SENADO FEDERAL

Gab. Senador Eduardo Suplicy

VOTO EM SEPARADO

Perante a COMISSAO DE ASSUNTOS
ECONOMICOS, sobre o Projeto de Lei do Senado
n° 130, de 2014 — Complementar, de autoria da
Senadora Lucia Vania e outros Senadores, que
convalida os atos normativos de concessao de
beneficios fiscais e concede remissao e anistia de
créditos tributarios referentes ao Imposto sobre
Operacgdes Relativas a Circulacdo de Mercadorias
e sobre Prestacdo de Servicos de Transporte
Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagao
(ICMS).

| - RELATORIO

Estd em pauta nesta Comissdo o Projeto de Lei do Senado
(PLS) n° 130, de 2014 - Complementar, de autoria da Senadora LUCIA
VANIA e outros Senadores. O Projeto tem dois artigos, além da clausula
de vigéncia, com os seguintes objetivos:

1) convalidar os atos normativos de concesséo de beneficios
ou incentivos fiscais ou financeiros de ICMS instituidos até 1° de maio
de 2014, em desacordo com o disposto no art. 155, § 2°, XIl, “g”, da
Constituicao Federal;

2) remitir e anistiar os créditos tributarios decorrentes de
beneficios ou incentivos fiscais ou financeiros vinculados ao ICMS
concedidos pela legislacdo estadual ou distrital editada até a data de
publicacdo da lei complementar proposta, em desacordo com o disposto
no art. 155, § 2°, Xll, “g”, da Constituicdo Federal.

Na justificacdo do Projeto, 1é-se que a Lei Complementar n°
24, de 7 de janeiro de 1975 exige, para a concessao de incentivos e
beneficios relativos ao ICMS, “a prévia aprovacdo de convénio, por
unanimidade, pelo Conselho Nacional de Politica Fazendaria
(CONFAZ)". Entretanto, “a exigéncia da mencionada unanimidade é
polémica e gera inumeras discussbes politicas, econdmicas e
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doutrinarias”, sendo certo que “essa regra foi desrespeitada por diversas
vezes e o Supremo Tribunal Federal (STF) tem consolidado sua
jurisprudéncia no sentido de declarar inconstitucionais os incentivos
fiscais relativos ao ICMS concedidos a revelia do Confaz”. Conforme
entendimento do STF, “a inobservancia da Lei Complementar n° 24, de
1975, acarreta violagdo do art. 155, § 2° XIlI, “g”, da Constituicdo
Federal, que determina caber a lei complementa regular a forma como,
mediante deliberacdo dos Estados e do distrito Federal isengdes,
incentivos e beneficios fiscais do ICMS serao concedidos e revogados”.

Ainda segundo a justificacdo, “essa situacdo vem gerando
grande inseguranca juridica ndo apenas para os entes federados, mas,
principalmente, para os contribuintes beneficiados pelos incentivos do
ICMS, que se veem na iminéncia de serem cobrados pelos créditos
tributarios resultantes da invalidacdo, pelo STF, das normas de
concessao das benesses fiscais”. Por fim, apresenta-se o Projeto “com o
objetivo de solucionar definitivamente e sem maiores delongas” o que os
autores consideram como o grave problema por eles descrito.

O Projeto foi distribuido exclusivamente para esta Comissao
de Assuntos Econdmicos. No prazo regimental, foi apresentada a
Emenda n°® 1 (Substitutivo), de autoria do Senador Ricardo Ferrago. O
relator Luiz Henrique apresentou parecer com voto pela aprovacdo do
Projeto de Lei n° 130, de 2014 — Complementar, e da Emenda
Substitutiva n°® 1, porém, com ajustes que, no entendimento do nobre
Senador, aperfeicoariam a redacdo proposta pela Emenda Substitutiva
n° 1.

Il — ANALISE

O PLS 130/2014, na forma do relatorio apresentado pelo
Senador Luiz Henrique, busca flexibilizar o quérum para aprovacao de
convénio entre os Estados e o Distrito Federal, para remissao e
reinstituicdo dos beneficios fiscais concedidos sem observancia do
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disposto na Lei Complementar n° 24, de 1975, conforme previsdo na
Constituicdo Federal.

A aprovacdo do PLS 130/2014 nos termos propostos trara
graves consequéncias para a Federacdo brasileira e para o
desenvolvimento econémico do pais. Ela consolidara os efeitos da
guerra fiscal, que deteriorou as condicbes para a pratica da livre
concorréncia, distorceu arbitrariamente a competitividade das empresas,
restringiu a capacidade fiscal dos diversos entes da federacéo, e passou
a asfixiar o proprio dinamismo da economia nacional.

O ICMS é um imposto que deve ser neutro do ponto de vista
da alocacdo de investimentos. Sua atribuicdo aos Estados e sua forma
de incidéncia ndo recomendam que seja utilizado como mecanismo de
desenvolvimento regional. Isso porque € um imposto ndo cumulativo, e a
Constituicdo determina que o imposto anteriormente cobrado seja
compensado na etapa seguinte de circulagcdo da mercadoria, que pode
ocorrer em outra unidade da federacgéo.

Os incentivos irregulares do ICMS geram distorcbes na
alocacdo dos recursos econdmicos que conduzem a ineficiéncia
econdmica e causam prejuizos a livre concorréncia. Nao foi por outra
razao que a Lei Complementar n° 24 de 1975 determinou que quaisquer
incentivos fiscais ou financeiros somente poderiam ser concedidos por
decisdo unanime dos Estados. Estava o legislador atento a possibilidade
de concessao de incentivos por meio das aliquotas interestaduais, e
ciente da possibilidade de um Estado conceder favores fiscais sem arcar
com os custos correspondentes, que onerariam terceiros Estados
destinatarios.

Quando um Estado oferta um beneficio fiscal de forma
unilateral, sem aprovacao dos demais Estados no CONFAZ, o foco séo
as operacgdes interestaduais. Isso porque quem tera que suportar o
crédito referente ao valor de imposto que nao foi cobrado integralmente
é o Estado de destino. A guerra fiscal é, portanto, uma competicédo
deletéria, fratricida, que afronta o federalismo cooperativo estabelecido
na Constituicao Federal.
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A convalidagdo dos beneficios irregularmente concedidos e
sua reinstituicdo sé poderia ser admitida no ambito de uma reforma mais
ampla do ICMS, que resolvesse os problemas do passado da guerra
fiscal e a0 mesmo tempo criasse um modelo de desenvolvimento mais
equilibrado no futuro, com o fim da guerra fiscal e a instituicdo de
mecanismos de desenvolvimento regional.

A partir desse diagndstico, o Governo Federal amadureceu
uma solugao integrada por diversas iniciativas que se complementavam
entre si: a redugao gradual das aliquotas interestaduais, a criagao de um
fundo de desenvolvimento regional e a criagdo de um fundo para
compensar as perdas de alguns Estados em um periodo de transigao,
com recursos da Uniao.

Era neste sentido a proposta inicialmente apresentada pela
Unido aos Estados em novembro de 2012, que apontava para a
unificacdo das aliquotas interestaduais em 4% no prazo de até oito
anos, criava um mecanismo de atragdo de investimentos (fundo de
desenvolvimento regional) e garantia a autonomia financeira dos
Estados mediante a criagdo de um fundo de compensacao das perdas
de receitas estaduais com as alteragbes do ICMS. Paralelamente,
discutiam-se, no ambito do CONFAZ, critérios para a reinstituicao de
beneficios irregularmente concedidos, como a adogao de um periodo de
transicdo determinado, de acordo com a natureza do empreendimento
(prazos diferentes para beneficios industriais e comerciais).

Estas caracteristicas da proposta inicial foram sendo
paulatinamente abandonadas, desde a proposta original da MPV 599
pela Unido até a aprovacao do texto final do PRS n° 01/2013 pela CAE
do Senado Federal. Em face das dificuldades para que no ambito do
Legislativo fosse alcangado um acordo equilibrado para a solugdo da
guerra fiscal, os Estados intensificaram os debates, procurando viabilizar
a reforma do ICMS. Foi amplamente divulgado que varios Estados (em
especial Sao Paulo) fizeram concessbes para tentar viabilizar um
acordo, tendo a proposta de convénio CONFAZ quase chegado a um
desfecho positivo, com o apoio de 24 Estados.
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Essa discussido deve ser retomada, na busca de uma
solugao definitiva para o passado da guerra fiscal, mas com regras de
transicao para um futuro onde néo haja beneficios fiscais irregulares de
ICMS e sejam privilegiadas a neutralidade tributaria, a livre concorréncia
€ a segurancga juridica, o que sera uma grande contribuicdo para o
desenvolvimento econdmico do pais.

Entretanto, o PLS 130 n&o tem esse alcance — seu foco € a
convalidagcdo ampla dos beneficios fiscais irregulares e a perpetuacao
da guerra fiscal. A eventual entrada em vigor de seus dispositivos
significaria a consolidagdo de privilégios para alguns Estados que se
langaram nesta competicao irregular e principalmente para algumas
empresas beneficiadas, o que causaria danos futuros permanentes para
a economia nacional pelos prejuizos a livre concorréncia e pela inibicao
a entrada de novos investidores.

Além disso, a aprovagao do PLS 130 ndo traria seguranga
juridica, pois os Estados que se sentissem prejudicados certamente
buscariam o Poder Judiciario, alegando a violagdo de principios
constitucionais, notadamente o principio federativo e a nao
cumulatividade do ICMS.

A substituicdo da unanimidade nas deliberagdes do CONFAZ
por um quorum qualificado (qualquer que seja ele) € extremamente
prejudicial a autonomia federativa. A sistematica de aprovagdo unanime
dos beneficios fiscais ndo esta em dessintonia com a realidade atual. Na
verdade, os motivos que levaram o legislador a estabelecer essa regra
na Lei Complementar n°® 24/75 sdo extremamente atuais e resultaram na
tentativa de pér termo a guerra fiscal que foi iniciada pelos Estados com
a substituicdo do IVC pelo ICM, instituido pela reforma tributaria dos
anos sessenta.

A razdo de se exigir que os beneficios fiscais sejam
aprovados pela unanimidade de votos dos representantes dos Estados e
do Distrito Federal, e ndo por uma maioria qualificada, é simples: a
unanimidade nas decisbes do CONFAZ é clausula garantidora da
autonomia dos Estados. Sua hipotética alteragdo contrariaria o principio
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federativo, que é clausula pétrea da Constituicdo Federal (art. 60, § 4°,
), ao atingir a autonomia financeira e, por consequéncia, a autonomia
politica e a administrativa dos Estados. E nesta linha o pensamento do i.
jurista Ilves Gandra da Silva Martins, exposto no artigo “Estimulos
Fiscais do ICMS e a Unanimidade do CONFAZ’, na Revista CEJ,
Brasilia, n. 59.

A Procuradoria-Geral da Republica, em relagdao a Proposta
de Sumula Vinculante n. 69, argumenta que a exigéncia de deciséo
unanime dos Estados representados nas reunides do CONFAZ néo viola
o principio democratico, pois tem o objetivo — legitimo — de assegurar o
pacto federativo, mediante a inibicdo da “guerra fiscal” entre os Estados.
Na realidade, o que busca a decisdo por unanimidade é garantir que
todos os Estados, independentemente do estagio de desenvolvimento
em que se encontrem, tenham tratamento isonémico, assegurando-se
que nao sejam aprovados beneficios de interesse meramente regional,
mas somente aqueles que refltam o carater nacional do ICMS.
Pretende-se, desse modo, evitar a concessao de beneficios unilaterais,
revelando-se estes o0s principais mecanismos de instauracao da ja
mencionada “guerra fiscal’. O mencionado parecer da PGR afasta, por
outro lado, a exploragdo simplista e equivocada do ICMS como
instrumento de superagcao de desigualdades regionais, ao destacar que
€ de responsabilidade exclusiva da Uniao, instituir politicas de natureza
tributaria com esse objetivo, respaldado no art. 151, |, e no respeito ao
inciso Il do art. 150 e ao inc. IV do art. 170.

Tais manifestacdes da Procuradoria-Geral da Republica e do
jurista lves Gandra da Silva Martins, citadas aqui exemplificativamente,
demonstram que ha solidas bases para judicializacdo da matéria caso
sejam eventualmente aprovadas mudancas legislativas como as
pretendidas pelo PLS 130.

Mas o problema nao se restringe a questdes juridicas. Como
ja nos referimos, os efeitos do quanto proposto no PLS 130 para a
economia nacional sdo perversos. A auséncia da regra de unanimidade
para convalidacdo e reinstituicdo de beneficios fiscais do ICMS afetaria
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a neutralidade fiscal e a eficiéncia econdbmica, técnica, administrativa e
concorrencial.

Os conflitos federativos alcancariam uma escala
inimaginavel. A adocdo de votagcbes supostamente democraticas
estimularia a formagao de “blocos majoritarios”, dedicados ao ataque
predatério, sem freios, a economia dos Estados mantidos a margem dos
acordos, com possivel desestruturacido de cadeias produtivas inteiras e
prejuizos para o Brasil como um todo.

Além disso, o art. 3° do substitutivo apresentado implica no
afastamento das sancdes previstas no art. 8° da Lei Complementar
24/1975, - inclusive a ineficacia do crédito fiscal do estabelecimento
recebedor desde a data original da concessao do incentivo irregular
convalidado -, com afronta ao principio da ndo cumulatividade, trazido
no texto da Constituicdo Federal, que determina a compensacado do
valor de imposto cobrado nas operacdes anteriores. Se o imposto foi
dispensado na etapa anterior, ndo pode gerar crédito para ser abatido
na etapa seguinte. Ao impedir que o Estado destinatario das
mercadorias e servigos que ndo foram integralmente oneradas pelo
ICMS possa tornar ineficazes os créditos relativos ao ICMS nao exigido,
o PLS 130 também fere a autonomia dos Estados, que podem ficar
subjugados por regras a eles impostas sem sua concordancia.

Concluido, voto contrariamente a aprovacdo do PLS 130,
considerando que:

. O PLS 130 propde apenas facilitar a convalidagao
ampla dos beneficios fiscais irregulares e a perpetuacédo da
guerra fiscal nos moldes em que esta hoje, mas sem apontar
para um futuro onde n&o haja beneficios fiscais irregulares
de ICMS e sejam privilegiadas a neutralidade tributaria, a
livre concorréncia e a seguranga juridica;

. A perpetuagcdo dos Dbeneficios irregularmente
concedidos gerara privilégios para alguns Estados que se
lancaram nesta competi¢cao irregular e principalmente para
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algumas empresas beneficiadas, o que causara danos
futuros para a economia nacional pelos prejuizos a livre
concorréncia e pela falta de atragdo de novos investimentos.

« A Constituicdo atribui exclusivamente a Unido a
competéncia para instituir politicas de natureza tributaria que
promovam a superagao de desigualdades regionais, sem
ferir os direitos dos contribuintes por tratamento isonémico e
dos agentes econdmicos pelo respeito ao principio da livre
concorréncia. O ICMS, por conseguinte, ndo se presta a
esse papel, ainda mais quando distorcido por medidas
voluntaristas e unilaterais.

. A unanimidade nas decisbes do CONFAZ é clausula
garantidora da autonomia dos Estados. Sua alteragao fere o
principio federativo, que € clausula pétrea da Constituicdo
Federal (art. 60, § 4°, I), ao atingir a autonomia financeira e,
por consequéncia, a autonomia politica e a administrativa.

. Manifestacbes como a da Procuradoria-Geral da
Republica a respeito da proposta de Sumula Vinculante n° 69
e a do jurista lves Gandra da Silva Martins, citadas aqui
exemplificativamente, demonstram que ha solidas bases
para judicializagdo da matéria caso se insista em tentar abolir
a unanimidade nas decisbes do CONFAZ e outras garantias
da autonomia dos entes federativos.

* A solucdo da guerra fiscal exige medidas amplas a serem
negociadas por todos os Estados, e que envolvam a reducao
gradual das aliquotas interestaduais de ICMS e mecanismos
consistentes de promocao do desenvolvimento regional e de
compensagao de perdas de receita para os Estados
afetados, como os fundos especificos sugeridos pelo préprio
Governo Federal.

 Os beneficios ja concedidos somente poderiam ser
reinstituidos por um periodo determinado, conforme
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deliberagdo unanime dos Estados, e de acordo com sua
natureza (prazos diferentes para beneficios industriais e
comerciais), caso contrario havera permanente prejuizo a
livre concorréncia e inibicido de novos investimentos do pais.

. O afastamento das sangdes previstas no art. 8° da Lei
Complementar 24/1975, inclusive a ineficacia do crédito
fiscal do estabelecimento recebedor, afronta o principio da
nao cumulatividade e fere a autonomia dos Estados, o que
levara a judicializacao da matéria.

Il-VvVOTO

Diante dos argumentos expostos, o voto é pela REJEICAO
do Projeto de Lei do Senado n° 130, de 2014 - Complementar.

Sala da Comissao,
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