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A inconstitucional unanimidade do Confaz e o Convénio 70

Spacca

ender um problema é colocéd-lo em perspectiva histérica afim de que
|veI \ %ﬂza todos os aspectos envolvidos. Tratar de guerrafiscal, da Simula
rpreendente Convénio 70/2014 ndo foge a esta regra. Entendo que a génese
ra-Se em uma erronea perspectiva adotada pela Constitui ¢do de 1988 quanto

formula financeira para melhor distribuir os recursos publicos em um
Siderado, pois sobre 0 espaco geogréfico superpdem-se os desdobramentos

80 desse recurso entre diversos entes federativos, qual quer que seja seu
municipios, provincias, regides, comunidades autbnomas entre outros). Na

hu_,.m J m_ﬂy P20k Ur ar-lhes meios para atendimento de seus fins (...) Néo so dos tributos, no
e E D TR EH-CILMR o tas N30 tributarias, como as decorrentes da exploracdo de seu patrimonio
x TV1¢0os decorrentes da concessao ou da partilha do produto da producéo, de

energia eletnca e da produgao mineral, naformado paragrafo 19, do artigo 20, da Constituicéo Federal.”
Expus esta situagdo em outro texto, recentemente transformado em livro[1] Dentro dessa linha, o estudo
do federalismo fiscal pode ser dividido em duas grandes é&reas: o federalismo fiscal tributario, que diz
respeito ao rateio da arrecadacéo advinda dessa espécie de receita e seus acréscimos, e o federalismo
fiscal patrimonial, que trata do rateio das receitas originarias, que envolvem a exploracéo do patriménio
publico, seja 0 que advém da exploragéo de recursos naturaig[2], seja o das receitas dos programas de
desestatizagéo ou de fontes semel hantes.

Na Constituicéo de 1988, e em sua regulamentacdo, foi construida a seguinte sisteméticaparao ICMS,
inserida dentro do escopo de realizacdo de um verdadeiro federalismo cooperativo no Brasil:

1. Foi atribuida competéncia aos estados parainstituir o ICM S, que € um tributo sobre a circulacéo de
mercadorias, e nele ainda foram incluidas outras incidéncias anteriormente tributadas pelo sistema de
impostos unicos (IlUM, [UEE entre outros, que foram extintos em 1988).

2. Néo foi atribuidatoda areceitado ICMS ao estado de origem, pois isso transformaria os estados
menos desenvolvidos em verdadeiros feudos dos estados mais desenvolvidos. Em face da desigualdade
existente entre as regides do pais, 0 Senado Federal (artigo 155, parégrafo 2°, 1V, Constituicéo Federal)
editou a Resolucédo 22/89, na qual foram determinadas as seguintes aliquotas para as operacoes
interestaduais de ICMS, nas quais, como pode ser visto abaixo, foram estabel ecidos critérios
diferenciados de apropriacao dareceita a partir da origem das mercadorias:

a) Regra geral: O Estado de origem ficacom 12% e o de destino com 5%
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b) Regra dos desiguais: Mercadorias oriundas do Sul e Sudeste (exceto ES) para as demais regides do
pais = o Estado de origem fica com 7% e o de destino com 10%

Assim, aregra geral € que nas transagdes interestaduais a maior parte do ICM S fique no estado de
origem, onde esta localizado o vendedor (12%), e a menor no estado de destino, onde estalocalizado o
comprador (5%).

Todavia, partindo-se da constatacéo de que amaior parte da producéo brasileira ocorre nos estados das
Regibes Sul e Sudeste, excetuado o estado do Espirito Santo, nas vendas que forem realizadas a partir
destes para compradores |ocalizados nas Regides Norte, Nordeste e Centro Oeste, e incluindo o Estado
do Espirito Santo, aregra geral acima é modificada, adotando o que se denomina de regra dos desiguais:
o Estado do Sul e do Sudeste (menos o do Espirito Santo) de onde séo originadas as mercadorias, ficara
com amenor parte, (7%), enquanto que o do destino das mercadorias ficara com amaior parte (10%).

3. Mantendo viva uma legislacéo do periodo autoritério, aLel Complementar 24/75 (artigo 34, paragrafo
8°, ADCT), foi colocado nas méos de um érgéo fazendério, o Confaz, a harmonizagédo do sistema (“
regular provisoriamente a matéria” ) — porém esse 6rgao ndo entendeu muito bem o que quer dizer
“harmonizacdo do sistema’ e acabou por setornar um legislador positivo, muitas vezes criando
incidéncias — o que € inconstitucional —, em especial nos primordios de sua atuacgéo pos-88.

4. Ainda decorrente desse processo de aproveitamento da legislacdo do periodo anterior, incorporou-se a
legislacdo democrética que deveria advir com a Constituicdo de 1988 um contrabando normativo
autoritario daLel Complementar 24/75, que previa a unanimidade das deliberacfes do Confaz referente
asrenuncias fiscaig[3].

A consequéncia do descumprimento da regra acima informada seria, de forma cumulativa4]: a nulidade
do ato e aineficacia do credito fiscal atribuido ao estabelecimento recebedor da mercadoriae a
exigibilidade do imposto ndo pago ou devolvido, além daineficaciadale ou ato que conceda remissao
do débito correspondente.

Destaforma, o que deveria ser a organizacéo de um sistema tributario nacional acabou por se tornar uma
colcha de retalhos, com o0 aproveitamento de diversas normas de um periodo anterior, que ndo se
coadunava com o espirito democrético e a nova conformagéo de federalismo fiscal que se pretendia
Afinal, aideia de federalismo cooperativo ndo tem nenhuma vinculagéo com a sistematica impositiva
com que eram tratados estados e municipios sob a égide do regime militar que deveriater se encerrado
normativamente com o advento da Constituicéo de 1988. Porém, como Visto, permaneceram resquicios
daguele sistema autoritario dentro de um regime democrético, tal como o contrabando normativo
autoritario da unanimidade decisoria no Confaz.

Sera consgtitucional a exigéncia de unanimidade pelo Confaz? A pergunta € direta e especifica. Nao se
busca saber se aLei Complementar foi recepcionada pela Constituicdo Federal de 1988 — disso néo
restam davidas, até mesmo pelo texto da Carta, que a essalei faz referéncia expressa (artigo 34,
parégrafo 8°, ADCT). O gue se busca saber é se norma constante do artigo 2°, paragrafo 2°, da Lei
Complementar 24/75 é constitucional. O texto € o seguinte: “Art. 2° — Os convénios a que alude o art. 1°,
serdo celebrados em reunides para as quais tenham sido convocados representantes de todos os Estados e
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do Distrito Federal, sob a presidéncia de representantes do Governo federal. 82° — A concessao de
beneficios dependera sempre de decisdo unanime dos Estados representados; a sua revogacdo total ou
parcial dependera de aprovacao de quatro quintos, pelo menos, dos representantes presentes.”

Analisando as incontaveis decisdes do STF sobre guerrafiscal do ICM S sdo encontradas véarias
deliberacfes sobre a constitucionalidade da exigéncia de prévios convénios no ambito do Confaz para
validar a concesséo de rentincias fiscais. Porém néo foram vislumbrados debates sobre a peculiaridade
dessa exigéncia, que € a da regra de unanimidade.

Observe-se que a exigéncia de unanimidade ndo existe nem mesmo para aterar a Constituicdo. As
propostas de emenda constitucional devem ser aprovadas por 3/5 (trés quintos) dos votos dos membros
do Congresso Nacional. Todo o processo legislativo possui regras de aprovacdo inferiores a esta
proporcgao de 3/5, sendo aregrageral ade metade mais um dos membros das Casas L egislativas (artigo
47, Constituicdo Federal). Mesmo a aprovacdo de Simulas Vinculantes pelo STF exige a concordancia
de apenas 2/3 de seus membros (artigo 103-A, caput, Constituicéo Federal).

Logo, sera constitucional esta exigéncia estabelecidaem Lei Complementar? Trata-se da Unica regra de
aprovacao unanime existente em todo o sistema politico brasileiro!

Jamencionei em outra coluna que um grupo de especialistas do qual faziam parte Paulo de Barros
Carvaho, Ives Gandra da Silva Martins, Everardo Maciel e Marco Marrafon recomendou a manutengéo
da regra da unanimidade nas deliberagdes do Confaz, arguindo inclusive que sua alteracéo feririaa
Constituicdo. E que Regis Fernandes de Oliveira trilha caminho distinto, com o qual me alinho, pelanéo
recepcao da norma que impde a unanimidade]5]. Pela |6gica da unanimidade, o Confaz se torna o dono
do ICMS e néo cada Estado individualmente considerado. O Confaz tem um papel de harmonizacao
fiscal em um Estado Demaocratico de Direito, e ndo de Coacao Fiscal, propria do periodo em que foi
criado. Durante 0 autoritarismo a regra da unanimidade possuia uma l0gica interna ao sistema;
durante o periodo democratico esta horma nao pode prosperar, pois nao encontra amparo em nenhuma
norma constitucional .

Esta exigéncia de unanimidade do Confaz néo € inconstitucional, ela simplesmente néo foi
recepcionada. A referéncia efetuada pelo artigo 34, paragrafo 8° do ADCT a Lel Complementar 24/75
realizou a recepgdo da norma, mas ndo em sua inteireza. A regra da unanimidade simplesmente nao foi
recepcionada por falta de norma que a ampare sob a égide da Constituicéo de 1988. Entendo que o
artigo 2°, parégrafo 2° da Lei Complementar 24/75 néo foi recepcionado pela atual Constituicdo em face
do Principio Federativo e do Principio Democrético, pois, daforma como se encontra estruturado, €
possivel aum Unico Estado da Federacdo bloquear uma deliberacdo que seja relevante para 0 conjunto
dos demais entes federados. 1sso ndo esta auxiliando ou permitindo o desenvolvimento federativo, ao
contrario, esta matando a Federacdo. Nem mesmo uma proposta de Emenda Constitucional que
contivesse este tipo de obrigatoriedade poderia ser analisada, por ferir cldusula pétrea de nossa
Constituicéo (artigo 60, paragrafo 4°, |, Constituicdo Federal).

O STF estd analisando a constitucionalidade da L C 24/75 como um todo, até mesmo porque ndo foi
chamado a anadlisar especificamente a norma do artigo 2°, paragrafo 2° da LC 24/75, que € onde se
encontra o problema a ser enfrentado. O ponto central da discordia ndo € o sistema de Convénios, mas a
exigéncia de unanimidade do Confaz. Como as ADI que foram propostas pedem ainvalidade de normas
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estaduai s que descumpriram o trémite da L C 24/75, o debate judicial esta circunscrito a esta andlise, ndo
observando que o problema é pontual — e que este especifico ponto ndo esta sendo analisado pelo STF
para a aprovacdo da Simula Vinculante 69, e reside no artigo 2°, paragrafo 2° da L C 24/75, e ndo na
totalidade dareferidalel.

Surpreendentemente veio alume em 30 de julho o Convénio Confaz 70/2014 no qual sdo estipuladas as
linhas gerais para a concessao de anistia e de remissdo dos déebitos de ICM S concedidos unilateralmente
pelos estados. Observa-se que, por se tratar de uma deliberacdo de apenas 20 estados, o Convénio 70/14
ndo contém forca normativa. Supde-se que os demais ainda aguardem a confirmac&o da contrapartida
exigida pelos estados a Unido para o fim da guerrafiscal. Tais exigéncias so, dentre outras: a
renegociacao dos juros e da correcdo monetéria das dividas dos entes federativos com a Uniéo; edicéo de
Resolucdo, pelo Senado Federal, estabel ecendo a reducéo das aliquotas do ICM S nas operactes
interestaduais; promulgacéo de Emenda Constitucional visando modificar aaliquotado ICMS nas
operacOes de vendas pelainternet a consumidor final, afim de que sgja aplicada a mesmaformula das
operacOes interestaduais; e ainda, a criagdo de Fundos Financeiros, considerados como transferéncias
obrigatérias ndo sujeitas a contingenciamento, no valor de R$ 55 bilhdes pelos proximos cinco anos a
serem desembol sados pela Uni&o aos Estados; e do afastamento das exigénciasda Lei de
Responsabilidade Fiscal quanto a esta remissdo e anistia, dentre outras exigéncias.

Certamente este Convénio decorre do acirramento dos animos no Confaz, esgar¢ando ainda mais o fragil
tecido federativo atual mente existente.

Ao ler estas exigéncias tive aimpressdo de estar defronte de um pedido de resgate de reféns ao invés de
uma negociacao entre entes federados. Lembrei-me de um velho ditado que diz, que quando o mar briga
com as rochas, guem sofre sdo 0s mariscos. Neste caso, 0 marisco, ou o refém, sdo os contribuintes —
todos nés. Ou a Unido paga o que os estados exigem ou os reféns/contribuintes seréo
executados/cobrados.

Colocado o problema sob o ponto de vista do contribuinte nesta disputa interfederativa, € melhor que o
STF analise urgentemente a exigéncia de votactes unanimes pelo Confaz. O preco do resgate podera ser
menor.

[1] Regis Fernandes de Oliveira, Curso de direito financeiro cit., p. 42.

[2] Para este assunto ver Royalties do Petroleo, Minério e Energia — Aspectos constitucionais,
financeiros e tributarios, de Fernando Facury Scaff (SP: RT, 2014).

[3] Conforme o texto da norma: isengdes, reducdo da base de calculo; devolugéo total ou parcia, direta
ou indireta, condicionada ou néo, do tributo, ao contribuinte, ao responsavel ou aterceiros; a concessao
de créditos presumidos; e a concessdo de quaisquer outros incentivos ou favores fiscais ou financeiro-
fiscais dos quais resulte reducéo ou eliminacéo, direta ou indireta, do respectivo onus fiscal. Arts 1° e 2°,
LC 24/75

[4] Art. 8°, LC 24/75

[5] Regis Fernandes de Oliveira, Exigéncia da unanimidade na concessdo e estimulosfiscaise a
constitucionalidade da LC 24/75, (Sancfes para quem descumpre a glosa de créditos). In: Congresso
Nacional de Estudos Tributarios — Sistema Tributario Nacional e a Estabilidade da Federacdo brasileira,
Alcides Jorge Costa et all. SP: Noeses, 2012, pags. 848/849
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