos. No entanto, para o preesabalho,
sera considerada apenas a guerra fiscal entraesfederativos relacionado ao ICMS.
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Para isso, trata do controle interno realizado @daselho Fazendario, pela administracao
tributaria e pela advocacia publica de cada unidiedierada.

Observa-se neste segundo capitulo a forma commse@m Nacional de Politica
Fazendaria exerce seu mister de controle federatog incentivos fiscais por meio da
necessidade de quorum unanime na celebracdo démsos\autorizativos de beneficios de
ICMS, além de outras fun¢Bes também importantedispensavel observar, portanto, o
Conselho Fazendario, responsavel na esfera exaquivrealizar o combate preventivo da
guerra fiscal através do consenso entre o0s entderaté&vos, sem qualquer poder

sancionatorio.

N&o obstante o relevante papel do Conselho, objsgwerificar a necessidade de
votacdo unanime de todos os Estados da Federag@aye um beneficio ou incentivo seja
aprovado como obstaculo da discussdo de politieagiasenvolvimento no ambito do
Conselho Nacional de Politica Fiscal. Como consecjaé diversos beneficios foram

concedidos pelos Estados em leis proprias a restefiadonvénios.

Importante destacar ainda sobre os convénios adakizpelo Confaz, observando
a natureza juridica dos convénios como parte doegsm legislativo, uma vez que apos a
autorizagdo da unanimidade dos entes subnacidndis sera necessaria a edicdo de lei pelas
Assembléias Legislativas de cada Estado ou doildistederal.

Cabe ainda uma andlise do Conselho Fazendario n@aeel de combate da
guerra fiscal dentro do Poder Executivo, com ureaigténcia de poder sancionatério para os

casos de beneficios concedidos sem sua autorizacao.

Além do necessario e importante controle exercieldodma prévia pelo Confaz,
em seguida, sera analisado o dever das adminisgagbutarias e das Procuradorias-Gerais
de Estado de exercer a necessaria consultoriac@umdd ente estadual ou distrital de forma a

se cumprir as exigéncias constitucionais.

Ainda no segundo capitulo, indispensavel verificagh reflexo na ZFM da
inefetividade do combate a guerra fiscal, 0 que g@érios prejuizos ao desenvolvimento da
Regido Norte, com uma crise de credibilidade, ufragnecimento do modelo de concesséao
de beneficios para instalacdo de empresas na regidmliretamente, uma desprotecdo da

Floresta Amazonica.
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Por fim, o presente trabalho objetiva observarmrote jurisdicional de combate
a guerra fiscal, com enfoque na jurisprudéncia dpr&no Tribunal Federal e em questdes
submetidas ao controle concentrado, verificandarmdia demora no julgamento das acfes
diretas de inconstitucionalidade a Zona Franca,rgquizo a ZFM com a mudanca de
entendimento do STF quanto & modulagéo de efeitvsasos de guerra fiscal e a demora na
aprovacao da Proposta de Sumula Vinculante n°@yiga a defesa do federalismo fiscal e

o fim da guerra fiscal.

Para isso, objetiva-se selecionar Adis julgadas uitios anos, entre 2010 e
2019, de forma a verificar: quantas Adis tiveramitiares concedidas, quantas foram
submetidas ao rito abreviado do art. 12 da Lei @8B8quanto tempo levou-se para a

concessao de liminar e para o julgamento do méaisoacoes diretas.

Dos dados coletados no site do &ife cada uma das acdes diretas selecionadas,
devem ser anotadas as datas da inicial; datasndess#@o de liminar; data em que foi adotado
o rito abreviado do art. 12 da Lei 9868/99; datquigamento. A partir desses dados, procura-
se calcular o lapso temporal entre 0 momento daogitura da acdo e o momento do
julgamento de mérito da ADI, mesmo que o transito jelgado tenha sido em momento
posterior.

A partir dos dados coletados, impende observagpanto tempo a lei concessiva
de beneficio fiscal inconstitucional ficou prodwdn efeitos, devido a presuncédo de
constitucionalidade das leis, seja no caso de esaoede liminar, no caso de rito abreviado
do art. 12 da Lei 9868/99 ou no caso de ndo amd@eide qualquer tipo de cautelar ou rito

mais célere.

A demora na prestacao jurisdicional pode levartwagdes em que lei estaduais
concessivas de beneficios sem aprovacdo por meiorenio produzem efeitos durante um
periodo consideravel, de forma que no periodo eenvdlidas, Estados, durante o tempo de
apreciacdo do Supremo, terdo as mesmas prerragatorecedidas pela Zona Franca de

Manaus.

Em seguida, busca observar que tal situacdo aindgra&vada pela recente
mudanca do Supremo quanto & modulacdo de efeigsasniddis. Isso porque, em casos de

% Disponivel em
http://stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJumisdencia.asp?s1=%28GUERRA+FISCAL+BENEFICIO+FISCA
L%29&base=baseAcordaos&url=http://tinyurl.com/y6akrar. Acesso em 10 set 2019.
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violagdo ao art. 155, § 29, XII, “g” da ConstituicBederal, a jurisprudéncia do Supremo era
cautelosa na atribuicdo de efeitos prospectivos decisbes declaratérias de

inconstitucionalidade, principalmente no que tamgeausas de tal espécie, nas quais a
concessao unilateral de exoneracéo tributaria MSI@or parte de um dos Estados-membros

gera indiscutivel repercusséo econémico-finan@@sademais Estados.

Até 2015, a jurisprudéncia do STF ndo admitia autag@dio de efeitos no caso de
lei estadual instituir beneficios fiscais sem ovr&onvénio exigido pelo art. 155, §2°, Xd|,
da CF/88, considerando, portanto, correta a de@arade nulidade de tais normas com os

tradicionais efeitogx tunc

Ocorre que, é indispensavel observar a ADI 448¥/H®gada em 11 de marco
de 2015, em que o Ministro Relator destacou quesaso em analise, a norma em exame
vigorou por oito anos, com presuncdo de constiaidade. A atribuicdo de efeitos
retroativos a declaracdo de inconstitucionalidagl@rip um grande impacto, que o Ministro
considerou injusto para os contribuintes, modiftcase a jurisprudéncia do Supremo para
admitir a modulacdo de efeitos nos casos de gtisoa, restando premente o estudo dos

Impactos da questdo na Zona Franca de Manaus.

Assim, o federalismo fiscal tem sido continuamentes Ultimas trés décadas da
Constituicao Cidada, agredido pelos efeitos darguescal. Apesar de a guerra fiscal ndo ser
um tema novo, recebeu novos contornos com a eda@ei Complementar n°® 160 de 2017 e
com a mudanca, ocorrida em 2015, de entendiment&Tdeo acerca da possibilidade de
modulacdo de efeitos nas acbes de constituciodalidabre o tema. Além disso, a Zona
Franca, modelo de desenvolvimento regional comndiited ainda pouco conhecida, € um
tema que ressurge com a proposta de reforma thibujd em discussdo, que tem como

premissa basica a busca de unidade dos fundantghtdarios da economia brasileira.

2L ADI 4481, Relator(a): Min. ROBERTO BARROSO, Trital Pleno, julgado em 11/03/2015, PROCESSO
ELETRONICO DJe-092 DIVULG 18-05-2015 PUBLIC 19-0815.
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CAPITULO 1 O ICMS NA GUERRA FISCAL E NA ZONA FRANCA DE
MANAUS

Atribuida a competéncia aos Estados e ao Distrédefal para instituicdo e
cobranca de imposto de circulagdo de mercadorissnaco de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicacdo, a “ndo cumulasidi’, prevista no art. 155, 82° | da
Constituicao, estabelece a possibilidade de comagéosde ICMS com os créditos atinentes

as mercadorias adquiridas.

Pressupfe-se que os valores a serem compensadas IGWS devido em cada
operacéo tenha sido regularmente cobrado nas dgsragteriores, ainda que por outro ente
federativo. O Brasil é uma federacdo formada peiaauindissoltuvel dos Estados-membros,
dai a obrigacdo de cada um suportar créditosvetatio imposto mesmo se pago a outro, na

ideia de ndo cumulatividade.

Na Constituicdo de 1988 permaneceu a previsao dstabelecer, por meio de lei
complementar nacional, a forma de deliberagéo @strentes subnacionais para a concessao
de beneficios fiscais, como forma de se evitaraargifiscal, nos termos do art. 155, §2°, XII,

g da CRFB/88. Ou seja, ja em sede constituciondmpés que os entes competentes para a
criacdo do ICMS entrassem em um acordo para g@e fiostituido ou revogado qualquer
incentivo fiscal em relacdo ao imposto de circutagie mercadorias. Essa previsao
claramente mitiga a autonomia dos entes polititas tem o intuito de preservar o equilibrio
entre as unidades federativas, levando em cons@temcarater nacional do ICKFS

Ademais, a previsao legal do art. 1° da LC 24/®n @xigéncia de quérum
unanime para a autorizacdo de concessao de besdiggais, teve o objetivo de prevenir a
guerra fiscal. Apesar da exigéncia legal de am@waunanime, promovida no ambito do
CONFAZ pelos Secretarios de Fazenda, ndo ha quatgeeisao constitucional de quérum

unanime, nem mesmo para reforma da prépria Coigstifd.

2 GURGEL DE FARIA, Luiz Alberto; MENDES, Tamara Ceitb Polo. A glosa de créditos do ICMS como
forma de retaliacdo na guerra fiscal: uma anatiseca da recepcao do art. 82, I, da LC n2 24/7f%aesda
Constituicdo Federal de 1988Revista Férum de Dibutario — RFDT | Belo Horizonte, ano 15, n. 909g60,
nov./dez. 2017.

3 Conforme art. 60, §2° da Constituicio, a propdst@menda & Constituicéo sera discutida e votadeadm
Casa do Congresso Nacional, em dois turnos, caaside-se aprovada se obtiver, em ambos, trés guiltte
votos dos respectivos membros.
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De forma expressa, o ordenamento juridico nacignalferece remédios para
sanar a guerra fiscal: exigéncia de convénio consamso entre 0os Estados da federacgéo;
nulidade da lei a ser declarada pelo Judiciarigileiidade do imposto; ineficacia da lei ou
ato que conceda remissdao do débito correspondeoteessdo de remissdo de créditos
tributarios decorrentes de beneficios fiscaististos por legislagdo estadual ou distrital, sem
a observancia do disposto na Constituicao no 8%t 82°, Xll,g da Constituicdo.

No entanto, as formulas previstas no ordenamemidigo brasileiro ndo foram
capazes realmente de acabar com a guerra fiscéyrm@ que nas Ultimas trés décadas é

possivel observar ofensa ao federalismo fiscailbnas
1.1.Federalismo Fiscal no Brasil

Diversas sao as formas que um Estado pode-seueatrigendo o Estado unitario
e federativo os mais comuns. No Estado unitaridja@enpossa existir a descentralizacdo de
grande parte das estruturas regionais, o podergmece concentrado no ente central. J4 no
Estado Federal, o ente central delega, na propoastfuicdo, parte do poder a entes

subnacionais.

Na pratica, alguns Estados que sdo unitérios, mgreda Suécia, China e Peru,
sdo mais descentralizados sob o prisma fiscal gresoEstados federais, como por exemplo
a Austrélia e a indf& Por isso, Estados unitarios com forte tendénesehtralizadora séo

chamados de quase fedefais

Foi adotado a forma federal de Estado no Bragiriripio federativo manifesta-
se no ordenamento juridico brasileiro das maisadas formas. J& no art. 1° da Constitui¢ao,
atesta-se que a Republica Federativa do Brasihéafita pela unido indissoltuvel dos Estados,
Municipios e Distrito Federal. O texto constitu@btrouxe um sélido sistema de distribuicdo
de competéncias federativas, que se baseiam naiteegpautonomia e na integracao das trés
esferas do Estado.

Como destaca Vellog8, existem quatro caracteristicas fundamentais para
Estado Federal: a reparticdo constitucional de eb@mgias; a autonomia estadual, que

compreende a auto-organizacdo, autogoverno e amtoattacdo; a participacdo do Estado

4 Boadway, Robin; SHAH, Anwar, Fiscal FederalisnminBiples and Practice of Multiorder Governance, New
York: Cambridge University Press, 2009, p.5.

% Op cit, p.7.

% VELLOSO, Carlos Mario da Silva. Temas de direiftblico. Belo Horizonte: Del Rey, 1993, p. 367.
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membro na formagdo da vontade nacional, a discaigdio constitucional de rendas
tributarias, com a reparticdo da competéncia @iiate a distribuicdo da receita tributaria.
Com o atendimento dessas caracteristicas essemc@issivel uma convivéncia harmoniosa

entre o Estado brasileiro e a ordem juridica ceatypeeriféricas.

O federalismo fiscal, visto sob o enfoque da autdadinanceira de cada ente, €
essencial para prover os meios de subsisténcia,vema@ue nenhum ente federativo seria
capaz de realizar bens e servigos publicos ou mesamover politicas de desenvolvimento

locais sem 0s meios financeiros para isso.

Ha implicacdes na seara tributaria, tendo em \ist& a autonomia dos entes
federados depende da disponibilidade de receitaprips. A efetividade da ordem
constitucional federal, para Konrad Hedsalepende de que a federacdo e estados sejam
independentes financeiramente, de maneira queargdadeve financiar o cumprimento das

suas tarefas constitucionais, devendo-lhe competitanto, parte da receita tributaria.

No presente trabalho, interessa mais, no estuddederalismo, a ideia de
federalismo fiscal. A expressao “federalismo fis@range toda uma gama de nocdes que
estdo vinculadas ao aspecto financeiro do relagiento havido entre os entes federafitos
A doutrina juridica brasileira se divide em duaseate$®, ao tratar do federalismo fiscal em

termos de autonomia.

Uma primeira corrente, majoritaria, defende a tessgue a autonomia financeira
dos entes da federagdo deve ser assegurada coasatmente, de forma a propiciar
autonomia com um minimo de competéncia tribut@idaa segunda corrente sustenta que a
autonomia financeira pode ser assegurada mediameamsmos de repasse, € nao

necessariamente por competéncia tributaria coostital.

Gustavo da Gania acrescenta que essa divergéncia doutrinaria assumnae
dimensdo de importantes consequéncias, uma vezafgte a forma de se interpretar a
seguranca constitucional dada ao principio da aniandos entes federativos. Se for adotada

a tese de que a competéncia tributaria de cadeédntedamental, haveria status de clausula

*" HESSE, Konrad. Elementos de Direito ConstituciatzaRepublica Federal da Alemanha. Trad. Luiz Afons
Heck. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 19982@4.

8 LOBO, Rogério Leite. Federalismo fiscal brasileiiscriminacdo das rendas tributérias e centrdéda
normativa. Rio de Janeiro: Lumen Juris Ed., 2006,1p

2 OLIVEIRA, Gustavo da Gama Vital de. Temas de fatiemo fiscal brasileiro. Rio de Janeiro: Gramma,
2016. p. 121 a 129.

% 0p. Cit.p. 122.
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pétrea, nos termos do artigo 60, § 4°, |, da Cagdio Republicana do Brasil, de 1988. Caso
se considere a posicdo de que a autonomia finangmde ser assegurada mediante
mecanismos de repasse, entdo a modificacdo da tamjgetributaria ndo estaria protegida

por clausula pétrea.

Filiando-se a primeira corrente, a autonomia fieamacganha destaque porque,
sem 0s meios proprios de subsisténcia, nenhunfexideativo seria capaz de realizar bens e
servigos publicos ou mesmo promover politicas demolvimento locais.

Ocorre que, no federalismo brasileiro em que ha temdéncia de centralizacgéo,
h& distor¢cdes no sistema de divisdo de atribuigdde os entes federativos, promovendo
dificuldades de se estabelecer politicas de desememto regionais equanimes. Nesse
modelo, a Unido, que deveria ser a responsavel foehento de politicas publicas de
desenvolvimento regional e nacional, fica limitgodo proprio desenho constitucional do
federalismo brasileiro. Ao mesmo tempo em que &@&dJd@ a detentora da maior parte da
arrecadacéo, foi transferido aos Estados e Mupgipi obrigacdo de execucdo de politicas

publicas para atendimento das necessidades reg@iaiais.

Considerando o Brasil um pais de dimensfes cordisere marcado por
diferencas sociais, econ0micas e culturais, a destieacdo deveria ser uma solucao.
Quando se procura, todavia, otimizar o atendimaéstdemandas de bens e servi¢os locais,

cria-se uma concorréncia entre 0s governos submasio

A autonomia pode ganhar diversos significados nodesdo federalismo, mas,
para fins deste trabalho, restringiu-se seu usesamo da autonomia financeira. E, portanto,
pelo estudo da repercussao das questfes que anval@etonomia financeira que se pretende
analisar o comportamento dos Estados e do Distetteral, diante das politicas tributarias de
concesséo de beneficios e incentivos fiscais emMSCM

O aumento da autonomia federativa € um progressonsttuicées politicas do
pais, mas €& preciso encontrar uma forma de equilis interesses de cada ente com os
nacionais. E até natural existir um certo confiderativo no que envolve o desenvolvimento
de cada localidade. Devem ser encontradas, todaviaas de regulacao e articulagdo dos
interesses de tal modo a ndo comprometer o desemeonito nacional, sem que as entidades
subnacionais percam parcela representativa deusoiaoania.
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1.1.1. Desenvolvimento regional tributario no fediemo de cooperacéo

A Constituicdo de 1946 consagrou o federalismo emdyo com grande énfase
nas iniciativas de reducao de desigualdades ragiohajuestdo regional na década de 1950
ganhou grande destaque com a concepc¢dao de atisgéa e planejamento econémico como

essencial para o desenvolvimetito

A politica de desenvolvimento regional, diante @tedninacédo da Constituicdo
de 1946, deu-se com as superintendéncias de dégemmto, a Superintendéncia de
desenvolvimento do Nordeste (Sudene) e a Supediéera da Amazonia (Sudam), de
iniciativa federal, com o objetivo de incrementa imvestimentos do setor agricola e
industrial, por meio da concessao de incentivaiieiros e fiscais, que compreendiam desde
a isencdo de impostos até uma politica de crédito jaros subsidiados. No entanto, foram

extintas na década de 1990 diante de varias psatedesvio de recursos publicos.

No mesmo periodo, foi criada a Zona Franca de Manaomo area de livre
comeércio de importacdo e exportacdo e de incenfigosis, questdo objeto de analise mais

profunda no préximo capitulo, diante da importameea o presente trabalho.

Durante as décadas de 1950 a 1970, periodo aurdtstddo intervencionista
brasileiro, o0s incentivos fiscais eram vistos conpmderosos instrumentos de
desenvolviment¥, tendo o Estado assumido uma feicdo desenvolvistentom o objeto de

fomentar a industrializacdo em outras regifes @ p#m da regido Sudeste.

Assim, FERRAZ, PAULA e KUPFER apontam que, no periodo de 1930 a 1980,
a Unido promoveu uma politica industrial, com iri@s fiscais, setoriais e regionais, com
objetivo de diminuir as disparidades entre as esgidrasileiras, estimulando a instalacao de

empresas na regiéo norte, nordeste e centro-oeste.

31 BERCOVICI, Giberto. Desigualdades regionais, EstadConstituicdo. Sdo Paulo: Max Limonad, 20089.
%2 TORRES, Ricardo Lobo. A politica industrial na Etargas e a Constituicdo de 1988. In: SANTI, Enrico
Dinis de (org.). Curso de direito tributario e fimgas publica. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 263.

® FERRAS, Jodo Carlos; PAULA, Germando Mendes dePRER, David. Politica Industridh: KUPFER,
David; HASENCLEVER, LiaEconomia industrial: fundamentos tedricos e préaioa Brasil.Rio de Janeiro:
Elevier, 2002, p. 562.
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A partir da década de 1980, contudo, com a det&dar fiscal e financeira do
Estado, houve um desmantelamento dos érgaos fedigailesenvolvimento regional, que

n&o foram revigorados nem mesmo com a Constitule3088*.

A Constituicdo de 1988 instituiu expressamentederfdismo de cooperacdo no
art. 23, elencando uma serie de matérias cuja démga € comum entre Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios. O federalismo co@beo se justifica pelo fato de que, em um
Estado intervencionista e voltado para implementagé politicas publicas, as esferas
subnacionais necessitam de um tratamento uniformeescala nacional. Isso ocorre
principalmente nas areas econémicas e sociaispersajexige uma unidade de planejamento

e direcao.

O federalismo cooperativo baseia-se na homoger&izapm 0 objetivo de se
reduzir as desigualdades regionais em favor deprogessiva tentativa de aproximacao das
condigbes socioecon6micas em todo o territério amedi Nos regimes federais,
tradicionalmente, compete a Unido o papel de rediszdesigualdades nacionais. A virtude
da cooperacao seria buscar resultados unitariosf@mizadores sem esvaziar a autonomia

dos entes federadBs

A Unido, responsavel pelo fomento de politicas igébl de desenvolvimento
regional e nacional, € detentora da maior parclartecadacéo de tributos em geral, mas os
Estados e Municipios sdo 0s responsaveis pela gkmcde politicas publicas para
atendimento das necessidades regionais e locatsatzarreta uma necessidade desenfreada,
pelos entes estaduais, de maximizar a quantidadecdesos a ser investido em seu territério

em detrimento das demais unidades federadas.

O Brasil é um pais com dimensdes continentais, gora grande desigualdade
social e regional. A diferencas regionais refleteanpropria arrecadagdo de cada Estado,
sendo que, dos R$465 bilh8®arrecadados de ICMS em 2018 em todo o pais, R$ 226

bilhdes®’ refletem a arrecadacdo da regido Sudeste, e RBill8Bes™®, da regido Sul,

% BEVILACQUA, Lucas. Incentivos fiscais de ICMS eséavolvimento regional. Série doutrina tributarial.V
IX — S&o Paulo: Quartier Latin, 2013, p. 39.

% BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do estado federalsilero. Porto Alegre: Livraria do Advogado Ed, 200.
57.

% Disponivel em https://www.confaz.fazenda.gov.gifacao/boletim-do-icms/@ @consulta_arrecadacao.
Acesso em 5 set 2019.

3" Disponivel em https://www.confaz.fazenda.gov.gifacao/boletim-do-icms/@ @consulta_arrecadacao.
Acesso em 5 set 2019.
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totalizando aproximadamente 67% da arrecadacdol,arua restante, equivalente a
aproximadamente 32%,0 esta distribuido entre a8agdlorte, Nordeste e Centro-Oeste.

A Constituicdo da Republica Federativa do Bragil 1888, tem como um de seus
objetivos erradicar a pobreza e a marginalizacaedrizir as desigualdades sociais e
regionais, conforme artigo 3°, inciso Ill. No gdi 151, inciso | da Constituicdo, ao
estabelecer os critérios pelos quais a Unido pagle em prol do desenvolvimento
socioeconémico entre as diferentes regifes do maigonstituicio também reitera a
necessidade de se promover o desenvolvimento eiredudesigualdades regionais.

No entanto, apesar de a Constituicao prever quad@bode conceder incentivos
para o fomento socioecondmico, a competéncia sobgaincipal imposto sobre valor

adicionado, o ICMS, é estadual, como sera a sepsarvado.

Cabe considerar que o fato de a Constituicdo wrigio desenvolvimento como
um dos objetivos da Republica Federativa do Bragid implica que a reducdo das
desigualdades regionais seja realizada a qualgsés,auma vez que é previsto compatibilizar
a reducdo das desigualdades com os demais prisadpiaordem econdmica, quais sejam:
soberania nacional, propriedade privada, funcamlsda propriedade, defesa do consumidor,
defesa do meio ambiente, busca do pleno empregagnento favorecido para as empresas
de pequeno porte, sem esquecer dos fundamentasrelaniciativa e do valor social do
trabalho.

A Constituicdo Federal, ao lancar os alicerces guportam e indicam as
diretrizes da Republica estabelece que se devatgasalesenvolvimento nacional como um
todo e eliminar também as desigualdades que imgtigem diferencas de fruicdo de bem-

estar pelos cidadaos que habitam nas diversaeeedgdPais.

Quanto as politicas a serem adotadas pela Uni&gewnpapel de desenvolvimento
regional, todavia, é importante considerar a nédade de instituir incentivos com vistas a
reducdo das desigualdades regionais sem excleicessidade de observancia do principio da

livre concorrénci¥. Isso porque a reducdo das desigualdades regic@aise faz a qualquer

% Disponivel em https://www.confaz.fazenda.gov.gifacao/boletim-do-icms/@ @consulta_arrecadacao.
Acesso em 5 set 2019.

%9 SOUZA, Hamilton Dias de. Critérios especiais deutacio para prevenir desequilibrios da concoiaénc
Reflexdes para a regulacéo e aplicacéo do artAld&Constituicdo Federal. In: A intervencao daaletno
dominio econdmico: condic¢des e limites. Sao Pdulo; 2011, p.386.
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custo. Por ser o ICMS um tributo sobre o consum@agente econdmico pode alcancar
posi¢cdo dominante no mercado, gerando infragcedelecondmica.

Em todo esse contexto de necessidade de um degemaio regional, encontra-
se a ideia e a necessidade de se integrar a Amaadnpanorama politico e econémico
nacional. A Amazonia, por suas caracteristicasra@gturequer a utilizacdo de instrumentos
indutores de ocupacéo, preservacao e desenvolhonmgumstdo a ser melhor desenvolvida no

proximo capitulo.

Apbs a Constituicdo de 1988, no entanto, apesahaler a previsdo da
necessidade de promover o desenvolvimento e redsiziesigualdades regionais, em matéria
tributaria, percebe-se que a Unido tem sido dscmin seu papel de regulacdo e
desenvolvimento de politicas tributarias de fom&ntiazendo com que os entes federados
adotem as suas politicas fiscais para o desenvehtorestadual, inclusive com desrespeito a
Constituicdo. A partir da década de 1990, portantdnido diminuiu seus planos nacionais de

desenvolvimento regional, fazendo com que os Estadotassem politicas prépfias
1.1.2. Competéncia tributaria

Como ensina J.J. Gomes Canotithp a triparticdo de funces é principio
organizatorio que assegura ordenacdo das funcbe&sthdo, intervindo no esquema
relacional de competéncias, tarefas, funcdes eomsapilidades de Estado. E conclui que,
através da criacdo de uma estrutura constitucemmalfuncdes, competéncia e legitimagéo de
orgaos, claramente fixada, obtém-se um control@n@m do poder, “checks and balances” e

uma organizacao juridica de limite dos 6rgaos dkpo

Cabe destacar que a divisdo de poderes importa nepaaticdo de funcbes a
orgaos diferentes. Os Orgaos tornam-se certosgmaae imputacédo, pontos de referéncia de

um complexo de normas. Os 6érgdos, sem personaljdddiea préopria, possuem um feixe de

“OBATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Por que a “guerradal’? Os desafios do Estado na modernidade liquida
Revista Brasileira de Estudos Politic&glo Horizonte, n. 102, jan/jun. 2011. Disponivel e
https://pos.direito.ufmg.br/rbep/index.php/rbepéetview/135. Acesso em 28 ago 2019.

“l PRADO, Sergio Roberto Rios do. Intervencdo estgtalatizacdo e fiscalidade: um estudo sobre a
Constituicdo e crise do setor produtivo estataBrasil e 0os processos de privatizacdo a nivel naindib94.
302p. Tese (doutorado) - Universidade Estadualatapinas, Instituto de Economia, Campinas, SP. Disgb
em: <http://www.repositorio.unicamp.br/handle/REPRY385386>. Acesso em: 27 ago 2019.

“2 CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito Constitucional. Sady Coimbra: Aimedina, 1991, p. 369.
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atribuicoes, faculdades e deveres para a execugdaad funcdes, na ideia de competéncia
repartid&®

Exercida como autorizacdo para a criacdo de notmibasarias em sentido estrito,
a competéncia tributaria sofre os influxos da irdego do sistema constitucional de
competéncias, inclusive a que estabelece a colgmrantre os Orgdos estatais de

desenvolvimento das trés fun¢des basicas do Estado.

Competéncia tributaria € exercida de modo gerahpao das funcgdes tipicas dos
orgaos do legislativo, executivo e judiciario odopdesempenho de atividades atipicas.
Enquanto a competéncia legislativo-tributaria esdtélada a relacdo das normas gerais e
abstratas tributarias, as competéncias adminigtréiibutaria e jurisdicional-tributaria

vinculam-se a producao das normas individuais eretas de aplicacdo das primeiras.

Hugo de Brito Machad8 entende que a competéncia tributaria dos difesente
entes politicos é parcela do poder de tributarSdéha Calmofi refere-se & competéncia

tributaria ao poder para instituir e exonerar tidsu

A dogmadtica juridico-tributaria brasileira ha muitem sedimentando a opinido
de que a autorizagdo atribuida aos diferentes datesativos do Estado brasileiro para
criarem e alterarem as respectivas regras-matlizéscidéncia tributaria como permissao de
fazer e de omitir. Dessa forma, caracteriza-sandeéo geral, a competéncia tributaria como

4647
a

facultativ a cada ente dotado da competéncia tributaria.

A Unica excecao a regra da facultatividade de cténpe legislativo-tributaria €
a destinada aos entes estaduais e ao Distrito &efleanto a instituicdo de ICMS. O carater
nacional do ICMS impede que os Estados e DistetbeFal se omitam e deixem de instituir o

impostd®. Ainda assim, ndo ha previsdo de sancdo a Estaddisirito Federal que n&do

“3VILANOVA, Lourival. Causalidade na relacdo do Dice 42 ed. Sd0 Paulo: Revista dos Tribunais, 2p00,
273.

“ MACHADO. Hugo de Brito. Curso de Direito Tributéri6? ed. Rio de Janeiro: Forense, 1993, p. 172.

4> COELHO. Sacha Calmon. Curso de Direito Tributlriasileiro. 62 ed., Rio de Janeiro: Forense, 2p0431.
“° MENDONCA, Cristiane. Competencia Tributaria. S&ul®: Quartier Latin, 2004, p. 120.

" Importante observar que a Lei de Responsabiliiétzl, no art. 11 estabelece como obrigatériasttingzo,
a previsédo e a efetiva arrecadacédo de todos esdsilla competéncia constitucional. Apesar disswt. @° do
CTN estabelece a facultatividade.

“8 CARVALHO. Paulo de Barros, Curso de Direito Trifio. S0 Paulo: Saraiva, 2002, p. 575.
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viesse a instituir o ICMS, ao menos que se reamrRoder Judiciari8, por meio da acdo de

inconstitucionalidade por omisséao.

De qualquer forma, devido a vocacao nacional, esm@a necessidade, por meio
constitucional, de deliberacdo entre os entes sudim#s no caso de qualquer incentivo
fiscal, demonstrando a indevida omissdo quantoxaocieio da competéncia legislativo-

tributaria, que afetaria indevidamente os dematiadés-membros.
1.2. ICMS: imposto estadual com vocacao nacional

A histéria dos tributos sobre o consumo inicioysse um impulso dos proprios
contribuintes no ano de 1922, com o imposto de agmdercantis, tendo em vista que, em
1908, as faturas deixaram de ter efeito de titukreativo, e os comerciantes influenciaram a
Unido para criagcdo de um titulo, a duplicata-fatum@diante a instituicdo simultanea do

imposto de vendas mercantis & vista ou a prazmeéas tas vendas

Foi somente com a Constituicdo de 1934 que talttsipassou a competéncia dos
Estados, inaugurando-se, desde entdo, o confliiadmbal de competéncias, questao objeto
de estudo mais aprofundado mais a frente no peedaattalno. Diante de problemas nas
transacoes interestaduais da cumulatividade dodtopte Vendas e Consignacdes (IVC), foi
substituido pela Emenda Constitucional 18/1965% paposto de Circulacdo de Mercadorias

(ICM), adotando-se a técnica da ndo cumulatividade.

Posteriormente, com a Constituicdo de 1988, o I1GiMUbstituido pelo Imposto e
Circulagdo de Mercadorias e Prestacdo de SerniiCd4S), com critério misto a combinar o
principio da origem com o principio do destino. KlMS, estdo contidos trés hipoteses de
incidéncia: operacbes relativas a circulacdo decaderias, correspondente ao ICM;
prestacdo de servigos de transportes interestaguaisrmunicipais; prestacédo de servico de

comunicacao.

A Constituicdo Brasileira de 1988, ao tratar daarggéo das competéncias
tributarias, seguiu com a competéncia estadualipstituicdo do Imposto sobre as operacdes
relativas a circulacdo de mercadorias, fornecimeet@limentacéo e bebidas, prestacdes de

49 CARRAZA, Antonio Roque. Curso de direito constitual tributario. Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p557
¥ BEVILACQUA, Lucas. Incentivos fiscais de ICMS esgeavolvimento regional. Série doutrina tributérial.V
IX — S&o Paulo: Quartier Latin, 2013, p. 95.
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servigcos de transporte interestadual e intermualicipervicos de comunicacdo, além da

energia elétrica.

O ICMS é atualmente estruturado nos paragrafoso2%ado art. 155 da
Constituicdo Federal de 1988 e regrado pela Leiglementar n® 87 de 1996. E a principal
fonte de receita para os Estados-membros e armecadmn 2018, o valor de
R$465.024.181,08, conforme dados da Comissdo Técnica Permaneri@\i8 (COTEPE),
ligada ao Conselho Nacional de Politica Fazendafiata-se, portanto, de imposto

essencialmente fiscal.

O ICMS tem fungédo predominantemente fiscal. A Gangfo, todavia, aborda
sua extrafiscalidade ao permitir a concessao defiogrs fiscais no art. 155, 82°, XllI, g.
Trata-se de um imposto de grande importancia, taot@aspecto fiscal, sendo o principal
responsavel pela manutencdo da maquina estaduialodavsua capacidade arrecadatoria,;
quanto no que tange a sua funcgéo extrafiscal, mb&sido o desenvolvimento de politicas

publicas que visem atrair novos contribuintes paraeus respectivos territorios.

A utilizacdo da extrafiscalidade do imposto devermar com o cumprimento da
exigéncia constitucional de deliberacdo entre ¢sse® art. 155, 8§2°, Xll, g, da Constituicdo
determinou que a lei complementar deve regularr@docomo, mediante deliberacdo dos
Estados e do Distrito Federal, isen¢fes, incentevdmeneficios fiscais seréo concedidos e
revogados. Ou seja, jA em sede constitucionalmpdd que 0s entes competentes para a
criacdo do ICMS entrassem em um acordo para g@e fiostituido ou revogado qualquer
beneficio fiscal. Essa previsdo claramente mitigaitanomia dos entes politicos, mas tem o
intuito de preservar o equilibrio entre as unidafgeerativas, levando em consideracdo o
caréter nacional do ICM$%

O ICMS incide sobre o valor agregado, obedecendaeserincipio da nao
cumulatividade. Trata-se de imposto real, em queoasicdes da pessoa sao irrelevantes, e
proporcional, tendo, predominantemente, um café&eal. Ademais, € imposto que recebeu
um significativo tratamento constitucional no 485, § 2°, | ao Xll, CF, robustecido pela Lei
Complementar n. 87/96, que substituiu o Decretorl€i06/68 e o Convénio ICMS n. 66/88,

*1 Disponivel em https://www.confaz.fazenda.gov.gifacao/boletim-do-icms/@ @consulta_arrecadacao.
Acesso em 5 set 2019.

*2 GURGEL DE FARIA, Luiz Alberto; MENDES, Tamara Ceico Polo. A glosa de créditos do ICMS como
forma de retaliagdo na guerra fiscal: uma anatiseca da recepcao do art. 82, |, da LC n. 24/7%semda
Constituicdo Federal de 1988Revista Férum de Dibutario — RFDT | Belo Horizonte, ano 15, n. 909g60,
nov./dez. 2017.



33

devendo tal norma ser observada relativamente aeseifps que nao contrariarem a

Constituicao Federal.
1.2. ICMS e ndo cumulatividade

Atribuida a competéncia aos Estados e ao Distrédefal para instituicdo e
cobranca de imposto de circulagdo de mercadorissnaco de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicacdo, a “ndo cumulasidi’, prevista no art. 155, 82° | da
Constituicao, estabelece a possibilidade de comagéonsde ICMS com os créditos atinentes

as mercadorias adquiridas.

A ndo cumulatividade significa que é possivel camspe o que for devido em
cada operacéo relativa a circulacdo de mercadotgsestacdo de servicos com 0 montante
cobrado nas prestacfes anteriores pelo mesmo muenie subnacional. No art. 155, §2°, II,
a e b da Constituicdo, determina-se, porém, que naopxsivel crédito para compensacao
do montante devido nas operagfes ou prestacOemissgalém do que acarretard anulacao
do crédito relativo a operacdes anteriores, exgeamto as operacdes destinadas ao exterior.

A regra da ndo cumulatividade, ao onerar somentday agregado a cada fase da
circulacao juridica, torna indiferente, para efeitte competitividade e formacéo de preco, o
tamanho da cadeia e 0 numero de operacdes realiZageio cumulatividade visa, portanto,
desonerar da producdo o efeito em cascata. A n&oulatividade € um principio
constitucional que visa proteger as relagdes dswnoa, a producao de bens e a prestacao de
servicos, como forma de evitar o aumento desardardas custos,

Pressupde-se que os valores a serem compensadas IGWE devido em cada
operacao tenha sido regularmente cobrado nas dgsragteriores, ainda que por outro ente
federativo. Por ser o Brasil uma federacdo formpela unido indissolivel dos Estados-
membros, h4 a obrigacdo de cada um suportar cségitativos ao imposto mesmo se pago a

outro, na ideia de ndo cumulatividade.

O ICMS, imposto instituido por lei estadual, clgaeita se reparte entre Estados e
Municipios, repercute na economia das demais uegladtaduais da Federacado, por conta da
propria natureza da circulacdo de mercadorias @ gréhcipio da ndo cumulatividade. Dito

isso, pode-se afirmar que ha um risco permanentpieena disciplina de beneficios fiscais,

> MELO, José Eduardo Soares de. A ndo cumulativitiétoletaria (ICMS, IPI, ISS, PIS, COFINS). 2a edoS
Paulo: Dialética, 2004, p. 101.
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uma unidade possa prejudicar outra unidade feslatatPara evitar prejuizos deste género, a
Constituicdo Federal exigiu que a concessdo debwegficios ficasse na dependéncia de

deliberacdo pelos Estados por meio convénios Estaalos e Distrito Federal.
1.2.1. Regime juridico de incentivos fiscais de I€M

Incentivo € um beneficio econémico, fiscal ou jiodgd em favor daquele que
cumpre certa operacdo correspondente a uma dimé¢ivgolitica econdmico-social. E essa
uma forma tipica através da qual se realiza adaamé encorajamento, um mecanismo de

controle social com o qual se tem em riira

Quanto a concessado de incentivos fiscais de ICM&yoga da Constituicdo de
1967 determinava-se, no art. 23, 86°, que as isemd imposto sobre operacdes relativas a
circulacdo de mercadorias (ICM) somente poderiant@ecedidas ou revogadas nos termos

fixados em convénios, celebrados e ratificadosspegiados.

Ruy Barbosa Nogueitdja afirmava que para se evitar a guerra tribugmiae os
entes estaduais era necessario que fossem tonwlims ds providencias para que o ICM
fosse um imposto neutro. Nesse panorama, foi edited Complementar 24 de 7 de janeiro
de 1975, demandando celebracdo de convénio pelasidssno ambito do Confaz para

autoriza-los a conceder quaisquer espécies deibesdiscais em matéria de ICMS.

A LC 24/75 contempla dois tipos de incentivos: ssdis e os financeiros. No
entanto, a Constituicdo de 1988 prevé expressan@ntseu texto apenas 0s incentivos
fiscais, de modo que a disposicao da lei compleanentanto aos incentivos financeiros néao
teria sido recepcionada pela nova ordem constitaticAcerca da questdo dos incentivos
financeiros, para Ilves Gandra, a sua concessamteaes® no ambito da autonomia dos
Estados, sendo-lhes legitima a concessao de forfieataeiro como mecanismo de atracéo

de investimentos para seus territorios, sem neaesis qualquer anterior autorizatao

No entanto, na Adi 2549, o Supremo Tribunal Federgkndeu incabivel a

diferenciagdo proposta em incentivos fiscais enfte&gos, uma vez que a preocupacao, ao se

> Op cit.p. 278.

> MELO FILHO. Alvaro. Teoria e pratica dos incentivfiscais: introdug&o ao direito premial. Rio deeleo,
Eldorado Tijuca, 1976, p. 153.

* NOGUEIRA, Ruy Barbosa. Direito Financeiro — CudgoDireito Tributario, 2a ed. S&o Paulo: José
Bushatsky: 1969, p. 151.

>’ MARTINS. Ives Gandra da Silva. O ICMS e o regimédico de incentivos financeiros outorgados pelos
Estados e o Comunicado Cat n. 36/04 de Séo Palistinrcdo entre incentivos financeiros e fiscRisvista
Dialética de Direito Tributario. Sdo Paulo, n. 112, jan. 2005, p.37.
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exigir a celebragdo de acordo da-se em protec@maitibro financeiro e politico, inerentes
ao pacto federativo, de forma que n&o subsistgunanto de autonomia dos Estados, que se

encontram limitados pela propria Constituicao.

Importante salientar, acerca da concessédo de imogngjue poder de isentar é
insito ao poder de tributar, de forma que um erde poderd conceder isencdo da
competéncia de um outro ente, ou seja, um incefiseal de ICMS sé podera ser concedido
pelo respectivo ente estadual ou distrital.

Importante considerar que 0os convénios no ambitacCdofaz ndo dao forca
normativa as deliberagfes tomadas, uma vez quensfiamente autorizativos, sendo
necessaria edicao de lei concessora do benefitestap que sera tratada no item 2.2.1.1 do

presente trabalho, que trata da natureza juridisacdnvénios.

Assim, hé trés fases necessarias para a autoridaggiwalquer beneficio fiscal de
ICMS: fase preparatéria, que compreende a celebrpefos Estados e Distrito Federal,
representados por seus Secretarios de Fazendguinicacdo no Diario Oficial da Unido até
dias apos sua celebracado; fase constitutiva, queadiea pela ratificacdo do convenio pelos
Estados, no prazo de quinze dias da publicacdo @d,@om sua publicacdo nos Diarios
Oficiais dos Estados, para posterior ratificacdoarel, no prazo de até vinte e cinco dias
apos esta, mediante ato do Presidente da Comiss&aicd Permanente do ICMS
(Cotepe/ICMS); fase integrativa, quando o convemassa a vigorar no trigésimo dia apés a

ratificacdo nacionaf.

N&o ha exigéncia de ratificacdo do convénio peleAdleia Legislativa de cada
Estado, como entendeu o préprio Supremo na AdiRe) Zbastando, portanto, a ratificacado
por meio de decreto do Executivo, para posterioteneroncessdo do beneficio fiscal
propriamente dito por meio de lei especifica dea@giado, sendo, neste momento, necessaria

a participacao do Poder Legislativo estadual.
1.2.2. Guerra fiscal entre os Estados membrosasaisfeitos

No sistema constitucional anterior ao atual jaestigida, para conceder isengao
relativa ao citado imposto, a celebracdo de cowovénitorizativo para a concessdo de
beneficios fiscais. Depois era possivel conceder mpeio de lei estadual de cada ente

federativo, nos termos do conv~enio celebrado estientes.

* MELO, José Eduardo Soares de. ICMS teoria e pr&ied. Sdo Paulo: Dialética, 2006, p. 290.
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Na Constituicdo de 1988 permaneceu a previsao dstabelecer, por meio de lei
complementar nacional, a forma de deliberagéo @strentes subnacionais para a concessao
de beneficios fiscais, como forma de se evitarargifiscal, nos termos do art. 155, §2°, XII,

g da CRFB/88.

Impdés-se, portanto, que os entes competentes paracdo do ICMS entrassem
em um acordo para que fosse instituido ou revogadtguer incentivo fiscal em relacdo ao
imposto de circulacdo de mercadorias. Essa precisé@mente mitiga a autonomia dos entes
politicos, mas tem o intuito de preservar o equdilentre as unidades federativas, levando

em consideracéo o carater nacional do IEMS

Considerando o Brasil um pais de dimensdes condéizere com diferencas
regionais de grande escHlaseria aceitavel que houvesse uma politica deesséo de
beneficios para desenvolver determinadas regideassm, diminuir as desigualdades
existentes no pais. No entanto, o desenho cornistiilapresentado demonstra que, embora a
Unido tenha a atribuicdo para fomento de politmaslicas de desenvolvimento regional, o
arranjo institucional tributario criado pela pr@iConstituicdo limita possiveis acbes que

poderiam promover um crescimento econdmico ordenadiais.

Portanto, dentre as varias causas da competigaatéiria, como por exemplo
crise financeira dos Estados e mote da geracaogesgos, encontra-se a auséncia de uma
efetiva politica nacional de desenvolvimento regidh. Diante da auséncia e da
desarticulacdo de uma politica brasileira de dedeimento regional, é possivel

compreender um pouco algumas das principais caasgserra fiscal.

Nesse cenario de auséncia federal no cumprimentdeder de elaboracédo de
planos nacionais e regionais de ordenacao do delsenento econdmico e social regional,
nos termos do art. 21, IX da Constituicdo FederslEstados passaram a desenvolver seus
proprios programas, utilizando-se principalmentel@MS como instrumento de politica

econdmica, com vistas a atrair investimentos pudesitorio.

* GURGEL DE FARIA, Luiz Alberto; MENDES, Tamara Ceitb Polo. A glosa de créditos do ICMS como
forma de retaliacdo na guerra fiscal: uma anatiseca da recepcao do art. 82, I, da LC n2 24/7f%aesda
Constituicdo Federal de 1988Revista Férum de Dibutario — RFDT | Belo Horizonte, ano 15, n. 909g60,
nov./dez. 2017.

¢ Esta questdo ja foi tratada no item 1.1.1.

®1 BEVILACQUA, Lucas. Incentivos fiscais de ICMS eséeavolvimento regional. Série doutrina tributérial.V
IX — S&o Paulo: Quartier Latin, 2013, p. 76.
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Estados e Distrito Federal, portanto, utilizam &K para realizar as politicas
tributarias que julgam convenientes com o objetieadefender seus préprios interesses. Em
virtude disso, o pacto federativo é constantemeeseespeitado, contrariando os objetivos da
Republica, em vez de se elaborar politicas trimgague poderiam contribuir para a

diminuicdo das desigualdades regionais socio-ecmadm

Cabe verificar se a referida auséncia federal emat@s Estados a desenvolverem
seus planos estaduais de ordenacgdo do territ@@senvolvimento econémico social como
uma competéncia supletiva. Isso porque a Constiiysgevé a atuagao supletiva dos Estados

em matéria legislativa, no caso de omissao dol&etyis federal.

A previsao busca defender a autonomia dos Estafilmsde ndo ficarem privados
da execucdo de politicas publicas essenciais ddmtema omissao federal. No entanto, a
edicdo de politica publica de desenvolvimento pie éederal ndo pode deixar vulneravel o
pacto federativo, que é protegido por clausulaepétr

Ao contrario do que determina o texto constituciona entanto, muitas vezes sao
concedidos beneficios fiscais sem a autorizacdoddogis Estados membros. Um Estado,
visando ser atrativo para instalacdo de contriesintoncede beneficios fiscais de ICMS sem
quaisquer estudos, estimativas, analises de dad# ou similares que o sirvam para se

avaliar se determinada medida ser& benéfica opar@oo orcamento estadifal

A ideia € algo bem simples: cobrar um menor peuzgrite um grande montante
para compensar a falta de estrutura do Estadoatdeteconcessor do beneficio. Foi com base
nesse raciocinio que alguns Estados que ndo dispéetantos atrativos do ponto de vista
estrutural e socioecondmico tentaram fazer frents &stados mais desenvolvidos,

especialmente ao Estado de S&o Paulo

A situacdo apresentada demonstra que existem lddides para se estabelecer

uma politica regional e nacional de desenvolvimentpartir de beneficios ou incentivos

62\VALADAO, Alexsander Roberto Alves. RITTA, Rodrigdiego Santa. Guerra Fiscal do ICIUS: uma Analise
de Viabilidade Juridica e Consequéncias Jusecom@mi®artir da "Guerra dos Portos". RDU, Porto ibleg
Volume 14, n. 80, 2018, 9-38, mar-abr 2018.

% Importante destacar que nao se afirma que Estadissdesenvolvidos n&o praticam a concessdo desatae
de beneficios fiscais. Tanto isso ndo é verdaddhgueDls em face de lei estadual do Estado de SétRue
concede beneficio fiscal sem autorizacdo do CONF AR o por exemplo a ADI 4635, de Relatoria do Min.
Celso de Melo. O que acontece é que, diante dasséo de incentivos por outros entes federatiwosntes

com mais infraestrutura, para ndo perder contrtbaide ICMS, acaba por conceder também benefiaras p
permanecer como escolha mais viavel. E a gueral it®ntinua como uma verdadeira “bola de neve”.
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fiscais do ICMS. Isso, somado a omissao da Unig@mtgua criagdo de politicas nacionais de

desenvolvimento regional, gera a guerra ffécal

Para uma empresa que necessita realizar importagiesneio dos portos e
aeroportos nacionais, e posterior distribuicdo ekepsodutos para consumo por todo o Brasil
ou pelo exterior, evidentemente que seria muitsroanveniente se estabelecer e centralizar

suas operagdes no Estado de Sao Paulo, por exemplo.

Isso porque Séo Paulo possui as melhores condigbadraestrutura e logistica
nacionais e os melhores acessos aquaviarios stteseE ainda apresenta grande mercado
consumidor, tendo em vista possuir a maior popolad@ pais. Dessa forma, fica facil
imaginar que o Estado paulista, que apresenta @7,88 arrecadacdo total do p&is
concentre grande parte dos contribuintes do ICEI8ptque no ano de 2018, arrecadou mais
de R$136bi (cento e trinta e cinco bilhdes de y&apenas quanto ao imposto de circulagio

de mercadorias.

Diante disso, os demais Estados, para se tornammpetitivos e atrair
investimentos, notaram que o ICMS poderia ser wtrumento de politica extrafiscal para
atenuar essa grande diferenca de condicfes, commedeentivos fiscais que tornem mais
atrativos a instalacéo de empresas em seus Estmasque fizeram Estados como G6fas
Cear&®, Mato Gross® e tantos outros.

Na busca por investimentos, os Estados instalaramverdadeiro leildo de
vantagens concedidas de forma a se tornar maigsvatg@ara o investidor privado com
tendéncia a gerar, em meédio e longo prazo, umaaqgedal da arrecadacédo. As técnicas

utilizadas como fomento sao as mais diversas:igiérto do ICMS, financiamento do ICMS,

%4 DULCI, Otavio Soares. Guerra fiscal, desenvolvitoatesigual e relacdes federativas no Br&sivista de
Sociologia e Politicagjun., 2002. Disponivel em http://www.scielo.br/d4giphp?pid=S0104-
44782002000100007&script=sci_abstract&ting=pt. Acesm 28 ago 2019.

®° Disponivel em_https:/impostometro.com.br/. Acess 28 ago 2019.

% Disponivel em https://portal.fazenda.sp.gov.bsaomformacao/Paginas/Relat%C3%B3rios-da-Receita-
Tribut%C3%Alria.aspx. Acesso em 28 ago 2019.

" A ADI 5472 questionou a constitucionalidade deeltiadual goiana de concesséo de incentive fist4C&1S
(ADI 5472, Relator(a): Min. EDSON FACHIN, TribunBleno, julgado em 01/08/2018, PROCESSO
ELETRONICO DJe-164 DIVULG 13-08-2018 PUBLIC 14-081B).

% A ADI 429 questionou a constitucionalidade decksirense de concess&o de incentive fiscal em IGDS (
429, Relator(a): Min. LUIZ FUX, Tribunal Pleno|gado em 20/08/2014, ACORDAO ELETRONICO DJe-
213 DIVULG 29-10-2014 PUBLIC 30-10-2014).

%9 A ADI 2823 questionou a constitucionalidade desktiadual do Mato Grosso de concesséo de incdisibas
em ICMS ADI 2823, Relator(a): Min. ALEXANDRE DE MRAES, Tribunal Pleno, julgado em 19/12/2018,
PROCESSO ELETRONICO DJe-030 DIVULG 13-02-2019 PUBI14-02-2019.
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reducdo do ICMS financiado, participacdo acionddeEstado, crédito presumido de ICMS,
reducédo unilateral de base de calculo, financiameeaterrenos e infraestruturas etc.

De um lado, os Estados mais desenvolvidos, comstadg de S&o Paulo, opcao
natural da maioria das empresas. De outro, os &stadis periféricos, localizados, muitas
vezes, nos Estados do Norte, Nordeste e CentreeOgse oferecem incentivos fiscais
significativos para atrair empresas para seuddgos, sob o pretexto de desenvolver social e

economicamente aquelas regides e promover o ddgengoto nacional.

Dai surge a guerra fiscdl, que pode ser definida como a concessdo
descoordenada e predatéria de incentivos fiscai@mbito da legislagdo do ICMS pelos
Estados e Distrito Federal, com objetivo de indumiestimentos privados em seus territorios

e garantir um desenvolvimento socioecondémico.

Segundo Camargo, a guerra fiscal decorre da gereg@b de uma competicao
entre entes subnacionais pela alocagcédo de invegbmerivados por meio da concesséo de
beneficios e renudncia fiscal, conflito este quedéeem decorréncia de estratégias nao
cooperativas dos entes da Federacdo e pela aus#naaordenacdo e composicao dos

interesses por parte do governo cefitral

O lado perverso da Guerra Fiscal é percebido siltada perda de receitas para
o pais, conforme explicita Gilberto BercoVftiEm razdo da inviabilidade de os Estados
federados harmonizarem suas politicas de negoc@w@oos agentes privados, no final das
contas, a concessao de beneficios fiscais de I@NdEca a imposicao de um alto custo fiscal

para o pafs.

Como forma de se promover um federalismo de cog@erano que diz respeito
ao imposto sobre circulacdo de mercadorias e ssvie transporte intermunicipal e
interestadual e de comunicagdo, determinou-se assieade de unanimidade entre o0s
Estados para a concesséo de beneficios fiscais.nessssidade explica-se pelo fato de que

incentivos fiscais concedidos por um Estado ténomd@&o de afetar as receitas de outros

0 A guerra fiscal entre os Estados e o Distrito F&ldeio envolve apenas o ICMS. Também o IPVA enseja

disputa pelo imposto devido por proprietérios dendes frotas de veiculos. No entanto, para o preesalho,
sera considerada apenas a guerra fiscal entraesfederativos relacionado ao ICMS.

"M CAMARGO, Guilherme Bueno de. A guerra fiscal essefeitos: autonomia x centralizacdo. In: CONT§éJo
Mauricio (Org.). Federalismo fiscal. Sado Paulo: blan2004, p. 187.

8 PRADO, Sérgio Roberto Rios do. Guerra fiscal dtigaks de desenvolvimento estadual no Brasil. Revis
Economia e Sociedade, v. 13, Unicamp/SP, 200Q, p. 9
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Estados, ainda que sob o prisma exclusivo da ca@mma, podendo impactar o federalismo
fiscal. Segundo Tércio Sampaio Ferraz Jufiiar necessidade de convénios entre os Estados

visa evitar exatamente a repercussao indevida destato na economia do outro.

No entanto, o que acontece na realidade no Bragile2cada ente federativo
procura desenvolver suas proprias politicas denthaes e fomento, uma vez que a maior
parcela dos recursos estéa retida no poder ceBsah dindmica de concorréncia predatéria

entre os entes federativos tem ocasionado o qcigasea de guerra fiscal.

Assim, ao deflagrar a guerra fiscal, os entes &shtey praticam um jogo néo
cooperativo, cujo objetivo é maximizar a quantidalde recursos a ser investido em seu
territorio em detrimento das demais unidades. Arrgudiscal gera efeitos danosos a

federacdo, com agravamento das desigualdades aegion

Segundo Camargo, a guerra fiscal decorre da gereg@b de uma competicao
entre entes subnacionais pela alocagédo de invegbmerivados por meio da concesséo de
beneficios e renudncia fiscal, conflito este quedéeem decorréncia de estratégias nao
cooperativas dos entes da Federacdo e pela aus#naaordenacdo e composicao dos

interesses por parte do governo cefitral

Assim, ao se verificar que o Estado de origem abece beneficios
inconstitucionais, que reduzem efetivamente a ctifgiataria, seria devida a nulidade do ato
e a ineficAcia do crédito fiscal atribuido ao eskatimento recebedor da mercadBri&ssa é
a previsdo do art. 8° da LC 24/75. No entantodishositivo ndo foi recepcionado pela
CF/88’, tendo em vista que haveria cumulatividade do IGM8n enriquecimento do Estado
de destino que termina por arrecadar receita goelh@ pertence, em violacdo ao regime
constitucional de reparticdo de competéncias tiimg. Cabe, na verdade, ajuizar acdo direta
de inconstitucionalidade em face da lei ou ato @mbina em desacordo com o art. 155, 829, |l

" FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Guerra fiscal, fomoee incentivo na Constituicdo Federal. In:
SCHOUERYI, Luis Eduardo; ZILVETI, Fernando Auréliédord.). Direito tributario: estudos em homenagem a
Brandao Machado. S&o Paulo: Dialética, 1998, p. 277

> CAMARGO, Guilherme Bueno de. A guerra fiscal essefeitos: autonomia x centralizacdo. In: CONT§éJo
Mauricio (Org.). Federalismo fiscal. Sao Paulo: Man2004, p. 187.

"® Tais consequéncias estdo previstas no art. 8eida@dmplementar 24/75: “Art. 8° - A inobservancisd
dispositivos desta Lei acarretara, cumulativamdnte: nulidade do ato e a ineficacia do crédisedl atribuido

ao estabelecimento recebedor da mercadoria;ékigibilidade do imposto ndo pago ou devolvidoieedicacia
da lei ou ato que conceda remiss&o do débito gonelente’

""BEVILACQUA, Lucas. Incentivos fiscais de ICMS eséavolvimento regional. Série doutrina tributérial.V

IX — S&o Paulo: Quartier Latin, 2013, p. 70.
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g da Constituicdo no Supremo Tribunal Federal pam $pja declarado nulo, como sera
analisado no capitulo 3 do presente trabalho.

Além disso, uma medida recente, que teve comoivbjpbr fim a guerra fiscal,
foi a Lei Complementar 160 de 2017, que terminow ponvalidar atos normativos
concessivos de beneficios fiscais sem autorizagaongio de convénio entre os Estados. A
Lei Complementar n°® 160 de 2017 autorizou, no E¥t.os Estados e o Distrito Federal,
mediante prévio convénio, a concessdo de remissaoratlitos tributarios decorrentes de
beneficios fiscais instituidos por legislacdo aséhdou distrital, sem a observancia do

disposto na Constituicdo no art. 155, §2°, ¥lla Constituicas.

No entanto, as férmulas previstas no ordenamemidigo brasileiro ndo foram
capazes realmente de acabar com a guerra fisesandia uma verdadeira inefetividade do
controle interno, por meio do Confaz e da advocpiéldica, e jurisdicional, gerando diversos
impactos no federalismo brasileiro e no desenvawitm regional, a exemplo da Zona Franca

de Manaus.
1.3. Zona Franca de Manaus como forma de desemasito regional

Segundo o art. 39 Il da Constituicdo Federal,stitn objetivo da Republica
Federativa do Brasil a reducao das desigualdadesags e sociais. Além disso, o art. 170 da
CF/88 estabelece como principio a ordem economiedwdo das desigualdades regionais e

sociais.

A prépria Constituicdo, portanto, partiu do presmip de que ha desigualdade
entre as regides do pais. Comparando Estados 4fare$é quanto ao Plfer capitacomo
Séo Paulo e Amazonas, € possivel verificar queyastiq o Estado do Amazonas, maior
Estado do pais em extensao territorial, maior gRe@éao Sul e Sudeste juntas, tem um PIB
per capitade pouco mais de R$ 89mi (oitenta e nove milh&®ay Paulo tem, R$ 687Mi
(seiscentos e oitenta e sete milhdes), mais de v&tes e meia o PlPper capita do
Amazonas. Independentemente da analise das destatisticas e de uma analise rigorosa da
questdo, que ndo é o foco do presente trabalhce-sgmdafirmar que ha desigualdades

regionais no Brasil.

'8 Esta questdo, submetida ao Supremo por meio d&98@/AM, sera objeto de analise mais profundaenest
trabalho no item 4.1.2.
" Disponivel em https://www.ibge.gov.br/explica/pibp. Acesso em 27 ago 2019.
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Manaus é uma metropole no meio da Floresta Amazpwicde se verifica a
necessidade de protecdo ambiental, com acessac@digo restante do pais apenas por meio
hidroviario e por meio aéreo, ou seja, para chegaair mercadoria da capital amazonense &

necessario barco ou aviao, que muitas vezes denthaagnou torna muito caro o frete.

Como desenvolver a regido, com o minimo de impagtbiental possivel? Sem
uma economia local forte para propiciar um desemvanto regional e gerar o pleno
emprego, seria provavel que a economia local bsseasatamente no extrativismo da
Floresta, com a sua consequente destruicdo. A&mlegn relacédo ao Estado do Amazonas,
veio com a criagcdo de uma Zona Franca. Por meauttgga unilateral de incentivos fiscais
regionais como forma de atrair investimentos naaZémanca de Manaus, objetiva-se 0

desenvolvimento socioecondmico da Regiédo Norte.

Com esse objetivo, esta previsto no art. 15 da4.@e21975 a desnecessidade de
anuéncia por meio de convenio com relacdo as indsisinstaladas ou que vierem a se

instalar na Zona Franca de Manaus.

Dentro do contexto de que a unica hipotese de seeder beneficios de ICMS
sem autorizacdo dos demais Estados membros, da fmonstitucional no ambito da Zona
Franca de Manaus, é indispensavel a analise dalZanaa de Manaus dentro do contexto da
guerra fiscal e da dificuldade do seu controle.

1.3.1. Configuracao original e atual da ZFM

Uma zona franca é criagdo de area, dentro de detato Estado, sob regime
especial, e cuja finalidade precipua é a de conoelgagens alfandegarias, facilitando o
comércio internacional e até interno, com o queraZranca obtém a necessaria for¢a para
deslocar industrias de diversas regifes para atisselarem, fomentando o desenvolvimento

daquele territério no qual se insere a zona.

O objetivo ultimo de uma zona franca € beneficiarregido com o
desenvolvimento que se espera venha a ocorreryttor dos beneficios fiscais criados. As
zonas francas encontram-se, pois, em regides pdesenvolvidas, e sdo marcadas por
dificuldades que as regides normalmente ndo osterAs referidas zonas criam, portanto,
beneficios fiscais que ndo sdo gratuitos, no sentie trazer um incentivo sem

contraprestacdo por parte do beneficiado. Pela&imt este arcard com o 6nus de investir
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capitais numa area que, se nao fora o beneficiamenitdico-tributario, seria de dificil

investimentd®.

As tentativas brasileiras de desenvolver a Amazémaontam a 1912, quando
foram adotadas as primeiras medidas objetivandendef a economia da borracha e
promover a colonizacdo do Vale do Amazonas. Tadigas, todavia, ndo lograram o éxito
esperado. Pode-se dizer que a primeira tentatfaleedesenvolver a Amazoénia deu-se com a
criacado do modelo original da Zona Franca de Ma(&k®!).

Na Constituicdo de 1946, no seu art. 199, ja hpreaisdo da necessidade de a
Unido implementar um plano de valorizagcdo econdmda Amazbnia, em que,
originariamente, determinou-se que a Unido aplecagsrante, pelo menos, vinte anos

consecutivos quantia ndo inferior a trés por cdateenda tributaria federal.

Assim, tendo em vista 0 mandamento constitucioaambca, em 23.10.1951, foi
apresentado a Camara dos Deputados o Projeto de 1810, criando o “Porto Franco de
Manaus”, tendo sido transformado em zona francar®o de emenda pelo deputado relator,
sob a justificativa de que a criagcdo de uma zoaack se mostrava um instrumento mais

eficaZ™,

Foi, entdo, instituida a Zona Franca de Manaus lpeile8.173, de 06.06.1957,
determinando em seu art. 1.° que fosse criada enadda capital do Estado do Amazonas,
uma zona franca para armazenamento ou depdsitodagueonservacdo beneficiamento e
retirada de mercadorias, artigos e produtos deggeainatureza, provenientes do estrangeiro
e destinados ao consumo interno da Amazoénia, caa@dises interessados, limitrofes do

Brasil ou que sejam banhados por aguas tributdoa® Amazonas.

A area territorial da ZFM, em sua configuracao ioagda Lei 3.171 de 1957, era
constituida por uma extensao de terras nao infar90 (duzentos) hectares e por uma faixa
de agua adjacente a mesma, de 200 metros de lasgbra a superficie do Rio Negro, de uso
restrito as embarcacdes destinadas a operar naamada Zona, conforme o disposto no art.

IV, 8 1.°, do Regulamento aprovado pelo Dec. 471I7%0.

80BASTOS, Celso Ribeiro. Incentivos fiscais — Zomarfea de Manaus. Revista Tributéria e de Financas
Puablica, RTrib 22/167, jan.-mar./1998, p. 924.

81 RAMOS FILHO. Carlos Alberto. A Zona Franca e swat@cdo constitucional. Revista Tributéria de Fgaan
Publicas 2012. 107/261-284.
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A ZFM foi concebida, nessa primeira concepc¢do, eoprecipua finalidade de
receber mercadorias de origem estrangeira, paraazaemamento, depdsito, guarda,
conservacao e beneficiamento a fim de que fosserades para o consumo interno no Brasil
ou para exportacdo. No entanto, na forma em queoftiebida originariamente, a ZFM, por

falta de infraestrutura, ndo chegou efetivamertupesar.

Dessa forma, apesar das dificuldades de implem@mtag Zona Franca de
Manaus nao foi criada pelos militares a época ditad\Na verdade, foi criada anteriormente,
a época do governo de Kubistcheck, em que se terdasenvolver o desenvolvimento

brasileiro dos cinquenta anos em cinco.

Apoés dez anos, foi realizada uma nova tentativ@sdeuturacdo da ZFM. Para
isso, a Unido editou o Decreto lei 288, de 28.02Z71%9egulamentado pelo Dec. 61.244, de
28.08.1967, substituindo a Lei 3.173/1957. O Decleit288/1967 definiu a Zona Franca de
Manaus em seu art. 1.2, estabelecendo que a Zanad-de Manaus seria uma area de livre
comércio de importacdo e exportacdo e de incenfigoais especiais, estabelecida com a
finalidade de criar no interior da Amazonia um cenhdustrial, comercial e agropecuario
dotado de condi¢cBes econOmicas que permitisserdessnvolvimento, em face dos fatores
locais e da grande distancia, a que se encontiaogniros consumidores de seus produtos.

A ZFM passou a ser um importante instrumento denpgé@o do desenvolvimento
regional, visando a integracdo da Amazonia a codagiei econémica brasileira. Para Beatriz
Stevenson Brad3 com a criacéo da Zona Franca de Manaus, o govedeoal teve interesse
em contrabalancar as dificuldades de atracdo destimventos na Regidao Norte,
especialmente em meio a floresta amazoénica. Aeéamvantagens a instalagdo de industrias
e importacdo de equipamento em sua &rea, objetagsim, compensar uma desigualdade

ocasionada pela falta de infraestrutura e pelasigsadistancias.

Cabe destacar que existem fundamentos gerais gbasam a referida zona.
Além do ja analisado art. 3.9, lll da CF/1988, gstabelecem a reducédo das desigualdades
regionais como objetivo fundamental da RepublicdeFativa do Brasil e como principio da
ordem econbmica, acerca da necessidade de prormodesenvolvimento socioeconémico
equilibrado entre as diferentes regifes do pai§oastituicdo trouxe uma excecao ao

principio da uniformidade dos tributos federais t@alo o territorio nacional, atendendo ao

8 Braga, Beatriz Stevenson. A Zona Franca de ManbusSampaio Déria, Anténio Roberto (coord.).
Incentivos fiscais para o desenvolvimento. Sdod?dalsé Bushatsky Ed. [sem data]. p. 227
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principio da ordem econdémica de reducao das dddagples regionais. Dessa forma, visando
atenuar as distorgdes econdmicas entre os Estaelobnms, de modo a reforgcar a unidade

nacional®, a Zona Franca de Manaus foi mantida pela orderstitocional atual.

Assim, como leciona Beatriz Stevenson Bfigaa criacéo da Zona Franca, teve-
se a ideia de contrabalancear as dificuldades meaat de investimentos para a regido.
Através da implantagdo de uma zona, com a poskitdi de concesséao de incentivos fiscais,
ao fornecer vantagens adicionais a instalacdo deésinas, buscou-se compensar as
desigualdades existentes, ocasionadas pela faliafrdestrutura e pelas grandes distancias

geograficas.

Importante destacar que o projeto Zona Franca deiasofreu varias mudancas
ao longo do tempo. Inicialmente, o comércio de irfguns era muito forte na regido, os
brasileiros se deslocavam para Manaus com objetkausivo de fazer compras. Com
advento, porém, da concorréncia desleal do comdegal, como a feira do Paraguai em
Brasilia, Foz do Iguacu e a rua 25 de Marco em Bddo, o comércio na regido ficou
inviavel para os turistas de compras brasileirasn@ dificuldade no comércio, a regiao
mudou o foco e desenvolveu um imenso parque induswe gera em torno de cem mil

emprego¥.

Além dos fundamentos constitucionais gerais queasarh a ZFM, acerca da
configuracdo atual da ZFM, cabe destacar que ati@ogdo de 1988 foi a Unica que trouxe a
previsao expressa da Zor@om efeito, em 1988, com a promulgacédo da atuaktioitao
da Republica, a manutencédo da Zona Franca de Mdamiaespressamente assegurada até o
ano de 2003 pelo caput do art. 40 do ADCT.

Tal prazo foi prorrogado por mais 10 anos por falg&C 42, de 19.12.2003, que
acrescentou ao ADCT o art. 92, que determinou gu@rs acrescidos dez anos ao prazo
fixado no art. 40 deste Ato das Disposicfes Cartstinais Transitérias. Apos, adveio a

Emenda Constitucional n° 83 de 2014, que aumentptazo em 50 (cinquenta) anos, de

#Carrazza, Roque Antonio. Curso de direito constnal tributério. 28. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 204
179.

8 BRAGA, Beatriz Stevenson. A Zona Franca de Manau®ORIA, Antonio Roberto Sampaio (coord.).
Incentivos Fiscais para o desenvolvimento. Sdod®&ulshatsky, p. 226-227.

8 MENDONCA, Jean Cleuter Simdes. Isencdes tribusanmpacto federalista — Zona Franca de Manaus.
Direito tributario: questdes atuais. Coordenacadz IClaudio Silva Allemand. - Brasilia: OAB, Consel
Federal, Comissao Especial de Direito Tributar@, 2, p. 241.
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forma que a Zona Franca de Manaus encontra-seuagdagconstitucionalmente de forma

expressa até o ano de 2073.

O ilustre colega Ramos Filffdestacou que os incentivos fiscais da ZFM podem
ser classificados em quatro grupos, conforme aaggerem relacdo a qual incidam. Nesta
classificacéo pode ser destacados: incentivos tnadende mercadorias estrangeiras na ZFM,
como € o caso das isencdes do Imposto de Impor{@de do Imposto sobre Produtos
Industrializados (IP1), conforme art. 3.° do De®.288/1967, e a suspensédo da contribuicao
do PIS/Pasep-Importacédo e da Cofins-Importacdcentnms na remessa de mercadorias
nacionais para a ZFM, as quais sédo equiparadapatagao, nos termos do art. 4.° do Dec.-
lei 288/1967, como € o caso das isencdes da bboigdio ao PIS, da Cofins, do IPI, do ICMS
e do Adicional ao Frete para Renovacdo da Marinlacshte; incentivos na saida de
mercadorias produzidas na ZFM para qualquer pontermitério nacional, como € o caso da
reducdo do Imposto de Importacao (Il), previstaarto 7.° do Dec.-lei 288/1967 e a isencao
do IPI, nos termos do art. 9.° do Dec.-lei 288/196@entivos na exportacdo de mercadorias
da ZFM para o exterior, como é o caso da isencdmgosto de Exportacdo (IE), previsto no
art. 5.° do Dec.-lei 288/1967.

Apesar de envolver incentivos de varios tribut@sapefeitos do presente estudo,
concentrar-se-a apenas na questao dos incentivasbito estadual do ICMS. Os incentivos
fiscais de ICMS destinados as empresas industeaagroindustriais constituem-se nas
seguintes modalidades: crédito estimulo, diferimeistencdo, reducdo de base de calculo e
crédito fiscal presumidd

Assim, a Zona Franca de Manaus é fruto da necelsside se integrar a
Amazobnia ao panorama politico e econémico nacidtah isso, o legislador previu que a LC
24/75, quanto aos beneficios de ICMS, nao serimaajal as industrias instaladas ou que
vierem a se instalar na ZFM, ou seja, ndo é negassaprovacao de convenio no CONFAZ
pelos representantes dos Estados-membros da fédgra@ a concessao de beneficios fiscais
de ICMS as industrias localizadas na ZFM.

8 RAMOS FILHO. Carlos Alberto. A Zona Franca e swat@cdo constitucional. Revista Tributéria de Fgaan
Publicas 2012. 107/261-284.
8" Previsdo no art. 2° da Lei do Estado do Amazonas886/2003.
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1.3.2. Desnecessidade de prévio convenio para ssécele beneficio fiscal de ICMS na
ZFM

O art. 15 da LC 24 de 1975 estabelece que a ndadssile autorizagdo por meio
de convenio para concessao de beneficio fiscaCMESIn&o se aplica as industrias instaladas
ou que vierem a se instalar na Zona Franca de Maawegramento da Lei Complementar
24/75, que dispOe sobre 0s convénios para a ca@uwessisencdes do ICMS, portanto, ndo
alcanca as industrias que ja se encontravam idatglaa Zona Franca de Manaus em 7 de
janeiro de 1975, data da promulgacdo da lei cormgiam, nem as inddstrias que se

instalassem depois do inicio da vigéncia d%.lei

O legislador excluiu a aplicacao da referida Lempementar a Zona Franca de
Manaus. Ocorre que é necessario verificar o alcdacprerrogativa a partir dos limites da
extensao territorial da Zona Franca de Manausptend vista a desnecessidade de convenio
apenas para o0s incentivos fiscais a serem concedsldindustrias compreendidas na ZFM.
Assim, o art. 15 da referida lei complementar sdmewtoriza o Estado do Amazonas a
conceder, sem autorizacdo do CONFAZ, incentivokCHS as indUstrias instaladas na Zona

Franca.

Para a legislagdo do ICMS, a Zona Franca de Mac@muapreende os Municipios
de Manaus, Rio Preto da Eva e Presidente Figueiredims localizados no Estado do
Amazonas, conforme o Convenio ICMS 49/94 de 30uidg de 1994. Assim, caso haja
interesse do Estado do Amazonas de conceder algeentivo em local que ndo seja nos
Municipios de Manaus, Rio Preto da Eva ou Prestd&jueiredo havera necessidade de

convenio normalmente, assim como qualquer outr® fedlerativo.

Cabe destacar que ndo é qualquer contribuinte sfdene alcance do art. 15 da
referida lei. Apenas as industrias é possivel atercdeneficios fiscal sem deliberagédo
interestadual. O Cddigo Tributario Nacional, no &aafo Unico do art. 46, considera
industrializacdo a atividade que modifigue a naaireu a finalidade de um produto ou o

aperfeicoe para o consumo.

E possivel, por conseguinte, a concessao de inodigtal sem prévio convenio,
caso 0 estabelecimento execute operacdo que maifignatureza, o funcionamento, o

8 Conforme art. 16, a Lei Complementar 24/75 enénowigor na data de sua publicacéo, que se deudsm 7
janeiro de 1975.
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acabamento, a apresentacdo, a finalidade do pradutperfeicoe para consufie caso
esteja instalada no Municipio de Manaus, de RitoRta Eva ou de Presidente Figueiredo.

Destarte, caso do Estado do Amazonas pretendagautancentivos fiscais
relativos ao ICMS a empresas que realizem aperaxs@jes comerciais, ndo se podera valer
do art. 15 da LC 24 de 1975. Para o ente amazowenseder beneficio fiscal a empresa que
desenvolva atividade exclusivamente comercial, eveeguir a regra geral com a

necessidade de convénio autorizativo, mesmo qageasstalada na area territorial da ZFM.

Outrossim, o dispositivo legal em destaque nédo permue o Estado do
Amazonas conceda unilateralmente incentivos de I@sI8mpresas prestadoras de servigos
de transporte interestadual ou intermunicipal eateunicacéo, ainda que instaladas na Zona

Franca de Manatf posto que ndo se enquadra no requisito de “iridtiskigido pela lei.

Mesmo no caso da Zona Franca, contudo, ainda @abbria a instituicdo de
qualguer beneficio fiscal por meio de lei. Apli@-s principio da legalidade tributaria
também a concessao de qualquer subsidio, isereghado de base de célculo, concesséo de
credito presumido, anistia ou remissao de imposios termos do art. 150, 86° da CF/88. No
caso do Estado do Amazonas, no ambito da ZFM, giadaanece necessaria a instituicdo do
beneficio fiscal por meio de lei estadual do Amaspisendo dispensada apenas a autorizacao

por meio de convenio.

Impende destacar que o legislador, na 22 (segyoadtt® do art. 15 da LC 24/75,
ao estatuir que € vedado as demais Unidades daaEédedeterminar a exclusédo de incentivo
fiscal, prémio ou estimulo concedido pelo EstadoAsoazonas', impds que as demais
unidades federativas deveriam reconhecer a validkme beneficios fiscais de ICMS

concedidos pelo Estado do Amazonas as industrid®da Franca de Manaus, mediante lei

80 Regulamento do IPI, no art. 4°, caracterizastidlizacdo qualquer operacdo que modifique aremdy o
funcionamento, o acabamento, a apresentacdo paliddide do produto, ou o aperfeicoe para constahocomo: | -

a que, exercida sobre matérias-primas ou produt®@smediarios, importe na obtencdo de espécie nova
(transformacéo); Il - a que importe em modificgreideicoar ou, de qualquer forma, alterar o fureinento, a
utilizagdo, o acabamento ou a aparéncia do prqteteeficiamento); Il - a que consista na reuni@grbdutos,
pecas ou partes e de que resulte um novo produtmidade autbnoma, ainda que sob a mesma claséifica
fiscal (montagem); IV - a que importe em alterapeesentacdo do produto, pela colocacdo da embalageda

gue em substituigdo da original, salvo quando aataglem colocada se destine apenas ao transporte da
mercadoria (acondicionamento ou reacondicionamgnpto)V - a que, exercida sobre produto usado otepar
remanescente de produto deteriorado ou inutilizeetogve ou restaure o produto para utilizacdo (&g@o ou
recondicionamento).

% RAMOS FILHO, Carlos Alberto de Moraes. Sistembutério da Zona Franca de Manaus: Protecdo
Constitucional e Incentivos Fiscais.1a ed. Curitlhatituto Memaria, 2019, p. 146.

L Trecho encontra-se constante do disposto na @ gaart. 15 da LC 24/75.
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estadual sem autorizagao por meio de convénio.alfessia, a vedacgéao refere-se aos demais
entes, proibindo que excluam incentivo fiscal, peéimu estimulo concedido a ZFM por

norma estadual ou por convenio interestadual.

Ocorre que, considerando que a Lei Complementante¥iar a Constituicdo de
1988, teria sido recepcionado o disposto no arid seferida lei recepcionado pela CF/88,
uma vez que o art. 155, §2°, X¢,do texto constitucional ndo prevé nenhuma exceécao
necessidade de deliberacdo dos Estados e do @isgtteral para concessao de incentivos,
isencdes e beneficios fiscal no ICMS?

1.3.3. Recepcgéao do art. 15 da LC 24/1975 pela @oigsio de 1988

Como ja abordado, a Lei Complementar n° 24, de jamkiro de 1974 dispde
sobre os convénios para a concessdo de isencOmspdsto sobre operacOes relativas a
circulacdo de mercadorias. Ocorre que, nos terrm@std15 da referida lei, ha uma ressalva a
aplicacdo da referida lei complementar: o dispastéei ndo se aplica as industrias instaladas
ou que vierem a se instalar na Zona Franca de Masando vedado as demais Unidades da
Federacdo determinar a exclusdo de incentivo figmé@mio ou estimulo concedido pelo

Estado do Amazonas.

Conforme disposto no art. 15 da LC 24/75, ndo éssfria a aprovacdo de
convenio no ambito do CONFAZ pelos representantss Estados-membros e do Distrito
Federal para a concessao de beneficios fiscaiSM& las industrias da ZFM, ou seja, basta
lei estadual amazonense para a regular instituledmeneficios. Como se trata de dispositivo
legal anterior a Constituicdo de 1988, questiondnrgeave recepcao da previsao legal de que a
Zona Franca de Manaus esta dispensada de autaridagéonvenio para beneficio fiscal de
ICMS?

Inicialmente, cabe destacar que a previsdo comsthntart. 15 da LC 24/75 era
constitucional a época de sua instituicdo, ou segcompativel com Emenda Constitucional
1/69. Isso porque a CF/1967 disp6s sobre planosvalerizacdo das regides menos
desenvolvidas do pais: no art. 8°, XIV, cabia addra competéncia para realizar os referidos
planos; no art. 43, inciso IV, cabia ao Congressgidhal, a atribuicdo de dispor sobre os
planos; no art. 63, cabia ao orgamento plurianeaingdestimento a missao de consignar
dotagdes plurianuais para a execucao dos refgpidoss. Dessa forma, o referido art. 15, ao

permitir que o Estado do Amazonas concedesse idosnfiscais de ICM sem prévia
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celebracdo de convenio no CONFAZ, estava de aaamioa Constituicdo vigente a época de

sua instituicao.

A Constituicdo de 1988, ao prever, no art. 155, 8P, g, que cabe a lei
complementar regular a forma como mediante delf@@rados entes estaduais seréo
concedidos e revogados beneficios fiscais de ICM#®, indica qualquer ressalva, 0 que

poderia servir de argumento no sentido da nao ¢éceqo art. 15 da referida lei.

Ocorre que, na hermenéutica constitucional, consoemsina Paulo Bonavidés
uma prescrigao constitucional ndo deve ser inteageede forma isolada. Nao se interpreta a
Constituicdo em tiras, aos pedalo&m nome do método, cumpre advertir contra a s@ali
de um dispositivo visto de maneira isolada, comareelinico dispositivo pudesse absorver

ou explicar a ordem constitucional sozinho. E ne@es verificar a esséncia do sistema.

Indispensavel, portanto, verificar outras disposscdonstitucionais. Ora, no art.
40 do ADCT, previu-se a Zona Franca de Manaus, saas caracteristicas de area de livre
comeércio, de exportacdo e importacdo e de incenfigoais, mantida até 2073, nos termos do
art. 92-A do ADCT. Dentre as caracteristicas quaatarizam a ZFM encontra-se exatamente
o disposto no art. 15 da LC 24/75, tal qual defemdestre Carlos Alberto de Moraes Ramos
Filho™,

Além disso, pela sua propria natureza, a parte g@ente, em que se encontra o
art. 155, §2°, Xllg, contém normas de carater estavel, enquanto 4Gado ADCT € norma
transitéria, de forma que, apds o prazo de 20&Xcacdo quanto a necessidade de convenio
deixa de existir. Note-se que, na relacao entred@rdo ADCT e art. 155, §2°, Xid da CF

de 1988, convivem os conceitos de permanéraisustransitoriedad®.

Humberto Avil&® entende que a Constituicdo de 1988 contém um @eyeesso

de diferenciacdo da Zona Franca de Manaus relativeara concessao de beneficios fiscais.

2 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constituciorsa ed. S&o Paulo: Malheiros, 2005, p. 132.

% GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Consfimide 1988 (Interpretacao e critica). 142 ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2010, p. 164.

% RAMOS FILHO, Carlos Alberto de Moraes. Sistemhutério da Zona Franca de Manaus: Protecdo
Constitucional e Incentivos Fiscais.1a ed. Curitlbatituto Memoria, 2019, p. 133.

% AVILA. Humberto. ICMS — Operacdes com destino @@&ranca de Manaus — Interpretacéo do art. 40 do
ADCT - Caréater conservativo e carater dindmico.iRavi ributaria e de Financas Publicas ¢ RTrib 3/48br.-
jun./1993.

% AVILA. Humberto. ICMS. Tratamento diferenciado parodutos oriundos da Zona Franca de Manaus.
Restricdes ao crédito por auséncia de convenicestizdual. Aliquotas e créditos diferenciados para
mercadorias produzidas no Estado de Sdo Paulo.d&daronstitucionalidade das restricd®svista Dialética
de Direito Tributario.n. 144. Sdo Paulo: Dialética, setembro/2007, p. 69.
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Ao manté-la como zona especial de beneficios fisa@m sua caracteristica de area de
incentivos fiscais, a CF/88 incorporou, ao seuesist federativo, um ente, Estado do
Amazonas, dotado de uma posicao federativa difer@acEssa posicao diferenciada decorre

de fatores locais e da distancia dos centros cadsues de seus produtos.

Tal previsao legal, portanto, apesar de ndo senéracexpressamente ressalvada
no art. 155, 82° XIlg da Constituicdo, foi recepcionada pela CF/88, death vista o
disposto no art. 40, combinado com os arts. 90-& 88 ADCT"".

Assim, apenas o0 Estado do Amazonas, no contex#oda Franca de Manaus,
pode conceder beneficio fiscal sem autorizacdaldosis Estados da Federacdo. Fora desses
parametros, cabe controle dos incentivos fiscailklCS concedidos por meio do Confaz, da
propria administracdo tributaria, por meio de aoletde atos da Administracdo Publica e pela

advocacia publica, no ambito das procuradoriagsieats.

" GRECO, Marco Aurélio. ICMS — Operacdes com desdiZmna Franca de Manaus — Interpretacéo do art. 40
do ADCT - Carater conservativo e carater dinamadernos de direito tributario e financas publiGim
Paulo: Revista dos Tribunais, abril-junho/19931q0.
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CAPITULO 2 IMPACTO NA ZONA FRANCA DE MANAUS DA
INEFETIVIDADE DO CONTROLE INTERNO DOS INCENTIVOS
FISCAIS DE ICMS

O proprio sistema constitucional j& trouxe mecapisme defesa de controle
interno para a concessao de incentivos fiscaiCSt a previsdo do art. 155, §82°, Xd,
com a necessidade de deliberacdo dos Estados esttitoDFederal para concessao de
beneficios, isencdes e incentivos fiscais de IChISjsposto no art. 132, em que cabe aos
Procuradores de Estado e do Distrito Federal auttonis juridica das respectivas unidades
federadas, devendo realizar a consultoria no semntedse aplicar a forma estabelecida na
legislagéo, defendendo a necessidade de acord® @nientes no Confaz; controle dos atos

administrativos pela administracao tributaria.

Apesar de todas essas previsoes de forma de @imtetno da Administracéo
Pudblica, todavia, 0 que se percebe € o desconteoleoncessdo de beneficios e incentivos
fiscais de ICMS, gerando verdadeira guerra fisoahactando ndo s6 no federalismo fiscal
brasileiro, mas na necessidade de desenvolvimegtonal de regides menos favorecidas e,

dentro deste contexto, na Zona Franca de Manaus.

Dito isso, cabe uma analise pormenorizada de candaso controle interno
realizado pela deliberacdo dos Estados, pela asn@igéio tributaria e pela advocacia publica

estadual.

2.1. Controle Interno dos Incentivos fiscais: CONME-Administracdo tributaria e advocacia

publica

Visando a defesa do pacto federativo, a Constiuigduxe a previsao da
necessidade de deliberacdo entre os Estados-mepdms concessdo de beneficios fiscais
de ICMS, nos termos do art. 155, §2°, Xlja CF/88. Para isso, foi criado o 0rgéo especifico
de controle do Confaz, além de ser possivel o alenfror outros orgaos, a exemplo das

Procuradorias-Gerais dos Estados, por meio dasadas publicas estaduais.

Importante 6rgdo de controle na concessdo de imosntiscais de ICMS com
natureza juridicaui generisé o Confaz, instituido pela LC 24/75, tendo a ingoate funcao
de editar convénios com autorizagdo unanime ersreEstados e o Distrito Federal, o que
representa modo inicial de controle interno doemtigos fiscais, uma vez que o Confaz é

orgao do Poder Executivo federal.
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Além disso, a Constituicdo Federal de 1988 trourportante mecanismo de
controle dos atos da Administracdo Publica integnaelos 6rgdos de controle externo, bem
como pelo proprio Poder Executivo através de orglosontrole interno, principalmente

pelas controladorias e procuradorias, como orgamudsultoria juridica do ente politico.
2.1.1.Controle do Conselho Nacional de Politica Fazeadari

A Lei Complementar n® 24 de 1975 dispbe sobre osé&uos para a concessao
de isencgdes, reducao de base de calculo, conass#éditos presumidos e outros incentivos
do imposto sobre operacgfes relativas a circulagdmercadorias. Os convénios devem ser
celebrados em reunibes com representantes da aalos Estados que compdem a
Federacdo, sob a presidéncia de representantesnida, (dujas decisdes dependerdo do

atingimento da unanimidade dos Estados represesntado

Para evitar a guerra fiscal, criou-se o Consellzek@dario (CONFAZ), com o
objetivo de, através de um consenso entre os emtesiover-se o federalismo fiscal de
cooperacao. A ideia era: através do dialogo e asertso, chegar-se a decisées comuns e
acordos favoraveis a todos os envolvidos. Se a@iea@ra unanime, podia-se concluir que
teria havido respeito ao pacto federativo, defeddea protegendo o interesse de cada

unidade subnacional.

Apesar de teoricamente ser uma ideia razoavel, mssessidade de consenso
dificulta muito a celebracéo dos acordos. Realmentando se chega ao consenso, tem-se,
obviamente, o respeito do interesse de cada EsMm@ntanto, basta um ente contrario a
celebracdo de convenio para todo este ideal ndciofuar: muitos Estados acabam por

conceder beneficios a revelia do CONFAZ. Dai, sargaerra fiscal.

Para compreender um pouco melhor a questdo, imdidpel analisar o Confaz,
gue € um O6rgao representativo dos Estados e dot@®iBtederal dentro do Ministério da
Economia, mas nao tem apenas a funcdo de estab&eceénios para concessao de

incentivos fiscais.

Foi a Lei Complementar n° 24, de 7 de janeiro g&5]1 em seu artigo 2°, que
criou o Confaz, ao estabelecer que os convénid€M& que versem sobre beneficios fiscais
relativos ao tributo, serdo celebrados em reunpi@a as quais tenham sido convocados
representantes de todos os Estados e do Distriter&le sob a presidéncia de representantes
da Uniao.
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O primeiro Regimento Interno do CONFAZ foi introdiz pelo Convénio ICM
08/75, que vigorou até 3 de outubro de 1990, sendbstituido pelo Regimento Interno
instituido pelo Convénio ICMS 17/90, que ficou eigov até 3 de fevereiro de 1998. O atual
Regimento Interno do CONFAZ foi aprovado pelo ConeélCMS 133/97, alterado pelo
Convénio ICMS 07/10.

O CONFAZ foi criado, portanto, em plena ditadurditar, sendo conhecido a
época como um Conselho de Secretarios de Fazesdasthdos, ou seja, sendo formado por
secretarios de fazenda representantes dos Estadobros, cujos governos, além de em
grande parte terem governadores indicados pelmeegiilitar, estavam sujeitos a iminente

intervencao federal a qualquer momento.

Frise-se que logo apos a edicdo da Lei Complemartt&4/75, foi editado em
25 de fevereiro de 1975, o Decreto n.° 75.408 gaeseu art. 1.° estabeleceu que cabera ao
Ministro de Estado da Fazenda representar o Govederal nas reunides a que se refere o
artigo 2° da Lei Complementar n.° 24, de 7 de dand¢ 1975, presidindo as mesmas

reunioes.

Dado a essa forma de controle centralizado e damtséncia de autonomia por
parte dos Estados-membros, é possivel afirmar qGONFAZ, a principio, tratava-se de
mero instrumento para implementacdo de politicgsai que advinham da vontade politica
do governo federal, permitindo, ainda, a possiddel de um controle efetivo sobre os

governos estaduais quanto a essas politicas.

Muito embora as reunides do referido conselho sdfarthadas e suas atas
arquivadas para uso exclusivo de seus membro$icaese que, além dos representantes dos
EstadoS® que tém direito a voto, as reunibes sdo presidigas Ministro de Estado da
Economia e compostas também por representantesratarréddoria-Geral da Fazenda
Nacional, da Secretaria da Receita Federal e deetd8ga do Tesouro Nacional, os quais

podem participar dos debates sem direito a¥oto

Compete ao Conselho promover a celebracdo de cosyépara efeito de

concessao ou revogacao de isengdes, incentivasedidies fiscais do imposto de que trata o

% Conforme dispde o artigo 34, § 3° do Regimenteriit do CONFAZ. Disponivel em:
https://www.confaz.fazenda.gov.br/legislacao/com®i997/CV133 97. Acesso em: 1° ago 2019.
% Nesse sentido, vide o artigo 7° do Regimento hotelo CONFAZ. Disponivel em:
https://www.confaz.fazenda.gov.br/legislacao/com®i 997/CV133 97. Acesso em: 3 ago 2019.
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inciso Il do art. 155 da Constituicdo, de acordmapprevisto no 8§ 29, inciso Xll, alinea “g”,
do mesmo artigo e na Lei Complementar n°® 24, dejankiro de 1975.

Além disso, o Confaz tem a funcdo de promover abcatdo de atos visando o
exercicio das prerrogativas previstas nos artigiis €1 199 do Codigo Tributario Nacional,
como também sobre outras matérias de interess&stasos e do Distrito Federal. Deve

ainda sugerir medidas com vistas a simplificacadiarmonizacéo de exigéncias legais.

Cabe ao Conselho promover a gestdo do Sistema rédciotegrado de
Informacdes Econdmico-Fiscais (SINIEF), para ateglelaboracédo e distribuicdo de dados
bésicos essenciais a formulacdo de politicas edonéfiacais e ao aperfeicoamento
permanente das administracdes tributarias. Devemaurer estudos com vistas ao
aperfeicoamento da Administracdo Tributaria e deteBia Tributario Nacional como
mecanismo de desenvolvimento econdmico e sociad, a&pectos de interrelagdo da
tributacéo federal e da estadual.

Ao CONFAZ compete ainda colaborar com o Conselhmétrio Nacional na
fixacdo da Politica de Divida Publica Interna eelfixd dos Estados e Distrito Federal, para
cumprimento da legislacdo pertinente e na orieptalg® instituicbes financeiras publicas

estaduais, propiciando sua maior eficiéncia conpora basico dos Governos Estaduais.

No ambito do Conselho, tem-se por pressupostoreipio federativo, de forma
gue 0s conveénios, 0s ajustes e os protocolos $&lorados, teoricamente, em absoluto estado
de igualdade de condicées entre os Estados e it®Eederal no Ambito do Confd2

Assim, o CONFAZ é um orgao federativo cléssico,ilsima concepg¢do do
Senado Federal de representacéao dos interessestddss na Unido. No entanto, enquanto o
Senado é composto por Senadores escolhidos dimg&rpelo voto popular, 0 CONFAZ
reune, por meio dos Secretarios de Estados, ossepantes alinhados aos interesses dos
Governadores. No ambito do CONFAZ, os Secretafiesvamente defendem os interesses

econdmicos do governo de seu Estado.

Como se pode observar, a competéncia do Confanuito além da aprovacgéo de

convénios que dispbem sobre beneficios fiscaisivetaao ICMS.No entanto, realmente o

1% MIGUEL, Luciano Garcia. A Funcéo do Conselho Naaiode Politica Fiscal (Confaz) como Instrumento de
Harmonizacédo da Legislacao Nacional do ICMS. Rawst Estudos Tributarios, Porto Alegre, v. 15,6).[8
78-91, jul./ago. 2012.
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CONFAZ tem como funcdo precipua o combate a gudetal: o art. 2°, §2° da LC 24/75
determina que a concessdo de beneficios dependerdecsdo unanime dos Estados
representados, em reunides para as quais tenhamaigdocados representantes de todos os

Estados e do Distrito Federal, sob a presidénciaaerno federal.

Embora o CONFAZ tenha entre suas atribuicdes a @amde acdes necessarias
a elaboracdo de politicas mediante a harmonizaggwatedimentos e normas inerentes ao
exercicio da competéncia tributaria dos Estadas Ristrito e mesmo diante do novo sistema
federativo construido a partir da Constituicdo Faldde 1988, o conselho ndo tem sido eficaz
na tentativa de diminuicdo do desequilibrio fedevatlecorrente das politicas fiscais. A
ineficiéncia do Confaz (Conselho de Politica Fazeia)l que seria, em tese, 0 0rgao
harmonizador dos estados entre si, é ndfBri& uma das razdes para essa ineficiéncia do
Confaz é a propria exigéncia de unanimidade pdedi@gdo dos convénios.

2.1.1.1.Unanimidade na celebracdo de Convénios

O ICMS, no Brasil, é um tributo estadual, mas, @@onma esmagadora dos paises,
€ um tributo centralizado ou federal, adotandocait@ do valor agregado. Embora o regime
adotado seja o da “ndo cumulatividade”, que guaetaelhancas com a técnica do valor
agregado, para viabilizar a desoneragéo da tribatdas operacdes anteriores nas posteriores,
o ICMS de “vocacédo nacional” foi regionalizado, @ernstituido pelos Estados-membros da
federacdo brasileira, nos termos da EC n° 18/65Cddigo Tributario Nacional e das
Constituicdes de 67 e ¥8

Diante da existéncia de uma “vocacdo naciotfd'no que concerne a isencdes,
incentivos e beneficios, impds-se a necessidadieliigeracdo entre os Estados e o Distrito

Federal para, por meio de votagcao unanime, nacopao\o favorecimento de qualquer ente

191 KUGELMAS, Eduardo. A evolucao recente do regingefativo no Brasil. In: Federalismo na Alemanha e
no Brasil. — Wilhelm Hofmeister e José Mario Briasise Carneiro (org.). Sdo Paulo: Fundacédo Konrad
Adenauer, Série Debates n.° 22, Vol. I, 2001, p4B3

192 \MARTINS, Ives Gandra. A unanimidade da aprovagé® Esstados para concesséo de estimulos no ICMS —
clausula pétrea constitucional. Coordenacgéo deeVislareu Machado Derzi, Onofre Alves Batista Jumior
André Mendes Moreira. Estado Federal e Guerra FigcBrasil. Belo Horizonte: Arraes, 2015, pg. 3.

103 Apesar desta chamada “vocagéo nacional”, cabaa®sjue, no Ambito da Unido Europeia, h4 um sistem
de tributacdo do consumo aplicado harmoniosamentevipte e oito Estados soberanos em mais de vinte
linguas e mais de um alfabeto. Faga-se notar (aeapsicacao é feita sem guerras fiscais nem aftude
violacdo da concorréncia dentro do ambito da URi@mpéia, sendo claro que os graus de desenvoltonias
economias e os interesses préprios de cada Estadtifsrentes uma vez que a receita do IVA é rackitcada
pais, sendo um percentual dessa receita obtidadmpiara a Unido Europeia como contributo parasgesas
desta instituicao' passando a ser tratada comdaguépria da UE a partir dai O IVA europeu e ogasso de
reforma tributéria brasileira. GUIMARAAES, Vascodco. O IVA europeu e o processo de reforma triauta
brasileira. R. Forum de Dir. Tributario — RFDT 1l8&lorizonte, ano 16, n. 95, p. 75-97, set./oul.&0
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subnacional. Objetivou-se n&o levar um Estado antaior competitividade que outro,
gerando uma concorréncia desleal e prejudiciatderalismo fiscal.

A Constituicdo Federal exigiu, no art. 155, 82°|,Xd, apenas que a lei
complementar deveria regular a forma como, medidaliberacdo dos Estados e do Distrito
Federal, incentivos fiscais devem ser concedidev@gados. E indispensavel observar que a
exigéncia de anuéncia por parte dos Estados e duitDiFederal com o quérum de
unanimidade ndo esta expressa no texto constitici&sta exigéncia esta prevista na Lei
Complementar n° 24/75. Trata-se, portanto, de noinfeaconstitucional anterior a
Constituicdo de 1988.

Ocorre que foi arguida, no Supremo Tribunal Fed¢rat meio da Arguicdo de
Preceito Fundamental n°® 198, a ndo recepcao d@%rg2 e 4° da Lei Complementar n.
24/1975, que prevé deliberacdo unanime para cdiweds beneficios fiscais em ICMS e
ratificacdo tacita de convénios, se transcoritdalbis o prazo legal. Isso porque violaria o

principio democratico, a autonomia dos entes feéidesae o principio da proporcionalidade.

Além disso, a deliberacdo unanime ndo respeitanardade da maioria, na
medida em que concederia a qualquer Estado-memtapagidade de impor unilateralmente
a sua vontade de ndo ver um beneficio autorizamfsiilitando que apenas um ente imponha

a sua vontade, em detrimento de todos 0s outres.ent

O mérito da acdo ainda nao foi julgado. A limineguerida na inicial, no entanto,
foi apreciada, tendo sido indeferida monocraticameelo relator, Ministro Dias Toffoli, no
ano de 2009. Ha jurisprudéncia do Supremo de qoealde liminar em acéo de controle de
constitucionalidade de lei ou ato normativo quéngesido editado h& algum tenifp como é
0 caso da ADPF em questédo, em que os dispositagassl objeto da ADPF se encontra em
vigor h& mais de 34 (trinta e quatro) anos. Ao fiedea liminar, portanto, ndo houve, mesmo

que previamente, uma analise do meérito da ADPF.

Em todo caso, na referida decisdo que negou admimm Ministro Relator
destacou que o Supremo vem reiteradamente aplicandeferidos dispositivos em todos os

casos em que declarou a inconstitucionalidade idectacessivas de beneficios fiscais sem

194 Conforme jurisprudéncia consolidada no Suprembufal Federal, o transcurso de longo lapso temporal
desde o inicio da vigéncia da norma cuja constihalidade é questionada, constitui indicio relevagé
inexisténcia do segundo requisito, a justificandeferimento da liminar postulada. Neste mesmadmnode-

se citar o precedente da ADI 1935/RO, rel. Min. ddafurélio, Julgamento: 19/12/1998.
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previa aprovacao de convénio. O proprio Plenari&sd@é ja afirmou a recepgdo da LC n°.
24/1975 pela ordem constitucional de 1988, comfulgamento da ADI n° 2.54%. Assim,
na jurisprudéncia do Supremo que tratou da qudsidaplicada a necessidade de quérum

unanime.

Apesar disso, pode-se afirmar que € possivel viglantrés caminhos possiveis
em um eventual julgamento da ADPF. Uma opcao sariander que a unanimidade nao
apenas € compativel, como é uma opcéo obrigatériartha que tal quérum néo poderia ser
alterado pelo legislador, nem mesmo por meio de clinplementar ou emenda a

Constituicao.

Esta solucdo é defendida por Ives Gatfirgpara quem o textoonstitucional,
quando se refere a deliberacdo dos Estados et®iBderal no tocante a estimulos fiscais
outorgados, necessariamente imp0e a deliberactmlde os Estados e Distrito Federal, visto
gue nao estabeleceu qualguer “quorum” minimo. Baitastre tributarista, a unanimidade
exigida pelo CONFAZ nédo decorre da legislacdo odretitucional, mas decorre, a luz da

Constituicao de 1988, do proprio texto constitualon

O referido doutrinaddf’ entende que a unanimidade prevista na LC n° 24/75
decorréncia do que chamou de “vocacdo nacional CMSI, no quadro da ordem
constitucional de 1988. A unanimidade seria deoaieélégica da propria forma federativa e
estaria, portanto, sob a protecdo da clausulagégirevista no art. 60, 84°, | da Constituicdo

Federal, que veda emendas tendentes a abolir a federativa de Estado.

150 art. 155, § 2°, inciso Xll, g, da ConstituicdedEral dispde competir a lei complementar, mediante
deliberacédo dos Estados membros e do Distrito Bedeiregulamentacdo de isengdes, incentivos efiberse
fiscais a serem concedidos ou revogados, no quesstieito ao ICMS. Evidente necessidade de consams®

os entes federativos, justamente para evitar mglefinento da perniciosa “guerra fiscal” entre efedei
complementar restou discricionaria apenas a foreta gual os Estados e o Distrito Federal implenménta
ditame constitucional. A questdo, por sua vez, egalamentada pela Lei Complementar 24/1975, qoarh
que as isenc¢bes a que se faz referéncia serdodidexes revogadas nos termos dos convénios cetebead
ratificados pelos Estados e pelo Distrito FeddrsDl 2549, Relator(a): Min. RICARDO LEWANDOWSKI,
Tribunal Pleno, julgado em 01/06/2011, DJe-189 DIAJ 30-09-2011 PUBLIC 03-10-2011
REPUBLICACAO: DJe-209 DIVULG 28-10-2011 PUBLIC 03-2011 EMENT VOL-02618-01 PP-00024
RET v. 14, n. 82, 2011, p. 92-105)

106108\ ARTINS, Ives Gandra da Silva. A guerra fiscal EC8S. Revista dos Tribunais. vol. 980. ano 106. p.
23-33. Sdo Paulo: Ed. RT, junho 2017.

97 MARTINS, Ives Gandra da Silva. A unanimidades pieogacéo dos Estados para concesséo de estimulos no
ICMS — Clausula pétrea constitucionial Estado Federal e Guerra Fiscal no Brasil. Misalketido Derzi,

Onfre Alves Batista Junior, André Mendes Moreiral®Horizonte: Arraes Editores, 2015, p. 5.
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Se realmente fosse esse 0 caminho adotado, o quiEwuevogacao do convénio,
previsto no art. 2°, §2° da LC 24/7% de 4/5 (quatro quintos) também n&o teria sido
recepcionado pela Constituicdo Federal, uma vezogare. 155, 8§2°, Xllg da Constituicao
fala expressamente em concesséao e revogacao darforsm. No entanto, a ADPF 198 nao

questiona o quérum de revogagdo, mas apenas onjul@goncessao.

Além disso, a Constituicdo, no art. 155, 82° g, apenas fala que a lei
complementar deve regular a forma como deve seredmo e revogado isengdes incentivos
e beneficios fiscais mediante deliberacdo dos Bstaddo Distrito Federal, sem exigir um

guorum especifico, muito mesmo um consenso enteates federativos.

A segunda possibilidade de decisdo na ADPF 198icacda recepcao do
dispositivo que trata do quérum de unanimidade patarizacdo de concesséo de beneficios
fiscais em ICMS, é a de o Supremo entender, nafudmto da referida ADPF, que a
unanimidade €é compativel com a CF/88, sendo pdssiveuérum previsto na lei
complementar. Neste caso, porém, seria possiieéragio pelo legislador, por meio de lei

complementar, ou seja, ndo estaria protegida pahat@uicdo por clausula pétrea.

Destarte, seria esta segunda hipotese de recepgadCd n°® 24/75 pela
Constituicdo de 1988. As evidéncias apontadas tpata sdo o fato de o 88° do art. 34 do
ADCT mencionar expressamente a aplicacdo da LCAN52 nos seguintes termos: "Se no
prazo de sessenta dias contados da promulgacaoowstitGicdo, ndo for editada a lei
complementar necessaria a instituicdo do impostqueetrata o art. 155, |, b, os Estados e
Distrito Federal, mediante convenio celebrado eosds da Lei Complementar n°. 24 de 7

de janeiro de 1975, fixardo normas para regularippdamente a matéria”.

Uma terceira hipotese seria a declaracdo de indibiijgiade da exigéncia com a
ordem constitucional em vigor, ou seja, entendaéasgue o quérum de unanimidade nao
seria uma opcao viavel para o legislador, de foqua nédo teria sido recepcionada a
exigéncia de quorum unanime para autorizacdo deessfo de beneficio fiscal pelo
CONFAZ. Nao havendo na ordem constitucional vigerehuma previsdo com requisito de

quérum unanime, esta terceira hiptese parecesaaoaipativel com a Constituicdo de 1988.

A unanimidade ndo € exigida na Constituicdo Fedeeall988 para nenhuma

aprovacao de ordem legislativa, nem mesmo paraendasnda propria Constituicdo, que

108
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requer a aprovacdo de um quorum qualificado par gquéntos dos votos dos membros de
cada uma das Casas Legislativas. Exigir deliberagaaime, em vez de promover o dialogo
e a harmonia na federacéo, acirra ainda mais aagfiscal, uma vez que ha a violacdo do
principio democratico, com a prevaléncia da vonti&l@ma minoria ou de apenas um Unico

membro, capaz de vetar a possibilidade de mudaeagss

A unanimidade nem mesmo é adequada para um Estmodpatico de Direito,
havendo um desequilibrio da relagédo entre os Estadomedida em que engessam e travam
a possibilidade de se desempenhar mudancas sagivifis. Para Tercio Sampaio Ferraz
Junior®, torna-se quase impossivel promover mudancasig@gegra, excepcionar, impede
a adesdao de todos, o0 que acaba por fazer da @gflmeconjunta uma regra sem excecao: ou €

unanime ou nao existe.

Assim, a aprovagdo unanime promovida no ambito @&z pelos Secretarios de
Fazenda € Unica regra de votacdo unanime em rég@diseito publico. A norma permite que
qualquer Estado, isoladamente, possa bloquear bataleclativo a programas de incentivos

vitais para toda uma regiao do pais, ferindo ogpin federativo e democratico.

Além disso, a unanimidade beneficia Estados madkusimializados, com o
aumento das desigualdades regionais e sociaisptsgae € possivel que Estados em que ha
maior infraestrutura ndo tenham interesse de cdacora concessao de beneficios fiscais aos
demais Estados. Basta Sao Paulo, por exemplo, odmrmar para ndo ser concedido o
beneficio, indispensavel para a atracdo de empreentbs para Estados menos

desenvolvidos.

Ocorre que, segundo o art. 3°, lll da Constituic@nstitui objetivo da Republica
Federativa do Brasil a reducéo das desigualdadémess e sociais. Além disso, o art. 170 da
CF/88 estabelece como principio a ordem econdmiedwcdo das desigualdades regionais e
sociais. A unanimidade, na medida em que benefisiados mais industrializados, seria,

portanto, incompativel com a Constituicdo de 1988.

Diante da impossibilidade, muitas vezes, de umast alguns Estados acabam

por conceder beneficios fiscais sem autorizaca&€@dIFAZ, de forma que o quérum de

19 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Guerra fiscal, fotoee incentivo na Constituicdo Federal. In:
SCHOUERYI, Luis Eduardo; ZILVETI, Fernando Aurélidgord.). Direito tributario: estudos em homenagem a
Brandao Machado. S&o Paulo: Dialética, 1998, p. 278
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unanimidade, que deveria ser um freio, €, na verdad dos causadores da guerra fiscal, em

que coloca o Estados em verdadeira situacao dgeliti

Assim, a situagéo provocada pela exigéncia da omdade ndo apenas nao evita
e nao controla a guerra fiscal, como gera umacdtuam que coloca em risco a propria
forma federativa de Estado, em que ha a possibéidia prevaléncia da vontade de apenas
um Ganico membro e do beneficio de Estados maisndebédos e industrializados,
provocando o crescimento das desigualdades regiersaciais.

Como parte do processo legislativo, cabe analigal @ natureza juridica desse
tipo de convenio no ambito do CONFAZ. O referidgpdisitivo legal, apesar de exigir a
celebracdo de acordo entre os entes, ndo deixousdao proprio convenio tem a funcao de
criar diretamente o beneficio fiscal de ICMS o sgpenas autorizativo, questdo abordada no

item que se segue.
2.1.1.2. Natureza juridica dos Convénios: partprdoesso legislativo

J& houve davida se os convénios do CONFAZ seridariaativos ou impositivos
de incentivos fiscal de ICMS. A questdo ndo eraamente académica: havia consequéncia
pratica. Caso bastasse o0 convenio para a previsancdntivo fiscal a ser usufruido pelo

contribuinte, sem a necessidade de qualquer otdregal, o convenio seria impositivo.

No entanto, se o acordo firmado entre os entesliegtapor meio de convenio
prescreve um beneficio fiscal, para que o contmieupossa fruir do incentivo fiscal, deveria
o Estado criar o incentivo nos termos do convérom a obrigatdria participacdo do Poder

Legislativo estadual ou distrital. Neste caso,aserconvenio meramente autorizativo.

Tal questéo foi submetida ao Supremo Tribunal FdBm repercussao geral no
RE 635.688'°, de relatoria do Ministro Gilmar Mendes, julgadm @utubro de 2014.
Entendeu-se, neste processo paradigma, que osnto®HIM@m natureza autorizativa, nao

concedendo diretamente 0s incentivos.

Assim, na verdade, trata-se de parte do procegpgslagvo de instituicdo de

incentivo fiscal de ICMS: primeiramente, € necdasarautorizacdo por meio de convenio;

110 previsdo em convénio (CONFAZ). Natureza autonzathuséncia de determinacéo legal estadual para
manutencéo integral dos créditos. Anulacdo propoatido crédito relativo as operacdes anterioRE. (
635688, Relator(a): Min. GILMAR MENDES, Tribunalelo, julgado em 16/10/2014, PROCESSO
ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-030 DIVG112-02-2015 PUBLIC 13-02-2015)
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posteriormente, cabe a previsdo legal do benefioiomeio de lei estadual de cada ente
competente para instituir o tributo. Os convéniés, sportanto, autorizagbes para que 0O
Estado ou o Distrito Federal possa implementar uemeficio fiscal. Efetiva-lo no

ordenamento interno é mera faculdade, e ndo oldagac

Além disso, cabe destacar que se considera quespeitb de os convénios do
CONFAZ constituirem requisito para a concessaoeteeficios fiscais de ICMS, a validade
deles no ordenamento interno de cada Estado cetebe#ado Distrito Federal dependeria de
lei de cada ente, emanado da respectiva assendgeikativa, ndo bastando decreto do chefe
do Poder Executiid’. A participacdo do Poder Legislativo legitima @fiona a intencéo do
Estado, aléem de manter higido o postulado da sgi@arade poderes concebido pelo

constituinte originarib'

Visto sob esse angulo, o convénio é um ato pr@aig a concessao de beneficios
fiscais relativos ao ICMS. Nesse caso, insere-ggroeesso legislativo como condi¢ao prévia
para a introducédo da norma juridica concessivaeteficio fiscal do ICMS no ordenamento
juridico dos Estados e do Distrito Federal. A smabservancia retira o fundamento de
validade da norma, ndo pela ilegitimidade do omgyd® a expediu, mas pela desobediéncia do
procedimento previsto no ordenamento juridico pasaa producad®

Como decorréncia logica, a revogacdo do benefiite ser feita pelo Estado ou
pelo Distrito Federal, sem necessidade de autéazadp CONFAZ para isso. Assim, se 0
convénio apenas autoriza a introducdo de incemtavdegislacao local, o ente estadual ou

distrital que tem a competéncia para introduzin&a o beneficio e também para revoga-lo.

Dessa forma, é possivel afirmar que a autorizag@mubada em Convénio para a
concessao de remissdo nao acarreta direito subjpiva o contribuinte, se ndo houve
implementacdo da medida necessaria a concessa@ndfidio, mesmo que o Convénio tenha

sido objeto de ratificac&t. Os convénios do CONFAZ sdo, portanto, uma mel@iaacio

1 SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes. A concessior convénios do CONFAZ de beneficios fiscais
do ICMS e os principios democratico, federativaerbporcionalidade. Biblioteca Digital Revista &drde
Direito Tributario - RFDT, Belo Horizonte, ano 8,48, jan. fev. 2010.

12 Essa é a jurisprudéncia do Supremo Tribunal FedREa630705 AgR, Relator(a): Min. DIAS TOFFOLI,
Primeira Turma, julgado em 11/12/2012, ACORDAO EREINICO DJe-028 DIVULG 08-02-2013 PUBLIC
13-02-2013.

13 MIGUEL, Luciano Garcia. A Funcéo do Conselho Naaiode Politica Fiscal (Confaz) como Instrumento de
Harmonizacédo da Legislacao Nacional do ICMS. Rawst Estudos Tributarios, Porto Alegre, v. 15,6).[8
78-91, jul./ago. 2012.

114 Esse é 0 entendimento exposto no seguinte julgad®rJ: RMS 13.543/RJ, 2a Turma, rel. Min. Castro
Meira, DJ 16.02.2004.
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essencial para a implementacdo do beneficio figelals Estados e o Distrito Federal, e ndo
de uma imposicad>

Assim, ainda que o Conselho Nacional de PoliticeeRdaria tenha sido criado
durante o regime militar e inicialmente tenha sByvinais como um dos instrumentos da
efetivacdo do controle do poder politico-administoapor parte do governo federal, com o
advento da redemocratizagdo, a promulgacdo de umwa Qonstituicdo Federal e a
construgdo de um novo sistema federativo, passfawmide Conselho a se incumbir da
elaboracdo de politicas, procedimentos e norma®rites ao exercicio da competéncia
tributaria dos Estados e do Distrito Federal, afancolaborar com o Conselho Monetario
Nacional-CMN na fixacdo da politica de Divida Pdalinterna e Externa dos Estados e do

Distrito Federal e na orientagéo as instituicoearfceiras publicas estaduais.

Entretanto, diante das dificuldades e problemastenties no pacto federativo, o
referido Conselho n&o foi capaz de solucionar dlitorentre a autonomia federativa dos
Estados-membros em matéria tributaria e o desbrailfederativo, dando condi¢cbes para
guerra fiscal entre os Estados. Diante disso, itapt# uma analise da potencialidade de

controle realizado pelas advocacias publicas eatsadu
2.1.2.Controle pelas Procuradorias-Gerais de Estado

A Constituicdo Federal de 1988 confere aos promiss politicos atribuicdo de
controle interno da legalidade e avaliagdo doslteas, quanto a eficicia e eficiéncia da
gestao orcamentéria e financeira, conforme o 4rtll.7

Ocorre que a aplicagdo de recursos também envobaneessao de incentivos
fiscais, de forma que cabe aos 6rgéos internos adterPExecutivo estadual promover o
controle dos beneficios fiscais, por meio de suasUPadorias-Gerais e controladorias da
administracéo tributaria. Cabe ao controle inteamaliar a legalidade da concesséo e dos
resultados dos incentivos fiscais de ICMS. Alénsaliso controle interno desempenha a
funcdo de apoiar o controle externo no exercicieudemissao institucional, conforme dispde

o art. 74, IV da Constituicdo Federal.

Ja ha mandamento constitucional, portanto, quamtoeaessario controle interno
a ser realizado pela Administracédo tributaria eapeldvocacias publicas estaduais. Disso

resulta a necessidade de incrementar e aprimaraltiaa de controle interno dos incentivos

115 Trata-se de entendimento do STJ, julgado constentBMS n° 26.328/RO, Primeira Turma, DJe de D&.0/
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fiscais de ICMS no seio do executivo estadual, idenando as atuagbes previas e

simultaneas na concesséao dos incentiios

Em termos nos quais a eficacia do controle jurisdal se revela a cada dia mais
comprometida, considerando o grande volume, a @dagade das lides e a demora na
prestacao jurisdiciondl, o aprimoramento dos mecanismos de controle int@mmedida que
pode tornar mais efetivo o modelo constitucionalimetefinido, quanto a concessao de
incentivos fiscais em harmonia com o pacto fedevaé a diminuicdo das desigualdades
regionais. Até porque um agente econémico de r&tqavte pode suportar o custo de acdes
judiciais e confiando na morosidade jurisdicionati@ obter uma vantagem manifestamente

inconstituciona*®

Verifica-se que a Advocacia Publica pode desempephpel de destaque no
controle dos incentivos fiscais, ao analisar acguestitucionalidade, por meio da consultoria
juridica de cada unidade federada, funcdo atribpéa propria Constituicdo na secao que
trata da Advocacia Publica, mais precisamente quarddvocacia publica estadual, no art.
132. Na verdade, esse controle de legalidade owodstitucionalidade é uma obrigacéo
institucional dos advogados publicos, com um paldser que tem como objetivo a protecao
do interesse publico ou o interesse de toda adzmbée

Uma forma de possibilitar esse controle é submetendnteprojeto de lei de
iniciativa do Governador as Procuradorias dos Bst@éra analise e parecer, como érgéo de
consultoria juridica do ente politico, de formaexificar os requisitos constitucionais que
viabilizam a concesséo, podendo-se realizar tantmmomento anterior a propositura da lei,

como no momento em que é possibilitado o veto defar de lei ao Governador.

Isso porque cabe a Advocacia Publica, por meio wl&s sconsultorias e
assessorias, orientar, dar suporte e coadjuvarderHexecutivo no desempenho eficaz das
varias competéncias legislativas atipicas que dineni constitucionalmente conferidas, nos

termos dos arts. 131 e 132 da Constituicdo Federal.

18 BEVILACQUA, Lucas. Incentivos fiscais de ICMS esgavolvimento regional. Série doutrina tributérial.V
IX — S&o Paulo: Quartier Latin, 2013, p. 221.

127 Tema analisado no capitulo 3 do presente trabalho.

118 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Obrigacéo tribat&tessoria e limites de imposicédo: razoabilidade e
neutralidade concorrencial do Estado; In: FERRA@h&to (coord.). Principios e limites da tributafia®&ao
Paulo: Quatrtier Latin, 2008, p. 729.
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Em que pese essa relevante atribuicdo constitucianatuacdo da Advocacia
Publica, no campo da producéo juridica, ainda m&elou todas as suas potencialidades.
Como exemplo, hoje, no Estado de S&o Paulo, oprajetos de lei e as minutas de decreto
em matéria tributaria sdo analisados pela Procueadde Assuntos Tributarios, 6rgao
integrante da Procuradoria-Geral do Estado, sonmmm@do solicitado pelo Secretario da
Fazenda ou pelo Procurador GEral

Outro exemplo é a Procuradoria-Geral do Estado m@azbnas. Apesar de a Lei
Organica, no art. 2°, X, definir que cabe a Prabonia-Geral do Amazonas assessorar 0
Governador do Estado no processo de elaboracdoogestas de emendas constitucionais
estaduais, anteprojetos de lei, vetos e atos nmwsaem geral, em verdade, por questdes de
limitacdo de pessoal, apenas é realizado essddiponsultoria juridica quando solicitado por
qualquer Secretaria de Estado interessada ou p&boigp Governador, pela insuficiéncia no

quadro de procuradores.

Apesar de a advocacia publica ser um excelentet@rplra controle interno
juridico de constitucionalidade de concessao denimgos fiscais, € a conveniéncia politica, e
nao o rigor juridico, que propende a falar maise akssa seara, circunstancia preocupante.
Sabe-se que as politicas publicas tributarias sémaimente concebidas em circulo fechado
de especialistas e autoridades, sem publicidadajeglendo fundamentalmente a diretrizes
estabelecidas pelo préprio Governo e carecendmimkeotes juridicos prévios de adequacao

constitucional e leg’.

As politicas publicas tributarias envolvem vultosbsneficios, incentivos e
renuncias fiscais, que somente se justificam seerghdos os parametros e atendidos os
requisitos previstos na Constituicdo e nas leisnddr ao interesse publico e houver um
comprovado proveito social. Deve existir um rigmmtrole juridico dessas politicas, a fim
de que ndo haja desvirtuamentos nem favorecimemsvidos. Cabe, portanto, aos
advogados publicos, atuando como consultores gmsde assessores técnico-legislativos
viabilizar, na medida do juridicamente possivelpalticas publicas, apontando alternativas,

quando cabiveis, dentro do que se entende pordBhocratico de Direito.

119 Conforme art. 29, 11, do Decreto estadual de SfiddPn® 57.827, de 1° de marco de 2012: “Compete &
Procuradoria para Assuntos Tributarios, na matgreadefine seu campo de atuacao, entre outradading
previstas em lei, regulamento ou ato do Procur@doal do Estado: | - emitir pareceres juridicosdiaete
solicitacao do Procurador Geral do Estado, dos i®ghipadores Gerais do Estado ou do Secretario zienBa.”
120 5ILVA FILHO, Derly Barreto e. A Advocacia Publieao aperfeicoamento normativo do Estado
Democratico de Direito. Férum Administrativo — F2elo Horizonte, ano 14, n. 164, p. 22-36, out. 2014
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Na fase de formulacéo de politicas publicas é quiasefetivamente, o inicio das
andlises, estudos e debates acerca dos pontosnéasstsobre o problema proposto. Os
aspectos sociais, econdmicos, politicos e juride®@s discutidos, a fim de se encontrar
diretrizes e coordenadas adequadas, necessaregues para se resolver a questao ora
abordada. Valores, principios e leis sdo considsragssa etapa. E nessa etapa do processo
de politica publica que o membro da advocacia paléra perfeitas condigbes de analisar os
caminhos juridicos, que a politica ora debatideepbdomar, para que seja implementada de
forma segura e eficiente. Fara o exame da comji@déitde do programa politico com a
Constituicdo e as demais normas vigentes, bem ommoos principios e valores do Estado
Democratico de Direitg".

Assim, em questdo das grandes repercussdes naligaher brasileiro e na Zona
Franca de Manaus, questdo objeto do item a segoirstata-se a necessidade de um
aprimoramento do controle interno, inclusive porguedministracdo tributaria possui modos

mais ceéleres e eficazes, como a prépria suspemsengficio.
2.3. Reflexo no modelo Zona Franca de Manaus

A Zona Franca de Manaus, criada com o objetivordmpver o desenvolvimento
socioecondmico da regido amazobnica, esta asseatadacentivos fiscais, direcionados a
atividades industriais e agroindustriais, tendo lgetivo de compensar ou reduzir as
desvantagens locacionais da regido e, dessa fprorapver a sua integragédo socioeconémica

as demais regides do pais.

A Escola de Economia de S&o Paulo da FundacaoiG¥aigas (FGV) realizou
um estudo sobre “Zona Franca de Manaus: impactesyidade e oportunidades® que
buscou avaliar os impactos socioeconémicos e amasedo programa Zona Franca de

Manaus.

Tal andlise da ZFM chegou a algumas conclusdesiedelas: quanto menor foi a
atividade industrial na ZFM, maior foi o desmatatoemo Estado do Amazonas; em
percentual dos gastos tributarios totais do pa;M caiu de 17,1%, em 2009, para 8,5%,
em 2018; o crescimento do PIB per capita do estaddmazonas mais do que dobrou desde
1990, enquanto o de S&o Paulo cresceu 32%, queaicamente o0 mesmo desempenho do

121

122 bisponivel em https://eesp.fqv.br/sites/eesp.fdfiiés/estudos_fqv_zonafranca_manaus_abril_201@if2.
Acesso em 25 set 2019.
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estado do Para, Roraima e do Acre, vizinhos do Ames, para cada R$ 1,0 gasto com
incentivos para a ZFM, a renda da regido metrgpwitde Manaus cresce mais do que
R$1,0.

No entanto, observou-se que se trata de um moedeledntivos fiscais sob fortes
riscos de desmonte de grande parte de seu pamdusrial, caso ndo sejam adotadas medidas
na direcdo de seu aperfeicoamento. As consequéno@secondmicas e ambientais de
eventual desestruturagdo do Polo Industrial de MaifRIM) sdo incalculaveis, como forte
perda de emprego formal, queda relevante na readeegido, reducdo da arrecadacao
tributaria para todos os niveis federativos, e rpoé impacto de piora na educacdo e no

desmatamento da floresta Amazohica

A autorizacdo para que o Estado do Amazonas congestivos fiscais
independentemente da autorizagcdo por Convénio tgmaladade de reduzir a carga tributaria
das empresas ali estabelecidas, especialment&usgdes em que a concorréncia no exterior

ou em outras regifes do Brasil € mais acirrada.

Assim, considerando que as industrias se estalbeleaeZona Franca de Manaus
principalmente em razdo da reducdo da carga triautds incentivos fiscais estaduais

também possuem grande relevancia na op¢ao pehekstanento das empresas na regiao.

Como foi criada para compensar as desigualdadaesestes, ocasionadas pela
falta de infraestrutura e pelas grandes distamgagraficas, ndo ha razao para se instalar em
Manaus e nos arredores, se 0 mesmo é possivelgidegecom mais infraestrutura e com
acesso naturalmente mais facilitado, e ainda poopuar incentivos fiscais da mesma forma.
Considerando que a Zona Franca de Manaus é umanmaito de diminuicdo de desigualdade

regional, a guerra fiscal estaria, na verdadeswiindo a superagéo dessa desigualdade.

E consequéncia légica concluir que a inefetividadétucional de conter a guerra
fiscal, ocasionada pela falta de acordo entre teser ambito do CONFAZ, gera impacto no
modelo Zona Franca de Manaus. Isso porque os ixdosriiscais diferenciados em relacdo as
demais regides do pais estdo relacionados com atemgdo da zona franca. Caso os demais

Estados consigam conceder beneficios fiscais emSI@i mesma forma que o Estado do

123 Disponivel em https://eesp.fqv.br/sites/eesp.fdfiiés/estudos_fqv_zonafranca_manaus_abril_201@if2.
Acesso em 25 set 2019.
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Amazonas, a ZFM perderia parte do seu atrativaangkr uma crise de credibilidade, com

dificuldade de se atrair agentes econémicos patalatdo na regiao.

7

Dito isso, uma questdo que surge: € compativel aoprotecdo da ZFM a
alteracao legislativa da necessidade de quorummegrara deliberacéo entre os Estados e o

Distrito Federal no ambito do Confaz?
2.3.1. Desnecessidade de quérum unanime para foodecZona Franca de Manaus

Como o art. 15 da LC 24/1975 determina que nao xsge edo Estado do
Amazonas, no ambito da Zona Franca de ManausghragBio de convenio para a concessao
de beneficios fiscais, pode-se pensar, num primgimmento, que a unanimidade é
interessante para o Estado do Amazonas. Isso popguese tratar de um quérum muito
rigido, seria dificil a celebracdo de convénio gumrizasse a concessao de incentivos fiscais,
e isso favoreceria a regido que ndo necessita enm para concessao de beneficios de
ICMS.

No entanto, da forma como hoje a questdo se apeesem que ha uma
ineficiéncia institucional de combate a guerradisa exigéncia da unanimidade nao tem sido

suficiente para frea-la.

Na verdade, ndo seria a unanimidade diretamentergjiaicaria o crescimento e
a protecdo da Zona Franca de Manaus. Seriam ¢gsefi@rados pela guerra fiscal, ja que um
dos auxilios que uma empresa tera ao se instadaexatamente a possibilidade de concessao
de beneficios fiscais ndo autorizados aos demdes efa Federacdo. Se 0s outros entes
também estdo concedendo beneficio de ICMS faciknesgim a observancia da LC 24/75,

estdo, na pratica, tendo o mesmo beneficio quenahiatria instalada na ZFM.

Como foi criada para compensar as desigualdadetestes, ocasionadas pela
falta de infraestrutura e pela localizacdo, ndadr@o para se instalar em Manaus e nos
arredores, se 0 mesmo € possivel em outras regidegie ha mais infraestrutura com acesso

naturalmente mais facilitado, e ainda proporciowandentivos fiscais da mesma forma.

Entdo, as formas de freio a guerra fiscal existerdeexemplo da exigéncia de
convenio com quérum de unanimidade ndo tem sidmzds, de forma que mudancgas sao
realmente necessarias, inclusive para a protecadoda Franca de Manaus. Diante desta

problematica, esta em curso a Proposta de Lei Gomgsitar n® 157/2019, que visa alterar o
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quorum de aprovacdo de convenio para dois tergasa 8ste quérum compativel com a
Constituicao de 19887

2.3.2. Proposta de Lei Complementar com alteragdqudrum seria solugéo viavel?

O Projeto de Lei Complementar do Senado n. 157 & ZPLS 157/2019),
proposta pelo Senador da Republica Styvenson \faeptetende alterar o §2° do art. 2° da
Lei Complementar n°® 24 de 1975, que passaria arangoom a seguinte redacao: “A
concessao de beneficios dependera de aprovacédoadede dois tercos das Unidades
Federativas e a revogacdo, total ou parcial, deyande aprovacdo de mais de trés

quintos™?,

Referido projeto tem o objetivo de alterar a LC734ho que se refere ao quérum
para autorizar concessao e revogacao de benecal tle ICMS. Proposta semelhante ja
havia sido realizada no Senado Federal na PLS @05/2nas teve a tramitacdo encerrada
pelo fim da legislatura. Como se trata de recoergarbposta, € importante analisar se a

proposta seria uma solucédo viavel para a guexalfis

Com tal modificacéo legislativa, a Lei Complemental4/75, que dispbe sobre
0S convénios para a concessao de isencoes do IgadSaria a estabelecer que a concesséo
de beneficios dependera da aprovacao de mais ddd#3tercos) das Unidades Federativas,
e ndo da unanimidade, como é atualmente; e qugaedes, totais ou parciais, dependerao da

aprovacao de mais de 3/5 (trés quintos), e ndoidma de 4/5 (quatro quintos).

Assim, a LC 24/1975 passaria a estabelecer quenaessdo de beneficios
dependera da aprovacdo de mais de 2/3 (dois tetgegntes federativos presentes, e ndo da
unanimidade, como € atualmente; e que revogacdess tou parciais, dependeriam da
aprovacao de mais de 3/5 (trés quintos) dos reqsses presentes, e ndo do minimo de 4/5

(quatro quintos).

Dessa forma, haveria uma reducao dos referidosugadegais. Cabe questionar:
seria essa alteracdo legislativa compativel comoasftuicdo? Primeiramente, impende
destacar que o PLS 157/2019 ndo dispensa a neaedsifiveracdo dos Estados e do Distrito

Federal, atendendo o disposto no art. 155, §2°/¥llda Constituicao.

124 Caso o Projeto de Lei seja aprovado o § 2° d@ada Lei Complementar n° 24, de 7 de janeirod¥& 1
passa a vigorar com a seguinte redacéo: “Art. 2 @ncessao de beneficios dependera de aprodagiais
de dois tercos das Unidades Federativas e a reédogegal ou parcial, dependera de aprovacdo de aedirés
quintos. NR” Art. 2° Esta Lei Complementar entravegor na data de sua publicagcéo.”
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Além disso, a Constituicdo ndo impds necessariamantquérum minimo para a
deliberacdo constitucional que devesse obrigatemdéen ser seguido pela legislacéo
infraconstitucional reguladora do tetffa Outrossim, diversamente da Lei Complementar n°
160 de 2017, a PLS 407/2015 pretende ser prospeetindo retroativa, ou seja, pretende ter
eficacia apenas para situagdes futuras.

No entanto, a Constituicdo criou exigéncia de coiv@ara deliberacdo de
concessao de beneficios fiscais como forma de rewitguerra fiscal. A finalidade do
legislador, na LC 24/75, era o consenso como falema&vitar a guerra entre os Estados da
Federacdo. A mudanca legislativa proposta pelo ddnda Republica traria uma resposta

razoavel ao problema da guerra fiscal?

Ocorre que o quérum de dois tercos dos 27 (vingete) entes da Federacéo
representaria a necessidade de concordancia deimmo, 19 (dezenove) Estados. Bastaria
os Estados da Regido Norte e Nordeste, mais dteslds da Regido Centro-oeste para se
aprovar um convenio no ambito do CONFAZ. Bastan@a g beneficio fosse interessante para

os Estados dessas regides.

Por outro lado, caso haja interesse da concesdaendéicio pelos Estados do Sul
e do Sudeste, em menor nimero, quantidade que e@praxima de uma maioria absoluta,
sua aprovacao seria extremamente dificil. AssifaL8 157/2019 ndo apenas ndo seria uma
proposta suficiente para o fim da Guerra Fiscalna@oocorreria, possivelmente, um
agravamento da guerra fiscal, suscitando conféitiiee as regides do pais, ferindo o principio

federativo.

Diferente dessa situacédo € o Projeto de Lei Congiéan n°® 86 de 2019 (PLP
86/2019), do Camara dos Deputados, @jteya a Lei Complementar n° 24, de 7 de janeiro de
1975, para permitir ao Conselho Nacional de Palifi@zendéaria deliberar, por maioria
simples dos representantes das Unidades da Feolesatdie beneficios fiscais destinados a
implementacdo dos direitos das pessoas com defiaigmevistos na Convencado sobre os

Direitos das Pessoas com Deficiéncia e seu Pratdeaultativo.

125 Entende diferentemente o ilustre doutrinador Basdra da Silva Martins, quem entende que “a
unanimidade exigida pelo CONFAZ nao decorre daslagiio infraconstitucional, mas decorre, a luz da
Constituicdo de 1988, do proprio texto suprema,takas, fortalecida com a interpretacdo que adarai do
artigo 146-A da Lei Suprema”. (MARTINS, Ives Gandhaunanimidade da aprovacao dos Estados para
concessao de estimulos no ICMS — clausula pétrestiteional. Coordenacédo de Misael Abreu Machado
Derzi, Onofre Alves Batista Junior e André Mendesrélra. Estado Federal e Guerra Fiscal no Brasib B
Horizonte: Arraes, 2015, p. 7).
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Conforme a justificac&6® dada no projeto de autoria do Deputado FederabHug
Leal (PSD/RJ)esse problema ganha especial relevo, na medida emo gistado Brasileiro,
ratificando a Convencédo de Nova York sobre os Miseflas Pessoas com Deficiéncia e seu
Protocolo Facultativlf’, comprometeu-se a adotar as medidas necessagasaatir as
pessoas com deficiéncia uma participacdo na saedm igualdade de condigbes com as
demais pessoas.

Uma vez que a referida Convencéo possui o stat&smdmda Constitucional, por
ter sido aprovada pelo Congresso Nacional na falonart. 5°, § 3°, da Carta Politica, torna-
se imperativo e urgente adequar o mecanismo degamtcontra a guerra fiscal, previsto na
Lei Complementar n° 24/1975, aos imperativos ctarmstinais de protecdo aos direitos

humanos, evitando-se até mesmo uma possivel sitdaci@constitucionalidade.

Na verdade, esse PLP 86/2019, caso aprovado, gsermpativel com a
Constituicdo Federal de 1988, mesmo que seja umuoudeduzido de apenas maioria
simples das unidades federativas, tendo em vigad& necessidade de se compatibilizar as
diretrizes constitucionais de prevencéo de cossfliGmlerativos com as de protecdo as pessoas
com deficiéncia. Por isso, é indispensavel que fajifitado a sua concessado. Tratar-se-ia,
todavia, de algo pontual e excepcional, sendo gqegm geral continuaria a ser a exigéncia

de um quérum rigido.

No entanto, voltando a questdo da regra geral, ggéoum de unanimidade,
previsto na LC 24/75, e de dois tercos, proposko PES 157/2019, ndo sdo quérum capazes
de prevenir a guerra fiscal, qual seria um quérompativel com o federalismo brasileiro e

com a protecao da ZFM capaz de proporcionar préeedag guerra fiscal?

Ndo é o objetivo do presente trabalho definir undrgm constitucional,
compativel com a necessidade de se combater aagfigcal, com o federalismo fiscal
brasileiro e com a protecdo da Zona Franca de Mamuentanto, € importante definir o que
€ indispensavel: um quorum exigente, maior que rés fuintos propostos pela PLS

157/2019, mas nao tdo rigido quanto a exigéncimdaimidade.

126 Disponivel em https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=7964899&ts=1567529427890&disposinline. Acesso em 13 set 2019.

127 Aprovado pelo Congresso Nacional pelo Decretodlativo n® 186/2008, que aprovou o texto da Condenc
sobre os Direitos das Pessoas com Deficiénciaseul®rotocolo Facultativo, assinados em Nova Igreme30
de marco de 2007.
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2.3.3. Desprotecéo da Floresta Amazonica: impaotuental

A Zona Franca de Manaus contribui para reduzipelg menos, conter o avanco
do desmatamento. As principais fontes de receitdesada ZFM eram as atividades
agropecudrias e o extrativismo da juta e da boatathA existéncia do Polo Industrial de
Manaus inibiria atividades que seriam mais impdetaao meio ambiente, tais como criacao
de gado ou extracao de madeira. Poucos estuddadooprocuram analisar empiricamente o
efeito da ZFM sobre o desmatamento.

Nas ultimas décadas, a sustentabilidade entrouanta plas mais importantes
discussbes e ganhou atencdo de toda comunidadenacitmal. Em prol de um
desenvolvimento econdémico préspero, buscam-senatteas para atender as demandas dos
recursos naturais sem extingui-los. Um mecanisndvelipara atingir tal finalidade é a
tributacdo ambiental que € amplamente adotada parsds paises economicamente

desenvolvidos.

Por conseguinte, a arrecadacdo fomenta o invedbmda Estado para a
preservacdo e também para a reparacdo dos danentaitbe faz com que o contribuinte
tenha consciéncia ambiental. A tributacdo, a estalidade e os incentivos fiscais séo

entendidos e aplicados pelo ordenamento internprehda sustentabilidade.

Incentivo fiscal, integrando o campo da extrafistze, € o instrumento por meio
do qual, diminuindo ou suprimindo o tributo, o eastimula o sujeito passivo da obrigagao
tributaria, no sentido de realizagdo de condutasgaedem juridica entenda interessante, por

meio de isencdo ou imuniddde

A defesa da instituicdo de politicas fiscais nceithr ambiental, através de
incentivos fiscais, da-se pela possibilidade desguados os tributos poderem ser utilizados
com essa conotacao de sancao positiva, além gestseatar menor custo de seu controle do

que o custo de fiscalizacdo de uma politica deessaio tributaria”.

A Zona Franca de Manaus possui politica tributéifarenciada das demais
regides do pais, atraindo para a regido os mairgdis tipos de investimentos em que

128 ARAUJO, José Julio César do Nascimento. PAULAgEKIndrade de. Revista Brasileira de Gesto e
Desenvolvimento Regional. Vol. 5, n. 3, Taubatédsz/2009, p. 143.

129 CARRAZA, Roque Antonio. Curso de direito constituml tributario, 21a ed. S&o Paulo: Malheiros,%200
p. 806.

130 ROMERA, Raphael José. Férum de Dir. Urbano e Anthile- FDUA, Belo Horizonte, ano 13, n. 76, p. 67-
79, jul./ago. 2014
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prevalece a industria. Incentivar e, ao mesmo tencpmpatibilizar o desenvolvimento
econdmico oriundo das atividades industriais copneservacdo do meio ambiente tem sido

um desafio para o Estado do Amazdtias

A Lei estadual n°® 2.826 de 2003 do Estado do Amagoque regulamenta a
Politica Estadual de Incentivos Fiscais e Extrafsscdefine que os incentivos amazonenses
visam a integracdo, expansdo, modernizacdo e dasdb dos setores industrial,
agroindustrial, comercial, de servigcos, florestagropecuario, comercial, de servicos,

florestal, agropecudrio com vista ao desenvolvimelot Estado.

Observa-se, na lei estadual, a previsdo de in@enftiscais que fomentam o
desenvolvimento econémico e a protecdo ambiental Bemonstrar isso de forma mais
especifica, impende destacar que a referida ladeat, no seu art. 8°, exclui dos incentivos
fiscais atividades que, de alguma forma, possamopes significativos impactos ao meio
ambiente: a extracdo e beneficiamento primariorddytos de origem mineral, inclusive os
resultantes de processos elementares e fabricazdoens que através de seu processo

produtivo causem, de forma mediata ou imediataagtgs nocivos ao meio ambiente.

Além disso, as industrias interessadas em usuftog beneficios terdo que
submeter o projeto ao 6rgdo de planejamento edtadmao pedido de licenca prévia ao
orgdo responsavel pela politica estadual da préeee¢controle da poluicdo, melhoria e
recuperacdo do meio ambiente e da protecdo aossoscuaturais, tendo em vista a

observancia dos aspectos relativos a conservadaie raa.

Ademais, mesmo que concedidos os incentivos fisagigmpresas beneficiadas
deverdo cumprir algumas exigéncias, dentre elasiengrogramas de gestdo de qualidade,
meio ambiente e de seguranca e de saude ocupadiom@tda, quanto as infragcbes, a lei
estadual determina a suspensdo do incentivo atéegugarizacdo quando a empresa for
responsavel por ato ou fato grave que importe emjuigo, risco, Onus, social,

comprometimento ou degradacdo do meio ambiente.

Assim, a Lei estadual amazonense n° 2.826/03 ddat® que o Estado do

Amazonas tem a intengédo de promover o desenvoltarsatial e econdmico por meio dos

131 GUSMAO. Omara Oliveira. Zona Franca de Manaustdfiscalidade, desenvolvimento regional e
preservacdo Ambientdh Tributacdo na Zona Franca de Manaus (ComemoragadOaanos da ZFM).
Coordenadores: lves Gandra da Silva Martins, C#lberto de Moraes Ramos Filho e Marcelo Magalhaes
Peixoto. Sdo Paulo: MP Ed., 2008.
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incentivos fiscais da Zona Franca de Manaus, semeseuidar da preservacdo ambiental

amazonica.

O processo de crescimento do Estado do Amazonascqmia do PIM, foi
desvinculado da utilizacdo intensiva de recursdsrais existentes, enquanto no Estado do
Para e no Mato Grosso o desenvolvimento se dengipaimente, através da exploracédo de
recursos naturais. Tanto isso € verdade que o @liaisso lidera o ranking do desmatamento,
com 646 kmz2, seguido pelo Estado do Para com 3?ldendesmatamento acumulatfo O
Estado do Amazonas, que tem o maior territério dis,papresenta desmatamento de 242
m?%3 sendo bem menor tanto em nimero absolutos, quaopmrcionais, ja que é o maior

Estado da federacao.

A respeito do tema, cabe destacar que o estudbzad@ pela Escola de
Economia de Sdo Paulo da F&%sobre a Zona Franca de Manaus, concluiu que at2fM
efeito inibidor as atividades que pressionam atatsede novas areas e, consequentemente, o
desmatamento. Dessa forma, o referido estudo né&egaiu refutar a hipétese de que a ZFM
contribui para a reducdo do desmatamento. A exgdapara tal resultado pode ser
fundamentada na ideia de que a atividade indusi@iaFM e do PIM reduz a atratividade das

atividades intensivas em uso da terra.

Dessa forma, investimentos e mao de obra na regrmntram melhores
oportunidades em atividades industriais, reduziaskim a pressdo sobre o desmatamento.
Porém, se a atratividade das atividades industtaidFM for reduzida, parte do trabalho e do
capital do Estado do Amazonas seriam destinadatvadades agropecuarias e extrativistas,

gerando impacto no meio ambiente amazonico.

As consequéncias socioecondmicas e ambientais etduay desestruturacao do
Polo Industrial de Manaus sao incalculaveis, coortefperda de emprego formal, queda

132 bisponivel em https://imazon.org.br/boletim-do{esamento-da-amazonia-legal-abril-sad/. Acesso&m 2
set 2019.

133 N&o é objetivo do presente trabalho analisar m#imdo as causas do desmatamento da Amazodniaaf\pen
como forca de argumentacéo utiliza-se os dadogsimatamento da Amazénia Legal.

134 Disponivel em https://eesp.fqv.br/sites/eesp.fdfiiés/estudos_fqv_zonafranca_manaus_abril_201@if2.
Acesso em 27 set 2019.
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relevante na renda da regido, reducdo da arreaadaitditaria para todos os niveis
federativos, e potencial impacto de piora na ediwago desmatamento da floré$ta

Diante dessa situacdo em que o controle executilegislativo ndo tem sido
capaz de frear a guerra fiscal, refletindo diretabmena Zona Franca de Manaus e no
desenvolvimento da Regido Norte, o Supremo Tribwrederal tem sido chamado a se
pronunciar sobre programas de incentivo fiscal tdatios unilateralmente pelos Estados ou
pelo Distrito Federal em desconformidade com agéedias constitucionais e sobre a
protecao da ZFM.

135 Conclusao retirada do estudo da Escola de Ecomeréfio Paulo da FGV. Disponivel em
https://eesp.fgv.br/sites/eesp.fgv.br/files/estudps zonafranca_manaus_abril_2019v2.pdf. Acess@&set
2019.
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CAPITULO 3 CONTROLE DA GUERRA FISCAL E DE DEFESA DA
ZONA FRANCA DE MANAUS PELO SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL

O conflito entre os Estados da federacédo envoliezatites regides do pais e tem
estatura constitucional. H4 décadas a guerra fisoatpbe a pauta do STF sem ter
encontrado, até o momento, solugdo satisfatoriaSupremo tem sido chamado a se
pronunciar sobre programas de incentivo fiscal tdatios unilateralmente pelos Estados ou

pelo Distrito Federal, em desconformidade com #géexias constitucionai¥.

Aqueles beneficios fiscais concedidos irregularmg@aidem vir a ferir o espectro
da Zona Franca de Manaus, se pensar que uma dassbsnconcedidas a esta zona é

exatamente a possibilidade de concesséao de inoesgia autorizagdo por meio de convenio.

Apesar de a jurisprudéncia ser a mesma h&#nosembate federativo persiste e

agrava-se na propor¢do das urgéncias econémicas iatdresses politicos regionais. Neste

13 Nesse sentido: ADI 2320, Relator(a): Min. EROSABR Tribunal Pleno, julgado em 15/02/2006, DJ 16-03
2007 PP-00019 EMENT VOL-02268-01 PP-00129 RDDT4Q,2007, p. 218-21; ADI 3936 MC,
Relator(a): Min. GILMAR MENDES, Tribunal Pleno,lfado em 19/09/2007, DJe-139 DIVULG 08-11-2007
PUBLIC 09-11-2007 DJ 09-11-2007 PP-00030 EMENT V@297-02 PP-00215; ADI 1247 MC,
Relator(a): Min. CELSO DE MELLO, Tribunal Plenajgado em 17/08/1995, DJ 08-09-1995 PP-28354
EMENT VOL-01799-01 PP-00020. ADI 2352 MC, Relatr(Min. SEPULVEDA PERTENCE, Tribunal
Pleno, julgado em 19/12/2000, DJ 09-03-2001 PP-REMIENT VOL-02022-01 PP-00060; ADI 2155 MC,
Relator(a): Min. SYDNEY SANCHES, Tribunal Plenalgado em 15/02/2001, DJ 01-06-2001 PP-00076
EMENT VOL-02033-02 PP-00249 RTJ VOL-00177-03 PP3H.1

137 E possivel encontrar jurisprudéncia neste sefémais de vinte anos, como é o caso da Adi 1ja@@da
no ano de 1995: E M E N T A: ACAO DIRETA DE INCONHTUCIONALIDADE - LEI ESTADUAL QUE
OUTORGA AO PODER EXECUTIVO A PRERROGATIVA DE DISPORORMATIVAMENTE, SOBRE
MATERIA TRIBUTARIA - DELEGACAO LEGISLATIVA EXTERNA - MATERIA DE DIREITO ESTRITO
- POSTULADO DA SEPARACAO DE PODERES - PRINCIPIO [RESERVA ABSOLUTA DE LEI EM
SENTIDO FORMAL - PLAUSIBILIDADE JURIDICA - CONVENIBCIA DA SUSPENSAO DE EFICACIA
DAS NORMAS LEGAIS IMPUGNADAS - MEDIDA CAUTELAR DEFRIDA. - A esséncia do direito
tributario - respeitados os postulados fixados pedpria Constituicdo - reside na integral subnus#@poder
estatal a rule of law. A lei, enquanto manifestagstatal estritamente ajustada aos postuladosdinbotes do
texto consubstanciado na Carta da Republica, qaabfe como decisivo instrumento de garantia cimestinal
dos contribuintes contra eventuais excessos dor Fo@eutivo em matéria tributaria. Consideracées@mno
das dimensbes em que se projeta o principio deveesenstitucional de lei. - A nova ConstituicAoRkEpublica
revelou-se extremamente fiel ao postulado da sefpame poderes, disciplinando, mediante regimdrdéal
estrito, a possibilidade, sempre excepcional, Bartamento proceder a delegacao legislativa exesmtavor
do Poder Executivo. A delegacéo legislativa extemoa casos em que se apresente possivel, sGgrode s
veiculada mediante resolugéo, que constitui o fegimalmente iddneo para consubstanciar, em nostens
constitucional, o ato de outorga parlamentar dedes normativas ao Poder Executivo. A resolugégnode
ser validamente substituida, em tema de delegaggsidtiva, por lei comum, cujo processo de formagio se
ajusta a disciplina ritual fixada pelo art. 68 dm€tituicdo. A vontade do legislador, que substitui
arbitrariamente a lei delegada pela figura dandindiria, objetivando, com esse procedimento, feainso
Poder Executivo o exercicio de competéncia norragtiimaria, revela-se irrita e desvestida de qualqu
eficécia juridica no plano constitucional. O Exésunao pode, fundando-se em mera permissao lagisla
constante de lei comum, valer-se do regulamentgddb ou autorizado como sucedaneo da lei delggada
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capitulo deseja-se analisar, por meio das prireigpaestdes suscitadas no ambito do Supremo
Tribunal, tanto em sede de controle abstrato quarto controle concreto, o papel

desempenhado pelo Supremo no combate a guerrbdfisqaflexo dessa questdo na ZFM.

A guerra fiscal em matéria de ICMS é fruto de dtmffederativo. Segundo
Aliomar Baleeira**®, a constitucionalizacdo do direito tributario ligimo seria uma
decorréncia do federalismo adotado no Brasil, ol quagiria uma maior regulagao
constitucional acerca das competéncias tributdoasdiversos entes federativos.

Como a competéncia para a protecdo das normasgtaoiastais e dos conflitos
entre os Estados é do Supremo, o Tribunal vairtepapel essencial no combate a guerra
fiscal. A maior parte das controvérsias juridicascgadas sobre a questdo diz respeito a
questbes constitucionais, a demandar resposta @a au Ultima instancia pelo Supremo
Tribunal Federal, em sede de controle de constinatidade, em abstrato, por meio de ADI

ou ADPF, ou em concreto, por meio do recurso erdiaério.

Diante da concessao de beneficios fiscais em ICd8ario ao que dispbe o art.
155, 82°, XIl, “g” da Constituicdo Federal de 1988, Estados prejudicados questionam,
normalmente, através de acdo direta de inconsitatidladé®’. A maior parte dessas Adis

s&o propostas por Governaddféslegitimados em defesa de seus Estados afetadas pe

efeito de disciplinar, normativamente, temas sogedt reserva constitucional de lei. - Ndo basta gae se
legitime a atividade estatal, que o Poder Pubkoba promulgado um ato legislativo. Imp&e-se, aidamais
nada, que o legislador, abstendo-se de agir uhea,wnao haja excedido os limites que condicioranplano
constitucional, o exercicio de sua indisponivetqogativa de fazer instaurar, em carater inaugaratdem
juridico-normativa. Isso significa dizer que o Egtdor ndo pode abdicar de sua competéncia institaicpara
permitir que outros 6rgdos do Estado - como o PBEdecutivo - produzam a norma que, por efeito geessa
reserva constitucional, s6 pode derivar de fontpeentar. O legislador, em consequéncia, nao gediecar
para a esfera institucional de atuagdo do Podesufixe - que constitui instancia juridicamente iegdada - o
exercicio do poder de regulacdo estatal incidestieesdeterminadas categorias tematicas - (a) agautte
isencdo fiscal, (b) a reducdo da base de calablatdria, (c) a concesséo de crédito presumidg a (d
prorrogacédo dos prazos de recolhimento dos tribytas quais se acham necessariamente submetidasz&o
de sua prépria natureza, ao postulado constitucitzneeserva absoluta de lei em sentido formataeiiz
situacéo configuradora de ilicito constitucionaludorga parlamentar ao Poder Executivo de prerinagat
juridica cuja sedes materiae - tendo em vistateras constitucional de poderes limitados vigent8rasil - s6
pode residir em atos estatais primarios editadtwsRader Legislativo. (ADI 1296 MC, Relator(a): MMi
CELSO DE MELLO, Tribunal Pleno, julgado em 14/08959DJ 10-08-1995 PP-23554 EMENT VOL-01795-
01 PP-00027)

138 Baleeiro, Aliomar. Limitagdes constitucionais amipr de tributar. Rio de Janeiro: Forense, 19971p.

139 As acBes diretas de inconstitucionalidade visaglaua propria ordem constitucional, mediantelacsm de
controvérsia sobre a norma abstratamente consalegia8VASCKI, Teori Albino. Eficacia das sentengas
jurisdicao constitucional. Sdo Paulo: Editora Rev@os Tribunais, 2001, p. 150)

190 Exemplo disso é a ADI 1179, Relator(a): Min. CABE VELLOSO, Tribunal Pleno, julgado em
13/11/2002, em que o legitimado era o Governad@atePaulo, em face de lei estadual do Rio derdanei
Pode-se citar como exemplo também a ADI 3794, Bt Min. ROBERTO BARROSO, Tribunal Pleno,
julgado em 18/12/2014, em que o legitimado ativefGovernador do Estado do Parana, em face de lei
estadual do Mato Grosso do Sul.
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concessao de beneficios fiscais unilaterais. Nanémt ha algumas acdes diretas de
inconstitucionalidade propostas pelo ProcuradomiGd#a Republicd’ ou entidades de classe

de carater naciondf.

Embora haja mais acbes diretas de inconstitucueddi cujo objeto sejam
beneficios fiscais concedidos unilateralmente saiorizacdo do CONFAZ, ha ainda algumas
outras questdes submetidas ao Supremo em torneeda discal, tais quais: natureza juridica
dos convénios; exigéncia de unanimidade no amlmt&€ONFAZ; validade de medidas de
retaliacao unilateral por parte da legislacao estiagherddo de dividas de créditos decorrentes
de beneficios fiscais irregulares; modulacdo d@osfeem controle de constitucionalidade
abstrato; validade de leis editadas para convalmae beneficios irregulares anteriormente

concedidos; proposta de simula vinculante sobratéria.

Uma medida recente, que teve como objetivo pordiguerra fiscal, foi a Lei
Complementar 160 de 2017, que terminou por coraalédos normativos concessivos de

beneficios fiscais sem autorizagdo por meio de @uioventre os Estados.

A Lei Complementar n° 160 de 2017 autorizou, nol&tos Estados e o Distrito
Federal, mediante prévio convenio, a concessao edessdo de créditos tributarios
decorrentes de beneficios fiscais instituidos mmislacdo estadual ou distrital, sem a
observancia do disposto na Constituicao no art. 8% Xll, g da Constituigéo.

No entanto, o Supremo ndo admite o fendmeno da stitocionalidade
superveniente”, como sera tratado adiante. Alésodimesmo que se entenda constitucional,
a solucdo dada pela LC n® 160/2015 somente proplded® para a situacdo passada: o
legislador ndo traz previsdo de forma de preverdgEmcorréncia de novas hipoteses de

guerra fiscal entre os Estados.

Acerca de toda essa tematica que envolve a gusca ho ambito do Supremo
Tribunal Federal e seu reflexo na Zona Franca deaMis, € indispensavel analisar algumas

acOes ainda pendentes de julgamento no STF atespsjuestao.

141 Como amostra, é possivel destacar a ADI 1247 t&éd: Min. DIAS TOFFOLI, Tribunal Pleno, julgado
em 01/06/2011, que teve como requerente o Procufaei@l da Republica, em face de lei estadual paee
192 Cabe destacar como exemplo a ADI 4628, Relatofya). LUIZ FUX, Tribunal Pleno, julgado em
17/09/2014, em que a acdo direta foi proposta@etdederacdo Nacional do Comércio de bens sereicos
Turismo — CNC.
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3.1. Combate a guerra fiscal nas Ac¢des Diretasctanktitucionalidade no STF relativas a

zona fiscal amazonense

E interessante observar que nem a exigéncia deneiaugor parte dos demais
Estados e do Distrito Federal, tampouco o quérurard@imidade estdo expressos no texto
constitucional em vigor. Na verdade, sdo exigéndad.ei Complementar n. 24/1975. A
Constituicdo, no art. 155, § 29 XIl, “g", apenastetmina que a lei complementar devera
regular a forma como, mediante deliberacdo dosdiBst&@ do Distrito Federal, isencoes,
incentivos e beneficios fiscais serdo concedidesegados.

Mesmo assim, a falta de aprovacdo no Confaz némada pelo STF como caso
de ofensa reflexa, o que impediria o conhecimeatAtlis. O Supremo entende que se trata
de afronta direta ao disposto no art. 155, § 29, X", da Constituicdo Federal.
Normalmente, limita-se a analise formal da lei éis¢h ou distrital do incentivo, analisando
apenas se 0 ato normativo impugnado foi precedido cdlebracdo de convénio
interestadudf® A falta de convénio é tomada como razdo sufieigigra a declaracéo de
inconstitucionalidade da lei, apesar de tal exigém@o se encontrar prevista de forma

expressa no texto constitucional.

Ha, contudo, pelo menos um julgado entre os pretesedo STF em que o
Tribunal ndo declarou a inconstitucionalidade de estadual que concedia exoneracdo
tributaria sem atencdo ao procedimento previstolenacomplementar. Trata-se da Adi
3421 em que se discutia a validade da Lei Estadukd 1586, de 28 de dezembro de 2004,
do Estado do Parana, que proibiu a cobranca de l@MScontas de servicos publicos

estaduais a igrejas e templos de qualquer culto.

143E o caso da ADI 2823, Relator(a): Min. ALEXANDRIE MORAES, Tribunal Pleno, julgado em
19/12/2018, PROCESSO ELETRONICO DJe-030 DIVULG 232019 PUBLIC 14-02-2019, em que 0
Supremo entendeu que a deliberagéo dos EstadoBistdto Federal para a concesséo de isen¢demtinos e
beneficios fiscais de ICMS é exigéncia direta dd¢oteonstitucional, assim como a observancia daplisa
constante na lei complementar, que constitui unsantiérias basicas de integragdo do Sistema Tiibuta
Nacional, no sentido de desrespeito ao equilildefativo (“guerra fiscal”). Para o STF, houve, igeo,
desrespeito a alinea “g” do inciso Xl do §2° diigar155 da Constituicdo Federal em decorréncieotiaessao
unilateral de incentivos e beneficios fiscais nM&pela Lei estadual/MT n° 7.874/2002.

144 Supremo entende que “longe fica de exigir consdoscEstados a outorga de beneficio a igrejas pldsrde
qualquer crenga para excluir o Imposto sobre Gigdod de Mercadorias e Servigos nas contas de @ervic
publicos de agua, luz, telefone e gas.” (ADI 34R4lator(a): Min. MARCO AURELIO, Tribunal Pleno,
julgado em 05/05/2010, DJe-096 DIVULG 27-05-201(BR\LC 28-05-2010 EMENT VOL-02403-01 PP-00126
RDDT n. 180, 2010, p. 199-201 RSJADV set., 201@2p44 LEXSTF v. 32, n. 378, 2010, p. 85-90 RTY, 8.
900, 2010, p. 150-153).
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O Tribunal julgou improcedente a referida acaotdie inconstitucionalidade,
para reconhecer a constitucionalidade da lei dadéstio Parana, nos termos do voto do
relator, Min. Marco Aurélio, ao fundamento de qusitaacéo prevista em lei ndo estaria ao
alcance da Lei Complementar n. 24/1975, nem comgréa no ambito da guerra fiscal.
Seria, por isso, inaplicavel a exigéncia do arb, 1% 2°, Xll, “g”, da Constituicdo Federal.
Isso porgue se tratava de caso de isencdo concedigiejas, que tem até mesmo imunidade

guanto a impostos e ndo estdo submetidas ao memada fé e a religiosidade.

O precedente do STF trouxe uma excec¢ao nao corddenpla literalidade dos
dispositivos contidos na LC 24/1975, que exige m\&Lao de convénio entre os Estados e
Distrito Federal para concesséo de beneficio fidealCMS. A decisdo tem como principal
fundamento o de que a lei paranaense pretendeidianeiretamente o consumidor final, ou
seja, aqui tratado como as igrejas e templos oslig que suportariam o encargo financeiro

ao utilizarem os servicos publicos ali relacionatfos

Assim, o Supremo entendeu que a proibicdo de imtiodeneficio fiscal sem o
consentimento dos demais Estados tem como cauta evmpeticdo entre as unidades
federadas, e isso ndo aconteceria na hipétesei gmr@naense. A disciplina ndo revela
isencdo a contribuinte de direito, aquele que &stejmercado, mas a contribuinte apenas de

fato, o que nao estaria na proibicdo constitucidoadrt. 155, § 2°, XII, “g”.

A Constituicdo de 1988, na sua redacdo originaegsou a Zona Franca de
Manaus até o ano de 2003, trazendo previsdo empnesscaput do art. 40 do ADCT. Este
prazo foi prorrogado por mais 10 anos por forc&@ad2, de 19.12.2003, que acrescentou ao
ADCT o art. 92. Apés advento da Emenda Constitidion? 83 de 2014, o prazo foi
prorrogado, de forma que a Zona Franca de Mandasassegurada constitucionalmente de

forma expressa até o ano de 2073, como ja analigadapitulo anterior.

O art. 40 do ADCT determina que a ZFM apresentactaristicas de area livre de
comercio, de exportacao e importacao e de incenfigoais. Com base nesta previséo, o art.
15 da LC 24 de 1975 foi recepcionado, estabelecgndoa necessidade de autorizagao por
meio de convenio ndo se aplica as industrias ad#sl ou que vierem a se instalar na Zona

Franca de Manaus.

145 CAVANCANTI, Eduardo Muniz M. Anélise acerca da pilslidade legal de concessdo de beneficios fiscais
de ICMS sem submisséo ao regramento imposto peRAID75 ante os precedentes firmados no ambito do
STF e TJDF. Revista Tributaria e de Financas Pab@012, RTrib 104, p. 264.
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A Zona Franca de Manaus ganhou um status constiaicem 1988, o que
significa dizer, tornou-se um direito consagradomcdorca propria da supremacia

constitucional, de forma que deve ser devidamesgegaura pelo Supremo Tribunal Federal.

Quanto a Zona Franca de Manaus, fruto da necessitéade integrar a Amazonia
ao panorama politico e econémico nacional, o ladmi previu que a LC 24/75 nao seria
aplicada as industrias instaladas ou que vieremiassalar na ZFM, ndo sendo necessaria a
aprovacgao de convenio no Confaz pelos represestdogEstados e do Distrito federal para
a concessao de beneficios fiscais de ICMS as inasisbcalizadas na ZFM.

A questdo da guerra fiscal, portanto, é submetid&wpremo de varias formas,
sendo necessario analisar especificamente algugiees aliretas de inconstitucionalidade

relativas a guerra fiscal e a Zona Franca de Manaus

3.1.1Adi 4832/SP: impossibilidade de estorno dos crédi® ICMS de incentivos fiscais
concedidos pelo Estado do Amazonas sem convénio

Tem sido recorrente a tentativa de outros Estagimgrem ICMS em razéo de
suposto crédito indevido do imposto estadual pattigiirentes de mercadorias provenientes
de estabelecimentos localizados na Zona Francaateah$ (ZFM). Tais Estados cobram o
ICMS equivalente ao crédito, por entenderem gueectanmtribuintes ter-se-iam aproveitado de
beneficio fiscal outorgado unilateralmente peloaBst do Amazonas sem respaldo em
Convénio do ConfdZ®.

Entendem que n&o se considera cobrado, ainda cgiacddo em documento
fiscal, o0 montante do imposto que corresponder @tagem econdmica decorrente da
concessao de qualquer subsidio, reducdo da basélddo, crédito presumido ou outro
incentivo ou beneficio fiscal em desacordo com spakto no artigo 155, 8§ 29, inciso XIlI,

alinea 'g' da Constituicdo Federal, ainda que pienée da ZFM.

Normalmente, tais exigéncias estdo embasadas liEagldb pelos contribuintes

amazonenses do incentivo fiscal denominado de itorédtimulo”, medida de incentivo a

148 E possivel destacar tal previsdo no RICMS de s&tgiados. Como exemplo, destaca-se o Estado de S&o
Paulo, cuja exigéncia é realizada com base nooabfig paragrafo 2°, do RICMS/SP: "§ 2° Nao se a®rsi
cobrado, ainda que destacado em documento fiscabntante do imposto que corresponder a vantagem
econdmica decorrente da concessao de qualquediylvetucao da base de calculo, crédito presumido
outro incentivo ou beneficio fiscal em desacordm codisposto no artigo 155, § 2°, inciso XIl, a#irg da
Constituicdo Federal". Também é possivel verifiahprevisdo no RICMS/MG, no §1° do art. 62.
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producado industrial concedido pelo Estado do Amaggoor meio da Lei amazonense n°
2.826/2003 e que garante o efetivo recolhimenttC#ldS de forma reduzida.

Como o Estado do Amazonas concedeu tal incentivtateralmente, sem
respaldo em Convénio do Confaz, diversos Estadigg@x dos adquirentes de mercadorias
provenientes do Amazonas a glosa do ICMS crediéadoazéo do incentivo fiscal usufruido
pelas empresas vendeddfasNo entanto, a exigéncia do estorno dos crédieotC1S de
que ora se cuida viola disposicdo expressa dedfbata o tratamento tributério diferenciado
concedido a ZFM pela prépria Constituicdo Federal.

Assim, se qualquer Estado considera os incentivesi$ concedidos pelos
demais Estados inconstitucionais, pode discutiquaistdo perante o STF, nos termos do art.
102, |, alinea "', da CF/1988, em vez de simplegmafastar a aplicacdo da lei estadual
concessiva de incentivo fiscal e cobrar o crédad@VS. Além do que, no caso da ZFM,
haveria violagcdo ao artigo 155, § 2°, inciso Xlinea 'g' da Constituicdo Federal apenas se

visto este dispositivo isoladamente, uma vez gercétuado pelo art. 40 do ADCT.

Além disso, importante destacar que o proprio lad@® ja previu tal situacéo: a
22 (segunda) parte do art. 15 da LC 24/75 detemmine € vedado as demais Unidades da
Federacdo determinar a exclusdo de incentivo figo@mio ou estimulo concedido pelo
Estado do Amazonas. Imp0s, assim, que as demalades federativas deveriam reconhecer
a validade das isenc¢fes e incentivos fiscais deSChhcedidos pelo Estado do Amazonas as
indUstrias da Zona Franca de Manaus, mediantestadeal sem autorizacdo por meio de

convenio.

A Constituicdo de 1988 contém um dever expressalifdeenciacdo da Zona
Franca de Manaus relativamente a concessdo deidiesdfscais. Ao manté-la como zona
especial de beneficios fiscais, com sua caradteride area de incentivos fiscais, a CF/88

incorporou, ao seu sistema federativo, um entedgsio Amazonas, dotado de uma posicéo

147 Os préprios Tribunais de Justica locais tém reeoido a ilegalidade e inconstitucionalidade dorestalos
créditos de ICMS apropriados pelos adquirentesraasadorias na presente situacdo, como se veidfcdre
outras, a deciséo do Tribunal de Justica do Estad&fio Paulo nos autos da Apelagdo n° 9132812-
77.2005.8.26.0000 (Relator Desembargador MarciokfiraNogueira, 12 Camara de Direito Publico do
Tribunal). No Acdrdao, o Tribunal entendeu quetore® dos créditos ndo poderia prevalecer, umajuez
Estado do Amazonas esta autorizado pela LC n°® 28/a%utorgar incentivos fiscais sem necessidade de
Convénio.
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federativa diferenciada, decorrente de fatoresidogala distancia dos centros consumidores
de seus produtd¥.

A respeito desta problematica, cumpre destacaraquel3 de agosto de 2012, o
Estado de S&do Paulo ajuizou a ADI n° 4832 em fasdrttentivos fiscais da Lei Estadual do

Amazonas n° 2.826/2003, inclusive o incentivo dédito estimulo".

A referida acéo direta de inconstitucionalidadertmebida em 20 de agosto de
2012 com adocao do rito do art. 12 da Lei 9868/3@ encontra sob relatoria da Ministra
Rosa Weber. Mesmo tendo sido submetida ao rito cédese ha mais de 7 (sete) anos, ainda
nao foi julgada.

Acerca da Adi 4832, é importante também ressaliar gm 26 de novembro de
2012, a Advocacia-Geral da Unido apresentou seaceappinando pela procedéncia parcial
da acdo. Entendeu que se deve exigir a celebrac@8mmalvénio no caso de incentivos fiscais
concedidos pelo Estado do Amazonas a estabeleamigrtustriais que nao integram a Zona
Franca de Manaus, estabelecimento localizados teal&sporém fora do ambito da ZEM
Entendeu que o artigo 15 da LC n° 24/1975 € plentameompativel com a CF/1988 e
expressamente autoriza a concessao de incentscasfias empresas da Zona Franca de

Manaus sem necessidade de Convénio do Confaz.

Indispensavel destacar que, até o julgamento da4AB82 pelo STF de forma
definitiva, porém, qualquer Estado da Federacdo pdde obstar a aplicabilidade da
legislacdo amazonense, simplesmente porque o eoasidgitimo. Afinal, se aos Estados
fosse permitido proceder assim, submetendo atasitles Estados a sua propria vontade e
jurisdicdo, seria absolutamente inutil o comandpresso no artigo 102, |, alinea "f', da
CF/1988.

Cabe destacar que o préprio STF confirma o entearttimde que o Estado que se
sentir lesado deve questionar a validade de detadui incentivo fiscal por meio da
propositura de Adi. Ainda que o beneficio de ICMBha sido concedido por outro ente
federativo sem autorizacao suficiente em convémiocidéncia da aliquota interestadual faz

surgir o direito & apropriacdo do ICMS destacadonota, forte na sistemética de nao-

148 AVILA. Humberto. ICMS. Tratamento diferenciado parodutos oriundos da Zona Franca de Manaus.
Restricdes ao crédito por auséncia de convenicestizdual. Aliquotas e créditos diferenciados para
mercadorias produzidas no Estado de S&o Paulo.d&daronstitucionalidade das restricd®svista Dialética
de Direito Tributario.n. 144. Sdo Paulo: Dialética, setembro/2007, p. 69.

149E o entendimento exposto no item 1.2.1 do pregeatialho, para onde remeto o leitor.
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cumulatividade constitucionalmente assegurada aelol55, § 2°, I, da Constituicdo e na
aliquota estabelecida em Resoluc¢édo do Senadoatiljaicdo decorre do art. 155, § 29, IV.

Nao é permitido ao Estado de destino, medianteaghoapropriacdo de créditos
nas operacdes interestaduais, negar efeitos adgosr@propriados pelos contribuintes. O
Estado que se sentir lesado pode questionar a stittmmonalidade do beneficio fiscal
concedido em sede de Acédo Direta de Inconstitutdade. Mas a pura e simples glosa dos
créditos apropriados é descabida, porquanto ndorspensam as inconstitucionalidadés

Portanto, resta claro que os demais Estados, apéxeta S&o Paulo, ndo podem
exigir o estorno dos créditos de ICMS no caso @incrpor entender que, a despeito do

disposto no artigo 15 da LC n° 24/1975, os inceustifiscais concedidos pelo Estado do

%0 para a Min. Rosa Weber, em decisdo monocraticA2611, (...) “ha forte fundamento de direito na
alegacéo de que o Estado de destino da mercadaripatle restringir ou glosar a apropriacéo de wedie
ICMS quando destacados os 12% na operacao induestainda que o Estado de origem tenha concedido
crédito presumido ao estabelecimento la situadiyziado, assim, na pratica, o impacto da tributabiide-se
que o crédito outorgado pelo Estado de Goias radumiontante que a empresa teria a pagar, masnpfioau
o afastamento da incidéncia do tributo, tampoudesiaque, na nota, da aliquota prépria das operacde
interestaduais. Ainda que o beneficio tenha sithcedido pelo Estado de Goias sem autorizacao enficem
Convénio, mostra-se bem fundada a alegacao de gjosarealizada pelo Estado de Minas Gerais néo se
sustenta. Isso porque a incidéncia da aliquoteestiedual faz surgir o direito a apropriagdo do 8déstacado
na nota, forte na sistematica de ndo-cumulatividgadstitucionalmente assegurada pelo art. 155, I§ @4
Constituicdo e na aliquota estabelecida em Reslig&enado, cuja atribuicdo decorre do art. 128, B/.
N&o é dado ao Estado de destino, mediante glogsaar@acao de créditos nas operacdes interestachaajar
efeitos aos créditos apropriados pelos contribsir@®nforme ja destacado na deciséo recorridatan&sle
Minas Gerais pode arguir a inconstitucionalidadéeloeficio fiscal concedido pelo Estado de Goiasede de
Acdo Direta de Inconstitucionalidade, sendo ceu® este Supremo Tribunal tem conhecido e julgadersks
acBes envolvendo tais conflitos entre Estados udoégexemplo a ADI 2.548, rel. Min. Gilmar Mend@3,
15.6.2007. Mas a pura e simples glosa dos crédjaspriados é descabida, porquanto ndo se comperssam
inconstitucionalidades, nos termos do que decislie ®ibunal quando apreciou a ADI 2.377-MC, DAL2003,
cujo relator foi o Min. Sepulveda Pertence: 2. Asnmas constitucionais, que impdem disciplina naaliewn
ICMS, sédo preceitos contra 0s quais ndo se podeaopatonomia do Estado, na medida em que saciapli
limitacdes. 3. O propdsito de retaliar preceitmdio Estado, inquinado da mesma balda, ndo valida
retaliacdo: inconstitucionalidades ndo se compen@arisco de dano esta presente no fato de queea se
administrativa da Requerente esta na iminéncizdieboada. 5. A pretensdo manifestada pela Regtenao
equivale, propriamente, a simples atribuicdo dicegeispensivo ao recurso extraordinario. Parasgjee
obstado o curso da Execucéo Fiscal, faz-se ne@sséoncessao de tutela com tal efeito, confoéme j
destacado por este Tribunal por ocasiao do julgtor@anAC 2.051 MC-QO, rel. Min. Joaquim Barbosa, 22
Turma, DJe 9.10.2008. A pretenséo, pois, em verdadige a suspensao da exigibilidade do crédivaitdiio.
6. Ante 0 exposto, reconsidero a decisdo anterimheco da acdo cautelar e concedo medida limarar p
suspender a exigibilidade do crédito tributarioabranca, nos termos do art. 151, V, do CTN, sdstacom
iss0, a execugdo e os respectivos atos expropogitoD agravante alega a inconsisténcia da deeigéavada
(fls. 311-31), por ser dissonante do entendimeatSuprema Corte no tocante ao instituto tributdaiméo-
cumulatividade, bem como quanto ao fato de corasideélido beneficio fiscal concedido por ente federsem
deliberacéo conjunta dos Estados e do Distrito feéde ambito do Conselho Nacional de Politica Rdaea —
Confaz, nos termos da norma constitucional dolag, § 2°, XIl, g, verbis: “A jurisprudéncia domitia no
ambito do Supremo Tribunal Federal vem corrobase tiametralmente oposta, qual seja: ndo ha como u
Estado-Membro autorizar o aproveitamento de créditolCMS oriundos de operacao anterior ocorrida em
Estado de origem que, a revelia do CONFAZ, coneedeontribuinte beneficio fiscal, com o reflexo pmética,
em reducéo de aliquota” (...) (AC 2611 AgR, Relafpréin. ROSA WEBER, julgado em 21/10/2012,
publicado em DJe-211 DIVULG 25/10/2012 PUBLIC 262(12)
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Amazonas sem respaldo em Convénio sdo indevidognde aguardar o julgamento
definitivo do STF da ADI n°® 4.832/2012, sob penauderpacédo de competéncia do Tribunal

Supremo.

3.1.2.Adi 5902/AM: impossibilidade de convalidacao deitaionstitucionais (Lei
Complementar 160/2017)

A Lei Complementar n° 160 de 2017 autorizou, nol&tos Estados e o Distrito
Federal, mediante prévio convenio, a concessao edeissdo de créditos tributarios
decorrentes de beneficios fiscais instituidos egislacdo estadual ou distrital em desacordo
com o art. 155, 8§2°, XlIg da Constituigcdo.

Determinou que o convénio, responsavel por ratificabeneficios ja concedidos
ou reinstitui-los, poderia ser aprovado e ratifc@dm o voto favoravel de, no minimo, 2/3
(dois tercos) das unidades federadas e 1/3 (ur)tdes unidades federadas integrantes de
cada uma das 5 (cinco) regides do pais. Trouxeeaigdo, portanto, de convénio sobre
concessao de beneficios fiscais, aprovado no CONBAZ quérum menor que o de

unanimidade.

A referida lei trouxe, portanto, duas possibilidaderemisséo de atos normativos
vigentes ou cujos efeitos tenham se exaurido read#apublicacdo da lei, ou a reinstituicdo de
beneficios de atos normativos ainda vigentes. Qa, $80 seria possivel que a unidade

federada tentasse revigorar ato ja revogado antegitte & publicacdo da LC n° 160127

Dessa forma, os entes federativos estaduais podeaavalidar os incentivos
instituidos irregularmente, aqueles sem aprovaedmdvénio unanime no @mbito do Confaz,
por legislacdo estadual publicada até a data dmidé producéo de efeitos da referida LC,

bem como reinstitui-los, desde que estivessem gor.vi

Para isso, todavia, seria necessario um convén®QFAZ convalidando esses
incentivos com aprovacao no prazo de 180 (cenitenta) dias, a partir de 8.8.2017, com o
voto favoravel de, no minimo: 2/3 (dois tercos) daglades federadas; e 1/3 (um terco) das

unidades federadas integrantes de cada uma des6)(egides do Pais.

151 ALCOFORADO. Antonio Machado Guedes. Guerra Fis8alei Complementar n° 160/2017 e a
convalidacdo de incentivos fiscais. Direito triridaos 30 anos do Sistema Tributario Nacional avastituicao:
estudos e homenagem a Ricardo Lobo Torres / o@gitze coordenacdo: José André Wanderley Dantals, Pa
Rosenblatt. Recife: Ed. dos Organizadores, 20183 p.
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Com a referida lei complementar, o legislador dmsgjropor o fim da guerra
fiscal. Tanto isso é verdade que, na andlise datitecionalidade da lei, no Parecer da
Comissdo de Constituicho e Justica, entendeu-se agugroposta nao era ratificar
inconstitucionalidades cometidas, mas, na verdacl)ar com os conflitos entre os Estados

da Federacao, dever constitucional imposto & Utfido

Realmente, é da competéncia da Unido regular, ggaroimplementar, conflitos
entre os Estados da Federacdo. E inclusive um dewstitucional. No entanto, sob a escusa
de acabar com a guerra fiscal, o que a lei reaknanoipde é a ratificacdo de beneficios fiscais
ja concedidos sem a observancia dos requisitosimenais do art. 155, §2°, XIfj da
Constituicao, ou seja, a lei teria efeitos retraetipara constitucionalizar beneficios que néo
observaram a exigéncia de convenio entre as ursdaderadas, com o quérum qualificado

pela unanimidade.

Apesar de o disposto na referida lei ndo convakd@ressamente os beneficios
fiscais concedidos em desacordo com a Constituggiefeitos decorrentes de sua aplicacéo
equivalem a convalidacdo de normas inconstituctgoriaso porque a legislacdo garante a
remissdo e a anistia de créditos tributarios, domdds ou ndo, decorrentes de beneficios
fiscais instituidos em desacordo com os ditamesstitooionais, ou seja, retroage para

assegurar os efeitos de normas inconstitucionais.

Assim, surgida no contexto em que as unidades dddsrinsistem em aprovar
atos normativos que concedem beneficios fiscais s#servancia do regramento
constitucional, agravando a guerra fiscal, a Lem@ementar 160 teve o proposito de
convalidar tais beneficios concedidos e confergusanca juridica aos contribuintes que

fazem uso com essas leis inconstitucionais.

A reinstituicdo dos beneficios fiscais ocorreraapgbva publicacdo, por meio de
legislacdo estadual ou distrital, dos atos norroatigoncessivos de beneficios fiscais em
descompasso com a Constituicdo. Assegura-se, aasiperacao de efeitos prospectivos a
legislac&o inconstitucional em sua origem. A cordrsia envolve, portanto, a possibilidade
de convalidacéo por lei complementar nacional e@&oio do CONFAZ de beneficios fiscais

132 Disponivel em
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_masttegra?codteor=1561759&filename=PRL+1+CCJC+
%3D%3E+PLP+54/2015. Acesso em 12 jul 2019.
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de ICMS concedidos por leis estaduais e distréasdesconformidade com o art. 155, §2°,
XIl, “g” da Constituicdo, combinada com a LC 24/%97

Importante destacar que a prépria Lei Complememtdr60/2017 reconhece tal
condicdo de inconstitucionalidade ao dispor, nasi¢ de seu art. 1°, que suas disposicdes
sao voltadas aos beneficios “instituidos em dedacoom o disposto na alingg do inciso
XIl do § 2° do art. 155 da Constituicdo Federa€.dS beneficios de ICMS séo instituidos por
legislacdo estadual ou distrital em desacordo c@orestituicdo, temos configurada situagao
de inconstitucionalidade, reconhecida pelo préjegislador.

Ocorre que, de acordo com a jurisprudéncia coretdiddo Supremo Tribunal
Federal, é inconstitucional lei estadual que outergeneficios fiscais sem prévia deliberacao
dos Estados e do Distrito Fedefa!. O Tribunal, diante de um controle de
constitucionalidade, poderéa declarar a inconstnalidade da lei, correspondendo a uma
declaracdo de nulidade da'f&i com eficacia, em regrax tunc

Impende destacar que, apesar de se encontrar peAdente de julgamento, a
jurisprudéncia do Supremo ja apontou em varios nmbmseque € impossivel lei que ja nasce

incompativel com a Constituicdo ser convalidadagteracao legal posteridr.

O STF ndo admite o fendbmeno denominado “constihatidade
supervenienté®®, que ocorreria no caso em que um ato normativadohstitucional, ao
tempo de sua edi¢cdo, mostrava-se incompativel ctaxto Constitucional entédo vigente, mas
que se tornaria compativel devido a mudanca daul@ae pardmetro constitucional. Dito de
outro modo, o ato normativo teria nascido invalides seria posteriormente convalidado
pela superveniéncia de novo paradigma de confreotn,nova Constituicdo ou nova redacao

de dispositivo constitucional.

133 Julgamento nesse sentido dos Ultimos cinco arDs2823/MT, Relator Min. Alexandre de Moraes,
Julgamento: 19/12/2018; ADI 3796/PR, Relator Miilm@r Mendes, Julgamento: 08/03/2017; ADI 2663/RS,
Relator Min Luiz Fux, Julgamento: 08/03/2017; A[B3%/SP; Relator Min. Celso de Melo, Julgamento:
11/12/2014.

134 A titulo exemplificativo, confiram-se os seguinjalgados, em que o Supremo entendeu tais leis
inconstitucionais e, portanto, nulas: RE 490.67&MAG, Rel. Min. Ricardo LewandowskdJ 24/11/2010:

ADI 2.158/PR, Rel. Min. Dias ToffoliDJ 15/12/2010; RE 390.840/MG, Rel. Min. Marco Aureln) 1
5/8/2006; Al 661.401 AgR/SP, Rel. Min. Roberto Baig,DJ 13/3/2015.

135 Exemplo de jurisprudéncia neste sentido é o jugarlRE 491824 da Relatoria do Ministro Barroso gemm
se entendeu que o ente federativo competente deaditar uma nova lei instituindo contribuicdo jdewciaria
sobre 0s inativos ja sob a vigéncia da Emenda ®acishal n° 41/2003, uma vez que é impossivellgue
declarada inconstitucional seja convalidada por omodificac@o posterior na Constituicdo Federal.

1% No sentido da impossibilidade de constitucional@auperveniente: ADI 4363 AgR, Relator(a): Min.
EDSON FACHIN, Tribunal Pleno, julgado em 07/12/20P&OCESSO ELETRONICO DJe-272 DIVULG 18-
12-2018 PUBLIC 19-12-2018.
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Se o STF entende que a inconstitucionalidade é irisanavek que nem mesmo
a modificacdo do parametro constitucional tem odéonde convalidar um ato normativo
inconstitucionaf®’, conclui-se que ndo poderia a Lei Complement466/2017 convalidar as
legislacbes concessivas de incentivos fiscais d#SQue, por ndo terem sido precedidas de

convénios celebrados no ambito do Confaz, sdo stitocionais.

Mesmo que a previsdao de convalidagdo proposta Ipeleomplementar fosse
possivel e constitucional, a Lei Complementar i%/2®17 nao propiciaria o fim da guerra
fiscal. Isso porque previu a possibilidade de esdende beneficios fiscais anteriormente
concedidos inconstitucionalmente, permitindo a ess@o de isencdes, de incentivos e de
beneficios fiscais ou financeiro-fiscais a outrostdbuintes estabelecidos em seu territorio,
sob as mesmas condi¢cbes e nos prazos-limites igadrinos termos do 7° do art. 3° da LC
n° 160/2017.

Ha, portanto, a possibilidade de estender ainda amiprevisdes de beneficios,
permitindo, ao contrario do que propds inicialmectEm que se perpetue a guerra fiscal na

Federacéo brasileira.

Assim, apesar de ter como ideia o fim da guerreaffisna verdade, a norma
contribui para seu acirramento. Isso porque, alémassibilidade de extenséo de beneficios,
a lei trouxe a previsdo de que as unidades fedenaoderdo aderir aos incentivos fiscais
concedidos ou prorrogados por outra unidade fededadmesma Regido. Dessa forma, este
dispositivo contribui para que a guerra fiscal egatentro da propria Regido, e ndo apenas

entre as Regifes mais ricas com as mais pobre®, goonria no passado.

Mesmo que fossem constitucionais seus dispositjuesvisam constitucionalizar
supervenientemente atos normativos de concessderddicios fiscais sem aprovacdo de
convenio do CONFAZ, ao contrario de acabar a guigscal, a LC n° 160/2017 provocou

inimeras demandas por mais incentivos, baseadaspgalmente no principio da isonomia.

E bem verdade que foram estabelecidos prazos fipaia a continuacdo da
fruicho do beneficio, mas nada impede que esseopsa@m prorrogado por outra lei

complementar nos préximos anos.

157 Nesse sentido: RE 346084/PR, Rel. p/ Acérddo: Minmchldurélio, Pleno, j. em 09.11.2008) 01.09.2006, p. 19; RE
390840/MG, Rel. Min. Marco Aurélio, Pleno, j. em D8.2005,DJ 15.08.2006, p. 25; RE 357950/RS, Rel. Min. Marco
Aurélio, Pleno, j. em 09.11.200B6J 15.08.2006, p. 24; RE 358273/RS, Rel. Min. Marco Aoyéleno, j. em 09.11.2005,
DJ 15.08.2006, p. 25; RE 439796/PR, Rel. Min. JoagBarbosa, Pleno, j. em 06.11.201%]e051 divulg. 14.03.2014
public. 17.03.2014; RE 474267/RS, Rel. Min. JoaquinbBsa, Pleno, j. em 06.11.20T3]e-055 divulg. 19.03.2014 public.
20.03.2014.
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Assim, mesmo que se entenda constitucional, ataptementar em questao, nao
€ uma solucdo para a guerra fiscal. Isso porquéugd dada pela LC n® 160/2015 somente
propde como solucao para a situacao passada. Shabbyyi, apesar de apresentar como motivo
para a edicdo da lei acabar com a guerra fiscalina@ previsdo de forma de prevencao de

ocorréncia de novas hipéteses de guerra fiscad estEstados.

A respeito da questdo, em fevereiro de 2018, ermasdetfla Zona Franca de
Manaus, o Governador do Estado do Amazonas ajaizaa direta de inconstitucionalidade,
a Adi 5902, em face de dispositivos da Lei Complesare 160/201%°%, bem como do

Convénio 190/201%°, questionando-se a inconstitucionalidade quantpreévisdo de

138 Foram impugnados os seguintes dispositivo da beilementar n° 160/2017: “Art. 1° Mediante convénio
celebrado nos termos da Lei Complementar n® 24,dkejaneiro de 1975, os Estados e o Distrito Fdder
poderdo deliberar sobre: | - a remissdo dos crgttitoutarios, constituidos ou néo, decorrentesstas;des, dos
incentivos e dos beneficios fiscais ou financeisodis instituidos em desacordo com o dispostdineaa“g” do
inciso XIl do 8§ 2° do artigo 155 da Constituicada&el por legislacdo estadual publicada até adkataicio de
producédo de efeitos desta Lei Complementar; leirsstituicdo das isencdes, dos incentivos e dosfftos
fiscais ou financeiro-fiscais referidos no incisielste artigo que ainda se encontrem em vigor 2A1@
convénio a que se refere o art. 1° desta Lei Camgaiéar podera ser aprovado e ratificado com o festoravel
de, no minimo: | - 2/3 (dois tergos) das unidadelefadas; e Il - 1/3 (um ter¢o) das unidades fedsra
integrantes de cada uma das 5 (cinco) regides ido A& 3° O convénio de que trata o art. 1° desta
Complementar atendera, no minimo, as seguintedaiondntes, a serem observadas pelas unidadesfeder
[...] 8 7° As unidades federadas poderédo estenden@essao das isengdes, dos incentivos e dos hesefic
fiscais ou financeiro-fiscais referidos no § 2°tdestigo a outros contribuintes estabelecidoseuntesritdrio,
sob as mesmas condi¢des e nos prazos-limitesigédrg 8° As unidades federadas poderdo adeseagdes,
aos incentivos e aos beneficios fiscais ou finaod@scais concedidos ou prorrogados por outraaded
federada da mesma regido na forma do § 2°, enquiggetotes. Art. 4° S8o afastadas as restricbegdates da
aplicacdo do art. 14 da Lei Complementar n° 104, de maio de 2000, que possam comprometer a
implementacao das disposi¢cées desta Lei Complemémta5° A remissdo ou a ndo constituicdo deitwéd
concedidas por lei da unidade federada de origemesteadoria, do bem ou do servi¢o afastam as sancde
previstas no art. 8° da Lei Complementar n°® 24, de janeiro de 1975, retroativamente a data @iigia
concessdo da isen¢do, do incentivo ou do benéiical ou financeiro-fiscal, vedadas a restituiedm
compensacao de tributo e a apropriacao de crédigonporaneo por sujeito passivo.”

19 Foram impugnados os seguintes dispositivo do GuauEMS n° 190/2017: Clausula oitava. Ficam reoiti
e anistiados os créditos tributarios do ICMS, darigios ou ndo, decorrentes dos beneficios fisoafguidos,
por legislacédo estadual ou distrital publicadaBatie® agosto de 2017, em desacordo com o dispostidnea “g”
do inciso Xl do § 2° do art. 155 da Constituic&ul€ral. § 1° A remissao e a anistia previstas potaesta
clausula aplicam-se também aos beneficios fistaidesconstituidos judicialmente, por ndo atemdeisposto
na alinea “g” do inciso Xl do § 2° do art. 155@anstituicdo Federal; Il - decorrentes de, no pleride 8 de
agosto de 2017. até a data da reinstituicdo, dpsgla reinstituicdo ndo ultrapasse 28 de dezeneh2®13: a)
concessao pela unidade federada a contribuintézada em seu territério, com base em ato normatigente
em 8 de agosto de 2017, observadas suas condifjdetes; b) prorrogagdo pela unidade federadatde a
normativo ou concessivo; ¢) modificacdo pela unidadlerada de ato normativo ou concessivo, pareireithe
o0 alcance ou montante. [...] Cldusula nona. Ficanmnédades federadas autorizadas, até 28 de dezembr
2018, a reinstituir os beneficios fiscais, por ndgdegislacdo estadual ou distrital, publicadareepectivos
diarios oficiais, decorrentes de atos normativatadds pela respectiva unidade federada, publicat#o8 de
agosto de 2017, e que ainda e encontrem em vigeendo haver a informacéo a Secretaria Executisa no
termos do 8 2° da clusula sétima. § 1° O dispustaput aplica-se também & modificacdo do ato aivo) a
partir de 8 de agosto de 2017, para prorrogar duzieo alcance ou o montante dos beneficios fisfai] § 3°
Nas hipéteses do paragrafo Unico da clausula tareado paragrafo Unico da clausula quarta o gree@sto no
caput desta clausula passa a ser a do Ultimo diercieiro més subsequente aquele em que realizado o
respectivo registro e depésito, prevalecendo ogppevisto no caput desta clausula, caso supé&iausula
décima. As unidades federadas que editaram og @oe atenderam as exigéncias previstas na claeglada
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convalidagdo de beneficios fiscais concedidos saroriazacdo do CONFAZ pela
unanimidade dos Estados federados.

Na referida inicial, o legitimado ativo destaca efitos danosos dos atos
questionados na manutencao de diferenciais positegularmente instituidos em favor da
Zona Franca de Manaus, a influirem no desenvolvwioneconémico do Estado do Amazonas.

Alega o desvirtuamento do sistema de incentivasifssprevisto constitucionalmente.

Ha um esvaziamento, provocado pelos dispositivggdadmpugnados, quanto aos
beneficios concedidos, no que concerne ao ICM®@mawesas sediadas na Zona Franca de
Manaus. Assim, a legislacdo impugnada acaba pminglr o diferencial atrativo reservado
pela Constituicdo Federal, em descompasso com tmosard0, 92 e 92-A do Ato das
Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias, que g&neia regido a tratamento fiscal mais

benéfico.

Como ja afirmado, é inviadvel a convalidacao de fieios concedidos por outras
unidades da Federacdo sem a observancia do dispmsidigo 155, 8§ 2°, incisos VI e XIl,
alinea “g”, da Constituicdo Federal. Sao inconsitiiiiais 0s atos questionados, considerando
a previsdo atinente a remissdo dos créditos dedtesredo reconhecimento da
inconstitucionalidade de beneficios fiscais no &mbo ICMS, ainda que ausente deliberagéo
unanime do CONFAZ.

ficam autorizadas a conceder ou prorrogar os beaefiiscais, nos termos dos atos vigentes nadiata
publicacdo da ratificagcdo nacional deste convétgede que o correspondente prazo de fruicdo n@padise: |
- 31 de dezembro de 2032, quanto aqueles destimadiosnento das atividades agropecuaria e indystria
inclusive agroindustrial, e ao investimento emaestrutura rodoviaria, aquavidria, ferroviaria,tparia,
aeroportuéria e de transporte urbano; Il - 31 demiro de 2025, quanto agueles destinados a mgéoten
ao incremento das atividades portuaria e aerop@atufaculadas ao comércio internacional, incliddaperacdo
subsequente a da importacdo, praticada pelo coimgbimportador; Il - 31 de dezembro de 2022 ,njoa
aqueles destinados a manutencédo ou ao incrementtidialades comerciais, desde que o beneficigjs
real remetente da mercadoria; IV - 31 de dezembrd0@0, quanto aqueles destinados as operacfestagiies
interestaduais com produtos agropecuarios e exigatiegetais in natura; V - 31 de dezembro de 2@danto
aos demais. [...] 8 4° Os atos concessivos, ctpssrdrmativos tenham sido reinstituidos e deseéecqmpridas
as exigéncias previstas na clausula segunda, pecesarvigentes e produzindo efeitos como normas
regulamentadoras nas respectivas unidades federadesdentes dos beneficios fiscais, nos termada des
clausula. [...] Clausula décima segunda. Os EstadoBistrito Federal podem estender a concessfio do
beneficios fiscais referidos na clausula décimateos contribuintes estabelecidos em seu respe&itorio,
sob as mesmas condi¢des e nos prazos-limitesidadry...] Clausula décima terceira. Os Estado®estrito
Federal podem aderir aos beneficios fiscais, faifbs, concedidos ou prorrogados por outra urdaderada
da mesma regido, na forma das clausulas nona maéenquanto vigentes. [...] Clausula décima quiata
remissdo ou a ndo constituicdo de créditos trimgd@oncedidas por lei da unidade federada deroridge
mercadoria, do bem ou do servi¢co, nos termos desieEnio, afastam as sancdes previstas no ara B8id
Complementar n°® 24, de 7 de janeiro de 1975, tesaente a data original de concesséo dos beogfisicais
de que trata a clausula primeira, vedadas a rgsiite a compensacédo de tributo e a apropriac@cedéo
extemporaneo por sujeito passivo.”
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Além disso, tanto a Lei Complementar n® 160/201&antm o Convénio ICMS n°
190/2017 agravam desigualdades regionais que ditcam® se propds a eliminar, levando
em conta os artigos 3°, incisos Il e lll, 43, 1bitjso |, 165, § 7°, 170, incisos | e VII, da
Constituicdo Federal, podendo gerar queda nosipaiiscindices econdmicos no ambito da
Zona Franca de Manaus, tendo em vista que, dadex&téncia de diferenciais positivos,
empresas anteriormente instaladas podem abandoegiéa.

Diante das alegagbes do Governador, o Ministro tRel®larco Aurélio ndo
concedeu liminar, mas adotou o rito mais célereigie no art. 12 da Lei 9868/99. Apds,
determinou a prestacdo de informacfes, manifestdgdéddvocacia-Geral da Unido e o

parecer da Procuradoria-Geral da Republica.

Para a Advocacia-Geral da Unido (AGU), as atacadasmas da Lei
Complementar n° 160/2017 e do Convénio190/2017coawalidam as isen¢cdes nem outros
beneficios fiscais que haviam sido concedidos isiitucionalmente, nem desrespeitam
decisbes do Supremo Tribunal Federal que recordraciis inconstitucionalidades diante da

contrariedade ao artigo 155, § 2°, inciso XII, e#irg, da Constituicdo da Republica.

Isso porque entendem que se tratam de disposii#ga®missdo e anistia, vale
dizer, perdao de dividas tributarias e de multasrgacdes tributarias dos contribuintes, bem
como da consequente reinstituicdo dos beneficioglad estas surgidas diante da propria
declaracdo de inconstitucionalidade dessas makdsdakbis, existindo, aqui, uma

retroatividade para beneficiar os contribuintes.

Acrescenta a Advocacia-Geral da Unido ainda que ead matéria de subsidio
fiscal da Zona Franca de Manaus foi retirada ourdifda, tendo sido respeitados todos os
dispositivos do Decreto-Lei n. 288/1967 e legistag@sterior. Pensamento mais radical a
favor da Zona Franca de Manaus, sob o receio aen@i¢do do diferencial atrativo reservado
pela Constituicdo Federal a ZFM, impossibilitari@aancessédo de qualquer beneficio fiscal
para outras regides também necessitadas, comaiésgeNorte, Nordeste e Centro Oeste,
além de impedir isengdes ou outros beneficiosifissetoriais a favor até mesmo de outros
produtos néo fabricados na Amazonia.

Cabe discordar aqui da ilustre AGU. A prépria Lenplementar n. 160/17
afirma, no seu art. 1° que se trata das isenc@ssjndentivos e dos beneficios fiscais ou
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financeiro-fiscais instituidos em desacordo conispakto na alinea “g” do inciso Xll do 8
2° do art. 155 da Constituicdo Federal.

Além disso, a jurisprudéncia do Supremo ja apoetouvarios momentos que é
impossivel lei que ja nasce incompativel com a @oitgo ser convalidada por alteracéo
legal posterior®: o STF ndo admite o fendmeno denominado “constitatidade
supervenienté®. Isso porque a norma, por ser incompativel corF/8& é nula desde o seu

inicio, ndo devendo produzir efeitos.

Diferentemente do que afirma a Advocacia-Geralsadgualar o beneficio de
conceder incentivo fiscal sem convenio as ind(siriataladas na ZFM, estar-se-ia realmente
eliminando um dos diferenciais de atracdo de imd&st regido, qual seja, concessao de

incentivo fiscal de ICMS sem prévia autorizacao gmrvenio.

Ademais, o objetivo da Adi ndo é impossibilitarancessao de incentivo fiscais
para outras regides que necessitam. A referida @i¢éia apenas visa exigir o cumprimento
do determinado pela Constituicdo: deliberacdo eosreentes federativos anteriormente a

concessao de qualquer beneficio fiscal de ICMS.

No mesmo sentido do aqui defendido, o ProcuradoalGda Republica
apresentou parecer pela procedéncia do pedido dapigbosta pelo Governador do
Amazonas. Entendeu que a reinstituicdo de bengffigoais, por meio da reedicdo de leis
inconstitucionais em sua origem, somada a remigsa@o anistia de créditos tributarios,
corresponde a convalidacdo de leis inconstitucsorgisuperveniéncia da LC 160/2017 e do
Convénio 190/2017 ndo possui a aptiddo para coostitalizar os beneficios fiscais

instituidos em descompasso com a Constituicao.

Apesar do parecer favoravel ao pleito do legitimatieo da Adi pela declaracao
de inconstitucionalidade dos dispositivos tidos canolados, até o momento, as disposi¢cdes
legais, devido a presuncdo de constitucionalidads l&is'®, permanecem em vigor,

160 Exemplo de jurisprudéncia neste sentido é o julgarlRE 491824 da Relatoria do Ministro Barroso gemm
se entendeu que o ente federativo competente deaditar uma nova lei instituindo contribuicdo pdewciaria
sobre os inativos j& sob a vigéncia da Emenda @acishal n° 41/2003, uma vez que € impossivellgue
declarada inconstitucional seja convalidada por modificacdo posterior na Constituicdo Federal.

181 No sentido da impossibilidade de constitucional@auperveniente: ADI 4363 AgR, Relator(a): Min.
EDSON FACHIN, Tribunal Pleno, julgado em 07/12/20P&OCESSO ELETRONICO DJe-272 DIVULG 18-
12-2018 PUBLIC 19-12-2018.

182«A presuncéo de constitucionalidade das leis eaceaturalmente, uma presunc&o iuris tantum, qde per
infirmada pela declaracdo em sentido contrariorg@ajurisdicional competente. O principio deserhpaima
funcéo pragmatica indispensavel na manutencéo pleratividade das normas juridicas e, por via de
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produzindo efeitos ha mais de dois anos, ja queho@we concessdo de medida cautelar,
apenas a adocao do rito mais célere do art. 1208868/99.

A ndo concessao de liminar na Adi 5902, trouxemassao até mesmo em outras
acOes diretas de inconstitucionalidade: foram zadbs pedidos de extincdo do processo por
perda do objeto nas Adis 2441/SP, 4.931/RJ, 4. IWBAHRI3/RJ e 5.144/TO, com base na Lei
Complementar n°® 160/2017, a qual se alega que haxi@o a convalidagcdo dos incentivos
por convenio no ambito do CONFAZ posteriormenteapizamento das referidas Adis, de
forma que ndo mais seriam dispositivos legais istitutionais.

No entanto, foram indeferidos os pedidos de extird#s referidas Adis, pois a
extingdo antes da apreciacdo e deliberacdo da @@R Seria precipitada, ja que teria o
potencial de maior inseguranca juridica na quegécsuficientemente complexa dos
incentivos e beneficios fiscais de ICMS. Apesarnd®e ter sido extinto, porém, foram
suspensas até o julgamento da Adi que trata daittmienalidade da LC 160/17.

Dessa forma, a demora na prestacao jurisdicioregpm adotado o rito do art. 12
da Lei 9868/99 na Adi 5902/SP e pendentes varidea®lAdis até o seu julgamento,
encontrando-se em tramitacdo ha quase dois amosjusEquer suspensao da legislacdo que
acarreta danos a ZFM, acabou por intensificar efufmos ocasionados a Zona Franca de

Manaus.
3.2. Impacto da atuacao do Supremo Tribunal Federdbna Franca de Manaus

Analisadas as principais Adis em curso que tratamuestdo da Zona Franca de
Manaus, cabe observar o impacto da atuacdo do r8apfeibunal Federal na ZFM. Isso
porque o dano da demora, a extincdo das Adis pdasaperveniente de objeto, a mudanca
jurisprudencial quanto a modulacédo de efeitos eest§o do perddo de dividas tributarias
decorrentes de beneficios inconstitucionais genagireta ou diretamente impacto no modelo
da Zona Franca.

consequéncia, na har- monia do sistema. O desameid ou a ndo aplicacdo da lei, sob o fundamento d
inconstitucionalidade, antes que o vicio haja gisiclamado pelo 6rgdo competente, sujeita a vontade
insubmissa as sanc¢des prescritas pelo ordenam@ERROSO, Luis Roberto Interpretacéo e aplicagio d
Constituicdo: fundamentos de uma dogmaética congiital transformadora. 7. ed. Sao Paulo: Saral¥@9 2p.
179)
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Muito embora parcela da doutriftacoloque o controle judicial como sendo o
mais eficaz, os Estados concessores de beneficperdes econdémicos de razoavel porte
podem suportar o custo de acdes judiciais e, audima morosidade da Justica, beneficiar-se

de incentivos incompativeis com os moldes constihzgs.

O longo lapso temporal de quaisquer demandas fislic@ mais ainda de acoes
diretas de inconstitucionalidade, ndo se amoldanandcidade dos incentivos fiscais, que
demandam pronta resposta, frente as repercuss@eemamia dos demais entes estaduais ou

distritais, além do impacto no federalismo e naaZbranca de Manaus.
3.2.1. Dano da demora das Adis a ZFM

Como ja destacado, estratégia viavel ao ente destenem relacdo a beneficio
fiscal concedido sem autorizacdo do Confaz € qbtéo ao Supremo Tribunal Federal, por
meio de Acdo Direta de Inconstitucionalidade (Ad),provimento favoravel quanto a
declaracdo de inconstitucionalidade da lei ou atomativo de outro Estad8', e nao
simplesmente autuar os contribuintes sediados artes@orio.

Em que pese a jurisprudéncia pacifica do STF ntideeda obrigatoriedade de
prévio convénio, um dos vildes da guerra fiscal éemora na entrega da prestacéo
jurisdicional. A preocupacao expressa no texto timiegonal com o tempo de duracdo de um
processo é recerf8 Somente através da Emenda Constitucional n. 2564, foi inserido
no artigo 5°, LXXVIII, que assegura aos litiganteEsprocessos administrativos e judiciais a
razoavel duracdo do processo.

183 SILVEIRA, Rodrigo Maitto da. Tributacéo e concarcé. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2011, p. 155.

184 0 Superior Tribunal de Justica, no RMS 31.714/R&l. Ministro CASTRO MEIRA, SEGUNDA TURMA,
julgado em 03/05/2011, DJe 19/09/2011, entendeuspieutro Estado da Federacdo concede benefisoass
de ICMS sem a observancia das regras da LC 248@meautorizacdo do CONFAZ, cabe ao Estado lesaéo ob
junto ao Supremo, por meio de ADIn, a declaracéimclanstitucionalidade da lei ou ato normativo dé@
Estado - como alias foi feito pelos Estados deFs#do e Amazonas nos precedentes citados pelatidinis
Eliana Calmon - e ndo simplesmente autuar os tomites sediados em seu territorio.

Vide ainda: ADI 3312, Rel. Min. Eros Grau. DJ. (@ e ADI 3389/MC, Rel. Min. Joaquim Barbosa. DJ.
23.06.06".

185 Gilmar Mendes destaca que, apesar de expressapnenisto na Constituicdo apenas em 2004, ja smeiat
gue este principio era previsto implicitamente: E€ n. 45/2004 introduziu norma que assegura a vatzoa
duracdo do processo judicial e administrativo (aot. LXXVIII). Positiva-se, assim, no direito coitgtional,
orientacdo ha muito perfilhada nas convencdesnatéonais sobre direitos humanos e que algunsesufar
consideravam implicita na ideia de protecéo jutliefativa, no postulado da dignidade da pessoa hareana
prépria ideia de Estado de Direito. A duracéo iimdé& ou ilimitada do processo judicial afeta npersas e de
forma direta a ideia de protecéo judicial efeto@no compromete de modo decisivo a protecdo daddide da
pessoa humana.” (MENDES, Gilmar Ferreira; GONET BRAD, Paulo Gustavo. Curso de direito
constitucional. 14. ed. rev. e atual. Sdo Pauloai$a Educacéo, 2019, p. 423).
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A demora na prestacdo jurisdicional, muitas veze&sna o beneficio
inconstitucional interessante para os contribuinteso porque as vantagens econdmicas
obtidas sobrepbem-se a eventual 6nus oriundo da futara declaracdo de

inconstitucionalidade, somado a possibilidade ddutagédo de efeitos.

A prética de concesséao de beneficios de ICMS diasde CONFAZ € amparada
pela presuncéo de constitucionalidade das leisael®sse ambiente de guerra fiscal. Esse
aspecto foi discutido na sesséo do Pleno do STdtad®1/06/2011, quando o Supremo julgou
em conjunto as Adis 3794/PR 2688/PR, 3702/ES, B&h43803/PR, 4152/SP e 2549/DF,
ocasido em que, o Ministro Gilmar Mendes sugeria tmnodalidade especial de julgamento
de Adis semelhantes, com enfoque politico, e reasa necessidade de se instaurar um

modelo mais eficaz para o julgamento das a¢detadioemo um todo.

De forma a demonstrar o efeito danoso da demojalgiamento das a¢les diretas
de inconstitucionalidade, cabe destacar o esttit gela FGV, “Supremo em ntimero®”
realizado no ano de 2014. Apesar de o estudo f@otevolta de cinco anos, acerca dos dados
fornecidos pela FGV, cabe destacar que, das Alldagas no Supremo, o STF demorava, a

época do estudo, uma média de 158 (cento e cirmjearito) dias para a andlise de liminar.

No estudo realizado, considerando que 57% das &dizadas no Supremo sao
submetidas a sistemética de tramitacdo mais célerart. 12 da Lei 9868/99, foram
contabilizados os dias decorridos entre a decieduidistro relator do processo no sentido de
passar ao rito do art. 12 e a posterior decisaméhito, cuja urgéncia havia justificado tal
medida. A média geral era de 929 dias ou 2 anogie. @onsiderando a matéria, Direito
Tributario, chegou-se a conclusdo de que demorapauto mais de quatro anos para a

decisao final de mérito em Adi.

Além disso, cabe destacar, ainda com relacaSugmemo em numeros tempo
meédio decorrido até o transito em julgado das Axbsjo indicador que mensura o tempo em
gue um processo demora entre sua entrada no Supremmmento a partir do qual néo resta
gualquer recurso ou outra fase que ndo o cumprorgantiecisdo. Chegou-se ao resultado de
1.942 (mil novecentos e quarenta e dois) dias paransito em julgado de uma Adis no

ambito da Corte Constitucional brasileira.

1% Disponivel em
http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstreamibée/10438/12055/111%20Relat%c3%b3rio%20Supremo%20e
mM%20N%c3%bameros%20-%200%20Supremo%20e%200%20TeafPpeequence=5&isAllowed=y. Acesso
em 09 set 2019.
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No entanto, importante estudo realizado pela FGY méAalisou a questdo
destacadamente em relacdo a temas especificos,&ontaso da guerra fiscal. Além disso,

foi uma analise realizada ha mais de cinco anos.

Por isso, para analisar a questdo de forma maeciegpcom analise de dados
mais recentes, selecionou-se, no presente trabdli®julgadas nos ultimos anos, entre 2010
e 2019, de forma a verificar, quanto a guerra ffisqgaantas Adis tiveram liminares
concedidas, quantas foram submetidas ao rito autewio art. 12 da Lei 9868/99, quanto
tempo levou-se para a concessao de liminar e patgasnento do mérito das acdes diretas.

No periodo considerado, entre 2010 e 2019, foralgagias pelo Supremo
Tribunal Federal: Adi 429/CE, Adi 4276/MT, Adi 4628, Adi 3794/PR, Adi 2663/RS, Adi
3796/PR, Adi 5472/GO, Adi 4152/SP, Adi 2823/MT, A#B45/SC, Adi 1247/PA, Adi
3663/RJ, Adi 3803/PA, num total de 13 (treze) agdiesta de inconstitucionalidade, todas
com objeto de leis estaduais concessivas de benéfical de ICMS sem autoriza¢do prévio
do Conselho Nacional de Politica Fazendaria, subdaset controle de constitucionalidade

com o parametro do art. 155, §2°, Xjlda Constituicdo Federal.

Dessa forma, foram obtidos dados no site do'& e cada uma das acées diretas
de inconstitucionalidade citadas, tendo sido armst@ad datas da inicial; datas de concesséo de
liminar; data em que foi adotado o rito abreviado att. 12 da Lei 9868/99; data do

julgamento.

A partir desses dados, foi calculado o lapso temlpentre o0 momento da
propositura da acdo e o momento do julgamento dh WBsmo que o transito em julgado
tenha sido em momento posterior. Coletados essdesdéoram distribuidos de forma a
possibilitar um detido exame para, posteriormestplora-los. Assim, podem ser observados
os dados na seguinte tabela:

Adi Inicial | Cautelar Rito Art. Julgamento Lapso temporal (dias)

87 Disponivel em
http://stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJumisdencia.asp?s1=%28 GUERRA+FISCAL+BENEFICIO+FISCA
L%29&base=baseAcordaos&url=http://tinyurl.com/y6akrar. Acesso em 10 set 2019.
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12, Lei Inicial a = Cautelar/rito nicial a0
9868 cautelar/rito ao _
abreviad®®®  julgamento Julgamento
2345 | 06/11/00, 01/08/02 - 01/06/11 633 3.226 3.859
3794 | 08/09/06 - - 01/06/11 - - 1.727
4152 | 29/09/08 - 03/11/08 01/06/11 35 940 975
1247 | 08/03/95 17/08/95 - 01/06/11 162 5.767 5.929
3664 | 03/02/06 - 03/03/06 01/06/11 28 1.916 1.944
3803 | 26/09/06 - 04/10/06 01/06/11 9 1.701 1.709
429 | 23/01/91| 04/04/91 - 20/08/14 71 8.539 8.610
4276 | 22/07/09| 27/07/09 - 20/08/14 5 1.850 1.855
4628 | 01/07/11) 19/02/14 - 05/12/14 864 289 1.253
2663 | 04/06/02 - - 08/03/17 - - 5.391
3796 | 12/9/06 - 25/09/06 08/03/17 14 3.817 3.830
5472 | 15/02/16 - 15/02/16 01/08/18 0 898 594
2823 | 14/01/03| 15/01/03 - 19/12/18 1 5.817 5.818

Dos dados extraidos, é possivel se chegar a algconakisées. Primeiramente,
algo que chama atencédo é que, das 13 (treze) digétzs destacadas, apenas em 5 (cinco) foi
adotado o rito abreviado do art. 12 da Lei 986&3m 6 (seis) foi concedida liminar. No
entanto, em 2 (duas), ndo foi adotado rito maisre¢inem foi concedida qualquer medida
cautelar. Por isso, vamos analisar melhor essaguermao foi adotado qualquer medida de

urgéncia.

188 Rito abreviado refere-se ao rito do art. 12, 188®99: Havendo pedido de medida cautelar, o relato
face da relevancia da matéria e de seu espeadficiglo para a ordem social e a seguranca jurigimdera,
apos a prestacdo das informagdes, no prazo déasezd manifestacdo do Advogado-Geral da Unidm e
Procurador-Geral da Republica, sucessivamenterazm gle cinco dias, submeter o processo diretamaente
Tribunal, que tera a faculdade de julgar definitieste a acao.
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Trata-se das Adis: 3794/PR, em que o tempo comghickerentre a propositura da
acao e o seu julgamento foi de 1.727 dias (4,73)a2663/RS, em que o lapso temporal foi
de 5.391 dias (14,76 anos). Cabe destacar quedinag784/PR, ndo houve pedido de liminar.
Na Adi 2663/RS, em face da lei estadual gauchd M8 de 5 de marco de 2002, entretanto,
apesar de ter sido pedido pelo legitimado a coaoceds liminar, ndo foi sequer apreciada.

Ao final, concluiu-se, no julgamento do mérito, gem caso de instituicao
unilateral de beneficio fiscal relativo ao ICMS sd@émprimento do art. 155, §2°, X{,da
Constituicdo Federal, com risco de equilibrio a@tpafederativo. Dessa forma, a lei
concessiva de beneficio fiscal inconstitucionabdigproduzindo efeitos, devido a presuncao

de constitucionalidade das leis, por mais de 14t(qme) anos.

A lentiddo para se prolatar decisdes definitivaraito € algo que foi destacado
na tabela. A Adi 429/CE foi a que mais demorourgpseferido um julgamento: 8610 dias,
ou seja, mais de 23 anos. Ja a acdo direta maie gélgada nos dltimos anos foi a Adi
5472/GO, cujo julgamento foi proferido depois de amo e meio da sua propositura.
Considerando a complexidade de um Adi, foi até uvaz@razoavel, mas foi realmente uma

excecao.

Outra questao que pode ser percebida com a tabel@mora entre o deferimento
da liminar e o julgamento da acg&o: na Adi 2823/Milael247/PA, ultrapassam 15 (quinze)
anos. A lentiddo entre decisdes liminares e defmitle mérito ndo é problema novem
resposta a lentiddo entre decisdes liminares aitiedi de mérito, a Lei n°® 9.868, de 10 de
novembro de 1999, traz ao relator do processo sailplidade de escolha. Diante de um
pedido de decisdo liminar, se entender que a quéstdsolutamente urgente, o relator pode
decidir abreviar o andamento do processo, deixaedulgar a liminar para imediatamente

julgar o mérito da questéao.

A ideia € que com isso 0 processo seria encurtdds.termos do art. 12 da
referida lei, diante de um pedido de decisdo limitaso se entenda que a questdo é
absolutamente urgente, o relator pode decidir adorevandamento do processo, deixando de

julgar a liminar para julgar o mérito da questao éaliagnostico novo.

Em face da relevancia da matéria e de seu espagdicado para a ordem social
e a seguranca juridica, o Ministro Relator podergibr o processo diretamente ao Tribunal,

que tera a faculdade de julgar definitivamente @aapos a prestacdo das informagdes, no
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prazo de dez dias, e a manifestagcdo do Advogadat@arUnido e do Procurador-Geral da
Republica, sucessivamente, no prazo de cinco B&sa providéncia, em tese, viabiliza uma
decisdo definitiva da controvérsia constitucional eurto espaco de tem{’d. Este rito
previsto no art. 12 foi adotado em 5 processos2/&8F5 3664/RJ, 3803/PA, 3796/PR,
5472/GO.

Importante destacar que das treze Adis analisadas dao poderiam ter sido
submetidas a sistematica: a 1247/PA e a 429/Ch.pesjue estas acdes foram propostas
muito antes da entrada em vigor da Lei 9.868 deldMovembro de 1999, que trouxe a
possibilidade de um rito com prazos diferenciadés.entanto, em ambas, foi concedida

cautelar.

Além disso, o despacho que determinou a aprec@gdai no rito do art. 12 da
Lei Federal n° 9868/99, nas Adis analisadas, fai Ineais célere do que nas Adis que foi
determinada a concessdo de cautelar. Na Adi 5472080exemplo, o rito foi adotado no
mesmo dia em que ajuizado. A Adi 4152/SP, das agfregue adotado o referido rito, foi a

gue mais demorou: 35 dias.

Ja referente as Adis em que foi concedida limimamais célere foi a Adi
2823/MT, que no dia seguinte houve a apreciacgoedado de liminar. No entanto, esta Adi
foi, na verdade, uma excec¢ao. Isso porque, tirandali 2823/MT, a que apresentou um
menor lapso temporal foi a Adi 4276/MT, com mai2deois) meses. E a que apresentou um

maior lapso foi a Adi 4628/DF, com 864 dias, madrés anos.

Houve, portanto, uma certa celeridade para adati&w do art. 12 da Lei 9868/99,
mas, nos casos em que houve concessao de limowe;ge concluir que néo foi observado
um lapso temporal razoavel condizente com uma raethdtelar, que exige uma celeridade

de apreciagéo.

Dito isso, cabe questionar: nas adis em que fotagdoo referido rito, houve
celeridade na tramitacéo processual? Dito de antrdo, cumpriu-se o objetivo do legislador
de trazer celeridade em casos de relevancia daianatéle seu especial significado para a

ordem social e a segurancga juridica?

%9 MENDES, Gilmar Ferreira. Jurisdigéo constituciomatontrole abstrato de normas no Brasil e na Algm
/ Gilmar Ferreira Mendes. 6. ed. Sdo Paulo: Saraiva4.
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Pode-se verificar na tabela acima: na Adi 3664f&&m necessarios 1.944 dias
(mais de 5 anos) para a decisdo de mérito; na 8@3,31L.709 dias (mais de 4 anos); na Adi
3796, 3.830 dias (mais de 10 anos); na Adi 5472, &ifis (mais de um ano e meio). E
possivel afirmar que a Unica Adi que teve um lapsaporal menor, se comparado aquelas
gue nao foi adotada a mesma sistematica, quandadado rito do art. 12 da Lei n° 9.868/99
foi a Adi 5472/GO, com 594 dias (pouco mais de nm@meio).

Como se verifica que o rito abreviado chegou arle@t@ mesmo mais de uma
década para a prolagdo de uma decisdo de méritarglg se considera que o procedimento
do art. 12 da Lei n° 9.868/99 foi criado ha 20 t@jranos, € possivel apontar tendéncia de que
o tempo estimado de julgamento das acdes relevdatesntrole de constitucionalidade nao
tem sofrido o efeito esperado. Pode-se concluir mm@smo com a adogéo do rito abreviado,
nao ha realmente celeridade suficiente para seysOgitos originarigspelo menos com

relacdo as acodes diretas de inconstitucionalidedmatéria de guerra fiscal.

Além disso, dos dados obtidos, chama atencdo a48@B/DF, em que foi
proposta em 01/07/2011, com pedido de medida @mutebs termos do art. 10 da Lei
9.868/99. Apenas foi deferida a medida liminar é902/2014, mais de dois anos e meio
apos a sua propositura. Indispensavel acrescemtaa djminar foi concedidad referendum
do Plenério da Corte Constitucional, para suspeaddo normativo impugnado, nos termos
do art. 10, 83° da Lei 9868/1999, ou seja, foi gnidh pelo Ministro Relator Luiz Fux
monocraticamente. E, mesmo assim, a demora naantaipedido de cautelar foi de mais de

dois anos.

Além dos dados analisados de ac¢fes diretas desititc@mionalidade julgadas nos
altimos anos, para demonstrar a demora do Suprenapreciacdo, cabe destacar que estao
em tramite no STF 54 (cinquenta e quatro) Adiso cobjeto € lei ou ato normativo
concessivo de beneficio fiscal de ICMS sem a obseia do art. 155, § 2°, XIl, “g”, da
Constituicdo Federd(.

Assim, com o exposto, pode-se concluir que ha demarapreciagdo em acdes
diretas de inconstitucionalidade em matéria derguiscal, contrariando o disposto no art.
5°, LXXVIIl da Constituicdo Federal. Ademais, noscade guerra fiscal, por ser caso de
jurisprudéncia pacifica e reiterada ha décadasdBst contribuintes, desde logo, sabem que
a lei que concede beneficio fiscal de ICMS sem raatgdo por meio de convenio é

170 Disponivel em http://www.stf.jus.br/portal/petitaizial/pesquisarPeticaolnicial.asp. Acesso emet®619.
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inconstitucional. Estados concessores de benefion@®nstitucionais e contribuintes

estabelecidos nestes Estados acabam por se bandéicnorosidade da Justica.

A demora na prestacao jurisdicional leva a situagém que lei estaduais
concessivas de beneficios sem aprovacdo por meiormenio produzam efeitos durante um
periodo consideravel, de forma que no periodo eenvdlidas, Estados, durante o tempo de
apreciacdo do Supremo, terdo as mesmas prerragatorecedidas pela Zona Franca de

Manaus. Com isso, a for¢a de atragdo de indugtaiesZFM € reduzida.

Importante destacar que esta situacdo de equipadgdprerrogativa da Zona
Franca com Estados concessores de beneficios sewenim € agravada pela recente
mudanca jurisprudencial do Supremo quanto a modalage efeitos nessas Adis, questao

tratada no topico a segquir.

3.2.1.Prejuizo a zona amazonense com a mudanca de en&gmdido STF quanto a

modulacao de efeitos

Como regra geral, a decisdo proferida em acdoadimt, em regra, eficacia
contra todos, retroativa e vinculaHte A declarac&o de inconstitucionalidade, na Adveté
alcancar os atos pretéritos praticados com baskinau ato normativo rejeitadds. A

deciséo na acao direta gera efeito retroativopsatpressa deliberacdo em sentido contrario.

A questdo, no entanto, torna-se complexa quandecea@hece que, em que pese a
eficacia declaratoria das decisfes de inconstitadidade, a norma invalida de fato produziu
seus efeitos no mundo real, de forma que a atébuie efeitos ex tunc, em determinadas

hipoteses, seria capaz de violar ainda mais a Qagab.

Nesses casos, a modulacdo temporal da decisdo tgpeque, apesar do
entendimento do STF no sentido da inconstitucidadik da norma, seus efeitos, ou parte

deles, sejam mantidos. A declaracdo de inconstitatidade passa a operar efeiasnunc

"1 No Brasil, a vinculagéo alcanca a Administragébliea e os demais 6rgéos do Poder Judiciario. Esta
expressdo deixa claro que o 6rgdo méaximo da JuStipatitucional no Brasil, 0 STF ndo esta vinculagdsuas
decisdes constitucionais vinculantes, podendo pvemama revisdo geral de seu posicionamento anteitte
adotado. (TAVARES. André Ramos. Paradigmas do ilimo Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p
106.)

12 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constituciiolaale no direito brasileiro: exposicéo sisteméatiaa
doutrina e analise critica da jurisprudéncia. |IRd®erto Barroso. 7. ed. rev. e atual. Sado Paulaiga 2016, p.
260.
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ou a partir de outro momento fixado pelo Tribursdndo possivel estabelecer regras de
transicao’

O ordenamento brasileiro passou a admitir, expnesste, a modulacao temporal
no art. 27 da Lei 9.868/1999. Ao declarar a indtnsbnalidade de determinada lei, pode o
STF, por maioria diferenciada, restringir os efeitta declaracédo. Portanto, tem a faculdade

de fixar o momento em que a declaragdo passaré&tetms.

Julgadas procedentes as acdes declaratérias destiigoonalidade em que se
questionam a concesséo de incentivos e benefisicsis sem a observancia dos preceitos
constitucionais que disciplinam a matéria, os e$eitetroagirdo a data de edicdo das leis
declaradas inconstitucionais. No entanto, o STFegodestringir os efeitos da declaracao de
inconstitucionalidade, autorizando sua aplicacé&u efeitosex nung¢ por reconhecer que se

assim nao fosse poderia haver o desrespeito aaseguuridica do contribuinte.

Por ser a hipotese do art. 27 da Lei 9868/99 uncagéo a regra dos efeitos
retroativosex tung deve ser aplicada com parcimoénia e utilizada amrfdos cidadaos que
tenham agido com base na confianca legitima e @maf®oque derivam do principio da

seguranca juridica.

Em casos de violagdo ao art. 155, § 2° XIl, “g” @anstituicdo Federal, a
jurisprudéncia da Suprema Corte brasileira eraet@sd na atribuicdo de efeitos prospectivos
as decisbes declaratorias de inconstitucionalidaitecipalmente no que tange a causas de tal
espécie, nas quais a concessao unilateral de ex@ioetributaria de ICMS por parte de um
dos Estados-membros gera indiscutivel repercuss@momico-financeira aos demais

Estados.

Ademais, a modulacédo de efeitos no campo tributdene ser vista com mais
cautela ainda, uma vez que é campo sensivel, davigdureza do tributo, com retirada de
montante de patrimonio do contribuinte e o impatisso na consecucédo das fungdes do
Estadd’™.

Até 2015, a jurisprudéncia do STF ndo admitia autagdio de efeitos no caso de

lei estadual instituir beneficios fiscais sem ovr&€onvénio exigido pelo art. 155, §2°, Xdl,

173 AVILA, Humberto. Teoria dos Principio: da definizd aplicacdo dos principios juridicos. 16. ed. Bdialo:
Malheiros Editores, 2015. p. 515.

1" MACIEL, Lucas Pires. Controle de Constitucionatldanas matérias tributarias: repercussées da ngéttula
de efeitos; Curitiba: Jurua, 2019, p. 202.
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da CF/88, considerando, portanto, correta a de@arae nulidade de tais normas com 0s

tradicionais efeitogx tunc

Entendia-se que, caso se admitisse a modulac&eitsenessas situagoes, ter-se-
ia como validos os efeitos produzidos por bendidiscais claramente inconstitucionais no
lapso de tempo entre a publicacdo da lei local itindbra e a decisdo de
inconstitucionalidade. Acabaria por se incentivarguerra fiscal entre os Estados, em
desarmonia com a Constituicéio Federal de 1988 eséaias repercussées financeifas

Ao se admitir efeitos retroativos as referidas sfées do STF, o Estado concessor
do beneficio declarado inconstitucional teria golerar o ICMS do contribuinte no periodo de
5 anos’® da decisdo do Supremo. O Estado teria que cammosto da empresa com quem
negociou o beneficio fiscal no passado, com a oghrala diferenca de ICMS sobre os

valores dos ultimos 5 (cinco) anos de atividade

O contribuinte, valendo-se de norma que acredieamgpleno vigor, estar-se-ia,
até aguele momento, aproveitando de mecanismo die€de de carga tributaria. Com a
cobranca do imposto, contribuintes correriam ridednsolvéncia. Ocorre que a declaracéo de
inconstitucionalidade das leis sem efeitos retvoattem como limites a seguranca juridica e

o principio da boa-fé.

Dito isso, houve uma mudanca de entendimento déeCoa ADI 4481/PK®
com julgamento em 11 de marco de 2015. Primeiraamerabe destacar que esta Adi foi
submetida ao rito do art. 12 da Lei 9868/99, néwldesido concedida medida cautelar. O
Ministro Relator, Luis Roberto Barroso, em seu yatestacou que a norma em exame
vigorou por oito anos, com presuncao de constihatidade, de modo que a atribuicdo de
efeitos retroativos a declaracdo de inconstitudidade geraria um grande impacto, que

considerou injusto, para 0s contribuintes. Por,issgeriu, nesses casos, que os relatores

175 Nesse sentido: ADI 3794 ED, Relator(a): Min. RGBE BARROSO, Tribunal Pleno, julgado em
18/12/2014, ACORDAO ELETRONICO DJe-036 DIVULG 24-2215 PUBLIC 25-02-201; ADI 2345,
Relator(a): Min. CEZAR PELUSO, Tribunal Plenogatio em 30/06/2011, DJe-150 DIVULG 04-08-2011
PUBLIC 05-08-2011 EMENT VOL-02560-01 PP-00009 REBI®@ 1, n. 18, 2011, p. 587-585 RDDT n. 194,
2011, p. 158-160 RDDT n. 197, 2012, p. 178-181.

78 Teria, como regra geral, o prazo decadencial aloS, contado do primeiro dia do exercicio seguigteele
em que o lancamento poderia ter sido efetuado,quanstituir o crédito tributario, nos termos da &3, | do
Cédigo Tributario Nacional.

177 ANDRADE, Fabio Martins de. Modulagéo e Consequaliszho. 12 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2017, p
73.

178 ADI 4481, Relator(a): Min. ROBERTO BARROSO, Trital Pleno, julgado em 11/03/2015, PROCESSO
ELETRONICO DJe-092 DIVULG 18-05-2015 PUBLIC 19-0815.
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procurem se pronunciar sobre o pedido de cautelgrimeiro momento possivel, trazendo

em seguida a decisao ao plenario para referendo.

N&o tendo havido deferimento de cautelar, contadilin. Barroso acrescentou
que seria dificil afastar a modulacdo dos efe#agpbrais da decisdo, decorrendo de um juizo
de ponderacao que ndo envolve o assim chamadapiointa supremacia da Constituicdo. A
supremacia da Constituicdo é pressuposto do sisternantrole da constitucionalidade e, por

consequéncia, € imponderavel.

A ponderacat® ocorre entre a disposicdo constitucional tida yiotada e os
principios da boa-fé e da segurancga juridica, eletgiio-se que devem prevalecer os ultimos
principios, atribuindo-se efeitos da decisdo na afjgeta de inconstitucionalidade apenas a

partir da decisdo, de fornex nung portanto.

Destaca-se, porém, como ja analisado no item agu&@nao se tem concedido
liminar em muitos casos: em algumas Adis, adotoo-s#o abreviado e, em outras, nao
houve concessao de liminar nem aplicado o rito roéiere. De 2010 a 2019, é possivel
encontrar apenas 5 (cinco) medidas cautelares dinlasesobre a matéria: Adi 4628/MT, de
relatoria do Min. Fux; Adi 4276/MT, de relatoria tin. Fux; Adi 4705/DF, de relatoria do
Min Joaquim Barbosa; Adi 4565/P1, de relatoria dmMoaquim Barbosa; Adi 3936/PR, de
relatoria do Min. Gilmar Mendes.

Dessa forma, como sdo apenas em poucos casos ersaqueoncedidas as
liminares, pelo entendimento que prevaleceu atraeésoto do Ministro Barroso na Adi
4481/PR, a modulacdo de efeitos nesses casos ipaasaer a regra, o que pode ser
comprovado pela ado¢cdo da modulacédo de efeitosaeos similares: € o caso da Adi 2663,
da Relatoria do Ministro Fux, julgado em 08/03/2@4v que também ndo houve concesséao
de liminar e a que foram atribuidos efeitos namativos.

Assim, como analisado no item anterior, de 2010¥20s casos de violagdo ao

art. 155, 82°, Xllg da CF/88 tiveram processamento lento, chegandtrapassar 10 (dez)

179 A ponderacao é definida por Luis Roberto Barrasoa“uma técnica de decisdo juridica, aplicavedsos
dificeis, em relacao aos quais a subsunc¢éo seauaseBuficiente. A insuficiéncia se deve ao fateristirem
normas de mesma hierarquia indicando solu¢c6esedife@das. Nos Ultimos tempos, a jurisprudéncidiisnce
do Supremo Tribunal Federal, incorporou essa técniotina de seus pronunciamentos.” (BARROSO, Luis
Roberto. Curso de direito constitucional contempecé os conceitos fundamentais e a construcdodm no
modelo. 8. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2019. p. 320.
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anos na tramitacéo processual até o julgamenttarRoy a modulacdo de efeitos, que deveria

ser uma excecao, parece que vai virar uma regreasos de guerra fiscal.

Deve-se retomar, todavia, a regra geral da rewidatie plena consagrada na
jurisprudéncia tributaria do Supremo, como defeéeio Martins Andrad’. Isso porque a
jurisprudéncia do STF sobre o procedimento a seerghdo para o deferimento de beneficios
em matéria de ICMS é mais do que conhecida. Nagyande surpresa a decisdo no sentido
da inconstitucionalidade de lei estadual concesiviacentivo fiscal sem convenio.

Assim, mesmo em caso na demora na prestacéo @umisdi no caso de guerra
fiscal, por ser caso de jurisprudéncia pacificaierada ha décadas, Estados e contribuintes,
desde logo, sabem que a lei que concede benaBcal tle ICMS sem autorizacdo por meio
de convenio é inconstitucional. Sendo assim, naerimrazdes de interesse social ou de
seguranca juridica para que a modulacdo seja edaoém disso, a morosidade da justica
nao pode se prestar a legitimar situagdes em auofobreto e evidente com a Constituicao.

Entender de forma diversa € privilegiar interesesgsecificos e acobertar a ma fé
do Estado que instituiu o beneficio sabidamentensiitucional, e do contribuinte que,
conhecendo tal circunstancia, utiliza-se da demore&dicional para se beneficiar. Tal
situacdo ndo é compativel com a protecdo da caafilagitima e da boa-fé que o Estado
Democrético de Direito tem o dever de resguafdar

Ademais, importante lembrar que, segundo Humbevita®?, a Constituicdo de
1988 contém um dever expresso de diferenciacaamda Eranca de Manaus relativamente a
concessao de beneficios fiscais, devido a fatoeegrgficos e da distancia dos centros

consumidores de seus produtos.

Dito isso, a modulacao de efeitos nas Adis, legéumcdes em que lei estaduais
concessivas de beneficios sem aprovacdo por meiordenio produzem efeitos durante um
periodo consideravel, de forma que, no periodo em spus efeitos sdo validos, outros

Estados terdo as mesmas prerrogativas concedidagge Franca de Manaus. Com isso, a

180 ANDRADE, Fabio Martins de. Modulagio e consequalimno. 12 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2017, p
67.

181 BILHIM, Renata da Silveira. ADI n° 4.481/PR: ICMSGuerra fiscal e modulacdo. Andlise critica da
jurisprudéncia tributaria do Supremo Tribunal Fetle8alvador: Ed. Juspodvm, 2018, p. 42.

182 AVILA. Humberto. ICMS. Tratamento diferenciado parodutos oriundos da Zona Franca de Manaus.
Restricdes ao crédito por auséncia de convenicestizdual. Aliquotas e créditos diferenciados para
mercadorias produzidas no Estado de Sdo Paulo.d&daronstitucionalidade das restricd®svista Dialética

de Direito Tributario.n. 144. Sdo Paulo: Dialética, setembro/2007, p. 69.
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forca de atragdo de contribuintes para aquela agegi@iminuida. Isso faz com que o0s
objetivos do legislador e do constituinte de lguaigresso aquela regiao seja impactado.

Para estimular o desenvolvimento da regido e busclcance de patamar de
desenvolvimento equivalente as demais regides d®, |Banecessario que o tratamento
tributario dado a contribuintes instalados na zseja favorecidf®. Com a modulacéo de
efeitos, esse tratamento favorecido é prejudicadabando por desvirtuar o sentido da
criacao da ZFM.

Assim, a posicdo do Supremo Tribunal, proposta pto Barroso, ndo parece
estar em consonancia com os principios da segujargica, de interesse social, nem com a
defesa da Zona Franca de Manaus, garantida canstiétdmente até o ano de 2073. Deve-se,
na verdade, afastar a modulacdo de efeitos das aljfias de inconstitucionalidade em
matéria de guerra fiscal por concessdo de inceriibcal de ICMS sem aprovagdo dos
Estados-membros.

3.2.2. Impacto da perda superveniente de objetdDasa protecdo da ZFM

Para os Estados que ndo concedem incentivos fideaisiodo a combater a
desoneracao fiscal promovida pela ZFM, a produgi@fFM tera uma atrativa reducao de
carga tributaria. E justamente por conta destasges que algumas industrias passam a se
estabelecer na regido na ZFM, para produzir agyu® sera comercializado em mercado
consumidor nos territérios dos Estados que naoupas® referido mecanismo de incentivo

fiscal.

Ocorre que alguns Estados, apesar de ndo havetizagém do Confaz para
instituicdo de incentivo fiscal de ICMS, acabamaamtendo beneficios fiscais similares aos
concedidos pelo Estado do Amazonas, como formadgetir com 0 ente amazonense na

atracdo de industrias.

Como exemplo disso, o Estado de Sdo Paulo, contudoirde proteger a sua
indUstria dos incentivos concedidos pela ZFM, inatio crédito presumido de 7% para os
tablets e a reducdo da base de calculo, para astiiad de processamento eletrénico de
dados, abrangidas pela Lei 8.248/91. Considerang® a&s industrias de informatica

183 CHIAVASSA, Tércio. SIMONE, Diego Caldas R. GueFiacal e a Concess&o de Beneficios de ICMS na
Zona Franca de Manaus. Revista Dialética de Diffitoutario n. 233. Sado Paulo: Oliveira Rocha, fran2015,
p. 147.
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abrangidas pela Lei 8.248/91 ja s&o beneficiadasaoeducdo da carga do IPl em 88%a
concessao do referido incentivo fiscal por Sado ®&rhou menos vantajosa a instalacéo da

industria de produtos de informatica na ZFM pasaavenda em Sao Paulo.

Todavia, como tais incentivos foram concedidos aeauatorizacdo por Conveénio,
o Governador do Amazonas, no exercicio da prefr@assegurada pelo art. 103, inciso V
da Constituicdo Federal, tendo em vista o dispostartigo 102, inciso |, alineas “a” e “p” da
Carta Politica e na Lei n.° 9.868/99, propds agémta de inconstitucionalidade, Adi 4635,
em face das normas contidas nos arts. 84-B, ll2dhblLei n.° 6.374, de 01.03.1989, do
Estado de S&o Padfg no inciso XXIIl do art. 1.° do Decreto Estadud 51.624, de de 28
de fevereiro de 2007, com a redacdo dada pelo Decreto n.° 57.144, F/2811, no art.
26, |, do Anexo Il daquele Decréf§ por violacdo aos arts. 152, 155, § 2.° XII, “g3

'8 De acordo com o art. 4°, §1°-A, IV da Lei 8.248/.9s empresas de desenvolvimento ou producéerde b
e servicos de tecnologias da informacao e comukicgge investirem em atividades de pesquisa,
desenvolvimento e inovacgéo terdo reducdo do Impsmdice Produtos Industrializados — IPI, de 80%e(wét por
cento) do imposto devido, dé de janeiro de 2004 até 31 de dezembro de 2024.

185 | ei n° 6.374/89, do Estado S&o Paulo: Artigo 84480 interesse da arrecadagao tributéria, da mas@o do
emprego, do investimento privado, do desenvolvimerobnémico do Estado e competitividade da economia
paulista, bem como para garantia da livre concoraéo Poder Executivo podera adotar cumulativaenast
seguintes medidas: (...) Il — incentivos compensasdpbntuais; Art. 112 — Sempre que outro Estado ou
Distrito Federal conceder beneficios fiscais oariteiros, dos quais resulte reducéo ou eliminafjgeta ou
indireta, do respectivo dnus tributario, com inghéacia de disposicdes da legislacdo federal qudaa
celebracdo de acordos exigidos para tal fim e serhgja aplicacdo das sancdes nela prevista, ¢ Pode
Executivo podera adotar as medidas necessariadegfo da economia do Estado.

Decreto n.° 45.490/2000 Artigo 51 — Fica reduzidese de calculo nas operacdes ou prestacéesdasaia
Anexo Il, exceto na operacao prépria praticadacpatribuinte sujeito as normas do Regime Espeaidi¢ado
de Arrecadacéo de Tributos e Contribuicdes devidtas Microempresas e Empresas de Pequeno Porte —
‘Simples Nacional’, em conformidade com suas digies (Lei 6.374/89, art. 5° e Lei Complementar n°
123/06). (Redagéo dada ao artigo pelo Decreto B4di506-08-2009, DOE 07-08-2009; efeitos a pddifl1-
08-2009) Paragrafo unico — A reducgdo de base delogbrevista para as operacdes ou prestacdenaster
aplica- se, também: 1 — nas saidas destinadaseoné&ibuinte do imposto localizado em outra unildd
Federacao; 2 — no calculo do valor do imposto aesmrhido a titulo de substituicéo tributaria, oga a
reducdo da base de calculo for aplicavel nas swesssperacdes ou prestacdes até o consumidonuduiais
final. (...)

18 Decreto Estadual n.° 51.624/2007, com a redacd® plelo Decreto n.° 57.144/2011, do Estado de SéioP
Art. 1° — O estabelecimento fabricante que promesaéta tributada pelo ICMS dos produtos adiante
relacionados, classificados nos seguintes codigd$ainenclatura Brasileira de Mercadorias — Sistema
Harmonizado — NBM/SH, podera optar pelo créditang@ortancia equivalente a aplicacéo de 7,0% (sate p
cento) sobre o valor de sua operacéo de saidajlestitaicdo ao aproveitamento de quaisquer crédito}
XXIII — maquinas autométicas de processamento degjaortateis, sem teclado, que tenham uma unidade
central de processamento com entrada e saida de dadmeio de uma tela sensivel ao toque de apeaisr a
140 cm2 (‘Tablet’ PC) — 8471.41.90 (Inciso acretagn pelo Decreto 57.144, de 18-07-2011, DOE 19-07-
2011)

87 ANEXO Il - REDUCOES DE BASE DE CALCULO (Relacaaae se refere o artigo 51 deste regulamento)
(...) Artigo 26 (DESENVOLVIMENTO INDUSTRIAL E AGROPEUARIO) — Fica reduzida a base de célculo
do imposto incidente nas saidas internas dos pedindustrializados adiante indicados, realizadés p
estabelecimento fabricante, de forma que a caily#tdria corresponda ao percentual de 7% (seteqo)

(Lei 6.374/89, artigo 112): (Acrescentado o artp2® inciso | do art. 1° do Decreto 48.112, d©262003;
DOE 27-09-2003, efeitos a partir de 27-09-2003)produtos da industria de processamento eletraf@co
dados, fabricados por estabelecimento industrialegtivesse abrangido pelas disposicdes do aftiga Uei
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Constituicao Federal, e arts 40 e 92 do ADCT. Tsatae dispositivos legais que concedem
incentivos fiscais sem aprovacao por meio de del¢g@® dos demais Estados por meio de
convenio do CONFAZ.

Em outubro de 2012, apos a oitiva da AdvocaciadGrdnido e do Procurador-
Geral da Republica, foi concedida liminar, postenente referendada pelo Plenario da
Suprema Cortepara suspender, até final julgamento da refergdo alireta, a eficacia, a
execucao e a aplicabilidade do art. 26, I, do Anéxim Decreto n® 45.490/2000 e do art. 1°,
XXIIl, do Decreto n° 51.624/2007 do Estado de Saol®

Determinou-se ainda, cautelarmente, a sustacaoudleegr interpretacdo que,
fundada nos art. 84-B, Il, e 112, ambos da Leiipauh® 6.374/89, torne possivel a edicao de
atos normativos, por parte do Estado de Sdo Paudle seu Governador, que outorguem
beneficios fiscais ou financeiros, bem assim ingestcompensatorios pontuais, dos quais
resulte reducao ou eliminagdo, direta ou indirgtasespectivo 6nus tributario, em matéria de
ICMS, sem que tais medidas sejam precedidas dess@e celebracdo de convénio no
ambito do CONFAZ®,

O Estado de Sao Paulo, em face da intimagdo, emdeezoncordar com a
suspenséao do processo, informou que teria havalgerdade, perda superveniente do objeto
da acéo devido a revogacao dos dispositivos legaastionados. Apesar de ainda nao haver
decisdo no sentido da extincdo da acdo direta esalugdo de mérito, a jurisprudéncia do
Supremd®® tem sido neste sentido, desde que ausente cizacéer de revogacéo estratégica

para impedir o exercicio da jurisdicdo constituaicabstrat&’.

Ocorre que, ao revogar os dispositivos legais, tadésconcessor do beneficio

inconstitucional claramente impede uma decisdontiets de mérito em favor da Zona

federal 8.248, de 23-10-91, na redacao vigenteZdeldezembro de 2000, e pela redacao da a eigeepsata
Lei 10.176, de 11-1-01;

188 pisponivel em http://portal.stf.jus.br/processesdthe.asp?incidente=4116061. Acesso em 16 set 2019
189 No mesmo sentido: ADI 2311, Relator(a): Min. ROB&BER, julgado em 28/08/2019, publicado em
PROCESSO ELETRONICO DJe-190 DIVULG 30/08/2019 PUBIR/09/2019; ADI 4936, Relator(a): Min.
CARMEN LUCIA, julgado em 17/05/2019, publicado eR®CESSO ELETRONICO DJe-170 DIVULG
05/08/2019 PUBLIC 06/08/2019.

1900 Supremo Tribunal Federal ndo admite acéo ditetmconstitucionalidade de lei ou ato normat#o j
revogado ou cuja eficacia ja tenha se exauridogpemplo: medida proviséria ndo convertida em lei)
entendendo, ainda, a prejudicialidade da acagqemia do objeto, na hipétese de a lei ou ato noreat
impugnados virem a ser revogados antes do julganfieal da mesma, pois, conforme o Pretério Excedso
declaracdo em tese de ato normativo que ndo miate ésansformaria a acao direta em instrumentogssual
de protecao de situacdes juridicas pessoais estahlBfORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 21 ed
Séo Paulo: Editora Atlas, 2007, p. 491.
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Franca de Manaus. Além disso, a lei estadual prodfeitos até a concessao da liminar, de
forma que neste periodo a industrias instaladaSstado de Sao Paulo tiveram os mesmos

beneficios que as instaladas na ZFM.

3.2.3 Impacto do perddo de dividas tributarias deates de beneficios inconstitucionais na
ZFM

Em 2015, o Supremo Tribunal Federal reconhecepexrcasséo geral da tese
que discute aontrovérsia relativa a constitucionalidade da igaamediante a qual os
Estados e o Distrito Federal, respaldados em ceansaltancado no ambito do Conselho
Nacional de Politica Fazendaria, perdoam dividaatarias surgidas em decorréncia do gozo
de beneficios fiscais assentados inconstituciopalis Supremo, porque implementados em

meio a chamada guerra fiscal do ICMS.

O tema reclama o crivo do Supremo presentes camvénterestaduais e leis
distritais por meio dos quais foram previstas pensao da exigibilidade e, apds encerrada
esta, a remissado de créditos tributarios relatam$mposto sobre Circulacdo de Mercadorias
e Servicos ICMS, concernentes ao que deixou deesethido aos cofres publicos em razéo
de beneficios fiscais reconhecidos, anteriormentmno inconstitucionais em decisdes

judiciais, inclusive do préprio Supremo.

A repercussdo geral sobre o perddo de dividastdrine resultantes de
beneficios fiscais implementados por causa da gtseal foi reconhecida pelo plenario
virtual do Supremo Tribunal Federal e serd anadigada Corte, no RE 851.421.

O caso paradigma submetido a repercussdao gera tatei Distrital
4.732/2011que suspendeu a exigibilidade dos créditos e grvema remissao de créditos
de ICMS originados diei Distrital 2.483/199%® da Lei Distrital 2.381/1999, que foram
consideradas inconstitucionais pelo STF e pelouhdb de Justica do Distrito Federal,
respectivamente, por concederem beneficios fissas aprovacdo prévia dos demais

Estados, conforme consta no artigo 155, paragfafalidea “g”, daConstituicdo Federal

A controveérsia, passivel de repeticdo em inUmeagss; estd em saber se podem
os Estados e o Distrito Federal, mediante consahsan¢gado no ambito do Conselho

Nacional de Politica Fazendaria, perdoar dividasittirias surgidas em decorréncia do gozo



110

de beneficios fiscais, implementados no ambito Hamada guerra fiscal do ICMS,

assentados inconstitucionais pelo Supremo.

Na pratica, 0 CONFAZ e os legisladores estadudistetal acabam modulando,
no tempo, os efeitos das decisbes de declaracdoncdestitucionalidade, retirando-lhes a

efetividade em relacéo aos fatos passados.

Além disso, por decorréncia da contrariedade ao tsonstitucional, o débito que
decorre de beneficio ilegal ou inconstitucionalreestincedido nédo podera ser objeto de nova
remissdo. Se fosse possivel, estar-se-ia negarefetigsidade dos mencionados preceitos
constitucionais e também da Lei Complementar 24197

hY

Conceder remissdo de ICMS quanto a incentivos lda inconstitucionais
seria uma saida tipica de “jeitinho” brasileirogoae burlar a norma constitucional e a deciséao
judicial proferida. A assertiva de que o créditdundo de incentivo concedido em
contrariedade a Constituicdo Federal € insuscetigefemissdo é consequéncia légica da
efetividade da norma constitucional cuja contraxikd se reconheceu em sede judicial.

Admitir o contrario seria verdadeira medida de fatoe guerra fiscal.

Se isso fosse possivel, iria afetar também a Zoaack de Manaus. Isso porque
um incentivo fiscal concedido sem convenio bastpdsteriormente uma lei de perdao de
dividas tributarias decorrentes de beneficios istitutionais para se equiparar, na pratica a

possibilidade do Estado do Amazonas de concedentivo de ICMS no ambito da ZFM.

Assim, a demora do julgamento das Adis, a perd&rsapiente de objeto, a
mudanca de entendimento do STF quanto a modulagdefaitos, o perddo de dividas
tributarias decorrentes de beneficios inconstina® pode trazer sérios impactos ao modelo
da Zona Franca de Manaus. Dessa forma, para sgerai federalismo fiscal brasileiro e o
desenvolvimento regional com o modelo constitudioda ZFM, foi proposta sumula

vinculante sobre o tema.

3.3. Proposta de Sumula Vinculante n°® 69: defedadkralismo fiscal e do modelo

constitucional da Zona Franca de Manaus

A sumula vinculante podera ser editada de oficigpouprovocacdo, mediante
quorum qualificado de dois tercos dos membros dé @ie, apOs reiteradas decisdes sobre

matéria de viés constitucional, aprovara sumula @artir de sua publicacdo, tera efeito
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vinculante em relagdo aos demais Orgdos do Podkcighip e a Administracdo Publica
direita e indireta em todas as suas esferas. Beferitendimento sumular podera ser revisto

ou cancelado, na forma estabelecida emlei

A sumula vinculante vale pelo seu enunciado geoé&indo pelos fundamentos
que embasaram determinada decisdo de algum trjbdueral como se desvincula dos casos
que a originaram, impondo-se como um texto normadi vinculacdo geral e abstrata para

casos futuros tal qual a lei, possuindo dimenséimaorat®?

Como forma de consolidar ainda mais o entendim@otSupremo de necessidade
de autorizagdo por meio de convenio para concels#@ucentivo fiscal de ICMS, o Ministro
Gilmar Mendes editou, em 2012, a Proposta de SuMirdaulante 69, com a seguinte
redacao: “Qualquer isencao, incentivo, reducéo ldpi@a ou de base de célculo, crédito
presumido, dispensa de pagamento ou outro benéfica relativo ao ICMS, concedido sem
prévia aprovacao em convénio celebrado no ambi@NFAZ, é inconstitucional”.

O objetivo da proposta é bastante claro: acelesanglificar os casos envolvendo
a concessao ilegal de beneficios fiscais de ICM8veHa, com a edicdo da sumula
vinculante, a possibilidade de atacar os benefiimsis com a figura da reclamacéo

constitucional ao invés da tradicional acdo detdaicde inconstitucionalidade.

Embora o teor da PSV 69 reflita a orientacdo jundpncial dominante do STF,
para efetivamente se chegar a uma solucdo razteveina série de ponderacdes que devem
ser analisadas quanto ao texto final de tal prapaspecialmente se considerarmos que o
verbete sera vinculante em relacdo aos demais @& oder Judiciario e a administracao

publica direta e indireta, nas esferas federaddest e municipal.

A questdo da unanimidade, como ja destacado, eetlignada pela ADPF 18, da
relatoria do Ministro Dias Toffoli, questionando-aerecepcéo do art. 2°, 82° e 4° da LC
24/75, por incompatibilidade com o art. 1° da CituigBio da Republica, na medida em que
ofenderia o principio democratico, o principio fedo e o principio da proporcionalidade.
Esta ADPF poderia, até mesmo, modificar o entendinga consagrado no ambito do

Supremo, de forma que é indispensavel julga-lasatgeaprovar uma simula vinculante.

191 A Lei 11.417 regulamentou o art. 103-A da Conitita, disciplinando a edico, a revisdo e o canuaito
de enunciado de simula vinculante pelo SupremaifialbFederal.

192 ABBOUD, Georges. Stimula Vinculante versus presedélotas para evitar alguns enganos. Revista de
Processo. Vol. 165/2008, p. 218-230, Nov 2008.
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Além disso, na tramitagdo da PSV 69/2012, constaifestacdo de varias
entidades na tentativa de colaborar com o debaptr® elas, ha diferentes manifestacdes
legitimas em torno da possivel aplicacdo da modolaie efeitos da sumula vinculante em
questdo. Exemplo disso é a manifestacdo apreseetad#.0.2012 pela Procuradoria-Geral

do Distrito Federal.

Quanto aos requisitos para a propositura de suwntalante, cabe destacar que
a proposta ndo visa acabar com uma controvérsiecifisa posta em analise perante o
Judiciario, mas com a guerra fiscal. Ainda ndo ahbmrula vinculante para fixar o sentido e o
alcance de um dispositivo da Constituicdo, ou paarar a inconstitucionalidade de leis e
atos normativos ndo determinados ou oriundos des éatlerativos diversos. Além do mais, a
proposta ndo observa o disposto no artigo 103-A?,8da Constituicdo, uma vez que a
controvérsia a respeito do CONFAZ néo é atual e semilo decidida ha anos pelo Supremo.

Ademais, é necessaria uma analise mais detidaxtlp #specialmente quanto ao
vocabulo “qualquer” da redacdo proposta, pois, béisdes contrarias a necessidade de
convénio para toda e qualquer isencao, a exempéxdaao proferido na Adi 3421, em que
assentada a desnecessidade de consenso dos Estadt@rga de beneficio a igrejas e
templos de qualquer crenca para excluir ICMS dasasode servicos publicos de agua, luz,

telefone e gas.

Ainda sobre o termo “qualquer” usado na redacdqqsta, € importante
considerar que o art. 15 da Lei Complementar 2&&epciona a necessidade de prévia
autorizacao por convenio os incentivos vinculadn$CMS deferidos as industrias instaladas
ou que vierem a se instalar na Zona Franca de Mafauoutra possibilidade seria destacar a
situacdo peculiar da ZFM, sob pena de a prépriauRiminculante contrariar a defesa

constitucional da regiéo.

Quanto a defesa da ZFM, a aprovacdo da sumula lamey desde que se
contemple a excecdo de concessao de incentivosgimoy € indispensavel. Isso porque a
demora na apreciacdo das acgOes diretas de incermtilidade e a recente mudanca do
Supremo quanto a modulacéo de efeitos nessas ladiésa situagcbes em que lei estaduais
concessivas de beneficios sem aprovacdo por meiormenio produzam efeitos durante um
periodo consideravel. Isso gera um impacto na Ipiidside de atracdo de industrias para a

regidao, de forma que a ideia de reducao da desigd@lregional fica prejudicada.
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A proposta de sumula vinculante visa ao menosntemerrar a chamada guerra
fiscal, impossibilitando a concesséo de incentiissais por qualquer dos Estados membros
sem a prévia aprovacdo do CONFAZ Assim, ndo se defende no trabalho a ndo aprovacéo
de sumula vinculante sobre a questdo. Pelo camtrdesde que observadas as questbes
destacadas, talvez a siumula vinculante ndo acabeaaguerra fiscal, mas proporcione uma
resposta mais célere do Supremo Tribunal Federal.

193 SILVEIRA, Arthur Barbosa da. Federalismo e gudiseal do icms: a concesséo de incentivos fiscais p
Estados membros sem prévia aprovacao do CONFAZ daljurisprudéncia atual do Supremo Tribunal
Federal. Revista de Direito Tributario Contempoanél. 15, ano 3. Sao Paulo: Ed. RT, nov-dez 2p189.
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CONCLUSAO

De todo o0 exposto, constata-se que o descontralepdhiticas de incentivos
fiscais de ICMS ocasiona prejuizos significativas pacto federativo, a reducdo das

desigualdades regionais, as financas publicas skasl@&s e a Zona Franca de Manaus.

Como o ICMS, cuja receita se reparte entre Estad@kinicipios, repercute na
economia das demais unidades estaduais da Fedepydoonta da prépria natureza da
circulacdo de mercadorias e pelo principio da néwoutatividade, ha um risco permanente de
que, na disciplina de beneficios fiscais, uma uwedg@ossa prejudicar outra unidade

federativa.

Para evitar prejuizos deste género, a Constitlig@ieral exigiu que a concessao
de tais beneficios dependesse de deliberacao pslados por meio convénios entre Estados
e Distrito Federal. No entanto, o disciplinamenpastitucional e legal ndo surtiu os efeitos

desejados.

Com a Constituicao de 1988, apesar de haver aspewla necessidade de
promover o desenvolvimento e reduzir as desiguakladgionais, em matéria tributaria,
percebe-se que a Unido tem sido discreta em seal dapegulacdo e desenvolvimento de
politicas tributarias de fomento, fazendo com geiemtes federados adotem as suas politicas
fiscais para o desenvolvimento estadual, inclusora desrespeito & Constitui¢ao.

Estados e Distrito Federal utilizam o ICMS como Uorana de realizar politicas
tributarias que julgam convenientes com o objetileo defender seus préprios interesses,
passando a conceder beneficios sem a aprovacaonden entre 0os entes subnacionais,

decorrendo a guerra fiscal.

Como analisado, como forma de reduzir as desigdesfdeegionais, foi criada a
ZFM. A Zona Franca de Manaus passou a ser um iangerinstrumento de promoc¢ao do
desenvolvimento regional, visando a integracdo daazdnia a comunidade econdmica

brasileira, diante da situacéo geografica, logigtiambiental da regiao.

A Zona Franca de Manaus, assim, é fruto da ne@shsidle se integrar a
Amazobnia ao panorama politico e econdmico nacidtah isso, o legislador previu que a LC
24/75, quanto aos beneficios de ICMS, nao serimaajad as industrias instaladas ou que

vierem a se instalar na ZFM, ou seja, ndo € negassaprovacdo de convenio no CONFAZ
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pelos representantes dos Estados-membros da fédgra@ a concessao de beneficios fiscais
de ICMS as industrias localizadas na ZFM. A autm@o para que o Estado do Amazonas
conceda incentivos fiscais independentemente daizatdo por Convénio tem, portanto, a

finalidade de reduzir a carga tributaria das engweai estabelecidas, especialmente nas

situacdes em que a concorréncia no exterior oulgraregioes do Brasil € mais acirrada.

Dentro do contexto de que a Unica hipétese de seeder incentivos de ICMS
sem autorizacédo dos Estados-membros, sob ampasttaoional dentro do ambito da ZFM,
a guerra fiscal provoca efeitos danosos a ZFM, séendispensavel o controle da guerra
fiscal, que se pode dar pelo Confaz, pela advogadtica dos estados, pelo Poder Judiciario

e pela administracéao tributaria.

Ocorre que, no ambito do Confaz, a exigéncia dhelalcdo unanime, em vez de
promover o didlogo e a harmonia na federacdo,aaginda mais a guerra fiscal, uma vez que
h& a violagcdo do principio democréatico, com a gén@a da vontade de uma minoria ou de

apenas um unico membro, capaz de vetar a posaitelide mudancas reais.

A unanimidade nem mesmo € adequada para um Estmodpatico de Direito,
havendo um desequilibrio da relacédo entre os Estadomedida em que engessam e travam
a possibilidade de se desempenhar mudancas sagivifis. Torna-se quase impossivel
promover mudancgas, ja que a regra, excepcionaedep adesdo de todos, o que acaba por

fazer da deliberagéo conjunta uma regra sem excega@unanime ou ndo existe.

Diante da impossibilidade, muitas vezes, de umeast alguns Estados acabam
por conceder beneficios fiscais sem autorizacd@€@QdNFAZ, de forma que o quérum de
unanimidade, que deveria ser um freio, é, na verdad dos causadores da guerra fiscal, em

que coloca o Estados em verdadeira situacao dgeliti

Assim, a situagéo provocada pela exigéncia da omdade ndo apenas nao evita
e ndo controla a guerra fiscal, como gera umacgtu@m que coloca em risco a propria
forma federativa de Estado, em que ha a possibéidia prevaléncia da vontade de apenas
um unico membro e do beneficio de Estados maisndebgdos e industrializados,

provocando o crescimento das desigualdades regiersaciais.

O Confaz, 6rgéo incumbido de, através do consevitar @ guerra fiscal, diante

das dificuldades e problemas existentes no paderdévo, ndo foi capaz de solucionar o
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conflito entre a autonomia federativa dos Estadesibtos em matéria tributaria e o
desequilibrio federativo.

Além do Confaz, como analisado, é possivel realizaontrole da guerra fiscal
por meio da Advocacia Publica, 6érgéo que deve desehar papel de destaque no controle
dos incentivos fiscais, ao analisar a sua congtitatidade, por meio da consultoria juridica
de cada unidade federada, funcdo atribuida pelaripr€onstituicdo na se¢do que trata da
Advocacia Publica, mais precisamente quanto a adv@@ublica estadual, no art. 132. Na
verdade, esse controle de legalidade ou de caristialidade € uma obrigagéo institucional
dos procuradores publicos, com um poder-dever gue ¢como objetivo a protecdo do

interesse publico ou o interesse de toda a soaedad

Em que pese essa relevante atribuicdo constitucianatuacdo da Advocacia
Publica, no campo da producéo juridica, ainda m&elou todas as suas potencialidades.
Assim, apesar de a advocacia publica ser um exeefenbito para controle interno juridico
de constitucionalidade de concessao de incentigoai$, € a conveniéncia politica, e ndo o

rigor juridico, que propende a falar mais alto aes=ara, circunstancia preocupante.

As politicas publicas tributarias envolvem vultosbeneficios, incentivos e
renuncias fiscais, que somente se justificam seerghdos os parametros e atendidos os
requisitos previstos na Constituicdo e nas leisnder ao interesse publico e houver um
comprovado proveito social. Deve existir um rigammtrole juridico dessas politicas, a fim
de que ndo haja desvirtuamentos nem favorecimemsvidos. Cabe, portanto, aos
advogados publicos, atuando como consultores gmsde assessores técnico-legislativos
viabilizar, na medida do juridicamente possivelpalticas publicas, apontando alternativas,
guando cabiveis, dentro do que se entende pordB&mhocratico de Direito.

Apds analisou-se o controle realizado pelo Suprem@aso. Pode-se chegar a
conclusdo de que, apesar de ha décadas a guerah d@mpor a pauta do STF, até o
momento, ndo se chegou a solucdo que realmenteidw@ua questdo. Apesar de a
jurisprudéncia ser a mesma ha anos, o embate fdeparsiste e agrava-se na propor¢ao das
urgéncias econdmicas e dos interesses politicomnadg. Analisou-se, por meio das
principais questdes suscitadas no ambito do Supfembonal, tanto em sede de controle
abstrato quanto em controle concreto, o papel desemado pelo Supremo no combate a

guerra fiscal e o reflexo dessa questdo na ZFM.
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Acerca da questao, observou que o Supremo enterede §stado que se sentir
lesado deve questionar a validade de determina@mtino fiscal por meio da propositura de
Adi. Ainda que o beneficio de ICMS tenha sido calde por outro ente federativo sem
autorizacao suficiente em convénio, a incidéncialtpuota interestadual faz surgir o direito
a apropriacdo do ICMS destacado na nota, forte istensatica de nao-cumulatividade
constitucionalmente assegurada pelo art. 155, 8l,28a Constituicdo e na aliquota
estabelecida em Resolucdo do Senado, cuja atrtbdexiorre do art. 155, § 2°, IV.

N&o é permitido, portanto, ao Estado de destinalianée glosa a apropriacdo de
créditos nas operacbes interestaduais, negar <fatws créditos apropriados pelos
contribuintes. O Estado que se sentir lesado pagstignar a inconstitucionalidade do
beneficio fiscal concedido em sede de Ac¢do Diretdndonstitucionalidade. Mas a pura e
simples glosa dos créditos apropriados é descalpdajuanto ndo se compensam as

inconstitucionalidades.

Portanto, resta claro que os demais Estados naenpa&xigir o estorno dos
créditos de ICMS no caso concreto, por entender jaespeito do disposto no artigo 15 da
LC n° 24/1975, os incentivos fiscais concedido® idtado do Amazonas sem respaldo em
Convénio sao indevidos, devendo aguardar o julgtmdefinitivo do STF da ADI n°

4.832/2012, sob pena de usurpacao de competéndiabdmal Supremo.

Além disso, analisou-se a Lei Complementar n°® 162017, que teve como
objetivo acabar com a guerra fiscal e que autoriaowart. 1°, os Estados e o Distrito Federal,
mediante prévio convenio, a concessao de remissacratlitos tributarios decorrentes de
beneficios fiscais instituidos por legislacdo asthdu distrital em desacordo com o art. 155,

§2°, XII, g da Constituicao.

No entanto, como observado, sob a escusa de amahaa guerra fiscal, 0 que a
lei realmente prop6s foi a ratificacdo de bene$idiscais ja concedidos sem a observancia
dos requisitos constitucionais do art. 155, §2%, ka Constituicdo. Apesar de o disposto na
referida lei ndo convalidar expressamente os baasffiscais concedidos em desacordo com
a Constituicdo, os efeitos decorrentes de suaag@licequivalem a convalidacdo de normas
inconstitucionais. Isso porque a legislacdo garamteemissdo e a anistia de créditos
tributarios, constituidos ou néo, decorrentes deefieos fiscais instituidos em desacordo
com os ditames constitucionais, ou seja, retroag@ @ssegurar os efeitos de normas

inconstitucionais.
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Conforme analisado, o STF nao admite o fenGmeno ondeado
“constitucionalidade superveniente”. Se o ato ndirnanasceu invalido, incompativel com a
Constituicdo, ndo é possivel mas seria possivelatidd-lo pela superveniéncia de nova

legislacdo ou mudanca do texto constitucional.

Mesmo que a previsdo de convalidacdo da lei conmgiean fosse possivel e
constitucional, a Lei Complementar n°® 160/2017 p@piciaria o fim da guerra fiscal. Isso
porque previu a possibilidade de extensdo de hmoeffiscais anteriormente concedidos
inconstitucionalmente, prevendo a possibilidadeed&ender ainda mais as previsbes de
beneficios, permitindo, ao contrario do que prdpé@salmente, com que se perpetue a guerra

fiscal na Federacéo brasileira.

Além do mais, mesmo que se entenda constituci@endki complementar em
questdo, ndo € uma solucdo para a guerra fissal. gerque a solucdo dada pela LC n°
160/2015 somente propbe como solucdo para a Sityagssada. O legislador, apesar de
apresentar como motivo para a edicdo da lei acarara guerra fiscal, ndo traz previsao de

forma de prevencédo de ocorréncia de novas hipotiesgaerra fiscal entre os Estados.

A respeito da questdo, analisou-se a Adi 5902, efasd da Zona Franca de
Manaus, em face de dispositivos da Lei Complemet@r2017, bem como do Convenio
190/2017, questionando-se a inconstitucionalidaglentp a previsdo de convalidagdo de
beneficios fiscais concedidos sem autorizacdo ddIFXZ pela unanimidade dos Estados

federados.

Observou-se que ha um esvaziamento, provocado pbfpositivos legais
impugnados, quanto aos beneficios concedidos, ®ocqucerne ao ICMS, as empresas
sediadas na Zona Franca de Manaus. Assim, a lgdfsianpugnada acaba por eliminar o
diferencial atrativo reservado pela Constituicdddfal, em descompasso com o0s artigos 40,
92 e 92-A do Ato das Disposicbes Constitucionaian3itorias, que sujeitam a regido a

tratamento fiscal mais benéfico.

Além disso, tanto a Lei Complementar n° 160/201antp o Convénio ICMS n°
190/2017 agravam desigualdades regionais que ditcam® se propds a eliminar, levando
em conta os artigos 3°, incisos Il e lll, 43, 1Bitjso |, 165, § 7°, 170, incisos | e VII, da

Constituicdo Federal, podendo gerar queda nosipaiiscindices econdmicos no ambito da
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Zona Franca de Manaus, tendo em vista que, dadex&téncia de diferenciais positivos,
empresas anteriormente instaladas podem abandoegiéa.

Apesar do parecer favoravel do Procurador-Ger&eafaiblica pela declaragédo de
inconstitucionalidade dos dispositivos tidos conmlados, até o momento, as disposicdes
legais, devido a presuncédo de constitucionalidaddals, permanecem em vigor, produzindo
efeitos ha mais de dois anos. A ndo concessamnd®ali na Adi 5902, trouxe repercussao até
mesmo em outras acdes diretas de inconstituci@udidforam suspensas as Adis 2441/SP,
4.931/RJ, 4.934/RJ, 5.093/RJ e 5.144/TO até o nuigao da Adi que trata da
constitucionalidade da LC 160/17.

Além disso, analisou-se o impacto, na Zona FraecManaus, do controle pelo
Supremo Tribunal Federal quanto a guerra fiscantuao dano da demora no julgamento
das Adis, 0 prejuizo a zona amazonense com a madienentendimento do Supremo quanto
a modulacao de efeitos e o impacto. Impacto dodeed# dividas tributarias decorrentes de

beneficios inconstitucionais na ZFM.

Para analisar a questdo do dano da demora, salaesen no presente trabalho,
Adis julgadas nos ultimos anos, entre 2010 e 2d&9forma a verificar, quanto a guerra
fiscal: quantas Adis tiveram liminares concedidgsantas foram submetidas ao rito
abreviado do art. 12 da Lei 9868/99, quanto tengpou-se para a concessao de liminar e
para o julgamento do mérito das a¢fes diretas.

No periodo considerado, entre 2010 e 2019, foralgagias pelo Supremo
Tribunal Federal treze acbes direta de inconstihatidade, toda analisadas no presente
trabalho. Foram obtidos dados no site do STF de cewla das acdes diretas, tendo sido
observadas as datas da inicial; datas de concdsslminar; data em que foi adotado o rito
abreviado do art. 12 da Lei 9868/99; data do jukyaiom A partir desses dados, foi calculado
o lapso temporal entre 0 momento da proposituragd® e o momento do julgamento da

ADI, mesmo que o transito em julgado tenha sidavemento posterior.

Observou-se que a lentiddo para se prolatar dectfeitiva de mérito. Houve
até mesmo Adi que demorou mais de vinte anos garjalgada. Outra questao percebida foi
a demora entre o deferimento da liminar e o julgamela acédo, chegando a ultrapassar

guinze anos.
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Além disso, verificou-se que, no rito abreviadoaib 12 da Lei 9868/99, levou-
se até mesmo mais de uma década para a prolagimaleecisdo de mérito e quando se
considera que o procedimento do art. 12 da Lei.888%99 foi criado ha 20 (vinte) anos, &
possivel apontar tendéncia de que o tempo estimadaolgamento das acdes relevantes de
controle de constitucionalidade néo tem sofridofait@ esperado. Pode-se concluir que,
mesmo com a adocdo do rito abreviado, ndo ha resnweleridade suficiente para seus
propdsitos originarigspelo menos com relacdo as acdes diretas de incmnatialidade em

matéria de guerra fiscal.

Com o exposto, pode-se concluir que ha demora rexiapdo em acdes diretas
de inconstitucionalidade em matéria de guerra lfismantrariando o disposto no art. 5°,
LXXVIII da Constituicdo Federal. Ademais, no case duerra fiscal, por ser caso de
jurisprudéncia pacifica e reiterada ha décadasdist contribuintes, desde logo, sabem que
a lei que concede beneficio fiscal de ICMS sem rematgdo por meio de convenio €&
inconstitucional. Estados concessores de benefig@®nstitucionais e contribuintes

estabelecidos nestes Estados acabam por se bandficnorosidade da Justica.

A demora na prestacao jurisdicional leva a situagém que lei estaduais
concessivas de beneficios sem aprovacdo por meiormenio produzam efeitos durante um
periodo consideravel, de forma que no periodo eenvdlidas, Estados, durante o tempo de
apreciacdo do Supremo, terdo as mesmas prerragatorecedidas pela Zona Franca de
Manaus. Com isso, a for¢a de atragdo de indugtaiesZFM € reduzida.

Ademais, verificou-se a mudanca recente de entemdordo Supremo quanto a
possibilidade de modulagéo de efeitos em Adi, esosae guerra fiscal. Deve-se retomar,
todavia, a regra geral da retroatividade plena agmasla na jurisprudéncia tributaria do
Supremo, sob pena de se incentivar a guerra fissal porque a jurisprudéncia do STF sobre
o procedimento a ser observado para o deferimentedeficios em matéria de ICMS é mais
do que conhecida. N&ao gera grande surpresa a demssentido da inconstitucionalidade de

lei estadual concessiva de incentivo fiscal senveoio.

Mesmo em caso na demora na prestacéo jurisdianmnedhso de guerra fiscal, por
ser caso de jurisprudéncia pacifica e reiteraddébadas, Estados e contribuintes, desde logo,
sabem que a lei que concede beneficio fiscal deSGk autorizacdo por meio de convenio
€ inconstitucional. Sendo assim, ndo haveria razigegnteresse social ou de seguranca
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juridica para que a modulacéo seja escolhida. Aliéso, a morosidade da justica ndo pode se
prestar a legitimar situagdes em confronto direggidente com a Constitui¢ao.

Entender de forma diversa € privilegiar interesesgsecificos e acobertar a ma fé
do Estado que instituiu o beneficio sabidamentensiitucional, e do contribuinte que,
conhecendo tal circunstancia, utiliza-se da demor&dicional para se beneficiar. Tal
situacdo ndo é compativel com a protecdo da caafilagitima e da boa-fé que o Estado
Democrético de Direito tem o dever de resguardar.

Dito isso, a modulacao de efeitos nas Adis, legaumcdes em que lei estaduais
concessivas de beneficios sem aprovacdo por meiorenio produzem efeitos durante um
periodo consideravel, de forma que, no periodo em spus efeitos sdo validos, outros
Estados terdo as mesmas prerrogativas concedidagge Franca de Manaus. Com isso, a
forca de atracdo de contribuintes para aquela agegi@iminuida. Isso faz com que os

objetivos do legislador e do constituinte de lguaigresso aquela regiao seja impactado.

Além disso, existe repercussdo geral reconhecidateda que discute a
controvérsia relativa a constitucionalidade daipaainediante a qual os Estados e Distrito
Federal, respaldados em consenso no Confaz, perdoadas tributarias provenientes do
gozo de beneficios fiscais julgados inconstitud®nzelo Supremo. Apesar de ainda nao
julgada a tese, conceder remissdo de ICMS quairtoeativos declarados inconstitucionais
seria uma forma, em verdade, de se burlar a nomwnatitucional e a deciséo judicial

proferida.

Se isso fosse possivel, iria afetar a Zona FramcMadnaus. Isso porque um
incentivo fiscal concedido sem convenio bastarstgroormente uma lei de perdao de dividas
tributarias decorrentes de beneficios inconstinai® para se equiparar, na pratica a
possibilidade do Estado do Amazonas de concedentivo de ICMS no ambito da ZFM.

Assim, a demora do julgamento das Adis, a perd&rsapiente de objeto, a
mudanca de entendimento do STF quanto a modulagdefaitos, o perddo de dividas
tributarias decorrentes de beneficios inconstina® pode trazer sérios impactos ao modelo
da Zona Franca de Manaus. Dessa forma, para sgerai federalismo fiscal brasileiro e o
desenvolvimento regional com o modelo constitudioda ZFM, foi proposta sumula

vinculante sobre o tema.
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No entanto, observou-se, quanto aos requisitos @apaopositura de sumula
vinculante, que a proposta ndo visa acabar comaami@oversia especifica posta em andlise
perante o Judiciario, mas com a guerra fiscal. @indo cabe sumula vinculante para fixar o
sentido e o0 alcance de um dispositivo da Consfityicou para declarar a
inconstitucionalidade de leis e atos normativos daterminados ou oriundos de entes
federativos diversos. Além do mais, a propostaoiferva o disposto no artigo 103-A, § 1°,
da Constituicdo, uma vez que a controvérsia a itespe CONFAZ ndo é atual e vem sendo

decidida ha anos pelo Supremo.

Ademais, € necessaria uma analise mais detidaxtly gspecialmente quanto ao
vocabulo “qualquer” da redacdo proposta, pois, bdis@es contrarias a necessidade de
convénio para toda e qualquer isencdo, a exempézdi@ao proferido na Adi 3421, em que
assentada a desnecessidade de consenso dos Estadt@rga de beneficio a igrejas e
templos de qualquer crenca para excluir ICMS dasasode servi¢os publicos de agua, luz,

telefone e gas.

Ainda sobre o termo “qualquer’” usado na redacdqoqei@, € importante
considerar que o art. 15 da Lei Complementar 2#&&epciona a necessidade de prévia
autorizagdo por convenio os incentivos vinculado$CMS deferidos as industrias instaladas
ou que vierem a se instalar na Zona Franca de Maauoutra possibilidade seria destacar a
situacdo peculiar da ZFM, sob pena de a propriauiminculante contrariar a defesa

constitucional da regiéo.

Quanto a defesa da ZFM, a aprovacdo da sumula lamey desde que se
contemple a exce¢do de concessao de incentivosgi@oy € indispensével. Isso porque a
demora na apreciacdo das acgOes diretas de incormtilidade e a recente mudanca do
Supremo quanto a modulacdo de efeitos nessas lAdésa situacoes em que lei estaduais
concessivas de beneficios sem aprovacdo por meiormenio produzam efeitos durante um
periodo consideravel. Isso gera um impacto na lpiidside de atracdo de indlstrias para a

regidao, de forma que a ideia de reducao da desigd@lregional fica prejudicada.

A proposta de sumula vinculante visa ao menosntemerrar a chamada guerra
fiscal, impossibilitando a concesséo de incentigsis por qualquer dos Estados membros
sem a prévia aprovacao do CONFAZ. Assim, ndo sendefno trabalho a ndo aprovacéo de

sumula vinculante sobre a questdo. Pelo contratésde que observadas as questbes
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destacadas, talvez a simula vinculante ndo acabeaaguerra fiscal, mas proporcione uma

resposta mais célere do Supremo Tribunal Federal.

Assim, conclui-se que a guerra fiscal do ICMS éive@os interesses do pais
como um todo, é problema que certamente precisgeselvido. A solucdo da guerra fiscal,
entretanto, ndo é facil, e ndo foi objeto do pres@abalho. A transferéncia pura e simples da
competéncia do ICMS para a Unidao como forma ddvesa guerra fiscal, todavia, ndo tem
o condao de resolver a guerra federativa por aragiinvestimento e muito menos das
desigualdades regionais, sem falar que ndo héacthgdo alguma entre a forma federativa em

si e a atribuicdo do ICMS aos Estados.
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