A GUERRA FISCAL NA VISAO DE ALCIDES JORGE COSTA E NA
MINHA

(Tributacdo Brasileira em Evolugdo — Estudos em homenagem ao Professor Alcides Jorge
Costa - IASP/2015)

Minha amizade com Alcides Jorge Costa vem da década de 60. Talvez seja, hoje, o
maior tributarista do Brasil. Participou de todas reformas tributarias de nivel, neste
pais, tendo sido sécio de Rubens Gomes de Souza. A E.C. n°® 18/65, o CTN, toda a
legislacdo do ISS e ICM a época, teve a sua decisiva participagao.

Esta é a razdo pela qual decidi tratar do assunto em que as nossas posicdes sao
rigorosamente convergentes. Defendemos os mesmos principios. Temos as mesmas
posturas. Refiro-me a guerra fiscal do ICMS.

Os projetos recém aprovados pelo Congresso Nacional, ainda sem o respaldo definitivo
das duas Casas, a meu ver sao inconstitucionais, mesmo que venham a ser
confirmados. Assim pensa também Alcides Jorge Costa, como em palestra, que
proferimos juntos, num Simpodsio da Dialética, demonstrou. Esta é a razao pela qual
meu trabalho para o livro em sua homenagem, diz respeito a esta visao comum, sobre
a batalha fiscal que tem desfigurado o Pacto Federativo.

Principio este breve estudo com rapidas consideragdes sobre a natureza juridica do
ICMS.

Trata-se de tributo que deveria ser, no Sistema Brasileiro, um tributo federal ou
centralizado, como ocorre na esmagadora maioria dos paises que adotam a técnica do
valor agregado 1.

Embora o regime adotado seja o da “nao cumulatividade”, --que guarda apenas
semelhancas com a técnica e com o principio do valor agregado, para o fim de

viabilizar a desoneragao da tributacdo das operacdes anteriores nas posteriores-- este

I Jean Jacques Philippe, em seu "La taxe sur la valeur ajoutée” (Ed. Berger -
Levrault), ao dizer: "Impot moderne, la TVA est cependant l'heritiere d'une
histoire déja longue" (p. 21), enumera, embora de forma perfunctoria, a
evolugdo desde 1917, passando pelas "Taxes Genérales sur les affaires et
taxes uniques spéciales (1917-1936)", "la taxe sur les paiements (1917-1920)",
"Timpot sur chiffre d'affaires (1920-1936)", "les taxes uniques (1925-1936)", "la
taxe a la production (1937-1954" até chegar a lei francesa de n° 54.404, de
10/4/ 1954, que instituiu a primeira TVA, substituida posteriormente pela lei
de 6/ 1/1966, que passou a vigorar a partir de 1/1/1968”.



tributo de “vocagao nacional” foi regionalizado, com a EC n° 18/65, o CTN e pelas
Constituicoes de 67 e 88 2. Nao adotou, o pais, a compensacao de base contra base,
mas o do imposto contra o imposto, em apuragao periddica, conforme determina o
artigo 155, § 29, inciso I, da CF, assim redigido:

"Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos
sobre: (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 3, de 1993)

IT - operacoes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacoes
de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicagdo, ainda que as operacoes e as prestacoes se iniciem no
exterior;(Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 3, de 1993)

§ 2.9 O imposto previsto no inciso II atenderad ao seguinte: (Redacido
dada pela Emenda Constitucional n® 3, de 1993)

I - serd ndo-cumulativo, compensando-se o que for devido em cada
operacao relativa a circulacdo de mercadorias ou prestacdo de servicos

2 Bernardo Ribeiro de Moraes lembra a luta pela implanta¢cdo do imposto sobre o
valor agregado:

“Conforme se verifica, o imposto sobre as vendas, do tipo em cascata, criado como
instrumento de rapida e volumosa receita publica para os paises que sentiam o
impacto do apés-guerra, recebeu nova técnica, com o propdsito exclusivo de eliminar
certas repercussées economicas inconvenientes ao Estado moderno, passando a
denominar-se IMPOSTO SOBRE O VALOR. ACRESCIDO (sobre o valor
“acrescentado”, “acumulado”, “agregado”, “somado” ou “juntado”).

Esta nova denominagdo representa o mesmo imposto geral sobre as vendas, sendo
uma modalidade deste, agora mais aperfeicoado tecnicamente, mais “enobrecido”,
como diria RICARDO CALLE SAIZ.

A luta para o aperfeicoamento do imposto sobre vendas, do tipo em cascata,
objetivando evitar certos inconvenientes do imposto cumulativo, nasceu juntamente
com a idéia da criagdo do referido imposto. Em 1918, na Alemanha, quando se
pensava no estabelecimento do imposto sobre as vendas, de incidéncia multipla,
(“Umsatzsteuer”), forte oposicdo ao projeto foi feita pelo conselheiro FRIEDRICH VON
SIEMENS, que propds, entdo, a utilizacdo de um imposto sobre o valor acrescido, o
que ndo foi aceito. No ano seguinte, quando VON SIEMENS recomendou o
enobrecimento do imposto alemdo sobre vendas, de incidéncia multipla, com a
aliquota de 1%, substituindo-o por um gravame sobre o valor acrescido, o Conselho
Economico do Reich reconheceu que a proposta permitia suprimir oS inconvenientes
da tributagcao multipla sobre as vendas, embora ndo aceita diante das necessidades
da Fazenda em auferir maior receita. Desta forma, o governo alemdo deixou de
aceitar uma inovagdo fiscal que, posteriormente, triunfaria em quase todos o0s
paises” (Caderno de Pesquisas Tributarias vol. 3, O fato gerador do ICM,
coordenacdo minha, co-ed. Ed. Resenha Tributaria/Centro de Extensdo
Universitaria, 1978, p. 40/41).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc03.htm#art155
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc03.htm#art155
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc03.htm#art155§2
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc03.htm#art155§2

com o montante cobrado nas anteriores pelo mesmo ou outro Estado ou
pelo Distrito Federal;

7

Em outras palavras, por entender o nosso constituinte, a luz das licdes dos especialistas
que elaboraram os anteprojetos dos dois primeiros diplomas citados, que os Estados
deveriam ter receita prépria de impostos, regionalizaram o tributo, nada obstante o
indiscutivel impacto que isso causaria, nas operagdes interestaduais, para os Estados
vinculados a operacao 3.

Sem me aprofundar nas razdes que levaram a esta solucdo —Gilberto de Ulhda Canto,
um dos pais do atual sistema, contou-me que Rubens Gomes de Souza, autor do
anteprojeto de CTN, confidenciara-lhe, durante os trabalhos preparatérios, que, com o
“ICM”, iria acabar a guerra fiscal do IVC, imposto sobre vendas e consignacdoes—, o
certo é que o problema da guerra fiscal permaneceu e foi exacerbado, apds a CF de 88,

quando a Unido, por ter perdido receita de IPI e de I. Renda para Estados e Municipios,

3 Aliomar Baleeiro lembra:

“Il. A TRANSFORMACAO DA EMENDA N.° 18. — Do ponto de vista econémico, o
LC.M. é o mesmo LV.C., que concorria com cerca de 3/4 partes da receita tributdria
dos Estados-membros. Arguia-se que sé6 diferia do imposto de consumo e do imposto
de industrias e profissées sobre comerciantes e industriais, pelo ‘nomen juris’, pois
os trés sangravam a mesma realidade econémica: — a introducdo da mercadoria no
circuito comercial.

A Emenda 18, pretendendo remediar essa contingéncia daquela realidade, inventou
novas normas e formulou o fato gerador de modo diverso, confundindo quase o
imposto de consumo e o L.V.C. Pela Constituicdo de 1946, o fato gerador do LV.C. era
o contrato de compra e venda, o negdcio juridico, no qual figuravam, como
vendedores, os comerciantes e produtores, inclusive industriais, e so eles.

A Emenda n.° 18 e a Emenda n.° 1/1969 deram para fato gerador do L.C.M. o
mesmo que o legislador ordindrio fixara ha muitos anos, para o imposto de consumo,
que estes diplomas rebatizaram de imposto de produtos industrializados; — o
momento ou fato de a mercadoria sair do estabelecimento do contribuinte para
negoécio. Mas o LP.I. incide também na saida da alfandega ou depois do leildo das
mercadorias importadas abandonadas. — Acontece praticamente o mesmo com 0O
LC.M. O art. 8% do A.C. 36/67, que revogou expressamente o inciso II do art. 52,
“caput” do CTN, foi por sua vez revogado pelo art. 1° II, do dec.-lei 406/68. Este
restabeleceu o inciso II do art. 52, fazendo o LC.M. incidir sobre a entrada de
mercadoria estrangeira no estabelecimento de quem a importou” (Direito Tributario
Brasileiro, Forense, Rio de Janeiro, 10 a. ed., 1981, p. 218/219).



deixou de praticar politicas regionais 4.
Interessam-me, para este estudo, os incisos IV, V e VI do § 2° do artigo 155, assim
redigidos:

"§ 2.9 O imposto previsto no inciso II atenderad ao seguinte: (Redacdo
dada pela Emenda Constitucional n® 3, de 1993)

IV - resolucdo do Senado Federal, de iniciativa do Presidente da
Republica ou de um terco dos Senadores, aprovada pela maioria
absoluta de seus membros, estabeleceréd as aliquotas aplicaveis as
operacoes e prestacoes, interestaduais e de exportacao;

V - é facultado ao Senado Federal:

a) estabelecer aliquotas minimas nas operacdes internas, mediante
resolucao de iniciativa de um terco e aprovada pela maioria absoluta de
seus membros;

b) fixar aliquotas maximas nas mesmas operacbes para resolver conflito
especifico que envolva interesse de Estados, mediante resolucao de
iniciativa da maioria absoluta e aprovada por dois tercos de seus
membros;

VI - salvo deliberacdo em contrario dos Estados e do Distrito Federal,
nos termos do disposto no inciso XII, "g", as aliquotas internas, nas
operagoes relativas a circulacgdo de mercadorias e nas prestacoes de
servicos, ndo poderdo ser inferiores as previstas para as operacoes
interestaduais;

”

Complementar 24/75 - de canhestra redacgao -, estabelecer, conforme o § 29, incisos
IV, V e VI do § 2° do artigo 155 da CF,, todo um sistema de controle da determinagao
de aliquotas estaduais e interestaduais pelo Senado Federal, objetivando: a) eliminar os

riscos de que incentivos outorgados por um Estado tivessem impacto de

4 O interessante, todavia, é que no projeto da Comissdo Revisora do anteprojeto de
Rubens, o imposto continuava como IVC e assim foi enviado pelo Ministro Osvaldo
Aranha a Presidéncia:

“Art. 34. O imposto sobre vendas e consignagées efetuadas por comerciantes e
produtores, inclusive industriais, (Const., art. ) tem como fato gerador:

I- a venda assim entendida a transmissdo, por ato entre vivos, da propriedade de
coisa movel, contra pagamento de preco em dinheiro;

II- a consignacdo, assim entendida a remessa de coisa mével a outrem, para que
este a venda” (Codificacdo do Direito Tributdrio, contribuicdo do Inst. Bras. de Direito
Financeiro ao estudo do Projeto de Cédigo Tributario Nacional, ed. IBDF, 1955, Rio
de Janeiro, p. 332).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc03.htm#art155§2
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc03.htm#art155§2

descompetitividade em relagao a Estados que dele recebessem mercadorias com ICM
estimulado, mediante a exigéncia de aprovacao de aliguotas minimas para as
operacodes internas e maximas nas mesmas operagdes, em caso de conflito
entre os Estados; b) estabelecer as aliquotas aplicaveis para as operacoes
interestaduais e de exportacao; c) exigir a unanimidade de Estados e DF para aprovar
tratamento mais favoravel as operagdes internas -e, implicitamente, para as externas-;
d) exigir que as aliquotas internas ndo figuem abaixo das previstas para as operacoes
interestaduais, salvo acordo de todos os Estados e Distrito Federal °.

E ao falar em Estados e Distrito Federal no que concerne a isengdes, incentivos e
beneficios, impds a necessidade de votacdo unanime, para ndo provocar favorecimento
que desse a qualquer um deles maior competitividade, no mercado interno, o que resta
reforcado pela disposicao de que as aliquotas internas ndo sejam inferiores as definidas

para as operacoes interestaduais. E a unanimidade decorre de nao ter o constituinte

estabelecido “quorum” menor para aprovacao dos estimulos fiscais.

O inciso VI, portanto, determina que, sé pela deliberacdo unanime dos Estados, as
aliquotas internas podem ser inferiores as interestaduais, muito embora para a

definicdo das aliquotas interestaduais e de exportagao -idénticas para Estados e Distrito

Federal- o Senado, por maioria absoluta, determinara quais sdo as aliquotas aplicaveis.
Repito, para aliquotas internas diferenciadas, ou seja, estimuladas entre Estados e
Distrito Federal, falou o constituinte em “Estados e Distrito Federal”, o que representa

unanimidade, pois nao oferta excecoes deliberativas, nem a possibilidade de exclusdes

> José Afonso da Silva lembra que:

“Resolucoes do Senado Federal e o ICMS. O Senado Federal, por via de resolucoes
aprovadas ora por maioria absoluta, ora por dois tercos de seus membros,
desempenha papel importante na prevencao de conflitos tributarios. Nao é novidade
da Constituicdo vigente. Desde a de 1934 ele vem recebendo incumbéncias nessa
drea, o que se acentuou com a Constituicdo de 1967.

O campo de atuacdo das resolugcoes do Senado Federal em matéria tributdria
circunscreve- se ao disposto no art. 155, § 2, IV e V, e VI. O primeiro prevé que
resolucdo do Senado Federal, de iniciativa do Presidente da Reptblica ou de um
terco dos senadores, aprovada pela maioria absoluta de seus membros, estabelecerd
as aliquotas aplicdveis as operacgoes e prestacoes, interestaduais e de exportacado.
Aqui, a resolucdo do Senado é requerida de modo peremptério. E, porém, facultativo
o estabelecimento de aliquotas minimas, mediante resolucdo de iniciativa de um
terco e aprovada por maioria absoluta de seus membros; assim também a fixacdo de
aliquotas madximas, nas mesmas operagoes, para resolver conflito especifico que
envolva interesse de Estados, mediante resolucdo de iniciativa da maioria absoluta e
aprovada por dois tercos de seus membros” (Comentdrio contextual a Constitui¢do,
7% ed., Malheiros Editores, Sao Paulo, 2010, p. 686).



de Estados ou do Distrito Federal. Nao se referiu a 2/3 ou maioria de tais entidades

federativas, como ocorre nas deliberagdes do Senado, quanto ao voto dos Senadores
representantes dos Estados. Vale dizer, tal deliberacdo tera que ser dos Estados, ou
seja, todos eles mais o Distrito Federal. Isto ocorre porque concedidos sem autorizagao
unanime, poderiam provocar descompetitividade. Para a definicdo de uma aliquota
uniforme entre Estados, basta a maioria absoluta do Senado, pois nenhuma
descompetitividade serd gerada; ndao havendo mercadorias menos ou mais oneradas,
por forca de incentivos dados. As aliquotas seriam idénticas, mesmo levando em
consideracao a existéncia de regides diversas de Estados e D.Federal, pois aliquotas
uniformes para cada uma delas. Para tal definicao, basta, pois, a maioria do Senado,
que é a Casa Legislativa da Federacdo, com representacao equalitaria de todos os
Estados °.

Se houver, de qualquer forma, conflito entre os Estados para aliquotas internas -nao
interestaduais-, apenas por 2/3 o Senado poderd deliberar para fixar ALIQUOTAS
MAXIMAS, ou seja, as aliquotas validas para todos os Estados e D.Federal, que ndo
poderao ser ultrapassadas, lembrando-se sempre que as aliquotas internas, ndao podem
ser inferiores as aplicaveis as operagoes interestaduais.

Neste caso, o Senado age em nome da Federacao, prevalecendo pois a possibilidade de
“quorum” inferior a unanimidade.

No caso de acordo entre os Estados, nao, pois cada Estado fala em nome proéprio, razao
pela qual a unanimidade é requisito essencial. E de se lembrar que o inciso VI refere-se

w ”

expressamente a letra “g” do inciso XII do § 2° do artigo 155 referente a estimulos

fiscais.

Por esta razdo, interpreto que a unanimidade, que para incentivos fiscais é exigida do
CONFAZ, nao é senao um reflexo infraconstitucional do regime de fixacdo de aliquotas,
imposto pela Constituicdao ao Senado Federal, ou seja, a) unanimidade deliberativa dos
Estados e Distrito Federal para aliquotas estimuladas e diferenciadas internas, sem o

piso das aliquotas interestaduais; b) maioria absoluta do Senado para as aliquotas

6 Manoel Goncalves Ferreira Filho, ao comentar o inciso 1V, lembra:

“Resolucdo do Senado. Como é sabido, a Constituicdo atribui ao Senado Federal a
funcao de representar os Estados e o Distrito Federal (v., acima, art. 46, caput). Em
razdo disso, segundo ja estava no direito anterior (Emenda n. 1/69, art. 23, § 52,
com a redagdo dada pela Emenda n. 23/83), cabe ao Senado, no interesse de todos
esses entes, fixar por meio de resolucdo as aliquotas relativas as operacoes e
prestacbdes interestaduais e de exportagcdo” (grifos meus) (Comentdrios a
Constituicdo Brasileira de 1988, vol. 2, Ed. Saraiva, 1999, p. 126).




aplicdveis as operacbes e prestagdes interestaduais e de exportacdo; c) maioria
absoluta do Senado para estabelecer aliquotas interestaduais; d) 2/3 dos senadores
para fixar aliquotas maximas em caso de conflito; e e) as aliquotas internas ndo
poderao ser inferiores as interestaduais.
Em outras palavras, o inciso VI estabelece regra de unanimidade para evitar
descompetitividade nas deliberagbes de Estados e Municipios. Por isto, o constituinte
nao fala em maioria, nem em 2/3, como nos incisos anteriores para definicao das
aliquotas internas QUE PODERAO SER INFERIORES AS ALIQUOTAS INTERESTADUAIS,
mas em unanimidade, ou seja, a deliberacdo de todos os entes regionais .
Concluo esta parte do estudo, dizendo que o texto constitucional, quando se refere a
deliberacao dos Estados e Distrito Federal no tocante a estimulos fiscais outorgados,
necessariamente impde a deliberagdao de todos os Estados e Distrito Federal, VISTO
QUE NAO ESTABELECEU QUALQUER “QUORUM” MINIMO.
Por esta linha de raciocinio, entendo que a unanimidade exigida pelo CONFAZ nado
decorre da legislacdo infraconstitucional, mas decorre, a luz da Constituicdo de 1988,
do préprio texto supremo, tese, alids, fortalecida com a interpretacao que agora darei
do artigo 146-A da Lei Suprema.
Reza o artigo 146-A da CF:

Art. 146-A. Lei complementar podera estabelecer critérios especiais de

tributacdo, com o objetivo de prevenir desequilibrios da concorréncia,
sem prejuizo da competéncia de a Unido, por lei, estabelecer normas de

7 No mesmo espirito, leia-se a ementa da ADI 3936:

“Cardter normativo auténomo e abstrato dos dispositivos impugnados. Possibilidade
de sua submissdo ao controle abstrato de constitucionalidade. (...) ICMS. Guerra
fiscal. Artigo 2 da Lei n° 10.689/ 1993 do Estado do Parand. Dispositivo que traduz
permissdo legal para que o Estado do Parand, por meio de seu poder executivo,
desencadeie a denominada “guerra fiscal”, repelida por larga jurisprudéncia deste
Tribunal. Precedentes. Artigo 50, XXXII e XXXIII, e § 36, 37 e 38 do Decreto estadual
n9 5.141/2001. Auséncia de convénio interestadual para a concessdo de beneficios
fiscais. Violagdo ao art. 155, § 2, XII, g, da CF/88. A auséncia de convénio
interestadual viola o art. 155, § 2°, incisos IV, V e VI, da CF. A Constituicdo é clara
ao vedar aos Estados e ao Distrito Federal a fixacdo de aliquotas internas em
patamares inferiores aquele instituido pelo Senado para a aliquota interestadual.
Violacao ao art. 152 da CF/88, que constitui o principio da ndo diferenciacdao ou da
uniformidade tributdria, que veda aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios
estabelecer diferenca tributaria entre bens e servigos, de qualquer natureza, em
razdao de sua procedéncia ou destino” (grifos meus) (ADI 3.936-MC, Rel. Min. Gilmar
Mendes, j. 19-9-07, Plendrio, DJE, de 9-11-07)” (Constituicao do Brasil interpretada e
legislacao constitucional, 8% ed., Ed. Atlas, 2011, p. 1755).




igual objetivo. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 42, de
19.12.2003) 8.

Embora aplicavel a todos os tributos previstos na lei suprema, diz respeito
especialmente ao ICMS, onde mais aguda se faz a descompetitividade, e vem,
definitivamente, reforgar a interpretacao que ofertei aos retro incisos IV, V e VI, ou
seja, de que apenas a concordancia unanime de todos os Estados e do Distrito Federal
pode justificar isengdes, incentivos ou beneficios fiscais diferenciados, a privilegiar um
Estado, na competitividade de seus produtos, em relagao a outros.

O artigo, porém, da valor especial a lei complementar como veiculo de prevencado a
“descompetitividade tributaria”, reforcando a interpretacdao que desde a década de 60
tenho dado a esse instrumento legislativo de que, quando cuidando de normas gerais
em matéria tributaria, obriga todas as entidades da Federagdo: é uma lei nacional, uma
lei da Federagao, produzida pelo aparelho legislativo da Unido e emprestado a todas as

entidades federativas °.

8 Nada obstante a pouca clareza do texto, alias apontada por José Afonso da Silva,
teve um carater sinalizador de justa politica tributdaria. Diz José Afonso:

“3. PREVENCAO DE DESEQUILIBRIOS DA CONCORRENCIA. A Emenda
Constitucional 42/2003 criou também o art. 146-A, com a pretensdo de prevenir
desequilibrios da concorréncia. O texto ndo é muito claro, porque, para tanto,
autoriza (é simples faculdade) a lei complementar estabelecer critérios especiais de
tributacdo, sem prejuizo da competéncia da Unido, por lei, de estabelecer normas de
igual objetivo. Texto confuso, como se vé, porque a lei complementar também é da
competéncia da Unido. O que o dispositivo quer dizer é que a lei complementar, no
caso, situada no ambito do sistema tributdrio, ndo exclui a competéncia que o art.
173, § 42, da a lei ordindria, ja existente, de reprimir o abuso do poder econoémico
que vise a dominac¢do dos mercados, a eliminag¢do da concorréncia e ao aumento
arbitrario dos lucros.” (Comentario contextual a Constituigdo, ob. cit. p. 660).

9 Escrevi: “Em direito tributario, como, de resto, na grande maioria das hipo6-
teses em que a lei complementar é exigida pela Constituicdo, tal veiculo
legislativo é explicitador da Carta Magna. Nao inova, porque sendo seria
inconstitucional, mas complementa, esclarecendo, tornando clara a intengdo
do constituinte, assim como o produto de seu trabalho, que é o principio
plasmado no Texto Supremo.

E, portanto, a lei complementar norma de integracdo entre os principios gerais
da Constituicdo e os comandos de aplicacao da legislagcdo ordinaria, razdo
pela qual, na hierarquia das leis, posta-se acima destes e abaixo daqueles.
Nada obstante alguns autores entendam que tenha campo proprio de atuagao
- no que tém razdo-, tal esfera propria de atuacdo ndo pode, a evidéncia,
nivelar-se aquela outra pertinente a legislacdo ordindria. A lei complementar é
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Tanto é que abre espaco, o constituinte, para a Unido estabelecer lei federal com igual
teor, a evidéncia, obrigando apenas a prépria Unido.

Admitir que a lei federal produzida poderia, também, obrigar Estados e Municipios
nulificaria a producao de lei complementar, pois tanto uma quanto outra poderiam ter a
mesma eficacia no mesmo campo de abrangéncia. Vale dizer, promulgaria a Unido,
uma Lei Complementar ou uma lei ordinaria e seus efeitos seriam os mesmos!!! Por
respeito ao constituinte, ndo posso admitir tal exegese.

O que o dispositivo torna claro é que aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios
nao foi outorgada a mesma faculdade de produzir uma norma geral capaz de obrigar
toda a federagao, a fim de evitar a descompetitividade.

Nitidamente, o artigo 146-A consagra o principio da “livre concorréncia”, esculpido no

inciso 1V, do artigo 170, assim redigido:

Art. 170. A ordem econbémica, fundada na valorizacdo do trabalho
humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia
digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes
principios:

1V - livre concorréncia;,

gue, a evidéncia, poderia desaparecer, - embora, a meu ver, esteja implicito em varios

pontos da lei suprema - se nao fosse explicitado pela Emenda Constitucional n. 45/05
10

O artigo 146-A é principioldgico, sendo, a meu ver, de aplicagdo imediata, muito

superior a lei ordindria, servindo de teto naquilo que é de sua particular darea
mandamental” (Comentdarios a Constituicdo do Brasil, vol. 6, tomo I, Celso
Bastos e Ives Gandra Martins, Ed. Saraiva, 2001, 2¢ ed., p. 79).

10 Celso Ribeiro Bastos ensina: “A livre concorréncia é indispensavel para o
funcionamento do sistema capitalista. Ela consiste essencialmente na
existéncia de diversos produtores ou prestadores de servicos. E pela livre
concorréncia que se melhoram as condi¢oes de competitividade das empresas,
forcando-as a um constante aprimoramento dos seus métodos tecnoldgicos, a
diminuicdo dos seus custos, enfim, na procura constante da criacdo de
condigcoes mais favordveis ao consumidor. Traduz-se portanto numa das vigas
mestras do éxito da economia de mercado. O contrario da livre concorréncia
significa o monopodlio e o oligopdlio, ambos situacdes privilegiadoras do
produtor, incompativeis com o regime de livre concorréncia” (Comentdrios a
Constituicdo do Brasil, Celso Bastos e Ives Gandra Martins, 7° volume, 2¢ ed.,
Ed. Saraiva, 2000, p. 27).



embora, com o advento da lei complementar explicitadora, sua aplicagdo vird a ganhar
forma procedimental.

Ocorre com o artigo 146-A o que ocorreu com o artigo 102, inciso I, da Lei Suprema:

"Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a
guarda da Constituicdo, cabendo-lhe:

I - processar e julgar, originariamente:

a) a acdo direta de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal
ou estadual e a acdo declaratdria de constitucionalidade de lei ou ato
normativo federal; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 3, de

1993)

em que, apesar de a Lei 9868/99 s6 ter surgido 11 anos depois de promulgada a
Constituicdo, isso nao impediu que mais de mil acdes diretas fossem propostas e
julgadas por rito regimental do préprio STF, dando a norma constitucional aplicagdo
imediata. S6 com a Lei 9868/99 é que o rito atual tornou-se obrigatério; mas a
auséncia de lei por 11 anos, ndo impediu a aplicacdo do preceito constitucional 1.

Assim, para o ICMS -antes ICM--, a propria Constituicdo anterior, como demonstrei na
primeira parte deste estudo, ja proibia a descompetitividade, ao exigir a unanimidade
dos Estados e Distrito Federal para autorizacdo de instituicdo de incentivos fiscais. E
gue sua concessao por um Estado, sem o aval dos demais, poderia tornar seu produto
menos oneroso, devido a carga de ICMS menor, por forca da ndo cumulatividade, de

observancia obrigatoria pelo Estado receptor de mercadorias 2.

11 Gilmar Mendes e eu publicamos o livro “Controle concentrado de
constitucionalidade”, em 3 edicbées pela Saraiva, em que mostramos que a Lei
9868/99 inovou pouco em relacao ao rito anterior, nada obstante algumas
novidades, como a da inclusdo do “amicus curiae”.

Por divergéncia de interpretacdo no que concerne a Lei n® 12.063/09 (declaracdo de
inconstitucionalidade por omissao) deixamos de publicar novas edigoes.

12 Escrevi no artigo A UNANIMIDADE NO CONFAZ que:

........ Em outras palavras, sempre que um Estado concede incentivos fiscais
ou financeiros, dispensando o recolhimento do tributo ou devolvendo-o apds
um pagamento meramente escritural, gera, nas operacoes interestaduais, um
crédito que terda que ser suportado pelo Estado para onde o produto é
remetido, que so6 podera cobrar o diferencial entre o valor do referido crédito e
o valor do débito ocorrido em seu territorio.

Desta forma, se a saida de uma mercadoria dentro do Estado sofre tributacdo
a aliquota de 18% e a mesma mercadoria vinda de um Estado estimulador
chega “sem tributo pago” na origem, a aliquota de 7% ou 12%, conforme a



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc03.htm#art102ia
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc03.htm#art102ia

E de se lembrar que, qualquer politica para reequilibrar desequilibrios regionais, em
matéria tributaria, sé pode ser de responsabilidade da Unido, como se verifica da leitura

do artigo 151, inciso I, da Lei Suprema:

“Art, 151. E vedado & Unido:

I - instituir tributo que ndo seja uniforme em todo o territdrio nacional
ou que implique distincdo ou preferéncia em relacdo a Estado, ao
Distrito Federal ou a Municipio, em detrimento de outro, admitida a
concessdo de incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio do
desenvolvimento sécio-econémico entre as diferentes regides do Pais;
(grifos meus)

regido, este produto tera uma carga tributaria de 6% ou 11%, contra os 18% do
produto fabricado no Estado de destino.

Para evitar esta guerra fratricida é que foi criado o Confaz e promulgada a Lei
Complementar n°® 24/75, que permite ao Estado de destino, prejudicado em
sua arrecadacdao e competitividade, anular os créditos correspondentes as
operacoes interestaduais provenientes de Estados, que, independente de
Convénio, concedem incentivos a revelia dos demais. Por decisao da Suprema
Corte, essa lei foi considerada recepcionada pela Constituicdo de 1988.
............ ” (O Estado de Sao Paulo, 16/06/ 12, A2 — Espaco Aberto).

13 Por esta razdo, foi recepcionada a Lei Complementar n° 24/ 75.

Leia-se na ADIN 2549, a parte da emenda que transcrevo:

“ * ADI 2549, Relator(a): Min. RICARDO LEWANDOWSKI, Tribunal
Pleno, julgado em 01/06/2011, DJe-189 DIVULG 30-09-2011 PUBLIC 03-
10-2011 REPUBLICACAO: DJe-209 DIVULG 28-10-2011 PUBLIC 03-11-
2011 EMENT VOL-02618-01 PP-00024 RET v. 14, n. 82, 2011, p. 92-
105:

VII - O art. 155, § 2° inciso XII, g, da Constituicdo Federal dispée competir a lei
complementar, mediante deliberac¢cdo dos Estados membros e do Distrito Federal, a
regulamentacdo de isengoes, incentivos e beneficios fiscais a serem concedidos ou
revogados, no que diz respeito ao ICMS. Evidente necessidade de consenso entre os
entes federativos, justamente para evitar o deflagramento da perniciosa “guerra
fiscal” entre eles. A lei complementar restou discriciondria apenas d forma pela qual
os Estados e o Distrito Federal implementardo o ditame constitucional. A questdo,
por sua vez, estd requlamentada pela Lei Complementar 24/ 1975, que declara que
as isencoes a que se faz referéncia serao concedidas e revogadas nos termos dos
convénios celebrados e ratificados pelos Estados e pelo Distrito Federal. VIII -
Necessidade de aprovagao pelo CONFAZ de qualquer politica extrafiscal que implique
na reducdo ou qualquer outra forma de desoneracdo do contribuinte em relacdo ao
ICMS. Precedentes do STF. IX - O Decreto 20.957, de 13 de janeiro de 2000 teve os
seus efeitos integralmente exauridos, enquanto que os Decretos 21.077/00,
21.082/00 e 21.107/00 foram revogados, fato que implicou na caréncia




Nem Estados, nem Municipios tém tal responsabilidade, a ndo ser que concordem, por
unanimidade, com uma politica comum de incentivos.

Sabiamente assim agiu o constituinte, pois tem a Unido —e agora mais do que em 1988,
por forca das continuas elevacdoes de aliguotas de COFINS e PIS, tributos ndo
partilhdveis- maiores recursos tributarios e pode fazer politica nacional de estimulos,
sendo ESTA A UNICA HIPOTESE DE DESCOMPETITIVIDADE TRIBUTARIA admitida pela
Lei Suprema, que nao fere o artigo 150, inciso II da CF, assim redigido:

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

II - instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem
em situacao equivalente, proibida qualquer distinggo em razao de
ocupagao profissional ou funcao por eles exercida, independentemente
da denominacéao juridica dos rendimentos, titulos ou direitos;...... 714,

superveniente da acgdo. Interesse processual. X - Parcial procedéncia da agdo para
declarar a inconstitucionalidade do artigo 2° inciso I e seus §§ 2° e 3°% do artigo 5°
seus incisos I, II e III e seu pardgrafo tnico, inciso I, do artigo 6° na sua
integralidade; e dos pardgrafos 1° e 2° do artigo 7° todos da Lei 2.483, de 19 de
novembro de 1999” (grifos meus).

14 Escrevi sobre o principio o seguinte:

"Equivalente é um vocabulo de densidade ontica mais abrangente do que
"igual”. A igualdade exige absoluta consondncia em todas as partes, o que ndo
é da estrutura do principio da equivaléncia. Situagdes iguais na eqtiipoléncia,
mas diferentes na forma, ndo podem ser tratadas diversamente. A
equivaléncia estende a similitude de situagées a necessidade de tratamento
igual pela politica impositiva, afastando a tese de que os desiguais devem ser
tratados, necessariamente, de forma desigual. Os desiguais, em situagcdo de
aproximacgdo, devem ser tratados, pelo principio da equivaléncia, de forma
igual em matéria tributdaria, visto que a igualdade absoluta, na equivaléncia
nao existe, mas apenas a igualdade na equiparacdo de elementos (peso, valor
etc.). Qual foi a razdo para tal elasticidade ofertada pelo constituinte, para
protecdo dos contribuintes, vedando ao Poder Tributante adog¢do de técnica
diversa?

A tradigdo brasileira de pouco respeito aos direitos dos cidaddos em matéria
tributaria --o Presidente Collor acaba de pedir ao Congresso a redug¢do dos
direitos dos contribuintes para fazer uma reforma tributaria, que tem na
esséncia o principio de "maiores tributos, menores direitos"--, certamente levou
o constituinte a amarrar os poderes tributantes (trés sobre o mesmo "pagador
de tributos"”) aos grilhées seguros do principio da igualdade, evitando
simultaneamente: a) que, a titulo de tratamento desigual dos desiguais, se



Em outras palavras, apenas e exclusivamente a Unido pode fazer politicas que afetem a
competitividade, em prol de desenvolver regides mais pobres do pais. Essa é a Unica
forma de descompetitividade que é considerada constitucional e que ndo fere nem o
inciso II do art. 150, nem o inciso IV do artigo 170, porque viabiliza alcancar o objetivo
previsto no art. 39, III da CF e se coaduna com as regras do artigo 155, § 29, incisos
IV, V e VI da Lei Maior >,

Por esta razao, com sede na Constituicdao --e exclusivamente na Constituicio— é que

multiplicassem as hipdteses de situagbes diversas para neutralizagdo do
principio da igualdade; b) servisse a reducdo legislativa do principio da
igualdade como forma de tratamento aplicavel as perseguicées fiscais em
relacdo a setores, que estivessem em conflito com os governos.

Entendo ter sido esta a razdo fundamental que levou o constituinte, em
relacdo ao principio da igualdade, seja em seu aspecto subjetivo, seja naquele
objetivo, a proteger todos os contribuintes contra o tratamento desigual,
exigindo que este tratamento deva ser igual ndo apenas para situacoes iguais,
mas para situagoées equiparadas, equivalentes, com nicleo comum de
identidade. Compreende-se assim porque o discurso do inc. II é concluido com
a afirmagdo de que a situacdo equivalente sera detectada independentemente
da denominag¢do juridica dos rendimentos, titulos ou direitos dos
contribuintes.

Em outras palavras, quaisquer que sejam os contribuintes, quaisquer que
sejam os fatos imponiveis, o tratamento isonémico se impée, vedada qualquer
forma de atuacao discriminatéria” (Caderno de Pesquisas Tributarias n° 17,
Co-edicdo CEU/Resenha Tributaria, 1992, p. 19/21).

15 Ja entendi, em passado distante, fiel ao principio da livre concorréncia, que a
propria competéncia da Unido em fazer politicas regionais poderia gerar
desequilibrios, em inteligéncia que hoje me parece excessivamente radical:

“O novo Texto, se, de um lado, abre a possibilidade de tratamento diferencial, em
outro dispositivo proibe tal tratamento (art. 150, 1I), com o que o conflito evidente
poderd desembocar na solucdo do direito alemdo, de considerar um dos dispositivos
inconstitucional.

Isto porque a concessdo de incentivos ndo estd adstrita a competéncia da Unido,
nem sera veiculada por lei complementar, de tal forma que a igualdade
constitucional pode ficar maculada, por inteiro, com essa ampliddo concessiva
outorgada, transformando-se o inc. Il do art. 150 em letra morta e inttil no Texto.

Em uma interpretagcdo sistemdtica, poder-se-d entender que os incentivos fiscais
apenas serdo concedidos desde que ndo impliquem tratamento desigual que
privilegie atividades mais oneradas em outras regides, decididamente sendo
inaplicavel ao menor sintoma de que o tratamento desigual ndo esteja estabelecendo
equilibrio, mas desequilibrio, que atinja contribuintes em situacoes diversas”
(Comentadrios a Constituicao do Brasil, 6 volume, tomo I, Ed. Saraiva, 2% ed. 2001, p.
251/252).



entendo que a unanimidade dos Estados para autorizar incentivos, estimulos e
beneficios no ICMS, que possam reduzir o peso do tributo nas operacdes internas e
interestaduais, gerando, pois, descompetitividade tributaria, é elemento fundamental.
Esta a Lei Complementar 24/75, portanto, recepcionada. Qualquer outra que venha a
ser produzida DENTRO DAS FRONTEIRAS PREVIAMENTE ESTABELECIDAS pela Lei
Suprema, ndo podera fugir deste preceito. A unanimidade do apoio de Estados e
Distrito Federal a qualquer tipo de estimulo fiscal a ser instituido no ambito do ICMS &,
a meu ver, principio fundamental, porque destinado a evitar a descompetitividade
interestadual e a preservar a Federagao 1°.

O artigo 155, § 29, letra “g” do inciso XII da Constituicao Federal, assim redigido:

"Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos
sobre: (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 3, de 1993)

g) regular a forma como, mediante deliberacao dos Estados e do Distrito
Federal, isencoes, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e
revogados.

16 « * ADI 3664, Relator(a): Min. CEZAR PELUSO, Tribunal Pleno,
julgado em 01/06/2011, DJe-181 DIVULG 20-09-2011 PUBLIC 21-09-
2011 EMENT VOL-02591-01 PP-00017:

1. INCONSTITUCIONALIDADE. Acdo direta. Objeto. Admissibilidade.
Impugnacgdao de decreto autébnomo, que institui beneficios fiscais. Cardter ndao
meramente regulamentar. Introducdo de novidade normativa. Preliminar
repelida. Precedentes. Decreto que, ndo se limitando a regulamentar lei,
institua beneficio fiscal ou introduza outra novidade normativa, reputa-se
autonomo e, como tal, é suscetivel de controle concentrado de
constitucionalidade. 2. INCONSTITUCIONALIDADE. Acdo direta. Decreto n°
27.427/00, do Estado do Rio de Janeiro. Tributo. Imposto sobre Circulagdo de
Mercadorias e Servicos — ICMS. Beneficios fiscais. Redug¢do de aliquota e
concessdo de crédito presumido, por Estado-membro, mediante decreto.
Inexisténcia de suporte em convénio celebrado no dmbito do CONFAZ, nos
termos da LC 24/75. Expressao da chamada “guerra  fiscal’.
Inadmissibilidade. Ofensa aos arts. 150, § 6° 152 e 155, § 2° inc. XII, letra
“g”, da CF. Acao julgada procedente. Precedentes. Ndo pode o Estado-membro
conceder isencdo, incentivo ou beneficio fiscal, relativos ao Imposto sobre
Circulacdo de Mercadorias e Servicos — ICMS, de modo unilateral, mediante
decreto ou outro ato normativo, sem prévia celebracdo de convénio
intergovernamental no ambito do CONFAZ” (grifos meus).



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc03.htm#art155

nao pode, portanto, quebrar tal preceito fundamental, que permitiu que um tributo de
vocacao nacional fosse regionalizado, sem que unidades federativas viessem a ser
prejudicadas quando contrarias a concessao de estimulos. Vale dizer, que ndo tenham
seus produtos sujeitos a concorréncia predatoria, em virtude de incentivos concedidos
por outras unidades da federacdo, para os mesmos produtos nelas produzidos *8.

E isto me leva a observagao final desta opinido legal, ou seja, de que tal preceito é

uma clausula pétrea.

Reza o artigo 60, § 49, inciso I, da Lei Suprema, que:

"Art. 60. A Constituicdo podera ser emendada mediante proposta:

17 Escrevi:

“O atual dispositivo estende a deliberagdo, além das isencoes, para outras formas
de estimulo, com o que os beneficios e incentivos fiscais passam a ser também de
competéncia da deliberagdo conjunta.

Parece-me mais adequado o texto da nova Constituicdo que o da anterior, posto que
a isencdo é uma das formas de estimulo fiscal, mas ndo é a unica” (O sistema
tributdrio na Constitui¢cdo, 6% ed., Ed. Saraiva, 2007, p. 656).

18 “* ADI 3674, Relator(a): Min. MARCO AURELIO, Tribunal Pleno,
julgado em 01/06/2011, DJe-123 DIVULG 28-06-2011 PUBLIC 29-06-
2011 EMENT VOL-02553-01 PP-00011:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE — TRATAMENTO TRIBUTARIO
PREFERENCIAL - AUSENCIA DE CONSENSO DAS UNIDADES DA
FEDERACAO - ADEQUACAO. Mostra-se adequada a acdo direta de
inconstitucionalidade quando hd tratamento tributdario diferenciado em lei da
unidade da Federacdo, sem remissdo a consenso entre os demais Estados.
TRIBUTO - PRINCIPIO DA LEGALIDADE - DELEGACAO AO PODER
EXECUTIVO - ALIQUOTA - IMPROPRIEDADE. Surge discrepante da
Constituicdao Federal lei por meio da qual se delega ao Poder Executivo fixacdo
de aliqguota de Imposto sobre Circulacao de Mercadorias e Servicos — ICMS,
pouco importando a previsdo, na norma, de teto relativo a reducdo.
PROCESSO OBJETIVO - ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE -
ATUACAO DO ADVOGADO-GERAL DA UNIAO. Consoante dispée a norma
imperativa do § 3° do artigo 103 da Constituicdo Federal, incumbe ao
Advogado-Geral da Unido a defesa do ato ou texto impugnado na agdo direta
de inconstitucionalidade, nao lhe cabendo emissdo de simples parecer, a
ponto de vir a concluir pela pecha de inconstitucionalidade. TRIBUTO -
“GUERRA FISCAL”. Consubstancia “guerra fiscal” o fato de a unidade da
Federacao reduzir a aliquota do ICMS sem a existéncia de consenso, mediante
convénio, entre os demais Estados” (grifos meus).




I - de um terco, no minimo, dos membros da Cadmara dos Deputados ou
do Senado Federal;

IT - do Presidente da Republica;

IIT - de mais da metade das Assembléias Legislativas das unidades da
Federacao, manifestando-se, cada uma delas, pela maioria relativa de
seus membros.

§ 49 - Ndo sera objeto de deliberacdo a proposta de emenda tendente a
abolir:
I - a forma federativa de Estado,

7

Como se pode verificar, o dispositivo falou em “abolir”, significando que o sistema
federativo é assegurado como clausula imodificavel da lei suprema.

E que o sistema federativo poderia restar modificado e sensivelmente desfigurado,
passando a ser apenas formalmente federativo, se emendas constitucionais ou leis
infraconstitucionais reduzissem a expressao quase nenhuma a autonomia politica,
financeira ou administrativa das unidades federativas.

Na autonomia financeira é de se compreender inserta a liberdade de decidir sobre seus
destinos conforme as regras constitucionais. Nao podem, a Constituicao ou outras leis,
criarem condicbes que retire das entidades federativas o direito de exercer tal
autonomia °.

Na autonomia financeira dos Estados, é o ICMS a sua grande fonte de receita, tributo
cuja estadualizagdo implica a existéncia de regras na lei Suprema destinadas a evitar
que os Estados sejam privados do direito de dirigir suas politicas regionais, ou que
sejam pressionados a concederem beneficios, por auténticos “leildes” provocados por
investidores que escolhem o local de sua instalacdo em funcdao dos beneficios que este
ou aquele Estado Ihes oferecam.

Na atual guerra fiscal, sdo os investidores que negociam e impdem as Secretarias dos
Estados sua politica, obtida, por se instalarem naqueles que lhes outorgarem maiores

vantagens. Tal fato representa, de rigor, que a verdadeira politica financeira ndao é

19 Américo Lacombe explica:

“O Pacto Federativo é, portanto, como vimos acima, decorréncia da nossa
Constituicdo, que fixa principios a serem respeitados, tais como: a ndo intervencdo, a
discriminacdo de competéncias e a discriminacdo de rendas, e a imunidade
tributdria reciproca, a participacdo dos Estados membros na vontade federal, e a
inexisténcia do direito de secessdo” (grifos meus) (Principios constitucionais
relevantes, Lex Magister/ Fecomércio, Porto Alegre, 2012, p. 162).




definida pelos governos, mas exclusivamente pelos investidores. E, muitas vezes, gera
descompetitividade no préprio Estado para estabelecimentos, ja ha longo tempo I3
estabelecidos, que nao poderdo dos estimulos se beneficiar.

~ ”

Ora, é exatamente este tipo de “leilao” que a Suprema Corte atalhou recentemente,
exigindo que, para a concessao de estimulos no ambito do ICMS, haja unanimidade
autorizativa dos 26 Estados e do Distrito Federal, em clara sinalizagcdao de que, agir de
forma contraria, sobre ferir a Constituicdo, DIRETAMENTE, feriria, também, o sistema
federativo do Estado Brasileiro 2°.

E gue sem autonomia financeira, a autonomia politica fica reduzida e a administrativa
limitada. A Federagao, fragilizada, manter-se-ia apenas por forca de um formalismo
legal e ndo de uma auténtica realidade, construida, a duras penas, desde 1891 com a
13, Constituicao Republicana.

Se um Estado sofre, na Federacao, desfiguracdo tributdria devido a sistematica ndo
cumulativa do ICMS, sendo obrigado a reconhecer créditos presumidos, mas
inexistentes, concedidos por outros Estados, SEM A SUA CONCORDANCIA, as empresas
estabelecidas em seu territério tornam-se descompetitivas e sem condicoes
concorrenciais, dada a invasao de produtos estimulados, a margem do consenso
unanime. Nitidamente, o pacto federativo torna-se uma farsa e a Federacdao, um
sistema debilitado, restando a triplice autonomia (politica, administrativa e financeira)

seriamente maculada 2!.

20 “ ADI 2688, Relator(a): Min. JOAQUIM BARBOSA, Tribunal Pleno,
julgado em 01/06/2011, DJe-164 DIVULG 25-08-2011 PUBLIC 26-08-
2011 EMENT VOL-02574-01 PP-00015:

Ementa: TRIBUTARIO. IMPOSTO SOBRE CIRCULACAO DE MERCADORIAS E
PRESTACAO DE SERVICOS DE COMUNICACAO E DE TRANSPORTE
INTERMUNICIPAL E INTERESTADUAL. ISENCAO CONCEDIDA A TITULO DE
AUXILIO-TRANSPORTE AOS INTEGRANTES DA POLICIA CIVIL E MILITAR EM
ATIVIDADE OU INATIVIDADE. AUSENCIA DE PREVIO CONVENIO INTERESTADUAL.
PERMISSAO GENERICA AO EXECUTIVO. INCONSTITUCIONALIDADE. LEI
13.561/2002 DO ESTADO DO PARANA. 1. A concessdo de beneficio ou de incentivo fiscal
relativo ao ICMS sem prévio convénio interestadual que os autorize viola o art. 155, § 2°,
Xll, g da Constituicdo. 2. Todos os critérios essenciais para a identificacdo dos elementos
que deverdo ser retirados do campo de incidéncia do tributo (regra-matriz) devem estar
previstos em lei, nos termos do art. 150, § 6° da Constituicdo. A permissdo para que tais
elementos fossem livremente definidos em decreto do Poder Executivo viola a separacao de
funcbes estatais prevista na Constituicdo. Acdo Direta de Inconstitucionalidade julgada

procedente” (grifos meus).
21 Lembro questao que formulei ao comentar este dispositivo sobre a corrente predominante
sobre o pacto federativo:




Por esta razao, entendo que a expressao “abolir” deve ser entendida como abrangendo
todas as situacdes em que o verdadeiro sistema federativo é fragilizado por atos que
ponham em xeque a triplice autonomia de que gozam as unidades federativas, a ponto
de se digladiarem, sem objetivo comum e ficarem a mercé dos interesses dos
investidores, e nao de seu povo ou seu governo para o atendimento do interesse
publico.

A meu ver, retirar o direito de —dentro das regras constitucionais de que os Estados nao
estdo obrigados a suportar politicas destinadas a promover o reequilibrio regional,
cabendo esta atribuicdo exclusivamente a Unido— o Estado opor-se a incentivos fiscais
de ICMS de outra unidade que lhe prejudiquem diretamente, é abolir o verdadeiro pacto
federativo, mantendo-se uma Federagao apenas formal, o que, manifestamente, nao
desejaram os constituintes, ao instituirem a regra da unanimidade em nivel de Lei
Suprema, hoje com conformacao legislativa infraconstitucional e jurisprudencial.

A unanimidade exigida para a concessao de incentivos, estimulos ou beneficios fiscais
de todos os Estados e Distrito Federal €, a meu ver, clausula pétrea constitucional, ndo
podendo ser alterada nem por legislacdo inferior e nem por emenda constitucional, por
forca do § 49, inciso I, do artigo 60 da CF 22,

“A primeira delas é a de que o inc. I cuida da Federac¢dao Brasileira como foi
plasmada pela Constituicdo, e qualquer alteracdo em seu perfil é forma de reduzir o
sistema federativo, atingindo norma pétrea que ndo poderia ser modificada. Nao de
qualquer sistema federativo, mas do sistema federativo brasileiro, cuida a “norma
pétrea”, e este sistema, como plasmado foi em 1988, é o que ndo pode ser
modificado” (Comentarios a Constituicdo do Brasil, 4° volume, tomo I, Celso Bastos
e Ives Gandra Martins, Ed. Saraiva, 3% ed., 2002, p. 405).

22 J.J. Gomes Canotilho sobre as clausulas imodificdveis leciona:

Limites expressos ou textuais sdo os limites previstos no proprio texto constitucional. As
constituicées seleccionam um leque de matérias, consideradas como o cerne material da
ordem constitucional, e furtam essas matérias a disponibilidade do poder de revisdo.
Exemplo caracteristico e muito significativo é o art. 288.° da Constituicdo portuguesa (cfr.,
também, art. 8°/2 da Constituicdo de 1911).

Outras vezes, as constituicoes ndo contém quaisquer preceitos limitativos do poder de
revisdo, mas entende-se que hd limites ndo articulados ou tdcitos, vinculativos do poder de
revisdo. Esses limites podem ainda desdobrar-se em limites textuais implicitos 18,
deduzidos do préprio texto constitucional, e limites tdcitos imanentes numa ordem de valores
pré-positiva, vinculativa da ordem constitucional concreta” (Direito Constitucional e teoria da
Constituicao, 3% ed., Almedina, Coimbra-Portugal, p. 994/995).
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Minha amizade com Alcides Jorge Costa vem da década de 60, Talvez seja, hoje,, u
maior tributarista do Brasil. Participou de todas reformas tributarias de nivel, naste pafs,
tendo sido sécio de Rubens Gomes de Souza. A E.C, e 18/65, o CTN, toda a legislagag

do IS5 e ICM & época, teve a sua decisiva parti cipacao.

Esta € a razdo pela qual decidi tratar do assunto em que as nossas posigdes sig
rigorosamente convergentes. Defendemos os mesmos principios. Temos as mesmas
posturas. Refiro-me a guerra fiscal do ICMS.

Os projetos recém aprovados pelo Congresso Nacional, ainda sem o respa!dg
definitivo das duas Casas, a meu ver sio inconstitucionals, mesmo que venham &
ser confirmados. Assim pensa também Alcides Jorge Costa, como em palestra, que
proferimos juntos, num Simpésio da Dialética, demonstrou. Esta & a razdo pela qual
meu trabalho para o livro em sua homenagem, diz respeito a esta visio comum, sobre
a batalha fiscal que tem desfigurado o Pacto Federativo,

Principio este breve estudo com ripidas consideracoes sobre a natureza
juridica do ICMS.

Trata-se de tribute que deveria ser, no Sistema Brasileiro, um tribute federal ou
centralizado, como ocorre na esmagadora maioria dos paises que adotam a técnica do’
valor agregado ", ‘

Embora o regime adotado seja o da “nao cumulatividade”, --gue guarda apenas_'
semelhancas com a técnica e com o principio do valor agregado, para o fim de
viabilizar a desoneracio da tributacio das operaches anteriores nas posteriores-- este
tributo de “vocacao nacional” foi regionalizade, com a EC e 18/65, 0 CTN e pelas
Constituicoes de 67 e 88 2 Nao adotou, o pais, a compensacao de base contra base,

1.ean Jacques Philippe, em seu "La taxe sur la valeurajoutée” (Fd. Berger- Levrault) aodizer: “Impdt modernéf_f
la TVA est cependant I'heritiére d'une histoire déja longue” (. 21), enumera, embora de forma perfunctoria, @
evolucdo desde 1917, passondo pelas “Taxes Genérales sur fes affaires et taxes uniquies spéciales (1 917-19386)", |
“la taxe sur les paiements {1917-1920)", "Vimpdt sur chiffre daffaires (1920-1936)7, “es taxes uniques (1925~'-’
1936/, "la taxe.q la production (1937-1954" até chegar d Jei francesa de n° 54,404, de 10/4/1954, que Instituit: |
aprimeira [VVA, substituida posteriormente pelalel de 6/1/1966, que passou a vigorara poriir de 1/1/1968"

" Bernardo Ribeiro de Moraes lembra o luta pela implantacde do imposto sobre o valor agregado: 4
“Conforme se verifica, o' imposto sobre as vendas, do tipo em cascato, criado coma instrumento de rdpida

e volumaosa receita pablica para os palses quesentiam o impacto do apds-guerra, recebeu nova técnicd;
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mas o do imposto contra o imposto, em apuracao periédica, conforme determina o

artigo 155, § 2% inciso |, da CF, assim redigido:

“Art. 155, Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituirimpostos sobre: (Redacdo
dada pela Emenda Constitucional n® 3, de 1993)

Ji - operacGes relativas a circulacdo de mercadorios e sobre prestacées de servicos de
transperte interestadual e intermunicipal e de comunicacdo, ainda que as operacoes
e as prestacoes se iniciem no exterior;(Redagdo dada pela Emenda Constitucional n°
3, de 1993}

§ 20 O imposto previsto no inciso [ atenderd ao sequinte: (Redacdo dada pela
Emenda Constitucional ne 3, de 1993)

{~serd nédo-cumulativo, compensando-se o que for devido em cada operacdo relativa
a circulagdio de mercadorias ou prestagdo de servicos com o montante cobrado nas
anteriores pelo mesmo ou outro Estado ou pelo Distrito Federal:

“

Em outras palavras, por entender o nosso constituinte, 3 luz das licdes dos
especialistas que elaboraram os anteprojetos dos dois primeiros dinlamas citados,
que os Estados deveriam ter receita propria de impostos, regionalizaram o tributo,
nada obstante o indiscutivel impacto que isso causaria, nas operacées interestaduafs,

com o propdsito exclusivo de eliminar certas repercussoes econdmicos inconvenientes oo Estado modorno,
passandoadenominar-se [MPOSTO SOBRE QVALOR. ACRESCIDO (sobre o valor “acrescentado”. “acumulado”,

‘agregado”, “somado” ou "juntada”).

Esta nova denominacae representa o mesme imposta geral sobre as vendas, sendo uma modalidade deste,
agora mais aperfeicoada tecnicamente, mais “enobrecido”, como diria RICARDO CALLE SAIZ.

A lute para o aperfeicoamenta do imposto sobre vendas, do tipo em cascata, objetivando evitar certas
incanvenientes do imposto cumulativo, nascew juntamente com a idéio da criacao do referido imposta.
£m 1918, na Alemanha, quando se pensava no estabelecimento do fmposta sobre as vendas, de incidéncia
mltipla, ("Umsatzsteuer”), forte oposigdo ao projeto foi feita peto conselheiro FRIEDRICH VON SIEMENS, que
propés, entdo, a utilizacao de um imposto sobre o valar acrescido, o que ndo foi aceito. No ano sequinte,
quands VON SIEMENS recomendou o enabrecimento do imposto alemdo sobre vendas, de incidéncia
miitipla, com @ aliquota de 1%, substituindo-o por um gravame sobre o valor acrescido, o Conselho
Econémico do Reich reconheceu que a praposta permitia suprimir os inconvenientes da tributagdo mudtipla
sobre as vendas, embora ndo aceita diante das necessidades da Fazenda em auferir maior receita. Desta
forma, o geverno alemdo deixou de aceitar uma inovacao fiscal que, posteriormente, triunfario em quase
todos o5 paises” (Caderno de Pesquisas Tributdrias vol. 3, O fato gerador do ICM, coordenacéo minha, co-ed.
Ed. Resenha Tributaria/Centro de Extensao Universitaria, 1978, p. 40/41).
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para os Estados vinculados a operacéo *.

Sem me aprofundar nas razbes que levaram a esta solucdo - Gilberto de Ul
Canto, um dos pais do atual sistema, contou-me que Rubens Gomes de Souza, auto
anteprojeto de CTN, confidenciara-lhe, durante os trabalhos preparatorios, que,
o "ICM?, iria acabar a guerra fiscal do IVC, imposto sobre vendas e consignagoes—,
certa é que o problema da guerra fiscal permaneceu e foi exacerbado, apds a CF d
quando a Unido, por ter perdido receita de IPl e de |. Renda para Estados e Mu’nici‘p
deixou de praticar politicas regionais *. '

Interessam-me, para este estudo, os incisos 1V, V e VI do § 2° do artigo |
assim redigidos:

“5 200 imposto previsto no inciso | atenderd ao seguinte: (Redacdo dada pel
Emenda Constitucional n° 3, de 1993)

3. Aliemar Baleeiro lembra:
“Hi, A TRANSFORMAGAD DA EMENDA N.* 18, — Do ponta de vista econdmico, o L.C.M. € o mesmo LV,
concorria com cercade 3/4 partes da receita tributdria dos Estados-membros. Arquia-se que 56 diferia
posto de consuma e do imposto de industrias e profissdes sobre comerciantes e industrials, pele ‘nomenju
pois 05 trés sangravam a mesma realidade econdmica: — a introdugdo da mercadoria no circuito comer
A Emenda 18, pretendendo remediar essa contingéncia daquela realidade, inventou novas normds efor
lou o fato gerador de modo diverse, confundinde quase o impasto de consuma e 0 LV.C. Pela Constitul
1946, o fato gerador do LV.C. era o contrato de compra e venda, o negdcio juridica, no qual ﬁguravaﬁ, :
vendedores, os comerciantes e pradutores, inclusive industrials, e s6 efes,
A Emenda n.* 18 e a Emenda n.° 141969 deram para fato gerador do LCM. o mesmo que o legislador or
fixara hd muitos anos, para o imposta de consumo, que estes diplomas rebatizaram de imposto de pm(‘:r i
industrializadoes: — o momento ou fato de a mercadoria sair do estabelecimento do contribuinte para nég
tMas o L.P1, incide também na saida da alfandega ou depais do leiléio das mercadurias importadas abar
das, — Acontece praticamente o mesmo com o LCM, O art. 8, do A.C. 36/67, que revogou expressarm
inciso Nl do art, 52, “caput” do CTN, fof por sua vez revogada pelo art. 1 Il do dec.-lei 406/68. Este restabele
o inciso f do art. 52, fazendo o L.C.M. incidir sobre a entrada de mercadoria estrangeira no estabelecimen
quem aimportou” (Direito Tributdrio Brasileiro, Forense, Rio de Janeiro, 10 a. ed, 1981, p. 218/219}.

4. O interessante, todavia, ¢ que no projeto da Comissao Revisora do anteprojeto de Rubens, o iy
continuava como IVC e assim foi enviado pelo Ministro Qsvalde Aranha & Presidéncia;
“Art. 34. O imposto sobre vendas e consignagdes efetuadas por comerciantes e produtores; mci
industriais, (Const., art. ) tem como fato gerador:
I- a venda assim entendida a transmissdio, por ato entre vivos, da propriedade de coisa mavel, «
pagamento de prego em dinheiro;
li-a consignagdo, assim entendida a remessa de coisa mével a outrem, para queested venda” (Codificd
Direito Tributdrio, contribuicéo do Inst. Bras. de Direito Financeire ao estude do Projete de Codigo Tribl
Nacional, ed. (BOF, 1955, Rio de Janeiro, p. 332), :
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- resolugdio do Senado Federal, de iniciativa do Presidente da Republica ou de um
é'%';o dos Senadores, aprovada pela maioria absoluta de seus membros, estabelecerd

g5 aliguotas aplicdveis as operagoes e prestacdes, interestaduais e de exportagdo;

/- é facultado ao Senado Federal:

a) estabelecer aliquotas mfnimas nas operacbes internas, mediante resolugéo de

"iniciativa de um terco e aprovada pela maioria absoluta de seus membros;

'}Txar aliquotas mdximas nas mesmas operacoes para resoiver conflito especifico

Ique_,envo_.'va interesse de Estados, mediante resolucdo de iniciativa da maioria
ahsoluta e aprovada por dois tercos de seus membros;

Vi salvo deliberacdo em con trdrio dos Estados e do Distrito Federal, nos termos do

disposto no inciso XIl, “g" as aliguotas internas, nas operacoes relativas a circulagdo

de mercadorias e nas prestagées de servigos, ndo poderdo ser inferiores as previstas

. para asoperacdes interestaduais;

ouve -;aer bem, o constituinte, fortalecendo o principio desenhado na Lei

lernentar 24/75 - de canhestraredacdo -, estabelecer, conforme 0 § 2¢ incisos IV, Ve
0§ 2° doartigo 155 da CF, todo umsistema de controle da determinacéo de aliquotas
staduais e interestaduais pelo Senadc Federal, objetivando: a) eliminar os riscos de

u inc nti'vbs outeorgados por um Estado tivessem impacto de descompetitividade em

gao a Estados que dele recebessem mercadorias com ICM estimulado, mediante a
'nc:a de aprovacdo de aliquotas minimas para as operagdes internas e maximas
fesmas cperacoes, em caso de conflito entre os Estados; b) estabelecer as aliquotas

aplicéveis para as operacdes interestaduais e de exportacdo; ¢} exigir a unanimidade
dos e DF para aprovar tratamento mais favordvel as operacbes internas e,
-imip] }_titamente, para as externas-; d) exigir que as aliquotas internas nao figuem abaixo
- das previstas para as operacBes interestaduais, salvo acordo de todos os Estados e
Distrito Federal 5.

5 dsi_é?f-fcnsu da Silva lembra que:

_f!.§930§6es do Senado Federal e o [CMS. O Senada Federal, por via de resolugées aprovadas ora por maioria
obsolita, ora por dois tercos de seus membros, desempenha papel importante na prevencdo de conflitos
"bmdn'os Ndo € novidade da Constituicdo vigente. Desde a de 1934 ele vem recebendo incumbéncias nessa
ﬁ"ﬁtf Oqtie se acentuou coma Constituicdo de 1967,

9 campo-de atuacde das resolucoes do Sendde Federal em matéria tributdria circunscreve- se ao disposto
‘.3’00” 155,82, 1V e Ve VI. O primeiro prevé que resolugdo do Senado Federal, de iniciativa do Presidente da
Repliblica oude um terco dos senaderes, aprovada pela maioria absoluta de seus membros, estabelecerd as
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E ao falar em Estados e Distrito Federal no gue concerne a isengdes, incentivg
beneficios, impds a necessidade de votagdo undnime, paranao prcwocarfavorm:'|r'ﬁ_= ;
que desse a qualquer um deles maior competitividade, no mercado intemo, o que rest
reforcado pela dispasicio de que as aliquotas internas ndo sejam inferiores as defini
para as operagoes interestaduais. E a unanimidade decorre de ndo ter o const!twnt
estabelecido “quorum” menor para aprovacao dos estimulos fiscais.

O inciso VI, portante, determina que, 56 pela deliberacdo unénime dos Estados,a
aliquotas internas podem ser inferiores as interestaduais, muito embora para a definica
das aliquotas interestaduais e de exportacéo ~idénticas para Estados e Distrito Feda
o Senado, por maioria absoluta, determinara quais sdo as aliquotas aplicaveis,

Repito, para aliquotas internas diferenciadas, ou seja, estimuladas entre Estados
Distrito Federal, falou o constituinte em “Estados e Distrito Federal”, o que represen
unanimidade, pois nao oferta excecdes deliberativas, nem a possibitidade de exclus 5
de Estados ou do Distrito Federal, Nao se referiu a 2/3 ou maioria de tais entidad
federativas, como ocorre nas deliberagtes do Senado, quanto ao voto dos Senado
representantes dos Estados. Vale dizer, tal deliberacao terd que ser dos Estado
ou seja, todos eles mais o Distrito Federal. Isto ocorre porgue concedidos serr
autorizacdo unanime, poderiam provocar descompetitividade. Para a definicao de un '
aliquota uniforme entre Estados, basta a maioria absoluta do Senado, pois nenhumé
descompetitividade sera gerada; ndo havende mercadorias menos ou mais oneradas,
por forca de incentivos dados. As aliquotas seriam idénticas, mesmo levando ¢
consideracdo a existéncia de regides diversas de Estados e D.Federal, pois ail’qu'oia%
uniformes para cada uma delas. Para tal definicdo, basta, pois, a maioriado Senad'o,’:
éa Casa Legislativa da Federacdo, com representagao equalitdria de todos os Estados

aliquotas aplicdveis as operages e prestagdes, interestaduais e de exportagéo. Aqui, a resolucdo do Senado
é requerida de modo peremptorio. E, porém, facultativo o estabelecimento de aliguotas minimas; medfd’
resolucdio de iniciativa de um terco e aprovada por maioria absoluta de seus membros; assim famb

*t"%

a fixagdo de aliguotas mdximas, nas mesmas operagoes, para resolver conflite especifico que Enw._?f'
interesse de Estados, mediante resolucdo de iniciativa da maloria absoluta e aprovada por dois tercos
seus membros” (Comentdrio contextual & Constituicdo, 7. ed., Malheiros Editores, Sao Paule, 2010, p. 686}

. Manoel Goncalves Ferreira Filho, ao comentar o inciso IV, lembra:
“Resolucao do Senado. Coma é sabidoe, a Constituicao atribui ao Senado Federal a fun¢ao de represenmi‘ﬂf -
Estados e o Distrito Federal (v, acima, art. 46, caput). Fm razdo disso, segundo jd estava no direito anterlor
(Emenda n. 1/69, art. 23, § 52, com a redagdo dada pela Emenda n. 23/83), cabe ao Senado, no interesse deﬁ
dos esses entes, fixar por meio de resolucdo as aliquotas relativas as operacdes e prestacoes interestadudl
de exportacao” (grifos meus) {Comentdrios d Constituicdo Brasileira de 1988, vol, 2, Ed. Saraiva, 1999, p- 1
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ée houver, de qualquer forma, conflito entre os Estados para aliquotas internas —
ﬁg_ﬁ interestaduais-, apenas por 2/3 o Senado podera deliberar para fixar ALIQUOTAS
ASIMAS, ou seja, as aliquotas vélidas para todos os Estados e D.Federal, que nio
_paderdo ser ultrapassadas, lembrando-se sempre que as aliquotas internas, ndo podem
§é nferiores as aplicaveis as operacdes interestaduais.

Neste caso, 0 Senadc ageem nome da Federacdo, prevalecendo pois a possibilidade
dg ‘quorum” inferior a unanimidade.

No caso de acordo entre os Estados, nio, pois cada Estado fala em nome préprio,
rézao pela qual a unanimidade é requisito essencial. £ de se lembrar que o inciso
v refere-se expressamente a letra “q” do inciso X!l do § 2¢ do artigo 155 referente a
 estimulos fiscais.

Por esta razdo, interpreto que a unanimidade, que paraincentivos fiscais é exigida do
CONFAZ, nédo é sen:'?lo um reflexo infraconstitucional do regime de fixacdo de aliquotas,
jm.posto pela Constituicdo ao Senado Federal, ou seja, a) unanimidade deliberativa
dos Estados e Disttito Federal para aliquotas estimuladas e diferenciadas internas, sem
0 piso das aliquotas interestaduais; b) maiatia absoluta do Senado para as aliquotas
aplzcavers as operacoes e prestacdes interestaduais e de exportacdo; ¢) maioria absoluta
_ do Senado para estabelecer aliquotas interestaduais; d) 2/3 dos senadores para fixar
_ aliquotas méximas em caso de conflito; e &) as aliquotas internas ndo poderio ser
_inferiores as interestaduais.

Em outras palavras, o inciso VI estabelece regra de unanimidade para evitar
descompetitividade nas deliberacoes de Estados e Municipios. Por isto, o constituinte
-ndo fala em maioria, nem em 2/3, como nos incisos anteriores para definicdo das
- dliguotas internas QUE PODERAQ SER INFERIORES AS ALIQUOTAS INTERESTADUAIS,
mas em unanimidade, ou seja, a deliberacio de todos os entes regionais’,

7.No mesmo espirito, leia-se a ementa da ADf 3936:

“Cardter normativo auténomo e abstrato dos dispositivos impugnados. Possibilidade de sua submissdo go
controle abstrato de constitucionalidade, {..) ICMS. Guerra fiscal, Artigo 2 da Lei n® 10.689/1993 do Estado
do Parand, Dispositive que traduz permisstio legal para que o Estado do Parand, por meio de seu poder
executivo, desencadeie a denominada “guerra fiscal”, repelida por larga jurisprudéncia deste Tribunal.
Precedentes, Artigo 50, XXXIl e XXX, e 3 36, 37 e 38 do Decreto estadual n9 5.141/2007. Auséncia de convénio
interestadual para a concessio de beneflcios fiscais. Violacdo ao art. 155, § 2, X1I, g, da CE/88. A auséncia de
convéniointerestadual viola o art, 155, § 29 incisos WV, Ve Vi, da CF. A Constituico é clara ao vedar aos Estadas
edo Distrito Federal a fixagdo de aliquotas internas em patamares inferiores dquefe instituido pelo Senado
bara a alfquota interestadual. Violacdo ao art. 152 da CF/88, que constitui o principio da ndo diferenciacéo ou
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Concluo esta parte do estudo, dizendo que o texto constitucional, quando se refere‘f}
a deliberacdo dos Estados e Distrito Federal no tocante a estimulos fiscais outorgados, -
necessariamente impoe a deliberacao de todos os Estadaos e Distrito Federal, VISTO QUE
NAO ESTABELECEU QUALQUER “QUORUM” MINIMO.

Por esta linha de raciocinio, entendo que a unanimidade exigida pelo CONFAZ nag
decorre da legislacdo infraconstitucional, mas decorre, & luz da Constituicdo de 1988, dg
proprio texto supremao, tese, alids, fortalecida com a interpretacao que agora darei dg*

artigo 146-A da Lei Suprema.
Reza o artigo 146-A da CF:

Art. 146-A. Lel complementar poderd estabelecer critérios especiais de rriburagag,';
com o objetive de prevenir desequilibrics da concorréncio, sem prejuiza da;
competéncia de a Unidio, por lei, estabelecer normas de igual objetive. {Incluido pela
Emenda Constitucional n®42, de 19.12.2003) °.

Embora aplicavel a todos os tributos previstos na lei suprema, diz respeito
especialmente ao ICMS, onde mais aguda se faz a descompetitividade, e vem,

definitivamente, reforcar a interpretacdo gue ofertei aos retro incisos IV, Ve VI, ouZ
seja, de que apenas a concardancia unanime de todes os Estados e do Distrito Federal.
pade justificar isencoes, incentivos ou beneficios fiscais diferenciados, a privilegiar urrih:
Estado, na competitividade de seus produtos, em relacao a outros. 5

da aniformidade tnbiutdria, aue veda aos Estades, ao Distrito Federal e nos Municipios estabelecer difereng
tributéria entre bens e servicos, de qualquer natureza, em rozdo de sud procedencia ou desting” {arif
meus) FADI3.936-MC, Rel. Min. Gilmar Mendes, . 18-9-07, Plendrio, DUE, de 9-13-07) [Constituicdo do Bras
interpretade ¢ legislacoe constitucional, 8% ed,, Ed. Atlas, 2011, p. 1755

4 Nada obstante g pouca clareza do texto, alids apontada por José Afonso da Silva, teve um cordir |

sinalizador de justa politica tributdria. Diz fosé Afonso:
3. PREVENCAD DE DESEQUILIERIOS DA CONCORRENCIA. A Fmenda Constitucional 42/2003 crieu també
oart, 146-A, com a pretenséio de prevenir deseauilibrios do concorréncio. O texto ndo é muito claro, porgué:

para tanto, auioriza (e simples faculdade) ¢ lei complementar estabelecer critérios especiais de tributagat. .

sem prejuizo da competéncia da Uniao, por lel, de estabelecer normas de igual abjetivo. Texte confuso, como

se vé, porque a lei complementar também é da competénicia da Unido. G que o dispositivo quer dizer équ
a lei complementar, no caso, situada no ambito do sistema tributdrio, nao exclui a competéncia que OG"“,“

173, § 42, dd a lei ordinaria, yd existente, de reprimii ¢ abuso do poder econdimico que vise a domma?mz
dos mercados, & eliminagdo da concorréncia e ao aumento arbitrario dos lucros.” (Comentdrio contextud!

Constituicao, ob. cit. p. 660/,
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0 artigo, porém, dé valor especial 3 lei complementar como vefculo de prevencio
"descompetitividade tributaria’; reforcando a interpretacio que desde a década de 60
tenhio dado a esse instrumento legislativo de que, quando cuidando de normas gerais
em matéria tributéria, obriga todas as entidades da Federagao: é uma lei nacional, uma
lei da Federacao, produzida pelo apareiho legislativo da Uniao e emprestado a tedas as
entidades federativas”,

Tanto € que abre espaco, o constituinte, para a Unido estabelecer lei federal com
igual teor, 3 evidéncia, obrigando apenas a propria Unido.

Admitir que a lel federal produzida poderia, também, cbrigar Estados e Municipios
nulificaria a producao de lei complementar, pois tanto uma guanto outra poderiam ter
2 mesma eficacia no mesmo campo de abrangéncia. Vale dizer, promulgaria a Unido,
uma Lei Complementar cu uma lei ordindria e seus efeitos seriam os mesmos!lt Por
respeito ao constituinte, ndo posso admitir tal exegese.

0 que o dispositivo torna claro é gue aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios
ndo foi outorgada a mesma faculdade de produzir uma norma geral capaz de obrigar
toda a federacao, a fim de evitar a descompetitividade.

Nitidamente, o artigo 146-A consagra o principio da “livre concorréncia”, esculpido
noinclse IV, do artigo 170, assim redigido:

Art, 170. A ordem econdmica, fundada na valorizacdo do trabatho humano e ha livre
iniclativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditomes da
justica social, observados os sequintes principios:

V- livre concorréncia;,

. Eserevi: "Em direito tributdrio, como, de resto, na grande maiona das hipdteses em que a lel complementar
Eexigida pela Constituicao, tal vefculo legislative & explicitador da Carta Magna Néa inava, POIGUE sERac Se-
riainconstitucional, mes complementa, esclarecendo, tornando clara aintencao do (:(':nsrfrufnre, assim como
o praduto de seu trabatha, que & o principio plasmade no Texto Supremo.

E portanto. a lei complementar norma deintegracdo entre o5 principios gerals da Constituvicdo e os comantlas
de oplicacdoda legislacao ordindria, razdao pela qual, na hierarquia das leis, posta-se acima destes e ahaixg
daqueles. Nada shstante alguns autores entendam que tenhd campo proprio de atuace - no gue tém
19200~ tal esfera prépria de atuacdo nao pode, @ evidencia, nivelar-se aquela outra pertinente a fegislacéo
ardindriq. 4 fe1 complementar é superior a lei ordindria, servindo de teto naguilo que é de sua particulardrea
mandamental” (Comentirios a Constitdicao do EBrasii, vol. 6, tomo |, Celso Bastas e lves Gandro Martins, £d,
Saroiva, 2001, 3¢ ed,. p. 79),
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que, & evidéncia, poderia desaparecer, - embora, a meu ver, esteja implicito em vari
pontos da lei suprema - se nao fosse explicitado pela Emenda Constitucional n. 45/05

O artigo 146-A é principiologico, sendg, a meu ver, de aplicacdo imediata, m
embora, com o advento da lei complementar explicitadora, sua aplicacao vird a gat

forma procedimental.
Qcorre com o artigo 146-A 0 que ocorreu com o artigo 102, inciso |, da Lei Suprer

“Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guardad
Constituiciio, cabendo-ihe: :
[- processar e julgar, originariamente:
a)a acde direta de inconstitucionalidade de lef ou ato normativo federal ou estadu
a acéo declaratdria de constitucionalidade de lei ou ato normative federal; (Redagd
dada pela Emenda Constitucional n® 3, de 1993) =

"
g

em que, apesar de a Lei 9868/99 so ter surgido 11 anos depois de promufgad_‘
Constituicdo, isso ndo impediu que mais de mil acbes diretas fossem propostas:
julgadas por rito regimental do préprio STF, dando a norma constitucional apﬁcaga
imediata. S4 com a Lei 9868/99 é que o rito atual tornou-se obrigat6rio; mas a auséncia
de lei por 11 anos, nac impediu a aplicacao do preceito constitucional ™. ;

Assim, para o ICMS —antes ICM--, a prépria Constituicao anterior, como demonstr
na primeira parte deste estudo, ja proibiaa descompetitividade, a0 exigira unanimidad
dos Estados e Distrito Federal para autorizacéo de instituicdo de incentivos fiscais.
que sua concessdo por um Estado, sem o aval dos demais, poderia tornar seu produto’

10, Celso Ribeiro Bastos ensina: *A livre concorréncia é indispensdvel para o funcionamento do sistenac
pitalista. Ela consiste essencialmente na existéncia de diversas produtores ou prestadores de servicos. £ pe
tivre concorréncia gue se melhoram as condigbes de competitividade das emptesas, forcando-as a um cor
tante aprirmoramento dos seus métodos tecnolégicos, & diminuicdo dos seus custos, enfim, na procura co
tante da criacdo de condicbes mais favordveis ao consurnidor. Traduz-se portanto numa das vigas me:
do éxite da economia de mercade. O contrdrio da livre concorréncia significa o monopdlio e o o.’:gopﬂf'f)i
ambos situacdes privilegiadoras do produtor, incompativels com o regime de livre concorréncia” (Ccm‘
rios & Constituicdo do Brasil, Celso Bastos e Ives Gandra Martins, 7° volume, 29¢ed,, Ed. Saraiva, 2000, p.. 2

1. Gilmar Mendes e eu publicamos o livro “Controfe concentrado de constitucienalidade”, em 3 ed ;
pela Saraiva, em gtie mestramos que a Lei 9868/99 inovou peuco em relacdo ao rito anterior, nada obsta:
algumas novidades, como a da inclusdo do "amicus curiae”.
Por divergéncia de interpretacio no que concerne @ Lei n® 12.063/09 {declaracdo de mconstltucronahdﬂd

poromissdo) deixamos de publicar novas edicdes.



knTE |- DIREITO FINANCEIRC, DIREITO ECONOMICO E TRIBUTAGAO:
PA HINANGAS PUBLICAS BRASILEIRAS
IS A FISCAL NA VISAG DE ALCIDES JORGE COSTA £ hA MINHA il

o ——

nos onerosd, devido a carga de ICMS menor, por forca da nao cumulatividade, de

observancia obrigatéria pelo Estado receptor de mercadorias .
L-‘-E de se lembrar que, qualquer politica para reequilibrar desequilibrics regionais, &m
matéria tributéria, s6 pode ser da responsabilidade da Unido, como se verifica da leitura

o artigo 151,inciso |, da Lei Suprema:

it 157. £ vedado a Unigo:

quenéo sejauniformeem todo o territério nacional ou queimplique
relacdo a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio,
<do de incentivos fiscais destinados a

|-instituir tributo
distingdo ou preferéncia em
em detrimento de outro, admitida a conces
mover o equilibric do desenvolvimento sécio-econdmico entre as diferentes

pro
regides do Pais; (grifos meus)

. 12 Escrevino artigo A UNANIMIDADE NO CONFAZ que:

: .‘........'Em outras palavras, sempre gue um Estado conce
recolhimento do tributa ou devalvendo-o apds um pagamento meramente escritural, gera, nas operagées

interestaduais, tim crédito que terd que ser suportado pelo Estado para onde o produto € remetido, que s

poderd cobrar 6 diferencial entre o vafor do referido créditoe o valor do débito ocorrido em seu terrftdrio.

: .- Destaforma, sed saida de uma mercadoria dentro do Estado sofre tributacdo a aliquota de 18% e @ mesma
- mercadoria vinda de um Estado estimulador chega “sem tributo pago” na origem, a aliquota de 7% ot 12%,
" conforme aregido, este produte terd uma carga tributdria de 6% ou 11%, contraos 18% do produto fabricado

* no Estado de destino.
 Para evitar esta.guerra fratricida é que foi cri

- que permite ao Estado de destino, prejudicado em sua arrecadagdo e competitividade,
dependente de Convénio,

de incentivos fiscals ou financeiros, dispensando o

ado o Confaz € promulgada a Lei Complementar n® 24/75,
: anular os créditos
: correspondentes as operagoes interestaduais provenientes de Estades, que, in
concedem incentivos @ revelia dos demais. Por decisdo da Suprema Corte, essa Jei foi considerada
 recepcionada pela Constituicdo de 1988.

i (O Estado de Séo Paulo, 16/06/12,A2 = Espaco Aberto).

" 13; Poresta razdo, foi recepcionada a Lei Complementar n® 24/75.

«Leia-se na ADIN 2548, a parte da emenda que transcrevo:

il “% AR\ 2549, Relatorfay.  Min. RICARDO LEWANDOWSKY, Tribunal Pleno, julgado em 014062011, Dle-189
.+ DIVULG 30-09-2011 PUBLIC 03-10-2011 REPUBLICAGAD: DJe-202 DIVULG 28-10-2011 PUBLIC 03-11-2011 EMENT

© VGL02618-01 PP-0Q024 RET v, 14, n. 82, 2011, p. 92-105:

VIL-Oart. 155, § 25 inciso X, 4, da Constituicio Federal dispoe competir & lel
‘deliberagdio dos Estados membros e do Distrito Federal, o regulamentacdo de isengées, incentivas e
< beneficios fiscais a serem concedidos ou revogados, no que diz respeito ao {CMS. Evidente necessidade de
consenso entre-0s entes federativos, justamente pard evitar © deflagramento da perniciosa “guerra fiscal”
entreeles, A lei complementar restou discriciondria apenas & forma pela qual 0s Estados e o Distrito Federal
implementardo o ditame constituciongl. A questdo, por sua vez, estd regulamentada pefa Lel Complementar

complementar, mediante
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Nem Fstados, nem Municipios tém tal responsabilidade, a ndo ser que concordem,

por unanimidade, comuma politica comum de incentivos.

Sahizmente assim agiu o constituints, pois tem a Unido —e agora mais do que em
1988, por forca das continuas elevacoes de aliquotas de COFINS e PIS, tributos nao
partilhaveis- maiores recursos tributdrlos e pode fazer politica nacienal de estimulos,
sendo ESTA A UNICA HIPOTESE DE DESCOMPETITIVIDADE TRIBUTARIA admitida pela Lej
Suprems, que nao fere o artigo 150, inciso Il da CF, assim redigida:

Art. 150, Sem prejuizo de outras garentias asseguradas ao contribuinte, € vedado g - §

Unido, aos Estados, ao Distrito Federal ¢ aos Municipios:

ii - instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situacdo
equivalente, praibida qualquer distincdo em razac de ocupacdo profissional
ou fungde por eles exercida, independentemente da denominacdo juridica dos
rendimentos, titulos ou direitos;...” .

2471975, que declara que as Isencoes a que se faz referéncia serdo concedidas e revegadas nes termos dos
convénios celebrados & ratificadas pelos Estados e pelo Distrito Federal, Viti - Necessidade de aprovacdo pelo
CONFAZ de qualguer politica extrafiscol gue implique na reducao ou qualquer otitra forma de desoneracdc
e contribuinte em refacdo ao ICMS, Precedentes do STF. IX - O Decreto 20.957, de 13 de janeiro de 2000 teve
s seus efeitos intearalmente exauridos, enquantc gue os Decretos 21.077/00, 21,082/00 e 21.107/00 foram
revagados, fatoqueimplicou na caréncia superveniente da acdo. Interesse processual. ¥ - Parciol procedéncia
deracae pava declarar a inconstitucionalidade do artiga 27 inciso [ e seus §§ 29e 3% do artigo 5% seus incisos

I, lle Il e seu pardgrafe unico, incise | do artiaa 6%, na sua Integralidade; dos pardgrafos 1°€ 2%, do artige 75, §

todos da Lei 2.483, de 19 de novembro de 1999 (grifos meus).

"4 Escrevi sobre o principio o seguinte:

“Fquivalente dumvacdbulo de densidade éntica mais abrangente do que iqual’. Afgualdade exige absoluta -

consandncia en todas as partes, o que nao & da estrutura do principio da eguivalencia. Situacdes fguais
ni equipolénaia, mos diferentes na forma, néa podem ser tratodas diversamente. A equivaléncia estende
asimilitude de situagdes o necessidade de tratamento-igual peld politica impositiva, afastando o tese de
Gue os desiguais devem ser tratados, necessariamiente, de forma desigual. Os desiguals, em situagdo de
aproximacéo, devem ser tratodos, pelo principio da equivaténcia, de forma igual em mateéria tributdri,
visto aue a igualdade absoluta, na equivalénca nGo exfste, mas Gpenas a igualdode na equiparacdo de
elementas (peso, valoretc.). Qual fora razdo paro tal slasticidade ofertada pelo constituinte, para protegdn
Hos Fantribuintes, vedando ao Poder Tributante adacdo de técnica diversa?

A tradicio brasileira de pouco respeite aas direitos dos cidaddos em matéria tributdne --o Presidente Collor 5
araba de pedir an Congresso g reducao dos direftos dos contribuintes para fazer uma reforma tributdria,
que tem na esséncid o principic de “maiores tributos, menores direftas™- certamente fevou o constituinte
o ariairar as poderes tributantes (lrés-sobre o mesme “pagador de tributos”) aos grilhoes sequiros @@
principio da igualdade, evitando simultancamente: al que, @ titulo de tratamento desiquel dos desiguals €
multiplicassem as hipoteses de situacoes diversas para neutralizocde do principio da igualdade; b) servisse.
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Em outras palavras, apenas e exclusivamente a Unido pode fazer politicas que
afetem a cornpetitividade, em prol de desenvolver regioes mais pobres do pafs, Fssa é
a tmica forma de descompetitividade gue € considerada constitucional e que nao fere
nem o Inciso [l da art. 150, nem o Inciso IV do artigo 170, porgue viabiliza zlcancar o
objetivo previsto no art. 37 il da CF ¢ se coaduna com as regras do artigs 155, § 20
incisos 1V, V e Vi da Lei Maior 5,

Por esta razao, com sede na Constituicao —e exclusivamente na Constituicao— &
que entendo gue a unanimidade dos Estados para autorizar incentivos, estimulos e
peneficios no ICMS, que possam recuzir o peso do tributo nas operacdes internas e
interestaduais, gerando, pois, descompetitividade tributaria, & elemento fundamoental,
Estd a Lei Complementar 24/75, portanto, recepcianada: Qualguer outra que venha a ser
produzida DENTRO DAS FRONTEIRAS PREVIAMENTE ESTABELECIDAS pela Lei Suprema,
nao poderd fugir deste preceito, A unanimidade do apoio de Estados e Distrito Federal

areducae legislativa do principio de iguaidade como forma de tratamento aplictive! os persequicdes fiseats
emrelacao a setores, que estivessem em conflito com as govenos.

Entendo ter sido esta d razde fundamental gl levou o constituinte

A0 g0 prifcipio da igualdade
sefa em sew aspecto subletivo, sefa naquele objetive, d proteger todos o5 contribuintescontra o rammento
desigual, exigindo gue este tratamento deva serigual ndo apenas para situacaes iguals, mas parg sitiagses
equiparadas, equivalentes, com niicleo comum de identidade. Comprecnde-se assim porgue o discursodo
Ing. Il e concluido com g afirmacdeo de que o situacdo equivalente serd detectoda independertemente da
dgenominacdo juridica dos rendimentos. titules ou direitos dos contribuintes.

Em outras palavras, quaisquer que sefam os: contribuinites, quaisquer que sefam es fotos imponives, o

fratamenta isondmice se impde, vedada gualquer forma de at uagae discriminatoria’" (Caderno de Pesauisas
Tributarias n* 17, Co-edicdo CEUsResenha Tributdria, 1992, p, 19/21),

‘e da entendi, em passado distante, fiel ao principio da livee concorréncic, que d propria competéncia
da Unido em fazer politicas regionais poderia gerar desequilibrios. em nteligencia aue hoje me porece
excessivarmente radical:

‘Cneve Texio, se, de um lado, ghre a possibilidade de tratamento diferencial, ens outro dispositiva profbe tal
tratamento (ari. 150, i), com a que o conflito evidente podera desembocar na selucdio do dirgite aleindo, de
censiderar um dos dispositives inconstiticional,

1510 porquic o concessae de incentivos ndo estd adstrita & competenci da Unjao, nem serd velculade por
et complementar, de tal forma que o iqualdade constitucional pede ficar maculada, parinteiro, comessa

amplidio concessiva nutorgade, transformanda-se oinc. il do art. 150 em letra morta ginutii no

Eniuma interpretacdo sistemdtica, poder-se-a entender que.osinceniives fiscais apenas seréc concedidas
desoe que nao impliguem tratamenta desigual que privilegic atividades mors oneradas e DULrGs reGioes,

decig

mente sendo inaplicavel ao menor sintoma de que o tatamento desigual ndo.estea esiabelecendo
equllibrio, mas desequilibrio, que atinja contriblintes em sitwacdes diversas” Comentdrios & Cons tituiedn do

Basil 6 volume, tomo |, Ed. Saraiva, 20 ed. 2000, p. 251353,
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a gualguer fipo de estimulo fiscal a ser instituido ne ambito do ICMS &, a mey Var,
principio fundamental, porque destinado a evitar a descompetitividade interestady
e a preservar & Federacao ™

QO artigo 155, § 29, letra “g” do inciso X!l da Constituico Federal, assim redigido:

Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre: (Redacg
dadg pela Emenda Constitucional n® 3, de 1993)

XIt-cabe g lei complementar:

g} regular a forma como, mediante defiberacio dos Estados e do Distrito Federal
Isencoes, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e revogacos.

AAT
ait gy

nao pode, portanto,.quebrar tal preceito fundamental, que permitiu que um tribute
de vocagdo nacional fosse regionalizado, sem que unidades federativas viessem a ser
prejudicadas quando c Antraraas a concessdo de estimulos. Vale dizer, que nao tenham
seus produtos sweltcs 4 cofeorréncia predatdria, em virtude de incentivos concedidos
poroutras unidades da federagio, para os mesmos produtes nelas produzidas ™.

* AL 3684
G201 PUBLIC

=181 DIVULG 20-

inal Plane, |

NTVOL-02594=01 PP-0OGMT:

1. INCONSTITUCIONALIDADE. Acdo drrera Objeto. Admissibilidade. Impugnacdo de decreto auronomo,
que institul beneficios fiscais. Cardter ndo meramente regulamentar, Introducao de novidade normative
Preliminar repelida. Precedentes. Decreto gue, néo se fimitando a requlamentar lei institua beneficio fiscal ol
introduza outra novidade normativa, reputa-se autonoma e, como tal, é suscetivel de controle concentrado:
de constitucionalidade. 2. INCONSTITUCIONALIDADE. Acdo direta. Decretan® 27.427/00, do Estado.do Rio de
Janeiro, Tribute. Imposte sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos — ICMS. Beneficios fiscais. Redugao de.
aliquota e concessao de crédita presumido, por Estado-mermbro, mediante decreto. Inexisténcia de suporte
em convénio cefebrado no dmbito do CONFAZ, nos termos da LC 24/75, Expressao da chamada “guerrafiscal.
Inadmissibilidade. Ofensa aos arts. 150, § 65 152 € 155, § 29 inc. X, letra ", da CF. Acdo julgada procedente.
Precedentes. Nao pode o Estado-membro conceder isencdo, incentivo ou beneficio fiscal, relativos ao
Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos - ICMS, de modo unilateral, medierite decreto ou outro
ato normativo, sem prévia celebracao de convénio intergovernamental no dmbito do CONFAZ” (grifos meus).
i Escrevi;
'O atual dispositive estende a deliberacdo, além das isencaes, para outras formas de estimulo, com o que 08
beneficios e incentivos fiscais passam a ser tembém de compéténcia da deiiberacac conjunia.
Patece-me mais odequado o texto da nova Constituicao que o da anterior, postaque aisencaoc é uma das formas
de estimulo fiscal, mas ndo é @ dnica” (O sistema tributdrio na Constituicdo, 6% ed., £d. Saraiva, 2007, p. 656).

18 8 O

Tribural Plere, ju em Q10620
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Eisto me leva a observacao final desta opinido legal, ou seja, de que tal preceito

&uma clausula pétrea.

Reza o artigo 60, § 49, inciso |, da Lei Suprema, quie:

“Art. 60. A Constituicdo poderd seremendada mediante proposta:

[ - de um terco, no minimao, dos membros da Cdmara dos Deputados oy do Senado
Federal;

li - do Presidente da Republica;

Il - de mais da metade das Assembléias Legisiativas das unidades da Federacao,
manifestando-se, cada uma delas, pela maioria relativa de seus membros.

§4°-Nao serd objeto de deliberacdo a Proposta de emenda tendente a gbolir:

[ -a farma federativa de Estado;

”

Como se pode verificar, o dispositivo falou em “abolir”, significando que osistema
federativo & assegurado como clausula imodificavel da ei suprema,

E que o sistema federativo poderia restar modificado e sensivelmente desfigurade,
passando a ser apenas formalmente federative, se emendas constitucionais ou leis
infraconstitucionais reduzissem 3 expressao guase nenhuma a autonomia politica,
financeira ou adnu’nfstratéva das unidades federativas.

Naautonemia financeira é de se compreender inserta a liberdade de decidir sobre seus
destinos conforme as fegras constitucionais, Nao podem, a Constituicio ou outras leis,

08201 PLRLIC 2

53-01 P2:0007]
ACAQ DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - TRATAMENTO TRIBUTARID PREFERENCIAL — ALSENCIA
DE CONSENSO DAS UNIDADES DA FEDERACAQ ~ ADEQUACAG Mostra-se adeguadg o acao diretq de
inconstitucionalidade quande hd tratamento tributdrio diferenciada em let do unidade da Federacao, sem
emissdo o consenso entre os demais Estados, TRIBUTO - PRINCIPIO DA LEGALIDADE ~ DELEGACAG AQ
PODER EXECUTIVO - ALIQUOTA - IMPROPRIEDADE. Surge discrepante da Constituican Federal tei pormelo da
ualsedelega ao Poder Executivo fixacdo de aliquota de Imposto sobre Circufacao de Mercadorias e Servicos
~ICMS, pouce importando a previsdo, na norma, de teta relativo ¢ reducdo. PROCESSO OBIETIVG - ACAD
GIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE — ATUACAO DO ADVOGADO-GERAL DA UNIAQ, Consognte dispoe
norma imperativa do § 3 do artig 103 da Constituicdo Federal, incumbe ao Advogado-Geral da Unigdo g
defesn do ato o texto Impugnado na acdo direto de inconstitucionalidade, néo [he cabendo emissan de
simples parecer, a pento devir g conclulr pela pecha de inconstitucionalidade. TRIBUTC ~ “CUERRA FisCAL”.
Consubstancia “guerra fiscol” o fato de a unidade da Federacdo reduzir a allguota do ICMS sem a existéncia
f2consenso, mediarite convenio, entre os demais Estados” (grifos meus),
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criarem condicées gue retire das entidades federativas o direito de exercer .

autonomia ™.

Na autonomia financeira dos Estados, é 0 ICMS a sua grande fonte de receita, triby
cuja estadualizacdo implica a existéncia de regras na lei Suprema destinadas a ey
que os Estados sejam privados do direito de dirigir suas politicas regionais, oy q'ﬁ
sejam pressionados a concederem beneficios, por auténticos “leilées” provocados py
investidores que escolhem o local de sua instalacao em funcéo dos beneficios que est
ou aquele Estado lhes oferecam.

Na atual guerra fiscal, sdo os investidores que negociam e impdem as Secretaria
dos Estados sua politica, obtida, por se instalarem nagueles gue lhes outorgare
maiores vantagens. Tal fato representa, de rigor, que a verdadeira politica financei
nio é definida pelos governos, mas exclusivamente pelos investidores. E, muitas veze
gera descompetitividade no proprio Estado para estabelecimentos, ja hd longo temp
13 estabelecidos, que ndo poderio dos estimulos se beneficiar. ]

Qra, & exatamente este tipo de "leildo” que a Suprema Corte atalhou recentement
exigindo gue, para a concessdo de estimulos no ambitoe do [CMS, haja unanimidat
autorizativa dos 26 Estados e do Distrito Federal, em clara sinalizacac de gue, agif ﬁé
forma contréria, sobre ferir a Constituicao, DIRETAMENTE, feriria, também, o sistems
federative do Estado Brasileiro *0.

L2 Américo Lacembe explica;
“(1 Pacio Federativo é, portanto, como vimos acima, decorréncia da nossa Constituicdo, que fixa principk
o serem respeitados, tais como: o ndo intervencdo, a discriminacGo de competéncias e a discriminaghis:
de rendas, £ a imunidade tributaria reciproca, a participacae dos Estados membros na vontade feder
e a inexisténcia do direito de secessan” farifas mevs) (Principios constitucionais relevontes, Lex Magist

Fecamdércio, Parto Alegre, 2012, p. 7620,

17, Dle-164 DVUG

1, Felatieg)

2506201 RUB # B
Ementa: TRIBUTARID, IMPOSTO SOBRE CIRCULACAG DE MERCADORIAS £ PRESTACAO DE SERV )
DF COMUNICACAQ £ DE TRANSPORTE INTERMUNICIPAL € INTERESTADUAL. SENCAQ CONCEDI
TITUIO DE AUXILIO-TRANSPORTE ADS INTEGRANTES DA POLICIA CIAIL E MILITAR EM ATIVIDADE
INATIVIDADE, AUSENCIA DE PREVIO CONVENIO INTERESTADUAL, PERMISSAO GENERICA AQ EXECUT]
INCONSTITUCIONALIDADE. LEI 13.561/2002 DO ESTADD DO PARANA. 1. A concessdo de beneficio

incentivo fiscal relative ao ICMS sem prévio convénio interestaduel que os outorize viola ¢ art. 155, 5§29

20 SP-OCES:

be

da Canstituicao. 2. Todos os critérios essenciais para a identificacao dos elementos que dever@o serfeth
do campeo de incidéndia do triburo (regra-matriz) devern estar previstos em lel, nos termos do art. 150, 551
Constituicdo. Apermissao pora que tais elementos fossem liviemente definidos emdecretodo PoderExe!

viola a separacdn defuncdes estatais previste no Constituican. Acao Direta de fnconsif'!ucu‘ona!idadﬂ"@‘ﬁ’ ;
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£ que sem autonomia financeira, a autonomia politica fica reduzida e 4 administrativa
fimitada. A Federacao, fragilizada, manter-se-ia apenas por forca de um formalismo
i ‘
egal e ndo de uma auténtica realidade, construida, a duras penas, desde 1891 com a 14,

Constituicao Republicana.

se um Estado sofre, na Federacao, desfiguracao tributaria devido 3 sistematica nao
cumnulativado ICMS, sendoobrigado areconhecercréditos presumidos, masinexistentes,
concedidos por outras Estados, SEM A SUA CONCORDANCIA, as empresas estabelecidas
em seu territorio tornam-se descompetitivas e sem condicoes concorrencials, dada a
invasdo de produtos estimulados, & margem do consense unanime. Nitidamente, o
pacto federative torna-se uma farsa e a Federacido, um sistema debilitado, restardo a
triplice autonamia (politica, administrativa e financeira) seriamente maculada x,

Por esta razdo, entendo que a expressio “abolir’ deve ser entendida como
abrangendo todas as situacdes em que o verdadeiro sistema federativo ¢ fragilizado
por atos que ponham em xeque a triplice autoriomia de que gozam as unidadas
federativas, a ponto de se digladiarem, sem objetivo comum e ficarem & mercé dos
interesses dos investidores, e nio de sey POvo ou seu governo para o atendimento do

interesse publico,

A meu ver, retirar ¢ direito de dentro das regras constitucicnais de que os Estados
ndo estdo obrigades a suportar politicas destinadas a promover a reequilibrio regional,
cabendo esta atribuicio exclusivamente 3 Unizo o Estado opor-se 3 incentivos fiscais
de ICMS de outra unidade que the prejudiquem diretamente, & abolir o verdadeiro
pacto federativo, mantendo-se uma Federaciao apenas formal o que, manifestamente,
ndo desejaram os constituintes, ao institufrem a regra da unanimidade em nivel de Lei
Suprema, hoje com conformacao legislativa infraconstitucional e jutisprudencial,

Aunanimidade exigida para a concessao de incentivos, estimulas ou beneficios

fiscais de todos os Estados e Distrito Federal 6, a meu ver, ¢lausula pétrea constitucional,

pracedente” (grifos meus),

2l Lembro questao aue formulel ao comentar este aispesitivo sobre a corrente predeminante sobre o pacta
federativo;

A primeira delgs ¢ @ de que o inc. | cuida da Federacao Brasileira como foi plasmada pela Constituicdo, ©
Wolquer aiteracsia om seu perfil é forma de reduzir o sistéma federativo, atingindo norma pétrea aue ndo

Poderig ser modificada, Ndo de qualquer sistema federativo, mas do sistema federativo brasileiro, ryida o

f9rma pétrea”, & este sistoima, como plasmoda fol em 1988, é 0 gue naa pode ser modificado “Comentdrios o

Constituicag doBrasil, 4 volume, tomo 4 Celso Bastos e ves Gandra Martins, Ed, Saraive, 3¢, ed., 2002, p. 405},
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ndo podendo ser alterada nem por legislacio inferior e nem por emenda constiti
por forca do § 49, inciso |, do artigo 60 da CF 22,

22.).J. Gomes Canotithe sobre as clausulas imodificdveis leciona:

Limites expressos ou textuais sdo os limites previstos no proprio texto constitucional. As
seleccionam um leque de matérias, consideradas como o cerne material da ordem constituciondl
essas matérias ¢ disponibilidade do poder de reviséo. Exemple caracteristico e muito significat!
288.° da Constituicao portuguesa (cfr, também, art. 8%2 da Constituicao de 1971).

Qutras vezes, as canstituicdes néda contém quaisquer preceitos limitativos do poder de revisao,
se que hd limites ndo-articulados ou tdcitos, vinculativos do peder de revisdo. Esses fimites p
desdobrar-se em limites textuais implicitos 18, deduzidos do préprio texto constitucional, €
imanentes numa ordem de valores pré-positiva, vinculativa da ordem constitucional concrel
Constitucional e teoria da Constituicdo, 3% ed., Aimedina, Coimbra-Portugal, p. 994/995).



