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Resumo

O presente trabalho pretende apresentar o tratamento conferido pelo sis-
tema multilateral de comércio aos incentivos fiscais do setor automotivo,
com destaque para clausula do tratamento nacional (art. III:2 do GATT).
Historicamente, a industria automotiva foi contemplada por diversos in-
centivos fiscais federais (IPI) e estaduais (ICMS) nem sempre afinados
com as regras do sistema multilateral do comércio. Esta situacao levou a
uma proliferacido de disputas relacionadas ao assunto ao longo dos anos
— inicialmente perante o antigo GATT e atualmente perante a Organiza-
¢ao Mundial do Comércio. A jurisprudéncia construida na OMC repre-
senta importante baliza para o exercicio do poder de conceder beneficios
tributarios dos paises-membros.

Palavras-chave: politica industrial, setor automotivo, incentivos fiscais,
obrigacio de tratamento nacional, Organiza¢ao Mundial do Comércio.

Abstract

The present article intends to discuss the legal treatment provided by the
multilateral trading system to tax incentives granted to automotive
industries. This discussion will focus on the national treatment clause
(article III:2 “GATT”). The automotive industry has historically received
tax incentives in several jurisdictions: the granting governments, however,
did not always account for a precise consideration of the rules of the
multilateral trading system. This situation has led to the proliferation of
disputes related to the issue throughout the years — initially on the late
GATT system and currently on the World Trade Organization (WTO).
The case law construed by the OMC represents thus an important
guidance for the action of members granting such tax benefits.

Keywords: industrial policy, automotive sector, tax incentives, national
treatment obligation, World Trade Organization.
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1. Introducao

Entre os notdveis registros historicos do Professor Alcides Jorge Costa, tem-
se aquele onde aponta que o Brasil curiosamente comegou com intervengao do
Estado mediante controle de precos, incentivo fiscal e burocracia e até hoje nao
conseguiu se livrar de alguns desses males." O registro do Professor Alcides apli-
ca-se perfeitamente a industria automobilistica que se instalou no Brasil em fun-
¢ao dos incentivos concedidos nas décadas de 1950 e 1960 e, assim, permanece
até os dias atuais com o Inovar-auto.

Desde entio se estabeleceu no setor automotivo forte intervencio do Estado
a ponto de parcela da doutrina do direito tributario afirmar que a industria auto-
motiva nao sobrevive sem incentivo, considerando Inovar-auto estratégia desen-
volvimentista na qual o Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) opera
como inteligente “indutor tecnol6gico”.?

O alcance do desenvolvimento econémico sempre foi associado a industria-
lizagao. O setor automotivo, particularmente, sempre foi visto como estratégico
para o desenvolvimento, o que conduziu no processo de industrializa¢ao nacional
a edicao de programas de incentivos com propésito de promocao da indistria
automotiva infante e a montante (“sistemistas”).

Com vistas a industrializacio dos seus territérios, os Estados brasileiros ser-
vem-se de igual estratégia através de generosos incentivos fiscais de ICMS. Nao
bastasse todo debate que ha na ordem interna, acerca da constitucionalidade de
tais incentivos, o forte lobby empresarial ignora despudoradamente as obrigacoes
assumidas pela Reptblica Federativa do Brasil perante o sistema multilateral de
comércio.”

A instalacdo de contenciosos perante a Organizacdo Mundial do Comércio
(OMC), por iniciativa da Uniao Europeia’ e, por dltimo, do Japao,® questionando
os incentivos fiscais concedidos pelo Governo Federal ao setor automotivo traz ao
Brasil o imperativo de repensar seus incentivos fiscais como instrumentos de po-
litica industrial.

A politica industrial para o setor automotivo usualmente é construida pelos
diferentes paises a partir dos seguintes instrumentos de intervencao do Estado no
dominio econdmico: precificagao, exigéncias de contetido local, estipulagio de
tipos de modelos de veiculos a serem produzidos, investimentos em pesquisa e
desenvolvimento (P&D), metas de eficiéncia energética e gestao tributdria.

! COSTA, Alcides Jorge. “Tributacao no Brasil colonial”. In: SANTI, Eurico Marcos Diniz de. Cur-

so de direito tributdrio e finangas publicas. Sao Paulo: Saraiva/GV, 2009, p. 39.

ZILVETI, Fernando Aurelio. “Subsidios fiscais e a induastria automotiva brasileira”. Automotive

Business, 30 de agosto de 2013. Disponivel em http:/www.automotivebusiness.com.br/noti-

cia/20279/industria-automotiva-vive-de-incentivos. Acesso em 28.11.2015.

*  Cf. THORSTENSEN, Vera. OMC — Organizagiao Mundial do Comércio — as regras do comércio inter-

nacional e a rodada do milénio. Sao Paulo: Aduaneiras, 1999.

World Trade Organization. Dispute Settlement. DS n. 472. Brazil — Certain Measures Concerning

Taxation and Charges (Complainant: European Union).

> World Trade Organization. Dispute Settlement. DS n. 497. Brazil — Certain Measures Concerning
Taxation and Charges (Complainant: Japan).
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Tais instrumentos sao adotados isoladamente ou de modo combinado, so-
bretudo, através de normas tributarias indutoras® em sede da tributacao sobre o
valor agregado; o que implica prejuizo a simplicidade e justiga fiscal’ no sistema
tributario nacional.

No Comércio Internacional o fluxo internacional de mercadorias resta pre-
judicado pela concessao de incentivos fiscais na tributagao sobre o valor agregado
ante a quebra da neutralidade,® sua principal virtude original.?

Diversas politicas industriais para o setor automotivo instrumentalizadas
através de incentivos fiscais ja foram questionadas em face das regras tributarias
da OMC:" principio da na¢ao mais favorecida e a clausula do tratamento nacio-
nal (art. III:2 do GATT)". A jurisprudéncia da OMC oferece importantes licoes e
perspectivas aos membros que enfrentam controvérsias relacionadas a regimes
tributdrios especiais ao setor automotivo.'?

Diante das estratégias adotadas pelo Brasil de concessdo de incentivos fiscais
na tributagio sobre o valor agregado (VAT) a inddstria automotiva, o presente
trabalho, tendo em conta as regras do sistema multilateral de comércio, propoe-
se a responder as seguintes questoes: (i) qual a compatibilidade dos regimes espe-
ciais de tributagao do IPI ao setor automotivo com as regras da OMC?, (i) ha
compatibilidade do Programa Inovar-auto com a clausula do tratamento nacio-
nal?, (iii) o previsto no art. ITI:8(b) do GATT,"” que admite o pagamento de subsi-
dios decorrentes da estrutura tributaria, contempla, exclusivamente, subvengao
direta (cash grant) ou admite, também, subvengbes indiretas (tax expenditure)?, e
(1v) leis estaduais veiculadoras de incentivos fiscais de ICMS com vistas ao desen-
volvimento regional devem observancia as regras da OMC?

Para tanto, o presente trabalho parte, em primeiro, para analise dos regi-
mes especiais da tributacao estabelecidos pelo Governo Federal ao setor automo-

SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributdrias indutoras e intervengdo econdmica. Rio de Janeiro:

Forense, 2005.

BARRETO, Paulo Ayres. “Iributacio sobre o consumo: simplicidade e justi¢a tributaria”. In:

SANTI, Eurico Marcos Diniz de (org.). Tributagdo e desenvolvimento: homenagem ao Professor Aires

Barreto. 1* ed. Sao Paulo: Quartier Latin, 2011, pp. 529-546, p. 530.

8 KOLOZS, Borbila. “Neutrality in VAT”. In: LANG, Michael; MELZ, Peter; e KRISTOFFERSON,
Eleonor. Value added tax and direct taxation — similiarities and differences. Amsterda: IBFD, 2009, pp.
201-212, p. 201.

¢ FERIA, Rita de la. “EU VAT principles as interpretative aids to EU VAT rules: the inherent para-
dox”. In: LANG, Michael (coord.). Recent VAT Case Law of the CJEU. UE: Linde, 2016, p. 4.

10 MICHEAU, Claire. State aid, subsidy and tax incentives under EU and WTO law. Alphin-NL: Kluwer,

2014, p. 36.

“Art. III: 2. The products of the territory of any contracting party imported into the territory of

any other contracting party shall not be subject, directly or indirectly, to internal taxes or other

internal charges of any kind in excess of those applied, directly or indirectly, to like domestic
products. Moreover, no contracting party shall otherwise apply internal taxes or other internal
charges to imported or domestic products in a manner contrary to the principles set forth in

paragraph 1.”

2 World Trade Organization. Dispute Settlement. DS n. 139 142 Canada-autos; DS54, 55, 59 64

Indonésia-autos; DS339, 340 e 342 China-autoparts.

“Art. III: 8. The provisions of this Article shall not prevent the payment of subsidies exclusively to

domestic producers, including payments to domestic producers derived from the proceeds of

internal taxes or charges applied consistently with the provisions of this Article and subsidies ef-
fected through governmental purchases of domestic products.”



DIREITO TRIBUTARIO ATUAL n® 35 295

tivo, cotejando-os com as regras do sistema multilateral do comércio. Em seguida,
o estudo empreende andlise da intrincada questao da compatibilidade do Inovar
-auto com a clausula do tratamento nacional e a excecdo prevista no art. I11:8 (b)
do GATT.

Em seccdo final, considerando que a tributagao sobre o valor agregado no
Brasil encontra-se, também, sob a competéncia dos Estados, o estudo empreende
analise dos incentivos fiscais de ICMS ao setor automotivo diante do atual quadro
do federalismo fiscal brasileiro e dos acordos internacionais assumidos pela Re-
publica Federativa do Brasil.

2. Regimes Especiais de Tributacao ao Setor Automotivo até o Inovar-auto

A andlise dos regimes especiais de tributagao ao setor automotivo pode ser
realizada a partir de dois periodos: das décadas de 1950 e 1960 até a abertura do
mercado nacional na década de 1990 e, em um segundo periodo, da década de
1990 até os dias atuais. Apesar da a importancia histérica desse primeiro periodo
para compreensao das raizes da intervenc¢io do Estado no setor automotivo ana-
lisa-se a seguir, exclusivamente, os regimes editados a partir da abertura de mer-
cados.

A abertura dos mercados com vistas a integragdo econdémica permitiu ao
Governo Federal desvencilhar-se, por um instante, das Camaras Setoriais dirigi-
das por forte lobby patronal e dos trabalhadores da inddstria automotiva.

Simultaneamente, a abertura de mercados representou grande desafio a in-
ser¢do do Brasil no Comércio Internacional dada constante ameaca de (des)equi-
librio da balanga de pagamentos considerando a alta pressdo pelas importagoes
quando entao empreendidos expedientes' para conté-las. O Japao, grande inte-
ressado no mercado brasileiro desde entdo, pediu a instalacao de painel perante
a OMC" com a acusagao de exigéncias de contetido local e limitacao de quotas
para veiculos, autopegas e insumos em descompasso com as regras do sistema
multilateral de comércio®.

A ofensiva nip6nica contribuiu para reduc¢ao do Imposto de Importagao (II)
pelo Governo Federal, que empreendeu em seguida uma “derrubada de barrei-
ras alfandegarias”,'” com o que o efeito antes pretendido de conteng¢do do ingres-
so de veiculos importados foi transferido ao IPI. A partir de entdo se conferiu
énfase a fungao indutora do IPI no Comércio Internacional, sem prejuizo de ado-
ta-lo, também, como instrumento de desenvolvimento regional.

Ainda no ano de 1996 foi editada Medida Proviséria, posteriormente con-
vertida na Lei n.-9.440, de 14 de marco de 1997, que estabelecia o “Regime Auto-
motivo Especial para montadoras e empreendimentos assemelhados que viessem

" BRASIL. Presidéncia da Republica. Medida Proviséria n. 1.235 e Decreto n. 1.761, de 26 de de-

zembro de 1995.

World Trade Organization. Dispute Setlement (DS) n. 51. Brazil — Certain Automotive Investment

Measures. (Complainant: Japan).

16 Article 2 of the TRIMs Agreement; (2) Articles I:1, I1I:4 and XI:1 of GATT 1994; and (3) Articles
3,27.2 and 27.4 of the SCM Agreement.

7 FARIA, Luiz Alberto Gurgel de. “Tributagao sobre o comércio exterior”. In: FREITAS, Vladimir
Passos de (coord.). Importagdo e exportagio no direito brasileiro. 2* ed. Sao Paulo: RT, 2007, p. 39.



296 DIREITO TRIBUTARIO ATUAL n® 35

a se instalar nas regides Norte e Nordeste”. Em seguida, foi editada a Lei n. 9.826,
de 23 de agosto de 1999, para contemplar também os Estados do Centro Oeste do
Pais: Goias, Mato Grosso e Mato Grosso do Sul, exceto Distrito Federal. Efetivida-
de da lei apenas ao primeiro Estado dado que a logistica inviabiliza qualquer in-
vestimento do setor nos demais Estados da regido, portanto, casuistica desde o
principio.

O “Regime Automotivo Especial para montadoras e empreendimentos asse-
melhados que viessem a se instalar nas regides Norte, Nordeste e Centro Oeste”
previa, inicialmente, as seguintes desoneragoes: redu¢io ou isengao de Imposto
de Importagao, IPI incidentes sobre bens, pecas, componentes e veiculos, Adicio-
nal de Frete de Renovaciao da Marinha Mercante (AFRMM); do Imposto sobre
Operagoes Financeiras (IOF) nas operagoes de cambio realizadas para pagamen-
to dos bens importados; do Imposto de Renda de Pessoas Juridicas (IRP]) e adi-
cionais, calculados com base no lucro de exploragdo do empreendimento; e em
crédito presumido do IPI como ressarcimento de contribuigbes sociais incidentes
sobre o faturamento das empresas beneficiarias, por um periodo de dez anos, isto
é, até 31 de dezembro de 2009.

Inobstante a importincia dos incentivos fiscais sobre o imposto sobre a ren-
da da pessoa juridica na atracao do investimento estrangeiro direto (IED)"™ o
presente trabalho empreende recorte temporal e material para contemplar tao
somente aqueles incentivos fiscais na tributagdo sobre o valor agregado do impos-
to sobre produtos industrializados (IPI) que ainda se encontram em vigor; ainda
que sob diferente modelagem juridica.

A abertura de mercados antes empreendida apenas desvencilhou por algum
instante o Governo Federal do lobby do setor automotivo. A Ginica alteragdo que
houve foi que o mandatario do lobby do Sindicato dos trabalhadores tornara-se
mandatario da Republica Federativa do Brasil, portanto, profundo conhecedor
dos caminhos e (des)caminhos da intervenc¢iao do Estado no dominio econdmico,
ou melhor, do dominio do econ6mico na intervencio do Estado.

Nesse contexto foi editada no apagar das luzes daquele segundo mandato
presidencial a Medida Proviséria n. 471, em 23 de novembro de 2009, prorrogan-
do sabe-se 14 a que custo para o Erario e inddstria automotiva, o “Regime Auto-
motivo Especial para montadoras do Norte, Nordeste e Centro-Oeste” até 31 de
dezembro de 2015.

Antes mesmo de sua expiragdo o Governo Federal empreendeu renovagao
do “Regime Automotivo Especial para montadoras do Norte, Nordeste e Centro
-oeste” estabelecendo para o IPI que “o crédito presumido podera ser aproveitado
em relacdo as saidas ocorridas até 31 de dezembro de 2020”.1°

Sem ignorar o “fator alavanca” das sucessivas prorrogagoes, agora reveladas
em juizo,” importante registrar que a iniciativa fere de morte o principio republi-

AVI-YONAH, Reuven. International tax as international law. Nova York: Cambridge University

Press, 2007, pp. 4-5.

19 BRASIL. Presidéncia da Republica. Medida Proviséria n. 627, de 11 de novembro de 2013; con-
vertida na Lei Federal n. 12.973, de 13 de maio de 2014, art. 102.

2 BRASIL. Justica Federal. 10* Vara da Sec¢io Judiciaria do Distrito Federal. Autos n. 66330-

71.2015.4.01.3400. Disponivel em: www.trf1 jus.br. Acesso em 28.11.2015.
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cano que pressupoe controle a demandar “temporariedade” como requisito fun-
damental da pratica de todo e qualquer incentivo fiscal. Poderia argumentar-se
que todos esses incentivos foram concedidos por prazo determinado, no entanto,
o que concebido ao final da década 1990 e que persistird, sem qualquer avaliacao,
até 2020 ha muito se tornou praticamente definitivo.

A prop6sito do requisito da temporariedade nos incentivos, Roberto Ferraz?!
leciona com propriedade: “(...) sempre haverad de identificar um objetivo determi-
nado que se pretende alcangar através do incentivo. Uma vez alcangado o objeti-
vo, deixara de existir motivo a justificar o incentivo, evidenciando-se portanto a
sua necessaria temporariedade, combinada com a obrigatoriedade de avaliag¢bes
periddicas quanto ao possivel esgotamento da fungao do incentivo.”

O Governo Federal ndo s6 inobservou seu dever de avaliagio periddica, mas
prorrogou sucessivamente e inadvertidamente os incentivos fiscais de IPI antes
concedidos, ignorando orientagao do Ministério da Fazenda quanto a rentincia
de receita caracterizada;** o que configura, inclusive, pratica de ato de improbi-
dade administrativa®® que implica responsabilizagdo civil-administrativa dos
agentes publicos e privados com imediata suspensdo do beneficio, sobretudo, pelo
vicio de origem na expedic¢ao do ato legislativo ja objeto de agao penal.

Compreendidos os vicios na ordem juridica interna que inquinam o “Regi-
me Automotivo Especial para montadoras do Norte, Nordeste e Centro-Oeste”
importante registrar que desde sua edi¢ao ainda no ano de 1997 foi suscitada sua
incompatibilidade com as regras do sistema multilateral do comércio.*

A Uniao Europeia, vislumbrando ofensa ao GATT e ao Acordo sobre Subsi-
dios e Medidas Compensatérias (ASMC),% pediu a instalagao de painel perante o
Orgio de Solugio de Controvérsias da OMC, quando dissuadida em gestio em-
preendida pelo Itamaraty (Ministério das Relagdes Exteriores — MRE) que, em
sede de consultas, ofereceu quotas de importagao.

A harmonizagao dos regimes especiais do setor automotivo mediante a con-
ciliagdo da soberania tributaria com as regras do Comércio Internacional sempre
foi desafiadora para o Brasil, tanto no ambito multilateral quanto no ambito da
unido aduaneira do Mercosul.?®

Delicada questao que hd é o Acordo Automotivo Brasil-Argentina e a Politica
Automotiva do Mercosul (PAM) nao s6 em fungao das relagbes comerciais intra-

2l FERRAZ, Roberto. “Incentivos fiscais — um enfoque constitucional”. Revista de Estudos Tributdrios

n. 28. Porto Alegre: Sintese, novembro/dezembro de 2002, p. 103.

SCAFF, Fernando Facury; e SILVEIRA, Alexandre. “Incentivos fiscais na Federagao brasileira”.

In: MACHADO, Hugo de Brito (coord.). Regime juridico dos incentivos fiscais. Sao Paulo: Malheiros,

2015, p. 36.

# BRASIL. Congresso Nacional. Lei n. 8.429/1992, art. 10: “Constitui ato de improbidade adminis-
trativa: VII. a concessao de beneficio fiscal sem a observancia das formalidades legais ou regula-
mentares aplicdveis a espécie.”

# World Trade Organization. Dispute Settlement (DS) n. 81. Brazil — Measures Affecting Trade and
Investment in the Automotive Sector.

% Arts. I, IT1, X, XIII, XXIII (GATT) e arts. 3, 5 e 27 (SCM).

26 SCHOUERI, Luis Eduardo. “Harmonizacao tributdria no Mercosul”. Revista Direito Mackenzie n.
1. Sao Paulo: Mackenzie, 2000, pp. 171-178, p. 177.

22
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bloco, mas, em especial, das relagbes comercias extrabloco, isto é, de compatibili-
zagao dos acordos bilaterais com as regras do sistema multilateral do comércio. O
principio da ndo discriminacao tem dois consectarios no sistema multilateral do
comércio: o principio na nagio mais favorecida (most favorable nation — MFN),*
que significa que deve ser estendido a todos os paises o tratamento favorecido
concedido a determinado membro,? e a clausula do tratamento nacional (natio-
nal treatment — NT), objeto de analise na proxima secao.

O direito da OMC prevé avaliacao mais flexivel pela Clausula de Habilitagao
aos paises em desenvolvimento, admitindo, como regra de exce¢ao® ao principio
MEFN, a prerrogativa de pactuacao de acordos regionais com vistas a facilitagao do

?7 “General Most-favored Nation Treatment 1.With respect to customs duties and charges of any
kind imposed on or in connection with importation or exportation or imposed on the internatio-
nal transfer of payments for imports or exports, and with respect to the method of levying such
duties and charges, and with respect to all rules and formalities in connection with importation
and exportation, and with respect to all matters referred to in paragraphs 2 and 4 of Article III,
any advantage, favour, privilege or immunity granted by any contracting party to any product
originating in or destined for any other country shall be accorded immediately and unconditio-
nally to the like product originating in or destined for the territories of all other contracting
parties.”
FARREL, Jennifer. “The effects of global and regional trade agreements on domestic tax law and
bilateral tax conventions”. Intertax v. 35, Issue 4. Kluwer Law International 2007, pp. 286-293, p.
287.
2 Art. XXIV: “Article XXIV: Territorial Application — Frontier Traffic — Customs Unions and Free-
trade Areas
(-..) 5. Accordingly, the provisions of this Agreement shall not prevent, as between the territories
of contracting parties, the formation of a customs union or of a free-trade area or the adoption of
an interim agreement necessary for the formation of a customs union or of a free-trade area;
Provided that: (a) with respect to a customs union, or an interim agreement leading to a forma-
tion of a customs union, the duties and other regulations of commerce imposed at the institution
of any such union or interim agreement in respect of trade with contracting parties not parties to
such union or agreement shall not on the whole be higher or more restrictive than the general
incidence of the duties and regulations of commerce applicable in the constituent territories prior
to the formation of such union or the adoption of such interim agreement, as the case may be; (b)
with respect to a free-trade area, or an interim agreement leading to the formation of a free-trade
area, the duties and other regulations of commerce maintained in each of the constituent territo-
ries and applicable at the formation of such free-trade area or the adoption of such interim agree-
ment to the trade of contracting parties not included in such area or not parties to such agree-
ment shall not be higher or more restrictive than the corresponding duties and other regulations
of commerce existing in the same constituent territories prior to the formation of the free-trade
area, or interim agreement as the case may be; and
(c) any interim agreement referred to in subparagraphs (a) and (b) shall include a plan and schedu-
le for the formation of such a customs union or of such a free-trade area within a reasonable
length of time. (...) 8. For the purposes of this Agreement: (a) A customs union shall be unders-
tood to mean the substitution of a single customs territory for two or more customs territories, so
that (i) duties and other restrictive regulations of commerce (except, where necessary, those per-
mitted under Articles X1, X11, X111, XIV, XV and XX) are eliminated with respect to substantially
all the trade between the constituent territories of the union or at least with respect to substan-
tially all the trade in products originating in such territories, and, (ii) subject to the provisions of
paragraph 9, substantially the same duties and other regulations of commerce are applied by each
of the members of the union to the trade of territories not included in the union; (b) A free-trade
area shall be understood to mean a group of two or more customs territories in which the duties
and other restrictive regulations of commerce (except, where necessary, those permitted under
Articles X1, XII, XIII, XIV, XV and XX) are eliminated on substantially all the trade between the
constituent territories in products originating in such territories.”



DIREITO TRIBUTARIO ATUAL n® 35 299

comércio entre seus membros desde que nido crie “dificuldades indevidas para
terceiras partes”.*

O Orgio de Apelacio da OMC, inclusive, jd procedeu a interpretagio mais
ampla da Clausula de Habilitagdo no sentido de que a exce¢ao ndo se limita ao
principio na MFN na medida em que o paragrafo 5 do art. XXIV serve-se da
expressao “the provisions of this Agreement”, logo, contemplaria, também outras
excegoes necessarias para garantir a formagao do bloco regional.” Por outro lado,
nesta intrincada interface do regionalismo com o multilateralismo, a pratica do
Comércio Internacional indica que esse é mais justo e eficiente em termos econo-
micos que a opgao pela integragio regional; o que atestado pela prépria expe-
riéncia brasileira.

A partir da crise internacional de 2008 o Governo Federal concedeu suces-
sivas redugdes de IPI a induastria automotiva. No ano de 2011 foi concebido um
desconto de 30% na aliquota de IPI que terminou conhecido como “Regiminho”.??
O “Regiminho” estabelecia uma série de vantagens competitivas, exclusivas, a
fabricantes instalados no Brasil e/ou no Mercosul, com ofensa grave aos principios
da nagao mais favorecida e do tratamento nacional.**

Em suma, no “Regiminho” a montadora deveria utilizar, no minimo, 65% de
autopegas “regionais”, além de cumprir no minimo seis etapas produtivas no paris,
a fim de se beneficiar de um desconto de 30% na aliquota do IPI com o propésito
de estimular, assim, que as montadoras instaladas no Brasil preferissem as pecas
“regionais” aquelas importadas de paises extrazona.

O “Regiminho”* previa ainda a extensao do beneficio da redugdo da aliquo-
ta do IPI apenas a veiculos importados do Mercosul e do México, ainda que sob
determinadas condigbes, concedendo uma vantagem aos automéveis importados
destes paises em comparacao aqueles importados do restante dos membros, em
violacdo, assim, ao principio da na¢do mais favorecida.

Considerando na época o elevado nimero de importagdes de veiculos
coreanos, chineses e alemaes, a reagao dos importadores foi imediata com ajuiza-
mento de Ac¢ao Direta de Inconstitucionalidade® e ag¢oes individuais diante da
manifesta inconstitucionalidade formal em face de inobservancia da anteriorida-
de nonagesimal e violagao do principio da nao discriminacao e seus consectarios:
da nacao mais favorecida e do tratamento nacional.

Em resposta, a Procuradoria Geral da Fazenda Nacional (PGFN) sustentou
tratar-se de norma com carater extrafiscal do IPI, o que atenuaria a aplicagdo das

30

PRAZERES, Tatiana Lacerda. 4 OMC e os blocos regionais. Sao Paulo: Aduaneiras, 2015, p. 276.
World Trade Organization. Dispute Settlement. DS n. 34. Turkey — Restrictions on Imports of
Textile and Clothing Products (Complainant: India). Apelate Body Report.

32 BRASIL. Governo Federal. Medida Provisoéria n. 540, de 2011. Lei Federal n. 12.546, de 2011 e
Decreto n. 7.567, de 2011. Medida Proviséria n. 563, de 3 de abril de 2012. Decreto n. 7.716, de
2012.

COSTA, José Augusto Fontoura. “Aplicacio do GATT no Brasil e tributos discriminatérios: o caso
dos veiculos importados”. Revista de Direito Empresarial — RDEmp n. 1, ano 11. Belo Horizonte,
janeiro/abril de 2014, pp. 25-41, p. 41.

¥ BRASIL. Presidéncia da Republica. Art. 3° do Decreto n. 7.567, de 2011.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢io Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n. 4.661 MC,
Relator: Min. Marco Aurélio, Tribunal Pleno, julgado em 20.10.2011.
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limitacoes constitucionais ao poder de tributar da anterioridade nonagesimal e
da isonomia tributaria. No mérito, a PGFN adotou a linha de defesa de que o IPI
observa o principio da seletividade, sendo fixadas suas aliquotas de acordo com a
essencialidade do produto, sendo os veiculos importados de cardter menos essen-
cial, portanto, nao se tratariam de like products; o que, evidentemente, € insusten-
tavel nao s6 diante de jurisprudéncia consolidada do STF, que inadmite aliquotas
diferenciadas para veiculos importados e os de procedéncia nacional;*® nem mes-
mo, da prépria OMC.%’

Em decisao liminar o STF afastou a vigéncia imediata da norma em funcao
da flagrante violagdo ao principio da anterioridade nonagesimal. Diante da in-
sustentabilidade do “Regiminho” foi concebido com um propésito muito mais
amplo o “Programa de Incentivo a Inovacao Tecnoldgica e Adensamento da Ca-
deia Produtiva de Veiculos Automotores (Inovar-auto)”.?

O Inovar-auto, muito além de estabelecer um regime especial de apuracao
de créditos de IPI pelas sociedades empresarias habilitadas no programa, prevé
estratégias de adensamento da cadeia produtiva automotiva, eficiéncia energéti-
ca, seguranca veicular etc.

Entre as sociedades empresarias habilitadas aptas a apuragao de créditos de
IPI encontram-se nao sé6 montadoras jd instaladas, mas também importadoras e
depositarias de projetos de investimentos; o que desde ja elimina questionamento
do favorecimento da industria local, ou exclusivamente do Mercosul, e discrimi-
nagdo a produtos importados.

O Brasil ja € o quinto no ranking do nimero de montadoras de veiculos, logo
atras do Japao, portanto, nada casual o contencioso por ultimo instalado perante
a OMC sob acusacio de pratica de tratamento nacional.

3. Inovar-auto, nao Discriminacao e a Clausula do Tratamento Nacional

Em tempos de crises econémicas e integragao mundial de mercados, missao
um tanto mais desafiadora a neutralidade tributaria é a compatibiliza¢ao dos in-
centivos fiscais as regras do sistema multilateral do comércio, em especial, ao
principio da nio discriminagao e seu consectario do tratamento nacional.

Na crise de 2008 os paises foram avidos em estabelecer medidas protecionis-
tas de suas economias, sobretudo industriais, em descompasso com a neutralida-
de fiscal fundamental para promover comércio internacional.*

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario (RE) n. 367.785 AgR, Relator: Min.
Eros Grau, Segunda Turma, julgado em 9.5.2006.

“as under the measures origin is the sole criterion distinguishing the imported and domestic
parts, it is correct to treat such products as like products within the meaning of Article I11:2 of the
GATT 1994.437 Similarly to the panel in US — FSC (Article 21.5 — EC II), ‘we do not believe that
the mere fact that a good has [Chinese] origin renders it ‘unlike’ an imported good. The Panel
therefore concludes that the complainants have satisfactorily met their burden of proof 439 that
auto parts of domestic and foreign origin are like products within the meaning of Article I11:2 of
GATT 1994 (China — Measures Affecting Imports of Automobile Parts)

% BRASIL. Congresso Nacional. Lei n. 12.715, de 17 de setembro de 2012.

* VAN DE BOSCHE, Peter. The law and the policy at world trade organization. Londres: Cambridge,

2005, p. 65.
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Pesquisa realizada pelo Peterson Institute of International Economy eviden-
ciou que na recessao de 2008/9 foram adotadas mais de 100 medidas de contetido
local entre outros paises como Austrdlia, Canada, Estados Unidos, Argentina,
Cazaquistao, India, China e Brasil.*°

Ainda em seus primérdios, a Organizagdo Mundial do Comércio, que re-
monta ao GATT/1947,"" ja previa regras de nao discriminagao com vistas a pro-
mover livre circulagdo de mercadorias. Conforme indica Gary Hufbauer,* a pri-
meira disputa® acerca da matéria foi em funcio de o Brasil tributar relégios de
acordo com sua origem. O Brasil argumentou que (i) ndo produzia relégios e que
(i1) a maioria das importagdes tinha origem de paises que nao eram membros do
GATT, sustentando, assim, que apesar da discriminagdo ndo havia violagdo da
clausula do tratamento nacional. O painel ndo acolheu os argumentos trazidos
considerando que a cldusula do tratamento nacional é igualmente aplicada aos
produtos importados, independentemente, de substanciais, pequenas ou inexis-
tentes.

A clausula do tratamento nacional (art. I1I:2 do GAT'T) estabelece que os
produtos originarios de qualquer membro importados no territério de qualquer
outro membro gozarao de tratamento nao menos favoravel que o concedido a pro-
dutos similares (like products) de origem nacional. Nesse sentido, este principio da
OMC nao trata da concessao de beneficios tarifarios em si mesmos, apenas veda a
discriminagao que pode surgir da concessao destes incentivos em uma maneira
mais favoravel ao produto nacional, em detrimento do produto importado.

Usualmente, os membros servem-se da pratica de concessao de incentivos
fiscais aos produtos fabricados com insumos de procedéncia doméstica, configu-
rando-se, assim, clara prética de exigéncia de contetido local. As decisdes do OSC
ja estabeleceram que esta pratica nao esta em consisténcia com a clausula do tra-
tamento nacional, na medida em que determina um tratamento mais favoravel
aos insumos e matérias-primas domésticas.

As medidas com requisitos de contetido local proliferaram-se nos programas
desenvolvimentistas de diversos membros e tornaram-se ferramenta comum para
os membros com vistas a industrializagao de seus territérios.**

A'identificagao de eventual ofensa a clausula de tratamento nacional implica
aos membros a realiza¢do do teste da similaridade entre o produto doméstico e o
importado, tal qual a aferi¢do da existéncia de tratamento menos favoravel ao
produto importado, resultante dos incentivos fiscais, com vistas a proteger ou
fomentar a industria nacional. Nesta anilise, o Orgio de Apelacio em EC-Asbestos

10 STEPHESON, S. Addressing local content requirvement: report on a global problem. Washington: Peter-
son Inst. Intl. Econ., 2013.

" BRASIL. Congresso Nacional. Lei n. 313, de 30 de julho de 1948.

* CLYDE HUFBAUER, Gary. “Tax discipline in the WTO”. Journal of World Trade 44 n. 4, 2010, pp.
763-7717.

¥ Report of the Contracting Parties, Brazilian Internal Taxes, GATT/CP.3/42-11/181, adopted on 30
Jun. 1949.

" HESTERMEYER, Holger; e NIELSEN, Laura. “The legality of local content measures under
WTO Law”. Journal of World Trade v. 48, Issue 3. Holanda: Kluwer, junho de 2014, pp. 553-591, p.
554.
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estabeleceu o teste amplamente aceito para a determinacao do que se constitui o
“produto similar”, que compreende a analise dos seguintes fatores: (i) as proprie-
dades, natureza e qualidade do produto; (ii) as finalidades dos produtos; (iii) os
gostos e preferéncias do consumidor; e (iv) a classificagdo tarifaria.*

A discussao acerca da similaridade costuma tornar-se de menor importancia
nas hipéteses em que o critério de diferencia¢do do tratamento tributario seja
apenas a origem dos produtos, como estabelecido pelo painel China — medidas
afetando as importagoes de autopegas.*® Os paises-membros, entretanto, usualmente
incluem requerimentos adicionais para afiliagao em seus programas locais com
vistas a camuflar o requerimento de contetido nacional, como, por exemplo, re-
querimentos de certificacio ambiental e gastos em pesquisa e desenvolvimento
(P&D). Igualmente, a aplica¢do de regras de origem locais constitui um fator im-
portante ao analisar-se a existéncia de discriminagdo entre o que constitui um
produto local ou importado.

A partir desse panorama normativo e jurisprudencial a questao que se apre-
senta agora € saber a compatibilidade das regras de apuragao de créditos presu-
midos do IPI do Inovar-auto com a clausula do tratamento nacional.

O Inovar-auto prevé trés categorias de habilitagdes para as sociedades em-
presarias: (i) montadoras ja instaladas (assemblers); (i) importadoras (importers); e
(iii) fabricantes com projetos de investimento (newcomers), sendo oportuno regis-
trar a possibilidade de acimulo de diferentes habilitacbes por um mesmo agente
econdmico.

Basicamente as sociedades empresarias beneficiarias do programa podem
apurar créditos presumidos de IPI em pontos percentuais sobre as aquisi¢oes de
insumos estratégicos, ferramentaria e dispéndios em pesquisa, desenvolvimento
tecnolégico, inovagao tecnoldgica, recolhimentos ao FNDCT (P&D), capacitagao
de fornecedores, engenharia e tecnologia industrial basica.

No entanto, nem todas as habilitadas estardo aptas a apurar créditos em
iguais condigdes em todas as aquisi¢des dado que ha limitagdes na apropriagao
dos créditos em P&D que correspondem a apenas 50% do valor do dispéndio li-
mitados a aplicagdo de 2% da receita bruta total de venda de bens e servigos."”

O fato do importer, que por 6bvio nao realizard dispéndios em ferramenta-
ria, e naqueles em P&D, nio se apropriar de créditos na mesma propor¢do se da
em funcgao da prépria natureza dos dispéndios que realiza. Portanto, admissivel
que o fabricante esteja a apurar mais créditos que o importer, dado que ao instalar-
se no pafs, incorre, naturalmente, em dispéndios em ferramentaria e insumos

5 Conforme estabelecido em European Communities — Measures Affecting Asbestos and Asbestos — Con-
taining Products, WT/DS135/AB/R (12 de marco de 2001), pardgrafos 101-102; tal qual em Indoné-
sia — Autos, pardgrafo. 14.109.

Conforme estabelecido em China — Measures affecting imports of automobile parts. Relatorio do Pai-
nel, WT/DS339/R, WT/DS340/R, WT/DS342/R, paragrafo 7.126, em seu original, em inglés: “As
under the measures origin is the sole criterion distinguishing the imported and domestic parts,
it is correct to treat such products as like products within the meaning of Article III:2 of the
GATT 1994. Similarly to the panel in US — FSC (Article 21.5 — EC II), ‘we do not believe that the
mere fact that a good has [Chinese] origin renders it ‘unlike’ an imported good.”

7" Paragrafos 9° e 10 do art. 12 do Decreto n. 7.819, de 2012.
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estratégicos. Essa a realidade factual que implica diferente proporg¢ao de apura-
¢ao de créditos, logo, nao ha tratamento menos favorecido ao importer a configu-
rar eventual violagdo da clausula do tratamento nacional, dado que o préprio
Sistema Tributario Nacional prevé diferentes técnicas de apuragio de créditos
conforme a natureza e finalidade das aquisigoes de bens e servigos independen-
temente de sua procedéncia.

Importante compreender que nido hi um direito subjetivo do importer ou
newcomer de apuragio de créditos, o que existe é um “postulado do legislador
coerente e consequente”.*® Considerando a diferente natureza e finalidade das
aquisicoes realizadas pela habilitada, diferentes serdao as regras de apuragao do
crédito presumido de IPIL. Tal premissa, no entanto, nao é exclusiva do Inovar-au-
to, nem mesmo do IPI.

De acordo com a natureza e finalidade da aquisi¢ao ha um regime de apu-
ragao de créditos com vistas a propiciar neutralidade ao longo da cadeia produti-
va alvo da tributagao sobre o valor agregado.

Muito embora o fato do caso em exame tratar de créditos presumidos de IPI,
tem-se que o legislador do Inovar-auto foi coerente e consequente ao estabelecer
que aqueles investimentos em insumos estratégicos terdo créditos ilimitados, en-
quanto que em P&D observar-se-ao as limitacoes legais estabelecidas, justamente,
em fungdo da natureza do dispéndio; o que ndo guarda relagiao alguma com a
origem do produto ou nacionalidade do fabricante.

Nao de hoje que a limitacao ao direito de crédito na tributacdo sobre o valor
agregado no Brasil encontra severas criticas dado rompimento com o modelo
ideal do IVA europeu, no qual se opera o direito amplo e irrestrito de crédito,
residindo talvez aqui o inconformismo da Unido Europeia em nao ver o importer
e newcomer integralmente creditados. No entanto, o critério de limitagdo na apu-
ragao de crédito é razoavel na medida em que estabelecido de acordo com a na-
tureza e a finalidade do dispéndio realizado independentemente de montadora
ou importer.

Ademais, o importer habilitado no programa poderd importar até 4.800 au-
toméveis por ano, com reducgio de 30 pontos percentuais do IPI, o que faticamen-
te equivale ao beneficio do crédito presumido concedido na aquisi¢do de insumos
estratégicos e ferramentaria pela empresa fabricante no paifs.

Subsidiariamente, por ventura compreenda-se que a sistematica de apura-
¢ao de créditos do Inovar-auto favoreca as montadoras, quando comparada com
os dispéndios que o importer esta apto a realizar, tem-se que o préoprio GATT
prevé a possibilidade de pagamento de subsidios a produgao doméstica decorren-
tes de procedimentos da tributagio interna.

O art. ITI:8 (b) do GATT autoriza o pagamento de subsidios para a producao
doméstica inclusive aqueles advindos de procedimentos da tributagio interna em
conformidade com a clausula do tratamento nacional.* A discussdo comumente

8 AVILA, Humberto. “O postulado do legislador coerente e a nio cumulatividade do PIS/Cofins”.
In: ROCHA, Valdir Oliveira (coord.). Grandes questoes atuais do direito tributdrio. V. 11. Sao Paulo:
Dialética, 2007, p. 176.

Art. II1. 8(b) do GATT, do seu original, em inglés: “The provisions of this Article shall not prevent
the payment of subsidies exclusively to domestic producers, including payments to domestic pro-
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levantada pelas partes de uma disputa neste assunto se relaciona a amplitude da
definicdo dos subsidios permitidos neste artigo — especificamente, o assunto tra-
ta se os subsidios permitidos sob este artigo incluem aqueles de natureza tributa-
ria indireta, como, por exemplo, subsidios advindos de créditos tributarios pre-
sumidos.

Um dos argumentos apresentados no Painel Indonésia-autos foi que a refe-
réncia a “pagamento de subsidios” deveria incluir todos os subsidios enunciados
no art. 1° do ASMC, em contraste ao entendimento de que tais subsidios inclui-
riam apenas as subvencoes diretas. O valor no argumento da Indonésia reside no
fato de que o sistema multilateral de comércio adotou o critério do tax expenditure
no ASMC, i.e., a indicacao de que a concessdo de incentivos fiscais, independen-
temente da técnica adotada para a concessao do beneficio, corresponde a um
gasto tributdrio. Este argumento anda na direcdo contraria da ideia de que ape-
nas um pagamento direto, para o propésito deste artigo, constituiria um subsidio.

No entanto, esse nao foi o posicionamento adotado no relatério do painel
que entendeu que somente subvengoes diretas, e nao outras formas de subsidios,
poderiam ser considerados “pagamentos de subsidios” para os fins do art. 111:8
(b)* do GATT. Considerando que o 6rgdo de apelacio ja estabeleceu diversas
vezes que um mesmo termo deve ter o mesmo significado® entre os diversos acor-
dos da OMC, talvez a controvérsia ndo resida na defini¢do de subsidio em si, mas
sim no que consiste um “pagamento” a partir do significado do art. III:8 (b) do
GATT, em contraste com a definigio de “contribuigao financeira”, como previsto
no art. 1.1 do ASMC.

E importante notar que doutrinadores europeus entendem que, indepen-
dentemente da forma de concessio de um beneficio, seja direta ou indireta, o
efeito do subsidio serd o mesmo: “... a no¢ao de auxilio estatal dos tratados é subs-
tancialmente mais ampla do que um simples subsidio governamental; em vez
disso, esta nogao compreende beneficios positivos tais quais aquelas medidas em
que, independentemente de sua forma, se reduz o montante que de outra forma
seria devido ao estado membro e aquelas que, sem cair na defini¢io estrita do
termo ‘subsidio’, sdo de carater similar e possuem o mesmo efeito”.”

A discussao sobre se tais incentivos fiscais sdo inconsistentes com o art. I11:2
do GATT; ou se sao incentivos permitidos sob o escopo do art. I11:8 do mesmo

ducers, including payments to domestic producers derived from proceeds of internal taxes or
charges applied consistently with the provisions of this article and subsidies effected through
governmental purchases of domestic products.”

% Indonesia — Certain Measures Affecting the Automotive Industry (Indonesia — Autos), WT/DS 54/R,

WT/DS55/R, WI/DS59/R, WT/DS64/R and Corr.1, 2, 3 and 4, Relatério do Painel, adotado em 23

de julho de 1998.

Relatério do Orgao de Apelacao, European Communities — Measures Affecting Meat and Meat

Products, pardgrafo 164, WI/DS26/AB/R, 13 de fevereiro de 1998.

2 MICHEAU, Claire; e RUST, Alexander. State aid and tax law. Luxemburgo: Wolters Kluwer, 2013,
p- 2. Traducao livre, do original em inglés: “.. the treaty notion of State aid is substantially broa-
der than that of simple government subsidy; rather, it embraces positive benefits as well as those
measures which, regardless of their form, reduce the amount which would otherwise be due to the
Member State and those which, without falling within the strict definition of the word ‘subsidy’,
are of the similar character and have the same effect”.
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acordo devera continuar a aparecer nas disputas subsequentes submetidas ao sis-
tema de solucao de controvérsias da OMC.

Considerando a atemporalidade da questao, bem como a defini¢ao de um
“subsidio” conforme estabelecido pela ASMC, ¢é provavel que futuros relatérios do
Painel e do Orgio de Apelagio deverio analisar mais profundamente se paga-
mentos indiretos por meio de incentivos fiscais também se encontram sob o esco-
po da defini¢do de “pagamento de subsidios” conforme o art. I11:8(b) do GATT.

Diante das razbes antes sustentadas entendemos pela compatibilidade do
Inovar-auto com a clausula do tratamento nacional ante exce¢ao previsto no art.
I11:8(b) do GATT a contemplar, também, subvengdes indiretas.

Porventura os painelistas entendam pela incompatibilidade do Inovar-auto
com o direito da OMC, e confirmado este entendimento pelo Orgio de Apelacio,
o programa devera ser revogado imediatamente ou modificado a fim de se ade-
quar ao direito da OMC. Considerando o tempo de tramitagdo dos painéis peran-
te 0 OSC se aposta para 2017 o relatério final do Orgao de Apelagio; o que coin-
cide com o término do programa. Portanto, recomendavel cautela na analise das
investidas atuais da inddstria automotiva pela renovagao do programa. Ademais,
fundamental rememorar o requisito da temporariedade dos incentivos fiscais.

O novo ingresso de IED da inddastria automotiva no Brasil propiciou ainda
uma desconcentracao geografica da induastria automotiva. Os Estados de Per-
nambuco, Goias e Santa Catarina, por exemplo, conseguiram atrair importantes
montadoras, o que, no entanto, nao ¢ isento de criticas dada inobservancia de
algumas regras nao sé constitucionais, mas do préprio sistema multilateral do
comércio, vejamos:

4. Incentivos Fiscais de ICMS no Setor Automotivo e Desenvolvimento
Regional

Aliados as desoneragoes de IPI alguns Estados da Federagdo remodelaram
seus incentivos fiscais de ICMS,% conferindo novo folego a guerra fiscal, muito
embora a iniciativa de Proposta de Simula Vinculante (PSV) pelo Supremo Tri-
bunal Federal (STF) com vistas anular todo e qualquer incentivo fiscal concedido
a revelia do Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz).

O Estado de Sao Paulo (re)editou o Proveiculo, autorizando a industria auto-
motiva aderente a utilizar crédito acumulado apropriado ou passivel de apropria-
¢ao do ICMS até dezembro de 2015. O crédito acumulado podera ser utilizado
para: (i) pagamento de bens e mercadorias adquiridos para realizag¢ao de projetos
de investimento em Sao Paulo; (ii) pagamento de ICMS relativo a importagao de
bens destinados ao ativo imobilizado e, por fim, (iii) transferéncia a contribuinte
de ICMS visando a realizagao de projetos de investimento.**

% BEVILACQUA, Lucas. Incentivos fiscais de ICMS e desenvolvimento regional. Sao Paulo: Quartier
Latin, 2013, p. 230.

> BRASIL. Estado de Sao Paulo. Decreto n. 60.570, de 24 de junho de 2014, que prorroga o Decre-
to n. 53.051, de 3 de junho de 2008.



306 DIREITO TRIBUTARIO ATUAL n® 35

O Estado de Pernambuco, no ano de 2008, editou Programa de Desenvolvi-
mento da Induastria Automotiva (Prodeauto)” que prevé incentivos fiscais de
ICMS com vistas a atrair nao s6 montadoras para seu territorio, mas todo um
conjunto de “sistemistas”, vez que condiciona a fruicao dos incentivos pelas mon-
tadoras a aquisi¢ao de determinada parcela dos insumos em operagoes internas.
Surgia, assim, o “Parque de fornecedores de Goiana”.

Muito embora os louvaveis objetivos da condig¢ao estabelecida de adensa-
mento da cadeia produtiva no Estado e promoc¢do do desenvolvimento regional,
a questao que surge ¢ a razoabilidade do contetido discriminatério da norma. Ao
condicionar a frui¢ao do incentivo ao uso de insumos locais em detrimento de
outros Estados e/ou estrangeiros, tem-se violagdo nao s6 ao principio da nao dis-
criminacao geografica da Constitui¢ao, mas, também, a clausula do tratamento
nacional (art. III:2 do GATT) que veda tributagdo interna menos favoravel a pro-
dutos estrangeiros.

Para o enfrentamento do mérito da questao a divida que surge € se incenti-
vos fiscais praticados no ambito de operagdes internas por inciativas dos Estados
sujeitam-se a controle perante a OMC.

E sabido que membros da OMC sio exclusivamente os paises-membros,
logo, apenas esses podem ser acionados ante eventual pratica contrdria as regras
do sistema multilateral do comércio. No Brasil, a Unido ostenta carater bifronte,
figurando na ordem interna como Uniao Federal, e como Republica Federativa
do Brasil na ordem internacional titular, portanto, da representagao de todos os
entes federativos.

E justamente na qualidade de Reptiblica Federativa do Brasil que o pais é
signatario da Marrakesh Declaration, de 15 de abril de 1994,°° que contempla todos
os acordos do sistema multilateral de comércio com destaque para aqueles que
veiculam matéria tributdria do General Agreement of Tariffs and Trade (GATT) e
Subsidies and Countervailing Measures (SCM).

Antes mesmo da internalizaciao desses acordos multilaterais de comércio o
Brasil ja era membro do GATT (1947), vez que procedida sua internalizagao ain-
da no ano de 1948, tanto que sedimentada doutrina® e jurisprudéncia ha muito
tempo conferem aplicagao da clausula do tratamento nacional, inclusive, em ma-
téria de incentivos fiscais de ICMS perante o STF.%®

Portanto, davida nao ha que os Estados brasileiros se encontram sujeitos a
observancia de tais acordos multilaterais de comércio,” vez que o proprio Cédigo

% BRASIL. Estado de Pernambuco. Lei n. 13.484, de 29 de junho de 2008 e Decreto n. 41.934, de
20 de julho de 2015.

% BRASIL. Presidéncia da Republica. Decreto n. 1.355, de 30 de dezembro de 1994, devidamente
autorizado pelo Decreto Legislativo n. 30, de 15 de dezembro de 1994.

5 BUISSA, Leonardo; e BEVILACQUA, Lucas. “Tributagao sobre o consumo e a clausula da obri-

gacao do tratamento nacional (TN)”. Revista Direito Tributdrio Atual v. 30. Sao Paulo: Dialética e

IBDT, 2014, pp. 232-250, p. 248.

Samula n. 575: “A mercadoria importada de pais signatario do (GATT), ou membro da (ALALC),

estende-se a isengdo do Imposto de Circulagio de Mercadorias concedida a similar nacional.”

CORREA, Luciane Amaral. “A clausula do tratamento nacional em matéria tributaria do

GAT'T/94 e o Brasil: validade e responsabilidade internacional em face ao artigo 151, III, da
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Tributario Nacional determina que legislacdo tributaria superveniente observara
os tratados internacionais. Na realidade, a partir do momento em que internali-
zados trata-se de legislacdo interna, portanto, vinculante aos Estados brasileiros.

Resta saber se a Republica Federativa do Brasil pode ser sancionada pela
OMC em funcao de praticas dos Estados em desacordo com as regras do sistema
multilateral de comércio. Welber Barral e Tatiana Lacerda dos Prazeres, ao tratar
acerca de questdo outra em matéria de incentivos fiscais de tributos sob a compe-
téncia de entes subnacionais, sdo peremptorios em afirmar que a Republica Fede-
rativa do Brasil pode sim ser acionada em funcao da inobservancia pelos Estados
das regras da OMC.*

Ainda sob o GATT/1947, o Canad4 questionou medidas dos governos esta-
duais dos Estados Unidos que previa reducao de impostos internos para vinhos,
cervejas e outras bebidas alcodlicas produzidas localmente. O painel conferiu ra-
zdo ao Canada ao entender que a referéncia a “pagamentos” do art. III1:8(b) nao
abrangeria redugdo ou isenc¢do de taxas e impostos internos; o que nao impedia
que houvesse a cobranga de impostos internos cuja arrecadagao fosse destinada a
concessao de subsidios.®!

De outra feita, ja na OMC, Japao e Unido Europeia insurgiram-se em face
do Canada em fungao de beneficios previstos pela provincia de Ontario em desa-
cordo com a clausula do tratamento nacional. O painel foi regularmente proces-
sado restando o Canada condenado em fungao da legislagao do ente subnacional
encontrar-se em desacordo com as regras do GAT'T.

No caso do Prodeauto vislumbra-se nitida pratica de exigéncia de contetdo
local na medida em que o gozo dos incentivos fiscais esta condicionado ao uso de
insumos domésticos; o que implica que insumos estrangeiros sujeitam-se a tribu-
tagao menos favoravel que a produgao doméstica.

Embora o louvavel objetivo do programa em promover adensamento da ca-
deia produtiva do setor automotivo no Estado de Pernambuco, tem-se violagao
flagrante ao principio constitucional da ndo discriminagdo geografica (art. 152).
Ademais, conforme leciona Luis Eduardo Schoueri, o desenvolvimento regional
nao pode ser alcangado a qualquer custo.®

O argumento empreendido pelo Professor Titular das Arcadas se aplica tan-
to na ordem interna como no sistema multilateral de comércio, considerando que
ha outras obrigacoes assumidas, conforme leciona John Jackson: “Members of the
WTO are free to pursue their own domestic goals through internal taxation or

Constituicao Federal de 1988 [primeira parte]”. Revista de Informagdo Legislativa v. 39, n. 153.
Brasilia, janeiro/marco de 2002, pp. 41-65.

5 PRAZERES, Tatiana Lacerda; e BARRAL, Welber. “Iseng¢do de tributos estaduais por tratados
internacionais”. Revista Dialética de Direito Tributdrio n. 70. Sdo Paulo: Dialética, pp. 140-149, p.
149.

o GATT. United States — Measures Affecting Alcoholic and Malt Beverages, Panel Report, adopted
19 June 1992, BISD 395/206.

%2 SCHOUERI, Luis Eduardo. “Livre concorréncia e tributacao”. In: ROCHA, Valdir de Oliveira
(coord.). Grandes questaes atuais do direito tributdrio. V. 11. Sao Paulo: Dialética, 2007, pp. 241-271,
p- 249.
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regulation so long as they do not do so in a way that violates art. III or any of the
other commitments they have made in the WTO agreement.”®

Nesta perspectiva, os Estados da Federagao, enquanto integrantes dos pai-
ses-membros, sao livres para utilizar a tributagdo como instrumento para o
alcance de seus objetivos, desde que nao violem o principio da nio discriminagao
e outras obrigacdes assumidas pela Republica Federativa do Brasil perante a
OMC.

O que se apresenta no cenario nacional é que os Estados brasileiros repro-
duzem praticas ha muito adotadas pelos Estados Unidos e Unido Europeia em
desacordo com as regras do sistema multilateral de comércio a partir de uma
competicao tributaria predatéria (harmful tax competition) através de regras tribu-
tarias nitidamente discriminatérias (fax discrimination) as mercadorias de fora de
seus territorios.

O que inicialmente propicia vantagens aos seus territérios, com geracao de
postos de trabalho e atragdo de novos investimentos, mas a experiéncia interna-
cional demonstra, justamente, o contrario, dado o fenémeno da “corrida ao fun-
do do tacho” (race to the botton). Exemplo compartilhado pela doutrina norte-ame-
ricana® foi de inddstria automotiva instalada em determinado Estado norte-ame-
ricano que, ante as vantagens fiscais oferecidas pelo Estado vizinho, promoveu
mudanca de sua linha de produgao, o que lhe conferiu, além da reducao dos 6nus
tributarios, redugdo de custos operacionais na medida em que as leis trabalhistas
do novo Estado eram mais flexiveis, o que lhe permitiu aumento da jornada de
trabalho e redugdo do nimero de empregos.

A experiéncia estrangeira geralmente invocada para defender a pratica de
incentivos fiscais retrata, justamente, o contrario, dado que a l6gica da tomada de
decisao empresarial é baseada no lucro, enquanto que o Estado deve perseguir o
interesse publico; raramente concilidvel com o objetivo perseguido pelo agente
econdmico em um mesmo instrumento.

Na Uniao Europeia, além de programa de trabalho no ambito da Comissao
Europeia com vistas a ter cada vez “menos auxilios e mais orientados”,% vigora
um coeso movimento na European Court of Justice (ECJ]) e na doutrina do direi-
to tributario pelo fim dos incentivos, sobretudo, nos tributos indiretos®® sobre o
valor agregado.®”
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No Brasil, além da precariedade dos mecanismos de controle, vigora ainda
um discurso provinciano na defesa dos incentivos fiscais na contramao do atual
cenario de integracao mundial de economias; o que implica severos prejuizos nao
s6 a neutralidade tributaria no Comércio Internacional, mas, sobretudo, a segu-
ranga juridica no IED.

Exemplo disso sdo as discussdes acerca da exigéncia de unanimidade do
Confaz para a concessio de incentivos fiscais de ICMS que aguarda ha décadas
uma posigao definitiva do STF, o que permite, ainda, algumas autorizadas vozes
da doutrina defender que tal exigéncia viola os principios federativo, democrati-
co e da proporcionalidade.®®

O principio que fundamenta a exigéncia da unanimidade do Confaz é a
neutralidade, na medida em que admitir que uma maioria, por mais qualificada
que seja, delibere pela concessao de qualquer vantagem fiscal a determinado Es-
tado é erradicar o mercado do Estado concorrente; o que, conforme Alcides Jorge
Costa, esfacela o mercado interno® e, por conseguinte, a Federagdo. Por isso, nao
sem razao Ives Gandra Martins ao posicionar-se, inclusive, pelo status de clausula
pétrea na medida em que a alteracdo do qudrum constitui medida tendente a abo-
lir o pacto federativo.”

A despeito da PSV em tramite no STF pela inconstitucionalidade dos incen-
tivos de ICMS, os Estados continuam a concedé-los, sobretudo, com vistas a atrair
ou consolidar um parque industrial automotivo para atender o mercado interno
na contramao do Comércio Internacional que discute estratégias para os paises
em desenvolvimento, como economia digital, investimento em pesquisa e desen-
volvimento (P&D), fortalecimento de pequenas empresas (PMEs) e cadeias globais
de valor onde cada etapa produtiva é realizada em um pafis e os produtos finais
destinados a diferentes paises ao redor do mundo, consolidando-se, assim, o Co-
mércio Internacional.

O Estado de Goids, muito embora sintonizado com novos perfis de IED,
reeditou leis concessivas de incentivos fiscais de ICMS™ ao setor automotivo, con-
cedendo-lhe crédito outorgado do ICMS em valor correspondente ao montante
efetivamente investido na construgao ou na aquisi¢ao de bens destinados ao ativo
imobilizado e em direitos correspondentes a tecnologia necessaria a fabricagao
dos veiculos.”

% SCAFF, Fernando F.; e SILVEIRA, Alexandre. “Incentivos fiscais na Federacao brasileira”. In:
MACHADO, Hugo de Brito (coord.). Regime juridico dos incentivos fiscais. Sao Paulo: Malheiros,
2015, p. 42.
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As montadoras instaladas no Estado de Goias podem utilizar os créditos
outorgados de ICMS diretamente na subtragao do ICMS a pagar correspondente
a saida de veiculos, suas partes e pecas, materiais institucionais, inclusive os im-
portados do exterior.

A propésito dessas tltimas operacdes — importacao de veiculos do exterior
— os Estados brasileiros foram generosos em estabelecer, também, incentivos fis-
cais de ICMS Importagao com vistas ndo sé a atrair (radings a seus territorios, mas
atender interesses daquelas industrias que se instalaram em fungao dos incentivos
ICMS mercantil que se utilizam de insumos estrangeiros, por exemplo, do setor
automotivo. Nessa corrida ao fundo do tacho, os Estados de Santa Catarina e do
Espirito Santo largaram na frente em func¢ao da infraestrutura portudria, estava
deflagrada a “Guerra dos Portos”.”

Do ataque, o contra-ataque: como contramedida, foi ajuizada uma série de
Acoes Diretas de Inconstitucionalidades (ADIs)™* com vistas a verem declaradas
inconstitucionais as leis estaduais veiculadoras de incentivos fiscais unilaterais, na
medida em que concedidos a revelia do Confaz.

O curioso é notar que entre os legitimados ativos que adotaram a iniciativa
constam Confedera¢des Nacionais da Industria (CNI)™ e dos Trabalhadores da
Industria (CNTI) e dos Trabalhadores Metalirgicos (CNTM)™ que, de fato, os-
tentam claro interesse objetivo com evidente pertinéncia tematica considerando
que os incentivos fiscais de ICMS ocasionam o tipico fenémeno da “desindustria-
lizagao”, o que gera, por conseguinte, redugao de postos de trabalho.

Com vistas a mitigar os efeitos dos incentivos fiscais de ICMS Importacao, o
Senado Federal, no cumprimento de seu mister constitucional, editou importante
Resolugao (n° 13), em 25 de abril de 2012, que unifica a aliquota do ICMS Impor-
tagao em 4% nas operagoes interestaduais com bens e mercadorias importados do
exterior.

A Resolugao n. 13 foi capaz de arrefecer a guerra fiscal de ICMS Importagao
na medida em que alguns Estados da Federagio, a exemplo de Parana, Santa
Catarina e Espirito Santo, haviam se tornado “paraisos fiscais” de desembaraco
aduaneiro. Ainda no embate da “Guerra dos Portos”, a Assembleia Legislativa do
Estado do Espirito Santo ajuizou ADI”” com alega¢ao de inconstitucionalidades
formais: vicio de iniciativa, dada a competéncia da Unido para legislar acerca de
comércio exterior e matéria exclusiva de lei complementar, bem como, materiais:
nao discriminagao geografica e isonomia tributria invocando, inclusive, violagao
ao GAT'T a partir de parecer no processo legislativo.

TAKANO, Caio Augusto. “‘Guerra dos Portos’ — os deveres instrumentais introduzidos pelo ajus-
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e 4.499/MA.

» BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢ao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n. 4.505/GO,
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Em que pese os argumentos suscitados, nio se vislumbra afronta a
Constituicao na medida em que compete ao Senado Federal avaliar a eficiéncia
do Sistema Tributario Nacional e fixar aliquotas de ICMS. Ademais, a Resolugao
nao regula incentivos fiscais, apenas estabelece aliquota, portanto, nao incorreu
em inconstitucionalidade alguma.

Também nao subsiste o argumento de ofensa ao principio da nao discrimi-
nacao geografica veiculado no art. 152 da CF, dado que o discrimen estabelecido é
razoavel, vez que o dispositivo dirige-se, exclusivamente, aos entes subnacionais,
de modo que o Senado Federal, como 6rgao da Republica Federativa do Brasil,
nao é alcancado pelo dispositivo.™

A incidéncia de ICMS Importagdo constitui tipico “ajustamento fiscal de
fronteira” (Border Tax Adjustment — BTA), na traducao de Valcir Garssen.”” Com
vistas a assegurar neutralidade no fluxo internacional de mercadorias, incumbe
ao “Estado importador gravar as mercadorias destinadas ao consumo...”. O fato
de haver imposicao tributaria de ICMS Importacao nao ha violagao a clausula do
tratamento nacional, dado que sua imposicao se justifica justamente em fungao
da neutralidade garantida através da aplicagao do principio do pais de destino
adotado, inclusive, pelo GATT e assimilado pela legislacao brasileira.®

Ao admitir-se a desoneragdo das importagoes de ICMS, ha violagao flagrante
ao principio do pais do destino, rompendo-se, assim, com a neutralidade tributa-
ria®" que deve vigorar no fluxo internacional de mercadorias e servigos de modo
que os consumidores, inclusive, a indistria no emprego de seus insumos, nao te-
nham preferéncia ao uso de mercadorias importadas em detrimento das nacionais.

Mesmo ap6és a unificacio da aliquota em 4%, o ICMS Importagao correspon-
de a praticamente 1/4 da arrecadacao tributaria dos Estados, portanto, importan-
te fonte de arrecadagao nas combalidas financas publicas estaduais. Cogita-se que
nos Estados industrializados “as importagdes podem estar gerando mais de 1/4 do
ICMS (...), o que somado aos trés insumos estratégicos (combustiveis, energia e
comunicagdo), passa a responder por metade da arrecadagao”.®?

Tal quadro nas financas publicas estaduais é decorrente nao sé do aumento
das importagdes em volume e precos, dada desvaloriza¢ao cambial, mas também,
de uma antecipagao de receita futura e definitiva na medida em que o ICMS in-
cidente da compra de insumos do exterior representa créditos quando da saida
para consumo final.

Nesse cenario, o agente econdmico ainda prefere a importagio de insumos
e mercadorias a aquisi¢ao no mercado interno; o que desincentiva a agregagio de
valor através de uma cadeia produtiva integrada no Brasil.

® TAKANO, Caio Augusto. “A Guerra dos Portos e a estabilidade da Federacao brasileira”. Revista
Direito Tributdrio Atual v. 30. Sao Paulo: Dialética e IBDT, 2014, pp. 117-133, p. 133.
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265.
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8 AFONSO, José Roberto R. “ICMS — diagndstico e perspectivas”. In: REZENDE, Fernando (org.).
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A edigao de incentivos fiscais de ICMS Importacdao bem representa a dessin-
cronia total das politicas publicas de desenvolvimento no federalismo fiscal brasi-
leiro dado que, enquanto o Governo Federal realiza todo um esforgo para o aden-
samento da cadeia produtiva automotiva, os Estados da Federagao, cada um a seu
juizo, desoneram a importacao de insumos prestando um desservigo ao Inovar
-auto.

As distor¢des econdmicas nas operacoes internas, exportagdes e importa-
¢oes® sao em muito decorrentes do fato de a tributagao sobre o valor agregado no
Brasil ser realizada pela Uniao, 26 Estados e Distrito Federal (DF); todos dotados
de autonomia e competéncia tributaria que, muito embora regulada em Lei Com-
plementar, nao impede constantes conflitos de ordem vertical®* e horizontal na
Federacao brasileira em prejuizo da neutralidade.

A contengao de tais conflitos somente sera alcangada com a concentracio da
tributagio sobre o valor agregado no ente federal. Exemplo de tal modelo € o da
Suiga que, apesar de adotar a forma de Confederagao, representa importante
parametro de reparticio de competéncias tributdrias. Embora cada um dos 26
cantoes suicos seja titular de ampla competéncia tributaria, a tributagio indireta
(customs, excise taxes and added tax) é exclusiva do ente federal, o que permite uni-
dade ao mercado interno e melhor integracdo com Comércio Internacional.®

Qualquer proposta de reforma da tributagao sobre o valor agregado no Bra-
sil é tachada de inconstitucional, sob o argumento de que se estaria a suprimir
parcela de competéncia tributaria dos Estados e Distrito Federal, como se tal
atributo tratasse de requisito fundamental da forma federativa de Estado, en-
quanto que na realidade, basta assegurar-se sua autonomia financeira®.

A experiéncia internacional demonstra que a pratica de incentivos fiscais na
tributagao sobre o valor agregado constitui complicador ainda maior,*” na medida
em que rompe com a neutralidade na tributagio, uma das virtudes originais da
tributagio sobre o valor agregado, o que representa severa ameaga ao Comércio
Internacional.

Nesse cendrio, nao nos afigura desarrazoada a proposta de Rita de la Feria®
para uniformizagao das aliquotas na tributagao sobre o valor agregado com a re-
visdo de todos e quaisquer incentivos, sejam setoriais ou regionais com vistas al-
cancar neutralidade e, logo, favorecer a integracao de mercados.

Enquanto o Brasil continuar na contramao do Comércio Internacional com
medidas protecionistas, em alguns casos até “paternalistas”, continuaremos a
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ocupar posi¢ao muito timida no Comércio Internacional sendo medida que urge
a reforma do ICMS com a revisao geral dos incentivos fiscais praticados, sobretu-
do, daqueles ao setor automotivo.

5. Consideracoes Finais

Do exposto entendemos que o modelo de industrializa¢ao brasileiro, ao ser-
vir-se dos incentivos fiscais como estratégia de desenvolvimento, ignorou por
completo as regras do sistema multilateral de comércio a partir do estabelecimen-
to de uma série de medidas protecionistas das quais os agentes econdémicos encon-
tram dificuldade de se desvencilhar no atual contexto de integragao de mercados
no Comércio Internacional.

Embora editado no cumprimento do mister constitucional da Unido de pro-
mocao do desenvolvimento regional, o “Regime especial automotivo do Norte,
Nordeste e Centro-Oeste”, bem como o entdo “Regiminho”, sdo incompativeis
com as regras da OMC. O Programa Inovar-auto nao representa violagao alguma
a clausula do tratamento nacional, na medida em que adotado critério razoavel
para apuragao de créditos presumidos de IPI de acordo com a natureza e finali-
dade do dispéndio.

O previsto no art. I11:8(b) do GAT'L, payment of subsidies, contempla, tam-
bém, subvencoes indiretas (tax expenditure) dado que sua definicio deve ser alcan-
¢ada de acordo com o previsto no ASMC e o atual modelo de intervencao dos
paises-membros no dominio econémico.

As leis estaduais de incentivos fiscais de ICMS devem observancia as regras
da OMC, podendo a Republica Federativa do Brasil ser acionada perante a OMC
quando da pritica de incentivos fiscais em desacordo, por exemplo, com a clausu-
la do tratamento nacional. Porventura, instalado painel em face dos incentivos
fiscais de ICMS, poderd constatar-se sua incompatibilidade com as regras da
OMC, esperando-se, assim, a revogagao imediata de tais incentivos.

Eventual conclusio do ()rgéo de Solucao de Controvérsias (OSC) da OMC
pela incompatibilidade de qualquer dos regimes especiais tributdrios do setor
automotivo recomenda pronta revogagao desses pelas autoridades brasileiras sob
o risco de prejuizos ainda maiores ao Pais no Comércio Internacional. Vera
Thorstensen, ao lecionar acerca da implementagio das decisoes do OSC, adverte
que se ndo implementada a decisao “(...) o membro demandado pode sofrer reta-
liacao sob a forma de suspensido de concessdes e outras obrigacoes comerciais
como elevagao de tarifas, ou outras restri¢des comerciais nas areas de bens, servi-
¢os ou propriedade intelectual (retaliagao cruzada)”.®

A cada dia mais a soberania tributdria dos paises-membros é relativizada
mediante tratados e acordos multilaterais de comércio sendo medida que urge no
Brasil promover uma revisdo geral dos incentivos fiscais na tributagio sobre o
valor agregado com vistas a garantir-se neutralidade a fim de aumentar sua inte-
gracao no Comércio Internacional.

89 THORTENSEN, Vera; e OLIVEIRA, Luciana. O sistema de solugao de controvérsias da OMC — uma
primeira leitura. Sao Paulo: Aduaneiras, 2014, p. 23.
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