FEDERALISMO E TRIBUTAGAO NO BRASIL:
ENTRE A COOPERAGAO E A COMPETIGAO

Geilson Salomao Leite

1. Palavras iniciais

O debate em torno do pacto federativo sempre despertou questiona-
mentos de natureza financeira, juridica, politica e administrativa'. Nele,
busca-se identificar um modelo ideal para a organiza¢io do Estado brasi-
leiro. Entretanto, alguns autores insistem na importagao indiscriminada
de experiéncias estrangeiras, muitas delas incompativeis com as raizes e a
tradi¢ao histérica do Brasil. Outros procuram analisar o fendémeno a par-
tir de uma perspectiva bindria, evidenciando tio somente movimentos de

centralizagdo e descentralizagao dos entes federados. Neste contexto, hd

1. Paulo Bonavides e Paes de Andrade noticiam que “o tema que mais ardorosos
debates provocou na sessio constituinte do Congresso Nacional ao elaborar-se a Cons-
tituigio da Primeira Republica foi indubitavelmente a questdo federativa. A polémica
central se feriu acerca das competéncias que deveriam pertencer a Unido e aos estados;
formando-se sobre o assunto duas correntes antagonicas nas discussoes de plendrio. O
texto oferecido pelo governo provisério ao Congresso Nacional dividiu os constituin-
tes em wunionistas e federalistas; os primeiros inclinados a dar mais poderes a Unido, os
segundos em transferir para os estados o centro de gravidade das competéncias, dando-
-lhes, por conseguinte, o mdximo possivel de autonomia e de recursos tributdrios. Os
unionistas se empenhavam, ao contrdrio, em fazer um federalismo mais centripeto, com
o poder central provido dos meios indispensdveis a gerir sem problemas a comunhao
federativa. Na distribui¢do de rendas, pretendia-se, por conseguinte, entregar a parte
maior & Unifo, sobre a qual recafam as mais altas responsabilidades de conservagio do
pacto. A frente dessa corrente se achava Rui Barbosa, veterano célebre da causa federa-
tiva desde a monarquia; aquele que desferira os golpes mais letais contra o centralismo
imperial e que agora, receoso de ver a Unido desmanchar-se na dissolugao centrifuga,
aparelhada pelos federalistas radicais, empunhava o estandarte de um federalismo mo-
derado, mitigado, vazado em férmulas cldssicas de equilibrio e bom senso”. Histdria
Constitucional do Brasil. 4. ed. Brasilia: OAB Editora, 2002. p. 234.
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quem anteveja a necessidade de um poder central mais forte, investido
de autoridade nacional e condutor por exceléncia de politicas publicas.
De outro lado, a imagem de um poder compartilhado e desconcentrado
assume conotacdo significativa, sobretudo pelo equilibrio e autonomia

que hd de prevalecer nestas relagées.

Contudo, o federalismo contemporaneo nao pode ser confinado nos
estreitos limites deste debate. Antes, ele precisa ser repensado diante dos
novos cendrios que a cidadania impde, especialmente com o advento de
direitos fundamentais que o Estado tem o dever de concretizar. Por isso,
o contetido normativo previsto no art. 1° da Constitui¢ao Federal, deve
ser construido a partir de bases que envolvam a interdependéncia entre a
Uniao, os Estados e os Municipios, caracterizada pela “coordenagao das

~ 7. . A »
acoes de niveis de governos auténomos”.

Na feliz expressio cunhada por Fernando Luiz Abrucio?, trata-se
da andlise do problema da coordenagio intergovernamental, isto ¢, das
formas de integragdo, compartilhamento e decisio conjunta presentes
nas federacoes. Esta questdo torna-se bastante importante com a comple-
xidade das relagoes intergovernamentais ocorrida em todo o mundo nos
ultimos anos. Isto se deveu a convivéncia de tendéncias conflituosas e de

intricada solugao, entre as quais se destacam:

(@) hd hoje expansio ou, no minimo, manuten¢io do welfare
state convivendo com maior escassez relativa de recursos.
Tal situagio exige melhor desempenho governamental, com
fortes pressdes por economia (cortar gastos), eficiéncia (fazer
mais com menos), efetividade (ter impacto sobre as causas
dos problemas sociais), trés topicos que dependem, em pai-

2. A coordenagio federativa no Brasil: a experiéncia do periodo FHC e os desa-
fios do Governo Lula. In: SANTI, Eurico Marcos Diniz de (coord.). Curso de Direito
Tributdrio e Finangas Piblicas. Do fato & norma, da realidade ao conceito juridico. Sio
Paulo: Saraiva/Fundagio Getulio Vargas - Direito GV, 2008. p. 190.
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ses federativos, de maior coordenacgio entre esferas politico-
-administrativas na gestao das politicas publicas;

(b) houve um aumento das demandas por maior autonomia de
governos locais e/ou grupos étnicos, levando a luta contra
uniformizagio e excessiva centraliza¢io, o que acontece ao
mesmo tempo em que governos e coalizdes nacionais tentam
evitar problemas causados pela fragmentacio, como a eleva-
¢ao da desigualdade social, o descontrole das contas publicas
de entes subnacionais — como ocorreu na Argentina e no Bra-
sil — a guerra fiscal entre os niveis de governo e, nos piores
casos, o surgimento de focos de secessio, como na Russia;

(o) se, por um lado, é cada vez maior a interconexao dos go-
vernos locais com outras estruturas de poder que nio os
governos centrais, tais como os relacionamentos com forgas
transnacionais — como empresas € organismos transnacionais
— e as parcerias com a sociedade civil, por outro, hd simulta-
neamente uma necessidade de reforco das instancias nacio-
nais para organizar melhor a inser¢io internacional do Pais e
reduzir os aspectos negativos da globalizagio, inclusive para
as comunidades locais e seus hdbitos socioculturais.

Outrossim, o federalismo também ostenta um cardter competitivo.
Primeiro, por conta da importancia dos controles mutuos como instru-
mento contra a dominincia de um nivel de governo sobre os demais.
Além disso, a competi¢io federativa pode favorecer a busca pela inovagio
e melhor desempenho das gestoes locais, jd que os eleitores podem com-
parar a performance de vdrios governantes, uma das vantagens de se ter

uma multiplicidade de governos®.

Em matéria tributdria, nos tltimos anos, o Brasil vem experimen-
tando um regime federativo sob duas perspectivas: a) uma centraliza¢ao
do poder tributdrio cada vez maior nas maos da Unido em detrimento
dos estados-membros, facilmente reconhecida pela criagao do Fundo So-

cial de Emergéncia, posteriormente denominado de Fundo de Estabili-

3. Op.cit, p. 192.
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zacio Fiscal (EC n. 10) e da Desvinculacio de Receitas da Unido — DRU
(EC n. 27), assim como pelo crescimento vertiginoso das contribui¢oes
sociais (art. 149, CF), sem a necessidade de divisao do produto de sua
arrecadacio com os Estados e Municipios; b) a existéncia de conflito
aberto entre os Estados-Membros pela cobranga do ICMS denominado

de “guerra fiscal”.

Este trabalho, portanto, serd dedicado a investigagao dos principais
aspectos juridicos da guerra fiscal e o tratamento dispensado pelo STF
para proibir pritica danosa e inconcilidvel com os postulados do federa-

lismo.

Eis, portanto, o cendrio que serd investigado, partindo-se, decerto,
de uma premissa constitucional, passando pela andlise do ICMS no or-
denamento juridico, mormente a questio que gira em torno da Lei Com-
plementar n. 24/75 e do CONFAZ, até culminar com as manifestagoes

do STF, mediante seus precedentes judiciais.

2. Paisagem econdmico-financeira

No inicio de 2012, a Receita Federal do Brasil* divulgou o resultado
final da arrecadac¢do dos impostos e das contribui¢oes federais no exerci-

cio-financeiro de 2011. Nesse periodo, a Unio arrecadou o montante de

R$ 993,6 bilhoes de reais.

De igual modo, o Ministério da Fazenda® apresentou um balango
sobre a arrecadacio do ICMS do mesmo periodo, discriminando os va-
lores por estado membro e por regiao. O valor acumulado entre os meses
de janeiro a dezembro, abrangendo toda a federa¢do brasileira, atingiu a

ordem de R$ 295.304.113 bilhoes de reais.

4.  www.receita.fazenda.gov.br
5. www.fazenda.gov.br/confaz
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A participagio relativa de cada regido do pais no montante do ICMS
também foi destacada, em que se apresentou o seguinte: a) NORTE:
5,6%; b) CENTRO-OESTE: 8,9%; ¢c) NORDESTE: 14,8%; d) SUL:
15,1%; ) SUDESTE: 55,6%.

Esta paisagem econdmico-financeira constitui excelente objeto
para uma abordagem sobre a relacdo entre o modelo federativo que a
Constitui¢io adotou e a partilha das competéncias legislativas em ma-
téria tributdria, sobretudo quando se observam as finalidades publicas
a serem atingidas por cada integrante desse “pacto”, delineadas no mes-
mo aAmbito normativo (sadde, educagio, assisténcia, cultura, infraestru-

tura, entre outros).

Neste contexto, o ICMS revela-se como ferramenta indispensdvel

para a garantia da autonomia politica e administrativa dos estados-mem-

ros, assegurando-lhe uma base financeira capaz de sustentar suas acoes
b gurando-lh base fi de sustent I

publicas.

Contudo, a harmonia federativa muitas vezes sofre algumas ranhu-
ras quando os estados-membros concedem beneficios fiscais unilateral-
mente, visando sensibilizar empresas ou grupos econdmicos a instalar-se
em seus dominios, gerando, porém, uma relacio conflituosa entre seus

membros. Aqui jaz o que se convencionou chamar de guerra fiscal.

No julgamento da ADI-MS n. 2021/SP, o Ministro Nelson Jobim
assim delineou o fenémeno: “O que define uma guerra fiscal é a concessio
de incentivos com o objetivo de atrair empreendimentos para o territério do
Estado Federado. A atracio de empresas pode nio gerar, como no mais das
vezes ndo gera, diretamente, receita do Estado. Cria, no entanto, empregos.
Alavanca a economia regional. Gera renda adicional para os residentes do
Estado, o que do ponto de vista econdomico, é bom para a unidade federada.
Em certas condigées, pode gerar receita para a Fazenda Estadual, tendo em
conta o impacto indireto do empreendimento. Os incentivos utilizdveis na

guerra fiscal do ICMS sio em geral de natureza financeiro-fiscal, que resul-
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tam na redugio ou devolugio parcial do imposto a recolher. O que sublinho

é a caracteristica fundamental da guerra fiscal: atragao de investimento”.

3. O Estado fiscal brasileiro e o0 modelo federativo

Na li¢do de José Casalta Nabais®, Estado fiscal ¢ aquele cujas neces-

sidades financeiras sio essencialmente cobertas por impostos.

Ideia compartilhada por Klaus Tipke’, para quem “el estado, funda-
do en la propiedad privada de los medios de produccién, estd obligado a
sostener principalmente mediante impuestos las cargas financieras exigi-
das para el cumplimiento de su funciones. Sin impuestos y contribuyen-
tes, no puede construirse ningin Estado, ni el Estado de Derecho ni,

desde luego, el Estado social”.

E que o Estado desenvolve uma complexa atividade de arrecada-
¢ao, gestdo e gastos de recursos, dirigidos para a satisfagdo do bem
comum, mediante a outorga de servicos publicos. Dai sua natureza

eminentemente instrumental.

O exercicio pleno da cidadania requer o acesso a servigos de natu-
reza publica. Assim, um Estado serd considerado como Democritico na
medida em que distribua bens e direitos, sem desvincular-se da ideia de
igualdade. A cidadania, portanto, exige o respeito aos direitos inerentes
a educacio, a satde, a previdéncia, a cultura, a habitagdo, & seguranca,
porquanto a construgao de uma sociedade ordenada estd condicionada
a protecdo e valorizagio do homem, enquanto objeto de disciplina do

fen6meno juridico®.

6. O dever fundamental de pagar impostos. Coimbra: Almedina, 1998. p. 191-
192.

7. Moral tributaria del Estado y de los contribuyentes. Madrid: Marcial Pons,
2002. p. 27.

8. Para Pedro M Herrera Molina, “El interes general puede definirse como el
conjunto de condiciones y de bienes sociales necesarios para el pleno y libre desarrollo
de la personalidad. La organizacion politica debe fomentar y garantizar la existéncia de
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Ao inaugurar a Constituigao, o art. 1° modelou o Estado brasileiro
como sendo republicano e federativo, atribuindo ao povo a origem de
todo o poder. Ademais, ao qualificar juridicamente o Estado (rule of law
and not of man), assentou suas bases na soberania, cidadania, dignidade
da pessoa humana, valorizagio social do trabalho, na livre iniciativa e na

pluralidade politica.

Por outro lado, erigiu como principios-fins do Estado, a constru¢io
de uma sociedade livre, justa e soliddria; a garantia do desenvolvimen-
to nacional; a erradica¢do da pobreza e marginalizacdo; a redugao das
desigualdades sociais, a promoc¢io do bem de todos, sem preconceitos e
discriminagées (art. 30, CF).

Entretanto, para concretizar os objetivos ji elencados, garantindo
ao cidadio o acesso ¢ a fruicdo dos servigos publicos com qualidade,
torna-se indispensdvel dotar o Estado de um suporte financeiro capaz de

viabilizd-lo economicamente.

Sem duvida, a obtengao de receitas se dd de vdrias formas, a exemplo
da alienagio do patrimoénio estatal, da emissao de titulos publicos, da
imposi¢io de multas, da cobranga de tributos, da arrecadagio de precos
publicos.

Neste sentido, sobre representar um dever juridico dos cidadaos,
todos concorrendo para o custeio e manuten¢io do Estado, o tributo
afigura-se como a mais poderosa ferramenta (4o a tinica) para o atingi-
mento das finalidades estatais. Por isso, nio é demasiado afirmar que o

Brasil é um Estado Fiscal’.

estos bienes y condiciones. Asi lo exige el art. 92 de nuestra Norma suprema: ‘ corres-
ponde a los poderes publicos promover las condiciones para que la libertad y La igual-
dad del individuo y de los grupos em que se integra sean reales y efectivas; remover los
obstéculos que impidan o dificultan su plenitud y facilitar la participacién de todos los
ciudadanos em la vida politica, econémica y social’. Cf. Capacidad econdmica y sistema
fiscal. Andlisis del ordenamiento espariol a la luz del derecho alemdn. Madrid: Marcial
Pons, 1998, p. 92.
9. A carga tributdria em 2011 atingiu 36% do PIB brasileiro.
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Foi a Constitui¢do quem partilhou os impostos entre a Unido, os Es-
tados e o Distrito Federal, como coroldrio do postulado federativo (art.

153, 155, 156).

Ora, a Federagao pressupoe a existéncia de uma ordem juridica cen-
tral e vdrias ordens juridicas parciais, caracterizando-se, ademais, pela
prerrogativa de expedir leis, desde que observados critérios materiais de
discriminagio de competéncias, estipuladas no Ambito da Constituigao
(arts. 21, 22, 23 e 24, CE)°.

Finalmente, situa-se entre os artigos 157 a 159, a reparti¢do de re-
ceitas tributdrias que sao transferidas para os estados membros, Distrito

Federal e Municipios.

4. O regime constitucional tributdrio do ICMS

O sistema constitucional tributdrio vem demarcado entre os artigos

145 e 156.

Nele, identificamos um tipo de norma juridica que encerra verda-
deira competéncia tributdria, coroldrio que é do pacto federativo (arts.

153, 155, 156, 148, 149, 154).

Também foram delineadas as materialidades/finalidades das 5 es-
pécies tributdrias (impostos, taxas, contribui¢oes de melhoria, contribui-

¢oes sociais e empréstimos compulsérios) entre os seus dispositivos.

De igual modo, a Lei Fundamental estabeleceu um catdlogo de
normas principioldgicas (art. 150, CF) que orientam a atividade tribu-
taria do Estado (limitagdo ao poder de tributar), assim como protegem

a esfera juridica do cidadio, naquilo que se convencionou chamar de

10. “Na realidade, hd uma relagao de coalescéncia, na propria Federagio, entre
uma ordem juridica total (que emana do préprio Estado Federal, enquanto comunidade
juridica total,e que se expressa, formalmente, nas leis nacionais) e uma pluralidade de
ordens juridicas parciais, que resultam da Unido Federal, dos Estados-membros, do

Distrito Federal e dos Municipios” (ADI 3148-1/TO. Rel. Min. Celso de Mello).
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“Estatuto do Contribuinte” (legalidade, igualdade, néio confisco, anterio-

ridade, irretroatividade).

Firmou ainda um conjunto de desoneragées qualificadas consti-
tucionalmente (art. 150, VI, a, b, ¢, d). Sao as imunidades tributdrias,
“classe finita e imediatamente determindvel de normas juridicas contidas
na Constitui¢do Federal, e que estabelecem, de modo expresso, a incom-
peténcia das pessoas politicas de direito constitucional interno para ex-
pedir regras instituidoras de tributos que alcancem situagdes especificas

e suficientemente caracterizadas™’.

A Constitui¢ao Federal, ao atribuir um papel relevante a Lei Comple-
mentar, reservou-lhe a fun¢io de dirimir os conflitos de competéncia em
matéria tributdria, regular as limitagoes ao poder de tributar, estabelecer
normas gerais, prevenir desequilibrios de concorréncia e estabelecer um

sistema unificado e simplificado de tributacio (art. 146, CF).

Reiterando: no sistema constitucional tributdrio brasileiro, sob o
timbre da rigidez e exaustividade, foram disciplinadas matérias alusivas
a competéncia tributdria, normas-principios, direitos fundamentais do

contribuinte, imunidades, normas gerais e tipologia tributdria.

Conquanto seja integralmente submetido ao regime constitucional
ja relatado, o ICMS, em particular, também se sujeita a um conjunto de

regras especificas contidas no art. 155, CF.

Ostentando natureza especifica de imposto, o ICMS tem vocagao
nitidamente fiscal, além de ser informado pelos atributos de nio cumu-
latividade e seletividade, cuja competéncia foi outorgada aos estados

membros.
Ademais, possuem aliquotas internas, interestaduais e de exporta-

¢i0, minimas, mdximas e diferenciadas, consoante prevé o art. 155, § 2°,

IV a VIII, CF

11. CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributdrio. 21. ed. Sao Pau-
lo: Saraiva, 2009. p. 202.
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Cinco materialidades foram cuidadosamente fixadas para o ICMS,
a saber: a) operagdes relativas a circula¢do de mercadorias; b) prestagao
de servicos de transporte interestadual e intermunicipal; ¢) prestacio de
servicos de comunicagao; d) produgao, importacio, circulagao, distribui-
a0, consumo de lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos e energia

elétrica; e) extracio, circulacio, distribuicio e consumo de minerais.

Quanto ao pardmetro normativo de concessio de beneficios fis-

cais'?, obedece ao regime estipulado pelo art. 155, § 2°, XII, g e pelo art.
150, § 6°, CFE.

Tem-se, por fim, na esteira do pensamento de Geraldo Ataliba?,
que no Brasil a “tributacio — em seus principios bdsicos e férmulas mais

gerais — ¢ matéria constitucional”.

5. As normas gerais de direito tributdrio

Muito se discutiu sobre o sentido e alcance da Lei Complementar fun-
dada no art. 146, I1I da Constituigao Federal, a0 desempenhar a fungao de
Norma Geral de Direito Tributdrio. Esta controvérsia originou duas teses

doutrindrias, verbis: a teoria dicotdmica' e a teoria tricotdmica®.

Luis Eduardo Schoueri'® nos remete a uma sintese histérica dos

debates:

A origem da discussio estava na redagdo do § 1° do art. 18 da EC
n. 1/1969: “Lei Complementar estabelecerd normas gerais de direito

12. Expressio utilizada neste texto de maneira ampla.

13. Repiiblica ¢ Constituicdo. Sao Paulo: Malheiros, p. 127.

14. A corrente dicotdmica ¢ representada pelas licoes de Geraldo Ataliba, Roque
Carrazza e Paulo de Barros Carvalho, entre outros.

15. J4 a corrente tricotdmica é sustentada por Ives Gandra da Silva Martins, Lu-
ciano Amaro, Tércio Sampaio Ferraz Junior, Hamilton Dias de Souza e Gilberto de
Ulhoa Canto.

16. Direito Tributdrio. Sao Paulo: Saraiva, p. 71.
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tributdrio, dispord sobre os conflitos de competéncia nessa matéria
entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios e regu-
lard as limitagbes constitucionais ao poder de tributar”. Sustentava
a corrente dicotdbmica que ndo haveria espago para que nio se es-
gotasse nos conflitos de competéncia e na regulacio das limitagoes
constitucionais ao poder de tributar. A visdo tricotémica, por sua
vez, enxergava no dispositivo, trés fungdes que nio se confundiam:
(i) estabelecer normas gerais; (ii) dispor sobre conflitos de compe-
téncia; (iii) regular as limitagdes ao poder de tributar. A controvérsia
era especialmente relevante quando se discutia o papel do Cédigo
Tributdrio Nacional. Afinal, como se apontou acima, este havia sido
aprovado na forma de mera lei ordindria (Lei n. 5.172/66), em perio-
do em que nio se cogitava, formalmente, lei complementar. Quando
o texto constitucional subseqiiente previu a existéncia de lei comple-
mentar em matéria tributdria, importava saber se seria a edi¢ao de
tal diploma ou se o Cédigo Tributdrio Nacional, materialmente, lhe
fazia as vezes. Pacificou-se o entendimento de que ele foi recepciona-

do como lei complementar.

Um dos principais argumentos empregados pelos defensores da
corrente dicotdmica era o fato da lei complementar violar a autonomia
Estadual e Municipal e, consequentemente, representar uma ruptura ao

pacto federativo (art. 1°, CF) e a divisio das competéncias legislativas.

Assim, questionavam em termos objetivos: como poderia uma lei
tributdria editada pela Unido, através do seu 6rgao legislativo (Congresso
Nacional), dispor sobre tributos, contribuintes, base de cédlculo, langa-
mento, obrigacao, crédito, prescri¢io e decadéncia que aprioristicamente

nao estdo inseridos em sua competéncia tributdria (art. 153, CF)?

Contraditando tais argumentos, defendia-se que a lei complemen-
tar veiculadora de Normas Gerais de Direito Tributdrio situava-se em
patamar hierarquicamente superior a legislacio ordindria. Ademais, a
Unifo, ao exercer a fun¢io prevista no art. 146, III, CF, atuava em
nome da ordem juridica nacional e ndo enquanto ordem juridica par-

cial. Por fim, a lei complementar de cardter nacional, longe de com-
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prometer a incolumidade do principio federativo, cumpria o papel de
harmonizar” e homogeneizar a legislacio tributdria entre a Unido, os
& gislag

Estados e os Municipios.

Observa-se, neste sentido, que o Cédigo Tributdrio Nacional ¢é a
manifestagao mais eloquente da Lei Complementar veiculadora de Nor-
mas Gerais de Direito Tributdrio, sem olvidar a Lei Complementar n.
116/2003 (ISS), a Lei Complementar n. 123/2006 (Estatuto Nacional da
Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte) e a Lei Complementar n.

87196 (ICMS).

No ambito do STF, prevaleceu a tese esposada pela corrente trico-
tomica, especialmente representada pelo advento da Stimula Vinculante

n. 8'8, nestes termos:

Prescricao e decadéncia tributdrias. Matérias reservadas a lei com-
plementar. Disciplina no Cédigo Tributdrio Nacional. Natureza
tributdria das contribui¢ées para a seguridade social. Inconstitucio-
nalidade dos arts. 45 ¢ 46 da Lei 8.212/1991 e do pardgrafo tnico
do art. 5° do DL 1.569/1977. As normas relativas a prescri¢do e a
decadéncia tributdrias tém natureza de normas gerais de direito
tributdrio, cuja disciplina é reservada a lei complementar, tanto
sob a Constitui¢ao pretérita (art. 18, § 1°, da CF de 1967/1969)
quanto sob a Constituigdo atual (art. 146, 4, I11, da CF de 1988).
Interpretagdo que preserva a for¢a normativa da Constituigao,
que prevé disciplina homogénea, em ambito nacional, da pres-
crigdo, decadéncia, obrigag¢ao e crédito tributdrios. Permitir

17. “A observaincia de normas gerais em matéria tributdria é imperativo de se-
guranga juridica, na medida em que ¢é necessdrio assegurar tratamento centralizado a
alguns temas para que seja possivel estabilizar legitimamente expectativas. Neste con-
texto, ‘gerais’ ndo significa ‘genéricas’, mas sim ‘aptas a vincular todos os entes federados
e os administrados’.” (RE 433.352-AgR, Rel. Min. Joaquim Barbosa, julgamento em
20-4-2010, Segunda Turma, DJE de 28-5-2010.)

18. “Sio inconstitucionais o pardgrafo dnico do art. 5° do DL 1.569/1977 e
os arts. 45 ¢ 46 da Lei 8.212/1991, que tratam de prescrigao e decadéncia de crédito
tributdrio.”
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regulacdo distinta sobre esses temas, pelos diversos entes da
federacdo, implicaria prejuizo a vedacao de tratamento desi-
gual entre contribuintes em situa¢ao equivalente e a seguranga
juridica. Disciplina prevista no Cédigo Tributdrio Nacional.
O Cédigo Tributdrio Nacional (Lei 5.172/1966), promulga-
do como lei ordindria e recebido como lei complementar pelas
Constituigoes de 1967/69 e 1988, disciplina a prescrigo e a de-
cadéncia tributdrias. Natureza tributdria das contribui¢des. As
contribuicdes, inclusive as previdencidrias, tém natureza tributdria
e se submetem ao regime juridico-tributdrio previsto na Constitui-
¢ao. Interpretagao do art. 149 da CF de 1988. Precedentes. Recurso
extraordindrio nao provido. Inconstitucionalidade dos arts. 45 e 46
da Lei 8.212/1991, por viola¢io do art. 146, 111, 4, da Constituicao
de 1988, e do pardgrafo tnico do art. 5° do DL 1.569/1977, em face
do § 1° do art. 18 da Constitui¢ao de 1967/69. Modulagio dos efei-
tos da decisdo. Seguranga juridica. Sao legitimos os recolhimentos
efetuados nos prazos previstos nos arts. 45 ¢ 46 da Lei 8.212/1991 ¢
nao impugnados antes da data de conclusio deste julgamento. (RE
556.664 ¢ RE 559.882, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgamento em
12-6-2008, Plendrio, D/E de 14-11-2008, com repercussio geral.)
No mesmo sentido: RE 560.626, Rel. Min. Gilmar Mendes, julga-
mento em 12-6-2008, Plendrio, D/E de 5-12-2008, com repercussio
geral; RE 559.943, Rel. Min. Cdrmen Lucia, julgamento em 12-
6-2008, Plendrio, DJE de 26-9-2008, com repercussio geral. Vide:
RE 543.997-AgR, voto da Rel. Min. Ellen Gracie, julgamento em
22-6-2010, Segunda Turma, DJE de 6-8-2010.

Logo, ao criar normas gerais de direito tributdrio, a Lei Comple-

mentar vincula a Unido, os Estados e os Municipios, sendo de observan-

cia obrigatdria todos os contetidos nela tratados.
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6. O ICMS, os beneficios fiscais e 0o CONFAZ

No ordenamento juridico brasileiro, a Lei Complementar n. 87/96"
ocupa posigdo destacada, sobretudo ao dispor sobre normas gerais de
direito tributdrio relativamente ao ICMS. Nela, estio contidos todos os
elementos essenciais da obrigagao tributdria (contribuintes/responsaveis,
base de cdlculo, aliquotas, materialidade, momento e local de pagamento

do tributo), concretizando a determinagao constitucional prevista no art.

146, III cumulado com o art. 155, XII, CF:

XII - cabe a lei complementar:

a) definir seus contribuintes;

b) dispor sobre substituicio tributdria;

o) disciplinar o regime de compensacio do imposto;

d) fixar, para efeito de sua cobranca e definigao do estabelecimento
responsével, o local das operagées relativas a circula¢io de mercado-
rias e das prestagdes de servicos;

e) excluir da incidéncia do imposto, nas exportagoes para o exterior,
servicos e outros produtos além dos mencionados no inciso X, “a”;
f) prever casos de manutengao de crédito, relativamente a remessa
para outro Estado e exportagio para o exterior, de servicos e de mer-
cadorias;

h) definir os combustiveis e lubrificantes sobre os quais o imposto
incidird uma Unica vez, qualquer que seja a sua finalidade, hipétese
em que ndo se aplicard o disposto no inciso X, b;

i) fixar a base de cdlculo, de modo que o montante do imposto a
integre, também na importacio do exterior de bem, mercadoria ou

Servico.

Por outro lado, ainda que na presenga da LC 87/96, torna-se ne-
cessdria a edigdo de lei especifica de ICMS por cada unidade federativa,

19. Com as alteragdes das Leis Complementares n. 102/2000; 114/2002;
115/2002; 120/2005; 138/2010.
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vigorando em seus limites territoriais e regulando questdes peculiares e

de interesse local.

Na sistemdtica do ICMS, a outorga de beneficios fiscais ¢ regida pelo
art. 155, § 29, XI1, g:

Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir im-
postos sobre

IT - operagoes relativas a circulagio de mercadorias e sobre presta-
¢oes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunica¢io, ainda que as operagdes e as prestagdes se iniciem no
exterior;

§ 20 O imposto previsto no inciso II atenderd ao seguinte:

XI1I - cabe a lei complementar:

g) regular a forma como, mediante deliberagio dos Estados e do
Distrito Federal, isencées, incentivos e beneficios fiscais serio con-
cedidos e revogados.

Neste sentido, coube & Lei Complementar n. 24/75 fixar a forma e
o procedimento para concretizar o mandamento constitucional, nestes

termos:

Art. 10 - As isencoes do imposto sobre operagdes relativas a circu-
lagao de mercadorias serdo concedidas ou revogadas nos termos de
convénios celebrados e ratificados pelos Estados e pelo Distrito Fe-
deral, segundo esta Lei.

Pardgrafo tnico - O disposto neste artigo também se aplica:

I - 4 reducao da base de cdlculo;

IT - & devolugio total ou parcial, direta ou indireta, condicionada ou
nao, do tributo, ao contribuinte, a responsdvel ou a terceiros;

IIT - & concessao de créditos presumidos;

IV - a quaisquer outros incentivos ou favores fiscais ou financeiro-
fiscais, concedidos com base no Imposto de Circulagio de Mercado-
rias, dos quais resulte redu¢do ou eliminacio, direta ou indireta, do
respectivo 6nus;

V - as prorrogagées e as extensoes das isengdes vigentes nesta data.
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Art. 20 - Os convénios a que alude o art. 1°, serdo celebrados em reu-
niées para as quais tenham sido convocados representantes de todos
os Estados e do Distrito Federal, sob a presidéncia de representantes
do Governo federal.

§ 1° - As reunioes se realizarao com a presenca de representantes da
maioria das Unidades da Federacao.

§ 20 - A concessio de beneficios dependerd sempre de decisio una-
nime dos Estados representados; a sua revogagio total ou parcial
dependerd de aprovagao de

Art. 7° - Os convénios ratificados obrigam todas as Unidades da
Federacio inclusive as que, regularmente convocadas, nao se tenham

feito representar na reuniio.

Mediante a conjugac¢ao das normas juridicas jd apontadas, podemos

extrair algumas conclusoes:

28

I-  embora os Estados-membros sejam titulares da compe-
téncia tributdria para legislar sobre ICMS (art. 155, CF),
suas leis especificas devem adequar-se a lei nacional de
ICMS, veiculadora de normas gerais;

IT—  aconcessao de isencoes, incentivos, subsidio, reduciao de
base de cdlculo, crédito presumido, anistia e remissao de
ICMS somente terd validade se precedida de convénio;

III - os convénios sao aprovados através de deliberagao do Con-
selho Nacional de Politica Fazenddria — CONFAZ —, 6r-
gio colegiado composto pelos Secretdrios Estaduais da
Receita/Fazenda e presidido pelo Ministro de Estado
da Fazenda, cuja finalidade reside em promover agoes
necessdrias a elaboragio de politicas e harmonizagdo de
procedimentos e normas inerentes ao exercicio da com-
peténcia tributdria dos Estados e do Distrito Federal,
bem como colaborar com o Conselho Monetdrio Na-

cional — CMN na fixagao da politica de Divida Puablica
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Interna e Externa dos Estados e do Distrito Federal e na
orientacio as institui¢oes financeiras publicas estaduais
(Convénio ICMS 133/97);

IV - o quérum para aprovacio e revogagio dos beneficios
fiscais no CONFAZ corresponde, respectivamente, a
unanimidade dos estados representados e a aprovagio
de 4/5 dos representantes presentes;

V —  para projetar efeitos juridicos no plano estadual, o convé-
nio aprovado pelo CONFAZ precisa ser ratificado através
de Decreto Legislativo, satisfazendo, deste modo, o pos-
tulado da legalidade tributdria (RE539130/RS);

VI- a concessio de beneficios fiscais unilateralmente pelo
estado membro viola o art.155, § 2° XII, g c/c o art.
150, § 6° além de comprometer o postulado da livre

concorréncia.

7. A jurisdi¢ao do STF

O Supremo Tribunal Federal®® vem repudiando todas as tentativas

legislativas/administrativas dos estados membros em conceder beneficios

20. “A forca normativa da Constitui¢do da Republica e o monopdlio da tltima
palavra, pelo STF, em matéria de interpretacio constitucional. O exercicio da jurisdigao
constitucional — que tem por objetivo preservar a supremacia da Constituigao — poe em
evidéncia a dimensdo essencialmente politica em que se projeta a atividade institucional
do STEF, pois, no processo de indagagio constitucional, assenta-se a magna prerroga-
tiva de decidir, em dltima andlise, sobre a prépria substdncia do poder. No poder de
interpretar a Lei Fundamental, reside a prerrogativa extraordindria de (re) formuld-la,
eis que a interpretagdo judicial acha-se compreendida entre os processos informais de
mutagdo constitucional, a significar, portanto, que ‘A Constituigao estd em elaboragao
permanente nos Tribunais incumbidos de aplicd-la’. Doutrina. Precedentes. A interpre-
tagdo constitucional derivada das decisoes proferidas pelo STF — a quem se atribuiu a
fungio eminente de ‘guarda da Constitui¢do’ (CF, art. 102, capuz) — assume papel de
essencial importincia na organizagao institucional do Estado brasileiro, a justificar o
reconhecimento de que o modelo politico-juridico vigente em nosso Pafs confere, &
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fiscais unilateral e indiscriminadamente, valorizando, de modo inequi-
voco, o primado da Federacio, a teor do art. 1°, CF. Vejamos alguns

Casos concretos:

a) Crédito presumido e altera¢io de aliquota

No julgamento da ADI 3664-RJ*, o STF declarou a inconstitucio-
nalidade de decreto autdnomo editado pelo Governador do Estado do
Rio de Janeiro, que havia reduzido a aliquota do ICMS para 2% e conce-
dido crédito presumido sem o respaldo de convénio do CONFAZ.

Relator da ADI, o Ministro Cezar Peluso apresentou seu voto,
motivando suas razées: “Entrou o decreto invectivado a exigir ICMS,
a aliquota de 2%, calculados diretamente sobre a receita bruta do esta-
belecimento dedicado exclusivamente a produgido de sal para alimenta-
¢ao humana. Essa determinagao, aliada a manutencio e aproveitamento
integral do crédito, configura indevido favorecimento aos contribuintes
fluminenses, em detrimento dos demais contribuintes brasileiros e, mais
ainda, em relagao aos outros estados-membros, que se veem obrigados a
reconhecer créditos correspondentes a integralidade das operagoes (12%,
no caso de destinatdrios paranaenses), ainda que a incidéncia real no Rio

de janeiro se dé a uma aliquota de apenas 2%”.

E, finalmente, arrematou: “Ora, na medida em que o Estado do Rio
de Janeiro concede favor fiscal a sua industria — independentemente de
qual seja a natureza da saida —, provoca desequilibrio concorrencial, fa-
vorecendo os produtores fluminenses, cuja mercadoria passa a competir,
em vantajosas condigoes artificialmente criadas, com aquela proveniente

de outras unidades da federacio, sem se amparar em prévio convénio

Suprema Corte, a singular prerrogativa de dispor do monopdlio da tltima palavra em
tema de exegese das normas inscritas no texto da Lei Fundamental.” (ADI 3.345, Rel.
Min. Celso de Mello, julgamento em 25-8-2005, Plendrio, DJ/E de 20-8-2010).

21. DJ. 21/09/2011.
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celebrado entre os Estados da Federacio e o Distrito federal no 4mbito
do CONFAZ, incidindo naquilo que se denominou de “guerra fiscal”,
fendmeno j4 amplamente repelido por esta Suprema Corte”.

b) Remissao

Na Acao Direta de Inconstitucionalidade — ADI 2345-SC?*?, formu-
lada pelo Governador do Estado de Santa Catarina, o Tribunal declarou
a inconstitucionalidade de lei que “cancelou as notificagdes fiscais emi-
tidas com base na declaracio de informacoes econdmico-fiscais — DIEF,
ano-base 1998, obrigando o Poder Executivo a restituir os valores even-
tualmente recolhidos aos cofres publicos, decorrentes das notificagoes

fiscais canceladas no prazo de 30 dias”.

Para o Ministro Cezar Peluso, “a lei impugnada prevé a concessio
unilateral e ilegitima de incentivo fiscal de ICMS. O cancelamento das
notificagdes fiscais é, inequivocamente, beneficio tributdrio. O beneficio,
porém, nao tem respaldo em convénio do CONFAZ e, por isso, afronta
o disposto nos artigos 150, § 6°, e 155, § 2°, XII, g, donde lhe vem a pa-

tente inconstitucionalidade.

c) Anistia

Sob a relatoria do Ministro Marco Aurélio, a ADI 2906-RJ* foi
ajuizada pelo Governador do Estado de Sao Paulo impugnando lei flu-
minense que havia exonerado os contribuintes do pagamento de multa e

juros de mora, concernente ao ICMS.

Ao declarar a inconstitucionalidade da lei, o Relator destacou que
“a toda evidéncia, estd-se diante de diploma a merecer censura nio s6 em

razdo do conflito com a Carta Magna, considerada a denominada guerra

22. DJ. 05/08/2011.
23. DJ. 02/06/2011.
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fiscal, mas também o fator de haver implicado o drible a decisio liminar

do Supremo”.

d) Incentivo fiscal (PRO-DF)

Trata-se da ADI 2549-DF** promovida pelo Governador do Estado de
Sao Paulo que impugnou lei do Distrito Federal que havia criado um Fundo

com a finalidade de fomentar a atividade industrial e econdmica, mediante

financiamento e empréstimo de valor devido do ICMS (PRO-DF).

Para Ricardo Lewandowsky (Relator), a lei padecia de inconstitucio-
nalidade, pois “o empréstimo de até 70% do ICMS préprio, proveniente
das operagoes e prestagoes decorrentes de empreendimento incentivado,
nao foi aprovado conjuntamente pelos demais Estados-membros, resul-

tante patente a violagdo ao disposto no art. 155, § 2°, XII, g, CF”.

e) Incentivo fiscal MS-EMPREENDEDOR)

A ADI 3794-PR? foi ajuizada pelo Governador do Estado do Para-
nd impugnando a lei do Mato Grosso que criara o Programa Estadual de
Fomento a Industrializacao, ao Trabalho e a Renda, destinado ao esti-
mulo dos empreendimentos industriais locais e a indugao a novos inves-
timentos, criagdo de postos de trabalho e geragao de renda. A vantagem
concedida consistia na redugao do saldo devedor do ICMS, podendo

atingir 67% do valor do imposto devido.

No voto do Ministro-Relator Joaquim Barbosa, ficou registrado que
o “ICMS tem fei¢ao nacional em razao da abrangéncia e da complexida-
de das operacoes tributadas. Considerando todo o ciclo produtivo tipico
das operagoes destinadas, ao final, a por mercadorias a disposi¢ao do

mercado, em conjungio com a extensdo do territério nacional e das de-

24. DJ. 03/11/2011.
25. DJ. 01/08/2011.
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sigualdades regionais, a Constitui¢ao contém mecanismos de unificagao
e centralizagio do tratamento tributdrio. Tais mecanismos operam na
ponderagio e na coordenagio de interesses, como salvaguarda do pacto
federativo contra o que se convencionou chamar de guerra fiscal. Para a
concessdo de beneficios fiscais, a Constitui¢io prevé a mediagao da lei
complementar, destinada a veicular a forma como os entes federados irao
anuir e rejeitar a concessio de beneficios fiscais. A Lei Complementar n.
24/1975, recepcionada pela Constituicio, versa sobre a forma de elabo-
racdo de convénios interestaduais, destinados a validar a concessio de

beneficios fiscais”.

f) Direito a crédito de ICMS

Cuida-se do Recurso Extraordindrio n. 628075-RS?, interposto por
empresa irresignada com a decisio do TJ/RS que entendeu ser consti-
tucional lei local e lei federal que permitem ao ente federado negar ao
adquirente de mercadorias o direito ao crédito do ICMS destacado em
notas fiscais, nas operagdes interestaduais, provenientes de estados da
Federacdo que concedessem beneficios fiscais inconstitucionais e ilegais.
A recorrente sustenta ter direito ao creditamento integral do valor des-
tacado na respectiva nota fiscal que acoberta a entrada do bem (ICMS),
bem como para permitir a utiliza¢o dos créditos que teriam deixado de

ser aproveitados em razdo das ilicitas vedagdes.

Em virtude da relevancia do tema, o Ministro Joaquim Barbosa
(Relator) solicitou que fosse emprestada repercussao geral a matéria tra-

tada no Recurso Extraordindrio.

Principia sua argumentagao ao reconhecer que “o tema discutido é

grave. Ele coloca em risco o desenvolvimento de atividades econdmicas

26. Por ocasido do encerramento deste trabalho, o STF ainda nao havia julgado

o RE 628075-RS.
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licitas, a manuteng¢do de empregos e a harmonia entre os entes federados”.
Mais adiante, arremata: “Para solucionar o que entendem como lesoes
aos interesses locais, alguns entes federados tém anulado unilateralmente
os efeitos econdmicos dos beneficios fiscais, com o uso da autonomia
legislativa e administrativa que a Constituigao lhe confere. Em resposta,
o ente federado concessor do beneficio retalia, com similar glosa de cré-
ditos, a concessio de mais incentivos ou a colocac¢io de barreiras buro-

craticas desnecessariamente custosas € lentas”.

g) E-commerce e ICMS

Trata-se de ADI 4705/DF ajuizada pelo Conselho Federal da Or-
dem dos Advogados do Brasil que impugnou a Lei n. 9.582, de 12 de
dezembro de 2011 do Estado da Paraiba, ao dispor sobre a exigéncia de
parcela do ICMS incidente sobre operagdes interestaduais que destinem
mercadorias ou bens a consumidor final, cuja aquisi¢ao ocorrer de forma

nao presencial.

O STF referendou por unanimidade a cautelar concedida pelo
Ministro-Relator suspendendo a cobranga do ICMS. H4, ainda, trechos
do voto que merecem se destacados: “A falta de prestacio jurisdicional
oportuna sobre as vdrias ramificacoes da guerra fiscal tende a consolidar
quadros de dificil reversao, ao estimular a retalia¢io unilateral a0 mesmo
tempo em que desacredita as institui¢des constituidas para resolver esses
impasses. Neste sentido, a imprensa registra que grande parte dos entes
federados tem ignorado as decisoes desta Suprema Corte, ao reinstituir
beneficios fiscais ilegais ou ao anistiar contribuintes que tenham utili-
zado os incentivos proibidos. Corremos o risco de neutralizar fungdo de
controle tipica do checks and counterchecks republicanos, criando juris-
prudéncia singelamente simbélica”. Mais adiante, arremata o Ministro
Joaquim Barbosa, relator da ADI 4705, destacando que “os maiores pre-
judicados com a guerra fiscal sao os consumidores finais, dentre os quais

se destacam pessoas naturais que nem sempre tém a capacidade para
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suportar o aumento indevido da carga tributdria, que certamente serd
repassada ao preco pelos contribuintes de direito (a base de cédlculo por
dentro ¢ imposi¢ao legal)”.

8. Conclusoes

Parlamentares, economistas, empresarios, juristas, governos e orga-
nizagoes civis vém exigindo que se introduzam altera¢des no 4mbito da
Constitui¢ao (Reforma Tributdria)”” para: a) reduzir a carga tributdria;
b) simplificar procedimentos de arrecadagio de tributos; ¢) harmonizar
as normas brasileiras ao processo de globaliza¢ao das economias, abolin-
do barreiras, garantindo concorréncia e facilitando o comércio interna-
cional; d) desonerar a tributacio incidente sobre a massa salarial; ) abolir

a guerra fiscal do ICMS, dentre outros.

Como restou demonstrado, guerra fiscal constitui uma luta entre ir-
mios que corrdi as estruturas do federalismo brasileiro, comprometendo
a capacidade e autonomia financeira dos estados membros. E a competi-

¢io exacerbada, autofdgica e irracional.

Muito embora o STF venha cumprindo rigorosamente seu papel
de guardiao da Constituigdo (art. 102, CF), declarando a inconstitucio-
nalidade de leis que concedem beneficios fiscais ao arrepio do art. 155,
§ 2°, XII, g, acreditamos que a real solu¢io para este impasse deve ser

construida no 4mbito do Poder Legislativo.

Por isso, o Congresso Nacional é o habitar natural para que todas
as representagoes do pais dialoguem e estabelecam consensos em torno
de temas estruturais, afastando questdes episédicas e que se confinam
a transitoriedade dos mandatos governamentais, especialmente os do

Poder Executivo.

27. Sobre o assunto, tramita no Congresso Nacional a PEC 233/2008.
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Mais recentemente, a propésito, o Senado Federal instalou uma
comissdo de especialistas com o objetivo de analisar questoes federati-
vas. Presidida por Nelson Jobim e tendo como integrantes Jodo Paulo
dos Reis Velloso, Bernardo Appy, Everardo Maciel, Ives Gandra da Silva
Martins, Luis Roberto Barroso, Michael Gartenkraut, Mailson da Né-
brega, Paulo de Barros Carvalho, Bolivar Lamounier, Fernando Resen-
de, Sérgio Prado, Manoel Felipe do Régo Brandio e Marco Aurélio Mar-
rafon, a comissao fixou dentre os assuntos de pauta: a exigéncia do ICMS
em operagdes que destinem mercadorias para o exterior; a Lei Kandir, o

Fundo de participagio dos estados e a guerra fiscal.

De igual modo, o Senado Federal, apés as manifestacoes do STF
sobre a matéria, aprovou a PEC 103/2011 que modificou os critérios de
distribuicao do ICMS incidente sobre o comércio de bens e servigos pela
internet. No mesmo diapasio, o Senado aprovou também a Resolugao n.
13/2012 que introduziu modificagées nas aliquotas do ICMS nas opera-
¢oes interestaduais de bens e mercadorias importadas do exterior, abo-
lindo a denominada “guerra dos portos”. Como se observa, o Parlamento
vem adotando medidas que visam 2 salvaguarda e ao fortalecimento do

federalismo brasileiro.

Neste aspecto, a Reforma Tributdria constitui um imperativo para que
o Estado brasileiro possa conviver diante dos novos cendrios econ6émicos,
valorizando o emprego, a distribui¢io de riquezas e, finalmente, tornando

o cidaddo-contribuinte o elemento fundamental da Republica.
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