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A Responsabilidade Tributaria e a
Inconstitucionalidade da Guerra Fiscal

FERNANDO FACURYSCAFF

Advogado. Professor da Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo.

Doutor em Direito pela Universidade de Sao Paulo.

Professor da Universidade Federal do Pard (Licenciado).

a) Delimitacgao do Tema

1. Um dos aspectos mais tormentosos da
guerra fiscal em curso entre os Estados-mem-

brosbrasileiros é 0 da possibilidade de respon-
sabilizagao tributaria das empresas privadas em
face da declaragao de inconstitucionalidade das

normasestaduais concessivasde beneficiosfis-
cais pelo Supremo Tribunal Federal.

Recentemente, 0 STF declarou a inconsti-

tucionalidade de normas de sete Estados da Federagao! que conce-
diam diversos beneficios fiscais de ICMS as empresasnelesinstala-

das. Comisso, surgem as dtividas: seré que as empresas beneficia-
rias desses incentivos fiscais deverao devolver aos cofres estaduais
o beneficio fiscal recebido? Caso positivo, haverd a incidéncia de ju-

ros, multa e outros acréscimos? Estarao os Fiscos Estaduais autori-
zados (melhordizendo: obrigados) a cobraros valores que 0 STF en-

tendeu serem indevidos, nulificando-os? Alémdisso, e antes que al-

gumadecisao definitiva venha a ser proferida acerca da matéria, as
empresasestarao obrigadasa incluir estes valores em seus balangos?
Existem aspectos penais que possam envolver as empresas ou os em-

presdrios em razio do uso desses beneficios? Dados do IBPT- Ins-
tituto Brasileiro de Planejamento Tributdrio dao conta que o valorde-
sonerado declarado inconstitucional chega a R$ 250 bilhdes, que cor-
responde a 14% da arrecadagao de ICMSnopafs perdida com re-

nuncia fiscal, multiplicada pelos tiltimos cinco anos.”

 
' Em I° de junho de 2011, o STF julgou 14 ages. Asleis contestadas eram as do Rio

de Janeiro, do Mato Grosso do Sul, de Sao Paulo, do Parana, do Pard, do Espirito
Santo e do Distrito Federal.

Consultor Juridico, em 2 de junho de 2011, http://www.conjur.com.br/201 1-jun-02/
fim-beneficios-icms-podem-gerar-conta-250-bi-empresas.  
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Enfim,estas sao algumasdassituagGes analisadas ao longo deste
trabalho que, por certo, nao conseguir abarcartodas as diferentes

hipoteses possiveis - umavez quea realidade é sempre mais rica que
o Direito - mas que pretende responder pelo menos as questdes aci-
maelencadas,

b) Da Origem da GuerraFiscal entre os Estados da Federacio
Brasileira e a Posigao do STF

2. Certamente a origem da guerra fiscal entre os Estados da Fe-
deragaobrasileira tem varias causas, mas estou seguro de que sua
intensificagao aos niveis hoje encontradosderetaliagao fiscal decorre
da implantagaodasistematica do Fundo de Compensaciio de Expor-

tagdes criado pela Lei Kandir (Lei Complementar 87/1996).
Inicialmente tais créditos se constitufram em umaespécie de

“seguro garantia” ou “seguro receita”, considerado 0 periodo que se

inicia na data de publicagao da Lei Complementar 87, em setembro
_de 1996, até o advento da Lei Complementar115, de 26 de dezem-
bro de 2002, em que constava que a Uniao entregaria aos Estados e

a seus Municipios, consoante critérios estabelecidos no referido Ane-

xo, parcela correspondente a arrecadacao efetivamente realizada no
periodoentre julho de 1995 a junho de 1996,inclusive.*

Diz-se ser umaespécie de “seguro garantia” porque os cdlculos
realizados tinham porpertinéncia a correlagio entre o que os Esta-
dos deixariam de receber de ICMS em decorréncia da exportagao de
produtos semielaborados,relativos ao perfodo acima mencionado,

bem comoos créditos de ICMSque seriam reconhecidosaos expor-
tadores. Logo,havia correlagao entre o que os Estados “deixavam de
arrecadar” e€ 0 que a Unido se comprometia a lhestransferir.*

“Art. 31, Até o exercicio financeiro de 2.002, inclusive, a Unido entregar4 mensal-
mente recursos aos Estados e seus Municipios, obedecidos oslimites, os critérios,
osprazos € as demais condigées fixados no Anexo desta Lei Complementar, com base
no produto da arrecadacao estadual efetivamente realizada do imposto sobre opera-
Ges relativas 4 circulag&éo de mercadorias e sobre prestagGes de servicos de trans-
porte interestadual e intermunicipal e de comunicagao no perfodo julho de 1995 a
junho de 1996, inclusive.”

Neste ponto, dois problemas pontuavam, mas que nao foram considerados, ambos
correlacionados 4 questo temporal: (1) Umavez que 0 perfodo-base de apuragio da
desoneracao das exportagdes por Estado havia sido 1995/1996, modificagdes futu-
ras que ocorressem no panoramaexportadornao seriam “capturadas” por esta me-
todologia. Por esse motivo, as alfquotas das transferéncias intergovernamentais fi-   
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Ouseja,0 erro original da Constituig&o de 1988, de permitir aos

Estadostributar as exportages, deixoude ser um 6nus imposto aos
exportadores paraserdilufdo para todos os contribuintes nacionais,
em face de sua obrigatéria transferéncia orgamentaria da Unido para
os Estados.

Todavia, a solugao financeira nao foi a mais adequada, confor-
meacentua Josué Alfredo Pellegrini, pois

“suas proprias formulas desestimulavam a arrecadagiio de

ICMSja que,nos calculos, quanto menora arrecadacdo maior
a transferéncia. E bem possivel que a “guerrafiscal’ entre os
estados, normalmente associada a alguma forma de rentincia
de receita, pudesse estar sendofinanciada indiretamente pela
Uniao.’”*

Observe-se ainda que a ideia original contemplava também a
hip6tese de indenizaros contribuintes, exportadores ou nao, na pro-
porgaodo impactoefetivo dos créditos que tivessem sido ressarcidos

relativos a bens de uso e consumopréprio do estabelecimento.®

caram“congeladas” ao longo do tempo, espelhando umarealidade daquele biénio,
e naodas transformagGes econdmicas que sobrevieram. Emboraa tabela abaixo te-
nha sido veiculada pela Lei Complementar 102/2000, estas percentagens foram se-
guidas quase a risca desde a origem normativa destas transferéncias pela Lei 87/1996,
e permanecemsendo seguidas, mesmoapos a constitucionalizacaio desses repasses
no artigo 91 do ADCT. Observe-se que ao longo do tempo um Estado poderia pas-
sar a exportar mais do que outro, 0 que geraria modificagGes internas nas alfquotas
de rateio, realidade que nao foi alcangadapela norma.(2) Outro problema que nao
foi considerado, tambémvinculado aos aspectos temporais, diz respeito 4 base de
calculo. Entre 1996 e 2002, o montante anuala serdistribuido foi o mesmo, apenas

corrigido monetariamente conforme estipulado nas normasde regéncia. Havendo ao
longo dotempo o incremento das exportacdes dos produtos que os Estados conside-
ravamsemielaborados, e que compuserama base de calculo original, os valores anuais
deveriam ter sido aumentados- 0 que nao ocorreu. Tudo indica, comisso, que a ideia
que presidia a Uniao era que estes repasses fossem temporarios, ¢ nao que se pere-
nizassem comoefetivamente ocorreu.

“Dez Anos da Compensagio Prevista na Lei Kandir: Conflito Insoltivel entre os Entes
Federados?”. Brasilia: ESAF, 2006, p. 32, disponivel em www.tesouro.fazenda.gov.br/
premio_TN/XIPremio/financas/|tefpXIPTN/1premio_tefp.pdf.
Item 5.8.3 do Anexo da Lei Complementar 87/1996, assim grafado antes de sua re-
vogagao: “apuragao especiala ser realizada pelo Confaz, conjuntamente com os
Ministérios da Fazenda e do Planejamento e Orgamento, que avaliaré o impacto efe-
tivo dos créditos relativos a bens de uso e consumopréprio do estabelecimento, con-
cedidosa partir daquele exercicio, sobre o produto da arrecadacao do ICMSnopri-
meiro semestre de 2003”.
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Ouseja, poderia haver maiorrepasse para os Estados em face de
suas perdas- vinculados ao necessdrio reconhecimento dos créditos
relativos a bens de uso e consumopréprio de ICMS.”

E curioso quea legislagao permitiu de formabastanterestrita 0
uso destes créditos relativos a bens de uso e consumoproprio.®

Posteriormente, esta sistematica de calculo foi alterada. Passou

de “seguro garantia” para uma espécie de“livre negociac4o politica”.
Isto ocorreu através da Lei Complementar 115, de 26 de dezembro

de 2002, e permaneceaté osdias atuais. Passoua ser transferido nao
mais um valor apurado de conformidade com asperdas nas exporta-
goes, mas umvaloraleatério estabelecido pelo jogo de forcaspoliti-
co, consignado comocrédito orgamentario. Deixou de existir a cor-

relagao entre o que havia sido desoneradodas exportacdes e compen-
sado aos exportadores através do reconhecimento de créditos.

Assim,foi no perfodo entre 1996 e 2002, quando vigorou sis-

tematica de “seguro-garantia’” estabelecido pela Unido em pro! dos
Estados-membros que haviam“perdido” receita em face da desone-
ragao das exportagGes, que pensotersido incrementada a guerrafis-

7 Item 5.8.3.3 do Anexo da Lei Complementar 87/1996.
* Basta vera seguinte situagao: em setembro de 1996, quando da edigdo da Lei Com-

plementar87, estes créditos poderiam ser usados pelas empresas assim que lei en-
trasse emvigor, 0 que ocorreria em 1° de janeiro de 1997. Todavia, antes mesmo que
este direito ao crédito entrasse em vigor, a Lei Complementar 92, de 23 de dezem-
bro de 1997, adiou sua fruigao para 1° de janeiro de 2000; Posteriormente, a Lei
Complementar 99, de 20 de dezembro de 1999 adiou 0 gozo dessedireito para 1° de
janeiro de 2003. Na sequéncia houveram novos adiamentos: pela Lei Complemen-
tar 114, de 16 de dezembro de 2002, adiandopara 1° de janeiro de 2007; pela Lei
Complementar 122, de 12 de dezembro de 2006, adiandopara 1° de janeiro de 2011;
e novo adiamentofoi feito pela Lei Complementar 138, de 29 de dezembro de 2010,
até 1° de janeiro de 2020. Ouseja, a Lei Kandir previa originalmente uma compen-
sagao aos Estadosatravés de repasses da Unido para que estes se ressarcissem do re-
conhecimento de créditos sobre bens de uso e consumo que jamais puderamser re-
conhecidos, pois seu gozo foi postergado sucessivamente até oinicio de 2020. Qua-
se umquarto de século apésa edigdao dodireito ao crédito de ICMS dosbens de uso
e consumo, este direito ainda nao péde ser exercido - mas oscustos fiscais encon-

tram-se presentes, onerando as operagGesinternas, interestaduais e de exportacdo.
No que tange & energia elétrica, a situagao é a seguinte, apds a Lei Complementar
102/2000: somente haverd direito a crédito a entrada de energia elétrica no estabe-
lecimento: (a) quando for objeto de operagiio de safda de energia elétrica; (b) quan-
do consumida noprocessode industrializagao; e (c) quando seu consumoresultar em
operagao de saida ou prestagao para o exterior, na proporcao destas sobre as saidas
ou prestagées totais.   
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cal aqui em debate. Se arrecadando menos os Estados recebiam a
mesma quantia através de repasses orgamentéarios, havia um estimu-

lo federal 4 rentincia fiscal por parte dos Estados. Logo, paradoxal-
mente, mesmo havendo maiorrentinciafiscal, a arrecadagao se man-

tinha.

Seguramente esta é uma das mais importantes causas da amplia-
cao da guerra fiscal em curso noPais.

3. Nao € recente 0 combate que o STFtrava a guerrafiscal -
pode-se localizar decisGes pontuais nesse sentido desde 1989.°

O modelofiscal estabelecido para o ICM, e que permaneceu em
vigor com 0 advento do ICMS,consubstanciado na Lei Complemen-
tar 24/1975, estabelecia que s6 seriam validos se aprovados porde-
ciséo unanime de representantes de todos os Estados e o Distrito
Federal, as isengdes, redugiio dabase decalculo; devolucaototal ou
parcial, direta ou indireta, condicionada ou nao, dotributo, ao con-

tribuinte, ao responsdvel oua terceiros; a concessao de créditos pre-
sumidos; e a concessao de quaisqueroutros incentivos ou favoresfis-
cais ou financeiro-fiscais dos quais resulte redugdo ou eliminaciio,
direta ou indireta, do respectivo 6nusfiscal.'°

A consequéncia do descumprimento da regra acima informada
seria, de forma cumulativa:!!

“T- a nulidadedo ato e a ineficdcia do crédito fiscal atribuido
ao estabelecimento recebedor da mercadoria;

Il - a exigibilidade do imposto nao pago ou devolvido e aine-
ficdcia da lei ou ato que conceda remiss4o do débito corres-
pondente.”

O STFsempre yalidou esta normacoibindo de formasistemati-
ca e sem tergiversagio, todos os casos que Ihe chegou as mos. Os
exemplossao fartos e, como visto, se originam desde tempos remo-
tos até os atuais.

A decisao mais recente apenas reforgou a preocupaciio dos agen-
tes econdmicos privados em face de sua amplitude, uma vez que fo-
ram sete os Estadosatingidos em uma Unica sessao de julgamento em
1° de junho de 2011.

° Ver, por todas, a ADI 84-MC/MG,Rel. Min. Sydney Sanches, de 27 de setembrode
1989.

©” Artigos 1° e 2° da LC 24/1975.
"' Artigo 8° da LC 24/1975,  
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4. Emface dasdiversas decis6es do STF ao longo do perfodo em
que se debrugousobre este assunto, umase destaca por ter sido uma

das primeiras em que aquela Corte julgou em definitivo o mérito da
ADIn. Trata-se da ADIn 3.246, do Estado do Para, em que foi Rela-
tor o Ministro Carlos Brito, e cujo julgamento ocorreu em 19 deabril
de 2006.

O STFtinha por normadeclarar a perda de objeto das ADIs
quandoos Estados revogavam as normas que haviam sido submeti-
das ao controle de constitucionalidade. Havianesta situagaéo um jogo

defaz de conta: quando o STFrecebia a ADI, e antes mesmodeser
julgado o pedido cautelar, o Estado emissor daquela norma a revo-
gava, aproveitando-se da jurisprudéncia do STF que julgaria a perda
de objeto da Agao. Poreste motivo a ADI 3.246/PA merece destaque,

pois a normaestava emvigor quandofoi julgado seu mérito, 0 que
nao era o procedimento usual, Existem indicios de queeste procedi-
mento va mudarno STF, que passara a julgar até mesmoasleis ja
revogadas, em facedosefeitos concretos ocorridos durante sua vigén-

cia.'?
O acérdao segue o padrao habitual, declarando a inconstitucio-

nalidade da normaestadual - ou, como no caso,aplicando a interpre-

ta¢do conforme a Constituigdo - e determinando o respeito aos pre-
ceitos da Lei Complementar 24/1975 acima mencionados.

A novidade deste caso foi o candente debate sobre a modulacao
dos efeitos do julgamento. Transcreve-se abaixo o debate havido
naquela ocasiao e que se encontra no corpo do referido acérdao:

“O SenhorMinistro Septilveda Pertence - O curioso, no caso,
é que o Estadopretendese dé efeito prospectivo a declaragao
de inconstitucionalidade, para nao cobrar imposto.

A Sra. Ministra Ellen Gracie (Presidente) - Para nao cobrar

das empresas14 instaladas.
O Senhor Ministro Gilmar Mendes - Aié por causa da segu-
ranca juridica, ja que houve o beneficio fiscal.

O SenhorMinistro Septlveda Pertence - Eu sei, compreendo

as razGes econdmicas subjacentes.

"2 Noticia-se que este procedimento nao mais seré adotado, devendo ser julgado até
mesmo as normas que ja haviam sido revogadas. Jornal Valor Econémico de 8 de
agosto de 2011, “STF aplica Nova Tese e julga Leis ja Revogadas”.

   



 

FerNANDO Facury ScAFF 49
 

O Senhor Ministro Cezar Peluso - Mas é umassunto tao in-

duvidoso,tao pacifico.

O SenhorMinistro Gilmar Mendes - E. tio pacifica a jurispru-

déncia do Tribunal.

O SenhorMinistro CezarPeluso - E isso podeaté se tornar um

modelo depolitica extralegal.

O SenhorMinistro Gilmar Mendes - Dada a decalagem entre

a feitura dalei e a sua eventual contestagao.

O SenhorMinistro Sepulveda Pertence - A jurisprudéncia co-

meganoinicio de 1989, com a questao do leite de Minas Ge-

rais.

O Senhor Ministro Ricardo Lewandowski - Em relagio ao

efeito prospectivo,trata-se de rentincia de receitas ptiblicas de

formainconstitucional. Isso nao pode serreferendadoporesta

Corte, porque, conforme ja foi dito, abriria um precedente

muito perigoso.

O SenhorMinistro Gilmar Mendes- Senhora Presidente, con-

forme havia observado no curso dos debates, néo me causa

estranheza o pedidodo Estado do Para quantoa eventual atri-

buicao de eficdcia limitada 4 declaragao de inconstituciona-

lidade tendo emvista a eventual repercussao que a decisao

possa ter sobre os empreendimentos emcurso, aqueles que

eventualmente obtiveramo tal beneficio. E, pelo fato de ha-

ver ou nao inconstitucionalidade,o art. 27 presume o quadro

de inconstitucionalidade. Logo,a argiiigao de inconstitucio-

nalidade nao efeito inibitério para o fim de aplicagao deste

artigo, pelo contrario, o supde. S6 nos casos de inconstitu-

cionalidade é que vamoscogitardo art. 27. Todavia- aqui te-

mosaqueles casos chamadospelo Ministro Septilveda Perten-

ce de ‘chapada a inconstitucionalidade’; nds nao lemos mais

relatério e voto -, todos os Estados estao absolutamente avi-

sados de setratar de inconstitucionalidade evidente a luz da

jurisprudéncia tradicional do Supremo Tribunal Federal, des-

de 1989, conforme explicitado pelo eminente Ministro Septil-

veda Pertence.”

Emsintese: a decisao foi proferida por unanimidade, conceden-

do efeito ex tuncao julgado.  
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Foramopostos Embargos de Declaragao sendo um dos aspectos
atacadoso fato de que o artigo 27 da Lei 9.868/1999' estabelece a
possibilidade de modulagao de efeitos quando houver “declaracgao de
inconstitucionalidade” e, no caso, 0 que ocorreufoi a declaracéo de
“interpretago conforme a Constituigaéo”. Os Embargos, tempestivos,
ainda nao foram julgados.

5. No caso paraense acima descrito, mesmo pendentes os Em-
bargos de Declaragao, a solucao encontrada para nao havera co-
brangaretroativa estabelecida pelo artigo 8°, II, da Lei Complemen-
tar 24/1975 foi através desta mesma norma- usou-se do veneno para
encontrara cura.

O Convénio ICMS 02, de 20 de janeiro de 2010, publicado no
DOUde21 de janeiro de 2010, autorizou o Estado do Para a “nao
exigir débitos fiscais decorrentes dautilizacao de incentivos e bene-
ficios fiscais previstos nos atos a seguir relacionados, desconstitui-
dos judicialmente pornao atender0 disposto noart. 155, § 2°, XII,
“g’, da Constituig&o Federal: II - art. 5°, inciso I, da Lei n° 6.489, de
27 de setembro de 2002, do Estado do Para.”!*

Comisso, a eventual cobranga de créditos retroativos foi “anis-
tiada”através de decisao undnimedo Confaz, independentemente de
apreciagao do STF acerca da modulagao dosefeitos de sua decisao.

6. Por outro lado, o STF ja repeliu veementementeas tentativas
realizadas por alguns Estados da Federaciio de efetuar retaliagdes
diretas A concessao de beneficios fiscais poroutros Estados, em nome
de alegada autonomiafederativa.

O exemplomaispatente desse tipo de retaliagao encontra-se no
Estado de Sdo Paulo, no Comunicado da Coordenadoria de Adminis-
tragao Tributaria - CAT 36/2004, amparadanoartigo 36, pardgrafo
3°, da Lei Estadual 6.374/1989, editada a pretexto de esclarecer os

“Art. 27. Ao declararainconstitucionalidadedelei ou ato normativo,e tendo emvista
razOes de segurangajuridica ou de excepcionalinteresse social, podera o Supremo
Tribunal Federal, por maioria de dois tergos de seus membros, restringir os efeitos
daquela declaragao ou decidir que ela sé tenhaeficacia a partir de seu trénsito em
julgado ou de outro momento que venhaaserfixado:
Esta norma tambémfoi aplicada ao Estado de Rondénia, que se encontrava em situa-
cao semelhante.
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contribuintes paulistas e orientar a fiscalizagao tributdria sobre a

impossibilidade de aproveitamento de créditos de ICMSprovenien-

tes de operagdes amparadasporbeneficios fiscais sem obediéncia a

férmula da Lei Complementar 24/1975.

O STFja afirmou queeste tipo de autonomia nao existe, e que

“inconstitucionalidades nao se compensam”, felicfssima expressao

utilizada por Septilveda Pertence na ADI 2.377-MC, DJ de

7.11.2003, em cuja ementa € encontrado 0 seguinte trecho:

“2, As normas constitucionais, que impdem disciplina nacio-

nal ao ICMS,saopreceitos contra os quais no se pode opor

a autonomia do Estado, na medida em que sao explicitas li-

mitagGes.

3. O propésito deretaliar preceito de outro Estado, inquina-

do da mesmabalda, naovalidaa retaliagao: inconstituciona-

lidades nao se compensam.”

Esta posigaio do STF foi recentemente reafirmada no julgamen-

to da AC 2.611/MG,Relatora Ministra Ellen Gracie, e vem sendo

seguida pelo STJ, como podeservisto no julgamento do RMS

31.714, cujo relator é o Ministro Castro Meira e que diz respeito ao

Estado de Mato Grosso.

Alias, sobre o Comunicado CAT 36/2004, 0 préprio Tribunal de

Justiga do Estado de Sao Pauloja o declarouinconstitucional, através

de controle difuso, na Apelagao Civel 017.385-5/3 e na 529.218-5/0,

dentre outras.

Assim,a via retaliat6ria direta, amparada sob alegado pretexto

de autonomiafederativa, foi rechagada pelo Poder Judiciario em va-

rios niveis, nao servindo de base para a atuagio dosentes federati-

vos. A forma adequadados Estados discutirem os incentivosfiscais

concedidos poroutro ente federativo é através do PoderJudiciario,

jamais pela via aut6noma,nao judicial.

7. Emborareafirmadaa via judicial para o debate sobre a guer-

ra fiscal, nem tudo é resolvido no 4mbito judicial, conforme acima

exposto. Observando-se 0 caso doPara, constata-se que parte do de-

bate que poderiater ocorrido judicialmente,nao existiu. A alternati-

va da anistia através do Confaz esvaziou a discussao que poderiater

ocorrido quanto 4 modulagio dosefeitos.  
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Esta mesmasituagao esta presente nas recentes decisées do STF
acerca dalegislagao dos sete Estados, pois nelas o STF (ainda) nao
deliberou acerca da modulagao dosefeitos. Sao 14 as ADIns:

1) ADI 3.794 (Mato Grosso do Sul; Joaquim Barbosa);
2) ADI 2.906 (Rio de Janeiro; Marco Aurél io);
3) ADI 2.376 (Rio de Janeiro; Marco Aurélio);
4) ADI3.674 (Rio de Janeiro; Marco Aurélio);
5) ADI 3.413 (Rio de Janeiro; Marco Aurélio);
6) ADI 4.457 (Rio de Janeiro; Marco Aurélio);
7) ADI 3.664 (Rio de Janeiro; Cezar Peluso);
8) ADI 3.803 (Parana; CezarPeluso);
9) ADI 2.688 (Parana; Joaquim Barbosa);
10) ADI 4.152 (Sao Paulo; CezarPeluso);
11) ADI 3.702 (Espirito Santo; Dias Toffoli);
12) ADI 2.352 (Espirito Santo; Dias Toffoli);
13) ADI 1.247 (Para, Dias Toffoli); e

14) ADI 2.549 (Distrito Federal; Ricardo Lewandowski).
Suponhamosentao que o STF nao venha a modularosefeitos, e

nem os Estados, através do Confaz, concedam anistias semelhantes
a acima relatada. Poderd ser cobrado pelos Estados das empresas
beneficiadas todo o valor desonerado através de beneficiosfiscais
declarados inconstitucionais pelo STF?

Emboraa pergunta veicule umapossibilidade (“podera”), na
verdade,fnsito a esta expressao, consta o poder-deverdo Estado de
agir na searatributdria, através de atos administrativos vinculados,
com praticamente nenhuma margem dediscricionariedade. Logo,
caso haja a compreensao de queestes valores s4o devidos, os Esta-
dos deverdo cobrarestes valores, sob pena de serem eles proprios
responsabilizados administrativa e financeiramente, na forma da Lei
de Responsabilidade Fiscal (artigo 11). Assim, nao se trata de uma
facultas agendi, mas de uma obrigacao vinculada de agir coativamen-
te cobrando tais créditos tributarios - isto é, se houver amparojuri-
dico para tanto.

Poroutro lado, nao se discute aqui 0 efeito imediato dessas de-
cisdes. Umavez declaradaa inconstitucionalidade do beneficio fis-
cal concedido,ele, de regra, deveter seus efeitos cessados desde logo,
nao sendoconstitucional sua manutengao para as operacéesfuturas.
O debate, aqui em curso,diz respeito eminentemente A retroagao
desta cobranga, e nao aos seusefeitos futuros.   
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c) Seguranca Juridica, Presuncao de Legitimidade das Leis e 0
Efeito Retroativo da Declaracao de Inconstitucionalidade
perante Terceiros: dos Efeitos Consolidados

8. Existe uma regra de ouro no que tange a andlise da Seguran-
ca Juridica e ao Principio da Legalidade: as leis sdo vdlidas e efica-

zes até que sejamretiradas do ordenamento juridico, seja por outra
normajuridica de igual status, seja através da declaragdo de sua

inconstitucionalidade.
No Brasil, onde temos um sistema misto de controle de consti-

tucionalidade'- pois mescla o controle difuso, que tem basenosis-

temanorte-americano,e o controle concentrado, cujo amparo teéri-
co € 0 sistemaaustriaco -, a retirada de uma normadosistemajuri-
dico pode se dar de duas formas, pelo menos:

a) caso declarada sua inconstitucionalidade através do siste-

madifuso, pela via do Senado Federal, na forma doartigo 52,
X, da CF/1988, a despeito do STF vir mitigando este enten-

dimento;'® e
b) caso declarapela via do controle concentrado,pelo transi-

to em julgado da agao.
Logo, no Brasil, até que a normaseja retirada do ordenamento

juridico seusefeitos se projetam sobre a sociedade.E isto é umfator
primordial para a segurangajuridica das relag6essociais.

Nadiccao de José Afonso da Silva, “uma importante condigao
da segurangajuridica esté na relativa certeza de que os individuos tém
de que as relagGes realizadas sob 0 império de uma norma devem
perdurarainda quandotal normadeva ser substitufda’’.!”

A segurangajuridica pode ser entendida como normadeproi-
bic&o e normade garantia. Como garantia, assevera Heleno Torres,

que:
“O princfpio da seguranca juridica encontra-se incorporado

a ‘Constituig&o que vive’, aquela que encerra normas expres-
sas e implicitas, tanto pela consagragao no preambulo e no

Sobre este assunto ver Fernando Facury Scaff e Antonio Maués, Justiga Constitu-
cional e Tributagdo. Sao Paulo: Dialética, 2005.

Sobre este assunto, ver Fernando Facury Scaff, “Novas DimensGes do Controle de
Constitucionalidade no Brasil: Prevaléncia do Concentrado e Ocaso do Difuso”.
Revista Dialética de Direito Processual n° 50. Sao Paulo: Dialética, maio de 2007.
Curso de Direito Constitucional Positivo. 33° ed. Sao Paulo: Malheiros,p. 433.
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caputdo art. 5°, quanto porfor¢a das clausulas de recepgao
do § 2° do art. 5°, da CF, e do caput doart. 150 da CF, com
eficdcia coextensiva as suas garantias derivadas, como proi-
bigdode excesso, proporcionalidade, acessibilidade, proibigao
de retrocesso e confianga legitima, todas essas como tipicas
garantias asseguradas aos contribuintes, recepcionadas como
‘limitagGes constitucionais ao poderdetributar’ e, portanto,
protegidas pela cldusula de identidade constitucional do art.
60, § 4°, da CR’"!8

Osefeitos da declaragao de inconstitucionalidade devem respei-
lar a segurangajuridica das relagdes havidas com terceiros de boa-
fé. A retroagio,fruto da declaragao de inconstitucionalidade de uma
norma, nao pode desfazeros efeitos juridicos concretizadosao lon-
go do tempo, sob penade instaurar umaabsoluta inseguranga juridi-
ca nasrelagéessociais.

Observe-se que nfose esta a arguir a inconstitucionalidade do
artigo 27 da Lei 9.868/1999 acimatranscrito, mas de afirmar que seus
efeitos retroativos nao podem atingirsituagdes consolidadas ha lon-
go tempo com terceiros que tenham obedecido ao que mandaa lei,
apenas posteriormente declarada inconstitucional. Em alguns casos
a retroagao podese revestir da mais absoluta inconstitucionalidade,
mormente quando forlongoo interregno de tempoentre a vigéncia
da norma e a declaracgdo de sua invalidade. Quanto mais dilargado
este prazo, maiora chancede existirem situagdes consolidadas cuja
reversibilidade se tornara maisdificil e injusta.

Afinal, o individuo (terceiro) que apenas cumpriu o que

a

lei
ordenava, nao podeser penalizadoporter cumprido o que

a

lei or-
denava, uma vez que ela estava em pleno vigor e projetando seus
efeitos sobre a sociedade. Caso os 6rgaos de controle (os legitima-
dospara arguir sua inconstitucionalidade e o Poder Judiciario) tives-
sem entendido que a normaerainconstitucional, deveriam té-la ar-
guido de imediato, nao permitindo que vigesse portanto tempo, pro-
duzindosituagdes plenamente consolidadas, que se tornaram irrever-
siveis.

‘8 Seguranga Juridica do Sistema Constitucional Tributario. Tese apresentada para o
concurso ptblico detitulos e provas para provimento do cargo de ProfessorTitular
de Direito Tributario da Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo. Sao
Paulo: USP, 2009, p. 19, mimeo.     
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O curioso é que, no sistema normativo brasileiro, nem mesmo

os Tribunais Administrativo-fiscais, como o Carf e o TIT podem de-

clarar uma normainconstitucional- no maximo deixam de aplica-la
emface de julgamentosdefinitivos preexistentes. Todavia, para aque-

les que advogama tese daretroatividade plena das declaragdes de
inconstitucionalidade, o contribuinte deveria sponte propria simples-
mente deixar de obedecerasleis vigentes, sem que fossem sequer

submetidas ao escrutfnio de constitucionalidade. Tratam-se de dois

pesos e duas medidas.

9. Mauro Cappelletti,!? com sua proverbial precisao, formula a
seguinte hipétese, que cabe 4 fiveleta na andlise do tema aqui sob

analise:
“Esta doutrina parte, como foi dito, do pressuposto de que a
lei inconstitucional seja, ab origine, nula e ineficaz. Isto sig-

nifica que todo ato - privado, como por exemplo, um atoad-
ministrativo ou umasentenga - que tenha se fundadonessalei
(que, repito, é umalei nulae ineficaz), esta destituido de uma

valida base legal.
Podeacontecer, porém, que umalei tenha sido, por muito tem-
po, pacificamente aplicada portodos, 6rgaosptiblicose sujei-

tos privados; por exemplo, pode acontecer que um funciona-
rio, eleito ou nomeado com base em umalei muito tempo
depois declarada inconstitucional, tenha longamente atuado
em sua fungao; ou que o Estado, por muitos anos, tenha arre-

cadado um certotributo ou, também, que uma pessoa tenha
recebido umapensao ou celebrado determinados contratos,
sempre com base em umalei posteriormente declarada in-

constitucional, e assim pordiante.

Quid, entéo, se em um certo momento, umalei, por muitos
anospacificamente aplicada, vem a ser depois, considerada e
declarada inconstitucional, com pronunciamento que tenha,

segundo a doutrina aqui pressuposta, efeitos retroativos?”
Observa-se que a situagaéo acima descrita por Cappelletti € a

mesma quenos defrontamosno Brasil, no caso em apreco. Os bene-

ficios fiscais foram concedidos pelos Estados desde ha muitos anos,

"0 Controle Judicial de Constitucionalidade das Leis no Direito Comparado, Porto
Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1984, pp. 122-124.
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e€ muitas relagdes socioeconémicas foramcriadas e consolidadas ao
longo desse perfodo. Repetindo a pergunta porele formulada, o que
deveserfeito, caso aplicada integralmentea teoria dos efeitos retroa-
tivos em situagdes comoestas?

A resposta nos é fornecida pelo préprio Cappelletti:
“A respostaa esta pergunta temsido, especialmente na recente
jurisprudéncia das cortes norte-americanas - também pelo
eficaz estimulo do realismo jurfdico que demonstrou que a
Constituigao é um living document, sujeito a evolugdesde sig-
nificado, pelo que aquilo que em um certo momento detal
evolugao podeser conformeoucontrario a Constituigao, pode
nao sé-lo ou ainda nao sé-lo mais em umafasediversa da pr6-
pria evolugao- inspirada em critérios de grande,e, a meu ver,
em geral oportuno pragmatismoe elasticidade,e critérios pra-
ticamente nao muito dessemelhantes, pelo menos emparte,
tém sido seguidos, agora,pelalei ou pela jurisprudéncia, quer
na Italia, quer na Alemanhaa(...)

Em materiacivil, ao invés, e, As vezes, também em matéria ad-
ministrativa, se tem preferido respeitar certos efeitos conso-
lidados, produzidos por atos fundados em leis depois decla-
radascontrarias 4 Constituig4o; e isto em consideragiioao fato
de que, de outra maneira, se teriam mais graves repercussdes
sobre a paz social, ou seja, sobre a exigéncia de um minimo
de certeza e de estabilidade das relac6es e situag6es juridicas.”

Ou seja, em apertada sintese, pode haver retroagdo, mas é ade-
quado, em nomedasegurangajuridica - ou, como usa 0 autor, da paz
social -, que certos efeitos consolidados nao sejam afetados por esta
retroa¢ao.

Naose est4 aqui a advogara existéncia de direitos adquiridos
contra a Constituigao. Nao. A tese é outra. Eada limitagéioda retroa-
¢ao assituagGes juridicas consolidadas, em que deve haver respeito
a seguranga jurfdica em prol da estabilidades das relagGes sociais.

Trata-se da imposigao de um 6nus 4 sociedadeparatolerarsi-
tuagées individuais consolidadas, que podemlevar & quebra de re-
lagdes socioeconémicas duradouras. Nao se trata de advogarair-
retroatividade geral, emtodos os casos; mas de advogara irretroa-
tividade emsituag6es pontuais, cujosefeitos consolidados dassitua-
¢6es concretas possamlevar ad umainjustica maior do que a singela
e genéricaretroacdo.   



FeRNANDO Facury ScarF 57
 

Ouainda, nasprecisas e abalizadas palavras de Elival da Silva
Ramos:

“Naose cuida aqui da atenuagao da nulidade cominada ou de
convalidagao parcial do ato legislativo contraventor e sim da

manutengao de situagdes consolidadas sob o império dessa
legislacao que se presumia constitucionale, portanto, aplica-
vel.

Isso ndo importa no reconhecimento de algumaeficdcia 4 lei

inconstitucional: continua ela destituida dos efeitos que se
propunha a gerar; contudo, de sua indevida aplicagdo advém
alteragées no plano fatico cuja preservacdo se impdée, con-

substanciando o que se poderia chamarde efeitos impr6-
prios.”*°

Estes efeitos imprdprios ja foram acatados pelo STF em varias
ocasides, destaca-se, por sua profundidade, 0 vetusto caso relatado

pelo Ministro Leitaéo de Abreu, que 4 época compunha a Segunda
Turma juntamente com os Ministros Xavier de Albuquerque, Cordei-
ro Guerra e Moreira Alves. Nele, asseverou o Ministrorelator:

“Alei inconstitucional é um fato eficaz, ao menosantesda de-
terminagao de inconstitucionalidade, podendo ter consequén-
cias que nao é licito ignorar.
A tutela da boa fé exige que, em determinadascircunstancias,

notadamente quando,soba lei ainda nao declarada inconsti-
tucional, se estabeleceram relagdes entre o particular e 0 po-
der publico, se apure, prudencialmente, até que ponto a retroa-
tividade da decisao, que decreta a inconstitucionalidade, pode

atingir, prejudicando-o, o agente que teve porlegitimo o ato
e, fundado nele, operou na presungao de que estava proceden-
do sob 0 amparo dodireito objetivo.”?!

Ouseja, protege-se aquele que agiu acreditando nalegitimida-

de da legislagao que se encontrava vigente 4 épocada fruigao de seus
efeitos. Quanto mais tiver demoradoa retirada da norma do sistema

juridico, maior sua possibilidade de gerar efeitos concretos perma-
nentes, de dificil reversibilidade.

Controle de Constitucionalidade no Brasil e Perspectivas de Evolucdo. Sio Paulo:
Saraiva, 2010, pp. 297-298.

| RE 79.343/BA, 31 de maio de 1977.  
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10. A I6gica aqui exposta tem correlagao direta com osdireitos
fundamentais, conformenos ensina Klaus Tipke:

“El Derechotributario no puedeprescindirde la Etica ni de
la Moral(...) Al positivismoy nihilismo fiscales - atin no su-
perados por completo - debe oponerse umaéticafiscal del
Estado y de los contribuyentes; entre otros motivos, em aten-
cidn a los derechos fundamentales, que fijan um limite mini-
mo indisponible a la sociedade pluralista.(...) Pero emla Etica
juridica el camino debe conduciridealmente desdeel princi-
pio abstracto de la Justicia hasta los tiltimos detalles de um
Codigo Legal. Lo secundario no debe precedera lo principal.
Quiendeseeaplicartal programa completo al Derecho Tribu-
tario debe ser ante todo umtributarista com excelentes y de-
tallados conocimientos de la Parte General y Especial, pero
también debe dominarla ética filoséfica y E] Derecho cons-
titucional.””?

No mesmosentido, Heleno Torres trata do principio da prote-
¢do da confiangalegitima, insita 4 seguranga juridica:

“O sistemajuridico, ao tutelar um fim sistémico de seguran-
¢a juridica e da confiabilidade no seu contetido e na acao dos
Orgaos e autoridadespiblicos, permite criar um ‘estado de
confianga’ no ordenamento.Para tanto, habilita umasérie de
meios paratutela de qualquer evidéncia de afetagaoa direi-
tos decorrente de condutas do Estado contrarias a este ‘es-
tado de confianga’. Justifica-se este esforgo, pois 0 homem
necessita de um minimo de confiabilidade para organizare
programarsuas agéesfuturas. Esta garantia de previsibilida-
de geradapelo sistemae esperada pelos particulares coinci-
de no contetido do princtpio da protecao da confiangalegiti-
ma, seja qualforafungGoestatal envolvida(legislativa, exe-
cutivaoujudicial). E sé ha confianga individual porque o or-
denamento prop6e-sea preservare proteger seus efeitos, me-
diante tutela institucional. (...)””

Enfim, dentre os direitos fundamentais estd o da seguranca ju-
ridica, que protege aquele que obedeceuaos ditamesdalei que es-

~ TIPKE, Klaus. Moral Tributaria del Estado yde los Contribuyentes. Tradugio de
Pedro M. Herrera Molina. Madri: Marcial Pons, 2002, pp. 25, 28 e 29.

* TORRES,Heleno Taveira. Ob.cit., pp. 363-364.
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tava vigente, e que sé posteriormentefoi declarada inconstitucional.
A existéncia de efeitos concretos advindos da época em que lei

estava vigente é um limite a retroatividade das normas declaradas
inconstitucionais.

d) A Guisa de Conclusao
11. Tendo chegado este ponto da exposi¢ao, pode-setentarres-

ponderas indagagdes formuladas em seu comeco,a fim de firmar o
ponto de vista até aqui delineado.

a) As empresas beneficidrias desses incentivos fiscais deverao
devolveraos cofres estaduais o beneficio fiscal recebido? Caso po-

sitivo, havera a incidéncia de juros, multa e outros acréscimos?
Nao nos casos em que estiverem presentes efeitos concretos,

surgidos quandoa lei declarada inconstitucional estava plenamente
vigente. Os direitos fundamentais, dentre eles o da segurangajuridi-

ca, limitam retroatividade da declaragao de inconstitucionalidade.
Isto decorre do carater principiolégico de nossa Constituigao que

consagra, ao lado da seguranga juridica enquanto garantia, os prin-
cipios da proibigao de excesso, proporcionalidade, acessibilidade,
proibicao de retrocesso e confianga legitima.

N§ao havendovalordeprincipal a pagar, nao existirao acréscimos

legais penalizadores ou moratérios. Por outro lado, sequera cogita-
¢ao sobre tais incidéncias seria correta, pois 0 contribuinte que esti-
vernessa situag4o terd agido na mais completa obediéncia aos dita-

mes da lei que sé posteriormente foi declarada inconstitucional.
Logo, nao ha mora (0 que afasta a multa e os juros dessa modalida-
de) e nao se ha de falar em penalidade pela inadimpl€ncia, pois
inadimpléncia nao ha (0 que afasta a multa de officio).

b) Estarao os Fiscos Estaduais autorizados (melhor dizendo:

obrigados, em face do poder-dever da Administragaéo Publica, em
especial da Administragao Tributaria) a cobrar os valores que o STF
entendeu serem indevidos, nulificando-os?

Nao, comoregra. Na hipotese de declaragao de inconstituciona-
lidade de normas que ja foram revogadas, ha de se sopesar se seus
efeitos concretosja nao se estabilizaram plenamente. Nestes casos,
a acaofiscal se tornard absolutamente inécua, pois concretamente ha

umalimitagao 4 retroagaéo em face da segurangajuridica, conforme
acima exposto.  
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A delimitagao dosefeitos concretos s6 podera seridentificada na
analise de cada caso julgado, em face da normaquetiversido afas-
tada do ordenamento juridico porinconstitucionalidade. Quanto mais
tempoesta norma tiverestado vigente, menora chance deexistir cré-
dito fiscal a ser recuperado pelos Estados. Logo, menora obrigaciio
fiscal de buscartais créditos, reduzindo a amplitude de suas respon-
sabilidades.

c) Alémdisso, e antes que alguma decisaodefinitiva venha a ser
proferida acerca da matéria, as empresas estarao obrigadas a incluir
estes valores em seus balancgos?

Nao. As empresas s6 deverao incluir estes valores em seus ba-
langos,e analisar eventuais provisdes de créditos, na hipotese de vir
a serlangado um auto deinfracdo e a defesa administrativa sogobrar,
apenasrestando

a

viajudicial a ser enfrentada. Nessa ocasiao, tais
valores deverdo vira ser apresentadosno balangoe provisionados.

d) Por fim, entendo plenamente descartados todos os supostos
aspectos penais decorrentes destas operagdes, que possam afetar os
empresarios ou as empresas que foram beneficiadaspelos incentivos
fiscais revogados posteriormente pelo STF.

Naoexistindo a intengao de se beneficiar de algo que sabia ser
inconstitucional- pois, 4 época era plenamente vigente e a empresa
estava obrigada a obedecera lei -, nao se ha de falar em aspectos
penaisnessa situagao.

 


