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RESUMO: O artigo perspectiva analisar questdes que séo suscitadas ao Supremo Tribunal Federal
em matéria de ICMS e a guerra fiscal que é enfrentada em relacéo a este tributo. Além de realizar
apontamentos gerais em relacdo a compreensdo do vinculo da Suprema Corte do Brasil com as
controversias juridicas no &mbito da guerra fiscal do ICMS, também objetivou visualizar a exigéncia
de convénio nos termos da Lei Complementar n. 24/1975, partir do posicionamento do STF, bem
como demonstrar os conflitos relativos a exigéncia de unanimidade para concessdo de beneficios
fiscais em ICMS.
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ABSTRACT: The article prospects to analyze issues that are raised to the Federal Supreme Court
regarding ICMS and the fiscal war that is faced in relation to this tax. In addition to making general
notes regarding the understanding of the Brazilian Supreme Court's tie with the legal controversies
in the scope of the ICMS tax war, it also aimed to analyze the requirement of an agreement under the
terms of Complementary Law n. 24/1975, based on the analysis of the position of the Supreme Court,
as well as to demonstrate the conflicts regarding the unanimity requirement for the granting of ICMS.
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INTRODUCAO

O objetivo central deste artigo é enfrentar a relacdo de discurso entre a atuacdo do
Supremo Tribunal Federal (STF) e o conflito federativo denominado ‘guerra fiscal’, o qual pode ser
entendido pela licenca desordenada de incentivos fiscais na Lei Complementar 87/1996, a qual dispde

sobre as deliberacbes do imposto sobre operacdes relativas a circulacdo de mercadorias e prestacao
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de servigos (ICMS), em relacdo aos Estados e ao Distrito Federal, com olhares a inferéncia de
investimentos privados. O confronto vincula diversas regibes do Brasil e tem cabimento
constitucional. Por diversos anos questdes vinculadas ao ICMS sdo constantes nas andlises
jurisdicionais realizadas pelo STF sem ter, entretanto, esta Corte Suprema chegado a resolucdo
satisfatoria.

Historicamente, a Corte Maior é convocada a se pronunciar em relagdo a programas de
incentivo fiscal planeados unilateralmente pelos Estados ou pelo Distrito Federal, em desconcerto
com os ritos e requisitos constitucionais impostos para essas diligéncias.

Embora haja um concreto posicionamento na jurisprudéncia do STF, o conflito federativo
continua e acentua-se na proporc¢do das urgéncias econdmicas e dos interesses politicos regionais.

A finalidade deste texto é examinar o trabalho do Supremo Tribunal Federal diante deste
quadro, por meio de uma analise dos indispensaveis questionamentos ocasionados na seara da Corte
Magna, tanto no que se refere ao controle abstrato quanto em relacdo ao controle concreto. Objetiva-
se, portanto, indicar um panorama atual da guerra fiscal no STF, examinando a linha de orientagéo
adotada, nos casos ja solucionados, bem como as predominantes controvérsias que estdo em pauta
para serem decididas pela Corte.

O método empregado para elaboracéo deste artigo foi o dedutivo através de pesquisa na
base de dados publicos do Supremo Tribunal Federal, para os casos submetidos a sistematica da
repercussao geral ainda ndo julgados. Especulando-se também as aces de controle abstrato em
tramitacao.

A estruturacdo deu-se em trés capitulos, tendo o primeiro a finalidade de expor
apontamentos essenciais a compreensdo da ‘Guerra Fiscal’; cabendo ao segundo capitulo enfatizar as
controvérsias juridicas no ambito da guerra fiscal do ICMS e a exigéncia de convénio nos termos da
Lei Complementar n. 24/1975, a partir da analise do posicionamento do STF; e, finalmente, cuidou
o terceiro capitulo de demonstrar a exigéncia de unanimidade para concessao de beneficios fiscais
em ICMS e o embate do Supremo Tribunal Federal com a doutrina contemporanea em relacéo a
mateéria.

O resultado da pesquisa tem carater qualitativo, sem o objetivo de considerar o exaustivo
rol e pretensamente completo de todos os casos julgados ou em tramitacdo no Supremo Tribunal
Federal em relacdo a tematica, sendo indicar as questdes ainda em aberto e as diretrizes de precedentes

firmadas até o presente momento.
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1 A GUERRA FISCAL E SUAS PARTICULARIDADES EM RELACAO AO ICMS

A guerra fiscal pode ser compreendida como um quadro de emulacdo tributéria
predatdria, na qual os Estados e o Distrito Federal valem-se da concessdo de benesses fiscais, por
meio da lei que regula o imposto sobre operacfes relativas a circulagdo de mercadorias e prestacdo
de servicos, para magnetizar ou manter investimentos privados em seus territorios.

Ocupa-se, especialmente, de uma batalha fiscal entre os entes federados, que utilizam
instrumentos tributarios, popularmente denominados de ‘beneficios fiscais’, objetivando o
favorecimento tributario de relativa parcela de contribuintes ou segmento econdmico?.

Nesta perspectiva, vélidas as licdes de Luiz Gurgel de Faria®:

A expressdo guerra fiscal retrata uma situagéo de disputa econdmica entre entes autbnomos,
possuidores de competéncia tributaria, que visam obter para seus respectivos territorios um
determinado empreendimento econémico, oferecendo, para tanto, beneficios para atrair
pessoas interessadas, sejam vantagem de ordem tributaria ou de outra natureza, como
infraestrutura, capacitacdo de recursos humanos, disponibilizacdo de crédito a menor custo,
dentre outras.

O fendbmeno da guerra fiscal ndo atinge unicamente o ICMS, mas abrange outros
impostos, tais quais, o IPVA (Imposto sobre Propriedade de Veiculos Automotores) e o ISSQN
(Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza), sendo de cada qual dessas categorias de impostos
possuem suas peculiaridades, chegando a analise do Supremo Tribunal Federal.

Um visivel exemplo é a decisdo proferida na ADPF® 190, na qual se debatia a
inconstitucionalidade da Lei Municipal de Po4, no estado de S&o Paulo, que reduziu a base de célculo
do ISSQN em seu territério. A tese adotada pela Corte Maior foi a de que é inconstitucional lei
municipal que veicule exclusdo de valores da base de calculo do ISSQN fora das hipdteses previstas
em lei complementar nacional, sendo também incompativel com o texto constitucional medida fiscal
que resulte indiretamente na reducdo da aliquota minima, por meio da reducdo da carga tributaria
incidente sobre a prestagdo de servico na territorialidade do ente tributante®.

Outro caso ilustrativo foi o que ganhou reconhecimento de repercussdo geral no acérddo

784.682, de relatoria do Ministro Marco Aurélio, em que se discute o local de pagamento do IPVA

1 CORREIA NETO, Celso de Barros. O avesso do tributo. 2 ed. Sdo Paulo: Almedina, 2016, p. 131 — 132.

2 FARIA, Luiz Alberto Gurgel de. A extrafiscalidade e a concretizacdo do principio da reducdo das desigualdades
regionais. Sdo Paulo: QuartierLatin, 2010, p. 129.

% Sigla para: Arguicdo de descumprimento de preceito fundamental.

4 BRASIL Supremo Tribunal Federal. Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n. 190. Relator:
Ministro Edson Fachin. DJ. 12.05.2017.
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“se em favor do Estado no qual se encontra sediado ou domiciliado o contribuinte ou onde registrado
e licenciado o veiculo automotor cuja propriedade constitui fato gerador do tributo™.

Porém, ainda que ocorram discussGes em relacdo a outros tributos, aquele que ganha
maior notoriedade e é o protagonista da guerra fiscal no Brasil — seja pela perda de arrecadacao, seja
pelos demais efeitos econdbmicos que enseja — é o que se efetiva no &mbito da legislagdo do ICMS.

As discussdes fiscais entre os entes da Federag&o ndo séo novidade no Brasil. Segundo
estudos historiograficos, noticia-se que desde a Republica Velha haviam expedientes similares, sendo
utilizados aquele tempo, agravamentos tributarios ao invés de desoneracdes®. A situagio cadtica em
relacdo ao ICMS foi ganhando maior expansao nas Ultimas décadas, especialmente pela auséncia de
politicas de “desenvolvimento nacional e regional eficientes e da perda da capacidade de
investimentos publicos por parte do Governo Federal, e, sobretudo, por parte dos governos
estaduais™’. Desta forma, as desonerac@es tributarias cedidas na esfera da legislagdo do ICMS
passam, entdo, a demonstrar uma pauta absolutamente constante quanto ndo desejavel a atracdo de

investimentos de natureza privada.

O discurso politico que justifica os programas de incentivo, no ambito do ICMS, é, volta e
meia, o desenvolvimento econdmico-regional por meio de geracdo de emprego e renda. Ou
seja, disputam-se investimentos privados a custa de receitas tributarias do ICMS. E quando
nunca ha estudos conscientes em que se avaliam se os custos aplicados — isto é, o impacto
orcamentario das rentincias fiscais — sdo, de fato, compativeis com os objetivos pretendidos®.

Para os Estados-membros, a perda global de arrecadacdo® é resultado da utilizagio de
providéncias de concorréncia tributaria predatoria, fazendo com que os entes federados utilizem
mecanismos que, por muitas vezes, acabam sendo prejudiciais para eles mesmos, num disturbio fiscal

traduzido por um pareo sem analise das consequéncias dessa corrida desenfreada e irresponsavel®.

5 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Repercussdo Geral no Recurso Extraordinario n. 784.682. Relator: Ministro
Marco Aurélio. DJ 25.4.2014.

6 BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades Regionais, Estado e Constituicdo. Sdo Paulo: Max Limonad, 2003, p. 173.

" FARIA, Luiz Alberto Gurgel de. A extrafiscalidade e a concretizagdo do principio da reducdo das desigualdades
regionais. Sdo Paulo: QuartierLatin, 2010, p. 135.

8 CORREIA NETO, Celso de Barros.; MONTENEGRO, Evanderson Pina.; CORDEIRO, Kamila de Aratjo. A Guerra
Fiscal em ICMS e o Papel do Supremo Tribunal Federal: precedentes e desafios atuais. Economic Analysis of Law
Review. v. 9, n. 2, mai/jun. 2018, p. 37.

® A renlncia fiscal tem impacto significativo na receita dos Estados. Nas licdes de Szelbracikowski: “O Estado do
Amazonas, por exemplo, no ano de 2016, teve uma perda relativa de receita na ordem de -32,88%. O Estado do Rio de
Janeiro, também no ano de 2016, obteve decréscimos de receita no percentual de -10,95% e estimativa de perda relativa
de receita ainda maior para o ano de 2018 de -12,09%. No ano de 2016, os Estados da Bahia e Pernambuco tiveram as
menores perdas relativas de receita, -0,01% e -0,88%, respectivamente. Ja o Estado de S&o Paulo obteve perda relativa
de receita na ordem de -7,45% no ano de 2016, perspectiva de perda de -7,48% para 0 ano corrente e proje¢do de perda
relativa de -7,51% para o ano de 2018. As perdas relativas de receitas da Unido, em razdo darendncia tributaria, referentes
aos anos de 2016, 2017 e 2018, sdo, respectivamente, -17,21%, -16,86% e -16,95%" (SZELBRACIKOWSKI, Daniel.
Guerra Fiscal do ICMS no Brasil: exame sobre a unanimidade exigida para a concessdo de incentivos fiscais no
Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ). 2016. 182 f. Dissertagdo (Mestrado em Direito). Escola de Direito
de Brasilia — EDB, Instituto Brasiliense de Direito Publico — IDP, Brasilia, 2016, p. 71).

10 Segundo José Roberto Afonso “comparando montantes de receita entre Unido e Estados, em 2012, a rentncia dos
estados que a informaram representou 15,6% da arrecadagdo do ICMS e equivalente a 1,2% do PIB, enquanto a Receita
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Ainda, sob os olhares dos contribuintes, o resultado do incentivo concebido pelas desoneragdes vem,
de forma genérica, carreado de inseguranca juridica, tanto no sentido da precariedade das vantagens
com que Ihes acometem o0s governos estaduais quanto pelo risco juridico envolvido, diante da
possibilidade de represalias que em discordancia de si podem ser direcionadas por parte de outros
Estados-membros!?.

Ainda que a guerra fiscal na seara do ICMS ndo seja isolada no Brasil, conforme
anteriormente exemplificado, tal embate diferencia-se por divulgar tracos juridicos particulares e
estrutura constitucional especifica. Logo, a concorréncia entre os Estados configura-se juridicamente
através do exercicio de competéncia do artigo 155, inciso Il, da Constituicdo Federal, que valida os
Estados e o Distrito Federal a criar imposto sobre operaces relativas a circulacdo de mercadorias.
Valendo dessa incumbéncia legal e do fato de 0 modo de arrecadacdo desse imposto centralizar-se
especialmente no Estado de origem, os Estados e o Distrito Federal engendram mecanismos de
arranjos tributarios, podendo-se destacar as isencdes, 0s créditos presumidos, as redugdes da base de
calculo, entre outras artimanhas — com o objetivo de remir os contribuintes para que “se instalem em

seu territorio”2.

A préatica tem restri¢fes claras no nivel do proprio texto constitucional que, no entanto, ndo
sdo capazes de evitar a perpetuacdo da disputa. De acordo com a Constituicdo, o beneficio
fiscal ndo pode ser concedido sem observar o disposto no artigo 150, §86°, que exige lei
especifica, e também a previsdo do artigo 155, §2°, XII, “g”, que remete ao procedimento
previsto em lei complementar, atualmente, a Lei Complementar n. 24/1975. Fora dessas
hipoteses, a concessdo é indevida e desrespeita a propria Constituicdo?®,

Porém, tais apontamentos legislativos ndo sao suficientes para barrar os conflitos. Desta
forma, o Supremo Tribunal Federal é constantemente reclamado para realizar julgamentos aos
embates federativos que englobam a licenca de incentivos fiscais irregulares, da mesma forma que a

pronunciar-se em relacéo aos efeitos dessas medidas nas vincula¢ées com os particulares.

Federal estimou a sua renuincia para 0 mesmo ano em 20% da receita administrativa e equivalendo a 3,2% do PIB. As
proporcdes se assemelham porque a receita administrada da Unido superava em 2,7 vezes o ICMS arrecadado pelos
Estados, e essa também era a razdo observada entre as duas rentincias — ou seja, beneficios igualmente elevados. Somados,
se chega a uma renuncia agregada de 4,4% do PIB”. (AFONSO, José Roberto (Coord.). A rendncia tributaria do ICMS
no Brasil. Washington: Banco Interamericano de Desenvolvimento, 2014, p. 70).

I CARVALHO, Paulo de Barros. A concesso de isencdes, incentivos ou beneficios fiscais no ambito do ICMS. In:
MARTINS, Ives Gandra da Silva; CARVALHO, Paulo de Barros. Guerra Fiscal: Reflexfes sobre a concessdo de
beneficios fiscais no &mbito do ICMS. Sdo Paulo: Noeses, 2012, p. 25).

12 CORREIA NETO, Celso de Barros.; MONTENEGRO, Evanderson Pina.; CORDEIRO, Kamila de Aratjo. A Guerra
Fiscal em ICMS e o Papel do Supremo Tribunal Federal: precedentes e desafios atuais. Economic Analysis of Law
Review. v. 9, n. 2, mai/jun. 2018, p. 38.

13 1dem.
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2 CONTROVERSIAS JURIDICAS NO AMBITO DA GUERRA FISCAL DO ICMS: A
EXIGENCIA DE CONVENIO NOS TERMOS NA LEI COMPLEMENTAR N. 24/1975 E O
POSICIONAMENTO DO STF

A guerra fiscal em relacdo ao ICMS é um fendémeno essencialmente federativo. Tal
idiossincrasia, vinculada com a solidez do sistema tributério nacional e a concretude da Carta Magna
das disposi¢des ultrajadas, fazem com que o STF seja o local de predilecéo das disputas entre os entes
subnacionais. Grande parte dos pleitos judiciais suscitados em relacao a guerra fiscal e sua vinculagao
ao ICMS dizem respeito a questdes de ordem constitucional, a demandar retorno em Unica e Ultima
instancia do Supremo Tribunal Federal, em sede de controle de constitucionalidade, abstrato — nos
casos de ADI, ADO ou ADPF, ou concreto — na propositura de recurso extraordinario. Logo, é na
sede da Suprema Corte do Brasil que os Estados, por meio de acdo direta, demandam a validade dos
atos normativos atraves dos quais a guerra fiscal ganha seus contornos.

Os Estados prejudicados questionam, geralmente por meio de agdo direta de
inconstitucionalidade, beneficios fiscais concedidos por outros Estados ou pelo Distrito Federal de
maneira unilateral, em desacordo com o artigo 155, §2°, XII, “g”, do texto constitucional. O mais
comum, € que o Tribunal seja provocado por Governadores insatisfeitos com a politica fiscal
predatdria estabelecida por outros entes federados do mesmo nivel*,

Tal questdo pode ser observada na ADI 3794, de relatoria no Ministro Roberto Barroso,
proposta pelo Governador do Estado do Parana.

O representante do Estado suscitava pela inconstitucionalidade de artigos da Lei
Complementar 93/01 do Estado do Mato Grosso do Sul, pelo fato de que o Estado na regido central
do Brasil permitia a concessao de incentivos fiscais e beneficios atrelados ao ICMS, sem amparo de
convénio interestadual. O Governador do Parana afirmava na ADI que a referida lei complementar
instituia beneficios de natureza fiscal, extrafiscal e financeiro-fiscal, os quais eram aplicaveis
especialmente aos empreendimentos industriais, afirmando que a vantagem concedida consistia na
reducdo do saldo do ICMS, e poderia atingir até 77% do valor do imposto devido. Ainda, sustentava
0 Governador do Parana, que a reducdo da carga tributaria estabelecida pelo governo do Mato Grosso
do Sul foi concedida sem aparo em convénio interestadual, e, portanto, estava violando a Constitui¢do
Federal, sendo que o beneficio fiscal havia sido concedido sem prévia autorizacdo do CONFAZ

(Conselho Nacional de Politica Fazendaria), violando o pacto federativo e fomentando a guerra fiscal

14 AFONSO, José.; FUCK, Luciano Felicio.; SZELBRACIKOWSKI, Daniel. Constitucionalidade das convalidagdes de
incentivos fiscais acordadas entre os Estados. Revista Opinido Juridica. Fortaleza, v. 14, 2016, p. 229.
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entre os Estados. O entendimento do STF foi pela inconstitucionalidade de alguns dos artigos da
supracitada lei complementar, dando fim a estabelecida guerra fiscal entre os dois Estados®®.

Embora incomum entre os pleitos ao STF, também existem acbes diretas de
inconstitucionalidade ajuizadas por outros legitimados constitucionais, como o Procurador-Geral da
Republical®, entidades de classe de Ambito nacional®” e pelo Governador do proprio Estado de onde
provém a lei questionada, normalmente, editada por iniciativa das Assembleias Estaduais®®.

O julgamento de acdes diretas de inconstitucionalidade, nas quais se discute a validade
de beneficios fiscais concedidos unilateralmente, sdo as mais comuns suscitadas ao Supremo Tribunal
Federal. Mas ndo é a Unica. A andlise de julgados, das acBes em tramitacdo e dos recursos de
repercussao geral reconhecida permite identificar, alguns temas a respeito da guerra fiscal em ICMS
submetidos ao STF, sendo, a exigéncia de convénio um dos mais dramaticos e comuns requerimentos.

As necessidades de convénio sdo geradoras de guerra fiscal de ICMS e que séo
reclamadas a Corte Magna do Brasil atraves de acOes diretas de inconstitucionalidade, especialmente
propostas por Governadores dos Estados. Nestas agdes, sdo questionados atos normativos estaduais
e distritais — leis ou atos normativos infralegais — que outorgam benesses tributarias de diferentes
formas, sem que sejam respeitados os conclaves da Lei Complementar n. 24/1975, a qual dispdes
sobre os convénios para a concessdo de isencGes do imposto sobre operagdes relativas a circulacéo
de mercadorias®®.

A listagem de formas de beneficios fiscais englobada pelas acGes € bastante ampla quanto
o rol previsto no artigo 1° da Lei Complementar n. 24/1975, o qual prevé isenc¢des, reducdes da base
de célculo, créditos presumidos, previsoes de devolucdo de ICMS e qualquer outro incentivo fiscal
ou financeiro-fiscal concedido na legislacdo desse imposto?.

Na ADI 1179, de relatoria do Ministro Carlos Velloso, por exemplo, o Tribunal discutiu

a constitucionalidade da Lei n. 2.273/1994 do Estado do Rio de Janeiro que estabelecia prazo especial

15 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo Direta de Inconstitucionalidade n. 3794. Relator: Ministro Roberto
Barroso. DJe 01.08.2011.

16 Sobre a matéria, ADI 3246, Relator: Ministro Carlos Britto, DJe 01.09.2006.

17 Sobre a matéria, ADI 4705, MC-REF, Relator: Ministro Joaquim Barbosa, DJe 18.06.2012.

18 Sobre a matéria, ADI-MC 3936 MC, Relator: Ministro Gilmar Mendes, DJe 08.11.2007.

19 CORREIA NETO, Celso de Barros.; MONTENEGRO, Evanderson Pina.; CORDEIRO, Kamila de Aradjo. A Guerra
Fiscal em ICMS e o Papel do Supremo Tribunal Federal: precedentes e desafios atuais. Economic Analysis of Law
Review. v. 9, n. 2, mai/jun. 2018, p. 40.

20 | eia-se 0 art. 1° da Lei Complementar 24/1975: “As isengdes do imposto sobre operagdes relativas a circulagio de
mercadorias serdo concedidas ou revogadas nos termos de convénios celebrados e ratificados pelos Estados e pelo Distrito
Federal, segundo esta Lei. Pardgrafo Unico - O disposto neste artigo também se aplica: | - a reducéo da base de célculo;
Il - & devolugdo total ou parcial, direta ou indireta, condicionada ou ndo, do tributo, ao contribuinte, a responsavel ou a
terceiros; Il - & concessdo de créditos presumidos; 1V - a quaisquer outros incentivos ou favores fiscais ou financeiro-
fiscais, concedidos com base no Imposto de Circulagdo de Mercadorias, dos quais resulte reducdo ou eliminagéo, direta
ou indireta, do respectivo 0nus; V - s prorrogacoes e as extensdes das isengdes vigentes nesta data”.
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para pagamento de ICMS de cinco anos e ainda reduzia em 40% a corre¢do monetaria aplicavel no
periodo??.

Em julgados como o acima referido, o STF tem orientacdo longinqua, no sentido de que
a concessdo unilateral de beneficios fiscais em matéria de ICMS, pelos Estados e pelo Distrito
Federal, é inconstitucional. Para que haja validade, a lei deve atentar para o procedimento a que se
refere o artigo 155, §2°, XII, “g”, da Constituicdo Federal, o qual indica deliberacdo obrigatdria tanto
dos Estados-membros quanto do Distrito Federal, na forma da lei complementar, para concessao e
revogacio de isencdes, beneficios e incentivos em relagdo ao ICMS?,

Capitula-se que o estabelecimento de convénio continua sendo deliberado pela Lei
Complementar n. 24/1975, mesmo ap6s a promulgacao da Carta Magna de 1988, uma vez que, nesses
trinta anos, ndo houve edicdo de outra lei complementar que refletisse sobre a matéria ensejada. Para
tanto, cabe destacar que a lei que atualmente estd em vigor informa que beneficios fiscais irdo ser
concedidos pelos Estados ou pelo Distrito Federal, por meio de veredito unanime — conforme
proclama o artigo 1°, o qual esta transcrito na nota de rodapé n. 20, e revogados, pelo quérum de
quatro quintos, de acordo com o artigo 2°, §2° da Lei Complementar n. 24/197523. Sendo assim,
qualquer Estado-membro e o Distrito Federal, se almejar implantar programas de beneficios fiscais
em ICMS, “devem obter anuéncia dos demais entes no ambito do Conselho Nacional de Politica
Fazendaria”?*. Portanto, a inexisténcia de convénio abala a validade da medida, conforme a
consolidada jurisprudéncia do STF.

Interessante salientar que, ainda que a obrigatoriedade de anuéncia por parte dos demais
Estados e do Distrito Federal, bem como o quérum de unanimidade ndo estejam expressos no Texto
Maior, eles estdo postos na Lei Complementar n. 24/1975. Nada obstante, a auséncia de aprovacao
do CONFAZ ndo ¢é tomada pelo STF tal qual forma de ofensa reflexa, o que inibiria o conhecimento
das acBes diretas de inconstitucionalidade. E compreendida como desacato direto ao disposto no
artigo 155, §2°, XII, “g”, da Constituicdo Federal®.

Neste sentido, o Supremo Tribunal Federal tem entendimento consolidado em relagédo a

tematica e, ao que tudo aponta, ndo ha indicios de alteracdes breves em relacdo a esse ponto. Assim

21 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acéo Direta de Inconstitucionalidade n. 1179. Relator: Ministro Celso Velloso.
DJ 19.12.2002.

22 AFONSO, José.; FUCK, Luciano Felicio.; SZELBRACIKOWSKI, Daniel. Constitucionalidade das convalidacGes de
incentivos fiscais acordadas entre os Estados. Revista Opinido Juridica. Fortaleza, v. 14, 2016, p. 235.

23 Leia-se 0 art. 2°, §2° da Lei Complementar 24/1975: Art. 2° - Os convénios a que alude o art. 1°, serdo celebrados em
reunides para as quais tenham sido convocados representantes de todos os Estados e do Distrito Federal, sob a presidéncia
de representantes do Governo federal. § 2° - A concesséo de beneficios dependera sempre de decisdo unanime dos Estados
representados; a sua revogacao total ou parcial dependera de aprovacgéo de quatro quintos, pelo menos, dos representantes
presentes.

24 CORREIA NETO, Celso de Barros.; MONTENEGRO, Evanderson Pina.; CORDEIRO, Kamila de Araljo. A Guerra
Fiscal em ICMS e o Papel do Supremo Tribunal Federal: precedentes e desafios atuais. Economic Analysis of Law
Review. v. 9, n. 2, mai/jun. 2018, p. 40.

%5 |dem.
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sendo, para a Suprema Corte do Brasil, concedidas na auséncia de procedimento que esteja de acordo
coma Lei Complementar n. 24/1975, as benesses tributarias na legislagdo do ICMS sdo consideradas
inconstitucionais?.

Porém, entre os precedentes do Supremo Tribunal Federal, hd um caso de ndo declaracdo
de inconstitucionalidade de lei estadual que concedia exoneracdo tributaria na auséncia de
procedimento adequado e em consonancia com a lei complementar. Cuida-se da ADI 3421, de
relatoria no Ministro Marco Aurélio, na qual discutia-se a legalidade da Lei Estadual n. 14.586/2004,
do Estado do Parana, a qual “proibe a cobranga de ICMS nas contas de servigos publicos estaduais a
igrejas e templos de qualquer culto”?’. Na ocasido, por unanimidade dos votos, o Plenario do Supremo
Tribunal Federal julgou improcedente a Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade, uma vez que admitiu
que, para o caso em especifico, havia necessidade de analise particular quanto a matéria pleiteada
pelo Estado do Parana?®.

De outro vértice, destaca-se o entendimento trazido por Carlos Campos?® o qual grifa que
o Tribunal, em grande parcela dos casos em que toma decisdes em relacdo a beneficios fiscais em
ICMS, cinge-se a mera analise formal do texto de lei de incentivo, apresentando apenas se o “ato
normativo impugnado foi precedido da celebracéo de convénio interestadual. A falta de convénio é

tomada como razao suficiente para a declaragdo da inconstitucionalidade da lei”. Ainda, para Carlos

Campos
no caso da lei paranaense, fugindo a regra, a Corte concedeu interpretacdo teleoldgica a regra
do art. 155, §2°, XII, “g”, da Constitui¢do, para restringir seu alcance a casos em que a
exoneragcao fiscal concedida represente, de fato, como instrumento de disputa federativa®.
% 1bidem, p. 41.

27 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 3421. Relator: Ministro Marco Aurélio.
DJe 28.05.2010

28 Consideracdes pertinentes & ADI 3421: “A disciplina legal em exame apresenta peculiaridade e merece reflexdo para
concluir estar configurada ou ndo a denominada guerra fiscal”, ressaltou o ministro Marco Aurélio, relator, no inicio de
seu voto. Ele destacou que, conforme o artigo 150, inciso VI, alinea “b”, da Constitui¢do Federal, os templos de qualquer
culto estdo imunes a impostos. Com base no paragrafo 4°, do citado artigo, o ministro afirmou que a isencéo limita-se ao
patrimonio, a renda e aos servicos relacionados com as finalidades essenciais das entidades nela mencionadas. O ministro
Marco Aurélio ressaltou que a lei complementar relativa a disciplina da matéria é a 24/75. “Nela estd disposto que as
peculiaridades do ICMS — beneficios fiscais — hdo de estar previstos em instrumento formalizado por todas as unidades
da federacgdo”, disse. De acordo com ele, a disciplina ndo revela isen¢do alusiva a contribuinte de direito, isto é, aquele
que esteja no mercado, mas a contribuinte de fato, “de especificidade toda prépria”, presentes igrejas e templos de
qualquer crenga quanto a servigos publicos estaduais préprios, delegados, terceirizados ou privatizados de agua, luz,
telefone e gés. O relator salientou que a proibicdo de introduzir beneficio fiscal sem o assentimento dos demais estados
tem como causa evitar competicdo entre as unidades da federacdo e, conforme o ministro Marco Aurélio, isso ndo
acontece na hipotese. “Esta-se diante de opcdo politico-normativa possivel, ndo cabendo cogitar de discrepancia com as
balizas constitucionais referentes ao orcamento, sendo irrelevante o cotejo buscado com a lei de responsabilidade fiscal,
isso presente o controle abstrato de constitucionalidade”, disse.

“No caso, além da repercussdo quanto a receita, ha o enquadramento da espécie na previsao da primeira parte do paragrafo
6° do artigo 150, da Carta Federal, o que remete a isengdo a lei especifica”, ressaltou o relator”.

Disponivel em: http://wwwv.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=125923. Acesso em: 19/10/2018.

2 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. ADI 3421: releitura da “guerra fiscal do ICMS”. In: HORBACH, Beatriz
Bastide; FUCK, Luciano Felicio. (Org.). O Supremo por seus Assessores. Sdo Paulo: Almedina, 2014, p. 225.

%0 Ibidem, p. 229.
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Em ferrenha critica ao posicionamento do Tribunal, Carlos Campos, defende uma
interpretacdo mais intima do conceito de guerra fiscal, afastando-se do pensamento formalista, de
modo a “assegurar a harmonia do federalismo fiscal, sem amesquinhar a possibilidade de os estados
promoverem, quando do uso da funcéo extrafiscal do imposto, valores politicos e sociais que a ordem
constitucional reconheca relevantes”3?.

Ricardo Lodi Ribeiro apresenta pensamento semelhante ao de Carlos Campos. Segundo
Ricardo Lodi Ribeiro, a manutencdo da autonomia local deve ser delimitada apenas quando houver
risco a preservacao do federalismo fiscal e ndo para a integralidade das exoneracBes fiscais
concedidas aos Estados. Neste sentido, afirma que os “beneficios fiscais vinculados a exploragdo de
atividade que, pelas suas caracteristicas, ndo poderia ser efetivada em outro Estado, como a extracao
mineral, por exemplo”. Neste diapasdo, “os beneficios concedidos por outros Estados ndo teriam o
cond&o de afastar o empreendedor do local onde a operacdo precisa ser desenvolvida, ndo havendo
que se falar em guerra fiscal ensejadora da limitagdo da autonomia local”®.

Porém, embora haja critica da doutrina, o posicionamento do STF é contrario. O
precedente estabelecido na ADI 3421, embora possa ser impulsionador para apreciacao para se definir
0 cerne e a abrangéncia das regras que restringem a concessao de beneficios fiscais quando fala-se de
ICMS, ndo parece apontar precisamente uma reanalise da orientacdo atual da Corte Maior, sendo

assim, a compreensdo é idéntica: as exoneracdes unilaterais na legislagdo de ICMS s&o invalidas®2.

3 EXIGENCIA DE UNANIMIDADE PARA CONCESSAO DE BENEFICIOS FISCAIS EM
ICMS E O EMBATE DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

Destacado no capitulo 2, a forma mais usual de atuacdo do STF ocorre por meio de acdes
diretas de inconstitucionalidade, nas quais sdo discutidos a validade de beneficios fiscais concedidos
unilateralmente. Porém, como previamente enfatizado, sabe-se que tal requerimento ndo € Unico,
contemplando um rol exaustivo de temas em relacdo a guerra fiscal em ICMS que sdo encaminhados
para a Corte Magna.

Objetivando uma analise didatica, optou-se por enfatizar no capitulo anterior o mais
comum dos requerimentos, qual seja, a suplica em relacdo a exigéncia de convénio, nos termos da

Lei Complementar n. 24/1975, para concessdo de beneficios fiscais em matéria de ICMS. Superadas

31 Ibidem, p. 230.

%2 RIBEIRO, R. L. Sumula contra guerra fiscal pode cristalizar desigualdade. S&o Paulo: Consultor Juridico, v.1,
2012, p.8.

33 CORREIA NETO, Celso de Barros.; MONTENEGRO, Evanderson Pina.; CORDEIRO, Kamila de Araljo. A Guerra
Fiscal em ICMS e o Papel do Supremo Tribunal Federal: precedentes e desafios atuais. Economic Analysis of Law
Review. v. 9, n. 2, mai/jun. 2018, p. 41.
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as anotacoes relativas a esse tema, passa a ser destacada outra proposi¢do suscitada a Suprema Corte
do Brasil no que tange a guerra fiscal em ICMS: a exigéncia de unanimidade para concesséo de
beneficios.

Entre as acBes que ainda aguardam julgamento no STF estd a Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental n. 198, ajuizada pelo Governador do Distrito Federal, em
relagéo aos artigos 2°, 82°, e 4° da Lei Complementar n. 24/1974, que preveem deliberagdo unanime
para concessao de beneficios fiscais em matéria de ICMS e ratificacdo tacita dos convénios, se
transcorrido in albis o prazo legal®.

Na exordial, discute-se que a unanimidade para concessao de beneficios fiscais esta em
desacordo, violando o principio democréatico da autonomia dos entes federativos, bem como o
principio da proporcionalidade. A providéncia unissona, conforme proclama o requerente, desrespeita
a vontade da maioria, uma vez que fornece para qualquer Estado-membro a possibilidade de impor
unilateralmente sua vontade, através do poder de veto que a exigéncia da votagdo consona provoca®®.

Nesta toada, os argumentos do requerente informam que a unanimidade ndo é uma
exigéncia trazida na Carta Magna de 1988 para qualquer aprovacao de ordem legislativa, nem sequer
para alteracdo do texto constitucional, que exige trés quintos dos votos dos membros de cada uma das
Casas legislativas, conforme dispde o artigo 60, 82° da Constituicdo Federal de 1988. Logo, a
promocdo de decisdo Unica, ndo promove a harmonizacdo ou o didlogo entre os entes federativos,
mas estimula a guerra fiscal®®.

Cabe ressaltar que o mérito de tal acdo, até o presente momento, ndo deliberou deciséo
na Corte Superior. Em sede liminar, foi indeferida monocraticamente pelo relator, Ministro Dias
Toffoli, no ano de 2009, por meio do fundamento de que “os artigos objeto da [...] acdo encontram-
se em vigor hd mais de trinta e quatro anos, sendo certo que, vinte e um desses anos, decorreram ja
sob a égide da Constituicio Federal de 1988”%", enfatizando, ainda, que o STF vem aplicando a lei ha

anos, conforme podem ser visualizados os precedentes do Tribunal.

Na ADPF n. 198, pode-se afirmar, em sintese, que a Corte se vé diante de trés caminhos de
interpretacdo. O primeiro é declarar que a exigéncia de unanimidade simplesmente é
incompativel com a ordem constitucional em vigor e, por conseguinte, ndo foi recepcionada.
Isso significa que 0 quérum de unanimidade estaria fora da margem de discricionariedade
politica do legislador, e, por isso, ndo pode ser adotado pela legislacdo editada com base no
art. 155, §2°, XII, “g”, da Constituigdo. O segundo é adotar a orientac¢do radicalmente oposta
e entender que a unanimidade néo apenas é compativel como a Constituicdo em vigor, mas
é, na verdade, obrigatoria, por conta do perfil nacional do ICMS. Seria invalido, segundo

34 CORREIA NETO, Celso de Barros.; MONTENEGRO, Evanderson Pina.; CORDEIRO, Kamila de Araljo. A Guerra
Fiscal em ICMS e o Papel do Supremo Tribunal Federal: precedentes e desafios atuais. Economic Analysis of Law
Review. v. 9, n. 2, mai/jun. 2018, p. 43.

% Idem.

% Idem.

37 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental. Decisdo
Monocrética. Relator: Ministro Dias Toffoli. DJe 24.11.2009.
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essa leitura, a escolha de qualquer outro quorum de deliberacdo. A terceira via é
intermediaria. Toma a exigéncia de deliberacdo unanime como uma das opgdes legislativas
validas que podem ser adotadas pelo legislador. No ¢ obrigatdria nem proibida®.

A leitura realizada por Martins e Carvalho sobre a tematica vai de encontro com a segunda
via — ou seja, a validacdo da unanimidade como imposigdo constitucional. A sustentagdo desta tese
baseia-se em parecer elaborado em resposta a consulta da Secretaria da Fazenda do Governo do
Estado de Séo Paulo e a Federacdo do Comércio de Bens, Servigos e Turismo do Estado de Séo Paulo
- Fecomercio®. O autor defende que a unanimidade posta na Lei Complementar n. 24/1975 ¢é
decorréncia da “vocacgdo nacional” do ICMS, no enquadramento da Constituicao Federal de 1988.
Decorre, desta forma, da matéria constitucional das aliquotas dos ICMS, que estao previstas no artigo
155, §2°, IV, V e VI, da Carta Magna. Em suas li¢gdes, o autor interpreta que na colocagdo “salvo
deliberacdo em contrério dos Estados e do Distrito Federal”, constante no inciso V14°, a imposicdo de
que a anuéncia de todos os Estados e do Distrito Federal seria obrigatoria para a adoc¢éo de aliquotas
internas inferiores aquelas previstas para as operag@es interestaduais®.

Ainda, compreende, da mesma forma, que apenas a Unido seria detentora do poder em
relacdo a disposicdo sobre politica de desenvolvimento regional, fundamentando seu argumento no
texto do artigo 151, I, da Carta Maior, que impossibilita 0 emprego de tributo que interfira na
predilecdo em favor de Estado, Municipio ou Distrito Federal, mas faz uma excec¢do quanto a
“concessdo de incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento
socioecondmico entre as diferentes regides do Pais™*.

Martins e Carvalho concluem que a exigéncia da unanimidade seria uma decorréncia da
propria forma federativa e estaria, portanto, sob a protecdo da clausula pétrea prevista no artigo 60,
§4°, 1, da Constituicdo Federal de 1988, que impede emendas tendentes a abolir “a forma federativa
de Estado”. O discurso legislativo, de acordo com este posicionamento, estaria retido em relacdo ao
qudrum legislativo, que ndo poderia ser outro sendo o de anuéncia absoluta e unanime*3,

Em contraposicdo ao pensamento apresentado por Martins e Carvalho estdo as anotacdes
de Ferraz Junior, o qual publica que “a Constitui¢do ndo exige consenso unanime nem a unanimidade

é a hipotese mais adequada ao Estado Democratico de Direito em que se constitui a Republica

38 CORREIA NETO, Celso de Barros.; MONTENEGRO, Evanderson Pina.; CORDEIRO, Kamila de Aradjo. A Guerra
Fiscal em ICMS e o Papel do Supremo Tribunal Federal: precedentes e desafios atuais. Economic Analysis of Law
Review. v. 9, n. 2, mai/jun. 2018, p. 43 — 44.

39 MARTINS, Ives Gandra da Silva. CARVALHO, Paulo de Barros. Guerra Fiscal: Reflexdes sobre a concessdo de
beneficios fiscais no &mbito do ICMS. Sdo Paulo, Noeses, 2012.

40 Transcri¢io da redagdo do artigo 155, §2°, VI, da Constitui¢io de 1988: “salvo deliberaciio em contrario dos Estados e
do Distrito Federal, nos termos do disposto no inciso XII, “g”, as aliquotas internas, nas operacdes relativas a circulacdo
de mercadorias ¢ nas operagdes de servigos, ndo poderdo ser inferiores as previstas para as operagdes interestaduais”.

41 MARTINS, Ives Gandra da Silva. CARVALHO, Paulo de Barros. Guerra Fiscal: Reflexdes sobre a concessdo de
beneficios fiscais no &mbito do ICMS. Sdo Paulo, Noeses, 2012.

42 |dem.

43 |dem.
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Federativa™**. Nas lices do autor, a exigéncia de unanimidade “desequilibra a relagdo econdmica
entre as unidades federadas, na medida em que engessam e solidificam as desigualdades ao emperrar
as mudancgas™. Logo, ndo se viabiliza o didlogo e o concerto entre os entes federados, mas “torna-0
impossivel ao perverter o sentido da relacdo regra/excecdo: torna-se regra excepcionar (vetar) o que
contraria a adesdo de todos; é o que acaba por fazer da deliberacdo conjunta uma espécie de regra
sem excecdo: ou ¢ unanime ou ndo existe, é nula”*®.

Contempla deste mesmo pensamento o autor Fernando Scaff, o qual indica que a
unanimidade decisoria no CONFAZ seria um “contrabando normativo autoritario”, que persiste no
ordenamento juridico brasileiro como residuo de um recorte historico autoritério, felizmente superado
com a promulgacdo da Constituicio Federal de 1988*. Ocupa-se da Unica regra de aprovacgio
unanime no direito brasileiro. A norma permite que qualquer Estado, isoladamente, tenha a
possibilidade de impedir um debate em virtude de programas de incentivo vitais para determinada
regido do Brasil, indo em desacordo com o principio federativo e o principio democratico®.

No aguardo pelo julgamento da ADPF n. 198, o Congresso Nacional debate a
modificagdo em relacdo ao quorum de deliberacdo do CONFAZ para a permissdo da promocéo de
beneficios fiscais. O tema foi matéria do Projeto de Lei Complementar n. 238 de 2013, do Poder
Executivo, mas ndo integrou a redacdo final da tese que foi transformada na Lei Complementar n.
148/2014, que estabelece normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestéo
fiscal e dispde sobre critérios de indexacdo dos contratos de refinanciamento da divida celebrados
entre a Unido, Estados, o Distrito Federal e Municipios*.

A matéria do quérum de votacdo, para a remissao de créditos e reinstituicdo de beneficios
fiscais, foi, da mesma forma, objeto de Projeto de Lei Complementar n. 130/2013, de autoria da
Senadora Lucia Vania, representante do Estado de Goias pelo Partido Socialista Brasileiro. Aprovado
no Senado Federal, tramitou na Camara dos Deputados como Projeto de Lei Complementar n.
54/2015, dando lugar a Lei Complementar n. 160/2017, afastando o quérum da unanimidade da Lei
Complementar n. 24/1975, passando a dispor sobre convénio que permite aos Estados e ao Distrito
Federal deliberar sobre a remissédo dos créditos tributarios, constituidos ou ndo, decorrentes das

isencdes, dos incentivos e dos beneficios fiscais ou financeiro-fiscais instituidos em desacordo com

4 FERRAZ JUNIOR, Tercio Sampaio. Unanimidade ou maioria nas deliberacGes do CONFAZ: consideragdes sobre o
tema a partir do principio federativo. Revista Férum de Direito Tributario — RFDT, Belo Horizonte, ano 10, n. 59,
set./out. 2012, p. 9.

45 Ibidem, p. 10.

46 |bidem, p. 10 — 11.

47 SCAFF, Fernando Facury. Guerra fiscal e simula vinculante: entre o formalismo e o realismo. In: ROCHA, Valdir de
Oliveira (coord.). Grandes Questdes atuais do Direito Tributario. v. 18. Sdo Paulo: Dialética, 2014, p. 90.

48 |bidem, p. 95.

49 CORREIA NETO, Celso de Barros.; MONTENEGRO, Evanderson Pina.; CORDEIRO, Kamila de Aradjo. A Guerra
Fiscal em ICMS e o Papel do Supremo Tribunal Federal: precedentes e desafios atuais. Economic Analysis of Law
Review. v. 9, n. 2, mai/jun. 2018, p. 45.
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o disposto na alinea “g” do inciso XII do § 22 do art. 155 da Constituicdo Federal e a reinstituicdo das
respectivas isengdes, incentivos e beneficios fiscais ou financeiro-fiscais®°.

O artigo 2° da Lei de 2017 estabelece que o convénio seja aprovado e ratificado com o
voto favoravel de, no minimo, dois tercos das unidades federadas e um terco das unidades federadas
integrantes de cada uma das cinco regides do Brasil. Esse quérum, porém, aplica-se apenas nas
possibilidades de remissdo dos créditos tributarios constituidos em decorréncia de beneficios
irregulares e reinstituicdo dos referidos beneficios, ndo substituindo, portanto, o quérum estabelecido
pela Lei Complementar n. 24/1975, que segue em vigor para os demais casos®l. Sendo assim, para
uma mudanca paradigmatica diante desta matéria, os tributaristas contrarios ao atual posicionamento

do Supremo Tribunal Federal, seguem aguardando posicionamentos inovadores.

CONSIDERAGCOES FINAIS

O Supremo Tribunal Federal tem papel de extrema relevancia a matéria da guerra fiscal
no Brasil, especialmente no que conserve as deliberac¢des vinculadas ao ICMS, uma vez que, tal qual
demonstrado, é o tributo que causa maiores questionamentos e demandas a Corte Superior nesse
embate entre os entes da federacéo.

Embora trabalhe ha décadas com as questdes relativas a guerra fiscal, pela grande abertura
de matérias relativas ao tema, o Tribunal ndo tomou frente para solucionar ou dar melhores condicdes
as questdes suscitadas e que, por diversas vezes, permanecem com a mesma interpretacao desde 1975,
ou seja, ha mais de trinta e trés anos, o que, claramente, agrava e o quadro dos conflitos de incentivos
fiscais irregulares, o que impede um equilibrio da ordem tributéaria pertinente ao ICMS. Em uma
declaracd@o deveras popular, poder-se-ia dizer que a Corte Magna permite que os Estados-membros e
o Distrito Federal tratem a questdo como um leildo: quem oferece mais, leva o prémio; sem quaisquer
considerac6es das consequéncias juridicas e econémicas que esse ndo posicionamento enfatico pode
causar, especialmente, aos entes privados e a economia do Pais.

Ademais a orientacdo do STF esteja pautada na inconstitucionalidade da concessao
unilateral de incentivos fiscais em matéria de ICMS, a atuacdo do Tribunal parece, até hoje,
insuficiente para debater o conflito federativo em curso.

A indicacdo, tal qual demonstrada com a aprovacao da Lei Complementar n. 160/2017, o
posicionamento do Supremo Tribunal Federal preocupa-se em acelerar e enrijecer as medidas de
combate a concessdo unilateral de novos incentivos fiscais, mas sem solucionar as situagoes ja sélidas

no tempo.

50 [dem.
51 Idem.
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Assim, o enquadramento geral parece apontar que a defrontacdo da guerra fiscal, tal qual
um embate federativo que €, precisa de ordenacdo de azafamas entre os diferentes integrantes da
federacdo, em especial, o didlogo na seara legislativa. Logo, aguardar posicionamentos da Suprema
Corte do Brasil, € pretender do Poder Judiciario muito do que ele pode e quer ofertar.
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