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Resumo

O objetivo deste trabalho é apresentar os beneficios fiscais como verdadeiros
contratos administrativos fiscais e, consequentemente, defender a aplicacdo analoga
da lei dos contratos administrativos como instrumento juridico adequado para regular
o tratamento preferencial e 0 gozo dos beneficios fiscais. Para alcangar esse objetivo,
o artigo tracara as linhas gerais do que a doutrina entende por contratos fiscais e
mostrara que, a luz da orientacdo constitucional e legal do sistema juridico brasileiro,
assim como da analogia entre despesa e gasto tributario e renuincia de receita, é
possivel criar um arcabouco interpretativo-juridico para um regime juridico dos
beneficios fiscais.

Zusammenfassung

Die vorliegende Arbeit zielt darauf ab, die Steuervergiinstigungen als echte
Verwaltungssteuervertrdge darzustellen und folglich die analoge Anwendung des Rechts der
Verwaltungsvertrdge als Rechtsinstrument zu verteidigen, das geeignet ist, die Beglinstigung
und den Genuss von Steuerverglinstigungen zu regeln. Um dieses Ziel zu erreichen, wird
der Artikel die Grundztige dessen darstellen, was die Doktrin unter Steuervertrag versteht,
und zeigen, dass es im Lichte der verfassungsrechtlichen und rechtlichen Ausrichtung des
brasilianischen Rechtssystems sowie aus der Analogie zwischen Steuerausgaben und
Ausgaben und Einnahmenverzicht méglich ist, einen rechtlich-interpretativen Rahmen
fiir ein Rechtsregime von Steuervergiinstigungen zu schaffen.
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1. Introducao e plano de investigacao

Abordar a tematica dos beneficios ou incentivos fiscais (incluindo neste
espectro ndo sé os de natureza tributdria, mas também os financeiros e crediticios)
é tarefa tdo fundamental como complexa no cendrio brasileiro e, particularmente,
no ambito dos entes subnacionais.

Em primeiro lugar, pois, apesar de a concessao de tais beneficios encerrar
verdadeira pratica histérica e, em muitos casos, irrefletida e divorciada dos principios
que deveriam regé-la, na pratica, ndo é incomum que mesmo agentes publicos e
operadores do direito ndo possuam a compreensdo exata do significado e alcance
das repercussdes que a politica de concessao de beneficios fiscais pode apresentar.

Por outro lado, hd décadas viceja o argumento de que sem uma politica
generosa de incentivos fiscais, torna-se invidvel o fomento, desenvolvimento e
industrializacao dos entes federativos.

Nado obstante o argumento acima continuar a ser propalado com ares
de verdade inquestiondvel, a realidade é que o assunto requer tratamento mais
responsavel, constitucional e eficiente sob o ponto de vista da gestdo da coisa publica.

Arigor, todo o processo que envolve a concessao de beneficios fiscais poucas
vezes se desincumbe do que se poderia chamar de devido processo legal fiscal: séo
incentivos ou desagravos fiscais concedidos sem a formulagdo clara, coerente e
planejada das necessidades locais ou regionais de desenvolvimento econdmico; sem a
verificacdo independente acerca da real necessidade de fomento de um determinado
setor em detrimento de outros; sem a realizacdo prévia de estimativas e estudos de
impacto orcamentario-financeiro; sem a integracdo dos gastos tributarios as leis
orcamentarias (Lei Orcamentdria Anual e Lei de Diretrizes Or¢camentarias); sem o
acompanhamento e fiscalizag¢ao de condi¢bes e contrapartidas, pois, ndo raro, sequer
estdo previstas ou claras as condicionantes e san¢des no caso de descumprimento
quanto da instituicdo de lei ou da celebragao dos termos de concessdo de tratamento
diferenciado ao contribuinte.

O presente estudo tem o objetivo de contribuir com o desenvolvimento de uma
compreensao constitucional da concessao de incentivos e beneficios fiscais a fim de que
estes possam ser instrumentos que, sob a 6tica de uma gestdo responsavel e planejada,
a luz de um federalismo cooperativo, de fato representem ganhos a coletividade e a
implementacdo dos direitos fundamentais garantidos pela Constituicao.

Para isto, o artigo ird propor a compreensdo dos incentivos, em sentido
amplo, como verdadeiros contratos fiscais-administrativos, regidos pelo principio da
supremacia do interesse publico, sendo-lhes aplicavel, no que couber, e na auséncia
de legislacdo especifica, as normas gerais previstas para contratos administrativos
na Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos.

Tais contratos fiscais, em que se ajustam a concessdo de beneficios tributérios,
financeiros e crediticios, também sofrerdo o influxo de normas atinentes a organizacao
orcamentaria, seja porque tais diplomas normativos assim o exigem, notadamente
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a Lei de Responsabilidade Fiscal, mas também em virtude de o préprio conceito de
beneficio fiscal se inserir numa relagdo essencial com a no¢ao de renuincia de receita.
O fendbmeno do beneficio fiscal, conforme se vera, é indissociavel do tema financas
publicas e orcamento.

Cogitar-se-a, ainda o papel do Ministério Publico em relacdo ao tema proposto
e os instrumentos legais aplicaveis em caso de descumprimento de tais contratos
fiscais, o que, nao raro, significara ndo apenas a lesdo ao patrimoénio publico sob o
ponto de vista da receita, da arrecadagdo, mas também reflexos diretos ou indiretos
no financiamento de direitos fundamentais e da constru¢do de um ambiente de
concorréncia leal e materialmente livre no mercado. Neste particular, conforme o
caso, far-se-a necessaria a aplicacdo da Lei de A¢ao Civil Publica, a Lei Anticorrupgao
e, nos casos de descumprimento fraudulento e doloso, ndo sé a Lei de Improbidade
Administrativa, mas também a legislacdo criminal de referéncia. Naturalmente, o
instrumentdrio consensual também é passivel de utilizacdo, desde os termos de
ajustamento de conduta até a celebracao de acordos de nao persecucao civel.

O beneficio fiscal, e notadamente o fiscal-tributario, traduz um tratamento
legal diferenciado e excepcional dado pelo Estado a um ou alguns particulares-
contribuintes como expressao do exercicio de uma politica econdmica estatal de
incentivo ou fomento que, necessariamente, deve trazer vantagens ou contrapartidas
positivas para a sociedade. O efeito juridico-financeiro da concessao do beneficio
fiscal-tributario oneroso é inexoravelmente a renincia de receita ou gasto tributario.
E de se frisar, porém, que todo e qualquer beneficio gera tratamento diferenciado’
e acarreta repercussdes no mercado e na concorréncia.

Também nao se ignora que as receitas tributdrias sao o grande sustentaculo
da implementacao de politicas publicas destinadas a satisfacdo e concretizagdo dos
direitos fundamentais. Nas palavras de Kirchhof, “o direito determina, mas é o dinheiro
que permite o agir financeiro-estatal”.2 As receitas publicas tributdrias sdo, portanto,
parte do patriménio publico, o qual deve ser gerido de maneira constitucional e
legalmente responsavel.

A despeito de a expressao “beneficio fiscal” aparecer em algumas ocasides
no ordenamento juridico brasileiro, o direito positivo patrio se ressente de uma
sistematizacdo ou regramento detalhados, capazes de uniformizar o que se poderia
chamar de devido processo legal fiscal na concessao e fiscalizagdo de beneficios. Se
é verdade que existem regras constitucionais e legais relevantes, também é verdade

' Vide alicao de Elcio Fiori Henriques, no sentido de que a amplitude do conceito de beneficio fiscal é de
se extrair do disposto no paragrafo 19, do art. 14, da Lei de Responsabilidade Fiscal, o qual estabelece que
sdo “beneficios fiscais todas as normas que determinem um tratamento tributario benéfico 'diferenciado’
ou ‘discriminado’”, de modo que a lei complementar “utiliza o chamado critério juridico-formal para a
conceituagdo de beneficios fiscais, critério que determina que essas normas constituem variagdes ou ‘desvios’
de uma norma geral de incidéncia do tributo que deve ser adotada como benchmark”. Cf. HENRIQUES,
E.F. Os beneficios fiscais no Direito Financeiro e Or¢gamentdrio. O gasto tributario no Direito Brasileiro. Sdo
Paulo: Quartier Latin, 2010, p. 183.

2 KIRCHHOF, Paul. Gegenwartsfrage an das Grundgesetz. Juristenzeitung 44 (10), p. 455. Trecho no original:
“Das Recht bestimmt, das Geld erméglicht finanzstaatliches Handeln”.

Revista do Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro n® 91, jan./mar. 2024 | 123



Marco Antonio Santos Reis

que a chamada “guerra fiscal” se traduz em um sem-numero de beneficios concedidos
de maneira, ndo raro, ilegal, injustificada, opaca e imprevisivel, para o particular, para
o Estado e para os administrados.

Parte importante desse verdadeiro caos fiscal em matéria de incentivos ou
beneficios se exprime, também, na auséncia de previsibilidade e de percepc¢ao dos
efeitos catastréficos que uma irrefletida politica fiscal de incentivos pode causar e
se propalar por geragoes.

2. Conceito e alcance: beneficios séo um fendmeno politico, fiscal e
orcamentario

Sob 0 manto conceitual da expressao “beneficio fiscal”, encontram-se uma
série de conceituacdes mais ou menos semelhantes.® Ndo se pretende, porém,
neste texto, realizar uma consolidacdo exaustiva delas, senao discutir o que Ihes é
essencial e pratico: o significado e, sobretudo, a repercussao complexa e multifaria
do fendmeno. Noutras palavras: o que essencialmente significa conceder beneficios
fiscais? A que regras e principios a concessdo e acompanhamento de beneficios
devem estar subordinados? Quais as consequéncias juridicas do descumprimento
de tais regras e principios?

O beneficio fiscal, conforme dito acima, é um fenédmeno multifacetado, pois sua
natureza e efeitos transbordam para outros ramos do direito e dreas do conhecimento.

Conforme ja publicamos noutra oportunidade, com apoio na doutrina de Jochum:

Beneficios fiscais e privilégios sdo, portanto, idénticos em seu
significado fundamental. O Estado oferece a um beneficiario uma
vantagem financeira que, em uma outra situacdo comparavel, ndo
poderia lhe ser oferecida. Com base neste entendimento, pode-se
determinar os seguintes elementos para a caracteriza¢do de um
beneficio. Um beneficio existe se: 1. Uma concedente ou favorecedor,
via de regra o Estado ou uma agéncia governamental, concede 2.aum
beneficiario, 3. uma vantagem, 4. para uma determinada finalidade.*

3 A categorizagdo dos beneficios, sob o ponto de vista préatico, como advertia o saudoso Lobo Torres,
apenas se presta ao encobrimento de interesses politicos: “a manipulagdo dos diversos incentivos tem
sempre o objetivo politico de encobrir os nomes dos beneficiarios, excluindo-os do orcamento, para
atender a certas conveniéncias politicas e evitar o controle do eleitor (...) o legislador muitas vezes opta
pelas isen¢des porque sabe que a subvencgéo direta, aparecendo no or¢amento, ndo contaria com a
aprovacao publica; esse comportamento é ilégico, porque a entidade que ndo merece a subvengao ndo
poderia ter aisencdo” (TORRES, Ricardo lobo. Responsabilidade fiscal, renuncia de receitas e guerra fiscal
no ICMS. In: SCAFF, Fernando Facury; CONTI, José Mauricio. Lei de Responsabilidade Fiscal - 10 anos de
vigéncia — Questdes atuais. p. 13.

4 JOCHUM, Georg. Die Steuervergiinstigung. Vergtinstigungen und vergleichbare Subventionsleistungen im
Deutschen und europdischen Steuer-, Finanz-und Abgabenrecht. Berlin: Lit Verlag, 2006, p. 35. Trecho no
original: “Steuervergiinstigungen und Verglinstigungen sind daher hinsichtlich ihrer grundsdtzlichen Bedeutung
identisch. Der Staat verschafft einen Beglinstigten einen finanziellen Vorteil, den ein anderer in vergleichbarer
Situation nicht erhdlt. Geht man von diesen Verstdndnis aus, so lassen sich fiir die Vergiinstigung folgende
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Como o beneficio ou incentivo fiscal necessita da concordancia ou do ato de
concessao estatal, embora muitas vezes sejam os préprios particulares que batam
as portas das autoridades com propostas de incentivos, a figura do beneficio esta
inexoravelmente ligada ao terreno da politica. E isto ndo é nenhuma novidade, sendo
utilizado desde a monarquia, passando pelo nacional-socialismo e chegando incélume
aos dias atuais, nas democracias constitucionais, como bem ilustra Eckhard Grof3:

Os incentivos fiscais ndo sao uma invencao dos nossos dias. Em
Brandemburgo/Prussia, no século 17, por exemplo, isencdes
fiscais foram concedidas para o estabelecimento de fabricas por
comerciantes estrangeiros e para promover a vontade de imigrar os
huguenotes. Desde o inicio, em 1933/34, o Estado nacional-socialista
fez uso intensivo das possibilidades de controle oferecidas pelos
incentivos fiscais para influenciar as condi¢des sociais e econémicas
no sentido da ideologia nacional-socialista.®

Ou seja, a concessdo de beneficios confere um poder significativo aos gestores
no campo politico. Um beneficio pode se tornar facilmente moeda de troca no jogo
politico, como forma de privilegiar aliados e também de prejudicar adversarios no
campo econdmico. Esta aproximagao entre a nogdo de beneficio fiscal e politica, no
sentido de disputa pelo poder, é uma relacao espuria e deve ser proscrita, uma vez
gue a Unica associacdo legitima entre incentivos fiscais e politica é aquela que se insere
na construgao ou planejamento de uma politica fiscal responsével e, por outro lado,
de uma politica econdmica e de desenvolvimento fundadas em um planejamento
coerente, baseado em estudos detalhados capazes de verificar as vantagens que a
concessao de beneficios pode proporcionar a coletividade, bem como de estabelecer
as reais vocagoes e deficiéncias de crescimento econdmico dos locais e regides em
que se pretende instituir tais incentivos.

Noutras palavras, os 6rgdos competentes devem levar a sério o sopesamento
entre vantagens econOmicas a coletividade e externalidades negativas a fim de
verificar com cautela o que é mais vantajoso para a coletividade.

O beneficio fiscal, por ser fruto de uma excecdo ao sistema ou regra geral de
tributacdo, também traz implicagdes para o principio constitucional da igualdade,
sob o ponto de vista material. Mesmo nas hipoteses bastante raras de beneficio fiscal

Merkmale bestimmen. Eine Verglinstigung liegt vor, wenn 1. Ein Beglinstigender, regelmdBig der Staat oder eine
staatliche Stelle, 2. einem Beglinstigten 3. einen Vorteil 4. zu einem bestimmten Zweck gewdhrt".

5 GROB, Eckhard. Steuervergtinstigungen & Steuerbenachteiligungen. Gibt es besondere Regeln fiir den
Gesetzsvollzug? Minchen: Waxmann Minster, 1997, p. 12: “Steuervergtinstigungen sind kein Erfindung unser
Tage. So wurden in Brandenburg/PreufSen im 17. Jahrhundert Steuerbefreiungen gewdbhrt fiir die Griindung von
Manufakturen durch auslédndische Kaufleute und zur Férderung der Einwanderungsbereitschaft oder Hugenotten.
Der nationalsozialistische Stéat nutzte gleich zu Beginn, 1933/34, intensiv die von Steuerverglinstigungen
ausgehende Lenkungsmdglichkeiten um die gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Verhdiltnisse im Sinne der
nationalsozialistischen ideologie zu beeinflussen”.
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que ndo acarrete renuncia de receita, a regra de excecao necessariamente importara
tratamento diferenciado, conforme previsto na parte final do paragrafo 1°,do art. 14,
da Lei de Responsabilidade Fiscal. Sob o ponto de vista mercadoldgico, a reducao
de carga tributéria ou qualquer outra facilidade conferida a um em detrimento de
outros atores no mercado ird gerar vantagens comparativas na competicdo insita
a economia de mercado, podendo encerrar distor¢des no ambiente de livre e leal
concorréncia, bem como distor¢des de preco e custos ao consumidor final. Por todas
essas razoes, entre outras, o beneficio fiscal deve ser pensado de maneira cautelosa
e concedido apenas sob justificacdes e premissas bem sedimentadas. Como sera
visto, imprevistos ocorrem e podem ocorrer, no entanto, mesmo estes devem estar
minimamente previstos e devem ser suscetiveis de readequacao tempestiva.

O ponto de interseccdo entre beneficio fiscal e politica fiscal também ja
pavimenta o caminho para outra ligagcdo inequivoca dos incentivos fiscais com o tema
financas publicas e orcamento. Isto porque, como a prépria Lei de Responsabilidade
Fiscal esclarece, a relagao entre beneficios fiscais e rentncia de receita é absolutamente
préxima, sendo certo que, por vezes, ambas as expressdes poderao ser tomadas
como sindnimos, pois a renuncia de receita nada mais é do que a consequéncia ou
efeito da concessdo de um beneficio fiscal oneroso. O interesse pratico de um e de
outro é, em ultima andlise, a potencial ou efetiva perda de arrecadacdo decorrente
da concessao de um beneficio. Trata-se, portanto, de uma despesa ou gasto: o gasto
tributario, ou tax expenditure.

A doutrina do chamado gasto tributdrio (“tax expenditure”) remonta ao notavel
estudo da década de setenta levado a cabo pelo emérito professor da faculdade de
Harvard, Stanley S. Surrey, ao tempo da introducao de profundas modificagdes no
sistema tributario americano, ante a crescente e desordenada concessao de incentivos
fiscais e gastos publicos. Como esclarece Catao:

O conceito de “tax expenditure” foi produzido, sob uma perspectiva
de ajuste orcamentario, vis a vis inevitabilidade de se tornarem mais
efetivas as despesas publicas, e manter-se a taxa de investimento
de uma sociedade em continuo processo de crescimento. Dentro
desse panorama, apresentavam-se trés hipéteses, tornando-se
primordial identificar sob determinada situacdo qual delas possuiria
um resultado mais efetivo: gastos diretos realizados pelo préprio
Estado, subsidios ou subvencées discriminadas na lei de orcamento
ou incentivos fiscais concedidos com o fim de estimular o setor
privado em determinadas atividades e empreendimentos.¢

Nas palavras do préprio Stanley Surrey, criador da teoria, o conceito de “tax
expenditure” fundamenta-se em dois alicerces ou elementos. Embora seu texto se

6 CATAO, Marcos André Vinhas. Regime juridico dos incentivos fiscais. Sdo Paulo: Renovar, 2004, p. 216-217.
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concentre no imposto de renda, o proprio autor, em seu trabalho de referéncia com
McDaniel, salienta que a andlise da teoria do gasto tributario (tax expenditure) se aplica
a qualquer outro tipo de imposto:

Esse artigo foca noimposto de renda e, portanto, discute a estrutura
normal desse tipo de tributo. Porém, a andlise é apropriada a
qualgquerimposto de base ampla que se destine a ter uma aplicacdo
geral, como um imposto sobre consumo (tal qual um imposto sobre
vendas no varejo, ou um imposto sobre o valor agregado ou um
imposto progressivo sobre despesas), um imposto sobre a morte,
sobre a propriedade ou sobre a riqueza.”

E os autores prosseguem:

De fato, uma vez que a presenca do gasto tributario é focada em
um sistema tributdrio, existe uma consciéncia geral de que, a ndo
ser que se preste atencdo a aqueles gastos tributdrios, um pais ndo
tem nem sua politica fiscal-tributaria e nem seu orcamento sob
total controle. Essa consciéncia, por seu turno, abre novas facetas
do conceito de gasto/despesa tributdria, e conduz a novas ideias
nas formas como o conceito afeta a substancia da politica fiscal e
dos processos politicos por meio dos quais tal politica é formulada.
O objetivo este artigo é descrever os atuais desenvolvimentos e
questdes emergentes concernentes ao conceito de gasto tributério.
Essencialmente, o conceito de gasto tributario, enquanto aplicado a
um imposto sobre a renda, considera que tal tributo é composto de
dois elementos distintos. O primeiro elemento contém as provisdes
estruturais para a aplicacdo do imposto de renda. Essas provisdes
estruturais incluem a definicao do lucro liquido, o uso anual de
periodos contdbeis, a determinacao das entidades submetidas
ao imposto e o cronograma de niveis de tarifa e isen¢des. Essas
provisdes compdem aspectos do aumento da receita do tributo. O
segundo elemento consiste nas preferéncias especiais encontradas
em todo sistema de tributo sobre a renda. Essas preferéncias,
frequentemente chamadas de incentivos ou subsidios fiscais, sdo
desvios da estrutura tributdria normal, projetada para favorecer uma
industria particular, atividade ou classe de pessoas em particular.

7 SURREY, Stanley S.; MCDANIEL, Paul R. The Tax Expenditure Concept: Current Developments and Emerging.
Issues, 20 B.C.L. Rev. 225 (1979), p. 229, nota de rodapé n. 9. Trecho original (tradugéao livre): “This paper
focuses on the income tax and hence discusses the normal structure of such a tax. But the analysis is appropriate
to any broad based tax intended to have a general application, as a consumption tax (such as a retail sales tax
or avalue added tax, or a progressive expenditure tax), a death tax, a general property tax, or a wealth tax".

Revista do Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro n® 91, jan./mar. 2024 | 127



Marco Antonio Santos Reis

Subsidios fiscais estdo presentes de varias formas, tais como isengoes
permanentes de renda, deducdes, diferimentos de obrigaces
tributarias, créditos presumidos, ou aliquotas especiais. Qualquer
que seja sua forma, esses desvios da estrutura normativa do imposto
derendarepresentam, essencialmente, gasto governamental para
as atividades ou grupos por meio do sistema tributario, e ndo através
de doacgbes diretas, empréstimos ou outras formas de assisténcia
governamental. Posto de forma diferente, sempre que o governo
decide favorecer uma atividade ou grupo através de assisténcia
monetdria, ele pode escolher, entre uma ampla gama de métodos,
a forma de entregar essa assisténcia. A assisténcia direta pode
tomar a forma de uma doagdo governamental ou subsidio, um
empréstimo, talvez, a uma taxa de juros especial ou um empréstimo
privado garantido pelo governo: ao invés de assisténcia direta, o
governo pode trabalhar dentro do sistema tributario de renda para
reduzir o imposto devido por uma atividade ou grupo favorecidos.
Exemplos dessa assisténcia indireta do governo sdo créditos de
investimento, deducdes especiais de depreciacdo, dedugdes para
formas especiais de consumo ou aliquotas baixas de imposto para
certas atividades. Essas reducdes tributarias, na verdade assisténcia
monetdria provida pelo governo, representam despesa tributdria.
A maioria das despesas tributarias sao rapidamente reconheciveis,
uma vez que sdo tratadas pelos seus adeptos como incentivos fiscais
ou como alivios de dificuldades, e elas ndo sdo solicitadas conforme
necessario para corrigir a estrutura do imposto de renda em si.®

8 SURREY, Stanley S.; MCDANIEL, Paul R. The Tax Expenditure Concept: Current Developments And Emerging.
Issues, 20 B.C.L. Rev. 225 (1979), p. 227 et seq. Trecho no original (traducao nossa livre): “Indeed, once the
presence of tax expenditures in a tax system is focused upon, there is a general awareness that unless attention
is paid to those tax expenditures, a country has neither its tax policy nor its budget policy under full control.
This awareness in turn opens up new facets of the concept of tax expenditures, and leads to new insights in
the ways the concept affects the substance of fiscal policy and the political processes by which such policy is
formulated. The purpose of this article is to describe current developments and emerging issues concerning the
tax expenditure concept. Essentially, the tax expenditure concept, as applied to an income tax, regards such
a tax as composed of two distinct elements. The first element contains the structural provisions necessary for
implementation of a normal income tax. These structural provisions include the definition of net income; the
specification of accounting periods; the determination of the entities subject to tax; and the specification of
the rate schedule and exemption levels. These provisions compose the revenue raising aspects of the tax. The
second element consists of the special preferences found in every income tax system. These special preferences,
often called tax incentives or tax subsidies, are departures from the normal tax structure, designed to favor a
particularindustry, activity, or class of persons. Tax subsidies partake of many forms, such as permanent exclusions
from income, deductions, deferrals of tax liabilities, credits against tax, or special rates. Whatever their form,
these departures from the ‘normative’ income tax structure essentially represent. government spending for the
favored activities or groups through the tax system rather than through direct grants, loans, or other forms of
government assistance. Put differently, whenever government decides to favor an activity or group through
monetary assistance, it may elect from a wide range of methods in delivering that assistance. Direct assistance
may take the form of a government grant or subsidy, a government loan, perhaps at a special interest rate, or a
private loan guaranteed by the government: Instead of direct assistance, the government may work within the
income tax system to reduce the tax otherwise owed by a favored activity or group. Examples of this indirect
government assistance are investment credits, special depreciation deductions, deductions for special forms
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Em razado de a renulncia de receita tratar de “valores que deixam de entrar nos
cofres publicos” e ndo propriamente de “valores que entraram nos cofres publicos e
serao aplicados em algum fim”, isto pode gerar a aparéncia de que nao se estaria diante
de um gasto ou, pior, de que o ndo ingresso de valores nos cofres publicos seria algo
menos grave que o mau uso dos valores que ingressaram. Nao haveria, contudo, forma
mais equivocada de se pensar. E preciso recordar que a instituicao de beneficios fiscais
encerra, em Ultima analise, fendmeno tao crucial como frequentemente ignorado,
a saber, o efeito de uma transferéncia de poder ao particular e de perda de controle
estatal sobre os destinos dos recursos publicos, como bem explica HENRIQUES:

(... aprovado o beneficio fiscal, cabera aos contribuintes decidirem
o quanto incorrerdo no fato gerador do tributo e, com isso, o
quanto economizarao de tributos aproveitando-se do beneficio.
Dessa forma, percebe-se que a aprovacgdo de um beneficio fiscal
transfere ao particular a decisdo sobre o montante de recursos a
serem transferidos ao Estado para os contribuintes. (...) Destarte,
a impossibilidade de quantificacdo prévia do valor de recursos
publicos renunciados com a instituicdao de um beneficio fiscal
diminui o controle do Estado sobre suas financas, o que dificulta
o planejamento financeiro responsdvel. (...) Tal controle nédo existe
nos “gastos” gerados pela instituicdo de beneficios fiscais, uma vez
que tais normas recebem a chancela legislativa somente quando a
lei é votada, sendo muitas vezes aprovadas sem um prazo maximo
de vigéncia. Assim, acarretam transferéncias de recursos para o
particular sem um limite temporal, as quais somente cessardao no
advento de uma norma revogadora.®

Em primeiro lugar, é de se alertar que os valores decorrentes de renuncia de
receita que deixam de ingressar nos cofres publicos s6 o deixam de ingressar por uma
regra de excecdo e que sé deve ser aplicada na hipétese de as vantagens do beneficio
superarem as vantagens que o Estado (ndo o governo) e a coletividade teriam com a
cobrancga dos tributos que passara a deixar de cobrar ou cobrara a menor (beneficio
tributdrio), ou se as vantagens decorrentes de facilidades conferidas ao particular
(subvencdes, reducao de juros etc.) superarem as vantagens que a coletividade ja
teria a partir do cendrio de mercado.

of consumption, or low rates of tax for certain activities. These tax reductions, in effect monetary assistance
provided by the government, represent tax expenditures. Most tax expenditures are readily recognizable since
they are usually treated by their supporters as tax incentives or as hardship relief, and they are not urged as
necessary to correct defects in the income tax structure itself".

? HENRIQUES, E. F. Os beneficios fiscais no Direito Financeiro e Orcamentdrio. O gasto tributario no Direito
Brasileiro. Sao Paulo: Quartier Latin, 2010, p. 40-44.
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Veja-se por exemplo o impacto significativo das rentincias de receita relativa
a desoneragdes do ICMS no Estado do Rio de Janeiro em 2021 foi de 17,92 bilhdes e
em 2022 de 21,37 bilhoes:

Quadro resumo Beneficios Fiscais (RS bilhdes)
Tipo de Beneficio Setor econdmico
. Desoneragio do) Coméreio/
ICMS _ s v Redugio de Industria Reparagiio de
Isengiio Diferimento g Outros Outros
BC/Aliquota transformagio veiculos e
motocicletas
2021 17,92 8,05 4,31 3,84 1,72 9,38 7,63 0,91
2022 21,37 8,74 5,29 5,84] 1,50 1041 9,13 1,83
Fonte: https://portal.fazenda.rj gov.brtransparencia-da-receita-estadual/beneficios-incentivos-fiscais/

Ou seja, considerado o ano de 2022, as desoneragdes do ICMS corresponderam
a pouco mais de um quinto de toda a receita realizada pelo Estado do Rio de Janeiro
naquele ano (100,7 bilhdes):

@ Filtros Selecionados:

Estado 6.143.602.580,43 10.517.666.501,78 0.827.944.20399 6.071.20264890 11749427.207,19 6.230.926.182,38 1007131
PEZQ:JUUVU 5.973.096.114,66 10.326.901.441,13 9.603.584.020,89, 5.855.251.119,33 11.496.061.215,51| 5.927.285.061,47 97.488.76
T_‘;‘;?‘ZI&[WO 3.210.414,56 3731717 .57 4.803.836,84 3.195.796,71 3.550.949,31 3.413.253,78 111.955.8
Fﬂiﬁjam 153.406.24124 = 171.338767,71  200.884.42496 | 197.170.56882 = 227.055.23240 | 279.89134522 2.861.569
m}‘ﬁi““ 7.447.758,08 8887.932,38 10.557.370,20 | 8.878.331,65 11.495.230,87 11.068.121,40 | 143.774.4

Receita Realizada - Receita arrecadada no periodo selecionado.

Nota Explicativa: Os valores do Poder Executivo acima demostrados incluem a totalidade das dedugdes de receita, indicados na tela seguinte como Categoria
Econémica - c4digo 9.

Em segundo lugar, urge salientar que os valores que deixam de ingressar
nos cofres publicos, na prética, sdo recursos que normalmente seriam cobrados e se
destinariam ao implemento de variadas politicas publicas (contratacdo de profissionais
de saude, educacao, insumos hospitalares, equipamentos etc.).
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Em terceiro lugar, faz-se imperioso recordar outra problematica da concessao
de beneficios, pois “com frequéncia, ndo é definido a qual Ente pertencem os recursos
gue estdo sendo transferidos”® em virtude de muitas vezes “o produto da arrecadagao
de um tributo ser repartido entre dois ou mais Entes politicos”." Noutras palavras,
néo raro, ha uma lesdo oculta a receita de outros entes federativos.

Em quarto lugar, independentemente da perda de arrecadagao, a concessao
de beneficios fiscais gera insofismavelmente distor¢ées de mercado e vantagens
comparativas para o beneficiado em relacdo aos concorrentes. A Unica coisa que
se pode e se deve avaliar é o grau de distor¢do que o Estado esta legitimamente
autorizado a determinar, o periodo dessa distorcao e o impacto dessa distorcéo.
Um beneficio fiscal concedido de maneira irrefletida, culposa ou dolosamente, a
um contribuinte que ndo atende as condicionantes e ndo gera compensagdes ou
contrapartidas razoavelmente positivas (e mais importante, passiveis de mensuracao),
é um beneficio que pode retirar, e, inevitavelmente retirara, do mercado outros tantos
contribuintes, ndo raro, com servicos e produtos melhores e, portanto, impacto mais
positivo para a coletividade.

Nao por outra razdo, a concessao de beneficios fiscais (tributarios, financeiros
ou crediticios) deveria estar sempre acompanhada ndo sé das estimativas de impacto
orcamentario-financeiro, mas de estudos, projecdes e estimativas de impacto
mercadoldgico do beneficio.

Neste particular urge mencionar o disposto no art. 6° do Estatuto dos Beneficios
Fiscais (EBF) de Portugal, segundo o que:

1 - A definicdo dos pressupostos objectivos e subjectivos dos
beneficios fiscais deve ser feita em termos genéricos, e tendo em
vista a tutela de interesses publicos relevantes, sé se admitindo
beneficios de natureza individual por razdées excepcionais,
devidamente justificadas no diploma que os instituir.

2 - A formulagao genérica dos beneficios fiscais deve obedecer ao
principio da igualdade, de modo a néo falsear ou ameacar falsear
a concorréncia.

Como diagnostica Eckhard Grof3:

Por exemplo, os contribuintes ndo beneficidrios podem nao pagar
0 mesmo montante, porém mais do que teriam de pagar sem os

1 HENRIQUES, E. F. Os beneficios fiscais no Direito Financeiro e Orcamentdrio. O gasto tributério no Direito
Brasileiro. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2010, p. 44.
" HENRIQUES, E. F. Os beneficios fiscais no Direito Financeiro e Orcamentdrio. O gasto tributario no Direito
Brasileiro. Sao Paulo: Quartier Latin, 2010, p. 44.
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beneficios fiscais que beneficiam os outros. Em todo o caso, o
programa diretor ndo fica sem impactos na distribuicdo equitativa,
que se caracteriza pelo seu objetivo normal.’?

Néao é por outro motivo que a orientacao constitucional sobre o tema, desde
o advento da Emenda Constitucional n° 109 é restritiva a respeito da concessao e
ampliacdo de beneficios, ao menos, na esfera federal. Mais do que isto, reconhece-se
anecessidade daimposicao de “critérios objetivos de desempenho e procedimentos
para a concessao e a alteracdo de incentivos ou beneficios”, além de “regras para a
avaliagao periddica obrigatéria dos impactos econdmicos dos incentivos ou beneficios”,
conforme estipulado no corpo do art. 4° e paragrafos da referida emenda constitucional:

Art. 4° O Presidente da Republica deve encaminhar ao Congresso
Nacional, em até 6 (seis) meses ap6s a promulgacdo desta Emenda
Constitucional, plano de reducao gradual de incentivos e beneficios
federais de natureza tributaria, acompanhado das correspondentes
proposi¢oes legislativas e das estimativas dos respectivos impactos
orcamentarios e financeiros.

()

§ 30 Para efeitos deste artigo, considera-se incentivo ou beneficio
de natureza tributaria aquele assim definido na mais recente
publicacdo do demonstrativo a que se refere o §6°do art. 165 da
Constituicdo Federal.

§ 4° Lei complementar tratara de:

| - critérios objetivos, metas de desempenho e procedimentos
para a concessdo e a alteracdo de incentivo ou beneficio de
natureza tributaria, financeira ou crediticia para pessoas
juridicas do qual decorra diminuicdo de receita ou aumento
de despesa;

Il - regras para a avaliacdo periddica obrigatéria dos impactos
econOmico sociais dos incentivos ou beneficios de que trata
o inciso | deste pardgrafo, com divulgacdo irrestrita dos
respectivos resultados;

2. GROB, Eckhardt. Op. cit, p. 3: “So zahlen die nicht begtinstigten Steuerpflichtigen unter Umstcnden nicht
gleichviel sondern mehr als sie ohne die Steuerverglinstigung in die andere in Anspruch nehmen hdétten zahlen
muissen. Jedenfalls bleibt das Lenkungsprogramm nicht ohne Auswirkungen auf die gerechte Verteilung, die
durch ihren Normzweck geprdgt wird".
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Il - reducédo gradual de incentivos fiscais federais de natureza
tributéria, sem prejuizo do plano emergencial de que trata
o caput deste artigo.

Ter em conta todos estes aspectos e problematicas é absolutamente imperioso
afim de se evitar a critica, lembrada por Jochum, de que a concessdo de beneficios
fiscais em impostos ou tributos pertencentes a comunidade, tornaria o Poder
Pdblico um agente que faz “cortesia com o chapéu de terceiros” (“GroB8ziigigkeit
zu Lasten Dritter")."®

Por todos esses motivos, conceder um beneficio fiscal na ignorancia (i) da
viabilidade concreta, (i) da necessidade real para o setor e regido, (iii) da relacdo real
de custo-beneficio entre as vantagens prometidas e externalidades negativas da
atividade, (iv) do grau de comprometimento e impacto da renuncia fiscal nas contas
publicas e (v) sem a estipulagao de requisitos e san¢des para o caso de descumprimento
do ajustado é conceder, na verdade, um favor, um privilégio odioso, na expressao
certeira de Ricardo Lobo Torres:

Desmistifica-se nos ultimos anos o mecanismo dos privilégios
e das desagravacoes fiscais. Percebe-se hoje que sao todos
eles conversiveis entre si, 0 que permite que se lhes desvende
a concessao injustificada, ainda que camuflada sob diferentes
rétulos. A propria legislacdo ordindria brasileira emprega
indistintamente os termos “incentivo”, “estimulo” e “prémio”, que
tém a mesma extensao dos privilégios e ndo possuem significado
juridico claro. Os privilégios tributarios, que operam na vertente da
receita, estdo em simetria e podem ser convertidos em privilégios
financeiros, a gravar a despesa publica. A diferenca entre eles é
apenas juridico-formal. A verdade é que a receita e a despesa
sao entes de relagdo, existindo cada qual em func¢ao do outro,
donde resulta que tanto faz diminuir-se a receita, pela isencao
ou deducdo, como aumentar-se a despesa, pela restituicao,
que a mesma consequéncia financeira sera obtida. Atento a
conversibilidade dos privilégios fiscais e financeiros, o intérprete
pode detectar com maior seguranca as concessdes odiosas. Porque
a manipulacdo dos diversos incentivos tem sempre o objetivo
politico de encobrir os nomes dos beneficiarios, excluindo-os
do orcamento, para atender a certas conveniéncias politicas e
evitar o controle do eleitor. (...) De modo que se torna realmente

3 JOCHUM, Georg. Die Steuervergiinstigung. Verglinstigungen und vergleichbare Subventionsleistungen im
Deutschen und europdischen Steuer-, Finanz-und Abgabenrecht. Berlin: Lit Verlag, 2006. “Zundchst wird dem
entgegengehalten, dass Steuervergiinstigungen bei den Gemeinschaftssteuern dazu fiihren wiirden, dassder
Bund GroBziigigkeit zu Lasten Dritter austibe”.
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importante desmascarar os diversos privilégios, a fim de que se
identifiquem os odiosos. O trabalho dos americanos de Stanley
S. Surrey e Paul R. McDaniel, ao denominar de “gasto tributario”
(tax expenditure) o incentivo sediado na receita e equipara-lo
ao verdadeiro gasto representado na despesa (subvencdo),
contribuiu decisivamente para clarear o assunto, repercutindo
sobre a doutrina, a legislacao e a jurisprudéncia de diversos paises
e fazendo com que o préprio orcamento dos Estados Unidos,
apos 1975, passasse a conter uma anadlise especial intitulada “Tax
Expenditure”, que motivou o art. 165, §6°, da CF."*

3. Beneficios sdao contratos fiscais-administrativos: estrutura, requisitos,
controle e consequéncias juridicas

A despeito de notdéria omissdo nos manuais e cursos de direito publico, o
instituto do chamado contrato fiscal é reconhecido pela literatura juridica especializada
e, particularmente no Brasil, foi abordado de maneira profunda e didética por Vitor
Borges Polizelli. Segundo conceitua este autor:

Contratos fiscais é expressdo que remete a um género, uma categoria
superior que congrega diferentes formas de atuagao pactuada da
Administracdo Publica. O fendmeno abrange formas que revelam
novo modo de agir do Poder Executivo mediante técnicas negociais,
instrumentos consensuais e outras formas contratuais de pratica
administrativa inspiradas no direito privado, voltadas a obtencdo
de acordo com relacdo a elementos disponiveis ou incertos da
obrigacao tributaria.’

Segundo argumenta Polizelli, cinco sdo as caracteristicas essenciais presentes
em distintas formas de contratos fiscais:

(i) Pressuposto de existéncia de uma incerteza na aplicagao
da leij; (ii) conformidade legal, retratada em previsao legal que
autorize (ou auséncia de proibicao legal) a atuacao administrativa
consensual voltada a resolucao desta incerteza; (iii) intencdo das
partes em afastar esta incerteza concretizada na manifestacao
de vontades que gera o consenso (bilateralidade); (iv) vinculagao

% TORRES, Ricardo Lobo. Responsabilidade Fiscal, rentncia de receitas e guerra fiscal no ICMS. In: SCAFF,
Fernando Facury; CONTI, José Mauricio. Lei de Responsabilidade Fiscal - 10 anos de vigéncia — Questdes
atuais. Florianépolis: Conceito, 2010, p. 13 et seq.

5 POLIZELLI, Victor Borges. Contratos Fiscais: viabilidade e limites. Contexto do Direito Tributdrio Brasileiro.
Tese de Doutorado - Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo, 2013, p. 131.
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das partes, manifestada pela limitagdo ao direito de impugnagao
(pelo contribuinte) e de revisdo (pelo Fisco); (v) necessidade de se
conferir publicidade para permitir a uniformizagao das praticas e
promover a igualdade.'®

Conforme acentua Macedo, outra importante referéncia, figuram sob a
nomenclatura de contratos tributdrios figuram a concessao de beneficios fiscais:

E o Unico caso em que o préprio Cédigo Tributario Nacional
prevé expressamente o instrumento contratual como meio de
disciplinamento das obriga¢des. Seu uso é mais comum no ambito
do ICMS e tem sido utilizado em larga escala pelos estados da
Federacgao, ora sob o titulo de regimes especiais, ora de termos de
acordo de regimes especiais. O uso desses instrumentos se pauta
originariamente na ideia de que o disciplinamento de todas as
obrigagdes constantes dos documentos contratuais se legitima
exatamente por disciplinar limites e condi¢des para que o sujeito
passivo tenha acesso a uma série de beneficios previstos, em seus
contornos mais gerais, pela lei tributéria. Assim, a lei permite, por
exemplo, que a autoridade firme um contrato concedendo beneficios
de reducdo simplificagdo do ICMS em troca de investimento e
criacdo de empregos. A lei também da diretrizes gerais para que
os incentivos possam ser ampliados em virtude da efetivacao
de interesses estatais, atraindo maiores investimentos para
determinadas regides de seu territério ou incentivando atividades
especificas. (...) Desta feita, sob o pressuposto de regulamentar
beneficios fiscais, essas espécies de contratos acabam alterando
completamente as caracteristicas da relagdo tributaria no ambito do
ICMS para esses contribuintes, inclusive naquilo que mais importa,
ou seja, na obrigacgao tributaria dita principal. Ha aqui um efetivo
distanciamento das obrigag¢des que remanesceriam da aplicacao
do regime normal de apuracao do imposto dos que resultam dos
referidos regimes especiais de tributacdo. Esse feito é resultado ndo
sé dareducdo que se estabelece, mas, sobretudo, da pretensao de
simplificacdo da apuracéo e de recolhimento do tributo. (...) Nessa
espécie de contrato, a negocia¢ao das clausulas, o aprofundamento
de regimes em face das caracteristicas das empresas, o atendimento
de interesses da fiscalizacdo e do préprio Estado sdo objeto de
intenso debate e ajustes pontuais. (...) Assim, nessa visao das coisas,

6 POLIZELLI, Victor Borges. Contratos Fiscais: viabilidade e limites. Contexto do Direito Tributério Brasileiro.
Tese de Doutorado - Faculdade de Direito da Universidade de Séo Paulo, 2013, p. 144.
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o legislador franquearia a autoridade administrativa a possibilidade
de dispensar o pagamento do tributo sob condi¢des que atendam
ao interesse publico. Se o legislador detém a competéncia para
dispensar o tributo, fazé-lo total ou parcialmente sob condicdes
que atendam outros interesses do préprio Estado estaria, desse
modo, no ambito de competéncia outorgado pela Constituicdo. Em
outros termos, a “calibragem” da tributacao ndo opera no exercicio
da competéncia para tributar, mas no exercicio da competéncia
deisentar.””

A Lei Geral Tributéria portuguesa (LGT) em seu art. 37 (n° 1 e 2) trata justamente
da noc¢do de contratos fiscais, esclarecendo que beneficios fiscais podem ser
constituidos por contratos e que tais contratos devem ser regidos pelos principios
da legalidade, da boa-fé e da indisponibilidade do crédito tributario.'®

Considerando que o beneficio fiscal, seja ele tributario, financeiro ou crediticio,
consiste em uma espécie de acordo entre o Estado e o particular, no qual o ente
estatal atribui um tratamento diferenciado, baseado em um regramento de excecéo,
consubstanciado, em esséncia, em um beneficio economicamente apreciavel (isengdes,
reducdo de aliquotas, crédito a juros menores etc.) ao particular, enquanto este se
obriga, mediante a observancia de certos requisitos e condicdes, a gerar, em troca da
situacdo de vantagem, um ganho para uma coletividade (empregos, desenvolvimento
industrial, econémico, tecnoldgico etc.) em conformidade com a politica constitucional
de desenvolvimento e fomento econdmico, faz-se plenamente possivel enquadrar os
beneficios ou incentivos fiscais como contratos fiscais-administrativos.

Aluz das caracteristicas acima desenvolvidas e elencadas, pode-se argumentar
que a concessao de incentivo ou beneficio fiscal encerra certo grau de incerteza, pois,
a rigor, nao se sabe, quando da concessao do beneficio, se este serd cumprido no
que diz respeito as contrapartidas e condicdes, metas estabelecidas e, tampouco, se
0 ganho prometido e esperado sera efetivamente obtido. Isto, porém, nao significa
dizer que ndo deva existir um minimo de confiabilidade e viabilidade, ainda que de
uma perspectiva ex ante, para se conceder um beneficio.

Por outro lado, o beneficio fiscal deve apresentar um minimo de conformidade
legal. Muito embora nao exista até o momento um diploma legal especifico para
o regramento de beneficios fiscais, a ordem juridico-constitucional patria (art. 4,
paragrafo 4°, da Emenda Constitucional n° 109/2021) dispde que lei complementar

7 MACEDO, Erick. Contratos Tributdrios. Sdo Paulo, 2020, Tese (Doutorado em Direito) - Programa de Estudos
P6s-Graduados em Direito, Pontificia Universidade Catélica de Sao Paulo, Séo Paulo, 2020, p. 135-139.

8 1 - Caso os beneficios fiscais sejam constituidos por contrato fiscal, a tributacdo depende da sua
caducidade ou resolugdo nos termos previstos na lei.

2-Alei pode prever que outros contratos sejam celebrados entre a Administracdo e o contribuinte, sempre
com respeito pelos principios da legalidade, da igualdade, da boa-fé e da indisponibilidade do crédito
tributério. info.portaldasfinancas.gov.pt/pt/informacao_fiscal/codigos_tributarios/Igt/Pages/lgt37.aspx.
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estabelecera “critérios objetivos, metas de desempenho e procedimentos para a
concessao e a alteracdo de incentivo ou beneficio de natureza tributéria, financeira
ou crediticia para pessoas juridicas do qual decorra diminuicdo de receita ou aumento
de despesa”, bem como “regras para a avaliagdo periddica obrigatéria dos impactos
econdmico sociais dos incentivos ou beneficios de que trata o inciso | deste paragrafo,
com divulgacéo irrestrita dos respectivos resultados”.

A norma constitucional veiculada na referida emenda nos parece de plena e
imediata eficacidade e, a despeito da auséncia de lei complementar sobre o assunto,
as disposi¢oes gerais relativas a contratos administrativos sdo plenamente aplicaveis
a concessao de beneficios fiscais em sentido amplo. Destarte, a Lei n® 14.133/21, que
versa sobre licitagdes e contratos administrativos é, no que couber, perfeitamente
aplicavel ao ajuste ou contrato fiscal administrativo que veicula incentivos.’

A rigor, o argumento defendido possui a seguinte estrutura: a norma
constitucional determina a observancia de regras e condicionantes na concessdo de
beneficios (paragrafo 49, art. 4°, da Emenda Constitucional n° 109/2021). Determina
também que lei complementar se ocupara desses temas. O Codigo Tributério Nacional,
sendo lei materialmente complementar, recepcionada pela Constituicdo de 1988,
estabelece, no que tange as isencdes (modalidade de beneficio tributario), que estas
podem ser estabelecidas ou concedidas por contrato (arts. 176 e 179). O Cédigo
Tributario Nacional estipula, ainda, em seu art. 108, inciso |, que na auséncia de
disposicao expressa, a autoridade aplicara a legislacao tributaria com base na analogia,
prioritariamente. Destarte, por analogia, considerando que o beneficio fiscal e,
especificamente, o tributério pode ser encarado como contrato fiscal, torna-se possivel,
a luz do permissivo previsto no art. 184, da Lei n° 14.133/21, aplicar, no que couber,
o regime dos contratos administrativos a concessdo de beneficios fiscais-tributarios,
notadamente quando houver contrapartidas e renuncia de receita envolvidos.

No Estado do Rio de Janeiro, é imperioso, ainda, mencionar o disposto na
Lei Estadual n° 8.445/19, a qual introduz no ordenamento fluminense uma série de
diretrizes e normativas importantes sobre o tema, como: a) a necessidade de avaliacdo
das contrapartidas dos beneficios pelo Poder Executivo com base em critérios como
a adequacdo ao CONFAZ, resultados socioecondmicos, ambientais e tecnoldgicos
decorrentes da concessao do incentivo, projecao do valor total da rentncia fiscal
derivada de cada beneficio e atualidade da justificativa de fomento setorial ou
de desenvolvimento regional; b) a obrigatoriedade de publicacdo dos relatérios
que motivaram a concessao de incentivos em sitio eletrénico do Estado do Rio de
Janeiro, nos moldes da Lei de Acesso a Informacao (Lei n° 12.527/11); c) a instituicdo
de metas fiscais e orcamentarias fixadas com base em indicadores como incremento

® O disposto no art. 184 do referido diploma estatui que “as disposi¢cdes desta Lei, no que couber e
na auséncia de norma especifica, aos convénios, acordos, ajustes e outros instrumentos congéneres
celebrados por 6rgaos e entidades da Administragdo Publica, na forma estabelecida em regulamento do
Poder Executivo federal”. Ademais, feitas as adaptagdes proprias a estrutura do contrato de concessao de
beneficio fiscal, parece igualmente passivel de aplicacdo o disposto nos arts. 89, 102, 103, 104, 124, 147,
151 a 154, entre outros, da Lei n° 14.133/21.
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da arrecadacdo estadual, geracdo de novos postos de empregos diretos e indiretos
(e ndo mera transposicdo de empregados de estabelecimento para outro, como é
frequente em muitos casos), regularidade tributaria, sustentabilidade ambiental,
investimento em modernizagdo tecnolégica e competitividade do setor frente a
outros estados; d) a obrigatoriedade de um planejamento orcamentério estratégico
e de desenvolvimento do Estado, entre outras disposi¢oes.

Assim, os beneficios fiscais respeitam os requisitos trazidos pela literatura.
Em primeiro lugar, é da esséncia do contrato fiscal-administrativo de concesséo
de incentivos um determinado grau de incerteza em relacdo ao atingimento das
finalidades de fomento e desenvolvimento, por um lado, e, por outro, da prépria
capacidade e possibilidade de cumprimento das condicionantes pelo contribuinte
e beneficiado.

A conformidade legal dos beneficios se expressa sob a perspectiva da previsdo
legal concreta do contrato como forma de atuagao administrativa, como nos chamados
TAREs (Termo de Acordo de Regime Especial) e dotado de objeto licito. Conforme
visto, os permissivos ou autorizacdes legais ja existem no ordenamento, seja na seara
dos beneficios tributarios em sentido estrito (arts. 176 e 179, do CTN) ou de todos
os beneficios fiscais em sentido amplo a luz da argumentacédo acima desenvolvida.

Os beneficios fiscais também apresentam o aspecto da bilateralidade, pois
exigem o encontro da vontade do Estado-Fisco e a vontade do particular dentro
de um espaco ou margem de discricionariedade politica e técnica. A bilateralidade
também supde a existéncia de obrigacdes reciprocas: o Estado com a obrigacdo de
fazer ou néo fazer consistente no respeito ao tratamento diferenciado estabelecido
pela lei e, também, a obrigacdo de fiscalizar contrapartidas e condigdes previstas no
contrato. Esta obrigacédo de fiscalizar abrange todo o periodo de vigéncia do beneficio
e deve ser periddica para evitar que alteragdes de cendrio econdmico com potencial
para desviar ou comprometer o cumprimento das condicionantes permanegam por
muito tempo sem identificagao. Situagoes de potencial desvirtuamento e alteracdo
das condigdes iniciais devem ser identificadas o quanto antes a fim de se evitar a
renlincia continuada de receita e o beneficio injustificado para um particular que
perdeu (as vezes sem culpa) as condi¢des de honrar seus compromissos, mas por se
quedar silente ou por omissao estatal, acabou gozando de um beneficio desajustado
por muito tempo.

Outro exemplo é a obrigacdo de, antes da concessdo de beneficio, realizar
estimativa ou estudo de impacto orcamentario financeiro na hipdtese de beneficios
que envolvam renuncia de receita. Por seu turno, o particular necessita cumprir as
metas, contrapartidas e condi¢des estabelecidas no contrato fiscal.

Ou seja, as preocupacdes e obrigacdes do Poder Publico devem anteceder a
concessao do beneficio, permanecer por todo o periodo de fruicao e também visualizar,
ao cabo do periodo de fruicao, se as finalidades e requisitos foram cumpridos.
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Outro ponto importante é que os beneficios fiscais, enquanto contratos
administrativos, devem se submeter a publicidade e transparéncia. Tal se determina
ndo apenas pelo principio da publicidade e transparéncia dos atos e contratos
praticados e celebrados pela Administracdo Publica, como também decorre da
observancia da Lei de Acesso a Informagao (Lei n® 12.557/2011), dos arts. 48 e 48-A,
da Lei de Responsabilidade Fiscal, e no tocante aos beneficios tributarios por forca
da recente previsao do inciso IV, do paragrafo 3°, do art. 198, do Cédigo Tributario
Nacional, segundo o qual ndo é vedada a divulgacdo de informacdes relativas a
incentivos, renuincia, beneficio ou imunidade de natureza tributaria cujo beneficiado
seja pessoa juridica.

Parece-nos que, no minimo, devem ser divulgadas em periodicidade nao
menor que a de um ano, considerando o principio da anuidade orcamentdria, deve
abranger: a) o valor histérico, més a més, da renuincia; b) os termos e clausulas integrais
do instrumento contratual que concede o beneficio, incluindo prazo de duragédo e as
sang¢oes previstas; ¢) o CNPJ do contribuinte; ¢) 6rgdo competente pela fiscalizacdo;
d) estudos mercadoldgicos e de impacto orcamentdrio-financeiro, avaliagdes,
metodologias e critérios da concessao e impactos na receita e e) demonstrativos
periédicos do atingimento das metas pactuadas.

Sem prejuizo, o nivel de detalhamento, clareza e compreensao deve obedecer
a uma interpretacao conjunta e sistematica entre o que dispde a redacdo do art. 163-A
da Constituicdo da Republica e a Lei de Acesso a Informacao (Lei n° 12.557/2011).

Enquanto a referida norma constitucional dispée, em sintese, que os entes
federativos deveréo disponibilizar, entre outras, também suas informacdes e dados
fiscais de com periodicidade, rastreabilidade, comparabilidade e publicidade em
meio eletrénico de amplo acesso publico, a Lei de Acesso a Informacédo apregoa que
as informacdes de interesse publico sejam dotadas de clareza, confiabilidade, facil
acesso e dotadas do maior detalhamento possivel.

Postas essas consideragdes, a compreensao dos incentivos ou beneficios fiscais
como uma espécie de contrato administrativo (contratos fiscais-administrativos)
esta em conformidade com as possibilidades legais e interpretativas da ordem
juridica patria. Compreendidos como contratos fiscais-administrativos, a dinamica
dos beneficios fiscais passa a se inserir em uma espécie de microssistema, o qual
permite balizar e delinear seus limites, requisitos e, inclusive, sanc¢oes.

Apesar dainexisténcia de um diploma especifico, além das disposicdes legais
ja mencionadas, faz-se possivel considerar um auténtico microssistema juridico
dos incentivos fiscais, espalhado por uma série de dispositivos constitucionais e
legais no ordenamento juridico brasileiro. Pode-se citar de modo ndo exaustivo os
paragrafos 29, 50 e 6°, do art. 165 da Constituicdo da Republica e o art. 113 do ADCT.
A Lei de Responsabilidade Fiscal, notadamente em seu art. 14 e paragrafos; a Lei de
Improbidade Administrativa em diversos dispositivos (notadamente os incisos |, VI,
X, Xll e XXII, do art. 10); a Lei Anticorrupcao (Lei n° 12.846/2013 — mais precisamente
as alineas “e”, “f" e “g”, do inciso IV e o inciso V, do art 5°, do referido diploma); e no
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caso do Rio de Janeiro, a Lei Estadual n° 8.445/2019 e, conforme se sustentara ainda
neste escrito, a propria Lei Geral de Licitagdes, naquilo que couber, em relagdo aos
contratos administrativos.

4.0sbeneficios fiscais como contratos administrativosealLein®12.846/2013

Se por um lado as tipologias de violagdes administrativas praticadas no
contexto deilicitos na arrecadacdo e envolvendo beneficios fiscais sao bem conhecidas
na Lei de Improbidade Administrativa, merece aprofundamento maior, posto longe
de esgotar a questao, a possibilidade de plena aplicacdo da Lei n° 12.846/2013 aos
ilicitos cometidos pelos contribuintes pessoas juridicas no contexto dos contratos
publicos de natureza fiscal-tributaria, envolvendo a concesséo e utilizacdo desviadas
de beneficios.

O potencial de aplicagdo do referido diploma em relagao aos ilicitos fiscais
ainda é subvalorizado. Conforme estipulado na lei, a responsabilidade das pessoas
juridicas é objetiva no ambito administrativo e civil, pelos atos lesivos tipificados no
diploma, em seu préprio beneficio ou nao (art. 2°), bem como a responsabilizacdo da
pessoa juridica envolvida nao exclui a responsabilidade individual de seus dirigentes
ou administradores na medida de sua culpabilidade (art. 3°, caput, e paragrafo 2°),
sendo certo que vigora o principio da independéncia da responsabilidade das pessoas
juridicas e dos seus dirigentes e administradores (paragrafo 1°, do art. 3°).

Os atos lesivos ao patrimonio publico, portanto, na seara dos beneficios,
expressam-se por meio de uma renuncia ilegal de receita, que é uma das formas de
lesdo ao patrimoénio publico. A compreensédo dos beneficios fiscais como contratos
administrativos permite a configuracao, especialmente, de algumas hipéteses.

Em primeiro lugar, como ja visto, o beneficio fiscal é instrumentalizado por meio
de um contrato. As violagdes praticadas pelas empresas, pessoas juridicas beneficiadas,
podem e devem ser compreendidas como atos lesivos ao patrimoénio publico sob a
vertente da renuncia ilegal de receita ou gasto tributario indevido. Naturalmente, tais
violagdes também encerram atos contrarios a principios da administracdo publica.

Particularmente, e observadas as peculiaridades do caso, violagdes no contexto
de contratos fiscais de concessao de beneficios que se amoldem as alineas “e”, “f" e
“g",doinciso IV, do art. 5%, podem ser investigadas e processadas como atos lesivos a
Administracao Publica. Da mesma forma, o inciso V, do art. 5° também é plenamente
aplicavel a fraudes na concessao e utilizagcao de beneficios fiscais.

un

Uma primeira tipologia prevista na alinea “e”, do inciso IV, do art. 5° do referido
diploma prevé a pratica deiilicito que “criar de modo fraudulento ou irregular pessoa
juridica para celebrar contrato administrativo”. Visualize-se a seguinte situagdo: um
grupo econdmico “X” é alvo de autuagdes por fraude, e com diversas execugdes fiscais
em curso por dividas tributdrias, decide criar uma nova empresa “Y”, com interpostas
pessoas como sdcias, para induzir o fisco em erro e celebrar TARE a fim de gozar de
aliquotas reduzidas para a compra de insumos, tudo em beneficio das empresas
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principais do grupo, que por estarem envolvidas com ilicitos ndo poderiam contratar
mais com a Administracdo Publica.

A segunda tipologia é prevista na alinea “f”, do inciso IV, do mesmo artigo
e se refere a hipdtese de obtencéo de vantagem ou beneficio indevido de modo
fraudulento, de modificacdo ou prorrogacdo de contratos celebrados com a
administracdo publica. Visualize-se a seguinte situagdo: a empresa “X” celebrou
contrato fiscal com a Administracdo Publica, obtendo o beneficio de poder adquirir
insumos com aliquota reduzida e diferimento, desde que promovesse industrializacdo
em um determinado municipio. Na prética, ela simula a industrializacdo no municipio
incentivado e remete os insumos para sua outra fabrica em outro estado. Outra
situacao: esta mesma empresa obtém os mesmos beneficios, sob a condicao de
gerar 100 novos empregos no municipio incentivado, porém, na prética, a empresa
mobiliza 100 dos seus 600 funcionarios em outro estado e os aloca no municipio
incentivado, continuando a realizar a industrializacdo da maior parte dos insumos
naquele outro estado.

A terceira tipologia (alinea “g”, inciso IV, do art. 5°, da Lei n° 12.846/13)
fala em “manipular ou fraudar o equilibrio econémico-financeiro dos contratos
administrativos”. Exemplo: empresa “X” obtém beneficio tributario de aliquota
reduzida na aquisicdo de matéria prima desde que a industrialize em um determinado
municipio do Estado do Rio de Janeiro. No entanto, a empresa, mediante seus
administradores, insere elementos inexatos em seus documentos e escrituragdo
fiscal para encobrir o fato de que ja adquire o produto industrializado e realiza
apenas a revenda, sem industrializacdo que é condicdo de fruicdo do beneficio.
Depois, alega crise no fornecimento de matéria-prima para deixar de cumprir as
condicionantes ou cumpri-las em desacordo com as metas inicialmente pactuadas.

Outra hipo6tese esta prevista no inciso V, do art. 5°, da Lei Anticorrupcao,
segundo a qual pratica ato lesivo quem “dificultar a atividade de investigacdo ou
fiscalizagcdo de érgao, entidade ou agentes publicos ou intervir em sua atuagdo,
inclusive no ambito das agéncias reguladoras e dos 6rgaos de fiscalizacdo do sistema
financeiro nacional”. InUmeros casos podem ser abrangidos por este inciso. Em primeiro
lugar, qualquer hipétese de utilizagdo fraudulenta de beneficio, a principio, pode
ser entendida como forma de dificultar a fiscalizacdo. Este inciso é especialmente
aplicavel quando se estd diante da chamada fraude fiscal estruturada, isto é, a fraude
de natureza penal-tributdria, estruturada por meio de mecanismos complexos,
perpetradas por grupos especialmente organizados para tais fins (organizacdes
criminosas), operacionalizada por meio de diversos expedientes ou artificios, tais
como: a) dissimulacdo de atos e negdcios; b) utilizacdo de interpostas pessoas; c)
falsificacdo de documentos; d) simulacdo de operagdes; e) blindagem patrimonial;
f) operagdes artificiosas sem fundamentacdo econémica; g) utilizacdo abusiva de
beneficios fiscais; h) utilizagcdo de empresas sem atividade econémica de fato para
absorver eventuais responsabilizacdes e outros mecanismos.
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Noutras vezes, sem o prejuizo da aplicagao de outras figuras tipicas da Lei de
Anticorrupcdo, a presenca de atos de corrupgéo ativa e passiva também é hipétese
de se dificultar a atividade fiscalizatoria.

Sob o ponto de vista da transparéncia, notadamente diante da norma prevista
noinciso IV, do paragrafo 3¢, do art. 198 do CTN, a acdo de dificultar a agdo fiscalizatéria
também pode se dar mediante a sonegagao de informacdes relevantes para a atuagao
da prépria fiscalizacdo. E parte essencial do contrato fiscal o acesso as informacées
necessdrias a verificacdo a respeito de se o beneficio estd sendo fruido de maneira legal.

5. Os beneficios tributarios e a Lei n° 8.137/90

No que se refere as consequéncias criminais, a utilizagdo indevida de beneficios
fiscais tributarios, desde que dolosa, pode dar azo a configuragado de infragdes penais
previstas nos arts. 1° e 2, da Lei n° 8.137/90.

No inciso IV, do art. 29, do referido diploma legal, estd prevista a conduta
de “deixar de aplicar, ou aplicar em desacordo com o estatuido, incentivo fiscal ou
parcelas de imposto liberadas por 6rgéo ou entidade de desenvolvimento”. A figura
prevé crime formal, que se consuma com a pratica da conduta, que pode ser comissiva
ou omissiva. O tipo penal em questao trata especificamente da conduta dolosa que
desrespeita as condicdes e requisitos de utilizacdo de beneficio.

A despeito de estar previsto na Lei de Crimes contra a Ordem Tributaria, o
tipo também se refere a beneficios crediticios ou financeiros, na medida em que se
utiliza da expressao “incentivo fiscal” e se refere a “entidade de desenvolvimento”.

Nao se exige a constituicao definitiva do crédito tributario, mas tdo sé a prova
da aplicacdo desviada ou da omissdo da pratica de atos estatuidos para a utilizacao
do beneficio.

A utilizacdo indevida de beneficios tributarios também pode ensejar a aplicacdo
de sancodes de tipos penais previstos no art. 1°, da Lei n° 8.137/90, desde que haja a
constituicdo definitiva do crédito tributario decorrente da atuacéo fraudulenta no
contexto dos beneficios fiscais. E que a atuacdo ou omissao dolosas na observancia dos
requisitos e condicdes de fruicdo de um beneficio podem gerar dano a arrecadacéo,
de modo que tais estratégias passam, necessariamente, pela insercao de dados e
elementos inexatos em documentos exigidos pela Lei Fiscal (inciso Il) ou pela omissdao de
informacoes ou declara¢des falsamente prestadas as autoridades fazendarias (inciso I).

6. Da legitimidade da atua¢do do Ministério Publico

Da mesma forma que ndo ha duvidas da legitimidade da atuagao do Parquet
na investigacao e repressdo de atos lesivos ao patriménio publico sob a perspectiva
da despesa, das fraudes em licitagdes e contratos administrativos, também nao ha
se ter duvidas a respeito do dever do Ministério Publico de investigar e proceder a
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responsabilizacao por ilicitos cometidos no contexto da receita, mais precisamente na
seara darenunciailegal de receita pela utilizacdo indevida e fraudes em beneficios fiscais.

O ordenamento juridico-constitucional é bastante claro ao dispor que, entre
as funcdes do Ministério Publico estao, na dic¢do dos incisos Il e Il do art. 129 da
Constituicdo da Republica, a de “zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos
servigos de relevdncia publica aos direitos assegurados nesta Constitui¢do, promovendo
as medidas necessdrias a sua garantia; e promover o inquérito civil e a agdo civil pablica,
para a protegéo do patriménio publico e social, do meio ambiente e de outros interesses
difusos e coletivos”.

O enunciado da Sumula n° 329 do Superior Tribunal de Justica também endossa
a possibilidade de manejo de A¢ao Civil Publica para a tutela do patrimonio publico.?®

O marco jurisprudencial, envolvendo a legitimidade do Ministério Publico
para fiscalizar e coibir ilicitos de ordem financeira e orcamentaria, foi o julgamento
do Recurso Extraordinario n° 576.155/DF, pelo Supremo Tribunal Federal. Nesta
oportunidade, o Pretério Excelso reconheceu que o Ministério Publico é dotado de
legitimidade para o ajuizamento de agéo civil publica no fito de questionar beneficios e
incentivos fiscais concedidos de formailegal. In casu, mais especificamente, a legitimidade
para “questionar acordo que proporciona beneficio fiscal em detrimento do patriménio
Publico e da ordem tributdria”. Como acentua Lucas Bevilacqua:

A concessao de incentivos fiscais de ICMS traz repercussoes, ndo s6
na ordem tributaria e econdmica, mas também no proprio equilibrio
das financgas publicas dos Estados, balizadas pelos principios da
supremacia do interesse publico e da indisponibilidade, o que
termina por legitimar a atuacdo do 6rgao do Ministério Publico.!

No mesmo sentido caminha a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica,?
com destaque ao Recurso Especial n° 760.087-DF.2

20 “SUUMULA 329 - O MINISTERIO PUBLICO TEM LEGITIMIDADE PARA PROPOR AGCAO CIVIL PUBLICA EM
DEFESA DO PATRIMONIO PUBLICO. Data da Publicagdo - DJ 10.08.2006 p. 254"

21 BEVILACQUA, Lucas. Incentivos Fiscais de ICMS e Desenvolvimento Regional. Sdo Paulo: Quartier Latin,
2013, p. 252.

22 Qutros acérdaos nesse sentido: AgRg no AREsp 513145/DF, Rel. Ministro MAURO CAMPBELL MARQUES,
SEGUNDA TURMA, Julgado em 18/06/2014, DJE 05/08/2014. AgRg no REsp 1370604/DF, Rel. Ministro OG
FERNANDES, SEGUNDA TURMA, Julgado em 05/06/2014, DJE 24/06/2014; AgRg no AREsp 476375/DF, Rel.
Ministro HUMBERTO MARTINS, SEGUNDA TURMA, Julgado em 20/05/2014, DJE 26/05/2014. AgRg nos EDcl
no AREsp 332866/DF, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA TURMA, Julgado em 15/05/2014, DJE
23/05/2014; REsp 871473/DF, Rel. Ministra ELIANA CALMON, SEGUNDA TURMA, Julgado em 20/08/2013, DJE
28/08/2013. AgRg no REsp 1046080/DF, Rel. Ministro NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO, PRIMEIRA TURMA,
Julgado em 18/06/2013, DJE 07/08/2013; REsp 1042016/DF, Rel. Ministro CASTRO MEIRA, SEGUNDA TURMA,
Julgado em 18/04/2013, DJE 25/04/2013. REsp 701913/DF, Rel. Ministro BENEDITO GONCALVES, PRIMEIRA
SEGAO, Julgado em 08/08/2012, DJE 14/08/2012; AgRg no REsp 933388/DF, Rel. Ministro TEORI ALBINO
ZAVASCKI, PRIMEIRA TURMA, Julgado em 16/08/2011, DJE 24/08/2011.

2 “RECURSO ESPECIAL N° 760.087 - DF (2005/0099885-5) VOTO EXMO. SR. MINISTRO OLINDO MENEZES
(DESEMBARGADOR CONVOCADO DO TRF 12 REGIAO)(Relator): — O Supremo Tribunal Federal, no julgamento
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Por esta razao, indiscutivel a legitimidade do Ministério Publico para a
instauracdo de inquéritos civis publicos ndo apenas com o escopo de buscar a
reparacao de tais danos (a renunciailegal de receita) por meio de a¢des civis publicas
ou termos de ajustamento de conduta, mas também de proceder a responsabilizacdo
de tais condutas por intermédio de a¢cdes de improbidade administrativa e acbes de
responsabilizacdo fundadas na Lei n° 12.846/13 (art. 19). Também, na esfera criminal, na
condicdo de titular da acao penal publica, notadamente, promovendo a investigacao
e repressao dos delitos previstos na Lei n° 8.137/90.

7. Conclusdes

A guisa de sintese, pode-se estabelecer os seguintes enunciados sintéticos:

I. A concessao de beneficios ou incentivos fiscais € um fenémeno complexo e
multifario, encerrando aspectos politicos, econdmicos, fiscais e orcamentarios.

1. A concessao de beneficios fiscais necessariamente impacta, em algum grau, o
mercado, na medida em que cria vantagens comparativas entre contribuintes/
empresas atuantes em um mesmo ramo.

Ill. Por causar desigualdades de mercado (tratamento diferenciado) e, muitas
vezes, renlincia de receita, a concessdo de incentivos ou beneficios fiscais deve
obedecer a uma politica e planejamento consonantes com as disposicoes
constitucionais, exigindo-se do poder publico critério, discernimento e previsao
antes que se proceda a concessdo de beneficios.

IV. Beneficios fiscais, em sentido amplo, abrangem um sistema de excecédo e
vantajosidade para o particular, sendo estes de natureza tributaria, financeira
ou crediticia.

do RE n° 576.155/DF, Relator o Ministro Ricardo Lewandowski, submetido ao regime da repercussédo geral, por
maioria, deu provimento ao recurso extraordinario para que, reconhecida a legitimidade ativa do Ministério
Publico, o Tribunal de Justica do Distrito Federal e dos Territérios, decidisse a questao de fundo proposta na
acdo civil publica. O acérdao restou assim ementado: ACAO CIVIL PUBLICA. LEGITIMIDADE ATIVA. MINISTERIO
PUBLICO DO DISTRITO FEDERAL E TERRITORIOS. TERMO DE ACORDO DE REGIME ESPECIAL - TARE. POSSIVEL
LESAO AO PATRIMONIO PUBLICO. LIMITACAO A ATUAGAO DO PARQUET. INADMISSIBILIDADE. AFRONTA
AO ART. 129, lll, DA CF. REPERCUSSAO GERAL RECONHECIDA. RECURSO EXTRAORDINARIO PROVIDO. | - O
TARE ndo diz respeito apenas a interesses individuais, mas alcanca interesses metaindividuais, pois ajuste
pode, em tese, ser lesivo ao patrimoénio publico. Il - A Constituicao Federal estabeleceu, noart. 129, Ill, que é
fungdo institucional do Ministério Publico, dentre outras, “promover o inquérito e a agdo civil publica, para
a protecdo do patrimonio publico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos”.
Precedentes. Il - O Parquet tem legitimidade para propor acao civil publica com o objetivo de anular
Termo de Acordo de Regime Especial - TARE, em face da legitimagédo ad causam que o texto constitucional
Ihe confere para defender o erario. IV - Nao se aplica a hipétese o paragrafo tnico do artigo 1° da Lei n°®
7.347/1985. V - Recurso extraordindrio provido para que o TJ/DF decida a questao de fundo proposta na
acdo civil publica conforme entender (DJe de 25/11/2010). Segundo o Supremo Tribunal Federal, o Ministério
Publico, na tutela dos interesses metaindividuais, tem legitimidade para ajuizar agéo civil publica com
o objetivo de anular Termo de Acordo de Regime Especial - TARE, potencialmente lesivo ao patrimonio
publico, em razédo de recolhimento a menor do ICMS. O acérdéo proferido pela Primeira Turma, ao seguir a
orientacao de que o Ministério Publico nao teria legitimidade para propor a agao civil piblica em questao,
destoou do entendimento que veio a ser consagrado pelo Supremo Tribunal Federal (...)".
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Dos beneficios fiscais enquanto contratos fiscais-administrativos. Por uma
compreensao constitucional dos beneficios fiscais: pressupostos, requisitos
de concessao, fiscalizacao, efeitos e consequéncias juridicas

V.Os beneficios fiscais podem ser compreendidos como auténticos contratos
publicos ou contratos fiscais, circunstancia que atrai a aplicagdo das disposicdes
gerais sobre contratos administrativos.

VI. Os beneficios fiscais sao contratos administrativos, pois, decorrem de
um acordo de vontades entre Poder Publico e particular, em que em troca
de uma posicdo de vantagem e tratamento diferenciado, o particular se
obriga a cumprir certos requisitos, condi¢des e contrapartidas em prol da
coletividade segundo uma politica constitucional e responsével de fomento
e desenvolvimento a luz da supremacia do interesse publico.

VIl. Na condicdo de contratos administrativos, a concessdo e utilizagdo de
beneficios fiscais se sujeita a uma espécie de microssistema juridico dos beneficios,
atraindo, inclusive, a aplicacdo da Lei de Improbidade Administrativa e da Lei
n° 12.846/2013, que trata da pratica de atos lesivos a Administragao Publica.

VIIl. O Ministério Publico enquanto instituicdo constitucionalmente vocacionada
a protecdo do patrimonio publico e dos interesses sociais e difusos é detentor de
legitimidade parainvestigar e proceder a responsabilizacdo civil, administrativa
e criminal pela pratica de atos lesivos a receita no contexto da fruicdo indevida
de incentivos fiscais.
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