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RESUMO: O presente estudo tem por objetivo identificar as hipdteses de isencdes e beneficios
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1. INTRODUCAO

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil dispde de diversas previsdes acerca
de isences e beneficios fiscais espraiadas pelo texto constitucional, tanto na parte permanente
quanto nas disposicOes transitorias. Essas ocorréncias disciplinam o tema isencao fiscal
especificamente ou institutos correlatos que interferem na adocao do instituto pelas entidades
tributantes.

O ndmero elevado de previsdes do assunto em seara Maior revela, a importancia da
regulamentacédo sobre o tema da isengdo. Como cedico, o Brasil é formado por uma federacéo,
composta por 26 estados e o Distrito Federal, e que conta como elementos integrantes do pacto
federativo (sui generis) os municipios brasileiros®.

Esse federalismo, que é calcado na autonomia dos entes federados?, passa por
elementos de coordenacdo e subordinacgdo entre as entidades federadas, as quais, quais, buscam
atrair riqueza e desenvolvimento para seus respectivos territérios.

E essa luta, em que se contextualiza o tema do federalismo fiscal, que é a pedra de
toque que faz com que o sistema normativo constitucional, tenha uma ampla preocupacado com
a isencao fiscal e outros beneficios, e a forma como eles podem interferir nas interacdes e
consequéncias nas entidades federadas.

Nesse breve estudo, se passarad por uma breve visdo sobre o federalismo fiscal e a
guerra fiscal instalada entre as entidades federadas, que tem no seu epicentro, o tema das
isencdes fiscais e outros beneficios.

Apds a analisar os dispositivos que regulam a isencao fiscal no texto constitucional,
com especial tbnica, as hipoteses mais gerais (ligadas aos tributos e ao orcamento publico) e
também ao particular caso do Imposto Sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos — ICMS,
buscar-se-a compreender se ha um regime juridico minimo de isengdes e beneficios fiscais em

ambito constitucional.

! Nesse tom, o artigo 1° da Constituigdo: “A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido
indissoltvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de
Direito e tem como fundamentos”.

2 Art. 18. A organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Uni&o,
o0s Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomos, nos termos desta Constituicao.
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2. CONCEITO E NATUREZA JURIDICA DA ISENQAO FISCAL

Em termos legais, a isencéo fiscal é caracterizada como exclusdo do crédito tributério,
nos termos do artigo 175 do Cddigo Tributario Nacional (CTN): “Art. 175. Excluem o crédito
tributario: | - a isengdo;”.

Em termos legais, pode ser entendida como hipotese de dispensa de tributo.

Neste sentido o Supremo Tribunal Federal (STF), na Acdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADIn) n°268/90, exarou o entendimento de que “A isen¢ao ¢ a dispensa
do pagamento de um tributo devido em face da ocorréncia de seu fato gerador. Constitui
exce¢do instituida por lei a regra juridica da tributagdo.” (STF, 1990, item 3 da Ementa do
Acordio).?

Paulo de Barros Carvalho, que é seguido por parte da doutrina®, entende que a isencéo,
sendo norma de estrutura, produz caso de nao incidéncia tributaria (CARVALHO, 2014, p.
482). Nao seguimos nessa esteira® e, neste estudo, adota-se entendimento mais préximo do texto

do Cddigo Tributéario Nacional e das decisfes do Supremo Tribunal Federal.

1.1 Isencdo e Imunidade na Constituigéo

Como se sabe, o locus por exceléncia da isencdo (ou qualquer beneficio fiscal) ¢ a lei
de cada entidade tributante competente para instituir o tributo. A imunidade, uma espécie de
n&o incidéncia constitucional, que tem como consequéncia afastar a competéncia em relagdo ao
ambito de incidéncia imunizado ndo é tratada vernaculamente por “imunidade” no texto
constitucional, mas usando outras as locugdes tais como “néo incide sobre”, “é vedado instituir
imposto sobre...”, ou “independentemente do pagamento de*“. Porém, Constitui¢do em diversos
pontos também usa o termo “isen¢do” para significar imunidade, nos seguintes dispositivos:
art. 5°, LXXIII; art. 184, § 5% e art. 195, 8 7°.

Evidentemente nestes casos o termo “isen¢do” ndo ¢ o analisado neste estudo, pois se

% Nesse sentido, da posicédo assentada do STF, tem-se a Simula n° 615: “O principio constitucional da
anualidade (par-29 do art-153 da CF) ndo se aplica a revogagao de isen¢ao do ICM.”

4 Roque Carrazza trata do assunto e expde as diversas teorias, inclusive a sua, de forma abrangente,
destacando o tema a partir de Paulo de Barros Carvalho e Souto Maior Borges (CARRAZZA, 2017,
1055-1.067).

® Liziane Angelotti Meira registrou sua posicéo seguintes termos: "No estudo das iseng@es, utilizamo-
nos da teoria elaborada pelo Professor Paulo de Barros Carvalho, mas registre-se desde ja uma digressao
importante: entendemos que as regras isentivas sdo regras de comportamento e ndo de estrutura”
(MEIRA, 2012, p. 199)
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trata, na verdade, de imunidade, ainda que a Constitui¢do se refira a ela como “isen¢do”.

1.2 O tratamento da aliquota zero

Outro aspecto importante, que também gera alguma confuséo, é a denominada aliquota
zero. Nao se trata de isencdo, embora tenha 0 mesmo efeito do ndo pagamento do tributo,
comporta outros efeitos juridicos®, embora parte da doutrina coloque a aliquota zero e a isencéo
no mesmo patamar normativo (e.g. CARVALHO (2014). Sendo evidente que no texto
constitucional a permissdo dada para que alguns tributos tenham suas aliquotas reguladas por
ato do poder executivo, nos limites da lei, sdo em geral tributos regulatérios (casos do Il, IE,
I1P, IOF e CIDE-Combustiveis), e nesta seara é corrente e usual o uso da aliquota zero com fins
extrafiscais ou em funcdo da essencialidade obrigatoria para o IPI (art. 153, § 3° I, da
Constituicao). Neste estudo ndo serdo considerados os aspectos atinentes a aliquota zero, que
se entende tratar-se de outro instituto.’

3. ISENQAO FISCAL E FEDERALISMO FISCAL

No Brasil, temos uma superfederacdo, de mais de cinco mil entidades, cada uma
balizada por regras préprias, tipicas de uma nacdo federada, todas dotadas de larga (mas ndo
absoluta) autonomia, as quais sdo cingidas pelos seguintes aspectos de autonomia: financeira,
tributaria e orcamentaria, legislativa e administrativa (artigos 26 a 32; e 155 a 162; artigos 163
a 169, todos da Constitui¢éo).

Tal aspecto é reforcado, ante a possibilidade de a autonomia dos entes federados -
Estados e Municipios, ser sujeita a controle mitigada por forca de acao interventiva federal ou
estadual (artigos 34 a 36 da Constituicdo).

Desta forma, as intervencOes federal e estadual, e a Agdo de Inconstitucionalidade
Interventiva (artigos 129, IV, da Constituicdo) sdo meios drasticos de mitigacdo da autonomia
dos entes federados, justamente quando tais estiverem em situacdo que coloque o proprio pacto
federativo em risco (artigo 60, § 4°, inciso I, da Constitui¢do). Nesse contexto observa-se que o
federalismo, sendo da esséncia de nosso Estado, € a mecanismo de integracao entre as diversas
entidades federadas que o compde.

Nesse contexto, se observa que o federalismo, sendo da esséncia de nosso Estado, ¢ a

® Por exemplo, a isengdo do ICMS na saida implica em estorno (anulagdo) do crédito das mercadorias e
servicos relativos as operagdes anteriores (art. 153, § 2°, II, “b” da Constitui¢do), o que ndo se aplica se
a saida estiver sujeita a aliquota zero.

" Cumpre anotar que Liziane Angelotti Meira tem um entendimento préprio, mas que conduz as mesmas
conclusdes. (MEIRA, 2012, p. 198-205).
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mecanismo de integragéo entre as diversas entidades federadas que o compde.

No entanto, apesar desses remedios drasticos, serem previstos para o controle do pacto
federativo, na verdade, e em geral, grande parte dos problemas que ocorrem no federalismo
dizem respeito a luta de entidades federadas por recursos financeiros. E tais embates podem
ocorrer de diversas formas, seja pela exacdo dos impostos instituidos, seja pela busca de
convénios de entidades inferiores, junto a entidades superiores, dentre outras.

Na realidade, conquanto essas sejam formas tradicionais de busca de recursos
financeiros por entidades federadas, ha, na atualidade, uma forma que tem sido utilizada pelos
Estados e Municipios como forma de atrair investimentos para os seus territdrios, que é a
concessdo de beneficios fiscais, em especial para grandes empresas, afim de atrai-las, com o
respectivo potencial de fomento ao desenvolvimento local ou regional. Assim, ocorrem
verdadeiras guerras federativas, que tem como mote, o beneficio fiscal, pois é através de sua
utilizacdo ndo como meio de arrecadacdo, mas como meio de fomento, como ensina José Souto
Maior Borges (1998, p. 60),2 o que potencializa o aludido embate federativo.

Essa situacdo tem feito com que muitos estados e municipios menos desenvolvidos
ofertem amplas concessdes fiscais, como isencdes, subsidios, reducéo de base de calculo, dentre
outras, afim de potencializar o crescimento da unidade federada concessora, 0 que se
convencionou denominar de guerra fiscal®.

Nesse amplo contexto, acerca das diversas situagdes ensejadoras de guerra fiscal,
percebe-se como foi precioso o tratamento de isencdo e outros beneficios fiscais na
Constituicdo.

De outro lado, ha de se ressentir que, embora haja esse tratamento constitucional, sobre
a isengdo fiscal, o tratamento restante se encontra esparso nas Leis 4.320/64, Lei de

8 O autor considera que a atividade tributaria, permite dois aspectos, um de geragéo de divisas ao Estado,
e outro de intervir na ordem econdmica, modificando-a.

® Marcos Mendes (2004, p. 423) assevera que o tema ja é antigo, mas somente em 1950, foi iniciado um
enfoque de estudo do federalismo sob o viés econdmico, afim de estabelecer critérios de racionalidade
e eficiéncia econbmica, para ajustar interacdes entre os entes federativos, e chega a diversas conclusoes,
inclusive acerca dos papéis de quem devem tratar de que competéncias, tanto em questdo legislativa,
quanto administrativa, e em especial tributaria, dado que, é nesta Gltima competéncia, que incidem
maiores elementos a permitir a guerra fiscal (p. 460), inclusive indicando como fator primordial que 0s
aspectos derivativos dos impostos, seriam norteadores para atribuir a quem seria dada a competéncia, p.
ex., indicando que o Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias e Servicos, deveria ser nacional, dado
que o trafego de mercadorias, entre entidades federadas, com diversas regras, cria embaracos fiscais
complexos ao desenvolvimento da cadeia comercial. Assim, impostos que ultrapassem as fronteiras
naturais do ente federado, deveria cobrados por um ente maior como a Unido.
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Responsabilidade Fiscal e no Codigo Tributario Nacional, dessa forma revelando que, apesar
de existir um regime juridico de isencgdo fiscal e outros beneficios, ndo ha um codigo sistemético
de beneficios fiscais como ocorre em Portugal®.

Considerando beneficios fiscais em geral e as isencdes em particular, sdo identificados
no corpo constitucional diversas normas que disciplinam as isenc¢des fiscais constantes das
seguintes previsdes (na ordem que surgem no texto):

a) artigo 43, § 2°, inciso IlI;

b) artigo 150, § 6°;

c) artigo 151, inciso |

d) artigo 151, inciso IllI;

e) artigo 155, § 2°, inciso II e inciso XII, alinea “g”;
f) artigo 156, § 3°, IlI;

g) artigo 165, § 6°;

h) artigo 173, 8 2°;

i) artigo 195, § 3°;

j) artigo 227, § 3°, VI;

k) artigo 36 do ADCT;

I) artigo 40 do ADCT;

m) artigo 41 do ADCT;

n) artigo 88, inciso Il, do ADCT; e

0) artigo 109, 8§ 2°, inciso 1l do ADCT.

Passa-se a analise dos dispositivos acima indicados, agrupando-se os dispositivos por
pertinéncia tematica, considerando-se a forma como estdo relacionados o tema a isencéo fiscal

e sua condicionantes constitucionais.

4. 1ISENCOES FISCAIS E DESENVOLVIMENTO REGIONAL
O artigo 43 da Constituicao trata das regides brasileiras, estabelecendo diretrizes para
acoes administrativas regionalizadas e ainda para o desenvolvimento regional, trazendo uma

hipotese de previsao autorizativa de isencdo fiscal, como segue:

Art. 43. Para efeitos administrativos, a Unido podera articular sua agdo em um mesmo

10 Em Portugal ha o Estatuto dos Beneficios Fiscais - Decreto-Lei 215/1989, que regulamenta diversas
hipdteses concessdo desses beneficios.
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complexo geoecondmico e social, visando a seu desenvolvimento e a reducdo das
desigualdades regionais.

§ 2° Os incentivos regionais compreenderdo, além de outros, na forma da lei:

111 - isencdes, reducdes ou diferimento temporéario de tributos federais devidos por
pessoas fisicas ou juridicas;

Ou seja, desde logo ao tratar da organizacédo do estado (Titulo I11 da Constituicdo), as
isencdes sdo previstas como um dos instrumentos de politica fiscal para o desenvolvimento, no
caso, direcionado as regides brasileiras e a reducdo das desigualdades regionais. 1sso se verifica
também claramente na hipdtese da Zona Franca de Manaus (ZFM), mantida como zona de livre
comércio e com beneficios tributarios que visam atrair empreendimentos, e que tem o seguinte
dispositivo:

Art. 40. E mantida a Zona Franca de Manaus, com suas caracteristicas de area livre

de comércio, de exportacdo e importacdo, e de incentivos fiscais, pelo prazo de vinte
e cinco anos, a partir da promulgacdo da Constituigéo.

Paragrafo Unico. Somente por lei federal podem ser modificados os critérios que
disciplinaram ou venham a disciplinar a aprovagdo dos projetos na Zona Franca de
Manaus.

Trata-se de clara politica de desenvolvimento regional em linha com a parte final do
inciso 111 do artigo 3°, inciso Ill, da Constituicdo, que dispde: “Art. 3° Constituem objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil: (...) III - erradicar a pobreza e a
marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais;”.!!

Essa situacdo € reforcada, pelo artigo 151, inciso I, da Constituicdo que reza:
Art. 151. E vedado a Unifo:

| - instituir tributo que ndo seja uniforme em todo o territdrio nacional ou que implique
distingdo ou preferéncia em relacéo a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio, em
detrimento de outro, admitida a concessdo de incentivos fiscais destinados a
promover o equilibrio do desenvolvimento sécio-econdmico entre as diferentes
regides do Pais; (grifou-se)

Da conjuncdo de normas, verifica-se que, € possivel a Unido estabelecer diferencas
tributarias entre as regides do Brasil, no sentido de diminuir as amplas diferencas socio-
econbmicas entre elas, sendo o Sul e Sudeste, considerados desenvolvidos, o Centro-Oeste em
processo de desenvolvimento razoavel, e o Norte e Nordeste, ainda com um desenvolvimento

mais timido.

11 Ha diversas criticas ao funcionamento da ZFM, a extensdo dos efeitos dos beneficios, a eficiéncia, a
modalidade dos incentivos (e.g., indUstrias em zona de preservacdo ambiental), etc. Mas este ndo é o
foco deste trabalho. O que se discute sdo 0s permissivos constitucionais para a intervencao estatal via
isencoes.
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Essa primeira situacdo onde prevista a isencdo fiscal demonstra, desde o inicio a
importancia deste instrumento fiscal para o desenvolvimento politico e econdmico do préprio

Pais.

5. TRATAMENTO DA ISEN(;AO FISCAL PARA TRIBUTOS EM GERAL

Considerando os tributos em geral, tem-se duas situa¢Ges que limitam de previséo de
isencdes fiscais pela Constituicdo, a primeira, geral, conforme o artigo 150, § 6°, e a segunda,
que restringe a atuacdo da Unido, prevista no artigo 151, inciso Ill. Ha também outros
dispositivos que impde um tratamento diferenciado, seja no sentido de limitar, seja no sentido
de permitir o tratamento diferenciado (norma programaética): art. 173, © 2°, art. 195, § 3°
(direcionado as contribuic6es sociais da seguridade social) e art. 227, § 3°, V1.

A situagdo do artigo 150, § 6°, da Constituicdo que pode ser chamada de “legalidade
de beneficios fiscais™, esta inserida no ambito das limitacfes ao poder de tributar, que teve

redacdo alterada pela Emenda Constitucional n® 3 de 1993, cujo teor atual é o seguinte:
Art. 150. ...

8 6° Qualquer subsidio ou isencéo, redugdo de base de calculo, concessao de crédito
presumido, anistia ou remissdo, relativos a impostos, taxas ou contribuices, s6 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.°, XIl, g. (Redagdo dada pela
Emenda Constitucional n° 3, de 1993)

O dispositivo em comento merece diversas apreciagoes.
1) Para a concessdo de isenc¢do ou qualquer outro beneficio fiscal, somente podera
ser feita por meio de lei.
2) A lei deve ser especifica.
3) A lei é de cada ente federativo federal, estadual ou municipal.
4) A lei deve regular exclusivamente o beneficio fiscal ou o tributo, contribuicéo
correspondente.
5) Os requisitos do 8§ 6° séo cumulativos com os requisitos para a concessao de
isencao ou beneficio fiscal em ICMS.
Como se pode observar, todo o 8§ 6°, gira em torno do principio da legalidade e de sua

efetivacdo relativamente a expressa necessidade para a concessio de beneficio fiscal!. Tal ndo

12 Trata-se, na verdade, de uma limitacéo negativa, pois limita a acao estatal no sentido de desonerar o
contribuinte (VALADAO, 2000, p. 31-32).
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é de se surpreender, dado que, desde as origens do principio, no embate do Rei Jodo Sem Terra
com os nobres na Inglaterra, em 1215, foram os tributos, que estiveram no &mago da questdo
da legalidade (BUFFON, 2009, p. 132).

A lei (1), na forma que indicada no dispositivo, devera ser lei no sentido estrito, ndo se
trata de lei complementar (porque ndo afirmado isso no dispositivo), mas de lei ordinaria
mesmo, com quérum simples de aprovacdo. Ainda nesse ponto, parece que podera ser
concedida isencdo ou beneficio fiscal, por meio de medida provisoria, dado que néo
estabelecida restri¢do de matéria no artigo 62, § 1°, incisos | a IV, e § 2°, da Constituicdo.

A lei deve ser especifica (2), significa que a lei deve ser especialmente destinada para
a finalidade que se propde, se for para a isen¢éo fiscal de uma pessoa particular, ou uma classe
de pessoas, deve de qualquer forma, ser feita através de uma lei para esse fim.

Como disposto (3), a lei especifica, podera ser editada pela Unido, qualquer um dos
estados, DF, ou municipios, no &mbito de suas competéncias.

No ponto (4), é asseverado que a lei deve regular exclusivamente o beneficio fiscal ou
o tributo, contribuicdo correspondente. Esse ponto é importante, porque, em outros dispositivos
constitucionais, foi exigida lei especifica, mas ndo foi exigida a exclusividade de contetdo, p.
ex., artigo 37, inciso X, da Constituicdo, que trata de lei especifica para a remuneracdo de
servidores publicos. Porém, observe-se que a expressdo € seguida da conjuncao alternativa
“ou”, referindo-se a “ou 0 correspondente tributo ou contribui¢io™3 Ou seja, se a lei tratar
especificamente de determinado tributo pode, também cuidar de suas isencdes.

Isto parece indicar que a linha de interpretacdo na ADI 5154/PA, cujo julgamento se
encontra suspenso, seja no sentido de que lei especifica ndo seja lei de contetdo exclusivo,
entdo, como o disposto nesse § 6°, do artigo 150 exige essa exclusividade deve ser prestigiada
a disposicao legal, dado que, inequivocamente, uma lei especifica e exclusiva sobre beneficio
fiscal traz um aspecto formal de protecdo a respeito do que Rui Barbosa chamava de
“orcamentos rabilongos” ¢ mais modernamente sdo chamadas de “caudas or¢amentarias”, ou
seja, disposicOes estranhas, afim de aprovar uma lei de forma sub-repticia, sem que seja
plenamente analisada pelo respectivo legislativo (CARVALHO, 2011, p. 94).

O STF atento a essa realidade, em notas claras, proferiu o seguinte acorddo em medida
cautelar na ADI 1.370, trecho do voto do ministro llmar Galvéao, em atencao a exclusividade da

13 Esta amplamente superada a discussdo sobre a natureza tributaria das contribuicdes, sendo, portanto
uma redundancia a expressdo “tributo ou contribui¢do”, bastaria “tributo”.
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lei que concede o beneficio fiscal:

(...) O que, a todas as luzes, teve a emenda constitucional em tela (sobre a emenda
constitucional n° 3/93) foi coibir velho habito que induzia nosso legislador a enxertar
beneficios tributarios casuisticos no texto de leis, notadamente as orcamentérias, no
curso do respectivo processo de elaboragdo, fendmeno, que no presente caso, ndo se
verifica. (ADI 1379 MC, Relator(a): Min. MAURICIO CORREA, Tribunal Pleno,
julgado em 24/04/1996, DJ 22-08-1997 PP-38759 EMENT VOL-01879-02 PP-
00235)

Por fim (5), os requisitos de legalidade desse § 6°, ndo podem ser desvinculados dos
requisitos para a concessado de isencao ou beneficio fiscal especificamente em relagdo ao ICMS,
0 que sera visto com mais detalhes em item adiante.

Antes, contudo, sera analisado o disposto no artigo 151, inciso 111, da Constitui¢éo, de

seguinte teor:
Art. 151. E vedado a Unigo: ...

I instituir isencdes de tributos da competéncia dos Estados, do Distrito Federal ou
dos Municipios.

Trata-se da proibicdo as denominadas isencdes heterénomas, que sdo vedadas também
no que diz respeito aos estados em relagdo aos municipios.

A regra é importante protecdo aos entes menores, decorrente do pacto federativo, para
que ndo seja combalida a capacidade de arrecadacdo desses entes, cujo poder de isentar,
encontra paralelo, naturalmente, e por simetria, no poder de tributar. De observar que
Constituicdo anterior permita que a Unido concedesse isencdo de tributos dos Estados e
Municipios, “atendendo, a relevante interesse social ou econdmico nacional”™4.

Assim, das regras combinadas do artigo 150, 8 6° e 151, inciso I, ambos da
Constituicao, resta que cada ente federativo podera conceder isencdes sobre os seus tributos e
ndo sobre 0s dos outros entes.

H4, no entanto interessante situacdo, que foi tratada pela jurisprudéncia do STF, acerca
de quando a Unido celebra tratado internacional com outro pais, com isen¢do que incide em
imposto de estados, municipios ou Distrito Federal.

Nessa situagédo, considerou o STF que, a Unido estaria revestida de uma condicdo
especial, qual seja, ao firmar tratado internacional, o realiza como a Republica Federativa do
Brasil, pessoa juridica de direito internacional publico, e sobre a qual repousam prerrogativas

especiais, dado que, nesta situagéo, dentre as quais a de firmar tratados, que possam, inclusive

14 Conf. CF 1967, art. 20, § 2°; Emenda n° 1/1969 a CF/67, art. 19, § 2°. Tal concentracéo de poder nas
méaos da Unido decorria do regime politico ditatorial e centralizador que vigia a época.
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afetar isenc@es de tributos de entes federados internos, como estados, municipios e o Distrito

Federal. Observe-se os excertos do seguinte acérddo paradigmatico:

(...) A clausula de vedacdo inscrita no art. 151, inciso I11, da Constituicdo - que proibe
a concessdo de isencdes tributarias heterbnomas - é inoponivel ao Estado Federal
brasileiro (vale dizer, a RepUblica Federativa do Brasil), incidindo, unicamente, no
plano das relagBes institucionais domésticas que se estabelecem entre as pessoas
politicas de direito pablico interno. Doutrina. Precedentes. - Nada impede, portanto,
que o Estado Federal brasileiro celebre tratados internacionais que veiculem clausulas
de exoneragdo tributaria em matéria de tributos locais (como o ISS, p. ex.), pois a
Repulblica Federativa do Brasil, ao exercer o seu treaty-making power, estara
praticando ato legitimo que se inclui na esfera de suas prerrogativas como pessoa
juridica de direito internacional pablico, que detém - em face das unidades meramente
federadas - o monopdlio da soberania e da personalidade internacional. -
Consideragbes em torno da natureza politico-juridica do Estado Federal.
Complexidade estrutural do modelo federativo. Coexisténcia, nele, de comunidades
juridicas parciais rigorosamente parificadas e coordenadas entre si, porém
subordinadas, constitucionalmente, a uma ordem juridica total. Doutrina. (RE 543943
AgR, Relator(a): Min. CELSO DE MELLO, Segunda Turma, julgado em 30/11/2010,
DJe-030 DIVULG 14-02-2011 PUBLIC 15-02-2011 EMENT VOL-02464-02 PP-
00469 RT v. 100, n. 908, 2011, p. 470-479)

Essa jurisprudéncia se pacificou, como se observa do Al 449469 AgR/RJ e do Al
764951 AgR/BA, dentre outros acorddos nesse sentido. Portanto, o quadro geral de vedacéo de
isencdes fiscais heterbnomas, permanece valido, no ambito interno (nacional), dentro do qual,
um ente federado, ndo poderé realizar isencdo fiscal de tributos de competéncia de outros entes
federados.

Todavia, no plano internacional (tratado internacional com conteudo de isengdo fiscal),
segundo o STF, ndo incide a regra do artigo 150, inciso 11, da Constituicao.

Posicdo com a qual se concorda, dado que, fosse diferente, relacbes comerciais,
vantajosas aos paises tratadistas, ndo poderiam ser realizadas, o que poderia ferir os interesses
nacionais e gerais como um todo do préprio pais.’®

O dispositivo do art. 173, § 2° tem a seguinte redagao:

Art. 173. Ressalvados 0s casos previstos nesta Constituicdo, a exploracéo direta de
atividade econdmica pelo Estado sd serd permitida quando necessaria aos imperativos
da seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei.

§ 2° As empresas publicas e as sociedades de economia mista ndo poderdo gozar de
privilégios fiscais ndo extensivos as do setor privado.

Assim, as isencGes ndo podem ser concedidas exclusivamente a (empresas estatais

15 Ver th. Marcos Aurélio Pereira Valaddo (2010, p. 257-272) que ja defendia posicdo neste sentido antes
da jurisprudéncia do STF se firmar nesta posicao.
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empresas publicas e as sociedades de economia mista) sem que sejam garantidos também as da
iniciativa privada. Ou seja, o poder publico em regime concorrencial ndo pode ter vantagens
tributarias exclusivas, inclusive isences.

O art. 195, § 3°, da Constituicdo diz:

Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e
indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos orgamentos da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e das seguintes contribuices
sociais:

§ 3° A pessoa juridica em débito com o sistema da seguridade social, como
estabelecido em lei, ndo podera contratar com o Poder Publico nem dele receber
beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios. (Grifou-se).

Ou seja, ndo é possivel a concessdo de isencdes a pessoas que estejam em débito com
o0 sistema da seguridade social, o que evidentemente coloca um limite constitucional a esta
possibilidade. Tema complexo é a revogacdoo da isencdo quando da superveniéncia de tal
situacdo apoOs a concessdo do beneficio, o que se torna mais complexo caso a isengdo seja
onerosa (tal aprofundamento foge do escopo deste estudo).

No que diz respeito ao artigo 227, § 3°, VI, trata-se de norma programatica que induz
a conducdo de beneficios fiscais, onde se incluem isencdes, que tenham por objetivo prover

assisténcia para as criancas ou adolescentes 6rfdos ou abandonados, e que tem o seguinte texto:

Art. 227. E dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar & crianca, ao
adolescente e ao jovem, com absoluta prioridade, o direito & vida, a salde, a
alimentacdo, a educacdo, ao lazer, a profissionalizacdo, a cultura, a dignidade, ao
respeito, a liberdade e & convivéncia familiar e comunitéria, além de colocé-los a salvo
de toda forma de negligéncia, discriminagdo, exploracdo, violéncia, crueldade e
opressao.

§ 3° O direito a prote¢do especial abrangera os seguintes aspectos:

VI - estimulo do Poder Publico, através de assisténcia juridica, incentivos fiscais e
subsidios, nos termos da lei, ao acolhimento, sob a forma de guarda, de crianga ou
adolescente 6rfdo ou abandonado;

Deve-se observar que ha diversas normas na Constituicdo que possam ter 0 mesmo
efeito em diversos setores de atuacdo estatal, mas que ndo se referem explicitamente a

beneficios fiscais ou isencdes, a exemplo dos arts. 146-A e 173, VI.

6. ISEN(;AO FISCAL PARA IMPOSTOS ESPECIFICOS

Na Constituicdo temos trés situacoes especificas de isencdo fiscal para impostos. Duas
relativas ao imposto estadual ICMS, no artigo 155, § 2°, inciso II, alineas “a” ¢ “b”; a segunda
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no artigo 155, § 2°, inciso XII, alinea “g”, e a terceira para o imposto municipal ISS, no artigo
156, § 3°, I11, complementada pela norma do art. 88 do ADCT.

A primeira situacdo de isencao fiscal a tratar € relacionada ao ICMS, em contexto do
aspecto da ndo-cumulatividade. O artigo 155, 8§ 2°, inciso I, da Constituicdo, prevé que o ICMS
€ ndo-cumulativo, compensando-se 0 que devido em cada operacdo, de circulacdo de
mercadorias ou prestacdo de servi¢os, com o0 montante cobrado nas pretéritas pelo mesmo ou
outro estado ou Distrito Federal.

Desta forma a cada operacéo tributada de uma mercadoria, quem a adquire registra
esse tributo como crédito (“ICMS a recuperar”) que pode ser abatido do montante incidente nas
operacdes posteriores. As alineas “a” e “b” do inciso II, do § 2°, do artigo 155 da Constituicao,

tem uma redacéo restritiva em relacéo a isso:

Art. 155. ...

§ 2° O imposto previsto no inciso |l atenderd ao seguinte: (Redacao dada pela Emenda
Constitucional n° 3, de 1993)

| - sera ndo cumulativo, compensando-se o que for devido em cada operacdo relativa
a circulagdo de mercadorias ou prestacdo de servigos com o montante cobrado nas
anteriores pelo mesmo ou outro Estado ou pelo Distrito Federal;

Il —a isencdo ou ndo incidéncia, salvo determinag¢do em contrario da legislacéo:

a) ndo implicara crédito para compensacdo com 0 montante devido nas operagdes ou
prestagdes seguintes;

b) acarretara a anulagdo do crédito relativo as operagdes anteriores;

O dispositivo indica que a isengdo ou ndo incidéncia de ICMS, salvo lei em contrério,
a) nao implica em crédito para compensacdo posterior; b) anula o crédito das operacdes
anteriores. Isto significa que na cadeia de circulacdo de uma mercadoria, p. ex., a alienacdo
isenta, faz com que ele seja cobrado em sua totalidade ao final da cadeia caso ndo haja isencéo
na operacdo final. Como as isengdes ndo se transformam em créditos, tais ndo podem ser
abatidos do valor cobrado ao final.

Essa situacdo, é a regra no ICMS. Portanto, salvo se a lei prever em sentido contrério,
€ que aisencdo contara como crédito em fase posterior, como ocorre p. ex., na situagdo do artigo
155, § 2°, inciso X, alinea “a”, da Constituigdo (exportagdo de mercadorias imunes ao ICMS).

A segunda situagdo acerca de isengéo fiscal no ICMS e bem mais conhecida ¢é a do

artigo 155, § 2°, inciso XII, alinea “g”, que emoldura a chamada “guerra fiscal”, assim disposto:
Art. 155, ...
§ 2° O imposto previsto no inciso |l atenderé ao seguinte:

XII cabe a lei complementar:

g) regular a forma como, mediante deliberacdo dos Estados e do Distrito Federal,
isencdes, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e revogados.
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A lei complementar a que se refere o dispositivo, é a n® 24/1975, que tem como nota
marcante a de que para a concessdo de beneficio fiscal por algum estado, ele terd que submeté-
lo ao Conselho Nacional de Politica Fazendaria — CONFAZ, 6rgdo que da estrutura do
Ministério da Fazenda, e que dependera de decisdo unanime dos Estados representados®®; e que
a sua revogacdo (total ou parcial), dependera de votos de 4/5 (quatro quintos) dos representantes
presentes.

A chamada “guerra fiscal” ¢ intensa, normalmente sao os Estados ou DF que ingressam
uns contra os outros para fazer cessar beneficios fiscais de ICMS. Por todos, o didatico acordédo

abaixo:

(...) A existéncia de convénios interestaduais celebrados em atengéo e em respeito a
clausula da reserva constitucional de convénio, fundada no art. 155, § 2°, inciso XI|,
alinea “g”, da Constitui¢do da Republica, traduz pressuposto essencial legitimador da
vélida concessdo, por Estado-membro ou pelo Distrito Federal, de beneficios,
incentivos ou exoneragdes fiscais em tema de ICMS. — Revela-se inconstitucional a
concessao unilateral, por parte de Estado-membro ou do Distrito Federal, sem anterior
conveénio interestadual que a autorize, de quaisquer beneficios tributarios referentes
ao ICMS, tais como, exemplificativamente, (a) a outorga de isen¢des, (b) a reducéo
de base de célculo e/ou de aliquota, (c) a concessdo de créditos presumidos, (d) a
dispensa de obrigacdes acessorias, () o diferimento do prazo para pagamento e (f) o
cancelamento de notificacdes fiscais. Precedentes. INCONSTITUCIONALIDADES
NAO SE COMPENSAM — A outorga unilateral, por determinado Estado-membro, de
beneficios de ordem tributdria em tema de ICMS ndo se qualifica, porque
inconstitucional, como resposta legitima e juridicamente idénea a legislacdo de outro
Estado-membro que também se revele impregnada do mesmo vicio de
inconstitucionalidade e que, por resultar de igual transgressdo a clausula
constitucional da reserva de convénio, venha a provocar desequilibrios concorrenciais
entre referidas unidades federadas, assim causando gravame aos interesses do Estado-
membro alegadamente prejudicado. E que situagdes de inconstitucionalidade, porque
reveladoras de gravissima transgressdo a autoridade hierarquico-normativa da
Constituicdo da Republica, ndo se compensam entre si. Precedente. (ADI 4635 MC-
AgR-Ref, Relator(a): Min. CELSO DE MELLO, Tribunal Pleno, julgado em
11/12/2014, PROCESSO ELETRONICO DJe-029 DIVULG 11-02-2015 PUBLIC
12-02-2015)

Ainda sobre o tema guerra fiscal, o acdrddo acima (segunda parte) indica que é vedada
a politica de reciprocidade, na qual, se um Estado concedeu beneficio fiscal, sem autorizagdo
do CONFAZ, ndo poderia outro também fazé-lo da mesma forma, a titulo de reciprocidade.

Ademais ha dois interessantes julgamentos em andamento, em recursos
extraordinarios, afetos a repercussdo geral pertinentes a guerra fiscal. O primeiro ¢ o RE
851.421 RG/ DF, no qual o STF discute se apds a declaracdo de inconstitucionalidade de norma

estadual concessiva de beneficio fiscal, derivada de violagao da necessidade de autorizacéo do

16 Vide interessante artigo sobre o tema da legitimidade do CONFAZ sobre o quérum unanime
(AMARAL JR, GUIMARAES, 2016, p. 193 a 206).
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CONFAZ, e com posterior convalidacdo deste 6rgao para o perdao dos tributos ndo cobrados,
se essa convalidacdo do CONFAZ seria constitucional ou ndo. O outro julgamento é o do RE
628.075 RG / RS, no qual se discute o estorno de crédito por iniciativa unilateral de um estado
ou DF, com base em concessédo de beneficio fiscal invalido, concedido por outro ente federado.

Como se pode observar, o tema guerra fiscal, no &mbito da norma em comento, enseja
diversas questdes, que, talvez ndo ocorressem, se 0 ICMS n&o fosse um imposto nédo atribuido
aos entes federados, mas a Unido, como o é normalmente em outras federacdes (MENDES,
2004, p. 430)*".

A terceira situacdo especifica de isencdo fiscal, é afeta ao imposto ISSQN, em ambito
municipal. E prevista no artigo 156, § 3°, inciso 111, da Constituic&o:

Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:

I1 - servigos de qualquer natureza, ndo compreendidos no art. 155, 1, definidos em
lei complementar. (Redacgéo dada pela Emenda Constitucional n° 3, de 1993)

§ 3° Em relacdo ao imposto previsto no inciso Il do caput deste artigo, cabe a lei
complementar:(Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 37, de 2002)

I — fixar as suas aliquotas maximas e minimas; (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n° 37, de 2002)

Il — regular a forma e as condi¢des como isengdes, incentivos e beneficios fiscais
serdo concedidos e revogados. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 3, de 1993)

Como se observa, trata-se de hipotese semelhante as demais anteriormente, exigindo lei
complementar para que possam ser concedidos ou revogados isen¢fes ou outros beneficios
fiscais no ambito do ISS.

Relevante, no contexto, que lei complementar fixara ainda suas aliquotas minimas e
méaximas (inciso 1). Esse primeiro dispositivo tem relacdo com duas situacdes, a aliquota
maxima em lei complementar, restou definida em 5% (Lei Complementar 116/2003). Ja a
aliquota minima tem estreita relacdo com a guerra fiscal, visando impedir as aliquotas-zero,
afim de atrair servicos para os respectivos territdrios, esta situacdo nao foi regulada em lei
complementar, tendo como limite minimo atual, o definido no artigo 88 do ADCT, qual seja,

2% (dois por cento)*8,

17 Sobre o tema, Marcos Mendes, na obra indica que o ICMS, pelas suas caracteristicas, deveria ser um
imposto geral, isso porque, ele tem a capacidade de exportar tributos, ou seja, levar a tributacdo de um
lugar para outro, 0 que seria mais facilmente controlado pela unidade mais ampla Uni&o, dado que a
cobranca no destino (estado consumidor), é dispendiosa e complexa.

18 Sobre o ponto Hugo Brito Machado Segundo, suscita a possivel inconstitucionalidade frente ao
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O inciso IlI, por outro lado, é a situacdo propriamente dita do trabalho, em que lei
complementar deve definir as condi¢des para concessao ou revogacgdo de beneficios fiscais. A
legislacdo que trataria o tema ainda néo foi editada, estando em vigor a disposi¢éo do artigo 88,
inciso 111, do ADCT ((Incluido pela Emenda Constitucional n°® 37, de 2002) que proibe a
concessdo de beneficios fiscais, até a edi¢do de lei complementar, e que tem a seguinte redacao:

Art. 88. Enquanto lei complementar ndo disciplinar o disposto nos incisos | e 111 do §
3°do art. 156 da Constituicdo Federal, o imposto a que se refere o inciso 111 do caput
do mesmo artigo:

| - tera aliquota minima de dois por cento, exceto para 0s servigos a que se referem
os itens 32, 33 e 34 da Lista de Servicos anexa ao Decreto-Lei n° 406, de 31 de
dezembro de 1968

Il - ndo serd objeto de concessdo de isencgdes, incentivos e beneficios fiscais, que
resulte, direta ou indiretamente, na reducdo da aliquota minima estabelecida no inciso
I

Em vista do que exposto, resta claro que a evidente preocupacdo acerca de isencoes
fiscais para impostos especificos, a necessidade de lei complementar, para que 0s temas sejam
tratados de forma mais segura, dado o quérum especial desta via legislativa, e desejavel

uniformizacéo do tema entre os municipios.

7. ISENCAO FISCAL E ORCAMENTO PUBLICO

A isencdo fiscal também tem previsdo no artigo 165, § 6° da Constituicdo:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo:
| - o plano plurianual;

Il - as diretrizes orgamentarias;

I11 - 0s orgamentos anuais.

8§ 6° O projeto de lei orcamentaria sera acompanhado de demonstrativo regionalizado
do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isencdes, anistias, remissoes,
subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia. (Grifou-se).

Aqui a isencdo fiscal se insere num contexto mais peculiar. Ela é considerada, no
orcamento (LOA), acerca de quais seriam os reflexos financeiros (receitas e despesas) que a
isencéo fiscal acarretaria no orgamento publico (ASSIS, 2012, p. 209).

A medida é importante, porque indica a necessidade de que, sejam valoradas as
consequéncias de um dado incentivo fiscal sobre as contas do ente federado.

A norma em questdo, € uma das que compde o plexo de medidas determinadas para
que, em especial, os Estados e Municipios, realizassem um efetivo controle sobre os beneficios

fiscais de sua respectiva algada, com vistas a promover o equilibrio fiscal-financeiro do ente

disposto nos artigos 18 e 60, § 4°, 1, da CF, por entender que violada a autonomia municipal e o pacto
federativo (SEGUNDO, 2017, nota 25 em comentario ao artigo 156 da CF).
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federado.

Observa-se que, a importante norma, traz uma nota consequencialista de inequivoca
ciéncia de quais efeitos (renuncia fiscal) ocorrerdo, caso os beneficios fiscais postos sob exame,
sejam aprovados. Ou seja, é estabelecido um compartilhamento de responsabilidades entre
Executivo e Legislativo, que, considerando esses cendrios, podera ndao aprovar a lei editora do
beneficio fiscal pretendida pelo Executivo.

Por fim deve ser referido o dispositivo introduzido pela Emenda Constitucional n.
95/2016 que veda a concessdo ou a ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria
nos casos que a entidade tributante exceder os limites individualizados estabelecidos para as
despesas primarias. Neste sentido diz o dispositivo limitador contido no 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 6rgéo elencado nos incisos Il a V do caput do art. 107 deste Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitorias que o descumpriu, sem prejuizo de outras medidas, as
seguintes vedacgdes

§ 2° Adicionalmente ao disposto no caput, no caso de descumprimento do limite de
que trata oinciso | docaputdo art. 107 deste Ato das Disposigdes
Constitucionais Transitdrias, ficam vedadas:

Il - a concessdo ou a ampliacéo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria.
(Grifou-se).

Trata-se de dispositivo que vincula a ampliacdo ou a concessdo de beneficios ficais,

onde se inclui a isen¢do, ao cumprimento de metas orcamentarias.

8. ISENCAO FISCAL NAS NORMAS DE TRANSICAO (ADCT)

Por fim, as hipoteses de isencao fiscal previstas nos artigos 36 e 41 todos do ADCT,
encerram o estudo das hipoteses de isencdo fiscal, a fim de verificar se ha um regime juridico
constitucional das isen¢des na Constituicdo. Lembrando que h& mais normas do ADCT sobre 0
tema (ja consideradas), mas aqui se refere as normas efetivamente direcionadas a transi¢éo do
regime anterior a Constituicdo de 1988 (isto porque o ADCT, se tornou uma espécie
“dispositivos adicionais a Constitui¢ao”, deixando de ser apenas um locus de normas de
transicdo entre regimes constitucionais).

A primeira situacéo é a do artigo 36 do ADCT:

Art. 36. Os fundos existentes na data da promulgacéo da Constituicdo, excetuados 0s
resultantes de isencfes fiscais que passem a integrar patriménio privado e 0s que
interessem a defesa nacional, extinguir-se-&o, se nao forem ratificados pelo Congresso
Nacional no prazo de dois anos.
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A norma ¢ de simples entendimento e dispde que, salvo situagdes onde tenha sido
concedida isencdo fiscal, fundos!® pré-constitucionais, deveriam ter sido ratificados pelo
legislador ordinario em até dois anos da promulgacéo da Constituicdo. Tal ratificacdo ocorreu
para diversos fundos conforme Decreto Legislativo n® 66/1990, sendo que ha outras leis que
trataram do tema.

Portanto, fundos ligados a isencdes fiscais, foram preservados na passagem da
constituinte, decerto como forma de auferir estabilidade nas relacdes juridicas deles
decorrentes.

A segunda situacédo é a do artigo 41 do ADCT:

Art. 41. Os Poderes Executivos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios reavaliardo todos os incentivos fiscais de natureza setorial ora em vigor,
propondo aos Poderes Legislativos respectivos as medidas cabiveis.

§ 1° Considerar-se-a0 revogados ap6s dois anos, a partir da data da promulgacdo da
Constituicdo, os incentivos que ndo forem confirmados por lei.

§ 2° A revogacdo ndo prejudicara os direitos que ja tiverem sido adquiridos, aquela
data, em relag&o a incentivos concedidos sob condig¢éo e com prazo certo.

§ 3° Os incentivos concedidos por convénio entre Estados, celebrados nos termos do
art. 23, 8 6°, da Constituicéo de 1967, com a redacdo da Emenda Constitucional n°® 1,
de 17 de outubro de 1969, também deverao ser reavaliados e reconfirmados nos prazos
deste artigo.

O que se percebe do dispositivo, € 0 mandamento do constituinte para que beneficios
fiscais setoriais da economia, de todas as esferas de governo, fossem reavaliados com a
mudanca de constituicdo, dado que foram trazidos novos parametros tributarios e financeiros a
ordem juridica, sendo, contudo preservados os direitos adquiridos e politicas que ainda tivessem

seus objetivos atingidos.

9. CONCLUSOES

Vaérias sdo as conclusdes tomadas sobre o estudo realizado acerca do regramento das
isencOes fiscais em dmbito constitucional.

A primeira delas € que hd uma regulamentacdo ampla, mas esparsa, acerca de isengdes
e beneficios fiscais na Constituig&o.

A segunda é que, essa regulamentacéo ocorreu em diversos niveis e situagdes, como
regides brasileiras, isencGes para tributos em geral, para tributos especificos e isengdo no

orcamento fiscal. O constituinte preocupou-se ainda no ADCT em calibrar situagOes

19 Interessante consignar o conceito de fundo financeiro, que, segundo Régis Fernandes de Oliveira é
“toda reserva de receita para aplicagdo determinada em lei” (OLIVEIRA, 2015, p. 555).
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relacionadas com isencdes fiscais, algumas das quais, vigentes até hoje, por forca de ndo edicéo
de lei.

A terceira € que a grande preocupacdo do constituinte com as isencdes fiscais e
beneficios correlatos foi o controle, ou seja, para que uma isencao fiscal seja concedida, ela
deve passar por crivos importantes, como as regras de lei complementar, altamente restritivas
do ICMS e ISS, a edi¢do de lei ordinaria exclusiva sobre beneficio fiscal, para uma dada isencao
fiscal concreta e particular (seja ela geral ou ndo-geral), e ainda a previsdo dos efeitos
financeiros (receitas e despesas) sendo que a isencao fiscal deverd compor peca propria da LOA
(demonstrativo regionalizado), afim de aferir se a isen¢éo de fato pode ou nédo ser aprovada pelo
Legislativo.

Disto, decorre que o controle anteriormente afirmado tem os seguintes reflexos: a)
evitar a guerra fiscal; b) predominancia do Legislativo sobre o Executivo para a deliberacédo
final, reforcando o controle politico sobre sua concesséo.

Considera-se que a regulamentacdo constitucional tem por primeira finalidade o
equilibrio federativo, ou seja, permitir que os entes federativos, estados, Distrito Federal e
municipios, mantenham relacdes de autonomia e harmonia, de tal forma que a desestimular a
“concorréncia selvagem” entre eles do que atualmente tem se convencionado denominar
“guerra fiscal”.

Temos ainda a concluséo de que as modulagdes constitucionais preservam a higidez
da Republica. De fato, esse controle é para que ndo ocorram relacdes espurias, através de
beneficios fiscais que podem se tornar particularmente férteis afim de saldar eventuais acordos
ndo republicanos, mas o sistema demanda higidez ética também do legislativo, como alias, de
qualquer dos poderes da Republica.

Destarte verifica-se que foi estabelecido um controle politico, dado que o controle da
concessdo de beneficios fiscais, é exercido, essencialmente por meio de lei, bem como pelo
CONFAZ no caso do ICMS, mas o importante disso € se notar que sendo o controle exercido
por um Poder Politico - Poder Legislativo, quando aprecia essas leis, ou mesmo na fase da LOA
(demonstrativo do efeito financeiro), resta revelado que as isenc¢Ges e outros beneficios fiscais
tem verdadeira natureza de instrumento de politica econémica e fiscal.

Como consequéncia dessas conclusdes, algumas indagacdes sdo naturalmente
levantadas: 1) Sendo a isencdo fiscal (e demais beneficios fiscais congéneres) um instrumento

politico, seria desejavel, ou mesmo adequado exercer formas de controle técnico prévio sobre
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elas? 2) Quais os limites do controle judicial (sendo certo que o controle do mérito é
essencialmente uma questdo politica, afeita aos entes politicos eleitos)?*? Deixamos essas
indagacdes para aprofundamentos em estudos posteriores, dado que se encontram além dos
limites deste estudo.

Por fim, conclui-se, de maneira geral, que ha um regime juridico constitucional para
isencOes fiscais (e beneficios similares), pautado na ideia de intervengdo em prol da eliminacédo
de desigualdades regionais, no atingimento de outros principios constitucionais, do pacto
federativos, mas sujeito a observancia ao principio da legalidade e ao controle politico desses

beneficios.

20O controle técnico “a posteriori” ja existe, seja por meio dos Tribunais de Contas, seja por através de
acoes judiciais. Porém, tem se observado que, talvez esses controles ndo sejam suficientes, dado que, p.
ex., a “operagdo Lava Jato”, tem revelado como isengdes ¢ beneficios fiscais sdo largamente utilizados
para beneficiar empresas financiadoras de partidos politicos e parlamentares, afim de propiciar a
manutencdo deles no poder (via caixa 2), além das propinas propriamente ditas, que séo recebidas de
diversas formas, em troca de obras e beneficios fiscais.
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