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RESUMO

A pesquisa se ocupa da impossibilidade de ampliacdo e de criacdo de beneficio fiscal
por decisdo judicial assentada em alguma técnica de integracéo ou no exercicio de interpretacao.
Faz uso de racionalizagdes derivadas de ferramental jus econdmico e conclui pela ineficiéncia
e inadequacdo da decisdo judicial ampliativa de favorecimento tributario, ante o dever de
interpretacdo literal, a impossibilidade I6gica de lacuna na lei isentiva decorrente da sua
condicdo alternativa de regulacdo de fato de interesse tributario; e, nos casos de ambiguidade
da lei, da necessaria interpretacdo restritiva das situagdes de exce¢do, em razdo da primazia da
indisponibilidade do patriménio publico. Por meio de casos emblematicos, ilustra a inaptidao
judiciaria na inovacdo de esquema exacional privilegiado face ao descompromisso com a
ponderacdo de consequéncias (externalidades) ao analisar politicas publicas de exoneracao
tributaria complexas e a ampla liberdade que o Judiciario nacional tem se permitido no controle
de beneficios fiscais. O trabalho também agrega conjecturas sobre aspectos consequenciais da
ampla discricionariedade judiciaria no trato da matéria, divididas em trés eixos: implicacOes de
cunho politico, i.e., sobre a separacdo de poderes e a arquitetura do federalismo fiscal; as de
matiz juridico estrutural, atinentes a corrosao da seguranca juridica e a desfiguragdo de tributos;
e as econémicas, exemplificadas pelos desfalques orcamentarios e pela criacdo de assimetrias
concorrenciais.

Palavras-Chave: Beneficio fiscal. Poder Judiciario. Ativismo Judicial. Eficiéncia.



ABSTRACT

This research dealt with the impossibility of expanding or creating tax benefits in Brazil
through judicial decision based on some integration technique (wich presupposes the existence
of law gaps) or in the exercise of interpretation. Rationalizations derived from the Law &
Economics field of study play a great part in the argumentative line wich leads to conclusions
about the inefficiency and inadequacy of the expansive judicial decision of tax favoring or its
pure creation, given the duty of literal interpretation of the exempt law, its logical impossibility
of gap given the fact it is an alternative way of ruling a tributary fact; and, in cases of ambiguity
of the law, the necessary restrictive interpretation of exceptional situations, due to the primacy
of the unavailability of public assets. Emblematic cases are used to illustrate the jurisdictional
ineptitude in the innovation of a privileged tax scheme, given the lack of commitment to the
weighting of consequences (externalities) when analyzing complex public tax policies and tax
exemption policies, also the wide freedom that the national Judiciary has allowed itself in the
control of tax benefits. The work also adds conjectures about consequential aspects of the wide
judicial discretion in dealing with the matter, divided into three axes: implications of a political
nature, that is, on the separation of powers and the architecture of fiscal federalism; those of a
structural legal nature, related to the erosion of legal certainty and the disfigurement of taxes;
and the economic ones, exemplified by budgetary constrictions and the creation of competitive
asymmetries.

Keywords: Tax benefit. Judiciary branch. Judicial activism. Efficiency.
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Introducéo

Os juizes criam beneficios fiscais. Isso € ineficiente e implica consequéncias juridicas e
comportamentais negativas, uma vez que viola as bases do nosso Estado Democratico de
Direito (v.g. legalidade, separacdo de poderes, pacto federativo etc.) e se estabelece estrutura

de incentivos ao litigio.

A prescricdo constitucional e legal extensiva do Sistema Tributario Nacional delineia
de forma suficiente como os agentes politicos devem conduzir a criacdo e utilizacdo de artefatos
tributérios impositivos ou exonerativos. Na distribuicdo tematica de competéncias
institucionais, é bastante clara a primazia da lei tanto para a vinculag¢do do particular ao dever
de pagar tributo, quanto para a vinculacdo do Estado ao dever de ndo importunar o particular

imune, isento ou que ndo incorra na hipotese de incidéncia legal.

Conquanto seja essa a distribuicdo institucional de competéncias, o fato é que os juizes
criam beneficios fiscais. Mesmo que seja clara a predisposicéo juridica de centralizar o juizo
de conveniéncia de politicas publicas tributario-exonerativas nos poderes Legislativo e
Executivo (de modo complementar), em face da universalidade de jurisdicdo e do principio
processual do non liquet, o Poder Judiciario: (i) pode ser demandado; e (ii) deve prover
prestacdo jurisdicional. Idealmente, quando o tema é a criacdo ou a ampliacdo de beneficio

fiscal, o provimento deve ser imanizado de autocontencéo.

Contudo, o que se vé comumente diverge muito disso, 0 que é notério em alguns casos
julgados pelo Supremo Tribunal Federal (STF) e pelo Superior Tribunal de Justica (STJ), como
a ampliacdo subjetiva da imunidade reciproca a empresas publicas como os Correios, a
expansdo do universo de beneficiarios da isencdo de Imposto sobre Produtos Industrializados
(IP1) na aquisicao de automoveis, a criagdo do direito de apropriacdo de crédito ficto do mesmo
imposto - malgrado ndo haja lei que assim disponha - ao adquirente externo de produto
proveniente da Zona Franca de Manaus (ZFM) - operagéo isenta - em montante equivalente ao
que seria devido se a operacdo fosse regularmente tributada, a isen¢do de IPI vinculado a

importacdo de automoveis por pessoa fisica para uso etc.

A analise de alguns desses casos permite entrever consequéncias sobre a harmonia
institucional entre poderes, a livre concorréncia, a salude orcamentaria dos entes politicos, o
pacto federativo e a seguranca juridica, por exemplo. Assim, a percepcao € de que a provisao

jurisdicional que remodela a tributacéo pelo estreito prisma de um brago que ndo é versado em
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formulacdo de politica pablica tributéaria e dessintonizado de caugdes consequenciais, é, no

minimo, ineficiente, quando ndo também viciada de ilegitimidade.

N&o se descura ou ignora a centralidade dos direitos fundamentais na contemporanea
compreensdo da funcdo do Estado Constitucional de Direito, ou do escolio amplamente
difundido que sustenta a essencialidade da atuacao dual e complementar de legisladores e juizes
na constru¢ao do Direito, aqueles produzindo a matéria prima da qual estes, os “intérpretes
auténticos”, extraem as normas possiveis no exercicio interpretativo e, em cotejo com a

realidade subjacente, elegem a “norma de decisao”.

Tampouco se ignora o fato de que a teoria das fontes contemporénea alberga a obra
jurisprudencial como elemento irradiante de normatividade vinculante de gradientes variados,
que pretende racionalizar e dar maior uniformidade a atuacdo Judiciaria, derivada, inclusive, de

positivacdo legal no Codigo de Processo Civil vigente.

A presente pesquisa ndo antagoniza tais compreensdes, apenas se direciona a partir da
percepcdo de que a vinculagdo institucional a legalidade é um direito fundamental cuja
concretizacdo é o esteio central da nossa concepcao sistémica de Direito. Portanto, sua erosdo
casuistica e oportunista representa disfuncao interinstitucional que reflete a desconstrucédo dessa
tecnologia discursiva voltada a harmonizacdo, que necessariamente tem de prover
previsibilidade e estabilidade para que tenha real valor social e evite a incidéncia de custos

sociais irracionais.

Questiona, assim, a autopercep¢do institucional que se firma no Judiciario pela qual os
juizes tém licenca para sacrificar o valor do direito fundamental a legalidade em um quadro
regulatério especifico essencialmente ocluso, mesmo que a hipotético proposito retérico de
plasmar concrecdo constitucional, como agentes sobretudo vocacionados a promover a

efetividade dos valores constitucionais.

Tendo em conta que o discurso juridico pode ser olhado como uma tecnologia social
gue integra indmeras tecnologias fragmentarias (v.g., direito fundamental a legalidade,
principio da eficiéncia, vinculacdo legal de amplitude hermenéutica, obrigatoriedade de
consideracdo de consequéncias praticas etc.), o presente estudo se vale desses elementos na
construcdo de raciocinio que se ocupa da impossibilidade de criacdo e ampliacdo de beneficios
fiscais pelo Poder Judiciario. O problema diretor da investigacdo é sumarizado da seguinte

forma: na configuracéo de Estado Democratico de Direito, o Poder Judiciério tem base juridica
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geral que estribe decisdo que cria ou amplia beneficio fiscal, pelas vias integrativa ou

interpretativa?

Com tal problema ao norte, o texto se desenvolve de modo silogico, em trés capitulos.
No Capitulo 1, a diretiva € o que estabelece o ordenamento juridico acerca da criacdo e da
ampliacdo de beneficios fiscais, e do papel dos juizes frente ao postulado da eficiéncia, nos
casos em que a questdo central seja o alivio tributario. Assim, realiza-se levantamento das
prescricdes do direito positivo e do pensamento juridico doutrinario, objetivando conclusdo
quanto a pertinéncia normativa da decisdo judicial que cria/amplia beneficio fiscal.

No Capitulo 2, demonstra-se, a partir da apresentacdo de casos julgados no STF e no
STJ, e de extrato jurisprudencial dessas cortes superiores, a forma como o apice do Judiciario
tem enfrentado a matéria nos seus nichos de competéncia. Aqui, a proposta € pontuar como
funciona a realidade e se sumariza o grau de congruéncia da conduta positiva emanada do
judiciario, em face do esquema normativo descrito no Capitulo 1, para que se possa, no Capitulo
3, identificar e discutir consequéncias provaveis e verificaveis da dissonancia encontrada entre

0 que prescreve o direito brasileiro e o que se observa no Judiciario nacional.

Por fim, faz-se andlise critica conclusiva acerca da pertinéncia do ativismo judicial em

matéria de beneficios fiscais.
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Capitulo 1. Panorama juridico da criacdo/ampliac@o de beneficios fiscais

Na nossa ordem juridica h& dois temas sobre os quais a sujeicdo a legalidade estrita
como Unica fonte regulatoria legitima é verdadeiro dogma: a criagdo de tipos penais! e a
instituicdo de tributos, e isso por razdes semelhantes: em suma, em ambas as situagdes, o poder
do Estado deve ser exaustivamente limitado, pois a consequéncia imediata da tipificacdo de
uma conduta criminosa ou de circunstancias de incidéncia de uma exacgdo é a possibilidade de
exercicio do poder de coer¢do estatal sobre direitos e liberdades caros dos particulares. Este
capitulo se presta ao resgate da vinculacdo da matéria tributaria a legalidade, conjecturando, ao
final, que essa vinculacdo também ocorre em relacdo as excecdes a regra de incidéncia

representadas pelos beneficios fiscais.

Parte-se de uma leitura inicial das ancoras regulamentares que cingem a possibilidade
de ampliacdo de beneficios tributérios, utilizando como substrato a normatizacao constitucional
e legal, aléem dos pressupostos juridicos principioldgicos e estruturais colocados no Sistema
Tributario Nacional. Essa construcdo subsidia a tematizacdo da eficiéncia jurisdicional no
Estado Democratico de Direito no trato das peculiaridades da ampliacdo de beneficios fiscais e

dos limites do controle jurisdicional sobre a concesséo das referidas benesses.

Assim, a pergunta que se prople neste item tem a seguinte formula: se o Poder
Legislativo - que pode criar beneficio fiscal - estd juridicamente (formal) e politicamente
limitado, ha justificativa no ordenamento para que o Poder Judiciario ndo adira as regras
juridicas que Ihe impdem limitacGes? A resposta imediata € ndo, e como se mostra adiante,
perpassa limitacGes sistémicas impostas ao dito poder - que ndo € legitimamente concebido para
a instituicdo de instrumentos de politica tributéria -, a inadequacdo da superacao de requisitos
de responsabilidade fiscal?, o dever de adesdo a legalidade, a impossibilidade de transcender o
dever de autocontencdo expresso na indisponibilidade do patriménio pablico e a inaptidao para

ponderar consequéncias globais sobre uma multiplicidade de aspectos.

Para a construgdo da ideia, nos itens 1.1 e 1.2 apresentam-se pressupostos logicos
respectivamente conexos a (i) eficiéncia alocativa da atividade estatal adjudicatoria e (ii) o

espaco legalmente dado aos juizes para que exercam funcdo andémala legislativa positiva. Em

! Embora se trate de um dogma que o Supremo Tribunal ja tenha mostrado predisposicdo de superagdo, como
ilustra o julgamento da ADO n° 26, em que, mediante racionalizagcdo analégica, tipificou condutas de homofobia
e transfobia, atribuindo as tais 0 mesmo trato penal dado ao crime de racismo.

2 Isso revela a total vinculagdo com o processo legislativo: apenas o processo legislativo é idoneo para
instituir/majorar beneficio tributario. Qualquer outro tipo de processo é violador da estrutura juridica concebida.
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seguida, sdo feitos apontamentos acerca de beneficios fiscais (1.3) e legalidade tributaria (1.4),
com vistas a transitar do argumento generalista para a ambiéncia fiscal, o que abre espaco para
que, em seguida (1.5), reunam-se as disposicdes positivas que estabelecem limites para a

criagdo/ampliacdo de exoneracéo tributéaria.

1.1. Eficiéncia da atividade judicante no controle de beneficios fiscais

Quanto mais complexas e numerosas se tornam as sociedades, mais ferramentas de
harmonizacéo se mostram necessarias. Com isso em mente, duas coisas ficam em evidéncia: (i)
a necessidade de criacdo de formulas de estabilizacdo social, ou seja, de prover as pessoas com
formulacbes de conduta que sejam justas, para que concordem com elas e haja a adesé@o
voluntéria a tais formulacdes — criacdo de leis; e (ii) a necessidade de correcdo da conduta
desviada, como forma de coibir a extracdo de utilidade da ndo adesdo a regra pelo agente

desviado - enforcement®.

O Direito, entdo, € calcado na necessidade de estabilidade e previsibilidade que aumenta
nas pessoas 0 senso de seguranca. Extrai-se tanta utilidade desses elementos que as sociedades
contemporaneas, no geral, ttm se valido de construgdes similares e dedicado vultosas somas de
recursos a titulo de tributos, deveres e obrigacBGes (custo social do Estado) em favor da
manutencdo da macroestrutura idealizada para a consecucdo desse propdsito por agentes
especializados. Certamente, em qualquer configuracdo de exercicio do poder politico, seja ela
autocratica, seja democréatica, o uso do Direito é a forma que se tem de revelagdo das

preferéncias, do déspota ou dos eleitores representados, respectivamente®.

Portanto, em um Estado de Direito estribado na democracia, as preferéncias sociais
serdo reveladas pelos agentes politicos eleitos, em um jogo permanente de defesa de interesses,
que as exterioriza através da lei, e de concessdes a configuragdes normativas por ela permitidas.

A lei, portanto, € o instrumento concebido para estratificar razoavelmente as preferéncias

3 Cf. Bobbio, a integracdo social conta com dois instrumentos de controle principais: (i) a socializacdo, que traduz
busca por adesdo a valores estabelecidos e comuns, e (ii) a imposi¢do de comportamentos considerados relevantes
para a unidade social, com a respectiva repressdo do comportamento desviado; o consenso e a forca,
respectivamente. Ergo, o aumento de consenso e voluntariedade diminui a necessidade da coercdo, i.e.,
enforcement. Assim, o que o direito consegue obter em relagdo tanto a conservacdo quanto a mudanca de status é
obtido através do bom funcionamento do aparato coator. In: BOBBIO, Norberto. Da estrutura a func¢do: novos
estudos de teoria do direito. Trad. Daniela Beccaccia Versiani. Sdo Paulo: Manole, 2007. p. 89-90; 95.

4 Sobre como o Estado é um vetor de agregacdo de preferéncias da sociedade: GICO JR, Ivo Teixeira. Anélise
econdmica do processo civil. Indaiatuba: Ed. Foco, 2020. p. 59-62.
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agregadas® (proxy) e sua efetividade social depende do seu apelo a adesdo voluntaria e da

eficacia dos meios de enforcement®.

Além disso, é anseio de qualquer individuo minimamente racional que a atuagdo de todo
e qualquer agente estatal se dé com eficiéncia. Tanto € assim que a Constituicdo Federal de
1988 (CF/88) dispde tal parametro como principio geral da Administracdo Publica (CF/88, art.
37) e 0 invoca repetidamente em varios contextos’. Em linhas gerais, o dito principio é comando
que submete a acdo estatal ao dever de eficiéncia; e isso redunda inclusive na lei processual:
art. 8° do Novo Cédigo de Processo Civil (NCPC), Lei n° 13.105, de 16 de margo de 20158. O
imperativo implica o juiz em dever de mirar a eficiéncia, tanto na conducgéo processual (visando

eficiéncia produtiva) quanto na aplicacdo do Direito material (visando eficiéncia alocativa).

No contexto, o dever de eficiéncia se da em duas dimensdes: (i) produtiva, que
basicamente se relaciona com o custo da prestacéo jurisdicional, em que fica claro o dever de
aumento de produtividade (fazer mais com 0s mesmos recursos), ou o de economicidade (fazer
0 mesmo com menos recursos); (ii) alocativa®, pela qual se evidencia a preocupagio com o
retorno ou a utilidade extraida da prestacdo jurisdicional, e isso implica analise de adequacéo

da escolha realizada (decisdo) — assim, ha eficiéncia alocativa quando a decisao realiza a melhor

5 Note-se que “a compreensdo e a aceitacio de que o Legislativo é o mecanismo de agregacio de preferéncias
sociais em uma democracia ndo requer ou depende de o processo legislativo ser perfeito ou de a legislacdo estar
perfeitamente alinhada com as preferéncias sociais, muito menos da auséncia de problemas de ac&o coletiva. Supor
que as leis refletem as preferéncias sociais e sdo, portanto, alocativamente eficientes tampouco implica afirmar
gue o legislador ndo erre ou que as preferéncias sociais ndo possam mudar com o tempo. No entanto, o Unico
mecanismo seguro para saber se efetivamente houve um erro ou se as preferéncias sociais mudaram é o préprio
processo legislativo, que pode mudar as leis. Essa € uma das raz6es pelas quais os politicos sdo trocados de tempos
em tempos e 0s juizes sdo quase vitalicios. Os primeiros servem para captar as preferéncias sociais e legislar, os
segundos para fazer valer tais legislagdes em caso de conflito (adjudicar). Justamente por isso ha a necessidade de
constante reavaliacdo dos politicos, mas que podem ser reeleitos, enquanto os juizes ndo sdo avaliados
popularmente e precisam ser estaveis” In: Ibid., p. 62.

& Para Shavell, o problema central do enforcement plblico da lei pode ser olhado como a tentativa de maximizar
0 bem-estar social: em suma, consideram-se os beneficios que os individuos obtém de seu comportamento menos
0s custos que incorrem para evitar causar danos, os danos que eles causam, o custo de persecucao de infracGes e
infratores, e os custos de imposicdo de sanc¢Ges a eles (inclusive custos associados a aversdo ao risco). Cf.
SHAVELL, Steven & POLINSKY, Mitchell. The theory of public enforcement of law. In: POLINSKY, A.
Mitchell; SHAVEL, Steven (Eds.). Handbook of law and economics vol. 1. Amsterdd: North Holland, 2007. p.
406.

" Conforme se V&, v.g., nos arts. 74, I1; 126, paragrafo Unico; 144, 88 7° e 10, da CF/88.

8 Cf. Lei n° 13.105, de 2015: “Art. 8° Ao aplicar o ordenamento juridico, o juiz atenderd aos fins sociais e as
exigéncias do bem comum, resguardando e promovendo a dignidade da pessoa humana e observando a
proporcionalidade, a razoabilidade, a legalidade, a publicidade e a eficiéncia.”

9 Barr elabora no sentido de que eficiéncia alocativa depende de duas condicdes: eficiéncia no conjunto de produtos
oferecidos, i.e., combinacdo 6tima de bens e servicos a serem dispostos, dada a tecnologia existente e as
preferéncias dos individuos; e consideracao de que individuos vao alocar seus recursos de modo a maximizar suas
utilidades. Cf. BARR, Nicholas. The Economics of the Welfare State. 3. ed. Stanford: Stanford University Press,
1998. p. 71-72.
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alocagdo dos recursos levando em conta as preferéncias da sociedade!®, ou seja, maximize o

bem-estar social segundo tais preferéncias.

Portanto, tendo em conta que a grande questdo do presente trabalho é a pertinéncia de
um tipo especifico de alocacédo (de ativo tributario em litigio), cabe sumarizar dois critérios de
eficiéncia comumente aplicados as mudancas de estado social, tendo por base o aumento do
bem-estar. O primeiro é o de Pareto!!, sequndo o qual um estado econdmico eficiente ocorre
quando ndo ha como intervir melhorando a situagdo (utilidade) de um agente, sem prejudicar a
de qualquer outro (6timo de Pareto); portanto, intervencdes que ndo quebram essa logica e
adicionam bem-estar a um individuo sem piorar o de outro, criam estados Pareto superiores,

por exemplo.

As limitacdes préaticas do primeiro certamente inspiraram os debates que levaram a
formulagéo do critério Kaldor-Hicks!? de eficiéncia. O interesse neste se da, pois possibilita
apontar algo objetivo acerca da mudanca de estados sociais em que hé partes prejudicadas e
outras beneficiadas, como é o caso da atividade judicante. Segundo o critério Kaldor-Hicks,
uma mudanca de estado social sera considerada eficiente (aumentara o bem estar-social) apenas
se (i) apés a implementacdo, os beneficiarios de determinada politica publica possam
compensar os prejudicados e, ainda assim, tenham beneficio liquido positivo (critério de
Kaldor); e, (i) no momento pré-implementacdo, 0s possiveis prejudicados ndo tenham
capacidade de compensar 0s potenciais agraciados para que estes renunciem aos beneficios da
mudanca, sem que fiqguem em pior situacdo do que ficariam se a mudanca ocorresse (critério de
Hicks).

Em sintese, havera melhora Kaldor-Hicks se os que se beneficiarem de uma mudanca
social puderem compensar os que forem prejudicados por ela, ou os prejudicados puderem

indenizar os favorecidos pela ndo mudanca, mesmo que ndo o facam. Veja-se que por esse

10 Cf. GICO JR., Ivo Teixeira. Bem-Estar Social e o Conceito de Eficiéncia. Revista Brasileira de Direito, v. 16,
n. 2, pp. 1-43. 2020. p. 12. Disponivel em: https://bit.ly/33daBCt. Acesso em: 5 fev. 2022. Mais sobre a relagdo
entre eficiéncia alocativa e legalidade em: GICO JR, Ivo Teixeira. Analise econdmica do processo. Indaiatuba:
Ed. Foco, 2020. p. 57.

11 Cf. COOTER, Robert D.; ULEN, Thomas S. Law & Economics. 6. ed. Boston: Addison-Wesley, 2011. p. 14.
2.0 critério deriva da juncdo das proposicOes dos economistas Nicholas Kaldor e John Richard Hicks,
apresentados nos seguintes artigos: KALDOR, Nicholas. Welfare propositions of Economics and interpersonal
comparisons of Utility. The Economic Journal, v. 49, n. 195 (Sep., 1939), pp. 549-552. Disponivel em:
https://bit.ly/3sCBYPT. Acesso em: 20 nov. 2020; e HICKS, John Richard. The foundations of welfare Economics.
The Economic Journal, v. 49, n. 196 (Dec., 1939), pp. 696-712. Disponivel em: https://bit.ly/3yDhgTQ. Acesso
em: 20 nov. 2020.
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critério é possivel que pessoas sejam prejudicadas com a mudanca de estado, mas, ainda assim,

verificar-se que houve incremento do bem-estar social.

Na matriz da atividade adjudicatoria, € notorio que alguém é beneficiado (vencedor) e
alguém ¢é prejudicado (sucumbente). Desse modo, ao conjecturar a aplicacdo do critério de
eficiéncia exposto a tal atividade, percebe-se que é necessario ter um referencial estavel que
direcione quais as preferéncias sociais a serem perseguidas, pois a aproximacgdo desse
referencial denota esforgo de incremento do bem-estar coletivo. Portanto, tendo em conta que
a lei cabe agregar e referenciar tais preferéncias, quanto mais aderente a regra juridica®®, mais

a decis&o judicial tende a ser Kaldor-Hicks eficiente!?.

Tratando-se de eficiéncia alocativa, o ponto central é a identificacdo da alternativa que
corresponde as preferéncias dos agentes considerados. Desse modo, no tratamento das
predilecdes difusas dos agentes sociais, é preciso que se tenha algum mecanismo de revelacdo
e agregacdo dessas preferéncias (como, v.g., processos plebiscitarios), ou, pelo menos,
instrumentos proxies que possam, com grau de precisdo relevante, traduzir essas preferéncias.
Em um ambiente democratico, pode-se assumir que a lei € um importante proxy, na medida em
que resulta de um processo de formacdo em que ha consideravel nivel de representatividade
popular; logo, consolida a média das opinides de escolha da sociedade.

Assim, como o Direito predefinido pelo legislador é o referencial mais préximo possivel
das preferéncias da sociedade, se o juiz adjudica 0 bem a quem determina o Direito, sua decisdo

sera alocativamente eficiente. “Em outras palavras, o principio da eficiéncia processual no seu

130 ponto tem arremate esclarecedor: “Nessa linha, se a eficiéncia alocativa, do ponto de vista social, é observada
quando os recursos da sociedade séo direcionados (alocados) para a produgéo dos bens e servi¢os mais valorizados
pela sociedade — aqueles que geram o maior bem-estar social — e se as escolhas do Poder Legislativo representam
aquilo que a sociedade mais valoriza, entdo, devemos concluir que as leis oriundas do processo legislativo regular
representam os valores e as escolhas que a sociedade faria para si e serdo, portanto, alocativamente eficientes.
Logo, o juiz sera alocativamente eficiente quando adjudicar o bem da vida de acordo com o Direito, i.e., com as
regras juridicas.” In: GICO JR, Ivo Teixeira. Andlise econdmica do processo. Indaiatuba: Ed. Foco, 2020. p. 61.
14 “Dado que a fungdo do Judiciario é resolver uma lide, é quase certo que ha uma pretensdo resistida e que,
portanto, a parte sucumbente sera prejudicada pela decisdo. Nesse sentido, a esséncia da prestacdo do servico
publico adjudicatorio, da adjudicacéo, é beneficiar alguém (o vencedor) e prejudicar outrem (o sucumbente). Nossa
Unica garantia de que essa decisdo, que ndo serd Pareto eficiente, seja Kaldor-Hicks eficiente, i.e., aumente o bem-
estar social, é se ela tiver sido o resultado da aplicacéo das regras juridicas preestabelecidas, i.e., do direito, dado
que ele representa 0 mais possivel as preferéncias da sociedade e, portanto, a sociedade provavelmente esta de
acordo com o resultado da aplicacdo da regra juridica. Nesse sentido, qualquer decisdo judicial contra legem sera
ndo apenas Pareto ineficiente, mas também Kaldor-Hicks ineficiente, ergo, diminuird o bem-estar social. E essa
ideia revela a profunda conexao entre o Principio da Eficiéncia e o Principio da Legalidade em uma democracia”.
In: Ibid. p. 56-57.
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aspecto alocativo é satisfeito quando o juiz aplica a lei, pois ela ja representa o julgamento de
valor da sociedade sobre o estado da natureza que prefere”®®.

N&o se nega que o controle sobre atos, fun¢des e poderes publicos seja mandatdrio para
0 progresso das instituicdes e para que se promova a transparéncia e a accountability devidas
por qualquer agente pablico, em um contexto republicano e democratico. Logo, nada mais
natural do que a sujeicdo de qualquer gasto publico as instancias institucionais e populares de
controle.

Como dito, os beneficios tributarios, em regra, ndo implicam saida efetiva de recursos
dos cofres publicos. Entretanto, sdo despesas indiretas, uma vez que plasmam comportamento
estatal de excecdo em que este renuncia a receitas determinadas. Nao ha qualquer duvida, entéo,
de que o gasto tributério deve ser passivel de controle.

No Brasil, mesmo em face da vigéncia do Novo Regime Fiscal, desde a promulgacéo
da Emenda & Constituicdo n° 95, de 2016, continua expressivo o montante anual renunciado®®
associado a condicdes favorecidas de tributacdo. Portanto, € comum que tanto os olhos da

sociedade quanto os das instituigdes se voltem a anélise e controle desse tipo de gasto publico.

Consciente de que tanto instancias executivas de controle interno, quanto os tribunais
de conta, o Ministério Publico e demais instituicdes de controle externo cumprem papel
essencial para que ndo haja excessos na execucao de politicas exoneratdrias, aqui persegue-se
compreensdo acerca da fungéo e dos limites do Poder Judiciario no controle dessas modalidades

de disposicao de recursos.

Como qualquer controle jurisdicional sobre a instituicdo e execucdo de politicas
publicas, o controle judicial de beneficios de matiz tributario faceia aspectos formais e aspectos
de mérito. Quanto as condicionantes formais (discutidas no item 1.5), certamente cabem o0s
controles de legalidade e constitucionalidade do ato legislativo de criacdo e dos atos
concessivos da administracdo. Assim, o controle de validade dos atos, ante os requisitos
normativos preestabelecidos € mera consequéncia das prerrogativas que envolvem o exercicio

da atividade judicante.

15 Ibid. p. 63.

16 Os Demonstrativos de Gastos Tributarios anexos ao Projeto de Lei Orcamentaria da Unido para 2021 indicavam
montante de rendincia associada a beneficios fiscais da ordem de R$ 308 bilhGes. A projecdo para o ano de 2022 é
de R$ 371 bilhGes (cerca de 4% do PIB estimado). Disponivel em: https://bit.ly/3Ng608K. Acesso em 15 ago.
2021.
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Por exemplo, a regra do art. 150, 8 6° € fundamento para que se declare a
inconstitucionalidade de beneficios fiscais estabelecidos sem o requerido amparo legal, por
decreto, ou com base em autorizacbes genéricas e delegacdes ao Poder Executivo, ou sem
observacdo do devido processo legislativo. O ideal do preceptivo é que haja 0 necessario
destaque tematico e ampla discussdo politica e social acerca de concessdo de condicbes
tributarias beneficiadas. E essa a razao da esperada especificidade.

De outro lado, resta controversa a apreciagdo de mérito, em que o Judiciério
eventualmente se imiscui na motivacao, suficiéncia, adequacao, necessidade e razoabilidade da
lei exoneradora. Isso porque ao promover esse tipo de controle, tem-se clara interferéncia na
competéncia legislativa, na medida em que, reitera-se, em matéria de exoneracao fiscal impera
a legalidade e a lei € um produto do possivel em um universo de multiplos interesses, escassez

de recursos e infinitas necessidades.

Hé& advogados do cabimento de juizo de proporcionalidade de lei instituidora de politica
publica arrimada em concesséo de beneficio exacional'’. Tal perspectiva, todavia, abre varias
possibilidades de controle invasivas da competéncia legislativa, v.g.: (i) da ao judiciario o poder
de ampliar ou reduzir o universo de beneficiados ante juizo de proporcionalidade sobre discrime
eleito pelo legislador na definicdo de requisitos, condicGes e caracteristicas exigiveis do
beneficiario; (ii) permite a conjectura judiciaria acerca das intencdes reais e implicitas do
legislador, o juizo de congruéncia constitucional de tais motivos, além da analise de adequacéo
da medida face aos propdsitos explicitos e implicitos; (iii) viabiliza a intrujice judiciaria nas
definigdes legislativas referentes ao quantum de favor tributario devem receber os beneficiarios
(e.g., pela redefinigdo de conceitos contabeis como “receita bruta”); (iv) possibilita a
relativizacdo de parametros de beneficios em face de diferencas regionais, livre concorréncia,

isonomia etc.

Isso direciona a conclusao de que € estreita a abertura para o juizo de proporcionalidade
nesses casos. Ergo, deve ser restrito a violagdes constitucionais flagrantes e inadmite liberdade

do julgador na ampliacdo da politica tributaria beneficiada.

17 Bomfim advoga a autocontencéo judiciaria na analise de proporcionalidade de lei instituidora de beneficio fiscal:
“o Poder Judiciario deve guardar deferéncia as escolhas realizadas por Legislativo e Executivo, limitando-se a uma
atuacdo de invalidacdo de medidas evidentemente inadequadas, excessivas ou flagrantemente desproporcionais
(stricto sensu), bem como a retirada do mundo juridico de medidas comprovadamente ineficientes ou ineficazes.”
In: BOMFIM, Gilson Pacheco. Da possibilidade de controle dos incentivos tributarios pelo poder Judiciario.
Revista Direito Tributario Atual, n. 37, pp. 226-242. 2017. p. 226. Disponivel em: https://bit.ly/3yyUa0z. Acesso
em: 12 jun. 2021.
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1.2. Funcéo legislativa do Judiciario

O Poder Judiciario é essencial a efetividade do Direito, como instancia Ultima de
enforcement. Mais que isso, quando submetido ao cadnone do non liquet, € ativo na criagdo de
normas, exercendo real funcdo legislativa positival®. Entretanto, apesar de ter delegacdes
pontuais para “legislar”, espera-se que 0 juiz eficiente respeite limitacGes ldgicas e juridicas no

desempenho de sua funcao.

A par da constatacdo das balizas de eficiéncia da atividade judicante discutidas, cabe
elaborar acerca (i) do espaco do processo de colmatacdo de lacunas legais pelas técnicas de
integracdo, como essas técnicas se relacionam com legalidade e preferéncias da sociedade, e
(ii) da gradacdo de liberdade hermenéutica nos contextos de anomia e ambiguidade da norma.
Essa discussdo permite por em perspectiva a atuacdo do Judiciario e o dever de eficiéncia em

face de pleito ampliativo de beneficio fiscal.

Conquanto a aplicacdo do Direito seja a funcdo essencial de varias instituicoes
especializadas integrantes do Poder Executivo, € no Judiciario que se revela a forma definitiva
de aplicacdo, em face da clausula constitucional de inafastabilidade da jurisdicdo (art. 5°,
XXXV, CF/88). Assim, como visto alhures, defronte qualquer contingéncia, mesmo no
contexto de civil law, em que se tenta centralizar a atividade legislativa no Poder Legislativo,
ao Judiciario cabe o preenchimento residual de lacunas: a atuacdo ndo se limita, portanto, a

imposicéo de regras, mas mesmo sua criagio ou modificacdo idealmente vestigiais'®.

Como foi dito, a eficiéncia alocativa da prestacdo jurisdicional tem amplitude relativa
dependente da aderéncia a lei. Desse modo, a prestacao jurisdicional despreocupada desse dever
de eficiéncia traduz real problema de agéncia®, pois as decisdes praeter, ultra ou contra legem

séo extratos do oportunismo do julgador, logo tendem a ser ineficientes.

18 GICO JR., Ivo Teixeira. Hermenéutica das escolhas e a funcdo legislativa do Judiciério. Revista de Direito
Empresarial, ano 15, n. 2, pp. 55-84. Belo Horizonte, 2018. p. 55. Disponivel em: https://bit.ly/390tUos. Acesso
em: 20 jun. 2021.

19 Cf. ARRUNADA, Benito; ANDONOVA, Veneta. Instituicdes de mercado e competéncia do Judiciario. In:
ZYLBERSTAIN, Décio; SZTAJN, Rachel. Direito & Economia. Rio de Janeiro: Elsevier, 2005. p. 200.

20 Cf. GICO JR, Ivo Teixeira. Anarquismo judicial e seguranga juridica. Revista Brasileira de Politicas Publicas,
v. 5, n. especial, pp. 479-499. Brasilia, 2015. p. 484. Disponivel em: https:/bit.ly/3yhwVbe. Acesso em: 10 mai.
2022.
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O preceptivo do art. 5°, XXXV?!, da CF/88 elege a jurisdicdo inafastavel como esteio
garantidor de direitos, que traduz a possibilidade de qualquer ameaca de les&o ser levada a juizo.
Ja o art. 140 do Cddigo de Processo Civil (CPC)? ¢ claro ao vedar ao agente adjudicador que
se exima de decidir, mesmo em face de anomia ou obscuridade da norma; é a conhecida vedacéo
ao non liquet. Tal diretriz € acompanhada de prescri¢cdes outras que auxiliam o julgador na
solucédo de casos em que ha omissdo ou vicio de clareza do texto de norma.

Dado o escopo da discussdo da presente pesquisa, exploram-se as ferramentas
destinadas ao suprimento das lacunas, i.e., 0s métodos de integracdo e 0 espaco de escolhas
hermenéuticas?. Vale dizer que o emprego de tais técnicas é mandatdrio, logo o juiz ndo tem
total liberdade para decidir — e criar a regra que aplicard ao caso - como quiser.

A despeito de haver discussdo da doutrina civilista contemporanea acerca da
obrigatoriedade ou ndo da aplicacao sequencial dos métodos integradores vertidos no art. 4° da
LINDB, em face da forca normativa dos principios gerais de Direito constitucionalizados,
maxime o0s conexos a dignidade humana, este trabalho é estribado em uma compreensédo
classica de integracdo. Ora, se a aplicacdo irrestrita de principios passasse a ser a regra, nao
restaria qualquer lacuna a preencher. Isso é ilégico, tendo em vista que o ordenamento
reconhece que as lacunas existem e propde formas de as colmatar?,

Segundo a “estrutura analitica da integragdo” % — e 0 art. 4°, da LINDB —, no caso de
omissdo legal, o espaco decisorio do juiz é limitado pela necessidade de emprego de
expedientes integrativos que respeitam uma logica de aplicacdo, pela qual se deve privilegiar,
em ordem, as técnicas segundo a maior probabilidade de sua aproximacao com as preferéncias
sociais. Assim, a aplicacdo da analogia deve preceder a aplicacao dos costumes e estes a decisao
baseada nos principios gerais do Direito.

Assim, se a lei € a melhor representacao do agregado das preferéncias sociais, em face
de uma fonte de Direito omissa (no caso da tributacdo, a lei) quanto a uma situacao especifica,
ndo ha revelacdo das preferéncias sociais quanto a matéria; entretanto, se ha regra juridica que
trate de caso analogo, aproveitar essa regra ao caso leva a uma aproximacéo do que seriam tais
preferéncias para a solu¢do do problema. Assim, a solugdo analdgica tende a ser alocativamente

eficiente por privilegiar essa aproximacao racional.

2L CF/88: art. 5° (...) XXXV - a lei ndo excluira da apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a Direito;

22 Art. 140. O juiz ndo se exime de decidir sob a alegacdo de lacuna ou obscuridade do ordenamento juridico.
Paragrafo Unico. O juiz sé decidira por equidade nos casos previstos em lei.

2 GICO JR, Ivo Teixeira. Analise econdmica do processo. Ed. Foco, Indaiatuba: 2020. p. 63.

24 1bid. p. 65.

%5 Gico Junior apresenta interessante estrutura fluxografica que modela a “estrutura analitica da integracdo” que
inspira a analise aqui realizada. In: Ibid., p. 64.
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Se ndo hé regra juridica passivel de aplicacdo estendida ao caso, cabe ao julgador tentar
identificar se ha algum costume (préatica social reiterada de forma generalizada e prolongada)
de que se possa extrair uma regra de conduta com a qual se possa resolver o caso, e aplica-la.
A utilizacdo do costume também aproxima a decisdo das preferéncias sociais, logo também é
eficiente. Ndo havendo, pois, lei analoga ou costume, o proximo passo que pode ser dado pelo
julgador é decidir com base nos principios gerais de Direito: terd grande margem de liberdade
para construcdo da solucéo, e restara privilegiado seu proprio senso de justica.

O contexto tributario, entretanto, tem varias particularidades que inviabilizam a plena
aplicacdo desse esquadro de integracdo. A comecar pelo art. 108, do Cddigo Tributério
Nacional (CTN), Lei n°®5.172, de 1966, que propde que a analogia (1), segue-se a aplicacdo de
principios gerais de Direito tributario (I1), que, mesmo sendo mais abstratos do que regras,
condensam intimidade tematica a matéria tributaria, logo preferiveis aos seus subsequentes
“principios gerais de Direito publico” (III) e “equidade” (IV). Percebe-se, portanto, que o
Caodigo Tributério exclui a possibilidade de utilizagdo dos costumes do arsenal integrativo, mas
traz a mesma ldgica de afastamento gradual das preferéncias sociais e simultdneo aumento da
liberdade criativa do juiz.

Como se V&, ante omissdo legal, a propria lei autoriza ao juiz que invente uma regra
juridica para solver o caso e rotula isso como integragdo “para amenizar 0 fato de estarem
efetivamente inventando a regra naquele momento. De qualquer forma, a regra inventada como
subproduto da prestacdo do servigco publico adjudicatério passara a integrar o ordenamento
juridico.”%6?%7,

Deve-se sobrelevar, contudo, que quando a matéria tratada é a instituicdo de
favorecimento tributario, a necessaria interpretacdo literal vincula a aplicacdo do método de

% GICO JR., Ivo Teixeira. Hermenéutica das escolhas e a funcéo legislativa do Judiciario. Revista de Direito
Empresarial, ano 15, n. 2, pp. 55-84. Belo Horizonte, 2018. p. 62. Disponivel em: https://bit.ly/390tUos. Acesso
em: 20 jun. 2021.

%’ Ainda cf. Gico Jr.: “Para o usuério do servigo publico adjudicatério, vulgo cidaddo, nio faz qualquer diferenca
se a regra que foi aplicada ao seu caso para decidir vem da lei ou da cabeca do juiz. Para ele - e essa parece ser a
perspectiva mais relevante de qualquer discussdo do que venha a ser o Direito - essa foi a regra a que foi submetido.
Além disso, essa objecdo perde completamente o sentido quando o Judiciario adota a regra integrada como
jurisprudéncia e passa a replicad-la em cada caso. Nesta hipétese, para todos os efeitos, a regra passou a ter a
generalidade das leis dentro daquela jurisdi¢do e, portanto, constitui claramente atividade legislativa.” In: Ibid. p.
66.
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leitura?®, motivo pelo qual derrogam-se os critérios de integracdo da norma, isto é, ndo se
aplicam os meios integrativos as hipdteses previstas no art. 111 do CTN?.

Outra coisa de que se deve tomar nota é que a lei instituidora de benesse fiscal tem dever
legal de completude (cf. art. 11, da Lei Complementar n° 95, de 1998%°) e é cercada de
condigdes. Sua formula, de modo analogo a da norma de incidéncia, deve abranger os sujeitos
a que destinada, o tributo, as hipdteses de exclusdo, o quantum, o periodo de vigéncia da
exoneracdo, assim como delimitar o espaco geografico de aplicacédo e condicdes, se for o caso.
De forma ideal, trata-se de norma que seria plenamente dotada de clareza e precisao.

Entretanto, deve-se reconhecer que a precisdo prescritiva é, por vezes, aspecto preterido
dentro do processo legislativo. Um exemplo claro recente € o art. 5° da Lei n® 13.982, de 2 de
abril de 2020%, que instituiu mecanismo de compensagio, ao empregador, de custo salarial
referente aos primeiros 15 dias pago a empregado licenciado em razéo de infeccdo por Covid-
19.

Dentre as varias questdes que o preceptivo suscita, discute-se uma, conexa a linguagem
eleita, apenas a titulo ilustrativo: o uso do vocabulo “repasse”, em “repasse das contribuigdes a
previdéncia social”, do qual a empresa pode deduzir determinado montante, gerou a davida,
tendo em conta que o empregador tem dupla responsabilidade de recolhimento: (i) como sujeito
passivo, quanto a contribuicdo patronal devida; e (ii) como responsavel pelo recolhimento da
contribuicédo devida pelo empregado segurado da previdéncia social.

Logo, de uma perspectiva literal, pode-se dizer que o limite dedutivel seria 0 montante
equivalente ao valor retido dos empregados em licenca, com maximo definido pelo teto do
Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS). Ou seja, a empresa poderia creditar-se (a titulo
de remuneracéo pelos 15 primeiros dias de licenca por doenga) de valor limitado ao teto do
RGPS (p. ex. R$ 6000,00), mas s6 poderia deduzir o valor referente & contribuigdo do segurado

que incidisse sobre essa parcela salarial (que cabe a empresa “repassar”).

28«0 artigo 111 é regra aprioristica, e dai o seu defeito, que manda aplicar a interpretaco literal as hipoteses que
descreve. A justificativa ou, se quiserem, apenas explicacdo do dispositivo, é de que as hip6teses nele enumeradas
sdo excecOes as regras gerais de direito tributario. Por esta razdo, o Codigo Tributario Nacional entendeu
necessario fixar, aprioristicamente, para elas, a interpretacdo literal, a fim de que a exce¢do ndo pudesse ser
estendida por via interpretativa além do alcance que o legislador lhe quis dar, em sua natureza de exce¢do a uma
regra geral". Cf. SOUSA, Rubens Gomes de. Interpretacao das leis tributérias. In: SOUSA, Rubens Gomes de;
ATALIBA, Geraldo. Interpretagdo no direito tributario. Sdo Paulo: Saraiva, 1975. p. 379.

29 Cf. SABBAG, Eduardo. Manual de Direito tributario. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 641.

30 Art. 11. As disposicBes normativas serdo redigidas com clareza, precisdo e ordem ldgica, observadas, para esse
proposito, as seguintes normas: (...)

31 Lei n° 13.982, de 2020: Art. 5° A empresa podera deduzir do repasse das contribuicdes a previdéncia social,
observado o limite maximo do salério de contribuicdo ao RGPS, o valor devido, nos termos do § 3° do art. 60 da
Lei n° 8.213, de 24 de julho de 1991, ao segurado empregado cuja incapacidade temporéria para o trabalho seja
comprovadamente decorrente de sua contaminag&o pelo coronavirus (Covid-19).
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Assim, v.g., se sobre o salario pago ao empregado incidir uma contribuicdo modal de
15%, percebe-se claramente que, sob essa leitura, que do crédito de R$ 6000,00, estaria limitado
a abater apenas R$ 900,00, referente ao valor “repassado”, podendo, em decorréncia,
“embolsar” valor equivalente a contribuicdo retida do segurado empregado. Assim, no
exemplo, 85% subsistiriam como custo ao empregador. Outro sentido seria considerar
“repasse” como qualquer transferéncia desvinculada do bindmio retengao x recolhimento, o que
permitiria a deducéo sobre valores devidos pela empresa como contribuinte, i.e., sobre a devida
contribuicdo previdenciaria patronal. Essa leitura admite a utilizacdo integral do crédito
exemplificativo de R$ 6000,00.

O ponto fulcral é que a Lei nem sempre € clara/precisa, nem sempre tem redacdo
passivel de extracdo de sentido plano, mesmo considerando seus elementos contextuais. Uma
dentre as varias razdes € o fato de haver tributos cuja complexidade de incidéncia é tdo grande
que o legislador ndo tem compreensdao das nuances fundamentais a operacdo/técnica de
tributacdo; muitas vezes, mesmo especialistas se perdem no intrincado labirinto normativo
tributario. A mesma dificuldade é enfrentada pelos magistrados, que sobrecarregados,
certamente buscam métodos simplificadores para o exercicio do seu mister.

Essa exemplificacdo da realidade das deficiéncias qualitativas legisticas se presta a
introduzir a utilidade da investigacdo do espaco criativo do juiz frente a lei obscura ou ambigua.
Para tanto, toma-se como referéncia o modelo da “hermenéutica das escolhas32. Segundo esse
desenho, quando a fonte de Direito (lei ou contrato) é obscura, i.e., admite multiplas leituras,
cabera ao juiz eleger a leitura cuja aplicacdo considera conveniente, e extrair dai a regra juridica
aplicavel, descartando-se as demais. Nesse exercicio, o dever de eficiéncia alocativa dita ao juiz
que busque, com a escolha interpretativa, que esta se aproxime o quanto possivel das
preferéncias agregadas.

Portanto, trés situacdes resumem o quadro em que se da o exercicio adjudicatorio: (i) a
lei ou o contrato é claro, logo basta efetivar a subsun¢do ao caso; (ii) ha lacuna, e ao julgador
cabe se socorrer no escalonamento integrativo, e, ao final, ao extrair a regra e aplica-la; (iii) a
fonte de Direito é obscura, e cabe ao juiz a escolha do sentido adequado e consequente exclusdo

dos demais.

32 Como proposto em: GICO JR, Ivo Teixeira. Analise econdmica do processo. Ed. Foco, Indaiatuba: 2020. p.
65.
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Sabe-se que a instituicdo de beneficios é a criacdo de excecOes dentro da regra de
tributacdo®, que reduz ou elimina, direta ou indiretamente, dos 6nus tributarios relativos a
obrigacGes principais e acessorias. Em regra, é tratamento de adesdo facultativa pelo
contribuinte, mas peremptoriamente oponivel ao ente tributante, quando decorrente de lei
valida, vigente e eficaz.

Assim, amenos que a propria lei que institui determine obrigatoriedade (caso de excegédo
da excecdo, possivelmente apenas uma comodidade a administracao tributaria, ou necessidade
que se coloca em face de eventual distor¢do da técnica de tributacdo em face de peculiaridades
de mercado), a leitura mais acertada é de que se faculta ao contribuinte, potencial beneficiario
de regime tributério, fazer opcao pelo tal, respeitadas as limitaces de oportunidade de adeséo,
caso existentes.

Juntando a ideia de que o Judiciario legisla ao fato de a norma concessiva de beneficio
exacional ser norma de aplicagdo alternativa (e facultativa)* a norma instituidora de tributo,
cuja natureza é compulsoéria, parece ilégico que esta apresente lacuna, pois a indefinicdo
presente na norma isentiva sequer demanda integracdo, pois pela logica interpretativa que
confronta a excecdo e a regra, os limites da excecdo sdo estritos, logo tudo o que ndo se
assinalou em excecao resta sujeito a regra.

Assim, embora pareca possivel que haja lacuna, na verdade ndo ha, pois esta é
preenchida pela norma ordinaria de incidéncia. Tudo que ndo for regulado pela norma
alternativa ndo faz parte dessa possibilidade. Dessa maneira, havera lacuna a ser colmatada
apenas se esta existir na norma de incidéncia. Logo, ndo ha espaco para a integracéo (inovacéo
da ordem juridica pelo juizo); portanto, ndo é logicamente possivel a ampliacdo de beneficio
tributério por meio da analogia ou aplicacédo direta de principios.

Por fim, no espaco de exercicio da “hermenéutica das escolhas”, mesmo em face da
diretiva de que a interpretacdo deve ser literal no CTN (art. 111), restard um problema, pois se
ha ambiguidade, ha mais de uma leitura literal possivel (como discutido no exemplo acima).
Nesse caso, contudo, o raciocinio de que a criacdo de norma exoneradora € a criacdo de uma

excecdo, e a excecdo se interpreta de forma estrita, inclusive quanto a amplitude de efeitos, o

3“0 que se nota ¢ que tal artigo disciplina hipoteses de “excecdo”, devendo sua interpretacdo ser literal. Na
verdade, consagra um postulado que emana efeitos em qualquer ramo juridico, isto €, “o que ¢ regra se presume;
o0 que ¢é excecdo deve estar expresso em lei”. Cf. SABBAG (2010, p. 642).

3 Cf. ALVES, Maiza Costa de Almeida. Normas juridicas concessivas de incentivos fiscais e as
facultatividades no Direito tributario brasileiro. Dissertagdo (Mestrado em Direito) - Pontificia Universidade
Catolica de S8o Paulo. Sdo Paulo, 2016. Orientador Prof. Dr. Robson Maia Lins. p. 11-12. Disponivel em:
https://tede2.pucsp.br/handle/handle/7014. Acesso em 22 mar. 2022.
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corolario necessério é a necessidade de que a versdo da norma menos onerosa ao ente que cria
a concessao seja a eleita.

Desse modo, se ha davida quanto a abrangéncia dos sujeitos exonerados, ou sobre a
apuracdo do quantum, deve-se trazer para a equacéo a indisponibilidade do patrimonio publico,
o0 que certamente plasma “exigéncias do bem comum”. Logo, entre varias regras possiveis, a
mais eficiente é a que melhor preserva o patriménio publico que suporta as demandas sociais,

uma vez que sua disponibilidade também € estritamente vinculada.

Dessa maneira, pode-se afirmar que a lei ndo lega ao julgador qualquer espago
inventivo. Vincula-o, seja pelo dever de eficiéncia — que redunda em adesao a legalidade -, seja
informando que ndo Ihe cabe criar beneficio fiscal em qualquer situacdo, ante seus deveres de
leitura restritiva e de pautar-se pela impossibilidade de disposi¢do de numerario que integra o
patriménio publico sem lei autorizadora precedente. H& uma ldgica de paralelismo a ser
respeitada, para que se tenha coeréncia no discurso juridico. Da mesma forma que os juizes ndo
podem criar hipéteses de incidéncia de tributos, ndo lhes cabe criar hipdteses de nao incidéncia,

mesmo sob 0 manto interpretativo.

Ousa-se projetar tal raciocinio mesmo sobre a interpretacdo das imunidades tributérias:
(i) a légica de custeio do Estado é calcada na imposi¢do do tributo; (ii) o canone da justica
tributaria aponta para a necessidade de que o custo estatal seja distribuido de forma equitativa,
portanto, se baseia nas diretrizes de isonomia, capacidade contributiva e universalidade de
imposicdo de tributo. Assim, mesmo a busca de concretizacdo do proposito constitucional que
reveste a imunidade ndo pode se afastar dessa realidade. E plausivel inferir que a Carta
Republicana tem tal pressuposto encartado, de modo que revela a imuniza¢do como excecéo, e
a excec¢do se Ié de forma constrita. A consecucdo de propdsito constitucional ndo se vincula
somente pela lei tributéria constitucional exonerativa, mas em um compéndio sistémico de
acoOes. Esta, como insere tratamento de excecao, tem sua parcela de contribui¢do na consecucéo

do propésito limitada ao que revela o texto constitucional.

%5 Comanda a LINDB: “Art. 5° Na aplicacéo da lei, o juiz atenderd aos fins sociais a que ela se dirige e as exigéncias
do bem comum.”
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1.3. Beneficios fiscais

Os alivios tributarios sdo de grande relevancia para os mercados, na medida em que
configuram reducdo de custos de transacdo, podendo, assim, representar alguma vantagem
competitiva ou aumentar a atratividade de algum nicho beneficiado. Apesar de haver frentes
doutrinarias que se esforcam em diferenciar nuances semanticas e teleoldgicas nas expressoes
“beneficios fiscais” e “incentivos fiscais”® - e, eventualmente, até apartam a isengdo do

conceito de beneficio fiscal -, para a presente pesquisa, isso € irrelevante.,

Isso porque a ideia aqui ndo é descortinar a existéncia de contrapartida e eventual trade
off®” aos beneficiados. Toma-se por premissa que a concesséo de beneficio fiscal, qualquer que
seja seu semblante, ataca elementos que compdem o custo social da tributacdo®® (tributo e
custos de compliance e de administracdo®), reduzindo custos de transagdo, ante assuncéo
estatal de trade off qualquer que tenha elegido. Ou seja, preocupa-se com o arranjo alternativo
que institui estrutura de incentivos a agentes econdémicos a partir da norma instituidora de alivio

tributério.

Portanto, ao tratar de beneficio fiscal (ou beneficio tributario), alinha-se a percepcéao de
gue a expressdo abrange qualquer condicdo de trato tributario que confira alguma vantagem a
qualquer universo de sujeitos passivos. Logo, compreende “qualquer subsidio ou isencéo,
reducdo de base de célculo, concessdo de crédito presumido, anistia ou remissao, relativos a
impostos, taxas ou contribui¢des”*?, ou mesmo diferimentos, abatimentos de aliquota, liberacéo
de cumprimento de obrigacGes acessérias definidas em lei e a ampliacdo semantica das

imunidades constitucionalmente definidas.

3 para uma revisdo bibliogréafica substantiva das nuances doutrinarias acerca de beneficios e incentivos fiscais,
recomenda-se FERREIRA, Stéfano Vieira Machado. Beneficios Fiscais: definicdo, revogagdo e anulaco.
Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Pontificia Universidade Catdlica de S&o Paulo. Sdo Paulo, 2018. Orientadora
Prof. Dra. Clarice Von Oertzen de Aradjo. p. 80 — 89. Disponivel em: https://bit.ly/3yDaxXQb. Acesso em: 10 mar.
2022.

370 conceito se refere a maxima pratica das trocas: a ideia de que ao escolher um “objeto”, renuncia-se a outro; e
de que isso se manifesta em qualquer tomada de decisdo. Cf. MANKIW, N. Gregory. Introdugdo a economia.
Traducdo da 32 norte americana. Trad. Allan Vidigal Hastings. Sdo Paulo: Cengage Learning, 2009. p. 5.

38 Kaplow sumariza que a relagdo de custos x beneficios sociais dependem de como elisdo, evaséo e enforcement
afetam a alocagdo equitativa da carga tributaria entre contribuintes, a extensdo das distor¢Ges causadas pelos
tributos, o montante de recursos destinados a conformidade e a planejamento tributario elisivo dos agentes
privados, os custos de administracdo tributéria, e assuncdo de riscos. Cf. KAPLOW, Louis. Taxation. In:
POLINSKY, A. Mitchell; SHAVEL, Steven (Eds.). Handbook of law and economics vol.1. North Holland, 2007.
p. 727.

3 PLUTARCO, Hugo Mendes; GICO JR, Ivo Teixeira & VALADAO, Marco Aurélio Pereira. O custo social das
obrigac0es tributarias acessérias. Economic Analysis of Law Review, v. 3, n.2, pp. 338-353. 2012. Disponivel
em: https://bit.ly/3syRE6I. Acesso em 13 dez. 2021.

40 Cf. BARBOSA, Hermano Notaroberto. O poder de ndo tributar. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2012. p. 95.
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Desse modo, tém-se os beneficios fiscais legalmente definidos, comumente imbuidos
de propdsitos extrafiscais, mas claramente marcados pelo trato tributario favorecido, e aqueles
de matiz constitucional, que originariamente se inserem no escopo da competéncia tributaria

negativa*!, mas que eventualmente tém sua amplitude alargada por expediente interpretativo.

A vista disso, pontua-se que a Constituicdo de 1988 se ocupou de definir regras de
competéncia, que estabelecem situagdes tributaveis e a que ente € dado o poder de tributar sobre
tais situacdes, e define, também, normas limitadoras do poder de tributar, dentre as quais estdo
principios limitadores do indigitado poder, e as imunidades. Estas sdo normas de “competéncia
negativa”, que afastam peremptoriamente do universo tributavel objetos (como livros, jornais
e 0 papel destinado a sua impressdo — art. 150, VI, “d”), sujeitos passivos (como templos,
sindicatos, partidos politicos etc. — art. 150, VI, “b” e “c”) ou situagdes determinadas (v.g. a
transferéncia de imoveis desapropriados para fins de reforma agréria - art. 184, § 5°).

Em regra, as normas instituidoras de imunidades sdo de eficacia plena e imediata
aplicabilidade, ou seja, imponiveis desde o termo inicial de vigéncia e independem de lei que
Ihes complemente e confira eficacia. Delineiam “exoneragdes” teologicamente orientadas, uma
vez que o legislador constituinte optou por prestigiar valores constitucionalmente consagrados
como as liberdades religiosa, politica, sindical, de expressao; os direitos sociais, 0 acesso a

cultura, o incentivo & assisténcia social etc.*2.

Como tém estribo em valores, que sdo estruturas semanticas mais porosas e maleaveis
do que a inductil linearidade das regras que conformam as imunidades, € comum que 0s tais
sejam postos como referenciais para a relativizacdo das regras imunitérias. Essa relativizacéo,
quando resulta na ampliacdo de beneficiados em desfavor do poder tributante é, também, objeto
do presente estudo.

Isso posto, € notdrio que a concessdo de beneficio fiscal intersecta tanto o direito
tributario, como exce¢do multifacetada a regra de incidéncia que de alguma forma favorece o
sujeito passivo, quanto o direito financeiro, na medida em que € instrumento que cria renuncia
de receitas e tem impacto sobre o orgamento do ente outorgante. Assim, deve-se destacar que

0 art. 165, § 6° da CF/88, ordena que o “projeto de lei orgamentaria sera acompanhado de

4L PAULSEN, Leandro. Curso de direito tributario completo. 11. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educac&o, 2020. Versdo
ebook.
42 Cf. SABBAG, Eduardo. Direito tributario essencial. 7. ed. Sdo Paulo: Método, 2020. Verséo e-book.
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demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isencdes,

anistias, remissoes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia.”

Além disso, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) - Lei Complementar n® 101, de 4
de maio de 2000 -, cujo nucleo teleoldgico € a producdo de sustentabilidade orcamentaria,
também generaliza os tratos beneficiados sujeitos a imposicdo de condi¢Ges formais
especificas: no esforgo de definir - no art. 14, 8 1° - os eventos em que o legislador enxergou
potencial de criacdo de renlncia, enumera varias formas beneficiadas, como anistia, isencdo
nédo geral etc. e traz a disposicdo geral “e outros beneficios que correspondam a tratamento

diferenciado”®.

Os beneficios de semblante tributario sao dispostos nas leis orcamentarias como “gastos
tributarios™***°. A ideia de “gasto” decorre da observacdo de que tais mecanismos seguem uma
l6gica orgamentaria associada, e atendem a finalidades similares as da despesa direta. Todavia,
tem operacionalizagdo por meio da via tributaria, pela exclusdo de receita publica factivel. Caso
em que o poder publico concorre conscientemente para a reducdo das suas proprias

disponibilidades de caixa em visada a realizacdo de uma utilidade perseguida.

4 LRF: Art. 14. A concessdo ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual decorra rentincia
de receita devera estar acompanhada de estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio em que deva
iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes orcamentérias e a pelo menos uma
das seguintes condicdes: (...) 8 1° A rentincia compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito presumido, concessao
de isencdo em carater ndo geral, alteragdo de aliquota ou modificagdo de base de célculo que implique reducédo
discriminada de tributos ou contribuices, e outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado.

4 Expresséo inspirada na equivalente em lingua inglesa tax expenditures, concebida por volta de 1967, pelo entdo
Secretario Assistente do Tesouro norte americano Stanley S. Surrey, que argumentava a necessidade de inserir os
tais custos no orgcamento (tax expenditures budget). Cf. UNITED STATES OF AMERICA. Department of the
Treasury. Annual Report of the Secretary of the Treasury on the State of the Finances for the Fiscal Year
Ended June 30, 1968. Washington: U.S. Government Printing Office, 1969. p. 322-323. Disponivel em:
https://bit.ly/3w8yir7. Acesso em: 8 jun. 2021. A despeito disso, Shaviro anota que a analise dos gastos tributarios
parece ter sido inventada duas vezes: na Alemanha, em 1954, os analistas ja escreviam sobre a equivaléncia entre
deducdes tributarias especiais e subsidios diretos. Em 1959, o governo alemédo comegou a reportar subsidios no
orcamento federal, incluindo os efetivados via sistema tributario. Cf. SHAVIRO, Daniel N. Rethinking Tax
Expenditures and Fiscal Language. Public Law and Legal Theory Research Paper Series. New York University
School of Law, Research Paper n. 72. 2003. p. 23. Disponivel em: https://bit.ly/3wk50Da. Acesso em 12 jun. 2021.
4 Antes da década de 1940, o imposto de renda representava uma pequena fracdo da receita federal nos Estados
Unidos da América (EUA). Entretanto, o imposto aumentou substancialmente durante a Segunda Guerra Mundial
para provisionar o esforgo de guerra. A nova amplitude levou, nas décadas de 1950 e 1960, a preocupacdes acerca
da vasta gama de isencdes, deducgdes, diferimentos e incentivos entdo instituidos na lei do imposto de renda
americana. Em 1968, o Tesouro dos EUA publicou “Tax Expenditure Budget — a Conceptual Analysis”,
estabelecendo principios de analise de gastos tributarios (Cf.: United States of America. Department of the
Treasury. Annual Report of the Secretary of the Treasury on the State of the Finances for the Fiscal Year
Ended June 30, 1968. Washington: U.S. Government Printing Office, 1969. p. 326). Em 1974, o Congresso
americano aprovou legislacdo exigindo que o presidente apresentasse relatérios dos gastos fiscais no orcamento
federal anual e o primeiro relatério foi publicado em 1976.
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Evidentemente, plasmam politicas de favorecimento de certos grupos ou categorias de
contribuintes (setores, empresas ou individuos) e para incentivar determinadas atividades
econémicas. O mesmo efeito poderia ser atingido se a arrecadacao integral fosse realizada e
posteriormente alocada em subsidios diretos ou subvencdes que configurariam despesas
orcamentarias diretas. A principal diferenca préatica é que o gasto direto é incomparavelmente

mais transparente®®, e potencialmente mais eficiente®’.

Por serem provisdes tributérias especiais, logo se apartam das regras impositivas do
sistema tributério e assim, em geral, incutem no sistema franca excecao a isonomia tributéria,
e isso marca clara regressividade desse molde de politica, na medida em que, geralmente,
beneficiam alguns em detrimento de muitos e demandam carga tributaria compensatéria em

face da perda de receita.

Além disso, aqui entende-se que a ampliacdo de beneficio fiscal é, de fato, um ato de
criacdo. N&o € outra a razdo de a norma de responsabilidade fiscal tratar os dois casos de modo
equivalente. Ampliar € novar em algum aspecto: e.g. sujeito favorecido, quantum devido (base
de célculo e aliquota), ou extensdo temporal de vigéncia do favor fiscal. Por essa linha, é facil
perceber que a ampliacdo significa instituicdo de novo 6nus, possivelmente ndo estimado na
instituicdo originaria, portanto requer reavaliacdo de adequagdo de custos e capacidade de
concessdo pelo ente titular da exacdo. Outrossim, a criacdo de beneficio em juizo, em varios
casos, se dd mediante a ratificacdo de teses que questionam aspectos pontuais da norma de
incidéncia, com vistas a negar sua imperatividade sobre pessoas, relagdes juridicas, coisas ou
operacOes determinadas, ou ainda sobre elementos intrinsecos a técnica de incidéncia delineada
(v.g., elementos admissiveis na composicao da base de calculo, correta classificacdo fiscal de

determinados produtos etc.).

Portanto, uma classificacdo tipologica basica clareia o que se pretende significar com
“beneficio fiscal judicial”. Vislumbram-se ao menos dois cenarios em que o magistrado atua de

forma criativa: (i) ampliando elementos da norma desoneadora vigente (constitucional ou

4 Cf. BRATIC, Vjekoslav. Tax Expenditures: a theoretical review. Financial Theory and Practice n. 30, pp.
113-127. Zagrebe, 2006. p. 114. Disponivel em: https://hrcak.srce.hr/file/9199. Acesso em: 12 mar. 2021.

47 Surrey é enfatico em apontar as razdes por que gastos diretos sdo preferiveis. Sumariza as dificuldades de se
provar que a concessdo de alivio fiscal possa eventualmente se mostrar mais adequada: “The problems of achieving
a well-structured incentive are in themselves formidable. Even assuming that such problems as unfairness and
windfalls are overcome, there are still the losses and drawbacks I have described: confusion and divided authority
in the legislative and administrative processes, difficulties in maintaining budgetary control, confusion in
perceiving and setting national priorities, and dangers to the tax structure itself.” In: SURREY, Stanley S.
Pathways to Tax Reform: The concept of tax expenditures. Cambridge: Harvard University Press, 1973. p. 149.
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legal), e (ii) excluindo situacdes e sujeitos do escopo de incidéncia de tributos (ante oposicao a
aplicacdo da lei pela autoridade fiscal ou na interpretacdo do alcance da prépria lei, mesmo em
face de sua adequacdo a Constituicdo), ou manipulam-se elementos da férmula de incidéncia
(composicdo de base de calculo, aliquota, aspectos temporais etc.). A despeito de o trabalho
tomar casos exemplares da atuacdo judiciaria inovadora calcada na distorcdo da regra de
incidéncia, e de grande parte da linha argumentativa trabalhada ser aplicavel a esses casos,

alerta-se que os pilares da investigacdo sdo o0s aspectos referentes ao primeiro cenario.

Deve-se ter em mente que instituicdo e ampliacdo de beneficio fiscal s&o envolvidas por
duas perspectivas: (i) uma estritamente juridica, em que se pretende estabelecer uma estrutura
de protecdo ao direito de arrecadar (ou melhor, ao poder-dever de arrecadar, em face da ampla
vinculatividade que submete a atividade fiscal; ndo se pode perder de vista que o Estado
arrecadador, por meio de todas as suas instituicdes especializadas, custodia o interesse publico,
gue em suma € orientado a construcdo de bem-estar coletivo, pelo que lhe compete a
perseguicdo permanente desse prop0sito), que grava varias condicionantes a serem observadas
para que a instituicdo ou majoracdo de beneficio seja juridicamente valida; e (ii) uma
pragmatica, econdmica, pois € um claro caso de politica publica calcada na perseguicdo de
objetivo extrafiscal, i.e., traduz esforco intervencionista estatal (que abre mao do “direito” de
invasdo patrimonial que tem, na busca de um objetivo alheio a arrecadacdo qualquer). Logo,
qualquer que seja a razdo, € lo6gico, do ponto de vista da eficiéncia da disposi¢do de recursos
publicos, que o favorecimento seja vinculado a uma contrapartida que se traduza em utilidade

social no minimo equivalente ao montante que se deixa de arrecadar.

Por fim, esclarece-se que ndo se trata no presente estudo da concessao de beneficios
outros creditérios ou financeiros, ou qualquer tipo de vantagem que represente despesa

orcamentaria indireta, se dissociados da relagdo juridico tributéaria.

1.4. Legalidade tributaria

O Direito é uma tecnologia social de legitimacdo do monopdlio da forca*® e da
estruturacdo do poder do Estado; o primeiro se traduz no poder de coercéo, e visa enforcement
e 0 propdsito de modular a conduta desviada para a diregdo estabelecida pelas regras; o que

revela que a efetividade dos parametros vertidos nas fontes do Direito so tem sentido se ha

4 Cf. GICO JR, Ivo Teixeira. Andlise econémica do processo civil. Indaiatuba: Ed. Foco, 2020. p. 70.
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formas de fazer valerem as regras. Isso se d&, em Ultima instancia, pelo exercicio da jurisdicdo

e seus mecanismos de constrangimento “legitimos” aceitos pela sociedade.

Sabe-se que em um Estado de Direito erigido sobre o principio democratico deve
predominar a vontade da maioria; portanto, a revelacdo das preferéncias sociais se da através
dos produtos da politica, prioritariamente pelas normas regularmente produzidas pelos
representantes eleitos. Nesse contexto, portanto, a lei € o instrumento primordial de revelacdo

das preferéncias desse perfil de sociedade organizada.

Além disso, é importante ter em mente que qualquer sistema juridico, em vista da
necessaria persecucdo de auto sustentabilidade, tem de ter a seguranca juridica dentre suas
balizas. Esta aglutina um conjunto de condi¢BGes que estruturam a estabilidade do sistema e
propiciam as pessoas o conhecimento prévio e reflexivo das consequéncias diretas de seus atos
e fatos em face da liberdade juridicamente reconhecida. Importante condi¢do da seguranga
juridica é a funcéo preditiva do direito, que permite aos agentes suficiente reducao de assimetria
de informacdes quanto as consequéncias de suas condutas face ao direito positivo, e,
consequentemente, a relativa certeza de que efeitos das interacdes juridicas concretizadas sob

o0 império de uma norma devem perdurar ainda que tal norma seja substituida®®.

Desse modo, em um Estado de Direito é indiscutivel que a preexisténcia da regra
juridica é premissa inarredavel de minima concretizagcdo da seguranca juridica. A criacdo de
regras in casu e post factum fragiliza a estabilidade do organismo juridico, razdo por que é
mecanismo de excec¢do. Para o escopo do tema examinado, deve-se sobrelevar a importancia
de a revelacdo da regra juridica se dar mediante expediente legislativo, em decorréncia das

imposicdes estabelecidas pelo Sistema Tributario Nacional.

O nicho tributério, por seu turno, é parcela especializada do Direito cujo mister é o
financiamento da a¢éo estatal na busca de solucgdes para a realiza¢ao das prioridades eleitas pela
sociedade, mirando o bem-estar social, mormente através das fungdes da tributacéo: incremento
de receita, redistribuicdo de renda e correcio de externalidades®®. Por representar violéncia

estatal contra a propriedade do particular, tributar é atividade estritamente vinculada a lei.

49 Cf. SILVA, José Afonso da. Comentario Contextual a Constituigdo. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p. 133.
%0 Cf. se vé em KAPLOW, Louis. Taxation. In: POLINSKY, A. Mitchell; SHAVEL, Steven (Eds.). Handbook of
law and economics vol.1. North Holland, 2007. p. 652.
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Portanto, em razdo de haver custos para tornar efetivos os direitos eleitos como caros a
sociedade®?, a estrita legalidade empresta legitimidade a violéncia patrimonial estatal vinculada
contra os individuos que se materializa na constricdo de numerdrio a titulo de tributo. O
consenso politico para isso, entretanto, estabelece inimeras limitagdes aos entes competentes a

figurar no polo ativo da relacéo juridico-tributéria.

Dentre essas limitagBes, ha de se reiterar a ordem de vinculacdo a legalidade.
Constitucionalmente prevista nos art. 5°, 11°?, e art. 150, I°3, condicionantes de juridicidade da
instituicdo de exacdo tributaria; e no art. 150, §6°**, condicionante da instituicdo de causa

exoneradora de tributo.

Perceba-se que, também em face da indisponibilidade do patrim6nio publico, a
autorizacdo de qualquer ato que gere impacto sobre a exigibilidade do crédito tributario somente
pode ser feita por lei, e lei especifica, sem prejuizo da exigibilidade de prévio convénio entre
estados, quando se tratar de ICMS.

Nessa linha, o Codigo Tributario Nacional, em seu art. 3°°° define tributo como
“prestagio pecuniaria compulsoria (...) instituida em lei...”, e o art. 97°® enumera os elementos
da norma de incidéncia que nao podem ser definidos sendo em expediente legal estrito. O inciso
VI desse artigo informa que sdo matérias de exclusividade da lei as hipoteses de exclusdo
(isencdo e anistia), suspensdo e exting¢do do crédito tributario, além das de dispensa ou reducéo
de penalidades. Aliado a isso, 0 mesmo CTN define a necesséria literalidade interpretativa da

51 Para uma andlise detida da impossibilidade de concretizagéo de Direitos por um Estado insolvente, sugere-se:
BRAUTIGAM, Deborah. Building Leviathan: Revenue, State Capacity and Governance. 1DS Bulletin, v. 33. n.
3, 2002. pp. 10 - 20.

52 CF/88: Art. 5°, 11 - ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei;

53 CF/88: Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios: | - exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca;

54 CF/88: Art. 150 (...): § 6° Qualquer subsidio ou isencdo, reducdo de base de calculo, concessdo de crédito
presumido, anistia ou remissdo, relativos a impostos, taxas ou contribuicdes, so podera ser concedido mediante lei
especifica, federal, estadual ou municipal, que regule exclusivamente as matérias acima enumeradas ou o
correspondente tributo ou contribui¢do, sem prejuizo do disposto no art. 155, § 2.2, XII, g.

5 CTN: Art. 3° Tributo é toda prestacdo pecuniaria compulsoria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir,
gue ndo constitua sang¢ao de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente
vinculada.

% CTN: Art. 97. Somente a lei pode estabelecer: | - a instituigdo de tributos, ou a sua extingdo; Il - a majoragéo de
tributos, ou sua reducdo, ressalvado o disposto nos artigos 21, 26, 39, 57 e 65; Il - a defini¢do do fato gerador da
obrigacdo tributaria principal, ressalvado o disposto no inciso | do § 3° do artigo 52, e do seu sujeito passivo; 1V -
a fixacdo de aliquota do tributo e da sua base de célculo, ressalvado o disposto nos artigos 21, 26, 39, 57 e 65; V -
a cominacéo de penalidades para as agdes ou omissfes contrarias a seus dispositivos, ou para outras infragdes nela
definidas; VI - as hipdteses de exclusdo, suspensao e extin¢do de créditos tributarios, ou de dispensa ou reducédo
de penalidades.
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norma de isencdo (art. 111)°": formulagdo que reflete a intencdo de estabilidade para dentro do

nacleo da liberdade decisoria do julgador, limitando-a.

Os limites impositivos a atividade tributario-coercitiva materializam, assim, modo de
protecdo dos agentes em suas individualidades patrimoniais. Razdo por que no Sistema
Tributario Nacional inaugura-se estrutura juridico-positiva que da tipologia cerrada a norma
tributaria, cujos elementos devem obrigatoriamente ser definidos em lei estrita, pois s6 assim a

configuracdo de incidéncia de tributo sera legitima, segundo nossa arquitetura.

Por conseguinte, para que a atividade estatal se legitime, o legislador - sem exceder 0s
limites constitucionais condicionantes do exercicio de sua indisponivel prerrogativa de
inaugurar a ordem juridico-normativa - € a Unica instituicdo apta a definir a materialidade
tributaria e a obsta-1a. Ou seja, “ndo pode abdicar de sua competéncia institucional para permitir
que outros 6rgdos do Estado — como o Poder Executivo — produzam a norma que, por efeito

de expressa reserva constitucional, s6 pode derivar de fonte parlamentar.”®

Entdo, é imprescindivel a vinculacdo da legalidade tributaria com a separacdo de
funcGes normativas no Estado de Direito dados os limites constitucionais, pois fora das
excecdes constitucionalmente enunciadas, ndo pode o Legislativo renunciar ao seu dever de

legislar em plenitude a matéria de incidéncia tributaria®®.

O mesmo pode ser dito quando se trata de retirar o dnus tributario que recai sobre
alguém. Se a norma de incidéncia onera o particular, a norma de ndo incidéncia assimétrica -
que discrimina particulares beneficiarios -, onera 0 grupo, uma vez que encerra iniciativa
redistributiva. Logo, em dltimo caso, implica 6nus ao particular ndo beneficiado e, se
desacompanhada de medida compensatdria, reduz a capacidade de provisdo estatal as

necessidades sociais.

ST CTN: Art. 111. Interpreta-se literalmente a legislacdo tributaria que disponha sobre: | - suspensédo ou exclusdo
do crédito tributario; Il - outorga de isencdo; Il - dispensa do cumprimento de obrigaces tributérias acessorias.
%8 Cf. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acéo Direta de Inconstitucionalidade n° 1296-7/PE, Rel. Min. Celso
de Mello. Julg. 14/06/1995, DJ 10/08/1995. Inteiro teor do acérddo, p. 28. Disponivel em: https://bit.ly/37HXfQO.
Acesso em: 10 jun. 2021.

9 Em que pese a classica tese de sentido cerrado a legalidade tributéria, é notdria a temeraria tendéncia reformista
de relativizagdo presente em recentes julgados do STF, a exemplo da ADI 5.277 e RE n° 1.043.313, cujo ac6rddo
seguiu o voto do Ministro Relator, Dias Toffoli, em que este defende a verificacdo in casu de uma “legalidade
suficiente” quando o legislador delega o poder de definicdo dos elementos da materialidade tributaria (base de
calculo, aliquota etc.) a ato regulamentar do Poder Executivo, fora dos casos de excecdo a legalidade estrita
constitucionalmente pontuados. Cf. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade
n° 5.277/DF. Rel. Min. Dias Toffoli, Tribunal Pleno, j. 10/12/2020, DJE 25/03/2021. Inteiro teor do aco6rddo, p.
13. Disponivel em: https://bit.ly/3PilbZv. Acesso em: 10 jun. 2021.



34

Assim, também a iniciativa de exoneracao deve ser vinculada a estrita medida posta em
lei, e tal lei deve compromisso com filtros constitucionais de sustentabilidade orcamentaria, sob
0 risco de se admitir ao Estado a violéncia patrimonial casuistica, imprevisivel e oportunista,
postura que erode a autoridade estatal e promove inseguranca juridica® de que decorrem graves

efeitos econdmicos e sociais.

1.5. Esquadro normativo da criacdo/ampliacéo de beneficios fiscais

Na Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), o art. 150, § 6° baliza a questdo: institui a
obrigatoriedade de lei especifica para a concessao de subsidio ou isencao, reducdo de base de
calculo, concessdo de crédito presumido, anistia ou remissao, relativos a impostos, taxas ou
contribuicBes®®. A regra nio apresenta qualquer obscuridade, e, na defesa do interesse publico,
reclama, inclusive, interpretacdo ampliativa, na dire¢do de condicionar a legalidade estrita toda
e qualquer forma de concessao de vantagem fiscal (como diferimentos, abatimentos de aliquota,
crédito financeiro proporcional a tributo etc.)%2.

Percebe-se que a preocupacao constitucional € a preservacdo do equilibrio orgamentario,
mas também visa combater o comportamento oportunista do legislador, que se manifesta
principalmente na insercdo de “caudas legislativas” contendo matéria tributaria controversa em
projetos de lei outros cuja matéria tenha consenso. Tamanha é a preocupacdo do ordenamento
com a questdo, que a Lei Complementar n° 95, de 26 de fevereiro de 1998, no art. 7°, 1, revela
que esse cuidado deve ser generalizado, nos seguintes termos: “a lei ndo contera matéria
estranha a seu objeto ou a este ndo vinculada por afinidade, pertinéncia ou conexdo.” Tal

comando, quando associado ao paragrafo Ginico do art. 1° da tal Lei®®, permite compreender que

0 N&o é demais lembrar que a seguranga juridica é direito fundamental que encabeca as preocupagdes de boa
estruturacdo da ordem juridica, e por essa razdo figura enunciada na cabeca do art. 5° da nossa CF/88.

61 Importante anotar que o art. 150, § 6.°, da Constituicdo de 1988 foi alterado pela Emenda Constitucional n.° 3,
de 17 de margo de 1993, que ampliou a vinculagdo a legalidade no trato da concessdo de beneficios fiscais. O texto
anterior mencionava apenas "anistia ou remissdo". A construcdo superada induzia compreensdo equivocada de que
a instituicao de outras formas de exoneracdo tributaria e subsidios (como isencéo, concessao de crédito presumido
e reducdo de base de céalculo) ndo estaria sujeita a lei especifica.

62 Cf. Paulsen: “E importante destacar, ademais, que, a par de se exigir lei para a instituigdo dos tributos, a
Constituicéo estabelece, em seu art. 150, § 6°, que a concessdo de beneficios fiscais também depende de lei, e lei
especifica, que regule exclusivamente a matéria ou o correspondente tributo, sem prejuizo de se exigir, para
beneficios de ICMS, ainda, prévio convénio entre os Estados (art. 155, § 2° XII, g). Entre os beneficios
enquadram-se “Qualquer subsidio ou isencéo, reducdo de base de célculo, concessao de crédito presumido, anistia
ouremisséo.” In: PAULSEN, Leandro. Curso de Direito Tributario Completo. 11. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2020.
Versdo e-book.

83 LC n° 95, de 1998: Art. 1° A elaboracéo, a redacdo, a alteragdo e a consolidagdo das leis obedecero ao disposto
nesta Lei Complementar. Paragrafo Unico. As disposi¢des desta Lei Complementar aplicam-se, ainda, as medidas



35

mesmo as emendas parlamentares a projetos e medidas provisérias devem respeito a tal

requisito formal de validade da lei resultante.

Parte-se da ideia de que a criacdo de beneficios ndo pode assentar sobre premissas
intuitivas, ou em injustificada vontade legislativa. Ou seja, a finalidade da benesse deve ter
esquadro objetivo, devem ser cumpridos os requisitos formais que gravam a lei instituidora do
alivio e verificavel sua razoabilidade frente aos pardmetros diretores de equilibrio fiscal, o que
deve possibilitar estimativas, por meio de estudos técnicos, que eventualmente corroborem a

necessidade da inovacdo normativa.

A propésito, da preocupacdo do legislador com a sustentabilidade orgamentaria derivam
diretrizes formais, como as dispostas no art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal, no art. 165,
86°, da CF/88 e nos arts. 113 e 114 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias
(ADCT), que expressam preocupacao estatal com o oportunismo na criacdo ou ampliacéo

desses beneficios.

Isso posto, vale analisar os ditos esquadros regulatorios referentes a responsabilidade
fiscal, a iniciar pelos requisitos do art. 14 da LRF%* que condicionam aspectos da proposicio

legislativa que carreia criacdo ou ampliacdo de beneficio de natureza tributaria.

Em suma, a norma exige do proponente a apresentacdo de estimativa de impacto
orcamentario-financeiro, a demonstracdo de que a renincia esta computada na lei orcamentaria
e 0 apontamento de medidas compensatdrias a rendncia de receitas estimada. Outrossim, o § 2°
do artigo soma condicao para o inicio da vigéncia de beneficio instituido com base na criacdo
concomitante de medidas de compensacdo, definindo-o para ap6s a implementacdo do

expediente compensatario.

provisdrias e demais atos normativos referidos no art. 59 da Constituicdo Federal, bem como, no que couber, aos
decretos e aos demais atos de regulamentagdo expedidos por 6rgdos do Poder Executivo.

8 LRF: Art. 14. A concessdo ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual decorra rentincia
de receita deverd estar acompanhada de estimativa do impacto orgamentario-financeiro no exercicio em que deva
iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes orgamentarias e a pelo menos uma
das seguintes condi¢es: | - demonstracdo pelo proponente de que a rendncia foi considerada na estimativa de
receita da lei orcamentdria, na forma do art. 12, e de que ndo afetard as metas de resultados fiscais previstas no
anexo proprio da lei de diretrizes orcamentarias; Il - estar acompanhada de medidas de compensacédo, no periodo
mencionado no caput, por meio do aumento de receita, proveniente da elevacao de aliquotas, ampliacdo da base
de calculo, majoragdo ou criacdo de tributo ou contribuicdo. § 1° A rendncia compreende anistia, remissao,
subsidio, crédito presumido, concessdo de isencdo em carater ndo geral, alteracdo de aliquota ou modificagdo de
base de calculo que implique reducdo discriminada de tributos ou contribui¢cBes, e outros beneficios que
correspondam a tratamento diferenciado. § 2° Se o ato de concessdo ou ampliagéo do incentivo ou beneficio de
que trata o caput deste artigo decorrer da condigdo contida no inciso Il, o beneficio sé entrard em vigor quando
implementadas as medidas referidas no mencionado inciso.
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Vé-se que os requisitos objetivos da LRF ndo necessariamente levam a garantia de
eficécia da lei exoneradora na satisfacdo do resultado extrafiscal, mas suscitam a necessidade
de estudos econdmicos minimos que a estribem, o que projeta alguma objetividade e
confiabilidade a politica proposta, evita a majoracao de passivo a descoberto na contabilidade
estatal e, até certo ponto, contém o comprometimento da sustentabilidade financeira do Estado
e limita prejuizos a capacidade de prestacao de servigos publicos.

Observe-se, ainda, que as Leis de Diretrizes Orgcamentérias (LDO) em regra repetem tal
previsdo®, uma vez que a estimativa de impacto deve servir de instrumento de analise para o
legislador, portanto exigivel sua elaboracdo prévia ou concomitante a apreciacdo de medidas
exoneradoras. Naturalmente, a falta de apresentacdo de estimativa de impacto fiscal e
apontamento de medidas compensatorias é suficiente para comprometer as proposicdes

legislativas.

A escusa de atendimento as condi¢cGes € um problema recorrente que grava as
proposicdes de vicio formal, uma vez que o texto legal verte os tais como requisitos estritos de
juridicidade da proposicdo, cujo objetivo é possibilitar aos colegiados legislativos, na
apreciacdo da medida, a tomada de decisdo informada. Assim, a finalizagdo do processo
legislativo sem sua observacdo da origem a norma juridicamente claudicante que

potencialmente aumenta o passivo orgcamentario.

Note-se que a prépria Comissdo de Financas e Tributacdo da Camara dos Deputados

tem enunciado sumulado® relativo ao tema, em que sumariza a inadequac&o da proposicio que

8 A exemplo do art. 124 da LDO para 2022, Lei n° 14.194, de 2021: “Art. 124. As proposicdes legislativas e as
suas emendas, observado o disposto no art. 59 da Constituicdo, que, direta ou indiretamente, importem ou
autorizem reducdo de receita ou aumento de despesa da Unido deverdo ser instruidas com demonstrativo do
impacto orcamentério-financeiro no exercicio em que devam entrar em vigor e nos dois exercicios subsequentes.
§ 1° O proponente € o responsavel pela elaboragéo e pela apresentacdo do demonstrativo a que se refere
0 caput. § 2° Quando solicitados por presidente de 6rgéo colegiado do Poder Legislativo, os 6rgéos dos Poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario, o Ministério Pablico da Unido e a Defensoria Piblica da Unido fornecerdo, no
ambito de sua competéncia, no prazo maximo de sessenta dias, os subsidios técnicos relacionados ao célculo do
impacto orcamentario e financeiro associado a proposigao legislativa, para fins da elaboracdo do demonstrativo a
que se refere o caput. § 3° O demonstrativo a que se refere o caput deverd conter memoria de calculo com
grau de detalhamento suficiente para evidenciar a verossimilhanca das premissas e a pertinéncia das estimativas.
8§ 4° A estimativa do impacto orgamentério-financeiro devera constar da exposicdo de motivos, caso a
proposicdo seja de autoria do Poder Executivo federal, ou da justificativa, caso a proposicao tenha origem no Poder
Legislativo. (...)”
% Comissdo de Financas e Tributagdo: Stimula n° 1/2008: Considera incompativel e inadequada a proposicéo,
inclusive em caréater autorizativo, que deixe de apresentar a estimativa de seu impacto orcamentario e financeiro
bem como a respectiva compensacao.
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ndo esteja acompanhada de estimativa de impacto financeiro-orcamentario e ndo indique a

respectiva fonte de compensagéo.

Ressalte-se que essa diretriz foi reforgada por regra de estatura constitucional no art.
113, do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT)®’, no bojo das redefinicdes
financeiro-orcamentarias instituidas pela Emenda Constitucional n° 95, de 2016, que inaugurou
o0 Novo Regime Fiscal - cujo mote é o equilibrio das contas publicas. Assim, o legislador
constituinte derivado projetou o dever cumprimento de tal requisito a condi¢do de parametro
de verificagéo de constitucionalidade.

Além disso, o art. 114 do ADCT instituiu a possibilidade de controle legislativo prévio
da adequacdo fiscal de proposicdo que institui rendncia de receita e o art. 109, § 2°, 1l, do
ADCT?®8, passou a prever o descumprimento do limite de gastos do Poder Executivo como causa

de vedacdo a concessdo ou ampliacdo de beneficio de natureza tributéria.

Percebe-se que a dita legislacdo verte legitimo receio de que a concessdo de beneficios
fiscais reflita severamente nas contas publicas. Entretanto, nota-se que ha certa insuficiéncia de
regras que persigam o compromisso com promocdo de eficiéncia e efetividade das politicas
exoneradoras. Por exemplo, a LDO para 0 ano de 2022, no art. 136% prevé de forma muito
aberta que proposicdes legislativas devem estar acompanhadas de objetivos e metas
preferencialmente quantitativas, além de determinar que se deve designar érgdo executivo
gestor para acompanhamento da utilidade da medida. Contudo, a pratica mostra que isso é
amplamente ignorado pelo legislador™. Além disso, ndo ha parametrizacio e possivelmente

nem mesmo capacidade de gestdo por agéncias e ministérios setoriais.

67 ADCT: Art. 113. A proposicdo legislativa que crie ou altere despesa obrigatdria ou rentincia de receita devera
ser acompanhada da estimativa do seu impacto orcamentario e financeiro.

8 ADCT: Art. 109. No caso de descumprimento de limite individualizado, aplicam-se, até o final do exercicio de
retorno das despesas aos respectivos limites, ao Poder Executivo ou a érgdo elencado nos incisos Il a V do caput
do art. 107 deste Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitdrias que o descumpriu, sem prejuizo de outras
medidas, as seguintes vedacdes: (...) 8 2° Adicionalmente ao disposto no caput, no caso de descumprimento do
limite de que trata o inciso | do caput do art. 107 deste Ato das Disposi¢Oes Constitucionais Transitorias, ficam
vedadas: (...) Il - a concessdo ou a ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria.

89 Art. 136. As proposicdes legislativas que concedam, renovem ou ampliem beneficios tributarios deverdo: | -
conter clausula de vigéncia de, no maximo, cinco anos; Il - estar acompanhadas de metas e objetivos,
preferencialmente quantitativos; e 111 - designar 6rgdo gestor responsavel pelo acompanhamento e pela avaliagéo
do beneficio tributario quanto a consecucao das metas e dos objetivos estabelecidos. § 1° O 6rgdo gestor
definira indicadores para acompanhamento das metas e dos objetivos estabelecidos no programa e dara publicidade
a suas avaliagoes.

0 Exemplo claro de que a praxe é o legislador ndo se conter sequer em reveréncia a diretivas constitucionais é o
art. 33 da Lei n° 14.020, de 2020, que estendeu a vigéncia da Contribui¢do substitutiva sobre a Receita Bruta
(CPRB) para o final do ano de 2021, a despeito de a Emenda Constitucional n® 103, de 2019 ter abolido a
possibilidade de substituicdo da base de calculo da contribuigéo social prevista no art. 195, inciso I, alinea “a”, da
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A preocupacdo de teor orcamentario/financeiro € revelada, ainda, no art. 164-A, da
CF/88, que preceitua o dever de os entes politicos conduzirem suas politicas fiscais mantendo

a divida publica em niveis sustentaveis.

Voltando ao art. 37, da CF/88, cabe evidenciar que o legislador também € vinculado
pelo dever de eficiéncia. Ndo tem, portanto, espacgo para se afastar da imposicao legal, e deve
perseguir a producdo eficiente da lei, e isso ndo ocorre se o proprio legislador se afasta das

regras juridicas que condicionam sua atuag&o.

Em suma, a observacdo da reserva legal é limitagdo que se impGe tanto aos Poderes
Executivo e Legislativo quanto ao Judiciario; e como evidenciado, as limitagdes formais a
ampliacdo de incentivos fiscais dirigidas ao Poder Legislativo consistem na observacdo da
reserva legal: lei especifica vinculada as formalidades do devido processo legislativo e de
preservacdo da sustentabilidade financeiro-orcamentaria (estimativas de perda de receita e
medidas compensatdrias); e na vedacdo de emendas fora do escopo tematico. Ante tal quadro,
cabe relativizar a situacdo da seguinte forma: se para o legislador ha varios requisitos para
ampliar beneficios, estaria 0 magistrado livre para fazé-lo a partir de expediente puramente

hermenéutico?

A propria lei traz uma resposta a questdo. Também destinada a inibir comportamento
oportunista, mas dirigida ao aplicador da lei, a clausula geral de interpretacdo aposta no art. 111
do Coédigo Tributario ressoa a intencdo de combate a esse tipo de atuacdo’*. Procura-se
condicionar as possibilidades de leitura — maxime ao juiz, dito intérprete auténtico’? - da lei

tributaria exoneradora, para que este nao seja incutido em vicio evidenciado pelo problema

CF/88 - contribuicdo sobre a folha de salarios -, mediante: (i) revogacao do § 13 deste artigo; e (ii) restricdo do §
9°, do mesmo artigo, que exaustivamente elenca as hipdteses em que admite tal substituicdo. Em adendo, o art. 30
da referida Emenda Constitucional ratificou a obliteragdo da mencionada substitui¢do para a tal contribuigo: “Art.
30. A vedacdo de diferenciacdo ou substituicdo de base de célculo decorrente do disposto no § 9° do art. 195 da
Constituicdo Federal ndo se aplica a contribui¢des que substituam a contribuicdo de que trata a alinea "a" do inciso
I do caput do art. 195 da Constituicdo Federal instituidas antes da data de entrada em vigor desta Emenda
Constitucional.”.

L Cf. Baleeiro: “O artigo 111 é regra aprioristica, € dai o seu defeito, que manda aplicar a interpretagdo literal as
hipoteses que descreve. A justificativa ou, se quiserem, apenas explicacdo do dispositivo, é de que as hipoteses
nele enumeradas sao exceg¢des as regras gerais de direito tributario. Por esta razdo, o Cédigo Tributario Nacional
entendeu necessario fixar, aprioristicamente, para elas, a interpretacéo literal, a fim de que a excecdo ndo pudesse
ser estendida por via interpretativa além do alcance que o legislador Ihe quis dar, em sua natureza de excecdo a
uma regra geral”. BALEEIRO, Aliomar; DERZI, Misabel Abreu Machado. Direito Tributario Brasileiro. 14.
ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018. Versdo e-book.

72 Eros Grau resgata a figura kelseniana do intérprete auténtico, que é o juiz: um intérprete qualificado que planifica
texto e conjuntura na criacdo da norma de decisdo. In: GRAU, Eros Roberto. Ensaio e discurso sobre a
interpretacdo/aplicacdo do Direito. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2006. p. 89-90. Este € mencionado,
pois mesmo em face dessa perspectiva dindmica da interpretacéo, do ativo intérprete criador, a diretiva restritiva
da literalidade é plenamente aplicavel.
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agente-principal no qual o juiz (agente) passa a decidir segundo sua conveniéncia, em vez de

se ater aos limites do mandante Estado (principal).

A férmula eleita pelo indigitado artigo o revela, ainda, corolario da indisponibilidade do
patrimonio publico™, na medida em que imprime diretriz interpretativa restritiva a lei que
institua beneficio tributario, radicado teleologicamente sobre a limitacdo da evasdo de
numerario dos cofres pablicos para além do estritamente conexo a literalidade da regra juridica,
considerado seu limiar seméantico. Raz&o por que tal regra certamente projeta eficacia inclusive
sobre construgdes equivalentes as enumeradas nos incisos do art. 111, como as vertidas no art.
150, § 6° da CF/88".

Na medida em que o favorecimento de parcela da sociedade com um beneficio fiscal ou
representa (i) a ampliacdo de 6nus aos ndo beneficiados; ou (ii) se da em face do aumento da
eficiéncia produtiva do estado, que no minimo estaria fazendo o0 mesmo com menos (atuando
com economicidade), ou mais com menos; em face do incremento incessante das demandas
sociais, como essa segunda hipotese € improvavel, ha alto grau de certeza na hipétese de que a

desoneragdo de um grupo representa oneragao a sociedade em geral”®.

A despeito de a estrutura de conducéo processual judicial ter outros meios recursais de
correcdo do comportamento obliquo do juiz, como a remessa necessaria e o efeito devolutivo
amplo da apelagéo, tenta-se, no indigitado dispositivo, conter o avango da sombra do retro
referido problema de agéncia, por meio de limitacdo da amplitude hermenéutica ao agente
adjudicador: a leitura ampliativa é, de pronto, rechacada’®. Entretanto, mesmo em razdo da
obrigatoriedade de estribar a compreensdo da norma na literalidade de significacdo, deve-se
apontar que mesmo uma técnica notadamente oclusa de leitura ndo obriga a dissociacao
contextual do comando regulador, pois isso implicaria risco de construcdo de incoeréncia e

irracionalidade da interpretacéo.

3 Cf. BALEEIRO, op. cit.

™ Cf. Torres, “... a autoridade administrativa, na aplicacéo das leis de isengdo ou de qualquer outra forma de
“eclusdo” (redugdo de base de calculo, de aliquota zero, anistia etc.), deve resguardar a boa-fé do contribuinte na
interpretacdo do alcance material do texto, 0 que somente é possivel numa atitude especificadora da finalidade da
norma, sem qualquer dirigismo extensivo das limita¢Ges ou restritivos do direito.” In: TORRES, Heleno Taveira.
Interpretacéo literal das isencGes é garantia de seguranga juridica. Revista Consultor Juridico. 2020. Disponivel
em: https://bit.ly/3NHogmB. Acesso em: 15 ago. 2021.

> Observe-se que para além da compensacdo imediata de determinada perda de receita com medidas
compensatérias, caso remanesga custo estatal a descoberto, a saida é o financiamento do Estado mediante
endividamento, que é ainda mais oneroso & sociedade.

76 Quanto ao ponto, convém colacionar o escélio de Sabbag, segundo o qual “Vale dizer que a interpretacdo literal,
homenageando a segurancga juridica, corrobora o postulado da legalidade tributaria, em toda a sua extensdo.” In:
SABBAG, Eduardo. Manual de Direito tributario. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 641.
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Dessa forma, o esforco de compreensdo literal ndo exclui a necessidade de se
considerarem as circunstancias de aplicacdo e a adequac&o (coeréncia textual e contextual)’’ da
norma, mesmo que tenha de ser concluido em decodificacdo que ndo Ihe amplie ou reduza a
extensdo. Todavia, nenhum desses elementos tem substancia autbnoma que possibilite a
transcendéncia do texto, tdo somente agregam a amalgama argumentativa que se imiscui na
revelagdo do seu esquadro semaéntico. 1sso, tendo em conta que a interpretacao literal tem por
finalidade fundamental evitar que o intérprete estenda a amplitude de certos conceitos, ou

proponha leitura que adstringe a intencdo do texto vertido pelo ente legislador.

Como se V€, o Poder Legislativo, que € quem carrega o mandato social para privilegiar
e revelar as preferéncias sociais, esta cercado de condicdes para exercer sua atividade tipica de
legislar acerca da ampliacdo de beneficio fiscal. Coerentemente, o Poder Judiciario recebe
comandos claros limitantes de sua criatividade decisoria: além dos requisitos formais insitos a
sentenca valida, a criacdo/ampliacdo de beneficio tributario é matéria reservada a lei, a
interpretacdo da lei que o faz deve ser literal, e se, em exercicio integrativo obliquo, decide
segundo valoracdo abstrata, esta vinculado ao dever de “consideragdo das consequéncias

praticas da decisao”.

E essa a prescricdo do art. 20 da Lei de Introducdo as Normas de Direito Brasileiro
(LINDB)® - Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942. Perceba-se que o juiz, quando
amplia a regra exoneradora por via da interpretacdo, sequer opera real ampliacdo, pois cria

favorecimento fiscal sem liame legal, i.e., na prética, substitui o legislador.

Isso € critico, principalmente em face dos impactos econdmicos (or¢amentarios,
concorrenciais, alteracdo da estrutura de incentivos de agentes econdmicos etc.) e da subversédo
casuistica da ordem juridica (com impactos sobre a seguranca juridica, depreciacdo do valor
informativo do Direito, imprevisibilidade etc.), razdo por que, ao assumir ou se apresentar uma
conjuntura em que tal possibilidade se mostre valida, deve ele, ainda, se pautar pela eficiéncia

em face das consequéncias.

O capitulo seguinte propde a analise de jurisprudéncia assentada e de casos
emblematicos selecionados julgados no Supremo Tribunal Federal e no Superior Tribunal de

7 Cf. se vé em BALEEIRO, Aliomar; DERZI, Misabel. Direito tributario brasileiro: CTN comentado. 14. ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2018. Versao e-book.

8 LINDB: Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidird com base em valores
juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da decisao.
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Justica, com vistas a compreender como estes tém se comportado em face de demandas de
controle ampliativo de beneficios tributarios.
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Capitulo 2. Prodigalidade Judicidria em matéria de beneficios fiscais

A despeito de ndo se ter aprofundado a discussdo acerca dos limites e reflexos da
jurisdicdo ativista’ em matéria de beneficios fiscais, no Capitulo 1 verificou-se que a criagdo e
a ampliacdo dos tais sdo politicas ontologicamente equivalentes plenamente vinculadas a estrita
legalidade. As disposi¢des constitucionais e legais que circundam a matéria sao todas restritivas
da discricionariedade judiciaria: s6é ddo espago aos juizes para que facam controle limitado,
apenas quanto ao cumprimento das formalidades rituais da instituicdo legal® e, eventualmente,
0 controle de constitucionalidade de atos acintosamente violadores de premissas

constitucionais.

Como se sumarizou no capitulo anterior, a arquitetura normativa existente é pilarizada
em reserva legal, indisponibilidade do patriménio pablico, os deveres de interpretacéo literal,
autocontencao judicial e eficiéncia, que combinados direcionam a conclusdo de que ndo ha

espaco ao judiciario para a criagcdo ou ampliacdo de beneficio de natureza tributéria.

Entretanto, o que se vé& em varias decisdes judiciais ndo poderia estar mais distante dessa
conclusdo. Neste capitulo, ilustra-se essa afirmacdo. Primeiro, pretende-se escrutinar julgados
dos tribunais superiores, principalmente do STF, acerca da relativizacdo das imunidades,
legalidade tributéria, isonomia, capacidade contributiva e dos limites do Judiciario em se
imiscuir no produto da atividade legislativa por meio da revisao judicial. Desse estudo, extrai-
se concluséo sobre a disposicdo dessas Cortes a conferir leituras ampliativas, ou mesmo em
inovar o universo normativo a partir de teses que Ihes reconhecam poder de modelagem de

politica tributaria.

Além disso, estudam-se quatro casos especificos: (i) um em que o0 mesmo STF criou 0
beneficio judicial de IP1 na Zona Franca de Manaus a partir de expediente interpretativo, sem
qualquer suporte legal e contra a propria jurisprudéncia; (ii) um em que o Supremo Tribunal

extrapola a lei para instituir novos beneficiarios a isencdo de IPI sobre automaveis; (iii) um em

9 Cf. Barroso: “A ideia de ativismo judicial esta associada a uma participagdo mais ampla e intensa do Judiciario
na concretizacdo dos valores e fins constitucionais, com maior interferéncia no espaco de atuacéo dos outros dois
Poderes. A postura ativista se manifesta por meio de diferentes condutas, que incluem: (i) a aplicacdo direta da
Constituicdo a situacBes ndo expressamente contempladas em seu texto e independentemente de manifestacio do
legislador ordinério; (ii) a declaragéo de inconstitucionalidade de atos normativos emanados do legislador, com
base em critérios menos rigidos que os de patente e ostensiva violagcdo da Constituicdo; (iii) a imposicdo de
condutas ou de absteng¢des ao Poder Publico, notadamente em matéria de politicas publicas.” In: BARROSO, Luis
Roberto. Judicializacdo, ativismo judicial e legitimidade democratica. [Syn]Thesis, v. 5, n. 1, pp. 23-32. Rio de
Janeiro, 2012. p. 25-26. Disponivel em: https://bit.ly/3Ph7yfE. Acesso em 16 fev. 2022.

8 Como se vé no art. 150, §6°, da Constituicdo Federal, e no art. 113, do Ato das Disposi¢Ges Constitucionais
Transitorias.
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que o Superior Tribunal de Justica viola a lei especifica que revogou beneficio de aliquota zero
de PIS e Cofins, dando-lhe sobrevida contra disposi¢do expressa de lei resultante de processo
legislativo livre de vicios; e (iv) um em que 0 mesmo STJ criou isen¢édo de IP1 na importacédo

de automoveis por pessoa fisica.

Estes foram escolhidos na intencdo de fazer um recorte que permite elaborar
criticamente sobre a liberdade hermenéutica dos juizes face a concessao fiscal desamparada de
comando direto de lei.

2.1. A compreenséo dos Tribunais Superiores

Nos subitens seguintes, investiga-se a compreensao dos tribunais superiores acerca de
ampliacdo semantica de imunidades, legalidade tributaria (iniciativa, requisitos de validade,
especificidade, interpretacdo ampliativa), isonomia tributaria e controle jurisdicional de

beneficios tributarios.

2.1.1. Amplitude das imunidades tributarias

As imunidades tributérias - insertas no compéndio de limitagdes ao poder de tributar -
constituem causas constitucionalmente qualificadas de ndo incidéncia de exacdo fiscal
decorrente da limitacdo da competéncia tributaria dos entes politicos, o que se costuma referir
como ‘“‘competéncia negativa”. Sua compreensao semantica € recorrentemente relacionada a
otimizagéo teleoldgica do referencial valorativo que as estriba®!82, N&o é outra a razdo de haver
uma infinidade de casos julgados pelo STF em que o sentido literal é desprezado e promove-se

a dilatacdo de alcance do texto imunizante.

Apesar de os comandos imunizantes estarem contidos na ambiéncia de defini¢do de

competéncia, o fato é que ndo deixam de positivar trato tributario beneficiado que

81 Caliendo (2019) pondera que a Unica razdo pratica relevante de se ter clareza quanto a natureza da norma
imunizante é a revelacdo da amplitude da eficacia que se extrai dela, uma vez que a eficacia de uma norma-regra
seria distinta da eficacia de uma norma-principio. Na ocasido, aponta quatro principais defini¢des dadas a
imunidade fiscal: i) regra de exclusdo de competéncia; ii) forma qualificada de ndo incidéncia; iii) norma de
estrutura; e iv) principio constitucional.

8 No mesmo sentido: AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributario. 5. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2012. p.
275. Para Caliendo: “E da composigdo do bindmio ‘finalidade essencial e meio de protecio’ que surgira a norma
imunizante.” In: CALIENDO, Paulo. Curso de Direito Tributario. 2. ed. S8o Paulo: Saraiva, 2019. Verséo e-
book.
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eventualmente passa a se agregar ao patriménio dos destinatérios legitimos, razdo por que ha

pertinéncia de sua analise contextual nesta pesquisa.

Observe-se que o texto constitucional ndo institui expressamente o termo “imunidade”,
mas vale-se de formulacBes diversas para vedar a imposicdo de tributo (e.g. determina
gratuidade de servicos remunerados por taxa, trata como isen¢do em alguns casos, outros
determina ndo incidéncia etc.®). Todavia, convencionou-se tratar como imunidade tributaria
qualquer impedimento constitucional ao exercicio de competéncia tributéria legada aos entes
politicos. O Supremo, por exemplo, reconhece como imunidades as regras constitucionais de
“ndo incidéncia” e de “isengdo”®*. Assim, ¢ evidente que tais normas de competéncia negativa

tém assento exclusivo na Constituicao e sdo ali taxativamente definidas.

Sua superioridade hierarquica e precedéncia logica ao exercicio da competéncia para a
instituicdo de tributos reflete no fato de que nem mesmo os atos de estatura legal — Unica fonte
legitima para a criagdo de gravames fiscais — tém potencialidade de as reduzir 8. Quando muito,
podem cerca-las de cautelas para 0 gozo, com a instituicdo de obrigacdes acessorias que nao

diminuam seu plano de dominio.

Nesse aspecto, ha de se mencionar que, congquanto sejam essencialmente condicionadas
a finalidade que as justifica — por exemplo, 0 gozo de imunidade por templos s6 se justifica
quando vinculada a manifestacdo da liberdade de crenca e das atividades a ela inerentes,
mantido o sentido finalistico, sob risco de se desvirtuar a garantia constitucional® - nio é

sempre que reclamam complemento infraconstitucional para que irradiem plena eficécia.

Vé-se, entdo, que as imunidades sdo regras constitucionais que encartam limitacdes
materiais antecedentes da norma de incidéncia tributaria, na medida em que restringem seu

(13

escopo potencial, ou seja, determinam “...’0 que’ pode ser objeto da relagdo obrigacional
tributaria e ‘o que’ pode ser objeto de fiscalizagdo.”®’. Via de regra, tém justificativa logica na

inten¢do estatal de “facilitar, por meio da exclusdo de encargos tributdrios, a consecucao de

8 Cf. PAULSEN, Leandro. Curso de Direito Tributario Completo. 11. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2020. Versao e-
book.

8 A exemplo do RE 212.637/MG, em que se tratou do art. 155, § 2°, X, "a" (imunidade do ICMS em operagdes
de exportacdo), da ADI 2.028/DF, que tratou do art. 195, § 7°, acerca da imunidade as contribuicdes de seguridade
social das entidades beneficentes de assisténcia social (o preceptivo trata de “isen¢do” cuja semantica imunitaria
foi reforcada no RE 636.941/RS.

8 CARRAZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 29. ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2013. p. 824.

8 Cf. PAULSEN, op. cit.

8 AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributario. 5. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2012, p. 71.
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finalidades que devem ser atingidas pelo proprio Estado”®®; em outros casos, resultam de claro

lobby de setores da sociedade no processo legislativo constituinte (“rent seeking”).

Assim como outras formas de limitacdo do poder estatal, podem ser apreendidas como
garantias fundamentais, quando dispostas a protecédo de direitos fundamentais - como liberdade
de crenca (v.g. imunidade de templos de qualquer culto) ou da manifestacdo do pensamento
(imunidade dos livros, jornais, periddicos e do papel destinado & sua impressdao). Essas
imunidades integram o estatuto juridico-constitucional das tais garantias fundamentais®®; e a
consequéncia disso € a relativa intangibilidade, mesmo pelo constituinte reformador, haja vista

gue naturalmente se sujeitam ao paradigma de rigidez vertido no art. 60, 84°, da CF/88.

Dessa perspectiva, ndo ha davida de que a imunidade ¢ “incontornavel garantia
constitucional do contribuinte, que direciona a prépria acao legislativa das pessoas politicas e
— por muito maior razdo — o exercicio da funcdo administrativa (aplicativa da lei) e o labor

exegético.”.

Todavia, ndo é adequado generalizar tal atributo a qualquer preceptivo imunizante.
Perceba-se, por exemplo, que ha distanciamento valorativo invulgar entre a imunidade de
impostos radicada na liberdade de informacéo e manifestacdo de pensamento (a exemplo da
relativa a livros: art. 150, VI, “d”, da CF/88) e a imunidade sobre operac¢des relativas a energia
elétrica ou aos derivados de petroleo (art. 155, § 3°, da CF/88). E evidente que esta consigna
interesses extrafiscais alcados a norma constitucional, mas que podem ser revogados em face
da conveniéncia do legislador constituinte reformador, enquanto aquela goza da relativa
intangibilidade mencionada: i.e., a impossibilidade de ser objeto de reforma tendente a aboli-

la.

A medida a ser conferida as imunidades por exercicio exegético é marcada pelo dissenso
acerca da possibilidade de conferir a tais regras sentido amplo ou restrito. Ao examinar o
arcabouco jurisprudencial construido no Supremo Tribunal, vé-se apelo a adocéo de dilacdo
semantica maxima, no intuito de conferir a maior eficacia possivel a tais escudos

constitucionais®®. Entretanto, ndo se pode dizer que ha diretiva determinante, pois ha temas em

8 |bid. p. 274.

8 Cf. PAULSEN, op. cit.

% CARRAZA, op.cit. p. 824.

1 A exemplo do que se percebe na ementa do RE 606.107/RS: “II - A interpretacdo dos conceitos utilizados pela
Carta da Republica para outorgar competéncias impositivas (entre os quais se insere o conceito de “receita”
constante do seu art. 195, I, “b”) ndo esta sujeita, por 6bvio, a prévia edi¢do de lei. Tampouco esta condicionada a
lei a exegese dos dispositivos que estabelecem imunidades tributérias, como aqueles que fundamentaram o acordao
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que se percebe diretriz de dilatagdo da abrangéncia da regra imunitaria, e outros em que fica

marcada a leitura oclusa.

Em sequéncia, apresentam-se extratos de manifestacdo do STF quanto &s imunidades
enumeradas no art. 150, VI, e do caso especifico da imunidade do art. 40, § 21, da CF/88, na
intencdo de se obterem subsidios suficientes para escrutinar aspectos argumentativos das
decisdes, com vistas a compreender como o vértice do Judiciario nacional compreende seu
papel quanto ao grau de intervencdo que lhe é cabido na definicdo das politicas exoneratorias

constitucionais, por via de elasticidade hermenéutica.

A) Imunidade reciproca: teleologicamente pilarizada na autonomia das pessoas
politicas de direito interno e na sanidade do pacto federativo, a imunidade reciproca tem claro
semblante subjetivo e ¢ instituida no art. 150, VI, “a” e §2°, da CF/88%, que preveem limitagéo
especifica da competéncia dos entes tributantes (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios)
de instituir impostos sobre “patrimonio, renda ou servigos, uns dos outros” e a reflexa extensao
“as autarquias e as fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, no que se refere ao
patrimonio, a renda e aos servicos, vinculados a suas finalidades essenciais ou as delas
decorrentes”.

Varias questdes referentes a imunidade ja foram objeto de andlise e deliberacdo pelo
STF. Em controle concentrado, e.g., tem-se a ADI 939, em que se fez controle de
constitucionalidade de emenda a Constituicdo. Uma das razbes para a declaracdo de
inconstitucionalidade fora a violacdo a garantia federativa consubstanciada na imunidade
reciproca. No caso, discutiu-se a validade dos termos de criacdo do imposto provisorio sobre a
movimentacdo ou a transmissdo de valores e de créditos e direitos de natureza financeira
(IPMF), instituido pela emenda Constitucional n° 3, de 1993, que trazia em seu art. 2°, §2°, entre
outros excessos, a desconsideragdo das imunidades dispostas no art. 150, VI. Aceitando-se a
plausibilidade do controle de constitucionalidade das emendas a constituigdo, a decisdo ressoa

acertada leitura sistematica do valor da regra protetiva.

de origem (arts. 149, § 2°, 1, e 155, § 2°, X, “a”, da CF). Em ambos os casos, trata-se de interpretacdo da Lei Maior
voltada a desvelar o alcance de regras tipicamente constitucionais, com absoluta independéncia da atuagdo do
legislador tributario.” In: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n° 606.107/RS. Rel.
Ministra Rosa Weber, DJe n® 231, de 25/11/2013. Disponivel em: https://bit.ly/3zQQWnv. Acesso em: 8 nov.
2021.

92 CF/88: Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios: (...) VI - instituir impostos sobre: a) patriménio, renda ou servi¢os, uns dos
outros; (...) 8 2° - A vedacdo do inciso VI, "a", é extensiva as autarquias e as fundagdes instituidas e mantidas pelo
Poder Publico, no que se refere ao patriménio, a renda e aos servi¢os, vinculados a suas finalidades essenciais ou
as delas decorrentes.
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Ja na ADI 2.024/DF%, teve-se decisdo quanto a impossibilidade de se estender a
imunidade a tributos diferentes de impostos. Na ocasido, 0 argumento imunitario era acessorio,
uma vez que se discutia a pertinéncia de sujeicdo dos ocupantes de cargos em comissao,
temporarios ou emprego publico ao Regime Geral de Previdéncia Social, conforme instituido,
pela Emenda Constitucional n° 20, de 1998. Lancava-se ali a impugnacdo a possibilidade de
equiparar entes federados a “empregadores”, para efeitos de sujeicdo passiva a obrigagdo
tributaria imposta pela Unido, aduzindo que a natureza tributaria das contribuicdes
previdenciarias atrairia a imunidade reciproca.

Além disso, o tema € recorrente em controle difuso. Destacam-se julgados em que se
estende a referida imunidade a entidades outras ndo enumeradas expressamente nos dispositivos
constitucionais, a saber: empresas publicas e sociedades de economia mista.

A tese subjetivo expansiva da Corte tem marco na apreciacdo da pertinéncia juridico
constitucional de extenséo do trato beneficiado a Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos
(ECT)* — a que se déa destaque no presente texto - por ocasido do julgamento do Recurso
Extraordinario (RE) n® 407.099/RS. A lide de fundo consistia em acdo de execucdo fiscal
movida por Municipio contra a ECT. No caso, debateu-se a distingdo de empresa publica
instituida com o fito de atuar economicamente e empresa publica prestadora de servico publico.

Do ponto de vista do Ministro Relator, hd grande aproximacdo das finalidades de
empresas publicas prestadoras de servigos publicos com as de autarquias, porquanto considerou
acertado assinalar que a natureza juridica dessas empresas é de entidade autarquica. Ainda no
voto vencedor, vé-se a preocupacdo de afastar a limitacdo de gozo da imunidade prevista no
art. 150, § 3°, da CF/88% - mesmo em face de a ECT cobrar preco publico por seus servicos. A
superacao do referido dispositivo é feita a partir da consideracdo de que o servigo postal
prestado € servico publico de prestacdo obrigatéria e exclusiva do Estado, cf. art. 21, X, da
CF/88.

Noutro episédio, o julgamento da Acdo Civel Originaria n® 765 (ACO 765/RJ), a ECT
pleiteou o afastamento de cobranga de IPVA sobre seus veiculos. Em voto vista, ao se

9 Cf. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 2.024/DF, Rel. Min.
Sepulveda Pertence, DJe 42, de 22/6/2007. Disponivel em: https://bit.ly/3wuJ1Ls. Acesso em: 10 nov. 2021.

% Note-se que outra base argumentativa fora extraida do RE 220.906/DF, em que se reconheceu a ECT como
“pessoa juridica equiparada a Fazenda Publica, que explora servigo de competéncia da Unido (CF/88, artigo 21,
X)”. In: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n® 220.906/DF. Rel. Min. Mauricio
Corréa. DJ 220, de 14/11/2002. Disponivel em: https://bit.ly/3FSMnMM. Acesso em: 10 nov. 2021.

% CF/88, Art. 150 (...) § 3° - As vedacdes do inciso VI, "a", e do paragrafo anterior ndo se aplicam ao patriménio,
a renda e aos servicos, relacionados com exploracdo de atividades econdmicas regidas pelas normas aplicaveis a
empreendimentos privados, ou em que haja contraprestacdo ou pagamento de precos ou tarifas pelo usuario, nem
exonera o promitente comprador da obrigacao de pagar imposto relativamente ao bem imével.
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manifestar sobre questdo de ordem em que se deliberou quanto a competéncia do Tribunal para
o feito, o Ministro Eros Grau defendeu o cabimento da referida imunidade inclusive a
sociedades de economia mista “e outras entidades estatais que prestem servigo publico”®. Na
ocasido, reconheceu-se que a imunidade obsta a incidéncia do IPVA sobre os veiculos da
empresa, restando excluidos os veiculos de eventuais franqueados.

Além disso, marcou-se certa preocupagdo em distinguir o que seriam rendas, patriménio
e servigcos carregados de eminente teor de satisfacdo da necessidade publica, daqueles
decorrentes da exploracao de atividade econdémica. Contudo, seria inviavel tentar separar bens
de uso para atendimento da funcdo publica dos bens empregados na consecucao de resultado
econdmico, uma vez que a propria Corte ja reconhecera a impenhorabilidade dos bens da
entidade. Por fim, tratou-se en passant acerca da impossibilidade l6gica de se reconhecer a
imunidade quanto a tributacdo sobre a renda da empresa, em vista de a competéncia de
tributacdo sobre renda ser exclusiva da Unido, a quem pertence a ECT. Logo, ilégico falar em
imunidade reciproca.

Adiante, no RE 601.392/PR’, apreciou-se especificamente a correicdo da segmentacio
das atividades da companhia, quanto a conexdo com a realizacdo de finalidades publicas. No
caso, o Tribunal Regional Federal da 4% Regido sumarizou entendimento de que a imunidade
reciproca deveria se restringir aos servicos tipicamente postais constantes do art. 9° da Lei n°
6.538, de 1978. Sendo, assim, licita a cobranca de imposto sobre servicos de qualquer natureza
(ISS) pelo ente municipal sobre as atividades ndo abrangidas pelo monopolio concedido pela
Unido.

O Supremo, contudo, assentou que a imunidade deve ser reconhecida a ECT, mesmo
quanto as atividades em que a entidade ndo atua em regime de monopolio, tendo em vista a
necessidade da empresa de canalizar 0s recursos provenientes da atividade desempenhada em
concorréncia, transporte de encomendas, para a realizacao das atividades de Estado essenciais
(art. 21, X, da CF/88), uma vez que incumbida do encargo de alcancar todos os lugares do
Brasil. Isso justificou, a compreensdo de que o exercicio da atividade ndo compromete seu
status de empresa publica prestadora de servigos essenciais, tendo em vista que essa atividade
é condicdo inarredavel para a viabilidade do fornecimento de servigo postal continuo, universal

e a precos maodicos.

% Cf. voto do Ministro Eros Grau na apreciacéo da referida questdo de ordem. BRASIL. Supremo Tribunal Federal.
Questdo de Ordem na Agdo Civel Originaria n® 765/RJ. Rel. Min. Marco Aurélio. DJe 211, de 7/11/2008. p.
21. Disponivel em: https://bit.ly/3yyR4tq. Acesso em: 11 nov. 2021.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinério n°® 601.392/PR. Rel. Min. Joaguim Barbosa.
DJe 105, de 5/6/2013. Disponivel em: https://bit.ly/3Ni5u5p. Acesso em: 10 nov. 2021.



49

Em outra ocasido, ao julgar acdo cautelar referente a sociedade de economia mista
estadual Companhia de Aguas e Esgotos de Ronddnia (Caerd), o relator reforgou a pertinéncia
do raciocinio feito em relacdo a ECT ao caso de sociedades de economia mista prestadoras de
servico publico. Todavia, somente no julgamento do RE 253.472/SP%8, caso da Companhia
Docas do Estado de S&o Paulo (Codesp), foi discutida a questdo da proporcionalidade de
participacdo privada no capital social da entidade, pelo que se definiu que ante participacéo
privada infima (no caso, apenas 0,03%), ndo se deve afastar a imunidade.

No extraordinario se discutia a pertinéncia de cobranca de IPTU sobre instalacdes
portuérias de propriedade da Unido, mas sob delegacéo de guarda, gestéo e responsabilidade da
companhia, e taxa de limpeza e conservacao de logradouros publicos. Nesse mesmo julgado, o
voto vencedor trouxe a proposta de um “teste constitucional de trés estagios” para aferir a
aplicabilidade da imunidade reciproca a entidades da administracdo indireta: 1°) restringir-se a
propriedade, bens e servigcos usados para a satisfacdo dos objetivos institucionais imanentes do
ente federado; 2°) ndo beneficiar atividades de exploragdo econdmica destinadas
primordialmente a aumentar o patriménio do Estado ou de particulares; e 3°) ndo ter como efeito
colateral relevante a macula aos principios da livre concorréncia e do exercicio de atividade
profissional ou econémica licita.

Além disso, trés outros aspectos foram explorados na decisdo: (i) a inexisténcia de
finalidade lucrativa, em face da “falta de indicacdo de que a atividade da pessoa juridica
satisfaga primordialmente interesse de aciimulo patrimonial publico ou privado”; (ii) a auséncia
de risco de quebra do equilibrio concorrencial ou de livre-iniciativa, pois ndo se comprovou
gue a companhia concorre com outras entidades no campo de atuagdo, ou seja, exclusividade;
e (iii) que cabe a autoridade fiscal indicar com precisdo se a destinacdo concreta do imovel
atende ao interesse publico priméario ou a geracao de receita de interesse privado.

A questdo da composicio do capital social foi novamente discutida no RE 600.867/SP°.
O recurso fora interposto pela Companhia de Saneamento do Estado de S&o Paulo (Sabesp)
contra acordao do Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo que negou reconhecimento da
imunidade & entidade.

Dado o caso especifico, em que a Sabesp tinha capital aberto cuja composi¢édo societaria

se dividia entre o Estado de Sdo Paulo (50,3%), investidores em Bolsa de valores nacional

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n® 253.472/SP. Rel. Min. Marco Aurélio. DJe
20, de 1/2/2011. Disponivel em: https://bit.ly/3FSMLul. Acesso em: 8 nov. 2021. No mesmo sentido, o0 RE
253.394/SP.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n® 600.867/SP. Rel. Min. Joaquim Barbosa. DJe
239, de 30/9/2020. Disponivel em: https://bit.ly/3wdP6wW. Acesso em: 12 nov. 2021.
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(22,6%) e investidores privados internacionais (27,1%), no STF, firmou-se tese com
repercussdo geral reconhecida pela qual “Sociedade de economia mista cuja participagédo
acionaria é negociada em Bolsa de Valores, e que, inequivocamente, esta voltada a remuneracéo
do capital de seus controladores ou acionistas, ndo esta abrangida pela regra de imunidade
tributéria prevista no art. 150, VI, ‘a’, da Constituigdo, unicamente em razdo das atividades
desempenhadas”.

Questdo relevante que também ja foi pautada € quais as espécies de impostos que estdo
abrangidas pela imunidade. A Corte tem pacificado entendimento de que nao apenas aqueles
que incidem diretamente sobre renda, patrimdnio e servigcos sdo bloqueados pelo beneficio
constitucional, mas também tributos indiretos que reflitam sobre a posi¢do patrimonial e renda
das entidades (impostos sobre producéo, consumo e aduaneiros!®), na medida em que, na
compreensao do Tribunal, “o que cumpre perquirir, portanto, € se o bem adquirido, no mercado
interno ou externo, integra o patrimonio da entidade abrangida pela imunidade*t. Todavia, ha
de se ressalvar a situacdo em que o ente € mero contribuinte de fato de tributo indireto, caso em
gue a imunidade resta afastada.

Por fim, enumeram-se outros casos que merecem mencdo, na medida em que
contribuem para o entendimento de como a Corte Suprema tem calibrado a amplitude da
imunidade reciproca:

(i) o RE 580.264/RS, em que se garante imunidade reciproca as
sociedades de economia mista prestadoras de servicos de saude cujo capital
social seja majoritariamente estatal;

(i) o ARE 638.315 RG/BA que enuncia a pertinéncia da imunidade
a Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportuaria (Infraero);

(ili) o RE 928.902/SP, que tinha ao fundo a cobranca de IPTU contra
a Caixa Econémica Federal, sobre imdvel componente da esfera patrimonial
do Programa de Arrendamento Residencial, da Unido, garantiu-se a imunidade
ao fundo vinculado ao programa habitacional;

(iv) o RE 405.267/MG, que, a despeito de precedentes conflitantes,
reforgou a extensdo da referida imunidade a Ordem dos Advogados do Brasil
e a reconhece as Caixas Assistenciais dos Advogados, em vista da

impossibilidade de conceber tratamento diferenciado a “6rgaos” da Ordem,

100 AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributario. 5. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2012. p. 284.
101 Cf. BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Segunda Turma). Recurso Extraordinario n° 203.755/ES. Rel. Min.
Carlos Velloso. DJ 08.11.96, p. 43221. Disponivel em: https://bit.ly/3IbANmi. Acesso em 12 nov. 2021.
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além de entender que as referidas Caixas Assistenciais prestam servico publico
delegado e ndo exploram atividades econdmicas em sentido estrito visando
lucro;

(v) aADI 3.089/DF'%2 em que se firmou que o servico notarial e de
registro (atividade estatal delegada), por ser prestado em carater privado, ndo
é imune a incidéncia do ISS;

(vi) a aplicabilidade da imunidade - obstando a incidéncia de IOF e
IR - sobre valores investidos pelos entes federados em mercado financeiro e a
renda auferida.'%;

(vii) a definicdo de que o fato de ser remunerada por Municipio ndo
imuniza empresa privada que presta servicos de iluminacdo publica, haja vista
que paga o ICMS a Fazenda Estadual e o inclui no preco do servico
disponibilizado ao usuério; para o STF, "a imunidade tributéria (...) pressupde
a instituicdo de imposto incidente sobre servigo, patriménio ou renda do
proprio Municipio"*4;

(viii) o ARE 1.289.782/SP em que se admitiu o Extraordinario e
verificou a repercussdo geral relativa ao reconhecimento da imunidade a
Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano do Estado de Séo
Paulo, em face do dissenso verificado nas turmas do Egrégio Tribunal; e

(ix) a ACO 2.658/DF em gue se reconheceu imunidade reciproca ao
Servico Federal de Processamento de Dados (Serpro), em discussdo acerca da
incidéncia de ICMS sobre os servigos de telecomunicacdes que presta a
administracdo pablica. Ponto importante da deciséo é a ressalva feita a receita
proveniente de servicos prestados a clientes de direito privado. Importante,

pois contrasta, em certa medida, com o trato dado a ECT.

B) Imunidade a templos de qualquer culto: trata-se de limitagdo de competéncia

que se repete no quadro juridico brasileiro desde a Constituicio de 1946%. Tem raiz no dever

102 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo Direta de Inconstitucionalidade n° 3.089/DF, Rel. Min. Carlos
Britto. DJe 142, de 1/8/2008. Disponivel em: https://bit.ly/3L8edpe. Acesso em: 7 nov. 2021.

108 Cf. se v&, e.g., no Al 174.808-AgR/RS, e no RE 196.415/PR.

104 Cf. consta no AC 457-MC/MG, julgado na 12 Turma sob relatoria do Min. Celso de Mello, e no Al 671.412
AgR, na Segunda Turma, relatado pelo Min. Eros Grau.

105 Naquela Carta Maior, era trazida no art. 31, V, “b”: Art 31 - A Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios € vedado: (...) V - langar impostos sobre: (...) b) templos de qualquer culto bens e servigos de Partidos
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do Estado de garantir a liberdade religiosa (art. 5°, V1) cujo exercicio em méxima potencialidade
s6 é possivel quando os templos de qualquer culto séo desembaracados do encargo tributério®°;
no caso, dos impostos sobre patriménio, renda e servigos (art. 150, VI, “b”, da CF/88).

O primeiro ponto digno de nota € que a expressao “templo”, apesar de ja ter tido leitura
fechada pela Corte Maior®”, tem sido compreendida hoje em dia de forma extensiva, como
referéncia de identidade da entidade religiosa em toda estatura de atuacéo voltada a consecugdo
de prop6sitos que se agreguem a promog&o de suas finalidades imanentes©®,

Observe-se que a referéncia as finalidades essenciais é presente desde a Constituicdo de
1946, como elemento limitante da abrangéncia da referida imunidade, e se repete no § 4°, do
art. 150, da CF/88. A faceta ampliativa é tendéncia que grava o tema no Supremo, que nessa
linha ja reconheceu o beneficio constitucional em vista referente ao IPTU: (i) sobre imoveis
locados a terceiros (RE 325.822/SP) - ainda que para realizacdo de atividades empresariais -;
(i) a cemitérios de propriedade da organizacdo religiosa (RE 578.562/BA); e a (iii) imdveis
usados como escritorios ou residéncia de membros da entidade (ARE 895.972 AgR/RJ)!%,

Importante anotar a restricdo de gozo a Ordem Mac0nica, sob o argumento de que a
imunidade € enderecada a templos de qualquer culto religioso, ndo se aplicando a magonaria,
em cujas lojas ndo se professa religido®'®. Além disso, vale registrar que em varios julgados o
deslinde argumentativo lanca méao da equiparacdo que se faz as hipdteses limitadas pelo § 4°,

do art. 150, i.e., entre as alineas “b” e “c” do art. 150, VI**L,

Politicos, instituigdes de educacdo e de assisténcia social, desde que as suas rendas sejam aplicadas integralmente
no Pais para os respectivos fins;

106 AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributario. 5. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2012. p. 288.

107 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Primeira Turma). Recurso Extraordinario n° 21.826/DF. Rel. Ribeiro
da Costa, DJ de 31/12/1953. Disponivel em: https://bit.ly/3PnGSd0. Acesso em: 3 nov. 2021.

108 Cf, visto no RE 325.822/SP.

109 \eja-se a ementa do ARE 895.972 AgR, relatado pelo Min. Roberto Barroso, na Primeira Turma, “Instituigdes
religiosas. Iméveis. Templo e residéncia de membros. Constitucionalidade. Precedentes. 1. O fato de os iméveis
estarem sendo utilizados como escritorio e residéncia de membros da entidade néo afasta a imunidade prevista no
art. 150, VI, ¢, § 4° da Constituicdo Federal.” In: BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Primeira Turma). Ag. Reg.
no Recurso Extraordinario com Agravo n° 895.972 AgR/RJ. Rel. Min. Roberto Barroso. DJe 34, de 24/2/2016.
Disponivel em: https://bit.ly/3PwQkv0. Acesso em: 15 nov. 2021.

110 Cf. BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Primeira Turma). Recurso Extraordinario n°® 562.351/RS. Rel. Min.
Ricardo Lewandowski. DJe 245, de 14/12/2012. Disponivel em: https://bit.ly/3szw6Xz. Acesso em: 15 nov. 2021.
111 A exemplo do que se percebe na ementa do RE 325.822/SP: *(...) 2. Imunidade tributaria de templos de qualquer
culto. Vedacao de instituicdo de impostos sobre o patriménio, renda e servicos relacionados com as finalidades
essenciais das entidades. Artigo 150, VI, ‘b’ e § 4°, da Constituicdo. 3. Instituicao religiosa. IPTU sobre imoveis
de sua propriedade que se encontram alugados. 4. A imunidade prevista no art. 150, VI, ‘b’, CF, deve abranger
nao somente os prédios destinados ao culto, mas, também, o patrimdnio, a renda e os servicos ‘relacionados com
as finalidades essenciais das entidades nelas mencionadas’. 5. O § 4° do dispositivo constitucional serve de vetor
interpretativo das alineas ‘b’ e ‘c’ do inciso VI do art. 150 da Constituigdo Federal. Equiparagao entre as hipdteses
das alineas referidas.” In: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n°® 325.822/SP. Rel.
Min. llmar Galvao. DJ 14/5/2004. Disponivel em: https://bit.ly/3MboJNI. Acesso em: 15 nov. 2021.
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Por fim, resta pontuar entendimento da Primeira Turma, no ARE 800.395 AgR/ES'*?,
em que se esposa consolidacdo do entendimento de que ndo cabe a entidade religiosa
demonstrar que utiliza o bem de acordo com suas finalidades institucionais; mas sim, compete
a administracdo tributaria demonstrar eventual abuso na destinacdo do bem gravado pela

imunidade.

C) Imunidade a partidos politicos, entidades sindicais e instituicfes sem fins
lucrativos de educacao e assisténcia social: a alinea “c”, do art. 150, VI, da CF/1988, aglutina
varias entidades a serem beneficiadas com a vedacdo de instituicdo de impostos sobre o
patriménio, a renda ou servicos. A regra imunizante é, assim como a que blinda os templos de
qualquer culto, limitada pelo § 4° do artigo, que vincula a imunizagdo a realizacdo das
finalidades essenciais dessas entidades.

De inicio, cumpre abordar manifestacbes que aproveitam a ambas as entidades
pontuadas na alinea, a iniciar pelo enunciado da Simula Vinculante n°® 52, que cristaliza a
jurisprudéncia da Corte no reconhecimento da imunidade em face de IPTU sobre imdveis
locados a terceiros, sempre que a renda dos aluguéis seja aplicada nas atividades para as quais
fora constituida a entidade. Veja-se, por exemplo, 0 ndo reconhecimento da imunidade sobre
imovel integrante do universo patrimonial de sindicato de trabalhadores destinado a col6nia de
férias, ante presuncdo de que ndo enderecado as finalidades sindicais (RE 245.093 AgR/SP).

Vé-se tendéncia de adocao do mesmo referencial ja evidenciado em outras imunidades
subjetivas, quanto as espécies de impostos elididos pelo preceptivo imunizante, i.e., de que ndo
se restringe a impostos diretamente incidentes sobre patriménio, renda e servigos, mas a
qualquer imposto que mesmo indiretamente atinja o universo patrimonial da entidade!*3,

A exemplo, pode-se citar o reconhecimento do revestimento imune em face de Imposto
sobre OperacGes Financeiras (IOF), mesmo aquele cuja hipbtese de incidéncia tenha matriz nas
aplicacdes financeiras!* da entidade. Quanto a esse aspecto, deve-se salientar, contudo, a

reserva que o Tribunal faz aos impostos indiretos sobre consumo, na medida em que a benesse

112 Cf. BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Primeira Turma). Ag. Reg. no Recurso Extraordinario com Agravo
n° 800.395 AgR/ES. Rel. Min. Roberto Barroso. DJe 34, de 24/2/2016. Disponivel em: https://bit.ly/3alu300.
Acesso em: 15 nov. 2021.

113 PAULSEN, Leandro. Curso de Direito Tributario Completo. 11. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2020. Versio e-
book.

114 Cf. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n°® 611.510/SP. Rel. Ministra Rosa Weber.
DJe n° 87, de 7/5/2021. Disponivel em: https://bit.ly/3IbTFle. Acesso em: 9 nov. 2021.
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constitucional é intimamente ligada as defini¢cGes de contribuinte de direito e contribuinte de
fato; ergo, a este ndo albergal®.

Ha reserva de lei complementar - ante o disposto no art. 146, 11, da CF/88 — para fixacéo
das condicbes materiais para o gozo da imunidade®®. Entretanto, os requisitos formais de
constituicao e funcionamento dos entes imunes, como a ostentagdo de certificados, é que podem
ser estabelecidos por lei ordinarial’’. A conjugacédo dos artigos 9°, IV e art. 14 do Codigo
Tributario Nacional submete as entidades beneficiadas as seguintes condi¢des®®: (i) aplicacéo
de todos os recursos na manutencdo dos objetivos institucionais no Pais; (ii) manutencéo de
escrituracdo contabil regular e id6nea; e (iii) ndo distribuicdo de lucro.

Cabe destaque acerca da ndo distribuicdo de lucros, na medida em que ndo se deve
confundir com auséncia de atividade econdmica ou de perseguicdo de resultado econdmico
positivo. Para o STF, a marca da condi¢ao “ndo € a auséncia de atividade econdémica, mas o
fato de ndo destinarem os seus resultados positivos a distribui¢do de lucros”'®. N&o h4,
portanto, incompatibilidade com a imunidade, desde que o lucro obtido seja revertido as
finalidades essenciais.

Essa percepcdo privilegia, por exemplo, a propriedade (IPTU) e os rendimentos (IR) de
aluguel de imdvel a particular'?°, seus imdveis ociosos (RE 767.332/MG) - IPTU ou ITR; o0s
rendimentos auferidos com a exploracdo do servi¢co de estacionamento (ISS) em imdvel
pertencente a entidade imune (RE 144.900/SP); ou mesmo o resultado de aplicacdes financeiras
(RE 241.090/SP) — IOF e IR%,

Quanto aos partidos politicos e suas fundacdes, é certo que a regra de imunidade
reverencia o principio democratico e o pluralismo politico, fundamentos da Republica (art. 1°,
V e paragrafo Unico da CF/88). Isso porque evita que o grupo circunstancialmente detentor do

115 Cf. BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Primeira Turma). Ag. Reg. no Recurso Extraordinario n°
491.574/RJ. Rel. Min. Marco Aurélio. DJe n°® 176, de 6/9/2012. Disponivel em: https://bit.ly/38XxNkxw. Acesso
em: 8 nov. 2021.

116 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n° 566.622/RS. Rel. Min. Marco Aurélio. DJe
n° 186, de 23/08/2017. Disponivel em: https://bit.ly/38t192W. Acesso em: 9 nov. 2021.

117 Amostra pode ser percebida no julgamento da ADI 4.480/DF, em que se que tratou da constitucionalidade de
varios dispositivos da Lei n°® 12.101, de 2009, entre eles 0s novos requisitos para concessao do Certificado de
Entidade Beneficente de Assisténcia Social (Cebas). No julgado, ha a sedimentacgdo da validade de exigéncia do
certificado por lei ordinaria, conquanto tenha sido declarada a inconstitucionalidade de varios artigos da norma,
entre 0s quais a obrigatoriedade de contrapartida e da gratuidade dos servicos prestados pelas entidades.

118 Cf. Caliendo (2019), Paulsen (2020) e Carraza, (2013, p. 881). Observe-se que ha doutrina que néo é clara
quanto a submissao de todas as entidades do preceptivo constitucional imunizante as limitagdes da lei. Exemplos
sdo Alexandre (2021, p. 243) e Jorge (2015, p. 108).

119 Carraza (2013, p. 877).

120 Como, v.g., na SV n° 52 e no RE 390.451 AgR/MG.

121 Cf. Alexandre (2021, p. 245).
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poder faca mal uso do poder de tributar do Estado, utilizando-se deste para submeter e dificultar
a competitividade de agremiagdes politico partidarias concorrentes.

Os partidos se estabeleceram como entidades de alta relevancia para a organizacao
politica da sociedade. Tanto € assim que a filiacdo partidaria é condicdo de elegibilidade (art.
14, § 3°, V, da CF/88). Sua especialidade finalistica atrai para dentro das congregacdes a
importante misséo de formular e discutir programas e teses de interesse coletivo.

Assim, haja vista serem imantados de fins marcadamente publicos, ha doutrina que
defende “generosidade” a imunidade tributaria dos partidos politicos; logo, as situacdes de
duvida reclamariam solucdo em seu beneficio, uma vez que "a imunidade do partido politico é
da mesma natureza daquela de que se revestem os proprios 6rgdos de governo"!??,

A imunizacdo de entidades sindicais dos trabalhadores tem conexdo logica com a
protecdo da liberdade de associacéo sindical estatuida no art. 8° da Carta Politica de 198823, A
exclusividade de tratamento aos sindicatos de trabalhadores ja foi objeto de apreciacdo pelo
Superior Tribuna de Justica, no julgamento do AREsp 654.401/SP, em que se reconheceu a
legalidade da incidéncia de ISS sobre o Sindicato do Comércio Varejista da Baixada Santista,
gue € uma entidade sindical patronal.

Por seu turno, a imunidade das instituicdes de educacgéo e assisténcia social sem fins
lucrativos se enlaca logicamente a ideia de que estas se dispem a contribuir com a
concretizacdo de finalidade publica (ndo se direcionam apenas pelo resultado econdmico) e na
premissa geral das imunidades subjetivas: o fato de que realizam fungdes que, a principio,
deveriam ser desenvolvidas pelo proprio Estado; portanto, “ndo devem ser compelidas a fazer
contribui¢des adicionais as receitas publicas”*?4,

A maioria dos julgados no STF referentes a imunidade em vista dizem respeito a essa
categoria de entidades. E notdria a complexidade que elas tém assumido nas Gltimas décadas,
tendo passado por um processo de profissionalizacdo e especializacdo em busca de alegada
autossustentabilidade!?®. Nesse contexto, muitas passaram a cobrar por servicos, e a focar na
eficiéncia de resultados. Tal postura, entretanto, as situa no cenario de desenvolvimento de
atividades econdémicas em assimetria de condi¢bes com empresas regulares, o que tem suscitado

varias duvidas acerca da provisao imunitaria as ditas entidades.

122 Cf. Carraza, (2013, p. 884).

123 Cf. Alexandre, op. cit., p. 243.

124 Seligman as trata como exercentes de uma funcio “quase publicas”. In: SELIGMAN, Edwin R.A. The income
tax: a study of the history, theory and practice of income taxation at home and abroad. New York: The Macmillan
Company, 1911. p. 27.

125 Cf. Jorge (2015, p. 108).
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Questdo inicial relevante é a evidente dissociacdo da imunidade em tela de dever de
gratuidade na disposicao de servigos, principalmente de instituicdes provedoras de servigos de

educacio’?

. O que se tem objetivamente € a restricdo do art. 150, § 4°, da CF/88, que revela
que a imunidade alcanca apenas: (i) o patrimoénio, a renda ou o0s servicos (ii) relacionados com
as finalidades essenciais das entidades; e a estes se agrupam os requisitos materiais do art. 14,
do CTN, j& mencionados.

Os temas da universalidade, generalidade e disposicdo franqueada de servigcos foram
centrais na discussdo acerca da possibilidade de gozo da benesse por entidades fechadas de
previdéncia privada. Questao sobre a qual o Supremo consolidou o entendimento de que mesmo
a tais entidades a universalidade ndo é mandatoria, sendo vinculante, contudo, desde que nédo
houvesse contribuicdo dos beneficiarios, tdo somente de patrocinadores. E como consta do
Enunciado n° 730, da Stmula do Tribunal*?’. Assim, para o caso, restou configurada exigéncia
de gratuidade relativa plasmada na condicdo de que ndo haja sujeicdo contributiva dos
beneficiarios!?®,

Ademais, é perceptivel a tendéncia ampliativa da imunidade na Corte. A exemplo, tém-
se:

(i) o julgamento da ADI 1802/DF - que declarou a
inconstitucionalidade de dispositivos'?® da Lei n° 9.532, de 1997, que tratavam
de parédmetros limitadores e requisitos para 0 gozo da imunidade ora
escrutinada - em que foi declarado materialmente inconstitucional o caput do
art. 12, 81°, que restringia o alcance da imunidade sobre “rendimentos e ganhos

de capital auferidos em aplicagdes financeiras”;

126 \/eja-se que Carrazza (2013, p. 891), defende que "mesmo as instituicdes de educacgdo privadas, que cobram
mensalidades de seus alunos, sdo abrangidas pela imunidade. Basta que, sem fins lucrativos, se associem ao Estado
na consecuc¢do dos objetivos contemplados no art. 205 da Lei Maior e, é claro, cumpram os requisitos do art. 14
do CTN...", pois se “as entidades particulares ndo gozassem de imunidade, pela sé circunstancia de ndo serem
gratuitos os seus servicos, jamais este sentido da norma constitucional poderia ser alcangado™.

127 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Enunciado da Sumula n° 730. A imunidade tributaria conferida a
instituicGes de assisténcia social sem fins lucrativos pelo art. 150, VI, ¢, da Constituicdo, somente alcanga as
entidades fechadas de previdéncia social privada se nao houver contribuicao dos beneficiarios. DJ de 11/12/2003.
Disponivel em: https://bit.ly/3wf9cqP. Acesso em: 12 nov. 2021.

Disponivel em: https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/seq-sumula730/false. Acesso em: 12 nov. 2021.

128 Cf. Jorge (2015, p. 109). Ademais, Derzi aponta que com isso o STF definiu o conceito de instituicdes de
assisténcia social, estabelecendo que, para fazer jus & imunidade, é necessario que os beneficios sejam concedidos
em favor dos necessitados e, portanto, gratuitamente, ainda que a instituicdo tenha de cobrar de alguns para custea-
los. Desse modo, foi afastado o requisito da gratuidade total, exigindo-se apenas a gratuidade relativa. In:
BALEEIRO, Aliomar. Limita¢des Constitucionais ao Poder de Tributar. 8. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010.
p. 556-557.

129 Na ocasido, declarou-se: i) inconstitucionalidade formal da alinea “f” do § 2°, do art. 12; do caput do art. 13; e
do art 14; além da inconstitucionalidade formal e material do art. 12, §1°.
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(ii) naconsideracdo de que o uso de imovel como clube, para fins de
recreacdo e lazer dos funcionarios da instituicdo, ndo era alheia a finalidade
filantrépica de entidade de assisténcia social, haja vista “que o emprego do
imovel para tais propdsitos ndo configura desvio de finalidade em relacéo aos
objetivos da entidade filantrépica” (RE 236.174/SP)1*°;

(iii) quanto ao conceito de atividade essencial*®!, entendeu aplicavel a
imunidade nos casos de manutencédo por entidade beneficente de uma livraria
em imovel de sua propriedade (RE 345.830/MG) e da venda realizada por
servico social autbnomo (Sesc) de ingressos de cinema ao publico em geral (Al
155.822-AgR/SP).

(iv) compreensdo de que a imunidade se estende ao imposto sobre
importacdo, e ao ICMS-importacao referentes a produtos a serem empregados
no desempenho das atividades finalisticas, e em vista de o importador
normalmente ser o adquirente da mercadoria, e ndo o vendedor; porquanto, a
entidade, quando importa, mesmo que por intermédio de empresa especializada
(“vendedor”, nos termos do julgado), conta com a benesse constitucional (Al
476.664 AgR/RS; RE 191.067/SP);

(v) reconhecida a deflexdo pela regra imunizante em relacdo a

incidéncia de IOF, inclusive sobre aplicacdes financeiras (RE 611.510/SP);

Além disso, ha de se destacar o tratamento conferido pela Suprema Corte em relacéo ao
ICMS. No julgamento do RE 186.175-Edv-ED/SP, a decisdo informa que a divergéncia
suscitada pelo embargante - entre a 12 (RE 164.162/SP) e a 22 Turmas (RE 203.455/SC) -, fora
pacificada em Tribunal Pleno, no julgamento do RE 210.251-EDv/SP, em que a Corte Suprema
entendeu que a venda de bens de entidade assistencial imune néo se sujeita ao ICMS. Veja-se
que a légica implica o dever de a entidade sequer embutir no preco o ICMS da operacao, o que

a coloca em vantagem concorrencial clara.

A ideia foi ratificada e sistematizada posteriormente no julgamento do RE 608.872/MG
- tema 342 da repercussdo geral - em que se fixou a seguinte tese: “A imunidade tributaria

subjetiva aplica-se a seus beneficiarios na posi¢ao de contribuinte de direito, mas ndo na de

130 Cf. BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Primeira Turma). Recurso Extraordinario n® 236.174/SP. Rel. Min.
Menezes Direito. DJe n° 202, de 23/10/2008). Disponivel em: https://bit.ly/3MefEnp. Acesso em: 13 nov. 2021.
181 Cf. Alexandre (2021, p. 246).
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simples contribuinte de fato, sendo irrelevante para a verificacdo da existéncia do beneplacito

constitucional a repercussdo econdmica do tributo envolvido”!32,

Assim, mesmo que o contribuinte de fato seja pessoa imune, o beneficio ndo € aplicavel
as hipoteses em que o tributo tenha como contribuinte de direito uma pessoa nao imune. “Nesses
casos, nao ha qualquer vedacédo a que o ente imune seja nomeado responsavel pelo pagamento

do tributo devido, podendo até mesmo vir a assumir o encargo econdmico da exagio. 33

D) Imunidade dos livros, jornais, periddicos e o papel destinado a sua
impressdo: trata-se de imunidade objetiva que reflete o dever estatal de promover a liberdade
de informacédo e expressdo (art. 5°, 1V, da CF/88), caras a democracia, além de viabilizar a
difusdo cultural e a educacédo, na medida em que ao reduzir custos de transacdo sobre a aquisi¢cdo
de tais veiculos, os torna mais acessiveis; conforme o STF, “ ...tem por escopo evitar embaragos
ao exercicio da liberdade de expressdo intelectual, artistica, cientifica e de comunicagdo, bem

como facilitar o acesso da populacgo a cultura, a informagao e a educacfo.”*3*

O Supremo Tribunal ja analisou diversas nuances acerca do universo de objetos
escudados pelo beneficio constitucional. No exercicio de seu mister, a Corte ja teve a
oportunidade de definir a impossibilidade de reduzir o objeto a partir de valoracédo do contetido
cultural ou didatico veiculado. No que tange aos produtos, ja decidiu, portanto, que sdo imunes
as revistas técnicas (RE 77.867/SP), listas telefonicas (RE 794.285 AgR/RJ), apostilas (“veiculo
de transmissdo de cultura simplificado” - RE 183.403/SP) e &lbuns de figurinhas (RE
179.893/SP). Todavia, ndo reconheceu a imunidade a calendarios comerciais (RE 87.633/SP),
“pois ndo se destinam a veicular ou transmitir pensamentos e ideias”, e a encartes de propaganda
distribuidos com jornais e periddicos (RE 213.094/ES)'®, ante sua natureza comercial e

presumida infima densidade cultural.

Apesar disso, abre exce¢do a propaganda encartada no corpo da prépria publicacgéo,

pois, na medida em que concorre para o financiamento da empresa, permite reduzir o preco da

132 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n° 608.872/MG. Rel. Min. Dias Toffoli. DJe
n° 219, de 27/09/2017. Disponivel em: https://bit.ly/3LdytFZ. p. 60. Acesso em: 15 nov. 2021.

133 Cf. Alexandre (2021, p. 247).

1334 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Segunda Turma). Recurso Extraordinario n® 221.239/SP. Rel. Ministra
Ellen Gracie. DJ de 6/8/2004. Disponivel em: https://bit.ly/3w9URf3. p. 61. Acesso em: 19 nov.

135 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Primeira Turma). Recurso Extraordinario n® 213.094/ES. Rel. Min.
llmar Galvao. DJ de 15/10/1999. Disponivel em: https://bit.ly/3Mey6wg. p. 23. Acesso em: 19 nov.
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publicacdo, o que se alinha ao objetivo da norma constitucional imunizante. O raciocinio € visto
no RE 199.183/SP, que analisou esse aspecto nas listas telefonicas: “O fato de as edi¢Oes das
listas telefonicas veicularem andncios e publicidade nao afasta o beneficio constitucional da

imunidade.”

De mais a mais, no RE 330.817/RJ (tema 593 da repercussao geral), o Pleno do Supremo
decidiu que a norma imuniza também os livros eletrénicos, 0s equipamentos suportes para fixa-
los e os livros em audio (audio books), ergo prescindivel a materialidade fisica do impresso,
desde que o aparato virtual tenha real e exclusiva potencialidade de funcionar como meio de
transferéncia de cultura/informacéo. Ainda, no RE 595.676/RJ (tema 259 da repercussao geral),
julgado na mesma ocasido, consignou-se que 0Ss componentes eletrénicos destinados,

exclusivamente a integrar unidade didatica com fasciculos sdo abrangidos pela imunidade.

N&o ha duvida de que é imune qualquer papel destinado a impressdo dos produtos
acabados ja apontados (livros, jornais e demais periédicos, além das expans@es teleoldgicas
pontuadas); e, se a perspectiva adotada é a consecucdo finalistica da imunidade, o coerente é
gue os demais insumos empregados na confeccdo desses produtos também recebam a

blindagem da Lei Maior3,

Entretanto, quando se trata de insumo, os registros revelam alguma incoeréncia da Corte
com essa diretiva: ao que parece, a Corte tem conforto em estender a imunidade a insumos com
certa equivaléncia de substancia com papel, como filmes e papeis fotogréaficos (Sumula 657) e
filmes para a impressao de capas de livros (RE 392.221/SP), mas ndo emprega a interpretacdo
extensiva a outros insumos, como tintas (RE 265.025/SP) e capas duras auto encadernaveis
usadas na distribuicéo de obras (RE 325.334 AgR/SP).

Observe-se que mesmo apds o julgamento que admitiu a ampliacdo da modalidade
eletrdnica e sonora de livros, no que concerne a insumos classicos, tem-se repetido a
jurisprudéncia antecedente, a exemplo do RE 202.149 EDv-AgR/RS, em que se refutou a
decisdo ampliativa originalmente decretada em face do RE 202.149, na medida em que divergia
da Stmula 657 do Tribunal®*’; e do Al 735.816 AgR/SP, em que se inadmitiu que a imunidade

136 Nesse sentido, Carraza (2013, p. 923).

137 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Enunciado da Simula n°® 657. A imunidade prevista no art. 150, VI, d,
da Constituicdo Federal abrange os filmes e papéis fotograficos necessarios a publicacdo de jornais e periodicos.
DJ de 9/10/2003. Disponivel em: https://bit.ly/3FIQsmo. Acesso em: 18 nov. 2021
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escude - dos impostos aduaneiros - a importacao de tintas e chapas de gravagéo a serem usadas
na publicacédo de jornal.

E) Imunidade dos Fonogramas e Videofonogramas: trata-se de imunidade
objetiva adicionada ao rol do art. 150, VI, sob a alinea “e”, pela Emenda Constitucional n° 73,
de 2013. O dispositivo veda a instituicdo de impostos pelos entes politicos relativamente a
“fonogramas e videofonogramas musicais produzidos no Brasil contendo obras musicais ou
literomusicais de autores brasileiros e/ou obras em geral interpretadas por artistas brasileiros
bem como os suportes materiais ou arquivos digitais que os contenham, salvo na etapa de

replicacdo industrial de midias Opticas de leitura a laser”.

A institui¢do decorreu da conhecida “PEC da musica” (PEC 98/2007), portanto, voltada
a atender a cadeia produtiva da producdo e distribuicdo musical, excluida a etapa de replicacédo
industrial de midias Opticas. A exclusdo se deu na intencdo de resguardar interesses de empresas
instaladas na Zona Franca de Manaus, como se V& no relatorio de Comissdo Especial®®

destinada a proferir parecer a referida PEC.

A despeito disso, o Governo do Estado do Amazonas prop6s a ADI 5.058/DF no STF,
visando alternativamente: (i) o reconhecimento de inconstitucionalidade material da novel
imunidade, em vista de alegadamente ter maculado a seguranca juridica (em vista de perceber
a protecdo constitucional da zona franca como “forma qualificada de prote¢dao da seguranca
juridica”) e defrontado os artigos 40 e 92 (que declaram a manuten¢do da ZFM) do Ato de
DisposicGes Constitucionais Transitorias; ou (ii) sua leitura conforme a Constituicao,
aplicando-a exclusivamente a operacdes na Zona Franca, pelo tempo que durar o trato

constitucional especial a regido, e limitando-lhe o objeto.

Acertadamente, o colegiado ndo deu provimento ao pedido, afastando qualquer relacéo
entre o conceito constitucional de clausula pétrea e a constitucionalizagdo da Zona de Livre

Comeércio, bem como ponderando inexisténcia de perturbacdo de seu regime juridico pela

138 £ o que foi apontado como justificativa no relatorio da Comissdo Especial que analisou a referida PEC: “Com
efeito, a nova redacéo aperfeicoa o texto original da PEC, ao resguardar a produc¢do industrial de CDs e DVDs na
Zona Franca de Manaus, com a manutencdo da exclusividade do beneficio fiscal na etapa de replicagdo.” In:
BRASIL. Congresso Nacional. Camara dos Deputados. Relatério da Comissdo Especial destinada a proferir
parecer a proposta de emenda a constituicdo n° 98-A, de 2007. Brasilia, DF: Camara dos Deputados, 2007. p.
6. Disponivel em: https://bit.ly/3fcjhLF. Acesso em: 18 nov. 2021.
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imunidade. Pontuou-se, inclusive, o propdsito da adi¢do da parte final do inciso, que exclui do

ambito imune a replicacdo industrial de discos ticos™®°.

F) Caso especifico: a imunidade do art. 40, § 21, da CF/88: por fim, vale
mencionar um ultimo julgado do STF: o RE 630.137. O caso é curioso, pois sedimentou o
entendimento do Supremo acerca da imunidade relativa criada pela Emenda Constitucional n°
47, de 2005, que incluiu o 8 21 ao art. 40 da CF/88, que excluia, da incidéncia do tributo
previdenciario, parcela dos proventos de aposentadoria dos aposentados portadores de doenca
incapacitante. Até entdo, por forca do § 18, do art. 404°, mesmo essas pessoas estavam sujeitas
a incidéncia da contribuicdo previdenciaria sobre o valor que excedesse o limite maximo

estabelecido para os beneficios do regime geral de previdéncia social.

Originariamente, dois servidores portadores de enfermidades ajuizaram acdo em face
do Instituto de Previdéncia do Estado do Rio Grande do Sul (IPERGS), ap6s terem o direito a
imunidade negado na via administrativa por auséncia de lei estadual regulamentadora do art.
40, § 21, da CF/88. A sentenga foi favoravel aos autores: determinou a incidéncia da
contribuicdo previdenciaria somente sobre a parcela dos proventos que ultrapassasse o dobro
do limite maximo dos beneficios do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), e condenou
o0 IPERGS a restituicdo dos valores retidos a partir da entrada em vigor da EC n° 47, de 2005.

O Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul entendeu ser a norma autoaplicavel, de
eficacia plena, logo os efeitos da disposicao constitucional prescindiriam da edi¢do de qualquer
lei. Assim, no RE, no nucleo da discusséo estava: (i) a eficacia da norma imunizante, se plena
ou limitada; e (ii) se o Poder Judiciario, na auséncia de lei regulamentar, pode utilizar norma

que dispde sobre situacdo analoga para disciplinar a matéria.

O STF, entdo, deu fechamento a questdo, primeiro adensando a jurisprudéncia no
sentido de que a norma é de eficacia limitada, logo completamente dependente de lei. Alem

139 Cf. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acéo Direta de Inconstitucionalidade n° 5.058/DF. Rel. Min.
Alexandre de Moraes. DJe n° 215, de 20/09/2019. Disponivel em: https://bit.ly/3wrsxUu. Acesso em: 18 nov.
2021.

140 CF/88: Art. 40 (...) 8 18. Incidira contribuicdo sobre os proventos de aposentadorias e pensdes concedidas pelo
regime de que trata este artigo que superem o limite méximo estabelecido para os beneficios do regime geral de
previdéncia social de que trata o art. 201, com percentual igual ao estabelecido para os servidores titulares de
cargos efetivos. (...) § 21. A contribuicdo prevista no § 18 deste artigo incidira apenas sobre as parcelas de
proventos de aposentadoria e de pensdo que superem o dobro do limite méaximo estabelecido para os beneficios
do regime geral de previdéncia social de que trata o art. 201 desta Constitui¢do, quando o beneficiario, na forma
da lei, for portador de doenca incapacitante.
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disso, reforgou a jurisprudéncia do Tribunal quanto a inviabilidade de extensdo, pelo Poder
Judiciario, de norma de desoneracdo tributaria a titulo de isonomia; portanto, incabivel a

utilizacdo, por analogia, de leis que regem situacédo diversa da hipotese entdo debatida.

Dois pontos interessantes da discussdo da imunidade em tela sdo: (i) o trato da
imunidade como “norma de desoneragéo tributaria”; e (ii) o fato de o Supremo Tribunal alegar
a necesaria auto contencdo do Poder Judiciario, inclusive retirando-lhe da faculdade
hermenéutica a liberdade de declarar a plena eficacia da regra imunizante, em face da
literalidade do preceito constitucional atacado.

Vé-se clara discrepancia com outras decisfes, em que a propria Corte busca dar ampla
efetividade a norma imunizante. Veja-se que, nesse caso, mesmo o apelo a dignidade dos
sevidores ecometidos por enfermidade incapacitante, e o fato de a imunidade pleiteada integrar
seus patrimonios como claro direito fundamental reconhecido circunstancialmente pelo
Constituinte Reformador, néo surtiu efeito sobre a conveniéncia de se adotar leitura cerrada da

regra constitucional.

Como se percebe, a Corte reclama plena liberdade interpretativa das imunidades
instituidas, tendo a finalidade e os valores subjacentes por diretrizes interpretativas. Com isso,
viu-se na andlise das imunidades do art. 150, VI, que o Tribunal tende a ndo se restringir a
leitura cerrada, notadamente em imunidades subjetivas, mesmo fragilizando principios de
sustentabilidade econémica, como a livre concorréncia. Assim, foi possivel perceber a
tendéncia ampliativa quanto aos sujeitos, exacdes abrangidas, e até mesmo objetos (a exemplo

da imunidade dos suportes de fixacdo de livros eletronicos).

2.1.2. Legalidade tributéaria

E evidente, em julgados mais recentes do Supremo Tribunal Federal, a tendéncia de
flexibilizar a regra constitucional que impGe o direito fundamental a legalidade em matéria
tributaria, ao menos do angulo da incidéncia. A ascendéncia da tese da “legalidade suficiente”
estd em linha com a tendéncia hodierna de superagdo do protagonismo da lei no Estado de
Direito, colocando-a paritaria a valores e inten¢Ges que se possam conjecturar casuisticamente

na solucgdo de problemas levados a juizo.



63

Extrai-se da apreensdo da legalidade tributaria como norma-principio, a porosidade que
“tolera” sua gradativa ressignificagdo, com semblante mais aberto do que estabelecido na
configuracdo textual do Sistema Tributario Nacional, que, como explorado no item 1.3,
combina a limitacao constitucional ao poder de tributar instituida no art. 150, I, da CF/88, e sua
complementacdo dada pelo art. 97, do CTN, um conjunto que propde leitura cerrada do poder
tributante materializada na obrigatoriedade de vincular a matéria de incidéncia por ato de

estatura legal o tdo mais completo quanto possivel.

Como mencionado, a lei (e a medida provisoria) € o Unico meio para instituir tributos.
Veja-se que mesmo a fungdo constitucional da lei complementar instituidora de normas gerais
ndo exclui a necessidade de lei ordinaria instituidora, a exemplo dos Convénios interestaduais
referentes ao ICMS — que sdo equiparados a leis complementares pelo § 8° do art. 34, do ADCT
—, que demandam sua internalizacdo por lei, em cada unidade federativa pactuante, ja que

somente a lei pode instituir tributos4.

Sabe-se que ha taxativas excec¢des constitucionais a legalidade estrita, entdo justificadas
pela conveniéncia do constituinte. Todavia, a Corte Suprema d& amostras de que nao convém
se ater a taxatividade constitucional, marcadamente quanto a delegacdo do poder-dever de
legislar. E o que se V&, por exemplo:

(i) no RE 838.284/SC, que admite que a lei que prescreve o teto, delegue a
ato infra legal a fixagdo do valor de taxa em “proporgdo razoavel com o0s custos da
atuacao estatal”;

(i) no RE 1.043.313/RS, cujo acorddo enxerga constitucionalidade na
flexibilizacdo da legalidade tributéaria de lei que d& ao Poder Executivo o poder de
reduzir e restabelecer aliquotas da contribui¢cdo ao PIS e da Cofins, uma vez que
suficiente que a lei tenha previsto condicdes e determinado o teto da aliquota. Veja-se
que no julgado ha enorme esforco de aproximacgdo desse escopo de manejo de
incidéncia com a persecucdo de funcdo extrafiscal, dado que, em regra, a
extrafiscalidade € o motivo constitucional das excecgdes a reserva de lei;

(iii) na ADI 2.304/RS, que aponta a tendéncia flexibilizadora da Corte em
matéria de delegacdo em face do principio da legalidade,”desde que o legislador

estabeleca um desenho minimo que evite o arbitrio”; e

141 Cf. Avila (2012, p.177).
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(iv) na ADI 5.277/DF, cujo desfecho argumenta que “a observancia do
principio da legalidade tributéria é verificada de acordo com cada espécie tributaria e
a luz de cada caso concreto...”; ressalva, contudo, que “nao existe ampla e irrestrita
liberdade para o legislador realizar didlogo com o regulamento no tocante aos aspectos

da regra matriz de incidéncia...”.

Com relag&o ao requisito do art. 150, § 6°, da CF/88 - lei especifica para a institui¢do de
condicdo beneficiada -, h4 de se perquirir trés aspectos centrais nos julgados do Supremo
Colegiado: (1) qual a fungdo do preceptivo; (ii) requisitos de forma conexos a “especificidade”;

e (iii) eventuais limitacdes de eficacia reconhecidas pelo tribunal.

Quanto a funcao, é contumaz o reconhecimento de que o poder de exonerar se submete
as mesmas balizas do poder de tributar*?, no que tange a legalidade, com destaque para o
requisito da especificidade da lei que institua, cujo propoésito primério é limitar a atuacdo dos
poderes legislativol®® - estreitando a margem para manobras espurias na veiculagio de
beneficios de forma ofuscada em projetos de lei que versem, preponderantemente, sobre outras
matérias'** - e executivo'# - na medida em que se impede delegacio genérica de concesséo de

favores fiscais por chefes do Executivo de qualquer dos entes politicos.

O sentido de “especificidade”, por sua vez, ndo ¢ apreendido de forma fechada como lei
que trate exclusivamente da concesséo de beneficio tributario determinado, ou de um conjunto
de beneficios. Em linha com a percebida finalidade da norma, ha registros de que a Corte se
preocupa com a atencdo dada ao tema pelos 6rgdos legislativos. Ou seja, mesmo que a lei ndo
tenha esse objeto exclusivo, mas haja alguma conexdo tematica e se tenha o devido destaque e

debate acerca da matéria exoneradora, considera-se preenchido o requisito#°.

142y.g., na ADI 5.929/DF e no RE 414.249 AgR/MG.

143 Como visto, por exemplo, no RE 635.209 AgR/PR e na ADI 3.462/PA.

144 Amostra clara e contemporanea é a Lei n 14.020, de 2020: a despeito de ter foco na instituicdo de programa
emergencial de manutencdo de emprego e renda e outras medidas de enfrentamento do estado de calamidade
decorrente da pandemia causada pela dispersdo do virus Covid-19, trouxe no art. 33 a prorrogacdo formal e
materialmente inconstitucional da Contribuicdo substitutiva sobre a Receita Bruta (CPRB). O ato é impugnado
pelo Presidente da Republica na ADI 6.632/DF.

145 \er: ADI 3.462/PA e ADI 1.296/PE. Na ADI 3.462/PA, declarou-se nulidade de lei do Estado do Para que dava
autorizacdo genérica ao Poder Executivo estadual para a concessdo de remissdo e anistia tributarias.

146 Cf. v.g.: ADI 4.033/DF, ADI 1.376/DF, RE 414.249 AgR/MG e Al 669.557 AgR/MG.
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Além disso, quanto a lei que institui beneficio de ICMS, ha repetidas'*’ manifestaces
considerando: a) a compulsoriedade de prévio convénio no ambito do Conselho de Politica

Fazendaria (Confaz); e b) a necessidade de lei estadual especifica internalizando o convénio.

E marcante o entendimento de que se trata de iniciativa comum ou concorrente para
projetos de lei que versem sobre matéria tributaria, ainda que haja repercussdo no orcamento
do ente, i.e., institua trato fiscal privilegiado'*®. Esse prisma dirigiu a analise feita no bojo da
ADI 5.768/CE, em que se questionava a constitucionalidade de disposicdo de lei estadual que
dava ao Governador do Estado competéncia privativa para entabular projeto de lei concessor

de alivios tributarios.

Outrossim, é manifesta a inteleccdo de que todos os critérios essenciais para a
identificacdo dos elementos que serdo retirados do campo de incidéncia devem estar claramente
insculpidos na lei'*°. Desse modo, delegacéo para que sejam livremente definidos em Decreto
representa macula direta a divisao organica do poder estatal, uma vez que se exacerba na entrega

de poder ao Executivo, sem impor-lhe mecanismo de checagem explicito.

Ademais, na ADI 155/SC, interessante questdo fora posta a julgamento: discutiu-se a
adequacao de previsdo transitoria da Constituicdo do Estado de Santa Catarina que concedia
anistia e reducdo de multas tributarias, inclusive as referentes a obrigacfes acessorias,
decorrentes de apuracdo de débitos de ICMS confessados até 28 de fevereiro de 1989. O ponto
fulcral fora, portanto, a possibilidade de a regra constitucional transitoria estadual instituir trato
tributéario beneficiado, em face do art. 150, 86°, da CF/88.

Prevaleceu a guia doutrinaria defensora da forma eleita pela Constitui¢do da Republica
de 1988: apenas a lei ordinaria, marcada por liturgia processual peculiar, tem aptidao para
inovar a matéria®°. Substantivamente, ha de se perceber que no devido processo legislativo
constitucionalmente tecido para a lei ordinéria, existe a ativa participacdo do Chefe do Poder
Executivo - que tem a possibilidade de veto -, 0 que ndo ocorre no exercicio do Poder

Constituinte derivado®*. Por conseguinte, ao legislador constituinte ndo é dado o poder de

147 Cf. v.g.: ADI 2.439/MS, RE 630.705 AgR/MT.

148 Cf. v.g. RE 793.298 AgR/SP e ARE 743.480/MG (tema 682 da repercusséo geral).

149 A exemplo da ADI 2.688/PR.

150 H4 reserva, contudo, quanto a tributo criado por lei complementar, como as contribuigdes sociais residuais, por
exemplo. H& entendimento de que beneficios referentes a estas careceriam de lei também complementar, cf.
Paulsen (2020).

151 Cf. Carraza (2013, p. 1049): “Dito de outro modo, o Governador do Estado, o Prefeito do Municipio ou o
Governador do Distrito Federal estariam despidos do status de senhores das conveniéncias e possibilidades do
Eréario e da Administracdo, que a Constituicdo da Republica lhes outorgou (e que nenhuma Carta local pode
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constitucionalizar, em afronta a configuracdo que a CF/88 deu a tal processo legislativo, em

deferéncia a “separacgdo de poderes”.

Outro aspecto relevante é a desoneragéo de tributo cuja arrecadacdo € repartida entre 0s
entes politicos, a exemplo do IPI que tem destinacdo de 60% da arrecadacdo é destinada a
Estados e Municipios via repasses incondicionais. Apesar de julgados mais antigos®® terem
admitido a tese de que as quotas constitucionalmente destinadas aos Municipios via Fundo de
Participacdo dos Municipios (FPM) ndo poderiam sofrer reduces em consequéncia de perda
de arrecadacdo vinculada a beneficios fiscais concedidos pela Uni&o, no RE 705.423/SE, o tema
teve repercussao geral reconhecida (tema 653) e a tese resultante é a de que a preservacao do
direito subjetivo consubstanciado na autonomia financeira dos Municipios ndo é argumento
apto a obstar o exercicio de competéncia tributaria constitucionalmente vertido a Unido, “desde
que observados os parametros de controle constitucionais, legislativos e jurisprudenciais

atinentes & desoneracdo”!®,

No que tange as limitacdes de eficacia que margeiam o requisito do art. 150, § 6°, da
CF/88, o Tribunal tem extensa lista de julgados em que esse dispositivo € trazido como
parametro de controle, mas que se afigura inadequado como tal. A maioria das situacdes revela
que, caso houvesse violagdo da regra, isso se daria de forma reflexa, em verificacdo de
dispositivos infraconstitucionais, o que acaba desqualificando inimeros recursos levados a
Corte Suprema. Todavia, ha alguns casos em que houve alguma discussdo substantiva

envolvendo o preceptivo constitucional.

A exemplo, no RE 627.815/PR, em que a Fazenda Nacional defendeu a incidéncia de
PIS e Cofins sobre variacdo cambial ativa em contratos de exportacdo, um dos argumentos
postos no extraordinario contra o acordao atacado foi a clara diferenciagéo infra constitucional

do que sdo receitas de exportacdo e receitas financeiras (dentre as quais esta a variacdo cambial,

amesquinhar ou anular), se as Constituicoes estaduais, as Leis Organicas dos Municipios e a Lei Organica do
Distrito Federal, respectivamente, dispusessem livremente sobre criacdo, majoracdo, reducdo, remissdo, isencéo
ou anistia tributaria.”

152 Como se vé nos RE 572.762/SC e RE 656.781 AgR/SE.

158 Cf. Ementa do RE 705423/SE: “(...) 1. No se haure da autonomia financeira dos Municipios direito subjetivo
de indole constitucional com aptidéo para infirmar o livre exercicio da competéncia tributaria da Unido, inclusive
em relacdo aos incentivos e rendncias fiscais, desde que observados os parametros de controle constitucionais,
legislativos e jurisprudenciais atinentes a desoneragdo. 2. A expressdo “produto da arrecada¢do” prevista no art.
158, 1, da Constituicdo da Republica, ndo permite interpretacdo constitucional de modo a incluir na base de célculo
do FPM os beneficios e incentivos fiscais devidamente realizados pela Unido em relagdo a tributos federais, a luz
do conceito técnico de arrecadagdo e dos estagios da receita publica. (...)” In: BRASIL. Supremo Tribunal Federal.
Recurso Extraordinario n® 705.423/SE. Rel. Min. Edson Fachin. DJe n° 20, de 2/2/2018. Disponivel em:
https://bit.ly/3LcoX5V. Acesso em: 18 nov. 2021.
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parcela extraordinéria oriunda de condigdes circunstanciais do mercado de cambio, logo

imprevisivel e claramente sem liame 16gico com a relacdo prestacional firmada no negdcio

154 155

juridico — com definicdo™ e tratamento tributario™> em lei especifica).

Desse modo, conjecturou-se a necessidade de regra de estatura legal especifica para
exonerar essa parcela - de tessitura financeira - do encargo tributario, uma vez que ha texto
legal determinando sua tributagéo. Portanto, a exoneragéo confirmada pelo Tribunal Regional
Federal da 4* Regido, em apelacdo, exacerbaria a funcdo judiciaria, razdo por que restaria
violado o preceptivo invocado. O Supremo Tribunal ndo acolheu a alegada violacdo, que fora
completamente superada pela linha de analise adotada: a questdo foi olhada por prisma
plenamente constitucional, com foco na definigdo ampla de receitas “decorrentes de
exportagdo” (art. 149, § 2°, 1, da CF/88).

Outra relevante amostra do limite da eficacia do dispositivo é revelada no RE
606.107/RS. No caso, a Unido pretendia reverter a decisao — também com fulcro na imunidade
das receitas decorrentes de exportacdo - que favorecia empresa exclusivamente exportadora,
permitindo-lhe excluir valores recebidos em negociacdo de cessdo de créditos de ICMS a

terceiros da base de calculo da contribuicdo ao PIS e da Cofins ndo cumulativas.

Ao negar qualquer conexdo do caso com o que a Lei Maior estabelece no art. 150, § 6°,
a Ministra Relatora esclareceu que este encarta, estritamente, limitacdo formal que regula o
poder de disposicdo de beneficios fiscais. Assim, ndo tem qualquer enlace com a delimitacéo
do poder impositivo resultante da interpretacdo dos preceptivos constitucionais que instituem

imunidades e dos que delimitam competéncias tributérias.

No caso, havia grande apelo ao conceito de receita posto em lei. Para a relatora, o
conceito legal ndo é apto a limitar a interpretacdo do texto constitucional, uma vez que a
interpretacdo dos conceitos utilizados pela CF/88 para outorgar competéncias impositivas
(dentre os quais o conceito de “receita”, no art. 195, I, b) ndo se sujeitam a prévia edi¢do de lei.

Além disso, aduziu que a exegese das imunidades também n&o se condiciona a disposicdes infra

1541 ein®9.718, de 1998: Art. 9° As variagGes monetarias dos direitos de crédito e das obrigacdes do contribuinte,
em fungdo da taxa de cambio ou de indices ou coeficientes aplicaveis por disposi¢do legal ou contratual serdo
consideradas, para efeitos da legislacdo do imposto de renda, da contribuicdo social sobre o lucro liquido, da
contribuicdo PIS/PASEP e da COFINS, como receitas ou despesas financeiras, conforme o caso.

155 MP n° 2.158-35, de 2001: Art. 30. A partir de 1° de janeiro de 2000, as variagdes monetarias dos direitos de
crédito e das obrigacBes do contribuinte, em fungdo da taxa de cmbio, ser@o consideradas, para efeito de
determinacéo da base de calculo do imposto de renda, da contribui¢do social sobre o lucro liquido, da contribuicao
para o PIS/PASEP e COFINS, bem assim da determinacdo do lucro da exploracdo, quando da liquidacdo da
correspondente operagéo.
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constitucionais. Nos dois casos, argumenta, “trata-se de interpretacdo da Lei Maior voltada a
desvelar o alcance de regras tipicamente constitucionais, com absoluta independéncia da

atuacdo do legislador tributario.”**

Por fim, ainda em relacdo a limitacdo de eficicia do dispositivo sob vista, ha de se
mencionar 0 RE 550.652/SC, cujo julgado circunscreve a exigéncia de lei especifica prevista
no art 150, § 6° a concessdo dos beneficios nele taxativamente mencionados, o que soa estranho,
em vista do pressuposto inicialmente colocado, i.e., a finalidade perseguida com a incluséo
constitucional original e posterior ampliagdo™’ do raio de agéo do dispositivo, que é conferir

objetividade e impessoalidade aos favores fiscais.

Veja-se que o argumento da taxatividade fora lancado também na ADI 5.794%8 em que
se apreciou da exigibilidade de lei congruente com o preceito para tornar facultativas as
contribui¢bes sindicais. Por outro lado, a especificidade vinculante ndo € requisito que
transcende a instituicdo de beneficio. Logo, a revogagdo de lei especifica instituidora nédo
reclama outra lei especifica revogadora; é o que se conclui do voto condutor do RE 550.652/SC
AgR159.

O Superior Tribunal de Justica, por seu turno, ndo se manifesta sobre o tema
extensivamente — assim como acerca de outros principios constitucionais -, uma vez que,
pondera, este tem feicdo constitucional. Logo, o foro competente é o Supremo Tribunal

Federal'®®, Entretanto, ¢ importante notar que em casos pontuais tem admitido tangenciar

156 £ 0 que se vé no RE 606.107/RS.

157 Cf. redagdo ampliada pela Emenda Constitucional n° 3, de 1993.

1% Na ADI 5.794/DF, julgou-se a compatibilidade da Lei n° 13.467, de 2017, que promoveu reforma trabalhista.
Na ementa do julgado, tem-se, in verbis: “(...) 3. A institui¢do da facultatividade do pagamento de contribui¢cdes
sindicais ndo demanda lei especifica, porquanto o art. 150, § 6°, da Constitui¢do trata apenas de “subsidio ou
isen¢do, reducgdo de base de calculo, concessdo de crédito presumido, anistia ou remissdo”, bem como porque a
exigéncia de lei especifica tem por finalidade evitar as chamadas “caudas legais” ou “contrabandos legislativos”,
consistentes na inserc¢do de beneficios fiscais em diplomas sobre matérias completamente distintas, como forma
de chantagem e diminuicdo da transparéncia no debate publico, o que ndo ocorreu na tramitacdo da reforma
trabalhista de que trata a Lei n° 13.467/2017.” In: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo Direta de
Inconstitucionalidade n® 5.794/DF. Rel. Min. Edson Fachin. DJe n° 83, de 23/4/2019. Disponivel em:
https://bit.ly/3PwSlIlIs. Acesso em: 18 nov. 2021.

159 Reiterou o relator: “(...) observo que a exigéncia de lei especifica é apenas para a concessdo dos beneficios nele
mencionados e ndo para a suspensdo deles.” In: BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Segunda Turma). Ag. Reg.
no Recurso Extraordindrio n°® 550.652/SC. Rel. Min. Ricardo Lewandowski. DJe n° 29, de 12/2/2014.
Disponivel em: https://bit.ly/3Me64kk. Acesso em: 18 nov. 2021.

160 A exemplo: “(...) 3. Quanto ao art. 97 do CTN, que trata do principio da legalidade tributéria previsto no art.
150, I, da CF, o entendimento desta Corte Superior é no sentido de que o referido normativo possui natureza
eminentemente constitucional, cuja analise é de competéncia do STF, ndo cabendo sua apreciacdo em sede de
recurso especial.” In: BRASIL. Superior Tribunal de Justica (Primeira Turma). Agravo Interno no Recurso
Especial n° 1.923.779/RS. Rel. Min. Benedito Gongalves. DJe de 30/09/2021. Disponivel em:
https://bit.ly/3n4ddJv. Acesso em 20 nov. 2021.
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questBes de legalidade tributaria. Por exemplo, ao discutir a inclusdo da Contribuicéo
Previdenciaria sobre Receita Bruta (CPRB) na base de calculo das contribuicGes ao PIS e da
COFINS*® invocou-se, ante a necessaria observagao da legalidade estrita, a literalidade do art.
12, do Decreto-Lei n® 1.598, de 1977, que traz a definicdo de receita bruta recorrentemente
utilizada para fins de tributacéo e taxativamente enumera parcelas a serem deduzidas para que
se chegue a receita liquida.

Noutro caso, inadmite-se a sustentabilidade juridica de auto de infragdo lastreado em
norma infra legal que regulamentou o Convénio 110/2007, do Conselho Nacional de Politica
Fazendéria. A Corte entende a necessidade de lei estrita tratando de infracdo e imposicéo da
penalidade administrativa. JA& em relacdo a temaética dos beneficios fiscais, ha varias
manifestacdes do Superior Tribunal acerca da impossibilidade de revogacdo antecipada de
beneficio concedido ante condicGes onerosas e a prazo certo'®2,

A investigacdo da legalidade tributaria no Supremo, e mais precisamente da forma como
este trata a legalidade especifica para a instituicdo de beneficios de tez tributaria revela que o
perfil politico interventivo que a Corte tem assumido também reflete sobre cénones da
estabilidade juridica. Viu-se que as preocupa¢des fundamentais derivam da proposta de
preservacao da integridade do devido processo legislativo destinado a matéria exoneradora,

com vistas a impedir oportunismo tanto do Poder Legislativo quanto do Executivo concedente.

Em termos formais, viu-se que se trata de matéria sem reserva de iniciativa, mas ndo ha
espaco para que Orgdos Legislativos deleguem prerrogativa extraordinaria do Chefe do
Executivo'®®; ha certa tolerancia quanto ao requisito especificidade; ha relevo na necessidade
de lei em sentido estrito, mesmo na concessdo de beneficios de ICMS decorrentes de ajuste
Confaz prévio; e ha julgados que defendem a taxatividade das hipGteses enumeradas no texto

constitucional.

161 BRASIL. Superior Tribunal de Justica (Primeira Turma). Recurso Especial n° 1.945.068/RS. Rel. Min. Manoel
Erhardt. DJe de 19/10/2021. Disponivel em: https://bit.ly/3zv6ptz. Acesso em 20 nov. 2021.

162 Como, v.g., no REsp 1.725.452/RS e no REsp 1.928.635/SP.

163 Sugere-se ver o acérddo da ADI 1.247/PA.
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2.1.3. Isonomia tributéaria

O art. 150, I, da CF/88, encorpa nosso pilar republicano®* a partir do vértice da
isonomia tributéria, revestindo de impessoalidade o poder de impor exacéo fiscal, na medida
em que comanda o dever de tratar igualmente a todos os contribuintes que se encontrem em
equivalente situacdo, em termos de sujeicdo a prestacao tributaria. O tributo, portanto, ndo pode
recair sobre grupos especificos de contribuintes, salvaguardando outros que se encontrem nas

mesmas condi¢des. Constitui, assim, limitacdo ao poder enlacada a ideia de justica tributaria.

E inconteste que essa ideia protetiva também se aplica & instituicdo de exoneracdes, na
medida em que “¢ vedado as pessoas politicas concedé-las levando em conta, arbitrariamente,
a profissdo, o sexo, o credo religioso, as conviccdes politicas etc. dos contribuintes. Sdo os

principios republicano e da igualdade que, conjugados, proscrevem tais praticas.”*

Para os fins desta pesquisa, importa investigar a percepcdo das Cortes quanto a
obrigatoriedade de a concessao de beneficios fiscais atender a isonomia tributaria e se o apelo
ao principio, ante os olhos das cortes superiores, € fundamento argumentativo suficiente para a

extensdo de beneficio exacional.

No Supremo Tribunal, dentre as decisdes que tangenciam essa questdo, vale iniciar com
menc¢do as ADIs 3.105/DF e 3.128/DF, que foram inauguradas em face de disposicGes da
Emenda Constitucional n° 41, de 2003, dentre as quais os incisos | e Il, do art. 4°, paragrafo
(nico'®®, que previam bases de célculo da contribuicdo previdenciaria diferenciadas em dois
aspectos: (i) percentuais referenciais ndo equivalentes a servidores e pensionistas dos Estados,
Distrito Federal e Municipios (o que excedesse 50% do teto de beneficios do Regime Geral de
Previdéncia Social -RGPS) e Unido (o que excedesse 60% do teto de beneficios do RGPS) que

se encontravam ja aposentados por ocasido da promulgacdo da Emenda; e (ii) descompasso

164 Segundo Carraza, (2013, p. 86): “Significa, ndo que todos devem ser submetidos a todas as leis tributarias,
podendo ser gravados com todos os tributos, mas, sim, apenas, que todos os que realizam a situacdo de fato a que
a lei vincula o dever de pagar um dado tributo estéo obrigados, sem discriminacéo arbitréria alguma, a fazé-lo.”
185 Ibid, p. 88.

166 EC n° 41, de 2003: Art. 4° Os servidores inativos e 0s pensionistas da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios, incluidas suas autarquias e fundacdes, em gozo de beneficios na data de publicacdo desta
Emenda, bem como os alcancgados pelo disposto no seu art. 3°, contribuirdo para o custeio do regime de que trata
0 art. 40 da Constituicdo Federal com percentual igual ao estabelecido para os servidores titulares de cargos
efetivos. Paragrafo Unico. A contribuicdo previdenciaria a que se refere o caput incidira apenas sobre a parcela dos
proventos e das pens@es que supere: | - cingilienta por cento do limite maximo estabelecido para os beneficios do
regime geral de previdéncia social de que trata o art. 201 da Constituicdo Federal, para os servidores inativos e 0s
pensionistas dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios; Il - sessenta por cento do limite maximo
estabelecido para os beneficios do regime geral de previdéncia social de que trata o art. 201 da Constituicéo
Federal, para os servidores inativos e os pensionistas da Unido.
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entre o tratamento dado nos referidos incisos e o legado ao entdo novo art. 40, § 18, que prevé
que a base de célculo da contribuicéo previdenciéria dos pensionistas e servidores aposentados

apos a promulgacdo da Emenda € o que excede o teto de beneficios do RGPS.

No caso, assentou-se que a base de calculo deve ser a mesma (regra geral do art. 40, §
18), tendo sido rejeitado o discrimen eleito pelo constituinte derivado, porquanto apartou, por
distincdo ndo razodvel, sujeitos passivos equivalentes para fins de incidéncia do gravame
previdenciariol®®. Vé-se que mesmo a instiuicio de imunidade relativa diferenciada a
contribuintes em situacdo equivalente, pelo constituinte derivado, foi rechagada pela

inobservancia de tratamento isondmico.

Na ADI 3.260/RN tratou-se de outro caso em que a Corte se manifestou sobre a
ascendéncia do principio da isonomia tributaria em detrimento de beneficio tributario irrazoavel
concedido a membros do Ministério Pablico do Estado do Rio Grande do Norte. Impugnava-
se, ali, o art. 271, da Lei Complementar do Estado do Rio Grande do Norte n° 141, de 1996. O
dispositivo versava: “O membro do Ministério Publico, inclusive o inativo, esta isento do

pagamento de custas judiciais, notariais, cartorarias e qualquer (sic) taxas e emolumentos”6°,

O expediente inicial tratou da inconstitucionalidade formal por descumprimento do art.
150, 86°; e material, pelo estabelecimento de distincdo irrazodvel, na medida em que,
respectivamente, ndo houve trato da matéria em lei especifica e a condi¢cdo de membro do
Parket estadual ndo ser raz&o substantivamente legitimadora da discriminacdo legal concedente

do privilégio™.

167 CF/88. Art. 40 (...) § 18. Incidira contribuicdo sobre os proventos de aposentadorias e pensdes concedidas pelo
regime de que trata este artigo que superem o limite méaximo estabelecido para os beneficios do regime geral de
previdéncia social de que trata o art. 201, com percentual igual ao estabelecido para os servidores titulares de
cargos efetivos.

168 Consta da ementa da ADI 3.105/DF: “Tratamento discriminatério entre servidores e pensionistas da Unido, de
um lado, e servidores e pensionistas dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, de outro. Ofensa ao
principio constitucional da isonomia tributéria, que € particularizagdo do principio fundamental da igualdade.” In:
BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 3.105/DF. Rel. Ministra Ellen
Gracie. DJ de 18/2/2005. Disponivel em: https://bit.ly/3JNimzd. Acesso em: 10 dez. 2021.

169 Como se pode conferir em: https://bit.ly/335xI0P.

170 Cf. excerto da ementa da ADI 3.260/RN: “(...) 1. A lei complementar estadual que isenta os membros do
Ministério Publico do pagamento de custas judiciais, notariais, cartorarias e quaisquer taxas ou emolumentos fere
o disposto no artigo 150, inciso 1l, da Constituicdo do Brasil. 2. O texto constitucional consagra o principio da
igualdade de tratamento aos contribuintes. Precedentes. 3. Ac¢do direta julgada procedente para declarar a
inconstitucionalidade do artigo 271 da Lei Orgénica e Estatuto do Ministério Publico do Estado do Rio Grande do
Norte --- Lei Complementar n. 141/96.” In: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n° 3.260/RN. Rel. Min. Eros Grau. DJe n° 47, de 29/6/2007. Disponivel em:
https://bit.ly/3HF2FZ3. Acesso em: 10 dez. 2021. P
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Discussdo semelhante ocorreu no bojo do RE 236.881/RS, em que se tratou de isengéo
do imposto de renda sobre a verba de representacdo paga a magistrados, autorizada pelo art. 2°,
do Decreto-lei 2.019, de 1983. O ato foi reconhecido como superado pela Constituicao de 1988,
em vista da incongruéncia com o preceito da isonomia tributaria, portanto incapaz de produzir

efeitos desde a promulgacéo da Magna Carta superveniente.

A concessdo de isencdo fiscal a categoria especifica também foi tema da ADI 4.276/MT.
A provocagdo da Curia Excelsa teve como objeto a Lei Complementar do Estado do Mato
Grosso n° 358, de 2009, que instituiu isencdo de ICMS sobre automoéveis de fabricacdo
nacional, quando adquiridos por servidores publicos do Poder Judiciario ocupantes do cargo de

“Oficial de Justica”, cuja finalidade fosse a utilizagdo para execucdo do trabalho.

Mais uma vez, eram questionados o aspecto formal, ante inexisténcia de prévio
convénio Confaz (violagéo do art. 155, § 2°, XII, 'g’, da Constituicdo Federal), e material, em
face da tensdo insuperavel entre o beneficio instituido e a isonomia tributaria. Ambos os
aspectos corroboraram o reconhecimento da nulidade da lei. Destaque-se que na ocasido foi
pontuado o fato de outras categorias do funcionalismo publico estarem na mesma situacdo
(utilizando carros particulares para o cumprimento de deveres funcionais), o que desqualifica a
legitimidade da justificativa dada para o beneficio concedido pela lei. Desse modo, a isonomia
tributaria foi reconhecida como parametro suficiente para invalidar “distingdes entre
contribuintes ‘em razdo de ocupagdo profissional ou fung¢do por eles exercida’, maxime nas
hipo6teses nas quais, sem qualquer base axioldgica no postulado da razoabilidade, engendra-se

tratamento discriminatério em beneficio da categoria dos oficiais de justica estaduais™’!,

Na ADI 3.984/SC, a concessdo de benesses de ICMS fora novamente discutida. Além
da inconstitucionalidade formal da Lei do Estado de Santa Catarina n°® 13.790, de 2006, ante
inexisténcia de prévio ajuste Confaz, ressaltou-se outro aspecto da isonomia tributaria: o
corolério art. 152, da CF/88, que veda aos Estados, Distrito Federal e Municipios instituir

diferenca tributaria entre bens e servicos, em razéo de procedéncia ou destino.

Em suma, os dispositivos impugnados admitiam trato beneficiado na aquisicdo de
caminhdes e implementos a serem agregados ao ativo permanente de empresa de transporte (i)

permitindo apropriacdo majorada de créditos de ICMS, desde que adquiridos de contribuinte

11 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 4.276/MT. Rel. Min. Luiz
Fux. Inteiro Teor do Acorddo, p. 2. DJe n° 181, de 18/9/2014. Disponivel em: https://bit.ly/332hZ33. Acesso em:
10 dez. 2021.
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de ICMS estabelecido em Santa Catarina, (ii) na possibilidade de diferimento total do
pagamento do ICMS incidente sobre essas opera¢des, mas limitando tal diferimento ao maximo
de 20% caso se trate de aquisi¢do de produto fabricado fora do Estado, e (iii) crédito presumido
de ICMS em operacBes com camaras frigorificas para caminhdes, validas apenas para

fabricantes que as produzissem no Estado.

No julgado, destacou-se que a vedacdo do art. 152, além de dar concretude ao pacto
federativo, é também consectéria da isonomia tributaria. Assentou-se, entdo, que aglutinadas,
esta e a vedacdo constitucional a discriminacdo em razdo de procedéncia ou destino de bens e
servigos, “tornam invalidas as distingdes em razdo do local em que se situa o estabelecimento
do contribuinte ou em que produzida a mercadoria, maxime nas hipoteses nas quais, sem
qualquer base axiolégica no postulado da razoabilidade, se engendra tratamento
diferenciado™2. Ironicamente, como se vera na analise de casos, 0 tom n4o é o0 mesmo quando

se trata da modelagem de beneficio fiscal a empresas instaladas na Zona Franca de Manaus.

De outra banda, no RE 592.145/SP*"®, tema 80 da repercussdo geral, o destaque da
extrafiscalidade de beneficio regional de IPI concedido pela Lei n° 8.393, de 1991, mesmo que
a Estados especificos, foi tido como argumento suficiente para sustentar a constitucionalidade
do preceptivo do art. 2° e paragrafo Unico do diploma normativo, o que claramente contrasta

com a proposta da retromencionada ADI 3.984/SC.

No apontado artigo 2° havia regra prevendo que enquanto persistisse a politica de pre¢o
nacional unificado de acgucar de cana, a aliquota maxima de IPI a incidir sobre a saida desses
produtos seria de 18%, assegurada a isencao para as operagdes ocorridas na area de atuacdo da
Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE) e da Superintendéncia de
Desenvolvimento da Amazbénia (SUDAM). No pardgrafo Unico do artigo havia, ainda,
autorizacdo de reducdo da aliquota do gravame em até 50% a nas saidas para 0 mercado interno,

situacdo destacada para os Estados do Espirito Santo e do Rio de Janeiro.

172 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ag&o Direta de Inconstitucionalidade n° 3.984/SC. Rel. Min. Luiz Fux.
DJe n° 205, de 23/9/2019. Inteiro Teor do Acdrdao, p. 122Disponivel em: https://bit.ly/34tsxJi. Acesso em: 12 dez.
2021.

173 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n® 592.145/SP. Rel. Min. Marco Aurélio. DJe
n° 18, de 1°/2/2018. Disponivel em: https://bit.ly/3zv8TYE. Acesso em: 12 dez. 2021.
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Pelo que se percebe, é central a preocupacédo de estabelecimento de discrimen razoavel.
No RE 656.089/MG"#, que discutiu a instituicdo de aliquotas diferenciadas de Cofins em razéo
da atividade econdmica, ha a proposta de guias paramétricas da razoabilidade para fixacéo de

discriminacao no trato dos contribuintes:

(i) se fundada na funcdo fiscal do tributo, deve se orientar pela
capacidade contributiva, “critério de justica prevalente do Direito
Tributario™’; portanto, se afigura irrazodvel e anti isonémico, e.g., criar
distingéo entre contribuintes com mesma capacidade;

(i) se baseada em funcdo extrafiscal, mesmo em face de maior
margem de arbitrio do legislador, deve ser proporcional, i.e., adequada a
finalidade pretendida, menos gravosa em face do direito a isonomia e se “as
vantagens decorrentes da promocao da finalidade extrafiscal estdo em relacao
de proporcdo com as desvantagens advindas da desigualdade (relacéo
‘vantagens x desvantagens’)”*’®; e

(iii) sindicabilidade do grau de diligéncia do legislador quanto: a) a
avaliacdo (que deve ser objetiva e sustentavel) do material fatico e técnico
disponivel; b) a exaustdo analitica das fontes de conhecimento com vistas a
antever os efeitos da regra do modo mais seguro possivel; e ¢) a mandatoria

orientacéo pelo estagio atual do conhecimento e da experiéncia®’’.

Outra questdo a examinar é a possibilidade de o Judiciario, estribado no principio da
isonomia, ampliar a abrangéncia de regras de incentivo quanto a sujeito, tributos, situacdes ou
objetos ndo expressamente enumerados em lei. No Supremo, a postura prevalente é contraria a
tal possibilidade. E o que se vé, por exemplo, no RE 405.579/PA, em que o Tribunal se ocupou
diretamente de analise da discriminacéo feita pelo legislador e conteve-se na impossibilidade
de o Poder Judiciério estender beneficio fiscal sem previsdo legal especifica, mesmo sob

pretexto de dar efetividade ao principio da isonomia tributaria.

No recurso extraordinario, examinou-se isencdo parcial de Imposto de Importagéo (1)

incidente sobre pneus, conforme o art. 5°, 8 1°, X c/c art. 6°, paragrafo Gnico da Lei n® 10.182,

174 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n° 656.089/MG. Rel. Min. Dias Toffoli. DJe
n® 274, de 11/12/2019. Inteiro teor do acérdao, p. 3. Disponivel em: https://bit.ly/3HBphcU. Acesso em: 12 dez.
2021.

175 Ibidem, p. 12.

176 Cf. AVILA (2012, p. 419).

177 Ibidem, p. 430.
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de 20011 - claramente calcada em proposito extrafiscal, e ndo destinada a empresas néo
integradas ao ciclo produtivo de veiculos. Descontente com o trato diferenciado a potenciais
concorrentes, a empresa Grande Importadora Nacional de Pneus Ltda. (Ginap), atuante no
mercado de reposicdo de pneus, impetrou Mandado de Seguranca argumentando
substantivamente a violagdo da isonomia, e reclamando tratamento equivalente ao dado as

montadoras de automoveis, com base no referido inciso X.

A tese foi admitida no Tribunal Regional Federal da 4% Regido (TRF4), que deu
provimento a recurso da empresa, ante negativa em instancia inferior, por entender ofensiva a
isonomia tributaria, a reducdo do Il exclusiva as empresas integradas ao esquema produtivo de
veiculos, mesmo quando atuantes concomitantemente no mercado de reposicdo, em desfavor
das demais empresas importadoras de pneus. A decisdo, contudo, foi desafiada pela
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN), pela via do recurso extraordinario, com apelo
centrado na inconveniéncia da ampliacdo de politica extrafiscal pela autoridade judicante e a

necessaria vinculacdo a literalidade interpretativa comandada pelo CTN, art. 111.

Na decisdo do STF, concluiu-se, por essa Otica, que a manifestacdo pela
inconstitucionalidade do critério legal de discriminacdo de beneficidrios implicaria
inaplicabilidade do beneficio fiscal, € ndo em ampliacao a sujeitos ndo enumerados, pois “Nao
pode o Poder Judiciario, a pretexto de conceder tratamento isonémico, atuar como legislador
positivo para estabelecer beneficios tributarios ndo previstos em lei, sob pena de afronta ao

principio fundamental da separagdio dos poderes™!’®.

178 Art. 5° O Imposto de Importacdo incidente na importagdo de partes, pegas, componentes, conjuntos e
subconjuntos, acabados e semiacabados, e pneumaticos fica reduzido em: | — 40% (quarenta por cento) até 31 de
agosto de 2010; Il — 30% (trinta por cento) até 30 de novembro de 2010; 111 — 20% (vinte por cento) até 30 de maio
de 2011; e IV — 0% (zero por cento) a partir de 10 de junho de 2011. § 1° O disposto no caput aplica-se
exclusivamente as importaces destinadas aos processos produtivos das empresas montadoras e dos fabricantes
de: (...) X - autopecas, componentes, conjuntos e subconjuntos necessarios a producdo dos veiculos listados nos
incisos | a IX, incluidos os destinados ao mercado de reposicao.

Art. 6° A fruicdo da reducdo do imposto de importagdo de que trata esta Lei depende de habilitacéo especifica no
Sistema Integrado de Comércio Exterior - SISCOMEX. Paragrafo Gnico. A solicitacdo de habilitagdo sera
feita mediante peti¢do dirigida a Secretaria de Comércio Exterior do Ministério do Desenvolvimento, IndUstria e
Comércio Exterior, contendo: (...) Il - comprovagdo, exclusivamente para as empresas fabricantes dos produtos
relacionados no inciso X do § 1° do artigo anterior, de que mais de cingiienta por cento do seu faturamento liquido
anual é decorrente da venda desses produtos, destinados a montagem e fabricacdo dos produtos relacionados nos
incisos | a X do citado § 1° e ao mercado de reposigao.

179 F o que se tem na ementa do RE 606.171 AgR/PR: “2. Néo pode o Poder Judiciério, a pretexto de conceder
tratamento isonémico, atuar como legislador positivo para estabelecer beneficios tributarios ndo previstos em lei,
sob pena de afronta ao principio fundamental da separacdo dos poderes. Aplicacdo da orientacao firmada no RE
n° 405.579/PR, Tribunal Pleno, Rel. Min. Joaquim Barbosa, DJe de 4/8/11.” In: BRASIL. Supremo Tribunal
Federal. Ag. Reg. No Recurso Extraordinario n°® 606.171/PR. Rel. Min. Dias Toffoli. DJe n. 40, de 3/3/017.
Disponivel em: https://bit.ly/3qQVUMTrG. Acesso em: 18 nov. 2021.



76

Em julgados mais recentes, a orientacdo também é recorrentemente invocada. A
exemplo, na ADI 6.025/DF, discutiu-se a constitucionalidade do art. 6°, X1V, da Lei n® 7.713,
de 1998'% ante proposicdo da Procuradoria-Geral da Republica (PGR). O foco de
questionamento foi a validade da limitacdo da benesse as pessoas ja aposentadas, pretendendo
0 reconhecimento do direito também aos trabalhadores permanecem em atividade laboral, a
despeito de serem acometidos pelas mesmas doencas ou incapacidades referidas no preceptivo.

O pedido da PGR apontou fundamento nos principios da dignidade da pessoa humana
(art. 1°, 111, da CF/88), dos valores sociais do trabalho (art. 1°, IV, da CF/88) e da igualdade (art.
5°, caput, da CF/88), bem como de varios dispositivos constitucionais que preconizam a
especial protecdo das pessoas com deficiéncia (art. 7°, XXXI, art. 40, 84°, 1, art. 100, § 2°, art.
201, 8 1°e art. 203, IV, dentre outros da CF/88). Além disso, invoca a incidéncia da Convencéo
Sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia (Convencéo de Nova lorque).

No deslinde, a Corte Constitucional entendeu razoavel o critério de diferenciacéo eleito
pelo legislador, reafirmou a discricionariedade do ente federativo competente para a concessao
de isencdo tributéria e seu dever de respeito a reserva legal, e em deferéncia a “Separagdo de
Poderes” reiterou a impossibilidade de o Poder Judiciario atuar como legislador positivo
“ampliando a incidéncia da concessdo de beneficio tributario, de modo a incluir contribuintes

ndo expressamente abrangidos pela legislagio pertinente8L,

O dispositivo também foi analisado pelo STJ, primeiro no Tema Repetitivo n°® 250
(REsp 1.116.620/BA), em que a discussdo centrou a natureza do rol de moléstias graves
constante do art. 6°, XIV- se taxativa ou exemplificativa -, de modo a possibilitar, ou néo, a
concessao de isengdo de imposto de renda a aposentados portadores de outras doencas graves
e incuraveis. Na ocasido, acertadamente, o Tribunal, por maioria, entendeu pela taxatividade.

Posteriormente, no Tema Repetitivo n°® 1037, analisou a estensdo da isencdo aos rendimentos

180 Art. 6° Ficam isentos do imposto de renda os seguinte rendimentos percebidos por pessoas fisicas: (...) XIV —
0s proventos de aposentadoria ou reforma motivada por acidente em servigo e os percebidos pelos portadores de
moléstia profissional, tuberculose ativa, alienacdo mental, esclerose mdltipla, neoplasia maligna, cegueira,
hanseniase, paralisia irreversivel e incapacitante, cardiopatia grave, doenga de Parkinson, espondiloartrose
anquilosante, nefropatia grave, hepatopatia grave, estados avangados da doenca de Paget (osteite deformante),
contaminagdo por radiacdo, sindrome da imunodeficiéncia adquirida, com base em conclusdo da medicina
especializada, mesmo que a doenca tenha sido contraida depois da aposentadoria ou reforma;

181 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo Direta de Inconstitucionalidade n° 6.025/DF. Rel. Min. Alexandre
de Moraes. DJe n. 161, de 26/6/2020. Inteiro teor do acérddo, p. 3. Disponivel em: https://bit.ly/3qgQXyOV. Acesso
em: 20 nov. 2021.
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de portador de moléstia grave que se encontra no exercicio de atividade laboral, tendo concluido
pela impossibilidade.

De outro lado, 0 mesmo STJ relativiza o beneficio ante o prisma da isonomia, em face
de entender inexigivel que se demonstre contemporaneidade dos sintomas da doenca ou
recidiva da enfermidade para a concessdo ou manutencéo da isencdo®. Além disso, entende
que o tratamento exitoso da doenca ndo oblitera o direito a isencdo de IR previsto na lei, uma
vez que a falta de atualidade do quadro clinico que gerou o beneficio, conforme a Simula 627
do Tribunal, ndo é habil a elidir o gozo da benesse!®,

2.1.4. Controle de beneficios fiscais

A andlise dos julgados feita até aqui permite entrever que o STF e o STJ tém feito
controle sobre a concessao de beneficios fiscais. Os julgados indicam certa tendéncia das Cortes
a se limitarem aos aspectos formais das leis exoneradoras, e mesmo de imunidades (como se
viu quanto ao art. 40, § 21, da CF/88): a iniciativa, a exigéncia de lei especifica, a necessidade
de celebracdo prévia de convénio, e até mesmo a natureza eficacial de regra constitucional

desoneradora sdo elementos formais que se reiteram no controle jurisdicional.

Nessa linha, ha de se destacar a ampliacdo do poder de controle formal constitucional
pelo Poder Judiciario incluido na Carta Magna de 1988 por ocasido da aprovacdo da Emenda
Constitucional n° 95, de 2016. Especificamente, a constitucionalizacdo do tema se deu com a
insercéo dos artigos 113 e 114 do ADCT*#. Ambos afetam frontalmente o processo legislativo
e o art. 113, particularmente, abre espaco de controle judicial de beneficios por vicio formal.

182BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Enunciado da Simula n° 627. O contribuinte faz jus a concessdo ou a
manutencdo da isencdo do imposto de renda, ndo se lhe exigindo a demonstracdo da contemporaneidade dos
sintomas da doenga nem da recidiva da enfermidade. DJe de 17/12/2018. Disponivel em: https://bit.ly/3gRACIl.
Acesso em: 12 dez. 2021.

183 Como se vé no REsp 1.836.364/RS: “6. O referido beneficio independe da presenca, no momento de sua
concessdo ou fruicdo, dos sintomas da moléstia, pois é de conhecimento comum que determinados males de satde
exigem, da pessoa que os teve em algum momento de sua vida, a realizacdo de gastos financeiros perenes -
relacionados, por exemplo, a exames de controle ou a aquisigdo de medicamentos.” In: BRASIL. Superior Tribunal
de Justica (Primeira Turma). Recurso Especial n° 1.836.364/RS. Rel. Min. Napoledo Nunes Maia Filho. DJe de
17/6/2020. Disponivel em: https://bit.ly/3zxDOnk. Acesso em: 15 dez. 2021.

184 ADCT: Art. 113. A proposicdo legislativa que crie ou altere despesa obrigatoria ou rentincia de receita devera
ser acompanhada da estimativa do seu impacto orgamentario e financeiro.

Art. 114. A tramitacéo de proposicéo elencada no caput do art. 59 da Constituicdo Federal, ressalvada a referida
no seu inciso V, quando acarretar aumento de despesa ou renlincia de receita, sera suspensa por até vinte dias, a
requerimento de um quinto dos membros da Casa, nos termos regimentais, para analise de sua compatibilidade
com o0 Novo Regime Fiscal.
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Pelo que se vé em arestos posteriores & EC n° 95, de 2016, ndo é outra a compreensao
do Pretorio. Na ADI 6.074/RR, o Tribunal analisou a constitucionalidade da Lei do Estado de
Roraima n° 1.293, de 29 de novembro de 2018, que instituiu isencdo do Imposto sobre a
Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA) para pessoas portadoras de doencas graves. O
acordao é peremptdrio em consignar que ao art. 113, do ADCT, ¢ aplicavel a todos os entes
federativos e sua inobservancia implica inconstitucionalidade formal da lei eventualmente
aprovada pelos colegiados legislativos; razdo por que declarou inconstitucional a lei estadual

apreciada'®.

Além disso, pode-se perceber alguma investida contra o juizo de conveniéncia do
legislador, principalmente no controle substantivo de politicas de desoneracdo, mormente
quanto a sanidade constitucional de pardmetro de discrimin¢do subjetiva eleito, face ao dever
de observacao do preceito ison6mico. Como se viu, em VArios casos, tanto o Supremo quanto o
Superior Tribunal de Justica recusam a possibilidade de ampliar a aplicacdo da regra para outros
sujeitos ndo previstos na lei instituidora, a pretexto de concretizacdo do mandado constitucional
de isonomia. Noutros, entretanto, ficou clara a naturalidade com que adentram o critério eleito

pelo legislador para desqualifica-lo, ratifica-lo ou mesmo complementa-lo.

2.2. Casos selecionados

Exclusdo de frete e seguro da base de calculo do IPI, declaracdo de inconstitucionalidade
da exacdo previdenciaria sobre o salario maternidade, exclusdo do ICMS da base de calculo da
contribuicdo para o PIS e da Cofins, ndo incidéncia de IPI sobre racGes comercializadas em
embalagens com capacidade superior a 10 quilogramas e admissdo da opcdo pelo regime
substitutivo da CPRB mediante pagamento intempestivo sdo exemplos, dentre tantos outros, de
como o escrutinio judiciario tem potencial de extrapolacdo da lei, e mesmo de criacdo

hermenéutica de beneficios.

Pincados de um universo de casos possiveis, neste ponto sdo apresentados e analisados

julgados ilustrativos em que o Supremo Tribunal Federal e o Superior Tribunal de Justica

185 Ressalte-se, ainda, que o Tribunal de Contas da Unido tem alcado maior relevo ao cumprimento das
formalidades vertidas nas leis orgamentarias e de responsabilidade fiscal. Para a Corte de contas, “as leis e demais
normativos que instituirem beneficios tributarios e outros que tenham o potencial de impactar as metas fiscais
somente podem ser aplicadas se forem satisfeitas as condicionantes constitucionais e legais mencionadas”. In:
BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdao 2.198/2020. Rel. Min. Vital do Régo. Julg. 19/8/2020, Ata n.
31/2020. Disponivel em: https://bit.ly/31w2mjV. Acesso em: 15 nov. 2021.
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transcenderam as limitagGes criativas que Ihes sdo impostas pela ordem juridica péatria. A
apresentacdo dos tais permitira estratificar leitura critica consequencialista a ser capitulada

adiante.

S&o quatro os casos selecionados: dois casos julgados pelo STF e dois pelo STJ. Dos
julgados pelo Supremo, o primeiro tratou da reparametrizacao da isencédo de IPI na Zona Franca
de Manaus, em que o Pretério Excelso transcendeu qualquer perimetro de contencdo da
atividade judicante, criando, de fato, beneficio sui generis; e o segundo é caso em que, a
pretexto de dar trato isondmico a deficientes auditivos, declarou a inconstitucionalidade por
omissdo parcial da lei que isenta pessoas deficientes de IPI na aquisicdo de automdveis, em
razdo de o legislador ndo ter incluido, até entdo, deficientes auditivos na politica publica, e

estendeu a isencao tais sujeitos.

Por sua vez, nos casos provenientes do STJ sdo analisados o REsp 1.725.452/RS, em
que se decidiu contra lei revogadora de beneficio de aliquota zero das contribuiucdes para o
PIS e para a Cofins de determinado setor econdmico, a partir de analogia entre beneficios de
isencdo e aliquota zero, que € tese totalmente desamparada de previsdo legal; e 0o Resp
1.396.488/SC, em que a Corte uniformizadora estabilizou criagdo de isencéo de IPI sobre
operacOes de importacdo de veiculos por pessoas fisicas, para uso (posteriormente superada
pelo STF).

2.2.1. Criacao judicial de beneficio sui generis baseado em IPI para a ZFM

Aqui, analisa-se a tese firmada pelo Supremo Tribunal Federal no bojo do Tema n° 322
da repercussao geral. O caso desperta interesse, pois revela que a Corte, a depender da
conveniéncia, eventualmente, se disp6e a sacrificar o minimo de coeréncia duramente
construido na propria jurisprudéncia. Além disso, a tese vencedora defronta a integridade da
Constituicdo de 1988 em varios niveis, na medida em que o Tribunal ndo so transcendeu as
limitagdes criativas que lhe sdo impostas pela ordem juridica vigente - criou beneficio fiscal ao
arrepio do devido processo legislativo -, mas o fez sem parametrizar consideracdo das
consequéncias juridico estruturais, publico-orcamentarias, concorrenciais e sobre a higidez da

separacdo de poderes e do pacto federativo.

Esse contexto pde em destaque a utilizacdo indiscriminada de caracteristicas intrinsecas

a certos tributos, como € o caso do Imposto sobre Produtos Industrializados, cuja néo
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cumulatividade constitucionalmente entalhada tem sido o foco em decisfes judiciais que
retorcem o desenho instituido para o gravame. E notério que o uso do imposto como
instrumento tributario de regulacdo de mercado néo ¢ algo novo. Desde a sua concepcéo, ainda
como Imposto de Consumo, ja se previa sua utilizacdo extrafiscal como tributo a suportar
politicas governamentais de modulacdo do ambiente de mercado, principalmente como
coadjuvante de destaque em medidas de prote¢do da indudstria nacional. A histéria é prodiga em

exemplos de utilizacdo do tributo para tais funcdes.

Essa feicdo é bastante conveniente para a defini¢do das politicas de incentivo da Zona
Franca de Manaus. A dita zona franca foi criada em 1947, e a par das desoneracgdes referentes
ao imposto de importacdo, PIS/Cofins, conta, desde sempre, com a desoneracao de IPI tanto
em operagOes internas quanto em operagOes entre fornecedores que operam na ZFM e

adquirentes situados em qualquer outra localidade do pais.

O tributo estd no escopo de competéncia tributaria da Unido, e tem previsdo
constitucional no art. 153, 18, No art. 153, 83°, incisos I, II, 11l e 1V, da Carta Magna de
1988, pontuam-se suas caracteristicas constitucionais, cujas funcdes elementares séo vincular
o legislador infra constitucional e servir de prisma cogente ao intérprete na analise de casos que
se apresentem, pois constituem limitagdes ao poder de tributar, i.e., podem ser entendidos como

direitos fundamentais oponiveis a ansia tributante estatal.

Dentre essas marcas, para fins do que se pretende discutir, sobressai a néo
cumulatividade (inciso Il). Esse imperativo garante a ndo incidéncia em cascata do tributo no
acumular de operacGes que configuram suas hipoteses de incidéncia em uma mesma cadeia
produtiva, que se concretiza a partir da ado¢do de técnica contabil esteada numa dinamica de
confronto de créditos e débitos. E cedico na doutrina especializada que essa caracteristica é
principio inafastavel da casuistica de incidéncia do imposto, e tem estribado significativo

apanhado de teses com o beneplécito do Poder Judiciario.

Para que se tenha mais clareza no molde de incidéncia especifico da exacdo, de modo
sintético, uma entidade industrial (“estabelecimento”) contabilizard como crédito todos os
valores pagos a titulo de IPI sobre insumos efetivamente utilizados na fabricacdo de um
produto, e registrard como débito todos os valores decorrentes da incidéncia do tributo sobre

fatos a que der causa. Do confronto de débitos e créditos acumulados em razdo da realizagdo

186 CF/88: Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre: (...)IV - produtos industrializados;
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de operagdes tributaveis em um periodo de apuracéo, o ente econdmico computara o saldo, que
pode ser credor ou devedor.

A questdo central dessa andlise de caso se acosta no fato de que, por longo periodo, as
cortes superiores, ao analisar casos especificos de operacdes isentas tém desfilado sobre
discurso que esquadrinha firme convicgéo de que o aproveitamento de créditos ao adquirente
deve respeito estrito ao principio da legalidade. Portanto, carece de previsao legal expressa. A
tese se firmou inclusive no Supremo Tribunal Federal, ao julgar o Recurso Extraordinario n°
398.365/RS®’, com repercussédo geral reconhecida, e que posteriormente foi cristalizada no

Enunciado n° 58 da Simula Vinculante da Corte?88,

Ocorre que em julgados do ano de 2019, os Recursos Extraordinarios n® 596.614/SP e
n°592.891/SP, na definicdo da tese do Tema n°® 322 da repercussao geral, 0 Supremo inaugurou
hermenéutica peculiar, ao considerar que, malgrado ndo haja lei que assim disponha, o
adquirente externo de produto proveniente da ZFM - o que é operacao isenta de IPI - tem direito
a creditar valor a titulo de crédito do imposto, em montante equivalente ao que seria devido se

a operacao fosse regularmente tributada.

Em termos gerais, a fundamentacdo se assentou na leitura de que a ZFM tem
configuracdo constitucional particular que justifica o tratamento sui generis legado em
conclusdo aos debates do colegiado; o que se deu com a seguinte tese: “Ha direito ao
creditamento de IPI na entrada de insumos, matéria-prima e material de embalagem adquiridos
junto a Zona Franca de Manaus sob o regime da isencdo, considerada a previsdo de incentivos
regionais constante do art. 43, 8 2°, 111, da Constituicdo Federal, combinada com o comando do
art. 40 do ADCT.”

Apos tal veredito, inumeras questdes de ordem juridica e pratica passaram a orbitar o
assunto, dentre as quais o problema central da presente pesquisa, i.e., se 0 mérito da decisao
bem espelha a competéncia da Corte no exercicio da jurisdicdo constitucional, ou seja,
essencialmente, se a criacdo de beneficio fiscal pela via jurisdicional interpretativa é admitida

pela ordem juridica brasileira.

187 Trata-se do tema n° 844 da Repercussio Geral, cuja tese de conclusio teve o seguinte teor: “O principio da niio
cumulatividade ndo assegura direito de crédito presumido de IPI para o contribuinte adquirente de insumos néao
tributados, isentos ou sujeitos a aliquota zero.”

18 Enunciado n° 58 da SV: Inexiste direito a crédito presumido de IPI relativamente a entrada de insumos isentos,
sujeitos a aliquota zero ou ndo tributaveis, o que ndo contraria o principio da ndo cumulatividade.
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Note-se que a despeito do apelo ao estimulo do desenvolvimento regional - que tem
pautado a atuacdo dos governos desde a criacdo da referida zona franca, de forma sempre
ampliativa -, a indigitada decisdo, no afd de promover particular senso de justica tributéria,
parece, ainda, ter atuado em desconsideracdo de varios aspectos consequenciais, como 0
equilibrio concorrencial, questdes de sanidade or¢camentaria, e sobre a higidez da separagéo de
poderes e do pacto federativo. Aspectos esses que ao serem considerados depdem de forma

contundente contra a tese prevalente.

Congquanto haja estudos® que defendam a manutencéo e a ampliagdo da Zona Franca
de Manaus apresentando dados historicos de desenvolvimento regional “animadores”, percebe-
se a necessidade de relativizar o custo do alegado desenvolvimento, que € sustentado pela
sociedade brasileira ha cerca de 70 anos, e escrutinar as relacfes pouco transparentes entre
instituicdes de Estado e iniciativa privada primando por critica prospectiva do cenario,
pontuando as insuficiéncias do direito, a complexidade politica do tema, e, sobretudo,

discutindo as consequéncias ja mencionadas.

O ativismo judicial e as varidveis insertas no contexto de relativizacdo da
fundamentacéo das decisOes judiciais tém papel de relevo no quadro sob mira. Portanto, atenta-
se, também, para 0 necessario exame dessas nuances, de modo que se possa concluir
criticamente acerca da assertividade da tese de fechamento dos Recursos Extraordinarios em

escrutinio.

Dada a forma de incidéncia do tributo, conforme colocado alhures, cabe colacionar os
incentivos presentes na ZFM que nele se baseiam: (i) isencdo dos produtos fabricados na ZFM
para consumo interno; (ii) isencdo sobre produtos ali industrializados, quando destinados a
outro ponto do territorio nacional; (iii) suspensdo convertida em isencdo para 0os produtos
destinados a Zona Franca quando adquiridos de fabricante externo; e (iv) suspensdo da
incidéncia do gravame no desembaraco aduaneiro de produtos importados por adquirente

instalado na ZFM, para serem ali consumidos ou usados como insumos industriais.

Como se pode perceber, o escopo motriz deste estudo de caso foca em apenas uma

dessas modalidades de incentivo, e a questdo pratica inicial de interesse pode ser facilmente

189 A exemplo do que se vé no conjunto de conclusdes em HOLLAND, Marcio (coord.). Zona Franca de Manaus:
impactos efetividade e oportunidades. Sdo Paulo, 2019. p. 8. Disponivel em: https://bit.ly/3wv7b8u. Acesso em:
20/12/2021.
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sumarizada: insumos isentos de IPI originarios da ZFM podem gerar créditos do gravame ao
adquirente localizado fora da zona franca?

A impressao que se tem é de que a solucéo dada normalizou a questdo com uma resposta
simplista que pde em evidéncia a predisposicao da Corte a ampla liberdade para inovar a ordem
juridico tributaria, transcendendo suas competéncias e a prépria Constituicao. Essa afirmacao,
contudo, exige andlise pormenorizada, primeiro dos aspectos normativos gerais do IPI, o
enquadramento normativo do beneficio fiscal quanto & exacdo na ZFM e qual a argumentacao
utilizada pela Corte para uma reestruturacdo da compreensdo geral sobre a geracdo de créditos

do gravame em operacdao isenta.

Antes de adentrar a discussdo especifica da isencdo de IPl na ZFM, sdo necessarias
algumas consideracdes sobre o que é uma isenc¢do, sua ontologia e como opera em relacdo ao

imposto industrial.

Uma isencao é essencialmente uma clausula de excecéo a regra de incidéncia tributéria.
No Cédigo Tributario Nacional, ¢ trazida como causa de exclusdo*® do crédito tributario (art.
175, do Codigo)*®. Essa classificacdo do Codigo direciona para doutrina'®? que advoga que a
clausula que cria isencao ndo extingue, da matriz de competéncia do ente tributante, o poder de

instituir causa (fato gerador) de que se origina a injuncéo tributéria.

A isencdo, tdo somente, obsta, nos limites da clausula exoneradora, o poder de lan¢o do
ente tributante, o qual da génese ao crédito tributario. Tal dindmica implica contencdo ao ente
estatal no seu poder de apuracgdo de tributo devido, porque ha a obstrucdo da clausula isentiva,
que € a concretizacdo de discrime feito em decorréncia da vontade e senso de conveniéncia do

legislador.

190 vale mencionar que ha doutrina critica ao termo, tendo em vista seu potencial de distorcer compreensoes de
que a exclusdo do crédito pressupde a existéncia do ato que certifica a sua existéncia, o0 que ndo é o caso. Cf.
MARTINS, Ives Gandra da Silva (Coord.). Curso de Direito Tributario. 14. ed. Sdo Paulo: Saraiva. 2013. p.
454,

191 CTN: Art. 175. Excluem o crédito tributario: I - a isengéo;

192 A exemplo do que leciona Luciano Amaro: “Como o crédito tributario, segundo pretende o art. 142 do Codigo,
¢ constituido pelo langamento, embora “decorra” (no dizer do art. 139 do CTN) da obrigacao tributaria, que, por
sua vez, nasce com a ocorréncia do fato gerador, temos, em primeiro lugar, uma incompreensivel situagdo em que
haveria um fato gerador, que daria nascimento a uma obrigagdo tributaria, da qual “decorreria” um crédito, a ser
“constituido” pelo langamento, quando se sabe, desde 0 momento em que o fato ocorreu, que, sendo ele isento,
nenhum tributo teria de ser recolhido, ndo se podendo, portanto, falar em tributo devido. Em segundo lugar, se o
Cddigo proclama que o crédito tributario ¢ “constituido” pelo lancamento, a isen¢ao (que, obviamente, ndo da
ensejo a que se processe o langamento do tributo) operaria o milagre de “excluir” algo (o crédito) antes mesmo
que ele fosse “constituido”. In: AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. 23. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2019. Versdo e-book. p. 386.
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Assim, a légica do instituto aponta para a suficiéncia da ina¢&o do ente tributante no que
concerne a constituicdo do crédito tributario obstado. Disso, e.g., decorre o dever de restituicdo
quando ha o lancamento violador de preceito legal isentivo. Entretanto, o que ndo se vislumbra
€ que a norma de isencdo, per si, desacompanhada de beneficio complementar que Ihe amplie
os efeitos, possa gerar ao ente o dever de suportar concessao positiva de parcela a titulo de
crédito compensatério, pois isso configura outro tipo de beneficio (subvencéo, subsidio etc.).

Ou seja, transcende o conceito de isencdo tributaria.

Isso posto, quanto aos aspectos gerais do imposto, cabe ressaltar dois pontos: (i) a ndo

cumulatividade e sua funcéo constitucional; e (ii) dinamica de créditos.

Quanto a ndo cumulatividade e sua funcdo constitucional: essa caracteristica tem
previsdo no art. 153, § 22 II, da Carta Magna de 1988, o qual impde que o IPI sera “ndo-
cumulativo, compensando-se o que for devido em cada operagdo com o montante cobrado nas
anteriores”!%, Trata-se de clara limitagdo ao poder de tributar, e como tal, é comumente
assumida pela doutrina como principio que plasma direito fundamental'®. A despeito disso,
também é técnica de incidéncial®, que visa assegurar, 0 quanto logicamente possivel, 0 nio
cascateamento do tributo nas cadeias produtivas industriais!®®. Ha certa convergéncia para o
sentido de que a leitura correta é de que: “O crédito é fisico porque decorre do imposto incidente
na operacdo anterior sobre a mercadoria efetivamente empregada no processo de
industrializacdo. E real porque apenas o montante cobrado (= incidente) nas operacBes
anteriores da direito ao abatimento, ndo nascendo o direito ao crédito nas isen¢des ou nao-
incidéncias. E condicionado a ulterior saida tributada, estornando-se o crédito se houver

degravacéo na saida”. 1%’

193 ale mencionar que a técnica da ndo cumulatividade acompanha o tributo desde a concepgéo inicial do seu
predecessor, Imposto de Consumo. Isso indica o quanto esse elemento em especifico, assim como outros temas
conexos ao IPI, ja é maduro em nosso sistema de tributacdo. Portanto, € evidente que a essa altura ja se discutiu
suficientemente quais seus contornos objetivos. Logo, o fato de as Cortes ainda se desvincularem da compreenséo
do instituto em inovagdes aplicativas causa surpresa.

194 para Sabbag (2010, p. 56): “... consoante a jurisprudéncia firmada pelo STF, o poder que tem o Estado de
tributar sofre limitagdes que sdo tratadas como clausulas pétreas”.

1% Edvaldo Brito elabora sobre a dualidade do instituto em: BRITO, Edvaldo. Direito tributario e constituigdo:
estudos e pareceres. 1. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2016. p. 84-85.

196 V/eja-se que é quase senso comum o fato de que tal caracteristica do gravame é cunhada em teleologia pratica
que se limita no impedimento a dupla oneracéo de mesma base econémica pelo gravame. Sobre o ponto, vale ver:
PAULSEN, Leandro. Curso de Direito Tributario Completo. 11. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2020. Versao ebook.
197 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributario. 18. ed. Séo Paulo: Renovar, 2011. p.
381.
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Ja a dinamica de créditos se baseia na ideia de apropriacdo dos admissiveis'®: créditos
bésicos; por devolucdo de produtos; créditos em incentivo; presumidos; ou, ainda, créditos em
razdo de correcdo da escrita fiscal. Como a existéncia de tributo a recolher vai depender do
saldo apds o confronto de créditos e débitos registrados em uma competéncia e dos saldos de
uma competéncia com o da anterior, a ampliacdo ou reducdo do universo de créditos
apropriéveis representa verdadeira reconfiguracdo da incidéncia ou de beneficios estribados na

exoneracéo do tributo.

Isso posto, pode-se esquematizar a operacionalizacdo de incidéncia trivial do IPI da
seguinte maneira, supondo uma cadeia produtiva de 4 fases (elos 1,2,3 e 4 — fig. 1), em que ha
industrializacdo, tem-se o seguinte desenho: em 1, consideram-se insumos néo tributados, logo
ndo ha apropriacdo de créditos basicos, sé débito; em 2, 3 e 4, apropriam-se créditos referentes
a imposto pago sobre operacGes de aquisi¢do de insumos, e incorre-se em débitos decorrentes
da operacdo de saida de produtos. Ao final, vé-se que o tributo total sobre a producédo de um
produto ndo é, por 6bvio, o somatério de débitos incorridos, mas o somatério de débito a

descoberto em cada operacao.

1 2 3 4
OP =100 — Op =200 — COF =300 — OP =400 —
Crédita=0 Crédito = 10 Crédito= 20 Crédito= 30
Débite = 10 ¥ Debito = 20 Débito =30 Débito =40
IPI=10 IPI=10 IPl=10 IPI= 10

* Considerou-se uma aliquota plana de 10% para simplificar a ilustracdo
Total de IPI devido na cadeia: 40

Essa ldgica é completamente distorcida quando em alguma altura desse fluxo existe a
isencdo do tributo, pois certamente ha a necessidade de tratamento da possibilidade de acimulo
de creditos, ante a inexisténcia do contraposto débito (no elo que teve entradas tributadas e

saidas isentas).

1% Quanto aos detalhes acerca dos créditos admissiveis pela tributagdo pelo gravame, indica-se:
MASCARENHAS, Cabral; VALLE, Raymundo Clovis do. Tudo sobre IPI. 6. ed. S&o Paulo: Aduaneiras, 2008.
p. 215-274.
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Quanto a esse ponto, uma solucgdo que ja se teve na vigéncia do Decreto n? 2.637, de 25
de junho de 1998%, foi 0 estorno de créditos apurados sobre insumos utilizados na elaboragéo
de produtos isentos. A ideia basica era impedir a manutencéo de crédito ante a inexisténcia de
débito. Esse preceito regulamentar contrariava, contudo, o art. 49 do Cddigo Tributario
Nacional (CTN), segundo o0 qual “saldo verificado, em determinado periodo, em favor do
contribuinte transfere-se para o periodo ou periodos seguintes.” Além disso, ¢ facilmente
verificavel que uma isencdo em elo intermediario da cadeia teria o efeito de torna-la mais
onerada pela exacdo, o que certamente contraria a teleologia por tras de um beneficio com essa

feicdo, pois na pior hipétese a cadeia deve manter o quantum de onerag&o.

Apesar disso, so a partir da vigéncia da Lei n? 9.779, de 19 de janeiro de 1999, cujo art.
11 passou a permitir a manutencdo dos referidos créditos?%2%t, é que se passou a reconhecer
esse direito?®2, Nesse esquadro, o problema imediato passa a ser outro: a gestdo do acimulo de

créditos de estabelecimentos cujos insumos sao tributados, mas os produtos sao isentos.

Um segundo problema é a verificacdo de que, como a operatividade trivial determina, o
elo adquirente de insumo isento nao se credita fictamente de qualquer valor, e, portanto, quando
da saida a produtos que submete a algum processo de industrializagdo, sofre incidéncia “cheia”,
sem a possibilidade de compensacéao, sendo com créditos eventualmente apropriados na compra
de insumos outros que ndo os isentos e eventuais saldos de competéncias anteriores. A esse
quadro, ha a acusacdo de que a efetividade do comando isentivo € completamente corroido,

pois ai s6 se tem um efeito econdmico-tributario sobre a cadeia, que é o diferimento da

199 Art. 174. Sera anulado, mediante estorno na escrita fiscal, o crédito do imposto (Lei n° 4.502, de 1964, art. 25,
§ 3°, Decreto-Lei n° 34, de 1966, art. 2°, alteragdo 8°, e Lei n° 7.798, de 1989, art. 12): | - relativo a matérias-
primas, produtos intermediarios e material de embalagem, que tenham sido: a) empregados na industrializag&o,
ainda que para acondicionamento, de produtos isentos, ndo-tributados ou que tenham suas aliquotas reduzidas a
zero, respeitadas as ressalvas admitidas;

200 Art. 11. O saldo credor do Imposto sobre Produtos Industrializados - IPI, acumulado em cada trimestre-
calendério, decorrente de aquisicdo de matéria-prima, produto intermediario e material de embalagem, aplicados
na industrializagdo, inclusive de produto isento ou tributado a aliquota zero, que o contribuinte ndo puder
compensar com o IPI devido na saida de outros produtos, podera ser utilizado de conformidade com o disposto
nos arts. 73 e 74 da Lei no 9.430, de 27 de dezembro de 1996, observadas normas expedidas pela Secretaria da
Receita Federal do Ministério da Fazenda.

201 Veja-se que o STJ, acertadamente, entende que tal direito, por decorrer de previsdo em lei, deve ser lido de
forma restritiva, alcangando apenas o caso das saidas isentas e tributadas a aliquota zero, mas néo as saidas imunes
ou ndo tributadas.

202 Cf. se conclui do julgado do RE 562.980/SC: “O direito do contribuinte de utilizar-se de crédito relativo a
valores pagos a titulo de Imposto sobre Produtos Industrializados — IPI, oriundo da aquisi¢do de matéria-prima a
ser empregada em produto final beneficiado pela isencdo ou tributado a aliquota zero, somente surgiu com a Lei
n°®9.779/1999, ndo se mostrando possivel a aplicagdo retroativa da norma.”
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incidéncia do gravame?®, ndo se operando real afastamento do 6nus tributario a refletir em

precos mais acessiveis, sendo quando o produto isento é o acabado.

Obviamente, essa constatacéo leva ao debate sobre a abrangéncia da isengéo de IPl em
elos intermediarios: se ela tem o cond&o de desonerar o elo ou a cadeia produtiva por completo.
Isso € importante, pois se a resposta pende para a desoneracdo da cadeia, faz algum sentido
cogitar a autorizacao judicial de que o adquirente de insumo isento aproprie crédito ficto no
montante equivalente ao que pagaria a titulo de tributo na operacéo, para que possa deduzir do
débito em que incorre ao dar saida de produtos ndo agraciados com a benesse?*. Essa hipdtese

faria sentido caso o IP1 fosse imposto sobre valor agregado, o que n&o 2%,

De outro lado, se a técnica de tributacédo revela que a isencdo ndo tem o condao de criar
esse direito ao adquirente, admitimos que, de modo trivial, a isencéo é destinada a aliviar o elo,
e ndo a exoneracao absoluta da cadeia. Assim, essa “transferéncia de crédito ficto” passa a ser

admitida apenas se a lei assim o determina.

Embora as decisbes sobre essa possibilidade de transferéncia de crédito ficticio ao
adquirente de insumo isento tenham oscilado, a partir do RE n2 566.819/RS?°, o Supremo
Tribunal finalmente planificou o tratamento a ser dado com base na impossibilidade de outorga
de créditos fictos ao adquirente de insumo livre de incidéncia do IPl na operacdo de
aquisicdo®”’. Entretanto, apenas com a decisdo do RE 398.365/RS%%, em 2015, julgado com

repercussao geral, houve a pacificacdo dessa compreensao sobre a questao.

Ha& de se relevar que a Corte estabeleceu reservas quanto a incidéncia da tese sobre

operacdes afetas & Zona Franca de Manaus®®®

, em vista de entender que a referida regido
merecia discussdo em apartado. Dentre as peculiaridades do enquadramento normativo da

isencédo de IPI concedido dentro da ZFM, sobreleva-se o fato de ndo haver preceito admitindo

208 Cf. SEGUNDO, Hugo de Brito Machado. Cédigo Tributario Nacional: anotagGes a Constituicdo, ao Cddigo
Tributério Nacional e as Leis Complementares 87/1996 e 116/2003. 6. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2017. Verséo ebook.
204 Importante lembrar que essa tese ja teve aceitacdo ampla nas Cortes nacionais, sob o argumento central de
evitar a majoracdo da carga tributaria na cadeia produtiva e protecdo do consumidor final (o0 que em certa medida
subverte todo o esquadro de normatividade tributaria). Exemplos: No TRF4, a Apelacdo Civel n?
2001.71.07.002558-4; e no STF, o Recurso Extraordinario n® 212.484/RS.

205 Qutro ponto digno de destaque é o fato de que o legislador tem plena liberdade de instituir a transferéncia de
crédito ficto, baseado na extrafiscalidade e em suas prerrogativas inerentes.

206 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n2 566.819/RS. Rel. Min. Marco Aurélio. DJe
n? 205, de 15/10/2013. Disponivel em: https://bit.ly/3eVnPG6. Acesso em: 5 nov. 2021.

207 MOREIRA, André Mendes. A ndo cumulatividade dos tributos. 3. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2018. p. 175.

208 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n2 398.365/RS. Rel. Ministro Gilmar Mendes.
DJe n. 188, de 21/09/2015. Disponivel em: https://bit.ly/3JJhWdv. Acesso em: 20 mar. 2022.

209 A proposito, sugere-se ver a decisdo dos embargos de declaragéo no RE 566.819/RS.
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a transferéncia de créditos ficticios ao adquirente de insumos dali originarios®°. Razéo por que
a discussdo se deu em torno de formulagdo de um “regime” de ndo cumulatividade sui generis

para o caso, em face da especialidade regional.

O voto do relator no RE 596.614/SP?'!, Ministro Marco Aurélio, é apresentado em
desfavor da tese, com base em 3 argumentos: (i) impropriedade da utilizacdo de argumentos
metajuridicos para ampliar beneficio sem estribo normativo imediato, ante a inexisténcia de
suporte legal (v.g., ao contrario do que faz o Decreto-Lei n° 1.435, de 1975, art. 6°,2'%) ou
constitucional®*® para a compreensdo de que a isencdo de IPI legada & Zona Franca admite
geracdo de créditos ao elo adquirente; (ii) distorcdo do beneficio que é dado ao operador da
ZFM, em vista do desequilibrio em desfavor do industrial da Zona Franca, uma vez que 0
adquirente externo comprard um produto duplamente desonerado (isencdo mais crédito
recebido, sem ter desembolsado qualquer quantia a titulo da exac&o); (iii) dupla oneragéo ao
erério, que passa a ndo so6 deixar de receber o tributo em face da isengdo ¢ ainda, “paga” ao

adquirente montante a titulo de crédito ficto do imposto.

A tais argumentos, em contrario a tese vencedora, o voto do Ministro Alexandre de
Moraes refor¢ou a necessidade de sujeicao a legalidade e somou o argumento de que ndo ha
razoabilidade na extracdo de sentido de que a conjungéo do art. 43 da CF/88 com o art. 40 do
ADCT permita dar contorno a beneficio qualquer, ou configuracdo especial a um instituto que
tem tracos juridicamente bem definidos, como a isencdo, que deva sujeita-lo a leitura
discriminada, quando seja beneficio dado como elemento extrafiscal de incentivo de
desenvolvimento regional. Lembrou, ainda, que a mesma Corte condiciona o aproveitamento
de créditos (ndo estorno) do vendedor de produto isento cujos insumos foram tributados a
existéncia de lei que o permita, uma vez que mesmo tal possibilidade nao decorre do principio

constitucional da ndo cumulatividade.

210 Reitere-se que 0 Decreto-Lei n® 288, de 1967, ao pontuar a isengdo de IPl, em momento algum estabelece a
possibilidade de leitura diferenciada da ndo cumulatividade para a regiéo.

211 Cf. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n® 596.614/SP. Rel. Min. Marco Aurélio.
DJe n. 204, de 20/9/2019. Disponivel em https://bit.ly/39nJzuD. Acesso em: 28 nov. 2021.

212 Art. 6° Ficam isentos do Imposto sobre Produtos Industrializados os produtos elaborados com matérias-primas
agricolas e extrativas vegetais de producdo regional, exclusive as de origem pecudria, por estabelecimentos
localizados na area definida pelo § 4° do art. 1° do Decreto-Lei n° 291, de 28 de fevereiro de 1967. § 1° Os produtos
a que se refere o0 "caput" deste artigo gerardo crédito do Imposto sobre Produtos Industrializados, calculado como
se devido fosse, sempre que empregados como matérias-primas, produtos intermediarios ou materiais de
embalagem, na industrializacdo, em qualquer ponto do territorio nacional, de produtos efetivamente sujeitos ao
pagamento do referido imposto.

213 A CF/88, ndo define, no art. 43, § 2°, 111, qualquer semantica diferencial que leve a possibilidade de transferéncia
de créditos fictos.
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Em conclusdo, o voto ainda menciona o avango sobre a separacdo de poderes que
decorre de o Poder Judiciario, “com base tdo somente na promoc¢ao da isonomia material e na
reducdo das desigualdades regionais, conceder a determinados contribuintes um beneficio fiscal
ndo previsto em lei, sob pena de ofensa ao art. 150, § 6°, da CF...”, e ressalta os efeitos
econdmicos que a isen¢do, na concepcao ja enraizada representa: (i) diferimento do tributo para
0 adquirente de insumo (contribuinte) externo & ZFM, e completa isen¢do para o adquirente de
produto acabado, ou seja, a afirmacédo de que a ndo geracao de crédito ficto ao adquirente torna

inefetiva a isen¢do é mera falacia.

O Ministro Luiz Fux, ao votar, ressaltou a macula a separacdo de poderes, a necessaria
vinculacdo ao principio da legalidade e consequente incompeténcia do STF para a criacdo do
beneficio, além de evidenciar varias das consequéncias préaticas da adogdo da tese vencedora:
0s custos orcamentarios a Unido; o ndo favorecimento a ZFM, mas ao adquirente externo (o
que evidencia que a ZFM, concebida como ambiente de estimulo produtivo passa a ser utilizada
como zona de “producao” de créditos tributarios); estimulo a reducao de produgdo de produtos
acabados, tornando a ZFM um polo de produtos intermediarios, de menor valor agregado; e 0
prejuizo a livre concorréncia: ponto que ilustra a partir da dindmica operativa das grandes

corporagdes fabricantes de refrigerantes.

Por sua vez, o voto dissidente da Ministra Carmem Lucia, a par de reconhecer a
inconveniéncia de o STF ampliar tal beneficio, em face do dever de vinculacdo a estrita
legalidade, aponta se convencer da desnecessidade de a Corte seguir com essa violacdo a
competéncia da instancia democréatica em razéo da percepcao de que esse beneficio em si ndo
€ 0 que tornaria a ZFM atraente, pois mesmo sem o tal ela existia (e existiu por muito tempo) e
0s inumeros incentivos regionais somados ja conferiam suficiente atratividade a Zona, de modo
que € errada a percepgdo de que a Corte caberia “colmatar”, por meio de distinguishing a
aplicacdo da ndo cumulatividade j& assentada, a politica fiscal diferenciada regional, criando

novo beneficio.

De outra banda, o rol de argumentos em favor da tese firmada se assenta
substancialmente sobre a ideia de que é possivel extrair da Constituicdo a base para um
subsistema de multiplos niveis normativos que admite “exce¢do constitucionalmente
justificavel a técnica da ndo-cumulatividade?'4, uma vez que tal arcabouco fora estabelecido

“com vistas a estabelecer importante regido socioecondmica, por razdes de soberania nacional,

214 \/ide ementa do acdrddo e voto do Min. Edson Fachin no RE 596.614/SP.
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insercdo nas cadeias globais de consumo e producéo, integracdo econdmica regional e redugédo

das desigualdades regionais em ambito federativo.”

A distincdo regional foi 0 argumento usado para superar o entendimento sedimentado
acerca da impossibilidade de transferéncia de créditos calcada na ndo cumulatividade. A par
disso, o Ministro Edson Fachin destacou entendimento prévio no Supremo de que o quadro
normativo anterior a vigéncia da Constituicdo da Republica de 1988 constitucionalizou-se com
o advento desta, por forca do art. 40 do ADCT, adquirindo natureza de imunidade tributaria®®.
A isso aditou as razdes questionaveis?!® que sustentaram o acorddo no RE 212.484/RS, a partir
do prisma de doutrina sustentada na ideia de que mesmo em face da inexisténcia de débito, deve
haver direito de apropriacdo de créditos ao adquirente, sob o risco de ser completamente

suprimida a isencéo e restar o mero diferimento?’.

A Ministra Rosa Weber, por sua vez, ao relatar o RE 592.891/SP, ressaltou a finalidade
extrafiscal pretendida com os incentivos fiscais direcionados para a Zona Franca de Manaus, e
viu razoabilidade em distinguir as operac6es envolvendo a referida regido da compreenséo ja
assentada da ndo cumulatividade. Admite a ZFM como um “ambito espacial parcelar de nosso
ordenamento juridico inerente a determinado regime de intervenc¢des de desenvolvimento?8,

Sendo, entdo, um contexto especialissimo o0 da ZFM, para a julgadora, é razoavel que esteja

destacado da forma trivial de operacdo da regra da ndo cumulatividade, tendo em vista que ha

215 Observe-se que para esse caso do IPI ndo ha qualquer razoabilidade de cogitar a constitucionalizagdo do Decreto
n° 288, de 1967.

216 Questionaveis, pois entrevé-se a intencdo de beneficiar o grupo empresarial interessado. Para tanto, o entdo
Ministro Relator se valeu, inclusive, da concepcéao equivocada do IPI como IVA, e da necessidade de concretizar
essa premissa dentro da cadeia produtiva, uma vez que a ele o mero diferimento de tributo sobre insumos ou a
efetiva exoneragdo sobre produto acabado ndo sdo beneficio suficiente.

217 Hugo de Brito Machado, ha muito, defende a hipétese e ancora argumentos na ideia de que a concretizacdo do
comando de isencdo tem vinculagdo peremptoria com a possibilidade de creditamento ficto ao adquirente, sob
pena de haver o mero diferimento do tributo. A posicdo é objeto de respeitosa discordancia no presente trabalho:
em suma, o fato é que o efeito econdmico da isencdo em uma técnica de tributacdo como a do IPI, ndo tem o
condéo de afastar o tributo por completo sendo quando dada sobre o produto acabado, e isso € de conhecimento
do Legislador, que teve e tem a liberdade de criar a possibilidade de transferéncia, como o fez no caso do Decreto-
Lei n° 1.435, de 1975, art. 6°. In: SEGUNDO, Hugo de Brito Machado. Coédigo Tributario Nacional: anotagGes
a Constituicdo, ao Cadigo Tributario Nacional e as Leis Complementares 87/1996 e 116/2003. 6. ed. Sao Paulo:
Atlas, 2017. Versdo ebook. No mesmo sentido: MOREIRA, André Mendes; CAMPQOS, Eduardo Lopes de
Almeida. Direito ao crédito presumido de IPI decorrente da entrada de insumos isentos provenientes da Zona
Franca de Manaus. Revista Dialética de Direito Tributario, n. 242, p. 21-33. nov. 2015. Disponivel em:
https://bit.ly/3FNbznW. Acesso em: 04 fev. 2022,

218 Cf. FURLAN, Valéria. Fundamentos Constitucionais da Zona Franca de Manaus. In: MARTINS, Ives Gandra
da Silva; RAMOS FILHO, Carlos Alberto de Moraes; PEIXOTO, Marcelo Magalhaes (Coords.) Tributacéo na
Zona Franca de Manaus. S&o Paulo: MP Editora, 2008. p. 28-32.
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base l6gica constitucional para o afastamento da regra naquela regido!°. Assim, a isencéo para
aquela regido especifica deve ter feicdo peculiar em deferéncia ao principio da isonomia??,

Acostou-se, ainda, em linha pela qual se defende que a diferenciagéo da isencdo de IPI
para produtos oriundos da regido de Manaus € algo a ser feito em prol do pacto federativo,
tendo em vista que € necessaria para balancear a assimetria econémica/competitiva de fato com
a indigitada dissimetria de direito. Para ela, isso é positivo, na medida em que o federalismo

reclama a equalizacdo das dissimetrias.

Com isso em mente, desvendou teleologia impar dos incentivos fiscais instituidos na
ZFM como voltados para uma situacao peculiar: a neutralizagao “das desigualdades em prol do
desenvolvimento do pais, do fortalecimento da federacédo e da soberania nacional. Logo, ndo
podem ser interpretados restritivamente.”?%! Constroéi, assim, a tese de que a isengdo de IPI dada
na ZFM ¢ diferente, pois é uma isenc¢do federativa. Ergo, diante dessa distincao, a vedagdo ao
creditamento pelo adquirente externo ndo tem espago para ser aplicada.

Concluiu o voto refutando a necessidade de previsdo em lei para a hipétese de geracdo
de crédito ficto de IPI ao adquirente de produto isento da ZFM, que decorre da regra do art. 150
8 6° da CF/88, ao argumento de que esta regra seria de observagdo peremptoria apenas nas
hipGteses em que a incidéncia de determinado tributo é a regra aplicavel. Todavia, ndo € o caso
da ZFM, que, segundo sustentou, tem a isenc¢do assegurada na propria Constituicdo??2.

219 A ideia é sustentada pelo escolio de Avila, segundo o qual “a CF/88 contém um dever expresso de diferenciagio
da Zona Franca de Manaus relativamente a concessio de beneficios fiscais”. In: AVILA, Humberto. Tratamento
Diferenciado para Produtos Oriundos da Zona Franca de Manaus. Restri¢des ao Crédito por Auséncia de Convénio
Interestadual. Aliquotas e Créditos Diferenciados para Mercadorias Produzidas no Estado de S&o Paulo. Exame
de Constitucionalidade das Restri¢des. In: Revista Dialética de Direito Tributario, n® 144, set. 2007. p. 64-81.
220 para Humberto Avila: “A diferenciagdo da Zona Franca de Manaus, no que se refere a beneficios fiscais, deve-
se a sua diferenca geogréfica e econdmica. Sendo ela, de fato, diferente por razdes geogréaficas e econdmicas, deve
ser tratada, de direito, de modo diferente, para que, um dia, possa ficar, de fato, igual e, a partir de entdo, ser
submetida a regras iguais. Em suma, sendo diferente, ela precisa de regras diferentes que possam promover a sua
igualdade”. In: AVILA, Humberto. Tratamento Diferenciado para Produtos Oriundos da Zona Franca de Manaus.
Restriges ao Crédito por Auséncia de Convénio Interestadual. Aliquotas e Créditos Diferenciados para
Mercadorias Produzidas no Estado de Sao Paulo. Exame de Constitucionalidade das Restri¢fes. Revista Dialética
de Direito Tributario, n. 144, pp. 64-81. 2007.

221 Como se vé no voto da ministra Rosa Weber no RE 592.891/SP, p. 37.

222 Adita: “Em outras palavras, sendo a regra, em determinada hipétese, a incidéncia do tributo, a Constituigao
exige a observancia de um procedimento especifico - lei federal especifica — para a concessdo de subsidio, isengéo,
reducdo de base de calculo, crédito presumido, anistia ou remissdo. Tal procedimento ndo tem lugar, todavia,
quando regra da prdpria constituicdo, e por isso l6gica e ontologicamente precedente, exclui determinada hipétese
da regra geral.” In: Voto da Ministra Rosa Weber no RE 592.891/SP, p. 38. Curiosamente, a aponta-se que o art.
40, do ADCT, traz essa instituicdo constitucional relativamente & ZFM, mas isso soa absurdo, pois o artigo traz
mera enumeragdo de beneficios possiveis. Se trouxesse um beneficio fiscal baseado em “isencdo” (que seria real
imunidade) ou subvengao, hd muito teriamos notado.
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Como se percebe, 0 substrato para a tese de concluséo segue uma compreensao curiosa,
na medida em que se baseia em malabarismos argumentativos severamente desconectados do
modelo constitucional de criacdo de beneficios fiscais. Tal estrutura fora abordada no capitulo
anterior, em que se planificou a compreensao de que a criacédo de beneficio fiscal deve obedecer
as liturgias legislativas ordinarias. Logo, resta questionavel a correicdo da invasdo de
competéncia operada pelo Egrégio STF no caso. Ademais, por ser este um caso emblemaético
em termos de conducdo ativa de criacdo do direito pela Corte, € rico em elementos

consequenciais que permitem varias das discussdes propostas no Capitulo 3.

2.2.2. Ampliacéo do universo de beneficiarios de isen¢do: ADO n° 30

No segundo caso julgado pelo Supremo escolhido, trata-se brevemente de mais um
exemplo de avanco sobre limites constitucionais — maxime as competéncias e a independéncia
do Poder Legislativo - e da liberdade criativa do Supremo Tribunal Federal, é 0 caso em que a
Corte assumiu que ha omissdo legislativa e expandiu o universo de beneficiarios da isencao de
IPI na aquisicdo de automoveis, instituida pelo art. art. 1°, IV, da Lei n° 8.989, de 24 de fevereiro
de 1995. No debate, ficou clara a tensdo entre os limites do que se pode reconhecer como
omissdo, em controle de constitucionalidade de politica tributaria beneficiada, e a
discricionariedade legislativa.

O pedido extensivo teve iniciativa da Procuradoria Geral da Republica, tendo em vista
que a Lei n®8.989, de 1995, ainda prevé textualmente a isencdo apenas para deficientes fisicos,
visuais, mentais e autistas. Segundo compreendeu o Parket, 0 ndo reconhecimento legal do
direito a isencéo aos deficientes auditivos configura omissao que viola o principio da dignidade
da pessoa humana e da isonomia, uma vez que a lei cria discriminac&o injustificada®?, o que

consiste em omisséo parcial inconstitucional.

Outro argumento apresentado € de que, como o0 Estado tem assegurado o cumprimento
do principio da protegdo as pessoas com deficiéncia, ndo poderia estabelecer discrime dentro

desse grupo ao instituir acdes afirmativas, favorecendo apenas determinadas pessoas.

O histdrico da isengdo em tela revela que seu proposito nuclear é de possibilitar que

pessoas com dificuldades de locomogdo em razdo de deficiéncia (a principio fisica) e que ndo

223 Cf. se vé na peca inicial oferecida pela PGR.
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possam dirigir veiculos ndo adaptados tenham facilitada a aquisicdo daquele adaptado as suas
necessidades. Isso e nitido na redagéo original do art. 1°, inciso V.

O texto reformado pela Lei n® 10.690, de 2003, ampliou o escopo da politica publica,
com redefinicdo dos beneficiarios (deficiéncia visual, mental severa ou profunda e autistas:
casos em que claramente se percebe dificuldade locomotora e reflexa necessidade -
conveniéncia social de politica compensatéria inclusiva) além de agregar a possibilidade de
exercicio do direito por representantes legais dessas pessoas.

Tem-se nitida limitacdo do legislador baseada em potencial necessidade de veiculo que
agregue a possibilidade de amenizar a aridez da condigdo de debilidade da pessoa beneficiéria,
frente as limitacBes de locomogdo de que padece. Ora, em face da claudicante estrutura de
transporte publico nas cidades brasileiras, a aquisi¢éo de veiculo por qualquer pessoa lhe agrega
a dignidade. A norma isentiva, contudo, ao exteriorizar voluntaria disposicdo de tributo,
deliberou pelos casos em que o legislador de entdo concordava que o Estado deve subsidiar a
aquisicdo de veiculos adaptados por um subgrupo de pessoas cujas deficiéncias tivessem maior

potencial de identificacdo com a causa de instituicdo da exoneracao.

Na decisdo proferida no julgamento da Acdo Direta de Inconstitucionalidade por
Omissao (ADO) n° 30/DF, o acorddo argumentou que a nao inclusdo dos deficientes auditivos
no escopo da lei é instituicdo de politica publica incompleta, portanto passivel de ter
reconhecida a omissao parcial. Em razdo de a lei ndo ter trazido trato especifico para esse tipo
de deficiéncia, por raciocinio analdgico, aplicou o art. 1°, 1V, da lei aos acometidos com tal

condicdo e ordenou ao Congresso Nacional que expedisse lei regulando o caso em 18 meses.

Veja-se que o alargamento se deu de forma irrestrita, sem parametros e justificado por
um senso de equidade particular dos julgadores, sem qualquer cuidado com impactos outros
sendo o de inclusdo dos deficientes auditivos na politica publica mencionada. Presumiu-se que
houve omissédo por parte do legislador, quando na realidade a exclusao desse tipo especifico de
deficiente decorreu da liberdade legiferante de selegcdo de beneficiarios ao instituir a politica
tributéria favorecida.

Né&o se discorda do resultado, mas da forma equivocada de atingi-lo. Uma coisa é haver
omissao real, outra € a fabricacdo de omissdo por via argumentativa. O que se deve enfatizar é
que a determinacdo de nova regulacdo é clara forma de inibir que os colegiados legisladores
facam escolhas diversas do que o Tribunal considera adequado, o que evidencia um

descompasso entre poderes, que revela um problema de agéncia; e a substituicdo do legislativo
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instituindo politica tributéria isentiva sob o argumento de omissdo (que inexiste, mesmo da
oOtica de institui¢ao de politica “incompleta”) ¢ o produto desse problema.

A mesma isencdo tem aspecto interessante que pode contribuir para a compreensao da
linha que se conclui neste texto: o caput do artigo 1° da Lei n° 8.989, de 1995, limita o objeto
sobre o qual recai a isencdo a “automdveis de passageiros de fabricagdo nacional”?®. A
limitacdo do beneficio a produto nacional entra em conflito com eventuais acordos e
convencoes internacionais firmados, em que haja garantia de vigéncia da clausula de igualdade
de tratamento quanto aos tributos internos para o produto importado. Isso ocorre, e.g., em
importacBes originarias de paises-membros do Mercosul, (art. 7° do Tratado Mercosul -
promulgado pelo Decreto n® 350 de 1991), desde que o veiculo importado atenda as normas de
origem aplicaveis ao pacto e carregue o devido certificado de origem??. Logo, a ampliacéo
interpretativa do objeto é decorréncia dos referidos acordos, ndo da expansdo de significado do
enunciado, em qualquer dimensao.

Ponto relevante do julgado € a assuncdo de inertia deliberandi (“reputada
inconstitucional no caso de os érgdos legislativos ndo deliberarem dentro de um prazo razoavel
sobre projeto de lei em tramita¢do”, tendo em vista que a altura das sessdes de julgamento ja
havia no Congresso Nacional projetos discutindo a questdo, naturalmente percorrendo o
processo legislativo), a partir da qual o Tribunal autolegitimou determinacédo de prazo as casas
legislativas para que chancelassem a solu¢do mediante rito proprio. Tal determinacdo foi
questdo de divergéncia, na medida em que em se tratando da mora de outro Poder, “ndo cabe
a0 Supremo, sob pena de desgaste maior, determinar prazo voltado a atuacdo do Legislativo. E
perigoso, em termos de legitimidade institucional, uma vez que, ndo legislando o Congresso
Nacional, a decis&o torna-se inocua’?2°,

Fato é que a referida politica exoneratoria teve reformulagéo, antes do termo final do

prazo determinado pelo STF. No bojo da Lei n° 14.287, de 2021, aproveitou-se a ocasido da

224 Art. 1° Ficam isentos do Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1) os automdveis de passageiros de
fabricagdo nacional, equipados com motor de cilindrada ndo superior a 2.000 cm? (dois mil centimetros cibicos),
de, no minimo, 4 (quatro) portas, inclusive a de acesso ao bagageiro, movidos a combustivel de origem renovavel,
sistema reversivel de combustéo ou hibrido e elétricos, quando adquiridos por: (...) IV — pessoas portadoras de
deficiéncia fisica, visual, mental severa ou profunda, ou autistas, diretamente ou por intermédio de seu
representante legal;

225 para detalhes da discussdo, sugere-se ver a Solucdo de Consulta Cosit n° 164, de 14 de dezembro de 2016.
Disponivel em: https://bit.ly/3JOKSFx. Acesso em: 19 nov. 2021.

226 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Aco Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo n° 30. DJe n° 243,
de 6/10/2020. Rel. Min. Dias Toffoli. Inteiro teor do acérdao. p. 32. Disponivel em: https://bit.ly/3HKqy1l. Acesso
em: 28 nov. 2021.
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entendida pertinéncia de prorrogacdo do beneficio, para dar-lhe contornos mais amplos, em
linha com o determinado pela Corte.

2.2.3. Equivaléncia entre aliquota zero e isen¢do onerosa no STJ

O primeiro caso escolhido proveniente do Superior Tribunal de Justica € o REsp
1.725.452/RS, julgado pela da Primeira Turma do Tribunal que, por maioria, deu provimento
ao recurso interposto por empresa varejista que buscava manter a reducéo a zero das aliquotas

de contribuicdo ao PIS e Cofins, mesmo apds a lei ter antecipado o fim do prazo do beneficio.

O colegiado considerou que a revogacao antecipada maculou a seguranca juridica, pois
a empresa cumpriu condicdes especificas para gozar da aliquota zero, e com isso, embora 0
caso ndo tratasse de isencdo, mas de reducdo das aliquotas das contribuicBes a zero, entendeu
adequada a aplicagdo do artigo 178 do Caodigo Tributario Nacional??’, que veda a revogagao de
isencdes onerosas por conveniéncia do ente tributante, e Enunciado da Sumula do STF n°®
544228 Para os julgadores, a semelhanca de efeito pratico verificado na isencio e na aliquota

zero é suficiente para equiparé-las, quanto a impossibilidade de revogacéo vertida no CTN.

O Apelo Especial fora interposto contra acérddo do TRF4 que negava o aproveitamento
estendido do beneficio, em razdo da revogagdo dos arts. 28 a 30 da Lei n° 11.196, de 2005
(conhecida como Lei do Bem), pela Medida Provisoria (MP) n°® 690, de 2015, posteriormente
convertida na Lei n°® 13.241, de 2015. Na dtica do Tribunal Regional ndo se revogou uma
1seng¢do concedida “por prazo certo e sob determinadas condigdes”, mas simplesmente majorou-
se aliquota, observando-se os critérios constitucionais exigidos, razdo por que inaplicavel o

disposto no artigo 178 do Codigo Tributario.

227 CTN, Art. 178 A isencdo, salvo se concedida por prazo certo e em funcio de determinadas condicdes, pode ser
revogada ou modificada por lei, a qualquer tempo, observado o disposto no inciso 11 do art. 104.

228 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Enunciado da Stimula n° 544. Iseng@es tributarias concedidas, sob
condigdo onerosa, ndo podem ser livremente suprimidas. DJ de 12/12/1969. Disponivel em: https://bit.ly/3gRVvdf.
Acesso em: 15 nov. 2021.
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No caso, a Lei n° 13.241, de 2015, antecipou em trés exercicios??® o fim do beneficio
que havia sido concedido a empresas varejistas do setor de tecnologia da informacdo®. A
empresa recorrente alegou ter cumprido as condi¢Ges necessarias e readequou a estrutura do
negocio para se valer da benesse, de que gozou por dez anos. O acesso ao beneficio exigia que
a empresa varejista trabalhasse com fornecedores nacionais com processo produtivo basico
aprovado, e so era aplicavel a receita bruta proveniente da venda de itens com até certo limite

de preco de venda no varejo.

Em suma, o colegiado do STJ entendeu ilegal a antecipacdo da cessagdo do incentivo.
O arrazoado condutor se esforca em equiparar as figuras da aliquota zero e isengdo: “Deve-se
entender que a reducdo de qualquer aliquota a zero significa 0 mesmo que conceder uma isencédo
tributdria para certas operagdes que dantes sofriam tributacdo e agora nao mais a sofrem”.
Ademais, seguiu dando elasticidade ao preceptivo do art. 178, do CTN, tratando o caso como
“desoneragdo tributaria onerosa, alivio fiscal que depende de contrapartida econdémica do
contribuinte, ndo sendo, portanto, benesse estatal ou coisa que se dé a fundo perdido, sem

qualquer retribui¢io da parte beneficiaria”?®.

Ao relator, o caso é exemplo de como o poder tributante ndo deve agir, pois é palpavel
a violéncia que se embute na iniciativa revocatdria do termo final da isencdo tributéria,
causando enorme surpresa e graves prejuizos aos contribuintes que se fiaram na promessa do

Governo e se adaptaram a producdo incentivada de bens econdmicos.

Dai, extraiu-se 0 segundo grande argumento em que esteada a decisao: a necessidade de
prestigiar a seguranca juridica, a partir da concretizacdo do principio da protecdo da confianca,
que consiste essencialmente na necessaria previsibilidade das consequéncias decorrentes dos

atos da Administracdo — e isso também remete ao art. 178 do CTN, o qual da& concretude ao

229 Ocorre que o tratamento privilegiado tinha fim previsto para 31 de dezembro de 2014, mas foi prorrogado pela
Medida Provisoria n® 656, de 2014, para 31/12/2018, pela Presidente Dilma Rousseff, e chancelada pelo Congresso
Nacional, que manteve a previsdo da MP na Lei n® 13.097, de 2015, art. 5°. A prdpria Chefe do Executivo, no bojo
das medidas de austeridade fiscal tomadas no ano de 2015, propds revisdo da sobrevida da referida aliquota zero,
no art. 9%, da MP n° 690, de 2015, revogando a prorrogacdo e prevendo incidéncia de aliquota integral das
contribuices a partir de 1/12/2015. Estranhamente, na Lei de Conversdo, ndo se manteve a revogacdo dos arts. 28
a 30, mas passou-se a impor aliquota cheia das exacfes, além de ter havido veto referente ao termo inicial da
producéo de eficicia das revogacdes, ante o risco de inseguranca juridica produzida pela divergéncia entre o que
dispds a MP e a redacdo final da Lei.

230 O beneficio era o instituido “Programa de inclusdo digital”, previsto no art. 28, da Lei n® 11.196, de 2005, e
regulamentado pelo Decreto 5.602, de 2005.

231 Cf. BRASIL. Superior Tribunal de Justica (Primeira Turma). Recurso Especial n° 1.725.452/RS. Rel. Min.
Napole&o Nunes Maia Filho. DJe de 15/6/2021. Inteiro teor do acdrdéo, p. 9. Disponivel em: https://bit.ly/3t0tTFH.
Acesso em: 15 nov. 2021.
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principio da seguranca juridica no ambito das isenc¢des condicionadas e por prazo certo. Frente
a tal parametro, a obliteracdo prematura do regime de aliquota zero, apds sua prorrogacao para
novos exercicios, ultrapassa o0 juizo de conveniéncia dado ao legislador/Governo e é ato

merecedor da censura judicial.

No caso é possivel ver dois pontos nucleares: (i) o entendimento do que seja a
“onerosidade” capaz de vincular a outorga de isengdo até seu termo final; e (ii) a equivocada
equiparacao do beneficio de aliquota zero ao de isencdo, a partir de mensura¢do sumaéria de
efeitos potenciais.

Quanto ao primeiro ponto, mesmo no julgado houve voto dissidente do Ministro Gurgel
de Faria, que concorda com a tese da equiparacdo da isencéo e do beneficio de aliquota zero,
para fins de enquadramento pelo art. 178, do CTN, mas discorda de existir onerosidade no
beneficio discutido. Acertadamente, o Ministro invoca licdo segundo a qual “a condig¢@o habil
a ensejar a irrevogabilidade do incentivo fiscal deve exigir consideravel empreendimento do

contribuinte?®?; o que n&o se verificou para os varejistas.

A alegada onerosidade decorrente da limitacdo de precgos trazida pelo regulamento é
kafkiana, por dois motivos: primeiro, porque seria absurdo ndo haver limitacdo do objeto que
traduz o propdsito da politica tributaria incentivada — se ndo houvesse delimitacdo do que
poderia compor a receita bruta desonerada, os varejistas incluiriam, e.g., computadores de alto
custo, vendidos a pessoas com pleno acesso a bens de tecnologia da informacéo -, e segundo,
porque os limites de precos dispostos no Decreto, para o periodo, ndo aparentam irrazoabilidade
em tentar refletir o preco médio de equipamentos com configuracdes suficientes ao propésito

de inclusdo digital®®,

De todo modo, ndo havia qualquer 6nus imposto aos varejistas, que se mantiveram
comercializando bens desonerados e ndo desonerados, na medida em que puderam apurar a
receita bruta em destacado para gozo do beneficio. Além disso, ndo ha como falar que houve
onus da limitacdo de lucro, pois o operador de mercado racional € orientado a resultados, ou
seja, sempre projeta a acao a partir do uso eficiente da informacao, de modo a extrair 0 maximo

possivel de satisfacdo de seus interesses. Com isso, € evidente que, no minimo, a empresa

232 |bidem, p. 33.

233 por exemplo, o inciso 11l do Decreto limitava o valor de venda a varejo de sistemas contendo unidade de
processamento digital, monitor, teclado e mouse passivel de gozo de condicéo beneficiada a R$ 4.000,00. Mesmo
hoje, esse valor é mais do que suficiente para a aquisi¢do de sistema que dé corpo ao objetivo de inclusdo diretor
da politica em vista.
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reclamante, que gozou do beneficio por 10 anos, estruturou sua operagdo na compensacao

econdmica existente.

Outra falacia evidente é a de que houve 6nus na obrigatoriedade de que os bens
beneficiados fossem oriundos de fornecedor nacional e industrializados segundo processos
produtivos chancelados®*. O argumento é falaz, pois essa condi¢do ndo cria qualquer gasto
especifico ao varejista, sendo se o grupo controlador se dispuser a criar uma estrutura voltada
ao gozo do beneficio, com a abertura de estabelecimento industrial ou importador especifico
paratal, o que claramente ndo é imposicdo da lei, mas objeto de eventual deliberacdo estratégica

de conglomerados empresariais setoriais.

Quanto ao segundo ponto - ampliacdo do significado do termo “isengdo” para que seja
lido como “desonerac¢do” -, cumpre ressaltar que ha vertente doutrinaria e jurisprudencial
defensora de afrouxamento do sentido do que dispde o art. 178, do CTN. Pela tese, busca-se a
preservacao do contribuinte e da pretensa seguranca juridica extraida da prote¢do da confianga.
Entretanto, é consabido que o principio constitucional habil a reger a situacdo, voltado a impedir
a surpresa do contribuinte com a majoracéo de tributos, € o principio da anterioridade tributaria
(art. 150, III, “b” e “c”), consubstanciado na soma da anterioridade de exercicio, com a

anterioridade minima, dita “nonagesimal”, que foram observados pelo ato revogador.

Permitir que o Judicidrio dé a “isen¢do” o significado de “desoneragdo” € aceitar que
este tem maior poder do que sua faculdade hermenéutica pode conferir. O termo desoneragéo
estd disponivel ao legislador desde sempre, os modelos de incentivos fiscais baseados em
reducdo de aliquotas e isencdo, desde sempre sdo compreendidos de forma distinta. Ndo fosse
assim, os criadores de politicas fiscais beneficiadas ndo se dariam o trabalho de distinguir

aliquota zero de isencéo.

Mesmo que guardem equivaléncia econbmica, se distinguem porque s&o
ontologicamente diferentes e se prestam a intengdes extrafiscais também diferentes.
Juridicamente, é perceptivel que o manejo de aliquotas, por ser evento tratado no escopo da
regra (e ndo da excecdo, como as isencdes), tem estreita identidade com a norma de incidéncia.
Logo, é objeto de cautelas especificas, embora revestido de flexibilidade muito maior do que a
instituicdo/revogacdo de isengédo: por exemplo, o constituinte relativiza a necessidade de lei

estrita para majoracao e reducdo de aliquotas em casos constitucionalmente enumerados, nos

234 Note-se que os estabelecimentos industriais que seguiram PPBs aprovados tinham, além do beneficio em tela,
uma série de outros beneficios. Ou seja, toda a cadeia produtiva fora expressivamente desonerada.
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tributos extrafiscais. Ha direta delegacdo ao poder Executivo; entretanto, 0 mesmo trato ndo é
admitido em relacdo as isences.

Isso revela algo acerca da aderéncia do manejo de aliquotas ao principio da protecéo da
confianca: o principio € mais ténue do que na revogacdo de isencbes onerosas, porgquanto
suficiente protecéo se extrai das regras limitadoras de eficacia que concretizam a anterioridade
tributéria. Assim, € um contrassenso admitir ao Judiciério o poder de estabilizar aliquota zero
de tributo conforme a conveniéncia do julgador, contra a conveniéncia do legislador que a

restaurou, tendo sido ela minorada com propdsito eminentemente extrafiscal.

A isencdo, como ja mencionado, € dbice juridico ao lanco, i.e., norma que exclui do ente
tributante o poder de constituir o crédito tributario, desde que atendidos o0s requisitos
condicionadores, caso existentes. Logo, sempre sujeita a estrita legalidade, para ser instituida,
renovada ou cancelada. Na aliquota zero, ndo existe a quebra do fluxo I6gico juridico que
descreve a relacdo juridico tributéria, tdo somente se apura tributo zero.

2.2.4. Isencdo de IPI na aquisi¢do de veiculos para uso

O ultimo caso escolhido para estudo também é proveniente do STJ. Trata-se do REsp.
n° 1.396.488/SC (tema repetitivo n° 695, julgado em 20152%), recurso representativo em que o
Tribunal firmou tese de ndo incidéncia de IPI sobre a importacdo de veiculo para uso proprio
por pessoa fisica?®. Em suma, a tese apresentada pelo contribuinte era estribada na
impertinéncia da exigéncia do IPI nas opera¢des de importacdo de bens para uso proprio, pois
isso defrontaria sua ndo cumulatividade constitucional (cf. art. 153, § 3°, I1l, da CF/88). Isso
porque esse tipo de importador seria impossibilitado de compensacao futura do tributo pago no
desembaraco aduaneiro, uma vez que o produto ndo se destinaria a uma cadeia industrial ou

mercantil, i.e., operagdes mercantis.

O representativo foi interposto - em face do permissivo do art. 150, III, “a”, da Carta

Magna de 1988 - contra acorddo do TRF4, em apelacédo, que reformou a tutela concedida na

235 A tese permaneceu no STJ até o transito em julgado do RE 723.651/PR, em 2019, quando o STF alterou a
prépria orientacdo, em repercussao geral.

23 “E firme a orientagdo jurisprudencial no sentido de que ndo incide IP1 sobre a importacao de veiculo por pessoa
fisica, para uso proprio, haja vista que o fato gerador (do imposto) constitui operacdo de natureza mercantil ou
assemelhada”. In: BRASIL. Superior Tribunal de Justica (Primeira Secdo). Recurso Especial n° 1.396.488/SC.
Rel. Min. Humberto Martins. Julgado em 25 fev. 2015. Disponivel em: https://bit.ly/3kA7QA6. Acesso em: 20
abr. 2020.
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instancia inferior?®’. O objeto de violagio alegado foram os dispositivos legais que esquadrejam
a incidéncia do imposto?®, Veja-se que o art. 49, do CTN e o art. 25, da Lei n° 4.502, de 1964,

repetem a regra de ndo cumulatividade constitucional.

O argumento central da tese explorava, portanto, percep¢do obtusa - j& presente em
julgados do Tribunal, e do STF?%, & ocasido — de que é um requisito essencial da condicio de
contribuinte o desenvolvimento de atividade econdmica mercantil ou industrial, e isso foi
arrastado para dentro do conceito de “importador”, ou seja, a Curia Uniformizadora agregou

elementos de qualificagdo da sujeicdo passiva totalmente alheios a lei.

E de se pontuar que ha votos que utilizam de entendimento de decisGes no ambito do
Supremo Tribunal antecedente a Emenda Constitucional n® 33, de 2001, acerca da
inconstitucionalidade da exigéncia do ICMS sobre importacdo de bem para uso préprio
(Enunciado da simula n°® 660, superado pela EC n° 33, de 20012%%). Os votos proferidos deixam

evidente a superficialidade da tese, que tem lastro em leitura kafkiana da lei.

Primeiro porque ndo ha qualquer traco preceptivo de distin¢do de importadores, ou de
qualificacdo de suas operacdes para fins de esquiva do tributo; a lei ndo deixa davida: regra
geral, o gravame incide o na importacéo de produtos industrializados indistintamente a qualquer
importagdo, ndo importa qual a finalidade ou destinacdo a ser dada ao produto. Veja-se: o
importador ou quem a lei a ele equiparar é contribuinte da exacao, seja comerciante, industrial,

ou pessoa fisica.

Segundo, porque a leitura que ali prevaleceu desconsidera a finalidade da nédo
cumulatividade®*, como técnica de incidéncia, que se presta unicamente a evitar a logica
“imposto sobre imposto”. Na importacdo para uso, a impossibilidade de compensacdo do
imposto pago no desembarago ndo é suficiente para infirmar a integridade da técnica da ndo

cumulatividade.

237 No juizo de primeiro grau, ratificou-se decisdo liminar e concedeu-se a seguranga, com vistas a "... reconhecer
a inexigibilidade do IPI sobre a importagdo do veiculo ...”. Ibid.

238 Trata-se dos arts. 46, 1, e 51, I, do Cédigo Tributario Nacional; e os arts. 4, I, 35, I, "b", e 40, IV, da Lei n°
4502, de 1964. Cf. arts. 46 e 51 do CTN: Art. 46. O imposto, de competéncia da Unido, sobre produtos
industrializados tem como fato gerador: | - 0 seu desembaracgo aduaneiro, quando de procedéncia estrangeira; (...)
Art. 51. Contribuinte do imposto é: | - o importador ou quem a lei a ele equiparar;

239 A exemplo dos REs 550.170 AgR, 255.682-AgR e 501.773-AgR.

240 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Enunciado da simula n° 660. N&o incide ICMS na importag&o de bens
por pessoa fisica ou juridica que ndo seja contribuinte do imposto. Disponivel em: https://bit.ly/3AMhBdU2. Aceso
em: 3 abr. 2022.

241 «Além de nio se tratar de operagdo mercantil, o contribuinte ndo poderia se valer do direito de compensar o
que for devido em cada operagdo com o montante cobrado nas anteriores”.
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Terceiro, porque na época da decisdo era vigente politica setorial automobilistica
(Inovar Auto) favorecedora da inddstria nacional fortemente esteada na seguinte arquitetura:
manutencdo geral de altas aliquotas do IPI sobre a importacdo de veiculos (modal de 50%) e
reducdo substantiva (-30%) da aliquota para quotas de importaces por companhias do setor
que preenchessem requisitos de investimento em pesquisa e tecnologia; portanto, a deciséo
impactava frontalmente com o dito esquema invulgar de tributacdo e, se consolidado o

entendimento, potencialmente o quadro concorrencial.

E quarto, porque desconsiderou que a tese tinha potencial de se alastrar para qualquer
bem de consumo, deixando em aberto a necessidade de criacdo jurisdicional de critérios
objetivos para defini¢do do que, quantitativamente e qualitativamente, poderia ser considerado
“para uso”, o incentivo a fraudes na realizagido de importagdes de tal natureza e as complicagoes

de ordem operacional que decorrem desse tipo de criacéo.

Vale assomar que a mudanca de orientacdo operada pelo STF, para além das obviedades
da leitura direta da norma de incidéncia — quanto a ndo cumulatividade e sujeicdo passiva na
operacdo de importacdo — se ocupa de consideracdo do aspecto extrafiscal do imposto, visto
que sua inexigibilidade nas importacGes acarretaria desequilibrio no mercado interno, pois o
consumidor importador levaria vantagem econdmicas em relacdo ao adquirente de produto
nacional onerado. Isso, por certo, torna a operacdo de importacdo muito mais atraente, e
possivelmente mais eficiente, causando desequilibrio concorrencial e desfavorecimento da

industria nacional.

2.3. Sumario de dissonancias

No Capitulo 1, demonstrou-se a restritividade l6gico normativa imperativa que envolve
a concessao de beneficio tributario e que o espaco de apreciacdo dos juizes cinge-se a controle
limitado ao cumprimento das formalidades rituais da instituicdo legal. No segundo capitulo, por
sua vez, foram pontuadas manifestacOes relevantes do STF e do STJ acerca de como estes
percebem a liberdade que Ihes cabe na apreciacdo de temas tributarios que acabam por instituir

ou ampliar o escopo de condicgéo beneficiada face a injuncao tributaria regular.

Quanto ao tema da auto restrigdo judicial na anélise de imunidades tributérias, em suma,
percebe-se no Supremo que ha grande forca na perspectiva de que ao intérprete constitucional

é ampla a possibilidade de leitura dos preceitos imunizantes, logo seria um contrassenso esperar
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que paute suas decisfes a partir de técnica interpretativa disposta na Lei Complementar, uma
vez que isso significaria subordinar o texto constitucional a diretriz de hierarquia normativa

inferior que reduz o espaco exploravel da norma constitucional.

Assim, a analise das imunidades do art. 150, VI, € ilustrativa de que a interpretacao
ampliativa marca o tema no Supremo Tribunal como se V&, v.g., na incontinente ampliacédo
subjetiva da imunidade reciproca e do conceito de templo, na ampliagéo objetiva no caso dos
suportes de leitura e insumos semelhantes a papel. Apesar disso, nota-se alguma autocontencgéo
na apreciacdo de algumas questdes como a impossibilidade de se estender a imunidade a
tributos diferentes de impostos, embora de outro lado se extrapolem os impostos atingidos pela

norma imunizante e se relativize a ideia de “finalidades essenciais”.

Sabe-se do teor politico das decisdes do STF em matéria de imunidades, mas ndo ha
como ignorar que a argumentacao juridica prevalente, por vezes, € no minimo incoerente. A
constante extensdo de imunidade reciproca aos Correios, por exemplo, faz prova de que a Corte
ndo tem compromisso sendo com diretiva de protecdo da entidade da propria ineficiéncia e do
risco concorrencial, pois ndo pestaneja em sacrificar a competitividade do setor logistico. O
padrdo se repete quanto a ndo sujeicdo ao ICMS da operacdo de venda de bens por entidade
assistencial imune. Entretanto, vé-se que ha um senso de conveniéncia que impregna a solucéo

dada a extinta imunidade do art. 40, §21.

A legalidade tributéaria, por sua vez, tem sido marcada por tendéncia de relativizagdo no
sentido de admitir a delegacdo da funcdo legislativa ao Poder Executivo, ante a tese da
legalidade suficiente, que propde a superacdo da taxatividade constitucional. No que concerne
a disposicdo do art. 150, § 6°, apesar do reconhecimento da relevante funcédo (de contencdo de
Legislativo e Executivo na construcdo de privilégios fiscais) derivada do requisito
“especificidade” da lei, ao STF basta a verificagao de que 0 parlamento dispensou aten¢do ao
tema; desnecessario, portanto, que seja lei exclusiva. Além disso, ha relevante decisdo que

limita a exigéncia de lei especifica a concesséo dos beneficios nele taxativamente mencionados.

Por fim, no que diz respeito ao controle de beneficios fiscais, € visivel o volume de
atuacdo em controle formal, o que € desejavel. Além disso, percebe-se que na adocédo da
isonomia tributaria como parametro de controle de politicas fiscais beneficiadas, ha a
preocupacdo com o estabelecimento de discriminagdo “razoavel”. Quanto a ampliacdo de

beneficio em face de tal argumento, em regra, o STF e 0 STJ inadmitem.
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A anélise de casos é provocativa e mostra 0 quanto o Judiciario tem de se imiscuir na
atividade legislativa positiva, tomando-a para si ou pressupondo defeito normativo inexistente
para sustentar decisdo criativa ou ampliativa de beneficios. Em todas as situac@es trazidas, ndo
héa falta de clareza e ndo ha lacuna. S&o decisGes questionaveis, se ndo inconstitucionais, tendo
em vista que deveriam convergir para 0 que € semanticamente congruente com o texto
legal/constitucional, em respeito a diretriz interpretativa fechada imposta a autoridade

judicante, derivada da conformacéo dada pelo Sistema Tributario Nacional.
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Capitulo 3 - Consequéncias do beneficio fiscal judicial

No presente capitulo, tomam-se em consideragdo os reflexos da incongruéncia entre a
premissa normativa discutida no Capitulo 1 e a premissa positiva amplamente descrita no
Capitulo 2. Assim, optou-se por abordagem de consequéncias a partir de recorte dirigido por
senso arbitrario de relevancia do pesquisador. Portanto, tais desdobramentos foram estudados
e serdo apresentados considerando-se trés prismas: (i) o politico (3.1.), i.e., referente a
defini¢Oes fundamentais da estrutura estatal (separagéo de poderes e federalismo fiscal); (ii) o
juridico estrutural (3.2), marcado pelo antagonismo entre a manutenc¢éo de integridade orgéanico
estrutural e o oportunismo da mudanca casuistica da estrutura de incentivos juridicamente
estruturada (superacdo da seguranca juridica e consequente erosdo do valor preditivo da lei;
perturbac&o das bases do direito tributario com a subversdo do modelo de incidéncia de tributos;
e (iii) o econdmico (3.3), relacionado as perturbacdes inferiveis sobre os interesses dos agentes
econbmicos, como a competitividade interna (e o comportamento evasivo pelos sujeitos

passivos da relacdo tributaria) e o impacto financeiro-or¢camentario sobre os entes tributantes.

3.1. Consequéncias de ordem politica

Ao ponderar acerca de consequéncias decorrentes da criacdo ou ampliacéo de beneficio
fiscal judicial, percebem-se reflexos comuns a qualquer atuacéo ativista por parte desse braco
estatal concebido para exercer competéncias especificas. As consequéncias que aqui se pretende
classificar como de ordem politica séo as que refletem conturbagfes no esquema de divisao do
poder politico. Portanto, toma-se por premissa o fato de que o poder politico é uno e
convenientemente particionado no texto normativo que encarta a deciséo politica fundamental;
e que isso decorre de uma intencdo construtiva organica e harmonica entre as instituicbes
imbuidas das parcelas de poder que Ihes sdo legadas, em face da necessidade de que cumpram

sua missao.

Essa divisdo do poder politico estatal é realizada a partir de duas arquiteturas: (i)
funcional, pela delimitacdo extensiva de competéncias e atribui¢fes a 6rgdos que exercem as
funcOes legislativa, executiva e judicante, que o devem fazer de forma independente e
harmonica; e (ii) politico territorial, revelado na edificacdo do pacto federativo, pelo qual trés

esferas de governo coexistem e também tém gravadas na Carta Politica suas competéncias (que
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nada mais sdo do que o esquadro geral que limita a potencialidade de acdo dos entes politicos
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios).

Ressalte-se que para ambos 0s esquemas as questfes tributarias sdo notoriamente
sensiveis. Assim, em face desses dois arranjos de parcelamento do poder, percebe-se que a
atuacdo judiciaria criativa nao alicercada nos permissivos l0gicos que a cerceiam tem grande
potencial de Ihes macular a higidez. A vista disso, nos itens seguintes examinam-se os reflexos
do juizo incontido sobre a “separacdo de poderes” (3.2.1) e sobre a sanidade do pacto federativo

(3.2.2).

3.1.1. Reparticéo organica do poder

Apesar do incessante debate acerca da superacao do conceito classico de separacdo de
poderes e da banalizagdo do ativismo e da judicializacdo da politica?*?, de forma direta, a
decisdo em juizo ultra legem, contra legem ou praeter legem desautorizada sempre representa
uma tensao franca entre a funcao judiciaria e a legislativa, mesmo que aquela reconhe¢amos as
prerrogativas de autonomia e liberdade de conviccdo, além da vinculacdo pelo dever de
prestacdo jurisdicional (non liquet - como discutido previamente no Capitulo 1).

Nesse contexto, dois aspectos que implicam consequéncias relevantes séo fundamentais
nesse cenario: um conexo a legitimidade da reconstrucéo do direito pelos juizes em prejuizo
das pré valoracgdes consolidadas na lei, o que reflete disfuncionalidade na relacdo entre poderes,
e um relativo a ineficiéncia decorrente da falta de cooperacdo interinstitucional na relacao

Legislativo x Judiciario (lei x intérprete).

As decisodes judiciais viciadas (v.g., por erro, como a avocagao de competéncia indevida,

sentenca nula etc., ou por vicio de convic¢gdo, como nos casos de corrup¢do ou coagdo) Sao

242 A\ despeito de a precisdo terminolégica ser irrelevante para a discussdo aqui empreendida, vale colacionar e
indicar exploragdo mais detida: segundo Tassinari, as novas Constitui¢des, a remodelagem do Estado e a existéncia
de novos direitos (como os difusos) forjaram uma nova relagao entre os Poderes, em que o Judiciario deixa de ser
um poder inerte e alheio as transformacfes sociais, uma vez que, por forca dessas mudancas, fora incluido no
espaco da politica. Para ela, a judicializagdo (da politica) é uma questéo social, na medida em que: “(...) é muito
mais uma constatacdo sobre aquilo que vem ocorrendo na contemporaneidade por conta da maior consagragdo de
direitos e regulamentagdes constitucionais, que acabam por possibilitar um maior nimero de demandas, que, em
maior ou menor medida, desaguardo no Judiciario; do que uma postura a ser identificada (como positiva ou
negativa). Isto é, esta questdo esta ligada a uma analise contextual da composicéo do cenario juridico, ndo fazendo
referéncia a necessidade de se criar (ou defender) um modelo de jurisdigio fortalecido.” In: TASSINARI, Clarissa.
Jurisdicdo e ativismo judicial: limites da atuacdo do Judiciario. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora,
2013. Verséo e-book.
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problemas reais que eventualmente repercutem excesso de poder judicial e inconformidade com
a lei. Estas, contudo, ndo séo tema deste estudo, na medida em que as que incorrem em erros
formais ou substantivos (quanto ao direito ou os fatos) devem ser controladas pela estrutura
processual recursal; e as que derivam de vicio de convicgdo, mas que ndo se enquadrem na
situagdo anterior, dificilmente serdo corrigidas, em vista da dificuldade de a parte néo
beneficiada fazer prova do vicio.

Assim, tendo em vista que a atuacdo ativista ndo viciada encontra justificativa na
suposta intencdo de consecucdo da méaxima efetividade da Constitui¢do, de modo que juizes se
permitem proscrever, dar leitura propria ou mesmo amalgamar valores e principios a regras
juridicas planas em lei, dada a controversa concep¢do que apregoa que a plena
constitucionalizagdo do direito lhes confere tal poder?*®, soa salutar trazer ao contexto as
dificuldades decorrentes do controle de constitucionalidade, e da superacéo da centralidade da
lei no processo decisdrio judicante e do paradigma positivo de construgdo da regra juridica de

decisao.

Veja-se que mesmo a avocacdo do exercicio da jurisdicdo constitucional (aqui
mencionada por consubstanciar o maior nivel de interferéncia judiciaria sobre a qualidade do
produto legislativo que nosso modelo admite) em que se interpreta a limitacdo do poder, se
declara a inconformidade da lei para excluir a incidéncia de tributo?*, ou, se exoneradora, para
adensar-lhe o escopo, revela esse choque, a despeito de tal competéncia ser constitucionalmente
dada aos juizes e tribunais em controle difuso®®, e exclusivamente as Cortes Constitucionais?4°

em controle concentrado.

Sempre resta questionavel qual o limite a interpretacdo constitucional. A conveniéncia
da modelagem de politicas publicas sensiveis por meio de revisdo judicial € um debate que
remonta aos debates politicos coetaneos a ratificacdo da Constituicdo Norte Americana, a qual
ressignificou o termo “federacdo”, instituiu uma estrutura tripartite no governo central®*’ norte

americano e deu competéncia tributaria a “Unido”.

243 O assunto é amplamente discutido na secéo 3.2.1.

244 A declaracdo de inconstitucionalidade da lei que determina hipétese de incidéncia pode ter efeitos distintos a
depender da razdo da inconstitucionalidade: se meramente formal, forca o Legislativo a revisitar a matéria
cumprindo a liturgia adequada; se material, cria, pelo expediente declaratério da Corte Constitucional, imunidade
ndo explicitamente declarada na Constituicdo, uma vez que sua superagdo demandara emenda a Constituicéo.

245 Apesar de ndo haver tal previsdo em qualquer altura do texto constitucional, cf. art. 97, da CF/88.

246 STF, no caso da CF/88, e os Tribunais de Justica Estaduais, quanto as constituicdes estaduais.

247 Reestruturou completamente o Governo central, criando instituigdes com funcdo legislativa, executiva e as
instancias judiciarias federais.
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Brutus, proeminente antifederalista®*®, ja na concep¢do do controle de
constitucionalidade, apontava o risco de supremacia do Judiciario, mormente em razdo dos
poderes da Suprema Corte, que passaria a ser um forum constituinte permanente composto de
poucos e privilegiados julgadores carecedores de representatividade democratica, que
certamente condicionaria a atuacao legislativa?*®, além de ndo serem sujeitos a qualquer tipo de
controle®°, sendo a remota limitada possibilidade de impeachment, que s6 é autorizado para
casos restritos. O que se percebe, portanto, € que Brutus via na liberdade interpretativa da
Suprema Corte, em exercicio de judicial review, e na insuficiéncia de ferramentas de
responsabilizacdo e balanceamento da conduta dos juizes, a possibilidade de se estabelecer uma

supremacia judiciaria.

Alexander Hamilton, iconico federalista, ao defender a instituicdo da estrutura judiciaria
federal com poder revisional sobre os atos legislativos, e em especial da Suprema Corte,
enxergava a pertinéncia da judicial review ante a necessidade de um procedimento de
enforcement que desse eficacia aos preceitos constitucionais; a par disso, ressaltou que a
filtragem constitucional judicial € uma forma reflexa de concretizacdo popular, na medida em

que esta é norma suprema decorrente de liturgia democratica®?.

Além disso, ele apresentou a tese de que o Judiciario € o brago mais fraco dentre os trés
entdo instituidos, portanto o menos capaz de transgredir ou violar os direitos politicos

constitucionais?®. Ja quanto a liberdade interpretativa, apostava em dois argumentos: (i) a

248 Os antifederalistas eram contrdrios a ratificagdo da Constituicdo, por inimeras razdes. Uma das principais era
a perda de autonomia dos Estados e o risco de tirania em face do grande poder dado ao Presidente. Cf. BAILEY,
Bill (ed.). The anti-federalist papers. The federalist papers Project. Disponivel em: https://bit.ly/38pQife. Acesso
em: 20 fev. 2022.

249 Em Brutus XII, se ocupa de demonstrar como o Judiciario condicionaria a autoridade legislativa central. Para
ele, o legislativo central passaria a se comportar de acordo com a posigdo dos juizes: “por um lado, eles ndo irdo
aprovar leis que sabem que ndo serdo aplicadas pelos tribunais; por outro, € certo que ndo terdo escripulos em
aprovar as que sabem que o serdo, com a frequéncia que julgarem apropriada.”. Cf. Brutus XII. In: BAILEY, Bill
(ed.). The anti-federalist papers. The federalist papers Project. Disponivel em: https://bit.ly/38pOife. Acesso em:
20 fev. 2022.

20 Profetizava que a Suprema Corte exerceria ndo apenas a “judicial review”, mas a judicial supremacy, se
tornando, portanto, preponderante sobre os demais bragos do governo central. Deriva essa supremacia da
inexisténcia de um freio, i.e., uma instancia de controle das decisdes da Suprema Corte, e da impossibilidade de
responsabilizagdo da corte, tendo em vista que ele achava que o impeachment s6 se é autorizado para casos
restritos. Cf. Brutus XV. In: Ibid.

251 Para ele, a judicial review decorre da légica do sistema: a Constituicdo emanada do poder do povo ¢é a lei
fundamental e superior, e assim deve ser vista pelos juizes. De forma que, em face de alguma divergéncia
insuperavel entre um ato legislativo e a constituicdo, os juizes ficariam obrigados a dar preferéncia a Constituicéo.
E o0 que ele colocou como prevaléncia da intencdo do povo em detrimento da intencao dos seus agentes. Federalista
n° 78. In: MADISON, James; HAMILTON, Alexander; JAY, John. Os artigos federalistas. Rio de Janeiro: Nova
Fronteira, 1993, n. LXXVIILI. p. 479.

252 | bid.
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autocontencéo, i.e., limitacdo do controle judicial a violagBes constitucionais explicitas®®; e (ii)

o risco de impeachment, que incutiria nos juizes esse senso de autoconteng&o?.

O que se percebe nesse embate é que, desde 0s primeiros momentos de concepcao da
revisao judicial, o modelo americano de controle suscitou a relacdo de tensdo que existe entre
democracia e Estado “Constitucional” de Direito, entre as dimensdes politica e juridica. Nota-
se, contudo, que para ambos os lados, o poder de declarar nula uma norma inconstitucional é
um exercicio politico essencial e uma necessidade da coeréncia juridica. Mesmo Brutus néo
descartava essa utilidade, apenas pretendia que fosse aprimorada mediante implementacéo de

controles preferencialmente chancelados democraticamente.

O fato de o debate ainda inspirar volumoso campo de estudos com analises
multiangulares evidencia que permanecem incomodando na atualidade as grandes questdes
acerca do exercicio da jurisdicdo constitucional: (i) auséncia de controle democratico das
decisdes, ou seja, a jurisdicdo constitucional qualificada € o Gltimo intérprete; (ii) déficit de
representatividade popular; (iii) o fato de a jurisdi¢do constitucional impregnar funcéo distinta
ao Judiciario (como classicamente concebido), passando a ser uma instancia de controle dos
poderes; (iv) quanto ao aspecto interpretativo, a porosidade do texto constitucional que permite
atuacdo criativa e positiva, o que pode alcar a jurisdicdo constitucional a condicao de legislador
e até mesmo um constituinte permanente, e a inexisténcia de regras hermenéuticas

peremptorias.

Embora a nossa construcio de um formato de controle de constitucionalidade forte?®
como o vigente tenha a inten¢do de abreviar as ponderacGes acerca de varios pontos que

envolvem esse embate politico-filos6fico centrado no risco democratico do exercicio da

258 Cf. Federalista n° 81. In: lbid., p. 482-483.

2% Segundo Hamilton: “N&o se pode dar nenhum peso & afirmagdo de que os tribunais podem, a pretexto de uma
incompatibilidade, substituir as inteng@es constitucionais do legislativo por seus préprios desejos. (...) Os tribunais
devem especificar o sentido da lei; e, caso se dispusessem a exercer a vontade em vez do julgamento, isso levaria
igualmente a substituicdo do desejo do corpo legislativo pelo seu prdprio. Se essa observagdo provasse alguma
coisa, seria que ndo deve haver nenhum juiz além do proprio legislativo.” Cf. Federalista n° 78. Ibid., p. 479.

25 Conforme relevante parte da doutrina, sdo pressupostos de um controle de constitucionalidade forte: (i)
existéncia de uma Constituicdo formal (contetido) e rigida (estabilidade), logo dotada de supremacia; (ii) atribuicéo
de competéncia constitucional a um 6rgdo ao qual se pressupde legitimidade para exercer o controle (v.g. STF e
Tribunais de Justica estaduais); (iii) existéncia de sangdo por incompatibilidade com a Constituicdo, que é a
consequente nulidade do ato normativo passivel de controle com efeitos, em regra, “ex tunc”. Cf. PINTO, José
Guilherme Berman Correa. Direito Constitucional Comparado e Controle Fraco de Constitucionalidade. Tese
de Doutorado (Departamento de Direito) — Pontificia Universidade Catélica do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro,
2013. p. 36-38. Disponivel em: https://bit.ly/3yB3qRL. Acesso em: 15 mar. 2022.
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jurisdicédo constitucional e seus desdobramentos sobre a estrutura funcional triangular do poder
do Estado, vérias dessas questdes tém ainda grande relevancia ndo so filosofica, mas pratica.

Isso porque, mesmo em face da universalidade da jurisdicdo, além de haver casos em
que tal forca ndo € constitucionalmente justificada (como no controle prévio sobre projeto de
lei, com o processo legislativo ainda em curso), sempre que a atuagéo judicante transcende seu
escopo de competéncia?®® e aumenta seu raio de interferéncia avocando competéncias legadas

aos demais poderes, defronta as bases de sua legitimidade.

O ponto € que, para além do poder de revisdo judicial, a conduta judiciaria ativista tem
por premissas a inerente insuficiéncia do direito positivado, a certeza de que o intérprete
auténtico (juiz) é o ultimo estagio de construcdo do direito, e de que é no caso concreto — em
face de particularidades - que esse intérprete vai ter instrumental fatico substantivo que lhe
permita dar sentido ao enunciado juridico positivado, mas ndo tomando-o como Unico
referencial de construgdo do direito, ou mesmo dando-lhe primazia, em face de valores,
principios e particularidades casuisticas a serem amalgamados segundo uma logica de
argumentacéo juridica®®’. De outro lado, politicamente, assume-se valida a crenca de que o

Judiciario — e particularmente o STF - tem funcdo tdo proeminente na ordenacdo institucional

2% Ferreira desenvolve critica ao ativismo judicial em face de regras de competéncia constitucionais, partindo da
inadequag@o da “criacdo” de excegdes das regras constitucionais de competéncia e dos efeitos nefastos da
usurpagdo destas pelo Judiciario. In: FERREIRA, Emanuel de Melo. Controle de constitucionalidade e exce¢éo
juridica: a superacao das regras constitucionais e a realocacao judicial do poder. Belo Horizonte: Editora Del Rey,
20109.

257 Importante anotar que essa perspectiva estd no niicleo do “neoconstitucionalismo”, que, em suma, apregoa a
legitimidade de expansdo do poder legado ao Judiciario na perseguigdo da efetividade constitucional. Suas
pretensamente inovadoras bases hermenéuticas sdo contestadas por Horbach, para quem: “Nao sendo a "nova
hermenéutica constitucional” uma teoria com tragos proprios, caracteriza-se como uma formulag&o retorica que
busca justificar uma realidade, qual seja, a extrapolacdo indevida das fung¢des juridico-politicas, em especial pelos
responsaveis pela interpretagdo das leis e da Constitui¢cdo, num claro movimento ideolégico. Com essa retérica, o
intérprete pode, na "nova hermenéutica”, dar ao texto o sentido que bem entender, partindo do pressuposto que
ndo existe um sentido verdadeiro da norma, sendo sua tarefa um ato de vontade e ndo de conhecimento.” O autor
toma por base a licdo de Cezar Saldanha Souza Junior, que evidencia a existéncia de 3 niveis de producéo juridica
ontologicamente distintos: (i) funcdo juspolitica judicial, compondo concretamente os conflitos e julgando os
individuos; (ii) funcdo legislativa que atende a necessidade de orientacdo genérica das condutas da comunidade,
com " pautas objetivas para dirigir o comportamento social; gera a producdo de normas gerais e abstratas; e, (iii)
controle de constitucionalidade ao qual cabe a limitagdo desses poderes com fiscalizacdo da obra do legislador.
Horbach os identifica com o reconhecimento de que a guarda da Constituicdo, a legislacdo e a jurisdicdo séo
fungdes estatais independentes e com caracteristicas proprias, ndo devendo ser confundidas por seus titulares.
Acusa, entretanto, que em analise mais acurada do funcionamento das institui¢des brasileiras pode-se concluir que
se vive, hoje, um quadro de confusdo entre esses niveis de producéo juridica, sem que se tenha uma fronteira nitida
entre jurisdico, legislacdo e guarda da Constitui¢do. E ndo é somente a falta de um arranjo institucional adequado
que leva ao exercicio confuso das fungdes jurisdicional, legislativa e de guarda da Constituicdo. Isso decorre
também de uma crise de mentalidade. Essa crise de mentalidade, segundo o autor, tem raizes bem estabelecidas
na influéncia da denominada "nova hermenéutica constitucional™ sobre o ideério funcional do Judiciéario nacional.
In: HORBACH, Carlos Bastide. A nova roupa do direito constitucional. Revista dos Tribunais, v. 96, n. 859, pp.
81-91. 2007.
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brasileira, que pode substituir a atuacdo dos demais poderes e exercer diretamente suas funcdes,
quando considerar, segundo 0s proprios critérios, que estes se encontram de algum modo

inertes?®,

O cerne do descompasso em face da separacdo de poderes conforme concebida na Carta
Republicana de 1988 - que pressupde a existéncia de freios e contrapesos na busca de equilibrio
do funcionamento das instancias estatais - certamente reside no fato de a decisdo ativista ndo
ser passivel de qualquer controle por outro poder. A inovacéo legislativa, apos aprovacédo pelas
duas cAmaras parlamentares?®® conforme prescreve o devido processo legislativo, vai a sangdo
presidencial. Desse modo, o Presidente da Republica tem a faculdade de exercicio de veto, ato
de controle do mandatario do Poder Executivo sobre o Legislativo, cuja superacdao demanda
maior esfor¢o e desgaste politico no Parlamento. Isto é, opera-se um controle entre tais 6rgaos,
a partir das faculdades de vetar e estatuir?®.

Ou seja, de uma perspectiva pratica, 0 juizo ativista ndo respeita sequer a ideologia
dindmica da interpretacdo, que admite a participacao ativa do julgador na criacdo da norma a
partir do texto; portanto, extrai norma de conviccdes proprias sem respeitar os encargos formais
e politicos do processo legislativo, dentre eles a necessidade de alinhamento bicameral e a
possibilidade de controle por outro poder, 0s constrangimentos orgamentarios e a superacao de

dificuldades reveladas no debate publico comumente travado no Parlamento.

Isso claramente desvia da concepcao constitucional da reparticdo de poderes, pela qual
0 exercicio das funcdes basicas de Estado deve se alinhar a postulados elementares: (i) cada
uma delas deve ser exercida por titulares diversos, para que nao haja concentracdo em uma so

pessoa ou entidade; (ii) todas as trés funcOes organicas devem ser dotadas de escopo de

2% HORBACH, Carlos Bastide. Avaliagdo da democracia togada passa pelas causas e efeitos. Revista Consultor
Juridico. 2014. Disponivel em: https://bit.ly/36Wg6H2. Acesso em: 20 fev. 2022. A proposito, é equivalente a
definicdo de Ramos: “Por ativismo judicial, deve-se entender o exercicio da funcdo jurisdicional para além dos
limites impostos pelo préprio ordenamento que incumbe, institucionalmente, ao Poder Judiciario fazer atuar,
resolvendo litigios de feigdes subjetivas (conflitos de interesse) e controvérsias juridicas de natureza objetiva
(conflitos normativos). Essa ultrapassagem das linhas demarcatdrias da fungdo jurisdicional se faz em detrimento,
particularmente, da func&o legislativa, ndo envolvendo o exercicio desabrido da legiferacéo (ou de outras funcdes
ndo jurisdicionais) e sim a descaracterizacdo da funcdo tipica do Poder Judiciario, com incursdo insidiosa sobre o
nucleo essencial das fung¢Bes constitucionalmente atribuidas a outros Poderes”. In: RAMOS, Elival da Silva.
Ativismo judicial: pardmetros dogmaticos. S&o Paulo: Saraiva, 2010, p. 308.

259 Ressalte-se que cada uma dessas camaras é dotada da faculdade de impedir a inovagéo legal, uma vez que
apenas com a confluéncia de ambas se configura o poder de estatuir.

260 AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. Sobre a organizacio de poderes em Montesquieu: comentarios ao
capitulo VI do livro XI de “O espirito das leis”. Revista dos Tribunais, v. 868, pp. 53-68. 2008. Também nesse
sentido: CASTRO, Jodo monteiro de. Ativismo judicial, separacdo de Poderes e a experiéncia brasileira recente.
Revista Consultor Juridico. 2019. Disponivel em: https://bit.ly/3LOKbYA. Acesso em: 10 mar. 2022.
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competéncias exclusivo e singular, restando enlagados reciprocamente, através de mecanismos

também reciprocos (checks and balances).

Além disso, cabe conjecturar um problema que aflige a capacidade de amadurecimento
da democracia brasileira?®: a usurpagdo da tutela de questdes politicas sensiveis pelo Judiciario
pode ser vista de uma perspectiva pela qual uma aristocracia judiciaria, inconformada com a
incapacidade de exercicio da cidadania pelo povo, “[...] que levaria a reiterada escolha de
representantes - administradores e legisladores - incapazes de realizar o conteddo democratico
da Constituicdo”, assumindo, entdo, “ papel orientador e corretivo dos poderes constituidos,

papel esse que, em condigdes normais, seria do eleitorado”.

Essa forma de agir tem potencial de extrair a capacidade de amadurecimento da
democracia, tendo em vista que acaba por “menosprezar a participacdo do povo, privilegiando
a atuagdo politicamente irresponsavel de seus ‘representantes’ ndo eleitos” e pode esvaziar de
responsabilidades elites politicas, que, oportunista, se posta leniente com a transferéncia, aos
juizes, do dnus de decidir sobre matérias dificeis que ndo lhes sdo naturais, 0 que permite que
essas elites se mantenham inertes e afastadas da responsabilizagao popular, pois “se as medidas
decorrentes da deciséo judicial sdo bem sucedidas, naturalmente ficam associadas ao governo

que as executou; se fracassam, sdo imputadas ao Judiciario2?,

Para o escopo de estudo aqui abracado, a incongruéncia institucional, per si, é
demasiado problemaética para a sustentabilidade prospectiva do funcionamento estatal, por
varias razoes, dentre as quais o fato de os demais poderes ficarem (ou se portarem de forma
oportunista) reféns do controle judicial que, sem limites, eventualmente supera a lei ou atos de
gestdo ante justificativa ndo razodvel, e o consequente agigantamento da influéncia do
Judiciario na formulacdo/reformulacdo de politicas tributarias, a partir de inovacGes pela via

interpretativa ou por interferéncia sobre a discricionariedade legislativa.

Por seu turno, o aumento da influéncia do Judiciario na formulacao/reformulacéo de

politicas tributérias, a partir do exercicio da fungéo judiciaria, por meio de inovagdes pela via

%1 HORBACH, Carlos Bastide. Avaliacdo da democracia togada passa pelas causas e efeitos. Revista Consultor
Juridico, 2014. Disponivel em: https://bit.ly/36Wg6H2. Acesso em: 20 fev. 2022.

262 |bidem. Segundo Horbach: “(...) nada indica que o ativismo da “democracia togada” tenha gerado — ou tenha
a potencialidade de gerar — as condigBes necessarias para a superacdo de sua existéncia, chamando os
representantes popularmente eleitos a suas responsabilidades constitucionais.”
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interpretativa ou por interferéncia sobre a discricionariedade legislativa pde em evidéncia esse

excesso de tutela que deixa em cheque a liberdade parlamentar.

Exemplo claro foi apresentado no capitulo anterior, quando se discutiu a ampliacéo de
beneficiarios de isencdo de IPI na aquisicdo de veiculos, na ADO n° 30: a inclusdo de novos
beneficiarios ante o argumento de que se tratava de politica publica incompleta, e a
determinacdo de nova regulacdo é clara forma de inibir que os colegiados legisladores facam
escolhas diversas do que o Tribunal considerou adequado, ou seja, o legislador € tolhido do seu
espaco de reavaliacdo em face de determinacdo Judicial do que seja a adequacdo uma politica

publica de desoneracéo.

Em mérito, a decisdo se apresenta com as melhores intencdes e se propde efetivadora
de direitos; eventualmente, as razdes tenham sido realmente nobres e a decisdo chegue a
preencher anseios populares. Entretanto, ndo soa acertado que o STF se imiscua na elaboracéo
de politica tributéria, pois isso é de competéncia dos representantes eleitos e é essencial que
haja larga amplitude no debate. Até entdo, ainda plenamente vigente o art. 1°, paragrafo Unico,

da CF/88, que anuncia a soberania popular a ser exercida diretamente ou por representacao.

Outra percepcédo que pde em xeque a atuacao ativista refere-se a utilizacdo da maquina
judiciéria (e.g., pelo uso da reviséo judicial como forma adicional de acesso ao sistema politico
ao cidadao) na intencdo de dar concretude a teses que foram discutidas no parlamento, mas
rejeitadas, vencidas no processo legislativo. A proposta pode até soar justa, mas incluir essa
atuacdo em um conjunto mais amplo de formas de participacdo dos cidaddos ndo muda o fato
de que se trata de uma forma de participacdo ndo disciplinada pelos principios de igualdade
politica, que sdo cruciais a democracia. As pessoas tendem a buscar esse meio de acesso
“politico” quando pretendem maior peso para suas opinides do que a politica eleitoral lhes

propiciaria.?®,

Conquanto haja imperfei¢des no sistema representativo, os legisladores estdo em melhor
posicdo para decidir do que os juizes. De uma perspectiva procedimental, as decisdes

legislativas sdo procedimentalmente superiores, uma vez que sao tomadas por representantes

264

eleitos e politicamente responsaveis=®*, e mesmo os defeitos da representacéo legislativa ndo

263 Cf. WALDRON, Jeremy. The core of the case against judicial review. The Yale Law Journal, n. 115, 2006.
pp. 1346-1406. p. 1395.
264 |bid. p. 1394.
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invalidam essa concluséo, ja que o debate acerca da legitimidade procedimental é comparativo:

processo judicial x processo legislativo.

Ha de se evidenciar, ainda, que em razdo de disposigdo constitucional®®, a decisdo
judicial transitada em julgado nédo é reformada sequer por lei nova; e as discussdes e defini¢oes
em matéria constitucional por Cortes constitucionais so serdo superadas em instancia popular
representativa pelo processo de emenda a Constituicdo que requerem o apoio de supermaiorias
para serem promulgadas, e ndo ha nada que justifique a forca atribuida as decisdes dos juizes
nos paises em que ha revisdo judicial e ativismo constitucional até que maiorias assim se

formem?26¢,

Imagine-se um cenario em que o parlamento, no bojo de uma politica de promoc¢éo de
mobilidade urbana sustentavel, com a reducdo do uso de veiculos, e com foco no aumento da
qualidade de vida de deficientes fisicos especificos cria isencdo de IPI incidente sobre préteses
ortopédicas com o fim de baratear sua aquisicdo por pessoas que perderam membros inferiores.
Isso leva a um cenério de litigio em que individuos e entidades representativas propdem ac6es
individuais, coletivas e acdes diretas de inconstitucionalidade, baseadas essencialmente na

discriminacgdo ndo razoavel e consequente omissao parcial do legislador.

Por exemplo, pessoas que usam bicicletas, ou pessoas que dependem de cadeiras de
rodas motorizadas ou ndo para se locomover, focariam a finalidade da medida (mobilidade
sustentavel) como motivo para ampliacdo do objeto; pessoas que utilizam ou necessitam de
préteses para membros superiores focariam na necessidade de ampliacdo do objeto a essa
categoria de amputados em vista da necessidade de concretizacdo da dignidade, ou sob o
argumento de que caminhar de forma 6tima consiste em deslocar a totalidade do corpo de modo
coordenado; portanto, segundo a lei fundamental da dindmica, para que haja eficiéncia
mecanica no complexo ato de caminhar é necessaria a conjugacao sinérgica de forcas tanto dos

membros inferiores quanto dos superiores.

Enfim, pode-se antecipar uma miriade de solucgdes a tais pedidos que vdo desde a
concessao do beneficio a todas as categorias de sujeitos que o pleiteiam a ndo concessao a
qualquer daquelas que estéo fora da politica implantada, como mandatorio segundo o preceito
hermenéutico presente no CTN. O que se pondera é: o debate publico de construgdo da politica

em si se deu no parlamento, o lobby ou a representatividade de determinadas categorias ndo foi

265 Cf. art. 5°, XXXVI1, da CF/88: “a lei ndio prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada”.
266 \WWALDRON. Ibid.
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capaz de convencer o colegiado legislador da utilidade social de sua inclusdo no universo de
beneficiarios, logo este ativamente os excluiu, por qualquer razdo predominante no processo
legislativo (e.g., por entender inadequado ao escopo da politica, por continéncias orcamentarias
etc.). E isso é plenamente aceitavel, é a discricionariedade legislativa em acédo. Inaceitavel,
entretanto, € que esse trabalho e o eventual desgaste politico que dele resulta seja
completamente desprezado por abordagem ideoldgica de eventual agente adjudicador cuja

deciséo ¢ de dificil avaliacdo frente a expectativa social.

Quando o legislador produz uma lei, o desenho sistémico forga a presumir que néo o faz
com a intencdo de que os juizes a ignorem ou distorcam de forma oportunista, isso € uma
desvalorizacdo da realizacdo institucional da missao parlamentar. Essa descoordenacdo pode
ser olhada como um problema agente principal em que se verifica uma dupla relagéo de agéncia:
o0s agentes politicos eleitos funcionam como proxies do povo, ou seja, seus agentes legitimados
pela delegacdo de poder popular; assim, como discutido no Capitulo 1 (em que se viu que a
eficiéncia adjudicatéria depende da coordenacdo eficaz dos esforcos institucionais na
perseguicdo do incremento de bem-estar social), do ponto de vista I6gico e juridico, a escolha
legislativa reflete uma aproximacéo dos valores e preferéncias da sociedade.

Nessa relagdo, o povo € o principal (delegatario) e os politicos eleitos sdo os agentes.
Estes, por sua vez tém a funcdo de elaborar leis, inclusive aquelas que estabelecem critérios
para a selecdo de juizes que fardo valer as leis criadas. Ha aqui uma segunda relacdo de agéncia
cuja confianca é quebrada quando o agente Judiciario passa a decidir segundo a prépria

estrutura de valores, ignorando o empenho na construgdo do texto legal®®’.

Em esséncia, uma decisdo judicial derivada de fiel e razoavel interpretacdo da lei ou
uma ativista plasmam a mesma substancia (regra juridica de decisdo), a partir de um processo
cognitivo racionalizante do agente julgador. A grande diferenca é a complexidade do ato em
termos de consideracao do grau de influéncia do substrato legal sobre a formag&o da convicgéo.
E evidente que se trata de duas instancias decisOrias complementares (eventualmente
divergentes, quando ha a desqualificacdo da lei ante reviséo judicial), i.e., a estrutura decisional
é baseada em dois elementos: (i) quem decide o qué, e (ii) qual processo deve ser respeitado

para se tomar determinado tipo de decisao.

267 GICO JR. Ivo Teixeira. Andlise econémica do processo civil. Indaiatuba: Ed. Foco, 2020. p. 61-62.



115

De uma ldgica de verdadeira satisfacdo de preferida utilidade social, ndo ha certeza
quanto & maior eficiéncia de um ou outro processo. Entretanto, a racionalizacdo econémica da
democracia representativa indica objetivamente que ha maior probabilidade de a lei referenciar
uma média de expectativas sociais maior do que a decisdo unilateral de um magistrado (a
despeito de a base da democracia ser a mera popularidade dos agentes que disputam eleicdes,
e ndo qualquer vestigio objetivo de suas capacidades criativas, proficiéncia politica, sabedoria
ou qualquer atributo que revele alguma virtude). Mas ou 0 jogo € esse (e continuam os esforcos
para aprimora-lo), ou aceitam-se modelos autocratas, tendo em conta que um paradigma

anarquico é utdpico e possivelmente insustentavel.
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3.1.2. Federalismo fiscal

A ressignificagdo do termo “federagcdo” se deu no contexto dos embates de ratificacao
da Constituicdo Norte Americana. Até entdio, a expressdo era sindnima de “confederacdo”?8,
modelo de organizacdo politica baseado em um pacto entre Estados soberanos para a
perseguicdo de propositos comuns, mas sem a existéncia de um ente politico central que lhes
absorva a soberania?®. O ajuste confederativo contava com um Governo Central?’® que
consistia em um mero comité deliberativo sem capacidade de autofinanciamento e carente de
poder de acdo que dependia de unanimidade para aprovar qualquer medida. O pacto
confederativo era bastante instavel: havia excesso de autonomia dos Estados, acordos de
comércio eram desrespeitados e o Congresso da Confederacdo ndo tinha poder efetivo de

sancdo. As desavencas eram muitas e 0 risco separatista era permanente.

J& nagquele momento de elaboragdo conceitual, viu-se que um dentre os varios topicos
sensiveis dessa organizacdo politica € o financiamento dos entes federados. Uma das
inspiracdes do Plano da Virginia era a incapacidade do Congresso Confederativo de exercer sua
autoridade, tendo em vista a completa dependéncia orcamentaria e a indisposicao de aporte de
recursos pelos Estados confederados, que costumavam ndo adimplir com essa obrigacéo, o que
deixava evidente que o Governo Central robusto entdo concebido tinha de ter competéncia

tributéria, pois inviavel a dependéncia.

A primeira concepcao de federacéo tentou resolver problemas da estabilidade de vinculo
e harmonia das relacGes entre entes politicos mediante a instituicdo de paradigma de reparticédo

vertical do poder politico entre entes autbnomos diferentes coexistentes em um mesmo territorio

268 A maioria dos estudiosos concorda que os verdadeiros "federalistas”, no significado original da palavra, foram
0s opositores da Constituicdo, que continuaram a acreditar num governo central de poderes estritamente limitados,
operando no quadro de uma confederacdo de Estados independentes e soberanos. Até certo ponto, “federa¢do” foi
mero sindénimo de “confederacao”. Cf. COSER, lvo. O Conceito de Federalismo e a ideia de interesse no Brasil
do século XIX. Revista de Ciéncias Sociais, v. 51, n. 4. pp. 941-981. Rio de Janeiro, 2004. p. 945. Disponivel
em: https://bit.ly/3sz3tJQ. Acesso em: 10 fev. 2022.

289 Cf. Kelsen: “A consequéncia mais importante da teoria que se origina da primazia do Direito nacional é a de
gue o Estado cuja ordem juridica é o ponto de partida da elaboracdo inteira pode ser considerado soberano. Porque
se pressupde a ordem juridica desse Estado como sendo a ordem suprema, acima da qual ndo existe nenhuma outra
ordem juridica.” In: KELSEN, Hans. Teoria geral do direito e do estado. Trad. Luis Carlos Borges. 3. ed. Sdo
Paulo: Martins Fontes, 2000. p. 544.

270 Os Artigos da Confederacdo eram a “Constituicdo” vigente: um pacto confederativo entre os 13 Estados que
eram soberanos e, portanto, autocentrados. Hobson alerta que uma “multiplicidade de leis imprudentes e injustas
foi o fruto amargo das repiblicas independentes estabelecidas na América pos revolucionaria”. Cf. HOBSON,
Charles F. James Madison, the Bill of Rights, and the problem of the states, William &Mary Law Review, v. 31,
is. 2, pp. 267-274. 1990. p. 270. Disponivel em: https://bit.ly/3Nczdwy. Acesso em: 5 abr. 2022.
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(multiplas camadas de governo, um Governo Central e entes regionais). Isso naturalmente

significa distribuicdo de competéncias e obrigagdes entre os entes politicos.

Adiante na histéria, no bojo do campo de estudo das finangas publicas, cunhou-se 0
conceito de federalismo fiscal?’*, expressdo que encerra a divisido de competéncias e encargos
entre os diferentes niveis de governo e o escopo de relagcdes financeiras intergovernamentais.
Na teoria do federalismo fiscal, o problema essencial?’? ¢ a descentralizagdo. Na pratica, isso é
perceptivel na CF/88: ao modelar o federalismo fiscal, a Constitui¢do estabelece a distribuicéo
e coordenacdo fundamental de competéncias fiscais entre as diferentes esferas de governo, para
que, em tese, ajam de modo autdbnomo e sinérgico na perseguicao de eficiéncia na provisao da

cesta de bens e servicos publicos.

Sabe-se que esse conceito de federalismo fiscal se refere, prioritariamente, a atribuicao
de legitimidade de instituicdo de tributos aos entes federados para fazerem frente as demandas
sociais a que estdo obrigados. Desse modo, para o presente estudo, importa explorar no ndcleo
do federalismo fiscal particularidades acerca de (i) competéncia arrecadatéria e (ii) reparticao

de receitas tributarias.

E evidente que em nosso molde de Estado reparte-se o poder politico de modo vertical
entre entes politicos diversos a partir da fragmentacdo de competéncias e atribuicdes baseadas
no teorema da descentralizacio de Oates?’®, o que deixa evidente a necessidade de
financiamento autbnomo de cada esfera de governo, o que deveria se dar preferencialmente em
plenitude, embora admissivel uma estrutura de repasses. O arranjo brasileiro segue diretivas
gerais do conceito classico, mas tem tracos singulares e intrincados, sobretudo no que concerne

a reparticdo das ditas competéncias tributarias e de receitas arrecadadas.

211 Expressdo cunhada pelo economista americano Richard Musgrave em 1959.

212 Cf. alerta Bird (1999), grande parte da literatura sobre federalismo fiscal consiste em tratamentos relativamente
ndo relacionados de questdes como o “teorema da descentralizacdo” de Oates, modelos para a atribuicdo de
poderes, discussdes sobre transhordamentos intergovernamentais e concessfes intergovernamentais, mobilidade e
migracdo, e desequilibrio fiscal vertical e dependéncia. Cf. BIRD, Richard M. Fiscal federalism. In. CORDES,
Joseph J.; EBEL, Robert D. & GRAVELLE, Jane G. (eds). The Encyclopedia of Taxation and Tax Policy.
Urban Institute Press, 2005. pp. 151-154.

213 Segundo a cléssica proposicdo de Oates, as diferencas nas necessidades e preferéncias das comunidades que
integram um pais, em geral, fazem com que a provisdo de servicos publicos por um governo descentralizado tenha
maior probabilidade de aumentar o bem-estar dos cidad&os contribuintes. 1sso porque governos regionais e locais
tém vantagens informacionais e flexibilidade para ajustar acdes conforme as preferenciais locais. A proposicédo é
reforcada quando ha mobilidade de fatores que induzem competitividade de “pacotes fiscais” (tributagdo e
despesas publicas) entre entes politicos similar a que ocorre com bens privados. Cf. OATES, Wallace E. Toward
A Second-Generation Theory of Fiscal Federalism. International Tax and Public Finance, n. 12, pp. 349-373.
2005. Disponivel em: https://bit.ly/37jAVgi. Acesso em 03 fev. 2022.
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Na Constituicdo Federal, o elaborado Sistema Tributario Nacional € bastante eloquente
quanto ao tema: ha clareza quanto a divisdo de competéncias entre os entes politicos e quanto

24 mediante

a diretivas gerais de reparticdo de receitas referentes a determinados tributos
repasses incondicionados entre os entes federados. Todavia, ha uma enormidade de questdes
residentes nas entranhas da execucdo desses comandos que tiveram de ser pacificadas nas cortes
superiores. Nao é de estranhar, portanto, que o tema de concesséo de beneficios tributérios ja
tenha sido tdo discutido, ante o apelo da harmonia federativa: v.g., a subsisténcia de incentivos

de ICMS sem a chancela do Confaz?™

, a compensacdo do ICMS imune nas operacdes de
exportacdo e o impacto de desoneragbes concedidas, baseadas em tributos de arrecadagéo

repartida, sobre o esvaziamento de repasses constitucionais vinculados.

Contudo, ha conjecturas e amostras evidentes de que a proatividade judiciaria sobre a
matéria fiscal pode implicar perturbagdo do modelo constitucional. Essencialmente, o exercicio
anémalo ampliativo da discricionariedade judiciaria é potencialmente indutor de problemas na
configuracdo de descentralizacdo eleita pelo constituinte, induzindo mobilidade de capital, o
que compromete a atividade econémica, o orcamento publico disponivel e, eventualmente,
pode majorar um problema crénico de endividamento publico, quando se baseia na certeza de
que a insolvéncia do membro federado vai ser resolvida pelo ente superior (uma forma de “soft

budget constraint ?').

Para além das conjecturas, um bom exemplo para explorar complicacdes sobre
federalismo fiscal decorrentes da criatividade judicial é o caso apresentado no item 2.2.1, em
que se tratou da criacdo judicial de beneficio sui generis baseado em IPI para operacdes na
ZFM: em suma, criou-se a possibilidade de que o adquirente externo de produto isento
proveniente da zona franca escriture créditos que podem ser aproveitados para compensacao
com débitos referentes a tributos federais ou ressarcimento. No caso ha dois pontos de relevo:
(i) a contradicdo inerente (presente na ratio decidendi) a ideia de favorecimento do pacto
federativo; e (ii) o potencial rearranjo das cadeias industriais em funcdo dessa fébrica de

créditos, acirrando a competitividade fiscal entre Estados.

2714 E o que disciplinam os arts. 157 a 162, da CF/88.

275 Observe-se que a pressdo dos Estados foi tamanha que o Congresso Nacional aprovou a Lei Complementar n°
160, de 2017, que deu folego a guerra fiscal.

276 O efeito é natural da guerra fiscal: conjectura plausivel é que outros entes, na tentativa de compensar a vantagem
e a perda de atividade econdmica acabam tentando oferecer condi¢@es beneficiadas a custa de uma logica de “soft
budget constraint”, i.e., a falta de zelo com recursos recebidos em razéo de ndo ter tido custos na sua arrecadagéo
e na certeza de socorro financeiro.
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Quanto a contradicdo essencial que ha entre a criagdo judicial do beneficio fiscal em
critica e a sanidade do federalismo, cabe destacar, primeiro, que o argumento de fortalecimento
da ZFM (de que é corolario o desenvolvimento regional e consequentemente do Brasil) é
contraditdrio, tendo em vista que os verdadeiros destinatarios da benesse sequer sao operadores
da ZFM, i.e., sdo adquirentes localizados fora do territorio da Zona Franca; e segundo que se
sacrificam recursos de uma exagdo cujo produto é substancialmente repartido entre os entes
federados atraves de repasses constitucionais operacionalizados por meio do Fundo de
Participacdo dos Estados e Distrito Federal (FPE) e do Fundo de Participacdo dos Municipios
(FPM)?™.

Com a instituicdo do beneficio, 0 que se vé é que, ao invés de a Unido arrecadar os
valores do IP1 e distribui-los via fundos de participacdo, em deferéncia ao modelo constitucional
de reparticdo de receitas?’®, criou-se um subsidio fiscal pouco transparente que reduz o potencial
arrecadatorio do imposto, impactando os repasses mencionados, e que beneficia apenas as
empresas que se valem de planejamentos tributarios baseados em “parcerias” com unidades

produtivas autorizadas a operar na ZFM.

E nitida a impropriedade, mesmo sob o angulo da transparéncia e da prestacéo de contas
que envolve a entrega desse subsidio: os repasses e fundos de participacdo tém auditoria direta
pela Corte de Contas da Unido, logo necessariamente tém maior transparéncia, e o controle dos
repasses é feito e documentado diretamente pelo Tesouro Nacional, institui¢do de Estado dotada
de fé publica e plenamente auditada; ja a apuracdo de créditos fictos de IPI dependem
exclusivamente do modelo de negdcios que a empresa estabelecer junto ao fornecedor instalado

na Zona Franca de Manaus, que via de regra é um braco coligado ou controlado.

Isso torna todo o processo extremamente turvo, na medida em que sé esse controle
representa a necessidade permanente de auditoria dos montantes declarados. Em suma, nédo se
sabe ao certo o real valor desses incentivos, sendo ap6s o periodo de homologacdo do

autolancamento, ou mediante auditoria permanente (o que &, obviamente, inoperavel).

277 Quanto a esses repasses, é preciso memorar que o art. 159, inciso | e 11, da CF/88 dispde que a Unido entregara
50% da arrecadacédo desse imposto aos Estados, Distrito Federal e Municipios via fundos de participagao (1) e 10%
a Estados e Distrito Federal proporcionalmente ao valor das respectivas exportacfes de produtos industrializados
(.

278 Cabe ressaltar que se trata do esquadro constitucional que é dado ao federalismo fiscal brasileiro, baseado
precipuamente na divisdo de competéncias tributérias e na reparticdo de receitas auferidas com a arrecadacédo de
determinadas exac@es, e nesse &mbito é essencial mencionar que o art. 161, inciso |1, da CF/88, coroa essa segunda
frente, j& que as transferéncias objetivam a promocao do equilibrio socioeconémico entre os entes federados, e
consequentemente, de modo macro, das regides.
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De outro lado, vislumbra-se que a inddstria de créditos de IPI, como indutor de um
rearranjo dos modelos de negdcios de base industrial, estimula a producdo de insumos e
produtos ndo acabados na ZFM, reconfigurando a prépria zona franca — cuja concepcao foi
baseada na fabricacdo de produto acabado, com maior valor agregado - e atraindo produtores
de insumos e produtos intermediarios?’®, levando a uma migragio substantiva dessa indUstria
de fornecimento de insumos, o0 que, eventualmente, pode ser um incentivo para Estados e

Municipios, unilateralmente, tentarem balancear essa distorcao.

Um ponto a destacar é que apos o estabelecimento do beneficio pelo STF, eventual
reducdo de aliquota sobre insumo enfrenta a reclamacéo dos beneficiarios para que haja respeito
a anterioridade nonagesimal, na medida em que, mesmo que represente uma medida de alivio
para estabelecimentos de todo o resto do pais, para os privilegiados em opera¢Ges com a zona
franca, uma reducéo de aliquota sobre insumos representara a perda do subsidio fiscal?®,

Esse problema ilustra tanto essa dificuldade de composicédo federativa, quanto a clara
distorcao conceitual da exacao e de sua técnica de incidéncia. Perceba-se, ainda, que o rearranjo
nesse caso é acompanhado de externalidades. Por exemplo, aumenta-se o trafego de veiculos
de carga entre a regido produtora e as regides sedes de adquirentes, o que significa maior
dependéncia de combustiveis fdsseis, mais manutencdo de vias pavimentadas, idealmente
aumento da incidéncia de acdes de fiscalizacdo etc., e esses custos certamente nao refletem

apenas sobre o patriménio do ente “favorecido”.

Em suma, no que concerne ao federalismo fiscal, a decisdo ativista em matéria de
beneficios tributarios tem potencial de agravar problemas comuns a forma federativa adotada,
como a inducdo de rearranjo de cadeias produtivas, de deslocamento de pessoas e empresas
entre entes federados e a ampliacédo de irresponsabilidade fiscal, sem o cuidado de mensurar o

agravamento de eventuais externalidades.

219 A doutrina é substantiva quanto a percepcéo de que a politica de desenvolvimento da ZFM sé tem pleno sentido
se aquele polo industrial é voltado para o fabrico de produtos acabados, com maior valor agregado, e ndo produtos
intermediarios. A respeito, é o que se vé em: PAULSEN, Leandro. Direito Tributario Constituicdo e Cédigo
Tributario a luz da doutrina e da jurisprudéncia. 16. ed. Porto alegre: Livraria do Advogado, 2014. p. 575.

280 E o que se vé noticiado recentemente, ap6s a edicdo dos Decretos n° 10.979 e 10.985, de 2022, em que o poder
Executivo, no exercicio de faculdade prépria, reduziu em 25% as aliquotas de IPI de todos os produtos tributados,
conforme a tabela de incidéncia. O quadro se agravou com a suspensao dos efeitos integrais do Decreto 11.052,
de 28 de abril de 2022 - que zerou imposto no setor de concentrados (cédigo Tipi 2106.90.10 Ex 01) — e a suspensao
parcial dos Decretos 11.047 e 11.055, ambos de 2022, por decisdo cautelar monocratica, no bojo da ADI n°
7.153/DF.
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3.2. Consequéncias de ordem juridico estrutural

A dimensdo juridica pode ser olhada como um artificio discursivo elaborado para
atender a necessidade de ordenacéo das relacGes entre os particulares, entre estes e o Estado, e
entre ambos e 0 ambiente. A forma como esse discurso vem sendo historicamente construido
pretende formatar o Direito como um sistema suficientemente coeso e coerente, que mantém

permanente interagdo com a realidade, influenciando-a, absorvendo e integrando novas ideias.

Fato é que o0 nosso sistema juridico é assentado sobre estrutura sofisticada, pela qual
varias ideias se agregaram, algumas sendo mais estruturantes do que outras: Estado, seguranca
juridica, legalidade, republica, democracia, separacdo de poderes etc. sdo elementos de
sustentacdo que coordenados se prestam ao fim Gltimo de promocéo da dignidade. Portanto, as
consequéncias que aqui se rotulam como de matiz juridico estrutural dizem respeito as
conturbagdes sobre elementos que pilarizam a estrutura juridica geral e a tributaria em

particular.

Ante uma enormidade de conjecturas factiveis acerca de implicacfes dessa natureza,
aqui trata-se apenas de potenciais efeitos da atitude judicante incontida sobre (i) seguranca
juridica no ambito tributario (3.2.1.) e (ii) perturbacdo da técnica de incidéncia de tributos
(3.2.2).

3.2.1. Seguranca juridica

Apesar do dinamismo impresso pelas sociedades contemporaneas, o Direito é estribado
em conceitos e ideias robustas que se integraram e permanecem. Dentre essas ideias, certamente
a de seguranga juridica tem destaque. H& quem a separe em dois tipos: (i) a de cunho formal,
posta em lei e protegida pelas instituicbes com vistas a projetar uma imagem de previsibilidade
e (ii) a substantiva, pela qual a verdadeira seguranca é a realizagdo da justica no caso

concreto®!,

Conquanto ambos 0s prismas arrastem retdricas justificativas, o que se tem apontado no

presente trabalho € que ha espacos particulares do Direito (como a concessdo de beneficios

2L EACHIN, Luiz Edson. Direito Civil: sentidos, transformagdes e fim. Rio de Janeiro: Ed. Renovar, 2015. p. 78-
79.
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tributarios) em que a previsibilidade tem maior utilidade social do que uma voluntariosa

pretensa intencédo de realizagdo da justica in casu.

Com vistas a explorar consequéncias da decisdo concessiva/ampliativa de beneficio
fiscal, este ponto percorre, de inicio, a relevancia desse pilar da ordem juridica e os impactos
negativos gerais que se atrelam a negacao ou relativizacao reiterada, a partir da percepcao da
seguranga como capital juridico e como isso pode ser representado no ciclo de litigancia; por
fim, trata-se dos efeitos da imprevisibilidade sobre a decisdo de litigar, e como determinadas
teses tém influéncia sobre a ampliacdo do espectro de litigio (e.g., fomentando teses correlatas

e incentivando a aceitacdo de riscos).

De uma perspectiva pragmatica, o Direito pode ser visto como um conjunto de
informacBes que indica a provavel forma como as pessoas se comportardo em geral
(considerando-se a conformidade esperada) e como os sistemas de solucdo de controvérsias
provavelmente se comportardo em face de uma lide (considerando-se a superacéo de tentativas
de autocomposicdo e consequente provocagio das instituicdes com poder de coercdo)??. Ou
seja, € funcdo propria do Direito a de estabilizar objetivamente expectativas de
comportamento?®, tanto de pessoas como das instituicdes do Estado, e isso permite aos seus
destinatarios se orientarem segundo projecdes de consequéncias do proprio comportamento ou

de outrem.

Para preencher essa funcdo, é necessario que as normas juridicas assumam a forma de
determinacgfes inteligiveis, precisas e ndo-contraditorias, publicizadas, de imperatividade
prospectiva, evidentes no estabelecimento de nexo entre fatos e consequéncias juridicas, €, em
regra, lancem méao de férmulas que viabilizem a aplicacdo uniforme a todas as pessoas e lides
equivalentes; caracteristicas imprescindiveis ndo sé teoricamente, mas também positivadas,

como ja exposto.

Logo, se uma lei é vigente, eficaz e ndo contém obscuridade, é natural que, na média,
os destinatarios projetem seus comportamentos a partir da sua leitura plana, sem
contorcionismos; e que esperem que o agente adjudicador também o faca, de modo que,

considerando um ambiente em que a atuacgdo judicial é idonea e orientada pelo convencimento,

282 GICO JR, Ivo Teixeira. Analise econdmica do processo civil. Indaiatuba: Ed. Foco, 2020. p. 212.
283 Diferente de outras condicionantes comportamentais de cunho subjetivo, como a moral ou qualquer sistema de
crencas.
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até mesmo um litigante que propde uma tese baseada em leitura alternativa se surpreenderia

com um resultado favoravel.

Na nossa tradicdo juridica, é possivel distinguir trés paradigmas identitarios assumidos
pelo Poder Judiciario quanto a propria participacao na criagdo do Direito. Primeiro, o Judiciario
legalista, entdo condicionado & perspectiva estatica de interpretacéo do texto legal®®* (marcada
pela deferéncia a estabilidade e certeza do direito, que ndo muda sem a acéo do legislador, bem
como previsibilidade das decisbes juridicas, o que implica critérios interpretativos
constantes?3®), em uma légica de perseguicdo da seguranca juridica através do estreitamento da
discricionariedade exegética dos juizes, de modo que se pode dizer que a funcdo deste agente
estatal era aplicar a lei no seu limiar semantico aos casos concretos, idealmente, negando-lhe
espaco criativo legislativo: norma e lei ndo se diferenciam, e Direito é sindbnimo de lei. Logo,
imperativa a hermenéutica cerrada do texto legal, com a intencdo de dar estabilidade e

previsibilidade a estrutura juridica cujo modelo tem a legalidade como principal pilar.

Segundo, o Judiciario coautor: baseado em um ideario orientado pela perspectiva
dindmica da interpretacdo legal (pela qual a interpretacdo ¢ atividade que “adapta o direito as
necessidades presentes e futuras da “vida social’...”?8%), em que se admite que a construgio da
norma é um processo dual em que os poderes Legislativo e Judiciario atuam, cada um nos
limites de suas competéncias funcionais: diferencia-se, portanto a norma do texto legal, sendo
aquela o resultado do exercicio hermenéutico do intérprete qualificado; a lei, nesse molde passa
a ser uma referéncia para a revelacdo de varias normas potenciais, dentre as quais 0s juizes —
mediante uso da discricionariedade judiciaria — selecionam aquela que melhor identificam com
0 caso concreto, que € a regra juridica de decisdo. Tem-se aqui 0 juiz com poder criativo, mas
a retdrica é de que este ndo arrebata a funcdo legislativa - pois esta se encerra no produto do
processo legislativo -, tdo somente se compreende que ao magistrado é dada prerrogativa
funcional de interpretar o texto e extrair dele as normas. Teoricamente, a seguranca juridica,

nesse contexto, passa a ser dependente da vinculagio dos juizes pelos precedentes?®’.

284 Cf. JERZY, Wrémblewski. Constitucion y teoria general de la interpretacion juridica. Trad. Arantxa
Azurza. Madrid: Editorial Civitas, 1985. p. 73.

285 SERRASQUEIRO, Mafalda Rodrigues. A interpretacao constitucional como uma questao de poder. Lishoa,
2018. p. 25. Disponivel em: https://bit.ly/3MPH8j6. Acesso em: 5 fev. 2022.

286 Cf. JERZY, op. cit., p. 75.

27 Em common law, a base dessa seguranca é o stare decisis; na nossa cultura juridica, atualmente, ha varios
expedientes processuais voltados a consecucdo de efeitos similares. Gico Jr., contudo, revela a potencial
incapacidade dos institutos de construir seguranca juridica, ante a falta de incentivos aos agentes adjudicadores a
aderirem a precedentes. Cf. GICO JR, lvo Teixeira. Anarquismo judicial e seguranga juridica. Revista Brasileira
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Terceiro, o0 Judiciario protagonista: um quadro de ativismo judicial, aqui
suficientemente compreendido como a “aceita¢ao sistematica da possibilidade de alteracdo
judicial de comandos legais mediante artificios interpretativos ou simples desconsideracéo do
texto da lei”?®8. O argumento, ou pretexto, de fundo evoca a percepcdo de que a funcdo do
Direito e do Estado € a conferéncia de dignidade mediante concretizacdo dos direitos
fundamentais e a centralidade da Constitui¢do e sua mandatoria forgca normativa sao suficientes
para mudar a identidade dos agentes adjudicadores, que passam a formular solugdes para além
da integracdo de lacunas e mera coparticipacdo no processo de permanente reconstrucdo do
Direito, passando a ter plena faculdade de criacdo em cenérios especificos, mesmo que isso
implique sacrificar a legalidade e as solenidades que adensam a democracia representativa e a

seguranca juridica.

Veja-se que mesmo a ideologia interpretativa dindmica se encaixa no modelo
hermenéutico trazido no Capitulo 1. Embora ali se avoque que a liberdade hermenéutica se
daria apenas em casos em que ha obscuridade da lei ou, de forma gradativa, no processo de
colmatacdo de lacunas, o quadro retrata apenas uma leitura coerente do que as disposi¢oes
positivadas na ordenacdo juridica brasileira propde. A superacao daquela perspectiva por uma
ideologia identitaria ampliativa da missao institucional do Poder Judiciario, contudo, ndo pode

ser tomada como regra, mas sim como reconstrucdo do Direito a partir da violacdo das regras.

N&o ha como ignorar a importancia dos aspectos econdmicos sobre as decisdes e mesmo
a existéncia das organizagfes politicas em geral. As sociedades melhor estruturadas
economicamente tém maiores chances de sucesso na manutencdo de agentes econdémicos
circulando capital e produtividade em sua circunscri¢do. Isso comumente traduz “aquecimento”
da atividade econdmica: maior capacidade de investimentos, aporte de capital, reducdo de
desemprego etc., e em consequéncia disso, alargamento da demanda a bens de consumo e

desenvolvimento, criando um cenario de progressividade do bem-estar social.

Isso reflete a relevancia de se enderecar permanentemente o impacto do Direito sobre a
atividade econdmica. Nesse cenario, a seguranga juridica é claramente um elemento que agrega

a essa potencialidade de incremento do bem-estar social, enquanto sua falta ou

de Politicas Pablicas, v. 5, n. especial, pp. 479-499. Brasilia, 2015. p. 483. Disponivel em: https://bit.ly/3yhwVbe.
Acesso em: 10 mai. 2022.
288 |bid.
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fragmentariedade representam a incorréncia em custos sociais irracionais, 0 que incrementa o

“custo do direito”?®,

Em geral, 0 agente econdmico racional busca minimizar custos de producdo e transacéo.
Para tanto, leva em conta os riscos envolvidos. Instabilidade juridica adiciona risco e custo ao
ambiente de negocios. Custos e riscos elevados incentivam comportamentos que sacrificam
eficiéncia econdmica. A exemplo: (i) ndo realizacdo de transagbes com risco juridico relevante
e reducdo da atratividade das atividades econdmicas envolvidas; (ii) tentativa de compensacao
da inseguranga com o0 uso mais intenso das instituigdes juridicas (contratos mais minuciosos,
exigéncia redundante de garantias, uso estratégico da litigancia administrativa e judicial etc.);
(iii) emprego de recursos em monitoramento da outra parte da relacao juridica ou das alteragdes
institucionais; (iv) uso intensivo do sistema de justica, o que adiciona a hipertrofia da cadeia de

valor desse sistema e ao seu congestionamento?®°.

Além disso, se pensarmos em um paradigma normativo de “justica fiscal”,
compreendida como um desenho ideal do poder de imposicao de tributos pelo estado e sua
conversdo na satisfacdo do bem comum, é intuitivo que a seguranca juridica esta entre seus
requisitos minimos, dada sua alta capacidade de somar para a manutencdo da organizacdo
social. Isso reflete a preocupacédo de construcao do direito como instrumento de reducédo dos

riscos inerentes as relacdes sociais, em particular a relacao tributaria.

Como se viu alhures, nosso direito positivo tenta mitigar a incerteza juridica vinculando
a forma como se instituem os beneficios tributarios e até a diretiva interpretativa a ser seguida
pelo agente estatal adjudicador. E auto evidente que a superacéo casuistica ou ndo adesdo deste
agente a essas regras promove inseguranca e é possivel conjecturar que isso reflete sobre as

estratégias de interacdo dos varios destinatéarios da lei (Estado, empresas, individuos).

Forma interessante de pensar seguranca juridica é percebé-la como o capital juridico de

uma sociedade, definido como “o conjunto de regras juridicas (originalmente legislativas ou

289 Pinheiro elabora acerca da influéncia da seguranga juridica no custo e no risco de transacionar no Brasil. Para
ele, “A seguranca juridica (...) estimula o crescimento por meio de quatro canais principais: reducao dos custos de
transacao; menor risco do investimento, em especial em ativos especificos; estabilidade das “regras do jogo” e,
em particular, das politicas publicas; e maior competitividade das exportacdes, através da reducdo dos custos de
transacdo, da maior especializacdo e do uso de ativos mais orientados para o mercado externo.” Cf. PINHEIRO,
Armando Castelar. A justica e o custo Brasil. Revista USP, n. 101, pp. 141-158. Sao Paulo, 2014. Disponivel em:
https://bit.ly/3MdpshB. Acesso em: 20 fev. 2022.

29 |bid. p. 152-153.
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ndo) que o Judiciario aplica para um tipo de caso em um dado momento” 2°1, O volume desse
capital em uma sociedade reflete o volume de situagdes em que as pessoas podem estimar com
grau razoavel de certeza o resultado provavel de determinada lide caso levada ao Judiciario.
Isso, agrega a capacidade de andlise de riscos pelos agentes e maior acuidade na formulacéo de
estratégias®®?, permitindo-lhes ter mais clareza na racionalizagdo quanto a necessidade de

cooperacao ou litigio para solver conflitos.

Tal capital é construido mediante fungdo em que se relacionam de modo complementar
0 investimento de particulares em litigio e o investimento judicial em jurisprudéncia. A
conversdo do investimento em litigio em capital juridico sé acontece se o Judiciario produz e
segue de modo estavel a jurisprudéncia, pois se isso ndo acontece, ndo se reforcam regras

juridicas a serem parametro para comportamentos futuros.

E relevante perceber que sob essa Otica, a despeito de o ativismo judicial obliterar a
funcdo preditiva da lei (instrumento que passa a ter valor informacional intrinseco reduzido, a
menos que seja testada nos tribunais), esse ndo € o problema central da corrosdo do capital
juridico (uma vez que o conceito centra a previsibilidade e eficicia das regras, e ndo sua
origem/legitimidade). O grande problema €, entdo, a falta de uniformizacédo de jurisprudéncia,
que reflete falta de cooperacdo entre as instancias judiciais decorrente da inefetividade de
mecanismos juridicos de alinhamento jurisprudencial e consequente ndo formacéo de capital
juridico®:,

Assim, a atuacdo complementar das atividades legislativa e judicante potencialmente
conduz a um sistema juridico simultaneamente seguro e dindmico, na medida em que,
considerando um ciclo de estabilizagdo de regras juridicas?®* pelo qual a obscuridade ou
auséncia de lei levam a inseguranca e consequente expansao da litigancia e com isso ha aumento
de apreciacdo do tema em decisdes judiciais, que se uniformizadas levam a estabilidade e
previsibilidade promotora de retracdo da litigdncia, um estado que sO sera abalado em
decorréncia de um choque externo que deprecie a seguranca juridica construida, reiniciando

esse ciclo; ainda, caso a solugéo judiciaria estabilizada tenha a reprovacgéo do legislador, cabe

21 GICO JR, Ivo Teixeira. Anarquismo Judicial e Seguranca Juridica. Revista Brasileira de Politicas Publicas,
v. 5, n. especial. pp. 479-499. Brasilia, 2015. p. 481. Disponivel em: https:/bit.ly/3yhwVbe. Acesso em: 10 mai.
2022.

292 | bid.

293 Observe-se que Gico Jr. se abstém de tratar da legitimidade do ativismo, tdo somente trata da formacdo de
capital juridico de forma pragmética. Id. p. 483.

2% GICO JR, Ivo Teixeira. Analise econémica do processo civil. Indaiatuba: Ed. Foco, 2020. p. 94.
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a este legislar sobre a lacuna judicialmente integrada, ou tornar a linguagem legal mais clara,

em caso de litigancia decorrente de obscuridade da lei.

Portanto, um elemento lateral a considerar nesse ciclo de litigancia é o arrastamento que
uma redefinicdo judiciaria ativista pode provocar, primeiro como ‘“choque” a seguranca
instaurada, que alcara determinada matéria ao inicio do ciclo, e o quanto uma redefinigcdo
judiciaria a partir do acolhimento de uma tese tributaria determinada provoca aproveitamento
dessa tese a outras relagdes tributarias. Um exemplo claro é a redefinicdo em que se firmou a
exclusdo do ICMS da base de célculo de PIS e Cofins, no RE 574.706/PR, cujas raz0es
passaram a ser replicadas em pedidos para excluir o0 mesmo tributo das bases de céalculo da
CPRB e de exclusdo do ISS da base de célculo das mesmas contribuicdes. O que se V€ ai é que
com a criacdo judiciaria de regra gera-se inseguranca juridica reflexa que vai somar grandes

volumes de acOes ao estoque de processos ja existente.

Ha diversas hipdteses e teorias que propdem explica¢do aos motivos da litigancia. Ante
a Otica da AED, essas causas se relacionam intensamente com 0s incentivos postos as partes,
em grande parte pelas instituicdes juridicas. De um angulo de racionalizacdo, se conectam a
percepcao de que se pode maximizar a satisfacdo de uma utilidade através da lide, a partir de
um célculo de custo x beneficio pelas partes.

Linhas gerais de estudos nessa area tentam identificar incentivos que impliqguem mais
ou menos litigio, e cooperagdo (autocomposi¢do). Por certo que os incentivos sdo de multiplas
naturezas (e.g., monetarios ou ndo, pessoais, organizacionais) e origens (v.g., culturais,
institucionais, naturais) e tém grande carga subjetiva. Por exemplo, a amplitude do dano em
disputa, caracteristicas pessoais ou organizacionais do autor e do réu, variaveis negociais como
honorérios e qualidade dos servicos de advogados, custas e resultados judiciais (custas,

honorarios de sucumbéncia etc.) sdo relevantes elementos que influenciam a deciséo de litigar.

Assim, ante uma 6tica econdmico analitica do processo®®, é possivel sumarizar que, em
regra, as partes despendem recursos em litigio esperando maximizar sua utilidade; logo, a
deciséo de litigar tem na incerteza um fator de grande relevo: o agente racional so o fara quando
tenha algum grau de certeza de que a acéo lhe trara retorno positivo, i.e., quando a condi¢éo

econémico racional de ajuizamento for satisfeita (p x B > C); em que p = probabilidade de

2% Relevante pontuar que a Teoria da Escolha Racional é a referéncia base desse tipo de derivagéo argumentativo
conclusiva.
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sucesso, B = valor estimado do beneficio em disputa; e C = custos do litigio?®. Portanto, s6 0
fard quando sua probabilidade de sucesso ponderada pelo valor que atribui ao bem visado

superar os custos de litigar?®’.

Nessa equacdo, é perceptivel que seguranca juridica é elemento componente do
coeficiente de risco representado pela razdo probabilistica. Para fins de modelagem,
considerando que ambas as partes extraem equivalente utilidade da disputa, se ha seguranca
juridica total, ambas as partes litigantes terdo uma percepcdo aproximada da probabilidade de
uma determinada tese ter sucesso, o que indica que ha um hiato de expectativas pequeno quanto

ao direito aplicavel.

Ou seja, quanto maior a seguranca juridica, melhor a qualidade de informacéo que o
sistema juridico da as partes em conflito, embora isso ndo signifique eliminar a assimetria de
informagdes; logo, também maior a probabilidade de autocomposi¢do. Assim, um quadro
endémico de ativismo judicial potencialmente se desvencilha de qualquer férmula de
estabilizacdo, na medida em que isso representa a corrosdo permanente do “capital juridico”,

que reduz a acuidade informacional disponivel e a capacidade de estimativa dos litigantes.

Evidente que no litigio tributario ha peculiaridades que ressaltam outras variaveis,

principalmente o elemento temporal de solu¢&o®®® de casos, tanto no processo administrativo*®

2% |bid. p. 121.

297 Observe-se que se apresenta apenas um pressuposto basico do modelo, de forma simplificada, que pressupde
agente racional e se baseia em analise custo x beneficio; logo, ambas as partes vdo realizar essa analise. Assim, se
constante a valoracdo da utilidade, a diferenca de expectativas de sucesso (hiato de expectativas) entre elas decorre
de percepcOes distintas da probabilidade de sucesso de suas teses. Todavia, na realidade, tanto essa diferenca de
percepgdo quanto a subjetividade valorativa serdo determinantes para a formacdo do hiato de expectativas. Os
desdobramentos de uma enormidade de outros fatores é explorado em Gico Jr (2020), que de forma incremental
segue sofisticando o modelo baseado em agente racional.

2% plutarco conclui que o elemento temporal é central na decisdo de deduzir oposicdo a responsabilidade tributaria
em juizo. Os prazos médios alargados incentivam o litigio, que passa a ser estratégia de financiamento da atividade
econdmica desenvolvida, em face de baixos custos de litigar e das altas taxas de remuneracdo de capital no mercado
financeiro. O autor prop0e interessante arvore de decisfes racionais a disposi¢cdo do sujeito passivo, que varia
desde a opcéo de declarar e pagar o tributo a opgao de sonegar e sequer litigar, ja ponderando 0s custos acessorios
a suportar com a condenacdo em execucdo fiscal. In: PLUTARCO, Hugo Mendes. A Sonegacdo e a Litigancia
Tributéria como Forma de Financiamento. Economic Analisys of Law Review, v. 3, n® 1, p. 122-147. 2012. p.
135. Disponivel em: https://bit.ly/3LX4iUL. Acesso em: 3 fev. 2022. Detalhe Gnico que se deve adicionar € o fato
de a evasdo, judicializada ou néo, contar com dois outros incentivos: os frequentes programas de regularizacdo
tributaria e as vantajosas condices de transacdo tributaria hoje existentes no ambito da divida ativa da Unido (cf.
Lei n° 13.988, de 2020).

299 O recente estudo acerca do contencioso administrativo tributario é esclarecedor quanto a isso: achados de
pesquisa revelam que o tempo de tramitacdo mediano de um recurso levado dentro do Conselho Administrativo
de Recursos Fiscais é de 6 anos e 3 meses (ressalte-se, a partir do ingresso no CARF, que € uma instancia recursal
do PAF), e que o tempo mediano total, caso haja recurso especial a Camara Superior de Recursos Fiscais, € de 9
anos e 8 meses. In: BANCO INTERAMERICANO DE DESENVOLVIMENTO. Diagndstico do contencioso
tributario administrativo. Disponivel em: https://bit.ly/3FuZvXZ. Acesso em: 4 mai. 2022. p. 41.
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quanto no judicial®®, entretanto na decomposicdo da razoabilidade de litigar, certamente a

inseguranca juridica tem uma parte relevante.

Como visto, o Direito é um ativo social passivel de mensuragdo econdmica e essa
medida revela o quédo confiavel € o sistema juridico. A férmula interpretativa oclusa positivada
se presta a invocar a adstricdo do magistrado a legalidade, ante necessidade especifica de nichos
do direito que ndo comportam a atuacdo extravasada do Poder Judiciario. Reitere-se: no escopo
de estudo aqui empreendido, a obrigatoriedade de vinculagdo a lei é clausula constitucional que
se encaixa no preceito interpretativo vinculante da norma geral do CTN. Outrossim, a lei ainda
persegue seguranca juridica no esquadro interpretativo a partir da proposicdo de que o agente
adjudicador, ao decidir com base em valores abstratos, enfrente aspectos praticos da deciséo,
quanto a que se pode conjecturar que a propria degradacdo do capital juridico, per si € uma

consequéncia préatica da qual derivam varios problemas.

3.2.2. Perturbacédo da técnica de incidéncia de tributos

Estudos comportamentais sdo interessantes fontes de dados para formuladores e
gestores de modelos de tributacdo. Estudos dessa natureza®®? revelam que, em regra, a adeséo
voluntéria a regra de incidéncia depende do quéo evidente é dnus fiscal nas transacées. Logo,
em um contexto de design tributario, significa que individuos reagem mais negativamente a
gravames aparentes do que aos ndo aparentes. Portanto, dentre varios fatores cognitivos e
psicoldgicos, dois elementos cognitivos de destaque sdo centrais na construcdo e aceitacdo do

tributo pelo contribuinte: (i) sua saliéncia politica; e (ii) sua saliéncia de mercado®®®,

300 Nameros do relatério “Justica em nimeros 2021” do Conselho Nacional de Justiga apontam que a oposigéo
judicial as obrigacOes tributarias é fator relevante de morosidade do Judiciario. Dados do ano base de 2020
apontam que soma cerca de 39,6% do total de casos pendentes e 70,68% das execucdes pendentes; refletindo uma
taxa de congestionamento de 87% (que significa dizer que de 100 processos de execucdo, apenas 13 foram
baixados em 2020). Além disso, o tempo médio de tramitacdo de uma execugdo fiscal é de 8 anos e 1 més. In:
BRASIL. Conselho Nacional de Justiga. Relatdrio Justica em ndmeros 2021. Disponivel em:
https://bit.ly/394mPjr. Acesso em 5 fev. 2022.

301 GICO JR, Ivo Teixeira. Anarquismo Judicial e Seguranca Juridica. Revista Brasileira de Politicas Publicas,
Brasilia, v. 5, NUmero Especial, 2015 p. 479-499.

302 Cf. MCCAFFERY, Edward J. Cognitive Theory and Tax. UCLA Law Review, Vol. 41, No. 7, 1994,
Disponivel em: https://ssrn.com/abstract=3685363. Ainda, Zamir e Taichman exploram achados de estudos
experimentais de como heuristicas e vieses afetam as decisdes sobre assuntos relacionados & conformidade
tributéria voluntaria, e especulam o valor disso na analise normativa, i.e., seu aproveitamento para a projecéo de
técnicas de tributagdo que vdo ao encontro de fatores que incentivam voluntariedade. In: ZAMIR, Eyal &
TEICHMAN, Doron. Behavioral Law and Economics. Oxford University Press, 2018. p. 465-466.

303 |bid. p. 470-478.
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A saliéncia politica tem relacdo com a consideracdo que se da a visibilidade do tributo,
ao desenhar seu esquema de incidéncia, i.e., 0 grau de exposi¢do de determinado tributo a
sociedade em geral, ou seja, menor exposicao politica significa gravar situagdes em que nédo se
atinge diretamente uma base de sujeitos passivos alastrada, mas sim uma base da qual se possa
extrair arrecadacdo suficiente enquanto se minimiza seu grau de exposicdo. Naturalmente,
formuladores de politicas cientes dessa forte oposi¢do do publico as exacOes salientes tendem
a privilegiar as menos salientes. Um exemplo sdo os inimeros tributos corporativos que recaem
sobre faturamento, renda ou receita: como 0s consumidores ndo 0s pagam nem S&o
frequentemente lembrados de sua existéncia (ou sequer tém nocao de que existem), a oposi¢éo
popular tende a ser limitada, embora muitos dos custos sejam repassados aos clientes.

A saliéncia de mercado ou econdmica, por sua vez, se relaciona a visibilidade do tributo
na composicdo do preco. Por exemplo, a ndo discriminagdo dos tributos sobre consumo nas
etiquetas de preco tem o efeito de reduzir sua saliéncia politica, pois o contribuinte nao é
lembrado de sua existéncia o tempo todo, mas impacta na decisdo de consumo, dada a distor¢édo
do preco. Dados sustentam que essa propriedade é relevante na decisdo de oposicdo as
responsabilidades tributérias pelos contribuintes. Essas percepcfes sdo exemplos que deixam
claro que a construcao da técnica de incidéncia dos tributos requer consideracdo a sua forma de
impacto sobre o escopo de incidéncia (patriménio, a renda, producéo, trabalho etc.) tendo em
mente atingir um nivel 6timo de adeséo voluntaria. Tais elementos sdo apresentados para que
se tenha em mente que a técnica de tributacdo eleita tem suas razdes, e sua subversdo ecoa

disfuncdes de ordem pratica.

A técnica de tributacdo pode ser sintetizada como a forma de definir em abstrato e apurar
concretamente o quantum devido, em face de todas as operacdes de interesse realizadas por um
sujeito passivo. Como defendido neste texto, preferencialmente, a definicdo do escopo de
incidéncia (através da regra de incidéncia ou de excecdo) se da mediante lei, que de uma
perspectiva comparativa encerra maior legitimidade e potencial eficiéncia do que as decisdes
judiciais®®. Dentre os problemas criados pela criatividade judiciaria sem barreiras, vale
colacionar seu potencial de perturbacao da técnica de incidéncia de tributos. Para tanto, tomam-
se dois exemplos reais: (i) a redefinicdo da isencdo de IPI na ZFM, e (ii) a tese da legalidade

suficiente.

304 |dem.
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Para iniciar exemplificando o que se quer dizer com técnica de incidéncia, parte-se de
premissas do imposto industrial instituido, que é peremptoriamente seletivo, ndo cumulativo,
marcado pela extrafiscalidade e deve incidir sobre operacdes com produtos industrializados. A
seletividade imanente ao IPI, por exemplo, impde que se considere na construcao da técnica de
tributacdo o dever de imputar maiores aliquotas a produtos menos essenciais. Assim, a lei
determina que alimentos e medicamentos, e.g., sejam tributados & aliquota zero ou néo
tributados e consoles de jogos eletrénicos (codigo Tipi 9504.50.00) sofram incidéncia de
aliquota alta (30 %).

Contudo, retornando ao exemplo da reconstrucdo da isencao de IPl na ZFM, quando
olhamos na regra de creditamento ficto instituida pelo Supremo Tribunal (item 2.2.1), quanto
mais alta a aliquota de IPI sobre o insumo a ser remetido para fora da ZFM, melhor para o0s
envolvidos na transacdo, vendedor e adquirente. Disso decorrem dois problemas: (i) prestigia-
se a producdo de itens de menor essencialidade no polo de Manaus, sem necessariamente de
impor alta agregacao de valor; e (ii) prejudica-se a extrafiscalidade do tributo, pois distorce-se

completamente a dindmica de alteracdo de aliquotas.

Essas questdes sdo bastante evidentes na cadeia produtiva de bebidas agucaradas®®:
empresas que dominam o setor se valem da influéncia politica que tém para manter altas as
aliquotas do insumo (extratos concentrados) que remetem aos coligados produtores de bebidas
refrigerantes em varios Estados do pais, e para que o produto refrigerante (cujas etapas fabris
consistem em diluicdo do extrato e envasamento) seja tributado a aliquotas extremamente
baixas. Na cadeia de bebidas refrigerantes, a aliquota®® do insumo principal (cédigo Tipi
2106.90.10 Ex 01) é de 8%°°’ e a nominal para refrigerantes (v.g., os classificados sob o codigo
Tipi 2202.10.00) de 4% (mas que pode chegar a aliquota efetiva de 1,75% em face de redutores
instituidos®®. 1sso sem mencionar que se trata de produto atrelado a externalidades negativas

notorias principalmente sobre a satde publica.

305 A cadeia de bebidas agucaradas, além de todos os beneficios concebidos para a referida zona, estes operam
desde a década de 1990 “reembolsando” valores a titulo de IPI que nao recolheram.

306 H4 de se memorar que se trata de aliquota ad valorem de incidéncia direta sobre o valor da operacdo de venda
dos referidos itens.

307 Essa aliquota ja esteve em 20%, e com a gradativa perda de influéncia politica dos Grupos Ambev e Coca-Cola,
tem-se conseguido reduzir paulatinamente aos 8 % atuais. Veja-se que, mesmo ante as redugdes que ocorreram
nos ultimos trés anos, a aliquota do insumo continua mais que o dobro da aliquota do produto levado ao
consumidor.

308 Cf. se extrai da conjuncdo do art. 15, § 1° Il da Lei n° 13.097, de 19 de janeiro de 2015, com a Nota
Complementar da Tipi NC (22-1).
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Essa subversdo da priorizagdo de cadeias em funcdo inversa a seletividade demonstra
per si 0 quanto esse desenho deforma a incidéncia do tributo, e isso evidencia a impropriedade
I6gica de adocdo desse tipo de beneficio: além do engajamento das empresas para que seus
insumos sejam tributados ante aliquotas mais altas, o adquirente e o vendedor terdo interesse
em realizar operacOes de alto valor; logo, o que se vislumbra (e se tem em registro) é que isso
funciona como incentivo a venda de insumos com precos artificialmente inflados com vistas a
gerar grande volume de créditos a transferir, para que sejam utilizados ndo s6 na desoneracao
de IP1, mas na compensagdo com outros tributos de competéncia da Unido, e eventualmente,

até o ressarcimento desses valores.

A par disso, se 0 Governo, a propasito de realizar intervencdo na economia, valendo-se
da extrafiscalidade do tributo que Ihe confere tal faculdade (em conformidade com o permissivo
constitucional e a lei), edita ato reduzindo aliquota dos insumos “beneficiados”, a pressido dos

309 nois a majoragdo implica maior beneficio aos

favorecidos se forma no sentido da majoracgéo
grupos econdmicos que se valem dessa construcdo, em detrimento do interesse de plantas
industriais localizadas no resto do pais. Ou seja, uma reducdo de aliquota é desejavel pela cadeia
industrial instalada fora da Zona Franca, mas ruim para o operador da ZFM, razdo por que tais
operadores reclamam a observago de anterioridade para o caso'°, o que confirma a completa

distorcao do molde de incidéncia da exacéo.

Outro exemplo claro de leitura obtusa dos atributos constitucionais do mesmo gravame,
referente a sua ndo cumulatividade, foi 0 Recurso Especial n® 1.396.488/SC, em que o STJ,
Tribunal Uniformizador da aplicacdo da lei federal, discutia a pertinéncia da incidéncia do IPI
sobre a operacdo de importacdo de veiculo automotivo por pessoa fisica, para uso. No caso,
assentou-se o seguinte: “E firme o entendimento no sentido de que ndo incide IPI sobre veiculo

importado para uso proprio, tendo em vista que o fato gerador do referido tributo é a operacao

309 Esse efeito ficou bastante evidente com a publicagéo do Decreto n° 9.394, de 30 de maio de 2018, cujo objeto
foi a reducdo das aliquotas de concentrados para bebidas refrigerantes, e que gerou resposta da Camara dos
Deputados no teor dos Projetos de Decreto Legislativo n° 57, de 2018, n° 59, de 2018, n° 966, de 2018, e n° 46, de
2019, que se prestavam unicamente a sustar o indigitado ato do poder Executivo. A insurgéncia tem sido
novamente noticiada apos a edi¢cdo dos Decretos n° 10.979 e 10.985, de 2022, em que o poder Executivo, no
exercicio de faculdade propria, reduziu em 25% as aliquotas de IPI de todos os produtos tributados, conforme a
tabela de incidéncia. O manifesto impediu que a ampliacao da reducéo das aliquotas a 35%, pelo Decreto 11.055,
de 2022, atingisse setores influentes da ZFM (eletrénicos, joias, bicicletas, motocicletas e bebidas refrigerantes).

310 A exemplo: "(...) 2. O aumento do IPI, por conta da redugéo do crédito presumido escritural, deve observar o
principio da anterioridade nonagesimal, nos termos do art. 150, I, ¢ e 150, § 1°, da Constituicdo Federal." Cf.
BRASIL. Tribunal Regional Federal da 4% Regido (Segunda Turma). Apelacdo Civel n® 5004801-
29.2018.4.04.7004 - PR. Rel. Alexandre Rossato da Silva Avila. Julg. 18 jun. 2021.
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de natureza mercantil ou assemelhada e, ainda, por aplicacdo do principio da néo

cumulatividade”®!?,

Ali, o STJ cristalizou uma isencéo kafkiana desconectada tanto da defini¢do do universo
de sujeitos passivos do tributo eleito pela lei (“importador”), quanto de efeitos praticos
evidentes: inconvenientes operacionais de gestdo aduaneira, esvaziamento orgcamentario sem
supedéneo legal, assimetria concorrencial na aquisi¢do do veiculo importado e anulagdo de
efeitos da politica fiscal entdo vigente para o setor automobilistico (programa Inovar Auto).

Isso por realizar uma leitura equivocada de ndo cumulatividade.

Por fim, embora ndo conexo com a concessao de beneficio tributario, merece destaque
um outro exemplo de ativismo impactando sobre a técnica de incidéncia como aqui
compreendida, que pode ser extraido do julgamento da ADI n° 5277 e do Recurso
Extraordinério n°® 1.043.313/RS. A tese de sustentacdo desses precedentes surpreende, porque
claramente tenta justificar o sobrepujamento da taxatividade constitucional no reconhecimento
de exac0es extrafiscais (cuja manipulacéo de aliquotas pode ser realizada pelo Poder Executivo)
a partir do apelo a possibilidade de o Judiciario reconhecer a predominancia de teor extrafiscal
em determinado gravame conjugado a ideia de legalidade suficiente que permitiria ao legislador
se desincumbir de bem delinear no texto legal os parametros peremptoérios de apuracdo do
guantum debeatur. Aqui atinge-se a discricionariedade legislativa de modo ampliativo e em
desfavor de sistematica seguranca juridica, tendo em vista que o tom constitucional inadmite

que o legislador delegue tal poder.

Ambos os exemplos ilustram como a desconstrucdo da legalidade tributaria desfavorece
a logica de tributacdo estruturalmente, a partir da reconstrucao de paradigmas de incidéncia dos
tributos, o que pode desconstruir a técnica de incidéncia de tal modo que Ihe atribui mais de

uma identidade perante contribuintes diversos.

3.3. Impactos de ordem econémica

Sabe-se que o mercado nédo é s6 o ambiente de transacdes econdmicas, mas tambem

311 Cf. BRASIL. Superior Tribunal de Justica (Primeira Se¢do). Acérddo do Recurso Especial n° 1.396.488/SC.
Rel. Min. Humberto Martins. Julgado em 25 fev. 2015. Disponivel em: https:/bit.ly/3kA7QA6. Acesso em: 20
abr. 2020.
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instituicdo juridica constitucionalmente estabelecida®'?. A necessidade de regulacdo de
mercado toma como presuncdo a existéncia de externalidades sociais que atrapalham seu

desempenho eficiente a menos que haja ingeréncia estatal.

Dessa maneira, regula-se o ambiente negocial visando elidir o influxo dessas
externalidades. Ergo, analisar a modulacdo dos ambientes de mercado pelo Estado, como
protagonista ativo a quem cabe fungéo estabilizadora, e os reflexos disso sob os prismas
individual, garantidor da livre-iniciativa e coletivo, custodiante do provimento de sanidade
concorrencial, implica investigar intersecgdo das utilidades perseguidas pelos atores desse
“ecossistema” que preenchem posicdes substancialmente diversas. Isso exige abordagem
funcional®'® do direito e a contraposicdo de determinada acéo estatal considerada a seus efeitos
sobre as dimensdes dogmatico-juridicas formal e material, bem como sobre aspectos
econémico-qualitativos — tendo sido estes suficientemente considerados ou ndo no processo

decisorio.

Trata-se de busca que demanda ceticismo sobre concepcdes que orientam a formulacao
e aplicacdo do Direito, face a uma politica publica tributaria particular e sua repercussao sobre
0 ambiente de negdcios; a isso se soma a necessidade informacional das intricadas dindmicas
operativas dos nichos envolvidos e a consideracao das inUmeras particularidades do microverso
que envolve determinada agdo interventiva®'4, bem como pertinentes observacdes enviesadas
pela caréncia de promocdo de neutralidade exacional, que no contexto que se escrutina é
circunscrita pelos ideais de tributacdo justa e equidade jusecondmica entre agentes
competidores.

Com isso em mente, a presente secdo se propOe a apresentar fatos e conjecturas acerca
do latente efeito econdmico das decisdes judiciais criativas de favorecimento tributario sob duas

perspectivas distintas, cada uma relacionada aos interesses dos agentes envolvidos na relacéo

312 GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdmica na Constituicdo de 1988. 14. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010. p.
35.

313 1dem, p. 12. Ademais, cf. Bobbio: A légica da analise funcional é a ldgica da relagdo meio-fim, para qual um
fim, uma vez alcangado, torna-se meio para a realizagdo de outro fim, e assim por diante, até se fixar em um fim
proposto ou aceito como ultimo. In: BOBBIO, Norberto. Da estrutura a funcao: novos estudos de teoria do
direito. Trad. Daniela Beccaccia Versiani. Sdo Paulo: Manole, 2007. p. 106.

314 Segundo Grau, a intervenc&o estatal no dominio econémico se da por absorgao ou participagdo quando o Estado
desempenha atividade prépria de agente econdmico, assumindo integralmente ou parcialmente (situagdo em que
resta em regime de competicdo com o particular) o controle dos meios de produgdo e/ou troca em determinado
setor. Adita, que o Estado intervém sobre o dominio econémico como diretor, a partir da pressdo normativa
compulséria sobre o comportamento dos sujeitos econémicos e como indutor, a partir de manipulacdo dos
instrumentos de intervencdo em conformidade com as leis que regem o funcionamento do mercado. GRAU. op.
cit. p. 91-93; 146-147.
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juridico tributéria: da perspectiva do sujeito passivo, o impacto concorrencial e as formas como
agentes maximizam diferenciais concorrenciais decorrentes de beneficios que Ihes permite
evadir do pacote exacional a que sujeitos (3.3.1.), e do podlo ativo, o desfalque financeiro

orcamentario dos entes politicos tributantes (3.3.2.).

3.3.1. Impactos sobre a competitividade

A interdependéncia econdmica das entidades € orientada por dois objetivos-guias de
trade off: eficiéncia e equidade distributiva®®®>. O primeiro evidencia a constante intencio de
maximizar o aproveitamento dos recursos escassos disponiveis por uma sociedade; o segundo,
0 qudo justas sdo as diretivas de distribuicdo desses recursos entre as entidades sociais
(organizacdes e individuos). Portanto, € comum que na formulacdo de politicas publicas seja
presente o embate entre eficiéncia e equidade. Nessa medida, percebe-se que em determinada
acao de remodelagem de politica fiscal, ante as falhas de mercado, ndo é facil identificar o
critério a preponderar. Razdo por que os agentes legitimamente concebidos para a instituicdo
desses instrumentos de intervencdo sdo dotados de ampla discricionariedade condicionada ao

desgaste politico inerente ao seu funcionamento trivial.

Ademais, soa assertiva a ideia de que o sucesso (social e do desenvolvimento) dos paises
tem estreita relacio com a existéncia de instituicdes politicas e econdmicas inclusivas®®: quanto
mais 0s mercados favorecem a competicdo, maior seu potencial de atingir eficiéncia econémica.
Assim, entendendo-se a economia de mercado como proposta democratica - apesar das falhas®’
que apresenta -, seu amadurecimento na direcio preconizada pela Constituicio Federal®!8
vigente aponta para uma ampliacdo equitativa e balanceada. O que indicia um desejavel circulo
de implica¢cOes constantes entre atores politicos, organizacionais e institucionais na forja de um
ambiente de neg6cios representativo de progresso inclusivo, em celebragdo concretista do

molde constitucional subjacente.

315 Cf. MANKIW, N. Gregory. Introdugéo a economia. Tradugdo da 32 norte americana. Trad. Allan Vidigal
Hastings. Sdo Paulo: Cengage Learning, 2009. p. 4. No mesmo sentido: COOTER, Robert D.; ULEN, Thomas
S. Law & Economics. 6. ed. Boston: Addison-Wesley, 2011. p. 4.

316 VIEIRA, Sérgio Gaspar Laranjeira. A relacdo entre liberdade econdmica e o PIB per capita dos paises no
periodo de 2000-2017: uma andlise de dados em painel. 2021. Dissertacdo (Mestrado Profissional em Economia
e Mercados) - Universidade Presbiteriana Mackenzie. S&o Paulo, 2021. Orientador Prof. Dr. Paulo Rogério
Scarano. p. 17. Disponivel em: https://bit.ly/3MfDsqR. Acesso em: 26 abr. 2022.

317 NUSDEO, Fabio. Curso de economia: introducdo ao direito econdmico. 9.ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2015. p. 174-176.

318 Referéncia ao desenho constitucional da ordem econémica patria, com énfase ao art. 170 e incisos, da CF/88.
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Isso prognostica que é exponencialmente problematico quando as politicas s&o
formuladas de forma dissociada dessas diretivas. Com efeito, ndo ha como repelir a percepgao
de que o Estado deve implementar suas politicas com o minimo de impacto negativo para a
sociedade (neutralidade), o que seria perseguir eficiéncia econémica; mas também deve se
pautar na distribuicdo equitativa (e.g., como propde a propria CF/88 na tributacdo diferenciada
a pequenas empresas), maxime ante as imperfeicbes do mercado e o proposito redistributivo de

politicas pablicas de equidade federativa.

A utilizagdo de aparato normativo econdmico-tributario intervencionista, por vezes, ndo
se da em razdo de um ou de outro desses prop0sitos gerais - ou sequer admite o interesse publico
que recai sobre a sanidade do ambiente competitivo como variavel -, mas indiferente a
construcdo de nichos especificos de mercado que sejam cada vez menos inclusivos, em razdo
da evidente influéncia do poder econémico das entidades econdmicas interessadas sobre 0s

agentes politicos: sdo os “fatores reais de poder” em ac¢io>°.

E auto evidente que as assimetrias tributarias refletem no ambiente concorrencial, e
notdrio o quéo negativo é para a sustentabilidade e progresso da abertura competitiva como um
todo, quando os setores produtivos tém a opcdo de estabelecer modelos de negécios
completamente dependentes de uma dissimetria exacional instituida por incentivos fiscais,
guando isso ndo reflete tentativa de balanceamento da equacdo concorrencial por meio da
intervencdo tributaria; e € um contrassenso de grande magnitude quando deriva da tutela

jurisdicional.

A exemplo, retoma-se o caso da redefinicdo da isencdo do IPl na ZFM: de um lado, cria-
se uma dependéncia permanente do setor produtivo, de outro, 0 mercado alberga a situacao
como uma falha, a medida que tal intervencdo, a despeito do propdsito de corrigir dificuldades
regionais de concorréncia, passa a extrapolar tal mister, em hiper favorecimento da indigitada
regido, de forma a desequilibrar o ambiente de competicdo em mercado nacional. Portanto, aqui
busca-se compreender o panorama mercadoldgico fatico subjacente que impulsiona a

compreensdo juridica do fendbmeno concorrencial.

319 Ao analisar a fungdo das instituicGes na defesa do ambiente concorrencial, Gongalves et. al. esclarecem: “O
problema ndo esta na prevaléncia de alguns agentes sobre outro, em razao de sua posicao privilegiada de mercado,
mas no que estd acobertado pelas instituicdes em termos de poder econdmico e influéncia perante as préprias
instituicdes. Ou na distingdo entre interesse social e interesse de grupos que assumem a roupagem de interesse
coletivo. GONCALVES, Oksandro Osdival et. al. A concorréncia no setor de bebidas frias. In: RIBEIRO, Marcia
Carla Pereira & ROCHA JR, Weimar Freire da Rocha. Concorréncia e tributacdo no setor de bebidas frias.
Belo Horizonte: Ed. Forum, 2011. p. 136. Disponivel em: https://bit.ly/3yIMhp9. Acesso em: 5 fev. 2022,
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Ante a conveniéncia evidente, destaca-se o principio da livre concorréncia (art. 170, 1V,
CF/88) — tido como principio constitucional impositivo®?° - cujo suporte é a paridade liberdade-

isonomia®?!

, 0 que implica no dever estatal de pautar sua concretizagcdo, de forma a evitar
cenarios em que individualidades de mercado gozem de vantagens assimétricas sem

contrapartidas.

Essa ideia converge para a percepcdo juridico doutrinaria®?? segundo a qual livre
concorréncia consiste em “abertura juridica concedida aos particulares para competirem entre
si, em segmento licito, objetivando o éxito econdémico pelas leis de mercado e a contribuicdo
para o0 desenvolvimento nacional e a justica”, sem desconsiderar que, em vista da
instrumentalidade que a marca, a livre concorréncia pode ser sacrificada em face de outros
valores de estatura constitucional, uma vez que livre concorréncia ndo é um fim em si, mas
ferramenta para o balanceamento econdmico, que, em tese, instiga o Estado a combater o abuso

do poder econdmico que obste a livre iniciativa, pela deformacdo do ambiente concorrencial.

Além disso, segundo o art. 146-A, da CF/88%%, a modulagdo concorrencial pode ensejar
formulas de tributacdo especiais, a serem politicamente®?* avaliadas e definidas em Lei
Complementar. Dessarte, a abordagem juridica do fenémeno concorrencial frente a tributacéo
faz exsurgirem questBes atinentes & norma tributaria e seu potencial influxo sobre a livre

concorréncia.

320 Eros Grau aponta que também é tido por principio conformador, isto é, explicita as valorac@es politicas
fundamentais do constituinte. S&o, portanto, caracteristicos de constituicdes dirigentes, uma vez que imp8em a
realizacdo de fins e a execucéo de tarefa aos poderes. Para Grau, o principio da livre concorréncia tem essa fei¢do
porque ndo traduz, em Gltima instancia, liberdade anarquica, mas social. Tece, contudo, consideracdes acerca da
inviabilidade de forcar interpretagdo, a partir da ideologia dindmica, deslocando a titularidade da livre concorréncia
do individual para o social, pois fazé-lo s seria possivel a partir de postura exegética cujos fundamentos tendem
a vulneracéo da estrutura normativa constitucional. Mostra-se cético quanto & ideia social da livre concorréncia,
pois esta so teria lugar em ambiente em que ndo se manifestasse o fendmeno do poder econdmico. Grau é enfatico
na dificuldade de conter manifestagcdes do poder econdmico no plano da realidade. Cf. GRAU, Eros Roberto. A
Ordem Econdmica na Constituicdo de 1988. 14. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010. p. 202; 212.

321 para Barbieri Filho, “Concorréncia ¢ disputa, em condic@es de igualdade, de cada espago com objetivos licitos
e compativeis com as aspiragdes nacionais”. Cf. BARBIERI FILHO, Carlo. Disciplina juridica da concorréncia:
abuso do poder econdmico. So Paulo: Resenha Tributaria, 1984. p. 119.

322 TAVARES, André Ramos. Direito Constitucional Econémico. 3. ed. Sdo Paulo: Método, 2011. p. 256.

323 Art. 146-A. Lei complementar podera estabelecer critérios especiais de tributagdo, com o objetivo de prevenir
desequilibrios da concorréncia, sem prejuizo da competéncia de a Unido, por lei, estabelecer normas de igual
objetivo.

324 Nao ha ilusdo de que as decisdes de politica econdmica possam ser aquilatadas meramente pela racionalidade
juridica sistémica da CF/88. E sensivel, v.g., que o poder econdmico, a permanente influéncia dos mais diversos
grupos de pressao, a corrupcédo e até a manipulacdo ideol6gica sdo elementos incidentes e determinantes. Assim,
€ mandatdrio perceber que a construcdo da politica fiscal institucionalizada, como parte da politica econémica,
ndo foge a regra, razdo por que é tema hipersensivel.
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Nesse passo, soa cogente abordar a confluéncia dos principios consagradores da
liberdade concorrencial e da neutralidade fiscal. Para a compreensdo do primeiro, j& se
evidenciou a predilecdo pela compreensdo que o revela conectado a liberdade, a isonomia
material de oportunidades, e a economia equitativa, com efeitos para além do mecanicismo
econdmico neocléssico, e visado a promocao de justica social; ao passo que o segundo se revela
na pretensdo econdmica de que a tributagdo tenha o menor impacto possivel sobre uma
economia imperfeita, e deve ser considerado sob duplice feicdo: (i) dever negativo de nao
intervencdo na concorréncia através da tributacdo, nos casos de igualdade de condicgdes
concorrenciais, e (ii) dever estatal positivo de agir através da tributacdo, para restaurar ou
prevenir a igualdade de condicdes de concorréncia, nos casos de desequilibrio®?®.

Com isso em mente, retoma-se 0 caso do IPl na Zona Franca de Manaus, em anélise
especifica e ilustrativa da potencialidade de ampliacdo de falhas concorrenciais pelo Judiciario.
A despeito do apelo a reducao de desigualdades e ao estimulo do desenvolvimento regional,
gue pautam ideologicamente a ampliacdo da ZFM desde sua criacdo, a tese firmada no STF se
apresenta revestida de particular senso de justica tributaria que € indiferente a neutralidade
competitiva. A falta de consideracdo desse aspecto nos debates por ocasido do julgamento é
ilustrativa desse pouco caso. Veja-se que a questdo concorrencial foi mencionada en passant,

logo sem repercussdo deliberativa que se possa considerar.

Em termos de distorcdo de mercado, é de se perceber que os tributos sdo custos de
transagdo que deformam as curvas de oferta e demanda®?®, desfavorecendo o ponto de equilibrio
ideal. Desse modo, é inegavel a repercussao direta de qualquer subsidio fiscal concedido de
forma discriminatoria na provocacao de distarbios no quadro concorrencial. 1sso se agrava no
caso do beneficio regional, pois, além da ja evidenciada indisposi¢do que se cria entre Estados,
em face de o beneficio instituido implicar reavaliacdo das empresas quanto a conveniéncia de

reestruturacdo de modo a se beneficiarem3?’.

325 LIMA, Ricardo Seibel de Freitas. Livre concorréncia e o dever de neutralidade tributaria. Dissertacdo
(Mestrado em Direito) - Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2005. Orientador Prof. Dr.
Humberto Bergmann Avila. Disponivel em: https:/bit.ly/3szSY9k. Acesso em: 10 jan. 2022.

326 para Silveira (2011): “(...) os tributos reduzem a renda e o patrimonio dos contribuintes, € incrementam o prego
dos bens (materiais ou imateriais) consumidos. Pode-se dizer que, por alterarem a formagéo dos precos de bens e
servigos e o nivel de renda disponivel para o consumo, os tributos impactam na oferta e na demanda desses mesmos
bens e servigos.”

327 De uma perspectiva jus econémica o direito é tido como um apanhado de regras que fixam custos e beneficios
para os agentes. Estes o racionalizam e alinham seus comportamentos em funcdo dessa estrutura de incentivos.
Portanto, investiga causas e consequéncias das regras juridicas, com vistas a aumentar a previsibilidade acerca do
comportamento dos agentes publicos e privados frente a uma regra, e de como o padrdo comportamental se alterara
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Assim, empresas que tém capacidade de reorganizagdo, como ocorre com grandes
grupos econdmicos, tém incentivos para se valer de uma arquitetura operativa que garanta a
maximizacdo de seus resultados, e da sua influéncia de mercado. Um exemplo claro que se
pode dar da repercussdo concorrencial do subsidio tributario ora estudado é notado na cadeia

de producio de bebidas refrigerantes32,

O nicho é caso observavel de distor¢do concorrencial causada por compreensdo
equivalente a plasmada na tese firmada no STF. O caso é ilustrativo de como ha possiveis
rearranjos dos modos de operacdo das empresas que impactam significativamente o ambiente
concorrencial: empresas desse mercado travam embate politico e juridico em face de decis6es
judiciais da década de 1990, inclusive do Supremo®?°, que favorecem empresas localizadas na
ZFM, e pontualmente ja admitiam a “transferéncia” de créditos, nos moldes do que se

generalizou com a deciséo vinculante do Tribunal.

No caso em tela, grupos econdmicos mantém empresas que importam e beneficiam
insumos (produtos intermediarios) na Zona Franca de Manaus e depois da operacdo de
beneficiamento, os destinam para a fabricacdo de produtos em outro ponto do territorio
nacional. Nessa operagao de “venda”, o adquirente se credita do IPI ficto. Essa transferéncia de
créditos é o nucleo de uma série de investidas elisivas que visam maximizar os resultados dessas

empresas.

Essa arquitetura implica, portanto, em dupla dificuldade competitiva as indUstrias desse
nicho que ndo se valem dessa construcdo, pois, ao mesmo tempo, sofrem com: (i) a aquisi¢do
de insumos tributados por aliquota mais alta, o que Ihes onera na aquisicdo de insumos de
origem nacional ou importados, enquanto as aquisi¢cdes de insumos importados ou nacionais
por estabelecimento instalado na ZFM é isenta (tanto de IPI quanto de imposto de importacéo,

PIS e Cofins); (ii) a inexisténcia de subsidio de IPI dentro da cadeia produtiva que Ihes favoreca.

caso a regra sofra alteragdo. ou seja, ha uma alteracéo da estrutura de incentivos comportamentais. Ver: GICO JR,
Ivo Teixeira. Analise econdmica do processo civil. Indaiatuba: Foco, 2020. p. 8.

328 Gongalves et. al. apresentam estudo minudente acerca do panorama concorrencial do setor de bebidas frias.
Embora seja um estudo de 2011, possivelmente ainda retrata, em termos gerais, aspectos de concentracdo e de
comportamento dos agentes concorrentes. Sugere-se: GONCALVES, Oksandro Osdival et. al. A concorréncia no
setor de bebidas frias. In: RIBEIRO, Marcia Carla Pereira & ROCHA JR, Weimar Freire da Rocha. Concorréncia
e tributagdo no setor de bebidas frias. Belo Horizonte: Ed. Forum, 2011. Disponivel em: https://bit.ly/3ylMhp9.
Acesso em: 5 fev. 2022.

329 Referéncia a decisdo proferida no RE n° 212.484/RS.
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Dados da Suframa®® sobre o desempenho do Polo Industrial de Manaus (PIM) indicam
que ali, no ano de 2019, cerca de 49.300 toneladas desse insumo (concentrados/extratos) foram
comercializadas ao valor de R$ 7,62 bilhdes, e entre 0os meses de janeiro e novembro de 2020,
aproximadamente 40.177,5 toneladas renderam faturamento de R$ 6,55 bilhdes. Ou seja, um
acréscimo médio proporcional de faturamento de aproximados 5% no ultimo ano. Se de forma
conservadora aplicarmos uma metodologia de estimativa em que 80% dessa produgéo foi
destinada para estabelecimentos envasadores fora de Manaus, e tomando uma aliquota de IPI
média estimada de 10%%!, s6 a comercializagio desse insumo especifico representa custo
tributario da ordem de pelo menos R$ 1,22 bilhGes no ano de 2019, e R$ 1,05 bilhdes
proporcional aos meses referidos do ano de 2020.

Além disso, ha outro lado do imbroglio concorrencial: as empresas beneficiadas por
operar em parceria com a ZFM ndo sdo sujeitas a qualquer limitagdo quanto ao tipo de débito
de IPI que pode ser abatido com o uso do crédito ficto, ou sequer hd a vinculacdo de
aproveitamento exclusivamente para abatimento de IPI referente aos produtos que empregam
0s insumos incentivados. Assim, na pratica, o crédito incentivado apropriado que integrar o
saldo total de créditos que abundar o volume de débitos em um trimestre podera ser¥2: a)
transferido a outro estabelecimento, desde que haja permissivo legal para tanto, e b) ser

utilizado na compensacdo de débitos referentes a outros tributos.

Os reflexos disso sdo pelo menos: (i) uma empresa que, a par da fabricacdo de bebidas
refrigerantes ndo alcoolicas, produza também bebidas “frias” alcoolicas®®, pode se valer dos
créditos fictos referentes ao insumo incentivado para abatimento de débitos referentes a
producdo ndo incentivada, tendo ai diferencial competitivo (que pode explorar no pre¢o ou no
aumento da qualidade dos seus produtos; e (ii) empresas sem poderio de instalacdo de
subsidiarias na ZFM buscam formas de alivio fiscal por meio de criatividade contabil e nas
esferas politicas: a exemplo do caso ora ilustrado, na busca de melhores condi¢des, empresas
do setor de bebidas alcodlicas prejudicadas pelo planejamento baseado no subsidio fiscal da

ZFM construiram lobby no parlamento para que fosse aprovada uma mudanca na Lei

330 BRASIL. Suframa. Indicadores de desempenho do Polo Industrial de Manaus: 2015 - 2020. p. 64-65.
Publicado em 09 fev. 2021. Disponivel em: https://bit.ly/3sCLeTX. Acesso em: 15 fev. 2022.

331 Ha de se observar que no ano de 2019 houve variagoes da aliquota do respectivo cddigo Tipi, cf. Decreto 9.897,
de 1° de julho de 2019.

332 Cf. arts. 40 a 42, da Instrugdo Normativa RFB n° 2.055, de 6 de dezembro de 2021.

333 Importante mencionar esse caso, tendo em vista que a cadeia de producio de bebidas alcodlicas na ZFM nio
admite os incentivos a ela inerentes.
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Complementar n® 123, de 2006, que passou a admitir a opcdo pelo Simples Nacional por
empresas do setor.

Ante os dados apresentados, vé-se que, para além da ilustracdo de que determinadas
cadeias sao favorecidas com volumes muito grandes de recursos publicos, ficam evidentes dois
outros aspectos: (i) como a concessdo de um beneficio tdo distorcido e opaco é, também, um
incentivo a planejamento fiscal evasivo por parte dos beneficiarios e dos desfavorecidos, e (ii)

0 qudo expressivo foi 0 custo orcamentario a Unido com a decisdo do Supremo.

Além disso, ndo sdo incomuns 0s casos em que medidas judiciais liminares conferem
vantagem competitiva a parte sobre concorrentes que eventualmente sdo incapazes de suportar
0 desbalanceamento de condi¢fes subjetivas tributarias sobre a formacéo de precos e acabam
saindo do mercado**. Amostra disso foi 0 caso das liminares concedidas a companhias do setor
de combustiveis, que as livrava da contribuicdo ao PIS e da Cofins ante argumentacgdo de que a
incidéncia monofésica das exacfes configura substituicdo tributaria sem garantia de restituicdo
de tributo pago a maior, o que ofenderia o art. 150, §7°, da Carta Politica de 1988, tese

claramente falaz.

O modo de operagéo de alguns grupos empresariais € revelador®: constituiam-se varias
pessoas juridicas, em diversas jurisdicBes, cuja finalidade era propor acdes judiciais e obter
decisdes obstando a incidéncia das ditas contribuicGes. Conseguido o beneficio judicial,
realizavam-se incorporac@es, de forma a aproveitar a eficacia da decisdo (mesmo liminar) a
outras empresas do grupo; ou, alternativamente, a empresa beneficiada pela tutela precaria
passava a ser a Unica a comprar combustiveis (gozando de ndo incidéncia monofasica) e
revender para as demais empresas, que ndo eram oneradas pelas contribuicdes em vista do

paradigma monofésico de incidéncia.

O caso chegou a ser analisado pelo Plenario do STF33, que corretamente percebeu as
peculiaridades concorrenciais do caso, uma vez que 0 contribuinte privilegiado obtivera
"vantagem competitiva sobre as demais concorrentes do mesmo mercado correspondente a
20,17% sobre o preco final do produto”. Veja-se que a Unido conseguiu demonstrar que a
margem de lucro por litro de combustivel da beneficiada pode ter chegado a ser 720% maior

gue a média do setor. Tamanha lucratividade justificava o vertiginoso crescimento das

334 Cf. Ferraz Junior (2005, p.727).

335 Como se vé em: SCHOUERI, Luis Eduardo. Livre concorréncia e tributagdo. In: ROCHA, Valdir de Oliveira
(coord.). Grandes questdes atuais do direito tributério, 11 vol. Sdo Paulo: Dialética, 2007. pp. 241-271. p. 257.
3% Questdo Ordinaria em Mandado de Seguranca n° 24.159-4/DF, Rel. Min. Ellen Gracie.
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aquisicoes da empresa apos as decisdes desoneradoras: ao longo do ano, tinha uma média de
aquisicdo de 3 milhdes de litros més; apos a sentenca, a média foi para 50 milhdes de litros/més.

Os exemplos retiram qualquer davida de que a construcao voluntariosa da norma pelo
juiz pode criar desigualdade de condi¢des, mesmo entre pessoas em condicdes equivalentes
frente a uma politica de desoneracdo. Nesse quadro hipotético, o direito claudicante e a
instabilidade decorrente representam custos de transacdo significativamente assimétricos para
dois contribuintes, embora ambos estejam, em tese, funcionando sob 0 mesmo esquadro
juridico, e isso se traduz em maior risco de investimento por um do que pelo outro. Uma face

perniciosa do mal funcionamento das instituicdes formais que reflete no ambiente de negocios.

O resgate da compreensao do Direito como uma estrutura de incentivos permite entrever
0 quanto a alteracdo de normas tributarias pontuais pode refletir em todo o espectro de conduta
relevante para esse nicho regulatorio. As normas tributérias, em regra, ou legitimam a
constri¢do da liberdade patrimonial do individuo pelo ente tributante, ou definem limites ao
poder de fazé-lo. Nessa linha, pode-se dizer que a adesdo particular a normas tributarias
invasivas dificilmente intersecta &nimo de voluntariedade, de modo que a tributacdo se arrima
na coercitividade. Assim, a decisdo individual de alinhamento a uma norma tributaria pode ser
olhada pelo prisma do tradeoff — bastante semelhante ao que se passa na seara penal®’ — em
que a entidade tributada defronta sua percepc¢ao de risco e a projetada amplitude de eficiéncia

econbmica decorrente da sonegacao ou do planejamento evasivo que lhe pareca possivel.

Para exemplificar o que se pretende dizer com tal generalizacdo, mais uma vez, olha-se
o modo de operacdo dos players da cadeia de bebidas acucaradas, na qual ha grandes
companhias que se valem do crédito ficto de IPI conexo & ZFM, e os produtores menores que
ndo conseguem gozar do beneficio. Nessa cena, 0s grandes grupos operam com planejamento
fiscal baseado em desoneracdo cruzada de varios outros tributos, valendo-se da seguinte
arquitetura: 1- usam da influéncia politica para conservar a aliquota do insumo (extratos
concentrados) muito mais alta do que a aliquota do produto que vai a varejo (refrigerante); 2-
superfaturamento do insumo, nas vendas a coligadas fora a ZFM, o que infla 0 volume de
crédito transferido ao adquirente coligado; 3 — aproveitamento desse crédito no abatimento de

qualquer produto elaborado, e utilizagdo de saldo eventual do trimestre em compensagdo com

337K aplow sugere que, grosso modo, o custo de bem-estar € como um prémio de risco que, de forma utilitarista, é
determinado pelas preferéncias de risco do contribuinte, que reflete na curva de sua funcdo-utilidade. Cf.
KAPLOW, Louis. Taxation. In: POLINSKY, A. Mitchell; SHAVEL, Steven (Eds.). Handbook of law and
economics vol. 1. Amsterda: North Holland, 2007. p. 728.
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outros débitos referentes a tributos da Uniao.

Nesse exemplo, o concentrado é fabricado na Zona Franca por meio da adi¢do de agucar
aum produto importado (trata-se de um PPB de baixa agregacao de valor a ZFM). Depois dessa
operacdo de industrializacdo, o concentrado é enviado com isencdo para engarrafadores
localizados fora da Zona Franca de Manaus. Essas fabricas de bebidas apuram créditos fictos
do IPI calculados pela multiplicacdo do preco do concentrado sobre a sua aliquota. Como o
preco do extrato/xarope/concentrado, apés a adicdo de acucar, é artificiosamente aumentado
por meio da apropriacdo contabil de custos (principalmente custos de propaganda e publicidade)
de empresas interdependentes para as fabricas da Zona Franca de Manaus, aumentando, assim,

a base de calculo do crédito e, consequentemente, o proprio crédito em si.

Analises apresentadas pela Secretaria da Receita Federal do Brasil informam que o
preco de venda dos insumos aos engarrafadores chega a ser 64 vezes o preco de custo®®, Isso
faz claro depoimento de que essa cadeia produtiva, muito mais do que produzir algo, se baseia
no fabrico de créditos fiscais para empresas localizadas em outros pontos do territorio nacional.
Ressalte-se: os créditos sdo ainda mais altos em face da disparidade das altas aliquotas dos

insumos quando comparadas as do produto.

A proposito de inflar ainda mais a base de incidéncia e, consequentemente, o volume de
créditos a transferir, outras parcelas que compdem a base de calculo do IPI (frete e seguro, por
exemplo) sdo também artificialmente majoradas. Nao bastasse isso, € comum que o setor faca
classificacdo incorreta das mercadorias com que opera, para enquadra-las em codigos Tipi de

aliquota mais alta.

De outro lado, as empresas desfavorecidas buscam formas de aliviar a dissimetria
concorrencial, também por meio de influéncia politica. Caso ilustrativo é o das empresas
produtoras de bebidas alcodlicas que tanto insistiram e passaram a poder optar pela tributacdo

pelo Simples Nacional®®.

Como se V&, varias condutas evasivas sdo estimuladas com esse beneficio criado dentro
do Judiciario. A despeito do carater ilustrativo aferido no problematico setor de bebidas, a

constatacdo dessas mas condutas permite conjecturar que grande parte, sendo todas elas, sdo

338 Cf. visto em: Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil. Andlise da tributacdo do setor de refrigerantes
e outras bebidas agucaradas. p. 3. Disponivel em: http://receita.economia.gov.br/sobre/acoes-e-
programas/simplificacao-tributaria/operacao-deflagrada/arquivos-e-imagens/nota.pdf. Acesso em 15 jan. 2021.
339 por modificacdo realizada pela Lei Complementar n° 155, de 2016.
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copiadas em maior ou menor grau por outros setores hoje agraciados com a benesse, o que
amplia o poder de mercado de empresas com posi¢do dominante, o contencioso, a renincia de
receitas tributarias e os custos de enforcement pela Unido, na administracéo e fiscalizagdo do

incentivo.

3.3.2. Efeitos orcamentarios e sobre disponibilidades financeiras dos entes

politicos

Efeito indiscutivel dos beneficios exacionais criados ou ampliados no &mbito Judiciario
é o impacto sobre o orcamento dos entes politicos implicados direta ou indiretamente (a
depender do tributo e da reparticdo da arrecadacao).

Certamente, os casos relacionados a politicas da Unido sdo mais dramaéticos. Por
exemplo, em uma politica de desoneragdo com programada longevidade, como as desoneracfes
regionais da ZFM, o impacto, a despeito de se referir a rentncia fiscal adicional, pode ser
abordado em duas categorias: (i) o imediato, referente ao montante de crédito acumulado
passivel de escrituracdo deferido na decisdo particular (v.g., no caso da redefini¢do da isencdo
de IPI na ZFM, abrangeu créditos referentes aos 5 anos anteriores ao julgado ou seja quanto
aos periodos individualizados acumulados decorrentes de acGes pendentes em razdo da
admissdo dos REs em repercussdo Geral); e (ii) 0 mediato, referente ao custo fiscal adicional a
ser apropriado nos anos seguintes ao julgamento, montante que depende exclusivamente do
comportamento do mercado, e aquele decorrente de possivel restritividade imposta ao ente

politico no manejo extrafiscal dos tributos que o comportam.

Se por um lado as normas orcamentarias Sdo programaticas, por outro, sua ndo execucao
pode representar a necessidade de financiamento mais oneroso ao Estado. A intrujice judiciaria
certamente representa perturbacdo desse programa. A critica de que 0s governos deveriam
escriturar provisdes orgcamentarias para casos de redefinicdo do direito pelo Judiciario séo
razoaveis, mas dada a realidade litigiosa corrente, isso representaria volume relevante de
recursos®® e aumento da necessidade de financiamento por meio de ampliacio da divida

publica.

340 Dados do Relatério “Contencioso Tributario no Brasil”, referente ao ano de 2019, apontam que na esfera
federal, naquele ano, cerca de R$ 2,67 trilhBes em tributos eram discutidos judicialmente, cerca de 36,8% do
PIB/2019. Cf. INSPER. Nucleo de Tributacdo. Contencioso Tributario no Brasil: relatério 2020 - ano de
referéncia 2019. Sao Paulo, dez. 2020. p. 8. Disponivel em: https://bit.ly/3wkdPQg. Acesso em: 5 abr. 2022.



145

No ja referenciado caso de Manaus, de inicio, a Fazenda Nacional apresentou
estimativas de que o custo adicional seria de cerca de R$ 16 bilhes anuais®**!, mas a RFB*2
esclareceu que o custo médio anual estimado, mantido o comportamento de mercado com base
nos anos 2014 a 2018, seria de R$ 2,3 bilhdes ao ano a partir de 2020. Veja-se que para chegar
ao valor adicional, 0 método de estimativa exclui uma série de operacGes, principalmente as

operacgdes com produtos acabados e as operacdes referentes ao setor de bebidas.

Cabe observar que as perdas orcamentarias ndo se resumem a renuncia adicional, por
6bvio. Primeiro, ha o aproveitamento de créditos “ndo aproveitados” nos Ultimos 5 anos, o que,
pelas projecGes conservadoras apresentadas somavam cerca de R$ 7 bilhdes, i.e., tais
contribuintes, de imediato passaram a poder reclamar esse volume de créditos para abater do

IP1 devido, ou para abatimento de outros tributos e ressarcimento.

E evidente que, quanto as operagdes com concentrados, e operacdes de empresas que
gozavam do referido beneficio de IPI em razdo de decisdes judiciais transitadas em julgado, a
cristalizacdo do entendimento turvo que admite o crédito ficto ao adquirente extirpou da Unido
a possibilidade de reverter a situacdo custosa imposta pela decisdo de 1998. Caso a tese vitoriosa
fosse favoravel a Fazenda Nacional, esta poderia estornar e langar créditos referentes aos
ultimos cinco anos (ndo decaidos), ao invés de perdurar com esse custo recorrente. Assim,
somando-se as projecdes extremamente conservadoras (bebidas e outros setores), temos um

custo de pelo menos R$ 4,5 bilhdes anuais.

O impacto tende a ser maior: as projeces ndo conseguem estimar efeitos de rearranjos
das cadeias produtivas, e certamente o conceito de “insumo” pode ser tdo alargado quanto for
criativa a reestruturacdo da cadeia produtiva, tendo em vista que, para o IPI, insumo é aquilo
que se integra ao processo produtivo, e compreende trés categorias gerais: matérias-primas,
materiais de embalagem e produtos intermediarios®*®. Ou seja, fica ao alvitre do contribuinte

estabelecer o que sdo esses insumos beneficiados, e, evidentemente, o valor das operacdes, 0

341 Cf. nota a imprensa do Ministério da Economia, de 14/06/2019, o montante calculado incluia qualquer saida da
ZFM. Disponivel em: http://antigo.economia.gov.br/Economia/area-de-imprensa/notas-a-
imprensa/2019/06/impacto-fiscal-da-decisao-do-stf-sobre-credito-do-ipi-na-zona-franca-de-manaus-e-estimado-
em-r-2-3-bilhoes. Acesso em: 20 jan. 2021.

342 Cf. BRASIL. Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil. Nota Cetad/Coest n° 069, de 3 de junho de
2019.

343 Cf. Decreto 7.212, de 2010: Art. 226. Os estabelecimentos industriais e os que lhes sdo equiparados poderdo
creditar-se (Lei n®4.502, de 1964, art. 25):1 - do imposto relativo a matéria-prima, produto intermediario e material
de embalagem, adquiridos para emprego na industrializacdo de produtos tributados, incluindo-se, entre as
matérias-primas e os produtos intermediarios, aqueles que, embora ndo se integrando ao novo produto, forem
consumidos no processo de industrializacéo, salvo se compreendidos entre 0s bens do ativo permanente;
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que, como ja mencionado carrega a fragilidade para os superfaturamentos e assunc¢ao de custos

quaisquer por parte do fornecedor de Manaus, com vistas a inflar o subsidio a ser transferido.

Esse exemplo mostra que, assim como ha problemas na constricdo comissiva de
orcamento mediante decisdo em juizo para que se concretize algum direito fundamental, como
a saude, por exemplo, em face do esvaziamento da capacidade de planejamento e execucdo de
politicas em conformidade com as projecOes plurianuais, de diretrizes e orgamentérias anuais,
na concessdo judicial de beneficio exacional vé-se operacdo similar, dado que na pratica tem as
mesmas implicagbes. E, assim como outras investidas de ordem judiciaria, motivo de
imprevisibilidade que, a depender da monta, sacrifica os trabalhos de planejamento e de

execucdo de receitas e despesas.

Conclusoes

A complexidade regulatéria que envolve o sistema tributario brasileiro, sua
regressividade e seu peso sobre a competitividade da industria nacional sdo fatores que levam
a um elevado indice de contencioso tributario (administrativo e judicial). E evidente que, apesar
de termos um sistema que se assenta em uma retorica de justica fiscal, sua concep¢do normativa
¢ insuficiente e sua concretizacdo pela via judicial é, no minimo, questionavel, face a

incoeréncias e voluntarismos.

A forma assimétrica de tratamento de alguns setores, 0s vultosos indices de evaséo fiscal
e sonegacdo e a incapacidade de mensurar a efetividade de politicas desoneratérias sdo todos
elementos que corroboram para a alta regressividade do sistema e deixam em evidéncia
questdes sobre a eficiéncia da gestao fiscal pelos varios atores estatais que idealizam, instituem
e gerenciam essa atividade essencial a capacidade de intervencdo dos entes politicos sobre a
realidade social mediante o adimplemento de suas responsabilidades federativas

constitucionais.

E evidente que a instabilidade juridica e a falta de transparéncia com que esse nicho
juridico — tanto do sentido de oneracdo quanto de dispensa do peso fiscal - € tratado pelos
legitimos formuladores de politica e pelos agentes adjudicadores se presta a satisfazer
interesses. A pergunta implicita neste estudo é qual a extens&o do republicanismo nessa atuagdo
e até que ponto a aceitacdo da manifestacdo dos juizes e racional e eficiente a partir da logica

funcional estrutural disposta no ordenamento juridico indigena.
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N&o ha qualquer duvida de que a participagdo dos juizes na construcao do direito confere
vida as regras juridicas, quando essas sao circunstancialmente limitadas, o que é essencial para
que este seja instrumento efetivo de amadurecimento social e desenvolvimento. A atuacéo,
entretanto, deve ser cautelosa com uma enormidade de questdes, dentre as quais assoma-se a
eficiéncia interinstitucional que simplifica a construcdo de seguranca juridica, componente
condicionante do progresso de organizacdes e instituices estatais, do desenvolvimento e do

saneamento de mazelas sociais.

A pesquisa ndo teve qualquer intencdo de explorar o universo conceitual da doutrina
juridica acerca da diferenciacdo das varias construc@es de alivio tributario possiveis. Em face
da desimportancia dessas classificacdes para o teor do estudo, bastou-se na ideia generalista de
que beneficio fiscal abrange qualquer politica discriminatéria favoravel ao sujeito passivo -
livrando-o dos encargos tributérios principais ou acessorios -, seja ela constitucional, legal ou
puramente judicial (hermenéutica). Por evidente, todo o trabalho é centrado na ampla
discricionariedade legislativa para definir balizas para modelos privilegiados, o que contrapde

a mandatoria autocontencdo judiciaria.

Tomou-se por inspiracdo uma compreensdo da construcdo de eficiéncia (juridica e
econdmica, em face de se entender a eficiéncia econdmica sob as perspectivas produtiva,
alocativa e dindmica como a melhor forma conceitual disponivel de substantivar o principio
constitucional da eficiéncia) na relacdo do magistrado com a lei no processo decisério
adjudicatorio. Para tanto, tomaram-se referenciais da analise econémica do direito e posicdes
estritamente juridico-doutrinarias que corroboram essa linha analitica, embora ndo se rotulem

econdmico analiticas.

Seguindo essa diretiva, foram elaborados arrazoados acerca do papel estabilizador da
legalidade tributaria como proxy agregador das preferéncias sociais (utilidades e seus
respectivos gradientes de emergéncia) a ser levado a sério face ao risco de desperdicio de
recursos (a atividade legislativa é custosa), a descoordenacao das instituicdes e a degradacéo
do capital juridico; logo, deve ser tida como elemento imprescindivel na formacéo de convicgédo

dos magistrados, declinavel apenas nos casos de inconstitucionalidade.

Além disso, a investigacdo da funcéo legislativa do Judiciario serviu para ressaltar que
nosso sistema juridico tem clareza na pretenséo de que o juiz, na elaboracéo da regra juridica
de decisdo, deve pautar seu algoritmo cognitivo tendo a lei como antecedente primordial, cuja

clareza e adequacdo para o caso serdo analisadas. E o que se investigou através da “estrutura
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analitica da integracdo” e da “hermenéutica das escolhas”. Se existente, valida, eficaz e
inteligivel a lei, subsome-se; se inexistente, a lex legum oferece mecanismos de integracao (que
inteligentemente presumem uma ordem de aplicacdo assentada no afastamento gradativo da
probabilidade de aderéncia da decisdo a virtual agregado de preferéncias, e consequentemente
admitem maior risco de ineficiéncia alocativa) a serem utilizados (analogia, costumes e
principios; perceba-se a abertura gradativa da discricionariedade judiciaria); e, se existente,
valida, eficaz, mas obscura ou ambigua, cabe ao intérprete escolher, dentre as possiveis regras

extraiveis do texto, aquela que mais se encaixa nas proprias preferéncias.

A par disso, o exame das leis que condicionam a criacdo e a ampliacdo de trato exacional
beneficiado revelou que o afastamento do poder-dever de cobrar tributo ou exigir o
cumprimento de obrigacBes acessOrias € prerrogativa parlamentar exclusiva, a ser
desempenhada mediante o regular processo legislativo, a despeito de haver ampla liberdade de
iniciativa também pelo Poder Executivo. Portanto, o instrumento exclusivo de instituicdo é a
lei. Viu-se que ha regras positivadas que cerceiam a discricionariedade parlamentar quanto a
aspectos qualitativos legisticos (clareza, conexdo, suficiéncia etc.) e quanto as imposi¢des de

ordem orcamentaria (indicacdo de estimativas e compensacdes).

Ao juiz, o art. 111, do CTN, traz férmula que introjeta no espaco ponderavel o dever de
adstricdo exegética cuja finalidade primeira é prevenir o oportunismo do julgador instituidor de
trato tributario beneficiado pela via hermenéutica, e a segunda lembra-lo de que, como todo
agente de Estado, tem sua vontade cerceada pela condicdo de custodiante do interesse publico,
que no contexto reluz na indisponibilidade do patriménio publico, a qual, propde-se, seja a
diretiva hermenéutica a imperar quando no exercicio da hermenéutica de escolhas e na
integracdo por principios. Isso porque é auto evidente que em um pais cujos planos
orcamentarios sao reiteradamente deficitarios (com consequente ampliagdo do endividamento,
que é mais oneroso e serd adimplido com a cobranca de tributos), o interesse publico (inclusive
intergeracional) é de que haja contencdo do gasto tributario e de disposi¢des privilegiadas para

além do que estritamente plasmado no embate politico de que resulta o texto legal.

Com a busca de entendimento acerca de como os tribunais superiores, STF e STJ, estdo
enfrentando temas da matéria tributaria, evidenciou-se que existe uma retérica geral do dever
de adstricdo a lei em celebracdo da reparticdo organico funcional do poder presente na CF/88
e, de forma iminente, da reserva legal. Contudo, varios foram os exemplos trazidos que retratam

franca incontinéncia Judicidria de que resulta ora ampliagdo, ora verdadeira criacdo de
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exoneracao de gravame fiscal. H& casos em que a fragilidade juridico argumentativa é tamanha
que leva a questionar se os tribunais, por vezes, se dissociam da premente necessidade de se

pautar pelo principio republicano.

Vé-se especial gravidade na inconstancia e senso de conveniéncia que pautam a
apreciacdo de questdes nucleadas no alcance de imunidades tributarias. Ao tratar disso, ndo ha
outra percepcao racional sendo a de que o STF as analisa com liberdade criativa total, em alguns
casos alheio & necessidade de coeréncia, pautado por conveniéncia politica e orientagdo
ideoldgica que da a entender uma autopercepcdo institucional extravasada do Poder Judiciario.
Isso comeca, claramente, no desvencilhamento de qualquer diretiva hermenéutica, na medida
em que varios julgados tratam da ilogicidade de se limitar o intérprete constitucional tltimo no
seu mister de adaptacdo da Constituicdo ao vetor resultante do embate de interesses que em
determinado momento tem efetiva capacidade de influenciar resultados na Corte.

Viu-se que as imunidades subjetivas tendem a ser tratadas com grande elasticidade
(quanto a sujeitos e a tributos alcancados), com destaque para a imunidade reciproca, cujo
alargamento muito provavelmente defronta o paradigma majoritario em varios pontos. 1sso nos
remete ao fato de que a superagdo da leitura ampliativa dada pelo STF a uma imunidade
tributéria é quase impossivel: requer supermaioria e rito especifico nas casas parlamentares e a
regra resultante ainda corre o risco de ter declarada sua incompatibilidade com a Constituicdo,
em vista de ter superado a convic¢do de juizes que voltariam a analisar o tema de forma

enviesada.

No que concerne a legalidade tributaria, viu-se que ha investidas remodeladoras de sua
concepgdo, a partir da ideia de “legalidade suficiente” (cuja ductibilidade é potencialmente fatal
a seguranca juridica) - derivada de férmulas como “desde que o legislador estabelega um
desenho minimo que evite o arbitrio” e “a observancia do principio da legalidade tributéria ¢
verificada de acordo com cada espécie tributaria e a luz do caso concreto” - e da auto conferida
discricionariedade Judiciaria em avaliar o gradiente de exposicdo fundamental das exacOes a
extrafiscalidade, o que € a base substantiva da relativizagdo judiciaria da legalidade em matéria
de definicdo do arquétipo classico de incidéncia fiscal (tenta aproximar-se da ldgica
constitucional de mitigacdo da legalidade) como exigido pela constru¢do normativa da CF/88
edo CTN.

Ja quanto a limitacdo constitucional de veiculacéo dos beneficios elencados no art. 150,
8 6°, necessariamente mediante lei especifica, percebe-se deferéncia do STF a retorica de que
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se presta a conter abusos legislativos e executivos, embora a “especificidade” ndo seja
apreendida como “exclusividade”, uma vez que o termo tem teleologia suficiente na
obrigatoriedade de transparéncia e debate social da matéria exoneradora no Parlamento.
Outrossim, ha a compreensdo de que o preceptivo constitucional ndo condiciona a criacdo de

mecanismos outros que ndo os enumerados, i.e., trata-se de limitag&o constitucional taxativa.

A perscrutacdo do apelo a isonomia, por seu turno, revela que ainda existe resisténcia
das Cortes a expansdo de circunstancia beneficiada frente a tal pretexto juridico,
exclusivamente, ao argumento de preservacdo da harmonia da “separacdo de poderes”.
Entretanto, viu-se que ha grande numero de casos que verificam no argumento isondmico a
chancela para desqualificar o discrime eleito pela autoridade legislativa (v.g., ADI 3.984/SC),
ou para ratifica-lo (p. ex., RE 592.145/SP). Além disso, viu-se a proposi¢do de guias para a
mensuracdo de razoabilidade da discriminacdo eleita pelo legislador (RE 656.089/MG): se
tributo com proeminéncia fiscal, deve ser orientado pela capacidade contributiva; se extrafiscal,
deve-se ponderar o custo x beneficio; e em ambos 0s casos se propde a investigacao do grau de

diligéncia do legislador a avaliacéo da politica, quando de sua elaborac&o.

Com excecdo do aspecto isonbémico, as amostras levantadas sugerem densidade
relevante a hipétese de que as Cortes superiores tendem a se limitar em controles formais de
leis exoneradoras. Nos julgados, aspectos como iniciativa, exigéncia de lei especifica,
necessidade de acordo Confaz prévio e apresentacdo de artefatos demonstrativos de impacto
orcamentario e financeiro (art. 113, do ADCT) aparecem como elementos que viabilizam o

controle jurisdicional.

A essa investigacdo qualitativa das decisfes, emparelhou-se o estudo de quatro casos
ilustrativos do que se quis significar com “prodigalidade judiciaria” no que respeita a matéria.
Dois casos analisados no STF (reconstru¢do da isencdo de IPI na ZFM e ADO n° 30) e dois no
STJ (a ressignificacdo ampliativa do termo “isen¢@o” e a isen¢do de IPI na importagédo de
automovel por pessoa natural). O caso da Zona Franca de Manaus é emblematico (motivo por
que foi explorado em varios temas consequenciais), pois reflete a constitucionalizagdo
oportunista de tema ndo constitucional com o intuito Unico de alca-lo a instancia decisoria
judiciaria com alto teor politico; é ilustrativo do grau de distor¢do que o ativismo judiciério
pode significar para o contexto da formulacdo de politica tributaria privilegiada, e do quao
aberto a ignorar o universo de externalidades negativas decorrentes de suas posic¢oes ideologicas

(mal disfarcadas em argumentacdo juridica, uma vez que é claramente insuficiente para
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sustentacdo do beneficio criado). Por sua vez, a ampliagdo do universo de beneficiarios de
isengdo ante o argumento da omissdo parcial (ADO n° 30) também deixa vestigios de uso do
expediente juridico para a promocao de ideologia de inclusdo possivelmente irrazoavel. A pior
parte, como se conjecturou, ¢ a franca sujeicdo do legislador face a diminuicdo de sua
discricionariedade na formulacdo de politicas de escopo pontual, apesar de ter se verificado que
este, posteriormente, aprovou lei adequando o preceptivo entdo impugnado.

Ademais, os casos pin¢ados no STJ sdo igualmente reveladores da presumida liberdade
que agentes adjudicadores tém de superar a linguagem da lei e de extrapolar conceitos. No caso
do REsp n° 1.725.452/RS, é visivel a intencdo de promocédo de sentido voluntarista de justica
fiscal na superacdo da criacdo legislativa que extinguia beneficio, dando-lhe sobrevida. J& no
caso da isencdo de IPI sobre a importacdo de automoveis por pessoa fisica, para uso, vé-se a
superacao inadequada da lei definidora da hipotese de incidéncia, de forma a reduzir o universo
de sujeicao passiva, a partir de uma presuncao ausente da realidade de incidéncia do gravame
(ndo ha qualquer normativo limitando-o a operacdes realizadas com fito mercantil), e de leitura
questionavel da ndo cumulatividade. Tese que foi coerentemente sobrepujada em extraordinario
no Supremo e revista a tese resultante do tema repetitivo, apds cerca de quatro anos da criagdo
da isencéo pelo STJ.

A parte final do estudo focou aspectos consequenciais da alta discricionariedade
judicial. Tentou-se categorizar tais consequéncias em trés eixos: o politico, o juridico estrutural
e 0 econémico, em esfor¢o compreensivo pautado pela sensibilidade de que essas dimensdes
ndo se dissociam, sendo por opcdo metodoldgica. Quanto as consequéncias de matiz politico,
conjecturaram-se efeitos relativos as arquiteturas de divisdo do poder politico consubstanciadas
na divisdo organica tripartite (separacdo de poderes) e no modelo federativo, especificamente
por meio do federalismo fiscal, i.e., estudo da reparticdo de competéncias tributérias e receitas
fiscais.

Héa arrazoados que levam a concluir, de uma perspectiva comparativa, que um Judiciario
com ampla capacidade de inovar a ordem juridica € menos desejavel do que um modelo
relativamente autocontido, em que este se comporta como intérprete participe na adequacao da
lei a realidade subjacente ao processo. Destoa do formato tripartite a ampla discricionariedade
judicial, ante a premissa de que uma mesma pessoa ndo pode ser dotada de poder de criar a
“lei” e ser juiz na sua aplicagdo. Aspectos acerca das dificuldades de maturagéo da democracia

em face da “aristocratica” tutela judicial foram suscitados, como o oportunismo dos agentes
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politicos e de grupos de pressdo minoritarios que sacrificam a integridade tripartite em prol de
se ter foro adicional (claudicante democraticamente) de participacdo politica - pelo qual os
primeiros se desvencilham dos desgastes de popularidade e os udltimos, eventualmente,
conseguem a juridicizacdo de suas teses através do 6rgdo judiciario -, bem como impasses
acerca da possibilidade de superacdo de teses judiciais consagradas, mesmo pela
representatividade majoritaria. Ademais, suscitou-se que a atuacdo dissociada e ndo sinérgica
dos agentes estatais configura custos sociais irracionais, uma vez que Se presume que essas
forcas sejam cooperativas, a menos que perturbacdo relevante as impliqguem em acdes de

checagem e correcgéo.

O estudo do federalismo fiscal revela que ha conturbacBes essenciais do modelo
nacional que podem ser amplificadas pela atuacdo judicial predatéria. Problemas naturais da
descentralizacdo federativa como a ampliacdo da guerra fiscal, inducao de “soft budget
constraint” e esvaziamento da capacidade de financiamento dos entes (por arrecadacdo direta
ou pela divisdo de receitas) foram enumerados como efeitos negativos plausiveis que decorrem
do ativismo judicial em matéria tributéria concessiva. Ou seja, defronta-se a proposta federativa
de estabilizacdo e pde em xeque a autonomia dos poderes concebidos para 0 manejo das receitas

fiscais; e isso sem debates que deem o devido coprotagonismo as externalidades corolarias.

Noutro passo, foram olhadas decorréncias sob éptica juridico estrutural quanto a dois
aspectos de relevo, um geral e um especifico, que sdo a seguranca juridica e a desfiguracdo de
parametros de incidéncia de tributos. O primeiro foi escrutinado a partir da funcdo pragmatica
da estabilidade juridica, pela qual o Direito é um sistema informacional que, em geral, tem a
funcdo de fornecer elementos objetivos que ddo previsibilidade aos sujeitos de direito ao
conduzir seus interesses. Em certo ponto, foi abordado como “capital juridico”, otica
pragmatica para a qual é indiferente a origem da regra juridica estabilizada, sendo tal capital
um resultado ponderado do investimento em litigio e do realizado em uniformizacdo de
jurisprudéncia, cujo efeito nuclear é o desencorajamento da litigancia, reduzindo-a e mantendo
estdvel a matéria. Nesse quadro, a vinculagdo por precedentes assume centralidade na
edificacdo da seguranca juridica, e a instabilidade dos modelos de imposicéo dos tais, como a
inexisténcia de incentivos a juizes para que adiram, leva a cenarios anarquicos em que nao so
se deixa de acumular capital juridico, mas se degrada o ja construido, 0 que representa

desperdicio dos investimentos que figuram na base desse ativo social.
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Adicionalmente, a titulo exemplificativo da relevancia da seguranca juridica na deciséo
de litigar, tomou-se modelo custo-beneficio em que se colocou que esta é representativa do grau
de risco (de sucesso de suas teses) percebido pelas partes, e, portanto, influencia diretamente
no valor esperado da acdo. Dessa forma, quanto mais estavel, mais confiavel o sistema
informacional; logo, melhores estimativas podem ser extraidas pelos envolvidos na disputa e
consequentemente melhores decisGes acerca de litigar ou cooperar para solver contingéncias e
conflitos. Viu-se, ainda, que na ambiéncia tributaria, a despeito de a inseguranca juridica ser
central, o fator temporal da resolucdo dos casos &, possivelmente, 0 maior incentivo a litigancia,
dado que o comportamento estratégico de diferimento das obrigacdes mediante engajamento
processual (administrativo e judicial) tem payoff que torna essa op¢édo racional. Ressalte-se,
ainda que o aumento significativo da utilizacdo de mandados de seguranca (em que se tem
custos de litigio reduzidos) em matéria exacional, transforma esse instrumento: passa de acdo
especifica vocacionada a defesa de direito liquido e certo a instrumento de teste de teses

juridicas.

A proposicéo acerca das distor¢Oes possiveis sobre a técnica de incidéncia de tributos
em face de imisc¢éo judicial utilizou-se como exemplo a desfiguracdo do molde de apuracéo do
IPI, em face do beneficio de crédito “presumido” decorrente de operagdes com a ZFM, criado
pelo STF. Pode-se ver que essa construcdo subverte o interesse de contribuintes dentro e fora
da zona franca, gerando impasse sobre a suficiéncia do molde exacional legal: em regra,
insumos recebem aliquotas menores do que produtos acabados, contudo, a l6gica do beneficio
criado é a de estimular pressao para a ampliacdo de aliquotas de intermediarios para que sejam
inflados os créditos decorrentes de suas saidas. Isso impacta claramente na extrafiscalidade do
tributo, como se viu recentemente noticiado pelo STF, no bojo da ADI n°® 7.153, em que 0
ministro Alexandre de Moraes, em decisdo liminar, suspendeu a reducdo de aliquotas de IPI
(interesse de industriais de todo o resto do Brasil e operada pelos Decretos 11.052, de 2022,
11.047, de 2022 e 11.055, de 2022) referentes a produtos que sejam produzidos na ZFM.

Por fim, no que concerne aos reflexos econdmicos, dois aspectos foram analisados.
Primeiro, a potencial conturbacéo concorrencial, que certamente decorre do enquadramento
exacional ndo isondmico de players individuais entre si em decisdes judiciais com efeitos inter
partes, ou de construcdes judiciais favorecedoras de distor¢Ges concorrenciais ja presentes em
desenhos alternativos destinados a compensagdo da disparidade de desenvolvimento entre
regides do pais. Sdo colocados exemplos que ilustram estratégia de litigancia e aproveitamento

de decisbes liminares como diferencial concorrencial (que a depender do setor econémico €
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suficiente para a exclusdo de players em ndmero significativo) e conjecturas acerca dos

potenciais efeitos de criacdo de beneficio regional de IPl 8 ZFM pelo STF.

O extrato da pesquisa leva a conclusdo de que nosso paradigma estrutural € marcado
pela intencdo de produzir eficiéncia jurisdicional alocativa a partir da adesdo do agente
judicante a lei e da arquitetura de integracdo em face das contingéncias e lacunas, dadas as
limitacBes que sistemicamente cerceiam o Judicirio. Ergo, apesar de o ativismo e a
judicializagdo da politica serem tendéncias que extravasam o contexto exonerativo tributério,

nesse ambiente é claramente preocupante em face das consequéncias ponderadas.

Assim, tendo por presuncdo os acertos da atuacdo judiciaria ativista em matéria
exacional, possivelmente ter-se-ia a possibilidade de tomar o direito fundamental a justica fiscal
e relativizar inUmeros aspectos da realidade tributaria brasileira, disso possivelmente se
extrairia uma completa reforma de seu arranjo estrutural, ou um quadro de micro reformas
judiciais setorizadas ou individualizadas. Nesse quadro, “justica” certamente teria parametros
definidos por agentes estatais ndo qualificados politicamente para a modelagem do que a
sociedade estima na melhor interseccdo com o que € possivel atingir consensualmente
(confrontando as necessidades estatais e 0s interesses privados e disso derivar 0s instrumentos

de concretizacdo dessa ideia) o que seria construcdo de controversa justica fiscal.
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