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Em 1971, sob a coordenagdo de Antonio Roberto
Sampaio Déria, os autores Antonio Franco de Campos,
Beatriz Stevenson Braga, Cldudio de Lima Santos,
" Henry Tilbery, Ives Gandra da Silva Martins, Maria
Aparecida de Moura, Ricardo Assumpgdo e Roselene
Lopes Sciardntola publicaram coletdnea de estudos
intitulada "Incentivos Fiscais para 0
Desenvolvimento" (Ed. Bushatsky) em que procuraram,
pela primeira vez no Brasil, de forma abrangente,
estudar a extrafiscalidade, que se tornara elemento

evolucionista fundamental para o pais na década de
60.

0 livro surgiu dos estudos, em curso de
pés-graduagdo na USP -ao tempo em que 0S cursos de
especializacdo em 2 anos eram 0S (nicos existentes
‘ em sua centendria Faculdade de Direito- dedicado

—

exclusivamente a compreender a realidade fenoménica
que levara a nagdo a optar por aquela gama variada
de estimulos fiscais, objetivando promover seu
desenvolvimento (1).

(1) Henry Tilbery, por exemplo, naqueles estudos
remontou a origem mais recente de tais estimulos ao
escrever: "Na idade média, amplos privilégios
fiscais eram concedidos, a0 clero e as classes
nobres, no estado feudal, sendo que a concessdo de
favores a esses grupos, estava em perfeita harmonia
com a estrutura social e econdmica, como também com
a mentalidade vigente naquela época.

A revolugdo francesa, pondo fim as prerrogativas de
classes, trouxe o principio da generalidade dos
impostos. No moderno Estado de Direito ndo hd mais
lugar para favores fiscais, que um ditador poderia
conceder aos seus amigos e partiddrios. Antonio
Roberto Sampaio Dd6ria na sua obra "Principios
Constitucionais Tributdrios e a cldusula Due
Process of Law" caracteriza a evolug¢do nas palavras:

segue
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Estudou-se a evolugdo da extrafiscalidade nos
diversos pafises, assim como internamente, enten-
dendo todos o0s participantes dos debates, que se
prolongaram durante um ano, que a experiéncia bra
sileira era impar, ndo se assemelhando aquela
vivida em qualquer outro espago geogrdfico.

Sampaio Déria fez mengdo a tal caracteristica, na
introdu¢do ao livro, ao dizer:

... (1) "... o Estado de Direito foi motivado pelo
desejo de frear o arbftrio e a irresponsabilidade
das monarquias absolutistas, que pelos séculos XVII
e XVIIIT grassavam por toda a Europa Ocidental e

alhures ..." e na mesma obra friza que a cldusula
"due process of Taw", elaborada pela jurisprudéncia
norteamericana, entre outros, estabelece 0

postulado da igualdade perante os tributos.

0 principio da isonomia, consagrado pelos regimes
democrdticos, estd enraizado desde a primeira Carta
Magna republicana na Constitui¢do brasileira (E.C.
n? 1 de 17/10/69, art. 153 § 12). Este principio da
igualdade de todos perante a lei, aplicado no campo
tributdrio, exige tratamento imparcial; porém &
ponto pacifico, que isso ndo significa tratamento
idéntico em todas as circunstdncias, mas, apenas,
tributagdao igual para pessoas e situagbes iguais,
admitindo tratamento desigual para pessoas e
situagles desiguais.

As isengdes fiscais, quando instituidas por
interesse coletivo, nao violam 0 principio
constitucional da isonomia. Exige-se somente, que a
discriminacgdo tenha uma Justificativa real"
("Incentivos Fiscais para o Desenvolvimento", Ed.
Bushatsky, 1971, pgs. 17/18/19).
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"Enfeixa este volume wuma série de estudos
sobre tema de relevante interesse e
atualidade: o programa de incentivos fiscais,

suas causas, politicas e metas, suas
estruturas e técnicas, Seus malogros e
miltiplos éxitos. Velho instrumento e

vitalizagdo econdmica dirigida, o estimulo
tributdrio desdobrou-se no Brasil, na década
passada, num leque de alternativas que em
originalidade, amplitude e ambigdo de
prop6sitos, ndo encontra simile no mundo
contemporaneo. Programas de desenvolvimento
lastreados em andloga instrumentagdo, como O
do Mezzogiorno na Itdlia meridional e o de
Porto Rico nas Antilhas, apequenam-se diante
da experiéncia brasileira que, ainda quase s¢
poténcia, entremostra apenas seus primeiros
frutos" (2),

sendo os diversos estudos publicados conformacgdo da

sintética e grdfica afirmacdo do coordenador.

0 elemento mais acentuado nos trabalhos,

solidamente alicergados na doutrina mnacional e

estrangeira e na jurisprudéncia pdtria e comparada,

foi de que, sem incentivos fiscais, ndo se promove O
desenvolvimento de regides distantes dos centros

naturais de obtengdo das matérias primas

necessdrias ou de md3o de obra especializada, assim

como afastadas dos mercados consumidores.

(2) "Incentivos fiscais para o desenvolvimento", ob.
cit. pg. 9.
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Em outras palavras, as regras de mercado tendem a
facilitar a concentracdo econdmica, pelo principio
do custo menor, junto as fontes de matéria prima,
de fornecimento de mdo de obra especializada, de
captagdo tecnoldgica ou de mercados estdveis,
dificultando que as dreas distantes e pouco
desenvolvidas possam quebrar a dinamica da na
tural evolugdo econdmica (3).

0s estimulos fiscais sdao, portanto, o melhor
instrumento de reequilibrio para que o custo maior
da producdo distante das fontes de fornecimento de
matéria prima e mdo de obra especializada ou de
remessa de produtos ou de prestagdo de servigos,
sejam compensados por uma tributagdo menor ou até
inexistente.

(3) Henry Tilbery, no citado estudo, realga o papel
dos motivos econdmicos para justificar tais
estimulos: "f) motivos econdmicos - metas
principais: desenvolvimento da produgdo industrial
e agro-pecudria, crescimento do produto nacional
bruto, aumento da renda per capita, criagdo de
empregos, estabilidade financeira, fortalecimento
da balanca comercial e apoio as exportacgdes,
redistribuicdo de rendas, integracgdo do territdrio
nacional, agdo reguladora flexivel da conjuntura
econdmica.

Ao distinguir, na vrelagdao vretro, 0s motivos
econdbmicos (letra "f") de um lado, e 0s motivos
sociais e outros (letras "a" e "e") de outro Tlado,
tenho que fazer a ressalva que na vida real ndo héd
separacdo nitida; trata-se de uma gama de motivos e
efeitos interligados. Aliomar Baleeiro cita 0
pronunciamento de André Marchal de que a Ciéncia
Econbmica quase se confunde com a sociologia
"porque o fato social ndo é histdérico, geografico,
econdmico, politico, juridico, ético ou vreligioso,
mas tudo ao mesmo tempo". Alberto Deodato menciona

entre as finalidades das isengdes "... desenvolver
forgas econdmicas para facilitar beneficios
materiais, morais e intelectuais". Os efeitos

puramente econdmicos dos vdrios tipos de isengles
sdo acompanhados por uma variedade de outros
efeitos, como progresso da justiga social e também
um avango em campos mais distantes como tecnologia,
seguranga nacional, vida cultural, politica
demogrdfica, ecologia e outros" (ob. cit. pgs.
20/21).
-4-
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Esta é a razdo pela qual na extrafiscalidade a ofer
ta do incentivo fiscal a prazo certo implica sempre
uma condicdo onerosa imposta ao beneficidrio, qual
seja, a de deixar as regides onde poderia produzir
com menor custo, para optar pela produgdo mais dis-
pendiosa ou a prestacgdo de servigos mais dificil em
dreas, que sem incentivos fiscais, ninguém procura-
ria (4).

(4) J& escrevi no passado: "Ora, qual a razao
institucional da SUFRAMA? Por que foi a autarquia
criada? Teria sentido crid-la ou manté-la sem
incentivos fiscais? Seria possivel interpretar-se o
artigo 29 informando que a politica de
desenvolvimento da SUFRAMA, no concernente a
informdtica, ficaria mantida, mas sem incentivos
fiscais?
A evidéncia, a resposta poderia sSer apenas uma.
Como a criacdo da Zona Franca de Manaus apenas
objetivou favorecé-la, a luz da extrafiscalidade,
sem os incentivos tributdrios adicionais para a
informdtica aquela zona seria equiparada a qualquer
outra drea econdmica do pafis.
Sem os incentivos especificos para a drea , O
Decreto-lei 288/67, que o artigo 29 da Lei 7.232/84
declarou em plena vigéncia e eficdcia, ndo
abarcaria privilégios maiores que os de qualquer
outra drea econdmica nacional, vale dizer, o0 artigo
29 estaria declarando que a SUFRAMA seria uma
regido privilegiada fiscalmente e que 0 privilégio
constituiria em ter as indidstrias 14 instaladas os
mesmos privilégios daquelas instaladas no resto do
pafs!!! .
A evidéncia, se fosse essa a intengdo legislativa,
isto €&, de gue todos os incentivos fiscais -lnica
razio de ser do D.L. 288/67- teriam sido revogados,
o artigo 29 comportaria cinismo legislativo
incompativel com o intuito de preservagdo dos
estimulos regionais, posto que tornaria sem
condigdes de competitividade as inddstrias 14
instaladas.
Se as inddstrias vinculadas a drea de informdtica,
postadas na Zona Franca de Manaus, nao tivessem
acrescidos os estimules fiscais do D.L. 288/67 aos
da Lei 7.232/84, aquela regido estaria sendo
discriminada, por falta de competitividade, visto
que os pé6los mais avangados de desenvolvimento
industrial se situam fora daquela drea e atraem o0s
eventuais interessados, em melhores <condigdes que
as da Zona Franca de Manaus.

segue
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Todo o incentivo fiscal a prazo certo pressupde uma
condigdo onerosa maior para quem opta por dele se
beneficiar, que €é aceitar exercer suas atividades
com menor competitividade do que a de seus
concorrentes, falta de competitividade, todavia,
neutralizada pelos estimulos fiscais concedidos
pelos poderes tributantes.

Tais premissas sao fundamentais para que se
compreenda a razdao de ser do Decreto-lei n2 288/67,
gque, como jd escrevi no passado, tem para mim
eficdcia de lei complementar (5).

(4) A luz, jd agora do direito econdmico, que
disciplina juridicamente a macroeconomia,
estar-se-ia criando um desestimulo fiscal, pela
retirada de privilégios tributdrios, a implantacgdo
de pélos da inddstria de informdatica na Amazdnia,
se lhe condenando, por se tratar de inddstria de
ponta, a regressado, em seu estdgio de
desenvolvimento" ("Direito Econdmico e
Empresarial", Ed. CEJUP, 1985, pgs. 64/65).

(5) "Aspecto, alids, de vreflexdo obrigatéria,
embora incidental para efeitos do presente parecer,
reside no exame da forma legislativa pertinente ao
Decreto-lei n2 288 de 28/2/67,que, em seu artigo
7%, deu tratamento legal a matéria relacionada com
o ICM, estando assim redigido 0 referido
dispositivo, em sua versdo original:
"Art. 79: As mercadorias produzidas, beneficiadas
ou industrializadas na Zona Franca, quando safrem
desta para qualguer ponto do territdrio nacional,
estardo sujeitas:
I. apenas ao pagamento do imposto de circulagdo de
mercadorias, previsto na legislagdo em vigor, se
ndo contiverem qualquer parcela de matéria-prima ou
parte componente importada;
Ora, se tivesse o referido decreto-lei 288/67
apenas eficdcia de lei ordindria, a evidéncia,
invadindo estaria drea de competéncia exclusiva
dos Estados, razdo pela qual a indicagdo do artigo
79 seria de absoluta
(segue)
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Com efeito, tal decreto-lei emitido, como a lei
5172/66, com perfil de legislagdo ordindria, ganhou
eficdcia de lei complementar com a Constituigdo de
1967 e 69, na medida em que foi recepcionado pelo
sistema posterior nesta condigdo. Em outras
palavras, apesar de a veiculagdo surgir como de
legislagdo ordindria, por tratar de matéria
pertinente a legislagdo complementar, ganhou tal
eficdcia, na ordem juridica posterior.

(5) inocuidade. Sem competéncia impositiva, a

Unido, por lei ordindria, ndo poderia invadir drea
que ndo lhe fosse pertinente. Sua prdépria alteracado
posterior pelo Decreto-lei n2 1435 de 16/12/1975
seria constitucional no concernente ao
destratamento de matéria estadual, muito embora
legislagdo ordindria possa outorgar incentivos
federais, mas ndo retird-los, se concedidos por Tlei
complementar.
Se, todavia, a eficdcia do D.L. 288/67, no
concernente aos incentivos fiscais, ultrapassasse
os limites da legislagdo ordindria para ingressar
no campo hierargquicamente superior,
ou seja, de lei complementar, a nitidez, a matéria
poderia ser tratada em face das disposigdes da
Carta Magna que, em seu artigo 19 § 22 faculta, em
casos de relevante interesse social ou econbmico
nacional, empreste a Unido seu aparelho legislativo
para a produgao de leis nacionais, concedendo
isencdes de impostos estaduais e municipais. Assim
estd o § 22 do artigo 19 redigido:
“§ 29, A Unido, mediante lei complementar e
atendendo a relevante interesse social ou econdmico
nacional, poderd conceder isengbes de impostos
estaduais e municipais".
Ora, o dispositivo em questdo -lei da Unido-,
embora dissesse que o ICM seria devido, fé&-lo em
contexto esclarecedor, vale dizer, em contexto em
que objetivou eliminar dividas sobre a inexisténcia
de incentivos fiscais na drea do ICM. 0 dispositivo
serviu como alerta, originado de quem, tendo
competéncia para outorgar isengdes, deixou de wusar
de tal faculdade , em perceptivel demonstracdo de
que teria condigdes de usé-la. Em dltima andlise,
informou o dispositivo que o legislador regulara
matéria apenas reguldvel por lei complementar.
Parece-nos, pois, que, em assim sendo, tanto o CTN
quanto o D.L. 288/67, formalmente legislagdes
ordindrias, por regularem matéria pertinente a lei
complementar, ganharam eficdcia de lei
complementar, apés 15 de margo de 1967, e s6
poderdo ser alterados por veiculo de tal hierarquia
(10) no concernente a retirada de incentivos
fiscais" ("Direito Econbmico e Empresarial", ob.
cit., pgs. 53/55).
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A evidéncia, pela Constituicdo de 1967 e pela E.C.
n? 1/69, ndo poderia a lei federal cuidar de
matéria pertinente a legislagado estadual e
municipal, s6 o podendo fazer a lei complementar,
que é lei nacional e ndo lei da Unido (6).

Ora, o artigo 19 § 22 da E.C. n2 1/69 admitia que

lei complementar pudesse estabelecer isengdes

de tributos estaduais e municipais, em face de

relevante interesse econdmico nacional. O interesse
nacional, portanto, prevalecia sobre o0s regionais ou
locais.

(6) Luciano da Silva Amaro, desse modo explica o
principio da recepgdo: "Onde, seqgundo, nos parece,
estd o encaminhamento da questdo é no principio da
recepcdo, estudado no Direito Constitucional
Comparado. v

Por esse principio, quando se cria novo ordenamento
juridico-politico fundamental (nova Constituigdao),
a ordem juridica préexistente, no que ndo conflite,
materialmente, «com aquele, permanece vigorando, é
aceita pela nova ordem constitucional, qualquer que
tenha sido o processo de sua elaboragdo (desde que
conforme ao previsto na época dessa elaboragado,
pois, ndo o sendo, a invalidade teria atingido a
legislacdo jd desde o seu nascimento)" ("Direito
Tributdrio 5", diversos autores, Ed. Bushatsky,
1976, pg. 288).
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Ora, 0 Decreto-lei n@ 288/67 editado, por
relevante interesse nacional, objetivando 0
desenvolvimento econdmico da regido amaz0bnica,
estabeleceu incentivos fiscais ndo apenas federais,
mas também estaduais e municipais, com o que seu
espectro de atua¢do ndo se subordinou apenas ao
ambito federal (7).

Sendo, por outro Tlado, tais incentivos fiscais
destinados a promover o desenvolvimento da regido
amazOnica, a evidéncia, o espirito do D.L. 288/67
inseria-se no comando supremo contido no art. 19 §
29 da E.C. n2 1/69, visto que tais isengdes apenas
eram outorgadas objetivando evidente e inequivoco
interesse econdmico nacional.

(7) Hamilton Dias de Souza sobre o artigo 19 § 22

preleciona: A terceira hipdtese de lei
complementar € a prevista no art. 19, § 29, da
Constituigdo Federal, que -estabelece: "A Unido,

mediante lei complementar e atendendo a vrelevante
interesse social ou econbmico nacional, poderad
conceder isengdo de impostos estaduais e
municipais".

Trata-se de regra que permite a concessdo de
isencao heterdnoma, posto que seu vefculo
legislativo é a lei complementar e ndo a ordindria
emanada da ordem de governo competente para a
institui¢do do tributo. Em principio, competente
para isentar é o mesmo que pode tributar. No caso,
porém, o relevante interesse social ou econdmico
nacional justifica que possa ser concedida uma
isencdo através de veiculo legislativo que ndo €
puramente federal, que ndo é propriamente da Unido,
mas do Estado Nacional, qual seja, a lei
complementar. .

Vale referir que se trata de verdadeira isengdo, e
ndo de imunidade, pois a Constituigdo apenas cuida
de regra de competéncia. Com base no dispositivo
citado, vérios diplomas tém sido editados, como,
por exemplo, o Decreto-lei 406, de 1968, e a Lei
Complementar n2 4, de 1969" ("Curso de Direito
Tributdrio", diversos autores, Ed. Saraiva, 1982,
pgs. 33/34).
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H4, de se compreender, portanto, que o D.L. 288/67,
ao dizer em seu artigo 49 inciso II que:
"Art. 49. As isengdes previstas neste
Decreto-lei somente entrardo em vigor na data
em que for concedida:

IT. Pelos Municipios do Estado do Amazonas,

isengdo do imposto de Servigos na drea em que

estiver instalada a Zona Franca",
ganhou o perfil de Tlegislagdo com eficdcia de
complementar, posto que cuidou de isencgdes
estaduais e municipais. Foi mais longe, condicionou
as isengdes federais as estaduais e municipais, com
0 que as vinculou, na sua criagdo e duragdo, a fim
de ofertar garantia absoluta aqueles que, deixando a
seguranga e a certeza de fontes certas de
abastecimento e de mercado, preferiram correr 0 ris-
co de instalar-se na Amazdnia, indiscutivelmente
distante de todos os principais centros de comércio
e industrializacdo do pais (8).

(8) Beatriz Stevenson assim descreve esta polfitica
e as metas objetivadas com a conformagdo juridica
da Zona Franca de Manaus:

“Caracteriza-se, portanto, a Zona Franca de Manaus
como wuma drea de livre comércio de importagdo e
exportacdo e de incentivos fiscais, <c¢riada com o
intuito de ser um pdélo de desenvolvimento para o
interior da Amazénia.

segue
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Em outras palavras, pelo principio da recepgdo em
direito constitucional, o Decreto-lei 288/67 tem
eficdcia de 1lei complementar. S6 poderia ser

alterado por outra lei complementar até 5 de
outubro de 1988 e ndo poderd mais ser alterado nos
préoximos 25 anos, visto que a atual Constituicao

(8) Os incentivos fiscais especiais constituem
um imd para atrair interesses, visando o
desenvolvimento econbmico do universo amazdnico.
A parte que cabe a SUFRAMA (Superintendéncia da
Zona Franca de Manaus), como 6rgdo sub-regional,
nos limites do dominio de agdo da SUDAM, representa
apenas 0 passo inicial. 0s brasileiros da Amazdnia
propdem-se a aventura histdérica de integragdo
cultural e econdmica do <continente amazdnico no
complexo brasileiro. 0 gigantesco quadro fisico
amazonico € um desafio digno de um povo que vergou
o Meridiano das Tordesilhas e escreveu as pdginas
épicas das Bandeiras.
A integragado da Amazodnia no processo de
desenvolvimento nacional € um imperativo de ordem
piblica e um dos objetivos do programa de Acgdo
Concentrada (PAC) do Ministério do Interior.
Para tanto, todos os setores de infra-estrutura
serdao atacados, de modo a se criarem as condigdes
especiais exigidas pelo objetivo de integracdo.
A Zona Franca de Manaus deve ser encarada ndo s6
pelo seu cardter puramente econfmico-financeiro,
mas como um fato humano de elevado sentido,
absolutamente necessdrio, para levar o progresso a
Amazdnia Ocidental e ocupd-la antes que surjam
ameagas externas. Afirma-se, mesmo, que a realidade
sécio-econdmica do presente jd ndo admite espacgos
vazios, diante da explosdo demogrdfica do mundo
moderno, o0 que torna esta questdo relevante, em
Gltima instdncia, para a segurang¢a nacional.

segue
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prorrogou no concernente a Zona Franca de Manaus,
0os incentivos fiscais por mais 25 anos, além,
portanto, dos 30 mais 10 que tinham sido ofertados
aos empreendimentos 14 instalados (9).

Com efeito, rezava o art. 42 que o estimulo fiscal
prevaleceria por 30 anos, estando assim redigido:

(8) Na criagdo da Zona Franca de Manaus, o
governo federal teve interesse em contrabalangar as
dificuldades de atracdo para investimentos. A
implantagdo dessa zona completa as possibilidades
abertas pela legislagdo de incentivos fiscais, ao
fornecer vantagens adicionais a instalacdo de
inddstrias e importacdo de equipamento em sua 4rea,
objetivando, assim, compensar uma desigualdade,
ocasionada pela falta de infra-estrutura e pelas
grandes distancias" ("Incentivos Fiscais para o
Desenvolvimento", ob. cit., pgs. 226/227).

(9) Manoel Gongalves Ferreira Filho escreve: "No
plano do direito constitucional, o fendmeno
juridico da recepgdo consiste na revitalizagdo, por
uma nova Constituigdo, do direito comum a ela

anterior" ("Enciclopédia Saraiva do Direito", vol.
63, pg. 333) e lembra Kelsen: "Isso se explica pela
tese da recepgdo, que € relembrada, a esse

propdésito, por Kelsen, no livro "Teoria generale
del diritto e dello Stato" (p.119). 0 texto 6
extremamente claro e preciso: "Se as leis emanadas
sob a velha Constituigdo continuam a ser vdlidas
sob a nova, isso é possivel somente porque Thes foi
conferida validade expressa ou tacitamente pela
nova Constituigdo. O fendmeno € um caso de
recepgdo, similar a recep¢do do direito romano. O
novo ordenamento recebe, i.e., adota certas normas
do velho ordenamento. Isto significa que o novo
ordenamento atribui validade, dd vigor a normas que
tém o mesmo conteddo das normas do velho
ordenamento. A recepgdo é um procedimento abreviado
de <c¢riagdo do direito. As leis que, segundo a
linguagem corrente, inexata, continuam a ser
vdlidas, sdo, de um ponto de vista juridico,
leis novas, cujo significado <coincide <com o das
velhas. ©Essas ndo sdo idénticas as leis antigas,
porqgque o seu fundamento de validade €é diverso; o
fundamento de sua validade reside na nova
Constituigdo, ndo na velha, e entre as duas nao
existe continuidade, nem do ponto de vista de uma
nem do ponto de vista de outra. Portanto ndo ¢é
apenas a Constituigdo, mas o ordenamento jurfidico
inteiro que muda com uma revolucdo" ("Enciclopédia
Saraiva de Direito", vol. 63, pgs. 334/335, 1981).
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"Art. 42. As isengodes previstas neste
decreto-lei vigorardo pelo prazo de 30 anos,
podendo ser prorrogado por decreto do Poder
Executivo, mediante aprovagao prévia do
Conselho de Seguranga Nacional" (10).

Tal dispositivo, todavia, foi ampliado pelo art. 40
das disposicgdes transitérias da Constituigdo, que
declara:

"Art. 40. E mantida a Zona Franca de Manaus,
com suas caracteristicas de drea livre de
comércio, de exportagdo e importagdo, e de
incentivos fiscais, pelo prazo de 25 anos, a
partir da promulgacdo da Constituigado.

§ dnico. Somente por lei federal podem ser
modificados os critérios que disciplinaram ou
venham a disciplinar a aprovagdo dos projetos
na Zona Franca de Manaus".

Tal artigo, & evidéncia, acrescenta, a partir de 5
de outubro de 1988, mais 25 anos, com o que os 19
anos ja assegurados anteriormente foram alargados

para 25 anos.

(10) O Decreto n? 92.560 de 16/04/86 prorrogou por
mais 10 anos o0s incentivos da Zona Franca de Manaus.
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A eliminagdo do principio plasmado no artigo 19 §
29, que exigia lei complementar para estabelecimento
de isengdes estaduais e municipais no concernente
a Zona Franca de Manaus, correspondeu ao
estabelecimento de principio com espectro maior de
abrangéncia, visto que inserido na propria
Constituigdo.

Desta forma, todos os incentivos fiscais de
natureza federal, estadual e municipal
estabelecidos pelo D.L. 288/67, que ganhou eficdcia
de lei complementar com a Constituigdo de 67 e a
E.C. n2 1/69, passaram agora a estar assegurados
pela lei suprema, pois objeto de comando constitucio
nal.

A evidéncia, apenas com os elementos atrds expostos
jé& seria possivel considerar a lei municipal, que
rasgou o compromissc pretérito e revogou isencgdo
obtida em determinadas condig¢des a prazo certo para
todas as empresas instaladas em Manaus, de notdria

e insandvel inconstitucionalidade, posto que
ferindo 0s textos inseridos em 3 estatutos
excelsos: os de 46, 67 e 88, sendo, por outro lado,
0 artigo 40 das Disposigdes Transitdrias de aplicagdo
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imediata (11).

A inconstitucionalidade, todavia, é ainda maior, pois
a revogagdao fere outros principios constitucionais
explicitados no artigo 178 do CTN, cuja redacdo € a
seguinte:
"Art. 178. A isengdo, salvo se <concedida por
prazo certo e em fungdo de determinadas
condigdes, pode ser revogada ou modificada por
lei, a qualquer tempo, observado o disposto no
inc. III do art. 104" (12).

(11) Eduardo Enterrfa, "La Constitucidén como norma
y el Tribunal Constitucional", p. 63: "Lo primero
que hay que establecer con absoluta explicitud es
qgue toda Tla Constitucidn tiene valor normativo
inmediato y directo, como impone deducir el
articulo 9, 1: "Los <ciudadanos y 1los poderes
piblicos estdn sujetos a la Constitucién y al resto
del ordenamiento juridico". Esta sujecidn 0
vinculacidén es una consecuencia de su carécter
normativo, por una parte; por otra, la
Constitucidn, precisa este texto, es parte del
ordenamiento juridico, y Jjustamente -hemos de

anadir nosostros- su parte primordial y
fundamentante, Tla que expresa los "valores
supériores del ordenamiento juridico" enunciados en
el articulo 1 de la propria Constitucidn vy

desarrollados en su articulado. Finalmente, 1la
vinculacidén normativa de la Constitucidon afecta a
todos los <ciudadanos y a todos los poderes
puiblicos, sin excepcidn, y no sélo al Poder
legislativo como mandatos o instrucciones que a
éste s6lo cumpliese desarrollar -tesis tradicional
del cardcter "programdtico" de la Constitucidén-; vy
entre Tos poderes publicos, a todos los Jueces y
Tribunales -y no sélo al Tribunal Constitucional".

(12) Seabra Fagundes assim interpreta o artigo 178
do CTN:

"A bilateralidade da relagdo nascida da lei de
concessdo, 1impde ao poder outorgante respeitar a
outorga por ele feita" ("Revogabilidade das
isengdes tributdrias", RDA, vol. 58, pgs. 1,4 e 5).

-15-



Ives Gandra da Silva Martins

De inicio, deve-se ler o "e" como <conjungdo ndo

aditiva, mas alternativa.

0 atual presidente da Corte Suprema, ministro

Rafael Mayer, ao interpretar o artigo, ndo oferta

ddvidas ao dizer:
“Mas a exigéncia de motivagdo explicita a
revogacgado do beneficio nao estad
necessariamente reclamada pelo artigo em
causa, mesmo porgque rege o principio geral
tributdrio da revogabilidade das isenc¢gbes a
qualgquer tempo, salvo se concedidas por prazo
certo ou em fungdo de determinadas condigdes
(art. 178 do CTN; Sdm. 544), ressalvas alids
ndo arguidas pela impetrante" (13) (o grifo €
meu).

No voto vencedor do eminente magistrado ndo hd
divida que o prazo certo independe das condigdes
impostas, nem tendo a Sdmula 544 se orientado de
forma diversa (14).

(13) RTJ 98/912, Novembro de 1981.

(14) A Sdmula 544 tem a sequinte dicgdo:
"ISENCOES TRIBUTARIAS CONCEDIDAS SOB CONDICAO
ONEROSA NAO PODEM SER LIVREMENTE SUPRIMIDAS".
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Compreende-se, por outro lado, a afirmativa do
eminente magistrado. Se a isencdo €é concedida a
prazo certo, tal isengdo pressupbde uma garantia
ofertada a quem dela quiser se beneficiar. Quem
pretender dela se beneficiar hd de fazer 0s
cdlculos para verificar se o estimulo concedido
superard os O6nus correspondentes a aceitd-lo e se,
no tempo, terd possibilidade de recuperar tais
custos adicionais. Se a garantia temporal ndo fosse
assegurada, a evidéncia, qualquer projecao
econdmica seria inconsistente e ninguém aceitaria
trocar custos adicionais por incentivos fiscais,
visto que o planejamento econdmico ndo teria a
menor estabilidade (15).

Por esta razdao, houve ©por bem o Ministro Raphael
Mayer entender gque o prazo certo é, por si sdé,
elemento suficiente para impedir a revogagdo da
isencdo antes de seu término.

(15) Aliomar Baleeiro ensina: "Sem ddvida, em
principio, a regra deve ser a revogabilidade ou a
redutibilidade da isengdo em qualquer tempo em que
o Estado entenda que ela jd ndo corresponde ao
interesse publico do qual promanou. Mas ha
excecdes, quando a isencdo, pelas condigdes de sua
outorga, conduziu o contribuinte a uma atividade
que ele nao empreenderia se estivesse sujeito aos
tributos da época. Entdo ela foi onerosa para O
beneficidrio. Nesses casos, a revogabilidade, total
ou parcial, seria um Tludibrio & boa fé dos que

confiaram nos incentivos acenados pelo Estado. A .
doutrina brasileira pronunciou-se nesse sentido,
seguindo rumo aberto por Cooley" ("Direito

Tributdrio Brasileiro", 102 ed., Forense, pg. 592)
(os grifos sao meus).
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Nem se discute aqui a aeticidade de tal
procedimento, visto que a revogag¢do antes do prazo
consagraria a imoralidade administrativa. A adminis
tragdo agiria como se dissesse: "Realmente, eu
prometi 30 anos para atrair investimentos nesta
regido, porque de outra forma as empresas ndo inves
tiriam. Mas ndo foi nunca minha intencdo cumprir a
palavra. Minha palavra ndo é confidvel. As empresas,
que nela acreditaram, deveriam saber que minto e que
ndo cumpro o que prometo, razdo pela qual, agora
vdo pagar por terem acreditado em mim. Realmente, eu
prometi que as empresas ndo pagariam impostos por
40 anos, mas como a minha moral é flexivel, ndo
honrarei minha palavra" (16). Embora tal procedimen-
to ndo dignifique a administragdo publica, ele seria
possivel se a lei 0

(16) Platdo, ao hospedar as palavras de Sdécrates,
tinha o hdbito, em seus didalogos, de imaginar o
raciocinio que fariam as outras pessoas. Notdvel &
a negativa de Sdécrates em fugir do cativeiro,
utilizando-se de tal técnica de argumentacgdo: "Then
will they not say: "You, Socrates, are breaking the
convenants and agreements which you made with us at
your leisure ..." "You had your choice and might
have gone either to laredsemon or Creta, both which
states are ofter praised by you for their good
government" "But if you go-forth ... breaking the
convenants and agreements which you have made with
us, and wronging those whom you ought least of all
to wrong, that is to say, yourself, yours friends,
your country and us, we shall be angry with you
while you live and our brethren, the laws in the
world below, will receive you as an enemy; for they
will know that you have done your best to destroy
us" ... "This, dear Crito, is the voice which I
seem to hear" ... "Leave me then, Crito, to fulfill
the will of God, and to follow whithin he leads"
(Plato-Crito, Encyclopaedia Britannica, Ed. The
Great Books, 1955, v. 7, p. 216-9).
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permitisse. 0 certo, todavia, € gque ndo permite,

pois o artigo 178 do CTN, na interpretagdo do

S.T.F., considera que apenas a existéncia de prazo
certo €é elemento suficiente para que ndo se possa

revogd-la antes de seu escoamento (17).

Acontece, todavia, que a concessdo de isencdo foi

sob condi¢gdo onerosa, vale dizer, os investidores

na Zona Franca de Manaus, pelo simples fato de

instalados naquela regido, passaram a estar distante
dos mercados de suprimento e dos mercados de aquisi

¢do de seus produtos, sobre ser o transporte para

envio de matérias-primas produtos semi-elaborados e

finais ou a contratagdo de mdo de obra especia-
lizada, muito mais onerosos do que se a fdbrica
ou estabelecimento prestador se estabelecesse

em S3o Paulo ou no Rio de Janeiro.

(17) De notar-se que a decisdo do S.T.F. é

posterior a Lei Complementar n2 24/75 que se
utiliza da conjungdo "e" e ndo "ou", o que wvale
dizer, 0 efeito alternativo continua, como
continuou até 5/10/88 o mesmo efeito em relagdo ao
artigo 55 do CTN, cuja exegese foi ofertada pelo VI
Simpdsio Nacional de Direito Tributdrio:
"Decreto-lei pode instituir ou aumentar tributo
desde que observado, cumulativamente, os requisitos
constitucionais da wurgéncia e interesse piblico
relevante" ("Caderno de Pesquisas Tributdrias n?®
7%, Ed. CEEU/Resenha Tributdria, 1982, pg. 269). E
que as conjungdes "e" ou "ou" tém sido wutilizadas
ora como aditivas, ora como alternativas.
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0 simples fato de uma empresa pretender produzir ou
prestar servicos em Manaus representa onus
adicional a seu custo de producdo e
comercializagdo, de tal forma que o incentivo
recebido ndo o é, graciosamente, mas com evidente
encargo operacional superior ao de seus competidores
localizados em centros mais desenvolvidos, que se
encontram perto das fontes de abastecimento e do
mercado comprador.

Esta € a razdo pela qual, se ndo fosse pelo prazo
certo, também pelos custos operacionais, as
empresas de Manaus aceitaram condigdo onerosa para
usufruir incentivos (18).

(18) £ esta a opinidao de Aliomar Baleeiro ao
interpretar a Jjurisprudéncia do S.T.F.: *"Mais
tarde, o S.T.F., em sucessivos casos, assentou
jurisprudéncia no sentido de que as isengdes
concedidas por prazo certo e sob condigdao onerosa
ndo podem ser livremente suprimidas (Pleno: R.M.S.

14.101, Gallotti, 29/4/65, R.T.d., 33/291; R.M.S.
14.174, V. Nunes, 13-4-65; R.T.Jd. 33/177; E.R.E.
51.680, V. Nunes, 29-4-65; R.T.J., 33/67; R.E.

J

J
51.534, V. B6as, 4-12-62, R.E. 54.773-Pb.,
Gallotti, de 23/7/64; R.E. 51.680-Pb.; Gallotti, de
18-4-63; R.E. 33.356, de 12-4-57; R.M.S. 7.828,
11-1-61; R.M.S. 9.507, de 13-6-62; R.E. 51.160, de
9-8-63; R.E. 12.554, 29-4-64, D.J. 11-6-64, p.
1792; R.E. 49.423, de 7-8-62; R.M.S. 11.210,
6-12-63, D.J. 30-4-64, p. 187 etc.).
Finalmente, a Sdmula n? 544, de 3-12-69 assentou
que "isencgdes tributdrias concedidas sob condig¢do
onerosa ndo podem ser livremente suprimidas".
Esses julgados sustentam tré&s principios: a) a
isengdo pura e simples pode ser revogada livremente
pelo legislador em qualquer tempo; b) mas o
legislador ndo pode revogar ou reduzir a 1isengado
onerosa, condicionada, por prazo certo; c) a
autoridade administrativa pode cancelar o ato pelo
qual concedeu, em caso especial, a isengdo, se
verificar fundamentadamente que o beneficidrio ndo
preencheu ou ndo cumpriu as condigdes estabelecidas
na lei, que autorizou aquela dispensa do imposto"
("Direito Tributdrio Brasileiro", ob. cit., pg.
593).
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H4d, todavia, ainda a considerar que o0 artigo 178
ndo faz mengdo a condi¢gbBes onerosas. 0 elemento a
ser considerado na dicgdo complementar assim
apresentada:
"Art. 178. A isencgdo, salvo se concedida por
prazo certo e em fungdo de determinadas
condigdes, pode ser revogada ou modificada por
lei, a qualquer tempo, observado o disposto no
inc. III do art. 104",
6 a referéncia a "determinadas <condigbes". A
evidéncia, as condig¢Bes indicadas sdo aquelas de
preenchimento de determinados requisitos para
usufruir as isengdes (19).

No caso da consulente, a evidéncia, tais requisitos
foram preenchidos, quando de sua inscrigdo na
Prefeitura e nos 6rgdos correspondentes, posto que
os critérios para aprovagao dos projetos e
instalagdo de estabelecimentos sdo aqueles
necessdrios para usufruto dos beneficios. Esta é a
razdo pela qual, a Constituigdo proibiu houvesse
modificagdo dos mesmos,

(19) Henry Tilbery wescreve: "A distingdo entre
isencdes nao condicionadas e sem prazo determinado,
de um lado, e isengdes condicionadas ou concedidas
por prazo certo, de outro lado, é importante para
saber sobre sua revogabilidade. A regra deve ser a
revogabilidade das isengdes de acordo com 0
interesse publico. Este principio prevalece tanto
para as isencgdes ndo condicionadas como também para
as isengdes sem prazo certo" ("Incentivos fiscais
para o desenvolvimento", ob. cit. pg. 40).
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a partir de 5/10/88 por parte de Estados e
Municipios, $&6 podendo haver alteragdes por lei
federal. Assim estd escrito o § dnico do artigo 40
da atual Constituigado:
"§ dnico: Somente por lei federal podem ser
modificados o0s critérios que disciplinaram ou
venham a disciplinar a aprovacgdo dos projetos
na Zona Franca de Manaus".

Ora, se a isengdo foi concedida a prazo certo e se
as determinadas condigbes para instalagdao do
estabelecimento em Manaus foram preenchidas pela
consulente; se apenas por lei complementar poderia
haver alteragdo das caracteristicas dos incentivos
fiscais, a luz da E.C. n2 1/69 e agora apenas por
forca de emenda constitucional, ndo ha como admitir
a esdrdxula e aética revogacgdo de incentivo fiscal
sob a alegagdo de que nem feriria o direito
adquirido, nem estaria por forga do art. 49 do D.L.
288/67, obrigado o Municipio a ofertar incentivos
fiscais. De Tlembrar-se que o art. 178 fala em
"determinadas condig¢des" e nao em "condigdes
onerosas" (20).

(20) Walter Barbosa Correa, na mesma linha de meu
pensamento, escreve sobre o artigo 178: "Ndo ¢€
essa, contudo, a esteira em que corre o CTN e a
maioria dos autores nacionais, que ddo prevaléncia
a protecdo dos interesses individuais, derivados do
direito adquirido, sem se importarem com a
lTimitacdo que tal medida acarrete, no campo do
direito piblico, ao poder de impor do Estado"
("Comentdrios ao CTN - wvol. 2" in "Direito
Tributdrio 4", Ed. Bushatsky, 1976, pg. 216).
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Em relagdo a outro aspecto, o argumento dos

defensores da revogacdo ilimitada € curioso.

Entendem o0s que o admitem que, pelo art. 49, as leis
incentivadoras estaduais e municipais apenas

deveriam ser criadas antes, mas ndo precisariam ser
mantidas depois. Vale dizer, criadas as leis

estadual e municipal, tdo logo surgisse a lei

federal, elas poderiam ser revogadas, de tal forma

que 0 legislador teria estabelecido original

“quebra-cabegas™ legislativo, condicionando a

emissdao da lei federal a emissdo das leis estadual

e municipal para iludir os investidores, mas

poderiam os legisladores estaduais e municipais

afastarem-se do pacto contrafdo, de imediato (21).

A evidéncia, ndo € este o sentido do art. 49. O
sentido € exatamente o oposto. Para vincular de
forma definitiva a implanta¢do da Zona Franca de
Manaus, -que iria beneficiar as empresas e 0
desenvolvimento de toda a regido, o Estado e o0s
Municipios- o legislador declarou que a Unido
apenas auxiliaria, com incentivos, aquela regido se
o Estado do Amazonas e o Municipio de Manaus
aderissem ao esforg¢o nacional, vrazdo pela qual
vinculou, do nascimento a extingdo, todos 0s
incentivos federais, estaduais e municipais. A
curiosa e imotivada justificagdo ndo ganha altura,
até porque nem mesmo a interpretagdo literal, a que
aludem ; seus

(21) Escreve Edgard Neves da Silva: "Sdo elas
revogdveis, porém, no Direito Posto, sé ndao o serado
as concedidas por prazo certo e em funcgdo de
determinadas condigdes, resguardando-se, nesse
caso, o direito adquirido do sujeito passivo"
("Curso de Direito Tributdrio", Ed. Saraiva, 1982,
pg. 184).
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seguidores, se aplicaria, visto que, hoje, a
doutrina e a Jjurisprudéncia reconhecem que a
interpretagdo ndo pode ser apenas gramatical, mas
deve ser 1d6gica, sistemdtica, histdrica, etc. (22).

0 sentido, pois, do art. 49 inciso II, wvinculando
do nascimento a morte, os incentivos federais,
estaduais e municipais, trilha por rota diversa
dagquela apresentada por conveniente exegese do
Poder Tributante.

Por fim, o direito adquirido -mais do que o art. 178
do CTN, que jd garante sobremaneira as empresas be
neficiadas- € o que mais seria atingido pela preten
dida revogagdo. Tais empresas, desde 0o advento
do Decreto no 25 e da lei

(22) Edda Maffei escreve: "Emilio Betti manifesta
repidio a interpretacdo puramente Titeral e,
comentando o brocardo "ubi lex non distinguit. nec
nos distinguere debemus", <conclui que, "se fosse
entendido com rigor, conduziria a adoracgdo
fetichista do teor literal da lei, impediria todo e
qualquer controle dela a luz da "ratio iuris" e,
operando o crivo da critica, excluiria ndo sé toda
tentativa de <correcdo do alcance concebido em
sentido restrito, mas até todo esclarecimento
limitativo do significado da férmula legislativa".
Na realidade, a interpretacdo gramatical necessita
da 16gica para inferir das palavras o valor da
norma juridica. Observa Alipio Silveira que o
legislador brasileiro "daria cdépia de atraso
injustificdvel, se obrigasse o aplicador, mesmo em
certos casos, a limitar-se a interpretacdo literal,
uma vez que a interpretacdo das leis é um processo
mental dnico, uma sintese dos vdrios elementos
-gramatical ou literal, 16gico sistemdtico,
teleoldgico etc." ("Curso de Direito Tributdrio",
ob. cit. pg. 86).
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1167/73 tém direito adquirido a gozar de 30 anos
de incentivos, incentivos prorrogados por mais 10
anos e, por fim, por mais 6 anos com a atual
Constituigdao (23).

Tal direito adquirido ndo pode ser vretirado sem
grave ofensa a uma das mais importantes garantias
constitucionais do cidaddo. A revogacdo da lei,
sobre ser aética, é, portanto, de notdria
inconstitucionalidade, devendo 0s tribunais
reconhecerem a nitida ofensa aos mais elementares
principios do direito constitucional (24).

(23) 0 artigo 47 da Lei 1167/73 reza o seguinte:
“Ficam isentas do Imposto sobre Servigos as
empresas ou profissionais autdnomos, prestadores de
servigos pelo prazo estabelecido no Decr.-lei
288/67 que instituiu a Zona Franca de Manaus".

(24) 0 artigo 52 inciso XXXVI da atual Constituigao
e o artigo 153 § 32 da Constituigdo pretérita tém a
seguinte dicgdo:

"Art. 59, ........

XXXVI. a lei ndo prejudicard o direito adquirido, o
ato juridico perfeito e a coisa julgada";

"Art. 153. ........

§ 32. A lei ndo prejudicard o direito adquirido, o
ato juridico perfeito e a coisa julgada".
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