O ICMS E A GUERRA FISCAL
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A Unido tem um papel preponderante na federagio brasileira. Cabe ao Poder
Central comandar toda a politica econdmica e financeira do pais. Todavia, o desafio
que esta posto, hoje, no Brasil, ao Supremo Tribunal Federal é o de enfrentar as
tensoes existentes entre os proprios estados membros, através da aplicagdo da Cons-
tituigdo Federal, a fim de garantir alguma harmonizagiio dos conflitos, se quiser evitar
uma ruptura institucional. O impacto da “guerra fiscal” na federagdo pode levar ao
seu esfacelamento,

Neste sentido disserta Marcelo Figueiredo: “Nés passamos a ter uma guerra
em nivel estadual e municipal. Ai estdo os estados guerreando entre si na busca
frenética de recursos financeiros. E a chamada guerra fiscal. Entdo, o grande problema
é esse, também, ha uma crise federativa. E por conta dessas circunstancias, o desejado
equilibrio federativo ficou extremamente comprometido. Em Jungdo desses problemas,
cada estado procura arrecadar mais, concede incentivos fiscais em detrimento de
outros e assim por diante. Ha, como se disse, uma briga, constante entre os estados "

Portanto, o controle judicial é uma das bases de sustentacdo do regime federal,
a0 lado de outros requisitos tais como constituicdo rigida, federagdo como clausula
intangivel, autonomia e reparti¢io de competéncias.

A “guerra fiscal” ¢ uma nédoa, que atuando dissimuladamente no elemento da
autonomia do estado membro, rompe com o equilibrio, com a simetria necessaria a
sobrevivéncia do regime federal.

Para que a federago possa subsistir faz-se necessaria a existéncia de um instru-
mento juridico que garanta o regime. A Constituigdo €, por exceléncia, esse documento,
por sua natureza de documento politico-juridico fundador do Estado e porque coloca
num documento nio produzido por um dos entes da federagdo (a Unido ou os estados),
0 pacto assumido entre eles. E um documento neutro.

Ha ainda quem defenda a existéncia niio sé de uma constituigio rigida, como
também a existéncia de uma cléusula de intangibilidade.

Como bem observado por Gabriel Ivo “outros aspectos revelam a natureza
Jederal de um Estado. (...) O primeiro deles, como Ja mostrado, é a rigidez constitu-
cional. Fosse possivel a Constituicdo ser modificada da mesma maneira que sdo
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elaboradas ou alteradas as leis ordindrias, toda a construgdo do Estado Federal
viria ao solo com um simples ataque ao campo competencial dos entes federados.
Néo basta, contudo, a rigidez constitucional. E imperioso que a federagdo esteja
protegida pelo manto da imutabilidade. Agasalhada no seio de uma clausula pétrea”.

[ exatamente o que ocorre no Brasil. Temos uma constitui¢do rigida em face do
procedimento previsto para sua reforma pelo art. 60, que prevé iniciativa ¢ quorum
qualificados, limitagdes temporais, materiais, explicitas e implicitas e, ainda, temos a
clausula da intangibilidade disposta no inciso I do paragrafo quarto.

E esse o pacto realizado entre Unido e estados-membros que garante a preser-
vacdo da federagio, que garante a cada um dos pactuantes a sua existéncia nesse
arranjo institucional. Nenhum deles, individual ou coletivamente, pode romper com
o compromisso, face a natureza que a federagdo assumiu no seu delineamento constitu-
cional. A todos estd assegurada liberdade de agdo desde que ndo se rompa com o
compromisso assumido. Esta, portanto, vedada qualquer iniciativa que implique em
ruptura da federagao.

Outro elemento de fundamental importancia para a identificagao da federagao
brasileira ¢ a reparti¢io de competéncias. Sdo elas que possibilitam a cada um dos
pactuantes possuir um rol pré-definido de atuagdo possivel, no qual ficam vedadas as
interferéncias reciprocas.

Essas relagdes estabelecidas na reparti¢do de competéncias, no Brasil, sao sime-
tricas entre os estados-membros, ou seja, politica e juridicamente, elas espelham a
mesma importancia e poder politico entre os estados membros. Assim, ndo ha diferen-
ciagdo na reparti¢do de competéncias entre os estados membros. Todos os estados da
federagio possuem as mesmas competéncias, politicas, administrativas, legislativas,
tributarias. Essa simetria garante a igualdade juridica entre os estados.

Entretanto, a Constitui¢io Federal de 1988 (artigo 3°), ndo ignorou a desigualdade
de fato entre os estados-membros, ao prever seus objetivos fundamentais, quais sejam:
construir uma sociedade livre, justa e solidaria, garantir o desenvolvimento nacional,
erradicar a pobreza e a marginalizagdo ¢ reduzir as desigualdades sociais e regionais e
promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer
outras formas de discriminagdo.

Esse papel foi reservado & Unido, que detém competéncias diferenciadas para
a corre¢io dessas desigualdades entre os estados pactuantes da federagdo. Ha, pois,
uma divisio assimétrica de competéncias que se dd ndo entre os estados, mas entre a
Unido e os estados, pois ¢ de responsabilidade da Unido, que congrega todos, uma
politica piiblica que possa compensar as diferencas regionais, sociais, culturais ¢
econdmicas daqueles que formam a federagao.

Um estado, isoladamente, ndio poderia tomar para si esse tipo de tarcfa, ja que
estaria agindo muito além de suas competéncias e responsabilidades, podendo ocasionar
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a guerra de todos contra todos. Situagio que se faz presente hoje com a “guerra fiscal”,
pois os estados, individualmente, alegando suas caréncias e necessidade de
desenvolvimento, tentam & margem da Constituigéo, por seus proprios meios, enfrentar
eventuais desigualdades, numa luta feroz por mais desenvolvimento ¢ com
conseqiiéncias funestas para a federagio.

A Constituigio, em seu artigo 43, ¢ expressa ao reservar esse espaco de atuagdo
para a Unido, que nesse mister representa a todos os entes federados.

Essa corregao de desigualdades, redistribuigfio de riquezas, a fim de que entes
federados possam ter um desenvolvimento mais homogéneo ¢ também principio da
ordem econdmica (art. 170, VII). E ndo estariamos mais nos organizando sob um
regime federativo caso cada estado-membro pudesse ter um plano de desenvolvimento
econdmico ¢ social nacional, atribuindo a si proprio a responsabilidade pela redugdo
das desigualdades que estdo presentes.

Esse ¢ um dos pontos da “guerra fiscal” que também rompe com o pacto
federativo. Se a Unido estd sendo ineficiente nesse papel de redistribuigfio nacional de
riquezas, ha caminhos institucionais de cobranga e pressio.

Nao olvidemos que os estados participam da vontade nacional, através do Senado
Federal. Sao meios que ndo implicam ruptura do sistema e que devem ser utilizados
pelos estados membros. A “guerra fiscal” é recurso & margem do sistema,

Outro elemento ¢ a autonomia e participagdo. Como leciona Fernanda Dias
Menezes de Almeida: “Os Estados-membros da Federagio néio gozam de soberania,
isto é, daquele poder de autodeterminagdo plena, néo condicionada a qualquer outro
poder externo ou interno. A soberania passa a ser apandgio exclusivo do Estado Sfederal
—eesta éa primeira nota distintiva em relagdo a Confederacdo. Desfrutam os Estados-
membros, isto sim, de autonomia, ou seja, de capacidade de autodeterminagdo dentro
do circulo de competéncias tragado pelo poder soberano, que lhes garante auto-
organizagdo, autogoverno, autolegisla¢io e auto-administragdo, exercitaveis sem
subordina¢do hierdrquica dos Poderes estaduais aos Poderes da Unido”

E mais, Dalmo de Abreu Dallari assevera: “4 autonomia garante a autogestdo,
mas ndo podera chegar ao ponto de permitir o “direito de secessio” e transformar-
se em soberania, atributo que ndo é dos estados membros, mas de sua unido Jormando
o Estado federal.”

Em decorréncia da autonomia e da impossibilidade de dissolugio a Constituicio
Federagio de 1988, em seu artigo 1°, prevé que “A Repiiblica Federativa do Brasil,
Jormada pela unido indissoliivel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal,
constitui-se em Estado democratico de direito:.."”, preceito reiterado pelos artigos 3°
¢ 4°. Ou seja, ha uma cldusula expressa de indissolubilidade entre os componentes de
nossa federagdo, que consubstancia vedagdo expressa ao direito de secessio.

Assim, segundo Fernanda Dias Menezes de Almeida “o ldgico, portanto, é
que na Constitui¢do, onde se amarra a estrutura intima da Federagdo, venha
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expressamente prevista clausula proibitiva de desligamento dos entes federados ou,
ao menos, clausula de que decorra implicitamente esta proibigdo, como a que
estabeleca serem indissoliveis os lagos federativos”.

Ainda, como destaca Luis Roberto Barroso “A “guerra fiscal”, nesse sentido,
encarna uma exacerba¢do da autonomia e pode levar a desagregacdo da federagao,
rompendo com a indissolubilidade de seus membros, o que viola explicitamente o
art. 1°da Constitui¢do que veda comportamentos que impliquem a criagao de facgoes
e Estados soberanos”.

Por sua vez, o artigo 21, inciso IX, dispde competir @ Unido “elaborar e executar
planos nacionais e regionais de ordenagio do territério e de desenvolvimento
econdémico e social”, colocando nas mios do poder central um instrumento de harmo-
nizacdo dos diversos interesses regionais, com o intuito de perseguir um homogéneo
desenvolvimento nas areas econdmica e social.

O artigo 22, VIII, preceitua ser de competéncia privativa da Unido legislar
sobre “comércio exterior e interestadual”, tendo o texto constitucional optado pela
exclusividade do poder central na legislagdo das relagoes comerciais entre os Estados-
membros, imprimindo a elas a harmonia nccessaria a convivéncia pacifica entre tais
entes federados.

Neste sentido é a ligdo de Francisco Campos: “Reservando a Unido, de modo
privativo, o poder de regular o comércio interestadual, o que teve em vista a Constitui¢ao
foi precisamente subtrair o comércio interestadual ao poder ou ao governo dos Estados,
de acordo, alids, com o principio fundamental ds nossas instituigoes de governo, de
que o que é comum a mais de um Estado é, por definicdo, nacional, e o que é nacional
néo pode estar sujeito a competéncia ou ao poder dos Estados.”

Além do mais, a Constitui¢do da Republica, ao permitir expressamente (art.
151, 1) que a Unifio conceda incentivos fiscais com o objetivo de “promover o equilibrio
do desenvolvimento sécio-econémico entre as diferentes regioes do Pais”, como
exceciio 4 igualdade de tratamento determinada no art. 150, I1, reforga a conclusio de
que a intervengdo governamental no dominio econdmico, especialmente quando possa
afetar o comércio interestadual, ¢ tarefa da Unido.

Logo, no regime constitucional vigente, ndo cabe ao Estado-membro intervir no
dominio econdmico, especialmente quando sua intervengdo possa provocar problemas
no comércio interestadual: de resto, nas hipoteses em que caiba tal intervencdo, nio
deve ela ser feita por meio do ICMS nem atingir as operagdes sujeitas a este imposto,
sob pena de acirrar os chamados conflitos fiscais.

De outra parte, o artigo 48, 1V, aduz caber ao Congresso Nacional dispor sobre
matérias de competéncia da Unifio, em especial acerca de “planos e programas nacio-
nais, regionais e setoriais de desenvolvimento”, demonstrando, assim, a preocupagio
constitucional quanto a disciplina de questdes globais que dizem respeito a mais de
um Estado membro.
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O artigo 174, paragrafo primeiro, depois de estabelecer que o Estado é agente
normativo e regulador da atividade econdmica, reza que “a lei estabelecerd as diretrizes
e bases do planejamento do desenvolvimento nacional equilibrado, o qual incorporara
e compatibilizara os planos nacionais e regionais de desenvolvimento”. Temos, pois,
mais uma norma que consagra o principio federativo, ao colocar nas mios de uma lei
nacional a regulamentag¢do de um assunto que envolve planos nacionais e regionais
de desenvolvimento, alcangando a federagio como um todo.

Por outro lado, através do Senado Federal, os estados-membros sdo chamados
a participar na composi¢do da vontade geral, que os obrigara e que legitima as decisdes
de cardter nacional.

E em virtude da preservagio da federagio que compete ao Senado Federal, no
tocante ao ICMS, resolver sobre aliquotas, prevenindo eventuais conflitos entre as
unidades federadas, nos seguintes termos:

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

()

Il - operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacées de
servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagdo, ainda
que as operagoes e as prestacdes se iniciem no exterior;

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

IV - resolugdo do Senado Federal, de iniciativa do Presidente da Republica
ou de um tergo dos Senadores, aprovada pela maioria absoluta de seus
membros, estabelecerd as aliquotas aplicavels as operagdes e prestagoes,
interestaduais e de exportagdo;

V- é facultado ao Senado Federal:

a) estabelecer aliquotas minimas nas operagées internas, mediante resolugéo
de iniciativa de um ter¢o e aprovada pela maioria absoluta de seus membros;

b) fixar aliqguotas mdximas nas mesmas operagoes para resolver conflito
especifico que envolva interesse de Estados, mediante resolu¢do de iniciativa
da maioria absoluta e aprovada por dois ter¢os de seus membros;

VI - salvo deliberacdao em contrario dos Estados e do Distrito Federal, nos
termos do disposto no inciso X, g, as aliguotas internas, nas operag¢des
relativas a circulagdo de mercadorias e nas prestagdes de servicos, ndo poderdo
ser inferiores as previstas para as operagoes interestaduais,

Essas disposigdes relativas ao [CMS visam garantir a igualdade juridica entre
as unidades federadas. Quando os estados-membros, por sua propria conta ¢ risco,
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resolvem interferir nesse modelo, através da “guerra fiscal” estdo minando o pacto
federativo, com conseqiiéncias danosas para a sociedade brasileira.

Por essa razdo, é que muitos que estudam o assunto, elencam o controle judicial
e o papel da mais alta Corte do pais como essencial para a manutengdo de um regime
federativo.

Apenas o Supremo Tribunal Federal, exercendo suas atribui¢des de guardido
da Constitui¢do Federal e a competéncia expressa de processar e julgar originariamente
as causas e os conflitos entre a Unido e os Estados, a Unifo e o Distrito Federal, ou
entre uns e outros (art. 102, I, “f") poderd solucionar o conflito relativo & guerra
fiscal, preservando o regime federativo e a democracia.

No interior desse contexto, do qual o principio federativo ¢ um dos pilares, a
regra descrita no artigo 155, paragrafo 2°, XII, “g” encontra sua logica, principalmente
tendo em vista o carater interestadual do ICMS, ja que as operagdes de mercadorias nido
se adstringem a um tnico Estado-membro, mas comumente se irradiam por vérios deles.

Dispde o paragrafo segundo do inciso XII, alinea “g” do artigo 155 da
Constituigdo da Republica:

“Pardagrafo 2°. O imposto previsto no inciso Il atendera ao seguinte:

XII - cabe a lei complementar:

g) regular a forma como, mediante deliberagdo dos Estados e do Distrito

Federal, isen¢des, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e

revogados.”

A lei a que alude a Carta Magna ¢ a Lei Complementar n.° 24, de 7 de janeiro
de 1975. Tal lei, regulando a forma como as benesses referidas pelo texto constitucional
serdo concedidas, assim preceituou em seu artigo 1%

“Art. 1° As iseng¢des do Imposto sobre Operagdes relativas a Circulagao de

Mercadorias serdo concedidas ou revogadas nos termos de convénios celebrados

e ratificados pelos Estados e pelo Distrito Federal, segundo esta Lei.

Pardgrafo unico. O disposto neste artigo também se aplica:

I - reducdo de base de calculo;

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

II - @ concessdo de créditos presumidos;

IV - a quaisquer outros incentivos ou favores fiscais ou financeiros fiscais,
concedidos com base no imposto sobre circulagdo de mercadorias, dos quais
resulte redugdo ou eliminagdo, direta ou indireta, do respectivo onus;
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E inquestionavel que a Lei Complementar n.° 24/75 exige a celebragdo de
convénio entre os Estados para os casos de isengdo e outros beneficios e incentivos
fiscais relativos ao ICMS.

Assim, nenhum beneficio ou incentivo fiscal ou isengdo pode ser concedido
unilateralmente pelos Estados ou pelo Distrito Federal. Ha de ser respeitada a regra
do artigo 155, paragrafo 2°, inciso X1I, alinea “g” da Constitui¢iio Federal, que, combi-
nado com os termos da Lei complementar n.° 24/75, exige realizagdo de convénio
para sua concessdo. Esta regra consagra a harmonia e a robustez do pacto federativo
ao exigir que Estados-membros ¢ Distrito Federal deliberem conjuntamente sobre a
possibilidade de concessio e revogagio, entre outros, de incentivos ¢ beneficios fiscais,
sem cujo acordo volitivo tal ndo se torna possivel. A concessdo desses beneficios
fiscais somente encontrard suporte de validade se observadas as regras tragadas pela
Carta Magna para tal mister,

Melhor dizendo, a figura do convénio, como forma de deliberagio dos Estados
¢ do Distrito Federal no que tange a concessio de isengdes, incentivos e beneficios
fiscais, ¢ absolutamente imprescindivel, numa evidente consagragdo do pacto federativo
como principio proeminente da “Lex Mater” ¢ da propria existéncia republicana
nacional, sob pena de sua inobservincia gerar patente inconstitucionalidade.

Isso porque o referido texto constitucional menciona que tais incentivos serdo
concedidos por deliberagdo conjunta dos Estados e do Distrito Federal, complementado
pela lei que define o convénio como forma de deliberacio.

Com efeito, embora imposto da competéncia estadual, 0 ICMS tem natureza de
imposto “federal™. As implicagdes do principio da ndo-cumulatividade em operagdes
interestaduais, estas vistas também sob scu aspecto de gerago de receitas tributarias, de
desoneragoes configuradas em isengdes, de reducdes de bases de calculo e/ou aliquotas,
demonstram que seria totalmente inadequado pudesse tal imposto ser regrado de forma
diversa de um para outro Estado, o que certamente causaria a chamada “guerra fiscal”,
Por isso a Constitui¢do Federal restringiu a competéncia local, quer atribuindo algumas
poucas matérias ao Senado Federal, quer atribuindo matérias para deliberagio em colégio
de representantes dos Estados ¢ do Distrito Federal. E a Lei Complementar n.° 24/75
estabeleceu a forma pela qual deveriam ser tomadas essas deliberacdes: através de
convénios firmados por um colegiado que se denominou CONFAZ, no sio convocados
para as reunides representantes de todos os Estados (artigo 2° da Lei Complementar n.°
24/75), sob a presidéncia de um representante do governo federal.

Na Constitui¢do de 05.10.88 foi vedado & Unido instituir isengdes de impostos
da competéncia dos outros entes de direito publico interno, consoante dispde seu artigo
151, inciso III.

A Lei Complementar 24 nada mais fez do que preencher o contetido normativo
do artigo 155, XII, “g” da Constitui¢io Federal, sendo, dessa forma, simplesmente
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recepcionada pela atual Carta, cabendo lembrar que tal dispositivo jamais foi declarado
inconstitucional.

Desta feita, a concessio unilateral de isengdo, beneficios ¢ incentivos fiscais ¢
absolutamente incompativel com a atual ordem juridica, consistindo em verdadeiro
atentado a Constitui¢io da Repuiblica e ao Estado Federal, pois afrontara a regra
constitucional do artigo 155, paragrafo 2°, incisos I, IT e XII, “g”. Sdo, portanto, na ligio
de Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, nulas e irritas, uma vez que contrariam “a

ordem juridica superior, na sua forma ou na sua matéria”.

Estar-se-ia incentivando um Estado que busca se beneficiar em detrimento dos
demais e ao arrepio da correta ¢ adequada interpretacio da Constituigdo; por outro
lado, seria favorecer o enriquecimento ilicito de empresarios que realizam estas
operagdes, situagio que o ordenamento juridico brasileiro ndo permite, pois tal atitude
poderia causar verdadeira perturbagdo da ordem federativa nacional, mormente no
plano econdmico.

Alias, o Colendo Plenario do Supremo Tribunal Federal, em inlimeros julgados
de medidas cautelares requeridas em Agoes Diretas de Inconstitucionalidade, ja deixou
claro ser necessaria e indispensdvel a celebragdo de convénios interestaduais para
implementagio de qualquer espécie de isengio, beneficio ou incentivo fiscal em matéria
de ICMS. Dentre esses julgados, podem ser citados, a titulo exemplificativo, os
seguintes: ADIN n.” 2021; ADIN n.° 1999; ADIN n.° 1587; ADIN n.° 1.522; ADIN
n.° 1247; ADIN n.° 1179; ADIN n.® 902-8.

Destaca-se, neste sentido, a decisdio do Colendo Plendrio do Supremo Tribunal,
constante do “Informativos STF™:

“Guerra Fiscal

Deferida liminar em agdo direta ajuizada pelo Governador do Estado de Sdo
Paulo contra a L. 2273/94, do Rio de Janeiro, que, entre outros beneficios
fiscais, autorizava o Poder Executivo a conceder a determinados contribuintes
do ICMS, nas hipdteses enumeradas, prazo especial de até cinco anos para o
pagamento do imposto. Ofensa aparente ao art. 155, §2°X1, “g”, da CF
(exigéncia de convénio firmado entre os Estados para a concessdo de isengoes,
incentivos e beneficios fiscais). Precedente citado: ADIn 1247-PA (DJ de
08.09.95). ADIn 1.179-RJ, rel. Min. Marco Aurélio, 29.02.96. " (Informativo
STFE, 26 de fevereiro a 1° de margo de 1996 —n.” 21).

Pela analise acima, podemos visualizar com clareza que os termos da Lel
Complementar n.° 24/75 estio plenamente harmoniosos com a Constitui¢io Federal
atual, posto que ela exige celebragdo de convénio no tocante a redugdo da base de
céleulo, 4 devolugdo total ou parcial, direta ou indireta do tributo ao contribuinte, a
concessio de crédito presumido e no que tange @ concessdo de quaisquer outros
incentivos ou favores fiscais ou financeiro-fiscais alusivos ao ICMS e que importem
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em reducdo ou climinagio, direta ou indireta, do respectivo 6nus do tributo, Nio
existe, pois, nenhuma extrapolagdo por parte de tal lei complementar dos limites
impostos pela Carta Politica em seu artigo 155, paragrafo 2°, XII, S

O Professor Ruy Barbosa Nogueira J& teve oportunidade de assinalar a
inconstitucionalidade desse tratamento diferenciado: “Em harmonia com o principio
da uniformidade da tributagio federal no territério nacional, prevista no art. 151, 1, o
art. 152 também reproduziu tradicional de que évedado aos Estados, ao Distrito Federal
¢ aos Municipios estabelecer diferenca tributiria entre bens ¢ servigos, de qualquer
hatureza, em razdo de sua procedéncia ou destino, Impede eventual guerra tributiria e
afirma a unidade geogrdfica do territorio nacional. (). Reservando a lei complementar:
que ¢é de cardter nacional, dispor sobre todos esses itens basicos do ICMS, vé-se que a
Constitui¢ao Federal previu a maior concentracdo e unificagdo de disciplina desse
imposto que, embora pertenca aos Estados ¢ ao Distrito Federal, é prioritariamente
regido por legislagdo nacional, por deliberagao conjunta aos Estados e ao Distrito
Federal, pouco restando a criatividade legislativa dos Estados, de per si.”

Por fim, chegamos a conclusdo que a concessio unilateral pelos estados-membros
de isengdo, incentivos ¢ beneficios fiscais no tocante 20 ICMS pode formar oligopolios,
haja vista sc esse protecionismo for enderegado a uma s6 empresa ou a algum grupo
delas, podendo gerar dominagio de mercados, destruindo as outras empresas do mesmo
Estado e de outros que nio sejam contempladas pelo beneficio. Portanto, cabe ao Egrégio
Supremo Tribunal Federal, fiel guardiio da ordem constitucional, nunca permitir que
0s Estados-membros da Federagdo brasileira se tratem como poténcias inimigas, com
quebra da unidade nacional, o que poderia causar verdadeira perturbaciio da ordem
federativa nacional, mormente no plano econémico.
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