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|CM S sO pode ser alterado com concor dancia dos estados

Asaliquotas do ICMS s6 podem ser alteradas por deliberacdo conjunta dos entes federados. O
entendimento foi reafirmado pelo ministro Gilmar Mendes, do Supremo Tribunal Federal, ao considerar
ilegal o primeiro contrato firmado entre uma empresa atacadista e 0 Governo do Distrito Federal dentro
das regras do Tare— Termo de Acordo de Regime Especial.

A decisdo serestringe ao contrato 01/98, assinado com a empresa Martins Comeércio e Distribuicéo Ltda.
O contrato ja esta extinto, mas a decisdo cria precedente sobre 0 assunto. Gilmar Mendes entendeu que o
contrato desrespeitou o0 pacto federativo, ao instituir uma aliquotade ICMS ndo previstaem lei.

“O Tare 01/98, além de prever hipodtese ficta de incidénciado ICMS, previu receitaindevida ao Distrito
Federal, através do recolhimento do tributo sem correspondente fato impositivo real, prejudicando a
incidéncia dos impostos aos Estados remetentes e destinatarios do imposto”, afirmou o0 ministro.

“Vale ressaltar que na propria exposi¢cdo de motivos do Termo de Acordo em comento, hd a previsao da
transferéncia ficticia de mercadorias’, anotou Gilmar Mendes. “As aliquotas de ICM S ndo podem ser
alteradas pel os entes federados senéo por deliberacéo conjunta.”

Termo

O Tarefoi criado em 1998 com 0 objetivo de atrair empresas atacadistas para criar empregos no DF.
Desde entdo, mais de 400 distribuidoras se instalaram em Brasilia, em busca de uma aliquotade ICM S
de apenas 1% — nos estados, 0 imposto é de 7%. A medida adotada pelo GDF atingiu seus objetivos.

De acordo com o jornal Correio Brasiliense, hoje, o setor atacadista responde por 18,7% das
arrecadacdo total de ICMS, perdendo apenas para 0s segmentos de combustiveis e [ubrificantes (20,2%)
e telecomuni cagbes (18,8%). Os atacadistas ja representam uma arrecadacdo maior do gque 0 COmercio
vargjista (15,9%) e aindustria (11%).

Dejaneiro aabril deste ano, os atacadistas pagaram cerca de R$ 196,4 milhdesem ICMS, um
crescimento de 28,9% sobre igual periodo do ano passado. Mas como o programa nuncafoi aprovado no
Confaz, 6rgdo gue reline os secretarios de Fazenda de todo o pais, acabou alvo dos questionamentos na
Justica.

ACO 541-1
Leia aintegra da decisdo

ACAO CIVEL ORIGINARIA 541-1 DISTRITO FEDERAL

VOTO

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES — (Relator):
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O parecer da Procuradoria-Geral da Republica, dalavra do entdo Procurador-Geral da Republica Dr.
Geraldo Brindeiro, opina pela procedéncia da acdo, sob a seguinte fundamentacao:

“A Congtituicdo Federal, em seu art. 155, § 29, incisos IV e XII, alinea‘q’, determinou que as aliquotas
aplicaveis as operacoes e prestacdes interestaduais e de exportacdo serdo estabelecidas através de
Resolucdo do Senado Federal, e que cabe alel complementar, mediante deliberacéo dos Estados e do
Distrito Federal, regular aforma como serdo concedidos e revogados os incentivos, beneficios fiscais e
as isencoes.

16. Com efeito, a Lei Complementar n© 24, de 07 de janeiro de 1975 e a Resolucdo n® 22, de 19 de maio
de 1989, disciplinam a matéria. No art. 12, da Resolucéo do Senado Federal, fixou-se a aliquota do

| CMS nas operacOes interestaduais em 12% (doze por cento), com excecdo das operacdes e prestacoes
nas Regides Ul e Sudeste, destinadas as Regides Norte, Nordeste, Centro-Oeste e ao Estado do Espirito
Santo, para as quais foram fixadas as aliquotas, a partir de 1990, em 7% (sete) por cento.

17. Observa-se, pois, que o regime especial concedido a ré permite que ela, através de seu

estabel ecimento paulista adquira a mercadoria de seus fornecedores, registre a remessa da mesma para
seu estabel ecimento localizado no Distrito Federal e, logo apds determine sua entrega fisica
diretamente ao seu estabel ecimento situado em Uberlandia, Estado de Minas Gerais, sob a aliquota
privilegiada de 7%.

18. Dessa forma, o estabel ecimento situado no Distrito Federal simplesmente ‘escritura’ a transferéncia
da mercadoria para o Estado de Minas Gerais, revelando, portanto, ilegalidade do procedimento, e que
se destina unicamente a permitir a aplicacao, para calculo do imposto, de aliquota diversa da fixada
pela Resolucéo do Senado Federal, nas operacgdes interestaduais.

19. Resulta da citada operacéo que a empresa beneficiaria, pois, reduz a carga do imposto de circulacéo
de mercadoria em percentuais diferenciados, como demonstram os requerentes em suainicia (fls. 8):

‘O Estado de origem suporta um prejuizo proporcional a diferenca da aliguota interestadual normal e a
privilegiada: no caso de Sdo Paulo, por exemplo, a remessa direta para Minas Gerais € taxada a
aliquota de 12%, sendo a aliquota especial para o Distrito Federal de 7% resultando num prejuizo real
de 5% quer pela ndo aplicacdo da aliquota correta para a operacéo com destino a Minas Gerais (de
12%/7%), quer pelo creditamento da aliquota privilegiada (18%- 7%= creditamento de 11%/18%-
12%-=creditamento de 6%).

O Distrito Federal recolhe 1% do valor da operacéo, quando realizada a ‘ escrituracdo interestadual’
(diferenca entre os 12% destacados na nota fiscal e o crédito presumido de 11%, sem haver
correspondéncia do fato realizado em seu territério a hipotese de incidéncia do respectivo tributo’.

19. Procedem, pois, as aegacdes dos Estados requerentes quanto a exigéncia de convénio, a ser
celebrado entre os Estados da Federacdo, para a concessdo de isencfes, beneficios e incentivos, em tema
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delICMS.

20. O Supremo Tribunal Federal, repetidamente, tem se manifestado contra a concesséo de beneficios e
isencdes concedidos por certos Estados em prejuizo de outros membros da Federacdo, quando néo
autorizados por convénios interestaduais, como demonstra a deciséo proferidana ADIN n@ 1.247, relator
0 eminente Ministro Celso de Mello (RTJ— 168/755):

‘ICMSerepulsa constitucional a guerra tributéria entre os Estados-membros: O legislador constituinte
republicano, com o propésito de impedir a <guerra tributaria> entre os Estados-membros, enunciou
postulados e prescreveu diretrizes gerais de carater subordinante destinados a compor 0 estatuto
congtitucional do ICMS. Os principais fundamentos consagrados pela Constituicdo da Republica em
tema de ICMS. (a) realcam o perfil nacional de que se reveste esse tributo, (b) legitimam a instituicao,
pelo poder central, de regramento normativo unitario destinado a disciplinar, de modo uniforme, essa
espécie tributéria, notadamente em face de seu carater ndo cumulativo, (c) justificam a edicéo de lei
complementar nacional vocacionada a regular o modo e a forma como os Estados-membros e o Distrito
Federal, sempre apos deliberacéo conjunta, poder&o, por ato proprio, conceder ou revogar isengoes,
incentivos e beneficios fiscais.

Convénios e concessao de isencao. Incentivo e beneficio fiscal emtema de ICMS: A celebracéo dos
conveénios interestaduais constitui pressuposto essencial a valida concessao, pelos Estados-membros ou
Distrito Federal, de isencdes, incentivos ou beneficios fiscais em tema de ICMS.

Esses convénios — enquanto instrumentos de exteriorizacdo formal do prévio consenso institucional
entre as unidades federadas investidas de competéncia tributaria em matéria de ICMS — destinam-se a
compor os conflitos de interesses que necessariamente resultariam, uma vez ausente deliberacéo
governamental, da concessao, pel os Estados-membros ou Distrito Federal, de isengdes, incentivos e
beneficios fiscais pertinentes ao imposto em questo.

O pacto federativo, sustentando-se na harmonia que deve presidir as relacdes institucionais entre as
comunidades politicas que compdem o Estado Federal, legitima as restricdes de ordem constitucional
gue afetam o exercicio, pelos Estados-membros e Distrito Federal, de sua competéncia normativa em
tema de exoneracao tributaria pertinente ao ICMS’

21. Logo, a celebracéo de convénio entre os Estados da Federacdo é considerado pressuposto essencial
paratornar vaida concessdo de isencdes, beneficios e incentivos fiscais, em tema de ICMS. Na mesma
acdo direta ja citada, seu relator destaca 0 magistério de ROQUE ANTONIO CARRAZZA, e transcreve
passagem do seu Curso de Direito Constitucional Tributario (TRJ 168/768):

‘Portanto, para que as isencfes de ICMS surjam validamente, é preciso que os Estados e o Distrito
Federal celebrementre si convénios, que, ao depois, para se transformarem em direito interno de cada
uma destas pessoas politicas, deverdo ser por elasratificadas.’
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Observamos, ainda, que € preciso que todos os Estados e o Distrito Federal ratifiguem o convénio para
gue aisencdo emtela nasca. Reforcando aidéia, se uma Unica destas entidades tributantes deixar de
fazé-l1o, 0 beneficio ndo surgira. De fato, um dos tracos caracteristicos do ICMS é sua cobranca
uniforme, emtodo territdrio nacional. Exemplificando, ndo se pode cobrar este imposto de uma maneira
no Estado ‘A’ e, de outra, no Estado ‘B’ ou no Distrito Federal. Isto instalaria, entre as entidades
contribuintes, uma verdadeira guerra tributaria, fendmeno que, emrelacdo ao ICMS, a Lei Suprema
vedou expressamente, nosincs. V, VI, VIl e VI, do § 22, de seu art. 155 (Curso de Direito
Constitucional Tributario, 52 ed., p. 349, 1993, Malheiros).” (fls. 691/694)

Como se depreende do acertado parecer, tem-se que as partes requeridas ndo observaram o modo de
celebracdo do convénio estabelecido naLei Complementar n@ 24/1975, uma vez que ndo foi observado o
devido consentimento dos demais Estados da Federacéo quanto ao seu objeto.

Por aplicacdo dos principios da legalidade estrita (CF, art. 37, caput) aforma para celebracéo de acordos
deve ser, portanto, a estabelecida na prépria LC n@ 24/1975. Nesse particular, vale mencionar o RE n@
195.227, Rel. Mauricio Corréa, 22T., DJ 27.09.96, cujo trecho da ementa é a seguinte:

“(...) aAdministracdo Publica, emtoda a sua atividade, est4 sujeita aos mandamentos da lei, deles ndo
se podendo afastar, sob pena de invalidade do ato e responsabilidade de seu autor. Qualquer acéo
estatal sem o correspondente amparo legal, ou que exceda ao ambito demarcado pela le, éinjuridicae
expde-se a anulagéo, pois, a eficacia de toda atividade administrativa esté condicionada ao
atendimento da lei: na Administracdo Publica ndo ha liberdade nem vontade pessoal, e so é permitido
fazer o que alei autoriza.”

Aduzo ainda que o temanéo € novo, esta Corte jadecidiu naADI 2.021-SP MC, Rel. Mauricio Corréa,
Plenario, DJ de 04.08.1999, que as aliquotas de ICM S nédo podem ser alteradas pel os entes federados
sendo por deliberacdo conjunta. O referido precedente possui a seguinte redacao:

“MEDIDA LIMINAR EM ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. IMPUGNACAO DA
LEI PAULISTA N2 10.327, DE 15.06.99, QUE REDUZIU A ALIQUOTA INTERNA DO ICMS DE
VEICULOS AUTOMOTORES DE 12 PARA 9,5% PELO PRAZO DE 90 DIAS, A PARTIR DE
27.05.99. REEDICAO DA LEI N210.231, DE 12.03.99, QUE HAVIA REDUZIDO A ALIQUOTA DE
12 PARA 9%, POR 75 DIAS. LIMITE PARA A REDUCAO DA ALIQUOTA NAS OPERACOES
INTERNAS.

1. Asadiquotas minimas internas do ICMS, fixadas pelos Estados e pelo Distrito Federal, ndo podem ser
inferiores as previstas para as operacoes interestaduais, salvo deliberacéo de todos eles em sentido
contrério (CF, artigo 155, § 29, V1).

2. A aiquotado ICMS para operacdes interestaduais deve ser fixada por resolucdo do Senado Federal
(CF, artigo 155, 8§ 22, 1V). A Resolucéo n® 22, de 19.05.89, do Senado Federal fixou a aliquota de 12%
para as operacdes interestaduais sujeitas ao ICM S (artigo 19, caput); ressalvou, entretanto, a aplicagéo da
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aliquota de 7% para as operacdes nas Regifes Sul e Sudeste, destinadas as Regifes Norte, Nordeste e
Centro-Oeste e a0 Estado do Espirito Santo (artigo 12, parégrafo Gnico).

3. Existindo duas aiquotas para operacdes interestaduais deve prevalecer, para efeito de limite minimo
nas operagdes internas, amais gera (12%), e ndo a especial (7%), tendo em vistaos seusfinse a
inexisténcia de deliberacdo em sentido contrario.

4. Presenca da relevancia da argtiicdo de inconstitucionalidade e da conveniéncia da suspensao cautelar
daLe impugnada.

5. Medida cautelar deferida, com efeito ex-nunc, para suspender a eficacia daLel impugnada, até fina
julgamento da acédo.”

Preconizo que a concessao do chamado “regime especial” feitapelo Distrito Federal em beneficio de
Martins Comeércio e Distribui¢cdo S/A institucionalizaria a circulagcéo apenas escritural de mercadoria
com afinalidade de permitir exigéncia de imposto sobre hipétese que ndo se consagra como fato gerador
tipico. Permitir-se-ia ainda, a compensacdo do imposto calculado sobre aliquota de 11% (onze por
cento), enquanto na operacao anterior a aliquota aplicadafoi de 7% (sete por cento), reduzindo a
capacidade tributéria atribuida aos Estados-membros.

Assim, por conseguinte, ressalta o Estado do Parand, por meio de sua Procuradora, as fls. 330/331:

“O resultado dessa operacao totalmente inconstitucional € lesivo tanto ao Estado de origem da
mercadoria, por resultar em crédito escritural amaior, quanto aguele competente para a legitima
tributacéo, pois a arrecadacéo do Distrito Federal se da sem a ocorréncia do fato gerador.”

Com efeito, verifica-se no caso ainocorrénciado fato gerador do ICMS, ou seja, a circulagdo fisica das
mercadorias pelo territério do Distrito Federal, a ensgjar o recolhimento do tributo. A permisséo de
realizacdo de transferéncia ficta, com mero registro documental, admitindo expressamente a entrega da
mercadoria sem o transito local e destinada a outro Estado da Federacdo afeta o proprio regime de
incidénciado ICMS, gue exige a efetiva circulagéo da mercadoria.

Dessaforma, o TARE n© 01/98, além de prever hipétese ficta de incidénciado ICMS, previu receita
indevida ao Distrito Federal, através do recolhimento do tributo sem correspondente fato impositivo real,
prejudicando a incidéncia dos impostos aos Estados remetentes e destinatarios do imposto.

Ainda sobre 0 assunto, vale ressaltar que na prépria exposi¢ao de motivos do Termo de Acordo em
comento, ha a previsdo da transferénciaficticia de mercadorias, como se pode conferir do seguinte
trecho:

“1.1 — As operagdes com mercadorias, que tenham como DESTINATARIO estabel ecimento da
MARTINS situado no Distrito Federal, tendo destacado no documento fiscal a aliquota de 7% (sete por
cento) de ICMS (devido ao Estado de situacéo do remetente) tém o seguinte tratamento assim resumido:

1.1.1 — Estéo dispensadas do transito fisico pelo territorio do Distrito Federal, bastando o registro da
entrada e a emissao de documento fiscal de transferéncia ao estabel ecimento-matriz situado em
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Uberlandia/Minas Gerais.

1.1.2 — Muito embora as operacdes somente tenham gerado no Estado de origem ICMSresultante da
aplicacdo da aliquota de 7% (Sete por cento), ocasionarao, conforme consta do Regime, um abatimento
aritmético de 11% (Onze por cento) no imposto devido — este de 12% (Doze por cento) — pela saida
subseqiiente e ‘simbadlica’ a titulo de transferéncia. Corresponde, na prética, a um lancamento a crédito
de 11% (Onze por cento) de imposto no estabelecimento do Distrito federal e a subseqiiente saida a
titulo de transferéncia para a matriz (Uberlandia/MG) onerada a 12% (Doze por cento). Equivale, pois,
a um crédito de 4% (Quatro por cento) outorgado pelo Governo do Distrito Federal a um Unico
contribuinte.

1.1.3 — Como consequiéncia pratica, € acordada a aliquota residual de 1% (um por cento) que passa a
ser devida ao Distrito Federal pelo transito ‘simbdlico’ das mercadorias, sendo estipulado no Termo de
Acordo de Regime Especial emfoco um valor minimo de recol himento efetivo a titulo de ICMSde
R$12.000.000,00 (doze milhdes de reais) durante o periodo de doze meses de vigéncia do Termo.” (fl.
532)

Em face do exposto, tendo em vista a revogacéo do Termo de Acordo de Regime Especia (TARE) n@
01/98 pela cldusula 112 do TARE n@ 44/99, julgo a acdo prejudicada quanto ao periodo contido entre 19
.07.1999 e 31.07.1999. Quanto ao periodo compreendido entre 12.08.1998 e 30.06.1999, julgo
procedente a Acéo Civel Originéria para que sgjam desconstituidos os efeitos do Termo de Acordo n@
01/98, celebrado entre o Governo do Distrito Federal e Martins Comércio e Distribuicéo S/A.

No meérito, portanto, o caso envolve andlise de Termo de Acordo gue, inequivocamente, viola o pacto
federativo.

Trata-se, em verdade, de fixac&o unilateral de aliquotas de ICM S em favor do Distrito Federal e em
substancial prejuizo aos demais entes da federacao.

Condeno osréus, por fim, ao pagamento de custas e despesas processuai s e honorarios advocaticios, 0s
guais ficam arbitrados em 5% (cinco por cento) sobre o valor da causa, devidamente corrigido.

E como voto.
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