PARECER N° , DE 2010

Da COMISSAO DE ASSUNTOS ECONOMICOS,
sobre o Projeto de Lei do Senado n° 85, de 2010 —
Complementar, do Senador Marconi Perillo, que
altera a Lei Complementar n° 24, de 7 de janeiro de
1975, para regular a forma como, mediante
deliberagdo dos Estados e do Distrito Federal, serdo
concedidas isengdes, incentivos e beneficios fiscais
relacionados ao imposto sobre operagoes relativas a
circulagdo de mercadorias e sobre prestacbes de
servicos de transporte interestadual e intermunicipal
e de comunicagdo, atendendo ao disposto no art.
155, § 2° inciso XII, alinea g, da Constitui¢do
Federal.

RELATOR: Senador OSMAR DIAS

I - RELATORIO

Em exame, nesta Comissao, o PLS n° 85, de 2010 —
Complementar, do Senador Marconi Perillo, cujo objetivo € regulamentar o
disposto no art. 155, § 2° inciso XII, alinea g, da Constituicao Federal. Tal
dispositivo estabelece que cabe a lei complementar “regular a forma como,
mediante deliberacdo dos Estados e do Distrito Federal, isencOes, incentivos e
beneficios fiscais [relativos ao ICMS] serdo concedidos e revogados”.

Atualmente a matéria € regulada pela Lei Complementar n°
24, de 1975, recepcionada pela Constituicdo de 1988. Essa Lei estipula as
regras sob as quais os Estados e o Distrito Federal podem estabelecer
convénios para a concessao de estimulos fiscais relacionados ao imposto
sobre operacOes relativas a circulacdo de mercadorias. Com base nesta
legislacdo criou-se o Conselho Nacional de Politica Fazendaria — CONFAZ.

O autor do Projeto em analise considera que as regras ora
vigentes sdao disfuncionais. A principal caracteristica da norma atual é a
exigencia de unanimidade nas decisoes colegiadas do CONFAZ. Argumenta
que “a pratica tem demonstrado que as medidas destinadas ao fomento
regional, ou de interesse de um ou poucos Estados, sdo rejeitadas por falta de
consenso. Em consequéncia, muitas unidades federativas acabam sendo



forcadas a legislar a margem do CONFAZ, como unica forma de preservar
legitimos interesses econdmicos e sociais”.

Prossegue argumentando que as decisOes estaduais de
concessdao de incentivos a margem da legislacao tém gerado acGes no ambito
do Supremo Tribunal Federal, que redundam em instabilidade juridica e
prejuizos economicos para todas as partes envolvidas na politica de concessao
de incentivos e beneficios fiscais.

Propde, entdo, que a concessao e a revogacao de isencoes,
incentivos e beneficios seja decidida pelo voto da maioria dos representantes
estaduais presentes a reunido do CONFAZ, e ndo mais por unanimidade. A
revogacao dos estimulos fiscais, que atualmente depende da aprovacao de
quatro quintos dos Estados, também passaria a ser aprovada por maioria
simples.

Outra mudanca de fundo proposta diz respeito as
conseqiiéncias e penalidades relacionadas a infracdao as regras estabelecidas
pela Lei Complementar n° 24, de 1975. A redacgao atual do art. 8° desta lei
estipula que o ato de concessdao do beneficio ou incentivo sera considerado
nulo e que o crédito fiscal sera ineficaz. Determina, ainda, a exigibilidade do
imposto ndo pago ou devolvido e a ineficacia da lei ou ato em desacordo com
a lei. A titulo de sancdo, fixa a possibilidade de o Tribunal de Contas da
Unido considerar irregular as contas do ente publico, a suspensao da
transferéncia de valores referentes ao Fundo de Participacdo dos Estados e a
suspensdo da transferéncia de recursos de outros fundos ja extintos na atual
Constituicao.

Para o autor do Projeto, tais consequéncias e penalidades
“embora conflitantes com a atual Constituicdo, continuam sendo aplicadas
unilateralmente por diversos Estados, como forma de retaliacdo a concessao
de incentivos e beneficios sem anuéncia dos demais”. Considera o eminente
Senador Perillo que ha, nesses casos, “usurpacao da competéncia do Poder

Judiciario para decidir sobre a legitimidade das normas
estaduais atacadas, além de violacdo clara ao principio da ndo-cumulatividade
do ICMS”.

Argumenta, ainda, que as penalidades estipuladas pelo art.
8° estdo defasadas, por se referirem ao repasse de imposto ja extinto
(impostos unicos sobre combustiveis e minerais) e porque o Tribunal de
Contas da Unido ndo tem jurisdicao sobre os Estados e o Distrito Federal, nao
podendo arguir a irregularidade das contas de tais entes.

Propde o autor que o descumprimento das regras passe a ser
considerado como desrespeito ao art. 11 da Lei de Responsabilidade Fiscal —



LRF (Lei Complementar n° 101, de 2000), o qual estabelece que sao
“requisitos essenciais da responsabilidade fiscal a instituicdo, previsao e
efetiva arrecadacdo de todos os tributos da competéncia constitucional do ente
da Federacao”. Nao cumprir esse dispositivo implica o bloqueio de
transferéncias voluntarias ao Estado ou Distrito Federal infrator. O autor do
Projeto ainda acresce a possibilidade de aplicacdao do codigo penal e de outras
pecas legais como forma de penalizar o administrador publico que der causa
ao descumprimento da lei.

Além de alterar a Lei Complementar n° 24, de 1975, o
Projeto também sugere que sejam considerados legais e, portanto, sejam
mantidos, todos os beneficios, isencbes e incentivos vigentes na data de
promulgacdo da nova lei.

Propode-se, ainda, atualizacdo de redacdo, substituindo-se a
expressao “Unidades da Federacdo” por “Estados e Distrito Federal” como
forma de se evitar a possivel interpretacio de que os Municipios estariam
obrigados a cumprir as regras daquela lei.

Nao foram apresentadas emendas.
IT1 - ANALISE

Compete a CAE, conforme o art. 99 do Regimento Interno
do Senado Federal, opinar sobre o mérito e adequacdao da proposicao a boa
técnica legislativa. Ndo estando previsto o encaminhamento da matéria a
Comissao de Constituicdo, Justica e Cidadania, considero relevante fazer
consideracoes acerca da constitucionalidade, juridicidade e regimentalidade.

Nao ha reparos do ponto de vista constitucional. Trata-se de
cumprir o mandamento expresso no art. 155, § 2°, XII, g, da Carta Magna, de
regular matéria mediante edicdo de lei complementar. Atua corretamente o
autor da proposicao ao fazé-lo por meio de proposta de alteracao de uma Lei
Complementar editada antes da Constituicao e que foi por esta recepcionada.

Ademais, conforme o art. 24, inciso I, da Constituicao,
compete a Unido legislar sobre sistema tributario, concorrentemente com 0s
demais entes da Federacdo, cabendo ao Congresso Nacional fazé-lo, com a
sansdao do Presidente da Republica, nos termos do art. 48, inciso I.

Também ndo vislumbramos obices juridicos ou regimentais.

No que se refere ao mérito, devemos considerar que estamos
frente ao muito conhecido problema da “guerra fiscal”: concessdao de
incentivos e beneficios fiscais a empresas por Estados, relativas ao ICMS,



com vistas a atrair emprego, renda e base tributaria para os respectivos
territorios.

Ha duas visGes acerca do tema. Por um lado, ha os que
consideram a “guerra fiscal” um problema, pois ela constituiria um
comportamento predatorio dos entes federados. Haveria uma escalada de
concessao de beneficios e, ao final, todos os entes publicos perderiam
arrecadacdo. Ademais, seriam introduzidas distor¢oes no sistema tributario,
geradoras de ineficiéncia. Por exemplo, para manter o nivel de arrecadacao ao
mesmo tempo em que concedem incentivos tributarios, os entes federados
tenderiam a sobretaxar alguns setores economicos de baixa mobilidade (que
ndo podem se transferir para outro Estado ou cidade) e de mais facil
tributacdo, como é o caso da distribuicdo da energia elétrica e dos servicos de
telefonia. O resultado seria o alto custo de servigos essenciais ao
desenvolvimento e a produtividade da economia.

Por outro lado, ha os que veem vantagem na guerra fiscal.
Na auséncia de uma eficiente politica nacional de desenvolvimento regional,
os Estados e Municipios de areas menos desenvolvidas contariam apenas com
a guerra fiscal como instrumento para acelerar o seu desenvolvimento. Além
disso, ela poderia ser considerada um instrumento para conter o crescimento
do governo e da tributacdo, visto que a concorréncia entre os entes federativos
colocaria limite a tributacdao do setor privado.

Recentemente, o Poder Executivo apresentou ao Congresso
a PEC n° 233, de 2008, com uma proposta de reforma tributaria. Um de seus
objetivos era coibir a guerra fiscal, por meio da federalizacao do ICMS e da
substituicdo da tributacdo na origem (local de producdo) pela tributacao no
destino (local de consumo). Em compensacdo, seria criado um fundo de
desenvolvimento regional.

Nao tendo a referida PEC logrado aprovacdo, ficou em
aberto a questdao da guerra fiscal. A minuta que ora se analisa procura
encaminhar a questdao de forma distinta daquela adotada na PEC. Em vez de
suprimir a guerra fiscal, substituindo-a por recursos destinados ao
financiamento de projetos de desenvolvimento regional, procura-se
regulamenta-la e coloca-la dentro de certos limites que evitem contenciosos
judiciais ou prejuizos economicos excessivos a Federacao.

Considerando que a sociedade brasileira ndo consegue
chegar a um consenso a respeito de uma reforma tributaria, e que diversos
projetos nesse sentido ndo lograram consenso no parlamento e acabaram por
naufragar, considero que nao ha outro caminho que ndo seja este apresentado
pelo Senador Perillo: atualizar e colocar dentro de limites aceitaveis a
concessdo de isencOes, incentivos e beneficios fiscais do ICMS.



Tendo concordado com o proposito geral da matéria em
analise, passo a analisar alguns aspectos que parecem merecer reparo. Em
primeiro lugar, considero que seria importante alterar o art. 1° da Lei
Complementar n° 24, de 1975, para atualizar o “nome oficial” do ICMS que,
com a Constituicao de 1988 passou a se chamar “imposto sobre operacoes
relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacoes de servicos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacao”. Também seria
oportuno, neste art. 1°, colocar a definicao de isencoes, incentivos e beneficios
em consonancia com aquela utilizada pela Lei de Responsabilidade Fiscal,
procedendo-se apenas alguns ajustes e detalhamentos aquela definicao.

O autor chega a dizer, na justificacdo, que sua proposicao
altera o art. 1°, porém o texto do Projeto ndo altera esse dispositivo.

Concordo com a reducao do quorum de aprovacdo das
isengOes, incentivos e beneficios. No entanto, acredito que, para fins de maior
equilibrio da Federacdo, seja interessante exigir que, além da maioria
absoluta, as concessdes contem com a aprovacao de pelo menos um Estado de
cada uma das cinco regioes geograficas do Pais.

Outro reparo que considero relevante diz respeito as
consequéncias e penalidades do descumprimento da lei. Creio que nesse
ponto o Projeto, assim como o faz a norma atual, confunde “procedimentos de
regularizacdo” com “penalidades”. Uma vez constatado, no ambito do
judiciario, que uma decisao estadual ou distrital desrespeitou a lei, é preciso
determinar os procedimentos para regularizar a situacdo. A redacao atual diz
que o ato sera considerado nulo e o crédito fiscal ineficaz. Ademais o imposto
ndo pago sera considerado exigivel e a lei que concede o beneficio sera
considerada ineficaz.

Esta proposto que esses procedimentos sejam simplesmente
substituidos pela definicdio de que o desrespeito as regras caracteriza
inobservancia ao art. 11 da LRF, que institui como requisito essencial a
responsabilidade fiscal a arrecadacao de todos os tributos.

Tal providéncia ndo nos parece suficiente. E preciso dar ao
Judiciario parametros para definir o que fazer ao considerar ilegal a concessao
de determinado estimulo fiscal. Ademais, o uso abusivo do dispositivo por
Estados contrarios a concessdao dos beneficios se dd& em um ambiente de
conflito, em que a Lei vigente mostra-se ultrapassada e incapaz de
efetivamente regular a relacdo entre os entes Federados. O que se espera da
aprovacao do Projeto em analise é a regularizacdo dessas relacOes e a
cessacao dos conflitos.

Caso persista a pratica de alguns Estados, no sentido de
rejeitar administrativamente um incentivo fiscal, sem recorrer ao judiciario,



este ndo sera um problema da lei, e ndo sera corrigido com alteragdes na lei.
Este sera um problema de invasdao de competéncia do Judiciario, que precisa
ser solucionado pelos tribunais superiores.

Por isso, proponho que se mantenha o atual caput do art. 8°,
alterando-se apenas as penalidades que ficariam estabelecidas no Paragrafo
Unico do mesmo artigo. Ainda no art. 8°, proponho uma alteracdo relativa a
técnica legislativa. Para definir as punicGes a que estdo sujeitos os infratores,
tal artigo enumera diversas leis. Tais leis ja estdo especificadas no texto da
Lei de Responsabilidade Fiscal. Assim, bastaria dizer que os infratores serao
punidos nos termos dispostos do art. 73 da LRF. Assim procedendo
permitimos que eventuais aperfeicoamentos da LRF, que venham a alterar o
conjunto de punicOes, sejam automaticamente incorporados na Lei
Complementar ora em gestacao.

III - VOTO

Frente ao exposto, nosso voto é pela aprovacao do Projeto
de Lei do Senado (PLS) n° 85, de 2010 — Complementar, na forma da
seguinte:

EMENDA N° - CAE (SUBSTITUTIVA)
PROJETO DE LEI DO SENADO N° 85, DE 2010-Complementar

Altera a Lei Complementar n° 24, de 7 de janeiro de 1975,
para regular a forma como, mediante deliberacdo dos
Estados e do Distrito Federal, serdo concedidas isencoes,
incentivos e beneficios fiscais relacionados ao imposto
sobre operacoes relativas a circulacio de mercadorias e
sobre prestacdes de servicos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicacdo, atendendo ao disposto
no art. 155, § 2° inciso XII, alinea g, da Constituicao
Federal.

O CONGRESSO NACIONAL decreta:

Art. 1° A ementa da Lei Complementar n° 24, de 7 de
janeiro de 1975, passa a vigorar com a seguinte redacao:



“Dispoe sobre convénios para, mediante deliberacdao dos
Estados e do Distrito Federal, regular a forma como serdao
concedidas isencdes, incentivos e beneficios fiscais
relacionados ao imposto sobre operacGes relativas a circulacao
de mercadorias e sobre prestacdes de servicos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicacdo, nos termos do
art. 155, § 2° inciso XII, alinea g, da Constituicdao Federal.”
(NR)

Art. 2° Os arts. 1° ao 4°, 7°, 8° e 11 da Lei Complementar n°
24, de 7 de janeiro de 1975, passam a vigorar com as seguintes alteracoes:

“Art. 1° As isencoes, incentivos e beneficios fiscais
relativos ao imposto sobre operacoes relativas a circulacdao de
mercadorias e sobre prestacoes de servicos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicacdo serdo
concedidos, ampliados ou revogados, no todo ou em parte, nos
termos de convénios celebrados e ratificados pelos Estados e
pelo Distrito Federal, conforme esta Lei Complementar.

Paragrafo tnico. O disposto neste artigo aplica-se a:
I — reducdo da base de calculo;

IT — concessdao de anistia ou remissao de carater nao
geral;

IIT — remissao;

IV — subsidio;

V — concessao de isencao em carater nao geral;
VI —reducgdo de aliquota;

VII — devolugdo total ou parcial, direta ou indireta,
condicionada ou ndo, do tributo ao contribuinte, a
responsavel ou a terceiros;

VIII — concessao de crédito presumido;

IX — quaisquer outros incentivos ou favores fiscais ou
financeiro-fiscais, concedidos com base no imposto
referido no caput, dos quais resulte reducao ou
eliminacdo, direta ou indireta, do respectivo onus.” (NR)

8 1° As reuniles realizar-se-do com a presenca de
representantes da maioria dos Estados e do Distrito
Federal.



§ 2° A autorizacdo para a concessdao e a revogacao,
total ou parcial, de isencOes, incentivos e beneficios
fiscais dependerd, cumulativamente, da aprovacao:

I — pela maioria absoluta dos Estados e do Distrito
Federal representados; e

II — de pelo menos um Estado de cada uma das cinco
Regides Geograficas do Pais.

.................................................................................. (NR)

“Art. 3° Os convénios podem dispor que a aplicacdo de
qualquer de suas clausulas seja limitada a um ou alguns
dos Estados ou Distrito Federal.” (NR)

“Art. 4° Dentro do prazo de 15 (quinze) dias contados da
publicacdo dos convénios no Diario Oficial da Unido, e
independentemente de qualquer outra comunicacdo, o
Poder Executivo de cada Estado e do Distrito Federal
publicara decreto ratificando ou ndo os convénios
celebrados, considerando-se ratificacdo tacita dos
convénios a falta de manifestacdo no prazo assinalado
neste artigo.

8 1° O disposto neste artigo aplica-se também aos
Estados e ao Distrito Federal cujos representantes nao
tenham comparecido a reunido em que hajam sido
celebrados os conveénios.

§ 2° Considerar-se-a rejeitado o convénio que nao for
expressa ou tacitamente ratificado cumulativamente:

I - pelo Poder Executivo da maioria absoluta dos
Estados e do Distrito Federal; e

IT — por pelo menos um Estado de cada uma das cinco
Regides Geograficas do Pais.” (NR)

“Art. 7° Os convénios ratificados obrigam todos os
Estados e o Distrito Federal inclusive os que,
regularmente convocados, ndo se tenham feito representar
na reunidao.” (NR)

8 1° O Estado ou Distrito Federal que infringir os
dispositivos desta Lei Complementar fica sujeito as
penalidades fixadas no § 3° do art. 23 da Lei
Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000.



§ 2° A aplicacdo do disposto no § 1° deste artigo nao
elide a aplicacdo das punigdes estipuladas no art. 73 da
Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000.” (NR)

“Art. 11. O Regimento das reunides de representantes dos
Estados e do Distrito Federal sera aprovado em
convénio.” (NR)

Art. 3° Esta Lei Complementar entra em vigor na data de
sua publicacdo.

Sala da Comissao,

, Presidente

, Relator



