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1. INTRODUCAO

O presente trabalho se presta a analise critica do precedente do Supremo
Tribunal Federal exarado na Ac¢ao Direta de Inconstitucionalidade n° 4481/PR,
tendo como pano de fundo a polémica guerra fiscal no tocante ao ICMS, assim

como a modulacgao dos efeitos das decisoes do STF sobre o tema.

Antes de chegar ao julgado propriamente dito, abriremos um tépico dedicado
a apresentacao da controvérsia, com a indicacao dos dispositivos constitucionais

e legais pertinentes.

Na sequéncia, passaremos as vertentes doutrindrias e ao desenvolvimento
dos conceitos e teorias envolvidos, assim como as matrizes interpretativas, al-
gumas premissas para, depois, apresentar algumas conclusdes na determinagéao

da questdo.

1. DoutorandaemFinancasPublicas, TributacaoeDesenvolvimentopelaUER]; Mestreem Direito
Publico e Evolugao Social pela Universidade Estécio de Sa. Advogada e professora de direito
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20 RENATA DA SILVEIRA BILHIM

Colocadas as teses e pontos de vista, passaremos a exposi¢do do julgado,
indicando os argumentos pela constitucionalidade ou inconstitucionalidade dos
dispositivos de lei federal atacados na ADI e ao final, narraremos a decisdo da

Suprema Corte.

Por fim, diante das premissas destacadas nos primeiros itens, enfrentaremos
a questdo, analisando criticamente o julgado, apresentando pontos de concor-
déncia e discordancia e as solu¢oes que melhor nos parecem adequar-se as novas
formas de entender o Direito e as implicagdes da resposta do Judiciario para a
coletividade e os entes federativos.

2. APRESENTACAO DA CONTROVERSIA

A controvérsia reside em questao muito polémica do imposto mais confuso

do pais: trata da guerra fiscal e da modulagdo dos efeitos das decisdes do STFE.

No afa arrecadatorio os 27 (vinte e sete) Estados da Federagao brigam entre
si pela aten¢do dos empresérios, criando isengdes, reducao de bases de calculo,
incentivos, beneficios fiscais na tentativa de trazer os holofotes para o seu ter-
ritério, desenvolvendo sua regido mediante o incremento das receitas obtidas
com o ICMS.

E justo que os entes politicos queiram crescer e se desenvolver. Com esse
objetivo proporcionam vantagens fiscais, atraindo investimentos para sua regiao,
o que aumenta o indice de emprego, gira a economia local, o consumo, além de

angariar mais recursos para a manutencao de suas despesas publicas.

Contudo, diferente dos demais impostos, o ICMS ndo garante autonomia
aos Estados para oferecerem isencoes, incentivos e beneficios fiscais. O ICMS é
o0 unico imposto que deve obediéncia a acordos, chamados convénios, aprovados
a unanimidade pelos 27 (vinte e sete) Estados da Federacdo, para a finalidade de
atribuir isengdes, incentivos ou beneficios fiscais aos contribuintes localizados em
seus territorios, por forca da regra constitucional do art. 155, § 2°, XII, alinea g?,

conforme iremos detalhar em item préprio. E uma regra muito rigida que ji nao

2. Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre:
§ 2° O imposto previsto no inciso II atendera ao seguinte:
XII - cabe a lei complementar:
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mais encontra espaco em nosso mundo moderno em constante evolugao, mas
como equacionar esse problema diante de uma regra expressa no texto de nossa

Constituicao? Tentaremos tecer algumas breves tentativas de solugao.

Se mesmo diante da inexisténcia de convénios, os Estados promulgam leis
criando vantagens tributdrias, sabe-se que, em algum momento, essas normas
serdo declaradas inconstitucionais. Isso é indubitavel. Entdo, surge mais um ponto
discutivel: a modulagao dos efeitos das decisdes do STF que reconhecem a sua
inconstitucionalidade, tendo em vista o descumprimento da regra constitucional.
Sera que a modulagdo nesses casos é adequada? Quais as implica¢des praticas

do sim e do nao?

3. A GUERRA FISCAL NO ICMS E A MODULACAO DOS EFEITOS
DAS DECISOES DO STF SOBRE ESSE TEMA

3.1. A guerra fiscal no ICMS

O legislador constituinte de 1988, seguindo a linha ja anteriormente confe-
rida ao tributo, manteve o ICMS na 6rbita de competéncia tributaria dos Estados
e do Distrito Federal, modelo que tem como consequéncia a descentralizacao da
competéncia tributdria, a dispersdo do poder-dever de instituir, exigir e admi-
nistrar o imposto ao longo do territério nacional. Contudo, mesmo distribuido
pela federagdo, o ICMS ¢ um dos impostos de maior relevancia nacional, ja que
produz forte integracao e fluxo comercial entre todas as regides do Pais.

Esta caracteristica do ICMS, inerente ao modelo federativo, aliada ao seu
perfil plurifasico e ndo-cumulativo justificou a criagdo de formas de controle e
restricdo da competéncia tributaria dos entes tributantes impactando em sua
prerrogativa de exonerar. Isso porque é preciso preservar o equilibrio da tribu-
tacdo entre os entes federativos, tendo em vista a relevancia do regime do ICMS

para a manutenc¢ao da harmonia do pacto federativo.

g) regular a forma como, mediante deliberacdo dos Estados e do Distrito Federal, isen¢oes,
incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e revogados.
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22 RENATA DA SILVEIRA BILHIM

Com efeito, se fosse possivel a cada ente federativo estadual, no exercicio
pleno da competéncia tributaria, a instituicdo unilateral de incentivos e beneficios
tiscais proprios para as suas regides, o resultado seria uma verdadeira guerra fiscal,
em que cada Estado, visando atrair investimentos e capital para o seu territdrio,

iria reduzir a carga fiscal em prejuizo dos demais.

Esse cuidado em limitar a acdo dos Estados na concessdo unilateral de
beneficios e incentivos fiscais é antigo. Em 1967, quando da edi¢do do Ato
Complementar n° 34, pelo entdo Presidente da Republica Marechal Castello
Branco, cedendo aos apelos dos Secretarios de Fazenda dos Estados®, logo nas
consideragdes* iniciais do Ato, essa preocupacao ja era evidente.

O art. 1°, do Ato Complementar n° 34/1967 dispunha que “os Estados e
Territdrios situados em uma mesma regido geoecondmica [...] celebrardo con-
vénios estabelecendo uma politica comum em matéria de isencdes, redugdes ou

outros favores fiscais, relativamente ao imposto sobre circulagdo de mercadorias”.

Em seguida, a Constitui¢ao Federal de 1967, a teor da Emenda Constitucional
01/1969, previu expressamente, no seu art. 23, § 6°, para a concessao de beneficios
fiscais no ambito do ICM, a necessidade de realizagdo de convénios, celebrados
e ratificados pelos Estados, segundo o disposto em uma lei complementar. A lei
complementar em questao, no entanto, somente foi editada em 07 de janeiro de
1975, nascia a Lei Complementar n° 24.

3. Nesse sentido: “A institui¢do de convénios, como veiculo tnico de isen¢des do ICM, resultou
de outra tendéncia. Basta assinalar que, segundo informa Rubens Gomes de Sousa, o Ato
Complementar 34, de 30 de janeiro de 1967, criou-os por sugestio dos Secretarios de Fazenda
dos Estados reunidos no Rio de Janeiro, de 23 a 25 de janeiro de 1967”. (COSTA, Alcides Jorge.
ICM na Constituicdo e na Lei Complementar. Sdo Paulo: Resenha Tributaria, 1978. p. 124).

4. Ato Complementar n° 34/67
Considerando que, a concessdo de isengdes, reducdes e outros favores fiscais no que se refere
ao imposto sobre circulacdo de mercadorias constitui matéria de relevante interesse para a
economia nacional e para as relagdes interestaduais; (...)

Considerando, entretanto, que por motivos relevantes de interesse nacional faz-se necessario
dar plena efetividade a solu¢do convencional do problema da harmonizacao das politicas
estaduais de isen¢des e redugdes de imposto sobre circulagdo de mercadorias;
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E assim permanece até os dias atuais, uma vez que a Constitui¢ao Federal
de 88 manteve essa exigéncia no seu art. 155, § 2°, XII, “g’, pelo qual cabe a lei
complementar, no ambito do ICMS, “regular a forma como, mediante deliberacao
dos Estados e do Distrito Federal, isencoes, incentivos e beneficios fiscais serdao

concedidos e revogados”.

Essa lei complementar a que se refere o texto de 88 é a velha LC n° 24/1975%,
recepcionada pela nova ordem constitucional®, que estabeleceu, em seu art. 1°,
caput e paragrafo unico, que medidas que representem desoneragao da carga fiscal
do ICMS “serdo concedidas ou revogadas nos termos de convénios celebrados e

ratificados pelos Estados e pelo Distrito Federal”

A citada Lei Complementar incluiu no rol de abrangéncia dos convénios tanto
a concessao de isencoes, de redugdes da base de calculo, a devolucdo do tributo, a
concessao de créditos presumidos e “quaisquer outros incentivos ou favores fiscais
ou financeiro-fiscais (...) dos quais resulte redugdo ou eliminagao, direta ou indireta,
do respectivo 6nus’, quanto o estabelecimento de condigoes gerais para concessao de
anistia, remissao, transa¢do, moratdria, parcelamento de débitos fiscais e ampliacao

do prazo de recolhimento do imposto de circulagdo de mercadorias.

Os convénios a que alude a LC n° 24/75 sdo celebrados no ambito do Conse-
lho Nacional de Politica Fazendaria - CONFAZ, em reunides realizadas entre os
representantes de cada Estado e do Distrito Federal, indicados pelos respectivos
chefes do Executivo (normalmente, os Secretarios de Fazenda), presididas pelo
Ministro de Estado da Fazenda (ou por representante de sua indicagdo), conforme
estabelecido no Convénio ICMS n° 133/1997 (Regimento do CONFAZ).

5. Além do disposto de forma expressa no §8° do art. 34 do Ato das Disposicoes Constitucionais
Transitorias (ADCT), conforme serd adiante transcrito, a compatibilidade da Lei Complementar
24/75 com a nova Ordem Constitucional é reforcada pelo contido no art. 34, §5°, do mesmo
ADCT, o qual estabelece: “Art. 34 — O sistema tributario nacional entrara em vigor a partir do
primeiro dia do quinto més seguinte ao da promulga¢ido da Constitui¢ao, mantido, até entao,
o da Constitui¢do de 1967, com a redagdo dada pela Emenda n° 1, de 1969, e pelas posteriores.
[...] § 5° - Vigente o novo sistema tributario nacional, fica assegurada a aplicacio da legislagdo
anterior, no que nao seja incompativel com ele e com a legislacdo referida nos §§ 3° e 4°.”

6. ADCT - Art. 34, § 8° - Se, no prazo de sessenta dias contados da promulga¢io da Constituicéo,
néo for editada a lei complementar necessaria a instituigao do imposto de que trata o art. 155,
L, “D’, os Estados e o Distrito Federal, mediante convénio celebrado nos termos da Lei Comple-
mentar n° 24, de 7 de janeiro de 1975, fixardo normas para regular provisoriamente a matéria.
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24 RENATA DA SILVEIRA BILHIM

A aprovagdo de um convénio de ICMS passa, resumidamente, pelas se-
guintes etapas’:

1. sdoconvocados representantes de todos os Estados e do Distrito Federal,
sob a presidéncia de representantes do Governo Federal, que se retnem
para a celebragdo desses convénios, bastando para a sua instalacao a
presenca de individuos que representem a maioria das Unidades da
Federagdo (os Estados, via de regra, sdo representados pelos seus Se-
cretarios de Fazenda, e a Unido, pelo Ministro da Fazenda);

2. alcangado o quérum de realizagao da reunido, presentes representantes
da maioria das Unidades da Federagao, serdo votadas as proposi¢oes
incluidas na pauta do dia (sdo representantes dos entes federados os

“Secretarios de Fazenda, Financas ou Tributacdo);

3. aprovados os convénios, por decisdo unanime dos estados representa-
dos, as resolugdes da reunido serdo publicadas em até 10 (dez) dias no
Diario Oficial da Unido;

4. dentro do prazo de 15 (quinze) dias dessa publicac¢do, o Poder Executivo
de cada Unidade da Federagao ratificara o convénio expressamente, por

decreto, ou tacitamente, permanecendo silente.

5. O convénio que nao for ratificado pelo Poder Executivo de todos os

Estados e do Distrito Federal sera considerado rejeitado.

Como consequéncia, o descumprimento dessas etapas implica (i) nulidade
do ato e ineficacia do crédito fiscal atribuido ao estabelecimento beneficiado; (ii)
exigibilidade do imposto nao pago ou devolvido e (iii) ineficacia da lei ou ato
que cancela remissao do débito correspondente.

Em que pese o procedimento de edicdo dos convénios seguir um rito bem
definido na LC n° 24/1975 e no Regimento do CONFAZ, hd ainda grande diver-
géncia no tocante a determinacao dos atos necessarios a concessao das isencdes,

incentivos e beneficios fiscais do ICMS, tendo em vista a complexa interpretaciao

7. Veja-se, nesse sentido, o disposto nos arts. 2° e 4°, da LC 24/75 e 35, 36 e 37, do Convénio
ICMS 133/1997.
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do disposto no art. 150, § 6°, que assevera que qualquer beneficio fiscal sé podera
ser concedido mediante lei especifica do respectivo ente tributante, combinado

com o texto do ja mencionado art. 155, § 2°, XII, “g”, ambos da CF de 88.

Deste modo, em sintese, 0 Convénio interestadual celebrado no Ambito do
CONFAZ ¢, no atual sistema constitucional, pressuposto de validade das medidas
de exoneragio fiscal do ICMS. Essa condicionante tem por objetivo diminuir a
guerra fiscal entre os Estados, ja que a politica de desoneragao fiscal adotada por
um determinado ente gera influéncia sobre os demais, quer por for¢a do regime
de aproveitamento de créditos do imposto, que, em operagdes interestaduais,
transfere para o Estado de destino a obrigatoriedade de suportar créditos contra
si que ndo representaram débitos efetivos no Estado de origem, obrigando-o a
compactuar com a desoneragdo fiscal que opera indiretamente em seu desfavor;
quer pela capacidade de interven¢ao na atividade econdmica que os beneficios
possuem, uma vez que estimulam o deslocamento de atividades produtivas de

um para outro Estado, direcionando-as a regimes fiscais mais atrativos.

Na tentativa de reprimir a concessdo de incentivos sem lastro em Convé-
nio, os Estados, aproveitando-se da sistemdtica ndo cumulativa do tributo, ja
inventaram mecanismos de retaliacdo a utilizagdo de beneficios notadamente
inconstitucionais, por exemplo, a glosa da parcela dos créditos que ultrapasse o
efetivo recolhimento realizado pelo contribuinte favorecido por beneficio fiscal
quando do transito da mercadoria pelo Estado lesado. Essas praticas, contudo, ja
foram contidas pelo E. ST] para quem nao cabe ao Estado lesado o juizo quanto
a correcao da lei ou ato normativo, vedando qualquer represalia enquanto nao

declarada a sua inconstitucionalidade®.

Desta forma, a tnica estratégia viavel ao ente descontente é obter junto ao
Supremo Tribunal Federal, por meio de A¢do Declaratoria de Inconstitucionali-
dade (ADI) o provimento favoravel quanto a declaracao de inconstitucionalidade

da lei ou ato normativo de outro Estado’.

8. RMS 32.453/MT, Rel. Min. Herman Benjamin, Segunda Turma, julgado em 07/06/2011, DJe
10/06/2011.
9. RMS31.714/MT,Rel. Min. CastroMeira,Segunda Turma,julgadoem03/05/2011,DJe19/09/2011.
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26 RENATA DA SILVEIRA BILHIM

Em que pese a aceitagdo da tese pelo STE o grande vildo aqui é a demora na
entrega da prestagdo jurisdicional, tornando o beneficio inconstitucional interes-
sante para os contribuintes, isso porque as vantagens economicas obtidas se sobre-

poem a eventual dnus oriundo da sua futura declara¢ao de inconstitucionalidade.

Esse aspecto foi trazido a baila em sessdo realizada no dia 01/06/2011, quando
o STF julgou as ADI’s 3.794/PR, 2.688/PR, 3.702/ES, 3.664/R], 3.803/PR, 4.152/
SP e 2.549/DF, reiterando o entendimento segundo o qual Estado-membro nao
pode conceder isenc¢ao, incentivo ou beneficio fiscal, relativos ao Imposto sobre
Circulacao de Mercadorias e Servicos - ICMS, de modo unilateral, mediante
decreto ou outro ato normativo, sem prévia celebracdo de convénio intergover-
namental no ambito do CONFAZ'™.

Nessa oportunidade o STF demonstrou a sua ateng¢do para o problema da
Guerra Fiscal. Apos o julgamento das ADI’s de relatoria do Ministro Cezar Pe-
luso (ADI’s 3.664, 3.803 € 4.152), o Ministro Gilmar Mendes alertou para pratica
frequente de concessdo de beneficios unilaterais de ICMS a revelia do CONFAZ,
chegando-se a cogitar o absurdo surgimento de ilegalidades perpetradas pelos
Estados amparadas pela presuncao de constitucionalidade (legitima defesa) dentro

desse ambiente de guerra fiscal.

Diante dessa desordem, o Ministro Gilmar Mendes sugeriu uma modalidade
especial de julgamento de ADI’s semelhantes, com enfoque politico, e ressaltou
a necessidade de se instaurar um modelo mais eficaz para o julgamento das
Acobes Diretas, como um todo, no que foi acompanhado pelos Ministros Peluso

e Carmem Lucia.

Por derradeiro, o Ministro Peluso recomendou a apreciagao em conjunto,
em todos os casos semelhantes pendentes de julgamento, dos pedidos de conces-
sdao0 de liminar, de forma a se tentar evitar o favorecimento de Entes Federados
ainda ndo alcangados pelas ADT’s, posicao reiterada pelo Ministro Ayres Britto,

que afirmou que tal medida “teria um efeito final profilatico”

10. ADI 4.152. Rel. Min. Cezar Peluso, Tribunal Pleno, DJe 21/09/2011.
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A relevancia da matéria impeliu os Ministros a proporem a edicao de uma
Stimula Vinculante, o que resultou na Proposta de Simula Vinculante (PSV) 69,

em 24/04/2012, cujo contetdo resultou na proposta do verbete assim desenhado:

Qualquer isengdo, incentivo, reducao de aliquota ou de base de calculo, crédito
presumido, dispensa de pagamento ou outro beneficio fiscal relativo ao ICMS,
concedido sem prévia aprovagdo em convénio celebrado no @mbito do CON-
FAZ, é inconstitucional.

Caso esta simula seja aprovada, esta autorizado o uso da Reclamagao sempre
que ato administrativo ou decisao judicial contrariar ou aplicar indevidamente
o seu comando. Assim, na hipétese do STF julgar procedente a Reclamagio, a
consequéncia serd a nulidade do ato administrativo ou a cassa¢do da decisdo

judicial reclamada, possibilitando que outra seja proferida'’.

Toda a explanagao detalhada até aqui leva em consideragdo as questoes
vinculadas aos convénios e a guerra fiscal. Contudo, é necessario definir a linha
divisdria entre o que é possivel ao Estado legislar sem ou com autorizagdo em
Convénio. A exigéncia de convénios atende ao intuito de preservagao do pacto
federativo, entretanto entendemos que ha campo para a instituicao de beneficios
que ndo produzam efeitos perante os demais Entes tributantes.

Nessa esteira, a titulo de exemplo, o STF ja declarou constitucional lei con-
cessiva de beneficio sem lastro em convénio da Lei do Estado do Parana nimero
14.586/2004, na qual se proibe a cobranga de ICMS nas contas de servigos publicos

estaduais a igrejas e templos de qualquer culto'.

Para melhor explicar o ponto, vale a transcri¢do de parcela do voto do Mi-

nistro Marco Aurélio, Relator, que afirma:

11. Art. 103 - A.
§ 3° Do ato administrativo ou decisdo judicial que contrariar a sumula aplicavel ou que indevi-
damenteaaplicar, caberareclamacgéoao Supremo Tribunal Federal que, julgando-aprocedente,
anulard o ato administrativo ou cassara a decisao judicial reclamada, e determinara que outra
seja proferida com ou sem a aplicagdo da simula, conforme o caso.

12. ADI 3421, Relator Min. Marco Aurélio, Tribunal Pleno, julgado em 05/05/2010,DJ 27/05/2010.
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28 RENATA DA SILVEIRA BILHIM

A lei complementar relativa a disciplina da matéria é a n° 24/1975. Nela esta
disposto que, ante as peculiaridades do ICMS, beneficios fiscais hao de estar
previstos em instrumento formalizado por todas as unidades da Federacao.
Indago: o preceito alcanga situagdo concreta que objetive beneficiar, sem que
se possa apontar como alvo a cooptag¢do, ndo o contribuinte de direito, mas o
contribuinte de fato, presentes igrejas e templos de qualquer crenga, quanto a
servicos publicos estaduais proprios, delegados, terceirizados ou privatizados
de agua, luz, telefone e gas? A resposta é negativa.

A proibigdo de introduzir-se beneficio fiscal, sem o assentimento dos demais
estados, tem como mavel evitar competicdo entre as unidades da Federagéo e
isso ndo acontece na espécie. Friso, mais uma vez, que a disciplina nao revela
isencdo alusiva a contribuinte que esteja no mercado, mas a contribuinte de fato,
de especificidade toda propria, ou seja, igrejas e templos, notando-se, mais, que
tudo ocorre no tocante ao preco de servigos publicos e a incidéncia do ICMS.

Essa ressalva a regra dos Convénios, no atual panorama criado pelo STF sobre
a questao, tem implicado rigorosas criticas doutrindrias a PSV n° 69, mencionada
linhas atrds, tendo em vista que, com sua edi¢do na forma proposta, se criard
um grave engessamento do regime de concessdo de beneficios, independente
de convénios, para além do combate a guerra fiscal, atingindo, igualmente, pelo
conteudo genérico do verbete, beneficios que nao violam o pacto federativo.
Defendendo esse ponto de vista, cita-se o ensinamento do professor Ricardo

Lodi Ribeiro, verbis:

Simula contra guerra fiscal pode cristalizar desigualdades O Supremo
Tribunal Federal discute a Proposta de Simula Vinculante 69, cuja redagao
considera inconstitucional a concessdo, sem prévia aprovagdo em convénio
celebrado no ambito do Confaz, de qualquer beneficio fiscal em matéria de
ICMS, como a isen¢io, o incentivo, a redu¢ao de aliquota ou de base de calculo,
o crédito presumido e a dispensa de pagamento. Caso a proposta seja aprovada
fica cristalizada e universalizada uma jurisprudéncia que nao deve ser aplicada
a todos os casos de rentincia de receita por partes dos estados.

Sendo a exigéncia de convénio para a concessdo de isencdes de ICMS, prevista
no artigo 155, paragrafo 2°, XII, g, Constitui¢cdo Federal, uma salvaguarda do
regime federativo no plano horizontal, impedindo que os estados violem o
principio da conduta amistosa federativa, causando com isso lesdo aos direitos
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