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Sistema Unico n° 45542/2019

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 5.902/AM
REQUERENTE: Governador do Estado do Amazonas
INTERESSADO(S): Presidente da Repuiblica

Congresso Nacional
RELATOR: Ministro Marco Aurélio

Excelentissimo Senhor Ministro Marco Aurélio,

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
DIREITO ATRIBUTARIO. LEI COMPLEMENTAR 160/2017
E CONVENIO ICMS 190/2017. CONVALIDACAO DE
BENEFICIOS FISCAIS DE ICMS CONCEDIDOS SEM
PREVIA DELIBERACAO DOS ESTADOS E DISTRITO
FEDERAL. DESRESPEITO AO ART. 155-§2.°-XII-G.
IMPOSSIBILIDADE DE CONVALIDACAO DE NORMAS
INCONSTITUCIONAIS POR LEI COMPLEMENTAR E
CONVENIO DO CONFAZ. DELIBERACAO UNANIME.
ART. 113 DO ADCT. ESTIMATIVA DO IMPACTO
FINANCEIRO E ORCAMENTARIO.

Chave 98D54F65. 6C7787BA. A7T0A6E41. OF31AE25

1. Contrapde-se diretamente ao art. 155-§ 2.-XII-g da Consti-
tuiciio, norma estadual ou distrital que, sem prévio convénio
interestadual, defira unilateralmente beneficios fiscais e finan-
ceiros de ICMS e, por conseguinte, ocasione risco de desequili-
brio ao pacto federativo, por configurar a chamada “guerra
fiscal”.

2. A reinstituicio de beneficios fiscais, por meio da reedi¢io de
leis inconstitucionais em sua origem, por descumprimento do
art. 155-§2.°-XII-g da Constituicio, somada a remissdo e a
anistia de créditos tributarios relativos a beneficios fiscais con-
cedidos inconstitucionalmente, equivale a convalidacio de leis
inconstitucionais, o que nao ¢ admissivel.

. np. br/val i dacaodocunent o.

3. O Supremo Tribunal Federal nio admite o fendmeno da
constitucionalidade superveniente. Precedentes.

Gabinete da Procuradora-Geral da Republica
Brasilia/DF
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4. A tentativa de mitigar os efeitos da guerra fiscal por meio
da convalidagio de beneficios fiscais concedidos inconstitucio-
nalmente ndo encontra amparo na Constitui¢do e na jurispru-
déncia do Supremo Tribunal Federal.

5. O art. 155-§2.°-X11-g da Constituigiio exige prévia delibera-
cdo uninime dos Estados e do Distrito Federal para aprova-
¢io de beneficio fiscal de ICMS.

6. O art. 4.° da LC 160/2017, ao afastar a incidéncia das res-
tricdes decorrentes da aplicacdo do art. 14 da Lei Comple-
mentar 101/2000, afronta o art. 113 do ADCT, que
estabeleceu que toda proposicio legislativa que crie ou al-
tere despesa obrigatéria ou rentincia de receita deve ser
acompanhada da estimativa do seu impacto orcamentario e
financeiro.

7. A concessio de beneficios fiscais de ICMS por estados e Dis-
trito Federal néo resulta, por si so, em afronta ao regime tri-
butario diferenciado da Zona Franca de Manaus.

em 27/ 02/ 2019 14:15. Para verificar a assinatura acesse

- Parecer pela procedéncia do pedido.

Trata-se de agdo direta de inconstitucionalidade, com pedido de medida cautelar,
ajuizada pelo Governador do Estado de Amazonas, contra dispositivos da Lei Complementar
160, de 7 de agosto de 2017, que “dispoe sobre convénio que permite aos Estados e ao Dis-
trito Federal deliberar sobre a remissdo dos créditos tributdarios, constituidos ou ndo, decor-
rentes das isengdes, dos incentivos e dos beneficios fiscais ou financeiro-fiscais instituidos

em desacordo com o disposto na alinea “g” do inciso XIl do § 2.° do art. 155 da Constitui-

Chave 98D54F65. 6C7787BA. A7T0A6E41. OF31AE25

¢do Federal ¢ a reinstituigdo das respectivas isengoes, incentivos e beneficios fiscais ou fi-
nanceiro-fiscais”, € contra normas do Convénio ICMS 190, de 15 de dezembro de 2017, que

regulamenta a lei impugnada.

Este ¢ o teor das normas impugnadas:

Lei Complementar 160/2017

. np. br/val i dacaodocunent o.

Art. 1.° Mediante convénio celebrado nos termos da Lei Complementar no 24, de 7 de
janeiro de 1975, os Estados e o Distrito Federal poderdo deliberar sobre:

[ - a remissfo dos créditos tributdrios, constituidos ou ndo, decorrentes das isengdes, dos
incentivos e dos beneficios fiscais ou financeiro-fiscais instituidos em desacordo com o
disposto na alinea “g” do inciso XII do § 2.° do art. 155 da Constitui¢do Federal por le-
gislagdo estadual publicada até a data de infcio de producéo de efeitos desta .ei Comple-
mentar;

Acgdo direta de inconstitucionalidade 5.902/DF
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I - a reinstitui¢do das isengdes, dos incentivos e dos beneficios fiscais ou financeiro-fis -
cais referidos no inciso I deste artigo que ainda se encontrem em vigor.

Art. 2.° O convénio a que se refere o art. 1o desta Lei Complementar podera ser apro-
vado e ratificado com o voto favoravel de, no minimo:

I - 2/3 (dois tergos) das unidades federadas; e

I - 1/3 (um tergo) das unidades federadas integrantes de cada uma das 5 (cinco) regides
do Pais.

Art. 3.° O convénio de que trata o art. 1o desta Lei Complementar atendera, no minimo,
as seguintes condicionantes, a serem observadas pelas unidades federadas:

[ - publicar, em seus respectivos diarios oficiais, relagdo com a identifica¢io de todos os
atos normativos relativos as isengdes, aos incentivos e aos beneficios fiscais ou finan-
ceiro-fiscais abrangidos pelo art. 1o desta Lei Complementar;

IT - efetuar o registro e o depdsito, na Secretaria Executiva do Conselho Nacional de Po-
litica Fazendaria (Confaz), da documentagdo comprobatoria correspondente aos atos
concessivos das isengdes, dos incentivos ¢ dos beneficios fiscais ou financeiro-fiscais
mencionados no inciso I deste artigo, que serdo publicados no Portal Nacional da Trans-
paréncia Tributaria, que serd instituido pelo Confaz e disponibilizado em seu sitio eletrd-
nico.

(-]

§ 2.° A unidade federada que editou o ato concessivo relativo as isengdes, aos incentivos
e aos beneficios fiscais ou financeiro-fiscais vinculados ao ICMS de que trata o art. 1o
desta Lei Complementar cujas exigéncias de publicagdo, registro e depdsito, nos termos
deste artigo, foram atendidas ¢ autorizada a concedé-los ¢ a prorroga-los, nos termos do
ato vigente na data de publica¢do do respectivo convénio, ndo podendo seu prazo de frui-
¢do ultrapassar:

em 27/ 02/ 2019 14:15. Para verificar a assinatura acesse

I - 31 de dezembro do décimo quinto ano posterior a produgdo de efeitos do respectivo
convénio, quanto aqueles destinados ao fomento das atividades agropecuaria e industrial,
inclusive agroindustrial, € ao investimento em infraestrutura rodoviaria, aquaviaria, fer-
roviaria, portudria, aeroportuaria e de transporte urbano;

Docunent o assi nado via Token digital nente por PROCURADORA- GERAL DA REPUBLI CA RAQUEL ELI AS FERREI RA DCDGE,

Il - 31 de dezembro do oitavo ano posterior a produgdo de efeitos do respectivo convé -
nio, quanto aqueles destinados a manuteng¢do ou ao incremento das atividades portuéria e
aeroportudria vinculadas ao comércio internacional, incluida a operagao subsequente a da
importagdo, praticada pelo contribuinte importador;

Chave 98D54F65. 6C7787BA. A7T0A6E41. OF31AE25

11l - 31 de dezembro do guinto ano posterior a producdo de efeitos do respectivo convé-
nio, quanto aqueles destinados a manutengéo ou ao incremento das atividades comerci-
ais, desde que o beneficiario seja o real remetente da mercadoria;

[V - 31 de dezembro do terceiro ano posterior a produgéo de efeitos do respectivo convé-
nio, quanto aqueles destinados as operagdes e prestagdes interestaduais com produtos
agropecuarios e extrativos vegetais in natura;

. np. br/val i dacaodocunent o.

V - 31 de dezembro do primeiro ano posterior & produgédo de efeitos do respectivo conve-
nio, quanto aos demais.

§ 3.° Os atos concessivos cujas exigéncias de publicagdo, registro e deposito, nos termos
deste artigo, foram atendidas permanecerdo vigentes e produzindo efeitos como normas
regulamentadoras nas respectivas unidades federadas concedentes das isengdes, dos in-
centivos e dos beneficios fiscais ou financeiro-fiscais vinculados ao ICMS, nos termos
do § 20 deste artigo.

Agio direta de inconstitucionalidade 5.902/DF
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§ 7.° As unidades federadas poderdo estender a concesséo das isen¢des, dos incentivos e
dos beneficios fiscais ou financeiro-fiscais referidos no § 2.° deste artigo a outros contri-
buintes estabelecidos em seu territorio, sob as mesmas condigdes € nos prazos-limites de
fruigdo.

§ 8.° As unidades federadas poderfo aderir as isen¢des, aos incentivos € aos beneficios
fiscais ou financeiro-fiscais concedidos ou prorrogados por outra unidade federada da
mesma regido na forma do § 2.°, enquanto vigentes.

Art. 4.° Sdo afastadas as restrigdes decorrentes da aplicagdo do art. 14 da Lei Comple-
mentar no 101, de 4 de maio de 2000, que possam comprometer a implementacdo das
disposi¢des desta Lei Complementar.

Art. 5.° A remissfo ou a nédo constituicdo de créditos concedidas por lei da unidade fede-
rada de origem da mercadoria, do bem ou do servigo afastam as sangdes previstas no art.
8.° da Lei Complementar n.° 24, de 7 de janeiro de 1975, retroativamente a data original
de concessdo da isenc¢do, do incentivo ou do beneficio fiscal ou financeiro-fiscal, veda-
das a restituigdo e a compensagdo de tributo e a apropriacdo de crédito extemporaneo por
sujeito passivo.

em 27/ 02/ 2019 14:15. Para verificar a assinatura acesse

Convénio ICMS 190/2017

Clausula oitava Ficam remitidos e anistiados os créditos tributarios do ICMS, constitui-
dos ou ndo, decorrentes dos beneficios fiscais instituidos, por legislacdo estadual ou dis-
trital publicada até 8 de agosto de 2017, em desacordo com o disposto na alinea “g” do
inciso XII do § 2° do art. 155 da Constitui¢do Federal.

§ 1° A remissdo e a anistia previstas no caput desta clausula aplicam-se também aos be-
neficios fiscais:

[RPRC L)

I - desconstituidos judicialmente, por nio atender o disposto na alinea “g” do inciso XII
do § 2° do art. 155 da Constituigdo Federal;

II - decorrentes de, no periodo de 8 de agosto de 2017 até a data da reinstituigdo, desde
que a reinstitui¢do ndo ultrapasse 28 de dezembro de 2018:

Chave 98D54F65. 6C7787BA. A7T0A6E41. OF31AE25

a) concessdo pela unidade federada a contribuinte localizado em seu territorio, com base
em ato normativo vigente em 8 de agosto de 2017, observadas suas condigdes e limites;

b) prorrogagdo pela unidade federada de ato normativo ou concessivo;

¢) modificagdo pela unidade federada de ato normativo ou concessivo, para reduzir-lhe o
alcance ou montante.

§ 2° A remissdo e a anistia previstas no caput desta clausula ficam condicionadas a desis-
téncia:

. np. br/val i dacaodocunent o.

I - de agdes ou embargos & execugdo fiscal relacionados com os respectivos créditos tri-
butérios, com rentincia ao direito sobre o qual se fundam, nos autos judiciais respectivos,
com a quitagdo integral pelo sujeito passivo das custas e demais despesas processuais;

II - de impugnagdes, defesas e recursos eventualmente apresentados pelo sujeito passivo
no dmbito administrativo;

Agido direta de inconstitucionalidade 5.902/DF
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Clausula nona Ficam as unidades federadas autorizadas, até 28 de dezembro de 2018, a
reinstituir os beneficios fiscais, por meio de legislacdo estadual ou distrital, publicada
nos respectivos didrios oficiais, decorrentes de atos normativos editados pela respectiva
unidade federada, publicados até 8 de agosto de 2017, e que ainda se encontrem em vi-
gor, devendo haver a informagdo a Secretaria Executiva nos termos do § 2° da clausula
sétima.

§ 1° O disposto no caput aplica-se também a modificagdo do ato normativo, a partir de 8
de agosto de 2017, para prorrogar ou reduzir o alcance ou o montante dos beneficios fis-
cais.

§ 2° Ndo havendo a reinstitui¢do prevista no caput desta clausula, a unidade federada
deve revogar, até 28 de dezembro de 2018, os respectivos atos normativos ¢ os atos con-
cessivos deles decorrentes.

§ 3° Nas hipdteses do paragrafo Gnico da clausula terceira ¢ do paragrafo unico da clau-
sula quarta o prazo previsto no caput desta clausula passa a ser a do Gltimo dia do ter-
ceiro més subsequente aquele em que realizado o respectivo registro e depdsito,
prevalecendo o prazo previsto no caput desta clausula, caso superior.

em 27/ 02/ 2019 14:15. Para verificar a assinatura acesse

Cléausula décima As unidades federadas que editaram os atos e que atenderam as exigén-
cias previstas na cldusula segunda ficam autorizadas a conceder ou prorrogar os benefi-
cios fiscais, nos termos dos atos vigentes na data da publicag@o da ratificagdo nacional
deste convénio, desde que o correspondente prazo de fruigdo néo ultrapasse:

I - 31 de dezembro de 2032, quanto aqueles destinados ao fomento das atividades agro-
pecudria e industrial, inclusive agroindustrial, ¢ ao investimento em infraestrutura rodo-
viaria, aquaviaria, ferroviaria, portudria, acroportuaria e de transporte urbano;

II - 31 de dezembro de 2025, quanto aqueles destinados a manuteng@o ou ao incremento
das atividades portuaria e aeroportuaria vinculadas ao comércio internacional, incluida a
operagdo subsequente a da importacdo, praticada pelo contribuinte importador;

III - 31 de dezembro de 2022, quanto aqueles destinados a manutengdo ou ao incremento
das atividades comerciais, desde que o beneficiario seja o real remetente da mercadoria;

Docunent o assi nado via Token digital nente por PROCURADORA- GERAL DA REPUBLI CA RAQUEL ELI AS FERREI RA DCDGE,

IV - 31 de dezembro de 2020, quanto aqueles destinados as operagdes e prestagdes inte-
restaduais com produtos agropecuarios e extrativos vegetais in natura;

V - 31 de dezembro de 2018, quanto aos demais.

(-]

§ 4° Os atos concessivos, cujos atos normativos tenham sido reinstituidos e desde que
cumpridas as exigéncias previstas na clausula segunda, permanecem vigentes e produ-
zindo efeitos como normas regulamentadoras nas respectivas unidades federadas conce-
dentes dos beneficios fiscais, nos termos desta clausula.

Chave 98D54F65. 6C7787BA. A7T0A6E41. OF31AE25

Clausula décima segunda Os Estados e o Distrito Federal podem estender a concessio
dos beneficios fiscais referidos na clausula décima, a outros contribuintes estabelecidos
em seu respectivo territorio, sob as mesmas condigdes ¢ nos prazos-limites de fruigéo.

. np. br/val i dacaodocunent o.

Paragrafo anico. O ato concessivo relativo a extensdo e a sua documentagdo comprobato6-
ria devem ser registrados e depositados junto a Secretaria Executiva do CONFAZ, na
forma prevista na cldusula segunda, até o ultimo dia do primeiro més subsequente ao da
sua edigao.

Clausula décima terceira Os Estados e o Distrito Federal podem aderir aos beneficios fis-
cais, reinstituidos, concedidos ou prorrogados por outra unidade federada da mesma re-
gido, na forma das clausulas nona e décima, enquanto vigentes.

Agado direta de inconstitucionalidade 5.902/DF
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§ 1° O ato de adesdo deve atender as formalidades previstas no inciso 1T da clausula se-
gunda até o Gltimo dia do primeiro més subsequente ao da sua edigdo.

§ 2° O ato de adesdo pode reduzir o alcance ou o montante dos beneficios fiscais.

§ 3° Os beneficios fiscais concedidos por adesdo podem vigorar, no maximo, nos mes-
mos prazos e nas mesmas condigdes do ato vigente no momento da adesdo.

§ 4° Da adesdo ndo pode resultar relocalizagdo de estabelecimento do contribuinte de
uma unidade federada para outra unidade.

[--]

Clausula décima quinta A remissfo ou a ndo constitui¢cdo de créditos tributarios concedi-

das por lei da unidade federada de origem da mercadoria, do bem ou do servigo, nos ter-

mos deste convénio, afastam as sangdes previstas no art. 8° da Lei Complementar n°® 24,

de 7 de janeiro de 1975, retroativamente a data original de concessdo dos beneficios fis-

cais de que trata a clausula primeira, vedadas a restitui¢do e a compensagdo de tributo ¢ a

apropriacdo de crédito extemporaneo por sujeito passivo.

O requerente afirma que as normas impugnadas, ao convalidarem diversos
beneficios fiscais de ICMS concedidos pelas unidades federadas, sem prévia deliberagdo do
CONFAZ, afrontariam a autoridade das decisdes do Supremo Tribunal Federal que
reconhecem a inconstitucionalidade desse tipo de medida. Além disso, aponta desrespeito aos
arts. 1.°-I; 3.°II e III; 5.°-LIV; 43-§2.°-III; 150-§6.° c/c 155-§2.°-VI e XII-g; 151-1; 170-I e
VII c¢/c art. 165-§7.° da Constituigdo, e aos arts. 40, 92 e 92-A do Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitorias. Argumenta que a LC 160/2017 ¢ o Convénio ICMS 190/2017
ndo observam a autonomia estadual (CF, art. 18) e o projeto desenvolvimentista da regido
setentrional do pais. Assevera que a nova legislagdo afeta diretamente a vantagem fiscal
assegurada a Zona Franca de Manaus (ZFM). Por fim, aduz que o art. 155-§2.°-XII-g exige
unanimidade para aprovagdo de beneficio fiscal de ICMS, de modo que seria inconstitucional
o quorum fixado pelo art. 2.°-I e II da LC 160/2017. Nesses termos, requer a declaragdo de
inconstitucionalidade dos arts. 1.°-caput e I e II; 2.%caput e I e II; 3.°-§§2.°,3.°,7.°¢ 8.5, 4.°¢

5.°, todos da LC 160/2017, e das clausulas nona, décima, décima segunda, décima terceira e

décima quinta do Convénio ICMS 190/2017.

O relator, Min. Marco Aurélio, adotou o rito do art. 12 da Lei 9.868, de 10 de

novembro de 1999 (peca 14 do processo eletronico).

A Céamara dos Deputados informou que o processo legislativo referente a LC

160/2017 tramitou de acordo com as normas constitucionais e regimentais (peca 18).

O Presidente da Republica defendeu a constitucionalidade das normas. Ressaltou

que elas foram editadas com o intuito de conter a guerra fiscal e mitigar os efeitos negativos

Agdo direta de inconstitucionalidade 5.902/DF

Docurment o assi nado via Token digital nente por PROCURADORA- GERAL DA REPUBLI CA RAQUEL ELI AS FERREI RA DODGE, em 27/02/2019 14:15. Para verificar a assinatura acesse
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decorrentes da concorréncia entre os estados e o Distrito Federal. Ademais, afirmou que as
normas estdo em consondncia com os principios da seguranca juridica e da moralidade
administrativa, uma vez que protegem os contribuintes atraidos pelas leis concessivas de

beneficios fiscais (peca 19).

O Ministério da Fazenda ndo defendeu as normas questionadas, ao argumento de
que o Presidente do CONFAZ “ndo possui qualquer responsabilidade pela edi¢do do
Convénio ICMS 190/2017, uma vez que a posi¢do do representante da Unido no CONFAZ ¢

neutra, sem direito a voto, limitando-se a presidir e coordenar as reunides deliberatorias,

por se tratar de matéria constitucionalmente reservada aos Estados ¢ ao Distrito Federal”

(pega 30).

O Congresso Nacional afirmou que “a proposta foi apresentada para solver a
guerra fiscal entre estados, e foi processada pelas diversas Comissoes da Casa, recebendo
parecer da Comissdo de Constituigdo e Justica pela constitucionalidade, e tendo sido

sancionada pelo Presidente da Republica” (pega 39).

O relator admitiu o ingresso da Confedera¢do Nacional da Industria — CNI como
amicus curiae (peca 41) e indeferiu o pedido de ingresso da Federacdo das Industrias do

Estado de Goias — FIEG (pega 42).

A Advocacia-Geral da Unifo manifestou-se pela improcedéncia do pedido (peca

43).

A FIEG interpds agravo regimental contra a decisdo que indeferiu pedido de
ingresso no feito como amicus curiae (pega 46). O relator reconsiderou a decisdo recorrida e

admitiu a recorrente como amicus curiae (pega 68).

O relator admitiu o ingresso no feito como amici curiage da Unido da

Agroindustria Canavieira do Estado de S&o Paulo — UNICA e do Sindicato da Industria do
Frio no Estado de Sdo Paulo — SINDIFRIO (pecas 91 e 92).

E o relatorio.

Agdo direta de inconstitucionalidade 5.902/DF
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A Constitui¢do outorgou aos estados e Distrito Federal a competéncia para insti-
tuir e cobrar o imposto sobre operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre presta-
¢Oes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal ¢ de comunicagio — ICMS (art.
155-II). A despeito de atribuir a esses entes federados a referida competéncia, o texto consti-
tucional estipulou as matérias reservadas a lei complementar nacional, que se faz necessaria

para evitar desequilibrios e conflitos entre os entes competentes (art. 155-§2.°-X1I).

Entre os temas reservados a conformacdo nacional, encontra-se a regulagio da
forma como serdo concedidos, mediante deliberagdo dos estados e do Distrito Federal, isen-
¢Oes, incentivos e beneficios fiscais relativos ao ICMS, nos termos do art. 155-§2.°-XIl-g da
Constituig@o. A disciplina de tais matérias contém-se na Lei Complementar 24, de 7 de ja-

neiro de 1975, que regula os convénios para isengdo do ICMS.

O referido ato normativo estabelece a prévia celebragdo de convénio no Conselho
Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ), mediante decisdo unanime dos estados represen-
tados, como requisito para concessio de beneficios fiscais a ele relativos. Trata-se de exigéncia
que tem por objetivo evitar a lesiva e reprovavel pratica da chamada “guerra fiscal” (numerosas
vezes rechacada em decisdes do Supremo Tribunal Federal), em que unidades da federagdo
disputam investimentos e concedem vantagens a empresas, na ansia de captar empreendimentos,
amitde de maneira ndo s6 antijuridica como economicamente ruinosa, no longo prazo. A con-
duta, em tltima andlise, gera lesdo ao proprio pacto federativo, mediante exorbitante favoreci-

mento do ente publico desonerador, em prejuizo aos demais componentes da federagdo.

Nessa seara, o Supremo Tribunal Federal possui entendimento consolidado no
sentido da inconstitucionalidade de leis estaduais concessivas de beneficios fiscais (iseng@o,
reducdo de base de célculo, créditos presumidos, dispensa de pagamento etc) de ICMS, de
maneira unilateral, sem prévia aprovac¢do por convénio do CONFAZ. Confira-se, a titulo

exemplificativo, o julgamento da ADI 1.247/PA:

Acgdo direta de inconstitucionalidade. Art. 12, caput e paragrafo unico, da Lei estadual
(PA) n® 5.780/93. Concessédo de beneficios fiscais de ICMS independentemente de deli-
beragdo do CONFAZ. Guerra Fiscal. Violagdo dos arts. 150, § 62 e 155, § 2°, XII, g, da
Constitui¢do Federal.

1. E pacifica a jurisprudéncia deste Supremo Tribunal Federal de que sdo inconstitucio-
nais as normas que concedam ou autorizem a concessdo de beneficios fiscais de ICMS

Agdo direta de inconstitucionalidade 5.902/DF
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(isengdo, reducio de base de calculo, créditos presumidos e dispensa de pagamento) in-
dependentemente de deliberagdo do CONFAZ, por violagdo dos arts. 150, § 62, e 155,
§ 29, inciso XII, alinea g, da Constituicdo Federal, os quais repudiam a denominada
“guerra fiscal”. Precedente: ADI n°® 2.548/PR, Relator o Ministro GiLmar MENDES, D.J
15/6/07.

2. Inconstitucionalidade do art. 12, caput, da Lei n® 5.780/93 do Estado do Para, e da
expressdo “sem prejuizo do disposto no caput deste artigo™ contida no seu paragrafo
Gnico, na medida em que autorizam ao Poder Executivo conceder diretamente benefi-
cios fiscais de ICMS sem observancia das formalidades previstas na Constituigio.

3. Agédo direta julgada parcialmente procedente. (ADI 1.247/PA. Rel. Min. Dias Toffoli,

DJe 157 16 ago. 2011)

Consoante ressaltou o Ministro Dias Toffoli. ¢ imprescindivel que os Es-
tados-membros, a par de sua autonomia tributdria, acordem, previamente, acerca de deter-
minados pontos, a fim de impedir a chamada 'guerra fiscal', com consequéncias nocivas ao
Estado Democratico de Direito e a preservagdo da harmonia e da convivéncia nacional dos

entes federativos”.

A despeito da vedagdo constitucional e da jurisprudéncia do STF acerca do tema,
as unidades federadas insistem na aprovagio de leis com esse teor, agravando a guerra fiscal,

em prejuizo ao pacto federativo e as finangas dos estados e do Distrito Federal.

Surgida no contexto acima apresentado, a Lei Complementar 160/2017 possui o
intuito de convalidar os beneficios fiscais de ICMS concedidos em desacordo com os ditames
constitucionais e conferir seguranga juridica aos contribuintes agraciados com as leis incons-
titucionais. Veja-se que a exposi¢do de motivos do Projeto de Lei 130/2014, que resultou na

aprovagéo da lei impugnada, reconhece o entendimento consolidado do STF:

Atualmente, com base no disposto no § 2° do art. 2° da Lei Complementar n° 24, de 7 de
janeiro de 1975, para a concessdo de beneficios fiscais referentes ao ICMS exige-se a
prévia aprovagéo de convénio, por unanimidade, pelo Conselho Nacional de Politica Fa-
zendaria (CONFAZ).

A exigéncia da mencionada unanimidade ¢ polémica e gera inlimeras discussdes politi-
cas, econdmicas e doutrinéarias. Mas o fato ¢ que, no ambito da chamada “guerra fiscal”,
essa regra foi desrespeitada por diversas vezes e o Supremo Tribunal Federal (STF) tem
consolidado sua jurisprudéncia no sentido de declarar inconstitucionais os incentivos fis-
cais relativos ao ICMS concedidos a revelia do Confaz, ou seja, sem a aprovagdo una-
nime por parte dos Estados e do Distrito Federal.

O STF entende que a inobservancia do disposto na Lei Complementar n°® 24, de 1975,
acarreta violagdo ao art. 155, § 2°, XII, “g”, da Constitui¢do Federal, que determina caber
a lei complementar regular a forma como, mediante deliberacdo dos Estados e do Dis-
trito Federal isen¢des, incentivos ¢ beneficios fiscais de ICMS serdo concedidos € revo-

gados.
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Essa situacdo vem gerando grande inseguranga juridica ndo apenas para os entes federa-
dos, mas, principalmente, para os contribuintes beneficiados pelos incentivos do ICMS.
que se veem na iminéncia de serem cobrados pelos créditos tributarios resultantes da in-
validagdo, pelo STF, das normas de concessio das benesses fiscais. '

O art. 1.° da LC 160/2017 autoriza que estados e o Distrito Federal deliberem
por convénio sobre (i) a remissdo de créditos tributarios, constituidos ou ndo, decorrentes
de isengdes e beneficios fiscais concedidos em desacordo com o art. 155-§2.°-XII-¢ da
Constituigéo e (ii) a reinstituicdo desses beneficios fiscais que ainda se encontrem em vi-
gor. O convénio deverd ser aprovado por 2/3 das unidades federadas e¢ 1/3 das unidades
federadas integrantes de cada uma das cinco regides do pais (art. 2.°). O art. 3.° estipula
como condic¢des (i) a publica¢do nos diarios oficiais da rela¢do de todos os atos normati-
vos relativos aos beneficios fiscais e (ii) efetuar o registro ¢ o depdsito, da documentagio

comprobatéria correspondente a esses atos.

O art. 3.°-§2.° autoriza a prorrogagédo dos beneficios concedidos por até quinze
anos, contados da publicacdo do convénio previsto no art. 1.°. O art. 3.°-§7° permite a ex-
tensdo da outorga de beneficios a outros contribuintes estabelecidos no territorio da res-
pectiva unidade federada e o art. 3.°-§8.° consente que os entes adotem os beneficios
aprovados por outro ente da mesma regido. O art. 4.° afastou as exigéncias do art. 14 da
LC 101/2000, que impde restrigdes a renuncia de receita, e o art. 5.° retira as sang¢des do

art. 8.° da LC 24/1975, retroativamente a data original da outorga do beneficio fiscal.

O Convénio ICMS 190/2017 celebrado pelos estados e Distrito Federal regula-
mentou a LC 160/2017. A clausula oitava autorizou a remisséo e a anistia dos créditos tri-
butdrios do ICMS, constituidos ou ndo, decorrentes dos beneficios fiscais aprovados por
lei estadual ou distrital publicada até 8 de agosto de 2017, em desacordo com as normas

constitucionais. O inciso I do paragrafo 1.° da clausula oitava aplica a remissdo e a anistia

inclusive para beneficios desconstituidos por decisdo judicial. A clausula nona define que

a reinstitui¢do ocorrera por meio de legislagdo estadual ou distrital publicada nos respec-
tivos didrios oficiais, decorrentes de atos normativos editados pela respectiva unidade fe-

derada, publicados até 8 de agosto de 2017, e que ainda se encontrem em Vigor.

Desse conjunto normativo, € possivel extrair que os beneficios fiscais concedi-

dos, até 8 de agosto de 2017, sem observéncia de prévio convénio do CONFAZ aprovado

1 Disponivel em: <https://www?25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/116962> Acesso em:
20/2/2019.
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por unanimidade poderdo continuar a produzir efeitos mediante a publicagdo de novas leis
estaduais ou distritais (com o mesmo conteudo das originais, que padeciam de inconstitu-
cionalidade), agora ndo mais submetidas a aprovagdo de todos, mas apenas ao quérum
previsto no art. 2.°-I e II da LC 160/2017. Dessa forma, aparentemente, estaria suprido o
vicio de inconstitucionalidade, por descumprimento do art. 155-§2.°-XII-g, uma vez que
as novas leis estariam cumprindo a forma de deliberagio definida na nova lei complemen-

tar.

Embora as normas atacadas ndo convalidem expressamente os beneficios fis-
cais concedidos em desacordo com a Constitui¢do, os efeitos decorrentes de sua aplicagdo
equivalem a ratificagdo de normas inconstitucionais. Isso porque a legislagdo garante a
remissdo e a anistia de créditos tributarios, constituidos ou ndo, decorrentes de beneficios
fiscais instituidos em desacordo com os ditames constitucionais, ou seja, retroage, para
assegurar os efeitos de normas inconstitucionais. Por outro lado, a reinstitui¢gdo dos bene-
ficios fiscais ocorrerd pela nova publicagdo, por meio de legislagdo estadual ou distrital,
dos atos normativos concessivos de beneficios fiscais em descompasso com a Constitui-
¢do. Assegura-se, assim, a operacdo de efeitos prospectivos a legislagdo inconstitucional

em sua origem.

Em outras palavras, a reinstituicdo de beneficios fiscais, por meio da reedicio
de leis inconstitucionais em sua origem, somada a remissdo e a anistia de créditos tributa-

rios, corresponde a convalidagdo de leis inconstitucionais.

A controvérsia envolve, portanto, a possibilidade de convalidagdo por lei
complementar nacional e convénio do CONFAZ de beneficios fiscais de ICMS concedi-
dos por leis estaduais e distritais em desconformidade com o art. 155-§2.°-X1I-g da Cons-
tituigdo e a LC 24/1975.% Nessa toada, cabe verificar se é legitima a confirmagio de leis

inconstitucionais por legislagdo posteriormente aprovada.

De acordo com a jurisprudéncia consolidada do Supremo Tribunal Federal, é

inconstitucional lei estadual que outorgue beneficios fiscais sem prévia deliberagdo dos

Estd submetida & analise do Supremo Tribunal Federal, por meio do RE 851.421/DF, de relatoria do Ministro
Marco Aurélio, a seguinte tese de repercussdo geral: “Possui repercussdo geral a controvérsia relativa a
constitucionalidade da prdtica mediante a qual os estados e o Distrito Federal, respaldados em consensc
alcangado no émbito do Conselho Nacional de Politica Fazenddria —- CONFAZ, perdoam dividas tributdrias
surgidas em decorréncia do gozo de beneficios fiscais assentados inconstitucionais pelo Supremo, porque
implementados em meio a chamada guerra fiscal do ICMS.
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estados ¢ do Distrito Federal. Padecendo de inconstitucionalidade, o ato &, em regra,
3 , . . o . . . ;o
nulo.” O beneficio fiscal concedido por lei inconstitucional nasce com esse vicio, de ma-

neira que ndo deve produzir efeitos e, portanto, ndo € capaz de desonerar o contribuinte.

A superveniéncia da LC 160/2017 e do Convénio 190/2017 ndo possui a apti-
ddo para constitucionalizar os beneficios fiscais instituidos em descompasso com a Cons-
tituicdo. Ressalte-se que o STF sequer admite a convalidagdo superveniente de legislagio

por emenda constitucional.?

Conforme pontuou o Ministro Roberto Barroso, no julgamento do ARE
683.849, “[a] jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal ndo admite o fenémeno da
constitucionalidade superveniente. Por essa razdo, o referido ato normativo, que nasceu
inconstitucional, deve ser considerado nulo perante a norma constitucional que vigorava

e

a época de sua edigdo.”

Ora, se ndo ¢ possivel a convalidacdo de lei inconstitucional por atuagdo do
poder constituinte derivado, ¢ igualmente ilegitima a confirmagdo de atos normativos in-
constitucionais pelo Legislativo, no exercicio de sua fun¢do tipica de producgio de leis.
Entendimento diverso vulneraria o principio da supremacia da Constitui¢éo e a estabili-

dade do sistema juridico patrio.

A proposito, sdo relevantes as palavras do Ministro Celso de Mello, no voto
proferido no julgamento do RE 346.084/PR, no qual foi apreciado se a Emenda Constitu-
cional 20/1998, que alterou a redagdo do art. 195, poderia convalidar o art. 3.°-§1.° da Lei
9.718/1998, que ampliou o conceito de receita bruta para fins de incidéncia de contribui-

¢des sociais:

E preciso enfatizar, Senhora Presidente, tal como assinalei em passagem pre-
cedente de meu voto, que a superveniéncia de emenda a Constituigdo ndo tem,
nem pode ter, o conddo de convalidar a legislagdo comum anterior, até entdo
incompativel com o modelo positivado no texto da Carta Politica.

3 O Ministro Gilmar Mendes, em obra doutrindria, reconhece que a a concep¢do unitaria de inconstitucionali-
dade tem sofrido relativizagdo na jurisdigdo constitucional de diversos paises. Entretanto, adverte que “a au-
séncia de sangdo retira o contelido obrigatorio da Constituigdo, convertendo o conceito de
inconstitucionalidade em simples manifestagdo de censura ou critica”. MENDES, Gilmar Ferreira;
BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 12 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017, p.
1.113.

4 A titulo exemplificativo, confiram-se os seguintes julgados: RE 490.676 AgR/MG, Rel. Min. Ricardo
Lewandowski, DJ 24/11/2010; ADI 2.158/PR, Rel. Min. Dias Toffoli, DJ 15/12/2010; RE 390.840/MG,
Rel. Min. Marco Aurélio, DJ 15/8/2006;A1 661.401 AgR/SP, Rel. Min. Roberto Barroso, D.J 13/3/2015.
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Sabemos que a supremacia da ordem constitucional traduz principio essencial que
deriva, em nosso sistema de direito positivo, do cariter eminentemente rigido de que
se revestem as normas inscritas no estatuto fundamental.

Nesse contexto, em que a autoridade normativa da Constituigdo assume decisivo po-
der de ordenagdo e de conformagdo da atividade estatal — que nela passa a ter o fun-
damento de sua propria existéncia, validade e eficacia -, nenhum ato de Governo
(Legislativo, Executivo e Judiciario) podera contrariar-lhe os principios ou trans-
gredir-lhe os preceitos, sob pena de o comportamento dos 6rgios do Estado incidir
em absoluta desvalia juridica.

[--]

A defesa da Constituigdo ndo se expde, nem deve submeter-se, a qualquer juizo de

oportunidade ou de conveniéncia, muito menos a avalia¢des discricionarias fundadas

em razdes de pragmatismo governamental. A relagdo do Poder e de seus agentes, com

a Constitui¢do, ha de ser, necessariamente, Senhora Presidente, uma relagido de res-

peito. (RE 346.084/PR, Rel. Min Ilmar Galvéo, Rel. p/ Acérddo Min. Marco Aurélio,

DJ 1/9/2006)

Dessa forma, a tentativa de mitigar os efeitos da guerra fiscal por meio da conva-
lidacdo de beneficios fiscais concedidos inconstitucionalmente em sua origem ndo encontra
apoio na Constituigdo e na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. Conquanto a conva-
lidagfo ndo tenha sido realizada de maneira expressa, mas por meio da remissdo de créditos e
da reinstitui¢cdo de beneficios por novas leis, os efeitos perpetrados pela legislagdo impug-

nada equivalem a ratificagdo de normas inconstitucionais, com burla & Constituig¢do ¢ ao en-

tendimento consolidado do STF a respeito do tema.

Nas palavras do Min. Celso de Mello, “o inaceitavel desprezo pela Constituicdo
ndo pode converter-se em prdtica governamental consentida. Ao menos, enquanto houver um
Poder Judicidrio independente e consciente de sua alta responsabilidade politica, social e
Jjuridico-institucional” (RE 346.084/PR, Rel. Min Ilmar Galvao, Rel. p/ Acérddo Min.
Marco Aurélio, DJ 1/9/2006).

Ainda que n#o se entenda que a legislagdo questionada convalide beneficios
fiscais inconstitucionais, o quérum definido pelo art. 2.°-1 e Il da LC 160/2017 (2/3 das
unidades federadas e 1/3 das unidades federadas integrantes de cada uma das regides do
pais), utilizado para a aprovag¢do do Convénio ICMS 190/2017, ndo encontra amparo no

art. 155-§2.°-XII-g da Constituigdo.

O dispositivo constitucional mencionado estabelece que caberd a lei comple-

mentar “regular a forma como, mediante deliberagdo dos Estados e do Distrito Federal,

isengdes, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e revogados”. O objetivo da
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norma € evitar a chamada “guerra fiscal”, que resulta da concessdo unilateral de benefi-

cios pelos entes federados com a finalidade de atrair investimentos da iniciativa privada.’

Embora a norma constitucional ndo tenha expressamente estipulado que a de-
cisdo deva ser tomada unanimemente, essa € a interpretagdo que se coaduna com a sua fi-
nalidade e com o restante da Carta Constitucional. Isso porque a forma federativa, com a
unifo indissoluvel dos estados e Municipios e do Distrito Federal, é norma fundamental
da ordem constitucional (art. 1.°), consignada inclusive como clausula pétrea (art. 60-
§4.°-I). A concorréncia e a competitividade desleais entre os entes federados devem ser
neutralizadas pelas normas constitucionais. Assim, o art. 155-§2.°-XIl-g, ao dispor sobre
a deliberagéo para concessdo de beneficios fiscais, exige que todos os estados e o Distrito
Federal concordem com a medida. Entendimento diverso geraria prejuizo aos entes dis-

cordantes, o que afronta diretamente o pacto federativo.

A competéncia tributdria € outorgada pela Constitui¢do aos estados e ao Dis-
trito Federal, de forma que a institui¢do de tributos e a concessdo de beneficios devem ser
realizadas dentro do quadro constitucional delineado. Nessa linha, na medida em que a
Constitui¢do condicionou a desoneracdo do contribuinte de ICMS a deliberagdo dos esta-
dos e do Distrito Federal, como norma de protegfo ao pacto federativo, a discordancia de

um ente quanto ao tema ¢ suficiente para barrar a concessdo de beneficio fiscal.

Veja-se, a proposito, o entendimento de Roque Antonio Carrazza:

O art. 155, §2.°, XII, “g”, da CF, ao estabelecer que, em matéria de ICMS, cabe a lei
complementar “regular a forma como, mediante, deliberagdo dos Estados e do Distrito
Federal, iseng¢des, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos ou revogados™, excep-
cionou a regra geral que assegura a cada pessoa politica competente para criar o tributo a
aptiddo juridica para, unilateralmente, conceder a isencdo tributaria.

Ficando com a ideia central, as iseng¢des, no caso do ICMS, s6 podem ser concedidas pe -
los Estados e pelo Distrito Federal, em conjunto e por unanimidade.

A Lei Complementar 24/1975 simplesmente atendeu aos comandos constitucionais, dis-
ciplinando, com riqueza de detalhes, o exercicio da competéncia para conceder ou revo-
gar isengdes, inventivos ou beneficios fiscais, em matéria de ICMS.®

O art. 4.° da LC 160/2017 afasta a incidéncia das restricdes decorrentes da

aplicagiio do art. 14 da Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), o

5 Esta sob anélise do Supremo Tribunal Federal a ADPF 198/DF, que discute a constitucionalidade dos arts.
2.°§2.° e 4.° da Lei Complementar 24/1975, que determina que a concesséo de beneficios dependerd de de-

cisdo uninime dos Estados representados.
6 CARRAZZA, Roque Antonio. /CMS. 17 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p. 623.
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qual exige que a concessdo ou a ampliagdo de beneficio de natureza tributaria da qual de-
corra renuncia de receita seja acompanhada da estimativa do impacto orgamentario-finan-
Eiro.

Ocorre que a exigéncia da estimativa do impacto financeiro e orgamentario foi
elevada ao status de norma constitucional com o advento da Emenda Constitucional
95/2016, que instituiu o novo regime fiscal. O art. 113 do ADCT, incluido por essa
emenda, estipula que “a proposi¢do legislativa que crie ou altere despesa obrigatdria ou
renuncia de receita deverd ser acompanhada da estimativa do seu impacto or¢camentdrio

e financeiro.”

Tal exigéncia tem por finalidade dotar o processo legislativo de instrumentos

voltados ao controle do equilibrio das contas publicas, com especial énfase na analise do

impacto financeiro de inovagdes normativas.” Ao prever a obrigatoriedade de quantifica-

¢do dos impactos fiscais de proposigdes legislativas, a EC 95/2016 prestigia a transparéncia

e a responsabilidade fiscal no campo do processo politico decisorio.

A convalidagéo de diversos beneficios fiscais de ICMS sem a elaboragdo de es-
tudo sobre as suas repercussdes financeiras e or¢gamentarias resulta afronta direta a norma
constitucional e em desrespeito ao principio da responsabilidade fiscal, igualmente consi-

derado clausula pétrea. A propodsito, esclareceu o Ministro Roberto Barroso:

A responsabilidade fiscal ¢ fundamento das economias sauddveis, ¢ ndo tem
ideologia. Desrespeita-la significa predeterminar o futuro com déficits, inflagéo,
juros altos, desemprego e todas as consequéncias negativas que advém. A demo-
cracia, a separag@o de Poderes ¢ a protecdo dos direitos fundamentais decorrem de
escolhas orgamentarias transparentes e adequadamente justificadas, e néo da reali-
zagdo de gastos superiores as possibilidades do Erario, que comprometam o futuro
e cujos Onus recaem sobre as novas geragdes (MS 34.474-MC, Rel. Min. Roberto
Barroso, DJe 3.11.2016).

Segundo entendimento da Consultoria de Orgamentos e Fiscalizagdo Financeira da Camara dos Deputados,
a norma do art. 113 do ADCT/1988, além de constitucionalizar previsdo semelhante contida no art. 14 da
LRF, ¢ mais abrangente do que esta, uma vez que “a necessidade de estimativa imposta pelo novo regime é
de alcance mais amplo, pois as renunciais de receitas a serem estimativas ndo se restringem as de natureza
tributaria (art. 14 da LRF) e as despesas obrigatorias nao se limitam s de carater continuado oriundas de
leis ou atos normativos (art. 17 da LRF), cabendo frisar que, no novo regime, as despesas obrigatérias
derivadas de propostas de emendas a constitui¢io também devem ser objeto de estimativa de impacto
orcamentario e conferir as agdes sobre o regime fiscal financeiro. Por outro lado, no novo regime ha apenas
exigéncia de “estimativa” de impacto, a0 passo que, na LRF, exige-se nflo apenas as estimativas de impacto como
também, simultaneamente, a indicagio de medidas de ‘compensagdo™. Disponivel em: <http://www2.camar
a.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2017/ET11_2017.pdf >. Acesso em: 27 set. 2018.
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Por fim, o requerente alega que a legislagdo questionada estaria “eliminando o

diferencial atrativo que a Constitui¢do Federal preservou em favor da ZFM”. A Zona

Franca de Manaus estd submetida a politica tributaria diferenciada, que abrange benefi-

cios fiscais relativos a impostos federais e estaduais. Segundo informagdes disponiveis no
sitio eletronico da Superintendéncia da Zona Franca de Manaus — SUFRAMA, além de
outras vantagens oferecidas pelo Governo Federal, a ZFM ¢ privilegiada com beneficios
relativos a Imposto de Importagéo, Imposto sobre Produtos Industrializados, Imposto de

Renda de Pessoa Juridica, PIS/PASEP, COFINS e ICMS.?

Dessa forma, ndo prospera a alega¢do de que a LC 160/2017 ¢ o Convénio
ICMS 190/2017 conferem aos demais estados idéntico tratamento tributario da ZEM. E
certo que a concessdo de beneficios fiscais pelos demais estados da Federagdo deve reper-
cutir sobre a ZFM. Contudo, néo € possivel concluir que as normas impugnadas esvaziam
os beneficios da ZFM, uma vez que se referem a apenas um dos impostos inseridos no re-

gime tributario especial.

O fato de o art. 40 do ADCT assegurar incentivos fiscais & ZFM. ndo afasta a
possibilidade de os estados e o Distrito Federal, no exercicio de sua competéncia tributa-
ria outorgada pela Constitui¢io, elaborem normas concessivas de beneficio fiscal. Ndo se
recomenda fazer leitura isolada do pardmetro constitucional apontado, pois as normas
constitucionais devem ser interpretadas sistematicamente. Ora, se a propria Constitui¢do,
no art. 155-§2.°-XII-g, determina que lei complementar regulamentara a forma como se-
rdo concedidos e revogados beneficios fiscais, ha de se deduzir que os entes federados po-
dem deliberar a esse respeito. Assim, o fato de a Constituicdo reservar a ZFM tratamento
fiscal mais benéfico ndo afasta a possibilidade de que as unidades federadas celebrem
convénio sobre beneficio fiscal de ICMS, desde que respeitadas as demais normas consti-

tucionais.

8 Disponivel em: <http://www.suframa.gov.br/zfin_incentivos.cfim>. Acesso em: 22/2/2019.
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Ante o exposto, a Procuradora-Geral da Republica manifesta-se pela proce-

déncia do pedido.

Brasilia, 26 de fevereiro de 2019.
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Ragquel Elias Ferreira Dodge
Procuradora-Geral da Republica
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