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RESUMO

O objetivo deste trabalho ¢ debater a inconstitucionalidade dos atos praticos pelos
membros da Federacdo no que concerne as isengdes concedidas no ambito do Imposto sobre
Circulacdo de Mercadorias e Prestacdo de Servicos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicag@o, conhecido como ICMS. Este imposto tem sua competéncia
atribuida aos Estados, porém estes Entes Federados praticam autofagia na busca de
investimentos para suas regioes, esquecendo-se do pacto federativo e da cooperagdo inerente a
este. A Constituicao Federal de 1988 imprimiu diversas limitagdes na concessdo de isengdes e
demais beneficios fiscais, exigindo a criagdo de Lei Complementar especifica para
regulamentar como estas concessdes seriam realizadas. Atualmente encontra-se em vigor a
Lei Complementar n. 24 de 1975, sendo esta anterior a Constitui¢ao Federal de 1988 e ao
proprio ICMS com as caracteristicas que possui hoje. Ademais, serd avaliado o motivo da
atual ineficicia punitiva aos entes que reiteradamente descumprem as exigéncias para a
concessao de beneficios fiscais. Serdo apresentadas propostas atuais para solucdo da “Guerra

Fiscal” no Brasil e uma breve analise da reforma tributaria realizada no comércio eletronico.

Palavras-Chaves: Guerra Fiscal. ICMS. Ineficacia Punitiva. Federa¢ao. Reforma

Tributaria.



ABSTRACT

The objective of this work is to discuss the unconstitutionality of the practical acts by
the members of the Federation with regard to the exemptions granted under the tax on goods
circulation and the provision of interstate and inter-municipal transport services and
communication, known as “ICMS”. This tax has its competence attributed to the States, but
these federated entities practice autophagy in seeking investments for their regions, forgetting
the Federative pact and the cooperation inherent in this. The 1988 federal Constitution printed
several limitations on granting exemptions and other fiscal benefits, requiring the
establishment of complementary law specifies to regulate how these concessions would be
carried out. It is currently in force the complementary Law No. 24 of 1975, which is before
the federal Constitution of 1988 and the “ICMS” itself with the characteristics it possesses
today. Furthermore, it will be assessed the reason for the current punitive inefficiency to those
who have repeatedly disobeyed the demands for the granting of tax benefits. Current
proposals will be presented for the solution of the "fiscal war" in Brazil and a brief analysis of

the tax reform carried out in e-commerce.

Key Words: Fiscal War. ICMS. Punitive Inefficacy. Federation. Tax reform.
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1. INTRODUCAO

O tema Guerra Fiscal ¢ objeto de estudo dos mais diversos doutrinadores, desde seu
conceito, as razdes para a sua existéncia e os prejuizos causados ao pacto federativo e a
Nagdo. E inegavel dizer que a Guerra Fiscal torna o Brasil uma federagdo de inimigos,
outrossim possibilita o desenvolvimento socioecondmico entre as diferentes regides do Pais
através da concessao de incentivos fiscais.

Buscou-se nesse trabalho leis, doutrinas, jurisprudéncias, consultas sobre andamento
de projetos de lei e noticiarios, que auxiliassem a ter um pensamento critico sobre o tema
Guerra Fiscal. Sendo, portanto, importante apresentar a dicotomia da Guerra Fiscal, e que
apenas a Reforma Tributéria serd insuficiente para solucionar os seus impactos no Brasil. A
Guerra Fiscal ¢ inadmissivel por ser ilegal, porém para muitos Estados ¢ a Unica forma de
atrair investimentos e empregos diante da desigualdade econdmica do Pais, com as Regides
Sudeste/Sul extremamente desenvolvidos e as Regides Norte/Nordeste com condig¢des
estruturais e tecnoldgicas inviaveis para grandes investimentos.

Nesse desafio, inicio o primeiro capitulo abordando o tema Federalismo, inicialmente
avaliando a relacdo entre as competéncias tributdrias atribuidas aos Entes Federados e como
estas a0 mesmo tempo que solidificam o Federalismo por ser inerente a ele, também o
enfraquecem devido a auséncia de espirito coletivo e cooperagdo entre os Entes, que atuam
em um verdadeiro “cada um por si”. Posteriormente ¢ apresentado um breve historico do
Guerra Fiscal do ICMS e como ela evoluiu ao longo da histéria do pais, sdo apresentados os
principais marcos, a citar: criagdo do IVC, posteriormente ICM e atualmente denominado
ICMS.

Ademais, ¢ realizada uma analise da Guerra Fiscal a luz da Constitui¢cao Federal de
1988 e dos principios constitucionais tributarios destacando quais sdo descumpridos pelos
Entes Federados. Serd apresentada a necessidade de uma politica de desenvolvimento
regional, de responsabilidade da Unido, para que seja possivel a reabilitagdo dos Estados
quando houver a Reforma Tributdria. A Constituicdo Federal de 1988 atribuiu a
responsabilidade de reduzir as desigualdades regionais através de politicas publicas a Unido, e
somente esta pode utilizar diferenciagdes tributdrias para alcangar tal finalidade.

Por fim, sdo apresentados conceitos como orgamento e renlncia de receitas

destacando os impactos da concessao de beneficios fiscais sem prévia avaliacao.
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No segundo capitulo ¢ realizada uma analise sucinta das principais caracteristicas do
Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Prestacdo de Servigos de Transporte Interestadual
e Intermunicipal e de Comunicacao, denominado ICMS, bem como da sua relacio com o
principio da ndo cumulatividade e como sao realizadas as concessdes de beneficios fiscais no
ambito do ICMS.

No terceiro capitulo, ¢ analisado diretamente o cerne deste trabalho, que aliado a
abordagem dos capitulos anteriores, disserta sobre a existéncia da Lei Complementar n. 24 de
1975, lei esta que se tornou obsoleta e que ndo ¢ eficaz para punir os entes federados que
realizam a competicdo nociva denominada Guerra Fiscal. Além disso, a citada Lei, foi
parcialmente recepcionada pela Constitui¢do Federal de 1988, art. 155, XII, “g”, que exige
Lei Complementar para regular a forma como, mediante deliberagao dos Estados e do Distrito
Federal, isen¢des, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e revogados. Sao
analisadas nestes capitulos Acgdes Direta de Inconstitucionalidade e Arguigdes de
Descumprimento de Preceito Fundamental relacionadas ao tema Guerra Fiscal.

Por fim, no quarto capitulo serdo avaliadas as propostas dos poderes Executivo,
Legislativo e Judicidrio para colocar um ponto final nos conflitos € o motivo da demora na
implantacdo das mudangas necessarias. Além disso, sera realizada uma breve andlise da
reforma tributdria no e-commerce, assim denominadas as vendas eletronicas e se este

realmente ¢ o primeiro passo para o fim da Guerra Fiscal entre os Estados.
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2. FEDERALISMO E GUERRA FISCAL

2.1. O Federalismo e as competéncias tributarias

Inicialmente, deve ser apresentado o conceito de “Guerra Fiscal”, tema que sera
exaustivamente trabalhado neste projeto, explicado abaixo nas palavras de Jos¢ de Ribamar

Caldas Furtado':

Convencionou-se chamar de guerra fiscal a competicdo exarcebada,
mediante concessdo de beneficios fiscais, que os entes da Federagdo
realizam como o objetivo de atrair para seus territérios novos investimentos
privados do setor industrial. Esses incentivos, concedidos pelo prazo de 10 a
15 anos, acabam por prejudicar todo o sistema orgamentario brasileiro, com
graves prejuizos para a Fazenda Publica.

Os conflitos tributarios entre os entes Federados existem desde o inicio da Republica
no Brasil, e apenas se agravaram com o passar dos anos € com o aumento no numero de
tributos. Mas, como entes que pertencem a um todo podem praticar autofagia através da
concessao de beneficios?

Inicialmente devem ser apresentadas as caracteristicas de um Estado Federal para
posteriormente ser avaliado se a denominada “Guerra Fiscal” ¢ uma afronta ao pacto
federativo entre os Estados da Republica. Ataliba ensina que “ninguém pode fazer uma
definicdo completa, mitda, de uma Federacdo, porque ela assume, em cada lugar, em cada
época e em cada momento, feicdo diversa™. No entanto, completa o autor, “ha tragos
essenciais que deverdao estar presentes em todos os Estados, que se pretendam afirmar,
federais™

A Constituicdo Federal de 1988 estabelece em seu artigo 18: “A organizagao
politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, todos autdbnomos, nos termos desta Constitui¢do”. Destarte,

foi estabelecido o pacto federativo, apesar de historicamente os Estados brasileiros nunca

'FURTADO, J.R. Caldas. Direito Financeiro. Belo Horizonte: Forum, 2014. p. 574.
2 ATALIBA, Geraldo. Constitui¢io e Constituinte: Regime Federativo. Sdo Paulo: RT, 1987. p. 63.
3 ATALIBA, Geraldo. Constitui¢do e Constituinte: Regime Federativo. Sdo Paulo: RT, 1987. p. 63.
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possuirem anteriormente a autonomia e soberania necessdrias para gerar uma verdadeira
Federagdo, dispar do que ocorreu nos Estados Unidos.

O artigo 1° da Constitui¢ao Federal dispde que a Republica Federativa do Brasil ¢
formada pela unido indissoluvel dos Estados, Municipios e do Distrito Federal. O art. 60, § 4°
apresenta os temas da Constitui¢do que ndo podem ser objeto de emenda constitucional, sendo

portanto cldusulas pétreas:

Art. 60 (...)

§ 4° Nio sera objeto de deliberagdo a proposta de emenda tendente a abolir:
I - a forma federativa de Estado;

II - o voto direto, secreto, universal e periddico;

III - a separagdo dos Poderes;

IV - os direitos e garantias individuais. (Grifo nosso)

Desde a sua origem a relagdo entre os entes federados brasileiros estava fadada aos
conflitos*, sendo que um deles serd examinado neste trabalho: a “Guerra Fiscal”. Em
contrapartida, Oswaldo Aranha Bandeira de Mello apud Salvador Candido Branddo Jinior’
afirma que a formagao histérica de um Estado ndo ¢ determinante para o fracasso de uma

Federagao, para ele:

(...) relevante ¢ destacar a existéncia de descentralizac¢do ¢ que os poderes da
federacdo e de seus membros emanam de uma constitui¢do que, promulgada
em nome do Estado Federal, constitui a lei fundamental da nova organizagao
politica. A distribui¢do de competéncias em tal forma de Estado ¢ sempre
feita na propria carta federal.

Portanto, a Federacdo ¢ um contrato que estabelece uma divisdo da soberania
territorial, possibilitando a existéncia de diferentes entes autonomos dentro de uma mesma

nacdo. Assim, o cerne da Federacao ¢ o pacto e articulacao entre os membros.

4 A Federacdo, como forma de Estado, seria, teoricamente, o projeto mais apropriado para realizar os ideais
democraticos do povo brasileiro. (...) Dada a extensdo do nosso territdrio, ndo bastaria simplesmente
desconcentrar o poder, mas descentralizd-lo mesmo, para expandir os focos de decisdo até os pontos mais
longinquos de suas fronteiras. (CARVALHO, Paulo de Barros. Descompasso entre a Federagdo brasileira e a
realidade nacional. In: Guerra Fiscal: Reflexdes sobre a concessdo de beneficios no ambito do ICMS. Sdo
Paulo: Noeses, 2014. p. 203).

5 MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Natureza Juridica do Estado Federal, 1948. In: BRANDAO JUNIOR,
Salvador Candido. Federalismo e ICMS: estados membros em guerra fiscal. 2013. 193 f. Dissertacdo
(Mestrado), Faculdade de Direito, USP, Sao Paulo, 2013.
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O Estado Federal ¢ uma forma de descentralizacdo prevista na Constituicdo que
possibilita uma maior aproximacdo entre Governo e sociedade, e especificidade das metas
através da divisao em esferas Municipal, Estadual e Federal.

Existem diversas formas de classificacdo das Federa¢des que visam facilitar o estudo
de suas caracteristicas, neste momento sera apresentado o critério de igualdade na distribui¢ao
de atribuicdes entre os entes federados, pois ele € basilar para a compreensdo dos ensejos da
“Guerra Fiscal”.

O federalismo pode ser simétrico ou assimétrico, 0 primeiro consiste no tratamento
igualitario aos Estados membros, sendo esse garantido pela Carta Magna que atribui 0 mesmo
grau de competéncias, encargos e poderes aos entes. No federalismo assimétrico a
Constituicao trata os entes de maneira diferenciada.

Carlos Eduardo Dieder Reverbel afirma que o federalismo assimétrico
institucionaliza a assimetria social, pois busca corrigir as desigualdades regionais existentes
no Estado Federal, com vistas a conciliar a unidade na diversidade em homenagem ao
principio da igualdade, em que os iguais sdo tratados de maneira igualitaria e os desiguais de
maneira desigual na medida de suas desigualdades.®

A federagdo brasileira potencializa as diferencas entre as regides aplicando
tratamento homogéneo aos Estados membros, sendo o Brasil um pais com dimensdes
continentais e caracteristicas economicas, culturais e até mesmo climdticas antagonicas entre
algumas regiodes , portanto o tratamento deveria ocorrer na medida das desigualdades.

A Carta Magna em seu texto realiza a tentativa de reduzir as desigualdades existentes
neste pais de dimensdes continentais através de normas programadticas e agdes delegadas a

Unido, a citar o art. 43, caput que afirma:

Art. 43. Para efeitos administrativos, a Unido podera articular sua a¢do em
um mesmo complexo geoecondmico ¢ social, visando a seu
desenvolvimento e a reducio das desigualdades regionais.

§ 1° - Lei complementar dispora sobre:

I - as condi¢Ges para integracdo de regides em desenvolvimento;

¢ REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder. O Federalismo Numa Visdo Tridimensional do Direito. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2012. p.18
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II - a composicao dos organismos regionais que executardo, na forma da lei,
os planos regionais, integrantes dos planos nacionais de desenvolvimento
econdmico e social, aprovados juntamente com estes.

§ 2° - Os incentivos regionais compreenderdo, além de outros, na forma da
lei:

I - igualdade de tarifas, fretes, seguros e outros itens de custos e precos de
responsabilidade do Poder Publico;

II - juros favorecidos para financiamento de atividades prioritarias;

Il - isengdes, redugdes ou diferimento temporario de tributos federais
devidos por pessoas fisicas ou juridicas;

IV - prioridade para o aproveitamento econdmico e social dos rios e das
massas de agua represadas ou represaveis nas regides de baixa renda,
sujeitas a secas periodicas. (...)

(Grifo nosso)

Dentre as caracteristicas do Estado Federal cabe destacar a defini¢do das
competéncias na Carta Magna, sem a qual as unidades federativas nunca teriam suas
atribuicdes garantidas. A autonomia dos Estados tem relagdo direta com a competéncia
atribuidas a estes constitucionalmente, afinal, a Carta Magna descreve como sera utilizada a
autonomia. Gilberto Bercovici afirma que autonomia ¢€: “compreendida como governo proprio
dentro do circulo de competéncias tragadas pela Constitui¢io Federal™”.

O cerne da atribuicdo de competéncias € a autonomia, logo, a autonomia ¢ limitada, e
toda atribui¢do de competéncia veda aquilo que ndo esta expressamente permitido. Celso
Ribeiro Bastos ensina que a autonomia nao representa uma “amplitude incondicional ou
ilimitada de atuacdo na ordem juridica, mas, tdo somente, a disponibilidade sobre certas
matérias, respeitados, sempre principios fixados na Constitui¢io™®,

O cumprimento dos principios constitucionais e a realizacdo de atos dentro das
competéncias previamente estabelecidas garante o equilibrio do pacto federativo e o exercicio

da autonomia sem intervengoes.

Segundo Ricardo Lobo Torres’:

O Federalismo ¢ principio constitucional or¢amentario geral. Penetra
em todos os principios especificos vinculados a justica e a seguranca

" BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado Federal Brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004. p.
13

8 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. 16* edi¢do. Sdo Paulo: Saraiva, 1994. p. 248

® TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributdrio. Or¢amento na Constituicdo.
Vol. 5. 2% ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2000, p. 297 ¢ 298
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(...) O Brasil tem convivido, durante todo o periodo republicano, com
um federalismo fiscal pendular, que alterna épocas de centralizagao de
recursos financeiros e poder nas maos do Governo Federal com outras
que se privilegiam os entes menores, tudo a coincidir com as
vicissitudes do autoritarismo politico.

A Constituicao de 1988 efetivou o fortalecimento que os Estados gradativamente
conquistavam no cendrio politico e econdmico do Pais. Durante o periodo da ditadura militar
os direitos e garantias da populacdo foram restringidos, porém essa ampliagdo dos poderes do
Governo Federal nao impactou somente nos direitos civis mas também na autonomia politica
e financeira dos demais entes federados.

Em 1970 iniciou uma transi¢do para a democracia e descentralizagdo dos poderes,
Fernando Rezende nos ensina que as forgas descentralizadoras “que levaram as atuais
caracteristicas da federacdo brasileira estavam em atividade (...) na metade dos anos 70,
[quando] os governantes militares projetaram uma transicdo gradual e controlada para a
democracia”!®. Rui Affonso afirma que o processo de redemocratizacio iniciou a partir dos
Estados e Municipios, “pelas bordas do sistema, para somente mais tarde alcangar o Governo
Central”!!,

Os governadores marcaram sua presenca durante os anos de 1980, consolidando sua
influéncia para a redefinicao da distribuicao das receitas tributdrias na Assembleia Nacional
Constituinte, exteriorizando seus interesses em torno do pacto federativo!?.

A autonomia que este projeto estd apresentando € a estabelecida constitucionalmente
e que reflete na esfera administrativa e politica, porém sem a autonomia financeira para a
captacao dos recursos necessarios os projetos das demais areas seriam indcuos. José Mauricio

Conti considera ser a autonomia financeira de “fundamental importancia, ndo se concebendo

10 REZENDE, Fernando; AFONSO, José Roberto. 4 Federagio Brasileira: Fatos, Desafios e Perspectivas.
Disponivel em  http://www.joserobertoafonso.com.br/federacao-brasileira-rezende-e-afonso/Acesso  em
22/09/2016. p. 12

' AFFONSO, Rui. 4 Crise da Federa¢do no Brasil. In: Ensaios FEE. Vol. 15. N° 02. Porto Alegre, 1994. p. 321
12 ISMAEL, Ricardo. Os contornos do federalismo Cooperativo Brasileiro na Constitui¢do de 1988. In: Anais
do XIV Encontro Regional de Histéria da ANPUH — Rio: Memoria e Patrimonio. Rio de Janeiro: Numem, 2010.
p. 06
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ente autbnomo que ndo disponha de recursos bastantes para suas necessidades”!®. O autor
argumenta que a autonomia financeira para existir, necessita de dois requisitos: primeiro uma
forma independente das demais unidades federadas para obter recursos financeiros, através de
um sistema de reparticdo de fonte de receita; segundo, que estes recursos sejam suficientes
para cobrir todas as despesas de seus encargos'?.

O ponto inicial para o alcance desta autonomia financeira ¢ a autorizagdo
constitucional para criagdo de tributos, assim denominada competéncia tributaria. A
arrecadagdo pode ocorrer por fonte originaria, tributo criado pelo préprio Ente federado ou
por fonte secunddria, quando ocorre participacdo na arrecadacdo de tributos de outras
unidades da federagao.

José¢ de Ribamar Caldas Furtado nos ensina, que para garantir a independéncia
financeira dos entes federados, o pacto federativo brasileiro utiliza duas técnicas: a) reparte a
competéncia para instituir tributos entre a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios; b)
assegura a participacdo de Estados, Distrito Federal e Municipios na receita tributria
arrecadada pela Unido e garante o recebimento pelos Municipios de parte da receita tributaria
arrecadada pelos Estados'>.

No que concerne a primeira forma de garantia da autonomia financeira, as
competéncias tributarias, inicialmente deve ser esclarecida a diferenca entre competéncia para
legislar sobre direito tributario e a competéncia para criar, majorar ou extinguir tributos, sendo
o objeto de estudo deste topico a ultima modalidade citada.

Outro ponto que deve ser esclarecido ¢ que a Constitui¢ao Federal nao cria tributos,
ela apenas autoriza, ou seja, atribui as competéncias tributdrias aos entes federados
responsaveis pelos respectivos tributos. As competéncias legislativas sao classificadas como:

a) Exclusiva: quando ¢ outorgada a um ente com exclusdo dos outros, a citar as

atribui¢oes definidas a Unido no art. 21 da Constituicao Federal de 1988.

13 CONTI, José Mauricio. Federalismo Fiscal e Reforma Tributdria: Utopia ou Realidade? In: SCHOUERI,
Luis Eduardo (coord.) Direito Tributario. Homenagem a Paulo de Barros Carvalho. Sao Paulo: Quartier Latin,
2008. p. 908

14 CONTI, José Mauricio. Federalismo Fiscal e Reforma Tributdria: Utopia ou Realidade? In: SCHOUERI,
Luis Eduardo (coord.) Direito Tributario. Homenagem a Paulo de Barros Carvalho. Sdo Paulo: Quartier Latin,
2008. p. 908

S FURTADO, J.R Caldas. Direito Financeiro. 4* ed. Belo Horizonte: Forum, 2014. p. 201
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b) Privativa: quando indicada como propria de determinado ente, mas pode ser
delegada, a citar o pardgrafo inico do art. 22 da Constituicdo Federal de 1988, in
verbis “Paragrafo Uinico. Lei complementar poderé autorizar os Estados a legislar
sobre questdes especificas das matérias relacionadas neste artigo™.

c) Comum ou paralela: quando todos os entes da Federagdo podem legislar sobre
determinada matéria em igualdade de condi¢des, sem que a atuacdo de um exclua
os demais.

d) Concorrente: quando todos os entes da Federacdo legislar sobre determinada
matéria, conforme as regras estabelecidas na Carta Magna.

Um exemplo de atribuicdo de competéncia tributaria esta presente no art. 155 da

Constituicao Federal de 1988, neste artigo sdo definidos os tributos sob responsabilidade dos

Estados e Distrito Federal:

Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre:
I - transmissdo causa mortis ¢ doagdo, de quaisquer bens ou direitos;

II - operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagdes de
servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagio,
ainda que as operagdes ¢ as prestagdes se iniciem no exterior;

III - propriedade de veiculos automotores.

Dentre os impostos listados no artigo acima o que serd analisado neste trabalho sera o
ICMS — Imposto sobre operacdes de circulagdo de mercadorias e prestagdes de servico de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagdo, iremos avaliar o impacto desta
atribui¢do de competéncia aos Estados e Distrito Federal e como o uso de beneficios fiscais
impacta no pacto federativo e no desenvolvimento das regides do pais.

Diante das evidéncias apresentadas neste capitulo € possivel concluir que a autonomia
financeira e tributdrias dispensadas aos entes federados aliada a auséncia de um real espirito
federal no qual o coletivo seja colocado em primeiro plano e a frente dos interesses
individuais dos Estado sdo os principais elementos para a existéncia da “Guerra Fiscal” no

Brasil.
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Paulo Bonavides'®, ensina:
9

Somos hoje uma federa¢do condenada a morte. Razbes politicas, sobretudo
sociais, lavram a sentenca capital. Que politica tem pois esse governo ou
tiveram os governos antecedentes para levar a cabo uma reforma do sistema
de tributos, suscetivel de prevenir a consumagao da tragédia federativa; que
eu vejo prestes ao desenlace na forma submissa com que os Estados
membros e os municipios se demitem de suas respectivas autonomias?
Debaixo das omissdes do Poder Central, as desigualdades sociais e regionais
se avolumam, ficando os entes federativos sujeitos, por completo, as
injungdes da politica econdmica e financeira da Unido, a instrumentalizagdo
da dependéncia que os oprime ¢ esmaga, que na negociagdo das prestagdes
da divida publica, que na liberagdo de dota¢des orgamentarias. Ficam, assim,
a mercé da doutra ditadura, complemento atroz da ditadura constitucional,
que dissolve o poder democratico ¢ faz da republica e da federacdo a
quimera dos constitucionalistas.

2.2. A evoluc¢io da “Guerra Fiscal”

Apesar de ser um assunto constantemente discutido nas doutrinas de direito financeiro

e tributdrio, o tema “Guerra Fiscal” ndo ¢ um assunto novo, mas sera sempre atual. Serd

analisada a sua evolugdo em conjunto com a do Imposto sobre Vendas e Mercadorias — IVM e

que atualmente é denominado ICMS'”.

2.2.1. De 1960 a 1974

A Reforma Tributdria de 1966 substituiu o antigo IVC (Imposto sobre Vendas e

Consignacdes) pelo ICM, mantendo-o sob competéncia estadual. Esta reforma foi responsavel

por ampliar a centralizagdo tributaria, visto que estdvamos em periodo de Ditadura Militar e a

tendéncia em todas as areas era essa: ampliar os poderes do Governo Central.

16 Trecho do discurso de Paulo Bonavides proferido na PUC-RS por ocasido do recebimento da medalha “Mérito

Universitario”. In: Geilson

Salomao Leite (Coord.). Extingdo do crédito tributario: homenagem ao Professor

José Souto Maior Borges, Belo Horizonte: Forum, 2013, epigrafe, p. V.
17 A andlise detalhada o ICMS — Imposto sobre operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagio
de servigos de transporte interestadual, intermunicipal e de comunicagdo sera realizada no capitulo 3 deste

trabalho.
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As principais mudangas consoantes ao ICM foram: redugdo da autonomia fiscal dos
governos estaduais, atribuir ao Senado o estabelecimento da aliquota interna do ICM e
proibi¢ao de criagao de novos impostos pelos Estados.

Como o IVC foi utilizado para disputar investimentos, a reforma tributaria criou
mecanismos para impedir que o mesmo ocorresse com o ICM, dentre eles: artigos na Lei n.
5.172 de 1966 (Codigo Tributario Nacional) e o Ato Complementar n. 34 de 1967. Foram
previstas as celebragdes de convénios regionais para estabelecer aliquotas uniformes € uma
politica de incentivos comuns aos estados da mesma regiao.

Diante destas mudancas houve uma evolucdo na “Guerra Fiscal” e as batalhas
passaram a ser entre regides unidas ao invés de Entes Federados isolados. Neste momento
existia a aplicagio pratica da terceira lei de Newton'®, ou seja, para cada acio de isengiio ou
beneficio que uma regido tomava as outras aprovavam convénios para competir.

Para reduzir os problemas citados, na década de 70 o governo federal passou a
interferir no disciplinamento dos conflitos fiscais unificando e coordenando as reunides dos
secretarios de fazenda dos estados. Apesar da concentracao de poder pelo Governo Central, a
“Guerra Fiscal” ainda era evidente no pais, ademais, existiam iniciativas individuais de

Estados utilizando o ICM como incentivo para seu crescimento econdmico.

2.2.2. De 1975 a década de 1988

A atuagdo do governo federal foi ampliada com a criagio do CONFAZ — Conselho
Nacional de Politica Fazendaria - em 1975. O principal objetivo deste Conselho ¢ “promover
acOes necessarias a elaboracdo de politicas e harmonizacdo de procedimentos € normas
inerentes ao exercicio da competéncia tributaria dos Estados e do Distrito Federal (...)”".

O CONFAZ foi criado tendo em vista o atendimento da Lei Complementar n. 24 de

1975, que ¢ o cerne deste trabalho e sera analisada no capitulo 3 junto com as demais

atribuicdes do CONFAZ.

18A terceira lei de Newton diz que, para toda ac¢do existe uma reagdo de mesmo valor, mesma dire¢do e sentido
oposto, descrevendo o resultado da agdo de duas forgas. No caso eram as forcas das regides do pais para celebrar
convénios no ambito do ICM.

YArt. 1° do Convénio ICMS 133/97. Disponivel em: < http://www]1.fazenda.gov.br/confaz/confaz/Regimentos>.
Acesso em: 10 de outubro de 2016.
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O que deve ser compreendido neste topico ¢ a importancia da Lei Complementar n. 24
de 1975 na evolugdo da “Guerra Fiscal”. Apesar das mudangas provocadas pelo Governo a
fim de reduzir as disputas entre os Estados, estas ficaram cada vez mais complexas, inclusive
com a cria¢ao de fundos fiscais para oferecimento de crédito para empresas, com o avango
das décadas a pratica de concessdo de isengdo e diferimentos se tornou habitual.

Embora a Constituicdo de 1988 apresentasse diretrizes para a redug¢do das
desigualdades sociais e fortalecimento do Pacto Federativo na pratica ndo ocorreram
mudangas significativas no pensamento egocéntrico dos Entes Federados, “bem ao estilo tao

corrosivo do ‘cada um por si’ ou do apocaliptico ‘salve-se quem puder’ (...)"?°.

2.2.3. De 1988 a 2016

Atualmente o pais vive uma situagdo de inseguranga juridica, pois muitos estados
realizam praticas inconstitucionais e posteriormente as empresas beneficiadas sdo
surpreendidas com decisdes desfavoraveis®!. Por vezes, acabam fechando filiais abertas em
locais que concederam isengdes, pois este era o inico motivo para a sua instalacao.

A auséncia de um pensamento federativo ¢ intensificada com os pensamentos de
governadores e senadores dos Estados afirmando ser esta a tUnica solu¢do para o
desenvolvimento de suas regides, a citar palestra apresentada pelo Senador da Republica em

2011, Blairo Maggi?*:

La no estado do Mato Grosso, se ndo tivéssemos entrado na guerra fiscal,
ndo teriamos atraido grandes indistrias na transformacéo de proteina vegetal
para proteina animal, gerando milhares de empregos nas pequenas cidades
do estado do Mato Grosso (...).

Aqueles que acham que a guerra é ruim, eu falo o seguinte: a guerra € muito
boa, pelo menos para aqueles que ndo tém nada e que devem fazer alguma
coisa. (...).

(...) A guerra fiscal, para aqueles que ndo sido desenvolvidos como Sao
Paulo, como o meu querido Parana, como o Rio Grande do Sul, ela ¢
necessaria e importante.

20 MENDES, Gilmar. Semindrio “Federacdo e Guerra Fiscal”. Brasilia: Fundagio Getulio Vargas, 2011. p. 13.
21 O controle de constitucionalidade e as decisdes do STF no que concerne “Guerra Fiscal” serdo analisados no
4.2 deste trabalho.

22 MAGGI, Blairo. Semindrio “Federagdo e Guerra Fiscal”. Brasilia: Fundagdo Getalio Vargas, 2011. p. 41.



23

Em contrapartida, o governador de Sao Paulo em 2011, Geraldo Alkimin defende o

fim da Guerra Fiscal®*:

(...) eu entendo que uma coisa sao as politicas de desenvolvimento regional,
que sdo importantes e necessarias, € outra coisa ¢ a guerra fiscal.

Por que sou contra a guerra fiscal? Primeiro, pelo aspecto juridico. A 1dgica
da democracia ¢ o respeito a lei. E eu entendo que a seguranca juridica ¢ um
pré-requisito para atrair investimentos.

Segundo, porque, na guerra fiscal, o estado renuncia tributos para beneficiar
quem nao precisa. Nao se esta fazendo uma rentincia fiscal para a padaria da
esquina, para o pequeno empreendedor. Sdo multinacionais biliardarias,
triliardarias, que ndo precisam de nenhuma renincia de natureza fiscal.
Terceiro, porque quem paga essa conta ¢ o pobre, uma vez que menos
imposto significa menos hospital, menos escola, menos saneamento (...).

Atualmente o pais vive um cenario econdmico de retracdo do consumo e aumento da

inflagdo. Um dos estados mais impactos ¢ o Rio de Janeiro, cuja crise estd impossibilitando o

pagamento de salarios

noticia foi divulgada®*:

dos servidores por falta de recursos. Em marco de 2016, a seguinte

RIO — Mergulhado numa crise fiscal que afeta a prestacdo de servigos
basicos nas areas de saude e¢ educagdo, o governo do Rio pode ter nos seus
livros contabeis parte da explicagdo para a situagdo de desequilibrio nas
contas que se arrasta desde o ano passado. Um relatorio do Tribunal de
Contas do Estados (TCE) aponta que o governo do estado deixou de recolher
em ICMS cerca de R$ 138 bilhdes entre 2008 e 2013. O valor ¢ fruto das
isencdes fiscais que o Executivo concedeu a varias empresas (...)

O conselheiro Graciosa ressalta que:

Diante do cenario caodtico em que vivem as finangas publica do estado, é
possivel inferir que tal situagdo, a0 menos em parte, deve-se a renincia de
receita®® aqui examinada, demonstrando que houve falhas ou auséncia de

23 ALKIMIN, Geraldo. Semindrio “Federacdo e Guerra Fiscal”. Brasilia: Fundagdo Getulio Vargas, 2011. p.

133.

24 VASCONCELOS, Fabio.

Em seis anos, estado concedeu R$ 138 bilhdes em isengdo fiscal, 2016. Disponivel

em < http://www.oglobo.globo.com/rio>. Acesso em: 20 de setembro de 2016.
25 O tema “rentincia de receita” serd analisado detalhadamente no topico 2.3.1.
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adequado planejamento no tocante ao impacto das concessdes outrora
conferidas a conglomerados empresariais (...)%.

2.3. A “Guerra Fiscal” e a Constituicao Federal de 1988

Neste topico serd abordada a andlise da “Guerra Fiscal” a luz dos principios
constitucionais tributarios, ou seja, quais principios ndo sdo aplicados pelos Estados ao
realizar as concessdes de beneficios fiscais. Ademais, sera realizada uma breve analise do
or¢amento publico, as modalidades de rentincia de receita e os seus impactos para os Entes

Federados.

2.3.1. “Guerra Fiscal” e os principios constitucionais tributarios

Conforme apresentado no topico 2.1 deste trabalho, as competéncias tributérias
concedem poder para criar ou aumentar tributos. Porém, o constituinte além de atribuir as
competéncias estabeleceu limites a este poder visando a prote¢do do contribuinte. Estes
limites estabelecidos sdo denominados principios constitucionais tributirios € tem como
limiar a Constituicdo Federal de 1988.

O principio da legalidade tributaria afirma que serdo validos somente tributos criados

por lei e por ente competente, conforme previsto no art. 150, I, da Constituicdo, in verbis:

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é
vedada a Unido, aos Estados, aos Municipios e ao Distrito Federal:
I — exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca.

Paulo de Barros Carvalho?’ explica a aplicagio do principio da legalidade:

Veiculada a lei, necessaria se faz a exata adequagdo do fato a norma. Por
isso mesmo, o surgimento da obrigacdo esta condicionado ao evento da
subsun¢do, que € a plena correspondéncia entre o fato e a hipdtese de

26 VASCONCELOS, Fabio. Em seis anos, estado concedeu R$ 138 bilhées em isen¢do fiscal, 2016. Disponivel
em < http://www.oglobo.globo.com/rio>. Acesso em: 20 de setembro de 2016.

2T CARVALHO, Paulo de Barros. A concessdo de isencdes, incentivos ou beneficios fiscais no dmbito do ICMS.
In: MARTINS, Ives Gandra da Silva, CARVALHO, Paulo de Barros. Guerra Fiscal: reflexoes sobre a
concessdo de beneficios no ambito do ICMS. 2* ed. Sao Paulo: Noeses, 2014. p. 36-37.
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incidéncia, fazendo surgir a obrigagdo. Nao se verificando o perfeito
quadramento do fato a norma, inexistira obrigacdo tributaria (...) Em sintese:
(1) sem lei anterior que descreva o fato, ndo nasce a obrigagdo; (ii) sem
subsun¢dao do evento descrito a hipotese normativa, também ndo; e (iii)
havendo previsdo legal e a correspondente subsungdo do fato a norma, os
elementos do liame juridico irradiado devem equivaler aqueles prescritos na
lei.

O principio da igualdade tributaria decorre do principio da igualdade previsto no art.
5° da Constituicdo Federal e veda o tratamento diferenciado de contribuintes que se
encontrem na mesma situacao de fato. Ademais, esta previsto no art. 150, II, da Constituigao,

in verbis:

Art. 150 (...)

II - E vedado (...) instituir tratamento desigual entre contribuintes que se
encontram em situagdo equivalente, proibida qualquer distingdo em razédo da
ocupagdo profissional ou fungdo por ele exercida, independentemente da
denominacdo juridica dos rendimentos, titulos ou direitos.

A concessao de isengdes fiscais no ambito do ICMS ¢ uma afronta ao principio da
isonomia, visto que concede tratamento desigual para alguns contribuintes em virtude dos
interesses econdmicos de Entes Federados.

O principio da capacidade contributiva encontra-se expresso no art. 145, § 1° da
Constituicao Federal, segundo este “sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e
serdo graduados segundo a capacidade econdmica do contribuinte (...)”, uma aplicagdo pratica
¢ a diferenciacio de aliquotas de acordo com a base de calculo. E possivel verificar outra
caracteristica nociva da Guerra Fiscal, pois ela concede beneficios aos contribuintes que
possuem condigdes de arcar com a carga tributaria e prejudica outros setores da sociedade que
contribuem sem considerar a capacidade econdmica.

O principio da uniformidade determina que a Unido ndo pode tributar de forma
desigual, sendo proibido instituir tributos que nao sejam uniformes em todo o territdrio
nacional ou que implique distingdo ou preferéncia em relagdo a Estado, ao Distrito Federal ou
a Municipio, em detrimento de outro.

Este principio ¢ especifico a Unido, visto que ¢ o unico ente federado com
competéncia para criagdo de tributos em todo o territério do pais, € o objetivo deste
dispositivo ¢ impedir tratamento desigual ao demais entes, principalmente por motivos

politicos. Ademais, o constituinte, detentor do conhecimento sobre a realidade economica



26

heterogénea da Federacdo, estabeleceu como exceg¢do a concessdo de incentivos fiscais
destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento sdcio-econdmico entre as regides do
pais, porém estas agdes sao restritas a Unido.

Ora, a Constituicdo Federal autoriza a Unido a descumprir o principio da uniformidade
por um motivo maior que ¢ o desenvolvimento igualitdrio dos Entes Federados, desta forma, a
realizacdo de concessdes a revelia por estados egocéntricos ¢ uma afronta ao citado principio.

A passividade da Unido para resolver os conflitos existentes entre os demais entes
também ¢ uma afronta ao principio, visto que ela ¢ a protagonista deste processo e a

responsabilidade de administrar as concessoes de incentivos também ¢ sua, pois os demais

membros do pacto federativos sao individualistas e ndo possuem uma visdo holistica.

2.3.2. Orcamento e rentincia de receita

O orgamento puiblico nas palavras de Antonio Luciano de Sousa Franco?®:

E uma previsio, em regra anual, das despesas a realizar pelo Estado e dos
processos de as cobrir, incorporando a autorizacdo concedida a
administrac@o para realizar despesas e cobrar receitas e limitando os poderes
financeiros da administra¢do em cada ano.

José de Ribamar Caldas Furtado sintetiza o conceito®’:

Or¢amento publico é o instrumento através do qual os cidaddos, por
intermédio de lei aprovada por seus representantes no Parlamento, fixam a
despesa e preveem a receita para o periodo de um ano, a partir da
determinag@o dos servicos publicos que serdo prestados pelo Estado e dos
demais objetivos da politica orgamentaria, bem como da defini¢do de quais,
¢ de que forma, setores da sociedade financiardo a atividade estatal.

O orcamento ¢ basilar para a aplicagdo das politicas publicas e promogao de agdes

para a populacao, inclusive visando a reducao das desigualdades sociais. Nestes termos,

28 FRANCO, Antonio Luciano de Souza. Manual de finangas publicas e direito financeiro. Vol. 1. Lisboa: Tip.
Guerra-Viseu, 1974, p. 626 In: FURTADO, J.R. Caldas. Direito Financeiro. Belo Horizonte: Férum, 2014. p.
55.

2 FURTADO, J.R. Caldas. Direito Financeiro. Belo Horizonte: Férum, 2014. p. 55.
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explica Kiyoshi Harada: “o orcamento ¢ uma lei anua, de efeito concreto, estimando as
receitas e fixando as despesas, necessarias a execugdo da politica governamental”.>°

A importancia desta ferramenta esta clara na Constitui¢ao Federal de 1988, visto que a
organizagdo do sistema orgamentario esta prevista na Se¢ao Il do Capitulo II do Titulo VI

(art. 165 a 169). Sobre o assunto, José Afonso da Silva ensina’':

A Constituicdo institui um sistema or¢amentario efetivamente moderno.
Abre amplas possibilidades & implantacdo de um sistema integrado de
planejamento do or¢amento-programa, de sorte que o or¢amento fiscal, os
orgamentos de investimento das empresas e o or¢amento da seguridade
social passam a constituir etapas do planejamento de desenvolvimento
econdémico e social (...).

O orcamento possui diversas fungdes, mas neste trabalho sera destacada a funcao
reguladora, cujo objetivo ¢ fazer a ponte entre os tributos pagos pelos contribuintes e as
contraprestagdes oferecidas pelo Estado. Ora, o Estado deve arrecadar para cumprir
posteriormente as suas funcdes diante da sociedade. Mas, o que ocorre quando o Estado
beneficia determinado contribuinte isentando-o de contribuir? Existira aumento da carga
tributaria para os demais contribuintes? O Estado conseguirda manter o or¢amento dentro das
previsdes?

A resposta ¢ clara, diante da andlise da evolu¢ao da “Guerra Fiscal” foi possivel
verificar algumas das suas consequéncias, destarte, ndo ¢ saudavel para a Nag¢do a concessao
de beneficios fiscais a fim de atrair investimentos para suas regides, porque na pratica as
unicas beneficiadas sdo as grandes empresas multinacionais que se aproveitam do nosso pacto
federativo languido.

Um dos principios®> que deve nortear o orcamento publico é o equilibrio do
orcamento. Segundo este, o or¢amento deve apresentar receitas equivalentes as despesas.
Diante disso, os administradores publicos devem praticar uma gestdo fiscal responsavel,

manifestadas através das seguintes atribuigdes: cumprimento das metas de resultados entre

S0 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e tributdario. 14* ed. Sdo Paulo: Atlas, 2005, p. 87 e 88.

31'SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 25" ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005.

32 Do latim principiu corresponde a ideia de inicio, origem, base, fundamento. (FURTADOQO, Jose de Ribamar
Caldas. Direito Financeiro. Belo Horizonte: Forum, 2014. p. 75.
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receitas e despesas; e obediéncia a limites e condigdes no que concerne a renuncia de receita,
geracdo de despesas e endividamento publico.

Nosso pais possui a Lei Complementar n° 101 de 2000, também denominada Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), sendo um dos seus objetivos a garantia do cumprimento do

principio de equilibrio orcamentario, in verbis:

Art. 1°. Esta lei estabelece normas de finangas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestio fiscal, com amparo no Capitulo II do Titulo VI
da Constituigao.

§1°. A responsabilidade na gestdo fiscal pressupde a agdo planejada e
transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar
o equilibrio das contas publicas (...).

(Grifo nosso).

O nosso objetivo neste topico ¢ compreender no que consiste a renincia de receita
cujo controle ¢ citado dentre as praticas da gestao fiscal responsavel.

Nas palavras de Caldas Furtado: “Rentncia de receita ¢ o beneficio fiscal concedido a
pessoa fisica ou juridica, consubstanciado em dispensa de pagamento de tributo ou multa,
tratamento diferenciado ou auxilio em dinheiro (subsidio), por meio de lei especifica” >

A Lei de Responsabilidade Fiscal expressa que a rentincia compreende: anistia,
remissdo, subsidio, crédito presumido, concessdo de isen¢do em carater ndo geral, alteracao
de aliquota ou modificac¢do de base de calculo que implique redugdo discriminada de tributos
ou contribuigdes.

A renuncia de receita ¢ uma consequéncia da “Guerra Fiscal”, quando um Ente
Federado concede beneficios fiscais para um contribuinte, ele estd renunciando valores que
receberia e desequilibrando o orgamento publico.

O tema rentncia de receita ¢ amplo e seria suficiente para a construgdo de outro
trabalho apenas abordando-o, por este motivo, o cerne deste projeto ¢ a modalidade de
renuncia de receita denominada isengdo em carater nao geral para o tributo ICMS e a anélise
da Lei Complementar n. 24 de 1975 cujo objetivo ¢ dispor sobre os convénios para a

concessao desta modalidade de rentncia.

33 FURTADO, J.R. Caldas. Direito Financeiro. Belo Horizonte: Forum, 2014. p. 566
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José de Ribamar Caldas Furtado* em palestra afirmou:

Segundo estudo do TCU, em 2012 somente a Unido renunciou R$ 216
bilhdes de reais e portanto o controle da rentincia de receita ¢ uma
necessidade em nosso pais. Logo, a “Guerra Fiscal” ¢ a consequéncia
de uma falha anterior: a ineficacia das medidas para controle da
renuncia de receitas, sendo necessaria uma reforma tributaria visando
punir os Entes que ndo cumprem as diretrizes para uma gestao
equilibrada.

3% FURTADO, Jose de Ribamar Caldas. Palestra: “O controle de rentincia de receitas” In: 2° Congresso
Internacional de Direito Financeira — TCE/MS. Campo Grande: 12/06/2016.



30

3. A GUERRA FISCAL DO ICMS

3.1. O Imposto sobre Circulacio de Mercadorias e Prestacio de Servicos de

Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunica¢iao — ICMS

Antes de iniciar a defini¢do do ICMS — Imposto sobre Circulagdo de Mercadoria e
Servigos, deve ser apresentado neste projeto o conceito de imposto e as suas classificagoes.

Imposto ¢ um tributo cuja obrigacao tem por fato gerador uma situacao independente
de qualquer atividade estatal especifica, relativa a vida do contribuinte, a sua atividade ou a
seu patrimonio, nos termos do art. 16 do Coédigo Tributario Nacional — CTN.

Paulo de Barros Carvalho afirma que “podemos definir imposto como o tributo que
tem por hipotese de incidéncia um fato alheio a qualquer atuagdo do Poder Publico™>.
Portanto, o imposto ¢ definido como tributo ndo vinculado a atividade estatal.

Para José¢ Eduardo Soares de Melo, o imposto é: um tipo de tributo que tem como
elemento fundamental um ato, negocio ou situacdo juridica respaldada em substrato
econOmico, pertinente a uma pessoa privada, sem qualquer participagdo direta e imediata do
Poder Publico”.

A competéncia para instituir impostos € privativa, visto que o texto constitucional
determina que entes estdo autorizados. A Constituicao de 1988 prevé no Titulo “Da tributacao
e or¢amento” a lista de imposto federais, estaduais e municipais ¢ no art. 154, I, a

competéncia residual da Unido, in verbis:

Art. 154. A Unido podera instituir:

I - mediante lei complementar, impostos ndo previstos no artigo anterior,
desde que sejam ndo-cumulativos e ndo tenham fato gerador ou base de
calculo proprios dos discriminados nesta Constituigao; (...)

A doutrina apresenta varias classificagdes para os impostos, iremos analisar neste

trabalho as classificagdes em: (a) impostos diretos e indiretos e (b) impostos pessoais e reais.

35 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributdrio, 16* ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2004. p. 36.
36 MELO, José Eduardo Soares de. Curso de direito tributdrio. 8* ed. Sdo Paulo: Dialética, 2008. p. 55
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a) Impostos diretos e indiretos:

O imposto direto ¢ aquele que ndo repercute, uma vez que a carga econdmica ¢
suportada pelo contribuinte®’, ou seja, aquele que deu origem ao fato gerador. Sdo exemplos:
Imposto de Renda - IR, Imposto sobre propriedade de veiculos automotores - IPVA, Imposto
sobre propriedade territorial urbana — IPTU.

O imposto indireto é aquele cujo 6nus tributdrio repercute em terceira pessoa’®, nio
sendo assumido pelo realizador do fato gerador. O 6nus ¢ transferido para o contribuinte de
fato, ndo se onerando o contribuinte de direito, sdo exemplos: Imposto sobre operagdes
relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacdes de servigos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicagdo — ICMS, Imposto sobre produtos
industrializados — IP1.

b) Impostos pessoais e reais:

Os impostos pessoais levam em conta as condi¢des particulares do contribuinte. Um
exemplo ¢ o Imposto de Renda — IR.

Os impostos reais, sao aqueles que levam em consideragao a matéria tributaria, ou seja
o bem ou coisa tributado, sem cogitar as condi¢des pessoais do contribuinte, sdo exemplos:
Imposto sobre operacdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacdes de servigos
de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagdo — ICMS, Imposto sobre
produtos industrializados — IP1.

O conceito de imposto ¢ as classificagdes do ICMS serdao fundamentais na analise das
concessOes de beneficios no ambito deste tributo que serdo trabalhados no topico 2.3 deste

capitulo.

3.2.1 Historico e relevancia

O ICMS ¢ um imposto estadual e foi criado para substituir o antigo Imposto de

Vendas e Consignagdes (IVC), foi instituido pela reforma tributaria da Emenda

Constitucional n. 18 de 1965 e atualmente representa aproximadamente 80% da arrecadacao.

37 MELO, José Eduardo Soares de. Curso de direito tributdrio. 8* ed. Sdo Paulo: Dialética, 2008. p. 62
38 MELO, José Eduardo Soares de. Curso de direito tributdrio. 8* ed. Sdo Paulo: Dialética, 2008. p. 62
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O histdrico da “Guerra Fiscal” estd vinculado ao do ICMS, este tema foi abordado no tépico

2.2 deste trabalho.

3.2.2 Competéncia e sujeito ativo

O artigo 155 da Constituicdo Federal de 1988 estabelece ser de competéncia dos

Estados ¢ do Distrito Federal a instituicao do ICMS.

Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre:

()

IT — operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagdes de
servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagio,
ainda que as operagdes ¢ prestacdes se iniciem no exterior.

Desta forma, o sujeito passivo nesta relagao tributaria sao os Estados e Distrito Federal
sendo responsabilidade destes instituir, majorar ou reduzir o citado imposto. O ICMS ¢
plurifasico, visto que incide sobre o valor agregado, sendo vedada a cumulatividade nos
termos do art. 155, § 2° I da CF de 198; ¢ real, pois as condi¢des pessoais ndo sdo relevantes;
e por fim, é proporcional visto que se caracteriza pela aplicagdo de uma aliquota tnica sobre
uma base tributavel variavel. Por fim, possui um carater predominantemente fiscal, ou seja,
possui intuito estritamente arrecadatorio para prover recursos ao ente federado.

Trata-se de um imposto suscetivel a aplicacdo da seletividade, sendo esta uma forma
de considerar a capacidade tributiva do sujeito passivo. Ora, ndo foi analisado a pouco que
este imposto ¢ real, entdo como a seletividade ¢ incorporada? A seletividade para o ICMS e
também para o IPI considera o objeto tributado e ndo as pessoas que o adquirem, por
exemplo, se um determinado produto ¢ supérfluo, ou seja, ndo ¢ essencial no dia a dia das
pessoas ele possui uma carga tributdria maior, a citar o cigarro ou eletronicos. Se um produto
¢ necessario e basico para a populagdao e portanto estdo inclusas as pessoas de baixo poder
aquisitivo, este possuira uma carga menor. Portanto, a seletividade ndo considera a renda das

pessoas, mas a necessidade do bem.



33

3.2.3 Sujeito passivo

O art. 155 da Constitui¢ao Federal de 1988 determina que caberd a lei complementar

definir os contribuintes:

Art. 155 (...)

§ 2° O imposto previsto no inciso II, atendera ao seguinte: (...)
XII — cabe a lei complementar:

a) Definir seus contribuintes (Grifo nosso)

O sujeito passivo do ICMS podera ser conforme previsdo do art. 4° da Lei

Complementar n. 87 de 1996:

Art. 4° Contribuinte é qualquer pessoa, fisica ou juridica, que realize, com
habitualidade ou em volume que caracterize intuito comercial, operagdes de
circulagdo de mercadoria ou prestagdes de servicos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicacao, ainda que as operagdes ¢ as
prestagdes se iniciem no exterior.

O ordenamento juridico, além do sujeito passivo apresentado anteriormente permite a
figura do responsavel tributario, quando este for escolhido por lei para pagar tributo, sem que

tenha realizado o fato gerador, nos termos do art. 121 do CTN:

Art. 121. Sujeito passivo da obrigagdo principal é a pessoa obrigada ao
pagamento de tributo ou penalidade pecunidria.

Paragrafo tinico. O sujeito passivo da obrigacao principal diz-se:

I - contribuinte, quando tenha relagdo pessoal e direta com a situagdo que
constitua o respectivo fato gerador;

II - responsavel, quando, sem revestir a condicio de contribuinte, sua
obrigacao decorra de disposicao expressa de lei. (Grifo nosso)

A Constituigdo Federal de 1988, no art. 150, § 7° autoriza a responsabilidade
tributaria para o ICMS, no contexto da denominada substitui¢do tributdria progressiva, em
suma, uma terceira pessoa pode recolher o tributo antes da ocorréncia do fato gerador, em

uma nitida antecipacao de recolhimento perante um fato gerador presumido, in verbis:

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, €
vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

§ 7° A lei podera atribuir a sujeito passivo de obrigacao tributaria a condi¢ao
de responsavel pelo pagamento de imposto ou contribuicdo, cujo fato
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gerador deva ocorrer posteriormente, assegurada a imediata e preferencial
restituicdo da quantia paga, caso nao se realize o fato gerador presumido.

Um exemplo apresentado por Eduardo Sabbag ¢ a saida do veiculo produzido na
industria automobilistica em dire¢do a concessionaria. O fato gerador ocorrera em momento
ulterior, com a venda do veiculo na concessionaria, porém o ICMS ¢ recolhido antes da
ocorréncia do fato imponivel. E a substituigio tributaria “para frente”, pois o fato gerador
ocorrera na “frente”’.

Outra possibilidade ¢ a substitui¢do tributaria regressiva ou “para tras”, marcada pela

ocorréncia do fato gerador em um momento anterior ao pagamento do tributo, cuja efetivacao

fica postergada ou diferida.

3.2.4 Fato gerador

Inicialmente devem ser compreendidos os conceitos de fato gerador e hipotese de
incidéncia, ressaltando que ambos ndo se confundem.

A hipdtese de incidéncia ¢ a descrigao legal do fato passivel de tributagdo, ¢ a
condig¢do prevista no ordenamento juridico. O fato gerador ¢ a ocorréncia deste fato, ou seja €
a concretizagdo da hipotese de incidéncia.

Segundo o Hugo de Brito Machado*’:

A expressdo hipotese de incidéncia designa com maior propriedade a
descrigdo, contida na lei, da situagdo necessaria ¢ suficiente ao nascimento
da obrigacao tributaria, enquanto a expressao fato gerador diz da ocorréncia,
no mundo dos fatos, daquilo que esta descrito na lei. A hipdtese ¢ simples
descrigdo, ¢ simples previsao, enquanto o fato é a concretizagdo da hipotese,
¢ o acontecimento do que fora previsto.

Portanto, a luz dos conceitos apresentados pelo Hugo de Brito Machado, as hipdteses
de incidéncia para este imposto sdo: a circulagdo de mercadoria ou prestacdo de servigos
interestadual ou intermunicipal de transporte e de comunicagdo, ainda que iniciados no

exterior, conforme previsto no art. 155, II da Constitui¢ao Federal de 1988.

39 SABBAG, Eduardo. Manual de DireitoTributdrio.7* ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015. p. 1146.
4“0 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributdrio. 24* ed. Fortaleza: Malheiros Editores, 2004. p. 129.
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A circulagdo ndo ¢ a simples mudanga fisica, mas sim a mudancga de titularidade da
mercadoria, desta forma, a simples movimentagdo de bens entre matriz e filial ndo deveria
ocasionar o pagamento do tributo, porém na pratica verificamos situacdes divergentes da
previsao legal e das explicagdes da doutrina, como a aplicada pelo Fisco de Sao Paulo que
exige ICMS para transferéncias destinadas a estabelecimento da mesma empresa, a citar a
aliquota de 7% estabelecida para saidas destinadas a estados do Nordeste.

A Sumula 166 do STJ citada na ementa abaixo dispde: “nao constitui fato gerador do
ICMS o simples deslocamento da mercadoria de um para outro estabelecimento do mesmo
contribuinte”.

A jurisprudéncia do STJ ¢ clara quanto ao cumprimento da previsao legal:

PROCESSUAL CIVIL / TRIBUTARIO - RECURSO ESPECIAL -
PREQUESTIONAMENTO - ICMS - SUMULA 166/STJ. I - Nio se
conhece do recurso especial se ndo restou comprovado o prequestionamento.
II- "Ndo constitui fato gerador do ICMS o simples deslocamento de
mercadoria de um para outro estabelecimento do mesmo contribuinte"
(Stimula 166/STJ). Agravo improvido.*!

O conceito de mercadoria ¢ primordial para a compreensdo da abrangéncia deste
imposto. O nome mercadoria, que vem do latim merx, ¢ a coisa que constitui o objeto de uma
venda. Porém, deve ser considerado o conceito estrito conforme disposto no art. 110 do

Codigo Tributario Nacional — CTN:

Art. 110. A lei tributaria ndo pode alterar a defini¢do, o contetido e o alcance
de institutos, conceitos e formas de direito privado, utilizados, expressa ou
implicitamente, pela Constituigdo Federal, pelas Constituicdes dos Estados,
ou pelas Leis Organicas do Distrito Federal ou dos Municipios, para definir
ou limitar competéncias tributérias.

A mercadoria, seria por definicdo, o bem movel adquirido com o intuito de venda ou
revenda, ou seja aquele bem apto para a pratica do comércio. A energia elétrica, atualmente ¢

entendida como mercadoria sendo pacifico o entendimento que incide ICMS.

4 STJ - AgRg no REsp: 363798 AM 2001/0112823-5, Relator: Ministro GARCIA VIEIRA, Data de
Julgamento: 04/04/2002, T1 - PRIMEIRA TURMA, Data de Publicacdo: DJ 29/04/2002 p. 179
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A prestacdo de servigos de transporte entre Municipios da mesma unidade federada

(intermunicipal) ou entre Estados diferentes (interestadual) representa fato gerador do ICMS.

Portanto, os servigos de transporte dentro do Municipio estdo excluidos da incidéncia deste

imposto.

As prestacdes de servico de comunicagdo, “ainda que as prestacdes se iniciem no

exterior”’, também estdo sujeitas ao ICMS, conforme previsto na Constitui¢do Federal de

1988. A Lei Complementar n. 87 de 1996 complementa a definicdo desta hipdtese de fato

gerador:

Art. 2°(...)

IIL (...) prestagdes onerosas de servigos de comunicagdo, por qualquer meio,
inclusive a geragao, a emissdo, a recepcao, a transmissdo, a retransmissao, a
repeticdo e a ampliacdo de comunicacdo de qualquer natureza.

A Lei Kandir (Lei Complementar n. 87 de 1996) realizou mudangas significativas nas

hipoteses de incidéncia deste tributo, realizando o acrescimento de condi¢gdes ndo previstas

anteriormente:

Art. 2° O imposto incide sobre:

I - operagoes relativas a circulagdo de mercadorias, inclusive o fornecimento
de alimentagdo ¢ bebidas em bares, restaurantes e estabelecimentos
similares;

II - prestag¢des de servigos de transporte interestadual ¢ intermunicipal, por
qualquer via, de pessoas, bens, mercadorias ou valores;

IIT - prestagdes onerosas de servigos de comunicagdo, por qualquer meio,
inclusive a geragdo, a emissdo, a recepcao, a transmissdo, a retransmissao, a
repeticdo e a ampliagdo de comunicacao de qualquer natureza,

IV - fornecimento de mercadorias com prestagio de servigos ndo
compreendidos na competéncia tributaria dos Municipios;

V - fornecimento de mercadorias com prestacdo de servigos sujeitos ao
imposto sobre servicos, de competéncia dos Municipios, quando a lei
complementar aplicavel expressamente o sujeitar a incidéncia do imposto
estadual.

§ 1° O imposto incide também:

I — sobre a entrada de mercadoria ou bem importados do exterior, por pessoa
fisica ou juridica, ainda que ndo seja contribuinte habitual do imposto,
qualquer que seja a sua finalidade; (Redacdo dada pela Lei Complementar n.
114 de 2002)

II - sobre o servigo prestado no exterior ou cuja prestagdo se tenha iniciado
no exterior;

IIT - sobre a entrada, no territério do Estado destinatario, de petroleo,
inclusive lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos dele derivados, e de
energia elétrica, quando ndo destinados a comercializa¢gdo ou a
industrializagdo, decorrentes de operagdes interestaduais, cabendo o imposto
ao Estado onde estiver localizado o adquirente.
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§ 2° A caracterizagdo do fato gerador independe da natureza juridica da
operagdo que o constitua.

A intenc¢do do legislador foi ampliar os fatos geradores do tributo e consequentemente
a receita dos Estados. O impeto de aumentar a arrecadacdo leva o legislador a cometer a
falacia de incluir situagdes que originalmente ndo se inserem no cerne do ICMS, a citar: “(...)
sobre a entrada de mercadoria ou bem importados do exterior, por pessoa fisica ou juridica, ainda que
nao seja contribuinte habitual do imposto, qualquer que seja a sua finalidade (Grifo nosso).”

Conforme apresentando anteriormente, o conceito de mercadoria refere-se a bem
adquirido com intuito de venda ou revenda, porém o legislador enfatizou que a finalidade da
mercadoria importada por pessoa que ndo ¢ contribuinte habitual do imposto nao ¢ relevante,

afrontando o art. 110 do CTN que fora apresentado neste mesmo topico.

3.2.5 Base de calculo

A base de calculo pode ser: o valor da operacdo, em se tratando de operacao de
circulagdo de mercadoria; o prego do servico, em se tratando de transporte (intermunicipal e
interestadual) e de comunica¢do e o valor do bem ou mercadoria importado, conforme
documento de importagdo, convertido em moeda nacional pela mesma taxa de cambio
utilizada para céalculo do imposto de importacdo, e acrescido do IPI, do IOF, do Imposto de

Importagdo e das despesas aduaneiras.

3.2.6 Aliquotas

E de suma importincia a analise do art. 155 da Constituicdo Federal para a

compreensdo das aliquotas do ICMS.

Art. 155 (...)

II - operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagdes de
servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagio,
ainda que as operagdes ¢ as prestagdes se iniciem no exterior;

(..

§ 2° O imposto previsto no inciso Il atendera ao seguinte: (...)

IV - resolucdao do Senado Federal, de iniciativa do Presidente da Republica
ou de um terco dos Senadores, aprovada pela maioria absoluta de seus
membros, estabelecera as aliquotas aplicaveis as operagdes e prestagoes,
interestaduais e de exportagao;
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V - ¢ facultado ao Senado Federal:

a) estabelecer aliquotas minimas nas operac¢des internas, mediante resolugdo
de iniciativa de um terco ¢ aprovada pela maioria absoluta de seus membros;
b) fixar aliquotas maximas nas mesmas operagdes para resolver conflito
especifico que envolva interesse de Estados, mediante resolugdo de iniciativa
da maioria absoluta e aprovada por dois ter¢os de seus membros;

VI - salvo deliberacdo em contrario dos Estados ¢ do Distrito Federal, nos
termos do disposto no inciso XII, "g", as aliquotas internas, nas operagoes
relativas a circulagdo de mercadorias ¢ nas prestagdes de servigos, nao
poderdo ser inferiores as previstas para as operagdes interestaduais;

Conforme abordado anteriormente, o principio da seletividade se aplica ao ICMS
devido previsdo constitucional, o que pode ocasionar aliquotas diferentes de acordo com a
mercadoria. Consoante as aliquotas estabelecidas pelo Senado Federal, atualmente encontra-
se em vigor a Resolucdo Senado Federal n. 22 de 1989 que define as aliquotas interestaduais

que possuem diferenciacdo de acordo com a regido do pais, in verbis:

Art. 1° A aliquota do Imposto sobre Operagdes Relativas a Circulagdo de
Mercadorias e sobre Prestacdo de Servigos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicagdo, nas operagdes e prestacdes interestaduais,
sera de doze por cento.

Paragrafo unico. Nas operacgdes e prestagdes realizadas nas Regides Sul e
Sudeste, destinadas as Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste e ao Estado
do Espirito Santo, as aliquotas serdo:

I - em 1989, oito por cento;

I - a partir de 1990, sete por cento.

Art. 2° A aliquota do imposto de que trata o art. 1°, nas operagdes de
exportacdo para o exterior, sera de treze por cento.

Art. 3° Esta Resolugao entra em vigor em 1° de junho de 1989.

No que se refere as aliquotas internas, ou seja, aquelas utilizadas nas operagdes dentro

do Estado, o art. 155 os incisos V ¢ VI estabelecem:

Art. 155 (...)

II - operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagdes de
servigos de transporte interestadual e intermunicipal ¢ de comunicagio,
ainda que as operagdes ¢ as prestagdes se iniciem no exterior;

(..

§ 2° O imposto previsto no inciso II atendera ao seguinte: (...)

V - ¢ facultado ao Senado Federal:

a) estabelecer aliquotas minimas nas operacdes internas, mediante resolugdo
de iniciativa de um terco ¢ aprovada pela maioria absoluta de seus membros;
b) fixar aliquotas maximas nas mesmas operagdes para resolver conflito
especifico que envolva interesse de Estados, mediante resolugdo de iniciativa
da maioria absoluta e aprovada por dois ter¢os de seus membros;
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VI - salvo delibera¢cao em contrario dos Estados e do Distrito Federal,
nos termos do disposto no inciso XII, "g", as aliquotas internas, nas
operagOes relativas a circulagdo de mercadorias e nas prestagdes de servigos,
nao poderdo ser inferiores as previstas para as operagdes interestaduais;
(Grifo nosso)

Destarte, o Senado Federal possui autorizagdo constitucional para definir as aliquotas
minimas € maximas para as operagdes internas do ICMS, porém o legislativo demonstra
inércia para cumprir esta funcdo e fica a cargo dos Estados membros definirem estas aliquotas
dentro de sua competéncia.

O inciso VI do artigo citado acima tem por finalidade evitar a “Guerra Fiscal” ao
estabelecer um limite para as aliquotas internas. Quando ao inciso XII, “g” este sera analisado
detalhadamente no Capitulo 3 deste trabalho, quando serd oportunamente avaliada a Lei
Complementar n. 24 de 1975, cujo objetivo ¢ regulamentar as concessdes de isengdes no
ambito do ICMS.

No que concerne aliquotas do ICMS, uma inovagao no sistema tributario brasileiro foi
acrescida no art. 155 por meio da Emenda Constitucional n. 87 de 2015, este dispositivo
alterou o § 2° VII no que se refere a aplicacdo das diferengas de aliquotas nas operagdes e
prestagdes de servico que destinem bens e servigos a consumidor final localizado em outro
Estado.

Anteriormente era aplicada a seguinte regra:

a) aaliquota interestadual quando o destinatario era contribuinte do imposto;

b) a aliquota interna quando o destinatario nao era contribuinte do imposto.

Atualmente o dispositivo possui o seguinte texto:

Art. 155 (...)

IT - operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagdes de
servigos de transporte interestadual e intermunicipal ¢ de comunicagio,
ainda que as operagdes ¢ as prestagdes se iniciem no exterior;

(..

§ 2° O imposto previsto no inciso II atendera ao seguinte: (...)

VII - nas operagdes ¢ prestagdes que destinem bens e servigos a consumidor
final, contribuinte ou ndao do imposto, localizado em outro Estado, adotar-se-
a a aliquota interestadual e cabera ao Estado de localizacdo do destinatario o
imposto correspondente a diferenga entre a aliquota interna do Estado
destinatario e a aliquota interestadual; (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n° 87, de 2015).

a) (revogada); (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 87, de 2015)

b) (revogada); (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 87, de 2015)



40

VIII - na hipoétese da alinea "a" do inciso anterior, cabera ao Estado da
localizagdo do destinatario o imposto correspondente a diferenca entre a
aliquota interna e a interestadual;

VIII - a responsabilidade pelo recolhimento do imposto correspondente a
diferenga entre a aliquota interna ¢ a interestadual de que trata o inciso VII
sera atribuida: (Reda¢do dada pela Emenda Constitucional n° 87, de 2015).

a) ao destinatario, quando este for contribuinte do imposto; (Incluido pela
Emenda Constitucional n® 87, de 2015)

b) ao remetente, quando o destinatario ndo for contribuinte do
imposto; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 87, de 2015).

Outra mudanga importante advinda da citada Emenda, foi acrescida no art. 99 do Ato

das disposig¢des transitdrias:

Art. 99. Para efeito do disposto no inciso VII do § 2° do art. 155, no caso de
operagOes e prestacdes que destinem bens e servigos a consumidor final nédo
contribuinte localizado em outro Estado, o imposto correspondente a
diferenga entre a aliquota interna e a interestadual sera partilhado entre os
Estados de origem e de destino, na seguinte proporgao:

I - para o ano de 2015: 20% (vinte por cento) para o Estado de destino e 80%
(oitenta por cento) para o Estado de origem;

I - para o ano de 2016: 40% (quarenta por cento) para o Estado de destino e
60% (sessenta por cento) para o Estado de origem;

III - para o ano de 2017: 60% (sessenta por cento) para o Estado de destino e
40% (quarenta por cento) para o Estado de origem;

IV - para o ano de 2018: 80% (oitenta por cento) para o Estado de destino e
20% (vinte por cento) para o Estado de origem;

V - a partir do ano de 2019: 100% (cem por cento) para o Estado de destino.

O objetivo deste topico foi realizar uma analise ampla do tema aliquotas de ICMS e
das mudancas recentes na legislagdo, pois trata-se de um requisito fundamental para a
avaliacdo da Lei Complementar n. 24 de 1975 e das agdes necessdrias para impedir a

continuidade da Guerra Fiscal entre os Entes Federados.

3.2. ICMS e o principio da ndo cumulatividade

O principio constitucional da nao cumulatividade corresponde a uma técnica de
apuragdo do valor a ser tributado. De acordo com este principio o imposto recai somente
sobre o valor acrescentado a cada fase da circulagdao do produto, sendo vedada a aplicagdo do
imposto sobre imposto ou sobreposi¢do de incidéncias sobre a mesma base de calculo,

conforme previsao no art. 155 da Constituicdo Federal de 1988, in verbis:
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Art. 155 (...)

II - operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagdes de
servigos de transporte interestadual e intermunicipal ¢ de comunicagio,
ainda que as operagdes ¢ as prestagdes se iniciem no exterior;

(..

§ 2° O imposto previsto no inciso II atendera ao seguinte: (...)

I - sera mnao-cumulative, compensando-se o que for devido em cada
operagdo relativa a circulagdo de mercadorias ou prestacao de servicos com
o montante cobrado nas anteriores pelo mesmo ou outro Estado ou pelo
Distrito Federal,;

(Grifo nosso).

Ademais, o texto constitucional previu a criacdo de lei complementar para regular o

principio da cumulatividade, in verbis:

Art. 155 (...)

II - operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagdes de
servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagio,
ainda que as operagdes ¢ as prestagdes se iniciem no exterior;

(..
§ 2° O imposto previsto no inciso II atendera ao seguinte: (...)
XII - cabe a lei complementar:

()

¢) disciplinar o regime de compensacgdo do imposto (...)

A norma constitucional ndo necessitaria de lei para garantir a sua eficacia, porém o
legislador optou por incluir no art. 19 da Lei Complementar n. 87 de 1996 uma cdpia do Art.

155,11, § 2°, 1, in verbis:

Art. 19. O imposto € ndo-cumulativo, compensando-se o que for devido em
cada operagdo relativa a circulagdo de mercadorias ou prestacdo de servigos
de transporte interestadual e intermunicipal ¢ de comunicagdo com o
montante cobrado nas anteriores pelo mesmo ou por outro Estado.

Os conceitos de cumulatividade e ndo-cumulatividade pressupdem a existéncia de
fatos geradores que componham uma cadeia econdmica, formada por vdarias operagdes. O
objetivo do principio da ndo cumulatividade € garantir que as tributagdes em um ciclo de

producdo nao ocasionem Onus aos contribuintes e ao preco final do produto.
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Sobre o tema Paulo Celso Bergstrom Bonilha apud Salvador Candido Brandao
Junior*? relembra a crenca da Comissio de que a adogdio desta técnica seria a solugdo para
eliminar a “guerra fiscal” nas operagdes interestaduais existente na vigéncia do antigo
imposto sobre vendas e consignagdes. No entanto, completa o autor, esta esperanga de
extinguir os conflitos no plano do comércio interestadual pela adogdo da técnica nao
cumulativa e a defini¢do de uma aliquota teto nestas operagdes, frustra-se por completo.

Esta conclusdo ¢ possivel em virtude da forma como esta descrito o principio na Carta
Magna, pois nao fez mengao a incidéncia do ICMS sobre o valor agregado no produto na
cadeia econOmica, portanto, qualquer interpretacdo extensiva ao texto constitucional seria
uma afronta a intengdo do legislador.

Os célculos deste imposto ocorrem por meio de operagdes matematicas simples.
Quando existe a compensagdo das incidéncias anteriores e atuais, utiliza-se a subtracdo. A
doutrina majoritaria entende que o legislador brasileiro optou pelo uso no método Tax on Tax
(imposto sobre imposto) para realizar os célculos do tributo devido em diferentes etapas.

Neste método ¢ abatido do tributo devido na saida o valor do imposto cobrado na
operagdo antecedente.

A aplicagdo de isengdes fiscais para este imposto possui propor¢des maiores em
virtude do principio da ndo cumulatividade, a analise destas hipodteses serd realizada no

proximo topico.

3.3. A concessao de beneficios fiscais no ambito do ICMS
A concessdao de isengdes e beneficios fiscais no ambito do ICMS ¢ autorizada

constitucionalmente, conforme dispositivo abaixo:

Art. 155 (...)

II - operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagdes de
servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagio,
ainda que as operagdes ¢ as prestagdes se iniciem no exterior;

()

42 BONILHA, Paulo Celso Bergstrom. [Pl e ICM. Fundamentos da Técnica ndo cumulativa, 1979. In:
BRANDAO JUNIOR, Salvador Candido. Federalismo e ICMS: estados membros em guerra fiscal. 2013. 193 f.
Dissertacdo (Mestrado), Faculdade de Direito, USP, Sao Paulo, 2013.
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§ 2° O imposto previsto no inciso Il atendera ao seguinte: (...)

II - a isencdo ou ndo-incidéncia, salvo determina¢do em contrario da
legislagao:

a) ndo implicara crédito para compensa¢do com o montante devido nas
operacgdes ou prestacdes seguintes;

b) acarretara a anulagdo do crédito relativo as operacdes anteriores; (...)

Conforme o texto constitucional, trata-se uma norma de eficacia contida, visto que a
propria Constituicdo prevé que os seus efeitos podem ser restringidos por lei
infraconstitucional.

De acordo com o art. 155, § 2°, II, alinca a da Constituigdo Federal a isen¢ao ou nao
incidéncia do ICMS nao implicard crédito para compensacdo com o montante devido nas
operagdes ou prestagdes seguintes, devendo ser recordado que trata-se de um imposto
presente em um ciclo de cadeia produtiva e se ndo fosse criada esta condic¢do sine qua non o
impacto aos cofres publicos seria incomensuravel.

Destarte, se ¢ realizada uma operagdo de venda de A para B com isengdo, na venda de
B para C este devera recolher o tributo sem considerar a operagdo anterior € portanto nao
implica em crédito tributrio para este segundo contribuinte.

Sacha Calmon Navarro Coélho*? ensina:

A imunidade (nd3o incidéncia constitucionalmente qualificada) e a
isencdo (ndo incidéncia legalmente qualificada) numa fase do
processo de circulagdo, impedem a transmissao do crédito (ja que ndo
teria havido débito) ao elo seguinte da cadeia, que adquirira a
mercadoria e o servico, quando for o caso, descarregados do imposto
que nao houve e que a jurisprudéncia do STF admitia, ‘como se o
imposto tivesse havido’ para evitar o sacrificio do adquirente, pelo
efeito cumulativo, e para recompor a cadeia débito-crédito. (...) Em
impostos como o ICMS, em razdo da técnica ndo cumulativa ou, por
outro lado, em razdo da conta corrente fiscal, existe uma radical
incompatibilidade entre a natureza da exacgdo e as exoneracdes fiscais.
Dar isen¢ao numa fase intermediaria do ciclo ou mesmo conceder
imunidade significa ‘transferir’ para o elo seguinte o 6nus do imposto
(...) A imunidade ou isen¢do s6 funcionam nos impostos nao
cumulativos plurifasicos se forem integrais (envolvendo o processo

4 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributdrio brasileiro, 6* ed. Rio de Janeiro: Forense,
2001. p. 333.
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inteiro de circulagdo) e assim mesmo num mesmo corredor de fases
(...) Afora tais hipoteses, ndo ha como fazer funcionar, sem gerar
disfungdes, as exoneragdes fiscais nos impostos plurifasicos nado
cumulativos.

A norma constitucional prevé a anulacdo do crédito tributario relativo a operagdo
anterior, devendo ser ele estornado, se a operagdao subsequente for marcada pela isencdo ou
nao incidéncia, porém nao estabelece a mesma regra para as imunidades tributarias.

No ambito do ICMS foi criada a Lei Complementar n. 24 de 1975 que dispde sobre os
convénios para a concessdo de isengdes do imposto sobre operagdes relativas a circulacao de
mercadorias, e da outras providéncias, além disso dispde sobre a concessdo de créditos
presumidos.

A concessao de beneficios no ambito do ICMS ¢ um tema complexo e ndo se esgota
com os topicos apresentados neste trabalho, ademais os conceitos introdutdrios apresentados
nos dois primeiros capitulos buscam fornecer o pressuposto teérico para a analise dos demais
capitulos.

O cerne deste projeto ¢ a analise da ineficdcia punitiva da Lei Complementar n. 24 de
1975 e as propostas de solugdes para impedir a continuidade da Guerra Fiscal existente neste

pais, estes temas serao analisados nos capitulos seguintes.
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4. A INEFICACIA PUNITIVA DA LEI COMPLEMENTAR N. 24 DE 1975

4.1. A Lei Complementar n. 24 de 1975 e Constituicdo Federal de 1988

Antes de analisar a Lei Complementar n. 24 de 1975 deve ser compreendida a fungao
da lei complementar como mecanismo para assegurar a operacionalidade do ICMS e que
trata-se de uma exigéncia constitucional.

O art. 155, § 2° XII da Constitui¢ao Federal de 1988 estabelece quais temas serao

regulamentados por lei complementar no &mbito do ICMS, in verbis:

Art. 155 (...)

IT - operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagcdes de
servigos de transporte interestadual e intermunicipal ¢ de comunicagio,
ainda que as operagdes ¢ as prestagdes se iniciem no exterior;

(..

§ 2° O imposto previsto no inciso Il atendera ao seguinte: (...)

XII - cabe a lei complementar:

a) definir seus contribuintes;

b) dispor sobre substitui¢ao tributaria;

¢) disciplinar o regime de compensagdo do imposto;

d) fixar, para efeito de sua cobranca e definicdo do estabelecimento
responsavel, o local das operacdes relativas a circulagdo de mercadorias e
das prestagoes de servigos;

e) excluir da incidéncia do imposto, nas exportacdes para o exterior, servi¢os
e outros produtos além dos mencionados no inciso X, "a";

f) prever casos de manutencao de crédito, relativamente a remessa para outro
Estado e exportagdo para o exterior, de servi¢os e de mercadorias;

g) regular a forma como, mediante deliberacao dos Estados e do Distrito
Federal, isen¢des, incentivos e beneficios fiscais serio concedidos e
revogados.

h) definir os combustiveis e lubrificantes sobre os quais o imposto incidira
uma Unica vez, qualquer que seja a sua finalidade, hipotese em que ndo se
aplicara o disposto no inciso X, b; (Incluida pela Emenda Constitucional n°
33, de 2001) (Vide Emenda Constitucional n® 33, de 2001)

i) fixar a base de calculo, de modo que o montante do imposto a integre,
também na importagdo do exterior de bem, mercadoria ou servico. (Incluida
pela Emenda Constitucional n® 33, de 2001)

(Grifo nosso)
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Sobre o tema Paulo de Barros Carvalho** ensina:

A legislagdo complementar cumpre assim, em termos tributarios, relevante
papel de mecanismo de ajuste, calibrando a produgdo legislativa ordinaria
em sintonia com os mandamentos supremos da Constituigao.

Percebo, contudo, a legislagdo complementar operando de dois modos
diferentes: (i) como instrumento das chamadas “normas gerais de direito
tributario”, isto ¢, introduzindo aqueles preceitos que regulam as limitagdes
constitucionais ao exercicio do poder tributario, bem como os que dispdem
sobre conflitos de competéncia entre as pessoas politicas de direito
constitucional interno; e (ii) como veiculo deliberadamente escolhido pelo
legislador constituinte, tendo em vista a disciplina juridica de certas
matérias.

O legislador constituinte optou pela lei complementar para regular a forma como,
mediante deliberacdo dos Estados e do Distrito Federal, isen¢des, incentivos ¢ beneficios
fiscais serdo concedidos e revogados, ora, porque foi preferida a Lei Complementar para
regulamentar os temas descritos no art. 155, § 2°, XII da Constituicao Federal? A resposta ¢
simples, estes topicos necessitam de um maior cuidado, portanto necessitam de uma disciplina
acautelada o que ¢ possivel gracas ao procedimento legislativo mais complexo para aprovagao

de Leis Complementares. Paulo de Barros Carvalho* afirma:

(...) conteudos deonticos devem ser inseridos no ordenamento juridico
mediante veiculo normativo eleito pela regra competencial. (...) diante da
complexidade do assunto e objetivando evitar conflitos de competéncia, bem
como conferir harmonia e uniformidade a disciplina juridica do ICMS, o
constituinte houve por bem eleger a lei complementar como veiculo
introdutor de determinadas normas juridicas tributarias.

# CARVALHO, Paulo de Barros. 4 concessdo de isengbes, incentivos ou beneficios fiscais no ambito do ICMS.
In: MARTINS, Ives Gandra da Silva;, CARVALHO, Paulo de Barros. Guerra Fiscal: reflexées sobre a
concessdo de beneficios no dmbito do ICMS. 2* ed. Sdo Paulo: Noeses, 2014. p. 52-53.

4 CARVALHO, Paulo de Barros. 4 concessdo de isencdes, incentivos ou beneficios fiscais no dmbito do ICMS.
In: MARTINS, Ives Gandra da Silva, CARVALHO, Paulo de Barros. Guerra Fiscal: reflexbes sobre a
concessdo de beneficios no ambito do ICMS. 2* ed. Sao Paulo: Noeses, 2014. p. 54.
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No tocante ao processo de aprovagdo de Lei Complementar, serd realizada uma breve

analise dos dispositivos constitucionais, a priori o art. 59 da Constitui¢ao Federal, in verbis:

Art. 59. O processo legislativo compreende a elaboragéo de:
I - emendas a Constituicao;

II - leis complementares;

III - leis ordinarias;

IV - leis delegadas;

V - medidas provisorias;

VI - decretos legislativos;

VII - resolucdes.

Paragrafo tnico. Lei complementar dispora sobre a elaboragdo, redacao,
alteracdo e consolidagdo das leis.

(Grifo nosso)

No que se refere ao processo de elaboragdao da lei complementar, observa-se que a
Constituicdo Federal ndo registrou, a excecdo do quorum de aprovacdo, nenhum
procedimento especial a ser adotado em contraposi¢ao ao procedimento da lei ordinaria. O art.
69 da Carta Magna dispoe: “As leis complementares serdo aprovadas por maioria absoluta”.

O art. 61 da Constituicdo Federal de 1988 estabelece os legitimados para apresentar

propostas de Lei Complementar, in verbis:

Art. 61. A iniciativa das leis complementares ¢ ordinarias cabe a qualquer
membro ou Comissdo da Camara dos Deputados, do Senado Federal ou do
Congresso Nacional, ao Presidente da Republica, ao Supremo Tribunal
Federal, aos Tribunais Superiores, ao Procurador-Geral da Republica e aos
cidaddos, na forma e nos casos previstos nesta Constitui¢ao (...)

(Grifo nosso)

Diante da omissdo do legislador constitucional quanto ao procedimento para
aprovagdo de Leis Complementares, as Casas Legislativas ficaram incumbidas de
regulamenta-lo através dos seus regimentos internos.

No ambito regimental, a Camara dos Deputados concedeu uma maior atencdo aos
projetos de lei complementar do que o Senado Federal. O Regimento Interno da Camara dos

Deputados*® concedeu aos projetos de lei complementar a tramitagio em regime de

46 Resolugdo Camara dos Deputados n. 17 de 1989.
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prioridade, e lhes concede preferéncia na deliberagdo sobre as demais proposi¢des, logo apos

0s projetos em regime de urgéncia, in verbis:

Art. 151. Quanto a natureza de sua tramitagdo podem ser:
I - urgentes as proposigdes:

(..)

II - de tramitagdo com prioridade:

a) os projetos de iniciativa do Poder Executivo, do Poder Judiciario, do
Ministério Publico, da Mesa, de Comissao Permanente ou Especial, do
Senado Federal ou dos cidadaos; b) os projetos: 1 - de leis complementares
¢ ordinarias que se destinem a regulamentar dispositivo constitucional, e
suas alteragoes (...)

Além disso, a Camara dos Deputados conferiu aos projetos de lei complementar a
deliberagao em dois turnos de discussao e votacao (art. 148), dispar do regimento interno do
Senado Federal*’ que ndo faz nenhuma distingdo entre a tramitagio de um projeto de lei
ordinaria e um projeto de lei complementar: “As proposi¢des em tramitacdo na Camara sio
subordinadas, na sua apreciagdo, a turno uUnico, excetuadas as propostas de emenda a
Constituicao, os projetos de lei complementar e os demais casos expressos neste Regimento.”

ApoOs a apresentagdo de conceitos introdutorios sobre a relevancia da Lei
Complementar no ordenamento juridicos brasileiro e os procedimentos para sua aprovacao,
sera realizada uma analise da Lei Complementar foco deste projeto.

Embora a Lei Complementar n. 24 de 1975 atenda uma obrigacao prevista na Carta
Magna (art. 155, § 2°, XII, “g”), esta foi criada antes da Constituicdo de 1988. A sua
elaboracdo ocorreu apos a reforma tributaria de 1966 advinda da criagdo do Cédigo Tributario
Nacional (Lei 5.172 de 1966). Dentre as mudancas ocorridas na reforma destaca-se a
mudang¢a do imposto IVC para ICM em 1965 através da Emenda Constitucional n. 18 do
citado ano, posteriormente a Constituicdo de 1988 ampliou o seu rol de hipoteses de
incidéncia e alterou a sigla para a que ¢ conhecida atualmente: ICMS.

A LC n. 24 de 1975 foi aprovada em 07 de Janeiro e dispde sobre os convénios para a

concessao de isengdes do imposto, sobre operagdes relativas a circulagdo de mercadorias.

47 Resolugdo Senado Federal n. 93 de 1970
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Serdo analisados os dispositivos individualmente, apresentando as suas implicagdes

faticas e se foram recepcionados integralmente pela Constitui¢do Federal de 1988.

Art. 1° - As isencdes do imposto sobre operacdes relativas a circulagao de
mercadorias serdo concedidas ou revogadas nos termos de convénios
celebrados e ratificados pelos Estados e pelo Distrito Federal, segundo
esta Lei.

Paragrafo tinico - O disposto neste artigo também se aplica:

I - a redugdo da base de calculo;

IT - a devolugdo total ou parcial, direta ou indireta, condicionada ou ndo, do
tributo, ao contribuinte, a responsavel ou a terceiros;

III - a concessdo de créditos presumidos;

IV - a quaisquer outros incentivos ou favores fiscais ou financeiro-fiscais,
concedidos com base no Imposto de Circulagdo de Mercadorias, dos quais
resulte redugdo ou eliminacdo, direta ou indireta, do respectivo onus;

V - as prorrogacdes e as extensdes das isencoes vigentes nesta data.

O art. 1° dispde sobre a necessidade de celebracdo de convénios para a concessdo ou
renovagdo de isencdes no ambito do ICMS, sendo que estes seguem procedimentos

especificos, conforme listados nos demais artigos, in verbis:

Art. 2° - Os convénios a que alude o art. 1°, serdo celebrados em reunides
para as quais tenham sido convocados representantes de todos os Estados e
do Distrito Federal, sob a presidéncia de representantes do Governo federal.
§ 1° - As reunides se realizardo com a presenga de representantes da maioria
das Unidades da Federagao.

§ 2° - A concessdo de beneficios dependera sempre de decisdo unanime dos
Estados representados; a sua revogagdo total ou parcial dependera de
aprovagao de quatro quintos, pelo menos, dos representantes presentes.

§ 3° - Dentro de 10 (dez) dias, contados da data final da reunido a que se
refere este artigo, a resolug¢do nela adotada sera publicada no Didrio Oficial
da Unido.

O § 2° do artigo acima dispde que a concessdo de beneficios estd condicionada a
decisdo unanime dos Estados®® representados na reuniio convocada e presidida por
representante do Governo Federal, sendo necessaria a participacdo da maioria dos entes

federados. Assim, foi criado o CONFAZ — Conselho Nacional de Politica Fazendaria,

4 A exigéncia de unanimidade para a aprovagdo dos convénios é um tema debatido na doutrina e fonte de
Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) no Supremo Tribunal Federal (STF) e sera
analisada detalhadamente no tépico 4.2 deste trabalho.
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composto por Secretario da Fazenda dos Estados e Distrito Federal, sob a coordenacao do
Ministério da Fazenda®, “tendo por finalidade promover a¢des necessarias a elaboragio de

politicas e harmonizacao de procedimentos € normas inerentes ao exercicio da competéncia

tributaria dos Estados e do Distrito Federal”>.

Se este dispositivo fosse cumprido pelos Estados, haveria uma analise dos impactos da
concessao antes da aprovagdo e os demais membros da Federagao poderiam avaliar o impacto
para suas economias evitando assim a inseguranca juridica que atualmente cerca a maioria dos
contribuintes beneficiados com isencoes realizadas a revelia da lei.

Os convénios celebrados nestas reunides podem abranger mais de uma unidade da
federacdo e apods a publicagdo no Didrio Oficial da Unido todos os entes da Federacdo, que
participaram ou ndo da reunido, devem publicar decreto ratificando ou ndo os convénios
celebrados. Ocorrera aceitacdo tacita se os entes ndo se manifestarem no prazo descrito no art.

4° da Lei em analise, in verbis:

Art. 3° - Os convénios podem dispor que a aplicagdo de qualquer de suas
clausulas seja limitada a uma ou a algumas Unidades da Federagao.

Art. 4° - Dentro do prazo de 15 (quinze) dias contados da publicacdo dos
convénios no Diario Oficial da Unido, e independentemente de qualquer
outra comunica¢do, o Poder Executivo de cada Unidade da Federacdo
publicara decreto ratificando ou nido os convénios celebrados, considerando-
se ratificacdo tacita dos convénios a falta de manifestacio no prazo
assinalado neste artigo.

§ 1° - O disposto neste artigo aplica-se também as Unidades da Federacdo
cujos representantes ndo tenham comparecido a reunido em que hajam sido
celebrados os convénios.

§ 2° - Considerar-se-a rejeitado o convénio que ndo for expressa ou
tacitamente ratificado pelo Poder Executivo de todas as Unidades da
Federagdo ou, nos casos de revogacdo a que se refere o art. 2°, § 2°, desta
Lei, pelo Poder Executivo de, no minimo, quatro quintos das Unidades da
Federacao.

Quanto ao prazo para os convénios entrarem em vigor, o art. 6° esclarece que sera no
trigésimo dia ap6s a publicagdo relativa a ratificagdo de todos os entes federados ou rejeicao

por algum deles e necessidade de modificagdes, inclusive em outra reunido, se necessario:

4 SCAFF, Fernando Facury. Aspectos Financeiros do Sistema de Organizacdo territorial do Brasil. In: Revista
Dialética do Direito Tributdrio. Sdo Paulo: Dialética, Jan/2005, n°112. p. 28.

0 ELALIL, André. O Federalismo Fiscal Brasileiro e o Sistema Tributdrio Nacional. Sdo Paulo: MP Editora,
2005. p. 73.



51

Art. 5° - Até 10 (dez) dias depois de findo o prazo de ratificagdo dos
convénios, promover-se-a, segundo o disposto em Regimento, a publicagido
relativa a ratificagdo ou a rejeicao no Diario Oficial da Unido.

Art. 6° - Os convénios entrardo em vigor no trigésimo dia apos a publicagdo
a que se refere o art. 5°, salvo disposi¢do em contrario.

Art. 7° - Os convénios ratificados obrigam todas as Unidades da Federacao
inclusive as que, regularmente convocadas, ndo se tenham feito representar
na reuniao.

Os convénios regulamentados pela Lei Complementar n. 24 de 1975 ndo se sobrepde
as legislacdes infraconstitucionais, devendo atender as condi¢des de aprovacao previstas nos
artigos acima. Paulo de Barros Carvalho sobre o tema explana: “inadmissivel, portanto, que
os Estados e o Distrito Federal, mediante deliberacdo conjunta, estabelecam prescrigdes que
contrariem o disposto na Constitui¢cdo.”

O art. 10 define qual o conteudo do convénio e que condi¢cdes podem ser concedidas, o
artigo seguinte regulamentou que o regimento das reunides seria aprovado por meio de

convénio.

Art. 10 - Os convénios definirdo as condigbes gerais em que se poderdo
conceder, unilateralmente, anistia, remissdo, transa¢do, moratoria,
parcelamento de débitos fiscais e ampliacdo do prazo de recolhimento do
imposto de circulagdo de mercadorias.
Art. 11 - O Regimento das reunides de representantes das Unidades da
Federacao sera aprovado em convénio.

Por ser uma legislagdo que “dividiu dguas” sobre a concessdo de beneficios no ambito
do ICMS, na época ICM, houve a necessidade de previsao legal no tocante as concessodes
vigentes na época da reforma no procedimento. Foi estabelecido que os beneficios regionais e
nacionais vigentes seriam mantidos até revogacao ou alteragdo conforme novo procedimento.
Os demais beneficios concedidos por legislagdes estaduais deveriam passar por convalidagao
no primeiro convénio que foi realizado na época, caso contrario seriam todos revogados,
sendo estabelecida apenas a excec¢dao da incorporagao ao patriménio juridico do contribuinte,

visto que a seguranca juridica destes ndo poderia ser prejudicada em razdo das mudangas.

Art. 12 - S3o mantidos os beneficios fiscais decorrentes de convénios
regionais e nacionais vigentes a data desta Lei, até que revogados ou
alterados por outro.

§ 1° - Continuam em vigor os beneficios fiscais ressalvados pelo § 6° do art.
3° do Decreto-Lei n° 406, de 31 de dezembro de 1968, com a redagdo que lhe
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deu o art. 5° do Decreto-Lei n° 834, de 8 de setembro de 1969, até o
vencimento do prazo ou cumprimento das condi¢des correspondentes.

§ 2° - Quaisquer outros beneficios fiscais concedidos pela legislagdo estadual
considerar-se-d0 revogados se ndo forem convalidados pelo primeiro
convénio que se realizar na forma desta Lei, ressalvados os concedidos por
prazo certo ou em funcdo de determinadas condi¢des que ja tenham sido
incorporadas ao patrimdénio juridico de contribuinte. O prazo para a
celebracdo deste convénio serd de 90 (noventa) dias a contar da data da
publicagdo desta Lei.

§ 3° - A convalidagdo de que trata o paragrafo anterior se fara pela aprovagdo
de 2/3 (dois tercos) dos representantes presentes, observando-se, na
respectiva ratificagdo, este quorum e o mesmo processo do disposto no art.
4°,

Além das disposi¢des acerca da criacdo de convénios para concessao de isengdes no
ambito do ICMS, a Lei Complementar n. 24 de 1975 realizou alteragdes no art. 178 do

Codigo Tributario Nacional, sendo este artigo pertencente ao Capitulo V (Exclusdo de crédito

tributario), Sec¢ao II — Isengao:

Art. 13 - O art. 178 do Codigo Tributario Nacional (Lei n® 5.172, de 25 de
outubro de 1966), passa a vigorar com a seguinte redacao:

"Art. 178 - A isengdo, salvo se concedida por prazo certo ¢ em fungdo de
determinadas condigdes, pode ser revogada ou modificada por lei, a qualquer
tempo, observado o disposto no inciso III do art. 104."

O artigo 14 da citada Lei estabeleceu as mercadorias que possuem suspensao do

Imposto de Circulagdo de Mercadoria:

Art. 14 - Sairdo com suspensdo do Imposto de Circulagdo de Mercadorias:

I - as mercadorias remetidas pelo estabelecimento do produtor para
estabelecimento de Cooperativa de que faga  parte, situada no mesmo
Estado;

II - as mercadorias remetidas pelo estabelecimento de Cooperativa de
Produtores, para estabelecimento, no mesmo Estado, da propria Cooperativa,
de Cooperativa Central ou de Federacdo de Cooperativas de que a
Cooperativa remetente faga parte.

§ 1° - O imposto devido pelas saidas mencionadas nos incisos I ¢ II sera
recolhido pelo destinatario quando da saida subsequente, esteja esta sujeita
ou ndo ao pagamento do tributo.

§ 2° - Ficam revogados os incisos IX e X do art. 1° da Lei Complementar n°
4, de 2 de dezembro de 1969.

Por fim, o legislador optou por abordar a condi¢do diferenciada da Zona Franca de
Manaus no art. 15, ressaltando que os dispositivos da Lei Complementar n. 24 de 1975 nao se

aplicam as industrias instaladas no Estado do Amazonas:
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Art. 15 - O disposto nesta Lei ndo se aplica as industrias instaladas ou que
vierem a instalar-se na Zona Franca de Manaus, sendo vedado as demais
Unidades da Federag¢do determinar a exclusdo de incentivo fiscal, prémio ou
estimulo concedido pelo Estado do Amazonas.

Dentre os dispositivos da Lei Complementar n. 24 de 1975 apenas os artigos 8° e 9°
ndo foram integralmente recepcionados pela Constituicdo Federal de 1988. Ambos dispdem
sobre as punigdes para os Entes Federados que descumprirem a obrigatoriedade de convénios
nos termos da Lei para a concessao de isengdes € beneficios fiscais no ambito do ICMS e

serdo analisados no topico 4.3 deste trabalho.

4.2. Controle de constitucionalidade: ADIn e ADPF

Cada ordenamento constitucional possui liberdade para conceder competéncia para o
controle dos atos normativos, verificando o atendimento aos preceitos estabelecidos na
Constituicdo. O controle de constitucionalidade sdo sistemas que pressupde a existéncia de
uma Constituicao rigida e a definicdo de instrumentos que permitam o reconhecimento de
nulidades.

Neste trabalho serdo estudados dois controles classificados como repressivos, pois sao
exercidos apos a existéncia da norma juridica com o objetivo de retirar parte dos dispositivos
ou integralmente do ordenamento juridico; e jurisdicionais, pois sdo exercidos pelo Poder
Judiciario.

A Acgao Direta de Inconstitucionalidade (ADIn) e a Argui¢ao de Descumprimento de
Preceito Fundamental (ADPF) sao mecanismos do controle concentrado, ou seja, o controle
conferido apenas ao Supremo Tribunal Federal independente a incidéncia da norma sobre o
caso concreto.

A ADIn ¢ cabivel para a impugnacao de leis ou atos normativos federais ou estaduais,
os legitimados para proposi¢ao estdo listados no art. 103, caput, da Constituicao Federal de
1988. No caso desta ac¢do ¢ possivel a concessdo de medida liminar, na qual o STF suspende
de imediato, a aplicacdo da norma questionada, a eficacia ¢ erga omnes, ou seja, se aplica a
todos e possui efeito vinculante ao Poder Judiciario e Administracao Publica, inexistindo a
ampliacao deste ao Poder Legislativo.

A ADPF esta prevista no art. 102, § 1° da Constituicdo Federal de 1988 e ¢

regulamentada pela Lei n. 9.882 de 1999. Este “remédio constitucional” destina-se a protegao
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das disposi¢des consideradas preceitos fundamentais ou para leis anteriores a Constituigao,
pois ndo se trata de um juizo de constitucionalidade, mas de revogagao do dispositivo que nao
foi recepcionado pela Carta Magna ulterior a ele.

Neste diapasdo, serdo analisadas ADIn e ADPF relacionadas a Lei Complementar n.
24 de 1975. O primeiro topico que vem ocasionando discussdes na doutrina e impactando
muitos contribuintes beneficiados com isengdes fiscais € a necessidade de criagao de convénio
anterior a elaboracao de ato normativo do Estado que realize a concessao, sobre o tema Paulo

de Barros Carvalho’! afirma:

O exame da mais recente jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
aponta no sentido de serem os convénios instrumentos cuja produgdo deve
sempre ser prévia ao ato normativo do Estado que conceda o beneficio fiscal
ou isencdo (...) assim tem justificado seus Ministros em inumeras ocasides,
como ¢ facil perceber nos seguintes excertos:

ICMS e repulsa constitucional a guerra tributaria entre os Estados-membros:
o legislador constituinte republicano, com o proposito de impedir a ‘guerra
fiscal’ entre os Estados-membros, enunciou postulados e prescreveu
diretrizes gerais de carater subordinantes destinados a compor o estatuto
compor o estatuto constitucional do ICMS. Os principios fundamentais
consagrados pela CF, em tema de ICMS: (a) realgam o perfil nacional de que
se reveste esse tributo; (b) legitimam a instituicdo pelo poder central, de
regramento normativo unitario destinado a disciplinar, de modo uniforme,
essa espécie tributaria, notadamente em face de seu carater ndo cumulativo;
(c) justificam a edi¢do de lei complementar nacional vocacionada a
regular o0 modo e a forma como os Estados membros e o Distrito
Federal, sempre apés deliberacio conjunta, poderao, por ato proprio,
conceder e/ou revogar isencgoes, incentivos e beneficios fiscais. Convénios
e concessdao de isencdo, incentivo e beneficio fiscal em tema de ICMS: a
celebracdo dos convénios interestaduais constitui pressuposto essencial a
valida concessao, pelos Estados membros ou Distrito Federal, de isengoes,
incentivos ou beneficios fiscais em tema de ICMS. Esses convénios —
enquanto instrumento de exteriorizacdo formal do prévio consenso
institucional entre as unidades federadas investidas de competéncia
tributaria em matéria de ICMS — destinam-se a compor os conflitos de
interesse que necessariamente resultariam, uma vez ausente essa
deliberacao intergovernamental, da concessiao, pelos Estados membros
ou Distrito Federal, de isencdes, incentivos e beneficios fiscais
pertinentes ao imposto em questio.

SI CARVALHO, Paulo de Barros. 4 concessdo de isengées, incentivos ou beneficios fiscais no ambito do ICMS.
In: MARTINS, Ives Gandra da Silva, CARVALHO, Paulo de Barros. Guerra Fiscal: reflexoes sobre a
concessdo de beneficios no ambito do ICMS. 2* ed. Sao Paulo: Noeses, 2014. p. 63-64
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(STF. Pleno. ADIn 1.247-MC, Rel. Min. Celso de Mello, DJ 8.9.1995.
Destaquei).

Os convénios sao condicdo essencial para a concessdo de beneficios fiscais e ¢ uma
etapa anterior do processo, neste sentido o julgamento da Acdo Direta de

Inconstitucionalidade de relatoria do Min. Ilmar Galvao>2:

Ato normativo que, instituindo isencido de ICMS sem a prévia e
necessaria edicao de convénio entre os Estados e o Distrito Federal,
contraria o disposto no mencionado art. 155, § 2° XII, g, do texto
constitucional. Inaplicabilidade, no caso, da regra do art. 61, § 1° 11, b, da
Carta da Republica, relativa a iniciativa legislativa reservada ao Presidente
da Republica em relagdo, exclusivamente, a matéria tributaria dos territorios.
(STE. Pleno. ADIn 2.357-MC, Rel. Min. Ilmar Galvao, DJ 7.11.2003.
Destaquei).

E ainda:

Agdo direta de inconstitucionalidade. Decreto 989/2003, editado pelo
Governador do Estado do Mato Grosso. Usurpagdo de competéncia do
Senado Federal para fixar a aliquota do ICMS nos termos do preceito do art.
155, § 2°, 1V e V, da CF/1988. ICMS. Imposto ndo cumulativo. A concessiao
unilateral de beneficios fiscais, sem a prévia celebragdo de convénio
intergovernamental, afronta ao dispositivo no art. 155, § 2°, XII, g, da CF. O
decreto 989/2003, do Estado do Mato Grosso considera como ndo tendo sido
cobrado o ICMS nas hipoteses em que a mercadoria for adquirida nos
Estados do Espirito Santo, de Goias, de Pernambuco ¢ no Distrito Federal. O
contribuinte ¢ titular de direito ao crédito do imposto pago na operacdo
precedente. O crédito ha de ser calculado a aliquota de 7% se a ela
efetivamente corresponder o percentual de tributo incidente sobre essa
operacdo. Ocorre que, no caso, a incidéncia da-s pela aliquota de 12%, néo
pela de 7% autorizada ao contribuinte mato grossense. Pacifico o
entendimento jurisprudencial no sentido de que a concessdo unilateral
de beneficios fiscais relativos ao ICMS, sem a prévia celebracdo de
convénio intergovernamental, nos termos do que dispoe a LC 24/1975,
afronta ao disposto no art. 155, § 2°, XII, g, da CF. Precedentes. Acdo
direta julgada procedente para declarar inconstitucional o Decreto 989/2003,
do Estado do Mato Grosso.

(STF. Pleno. ADIn 3.312, Rel. Min. Eros Grau, DJ 9.3.2007 — destaquei).

52 CARVALHO, Paulo de Barros. 4 concessdo de isengées, incentivos ou beneficios fiscais no ambito do ICMS.
In: MARTINS, Ives Gandra da Silva, CARVALHO, Paulo de Barros. Guerra Fiscal: reflexoes sobre a
concessdo de beneficios no ambito do ICMS. 2* ed. Sao Paulo: Noeses, 2014. p. 64
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A lista de acdes diretas de inconstitucionalidade sobre o descumprimento da Lei
Complementar n. 24 de 1975 ¢ extensa, e a cada ano se amplia mais, principalmente em
momentos de crise economica ¢ reducao das arrecadagdes dos Estados. A maioria destas
acoes referem-se a auséncia de Convénio nos termos da Lei Complementar n. 24 de 1975 e
sdo ajuizadas por Governadores de Estados prejudicados com os beneficios concedidos por
outro ente federado.

Neste contexto, cita-se a ADIn 2.906/2011 cujo relator era o Min. Marco Aurélio € o
requerente o Governador do Estado de Sdo Paulo sendo que o ultimo questionou a
constitucionalidade da Lei n. 3.394 de 04 de maio de 2000 do Estado do Rio de Janeiro. Neste
caso, houve uma acao direta anterior para a Lei n. 2.273 de 1994 que foi declarada na época
inconstitucional, porém o Estado do Rio de Janeiro elaborou outra lei visando driblar a
decisdo do SFT.

Neste caso, verifica-se a falta de interesse do ente federado em cumprir o estabelecido
na Constitui¢do, ensejando em indisciplina que ndo é punida de forma eficaz>® de tal maneira

a evitar novas a¢des semelhantes. A decisdo do STF>* segue resumida abaixo:

O Plenario, conforme acordio de folha 28 a 39 proclamou a
inconstitucionalidade da Lei n. 2.273 de 27 de junho de 1994, regulamentada
pelo Decreto n. 20.326 de 9 de agosto de 1994, ambos do Estado do Rio de
Janeiro. A citada lei versava prazo especial para pagamento do Imposto
sobre Circulagdo de Mercadorias e Servicos — ICMS. Concluiu-se pela
configuragdo de verdadeira guerra fiscal presente a norma da alinea “g” do
inciso XII do § 2° do artigo 155 da Carta Federal bem como a previsdo do
artigo 10 da Lei Complementar n. 24 de 1975.

Essa decisdo de 13 de novembro de 2002, acabou por gerar a edigdo da lei
atacada mediante esta acdo direta de inconstitucionalidade, versando-se
parcelamento do débito decorrente do pronunciamento judicial e exclusdo de
acessorios — multa e juros da mora. Tudo ocorreu ante a medida cautelar
suspendendo a eficacia da citada Lei n. 2.273/94, que veio, alfim, a ser
fulminada.

A toda evidéncia, esta-se diante de diploma a merecer censura ndo s6 em
razdo do conflito com a Carta da Republica, considerada a denominada

33 A ineficécia punitiva da Lei Complementar n. 24 de 1975 sera analisada no topico 4.3 deste trabalho.
54 STF. Pleno. ADIn 2.906, Rel. Min. Marco Aurélio, DJ 1.6.2011. Voto Relator. p. 3.
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guerra fiscal, mas também do fato de haver implicado o drible a decisdo
liminar do Supremo. Em outras palavras, a lei ora impugnada e o decreto que
a ela se seguiu mostraram-se viciados a mais ndo poder, porquanto
revelaram desprezo a instituigdo maior que é o Supremo.

Acolho o pedido formulado e declaro a inconstitucionalidade da Lei n. 3.394
de 4 Paulo de maio de 2000, do Estado do Rio de Janeiro, regulamentada
pelo Decreto n. 26.273, editado na mesma data (_..).

O outro controle de constitucionalidade utilizado ¢ postulado contra os dispositivos da
Lei Complementar n. 24 de 1975, trata-se da arguicdo de descumprimento de preceito
fundamental visto que a lei ¢ anterior a Constituicao Federal de 1988.

A Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n. 198 de 2009 com
relatoria do Ministro Dias Toffoli foi ajuizada pelo Governador do Distrito Federal contra os
artigos 2°, § 2° e 4° da Lei Complementar n. 24 de 1975 ao fundamento de que a exigéncia de
unanimidade, prevista para a concessdo de incentivos fiscais, viola a autonomia necessaria
dos estados federados, em ofensa ao principio federativo, bem como ofende o principio
democratico.

Atualmente a citada ADPF possui sete amici curiae, a citar: Federacdo das Industrias
do Estado de Mato Grosso, Federacao do comércio de bens, servigos e turismo do Distrito
Federal, Estado de Goias, Estado da Paraiba, Estado de Mato Grosso, Estado de Mato Grosso
do Sul e Estado de Sao. O amicus curiae, ¢ o amigo da corte, aquele que realiza intervengao
assistencial em processos de controle de constitucionalidade possuindo representatividade
adequada para se manifestar nos autos sobre questdo de direito pertinente a controvérsia
constitucional, ndo sdo partes do processo, apenas interessados na causa.

A ADPF n. 198/DF ainda nao foi julgada pelo STF, mas ¢ importante ressaltar que
esta decisdo pode ocasionar mudangas drasticas nas ADIn em andamento e ampliar as
proporcdes da “Guerra Fiscal” entre os Entes. Ora, existe um risco de retornarmos as disputas
regionais nas quais os entes de uma regido realizam votagdes para autorizar concessoes de
estados em prejuizo a outras areas do pais.

Ademais, o STF ndo ird discutir a exigéncia dos convénios para a concessdo de
beneficios fiscais, mas somente a exigéncia de unanimidade que ¢ exigida pela Lei
Complementar em vigor que regulamenta estas acdes conforme previsto na Constitui¢do

Federal.
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4.3. A ineficacia punitiva da Lei Complementar n. 24 de 1975

Conforme analisado no topico 4.1 deste trabalho, a Lei Complementar n. 24 de 1975
dispde sobre a concessao de beneficios fiscais em consonancia com a Constitui¢do Federal de
1988. Porém, por ser uma Lei criada a luz da Constituicdo de 1967 e que regulamentava o
ICM existente na época, ¢ conjecturdvel que nem todos os seus dispositivos foram
recepcionados pela Constituicdo de 1988 e portanto nao sdo aplicaveis ao ICMS.

Paulo de Barros Carvalho®® apresenta alguns argumentos para a Lei Complementar ter

sua constitucionalidade questionada:

O primeiro argumento que torna duvidosa a constitucionalidade da Lei
Complementar n. 24 de 1975 decorre do fato de que a Constitui¢do de 1967
determinava, no art. 23, § 6° que as isengdes do entdo ICM seriam
concedidas ou revogadas nos termos fixados em convénios, celebrados e
ratificados pelos Estados, segundo o disposto em lei complementar. O
legislador complementar, entretanto, extrapolou a competéncia que lhe foi
outorgada pelo constituinte, disciplinando ndo apenas a concessdo ¢
revogagdo de isencdes, mas de toda e qualquer espécie de beneficio
relacionado ao imposto estadual, estando a referida Lei Complementar, por
via de consequéncia, maculada em sua origem.

Ademais, o artigo 8° da citada Lei ndo foi recepcionado pela Constituicao Federal de
1988, este dispde sobre as sanc¢des aos contribuintes envolvidos nas operagdes ilegitimamente

beneficiadas, in verbis:

Art. 8° - A inobservancia dos dispositivos desta Lei acarretara,
cumulativamente:

I - a nulidade do ato e a ineficacia do crédito fiscal atribuido ao
estabelecimento recebedor da mercadoria;

11 - a exigibilidade do imposto ndo pago ou devolvido ¢ a ineficacia da lei ou
ato que conceda remissdo do débito correspondente.

Paragrafo unico - As sangdes previstas neste artigo poder-se-do acrescer a
presuncdo de irregularidade das contas correspondentes ao exercicio, a juizo
do Tribunal de Contas da Unido, ¢ a suspensdo do pagamento das quotas

35 CARVALHO, Paulo de Barros. 4 concessdo de isengdes, incentivos ou beneficios fiscais no dmbito do ICMS.
In: MARTINS, Ives Gandra da Silva, CARVALHO, Paulo de Barros. Guerra Fiscal: reflexoes sobre a
concessdo de beneficios no ambito do ICMS. 2* ed. Sao Paulo: Noeses, 2014. p. 75.
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referentes ao Fundo de Participagdo, ao Fundo Especial e aos impostos
referidos nos itens VIII e IX do art. 21 da Constituicdo federal.

Sobre o tema Paulo de Barros Carvalho®® apresenta a seguinte explicacio:

Em total agressdo ao ordenamento juridico patrio, estabeleceu, no art. 8°, ser
ineficaz o crédito fiscal relativo as operagdes beneficiadas, autorizando,
simultaneamente a exigéncia do imposto reduzido em razdo do incentivo
tributario. A literalidade de tal dispositivo poderia levar ao equivocado
entendimento de que, independentemente de julgamento por parte do
tribunal competente — o STF —, as normas relativas a concessao de beneficios
ndo teriam presuncao de validade e o principio da ndo cumulatividade do
ICMS néo deveria ser respeitado. Tal conclusdo, entretanto, ndo encontra
respaldo no sistema constitucional brasileiro, que reserva ao Judiciario a
apreciagdo de toda e qualquer lesdo ou ameaga de lesdo a direito, afastando
completamente a figura da autotutela.

A causa basica para a ineficacia punitiva da Lei Complementar n. 24 de 1975 ¢ a nao
recepg¢do do art. 8° pela Constituicdo Federal de 1988, ou seja, a auséncia de uma punigdo aos
Estados que concedem beneficios a revelia da Lei. Destarte, atualmente ndo possuimos
dispositivo que puna os Estados, sendo portanto uma lacuna ontologica, ou seja, existe uma
lei para o caso concreto, porém a norma esta desligada da realidade social, de modo que nao
possui aplicagdo pratica.

A inefic4dcia punitiva, por outra forma, a auséncia de puni¢cdo prevista na Lei
Complementar n. 24 de 1975 acarreta na ampliagdo da Guerra Fiscal, pois o STF ¢
amplamente demandado para sanar concessoes irregulares, porém a fonte do problema nao ¢
resolvida, apenas os seus efeitos. Sdo inlimeros os casos de governadores que criam leis apos
a decisdo do STF sobre um determinado beneficio, e se ndo houve uma punicao eficaz ele e
aqueles que o sucederem continuardo a pratica com a falsa ilusdo que ¢ melhor para os seus
Estados.

Por fim, a vedagdo prevista no art. 9° da Lei Complementar n. 24 de 1975 ¢ in6cua,

pois remete a puni¢do do art. 8° e na pratica ¢ ignorada pelos Municipios, in verbis:

56 CARVALHO, Paulo de Barros. 4 concessdo de isengées, incentivos ou beneficios fiscais no ambito do ICMS.
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Art. 9° - E vedado aos Municipios, sob pena das sangdes previstas no artigo
anterior, concederem qualquer dos beneficios relacionados no art. 1° no que
se refere a sua parcela na receita do imposto de circulagdo de mercadorias.

Acerca da punigdo, alguns questionamentos devem ser esclarecidos para a melhor
compreensdo deste trabalho. Se existe a ineficacia punitiva no ambito do ICMS, quer dizer
que ndo existe uma san¢do adequada para a infracdo. Mas qual o conceito de sancdo? A
punicdo tem que ser aplicavel a todos os envolvidos, inclusive ao contribuinte? Nao seria uma
inseguranca juridica se este possuisse boa f€ nos seus atos?

Inicialmente, deve ser entendido o conceito de “sancdo”, que ¢ a relacao juridica que
se instala por forca do acontecimento de um fato ilicito, entre o titular do direito violado e o
agente da infragio®’. A norma que estabelece a sangdo estabelece o fato que deve ser
executado e a pena que sera aplicada ao agente que realizar o ato reprovavel pelo
ordenamento juridico.

As sancdes possuem carater pessoal, ou seja, sdo dirigidas aos sujeitos que praticam os
atos imputaveis e descumprem a conduta aceitavel, neste sentido afirma Temistocles Brandao
Cavalcanti®®, “podem ser consideradas indeniza¢des, mas visam, antes de tudo, a coagir o
contribuinte: ¢ processo de intimidagdo, mesmo a multa de mora pode ser assim considerada,
para coagir o contribuinte a pagar com pontualidade o seu débito”.

Por fim, conclui-se que ¢ incongruente aplicar puni¢do ao contribuinte sendo que o
sujeito que praticou o ato defeso foi o chefe do executivo do Ente Federado ao criar uma lei
opoente ao disposto na Lei Complementar n. 24 de 1975 e consequentemente a Constituigao
Federal de 1988.

Sobre o tema Paulo de Barros Carvalho®® constata: “o contribuinte somente responde
por infragdes quando para elas contribuir por ato proprio, ndo podendo assumir o polo passivo

de imposigdes decorrentes de ilegalidades que jamais foram por ele pessoalmente realizadas™.

57 CARVALHO, Paulo de Barros. 4 concessdo de isengdes, incentivos ou beneficios fiscais no dmbito do ICMS.
In: MARTINS, Ives Gandra da Silva;, CARVALHO, Paulo de Barros. Guerra Fiscal: reflexées sobre a
concessdo de beneficios no dmbito do ICMS. 2* ed. Sdo Paulo: Noeses, 2014. p. 88.

8 CAVALCANTI, Temistocles Branddo. Teoria dos atos administrativos, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1973. p. 163.

3 CARVALHO, Paulo de Barros. 4 concessdo de isengdes, incentivos ou beneficios fiscais no dmbito do ICMS.
In: MARTINS, Ives Gandra da Silva, CARVALHO, Paulo de Barros. Guerra Fiscal: reflexbes sobre a
concessdo de beneficios no ambito do ICMS. 2* ed. Sao Paulo: Noeses, 2014. p. 90.
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Foi elaborado um projeto de lei pela mesma comissdo responsavel pelo anteprojeto

para substituir a Lei Complementar n. 24 de 1975, sendo seu objetivo®!:

verbis:

Alterar o Codigo Penal (...), para tipificar como crime a concessdo, em
desacordo com a legislagdo de regéncia, de isengdes, incentivos e beneficios
fiscais, no ambito do imposto sobre as operagdes relativas a circulagdo de
mercadorias € sobre prestacdes de servigos de transporte interestadual e
intermunicipal ¢ de comunicagdo e do imposto sobre servigos de qualquer
natureza.

De acordo com esta proposta, o Coddigo Penal passaria a vigorar com o artigo 359-1, in

Art. 359-1. Conceder a isencdo, incentivo ou beneficio fiscal, no ambito do
Imposto sobre as Operagoes Relativas a Circulagdo de Mercadorias ¢ sobre
Prestagdes de Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de
Comunicagdo (ICMS), sem a observancia do que dispde a lei complementar
de que trata a alinea g, do inciso XII do § 2° do art. 155 da Constituigdo.
Pena —reclusdo de 1 (um) a 4 (quatro) anos.

Paragrafo tnico. Incide na mesma pena quem, no dmbito do Imposto sobre
Servigos de Qualquer Natureza (ISS), conceder isengdo, incentivo ou
beneficio fiscal, sem a observancia do que dispde a lei complementar de que
trata o inciso III do § 3° do art. 156 da Constituigao.

A comissdo apresentou diversas justificativas®? para esta alteracdo no Codigo Penal,

dentre as quais destaca-se:

A Lei de Responsabilidade Fiscal (...) em harmonia com a Lei de
Improbidade Administrativa (...) criou ilicitos administrativos, que se
articulam com os principios da legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia — bases sobre as quais se assentam a administragao
publica, na forma do art. 37 da Constituicdo.

Varios desses ilicitos, porquanto graves, foram tipificados como crime, a
exemplo da contratacdo de operagdes de crédito sem prévia autorizagdo
legislativa (...)

% A composigdo da comissdo e o andamento dos projetos elaborados sera explanada no topico 5.1 deste trabalho.
61 MARTINS, Ives Gandra da Silva; CARVALHO, Paulo de Barros. Guerra Fiscal: reflexdes sobre a concessdo
de beneficios no ambito do ICMS. 2* ed. Sao Paulo: Noeses, 2014. p. 159.

62 MARTINS, Ives Gandra da Silva; CARVALHO, Paulo de Barros. Guerra Fiscal: reflexées sobre a concessdo
de beneficios no ambito do ICMS. 2* ed. Sao Paulo: Noeses, 2014. p. 161-162.
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Este rol de situagdes se inscreve no Capitulo IV do Codigo Penal, que trata
dos crimes contra as finangas publicas. Sua extensdo revela os cuidados que
o legislador penal conferiu a boa gestdo da coisa publica, pela importancia
que ela tem para a consecucdo dos direitos sociais, preconizados no texto
constitucional.

(..

A guerra fiscal, consistindo na concessdo de isengdes, incentivos e
beneficios fiscais em desacordo com a legislagdo de regéncia, ndo bastasse
ser uma ilegalidade (...), também responde por conflitos federativos, por
desequilibrios concorrenciais € — ndo menos importante — por danos ao
erario da entidade concedente. Em tudo, portanto, se compadece com os
crimes tipificados no mencionado Capitulo IV do Cddigo Penal.
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5. AS ACOES DO EXECUTIVO, LEGISLATIVO E JUDICIARIO PARA
ENCERRAR A GUERRA FISCAL

5.1. O anteprojeto da Lei elaborada pela comissao de notaveis

Através do Requerimento n. 25 de 2012 do Senado Federal foi solicitado pelo Senador
Pedro Taques a criacdo de uma comissao a constitui¢ao de comissao de especialistas com a
finalidade de promover a reforma do pacto federativo, em atendimento as novas exigéncias de
reducdo das desigualdades regionais e manuten¢do do equilibrio entre o poder central da
Unido e a descentralizacdo de politicas e recursos publicos.

No citado requerimento foi explanada a preocupacao com o pacto federativos e os
avangos da Guerra Fiscal em nosso pais, € a relevancia tematica para justificar a criacao da
comissao de especialistas do Senado Federal para propor mudancas nas legislagdes vigentes.

Por fim, o presidente do Senado, José Sarney, nomeou uma comissdo de 13
especialista e direito tributario, que foi denominada Comissao de Notaveis, que era formada
por: Nelson Jobim, Everardo Maciel, Bernard Appy, Fernando Rezende, Jodao Paulo dos Reis
Velloso, Luis Roberto Barroso, Manoel Felipe Régo Branddao, Marco Aurélio Marrafon,
Michael Gartenkraut, Paulo de Barros Carvalho, Sergio Roberto Rios do Prado, Ives Gandra
da Silva Martins e Adib Jatene, sendo que o ultimo por motivos de satde renunciou a
nomeacao.

Esta comissdo trabalhou por seis meses e produziu 12 anteprojetos de emendas
constitui¢des, leis complementares, leis ordinarias e resolu¢cdes do Senado que foram
entregues no dia 30 de outubro de 2012 ao senador José¢ Sarney, dentre estes anteprojetos
destaca-se a alteragdao no Codigo Penal que foi apresentada no topico anterior e a proposta de
Lei Complementar para substituir a Lei Complementar n. 24 de 1975.

Atualmente existem diversos projetos de lei visando complementar, alterar e até
mesmo revogar parcialmente a atual lei complementar que dispde sobre concessdes de
beneficios fiscais no ambito do ICMS, porém foi considerado o mais relevante para estudo,

principalmente em razado do notavel conhecimento dos elaboradores, o anteprojeto da
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Comissio de Notaveis. Nas palavras de Ives Gandra®: “no que diz respeito a guerra fiscal,
acreditamos ter produzido um anteprojeto de lei complementar que colocaria um ponto final
nos conflitos (...)”.

Inicialmente o anteprojeto apresenta no art. 1° incisos I, II e III as defini¢des de
isencdes, incentivos fiscais e beneficios fiscais respectivamente, bem como as formas como
sdo concedidos. No art. 2° ¢ estabelecido que para a concessdo de isencdes, incentivos e
beneficios fiscais dar-se-4 por meio de Convénio aprovado em reunido, sendo seu texto
semelhante a atual lei, a diferenca esta no § 1° que estabelece que a regra € a aprovagao por
meio de decisdo unanime, mas que lista cinco condi¢des que devem ocorrer cumulativamente
para ser utilizado quoérum diferente.

Outra mudanga importante ¢ a fixacdo de punicdo em virtude do descumprimento,

conforme disposto no art. 5°, in verbis:

Art. 5°. A concessdo de isengdes, incentivos ou beneficios fiscais em
desacordo com esta Lei Complementar implica, cumulativamente, ineficacia
da lei e nulidade do ato concessivo, sujeitando:

I — o contribuinte beneficiario ao pagamento do imposto nido pago e
acréscimo dos encargos legais;

II — a entidade federativa responsavel pela concessdo aos impedimentos
previstos nos incisos I, IT ¢ III do § 3°do art. 23 da Lei Complementar n. 101,
de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), pelo prazo de 4
(quatro) anos;

III — os agentes publicos responsaveis pela concessdo as penas previstas no
inciso II do art. 12 da Lei n. 8.429 de junho de 1992 demais cominagdes
legais aplicaveis.

§1° A aplicagdo do disposto no inciso II fica condicionada ao acolhimento,
pelo Ministro de Estado da Fazendo, de representagdo apresentada por:

I — Mesa de Assembleia Legislativa ou da Camara Legislativa do Distrito
Federal;

II — Governador do Estado ou do Distrito Federal;

III — Procurador-Geral dos Ministérios Pablicos dos Estados;

IV — Procurador-Geral do Ministério Publico do Distrito Federal e
Territorios;

V — Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil;

VI — partido politico com representacao no Congresso Nacional;

VII - confederacdo sindical ou entidade de classe de ambito nacional.

6 MARTINS, Ives Gandra da Silva; CARVALHO, Paulo de Barros. Guerra Fiscal: reflexdes sobre a concessdo
de beneficios no ambito do ICMS. 2* ed. Sao Paulo: Noeses, 2014. p. XV.
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§2° Compete ao Tribunal de Contas da Unido verificar a aplicagdo pela
Unido, quando for o caso, das sanc¢des previstas no inciso I1.

Outra alteracao que merece destaque refere-se ao CONFAZ:

Art. 7°. O Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ), instituido
por Convénio, celebrado com fundamento na Lei Complementar n. 24, de
1975, passa a denominar-se Conselho Nacional do ICMS (CONACI), sendo
o forum das reunides de representantes dos Estados com competéncia para
deliberar sobre convénios que:

I — autorizem a concessdo de isen¢des, incentivos e beneficios fiscais de que
trata esta Lei Complementar ou a revoguem,;

II — estabelecam as regras de que trata o § 5° do art. 155 da Constituigao;

III — instituam obriga¢Ges acessérias que aproveitem a administracdo do
ICMS.

§ 1° O CONACI reger-se-a pelo vigente Regimento do CONFAZ.

§ 2° O Ministério da Fazenda assegurara ao CONACI o mesmo apoio
administrativo dado ao CONFAZ.

§ 3° As reunides do CONACI se realizardo com a presenga de representantes
da maioria dos Estados.

§ 4° Os convénios, aprovados no CONACI, serdo publicados no Diario
Oficial da Unido, no prazo de 10 (dez) dias, contando da data da deliberagdo.

Visando atender as reclamagdes dos governadores sobre a necessidade de

unanimidade, o art. 8° do anteprojeto estabelece quorum de 2/3 de acordo com a matéria:

Art. 8° Sera exigido o quéorum de 2/3 (dois ter¢os) dos Estados para
aprovagdo de convénios que disponham sobre as matérias de que tratam:
I-o0§ 1°do art. 2, in fine;

II - o inciso IV do § 5° do art. 2°;

IIT - o inciso I do art. 3°

IV — o art. 6%

V — o inciso 11 do art. 7°.

Paragrafo unico. Alteragdes no Regimento do CONACI e a institui¢do de
obrigagdes acessorias, de que trata o inciso III do art. 7°, ficam
condicionadas a aprovagao de Convénio pela maioria absoluta dos Estados.

O art. 150, § 6° da Constituigdo Federal de 1988 apresenta o seguinte texto:

Art. 150 (...)

§ 6° Qualquer subsidio ou isengdo, reducdo de base de calculo, concessdo de
crédito presumido, anistia ou remissdo, relativos a impostos, taxas ou
contribui¢des, s6 podera ser concedido mediante lei especifica, federal,
estadual ou municipal, que regule exclusivamente as matérias acima
enumeradas ou o correspondente tributo ou contribuicdo, sem prejuizo do
disposto no art. 155, § 2.°, XII, g.
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Destarte, ¢ necessario que a Lei Complementar preveja apenas as condi¢des para
autorizar o ente federado a realizar as concessdes no ambito do ICMS, nestes termos, o

anteprojeto apresentou a seguinte redagao:

Art. 9° As iseng0es, os incentivos e os beneficios fiscais de que tratam os
arts. 2° ¢ 6° somente terdo eficacia, no ambito de cada Estado, apds a
ratificagdo do respectivo convénio autorizativo por lei estadual especifica,
que trate exclusivamente da matéria.

Paragrafo unico. Os demais convénios aprovados, no CONACI, tém carater
impositivo, independendo de ratificagao por lei estadual especifica.

De acordo com consulta realizada no sistema do Senado Federal®

, O processo
referente ao requerimento n. 25 de 2012 foi arquivado, sendo a comissao extinta no dia 22 de
dezembro de 2014% nos termos do inciso 11 do artigo 76 do Regimento Interno do Senado
Federal e o processo foi arquivado em 09 de janeiro de 2015. Destarte, mesmo existindo um
excelente anteprojeto elaborado por conhecedores da area, se nao existir vontade politica e
espirito civico por parte dos representantes do povo, a Guerra Fiscal continuara sendo um

problema sem solucao.

5.2. A proposta de Simula Vinculante elaborado pelo Ministro Gilmar Mendes

Inicialmente deve ser compreendido o contexto para a criagdo de uma proposta de
Stmula Vinculante sobre a concessdo de beneficios no ambito do ICMS, Ives Gandra da Silva

Martin relata®:

Em 1° de Junho de 2011, todavia, o Supremo Tribunal Federal (STF), ao
apreciar 14 Acdes Indiretas de Constitucionalidade, alcangando 23 normas
editadas por sete Unidades Federadas, decidiu, a unanimidade em todas elas,
pela inconstitucionalidade dos favores fiscais concedidos em desacordo com
a Lei Complementar n. 24 de 1975, recepcionada expressamente pela

64 SENADO FEDERAL. Disponivel em:  <http://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-
/materia/104100> Acesso em: 10 de dezembro de 2017.

65 Publicado no Diario do Senado Federal em 22 de dezembro de 2014, paginas 88 e 89.

% MARTINS, Ives Gandra da Silva; CARVALHO, Paulo de Barros. Guerra Fiscal: reflexées sobre a concessdo
de beneficios no ambito do ICMS. 2* ed. Sao Paulo: Noeses, 2014. p. XXVI — XXVII.
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Constituigdo de 1988, no art. 34, § 8°, do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitorias.

Estas decisdes — que, alias, tdo somente reproduzem jurisprudéncia daquela
Corte — ensejaram a proposi¢do da Sumula Vinculante no STF, que, caso
prospere, convertera em Reclamagdo, a ser apreciada monocraticamente,
qualquer demanda relacionada com a guerra fiscal do ICMS.

Destarte, o Min. Celso de Mello na Agao Direta de Inconstitucionalidade 4.635/SP

apresenta o seguinte argumento:

Mostra-se importante rememorar, no entanto, que a jurisprudéncia desta
Corte Suprema, ao pronunciar-se sobre a necessaria observancia da reserva
constitucional de convénio, tem reafirmado, em sucessivas decisdes, que
ofende a clausula inscrita no art. 155, § 2° inciso XII, alinea “g”, da
Constitui¢do a concessdo unilateral, por parte de Estado-membro, sem
anterior convénio interestadual, de quaisquer beneficios tributarios
relacionados ao ICMS, tais como, exemplificativamente, (a) concessdo de
isengdes (ADI 260/SC, Rel. Min. ILMAR GALVAO — ADI 286/RO, Rel.
Min. MAURICIO CORREA — ADI 1.247/PA, Rel. Min. DIAS TOFFOLI —
ADI 1.308/RS, Rel. Min. ELLEN GRACIE — ADI 1.522-MC/RJ, Rel. Min.
SYDNEY SANCHES - ADI 2.155-MC/PR, Rel. Min. SYDNEY
SANCHES — ADI 2.376/RJ, Rel. Min. MARCO AURELIO — ADI 2.377-
MC/MG, Rel. Min. SEPULVEDA PERTENCE — ADI 2.439/MS, Rel. Min.
ILMAR GALVAO — ADI 2.688/PR, Rel. Min. JOAQUIM BARBOSA —
ADI 3.312/MT, Rel. Min. EROS GRAU — ADI 3.702/ES, Rel. Min. EROS
GRAU — ADI 3.794/PR, Rel. Min. JOAQUIM BARBOSA); (b) redugoes de
base de calculo (ADI 84/MG, Rel. Min. ILMAR GALVAO — ADI 2.548/PR,
Rel. Min. GILMAR MENDES - ADI 4.152/SP, Rel. Min. CEZAR
PELUSO — ADI 4.457/PR, Rel. Min. MARCO AURELIO); (c) redugdes de
aliquota (ADI 1.587/DF, Rel. Min. OCTAVIO GALLOTTI — ADI 2.021-
MC/SP, Rel. Min. MAURICIO CORREA — ADI 3.246/PA, Rel. Min.
AYRES BRITTO — ADI 3.413/RJ, Rel. Min. MARCO AURELIO — ADI
3.674/RJ, Rel. Min. MARCO AURELIO — ADI 3.936-MC/PR, Rel. Min.
ROSA WEBER); (d) outorga de créditos presumidos (ADI 902-MC/SP ,
Rel. Min. MARCO AURELIO — ADI 1.999-MC/SP, Rel. Min. OCTAVIO
GALLOTTI — ADI 2.157-MC/BA, Rel. Min. MOREIRA ALVES — ADI
2.352-MCJ/ES, Rel. Min. SEPULVEDA PERTENCE — ADI 2.458- -MC/AL,
Rel. Min. ILMAR GALVAO — ADI 3.664/RJ, Rel. Min. CEZAR PELUSO
— ADI 3.803/PR, Rel. Min. CEZAR PELUSO); (e) dispensa de obrigacdes
acessorias (ADI 2.906/RJ, Rel. Min. MARCO AURELIO); (f) diferimento
do prazo para pagamento (ADI 1.179/SP, Rel. Min. CARLOS VELLOSO) e
(g) cancelamentos de notificagdes fiscais (ADI 2.345/SC, Rel. Min. CEZAR
PELUSO), dentre outros precedentes.
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Diante do incontavel numero de acdes diretas relacionadas ao descumprimento da Lei
Complementar n. 24 de 1975, é perceptivel que: “difundiu-se uma espécie de dissimulacio
legislativa, em virtude da qual os Estados passaram a editar normas com efeitos equivalentes
aquelas declaradas inconstitucionais pela Corte Suprema”®’.

Em 31 de margo de 2014 o Procurador Geral da Republica, Rodrigo Janot Monteiro de
Barros, opinou pela aprovacdo da Simula Vinculante, nos termos do art. 354-B do Regimento
Interno do Supremo Tribunal Federal e art. 2°, § 2°, da Lei 11.417 de 2006. O edital de ciéncia
e manifestacao de eventuais interessados foi publicado no Didrio da Justica Eletronico n. 79
de 23 de abril de 2012 cujo prazo encerrou em 21 de maio de 2012.

A proposta da Sumula Vinculante n. 69 cujo proponente ¢ o Ministro Gilmar Mendes,
afirma: “Qualquer isencdo, incentivo, reducao de aliquota ou de base de calculo, crédito
presumido, dispensa de pagamento ou outro beneficio fiscal relativo ao ICMS, concedido sem
prévia aprovaciao em convénio celebrado no &mbito do CONFAZ, ¢ inconstitucional”.

Neste periodo de manifestacdo foram realizadas sugestdes para a redacdo da Sumula,
estas foram analisadas pelo Procurador Geral da Republica na época para sua manifestagdo, a

citar algumas propostas de alteragao no texto:

Qualquer isencado, incentivo ou favor fiscal ou financeiro fiscal, concedido
com base no ICMS, do qual resulte redugdo ou eliminagdo direta ou indireta,
do respectivo onus, reducdo de aliquota inferior a prevista em Resolugdo do
Senado Federal para operagdes interestaduais, reducdo de base de calculo,
crédito presumido, devolucdo total ou parcial, direta ou indireta,
condicionada ou ndo, do ICMS, ao contribuinte, a responsavel ou a terceiro,
dispensa de pagamento ou outro beneficio fiscal relativo ao ICMS,
concedido sem prévia aprovacdo em convénio celebrado no ambito do
CONFAZ, ¢ inconstitucional. Esta simula se aplica aos beneficios
concedidos a partir de sua edi¢do.%®

Qualquer isengdo, incentivo, redugdo de aliquota ou de base de calculo,
crédito presumido, dispensa de pagamento ou outro beneficio fiscal relativo
ao ICMS, concedido sem prévia aprovagdo em convénio celebrado no
ambito do CONFAZ, ressalvado o disposto no art. 15 da Lei Complementar
n. 24, de 07 de janeiro de 1975, é inconstitucional. 69

7 MARTINS, Ives Gandra da Silva; CARVALHO, Paulo de Barros. Guerra Fiscal: reflexdes sobre a concessdo
de beneficios no ambito do ICMS. 2* ed. Sao Paulo: Noeses, 2014. p. XXVI.

% Proposta de redacdo apresentada pela Federagdo das Industrias do Estado de Sdo Paulo — FIESP.

9 Redagdo proposta pelo Estado do Amazonas, ressaltando o que dispde a Lei Complementar n. 24 de 1975.
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Qualquer isengdo, incentivo, redugdo de aliquota ou de base de calculo,
crédito presumido, dispensa de pagamento ou outro beneficio fiscal relativo
ao ICMS, concedido sem prévia aprovagdo em convénio celebrado no
ambito do CONFAZ, ¢é inconstitucional. O diferimento nido se caracteriza
como beneficio fiscal. 7

Qualquer isengdo, incentivo, redugdo de aliquota ou de base de calculo,
crédito presumido, dispensa de pagamento ou outro beneficio fiscal relativo
ao ICMS, concedido sem prévia aprovacdo em convénio celebrado no
ambito do CONFAZ, é inconstitucional, ressalvados os beneficios de
natureza financeira, preservados integralmente os beneficios outorgados até
o advento da presente Stmula.”!

Qualquer isengdo, incentivo, redugdo de aliquota ou de base de calculo,
crédito presumido, dispensa de pagamento ou outro beneficio relativo ao
ICMS que importe efetiva supressdo ou reducdo do imposto, concedido sem
prévia aprovacdo em convénio celebrado no ambito do CONFAZ, ¢
inconstitucional.”?

Sobre o entendimento do Supremo Tribunal Federal, Geilson Salomao Leite” afirma:
“(...) vem repudiando todas as tentativas legislativas/administrativas dos estados-membros em
conceder beneficios fiscais unilateral e indiscriminadamente, valorizando, de modo
inequivoco, o primado da Federacdo, a teor do art. 1° da Constitui¢ao.”

Rodrigo Janot Monteiro de Barros’* em seu aparecer apresenta a seguinte justificativa:
“o argumento de que a questdo discutida esta regulada na Lei Complementar 24/75 também
ndo ¢ suficiente para a rejeicdo formal da proposta, pois ndo afasta a natureza constitucional

da matéria.”

70 Redacdo sugerida pelo Sindicato Nacional da Indéstria de Mineragio do Ferro e Metais Bésicos —
SINFERBASE, com o escopo de sanar a imprecisdo do termo “ou outro beneficio fiscal relativo ao ICMS”,
evitando-se, com isso, a inclusao do diferimento no ambito de incidéncia da simula proposta.

"1 Redagdo proposta pelo escritorio Mattos Filho, Veiga Filho, Marrey Jr. ¢ Quiroga Advogados.

72 Redagdo sugerida pela Associagdo dos Produtores de Bioenergia do Estado do Parand — ALCOPAR, favoravel
a aprovacdo da proposta, com a ressalva de que o diferimento ndo se identifica como beneficio ou incentivo
fiscal, conforme decidido na ADI 2.056.

3 LEITE, George Salomio. O Supremo Tribunal Federal e a Guerra Fiscal, p. 183. In LEITE, George Salomio;
SARLET, Ingo Wolfgang. Jurisdigao Constitucional, Democracia e Direitos Fundamentais. 1* ed. Salvador:
Juspodivm, 2012. p. 171-187.

4 BARROS, Rodrigo Janot Monteiro de. Parecer da Procuradoria Geral da Repiiblica n. 2686/2014 —
ASJCIV/SAJ/PGR. Brasilia: PGR, 2014. p. 17.
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E ainda afirma’”:

Pelos mesmos fundamentos, ndo ha falar em violagdo ao principio da
proporcionalidade. A exigéncia de celebrag@o de convénios interestaduais se
revela necessaria e razoavel a persecucdo dos objetivos pretendidos pelo
legislador constituinte, claramente demonstrados na disciplina conferida ao
tributo pelo art. 155, § 2°, da Constituicao.

A salvaguarda contida na proposta ndo se limita a preservagdo dos interesses
dos entes federados em particular. Visa, também e precipuamente, a garantir
a propria federagdo e as atividades econdmicas ¢ produtivas dos entes
federados contra eventuais arroubos protecionistas.

Sobre os efeitos benéficos da aprova¢do da Sumula Vinculante, Rodrigo Janot

Monteiro de Barros’® explica:

(...) caso a stmula vinculante seja aprovada, todos os incentivos fiscais
concedidos apo6s a sua vigéncia em inobservancia a regra nela inscrita
deverdo ser considerados inconstitucionais. Assim, os Estados
“concorrentes” poderdo reclamar direto ao Supremo, alegando o
descumprimento do enunciado sumulado, o que sera um caminho célere para
afastar o incentivo inconstitucionalmente concedido, se comparado com o
rito das a¢des de controle concentrado ajuizadas até hoje.

Em 2016 ocorreu um avanco do Supremo Tribunal Federal para sanar a Guerra Fiscal,
a presidente do Tribunal, ministra Cdrmen Lucia, reuniu-se com governadores de 24 estados e
do Distrito Federal durante toda a manha do dia 13 de setembro “com o objetivo de construir
uma agenda que promova a resolu¢ao de conflitos federativos e dé respostas concretas a
temas que dizem respeito aos interesses do povo e da nagdo.””’
Entre os temas debatidos, destacaram-se questdes relacionadas ao pacto federativo,

que trata das competéncias tributarias dos entes da federacdo e guerra fiscal, que envolve

centenas de processos em curso no Supremo Tribunal Federal. Carmen Lucia afirmou: “O

> BARROS, Rodrigo Janot Monteiro de. Parecer da Procuradoria Geral da Republica n. 2686/2014 —
ASJCIV/SAJ/PGR. Brasilia: PGR, 2014. p. 28.

76 BARROS, Rodrigo Janot Monteiro de. Parecer da Procuradoria Geral da Repiiblica n. 2686/2014 —
ASJCIV/SAJ/PGR. Brasilia: PGR, 2014. p. 17.

77 STF. Presidente do STF reiine-se com governadores para discutir questées federativas. Disponivel em: <
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=325223>. Acesso em: 17 de setembro de
2016.
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STF, historicamente, tem um papel de defesa da federacdo. O principio federativo ¢ muito
caro ao Supremo.”’®

A iniciativa da atual presidente do Supremo Tribunal Federal cria a expectativa que a
Proposta de Simula Vinculante n. 69, que esta parada desde 2012, possa enfim ser aprovada

ocasionando um grande avanc¢o na solu¢do da Guerra Fiscal.

5.3. Propostas do Executivo Federal vinculadas a Guerra Fiscal

Atualmente existem propostas do executivo federal com o objetivo de sanar a Guerra
Fiscal entre os entes federados, neste trabalho serdo analisadas trés que estao vinculadas.

A primeira ¢ o Projeto de Resolugao do Senado (PRS 01 de 2013), cujo objetivo ¢
reduzir progressivamente e diferencialmente, por tempo e por regido, as aliquotas
interestaduais do ICMS até 2025, cuja competéncia serd privativa do Senado. Este projeto foi
encaminhado por meio da Mensagem n 613, de 04 de fevereiro 2012, da Presidente da
Republica Dilma Rousseff a Comissao de Assuntos Econdémicos do Senado Federal.

Atualmente a matéria encontra-se com a Comissao de Desenvolvimento Regional e
Turismo com a relatoria do senador Wellington Fagundes, a ultima atualizag¢do deste projeto,

conforme histérico de tramitagio’®, ocorreu no dia 13 de julho de 2016:

CDR - Comissdo de Desenvolvimento Regional e Turismo

Situagio: MATERIA COM A RELATORIA

Acdo: Foi recebido, nesta manhd, o OF. SF/952/2016 da Presidéncia do
Senado Federal que solicita, nos termos regimentais, o envio da Matéria a
Secretaria-Geral da Mesa para as devidas providéncias, em funcdo de
requerimento protocolizado (Anexado as fls. 892-894).

O citado requerimento foi protocolado pelo senador José Anibal de Sdo Paulo, no qual
solicitou a tramitagdo do Projeto de Resolucdo do Senado n. 1 de 2013 em conjunto com o

Projeto n. 55 de 2015 por tratarem se mesma matéria, o ultimo refere-se a fixacao de aliquota

8 STF. Presidente do STF retine-se com governadores para discutir questoes federativas. Disponivel em: <
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=325223>. Acesso em: 17 de setembro de
2016.

7 SENADO FEDERAL. Projeto de Resolugio do Senado n. 1, de 2013 — Agenda Brasil 2015. Disponivel em: <
https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/110426>. Acesso em: 03 de janeiro de 2017.
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maxima para cobran¢a de Imposto Sobre Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestagdes de
Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdo (ICMS) incidente
nas operagoes internas com querosene de aviagao.

A segunda ¢ a Medida Provisoéria n. 599 de 2012 que dispde sobre a compensagao dos
estados por perdas de receita vinculada a aprovacdo pelo Senado da mudanga proposta para
aliquotas (Proposta de Resolu¢cdo do Senado n. 1 de 2013) e a criagdo de um fundo de
desenvolvimento regional para financiar novos investimentos, inclusive subsidios
or¢amentarios. No dia 02 de janeiro de 2013 foi encaminhada a mensagem n 163, de 2012
encaminhando ao Congresso Nacional o texto da Medida Provisoria n. 599, de 27 de
dezembro de 2012 (DOU de 28/12/2012).

Atualmente a matéria encontra-se arquivada ¢ a Medida Provisoria que foi publicada
no dia 28 de dezembro de 2012 nao foi convertida em Lei e portanto encontra-se revogada,

conforme historico de tramitagio®’, ocorreu no dia 07 de agosto de 2013:

SEXP - SECRETARIA DE EXPEDIENTE

Acdo: Anexado Oficio CN n° 491, de 06/08/2013, ao Senhor Presidente da
Camara dos Deputados, comunicando o término do prazo para edigdo do
Projeto de Decreto Legislativo, nos termos do § 2° do art. 11 da Resolugado n°
1, de 2002-CN, e extingao da Comissdo Mista destinada a apreciacdo da
matéria, nos termos do § 3° do art. 11 da Resolucdo n° 1, de 2002-CN, e seu
encaminhamento ao Arquivo. (fl. 1.360).

A terceira ¢ o projeto de Lei Complementar 238 de 2013, que foi apresentada pelo

Poder Executivo em 03 de janeiro de 2013 a Camara dos Deputados, sua ementa original era:

Dispde sobre o quérum de aprovacdo de convénio que conceda remissdo dos créditos
tributarios constituidos em decorréncia de beneficios, incentivos fiscais ou financeiros instituidos em
desacordo com a deliberacdo prevista no art. 155, § 2°, inciso XII, alinea "g", da Constituigdo, ¢ para a
reinstitui¢do dos referidos beneficios nos termos da legisla¢do aplicavel; altera a Lei Complementar n°
101, de 4 de maio de 2000, que estabelece normas de finangas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestdo fiscal; dispde sobre critérios de indexagdo dos contratos de refinanciamento
da divida celebrados entre a Unido, Estados e Municipios; ¢ da outras providéncias.

99SENADO FEDERAL. Medida Proviséria n. 599 de 2012. Disponivel em:
<https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/1 10053>. Acesso em: 03 de janeiro de 2017.
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O projeto foi aprovado e encaminhado ao Senado no dia 23 de outubro de 2013, e no
dia 25 de novembro de 2014 foi transformado na Lei Complementar n. 148 de 2014,

possuindo a seguinte ementa®':

Altera a Lei Complementar no 101, de 4 de maio de 2000, que estabelece
normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo
fiscal; disp0Oe sobre critérios de indexagdo dos contratos de refinanciamento
da divida celebrados entre a Unido, Estados, o Distrito Federal ¢ Municipios;
e da outras providéncias.

Ou seja, um dos principais conteudos do projeto, a alteragao no quorum de aprovacao

de convénios, ndo foi previsto na Lei Complementar aprovada.

5.4. A reforma tributaria no e-commerce: o primeiro passo para o fim da Guerra

Fiscal

No dia 16 de abril de 2015 foi publicada a Emenda Constitucional n. 87 de 2015 que
altera o § 2° do art. 155 da Constituicdo Federal e inclui o art. 99 no Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitorias, para tratar da sistematica de cobranca do imposto sobre
operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagdes de servigos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicac¢do incidente sobre as operagdes e prestagdes que
destinem bens e servicos a consumidor final, contribuinte ou nao do imposto, localizado em
outro Estado.

O art. 155, § 2° ficou com a seguinte redagao, in verbis:

Art. 155.

(..

§2°(..)

VII - nas operagdes ¢ prestagdes que destinem bens e servigos a consumidor
final, contribuinte ou ndo do imposto, localizado em outro Estado, adotar-se-a
a aliquota interestadual e cabera ao Estado de localizacdo do destinatério o

8! CAMARA DOS DEPUTADOS. Projeto de Lei Complementar n. 238 de 2013. Disponivel em: <
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=564525>. Acesso em: 03 de janeiro
de 2017.



74

imposto correspondente a diferenca entre a aliquota interna do Estado
destinatario e a aliquota interestadual;

a) (revogada);

b) (revogada);

VIII - a responsabilidade pelo recolhimento do imposto correspondente a
diferenga entre a aliquota interna e a interestadual de que trata o inciso VII
sera atribuida:

a) ao destinatario, quando este for contribuinte do imposto;

b) ao remetente, quando o destinatario nao for contribuinte do imposto.

O Ato das Disposigdes Constitucionais Transitdrias passou a vigorar acrescido do seguinte

art. 99, in verbis:

Art. 99. Para efeito do disposto no inciso VII do § 2° do art. 155, no caso de
operagOes e prestagdes que destinem bens e servigos a consumidor final nao
contribuinte localizado em outro Estado, o imposto correspondente a diferenga
entre a aliquota interna e a interestadual sera partilhado entre os Estados de
origem ¢ de destino, na seguinte proporcao:

I - para o ano de 2015: 20% (vinte por cento) para o Estado de destino e 80%
(oitenta por cento) para o Estado de origem;

II - para o ano de 2016: 40% (quarenta por cento) para o Estado de destino e 60%
(sessenta por cento) para o Estado de origem;

III - para o ano de 2017: 60% (sessenta por cento) para o Estado de destino e 40%
(quarenta por cento) para o Estado de origem;

IV - para o ano de 2018: 80% (oitenta por cento) para o Estado de destino e 20%
(vinte por cento) para o Estado de origem;

V - a partir do ano de 2019: 100% (cem por cento) para o Estado de destino.

A citada Emenda Constitucional entrou em vigor no dia 16 de abril de 2015,
produzindo efeitos apenas a partir de 2016. O principal impacto desta mudanga foi no e-
commerce, assim denominado comércio eletronico, em outras palavras, vendas pela internet.

Estas mudangas provocadas pela emenda impactam diretamente na arrecadagao dos
Entes Federados e ¢ uma a¢do do Poder Central no sentido de distribuir melhor a renda e

reduzir a Guerra Fiscal, pelo menos no comércio eletronico.
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Segundo o jornal Gazeta do Povo®*:

Até 2019, o recolhimento do diferencial das aliquotas sera compartilhado
entre origem e destino, até ficar 100% com o estado consumidor. A mudanga
inverte a natureza do imposto, até entdo totalmente retido no estado
vendedor, ¢ é resultado da mobilizagdo de unidades da federa¢do que viram a
arrecadagdo cair com o crescimento do e-commerce no pais. Em 2015, o
comércio eletronico faturou R$ 41,3 bilhdes, de acordo com dados do E-bit,
especializada no monitoramento da modalidade no pais.

1,3% ¢ a estimativa de perda na arrecadagdo do ICMS sobre as transagdes
feitas a partir do Parana em 2019, conforme estudos para a EC 87/2015, com
dados de 2013. No mesmo calculo, Sdo Paulo é o estado que mais perde,
com queda de 2,1%. Acre e Tocantins tém as maiores altas, com 4% a mais
no total arrecadado pelo tributo.

Ora, apesar de distribuir melhor as arrecadagdes do comércio eletronico, nova
modalidade de vendas que vem crescendo ao longo dos anos, o principal prejudicado neste
processo foram os contribuintes que foram envolvidos com uma burocratizagdo da sistematica
de recolhimento do ICMS. Nao foi despendido tempo no planejamento do periodo de
transi¢do € nas orientagcdes as empresas, principalmente as micro e pequenas.

Agdes como esta, sem a realizagdo de debate publico e avaliacdo de doutrinadores,
aumentam as dificuldades administrativas ja instauradas e seguem na contramdo da
simplificacdo da carga tributaria no Brasil. E inquestionavel a necessidade de uma reforma
tributaria, mas as medidas devem ser avaliadas para ndo piorar a atual situacdo da Guerra

Fiscal e proteger o contribuinte de medidas arbitrarias.

82 GAZETA DO POVO, Nova regra de ICMS afeta e-commerce e complica a vida de pequenas empresas.
Disponivel em: <http://www.gazetadopovo.com.br/economia/nova-regra-de-icms-afeta-e-commerce-e-complica-
a-vida-de-pequenas-empresas-cyetx8b3f8ovakjelp8rmjfls>. Acesso em: 03 de janeiro de 2017.
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Figura 1 — Aliquotas internas do ICMS
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Fonte: Site Gazeta do Povo Economia®

Figura 2 — Aliquotas interestaduais do ICMS
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Fonte: Site Gazeta do Povo Economia®*

8 GAZETA DO POVO, Nova regra de ICMS afeta e-commerce e complica a vida de pequenas empresas.
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Antes da Emenda Constitucional n. 87 de 2015, na realiza¢do de vendas pela internet
para outros Estados, o ICMS era recolhido integralmente no Estado de origem do produto
com a aliquota interna e ndo nos estados que realizavam a aquisi¢do da mercadoria. Hoje,
vendas realizadas para outro estado recolhem a aliquota interestadual para o estado de origem,
que também receberd parte da diferenca entre a taxa interna do recebedor e da aliquota
interestadual da origem.

Exemplo: em uma transagdo entre o Parand e o Acre, o vendedor recolhe 7% para a
origem e divide o saldo da diferenca entre a aliquota interna do Acre (17%) e o que ja foi
pago na origem, recolhendo 60% do valor para o Parané e 40% para o Acre, em 2016. A partir

de 1° de Janeiro de 2017, serdo recolhidos 60% para o Acre e 40% para o Parana.

Figura 3 — Recolhimento ICMS apds Emenda Constitucional n. 87 de 2015.
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Fonte: Site Gazeta do Povo Economia®

85 GAZETA DO POVO, Nova regra de ICMS afeta e-commerce e complica a vida de pequenas empresas.
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a-vida-de-pequenas-empresas-cyetx8b3f8ovakjelp8rmjfls>. Acesso em: 03 de janeiro de 2017.



6. CONCLUSAO

O presente trabalho buscou explanar a Guerra Fiscal de forma estrita, por se tratar de
um tema complexo com diversas vertentes, neste projeto foi abordada a ineficacia punitiva da
Lei Complementar que dispde sobre as concessdes de isengdes, incentivos e beneficios fiscais
no ambito do ICMS, bem como os conceitos conexos ao tema.

Infelizmente muitos governadores de Estados e representantes do Legislativo ainda
afirmam que a Guerra Fiscal ¢ benéfica para as regides por serem as responsaveis pela atragao
de empresas e industrias para as localidades. Porém, ndo percebem que o maior beneficiado
com este leildo de incentivos fiscais sdo as grandes industrias que se aproveitam do pacto
federativo fragil existente no Brasil e optam por locais que concedem os melhores beneficios.
Nao avaliam também o impacto desta renuncia de receitas para sua populagdo, como € o caso
que verificamos atualmente no Estado do Rio de Janeiro que sofre as consequéncias de
decisdes ndo analisadas previamente, bem como nos consumidores finais que incorporam os
altos custos logisticos para o transporte de mercadorias para suas regioes.

A Federagdao ¢ um acordo que possibilita a reparticido de competéncias, sendo estas
atribuidas pela Constituicdo Federal. Destarte, existem dentro de um mesmo territério entes
auténomos, sendo necessaria uma organizagdo e¢ um poder Central que possa, quando
necessario, repreender as acdes desenfreadas daqueles que ndo cooperam entre si.

O tema principal deste trabalho foi analisar a atual ineficacia na puni¢do dos entes que
reiteradamente descumprem as prerrogativas necessarias para a concessdo de isengoes,
incentivos e beneficios fiscais. Além disso, inexiste uma preocupacdo do poder central em
reverter a Guerra Fiscal, pois desde 1988 o artigo 8° da Lei Complementar n. 24 de 1975 nao
foi recepcionado e por este motivo nao existem mecanismos para aplicar sangdes aos Estados
que descumprem a Lei e at¢ mesmo desafiam as decisdes do Supremo Tribunal Federal.

A inércia do Legislativo provoca os outros poderes a tomares agdes com o objetivo de
findar a Guerra Fiscal no Brasil. O Judicidrio esta se reunindo com os governadores dos
Estados para conscientiza-los sobre o tema, além de propor Simula Vinculante visando tornar
mais célere o processo de declaragdao de inconstitucionalidade das leis criadas a revelia do

disposto na Lei Complementar n. 24 de 1975 e consequentemente na previsao constitucional.



O Executivo apresentou propostas de leis e resolucdo voltadas ao tema, porém estas
continuam sem andamento no Congresso Nacional e a inica que foi aprovada foi modificada
para retirar a alteragdo no quorum para aprovagao dos convénios.

Portanto, enquanto inexistir a vontade de solucionar a Guerra Fiscal pelo Legislativo
as acdes dos demais poderes serdo indcuas, porque as propostas do Executivo necessitam de
aprovacao do Legislativo e as a¢des do Judiciario apenas atuam sobre os efeitos.

A sociedade precisa ampliar a sua participagdo ¢ acompanhar as acdes dos seus
representantes no Congresso Nacional, existem diversas ferramentas para monitorar o
andamento dos projetos e inclusive votar a favor ou contra. Porém, a maior ferramenta, que
ainda ¢ negligenciada pelo povo, que desconhece o poder que possui ¢ o voto. Pois, cabe aos
representantes atuarem na solucao dos problemas do povo e caso estes ndo facam devem ser
substituidos por outros que representem os interesses da populagao.

O tema Guerra Fiscal ¢ muito discutido pela doutrina e por juristas, porém ainda nao ¢
pela sociedade. E necessario ampliar os debates para que todos compreendam a relevancia do

tema e a sua importancia, da mesma for que foi possivel compreender ao longo deste trabalho.
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