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1.Introducao

O art. 1° da Constituicao de 1988, disciplina que a Republica
Federativa do Brasil, formada pela Unido indissolivel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado democratico de
direito, identificando dentre os seus objetivos a construgdo de uma
sociedade livre, justa e solidaria, e a garantia do desenvolvimento nacional.

De modo que, essa premissa de unidade econdmica e politica
do territério brasileiro tem reflexos no ambito da tributagdo, que se
manifesta por meio de principios que coibem os privilégios, as distorgdes e
as preferéncias entre os entes politicos da Federacdo, pessoas ou bens em
detrimento de outro, admitida a concessao de incentivos fiscais destinados
a promover o equilibrio do desenvolvimento sécio econbmico entre as
diferentes regides do Pais, conforme se depreende do art. 151, incisos |,
infra:

Art. 151. E vedado a Unido:

“I - instituir tributo que nao seja uniforme em todo o territério nacional ou que
implique distingdo ou preferéncia em relagdo 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
sécioecondmico entre as diferentes regides do Pais”.
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De seu turno, o art. 10 do Cadigo Tributario Nacional, que foi
recepcionado pelo novo Texto Constitucional, traz a seguinte redagéo:

“Art. 10. E vedado & Unido instituir tributo que n&o seja uniforme em todo o
territério nacional, ou que importe distingdo ou preferéncia em favor de

determinado Estado ou Municipio”.

Em principio, o que se extrai do Inciso |, do art. 151 da CF, e
do art. 10 do CTN, é que a Unido nao pode instituir tributo que nao seja
comum a todas as entidades federativas, compreendendo-se nessa
definicdo, os impostos, as taxas, as contribuigdes de melhoria,
empréstimo compulsério e as contribuicdes sociais, como PIS, COFINS,
CSLL, CIDE, etc. A Unido nao pode estabelecer privilégio ou vantagem a
qualquer unidade estatal em prejuizo de outra, sendo permitido apenas
a permissdo de incentivos fiscais para promover o equilibrio do
desenvolvimento socioeconémico entre as diferentes regides do Pais.

Na licdo do jurista e magistrado, Aliomar Baleeiro,
beneficios, isengdes, incentivos regionais ou setoriais somente sao
admitidos pela Constituicdo quando existirem razdes de justica social,
superior interesse publico e sempre para reverter em favor da coletividade
como um todo. [...] as isencdes concedidas como incentivos, devem ser
direcionadas, dosadas e prolongadas de acordo com o numero de
empregos e a receita tributaria que gerarem; a distribuigdo de renda entre
grupos e regidbes e a democratizagdo do capital que promoverem; a
capacitacdo de mao-de-obra, pesquisa e tecnologia que criarem ou
propiciarem; enfim, o desenvolvimento socioecondmico que for apto a
promover, como expressamente proclama o art. 151, I. Configurarao
privilégios intoleraveis os incentivos que, se nado forem fiscalizados em
seus resultados, prolongarem-se excessivamente, ou servirem a
cumulagdo e a concentracdo de renda, a protecdo de grupos
economicamente mais fortes, em detrimento da maioria, a qual seréo
transferidos seus elevados custos sociais."

2. Do Principio da Uniformidade Geografica (art. 151 ,1, da CF)

A doutrina identifica essa emanacgao do art. 151, |, da CF,
como principio da uniformidade geografica, o qual tem como base dois
relevantes fundamentos: Na parte em que veda a instituicdo de tributo
federal ndo uniforme em todo Pais encontra fundamento, sobretudo, no
principio da isonomia. Por outro lado, ao proibir que os tributos federais
impliquem distincdo ou preferéncia em relagdo a Estados, ao Distrito
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Federal ou a Municipios, em detrimento de outro, o sustentaculo é o
principio federativo.

A excecgao vale apenas para os incentivos fiscais, que sao
destinados a promover o equilibrio socioeconémico entre as diferentes
regides do Pais (Art. 151, |, c/c art. 43, § 2°, ambos da CF/88). E aqui
podemos citar varios exemplos desses incentivos, como a aliquota
regionalizada do agucar instituida através da lei 8.393/91, a Zona Franca
de Manaus (area de livre comércio), e tantos outros planos regionais,
integrantes da estrutura nacional de desenvolvimento econémico e social
visando a redugao das desigualdades regionais.

Ao longo das ultimas décadas se tem observado a concesséo de
incentivos fiscais, através de isencbes e aliquotas diferenciadas em
relagdo as diversas regides e produtos, sendo que em algumas situagdes
isso tem gerado sérias discusses doutrinarias e embates nos tribunais, a
exemplo do que ocorreu com a isengao concedida pela Lei 8.393/91,
regulamentada pelo Decreto 420/92, até hoje m discussdo em nossos
tribunais, conforme as disposi¢cdes pertinentes:

"Lei 8.393/91:

Art. 2°. Enquanto persistir a politica de pregco nacional unificado de
acucar de cana, a aliquota maxima do Imposto sobre Produtos
Industrializados — IPI incidente sobre a saida desse produto sera de
dezoito por cento, assegurada isencéo para as saidas ocorridas na area
de atuagdo da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste —
SUDENE e da Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazénia —
SUDAM.

Paragrafo unico. Para os Estados do Espirito Santo e do Rio de Janeiro,
€ o Poder Executivo autorizado a reduzir em até cinquenta por cento a
aliquota do IPI incidente sobre o agucar nas saidas para o mercado
interno.

Decreto 420/92:

Art. 1°. Ficam elevadas para 18% (dezoito por cento) as aliquotas do
Imposto sobre Produtos Industrializados — IPIl incidentes sobre as
mercadorias classificadas nos Cdédigos 1701.11 e 1701.99.0100 da
Tabela de Incidéncia aprovada pelo Decreto n. 97410, de 23 de
dezembro de 1988.

Art. 2°. Fica criada a seguinte nota complementar ao Capitulo 17 da
referida Tabela de Incidéncia:

NC (17-1) Ficam reduzidas de 50% as aliquotas do IPI incidentes sobre as
mercadorias classificadas nos Cédigos 1701.11 e 1701.99.0100, quando
produzidas por estabelecimentos industriais localizados NOS Estados do
Espirito Santo e do Rio de Janeiro.



Tenha-se que o referido art. 2° paragrafo unico da Lei
8.393/91, foi revogado pela Lei n. 9.532, de 10.12.1997. E o aludido
Decreto 420/92 também foi revogado pelo Decreto n. 2.092, de
10.12.1996.

Todavia, o Supremo Tribunal Federal vem reiteradamente
decidindo, até hoje, pela constitucionalidade da Lei 8.393/91, e o Decreto
420/92, conforme se depreende das diversas decisdes daquela Suprema
Corte, a exemplo do julgamento mais recente sobre a matéria no Agravo
Regimental no Recurso Extraordinario 480107/PR, ocorrido no ultimo dia
03.03.2009, tendo como parte agravante Paiva e Meneghel e Outro e
Agravado a Unido Federal, com a relatoria do Ministro Eros Graus,
conforme registro da sua ementa:

EMENTA: AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO
EXTRAORDINARIO. DECRETO N. 420/92. LEI N. 8.393/91. IPI.
ALIQUOTA REGIONALIZADA INCIDENTE SOBRE O ACUCAR.
ALEGADA OFENSA AO DISPOSTO NOS ARTS. 150, I, Il e § 3° €
151, |, DA CONSTITUICAO DO BRASIL. CONSTITUCIONALIDADE. 1.
O decreto n. 420/92 estabeleceu aliquotas diferenciadas --- incentivo
fiscal --- visando dar concregdo ao preceito veiculado pelo artigo 3° da
Constituicdo, norma-objetivo que define a redugdo das desigualdades
regionais e o desenvolvimento nacional. Autoriza-o o art. 151, I, da
Constituicdo. 2. A fixagdo da aliquota de 18% para o agucar de cana
nao afronta o principio da essencialidade. Precedentes. 3. A concessao
do beneficio da isengdo fiscal é ato discricionario, fundado em juizo de
conveniéncia e oportunidade do Poder Executivo, cujo controle é
vedado ao Judiciario. Precedentes. Agravo regimental a que se nega
provimento.

Reconhecendo, assim, mais uma vez, o STF a plena validade juridica
da Lei 8.393/91 e do Decreto 420/92, ante a ocorréncia de autorizagao
constitucional prevista no art. 151, I, sem afronta ao pacto federativo e a
isonomia tributaria.

No nosso sentir, no caso da aliquota regionalizada do IPI sobre o
agucar, inexiste violagao ao principio da uniformidade de tributagcéo e ao
da isonomia, posto que a previsdo de incentivos fiscais destinados a
promover o equilibrio e desenvolvimento socioecondémico entre as
diferentes regides do Pais tem respaldo no préprio texto constitucional,
nao havendo, que se falar em desvio de finalidade face a aplicagdo da
extrafiscalidade do IPI, imposto que, ndo obstante possua carater
arrecadatorio, nada impede seja empregado na atividade regulatéria do
Estado, o que se da em perfeita sintonia com o sistema constitucional
vigente (art. 153, § 1°.da CF), onde é facultado ao Poder Executivo,
atendidas as condicbes e os limites estabelecidos em lei, alterar as
aliquotas dos impostos do comércio exterior, Il e IE, [Pl e o IOF, dentro
do mesmo exercicio de edigdo da lei ou Decreto, ou seja, sem atender ao
principio da anterioridade.

Outro exemplo notavel de incentivo regional foi a criagdo da
Zona Franca de Manaus em 28 de fevereiro de 1967, através do Decreto-



Lei n°. 288, que permitiu a reformulacdo e ampliagdo do modelo ja
implantado, com a extensdo da area dos incentivos fiscais a toda a
Amazobnia Ocidental (Amazonas, Acre, Rondbnia e Roraima), dotando a
regido de condicbes que permitissem o0 seu desenvolvimento e a sua
seguranga, em razao do isolamento econémico a que ficou relegada ao
fim do ciclo da borracha e, também, por ser uma das regides mais
cobigadas do mundo.

Sendo que em agosto do mesmo ano, através do Decreto
61.244 foi criada a Superintendencia da Zona Franca de Manaus-
SUFRAMA, dérgao do governo federal encarregado da administragdo dos
incentivos fiscais naquela regido, com patriménio préprio, e autonomia
administrativa e financeira. A area de abrangéncia da Zona Franca, em
Manaus, foi estabelecida em 10.000 km?, integrando um Pdélo comercial,
um Pdlo Industrial e um Pdlo Agropecuario, constituindo uma zona de
livre comércio, que oferece isencao ou reducdo de impostos e taxas
alfandegarias e de outros custos sobre a entrada e saida de matéria-prima
e produto acabado, criando condi¢gdes de igualdade com outros centros
econdmicos do pais, de forma a atrair novos investimentos.

O Pélo Comercial teve maior ascensao até o final da década de
80, quando o Brasil adotava o regime de economia fechada. O industrial é
considerado a base de sustentagdo da regido. O Poélo Industrial de
Manaus possui mais de 500 industrias de alta tecnologia gerando mais de
meio milhdo de empregos, diretos e indiretos. O Polo Agropecuario abriga
projetos voltados a atividades de produgado de agroindustria, piscicultura,
turismo, beneficiamento de madeira, entre outras.

Vimos, assim, que a Zona Franca de Manaus, € o maior
exemplo de incentivo ao desenvolvimento econémico regional implantado
pelo governo brasileiro objetivando viabilizar uma base econémica na
Amazonia Ocicental, promovendo a melhor integragdo produtiva e social
dessa regido ao Pais, garantindo a soberania nacional sobre suas
fronteiras. Tida, alias, como a mais bem-sucedida estratégia de
desenvolvimento regional, o modelo estende, hoje, sua abrangéncia aos
Estados da Amazdnia Ocidental: Acre, Amazonas, Rondbénia e Roraima e
as cidades de Macapa e Santana, no Amapa, refletindo, assim, o
desenvolvimento econdmico aliado a protecao ambiental, proporcionando
melhor qualidade de vida as suas populacoes.

Zona Franca de Manaus atraiu para aquela area
amazonica ndo so6 o desenvolvimento do comércio, como da indusstria e
agropecuaria, com destaque especial para o ramo eletrénico avangado,
que se beneficiam das facilidades de importacdo de pecas e componentes
de aparelhos eletroeletrbnicos

A Constituicao Federal de 1988 previa a manutengao dos
incentivos fiscais da Zona Franca de Manaus até o ano de 2013, mas a
Emenda Constitucional n°. 42, de 19 de dezembro de 2003, estabeleceu a
sua prorrogacgao até o ano de 2023, conforme art. 92 da ADCT, o que faz



com que as industrias e estabelecimentos comerciais 1a instalados gozem
de diversos beneficios tributarios, inclusive de ICMS e IPI.

Os beneficios relacionados a esses dois impostos
alcangam, ainda, as empresas que ndo estdo instaladas nas areas
incentivadas, mas que possuam clientes la estabelecidos, de forma que
suas remessas sejam amparadas pela isengao.

Apesar de a legislacdo Federal do (IPl) tratar o beneficio de
forma diversa das legislagdes Estaduais (ICMS), em ambos os casos a
fruicdo do incentivo esta condicionada a uma série de requisitos, sendo o
principal deles a comprovacao de que os bens e mercadorias realmente
entraram na Zona Franca de Manaus; e esta comprovacao é totalmente
regulada pela Superintendéncia da Zona Franca de Manaus -
SUFRAMA 2

Para atender, ainda, a essas disparidades regionais, o
governo brasileiro adotou outros programas de desenvolvimento regional
para as areas mais carentes do Pais, por meio de instrumentos crediticios
e tributarios, sendo eles:

O Fundo Constitucional de Financiamento do
Norte (FNO), do Nordeste (FNE) e do Centro-Oeste
(FCO);

Os Fundos Fiscais de Investimentos Regionais
Fundo de Investimento da Amazénia (FINAM), do
Nordeste (FINOR) e Fundo de Recuperagcdo Econémica
do Estado do Espirito Santo (FUNRES), e

O Fundo de Desenvolvimento da Amazonia
(FDA) e do Nordeste (FDNE).

A proposito, em 2003, foi criada pelo governo brasileiro a Apex -
Brasil- Agéncia de Promogao de Exportagdes e Investimentos, cuja
missdo € promover as exportacdes de produtos e servicos brasileiros .
Sendo que a partir de 2007 iniciou uma extensa acdo de estimulo ao
investimento estrangeiro no Pais e a partir de 2008 fortaleceu o trabalho
de capacitagdo do empresario nacional. Com isso as regides menos
desenvolvidas do Brasil podem receber um tratamento preferencial
concedendo-se, por exemplo, mecanismos especificos para exportacio
dos seus produtos e servicos.

2 Zona Franca de Manaus - Isengdo de ICMS e IPI nas remessas de mercadorias para as
areas incentivadas (FISCOSoft) 14.04.2009



As atuais politicas praticadas pelo Governo Federal nas regibes
menos desenvolvidas, a exemplo do Fundo de Investimento do Nordeste
(FINOR), do Fundo de Investimento da Amazénia (FINAM), do Fundo
Constitucional de Financiamento do Nordeste (FNE) e do Fundo
Constitucional de Financiamento do Norte (FNO) e, inclusive, pelos
governos dos Estados dessas regides, através de concessbdes de
incentivos do Imposto de Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS),
sdo consistentes com as regras do GATT, em implementacéo pela OMC,
como, por exemplo, as que estdo sendo concedidas para atrair as
industrias téxteis de confecgdes e de calgados para o Nordeste.

Nesta mesma perspectiva, sdo também compativeis com as
novas regras da OMC, os incentivos concedidos pelo regime automotivo
as regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, desde que tais incentivos, por
conterem elementos adicionais em relagdo aos tradicionais instrumentos
ha muito utilizados no Pais, sejam comunicados ao referido 6rgao e
homologados pelo mesmo.

Pelas regras da OMC nao seria legal a concessao de incentivos
a uma unica empresa automotiva, como na pratica pode resultar no caso
da montadora Ford na Bahia. Todavia, sob o aspecto estritamente legal,
os incentivos recém estendidos o sdo para toda a industria automotiva
que pretenda se instalar nas regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, ndo
particularizando, portanto, qualquer empresa especifica.

Além disso, considerando-se as condi¢gdes adversas das contas
externas brasileiras no presente momento, as regides menos
desenvolvidas do Pais e talvez especialmente o Nordeste, poderiam até
fazer uso de instrumentos de politica de estimulos mais ousados as suas
exportagdes, sem entrar em conflito com o regramento normativo mais
atual da OMC.

Assim, os fortalecimentos das atuais politicas regionais de
concessao de incentivos fiscais do ICMS, no Brasil, sdo totalmente
consistentes com as regras da Organizagdo Mundial do Comércio (OMC)
e devem ser vistos como condigdo indispensavel ao processo de equilibrio
social de convergéncia econdmica, sem afronta ao principio da
uniformidade territorial (art. 151, |, da CF).

3. principio da uniformidade na tributagcdo das rendas e das
obrigagdes da divida publica e da uniformidade na tributacdo da
remuneragao e proventos dos agentes publicos (art. 151, ).

O Principio da Uniformidade Tributaria Geografica (art.151, |, da
CF), decorre da forma de governo que adotamos no Brasil, que é o
federalismo, pelo qual varios Estados se reunem numa sé nagao, sem
perderem sua autonomia, onde as unidades federadas sao tratadas de
forma igual, a fim de assegurar a unidade politica e econdmica do Pais. A
uniformidade tributaria € corolario do principio da igualdade tributaria (art.
151, 1, CF).



Sendo que nesse mesmo contexto, encontramos o principio da
uniformidade na tributagcao das rendas das obrigagcdes da Divida Publica (
CF, do art. 151, Il, primeira parte) onde a Unido ndo pode tributar a renda
das obrigac¢des da divida publica estadual, do Distrito Federal e municipal,
em niveis superiores aos que fixar para suas proprias obrigacdes e para
seus proprios agentes.

Temos, ainda, o principio da uniformidade na tributacdo da
remuneragdo e proventos dos agentes publicos (CF, art. 151, Il, parte
final), sendo que nesta hipotese, a Constituicdo veda igualmente a Uniédo
tributar a remuneragdo e os proventos dos agentes publicos dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios em niveis superiores aos
que fixar para seus proprios agentes.

Desse modo, a Unido ndo podera fixar para os demais entes
estatais, niveis de tributagdo superiores aos que fixar para si mesma e
para seus agentes, no que diz respeito a renda das obrigag¢des da divida
publica dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, bem como a
remuneracdo e 0s proventos dos respectivos agentes publicos.
Devendo sempre haver uma harmonia e coeréncia na tributacdo nessas
operacgdes nas trés esferas do governo.

4. Proibicao da invasao da competéncia para isentar (art. 151, lll).

A EC n° 1/69 (art. 19, § 2°,) permitia que a Unido, mediante lei
complementar e atendendo a relevante interesse social e econdmico
nacional, pudesse conceder isencbes de impostos estaduais e
municipais. A Carta Politica de 1988 veda, a concessao dessas isencdes
pela Unido, evitando mais uma vez a possibilidade da concess&o de
privilégios pelo poder central, assegurando-se a prevaléncia da isonomia
e da autonomia politica e econbmica de cada entidade tributante,
conforme disposicdo contida no art. 151, lll,o qual ndo permite que a
Unido venha a promover isencbes de tributos de competéncia dos
Estados, Distrito Federal e dos Municipios.

A Unidao nao pode fixar isengdes em relacdo a tributos cuja
competéncia pertenga aos Estados, Distrito Federal e aos Municipios. A
Unido s6 pode criar isengdes relativas a tributos de sua competéncia.
Uma vez que esta bem definida na Constituicdo Federal a competéncia
individual de cada entidade estatal na instituicdo dos seus tributos,
conforme previsto nos arts. 153 a 156.

De igual modo, os Estados e o Distrito Federal também n&o
podem conceder isengdes dos tributos de competéncia dos Municipios e
vice-versa,



Tal regra estd em consonancia com o art. 24, |, §§ 2° e 3° da
CF, que trata da competéncia concorrente da Unidao no ambito do direito
tributario, a qual se limita a estabelecer normas gerais, sem excluir a
competéncia suplementar dos Estados, que poderdo exercer a
competéncia legislativa plena, para atender a suas peculiaridades.

5. Principio da nao discriminacao tributaria em funcao da origem ou
destino de bens e servigos (art. 152).

Nenhum Estado, Distrito Federal ou Municipio pode estabelecer
tributo ou aliquota de valor diferente sobre bens ou servigos de qualquer
natureza, em fungéo de sua origem ou de seu destino.

Trata-se do principio da ndo-discriminagao tributaria, em razao
da procedéncia ou do destino dos bens (CF, art. 152). Pois na
organizacao politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil, as
entidades politicas gozam da mesma autonomia politica, administrativa e
financeira, independente da situacdo do Estado, Municipio ou regido do
Pais, renda per capita, origem ou predominéancia populacional.

O art. 11 do CTN, igualmente disciplina que: “E vedado aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios estabelecer diferenca
tributaria entre bens de qualquer natureza, em razao de sua procedéncia ou
destino”.

Deve-se atentar, de maneira especial, neste assunto para que
nao se faga confusdo entre o principio da uniformidade geografica,
estampado no artigo 151, |, da CF/88, e o principio da nao discriminagao
tributaria, previsto no artigo 152 do mesmo Texto Constitucional. E sabido
que, o principio da uniformidade geografica é voltado, especificamente,
para a Unido e, somente este principio admite excecdes, consubstanciadas
na concessao de incentivos e beneficios fiscais regionais para as regides
mais pobres. Ja o principio da ndo discriminacao tributaria tem por
destinatarios os Estados, o DF e os Municipios, e ndo comporta excegoes.

A nao discriminagéo tributaria em face da origem ou destino esta
em perfeita conformidade com o principio da liberdade de trafego de
pessoas ou bens por meio de tributos interestaduais e intermunicipais,
ressalvada a cobrangca de pedagio pelas vias conservadas pelo poder
publico (art. 150, V, da CF).

6.Reserva legal de favores fiscais (art. 150, § 6.°)

Quaisquer favores fiscais sob a forma de isencao, subsidio,
reducdo de base de célculo, anistia, remissdo ou concessao de crédito
presumido em relagdo a impostos, taxas e contribuicdes, sé podem ser



concedidos através de lei especifica, federal, estadual ou municipal,
conforme a competéncia do tributo afetado, que regule exclusivamente as
matérias acima citadas ou o correspondente tributo ou contribuicao.

Para os beneficios fiscais relativos ao ICMS deve-se ainda
observar o art. 155, XIl, "g": é preciso lei complementar para regular o que
for deliberado pelos Estados e pelo DF sobre a forma de concessao e
revogacdo de isengdes, incentivos e beneficios fiscais relativos a este
tributo.

Vimos, portanto, que a isonomia tributaria fundamenta-se no
principio constitucional geral da igualdade de todos perante a lei, presente
nos art. 5.°, caput e |, e 19, lll, ambos da CF, resultando que todos s&o iguais
perante a lei, sendo vedado a Unido criar distingbes entre brasileiros ou
preferéncias entre si.

No campo tributario, os entes tributantes devem tratar de forma
igual os contribuintes que estejam em situagdo equivalente e tratar de forma
desigual os desiguais, na medida das suas desigualdades. N&o cabe,
portanto, em matéria tributaria, qualquer diferenciacdo no tratamento entre
aqueles que se encontra em situagdes idénticas (art. 150, Il, CF).

Isso vale tanto para o criador da lei, que nao pode estabelecer
hipéteses de incidéncia privilegiando um segmento, como vale, também, para
o aplicador da lei, pois este devera aplicar a lei a todos que tenham praticado
atos ou se encontrem em situacido descritos na hipétese relativa a incidéncia
de um dado tributo.

Sobre o tema o mestre Aliomar Baleeiro aduz que: “A unidade
politica do pais, cuja manutengcdo e defesa, repetida e enfaticamente, se
exigem, sob juramento, ao primeiro magistrado (art. 76 da CF de 1969), seria
bem precaria se o territério nacional nao representasse um todo do ponto de
vista econdmico. Certamente, muito podem as origens histéricas, as tradigdes,
a lingua, a religido, os costumes, todos os valores morais e espirituais, mas o
interesse econdbmico de que o pais todo constitua o0 mercado interno comum,
sem barreiras de qualquer natureza para a producdo domestica, é e sera
sempre um dos mais solidos elos da unidade nacional. Nenhuma
industrializagdo do pais, por exemplo, sera possivel de modo geral sendo com
alicerces seguros nesse mercado. E ele, como um bloco, devera enfrentar a
competicdo internacional, assegurando o equilibrio do balango de
pagamentos. [...]

Na opinido do saudoso e renomado autor, em principio,
nenhuma redugéao ou isengao fiscal, geograficamente restrita, pode ser votada
pelo Congresso Nacional, a titulo de estimulo da produgédo em zonas
atrasadas, ou sob qualquer outro pretexto.

Mas, ao mesmo tempo, reconhece que tem se concedido e
praticado, sem reagdes, que a Unido pode outorgar incentivos fiscais,
naturalmente discriminatérios, em favor do desenvolvimento das areas



atrasadas, em proveito da homogeneidade econémica do pais e da expanséao
do mercado interno. Tais incentivos revertem para o crescimento econdmico
de todo o Pais e beneficiam contribuintes de outras regides, quer diretamente
pelas redugdes por eles ganhas, quer pela ampliacdo do mercado interno por
obra da elevagdo do poder aquisitivo das populacbes empobrecidas no
Nordeste, Norte e Leste. “

Vé-se, portanto, que, para o citado autor, mesmo admitindo a
possibilidade de incentivos regionais, com seus reflexos positivos nas regides
beneficiadas e no crescimento geral da nagao, para ele esses incentivos tém
um aspecto ‘discriminatério’, aqui, ousamos discordar do célebre mestre
apenas sobre a visdo discriminatéria que ele tem dos incentivos fiscais, pois
temos uma percepg¢ao, compreendendo os incentivos destinados a regides
mais pobres e menos desenvolvidas, como uma forma de amenizar as
distor¢des decorrentes do préprio desequilibrio econémico e social do Estado
brasileiro, com o fim de promover o desenvolvimento sdcioecondmico dessas
regides, dentro de um processo de integracdo nacional, buscando-se a
eliminagdo das gritantes desigualdades da federagcdo, ja que todos os
membros dessa estrutura devem esta no mesmo nivel de igualdade perante
os poderes constituidos.

Antonio Delfim Netto, ex-ministro da Fazenda, numa analise sobre o
federalismo e a reforma tributaria, assevera que [...] “ainda oscilamos em reconhecer que
cada Estado tem uma situacao histérica e geogréfica diferente e precisa de alguma autonomia
que, respeitando a integridade nacional, lhes dé instrumentos para -cultivar seu
desenvolvimento.

Essa margem de autonomia ndo se restringe aos problemas ftributarios. Na
Republica ela envolve todos os aspectos da vida cotidiana. A Unido cabe: 1°) garantir a
seguranca externa, controlar as relagbes internacionais e coordenar a macroeconomia com
uma legislacdo de ordem geral. Deve deixar aos Estados e municipios que cuidem dos seus
microcosmos: da educagdo, da saude, do meio ambiente etc; e 2°) construir fundos de
participagao nos tributos federais que procurem nivelar os recursos publicos per capita postos
a disposicdo dos cidaddos de cada Estado. A estes, por sua vez, cabe construir fundos de
participagdo de municipios nas receitas estaduais que completem aquele objetivo. O papel do
federalismo é utilizar a soma dos recursos nacionais para nivelar os servigos publicos a
disposicao de cada cidaddo, ndo importa onde ele esteja fisicamente. O federalismo tem
carater essencialmente redistributivo: nivela as oportunidades das regides menos
desenvolvidas transferindo renda das mais desenvolvidas e dando, a todas, as condigbes
isonbmicas para aproveitar seus recursos naturais e humanos para o realizarem.

Estamos fantasticamente longe desse ideal. Como mostra a
interessantissima tabela de um artigo da competente professora Maria Helena Zuckun (Informe
Fipe, abril de 2009: 18-21), um cidadao em Roraima tem a sua disposi¢do recursos publicos
(arrecadacéao tributaria estadual e municipal, mais transferéncias totais da Unido) trés vezes
superior aos de um cidadao no Maranhé&o, apesar do primeiro receber 80% e o segundo 70%
das suas receitas como "transferéncias" da Unido. Alids, um cidaddo em Roraima tem a sua
disposicdo 40% a mais de recursos do que teria se estivesse em Sao Paulo, sem nenhuma
correspondéncia com a qualidade dos servigos publicos que recebe.

3 BALEEIRO, Aliomar Limitagdes ao Poder de Tributar, 72. Ed. Rio de janeiro, 1997, PP.372-
373).



Isso tudo acontece num pais que tem a maior carga tributaria do mundo
para paises com sua renda per capita e um dos mais ineficientes servigos publicos, o que da a
sua administracdo uma relagao custo/beneficio das piores de quantas existem no universo.
Nosso problema ndo € ajustar a Federagao a reforma tributaria, mas esta aquela. Infelizmente
os projetos em discussao corrigem, aqui e ali, algumas distorcbes, mas insistem na
centralizagdo. Precisamos preservar a descentralizagdo buscada pelo federalismo e construir
um sistema tributario que o atenda. O melhor, mesmo, é adiar a aprovagéo da reforma que esta
na Camara por dois motivos: 1°) porque ele ndo atende ao real interesse nacional de longo
prazo e 2°) porque se aprovado num momento de crise como 0 que vivemos, corremos o risco
de produzir outro Frankenstein, uma vez que, cada vez mais os deputados federais - gracas a
possibilidade de reeleicdo sem desincompatibilizagédo - transformaram-se em despachantes dos
prefeitos.

[...] Os economistas estdo necessitados de um urgente socorro dos
historiadores na solugdo do problema do "sistema tributario" que persegue o Brasil desde a
sua independéncia. Trata-se da questao do federalismo que foi incorporado a Constituigdo de
1891 e que impde restricdes ao sistema tributario, uma vez que implica uma relativa autonomia
fiscal dos Estados e dos municipios. E evidente que a forma mais adequada da tributacdo
depende, essencialmente, de como se organiza politicamente a sociedade. Mas € ainda mais
evidente que as conveniéncias da organizagédo politica devem dominar as conveniéncias da
tributagdo. E absurdo aplicar numa federagdo um sistema tributario que exige um Estado
unitario, por mais virtuoso e vantajoso que seja. Ele requer a centralizagdo que, por construgéo,
ela recusa.

Até hoje ndo ha consenso entre os economistas sobre se 0 nosso
"federalismo"” & um caso histérico especial (ndo obedece as condi¢des gerais da construgédo
dos federalismos conhecidos) ou se € uma simples emanagéao da vontade de Rui Barbosa. Este
o teria intrujado (de contrabando) na Constituicdo de 1891, por puro prazer de imitar a
organizagdo dos Estados Unidos da América. A segunda hipétese € mais do que duvidosa.
Supde que a retorica de Rui era tdo fulgurante que cegou a minoria e iluminou "escusos
interesses" regionais da maioria dos constituintes, alguns de calibre intelectual que nada
deviam ao dele. O que provavelmente se desejava era mesmo diminuir a excessiva
centralizagado de poder vivida no Império. Somos um caso especial de federalismo sugerido
pelo aprendizado da ligdo do poder centralizado do Império, que durante % de século ignorou
as minimas reivindicagdes de relativa autonomia tributaria das provincias.

O nosso federalismo foi construido a partir do isolamento das
capitanias hereditarias e se aprofundou no periodo colonial. Recusado na Constituigdo
outorgada por D. Pedro I, em 1824, foi causa (principal ou secundaria) de todas as revoltas que
assistimos na Regéncia. E, ignorado pela intolerancia de D. Pedro Il foi, seguramente, um dos
principais estimulos a construgao da Republica [...].4

7. A saida para eliminar as desigualdades regionais

* NETTO Antonio Delfim, professor emérito da FEA-USP, ex-ministro da Fazenda, Agricultura e
Planejamento. Valor On line-29/04/2009



O projeto de reforma tributaria em andamento na
Camara Federal vé como uma das maneiras de se obter maior eqlidade
na distribuicdo das receitas tributarias entre os Estados, a cobranca do
ICMS nas operacgbes interestaduais na unidade do destino. Parte da
doutrina também comunga com essa idéia, aliado a manutencado dos
incentivos fiscais e fundos de desenvolvimento regionais apenas para os
entes federados mais pobres, destinados a aplicacdo em infraestrutura e
recursos humanos visando tornar mais equanime a distribuicdo dos
recursos entre os entes federativos do Brasil.

A proposta de reforma prevé, particularmente, no que
se refere ao ICMS, o principio da cobranca no destino. Pois, atualmente, o
Brasil adota o principio da origem na tributagdo interestadual, mas ndo em
sua totalidade. No Brasil, o principio da origem é apenas em parte
aplicado, ja que um porcentual da arrecadagédo cabe ao Estado onde se
situa a industria e outro porcentual ao Estado de destinagao dos produtos,
traduzindo um sistema misto.

A adocgéao do principio misto (origem/destino) traz problemas
para os Estados exportadores, sendo uma das principais causas da
"guerra fiscal", além de tornar o ICMS um imposto sobre a produgéo, ja
que o consumidor repassa uma parte do imposto pago ao Estado onde o
produto foi fabricado. Quem produz mais arrecada mais.

Vé-se, ainda, que o ICMS também n&o incide nas
operacdes que destinem mercadorias para o exterior, nem sobre servicos
prestados a destinatarios no Exterior, assegurada a manutengédo e o
aproveitamento do montante do imposto cobrado nas operagbes e
prestacbes anteriores; nas operagbes que destinem a outros Estados
Petrdleo, inclusive lubrificantes, combustiveis liquidos e gasosos dele
derivados e energia elétrica; o ouro, quando definido em lei como ativo
financeiro e nas prestagcdes de servicos de comunicagao nas modalidades
de radio fusdo sonora e de sons e imagens de recepgao livre e gratuita,
(art. 155, X, a, b ced).

Para os mentores da reforma tributaria, a solugédo para
diminuir a competicdo tributaria, os custos das empresas e tornar mais
igualitaria a distribuicdo de receitas publicas é a adogédo do principio do
destino, ou seja, todos os produtos consumidos em determinado Estado,
sejam produzidos nele ou nao, devem gerar receitas para o Estado
consumidor. Os bens nele produzidos, mas destinados a exportagao ou a
outros Estados ndo deverao ser por ele tributados.

O principal entrave para a adog¢ao do principio do destino é a
oposi¢ao dos Estados mais ricos da Federagdo, uma vez que tal principio
implica redistribuicdo da receita, favorecendo os Estados importadores
liquidos, que sao justamente os mais pobres. A titulo de exemplo e pela
I6gica, Sdo Paulo perderia mais de 10% da sua arrecadacgéo total.



8. Conclusao

Vale registrar que o principio da Uniformidade tributaria é a regra
em todo o territério nacional, ndo podendo a Unido, através do governo
federal, instituir tributo que nao seja extensivo a todas as unidades da
federagdo, ou que implique em manifestacao de preferéncia ou distingao
em relagdo a qualquer das entidades estatais em prejuizo de outra,
admitida a concessdo de mecanismos fiscais, de natureza nao
discriminatéria, destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento
socioecondmico entre as diferentes regides do Pais.

A base do principio da uniformidade territorial esta assentada no
préprio sistema politico de governo, bem assim no principio da igualdade,
pois apesar das incoeréncias encontradas na formagédo do federalismo
brasileiro, construido na busca de autonomia de um governo central, e
também para evitar que outros Estados viessem a se apoderar desse
governo, “‘como aconteceu na politica do café com leite, onde os Estados
de S&o Paulo e Minas Gerais dominaram o pais por mais de quarenta
anos, € através desse sistema, com suas falhas e defeitos, que se busca
a unicidade nacional, através da paridades dos seus entes, perante os
poderes executivo, legislativo e judiciario, sob a orientagdo da
Constituicao Federal.

Dalmo Dallari destaca que no mundo de hoje ha uma forte
tendéncia para a organizagao federativa. Esta ocorreria pela forma como
ela gera um Estado forte (pela unificacdo de Estados menores)
simultaneamente mantendo e preservando as peculiaridades locais.

Com efeito, ndo podemos negar que este modelo favorece a
preservacao das caracteristicas locais e reserva uma esfera de acao
autbnoma a cada unidade federada. Existe também, no momento, a
percepcado de que a organizagado na forma de Federagao realmente inibe
a acumulagao de poder num so ente, sendo capaz de dificultar a formagao
de governos totalitarios. Sua estrutura também pode assegurar
oportunidades mais amplas de participacdo no poder politico, ja que
aqueles que nao tiverem espago no poder central podem assumir fungdes
regionais. Desse modo, a federagdo passou a ser vista como mais
favoravel a defesa das liberdades que o Estado centralizado. O Estado
Federal passou a ser considerado a expressdo mais avancada de
descentralizagao politica.

Todavia, apesar dessa visao positiva acerca do federalismo, no
Brasil, particularmente, observa-se que o medo de dar maior poderes aos
Estados-Membros se faz presente na historia. Alias, essa é uma postura
obsoleta que advém de uma heranga de concentragao de poder, que vem
desde o periodo das Capitanias Hereditarias, cuja extingdo é reclamada
modernamente pelo povo ante o avango de todo o processo politico
civilizatorio.



N&o podemos deixar de reconhecer que ainda é muito grande o
volume de restricbes limitadoras da atuacdo da sociedade no ambito do
Estado-Membro. Na verdade, € uma resisténcia que torna indécua a
expressao soberania, pois, a Unido ndo permite que os governos locais
cuidem diretamente de suas necessidades sociais impedindo o individuo
de manifestar a sua cidadania de uma forma mais efetiva. E nisso temos
que concordar com as sabias palavras do ex-ministro Delfim Netto, o qual
diz que “ ... Até hoje ndo ha consenso entre os economistas sobre se 0
nosso "federalismo" é um caso historico especial (ndo obedece as
condicbes gerais da construgcdo dos federalismos conhecidos) ou se é
uma simples emanagao da vontade de Rui Barbosa. Este o teria intrujado
(de contrabando) na Constituicdo de 1891, por puro prazer de imitar a
organizagao dos Estados Unidos da América.”

De seu turno, como bem enfatizou Wladimir Rodrigues, a
configuracdo do sistema financeiro-tributario é parte da definigdo
essencial do pacto federativo. E, também, instrumento da politica
econdmica. Volta-se, pois, para o estabelecimento, no dmbito da divisdo
espacial do poder, de um arranjo por meio do qual as forgas politicas sao
tangenciadas por condicionamentos impostos pelo contexto historico-
institucional, se comprometendo com determinados objetivos publicos. O
federalismo fiscal constitui a forma pela qual a economia do setor publico
€ repartida nas diversas esferas federadas de competéncia, espelhando,
de um ponto de vista substantivo, compromissos e objetivos assumidos
pelo Estado com determinadas forcas sociais, politicas e econdmicas. °

A CF de 1988, no Titulo da Ordem Econémica e Financeira, no
Capitulo I, que trata Dos Principios Gerais da Atividade Econbémica
estabelece que:

“Art. 170 A ordem econémica, fundada na valorizag&o do trabalho humano e
na sua livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna,
conforme os ditames da justiga social, observados os seguintes principios:

VIl — reducéo das desigualdades regionais e sociais; “

Vimos, assim, que a concessao de incentivos fiscais prevista no
art. 151, |, da CF, destinados a promover o equilibrio socioeconédmico
entre as diferentes regides do Pais, esta em perfeita harmonia com a
ordem econdmica e financeira estatal, que carrega entre seus
fundamentos a reducgéo das desigualdades regionais e sociais, utilizando-
se de mecanismos que coibem as distor¢des regionais e sociais entre

s DIAS, WiIadimir Rodrigues. "O Federalismo Fiscal na Constituicio de 1988:
Descentralizagéo e recentralizagao").



os entes politicos da Federacdo, por meio de regras que asseguram a
unidade do mercado interno nacional.

Por outro lado, a unidade de mercado interno também é
principio basico nas operagbes interestaduais e intermunicuipais,
impedindo que os Estados, Distrito federal, e os Municipios criem
discriminagbes tributarias entre bens e servigos em razdo da sua
procedéncia ou destino (art. 152), protegendo as pessoas publicas
estatais, de modo que, sendo entes politicos iguais, hdo de merecer
tratamento isonémico, permitindo que seus bens e servigos possam
circular livremente sem limitacdes fiscais estabelecidas por uns em
desvantagens de outros.

De maneira que, tanto o principio da uniformidade territorial
previsto no art. 151, |, da CF, aliado ao principio da ndo discriminagéo
tributaria prevista no art. 152, ambos séo de relevante significado para a
homogeneidade interna da economia do Pais, com reflexos positivos nos
blocos de integracdo comercial que participa ou venha participar com
outros paises latinos.

Nessa ordem, esperamos que os planos da reforma tributaria em
andamento na Camara Federal, possam responder os anseios da
sociedade, que clama uma tributagdo mais justa, equanime, avaliando-se
a melhor forma de arrecadag¢ao do ICMS nas operagdes interestaduais, e
a propria questao da seletividade do IPI e do ICMS e suas aliquotas. Pois
nao basta a uniformidade territorial, ndo basta a liberdade de transito de
mercadorias e produtos dentro do Pais, é necessaria uma tributagdo mais
humanitaria, menos extorsiva, levando-se em consideracao a capacidade
econbmica do contribuinte, notadamente em relacdo aos bens e servigos
de primeira necessidade, como alimentacdo, vestuario, servicos de
assisténcia médica, educagdo, comunicagdo, agua e energia. SO assim
o Brasil estara exercitando a sua soberania, materializando os valores da
dignidade da pessoa humana e garantindo um verdadeiro
desenvolvimento nacional.

Jodo Pessoa/PB, maio/2009.



