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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 5.635/DF
REQUERENTE: Confederagao Nacional da Industria — CNI
INTERESSADOS: Assembleia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro

Governador do Estado do Rio de Janeiro
RELATOR: Ministro Roberto Barroso

Excelentissimo Senhor Ministro Roberto Barroso,

CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. AUSENCIA DE
PODERES ESPECIFICOS PARA IMPUGNAR NORMA NA
VIA DA ACAO DIRETA. IRREGULARIDADE SANAVEL.
PEDIDO DE ADITAMENTO. POSSIBILIDADE. LEI
ESTADUAL. RIO DE JANEIRO. INSTITUICAO DE FUNDO
ESTADUAL DE EQUILIBRIO FISCAL - FEEF
EXTRAPOLACAO DOS TERMOS DO CONVENIO
CONFAZ N° 42/2016. PREVISAO DE VINCULACAO DAS
RECEITAS ARRECADADAS E DE DEVOLUCAO DOS
VALORES DEPOSITADOS NO FEEF. EMPRESTIMO
COMPULSORIO DISFARCADO.
INCONSTITUCIONALIDADE.

1. A auséncia de poderes especificos para impugnar norma na
via da acdo direta ndo conduz ao nao conhecimento da acio,
sem antes se abrir diligéncia para o saneamento da
irregularidade.

2. E cabivel o pedido de aditamento para impugnar, por
arrastamento, normas supervenientes que integram o
complexo normativo da lei objeto da acio direta.

3. Ao prever a prorrogacio de beneficios e incentivos fiscais e o
ressarcimento dos valores depositados no FEEF, bem como a
vinculacio das receitas a despesas, a Lei n° 7.428/2016
ultrapassou os limites contidos no Convénio CONFAZ n°
42/2016, em afronta aos arts. 150-§6° e 155-§2°-XII-g da CR.

4. A vinculagido das receitas e a previsio de devolucio de
valores, somadas as assertivas de que a lei é uma das medidas
para a superaciio da crise financeira que assola o Estado do
Rio de Janeiro, demonstram que o tributo instituido pela Lei
n® 7.428/2016 tem feicoes de empréstimo compulsério
disfarcado, instituido sem amparo constitucional.

5. Parecer pela procedéncia do pedido principal.

Gabinete da Procuradora-Geral da Republica
Brasilia/DF
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I - RELATORIO

Trata-se de agdo direta de inconstitucionalidade, com pedido de medida cautelar,
ajuizada pela Confederagdo Nacional da Induastria — CNI contra dispositivos da Lei n°
7.428/2016, do Estado do Rio de Janeiro, que, autorizada pelo Convénio CONFAZ n°
42/2016, institui o Fundo Estadual de Equilibrio Fiscal do Estado do Rio de Janeiro — FEEF e
estabelece condigdes para a concessdo e a manutencdo de incentivos fiscais ou financeiros
relacionados com o Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servicos — ICMS. Impugna,
ainda, os dispositivos correlatos do Decreto regulamentador n® 45.810/2016 e do convénio

autorizador.

A autora aponta a inconstitucionalidade formal da norma, por instituir nova
espécie tributaria, invadindo competéncia exclusiva da Unido. Alega que a possibilidade de
extensdo do beneficio ou incentivo fiscal pelo periodo necessario ao ressarcimento do
montante depositado no FEEF constitui verdadeira tentativa de instauracdo de empréstimo
compulsorio estadual. Nessa linha, aponta desrespeito aos arts. 146-111, 148-caput-1, 149 e
154 da Constituicdo da Republica. Observa que a determinacdo de vigéncia imediata
descumpre os principios da anterioridade e da noventena (art. 150-III-5-c da CR). Sustenta
ser vedada a vinculagdo da receita tributdria ao FEEF, ante o disposto no art. 167-IV da CR.
Diz haver desvio da reparti¢do tributaria pertencente aos Municipios (art. 158-IV da CR).
Afirma que a norma abala o principio da seguranca juridica e desconsidera a Sumula
544/STF, ao prever o deposito como condi¢cdo para a fruicdo de beneficios ja concedidos.
Defende que a lei impugnada alcance apenas beneficios ou incentivos fiscais concedidos apos
a sua vigéncia, como forma de salvaguardar a garantia do direito adquirido. Discorre sobre os

principios da razoabilidade e da proporcionalidade.
Adotou-se o rito do art. 12 da Lei n® 9.868/1999.

O Governador informou que a lei, de natureza emergencial, foi editada com a
finalidade de contribuir para o reequilibrio das financas do Estado do Rio de Janeiro.
Articulou a afirmativa com o direito de crise. Assegurou nao haver prejuizo aos contribuintes
pela aplicagdo da Lei n® 7.428/2016, pois h4 a previsao de prorrogacdo automatica dos

beneficios pelo prazo necessario ao ressarcimento integral do montante depositado no FEEF.

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 5.635/RJ 2

Chave 475DE8D3. AE31A1A0. D937226E. 16B51E49

Docurment o assi nado via Token digital mente por LUCI ANO MARI Z MAI A, em 15/04/2019 17:24. Para verificar a assinatura acesse
. np. br/val i dacaodocunent o.

http://ww. transparenci a. npf



MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA

Defendeu a proporcionalidade e a razoabilidade da medida. Afirmou ndo ter havido criacao
de novo tributo, mas apenas de um adicional ao ICMS ja pago pelos contribuintes. Disse
respeitados os principios da anterioridade anual e nonagesimal, porquanto a lei data de
26.8.2016 e o primeiro pagamento do adicional seria feito somente em 31.1.2017. Citou
precedentes do Supremo Tribunal Federal no sentido de que, com a revogacao de isen¢do, o
tributo torna-se imediatamente exigivel, sem necessidade de se observar o principio da
anterioridade. Discorreu sobre as finalidades do FEEF (adimplemento integral das folhas de
pagamento de servidores publicos estaduais, recomposi¢ao do equilibrio fiscal do Tesouro do
Estado e custeio de servigos de seguranca publica, satide e educacdo), concluindo que ndo hé
vedada vinculagdo de receita tributaria. Assevera, em atencdo ao principio da eventualidade,
que vicio na destinagdo dos recursos arrecadados ndo tem o conddo de tornar a norma
juridica inconstitucional, mas a apenas a sua vinculagdo. Garantiu que, segundo o art. 2° da
Lei estadual n® 7.428/2016 e o art. 10 do Decreto n°® 45.810/2016, os Municipios recebem
integralmente as transferéncias constitucionais relativas ao ICMS. Salientou que a Lei n°
7.428/2016 ndo suprimiu beneficios fiscais, mas apenas modulou no tempo a forma de
fruicdo das isencdes de ICMS. Refutou a alegagdo de que houve quebra de confianca
legitima, ressaltando que a lei se aplica apenas a contribuintes em situacdo de privilégio
(beneficiados por isencdo fiscal), com o fim de ajudar na supera¢do da crise financeira do

Estado. (peca 14)

A Assembleia Legislativa pontuou o processo legislativo que culminou com a Lei
n® 7.428/2016. No mérito, reproduziu as informagdes apresentadas na Representacdo de
Inconstitucionalidade n°® 0063250-02.2016.8.19.0000, que tramita perante o Tribunal de
Justi¢a do Rio de Janeiro. Discorreu sobre a situacao financeira do Estado do Rio de Janeiro.
Disse nao ter havido criagao de novo tributo, nem vinculagdo vedada de receita. Insurgiu-se
contra a alegacdo de ofensa ao principio da anterioridade. Para evitar repeti¢do, reiterou as

informacdes prestadas pelo Governador. (peca 18)

O Presidente do Conselho Nacional de Politica Fazendaria — CONFAZ afirmou
que o Convénio n° 42/2016 nao autoriza a criacdo de novo tributo, mas apenas prevé a
possibilidade de os Estados condicionarem a fruicdo de beneficio ou incentivo fiscal ao
deposito de, no minimo, 10% (dez por cento) a um FEEF ou de reduzirem os beneficios ou

incentivos no mesmo percentual. Lembra que a autorizacdo contida no convénio ndo
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prescinde da edicdo de lei especifica pelos Estados. Enfatizou que o convénio estd em
conformidade com a Lei de Responsabilidade Fiscal. Salientou que os valores depositados
nao ficam vinculados a um programa governamental especifico, mas a manutengdo do
equilibrio fiscal, sem ofensa ao art. 167-1V da CR. Citou precedente do Supremo Tribunal
Federal, no sentido de ser constitucional a concessdo de incentivos, beneficios e isencdes
fiscais em relagdo ao Fundo de Participacdo de Municipios e as cotas de arrecadagdo devidas

as municipalidades. (pega 23)

A Advocacia-Geral da Unido apontou irregularidade na representagao processual
da autora quanto ao Convénio CONFAZ n°® 42/2016 (pega 24). No mérito, manifestou-se pela

improcedéncia do pedido. Esta ¢ a ementa da manifestacao:

Tributario. Dispositivos da Lei n°® 7.428/2016, que “institui o Fundo Estadual de
Equilibrio Fiscal do Estado do Rio de Janeiro”, e normas correlatas do respectivo decreto
regulamentar ¢ do Convénio ICMS n° 42/2016. Disposi¢des que condicionam a fruigdo
de beneficios fiscais de ICMS ao depdsito, no mencionado fundo, de 10% (dez por
cento) do montante equivalente a tais beneficios. Preliminar. Irregularidade da
representagdo processual da autora quanto ao convénio impugnado. Mérito. Auséncia de
violagdo aos artigos 146, inciso III; 149; e 154 da Constituicdo. As disposi¢des
impugnadas ndo instituem nova espécie tributdria, mas se limitam a dispor sobre
beneficios fiscais de ICMS. Inexisténcia de afronta ao principio da anterioridade. Nao
decorre das normas legais em exame a exigéncia dos depdsitos no mesmo exercicio
financeiro em que editado o diploma sob invectiva. A lei referida ndo vincula recursos de
imposto a fundo de que cuida o artigo 167, inciso IV, da Lei Maior. Repasse aos
Municipios das transferéncias constitucionais de 25% (vinte e cinco por cento) do ICMS
devidamente assegurado. A legislacdo estadual questionada apenas diferiu, parcialmente,
a fruicdo dos beneficios fiscais de ICMS, criando mecanismos aptos a salvaguardar os
direitos dos contribuintes. Inexisténcia de violagdo ao direito adquirido.
Proporcionalidade e razoabilidade da medida de combate a crise fiscal do Estado.
Manifestacdo pelo ndo conhecimento parcial da acdo direta e, no mérito, pela
improcedéncia do pedido formulado pela autora.

A autora apresentou pedido de aditamento a peti¢ao inicial, para impugnar, por
arrastamento, o Decreto n® 45.973, de 3 de abril de 2017, que altera o prazo para a realiza¢ao
do depdsito no FEEF e da outras providéncias, e a Resolu¢do SEFAZ n° 33, de 30 de margo
2017, que estabelece normas complementares para a determinagdo do montante a ser
depositado no FEEF. Criticando o uso do rito abreviado do art. 12 da Lei N° 9.868/1999,

reiterou o pedido de medida cautelar. (pega 26)

A Federagdo da Camaras de Dirigentes Lojistas do Estado do Rio de Janeiro —

FCDL/RJ pediu o ingresso no feito na condig¢ao de amicus curiae. (pega 31)
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Em 3.5.2017, analisando tdo somente a alegacdo de ofensa a direito adquirido, o

Ministro relator afirmou ndo ser o caso, “por ora, de concessdo de liminar”.

E o relatério.

IT - PRELIMINARES

IL.1. IRREGULARIDADE NA REPRESENTACAO PROCESSUAL

O Supremo Tribunal Federal entende ser indispensdvel a juntada de mandato
contendo poderes especiais e especificos para atacar norma na via da acdo direta. Reconhece,
contudo, a possibilidade de se abrir diligéncia para a regularizagdo da representacao

processual. Nesse sentido, vale conferir o seguinte julgado:

Acgao direta de que ndo se conhece, por ndo haver sido cumprida a diligéncia destinada a
regularizagdo da representacdo processual (procuragdo com poderes especificos para
atacar a norma impugnada)

(ADI 2187, Relator Ministro OCTAVIO GALLOTTI, DJ 12.12.2003)

Deve ser aberta, portanto, a oportunidade para que a autora sane a irregularidade
apontada pela Advocacia-Geral da Unido no tocante a auséncia de poderes para impugnar o

Convénio ICMS n° 42/2016.

I1.2. PEDIDO DE ADITAMENTO

A autora noticiou a superveniéncia do Decreto n® 45.973/2017, que altera o prazo
para a realizagdo do deposito no FEEF e da outras providéncias, e da Resolucao
SEFAZ/2017, que estabelece normas complementares para a determinagdo do montante a ser
depositado no FEEF. O pedido de aditamento deve ser acolhido, para que, em caso de
procedéncia do pedido da acdo direta, as normas integrantes do complexo normativo da Lei

n°® 7.428/2016 sejam declaradas inconstitucionais por arrastamento.
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I1. 3. REPRESENTACAO DE INCONSTITUCIONALIDADE PERANTE O
TRIBUNAL DE JUSTICA

A partir das informagdes trazidas pela Assembleia Legislativa, verificou-se que a
Lei n® 7.428/2016 e o Decreto n° 45.810/2016 sdao objeto da Representacdo de
Inconstitucionalidade n°® 0063240-02.2016.8.19.0000, em tramite perante o Tribunal de

Justica do Estado do Rio de Janeiro.

No andamento da acgdo direta, presente no sitio eletronico daquele tribunal’,

consta a noticia de que, em 8.2.2018, o relator pediu dia para julgamento.

Nessa circunstancia, deve-se aplicar o entendimento do Supremo Tribunal
Federal, no sentido de que, “uma vez constatada a instaura¢do simultdnea de processos nas
Jurisdigoes constitucionais estadual e federal, a solugcdo é a suspensdo da representagdo de
inconstitucionalidade em curso no tribunal de justica local, que, apos a decisao do Supremo
na agdo direta, podera ter prosseguimento, se ndo ficar prejudicada” (ADI 2.361, trecho do

voto do Relator Ministro MARCO AURELIO, DJe 23.10.2014).

III - MERITO

IIL. 1. A LEI N° 7.428/2016 E O CONVENIO CONFAZ N° 42/2016

O Convénio CONFAZ n° 42, de 3 de maio de 2016, autorizou os Estados e o
Distrito Federal a condicionarem a fruicao de beneficios ou incentivos fiscais ao deposito de

10% (dez por cento) do seu valor em Fundo de Equilibrio Fiscal:

Cléausula primeira - Ficam os Estados e o Distrito Federal autorizados a, relativa-
mente aos incentivos e beneficios fiscais, financeiro-fiscais ou financeiros, inclusive
os decorrentes de regimes especiais de apuragdo, que resultem em reducdo do valor
ICMS a ser pago, inclusive os que ainda vierem a ser concedidos:

I - condicionar a sua fruicio a que as empresas beneficiarias depositem no fundo de
que trata a clausula segunda o montante equivalente a, no minimo, dez por cento do
respectivo incentivo ou beneficio; ou

II - reduzir o seu montante em, no minimo, dez por cento do respectivo incentivo ou
beneficio.

1 http://www4.tjrj.jus.br/ejud/ConsultaProcesso.aspx?N=201600700292 (acesso em 9.2.2018)
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§ 1° O descumprimento, pelo beneficidrio, do disposto nos incisos I ¢ II do caput por 3
(trés) meses, consecutivos ou ndo, resultard na perda definitiva do respectivo incentivo
ou beneficio.

§ 2° O montante de que trata o inciso I do caput sera calculado mensalmente e deposi-
tado na data fixada na legislacao estadual ou distrital.

Cléausula segunda - A unidade federada que optar pelo disposto no inciso I da clausula
primeira instituira fundo de equilibrio fiscal, destinado a manuten¢ao do equilibrio das
finangas publicas, constituidos com recursos oriundos do depoésito de que trata o inciso |
da clausula primeira e outras fontes definidas no seu ato constitutivo.

(grifei)

O Presidente do CONFAZ afirmou que o convénio “ndo trata de vinculag¢do da
receita de impostos a orgado, fundo ou despesa, mas de deposito de numerario equivalente ao
montante de parte do incentivo ou beneficio fiscal recebido™. E esclareceu que os “valores
ndo ficardo vinculados a um programa governamental especifico, mas, sim, a manuten¢do
do equilibrio fiscal, dai porque improcedente qualquer sugestdo de violagdo ao art. 167, IV,

da Carta Republicana” (pag. 6 da peca 23).

A Lei n® 7.428/2016, do Estado do Rio de Janeiro, instituiu o Fundo Estadual de
Equilibrio Fiscal pelo prazo de dois anos, condicionando a fruicdo de beneficios fiscais ja
concedidos ou que vierem a ser concedidos ao deposito de 10% (dez por cento) da diferenca
entre o valor do imposto com e sem a utilizagdo do respectivo beneficio ou incentivo fiscal.

Confira-se o disposto no seu art. 2°:

Art. 2°- A fruicdo do beneficio fiscal ou incentivo fiscal, ja concedido ou que vier a ser
concedido, fica condicionada ao depésito ao FEEF do montante equivalente ao
percentual de 10% (dez por cento) aplicado sobre a diferencga entre o valor do imposto
calculado com e sem a utilizagdo de beneficio ou incentivo fiscal concedido a empresa
contribuinte do ICMS, nos termos do Convénio ICMS 42, de 3 de maio de 2016, ja
considerado no aludido percentual a base de calculo para o repasse constitucional para os
Municipios (25%).

Alternativamente, a lei permitiu que os contribuintes continuem a usufruir
integralmente do beneficio ou incentivo fiscal, desde que “a arrecadagdo do trimestre do ano
corrente comparado com o mesmo trimestre do ano anterior, seja incrementada, em termos
nominais, em patamar superior ao montante que seria depositado no Fundo Estadual de

Equilibrio Fiscal - FEEF explicitado no art. 2°, em cada empresa” (art. 3°).

O art. 2° da Lei n® 7.428/2016 e o art. 10 do Decreto n° 45.810/2016 asseguraram
o repasse constitucional destinado aos Municipios por for¢a do art. 158-IV da CR. Confiram-

S€:
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Art. 2° - A frui¢ao do beneficio fiscal ou incentivo fiscal, ja concedido ou que vier a ser
concedido, fica condicionada ao depdsito ao FEEF do montante equivalente ao
percentual de 10% (dez por cento) aplicado sobre a diferenca entre o valor do imposto
calculado com e sem a utilizagdo de beneficio ou incentivo fiscal concedido & empresa
contribuinte do ICMS, nos termos do Convénio ICMS 42, de 3 de maio de 2016, ja
considerado no aludido percentual a base de calculo para o repasse constitucional
para os Municipios (25%). (grifei)

Art. 10 - Quando da realizacdo dos depédsitos referidos no art. 2° serado
imediatamente separadas as parcelas destinadas ao repasse constitucional para os
Municipios ¢ ao Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de
Valoriza¢do dos Profissionais da Educacdo - FUNDEB, sendo o restante atribuido ao
FEEF. (grifei)

Para evitar prejuizos aos contribuintes, a lei estadual foi além do Convénio
CONFAZ n° 42/2016 e previu a prorrogacdo do prazo de fruicao do beneficio ou incentivo
fiscal da empresa que depositar os 10% (dez por cento) no FEEF, pelo periodo necessario ao

seu ressarcimento:

Art. 4° - Constituem receitas do Fundo Estadual de Equilibrio Fiscal - FEEF:

(...) Paragrafo Unico - Fica prorrogado, nos termos de decreto especifico, o prazo de
fruicdo de beneficio ou incentivo fiscal de empresa que proceder conforme o disposto no
inciso I do art. 4°, pelo periodo necessario ao ressarcimento do montante depositado no
FEEF.

A let vinculou o produto da arrecadagdo do FEEF ao adimplemento integral da
folha de pagamento dos servidores publicos por parte do Poder Executivo:

Art. 6° - Os recursos auferidos pelo FEEF serdo destinados ao equilibrio fiscal do

Tesouro do Estado, observado o disposto no art. 10 desta Lei.

Pardgrafo Unico - A destinacio prevista no caput ficara condicionada ao

adimplemento integral da folha de pagamento dos servidores publicos por parte do

Poder Executivo, ficando vedada, quando houver atraso no pagamento, qualquer

movimentacdo de recursos do FEEF para outra finalidade que ndo seja o adimplemento
dos trabalhadores com pagamento em atraso.

(grifei)
A lei estabeleceu, ainda, a aplicacdo dos recursos para as despesas de saude,

educagdo e seguranga publica (art. 7°-§1°?).

Ao prever a prorrogacdo de beneficios e incentivos fiscais e o ressarcimento dos
valores depositados no FEEF, bem como ao vincular a receita a despesas especificas, a Lei n°

7.428/2016 ultrapassou os limites contidos no Convénio CONFAZ n° 42/2016. A

2 Art. 7°- O FEEF sera administrado por um Comité Decisorio, composto pelos seguintes membros: (...)
§1° - O Poder Executivo definird de forma prioritaria a aplicagdo dos recursos do FEEF para as despesas de
Saude, Educagdo ¢ Seguranga Publica.
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circunstancia desrespeita os arts. 150-§6° e 155-§2°-XII-g da CR, que impdem a deliberagao
dos Estados e do Distrito Federal para a concessdo e revogagdo de isencgdes, incentivos e

beneficios fiscais.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal ¢ firme no sentido da
inconstitucionalidade da concessdo de beneficios fiscais relativos ao ICMS sem suporte em

prévia celebracdo de convénio. Nesse sentido:

INCONSTITUCIONALIDADE. Agao direta. Lei n° 11.393/2000, do Estado de Santa
Catarina. Tributo. Imposto sobre Circulacio de Mercadorias e Servigos - ICMS.
Beneficios fiscais. Cancelamento de notificagdes fiscais e devolugdo dos
correspondentes valores recolhidos ao erario. Concessdo. Inexisténcia de suporte em
convénio celebrado no Ambito do CONFAZ, nos termos da LC 24/75. Expressao da
chamada "guerra fiscal". Inadmissibilidade. Ofensa aos arts. 150, § 6°, 152 ¢ 155, § 2°,
inc. XII, letra "g", da CF. Agdo julgada procedente. Precedentes. Niao pode o Estado-
membro conceder isencio, incentivo ou beneficio fiscal, relativos ao Imposto sobre
Circulacio de Mercadorias e Servicos - ICMS, de modo unilateral, mediante
decreto ou outro ato normativo, sem prévia celebracio de convénio
intergovernamental no Ambito do CONFAZ.

(ADI 2345, Relator Ministro CEZAR PELUSO, DJe 5.8.2011) (grifei)

CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. IMPOSTO SOBRE OPERACAO DE
CIRCULACAO DE MERCADORIAS E SERVICOS. ICMS. BENEF ICIOS FISCAIS.
NECESSIDADE DE AMPARO EM CONVENIO INTERESTADUAL. ART. 155,
XII, G DA CONSTITUICAO. Nos termos da orientagdo consolidada por esta Corte, a
concessdao de beneficios fiscais do ICMS depende de prévia aprovagdo em convénio
interestadual, como forma de evitar o que se convencionou chamar de guerra fiscal.
Interpretacdo do art. 155, XII, g da Constituigdo. Sdo inconstitucionais os arts. 6°, no que
se refere a “beneficios fiscais” e “financeiros-fiscais”, 7° e 8° da Lei Complementar
estadual 93/2001, por permitirem a concessdo de incentivos e beneficios atrelados ao
ICMS sem amparo em convénio interestadual. A¢do direta de inconstitucionalidade
julgada parcialmente procedente.

(ADI 3794, Relator Ministro JOAQUIM BARBOSA, DJe 1°.8.2011) (grifei)

A norma ¢, portanto, incompativel com a Constitui¢cdo da Republica.

IIL.2. INSTITUICAO DE EMPRESTIMO COMPULSORIO ESTADUAL
DISFARCADO

Embora o Governador defenda que ndo houve criagdo de nova espécie tributaria,
mas mera instituigdo de um adicional ao ICMS ja pago pelos contribuintes, ndo ¢ o que se

extrai da leitura atenta aos termos da Lei n°® 7.428/2016.
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O adimplemento integral da folha de pagamento dos servidores publicos ndo esta
ressalvado pelo art. 167-IV da CR, que veda que os impostos — tal como o ICMS — tenham

suas receitas vinculadas a 6rgao, fundo ou despesas:

Art. 167. Sdo vedados:

(...) IV - a vinculagao de receita de impostos a 6rgdo, fundo ou despesa, ressalvadas a
reparticio do produto da arrecadacio dos impostos a que se referem os arts. 158 e
159, a destinacdo de recursos para as agdes e servicos publicos de saude, para
manutencido e desenvolvimento do ensino e para realizacio de atividades da
administragao tributaria, como determinado, respectivamente, pelos arts. 198, § 2°,
212 e 37, XXII, e a prestacao de garantias as operacgdes de crédito por antecipacio
de receita, previstas no art. 165, § 8°, bem como o disposto no § 4° deste artigo;

(grifei)
Porque impostos sdao tributos de arrecadacdo nao vinculada, ainda que se
admitisse que a lei trata de um mero adicional ao ICMS, como defende o Governador, ela

seria inconstitucional. Neste ponto, vale conferir as licdes de RICARDO ALEXANDRE®

sobre a diferenca entre os tributos de arrecadacao vinculada e nao vinculada:
Sdo tributos de arrecadacdo vinculada aqueles em que a receita obtida deve ser
destinada exclusivamente a determinadas atividades.

As contribui¢des sociais para financiamento da seguridade social (COFINS, CSLL),
como a propria denominagdo deixa entrever, t€ém suas receitas vinculadas as despesas
com a seguridade social, sendo, portanto, tributos de arrecadagdo vinculada. O mesmo
raciocinio vale para os empréstimos compulsorios, por forga do paragrafo unico do art.
148 da CF/1988.

Nos tributos de arrecadacio ndo vinculada, o Estado tem liberalidade para aplicar
suas receitas em qualquer despesa autorizada no or¢amento. O caso tipico ¢ o dos
impostos, que, por disposicdo constitucional expressa, estdo proibidos de ter suas
receitas vinculadas a 6rgdos, fundos ou despesas, ressalvadas as excegdes previstas no
proprio texto constitucional (CF, art. 167, IV).

(grifos no original)
Além de vincular o produto da arrecadacdo ao pagamento de despesas com servidores
publicos e, sucessivamente, com saude, educacdo e seguranga publica, a lei, como ja dito,
preveé o ressarcimento do valor “pago a mais” a titulo de ICMS. Nao se trata, portanto, de

mera extensao ou revogacao parcial de beneficios ou incentivos fiscais.

Na verdade, a vinculagdo das receitas a despesas determinadas e a previsao de
devolugdo de valores, somadas as assertivas do Governador e da Assembleia Legislativa de

que a lei ¢ uma das medidas para a superagdo da crise financeira que assola o Estado do Rio

3 ALEXANDRE, Ricardo. Direito tributario esquematizado. 9 ed. rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro:
Forense. Sdo Paulo: Método, 2015. p. 76.
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de Janeiro, demonstram que o tributo instituido pela Lei n° 7.428/2016 tem fei¢cdes do

empréstimo compulsorio — disfargado — do art. 15-IIT do CTN, que assim dispoe:

Art. 15, CTN. Somente a Unido, nos seguintes casos excepcionais, pode instituir
empréstimos compulsorios:

I - guerra externa, ou sua iminéncia;

IT - calamidade publica que exija auxilio federal impossivel de atender com os recursos
orcamentarios disponiveis;

I1I - conjuntura que exija a absorc¢io temporaria de poder aquisitivo.

Paragrafo unico. A lei fixara obrigatoriamente o prazo do empréstimo e as condi¢des de
seu resgate, observando, no que for aplicavel, o disposto nesta Lei.

(grifei)

A medida ¢, portanto, inconstitucional, seja porque apenas a Unido detém a
competéncia para instituir empréstimos compulsorios, mediante lei complementar, seja
porque o inciso III do art. 15 do CTN ndo foi recepcionado pelo art. 148 da CR, que limita o
tributo para as hipoteses de calamidade publica, de guerra externa ou sua iminéncia, ou de
investimento publico de carater urgente e de relevante interesse nacional. A propdsito, vale

conferir os ensinamentos de CLAUDIO CARNEIRO*:

4.4.4.2 EMPRESTIMO COMPULSORIO E RESERVA DE LEI COMPLEMENTAR

Com fundamento legal no art. 148 da CRFB e no art. 15 do CTN, o empréstimo
compulsorio ¢ um tributo de competéncia privativa da Unido, instituido mediante Lei
Complementar, sendo a sua arrecadagdo vinculada. Os fundamentos para a institui¢do
desse tributo sdo: I — em caso de guerra ou sua iminéncia (ndo se respeita o Principio da
Anterioridade Tributaria — excecao); Il — em caso de calamidade publica (ndo se respeita
o Principio da Anterioridade Tributaria — excegdo); Il — em caso de investimento publico
de carater urgente e relevante interesse nacional (respeita-se o Principio da Anterioridade
Tributaria); IV — conjuntura que exija a absorciao temporaria de poder aquisitivo
(esse inciso, por nao vir expressamente mencionado no art. 148 da Constituicao, foi
considerado nao recepcionado pelo texto constitucional vigente, em funcao de ter
natureza de confisco).

(grifei)

A instituigdo de empréstimo compulsorio estadual em desconformidade com a

Constituicdo afronta o principio da seguranga juridica.

4 CARNEIRO, Claudio. Curso de direito tributadrio e financeiro. 6 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2016. p. 322.
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IIL 3. PRINCiPIOS DA ANTERIORIDADE E DA NOVENTENA
(ART. 150-111-B-C DA CR)

Na hipotese de ser superado o entendimento de que a Lei n® 7.428/2016 criou,
disfargadamente, um empréstimo compulsério estadual, e na eventualidade de se
reconhecer tratar-se de revogacdo parcial de beneficio fiscal, deve-se atentar para a

aplicabilidade do principio da anterioridade.

O principio da anterioridade, corolario dos principios da ndo surpresa e da
seguranca juridica, aplica-se sempre que lei tributdria institua ou majore tributo, salvo nas
hipoteses excepcionadas pela Constituigdo. A esse respeito, observa LEANDRO

PAULSEN:

Anterioridade é garantia de conhecimento antecipado da lei tributaria mais gravosa. Ndo
se trata apenas de prover previsibilidade ou ndo surpresa. HUMBERTO AVILA diz que “em
vez de previsibilidade, a seguranca juridica exige a realizacdo de um estado de
calculabilidade. Calculabilidade significa a capacidade de o cidaddo antecipar as
consequéncias alternativas atribuiveis pelo Direito a fatos ou atos, comissivos ou
omissivos, proprios ou alheios, de modo que a consequéncia efetivamente aplicada no
futuro situa-se dentro daquelas alternativas reduzidas e antecipadas no presente”.

A anterioridade apresenta-se ndo como principio, mas como regra claras e inequivocas
condicionantes da valida incidéncia das normas que instituem ou majoram tributos.’

Nao se desconhece a existéncia de precedentes antigos, em que a Suprema Corte
afirmava que, “revogada a isen¢do, o tributo torna-se imediatamente exigivel” (RE 204.062,
Relator Ministro CARLOS VELLOSO, DJ 19.12.1996). Contudo, apds o julgamento da
ADI 2.325 (DJ 6.10.2006) a Corte modificou o seu entendimento e passou a afirmar que
“toda modificacdo legislativa que, de maneira direta ou indireta, implicar carga tributaria
maior hd de ter eficdacia no ano subsequente aquele no qual veio a ser feita” (trecho do voto

do Ministro MARCO AURELIO). A propdsito, vale conferir o seguinte julgado:

IMPOSTO SOBRE CIRCULACAO DE MERCADORIAS E SERVICOS — DECRETOS
N° 39.596 E N° 39.697, DE 1999, DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL -
REVOGACAO DE BENEFICIO FISCAL — PRINCIPIO DA ANTERIORIDADE —
DEVER DE OBSERVANCIA — PRECEDENTES. Promovido aumento indireto do
Imposto Sobre Circulacio de Mercadorias e Servicos — ICMS por meio da
revogacio de beneficio fiscal, surge o dever de observincia ao principio da
anterioridade, geral e nonagesimal, constante das alineas “b” e “c” do inciso III do
artigo 150, da Carta. Precedente — Medida Cautelar na Acio Direta de
Inconstitucionalidade n° 2.325/DF, de minha relatoria, julgada em 23 de setembro de

5 PAULSEN, Leandro. Curso de Direito Tributario completo. 4 ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2012, p. 100-101.
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2004. MULTA — AGRAVO — ARTIGO 557, § 2°, DO CODIGO DE PROCESSO CIVIL.
Surgindo do exame do agravo o carater manifestamente infundado, impde-se a aplicacdo
da multa prevista no § 2° do artigo 557 do Cddigo de Processo Civil.

(RE 564225 AgR, Relator Ministro MARCO AURELIO, DJe 18.11.2014)

Nessa mesma linha, as decisdes monocraticas: RE 1.014.747, Relator Ministro
MARCO AURELIO, DJe 1°2.2018, RE 1.081.193, Relator Ministro RICARDO
LEWANDOWSKI, DJe 1°2.2018, RE 1.099.076, Relator Ministro DIAS TOFFOLI,
DJe 1°2.2018, RE 983.821, Relatora Ministra ROSA WEBER, DJe 5.12.2017,
RE 1.091.378, Relator Ministro EDSON FACHIN, DJe 29.11.2017, RE 1.065.092, Relator
Ministro CELSO DE MELLO, DJe 5.9.2017, RE 1.053.254, Relator Ministro ROBERTO
BARROSO, DJe 21.8.2017, RE 775.181, Relator Ministro GILMAR MENDES,
DJe 27.10.2016.

Na espécie, ndo se vé tenham sido respeitados os principios da anterioridade
anual e nonagesimal. A Lei n°® 7.428/2016 foi publicada em 26.8.2016. O art. 5° do Decreto n°
45.810/2016 prevé que devem ser apurados mensalmente os valores a serem pagos com
relagdo ao periodo de 1°.12.2016 a 31.7.2018. Ou seja, a norma que ocasionou aumento
mensal indireto do ICMS teve incidéncia no més de dezembro do mesmo ano em que entrou
em vigor, em verdadeira afronta ao principio da anterioridade. Nao fosse o bastante, o
Decreto regulamentar, que definiu o prazo de pagamento e os beneficios atingidos pela
norma, foi publicado somente em 25.11.2016, de tal forma que, para surtir efeitos, deveria ter
respeitado o principio da noventena. Cumpre salientar, neste ponto, que ndo ha o oObice
aventado pela Advocacia-Geral da Unido para exame do decreto na via da acdo direta. Isso
porque a Lei n® 7.428/2016 deixou a cargo do decreto regulamentar a defini¢ao dos prazos de
deposito (art. 5°-11°) e dos beneficios e incentivos alcangados pela lei (art. 127). Houve, assim,
delegacdo legislativa sujeita a fiscalizagdo abstrata de constitucionalidade (ADI 2.155/PR,
Relator Ministro SYDNEY SANCHES, DJ de 18.6.2001).

6 Art. 5° - O descumprimento do disposto no art. 2° desta lei resultara em:

(...) II - perda definitiva dos respectivos beneficios e incentivos fiscais ou financeiros, se o contribuinte
beneficiario ou incentivado ndo efetuar, no prazo regulamentar, o deposito previsto no art. 2° desta Lei por 3
(trés) meses, consecutivos ou nao.

7 Art. 12 - O Poder Executivo, mediante decreto, regulamentara, com fundamento legal e sem discriminagao,
os incentivos ¢ beneficios fiscais, financeiro-fiscais ou financeiros, inclusive os decorrentes de regimes
especiais de apuracdo, que resultem em redugdo do valor do ICMS a ser pago de acordo com a clausula
primeira do Convénio ICMS n 42, de 03 de maio de 2016, alcangados por esta Lei.
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IIL. 4. DIREITO ADQUIRIDO E SUMULA 544/STF

Ainda na eventualidade de se reconhecer que a Lei n° 7.428/2016 trata de mera
revogacao parcial de beneficio fiscal, deve-se dar interpretagdo conforme aos dispositivos
que regulamentam os beneficios atingidos pela lei, a fim de que ndo atinjam as isencdes
concedidas por prazo certo e sob condigdo onerosa. Isso porque a jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal entende que a isen¢do tributdria concedida nesses termos gera

direito adquirido ao contribuinte beneficiado. Nesse sentido, vale conferir:

AGRAVO REGIMENTAL EM RECURSO EXTRAORDINARIO.
CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. ISENCAO CONDICIONADA E DEFERIDA A
PRAZO CERTO. LIVRE SUPRESSAO. IMPOSSIBILIDADE. SUMULA 544 DO
STF. ALEGADA OFENSA AO ART. 97 DA CFE. INEXISTENCIA. AGRAVO
IMPROVIDO. I - O acérdio recorrido encontra-se em consonancia com a
jurisprudéncia desta Corte, no sentido de que a isen¢ao tributaria, quando
concedida por prazo certo e mediante o atendimento de determinadas condigdes,
gera direito adquirido ao contribuinte beneficiado. Incidéncia da Simula 544 do
STF. II — A obediéncia a clausula de reserva de plendrio nao se faz necessaria quando
houver orienta¢do consolidada do STF sobre a questdo constitucional discutida. III -
Agravo regimental improvido.

(RE 582926 AgR, Relator Ministro RICARDO LEWANDOWSKI, DJe 27.5.2011)
(grifei)

I11.5. DO PEDIDO SUCESSIVO DE INCONSTITUCIONALIDADE DO CONVENIO
CONFAZ N° 42/2016

A inconstitucionalidade do Convénio CONFAZ n° 42/2016 foi arguida pela

autora somente no pedido sucessivo, formulado nos seguintes termos:

4.4. ao final, a declaracdo de inconstitucionalidade dos Arts. 2°, 4°, caput e inciso I, e 5°,
todos da Lei fluminense 7.428, de 25 de agosto de 2016 e, por arrastamento, os
dispositivos correlatos do citado Decreto 45.810/2016 do Estado do Rio de Janeiro;

4.5. sucessivamente, para evitar eventual alegacao de auséncia de impugnacao de
todo o bloco normativo, capaz de gerar o nio conhecimento desta acio, a CNI
requer, ainda, a declaracio de inconstitucionalidade dos dispositivos correlatos do
Convénio ICMS 42, de 3 de maio de 2016, que criou, no ambito do Conselho Nacional
de Politica Fazendaria — CONFAZ, a possibilidade de os estados condicionarem a fruigdo
de beneficios relacionados ao ICMS a deposito em fundo de equilibrio fiscal, por
também estarem a tratar da matéria questionada, possuindo, portanto, os mesmos vicios
apontados na lei fluminense (precedentes: ADI 2132/MC; ADI 2215; ADI 2242; ADI
2938 e ADI 4227), com a possibilidade de emenda a inicial, se necessario, como forma
de garantir a primazia do julgamento de mérito, na linha do disposto no art. 4° do CPC.
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Os vicios aqui verificados na Lei n° 7.428/2016 ndo conduzem, porém, a

necessaria declaracao de inconstitucionalidade do convénio em questao.

De todo modo, a autora formulou pedido genérico sobre a inconstitucionalidade
do convénio, sem ter desenvolvido fundamentagcdo autdbnoma na peticao inicial. Ainda que
assim ndo fosse, a matéria ndo pode ser analisada enquanto ndo sanada a irregularidade na
representacdo processual suscitada pela Advogada-Geral da Unido (auséncia de poderes

especificos na procuragao).

Na hipdtese de serem supridas as irregularidades apontadas, requer-se nova vista
para parecer quanto a constitucionalidade do Convénio CONFAZ n° 42/2016, em especial no

tocante a vinculacdo de receitas a fundo (art. 167-IV da CR).

IV - CONCLUSAO

Pelo exposto, o Vice-Procurador-Geral da Republica opina pela procedéncia do

pedido principal.
Brasilia, 12/04/19.
Luciano Mariz Maia
Vice-Procurador-Geral da Republica,
no exercicio do cargo de Procurador-Geral
RP
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