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RESUMO: O presente trabalho tem por objetivo realizar uma reflexdo acerca da reparticéo
das receitas tributarias analisando sistematicamente a possibilidade da distribuicéo de recursos
elencados na Constitui¢do, notadamente abrangendo a percentagem reservada aos Municipios
em relacdo ao ICMS. O estudo permeia questdes de extrafiscalidade e competéncia
exoneratdria dos Estados, interpondo-se sobre a instituicdo de beneficios fiscais e o limite
de abrangéncia do entendimento adotado pelo Supremo Tribunal Federal no RE N°.
572.762/SC, tomando por paradigma as constantes desoneracoes efetivadas pelo Estado de
Alagoas por meio do Programa de Desenvolvimento Integrado do Estado de Alagoas
(PRODESIN).
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ABSTRACT: This paper aims to make a reflection about the partition of the tax revenues
systematically analyzing the possibility of the distribution of resources that's predicted in the
Constitution, notedly covering the percentage reserved to the counties when it comes to the
ICMS. The study adresses questions of extrafiscality and the exempeting competence of the
states, discussing the institution of tax benefits and the limit of the coverage of the position of
the Federal Supreme Court in the RE 572.762/SC, establishing as parameter the frequent
exonerations made by the state of Alagoas through the Program of Integrated Development of
the State od Alagoas (PRODESIN).
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INTRODUCAO

Foi com a Constituicdo de 1891 que os Estados Unidos do Brasil, passou a adotar
como forma de governo a RepuUblica Federativa, por meio da proclamacdo de 15 de
Novembro de 1989, mas o texto Constitucional ainda ndo atendia as especificidades do
Federalismo brasileiro como concebemos atualmente.

A Federacdo como forma de organizacéo politica de um estado segundo José Afonso
da Silva (2005, p. 99) “consiste na unido de coletividades regionais autbnomas que a doutrina

chama de Estados-Federados, Estados-Membros ou simplesmente Estados”
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Mauricio Conti (2001, p. 11-14), refere-se a estas “coletividades regionais” como
unidades descentralizadas do governo central, dotadas de autonomia politica, administrativa e
financeira. Nota-se portanto, que a autonomia dos componentes da federacdo® é elemento
imprescindivel para a adequada estruturacao do Estado Federal.

Mas em que consiste esta autonomia? autonomia pode ser compreendia, segundo
José Afonso (2001, p. 100), “como a capacidade de governo proprio dentro do circulo de
competéncias tracadas pela Constitui¢ao Federal”. Deste conceito extraimos dois elementos
que estardo lado a lado durante toda a nossa discussdo, que € a relacdo da autonomia entre 0s
entes da federacgéo e a reparticdo de competéncias ambos delimitados pela nossa Carta Magna.

A questdo da autonomia das unidades descentralizadas como mencionado
anteriormente, engloba trés vertentes: a autonomia politica, administrativa e financeira. Para o
desenvolvimento do presente trabalho nos importa adentrar no campo da autonomia financeira
como elemento fundamental do sistema de estruturagdo financeira do Brasil (federalismo
fiscal), pois sem autonomia financeira seria impossivel o cumprimento das atribuicdes
constitucionalmente estabelecidas para cada ente da Federacao.

Dessa forma, juntamente com a garantia de autonomia financeira, segue-se a
reparticdo de competéncia tributéria e a estruturacdo de um sistema de reparticdo de receita a
fim de garantir equilibrio entre os entes da federacéo e viabilizar o exercicio das atribui¢cdes

que os competem.

1 A COMPETENCIA TRIBUTARIA E O SISTEMA DE REPARTICAO DE
RECEITAS NA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988.

E em decorréncia dessa tdo falada autonomia que na Federacdo brasileira cada ente
politico, Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios recebe da Constituicdo competéncia
para arrecadar recursos (receitas), a fim de atenderem a seus dispéndios e as suas obrigagdes
Constitucionais.

Nesse diapasdo a atividade tributaria se apresenta como principal fonte de
arrecadacdo de receita na estrutura financeira brasileira assumindo um modelo misto de

reparticdo de competéncia, onde além de tributos exclusivos para cada ente € assegurado

¥ José Afonso da Silva faz uma critica ao constituinte ao incluir os municipios como componentes da federacao,
pois entende que o municipio é diviséo politica do Estado-Membro, e que o modelo federativo brasileiro ndo
detém todos os elementos para a caracterizagdo de uma federagcdo de municipios, de modo que o autor admite
gue o0 municipio seja tratado como componente da federagdo, mas ndo como entidade federativa.
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também a participacdo direta e indireta na arrecadacdo de tributos de competéncia de outro
ente (CONTI, 2001, p.68).

O sistema de reparticdo de receita tributaria brasileira ¢ dotado de dois mecanismos
essenciais: a reparticdo das fontes de receita que compreende a prépria distribuicdo de
competéncia tributaria e a reparticdo do produto da arrecadacdo que desboca na participacéo
direta e indireta na arrecadacdo tributaria. Pela reparticdo das fontes de receita a Constituicéo
Federal de 88, por meio de uma discriminacdo rigida de renda’* fixa as fontes de receita a
serem “exploradas” por cada ente, assegurando uma fonte propria de recurso. E a propria
distribuicdo de competéncia presente nos artigos 153 a 156 da Lei Maior.

O texto constitucional atribui entdo competéncia a Unido para instituicdo de Imposto
sobre importacdo e exportacdo, renda (IR), produtos industrializados (IPI), sobre operacdes
financeiras (IOF), sobre propriedade territorial rural (ITR) e sobre grandes fortunas, aos
Estados e Distrito Federal é dado competéncia para instituir imposto sobre transmissao causa
mortis e doacdo de quaisquer bens ou direitos (ITCD), sobre propriedade de veiculos
automotores (IPVA) e o (ICMS) circulagdo de mercadorias e servicos, aos municipios a
Constituicdo Federal constitui competéncia de tributar sobre propriedade predial e territorial
urbana (IPTU), transmissdo inter vivos de bens imdveis (ITBI) e o (ISS) imposto sobre
servico. Sendo este basicamente o quadro de competéncias préprias de cada ente politico da
Federacéo.

O mecanismo da reparticdo do produto da arrecadacdo por sua vez pode acontecer
direta ou indiretamente. Da-se de maneira direta, quando a propria Constituicao ja fixa que
uma determinada parte da arrecadagédo pertence de pleno direito a outro ente, e indiretamente
quando a reparti¢cdo acontece por meio da participa¢do em fundos.

Sendo o objeto central desse trabalho o estudo da participacdo direta dos municipios
na arrecadacdo do ICMS e a problematica da concessdo de beneficios nessa tributacdo, foge
ao nosso escopo a tratativa da participacdo indireta, tema que deixaremos para outra
oportunidade.

No tocante ao sistema de participagdo direta na arrecadacgdo tributaria recorremos aos
artigos 157 e 158 da Constituicdo. O art. 157 trata da participacdo direta dos Estados e
Distrito Federal na arrecadacdo da Unido e o art. 158 da participacdo direta dos Municipios

* O sistema Tributario Nacional é um sistema rigido, em virtude de que as competéncias tributarias sdo
delineadas de maneira expressa na Constituicdo Federal o que ndo permite alteragdes por meio de normas
infraconstitucionais (modelo flexivel).
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nas arrecadagdes da Unido e dos Estados, inclusive na participacdo do ICMS, ponto cerne
deste trabalho, presente no inciso IV que reza:

Art. 158. Pertencem aos Municipios:

(..

IV - vinte e cinco por cento do produto da arrecadacdo do imposto do Estado
sobre operacdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacBes de
servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagéo.

A regra de reparticdo do produto da arrecadacdo por via direta instituida pela
Constituicdo impde ao ente competente para a arrecadacgéo (tributante) a obrigatoriedade do
repasse, e ao ente destinatario o pleno direito ao recebimento dessa parcela por meio de
transferéncias intergovernamentais obrigatorias.

A polémica em torno da matéria se da quando para incentivar determinado setor ou
atividade, os entes governamentais recorrem ao conceito de extrafiscalidade dos tributos e
lancam méo de beneficios fiscais reduzindo setorialmente a tributagdo em face de
determinadas pessoas, reduzindo consequentemente o produto da arrecadacgdo e afetando em
contrapartida os valores passiveis de repasse. A concessao de incentivos fiscais guarda
consigo grande relevancia, pois estando adequadamente fundamentado na fungéo social do
tributo e regularmente instituido, traz beneficios e viabiliza o cumprimento da funcéo
institucional dos entes governamentais.

No entanto, pode também ser objeto de desvio de finalidade e mecanismo de guerra
fiscal® o que causa grandes prejuizos ao erario e é constitucionalmente vedado. O simples fato
de a Constituicdo submeter os beneficios fiscais relacionados ao ICMS a reserva de lei

complementar ja aponta por si sO a relevancia da matéria e da discussdo em comento.

2 A FUNCAO EXTRAFISCAL DOS TRIBUTOS E A CONCESSAO DE BENEFICIOS
RELATIVOS AO ICMS.

E cedico que o Estado tem por finalidade a realizagdo do bem comum que se
materializa nos objetivos fixados na Constituicdo e nas demais leis do pais.

Ademais, a captacdo de receitas € indispensavel para que o Estado cumpra seus
objetivos e atenda as necessidades publicas escolhidas por decisdo politica em determinado
tempo. A atividade financeira do Estado est& direcionada a aquisi¢cdo de receitas, sua gestéo e

aplicacdo pela realizagéo das despesas e tem natureza instrumental.

> Guerra Fiscal pode ser entendida como a competitividade exacerbada envolvendo Estados e Municipios para
atrair inddstrias aos seus territérios por meio de concessdes de incentivos financeiros-fiscais sem observancia da
lei.
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De outra banda, temos a denominada tributacdo extrafiscal, que é aquela orientada
para fins outros que ndo a captacdo de recursos para o erario. Consoante leciona o Advogado
Tributarista Daniel Cavalcanti Silva (2007, p. 99) a atividade financeira do Estado passou a
ter uma natureza nitidamente extrafiscal, sendo utilizada ndo apenas para fins de natureza
fiscal, mas também politica, econdmica e social, desde 0 momento em que este Estado tornou-
se um agente interventor do desenvolvimento e do bem-estar social, deixando de ser,
simplesmente, um mediador distanciado dos debates sociais.

Deste modo, podemos dizer que o Estado tanto pode impor uma carga tributaria
média, indistintamente, a toda a coletividade, atuando “fiscalmente”, como pode reduzir
setorialmente essa imposi¢do, de maneira a estimular determinada atividade, grupo ou valor
juridicamente relevante. Nesse caso, temos a chamada extrafiscalidade, ou funcao extrafiscal
do tributo, voltada a correcdo de situacdes indesejadas do ponto de vista social, econémico ou
politico.

Assim, é no contexto da extrafiscalidade que se molda a teoria dos incentivos fiscais,
sendo estes definidos como a autolimitacdo ao poder de tributar. As normas veiculadoras de
incentivo fiscal seriam normas de organizacao do estado, com funcdo promocional e sob uma
perspectiva funcionalista. Sdo concebidas sob os pilares da Intervencdo do Estado no Dominio
Econdmico, através da doutrina da extrafiscalidade (CATAO, 2004, p. 8).

O ICMS, como imposto incidente sobre operacGes de circulagdo de bens e servicos,
constitui-se no imposto mais expressivo de competéncia Estadual, de sorte que a concessao de
beneficios fiscais relativos a ele acaba por tomar grandes proporcdes nas relagdes financeiras
dos Estados, principalmente no tocante as isen¢des tributarias que podem ser entendidas como
um beneficio ou rendncia fiscal. Trata-se de uma norma ontologicamente legislativa, na
verdade, € uma clausula de exclusdo de crédito tributario e, portanto ndo afeta a incidéncia da
norma tributaria, pois permite a ocorréncia do fato gerador.

O que acontece em matéria de isencdo € que o legislador seja para atender a fins
extrafiscais ou em decorréncia da capacidade econdmica do contribuinte determina que o
débito seja inexigivel, ou em outras palavras, nos termos do artigo 175 do Cédigo Tributario
Nacional, que o crédito tributério seja excluido por forca de norma isentiva (excluséo de
crédito tributario).

Convém, portanto examinarmos as exigéncias Constitucionais e infraconstitucionais
no tocante a concesséo de incentivos fiscais relativos ao ICMS. A primeira delas encontramos

no dispositivo Constitucional em seu artigo 155, § 2°, inciso XII, alinea “g”, que determina:
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Cabe a Lei Complementar regular a forma como, mediante deliberacdo dos
Estados e do Distrito Federal, isencGes, incentivos e beneficios fiscais serdo
concedidos ou revogados.

Vale salientar, que as concess@es de isenc¢do tributaria s6 poderdo ser realizadas pela
unidade subnacional que detém competéncia originéria para a instituicdo do tributo. Neste
sentido, a Constituicdo Federal, em seu artigo 151, I, veda a Unido a instituicdo de isencdes
de tributos da competéncia dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios. O mesmo se
aplica aos demais entes, portanto fica clara a vedacao a instituicdo de isencdo sobre tributos
de competéncia alheia.

Em matéria ICMS, a concessdo de isencdo se da mediante uma série de
peculiaridades, como previsto no texto constitucional acima, € expresso a reserva de Lei
Complementar em matéria de isen¢des, incentivos e beneficios fiscais sobre ICMS.

Esta e outras medidas foram tomadas a fim de regular a concessdo de beneficios
sobre o imposto de circulacdo de mercadorias e prestagédo de servicos, como por exemplo a
criacdo do CONFAZ - Conselho Nacional de Politica Fazendéria, instituido pela Lei
complementar N° 24/75, atribuindo-lhe responsabilidades sobre a elaboracdo de politicas de
harmonizacdo de procedimentos e normas referentes a atividade tributaria dos Estados e do
Distrito Federal, como também a atuacdo em colaboracdo com o Conselho Monetario
Nacional na fixacdo de politicas relacionadas a Divida Publica interna e Externa destes entes
federativos.® Compete a0 CONFAZ:

Art. 2° Compete ao Conselho:

I - promover a celebragédo de convénios concedendo ou revogando beneficios
fiscais do Imposto de que trata a alinea "b" do inciso | do artigo 155 da
Constituicdo, nos termos do disposto no 8 8° do artigo 34 do Ato das
Disposi¢Bes Constitucionais Transitorias e na Lei Complementar n® 24, de
07 de janeiro de 1975;

Il - promover a celebracdo de convénios estabelecendo as condigdes gerais
em que se concederdo, unilateralmente, anistia, remissdo, transacéo,
moratoria e parcelamento de débitos fiscais e ampliacdo do prazo de
recolhimento do imposto a que alude o inciso anterior;

111 - sugerir medidas visando a simplificacdo e a harmonizacgdo de exigéncias
legais objetivando reduzir as despesas decorrentes de obrigacgdes tributarias
acessorias, com reflexos favordveis no custo de comercializagdo de
mercadorias e servigos;

[..]
Com base no exposto, Willaine Aradjo Silva, (2011, p. 99) chama ateng&o para o fato
de que a exigéncia Constitucional envolve ndo apenas a edi¢do de convénios nos casos de

isencdes, mas tambem de quaisquer outros beneficios fiscais concedidos sobre o imposto de

® Competéncias instituidas no Regimento interno do CONFA artigo 2°.
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circulacdo de mercadorias e servigos. Tratando-se de exigéncia constitucional ndo é dificil
perceber que a concessdo de isen¢des, beneficios ou incentivos fiscais que ndo seja feita por
meio de convénios editados pelo CONFAZ sdo inconstitucionais. Neste sentido decidiu o
STF:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N. ° 6.004, DE 14
DE ABRIL DE 1998, DO ESTADO DE ALAGOAS. CONCESSAO DE
BENEFICIOS FISCAIS RELATIVOS AO ICMS PARA O SETOR
SUCRO-ALCOOLEIRO. ALEGADA VIOLACAO AO ART. 155, § 2.°,
Xll, G, DA CONSTITUICAO FEDERAL. Ato normativo que, instituindo
beneficios de ICMS sem a prévia e necessaria edicdo de convénio entre
0s _Estados e o Distrito Federal, como expressamente revelado pelo
Conselho Nacional de Politica Fazendaria - CONFAZ, contraria o
disposto _no _mencionado _dispositivo _constitucional. Acéo julgada
procedente. (STF - ADI: 2458 AL, Relator: Min. ILMAR GALVAO, Data
de Julgamento: 23/04/2003, Tribunal Pleno, Data de Publicagdo: DJ 16-05-
2003). (Grifamos).

Imprescindivel neste momento é distinguir a problemética apresentada acima, que
trata da impossibilidade de concessdo de isencdes e quaisquer beneficios fiscais envolvendo o
ICMS por meio de instrumento eivado de vicio, ou seja, sem a devida edi¢do de convénio
pelo CONFAZ, da problematica de alteragdo ou ndo da competéncia exoneratéria dos Estados
diante da participacao direta dos Municipios no produto da arrecadacdo do ICMS.

Grande é a discussao envolvendo este segundo ponto, pois muitos sdo 0s municipios
que recorrem ao judiciario sob o argumento de que os estados ao concederem incentivos
fiscais de ICMS sem a exclusdo dos 25% (parte reservada aos Municipios, nos termos do art.
158, IV, da CF/88) estariam dispondo de valores que 0s pertencem e com esta concessao 0s
municipios estariam experimentando perda de receita.

Analisando a questdo neste prisma, percebemos que ha quem entenda que o texto
constitucional em seu artigo 158, IV, foi concebido como um dispositivo que limita as
transagdes isentivas por parte do Estado aos 75%, excluindo-se 0os 25% destinados aos
municipios antes mesmo da efetiva arrecadacdo, sendo 0 mesmo que conceber que a norma
Constitucional em comento instituiu uma excecdo a competéncia tributaria que, como vimos
anteriormente, envolve a aptiddo para instituir, majorar e como consequéncia logica desta
tambem isentar.

Ademais, é questionavel se ndo seria esta uma forma de atingir a competéncia
exoneratdria dos Estados, permitindo que os municipios como entes destinatarios do recurso
do ICMS interfiram na forma de arrecadacgéo destes.

Tem-se por discutir, outrossim, que acatar os argumentos levantados pelos entes

destinatarios, exigindo dos Estados que desconsiderem a contra parte dos Municipios ao
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instituirem incentivos fiscais, anularia a funcdo extrafiscal que norteia estas concessfes e que
por sua vez é desejada pelo ente dotado de competéncia, primando em contrapartida pelo
interesse fiscal do ente destinatario a qual ndo foi atribuida esta competéncia especifica.

Pois bem, para responder a estas indagacdes sigamos com a analise do que vem a ser

competéncia exoneratoria dos estados membros da federacéo.

3 A COMPETENCIA EXONETATORIA DOS ESTADOS MEMBROS.

Vale salientar que a Constituicdo Federal de 1988 estabelece percentuais a serem
entregues pela entidade tributante a outras entidades politicas a titulo de reparti¢do de receita
tributaria. Todavia, tal mecanismo ndo altera a competéncia tributaria, visto que se trata de
excecdo a vedacdo da vinculacdo da receita dos impostos prevista no art. 167, IV, da Lei
Maior.

A Constituicdo Federal delimitou tanto o poder legiferante do ente competente,
guanto o dos demais entes federados ao definir faixas especificas para que cada pessoa
politica instituisse seus tributos.

Aqui, a propdsito, vale destacar a diferenca existente entre a competéncia tributéria e
a competéncia para legislar sobre Direito Tributario. Segundo os ensinamentos de de
Alexandre Jorge (2015, p. 24-25), em que pese ambas constituirem espécies de competéncia
legislativa, esta é concorrente e versa sobre a edi¢do de normas gerais, enquanto que aquela,
comumente, ostenta a caracteristica de ser exercida de modo exclusivo e reporta na criacao de
tributos.

Neste diapasdo, nas palavras de MAZZA (2015, p. 672) o paréagrafo Unico do artigo
6° do Codigo Tributario Nacional dispbe que a existéncia de regra constitucional

estabelecendo regra de reparticdo de receita ndo altera a competéncia tributaria. Vejamos:

Art. 6° A atribuicdo constitucional de competéncia tributadria compreende a
competéncia legislativa plena, ressalvadas as limitagcdes contidas na Constituicao
Federal, nas Constituicdes dos Estados e nas Leis Organicas do Distrito Federal e
dos Municipios, e observado o disposto nesta Lei.

Paragrafo Unico. Os tributos cuja receita seja distribuida, no todo ou em parte,
a_outras pessoas juridicas de direito publico pertencera a competéncia
legislativa daguela a que tenham sido atribuidos. (Grifamos).

Deste modo, mesmo que certa entidade federativa seja beneficiaria de parcela da
receita arrecadada, nada pode fazer para impedir a outorga de um isencéo do referido tributo,
ainda que tal beneficio, concedido pela entidade politica competente, reduza substancialmente
0 montante a se repassado. (MAZZA, 2015, p. 672-673).
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Neste interim, podemos asseverar, consoante leciona Derzi (2013, p. 64) que, em
verdade, trata-se de um processo de reparticdo de produto, e ndo de um condominio
legislativo ou impositivo. Assim, o direito de participar do produto da arrecadacdo de dado
tributo ndo atribui ao participe nenhuma parcela de competéncia legislativa ou impositiva
sobre 0 mesmo tributo. A politica legislativa pertence integralmente & pessoa competente,
sendo que, neste este ponto, o participe € passivo.

Afinal, como bem salienta Paulo de Barros Carvalho (2013, p. 230), ndo é porque a
receita de certo tributo venha a ser partilhada que a arrecadacdo deixa de pertencer a
competéncia de quem a auferiu originariamente, dado que, do contrario, estariamos violando
o principio da indelegabilidade das competéncias tributérias’.

Partindo-se da premissa que a exclusividade e a facultatividade sdo inerentes ao
exercicio da competéncia tributaria, a doutrina firmou que o poder de exonerar corresponde
ao poder de tributar, isto €, o outro lado da moeda (JORGE, 2015, p. 26).

Com efeito, o poder de exonerar guarda certa similitude com o poder de tributar, isto
porgue a exoneracao se da nos limites da competéncia (SCHOUERI, 2013, p. 235).

Sucede que, nas li¢cbes de Carvalho (2013 p. 601), nada impede que a competéncia
desonerativa encontre limitagdes diversas daquelas aplicaveis a competéncia tributéria, isto
porque a norma exonerativa detém autonomia em relacdo a regra-matriz de incidéncia
tributéria.

O advogado tributarista Alexandre Teixeira Jorge (2015, p. 29) menciona a doutrina
de Sacha Calmon Navarro Coélho, que classifica as exoneracGes em internas e externas, a
depender de como atuam na estrutura da norma de tributacao.

Se por um lado as exoneragfes internas podem investir sobre os critérios do
antecedente ou do consequente da regra-matriz de incidéncia, suprimindo parcialmente o seu
ambito de inciéncia, a exoneracdes externas ndo atuam na estrutura da regra-matriz de
incidéncia, sendo superveniente ao nascimento da obrigacdo tributaria. Com a finalidade de
aclarar esse posicionamento, vale a explicagdo de Jorge (2015, p. 29-30):

Sem embargo, ocorrido o fato juridico tributério e instaurado o vinculo
obrigacional, o que se tem é, de um lado, o direito subjetivo de que esta
investido o sujeito ativo de exigir a prestacdo pecuniaria e, em contraponto,
o dever juridico do sujeito passivo de adimpli-la. H4, portanto, apenas um
crédito tributario em favor do Estado, que, enquanto nao satisfeito pelo
sujeito passivo mediante a entre do dinheiro, representara uma
potencial receita a ser auferida. Acontece que o contribuinte, ao

" A competéncia tributaria é indelegavel, salvo atribuicfo das funcdes de arrecadar ou fiscalizar tributos, ou de
executar leis, servigos, atos ou decisdes administrativas em matéria tributaria, conferida por uma pessoa juridica
de direito publico a outra, nos termos do § 3° do artigo 18 da Constituicdo (Art. 7° do CTN).

257



determinar a reparticdo das receitas do ICMS, tomou por base as rendas
efetivadas, consigando expressamente no art. 158, IV, da CF/88 que a
partilha se daria em fun¢do do produto da arrecadacdo do imposto, isto
é, do resultado da operagdo do conteldo monetéario que adentrou no
Erario estadual. (Grifamos).

Com efeito, vale delinear que a relacdo juridico-tributéaria se forma exclusivamente
entre 0 ente competente e o sujeito passivo, havendo para a entidade beneficiaria uma mera
expectativa de participacdo na receita tributaria. Assim, somente com a extin¢do deste liame
obrigacional tributério apds a entrada do numerario no caixa do Estado € que surge uma nova
relacdo juridica, s6 que agora entre o ente participe e a pessoa politica competente, tomando
por objeto uma percentagem do produto da arrecadacao do tributo (JORGE, 2015, p. 30).

Destacamos, ademais, que ndo é qualquer reducdo do montante arrecadado — e, por
conseguinte, 0 que sera repartido — que representa uma violagdo ao art. 158, 1V, da CF/88.
Assim, em se tratando de ICMS, é imprescindivel eferir o momento da incidéncia do preceito
exonerativo para fins de delimitacdo do campo de atuacdo do legislador estadual do ICMS em
materia desonerativa.

Estabelecidas essas premissas, € possivel perceber que as exoneragdes internas
(imunidades, isences, reducbes de base de calculo e aliquotas) ndo afrontam a autonomia
municipal, nem tampouco o pacto federativo, visto que sua concessao nao interfere na entrega
do montante arrecadado, mas sim no proprio surgimento da obrigacdo, vez que restringe o
campo de validade da norma de tributacdo mediante a excisdo de seus critérios qualitativos e
quantitativos.

Ja no que diz respeito as exoneragdes externas, estas agem fora a estrutura da regra-
matriz, e uma parte delas operam sobre o prisma da receita, enquanto que outra parte atua
sobre a vertente da despesa publica.

E importante definir essa diferenciacio, visto que nela reside essa demarcacio de
competéncia exonerativa, isto é, o ponto crucial é observado quando a norma exoneradora
incide em fase posterior a extin¢gdo do vinculo tributério, inferindo-se que j& ocorreu a
arrecadacdo, j& tendo sido instaurada uma nova relagdo juridico-tributéria e conferindo ao
municipio o direito de receber o percentual do valor angariado.

Neste caso, ndo é permitido que os Estados disponham sobre a integralidade do
ICMS arrecadado, mas somente sobre os 75% que lhe pertencem, de modo que a exoneragéao
deve ficar limitada a essa procentagem, sob pena de parecer de inconstitucionalidade por irem

de encontro com a autonomia municipal e o pacto federativo.
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4 O POSICIONAMENTO DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL: COMENTARIOS
AOS RE N°. 572.762/SC E RE N°. 705.423/SE

Oportunamente, no julgamento do Recurso Extraordinario n°. 572.762/SC o Supremo
Tribunal Federal se manifestou, demonstrada a repercussdo geral, acerca da possibilidade de
diminuicdo da parcela do produto da arrecadacéo do ICMS destinada aos municipios em razao
de concessdo de incentivos pelos estados membros.

Naquele caso, cingiu-se a controvérsia sobre a constitucionalidade do Programa de
Desenvolvimento da Empresa Catarinense (PRODEC). Neste caso, o contribuinte recolhia o
ICMS dentro do prazo regulamentar e, ap0s, recebia 75% desses valor na forma de
financiamento.

Acontece que, ao calcular o montante a ser repassado aos municipios, o estado nao
considerava o valor pago na integra pelo contribuinte, mas apenas os 25% do imposto devido,
ou seja, apos o financiamento. Na pratica, ao invés da percentagem correta, as
municipalidades auferiam apenas 6,25% do produto de arrecadacao.

Diante de tais circunstancias, a Suprema Corte se manifestou pela
inconsitucionalidade do adiamento da entrega da parcela de ICMS que cabe aos municipios
em decorréncia de beneficios fiscias.

Assim, alguns doutrinadores, a exemplo de Hugo de Brito Machado (2008, p. 323-
333) interpretaram o posicionamento do Supremo, em matéria de ICMS, como de os estados
poderem conceder beneficios apenas sobre os 75% que lhes cabe, resguardando a parcela das
municipalidades.

Frente a tal cenario, os estados monstraram-se receosos com a proposta de
publicacdo da Stimula Vinculante n°. 30.2 Sobre o caso, nas sébias palavras de Jorge (2015, p.
37):

A esse respeito, impende assinalar que a jurisprudéncia sedimentada a partir
do julgamento do Recurso Extraordinario n°® 572.762/SC possui alcance
limitado, haja visto que cuidou de questdo especifica, qual seja: a retencéo
da quota-parte do ICMS destinada aos entes municipais. No mencionado
leading case, o imposto havia sido efetivamente arrecadado, mas, por conta
de um incentivo (de inequivoco carater financeiro), a parcela do montante
concernente as Municipalidades ndo lhes tinha sido repassada em sua
plenitude. Situacdo totalmente diversa — e, portanto, a carecer de
pronunciamento da Suprema Corte — é quando se concede um estimulo

® Isso porque a proposta de redagdo da aludida simula restringia a inconstitucionalidade a lei estadual que, a
titulo de incentivo fiscal, retém parcela do ICMS que seria destinada aos municipios. Mas o ministro Dias
Toffoli verificou que hé precedentes envolvendo outra situacdo, que ndo especificamente o incentivo fiscal.

259



de cunho tributario, pois, nesta hipotese, a norma incentivadora decorre
do exercicio da competéncia tributaria (sob o viés desonerativo) e incide
em momento anterior a extincdo do liame obrigacional, impedindo gue o
tributo seja recolhido aos cofres publicos. Trata-se, aqui, de assunto afeto
a temética da competéncia tributaria, e ndo a da reparticdo de receitas, até
porque ndo existe arrecadacdo, nem receita. (Grifamos).

Tomando por paradigma as constantes desoneracOes efetivadas pelo Estado de
Alagoas por meio do Programa de Desenvolvimento Integrado do Estado de Alagoas
(PRODESIN), temos por entender que nao se trata de exoneracdo propriamente dita, mas sim
método que ndo reduz ou supre a carga tributaria do ICMS em carater definitivo, em verdade
protela 0 momento do recolhimento do gravame.

Assim, ha no caso o diferimento como sinénimo de moratdria, representando mera
dilacdo da data de pagamento, sem interferéncia em quaisquer dos critérios da regra-matriz de
incidéncia. (CARVALHO, 2013, p. 745).

Entretanto, defendemos o posicionamento de que no PRODESIN o diferimento se
revela na concessdo de prazos demasiadamente amplos, ou mesmo indefinidos para o
recebimento do ICMS, mostram-se, em verdade, como beneficio fiscal e, deste modo,
subordinado a reserva do convénio, em observancia ao art. 155, 82°, XII, “g” da CF/88 e no
art. 1°,8unico da LC n°. 24/75. Revelando-se, de fato, como burla ao sistema constitucional
tributério.

Todavia, as a¢Bes frequentemente ajuizadas pelos municipios nas varas da Fazenda
do Tribunal de Justica de Alagoas, sustentam, dentre outros argumentos, o de que é
inconstitucional toda e qualquer concessdao de beneficios fiscais que comprometam a
percentagem reservada aos municipios.

Sobre este ponto o posicionamento da Corte maior do nosso pais ainda esta pendente.
Nos autos no Recurso Extraordinario n°. 705.423/SE envolve-se a problematica a respeito dos
impactos econémicos dos beneficios atinentes ao Imposto de Renda e ao Imposto sobre os
Produtos Industrializados sobre os valores repassados aos Municipios. Desta feita, o deslinde
dessa questdo permeia no debate acerca da necessidade de os Estados ressalvarem a parcela
do ICMS pertencente as municipalidades quando da outorga de beneficios de natureza

tributéria.

CONCLUSAO

O Estado brasileiro fundado num modelo de federalismo misto e peculiar, assume
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um sistema rigido de reparticdo de receitas entre seus entes federados. Neste sentido, a Carta
Magna cuidou de garantir arrecadacdo de recursos proprios a cada ente, definindo as
competéncias tributarias e utilizando-se de ideais colaborativos para criar mecanismos de
participacdo na arrecadacédo de tributos de outros entes.

Esta reparticdo de competéncia traz como prerrogativa do ente competente a
capacidade de instituir, majorar ou conceder beneficios sobre tributos préprios, de modo que é
verdado, via de regra, interferéncia externa, até mesmo do ente a qual por forca constitucional
pertence a outra cota parte da arrecadagao.

A possibilidade de concesséo de beneficios e isen¢des visando o estimulo de certos
setores e atividades trouxe consigo a guerra fiscal, que cominou na criacdo de mecanismos
voltados a aumentar o controle sobre as concessdes de isencdes, especialmente em matéria de
ICMS, resultando na instituicdo do CONFAZ.

Tal medida nédo evitou de todo os efeitos nocivos das desigualdades entre os entes
federativos, pois conseguimos perceber a tentativa de burlar a reserva de convénios por meio
de “pseudoinstitutos exonerativos”, caso que entendemos ser o instituido pelo Programa de
Desenvolvimento Integrado do Estado de Alagoas (PRODESIN).

Com a presente pesquisa, restou demonstrado que o direito a participacdo no produto
de arrecadagédo ndo atribui ao ente beneficiado a aptiddo para instituir o tributo, no caso, o
ICMS, ao tempo que o poder de decisdo sobre o nivel de incidéncia do imposto continuam a
figurar como prerrogativa exclusiva do ente titular da competéncia tributaria.

Todavia, ainda ha discussdo no ambito da competéncia exoneratdria, que trouxe a
tona questionamentos a respeito da inconstitucionalidade de beneficios concedidos sobre a
totalidade do ICMS previsto a ser arrecadado.

Isto porque ha quem entenda que a concessao de beneficios e isengdes fiscais deve
extrair a cota parte dos municipios para que esta ndo sofra reducdo, mas tal entendimento
incorre na submissdo dos interesses extrafiscais perseguidos pelos Estados que sdo entes
dotados de competéncia sobre a matéria, ao interesse fiscal dos Municipios a qual ndo foi
atribuida esta competéncia especifica.

Com efeito, impde ressaltar que é necessario distinguir os incentivos de carater
financeiro dos de tributario, visto que o direito de repasse da percentagem do produto de
arrecadacao apenas surge apenas com a extin¢do da relacdo juridico-tributaria, isto é, com a
devida arrecadacéo, visto que a Constituicdo ao determinar a reparticdo das receitas do ICMS,
tomou por referéncia as rendas efetivadas, consoante expresso no art. 158, 1V, da Lei Maior.

Alfim, resta estabelecido que o entendimento disposto pelo Supremo Tribunal
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Federal no Recurso Extraordindrio n°. 572.762/SC tem proveito limitado, devendo ser
evocado apenas se tratando de beneficio fiscal/financeiro que consigne em diminuicdo no
montante repassado a titulo de participacdo no produto da arrecadacdo do ICMS aos
municipios.

Resta em discussdo, porém, da tese sustentada por varios municipios em agdes que
lotam as varas da Fazenda, qual seja, se a concessdo de incentivos de natureza tributaria pelo
estados também deve se dar com a exclusdo da parcela do ICMS pertecente aos municipios,
sendo o reconhecimento da repercussdo geral no RE n°. 705/423/SE ainda pendente de

julgamento e uma importante oportunidade do Supremo apaziguar essa discuss&o.
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