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OS INCENTIVOS FISCAIS DO ICMS COMO SUBVENGAO PARA INVESTIMENTO, NOS
TERMOS DA LEI COMPLEMENTAR N°. 160/17. UMA ANALISE A LUZ DA NEUTRALIDADE
CONCORRENCIAL, DA PRATICIDADE E DA IRRETROATIVIDADE DA NORMA TRIBUTARIA

THE ICMS TAX INCENTIVES AS AN INVESTMENT SUBSIDY, UNDER THE TERMS OF
COMPLEMENTARY LAW N. ©160/17. AN ANALYSIS FROM THE PERSPECTIVE OF THE
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Dr. Carlos César Sousa Cintra
Universidade Federal do Ceara, Brasil
cccintra@gmail.com
Mg. Saulo Gongalves Santos
Universidade Estadual do Vale do Acarad, Brasil
saulosantos12@gmail.com

Fecha de Recepcién: 14 de agosto de 2019 — Fecha Revisién: 18 de agosto de 2019
Fecha de Aceptacion: 04 de septiembre 2019 — Fecha de Publicacién:16 de septiembre 2019

Resumo

Estudam-se os beneficios do Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) como
subvencdo para investimento, consoante a Lei Complementar n°. 160/17. Elaborou-se uma
pesquisa qualitativa, exploratoria, bibliografica de livros, artigos cientificos, legislagdo e
jurisprudéncia do tema. Abordam-se os efeitos das subvenc¢des para investimento na constituicdo
da base de célculo do Imposto de Renda de Pessoa Juridica (IRPJ), Contribuicdo Social sobre o
Lucro Liquido (CSLL), Programas de Integracéo Social (PIS) e Contribuicdo para Financiamento da
Seguridade Social (COFINS). Estudam-se as modificacdes da Lei n°. 160/17 na caracterizacéo dos
incentivos do ICMS como subvencdo para investimento, analisando-se o posicionamento da
Administracdo Federal antes da mudanca, com a apreciacdo do Parecer Normativo n°. 112/1978
da Secretaria da Receita Federal do Brasil (SRFB). Estabelece-se que a caracterizacdo dos
beneficios fiscais do ICMS como subvencéo para investimento € compativel com a Constituicao,
desde que haja o preenchimento dos requisitos do art. 30 da Lei n°. 12.973/14, acrescentando-se
gue a inadequacao desses incentivos deve ser aferida com base no caso concreto, no principio da
neutralidade tributaria concorrencial, igualdade e Analise Econémica do Direito. Diante do principio
da irretroatividade da norma tributaria prejudicial, propde-se que o art. 30, paragrafo 5° da
legislacdo supra se apligue a todos os contribuintes que tenham sido beneficiados pela
modificacdo, considerando que o STJ, no julgamento dos EDResp n°. 1.517.492/PR, manifestou
gue os créditos presumidos do ICMS nédo séo renda ou lucro para fins de incidéncia do IRPJ e
CSLL, néo integrando a base de calculo desses tributos, de modo que a modificacdo do art. 30,
paragrafo 4° da Lei n°. 12.973/14 corporificou um entendimento benéfico ja existente.

Palavras-Chave

Imposto sobre circulacdo de mercadoria — Beneficios fiscais — Subvencao para investimento
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Abstract

The benefits of the ICMS (Tax on Circulation of Goods and Services) as an investment subsidy are
studied, according to Complementary Law no. 160/17. A qualitative, exploratory, bibliographical
research of books, scientific articles, legislation and jurisprudence of the theme was elaborated. The
effects of investment grants on the constitution of the calculation basis of Corporate Income Tax
(IRPJ), Social Contribution on Net Income (CSLL), Social Integration Programs (PIS) and
Contribution to Social Security Financing are discussed. (COFINS). The modifications of Law no.
160/17 in the characterization of ICMS incentives as investment subsidies, analyzing the position of
the Federal Administration before the change, with the appreciation of Normative Opinion no.
112/1978 of the Federal Revenue Secretariat of Brazil (SRFB). It is established that the
characterization of ICMS tax benefits as investment subsidies is compatible with the Constitution,
provided that the requirements of art. 30 of Law no. 12.973 / 14, adding that the inadequacy of
these incentives should be gauged on the basis of the specific case, the principle of competitive tax
neutrality, equality and economic analysis of law. Given the principle of non-retroactivity of the
harmful tax rule, it is proposed that art. 30, paragraph 5, of the above legislation applies to all
taxpayers who have benefited from the modification, considering that the STJ, in the judgment of
EDResp no. 1,517,492 / PR, stated that the presumed ICMS credits are not income or profit for
purposes of IRPJ and CSLL, not being part of the calculation basis of these taxes, so that the
amendment of art. 30, paragraph 4 of Law no. 12,973 / 14 embodied an existing beneficial
understanding.
Keywords

Tax on goods circulation — Tax benefits — Investment subsidy

Para Citar este Articulo:

Cintra, Carlos César Sousa y Santos, Saulo Gongalves, Saulo. Os incentivos fiscais do ICMS como
Subvencéo para Investimento, nos termos da Lei Complementar N°. 160/17. Uma analise a luz da
neutralidade concorrencial, da praticidade e da irretroatividade da norma tributaria. Revista
Inclusiones Vol: 6 num Especial (2019): 55-82.
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Introducéo

Este trabalho estuda a alteracao legislativa trazida pelo art. 9°, Lei Complementar
n°. 160/17, que determinou que os beneficios financeiros fiscais do imposto previsto no
art. 155, inciso Il, da Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) — Imposto sobre Operacdes
relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre prestacdes de servicos de Transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicacdo (ICMS) —, “concedidos pelos Estados e
Distrito Federal, sdo considerados subvencfes para investimento, vedada a exigéncia de
outras condigdes ou requisitos ndo previstos neste artigo”, bem como que determinou a
aplicagcdo dessa modificagdo aos processos administrativos e judiciais ainda néo
definitivamente julgados.

Tem por finalidade responder aos seguintes questionamentos: a caracterizacao
dos beneficios fiscais do ICMS como subvencao para investimento € constitucional, diante
da exigéncia de que diferenciacdes tributarias devem assegurar o desenvolvimento
nacional, reduzir as desigualdades regionais e prevenir desequilibrios da concorréncia,
previstas nos art. 3, incisos Il e Ill, 146-A e 151, inciso |, todos da CF/887? A presuncdo
legal dos beneficios fiscais do ICMS, como subvencao para investimento, € benéfica para
a segurancga juridica? A aplicacdo da alteragédo do art. 9°, Lei Complementar n°. 160/17,
apenas aos processos administrativos e judiciais pendentes, viola os principios da
seguranca juridica e da irretroatividade tributaria?

A elaboracdo deste estudo utilizou-se de uma pesquisa qualitativa, de cunho
exploratério, bibliografica de livros, artigos cientificos, legislacao e jurisprudéncia sobre
subvencdes e as suas repercussdes no ambito da tributacao.

As Leis Federais n°. 10.833/03 — que trata da COFINS, em seu art. 1°, paragrafo
3°, inciso IX; n°. 10.637/02 — que trata da Contribui¢cdo para o PIS/PASEP, em seu art. 1°,
paragrafo 3°, inciso X; o Decreto-Lei n°. 1.598/77, em seu art. 38, paragrafo 2°, cominado
com o art. 30, caput, da Lei Federal n°. 12.973/14 — que tratam do IRPJ e da CSLL,
estabelecem que as subvencgfes para investimento n&o integram a base de céalculo dos
referidos tributos.

Desse modo, a atualidade do tema esta no fato de que a alteracao legislativa
citada, ao estabelecer essa presuncgéo legal, reduzirq a arrecadagédo da Unido Federal,
bem como diminuira a carga tributaria de empresas, uma vez que impedird que agentes
fiscais da Receita Federal do Brasil analisem o preenchimento de determinados requisitos
para homologar a retirada da base de calculo do IRPJ, CSLL, COFINS e PIS dos
beneficios fiscais do ICMS, posto que, doravante, foram estabelecidos como subvengdes
para investimento, independentemente do cumprimento de outras condi¢des.

Pode-se questionar se essa mudanca possibilitara o desvirtuamento dos
beneficios atribuidos as subvengbBes para investimento, posto que tradicionalmente
criadas para estimular a implantacédo e a expansao de empreendimentos econémicos, de
modo que a referida presuncao legal, ao impossibilitar que os agentes fiscais analisem os
resultados, deixaria de aferir a contrapartida dos particulares aos favores estatais
recebidos.

Os adeptos da mudanca afirmam que a sisteméatica anterior pecava pelo excesso
de subjetivismo provocado, ao consagrar um grande poder as autoridades fiscais, que
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incluiam na base de calculo dos citados tributos federais beneficios fiscais do ICMS
concedidos pelos estados membros, o que acarretou falta de seguranca juridica na
correta tributacdo do IRPJ, CSLL, PIS e COFINS e varios guestionamentos judiciais,
prejudicando a celeridade dos negécios exigida pela iniciativa privada.

Acrescente-se, ainda, o fato da SRFB ter editado a Solucdo de Divergéncia n°.
13, em 28 de abril de 2011, que disp6s sobre a inclusdo de subvencdes do ICMS,
considerada para custeio, na base de calculo do PIS e da COFINS; bem como a Solucao
de Divergéncia n°. 188 de 31 de julho de 2015, que incluiu na base de célculo do IRPJ e
do CSLL beneficios fiscais do ICMS, acarretando uma inseguranca juridica sobre essa
tematica.

Ademais, o art. 9° da Lei Complementar n°. 160/17, ao determinar que a referida
modificacdo se aplicara aos processos administrativos e judiciais pendentes, promove um
questionamento acerca da sua constitucionalidade, posto que atribuiu eficacia retroativa
ao dispositivo, ao considera-lo como norma interpretativa - nos moldes do art. 106, inciso
I, do Cdédigo Tributario Nacional -, mas exclui da sua incidéncia uma classe especifica de
contribuintes, quais sejam, aqueles que seriam beneficiados pela configuracdo dos
incentivos fiscais do ICMS como subvencdo para investimento, mas que nao estdo
guestionando tais pontos em ag¢do administrativa ou judicial.

Tais indagacdes atribuem relevancia e contemporaneidade ao tema, motivo pelo
qual foi produzido este trabalho.

Na primeira parte deste artigo, é feita uma analise das subvencgdes estatais, bem
como das suas espécies para investimento e para custeio, apreciando ainda os incentivos
fiscais a luz do principio da igualdade, da neutralidade tributaria concorrencial, bem como
da analise econdmica do direito.

Na segunda parte, trata-se da regulamentacdo legal do IRPJ, CSLL, PIS e
COFINS no que se relaciona com a base de calculo desses tributos, bem como da
exclusdo das subvencgdes para investimento da quantificacdo dessas exac¢des. Abordam-
se, ainda, a Solucdo de Divergéncia n°. 13 de 28 de abril de 2011, que dispds sobre a
inclus@o de subvenc¢des do ICMS, consideradas para custeio, na base de célculo do PIS e
da COFINS; bem como a Solucdo de Divergéncia n°. 188 de 31 de julho de 2015, que
incluiu na base de calculo do IRPJ e do CSLL beneficios fiscais do ICMS, como forma de
analisar a interpretacdo da Administracdo Federal Tributaria quanto a base de calculo
desses tributos.

Ainda nessa parte, estudam-se posicionamentos jurisprudenciais que trataram da
possibilidade ou n&o dos incentivos fiscais do ICMS, concedidos antes da edi¢cdo da Lei
Complementar n° 160/17, serem considerados subvencbes para investimento e,
consequentemente, serem excluidos da base de calculo dos tributos federais aqui
tratados.

Na ultima parte, estuda-se a novidade trazida pelo art. 9° da legislacéo citada, ao
analisar se a presuncdo legal estabelecida é benéfica para a regularidade da
Administracdo Tributaria Federal, bem como para o exercicio da atividade empresarial,
abordando a aplicacdo desse entendimento aos processos administrativos e judiciais em
curso pela ética da seguranca juridica e da irretroatividade das normas tributérias

prejudiciais.
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Subvencdes

Neste topico, tratam-se de conceitos gerais de subvencdo, abordando-se os
incentivos fiscais perante os principios da igualdade tributéria, da neutralidade
concorrencial e da Analise Econdmica do Direito.

Conceitos gerais

A doutrina moderna leciona que normas tributarias indutoras, mediante
concessdo de beneficios ou instituicdo de agravamentos, podem intervir na ordem
econdmica com a finalidade de induzir os particulares para comportamentos de interesse
publico previstos direta ou indiretamente na CF/88*.

Unido Federal, Estados e Municipios podem instituir os mais diversos tipos de
incentivos fiscais, observadas as competéncias estabelecidas na CF/88, utilizando-se de
normas tributérias indutoras para a promogdo do desenvolvimento econdémico,
respeitando o pacto federativo em vigor em nossa republica.

S&do inlmeros os incentivos previstos, alguns de natureza financeira, outros de
natureza tributaria, dentre os quais podem ser citados os seguintes: I) subvencdes; Il)
créditos presumidos; Ill) subsidios; IV) isenc¢des tributarias; e V) o diferimento.

Todos esses instrumentos sdo mecanismos tributarios ou financeiros que podem
ser utilizados para a intervencdo estatal no campo econdmico, visando ao alcance,
evidentemente, de legitimos interesses publicos a serem explicitados pelo ente
instituidor?.

Ainda sobre o tema, podem ser entendidos como incentivos fiscais quaisquer
beneficios concedidos aos particulares que possuam expressdao em dinheiro. Essas
vantagens podem ocorrer mediante exclusdo de obrigacdes tributarias, ou autorizagédo de
transferéncias diretas para cobrir as despesas de custeio das entidades beneficiadas,
sendo essas Ultimas as subvencgdes, nos termos que constam do art. 12, paragrafo 3°, da
Lei Federal n°. 4.320/643,

As subvencdes e os subsidios sdo tidos como incentivos financeiros, por serem
contabilizados ao lado da despesa publica, enquanto as isencdes, remissdes, crédito
presumido, aliquota zero, dentre outros, por estarem engquadrados ao lado da
arrecadacao estatal, sdo tidos como incentivos fiscais.

Os institutos s&o similares, por importarem em perda de receita para o estado e
ganhos financeiros para os particulares que atuam no mercado, de modo que a forma
como sdo efetivados é tido como elemento secundario, mais importando a eficiéncia de
tais instrumentos no ambito da ordem econdmica, bem como 0 seu embasamento em
propésitos legitimos previstos em valores constitucionais*.

1 André Elali, “Incentivos fiscais, neutralidade e desenvolvimento econémico”, em Incentivos
Fiscais, org. lves Gandra da Silva Martins, André Peixoto e Marcelo Magalhdes (S&o Paulo: MP,
2007).

2 André Elali, Incentivos fiscais, neutralidade e desenvolvimento econdmico...

3 Matheus Carneiro Assuncao, “Incentivos fiscais em tempos de crise: impactos econdmicos e
reflexos financeiros”, Revista da PGFN num 1 (2011): 107-108.

4Matheus Carneiro Assuncdao, Incentivos fiscais em tempos de crise...
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Adilson Rodrigues Pires, citado por Rogério Cannizzaro Almeida, afirma que
subvenc¢des sdo doagdes modais cuja destinacédo é ditada pela pessoa juridica de direito
publico concedente, consoante suas aspiracfes econdmicas e politicas, visto que o
particular se compromete, em contrapartida ao repasse financeiro recebido, em cumprir
determinada atividade ou implementar um fim publico respectivo®.

O que se compreende das licbes citadas € que as subvencéo sao instrumentos
utilizados pelo poder publico, que se traduzem numa entrega de recursos financeiros para
determinada pessoa, fisica ou juridica, que assume, por sua vez, a implementacdo de
determinada obrigacdo de fazer ou néo fazer, caracterizada pelo propésito do interesse
publico, sendo coerente a corrente doutrinaria que afirma que sdo doagfes condicionais
ou modais, j& que o recebimento do dinheiro se condiciona ao cumprimento da obrigacao
prometida pelo beneficiario.

Sobre as subvencdes, € importante destacar que o referido instituto recebeu,
dentro do ordenamento juridico brasileiro, 0 amparo da legislacdo, tendo a Lei Federal n°.
4.320/64 se destinado ao seu tratamento especifico.

A referida legislagdo estabeleceu as normas gerais de Direito Financeiro,
abordando ainda os orcamentos e os balancos das unidades federativas, dentre outros.
Em continuidade, o seu art. 12, paragrafo 3° deduziu que subvencbes sdo as
transferéncias destinadas as despesas de custeio das entidades beneficiadas,
acrescentando ainda que podem se qualificar como subvengfes sociais ou econdmicas,
dependendo da espécie de entidade beneficiada.

As subvencgdes sociais sdo destinadas as instituicbes publicas ou privadas, de
carater cultural ou assistencial, desde que ndo possuam finalidade lucrativa. Por outro
lado, as subvencdes sdo econdmicas quando destinadas as empresas, publicas ou
privadas, de carater industrial, comercial, agricola ou pastoril.

Ou seja, nos moldes da classificacdo trazida pela Lei Federal n°. 4.320/64, o que
vai determinar se uma subvencéo é social ou econémica € a caracteristica da beneficiaria
ter ou ndo finalidade lucrativa.

Por 6bvio, em ambas, deve existir a ideia de que o instrumento possibilitara o
desenvolvimento econdmico e social da sociedade, uma vez que é inerente a atuagéo
estatal a realizacdo do interesse publico, sob pena do poder concedente atuar com abuso
caracterizado pelo desvio de finalidade, beneficiando outra pessoa sem uma justificativa
publica razoavel, o que é vedado pelo ordenamento juridico.

Destaque-se que o conceito de subvencgdo para custeio sé surgiu com o advento
da Lei Federal n° 4.506/1964, que determinou a inclusdo desse montante na
contabilizac&o da receita bruta, sofrendo a tributacéo respectiva. Apenas com a edicdo da
Lei Federal n°. 6.404/1976, que dispds sobre as Sociedades por Ac¢des, houve a mencao
as subvencdes para investimento, deduzindo que seriam enquadradas nas reservas de
capital, por serem fruto de transferéncia de capital.

5 Adilson Rodrigues Pires, Ligeiras Reflexes sobre a questao dos incentivos fiscais no Brasil, Sdo
Paulo: MP, 2007. Citado em Rogério Cannizzaro Almeida, “Incentivos fiscais e extrafiscalidade:
intervencédo estatal em busca de desenvolvimento econdmico e a guerra fiscal entre os Estados”
(Dissertacdo de Mestrado, Universidade Federal de Pernambuco, 2010).
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A sua conceituagdo juridica veio com o Decreto-Lei n°. 1.598/1977, que a
descreveu como “auxilio recebido pela pessoa juridica, mediante recursos diretos ou
beneficios fiscais, inclusive isencdo ou reducdo de impostos, como estimulo a
implantagdo ou expansdo do empreendimento econdmico.

Nesse sentido, o que se percebe é que o conceito de subvencéo foi trazido,
inicialmente, por uma legislacdo que trata de Direito Financeiro, estando enquadrada,
inclusive, na parte que trata das despesas estatais, de modo que, para corretamente ser
analisada, precisa considerar essa area de estudo que aborda os gastos publicos.

Posteriormente, as legislagbes tributaria e empresarial, em 1964 e 1976,
definiram os institutos das subvencdes para custeio e para investimento, estabelecendo
algumas repercussdes juridicas para cada uma dessas espécies, dependendo do
enquadramento recebido pelo auxilio financeiro estatal respectivo no caso concreto.

Os incentivos fiscais e o principio da igualdade: uma analise a luz da neutralidade
tributaria concorrencial e da analise econémica do direito

Ao tratar do Sistema Tributario Constitucional, a CF/88 estabeleceu, dentre
outros, o principio da igualdade, afirmando que é vedado aos entes politicos a instituicdo
de tratamento desigual entre contribuintes que se encontram em situacdo equivalente,
proibida qualquer distingdo em razdo da ocupacgdo profissional ou funcdo por eles
exercida, independentemente da denominacao juridica dos rendimentos, titulos e direitos,
nos termos do seu art. 150, inciso II.

No mesmo sentido, o art. 151, inciso |, CF/88, tratando da uniformidade tributaria,
deduziu que a Unido Federal ndo pode estabelecer tributo que ndo seja uniforme em todo
territério nacional, criando preferéncias e distingdes entre os entes politicos, a ndo ser que
a discriminagdo tenha por finalidade a concessao de incentivos fiscais destinados ao
equilibrio do desenvolvimento sdcio-econdmico entre as diferentes regides do pais.

O Sistema Constitucional Tributario da CF/88 atribuiu ao principio da igualdade
uma importancia destacada, sendo o postulado considerado um dos fundamentos dessa
face do ordenamento juridico nacional, de modo que ao Estado Brasileiro ndo é permitida
a instituicdo de preferéncias ilegitimas, como as relacionadas com a ocupacdo
profissional ou fung@o exercida pelo contribuintes, dentre outras que ndo consagram
valores escolhidos pelo legislador constituinte.

Todavia, em razdo da pluralidade que caracteriza a Constituicdo em vigor,
existem VAarios outros objetivos para serem efetivados pela Republica Federativa do
Brasil, de modo que a atuacao estatal deve ser pautada em inUmeros outros postulados
de interesse publico. Nesse sentido, o art. 3° da CF/88 deduziu os objetivos primordiais da
nossa nacéo, asseverando que se deve buscar, dentre outros, garantir o desenvolvimento
nacional, erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades regionais e
sociais.

6 Leandro Cara Artioli e Raphael Furtado e Silva, “Subvengdo para investimento — uma nova
perspectiva? Contribuintes poderéo ser beneficiados por equivaléncia dos conceitos de subvencéo
para investimento e de custeio”, JOTA Info, acessado 04 de novembro de 2018,
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/subvencao-para-investimento-uma-nova-perspectiva-
05022018.
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Sabe-se, ainda, que a ordem econdmica nacional possui extrema relevancia para
o desenvolvimento dos valores constitucionais, tendo o art. 170 da CF/88 destacado que
é fundada na valorizac&o do trabalho humano e na livre iniciativa, com o fim de assegurar
a todos existéncia digna, de modo que o desenvolvimento do ser humano em sua
completude passa pela priorizacdo do seu trabalho, como meio para promoc¢éao da sua
dignidade, que lhe assegurara autonomia, para que possa exercer escolhas para a
conducao de sua vida e de sua familia.

Nesse mesmo dispositivo legal, a CF/88 elegeu principios a serem observados
pela ordem econdmica, dentre eles a propriedade privada, a livre concorréncia e a
reducdo das desigualdades regionais e sociais, de modo que a atuacdo estatal, por
escolha deliberada do constituinte, foi direcionada para a efetivacdo desses postulados,
sendo ilegitimos direcionamentos que forem adotados que os violem ou ndo os
consagrem.

Por entender a importancia do principio da livre concorréncia, fundamental para a
melhoria dos produtos e servicos a serem ofertados aos consumidores, o art. 146-A da
CF/88, introduzido pela Emenda Constitucional n°. 42/2003, asseverou com 0 acréscimo
que “lei complementar pode prever critérios especiais de tributagdo, com o objetivo de
prevenir desequilibrios da concorréncia, sem prejuizo da competéncia de a Unido, por lei,
estabelecer normas de igual objetivo”, sendo esse dispositivo responsavel por
expressamente prever o principio da neutralidade tributaria concorrencial.

Por intermédio da livre concorréncia, segundo escolha do constituinte, é que se
pretende que o sistema, no ambiente de mercado, com pluralidade de agentes
econdmicos que ofertam e demandam, alcance eficiéncia e equilibrio”’.

Desse modo, eventualmente, com base numa discriminagdo razoavel, objetiva e
motivada, pode o poder publico mitigar a igualdade na area da tributacao, atribuindo um
tratamento privilegiado em determinada area econémica ou contribuinte, desde que tenha
por foco assegurar valores constitucionais previamente escolhidos como, por exemplo, a
livre concorréncia, o desenvolvimento nacional ou a reducdo da desigualdades regionais e
sociais.

E classico o ensinamento no sentido de que:

“O principio da igualdade exige ndo apenas a generalidade das normas
(proibicdo de leges ad personae), mas também proibe a escolha de
critérios arbitrarios para a diferenciacdo de tratamento, objeto de andlise
no postulado da razoabilidade-congruéncia”®

Uma das formas para a realizacdo legitima desta desigualdade é a concessao de
incentivos fiscais que, em seu aspecto restrito, pode ser entendido como medidas fiscais
ou financeiras responsaveis por atribuir beneficios aos contribuintes, com o fito de
promover o desenvolvimento de determinada regido territorial ou setor da atividade
econdmica®.

’Luis Eduardo Schouri, Direito Tributario, 82 ed (Sdo Paulo: Saraiva Educacao, 2018).
8 Humberto Avila, Sistema Constitucional Tributario, 5 ed (Sao Paulo: Saraiva, 2012), 412-413.
9Matheus Carneiro Assuncao, Incentivos fiscais em tempos de crise...
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Os autores que estudam o tema afirmam que alguns institutos devem nortear a
concessdo dos incentivos, sendo colocados como limites da neutralidade tributaria
concorrencial, do principio da razoabilidade e proporcionalidade e da Analise Econémica
do Direito.

Sabe-se que o poder publico pode direcionar o comportamento de contribuintes
através das normas tributarias indutoras, outorgando prémios por praticas de atos
desejaveis e tributando condutas indesejaveis.

Antes da crise americana de 1929, quando se defendia uma postura meramente
passiva do Estado diante da economia, o principio da neutralidade tributaria significava
que a tributacéo deveria ocorrer de tal modo que interviesse o minimo possivel na postura
dos agentes econémicos.

ApGs a primeira etapa histérica, observou-se que o mercado, por si s6, ndo se
regularia da forma mais justa possivel, diante da constatagdo de que grandes grupos
econbmicos passaram a dominar parcelas importantes da economia, provocando
distorcdes e impondo sua vontade aos demais agentes econdémicos, momento em que se
defendeu que a neutralidade tributaria deveria existir, desde que essa ndo atuacao estatal
estivesse de acordo com a consagragao da livre concorréncia em uma nagao.

Posteriormente ao segundo pos-guerra mundial, com as violac6es aos direitos
humanos provocadas, deu-se um novo passo guanto a esse principio, admitindo-se a
intervengdo do Estado na economia para harmonizar o mercado, como também para
efetivar os direitos humanos?®.

Atualmente, tem-se como natural que a intervencdo do estado no dominio
econbmico, com normas tributérias indutoras, acarrete efeitos na economia, ja que € um
elemento que sera levado em consideragcdo para o exercicio da atividade empresarial e
certamente fara parte do planejamento do empresério, por interferir diretamente na
lucratividade do agente interessado.

Por essa razéo, ja ndo se fala mais apenas em neutralidade tributaria, mas sim
em neutralidade tributaria concorrencial, uma vez que, sendo a livre concorréncia um dos
principios da ordem econ6mica e financeira, é dever do Estado assegurar sua efetivagao,
de modo que a implementacgéo de tributos nesse campo deve primar pela garantia de um
ambiente em igualdade de condicGes competitivas??.

Como afirmado, a CF/88 previu expressamente a neutralidade tributaria
concorrencial, em seu art. 146-A, de modo que cabe a lei complementar estabelecer
critérios especiais de tributacdo, para prevenir desequilibrios da concorréncia, sem
prejuizo da Unido, por lei, estabelecer normas de igual objetivo. Percebe-se que o
conteudo do postulado foi sendo gradativamente incrementado com o advento de
experiéncias histéricas que demonstraram a insuficiéncia de um comportamento estatal
excessivamente absenteista, visto que o Estado possui obrigacdes econdmicas, ndo
devendo assistir passivamente a atuacdo de atores do mercado.

10 Juliane Stival, “A exegese do Principio da Neutralidade Fiscal no Sistema Tributario Nacional,
sobretudo no regime da substituicdo tributria, na concessao de incentivos fiscais e na elisao
fiscal”, Ambito Juridico, 1 de agosto de 2011.
11 Luis Eduardo Schoeuri, Direito Tributario...

DR. CARLOS CESAR SOUSA CINTRA / MG. SAULO GONGALVES SANTOS



REVISTA INCLUSIONES ISSN 0719-4706 VOLUMEN 6 — NUMERO ESPECIAL — OCTUBRE/DICIEMBRE 2019

Os incentivos fiscais do ICMS como Subvencéo para Investimento, nos termos da Lei Complementar N°. 160/17. Uma... pag. 64

Ensina-se que a atuacdo do poder publico deve ocorrer diante das falhas do
mercado, que sdo situagdes econdmicas que demonstram que a “mao invisivel’ do
economia é ineficiente para corrigir distlrbios especificos, de modo que se faz necessaria
uma atuacdo positiva do Estado para conter a irregularidade verificada. Esses
desequilibrios sao verificados principalmente diante da diferengca do poder econémico
entre os agentes, bem como da assimetria de informacdes verificadas'?.

O Estado, contudo, diante da previsdo constante do art. 170, inciso IV da CF/88,
deve primar por assegurar a livre concorréncia, intervindo apenas na medida necessaria
para garantir o equilibrio dos participantes, corrigindo a falha do mercado verificada,
voltando posteriormente a observar o seu dever de interferir minimamente no
comportamento dos agentes econémicos pela tributacéo.

Principalmente apés a citada EC n°. 42/03, defende-se uma dupla dimenséo do
principio da neutralidade tributaria: a) uma obrigacdo de minima interferéncia do Estado,
através da tributagdo, no mercado, em situagbes de igualdade e normalidade
concorrencial; b) um dever positivo de atuagédo através da tributagdo, em hipoteses de
anormalidade, para restabelecer ou prevenir desequilibrios de concorréncia.

Afirma-se, em sintese, que deve haver uma minima intervengéo da tributagéo no
comportamento dos particulares, desde que essa autocontencao seja compativel com a
justica fiscal, no sentido de que seja também suficiente para a concretizacdo dos direitos
fundamentais, das politicas publicas, bem como da eficiéncia econdbmica, essa
principalmente fundamentada no principio da livre concorréncia. Um sistema tributario
ideal estara caracterizado com a possibilidade de financiamento das atividades estatais,
com o minimo de interferéncia nas decisdes econdmicas dos particulares®®.

Roque Antonio Carrazza entende que a Emenda Constitucional n°. 42/2003, que
introduziu o referido dispositivo, € inconstitucional na parte que permite que lei
complementar federal disponha sobre critérios especiais de tributacdo, ja que violaria o
livre exercicio da competéncia tributaria por parte dos demais entes politicos, vulnerando
o principio federativo. Pela visdo do referido autor, apenas seria legitimo que a legislacao
federal do tributo especifico trouxesse normas sobre critérios especiais de tributacdo para
evitar desequilibrios da concorréncia, posto que apenas o constituinte originario poderia
atribuir a Unido Federal o poder de edicao das normas que mitigassem a competéncia
tributaria dos demais entes!“.

Nao é, contudo, o entendimento defendido neste trabalho, posto que o art. 24,
inciso | e paragrafo 1° da CF/88 séo claros ao afirmar que cabe também a Unido Federal
legislar sobre normas gerais de direito econémico. O art. 146, inciso Il da CF/88, também
atribui a Unido Federal a competéncia para legislar, mediante lei complementar, sobre
normas gerais em matéria de legislacéo tributaria.

12 Oksandro Osdival Gongalves e Marcelo Miranda Ribeiro, “Incentivos Fiscais: uma perspectiva da
Analise Econdmica do Direito/Tax Incentives: an Economic Analysis of Law perspective -
ProQuest”, Economic Analysis of Law Review Vol: 4 num 1 (2013): 79-102.

13 Juliane Stival, A exegese do Principio da Neutralidade Fiscal...

14 Roque Antonio Carrazza, Curso de direito constitucional tributario, 31 ed (Sao Paulo: Saraiva,
2017).
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Em raz8o da complexidade dos temas tributarios e econdmicos modernos,
fatalmente h& pontos de intercessdo entre tais areas, de modo que se deve privilegiar o
propésito da norma de minorar os efeitos negativos da tributacdo sobre a livre
concorréncia, devendo haver a fiscalizacdo para que a Unido Federal se atenha as
normas gerais dos critérios especiais de tributacdo no ponto, efetivando as atribuicdes
previstas nos ja citados art. 24, inciso | e 146, inciso Ill, ambos da CF/88.

Existem algumas praticas tributarias que violam a livre concorréncia. Em casos
de tributos cumulativos, existe um prejuizo manifesto para esse postulado. Nessas
hipéteses, ndo se podendo abater na operacéao futura o que foi pago na anterior, a cadeia
produtiva serd afetada com o aumento do seu custo, visto que o tributo posterior incidira
sobre o valor do processo produtivo da etapa anterior e do tributo que foi pago,
prejudicando o regular desenvolvimento da atividade empresarial.

Conglomerados industriais maiores passardo a concentrar 0S pProcessos
produtivos, internalizando e verticalizando as etapas de elaboracdo do produto, para
tentar minorar os efeitos negativos da incidéncia cumulativa de tributos. Contudo,
empresas menores ndo poderdo adotar 0 mesmo comportamento, posto que precisam
terceirizar etapas da elaborag&o da mercadoria, sendo prejudicadas na livre concorréncia,
ja gue havera a incidéncia de tributos e seu produto sera mais caro do que o competidor
qgue conseguiu internalizar a produgéo.

Outra préatica que vulnera a livre concorréncia € a evasao fiscal, vez que
contribuintes que adotam praticas ilicitas para fugir da incidéncia de tributos sofrem uma
carga tributaria menor do que os empresarios que honram com 0s seus compromissos, de
modo que os particulares honestos tendem a ser preteridos no meio competitivo, vez que
a sua mercadoria serd mais cara do que a do concorrente que adota praticas ilegais?®.

Essa é mais importante limitagdo do estado na concessao de incentivos fiscais,
devendo se buscar uma atuagdo que perturbe minimamente a livre concorréncia, apenas
na medida em que a justificativa publica fundamente a mitigacdo desse postulado,
visando ndo prejudicar, de modo demasiado, o particular que exerce honestamente a
atividade empresarial e nao foi agraciado com a benesse estatal.

Destaque-se, contudo, que a analise da violacdo da neutralidade tributaria
concorrencial por incentivos fiscais deve ser feita com base nos efeitos concretos
produzidos, ndo sendo possivel que se condene juridicamente um pratica estatal com
base em suposi¢cdes. Devem ser ponderadas, no mundo dos fatos, os beneficios e os
maleficios concorrenciais da atuacao estatal, com base no principio da proporcionalidade,
para determinar se a manutencdo da benesse estatal sera melhor para a populagdo em
geral'®.

E preciso, para ndo existir um desvirtuamento da tributagdo, bem como para
assegurar a boa aplicacdo dos incentivos fiscais, haver um controle objetivo na mitigacdo
do principio da igualdade, sendo de extrema relevancia a afericdo da motivacao concreta
que embasou a atuagdo estatal diferenciada, sendo violador do principio da igualdade as
desigualdades injustificadas?’.

15 L uis Eduardo Schoueri, Direito Tributario...
16 | uis Eduar@o Schoueri, Direito Tributario...
17 Humberto Avila, Sistema Constitucional Tributario...
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O principio da razoabilidade deve servir de norte para o administrador publico
nas concessdes de incentivos fiscais. Seguindo os ensinamentos de Humberto Avila, é
possivel afirmar que a legitimacdo dos incentivos fiscais deve passar pelo crivo da
proporcionalidade e da razoabilidade, que se divide em trés subprincipios, quais sejam: a)
adequacao; b) proibicdo do excesso; ¢) proporcionalidade em sentido estrito*®,

Assim, deve-se analisar se a medida adotada é apta ao alcance da finalidade
extrafiscal buscada. Num segundo momento, € preciso verificar se o instrumento proposto
€ 0 menos excessivo dentre os que poderiam ser utilizados no caso. Por fim, € impositiva
a realizacdo de uma andlise da proporcionalidade em sentido estrito, cabendo verificar se
os beneficios advindos superam os prejuizos verificados no caso concreto.

Ultrapassada essa analise, objetiva e racional que mitiga os subjetivismos, pode-
se afirmar que o incentivo fiscal concedido € legal, lembrando-se que deve buscar valores
constitucionalmente legitimos e ndo ferir a neutralidade tributaria concorrencial.
Obviamente, medidas que envolvam politicas tributarias sempre envolvem um grau de
discricionariedade!®, sendo o exercicio dessa apreciacdo uma prerrogativa do poder
publico, desde que balizada pelos parametros legais.

O que precisa ficar claro é que tais medidas devem ser fundamentadas em
finalidades externas, e ndo em pessoas ou situacfes. Ndo € um contribuinte ou uma
atividade empresarial especificas que justificam a concessdao da politica fiscal
diferenciada. A CF/88 nao permite o tratamento diferenciado com base nesses
fundamentos, até pelo fato de serem destituidos de uma légica constitucional.

O que a CF/88 admite é que a medida escolhida cause o desenvolvimento
nacional, a erradicagdo da pobreza e da marginalizagéo, a reducdo das desigualdades
sociais ou regionais, a livre concorréncia, a busca do pleno emprego, dentre outros®. A
adocdo da medida provocard uma mitigacao do exercicio da atividade econémica, que é
um direito fundamental dos cidaddos e deve ser defendido, razdo pela qual a sua
limitacdo deve ser efetivada através de um exercicio de argumentacéo que fundamente o
posicionamento.

Deve passar pelo filtro da proporcionalidade e de seus sub-principios, néo
podendo eliminar totalmente o livre exercicio da atividade econbémica (por ser um
posicionamento excessivo), ou trazer mais prejuizos do que beneficios para os envolvidos
(por violar a proporcionalidade em sentido estrito).

Preocupado com o efeito dessas medidas na restricdo de direitos fundamentais,
Humberto Avila defende que a justificativa concreta deve ser tanto maior quanto maior o
grau de limitacao imposto, prevalecendo a davida em favor da protecao da prerrogativa:

“Além disso, como a Constituicdo continua protegendo o livre exercicio da
atividade econdmica, quanto maior for o efeito direto ou indireto no
exercicio desse direito fundamental, tanto maior devera ser a justificagédo
para essa restricdo por parte do Poder Publico (postulado da
justificabilidade crescente). Mais ainda, se houver falta de clareza com

18 Humberto Avila, Sistema Constitucional Tributario...
19 Humberto Avila, Sistema Constitucional Tributério...
20 Humberto Avila, Sistema Constitucional Tributario...
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relacdo ao grau de restricdo ao exercicio de atividade econdmica ou a
promogéo da finalidade publica justificativa da adogcao da medida, devera
ser escolhida uma decisdo mais favoravel ao direito fundamental,
especialmente qualificada pelo 6nus argumentativo maior, quanto maior
for a restricAo e quanto mais elementares forem os bens juridicos
atingidos para a eficacia do direito fundamental. Nesse sentido, defende-
se o0 postulado de que, na duavida, deve ser atribuida prevaléncia
preliminar aos direitos de liberdade (In dubio prima facie pro libertate)"2t.

O raciocinio é coerente, uma vez que a CF/88 fundamentou a ordem econbmica
em determinados valores, dentre eles a livre iniciativa, obedecido o principio da livre
concorréncia, consoante se pode perceber do seu art. 170, caput, devendo as medidas
estatais que importem em afastamento ou mitigacdo desses postulados serem
fundamentadas, prevalecendo a divida em beneficio da protecdo de tais normas, posto
gue fazem parte da regra e ndo da excecéo.

Sob a perspectiva da Analise Econémica do Direito, doutrinadores entendem que
as desoneracdes fiscais podem acarretar desequilibrios no mercado, visto que
influenciam na formacg&o dos pregos dos bens ou servigos, ocasionando externalidades
negativas?2.

Afirma-se que a Andlise Econdmica do Direito é um instrumento a ser utilizado
objetivamente, ndo adentrando o mundo dos valores, ndo sendo apta para identificar o
que é justo, por ser tal avaliagdo subjetiva. Contudo, objetivamente, perante a Analise
Econdmica do Direito, é possivel afirmar que uma dada conduta é injusta quando provoca
desperdicios, porquanto ndo ha justificativa moral que legitime o desperdicio, sendo uma
regra que provoque tal efeito ineficiente e injusta?.

Leciona-se que as normas devem ser editadas de maneira a provocarem o
maximo de proveito para os seus destinatarios, entendendo-se ainda que a eficiéncia de
um instrumento estard presente quando a alocacdo de recursos acarretar proveitos que
possam compensar os perdedores®*,

Trata-se de mais um instrumento para controlar a concessdo de incentivos
fiscais, que se aproxima dos critérios objetivos e racionais trazidos pelos sub-principios do
postulado da proporcionalidade, de modo que planos tributarios diferenciados que
acarretem desperdicios ou mais danos do que beneficios para os destinatarios, dentre
outros, devem ser revistos, por ndo serem aprovados perante a Analise Econémica do
Direito.

Os incentivos fiscais, como visto, sdo autorizados pela CF/88, nos moldes da
previsao de seu art. 151, inciso |, ao instituir o principio da uniformidade tributaria,
permitindo a concessdo de incentivos fiscais pelo Estado, quando tiver por finalidade
promover o equilibrio do desenvolvimento socioeconémico entre as diferentes regides do
pais.

21 Humberto Avila, Sistema Constitucional Tributario... 425.

22 Oksandro Osdival Gongalves e Marcelo Miranda Ribeiro, Incentivos Fiscais...
23 Oksandro Osdival Gongalves e Marcelo Miranda Ribeiro, Incentivos Fiscais...
24 Oksandro Osdival Goncalves e Marcelo Miranda Ribeiro, Incentivos Fiscais...
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Deve-se cuidar, como visto, para que nao haja o desrespeito ao principio da livre
concorréncia, que muitas vezes ocorre por intermédio do que se convencionou chamar de
“guerra fiscal”’, que acontece principalmente quando estados concedem beneficios fiscais
do ICMS por ato unilateral, ndo obedecendo ao comando do art. 155, paragrafo 2°, inciso
XIl, alinea “g” da CF/88.

Tal dispositivo exige que a concessdo e a revogacao de incentivos fiscais do
ICMS se deem por deliberacdo dos estados e do Distrito Federal. A Lei Complementar n°.
24/75 tratou de regulamentar a regra constitucional, tendo o seu art. 2°, paragrafo 2°,
estabelecido que os convénios que autorizem os beneficios deverdo ser aprovados pela
unanimidade dos representados no &mbito do Conselho Nacional de Politica Fazendaria
(CONFAZ).

Por outro lado, 0 mesmo dispositivo estabelece que a revogacdo dos beneficios
ocorrerd por aprovacdo de quatro quintos, no minimo, dos representantes presentes.
Esse quérum qualificado objetiva uniformizar os efeitos da tributagdo do ICMS em ambito
nacional, tendo por finalidade minorar os efeitos da “guerra fiscal’”, bem como interferir
minimamente na livre concorréncia.

Obviamente, a carga tributaria € um importante fator a ser sopesado por ocasido
da instalacdo de estabelecimentos empresariais nos diversos estados da Federacao, de
modo que a concessao indiscriminada de planos tributarios diferenciados unilateralmente
pelas unidades federadas incrementa o conflito federativo e vulnera o principio da
neutralidade tributaria concorrencial, posto que deixou de ser estudado e aprovado pela
unanimidade dos entes no CONFAZ.

O Supremo Tribunal Federal (STF) tem proferido decisdes suspendendo
incentivos fiscais do ICMS concedidos unilateralmente por entes federativos, por serem
violadores da norma do art. 155, paragrafo 2°, inciso Xll, alinea “g” da CF/88, ja que
fomentam a “guerra fiscal"?, como fez na ADI 2663/RS%.

Esse entendimento, na linha de pensamento que se defende neste trabalho, é
correto, visto que, muito embora o0 ente estatal detenha discricionariedade para a
concessao dos incentivos fiscais, tal prerrogativa deve ser exercida sob o cumprimento do
ordenamento juridico, tanto pela forma como contetddo, de modo que os gestores publicos
devem pautar a sua atuagéo pela legalidade.

25 Breno Lobato Cardoso, “A necessaria modulacdo dos efeitos na declaracdo de
inconstitucionalidade de incentivos fiscais de ICMS decorrentes da guerra fiscal’, Revista de
Financas Publicas, Tributagdo e Desenvolvimento Vol: 6 num 6 (2018): 02.

26 Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno) Brasil, “ADI 2663/RS. [...] 4. O pacto federativo
reclama, para a preservacdo do equilibrio horizontal na tributacdo, a prévia deliberacdo dos
Estados-membros para a concessdo de beneficios fiscais relativamente ao ICMS, na forma
prevista no art. 155, § 20, XII, ‘g’, da Constituicdo e como disciplinado pela Lei Complementar no
24/75, recepcionada pela atual ordem constitucional. 5. In casu, padece de inconstitucionalidade o
art. 30 da Lei no 11.743/02, do Estado do Rio Grande do Sul, porquanto concessiva de beneficio
fiscal de ICMS sem antecedente deliberacdo dos Estados e do Distrito Federal, caracterizando
hipotese tipica de exoneracdo conducente a guerra fiscal em desarmonia com a Constituicao
Federal de 1988. [..].", Relator Ministro Luiz Fux, 29 de maio de 2017,
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28GUERRA+FISCAL%29&
base=baseAcordaos&url=http://tinyurl.com/jsbqebu. Acesso em 01/11/2018.
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Assim, ndo se pode admitir presuncdes legais, quanto aos incentivos fiscais, que
ndo possam ser contestadas judicialmente, visto que devem ultrapassar toda a andlise
racional acima explicitada, somente se justificando, diante do principio da igualdade,
quando se fundamentam em fins externos previstos na CF/88, e desde que objetivamente
motivadas com base no principio da proporcionalidade, da neutralidade tributaria
concorrencial e na Analise Econdmica do Direito, obedecendo ainda as formas exigidas
pela CF/88.

Por fim, conquanto se reconheca a ilegalidade da concessao unilateral de
incentivos fiscais do ICMS pelos estados, ha estudos que comprovam uma melhora no
Produto Interno Bruto (PIB) como decorréncia desses incentivos nesses casos,
produzindo efetivamente a reducéo das desigualdades regionais e sociais, de modo que o
STF deve ficar atento ao fato para também sopesé-lo por ocasido do julgamento de acdes
gue tratem desse tema, mormente analisando a possibilidade de modulagédo dos efeitos
da decisdo?’, posto que o Direito existe para regular o fato social e ndo deve ser visto de
maneira isolada da economia.

A decisdo a ser adotada num caso como esse, para além de legal, deve ser
legitima e justa, e para o alcance destas qualidades €& imprescindivel a apreciacdo
conjunta tanto da legalidade da concessao dos beneficios fiscais, quanto dos seus efeitos
econdmicos e sociais.

As subvenc®8es estatais e as suas repercussdes na base de calculo do IRPJ, CSLL,
PIS/IPASEP e COFINS

Antes de adentrar os argumentos, € relevante relembrar que as subvengdes séo
espécies de incentivos fiscais, consistentes em repasses financeiros efetuados pelo
Estado, para que o beneficiario possa incrementar a sua atividade regulamentar, gerando
resultados de interesse publico, que consistirdo na contrapartida ao auxilio recebido.

Dentre as espécies de subvencfes estdo as voltadas para o custeio e para o
investimento. A relevancia na diferenciacao entre esses dois auxilios reside no fato das
legislacdes - que tratam dos tributos federais IRPJ, CSLL, PIS e COFINS - atribuirem
tratamento diferenciado para esses beneficios.

As subvencgdes para custeio sdo aquelas destinadas ao desenvolvimento regular
das atividades do beneficiario, ndo tendo vinculacdo com despesas especificas. A Lei
Federal n° 4.506/64, que trata do Imposto de Renda, afirma, em seu art. 44, inciso 1V,
que serao tributadas “as subvencgdes correntes, para custeio ou operagao, recebidas de
pessoas juridicas de direito publico ou privado, ou de pessoa natural”. Geralmente, sdo
concedidas como meio para estimular determinadas atividades, como nos casos de
isencdo de exportacdes para o exterior, com o fito de aumentar a competitividade dos
produtos nacionais; ou casos de auxilios concedidos para produtores de determinadas
culturas, prejudicados por condi¢des climédticas adversas de um determinado periodo
temporal®.

27 José Roberto Rodrigues Afonso; Luciano Felicio Fuck; Celso de Barros Correia Neto e Daniel
Szelbracikowski, “Guerra fiscal do ICMS: organizar o desembarque.”, Revista de Direito
Internacional Econdmico e Tributério Vol: 12 num 1 (2017): 416-443.

28 Heleno Taveira Torres, Guerra do ICMS esta mantida nos casos de subvengfes para
investimento...”.
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As subvencdes para investimento, por sua vez, sdo despesas correntes do poder
publico, enquadrando-se como transferéncia de capital. Enquanto as subvencgdes
correntes existem para cobrir despesas ordindrias da entidade beneficiaria, sendo
alcancadas pela tributagdo, as subvengbes para investimento se destinam para
proporcionar a expansao de atividades econémicas importantes para o Estado, de modo
gue a tributacéo néo as alcanca®.

As Leis Federais n° 10.833/03 — que trata do COFINS —, em seu art. 1°,
paragrafo 3°, inciso IX; n° 10.637/02 — que trata do PIS —, em seu art. 1°, paragrafo 3°,
inciso X; o Decreto-Lei n°. 1.598/77, em seu art. 38, paragrafo 2°, cominado com o art. 30,
caput, da Lei Federal n°. 12.973/14 — que tratam do IRPJ e da CSLL — estabelecem que
as subvencgfes para investimento ndo integram a base de calculo dos referidos tributos,
desde que haja o cumprimento de determinados requisitos®.

A Lei Federal n° 12.973/14 promoveu importantes alteracbes na legislacdo
tributéria que trata do IRPJ, CSLL, PIS/PASEP e COFINS. O seu art. 30, delimitando o
ambito de incidéncia da tributagdo aqui abordada, tratou de conceituar as subvencdes
para investimento, visando ao estabelecimento de seguranca juridica para a atividade
administrativa da Secretaria da Receita Federal do Brasil.

Deduziu que as subvengdes para investimento, inclusive mediante isengéo ou
reducdo de impostos, para que ndo sejam computadas no lucro real, devem ser
concedidas como estimulo a implantagdo ou expansédo de empreendimentos econémicos,
devendo ainda ser registradas na reserva de lucros de que trata o art. 195-A da Lei
Federal n°. 6.404/1976. Adicionalmente, a legislacdo exigiu que apenas sejam utilizadas
para: a) a absorcdo de prejuizos decorrentes da atividade empresarial, sob o
condicionamento de ja terem sido completamente utilizadas as reservas de lucro,
excepcionadas as reservas legais; ou b) 0 aumento do capital social.

Assim, as subvencdes para investimento, nos moldes do art. 30 tratado, exigem
uma contrapartida do particular, consistente na utilizacdo da verba na implantacdo ou
expansdo de empreendimentos econdmicos, que pode implicar no investimento em
determinada regido do territorio do ente concedente, fabricacdo de determinado produto,
ou estimulo a uma determinada regido ou atividade econémica®; ou se destinam a
absorver prejuizos financeiros da atividade da beneficiaria, desde que as reservas de
lucro, excepcionadas as reservas legais, ja tenham sido integralmente utilizadas.

A Lei Federal n° 11.638/2007 promoveu uma alteracdo na forma como as
doacdes e as subvencdes deveriam ser contabilizadas pela pessoa juridica beneficiaria. A
referida legislacdo revogou as alineas “c” e “d” do paragrafo 1°, do art. 182 da Lei das
Sociedades por Ac¢des. Tais dispositivos determinavam que as doacdes e as subvencdes
para investimento fossem consignadas em reservas de capital, obrigacdo que foi abolida
com a edi¢cdo do ato normativo, impondo que tais recursos, apos a modificagdo, passem
pela contabilizacdo dos resultados®2.

29 Sacha Calmon Navarro Coélho; Eduardo Junqueira Coelho e Valter de Souza Lobato,
“Subvengdes para investimentos...

30 Leandro Cara Artioli e Raphael Furtado e Silva, “Subvencgao para investimento...”.

31 Heleno Taveira Torres, “Guerra do ICMS estd mantida nos casos de subvencdes para
investimento”, Consultor Juridico. 2017.

82 Sacha Calmon Navarro Coélho; Eduardo Junqueira Coelho e Valter de Souza Lobato,
“Subvencgdes para investimentos...
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Destaque-se, contudo, que esse fato ndo imporé a tributacdo destas verbas pelo
imposto de renda ou pela contribui¢cdo social sobre o lucro. Entende-se que a referida lei
trata de normas contabeis, de forma que se ha regra contabil e auséncia de norma
tributéria, vigora a contabil. Havendo norma contabil e tributaria, prevalece a tributaria. A
Lei Federal n° 11.638/2007 ndo modificou as normas dos tributos especificos que
dispunham sobre a ndo tributacdo das subvencbes sobre investimento, embora
atualmente tenham que transitar pelo resultado.

E preciso evidenciar que a CF/88 impde, em seu art. 146, inciso lll, que as
normas gerais em matéria de legislacdo s6 podem ser produzidas por lei complementar,
de modo que ndo se pode compreender que, com o advento da lei ordinéria citada,
passou-se a tributar tanto doag¢des estatais, quanto subvencdes para investimento.

A Lei Federal n°. 11.638/07, ao revogar as alineas “c” e “d” do paragrafo 1°, do
art. 182 da Lei das Sociedades por Acdes, adicionou o art. 195-A, criando a Reserva de
Investimento Fiscais, a demonstrar que o0s valores provenientes de doagbes
governamentais e subvencgdes para investimento ndo podem ser rateados entre 0s socCios,
sendo tal regra harménica com a horma constante do art. 38, paragrafo 2°, do Decreto-Lei
n°. 1.598/1977, que ja aduzia que essas benesses estatais apenas devem ser registradas
como reservas de capital, apenas podendo ser utilizadas com finalidades especificas,
dentre as quais nao se incluem a reparticdo entre os sécios*®.

Um beneficio fiscal concedido a uma empresa, ainda que implicitamente, possui
uma finalidade de interesse publico que a sustente. Caso fosse admitida a contabilizagéo
desses recursos de modo a entrar na reparticdo de dividendos dos socios, haveria um
desvio de finalidade do ato, em decorréncia de um desvirtuamento na aplicacdo dos
recursos publicos. Portanto, a interpretagéo do art. 195-A da Lei Federal n°. 6.404/76 deve
ser feita no sentido de que, os recursos advindos das doacdes estatais e das subvencdes
para investimentos, serdo destinados para a reserva de incentivos fiscais e excluidos da
reparticdo dos dividendos entre os sOcios, para que ndo integrem a base de calculo do
IRPJ, CSLL, PIS e COFINS.

A SRFB, em razéo de divergéncias na interpretacdo do tema, editou o Parecer
Normativo n°. 112/1978%*, que possui normas importantes sobre o tema.

O parecer mencionado repete alguns conceitos ja trazidos neste trabalho, sobre
subvengdo para custeio e para investimento. Contudo, alguns pontos devem ser
destacados para esclarecer o posicionamento da Administragdo Publica Federal quanto
as subvencdes para investimento nao tributadas.

O primeiro ponto que merece atencéo € aquele previsto no item "2.10" do parecer
que, ao incluir a isencéo e a reducdo do imposto como forma de subvencado, encaixou 0s
incentivos tributarios como espécies de subvencao para investimento, de modo que essa
devera ser sempre proveniente de uma pessoa juridica de direito publico.

33 Sacha Calmon Navarro Coélho; Eduardo Junqueira Coelho e Valter de Souza Lobato,
“Subvengdes para investimentos a luz das Leis 11.638/2007 e 11.941/2009”, Sacha Calmon
Misabel Derzi Consultores e Advogados, 2010, 22. Acessado em 04/11/2018.

34 “Parecer Normativo CST no 112 de 29/12/1978” (1978), acessado em 06/11/2018.
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O item "2.12" exige que tenha uma perfeita sintonia entre a intencdo do
subvencionador com a ag¢do do subvencionado em aplicar efetivamente os recursos na
expansao ou implantacdo do empreendimento econdmico, sendo tal posicionamento
ainda hoje aplicado no d&mbito do Conselho Administrativo de Recursos Fiscais (CARF),
nos termos do que se percebe do Acérdao n. 1402-002.520%.

Esse ndo é o sentido que se extrai do art. 30 da Lei Federal n° 12.973/14, que
prevé que as subvencdes para investimento sejam concedidas como um estimulo a
expansao de empreendimento, s6 podendo ser utilizadas para absorcdo de prejuizos ou
aumento de capital, preenchidos os outros requisitos legais ja citados.

Nao ha a exigéncia legal desta integral sincronia entre a intencdo do
subvencionador com a agdo do subvencionado, pois a norma mencionada afirma que o
auxilio s6 sera utilizado para a absorcdo de prejuizo ou aumento de capital, desde
concedida como estimulo a implantacéo ou expansao de empreendimentos econdmicos.

Ou seja, menciona a finalidade do incentivo, tornando objetiva a interpretacdo da
norma ao vincular os gastos a finalidades especificas, que séo a absor¢éo de prejuizos ou
0 aumento de capital social, obviamente com o cumprimento dos demais requisitos legais.
A legislacdo presumiu que o beneficiario que utiliza os recursos num dos gastos referidos
promove a expansao do empreendimento econdémico, ndo podendo as empresas ainda
sofrerem nova avaliacdo das autoridades fiscais no sentido de ter ou ndo a efetivacdo de
investimentos em expansao, por violar a praticidade que deve ser exigida da atividade
administrativa tributéria.

Como se percebe, o item "2.12" do Parecer Normativo n°. 112/1978 extrapola a
norma do art. 30 da Lei Federal n°. 12.973/14, de modo que ndo deve ser aplicada nessa
parte, ja que ndo se limitou a mera regulamentacgéo, violando os termos do art. 84, inciso
IV da CF/88, segundo se defende neste trabalho.

O item "2.13" aduz que o beneficiario do incentivo deve ser a pessoa juridica
titular do empreendimento econdmico. Tal exigéncia € coerente e harmdnica com o0s
termos da nova legislacdo citada, posto que somente aquele que exerce a atividade
empresarial pode utilizar o auxilio para a absor¢cdo de prejuizos ou aumento do capital
social. Desse modo, 0 parecer normativo apenas permanece em vigor naquilo que nao
contrariar o disposto no art. 30 da Lei n° 12.973, nos termos do que aqui ja foi explicitado.

35 Conselho Administrativo de Recursos Fiscais Brasil, “Acérdao n. 1402-002.520. Imposto sobre a
Renda de Pessoa Juridica — IRPJ Ano-calendario: 2008, 2009, 2010 SUBVENCAO.
INVESTIMENTO. VINCULAGCAO. SINCRONIA. Os recursos fornecidos pela Administragéo Publica
as pessoas juridicas somente sao classificados como subvencdo para investimento se houver
vinculacdo e sincronia entre o fornecimento dos recursos e a aquisicdo de bens e direitos
referentes & implantacéo ou expansdo do empreendimento econémico projetado. SUBVENCAO.
INVESTIMENTO. REALIZACAO. Os valores correspondentes ao beneficio fiscal de isencdo ou
reducdo de ICMS que ndo possuam vinculagdo com a aplicacédo especifica dos recursos em bens
ou direitos referentes a implantacdo ou expansdo de empreendimento econdémico ndo se
caracterizam como subvencdo para investimento, devendo ser computados na determinagdo do
lucro real. [...T, 17 de maio de 2017,
https://carf.fazenda.gov.br/sincon/public/pages/ConsultarJurisprudencia/listaJurisprudenciaCarf.jsf.

Acesso em 09/11/2018.
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Os incentivos fiscais do ICMS e as modificagdes da Lei Complementar n°. 160/17

Na presente secdo, abordam-se os incentivos fiscais do ICMS e o seu
enquadramento como subvencao para investimento, dentre outras alteracbes promovidas
pela Lei Complementar n°. 160/17.

A presuncdo legal dos beneficios fiscais do ICMS como subvencdo para
investimento e a seguranca juridica

Quanto aos incentivos fiscais do ICMS concedidos pelos estados e o Distrito
Federal, a SRFB, editou atos normativos exigindo outros requisitos, além daqueles
previstos no art. 30 da Lei Federal n°. 12.973/14 - como a existéncia de completa
sincronia entre a concessdao do beneficio e o seu efetivo emprego pela pessoa
subvencionada na expansdo de empreendimentos®® - para que fossem entendidas como
subvencgdes para investimento e, consequentemente, ndo tributadas.

A Solucéo de Divergéncia n°. 13, de 28 de abril de 2011 da SRFB, determinou a
inclusdo de créditos presumidos do ICMS de estados e do Distrito Federal na base de
calculo da contribuicdo do PIS/PASEP; enquanto a de n° 188, de 31 de julho de 2015,
tributou com o IRPJ e a CSLL o crédito presumido do ICMS concedido pelo estado de
Santa Catarina, por intermédio do Decreto n° 2.870/01, todos entendidos como
subvencdo para custeio pelo 6rgdo administrativo e, portanto, tributaveis®’.

No mesmo sentido, decisGes judiciais foram proferidas descaracterizando
beneficios fiscais do ICMS como subvengdo para investimento. Na AP
2005.71.00.010278-9/RS*8, do Tribunal Regional Federal da 12 Regido, entendeu-se que o
pagamento diferido do ICMS ndo se configura como subvengdo para investimento. Na
Apelacéo Civel 0106012-15.2013.4.02.5101, do Tribunal Regional Federal da 22 Regido*’,
compreendeu-se que o beneficio fiscal de um tributo concedido por um ente ndo poderia
surtir efeitos tributarios em outros entes, por violagcdo ao principio do principio federativo.

36 Marcus Furlan, “Subvencgdes para investimento: a (des)necessaria sincronia de investimentos e a
LC 160/17, Jus Navigandi, 2018, acessado em 19/08/2018.

87 Pedro Cavalcanti Amarante, “A tributagao do incentivo fiscal de ICMS apés a LC 160/17”,
JOTA Info, 2018, acessado em 03/11/2018.

38 Tribunal Regional Federal (1a Regido - Segunda Turma) Brasil, “AP 2005.71.00.010278-9/RS.
TRIBUTARIO. IRPJ. CSLL. SUBVENCAO PARA INVESTIMENTO. ICMS. PAGAMENTO
DIFERIDO. IMPOSSIBILIDADE. 1. O pagamento diferido do ICMS néo equivale a subvencao para
investimento. 2. Os juros e as atualizagbes monetarias sujeitos a condicdo suspensiva, como no
caso do pagamento diferido do ICMS, configuram-se em incentivo sujeito a condicdo resolutiva,
pelo que ha de aplicar o Ato Declaratorio interpretativo SRF no 22/2003.”, Relator Ministro Otavio
Roberto Pamplona, 11 de novembro de 2009, https://trf-
4. jusbrasil.com.br/jurisprudencia/6932884/apelacao-civel-ac-10278-rs-20057100010278-9/inteiro-
teor-12731501?ref=serp. Acessado em 07/11/2018.

39 Tribunal Regional Federal (2a Regido - Quarta Turma Especializada) Brasil, “Apelacao Civel
0106012-15.2013.4.02.5101. TRIBUTARIO. EXCLUSAO DO CREDITO PRESUMIDO DE ICMS DA
BASE DE CALCULO DO PIS E DA COFINS. IMPOSSIBILIDADE. PRINCIPIO DO FEDERALISMO
[..T, Relator: Luiz Antbnio Soares, 19 de junho de 2015,
http://www10.trf2.jus.br/consultas?q=benef%C3%ADcios+do+icms+subven%C3%A7%C3%A30+pa
rat+investimento&adv=1&site=v2_jurisprudencia&client=v2_index&proxystylesheet=v2_index&lr=lan
0_pt&oe=UTF-8&ie=UTF-8&sort=date%3AD%3AS%3Ad1&base=JP-TRF. Acessado em
07/11/2018.
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Tais posicionamentos prejudicam a seguranca juridica e a celeridade que séo
exigidas dos participantes da iniciativa privada, vez que obrigam o particular a cumprir
determinacfes ndo previstas em lei para que os beneficios fiscais do ICMS concedidos
possam ser ndo tributados, dando ensejo a subjetividades, bem como impondo que o
empresario gaste mais tempo e recursos para cumprir obrigacdes tributarias acessorias,
ao invés de estar aperfeicoando a atividade inerente ao seu objeto social.

A Lei Complementar n°. 160/2017 incluiu o paragrafo 4°, no art. 30 da Lei Federal
n°. 12.973/14, que aduz que os beneficios fiscais do ICMS se consideram subvencéao para
investimento, “vedada a exigéncia de outros requisitos ou condigcdes nao previstas nesse
artigo”. Assim, a referida norma tornou objetiva a interpretagdo do art. 30, privilegiando a
seguranca juridica, minorando as exigéncias ultra legem trazidas pela legislacéo tributaria
infralegal, bem como por autoridades tributarias. Para serem subvencéo em investimento,
devem cumprir os requisitos do caput do art. 30 da lei aqui citada.

Serdo subvencdo para investimento quando concedidas com a finalidade de
proporcionar o estimulo a implantagdo ou expansdo de empreendimentos econémicos,
ndo sendo computadas no lucro real, devendo ser registradas, para tanto, na reserva de
lucros de que trata o art. 195-A, Lei Federal n° 6.404/76, apenas podendo serem
utilizadas para a absorgéo de prejuizos ou aumento do capital social.

Aqui se defende que ndo € necessaria a comprovacao da efetiva aplicacdo na
implantacdo ou expansdo do empreendimento, j& que a propria norma afirmou que basta
qgue sejam concedidas com essa finalidade, havendo uma presuncao legal de que o gasto
foi feito com tal intento, caso se destine a aumentar o capital social ou absorver prejuizo,
limitando-se a atividade comprobatéria do particular em comprovar tais despesas,
oportunidade em que se deve presumir que houve a utilizagdo do incentivo com a
expansdo ou implementagdo do empreendimento econdmico, em posicionamento que
consagra a seguranca juridica, a praticidade tributaria e a celeridade da atividade
empresarial.

Entende-se que a praticidade tributaria consiste no emprego de técnicas de
fiscalizacdo e arrecadacdo, embasadas em presungdes, possibilitando a tributacdo em
massa com celeridade e com a menor onerosidade possivel ao particular. Tal principio
também imp0&e a simplificagdo de exigéncias da tributac@o para o alcance de realidades
mais complexas, como € o caso ora tratado® .

Assim, sendo também uma meta do poder publico favorecer o desenvolvimento
econdmico, consagrando a livre concorréncia, deve o Estado intervir o minimo possivel na
vida dos atores do mercado, retirando, através de tributos, os recursos financeiros
necessarios para a implementacéo de seus objetivos, mas o fazendo de forma simples,
com a exigéncia do cumprimento do minimo de obrigacbes acessorias possivel, para que
o particular possa dedicar os seus esforcos na implementacdo do seu objeto social, de
modo que a presuncdo destacada neste topico caminha no sentido da simplificacdo da
tributacdo, sendo uma tendéncia do mundo moderno.

Nesse sentido, o STJ, por ocasido do julgamento dos Embargos de Divergéncia
em Recurso Especial n° 1.517.492/PR, de 01/02/2018, ja se posicionou no sentido de

40 Eduardo Maneira, “O principio da praticidade no direito tributario (substituigcdo...)’, Revista
Internacional de Direito Tributario Vol: 1 num 2 (2004), acessado em 11/11/2018.
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que os créditos presumidos do ICMS nédo séo renda ou lucro para fins de incidéncia do
IRPJ e CSLL, nao integrando a base de calculo desses tributos, sob pena de indevida
interferéncia na politica fiscal adotada pela unidade federativa, sendo esse entendimento
harmdnico com o posicionamento que se defende neste trabalho*!.

A presuncdo legal dos beneficios fiscais do ICMS como subvencdo para
investimento e a sua aplicacdo aos processos administrativos e judiciais
pendentes: uma analise sob a oOtica do principio da seguranca juridica e da
irretroatividade das normas tributarias

O art. 9° da Lei Complementar n°. 160/2017 incluiu o paragrafo 5° no art. 30 da
Lei Federal n°. 12.973/2014, aduzindo que o entendimento de que os incentivos fiscais do
ICMS s@o subvengdo para investimento se aplicam aos processos administrativos e
judiciais ainda ndo definitivamente julgados, desde que cumpridos os demais requisitos
legais. Tal disposicdo se enquadra no conceito de norma expressamente interpretativa,
nos moldes previstos no art. 106, inciso |, do Cddigo Tributario Nacional (CTN), incidindo
sobre ato ou fato pretérito, j& que ndo ha aplicacdo de penalidade a violacdo dos
dispositivos interessados, ndo se cogitando, consequentemente, violacdo a garantia do
ato juridico perfeito, previsto no art. 5°, inciso XXXVI da CF/88.

Via de regra, nosso ordenamento juridico tributario impede que uma norma incida
retroativamente no tempo, com base no postulado da irretroatividade das leis, sendo esse
um corolario do principio da seguranca juridica, previsto nos art. 5°, inciso XXXVI e 150,

inciso lll, alinea “a”, ambos da CF/88, da mesma forma que se impede que o0 aumento ou
a instituicdo de tributo regule ato ou fato pretérito*?.

Sabe-se que a seguranca juridica, bem como o0s seus demais vetores
normativos, mormente na area tributéria, tem por finalidade resguardar a confianca que os
contribuintes devem possuir em relagdo ao Poder Publico, para que permaneca presente
0 sentimento colaborativo que deve pautar 0 comportamento dos integrantes de uma
sociedade. Nesse sentido, € imperativo que o ente instituidor de tributos evite surpresas e
trate igualmente os particulares que se encontrem em situacfes semelhantes.

As leis que tratam da imposi¢do de penalidades tributarias, caso sejam benéficas
e desde que aborde ato ainda ndo definitivamente julgado, sempre irdo retroagir, nos
moldes do que dispbe o art. 106, inciso Il do CTN. As demais normas tributarias ndo
devem retroagir, como regra, excepcionados 0s casos em que sdo mais favoraveis ao
contribuinte e em que haja expressa disposicdo normativa nesse sentido. Frise-se, pais,
gue a aplicacdo da norma sobre fatos pretéritos, nesse Ultimo caso, depende da vontade
do legislador*®. Esse entendimento vigora ndo apenas para as legislacdes editadas, mas
também para os posicionamentos juridicos adotados pelos atos administrativos e pela
jurisprudéncia dos tribunais patrios.

41 Superior Tribunal de Justica, “Embargos de Divergéncia em Recurso Especial no 1517492/PR.
TRIBUTARIO. [...]. ICMS. CREDITOS PRESUMIDOS CONCEDIDOS A TITULO DE
INCENTIVO FISCAL. INCLUSAO NAS BASES DE CALCULO DO IMPOSTO SOBRE A
RENDA DA PESSOA JURIDICA - IRPJ E DA CONTRIBUICAO SOCIAL SOBRE O LUCRO
LIQUIDO - CSLL. INVIABILIDADE. [...].", relator Ministro OG Fernandes e Ministra Regina Helena
Costa, 1° de fevereiro de 2018, acessado em 03/11/2018.

42 Roque Antonio Carrazza, Curso de direito constitucional tributario...

43 Roque Antonio Carrazza, Curso de direito constitucional tributario...
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Desse modo, caso a Administracao Tributaria altere a sua concepc¢ao sobre uma
matéria, apenas podera aplica-la aos lancamentos futuros, ndo podendo abranger
situacBes passadas para prejudicar os contribuintes, vez que deve preservar a confianca
desses em relagdo a posicionamentos estatais, sendo a atividade empresarial sensivel
em mudancas abruptas na area da tributacdo, devendo haver a divulgacdo da nova regra
para que possa ter o planejamento prévio e a incidéncia respectiva aos fatos futuros. Tal
entendimento também se aplica as mudancas jurisprudenciais desfavoraveis ao particular,
que devem reger apenas fatos futuros**.

No caso em destaque, consoante se expfs, existia forte controvérsia
administrativa e jurisprudencial, sobre a caracterizagdo dos incentivos fiscais do ICMS
como subvencéo para investimento, desde que cumpridos apenas 0s requisitos legais do
art. 30 da Lei Federal n° 12.973/14. O posicionamento favoravel ao contribuinte é
adotado pela 1?2 turma do STJ ainda antes da promulgacédo da Lei Complementar n°.
160/2017, nos termos do que restou decidido no AgRg no REsp 1227519/RS*, julgado
em 13/10/2015, quando se entendeu que os créditos presumidos do ICMS nao devem
integrar a base de calculo do IRPJ e CSLL.

O art. 9°, da Lei Complementar n°. 160/17, incluindo o paragrafo 5° no art. 30 da
Lei Federal n°. 12.973/14, determinou a aplicacdo do entendimento destacado neste
paragrafo aos processos administrativos e judiciais pendentes, aparentemente excluindo
a possibilidade de ajuizamento da acao de repeticdo de indébito para os contribuintes que
nao estejam discutindo o assunto na via administrativa ou judicial. Tal posicionamento
viola a irretroatividade da lei tributaria prejudicial ao contribuinte.

O novo dispositivo, ao se posicionar aparentemente como norma interpretativa,
prejudicou uma classe especifica de empresarios, qual seja, aqueles que tiveram
incluidos os beneficios fiscais do ICMS na base de célculo do IRPJ, CSLL, PIS e COFINS
e nao discutiram ainda a matéria na via administrativa ou judicial, e acabou retroagindo
para prejudica-los, o que nao é permitido pelo ordenamento patrio.

E necesséario o esclarecimento dos fatos para se vislumbrar a violacdo aqui
defendida. A 1® Turma do STJ ja possuia um entendimento favoravel ao contribuinte,
sendo outros posicionamentos benéficos adotados também por Tribunais Regionais
Federais, como se demonstrou.

Portanto, para a classe de contribuintes aqui destacada, estava aberta a via da
acao da restituicdo do indébito, dentre outras, para novamente discutir a questdo, ainda
gue ja apreciada em sede administrativa. Contudo, com a vigéncia da norma interpretativa
do art. 30, paragrafo 5°, Lei Federal n°. 12.973/14, o que se fez foi vedar a aplicagdo do
entendimento favoravel para quem nao estava discutindo a questdo na via administrativa
ou judicial.

44 Roque Antonio Carrazza, Curso de direito constitucional tributario...

45 Superior Tribunal de Justica (1a Turma) Brasil, “AgRg no REsp 1227519/RS .TRIBUTARIO.
AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO ESPECIAL. CREDITO PRESUMIDO DE ICMS.
INCLUSAO NA BASE DE CALCULO DO IRPJ E DA CSLL. IMPOSSIBILIDADE. 1. Recurso
especial que discute a possibilidade, ou ndo, de inclusédo do crédito presumido de ICMS na base de
calculo do IRPJ e da CSLL.”, Relator Ministro Benedito Gonc¢alves, 24 de mar¢o de 2015.
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Ou seja, na pratica, determinou que, para essas pessoas, 0 posicionamento que
possibilita a inclusdo de outros requisitos, além dos previstos no caput do art. 30 citado,
para que os incentivos fiscais do ICMS fossem considerados subvencdo para
investimento, vigorasse de maneira retroativa, impossibilitando a sua discusséao judicial,
violando a irretroatividade prejudicial em matéria tributéria, consoante se previu.

Ainda nesse sentido, tal interpretacdo viola também o principio da neutralidade
tributéria concorrencial, previsto no art. 146-A da CF/88, visto que a Unido Federal, com
tal regra, prejudicou uma classe especifica de contribuintes sem um fundamento valido,
prejudicando a livre concorréncia do mercado, posto que esses sujeitos ndo poderdo se
valer dos recursos financeiros perdidos para o incremento da atividade empresarial,
enquanto os demais poderdo, tendo se criado um desequilibrio ndo admitido pelo Sistema
Constitucional Tributario.

Diante da ponderacado de valores, da igualdade material e da seguranca juridica,
ndo ha uma razéo plausivel para a diferenciacdo implementada pela norma citada, visto
gue tanto os contribuintes que ja discutiam a situacdo na via administrativa ou judicial,
quanto os que nao discutiam, se encontram exatamente na mesma posi¢do juridica,
devendo haver uma corre¢cdo na interpretacdo do dispositivo, de modo a néo violar a
irretroatividade das normas em matéria tributaria.

A seguranca juridica, como um principio superior na area constitucional tributaria,
acabou por ser lesada, visto que essa violagdo sempre ocorrera quando um de seus
vetores, como a irretroatividade das normas, nédo for respeitado*® (CARVALHO, 20083, p.
175 e 178).

Portanto, com base no exposto, propfe-se que todos os contribuintes que
possam ser beneficiados com a nova interpretagcdo dos incentivos fiscais do ICMS
possam manejar as acdes judiciais respectivas para revisar o langamento anteriormente
efetuado, que considerou esses valores como parcela tributavel.

Concluséao

Este estudo analisa as repercussdes tributarias das modificagbes introduzidas
pela Lei Complementar n°. 160/17 no art. 30 da Lei Federal n°. 12.973/17, que considerou
subvencgdo para investimento os incentivos fiscais do ICMS que cumpram os requisitos do
caput desse dispositivo.

Tracam-se conceitos gerais das subvencdes, fazendo-se uma analise dos
incentivos fiscais a luz dos principios da neutralidade tributaria concorrencial, previsto no
art. 146-A da CF/88 e da igualdade material, bem como da Analise Econémica do Direito.

Neste primeiro ponto, conclui-se que os incentivos fiscais devem possuir um
fundamento constitucional, mormente buscando o desenvolvimento econdmico e social de
determinada regido do territério nacional, com a producao de emprego e renda.

Contudo, no que tange a caracterizacdo dos incentivos fiscais do ICMS como
subvencdo para investimento, tais objetivos devem respeitar o principio da neutralidade

46 Paulo de Barros Carvalho, “O principio da seguranga juridica em matéria tributaria”, Revista da
Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo Vol: 98 (2003): 175-148.
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tributaria concorrencial, intervindo minimamente na determinacdo do comportamento dos
atores do mercado, primando pela livre concorréncia, de modo que a atuacéo estatal ndo
deve provocar um desequilibrio injustificado na livre competicdo da iniciativa privada.
Apenas se permitird a intervengdo diante das falhas do mercado, e na estrita medida
necessaria para o restabelecimento da normalidade concorrencial.

A analise da legitimidade dos incentivos do ICMS deve ser feita perante o
principio da igualdade e da Andlise Econémica do Direito, avaliando se o fundamento
utilizado para a promocao da discriminacédo € valido e se houve uma proporcionalidade
em sentido estrito entre 0os beneficios proporcionados e as restricdes acarretadas, sendo,
em regra, legitima a caracteriza¢cdo como subvencgdo para investimento perante a CF/88,
desde que cumpridos os requisitos do caput do art. 30 da Lei Federal n°. 12.973/14,
apreciada a eventual inadequacdo com base nos casos concretos e diante dos efeitos
verificados em cada hipétese individualizada.

Verifica-se que a configuragdo dos incentivos do ICMS como subvengdo para
investimento, cumpridos o0s requisitos legais aqui destacados, € benéfica para a
seguranca juridica, porquanto proporciona a simplificacdo da legislacdo tributéria,
evitando a imposi¢cdo de requisitos ndo previstos na legislagéo respectiva, possibilitando
que o contribuinte dedique seus esfor¢os na sua atividade empresarial, concretizando o
principio da praticidade tributaria e tornando mais eficaz o exercicio da atividade
econdmica empresarial no Brasil, diante da previsibilidade dos requisitos necessérios para

o planejamento tributario das empresas.

Quanto a caracterizacdo de um beneficio como subvencdo para investimento,
entende-se que a obrigagdo prevista no item "2.12" do Parecer Normativo n°. 112/1978 da
SRFB, que impde a perfeita sincronia entre intengdo do subvencionador com a acao do
subvencionado, ndo encontra amparo no art. 30, caput, da Lei Federal n°. 12.973/14, uma
vez que este dispositivo apenas prevé que as subvencgbes para investimento serdo
concedidas com a finalidade de expansdo e implementagdo de empreendimentos
econdmicos, devendo ainda serem registradas na reserva de incentivos fiscais e
utilizadas, ou para o aumento do capital social, ou para a absor¢do dos prejuizos dos
beneficiarios, desde que ja utilizados todos os recursos das Reservas de Lucros.

Cumpridos esses requisitos, serdo considerados subvencdo para investimento,
ainda que ndo haja a sincronia entre a intencdo do subvencionador e a agdo do
subvencionado, visto que ha uma presuncdo legal de que foram destinados a
implementacéo ou expansdo do empreendimento econémico, caso, dentre outros, sejam
utilizados apenas em gastos relacionados com a absorcdo de prejuizos da empresa ou
aumento do seu capital social.

Tal interpretacdo simplifica as obrigacdes acessorias dos contribuintes, primando
pela segurancga juridica e a praticidade da arrecadacao tributaria, além de exigir apenas
0s requisitos previstos na legislacdo, obedecendo ao art. 84, inciso IV da CF/88, que
determina que os decretos e regulamentos apenas existirdo para a fiel execucao das leis,
ndo podendo criar obrigagbes ndo previstas nos atos normativos primarios. Por fim,
avalia-se o art. 30, paragrafo 5° da Lei Federal n°. 12.973/14, acrescentado pelo art. 9° da
Lei Complementar n°. 160/17, que aduziu o novo entendimento acerca dos incentivos
fiscais do ICMS como subvencdo para investimento, havendo o cumprimento dos
requisitos legais, serdo aplicados aos processos administrativos e judiciais em curso.

DR. CARLOS CESAR SOUSA CINTRA / MG. SAULO GONGALVES SANTOS



REVISTA INCLUSIONES ISSN 0719-4706 VOLUMEN 6 — NUMERO ESPECIAL — OCTUBRE/DICIEMBRE 2019

Os incentivos fiscais do ICMS como Subvencéo para Investimento, nos termos da Lei Complementar N°. 160/17. Uma... pag. 79

Com o estudo do principio matriz da seguranca juridica, bem como dos seus
vetores da igualdade e da irretroatividade da norma tributaria prejudicial ao contribuinte,
verifica-se que ha uma retroatividade prejudicial neste dispositivo.

Observa-se que, mesmo antes da Lei Complementar n°. 160/17, o STJ, por
intermédio da sua 1% Turma, jA possuia entendimento no sentido de que os créditos
presumidos do ICMS nédo seriam incluidos na base de célculo do IRPJ e da CSLL, de
modo a ser dado tratamento equivalente ao da caracterizacdo de um dos incentivos
fiscais do ICMS como subvencao para investimento.

Ao limitar a incidéncia do paragrafo 4° do art. 30 da Lei Federal n°. 12.973/17
apenas aos processos judiciais e administrativos em curso, o legislador acabou por ndo
considerar os beneficios fiscais do ICMS como subvengdo para investimento
exclusivamente para os contribuintes que ndo questionaram tal enquadramento na seara
administrativa ou judicial, mesmo contra o entendimento j4 existente do STJ, que
determina a retroatividade prejudicial ao contribuinte da norma tributaria nesse ponto.

Para a correcdo desta inconformidade constitucional, sugere-se que o
entendimento previsto no art. 30, paragrafo 4° da Lei Federal n° 12.973/14, deve ser
aplicado para todos os contribuintes, ainda que ndo estejam questionando esse tema,
sendo cabivel a revisdo dos lancamentos ja efetuados e a repeticdo dos pagamentos
tributérios feitos contra o entendimento desse dispositivo.
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