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Eduar do Suessmann; Convénio ICM S 31/2016 éinconstitucional

Conforme tem sido amplamente divulgado pelaimprensa, os Estados e 0 Distrito Federal estdo
enfrentando uma grave crise financeira decorrente da deterioracéo das contas publicas, tendo em vistaa
gueda na arrecadacéo de tributos e 0 aumento das despesas correntes.

Nesse contexto, no ultimo dia 13 de abril de 2016, foi publicado o Convénio ICMS 31/2006, do
Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz), que busca vincular a destinagéo de parte dos
incentivos fiscais recebidos pelas empresas para fundos de desenvol vimento e de equilibrio fiscal
estadual e distrital, visando o desenvolvimento e a manutencao do equilibrio das finangas publicas
estaduais e distrital.

Nesse sentido, confere autorizagdo para os Estados e o Distrito Federal condicionarem afruicéo de
incentivos e beneficios fiscais, financeiro-fiscais, financeiros e dos regimes especiais de apuragdo que
resultem em reducdo do valor ICMS, ao deposito, pelas empresas beneficidrias, de valor equivalente a,
no minimo, 10% do respectivo incentivo ou beneficio nos referidos fundos. Tal valor seria calculado
mensalmente e a exigéncia aplicavel tanto para os incentivos e beneficios fiscais ja concedidos, quanto
para aqueles que vierem a ser concedidos. Ainda prevé que, na hipotese de descumprimento do referido
depdsito por trés meses, a benesse concedida pel os Estados serd definitivamente cancelada.

Embora a medida ainda n&o tenha sido implementada na prética, jafoi noticiado pelaimprensa[1] que,
a0 menos os estados do Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Alagoas e Santa Catarina pretendem adoté
la. Nesse contexto, tendo em vista o nitido caréter arrecadatério da aludida medida, € oportuno analisar
sua compatibilidade com a legislacdo tributaria.

Em primeiro lugar, faz-se necessério ressaltar que tal exigéncia ndo pode ser considerada uma mera
condicéo para a outorga de isencdo, pois seriaincongruente sob o ponto de vista l6gico. Néo faz sentido
gue o Estado imponha como condicéo para conferir ao contribuinte um beneficio fiscal que este retorne,
indiretamente, parte deste mesmo beneficio fiscal. O resultado seriaa anulacdo parcia do incentivo.

Diante disso, restaindagar qual seria a natureza juridica do pagamento a ser efetivado pelos
contribuintes. Por se tratar de uma prestacdo pecuniéria compulsdria, em moeda, que ndo decorre de
sancao por ato licito, que devera ser exigida através de lei e cobrada de forma vinculada pel os Estados e
o Distrito Federal, conclui-se que todos os requisitos previstos no artigo 3° do Cadigo Tributério
Nacional[2] estdo atendidos e, portanto, trata-se de um tributo.

Caracterizada a natureza juridica de tributo, € necessario verificar se este estd em linha com as
disposicles congtitucionais e legais aplicaveis. Diante das caracteristicas de tal tributo, nos parece que
duas interpretacdes seriam possiveis: (i) trata-se de exigéncia de ICM S com a vinculacéo da arrecadacéo
para um fundo especifico ou (ii) trata-se de uma nova espécie de contribuicdo, cal culada com base nos
incentivos fiscais concedidos, com a arrecadacéo destinada para o fundo mencionado acima.

A segunda interpretacdo nos parece amais correta. Primeiro porgue o tributo em quest&o ndo tem por
fundamento a atividade de circulagdo juridica de mercadoria, hipétese de incidénciado ICMS, massim o
fato de o contribuinte receber um incentivo fiscal, situagdo que em nada se comparacom o ICMS,
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evidentemente. Segundo porque o montante arrecadado tera destinacéo vinculada a um fundo especifico.

No entanto, independentemente da interpretacéo que se considere correta, entendemos que ambas as
hipéteses sdo inconstitucionais e ndo poderiam ser exigidas. 1sso porgue, se considerado tal tributo como
um imposto com destinagdo especifica, ainconstitucionalidade ha de ser reconhecida por flagrante
desrespeito ao inciso |V do artigo 167 da Constitui¢éo Federal[3], umavez que, salvo hipoteses bem
delimitadas na Constitui¢cdo, a destinagao da arrecadacdo dos impostos ndo pode ser vinculada.

Nesse sentido, inclusive, jadecidiu o Supremo Tribunal Federal, no contexto da Acéo Diretade
Inconstitucionalidade 2.529/PR[4]; declarou-se ainconstitucionalidade da Lei 13.133/2001, do Estado
do Parana, que instituiu o Programa de Incentivo a Cultura, vinculando parte dareceitado ICMS ao
Fundo Estadual de Cultura

Por outro lado, se considerado tal tributo uma nova hipétese de contribuicéo, ainconstitucionalidade
estara igualmente presente, pois excegao feita a contribui¢éo para custeio do regime previdenciario dos
servidores publicos estaduai 5[ 5], ndo ha, na Constituicdo Federal, qualquer dispositivo que permitaa
instituicéo de contribuicdo por parte dos Estados e do Distrito Federal.

Resta claro, portanto, que embora tenha caracteristicas de tributo, a cobranca prevista no Convénio em
questdo estd em conflito direto com a Constituicdo Federal e ndo pode ser exigida.

Como um ultimo argumento, os Estados e o Distrito Federal poderiam alegar que se trata de medida
compensatoria, em observancia ao artigo 14, inciso 11[6] daLei de Responsabilidade Fiscal (Lei
Complementar n. 101/00). Contudo, ndo parece ser este 0 caso, pois, além de ndo ter sido demonstrado
gue o desequilibrio das contas publicas € decorrente de beneficio fiscais concedidos ou que seréo
concedidos pelos Estados e o Distrito Federal, a medida prevista para supostamente compensar a
rendncia tributaria € inconstitucional, conforme demonstrado acima.

Ainda que tais inconstitucionalidades pudessem ser desconsideradas e que se assuma que o referido
tributo é legitimo, é evidente gque o recolhimento de tal montante representa um aumento indireto do
ICMS, tendo em vista que acaba por reduzir o beneficio anteriormente concedido e, portanto, implica
aumento da carga tributaria do contribuinte. Nesse contexto, somente poderia ser exigido através de lei

e, considerando o entendimento do Supremo Tribunal Federal no Recurso Extraordinario 564.225/RS[ 7],
com observancia ao principio da anterioridade.

Oportuno ressaltar, também, aimpossibilidade de cobranca nas hipéteses de incentivo fiscal concedido
por prazo certo e em funcédo de determinadas condicdes, pois € vedada a sua modificacdo, tendo em vista
aressalva expressamente contida no artigo 178 do Codigo Tributario Nacional[§].
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H4, ainda, outras questdes que precisariam ser enderecadas como, por exemplo, se tal tributo seria
aplicavel paraas situacdes em que o beneficio fiscal foi concedido sem a aprovacdo unanime do Confaze
gue, aprincipio, seriainconstitucional. Ao lado disso, o tema repercute na guerrafiscal entre osEstados,
na medida em que é possivel que certos entes optem por ndo exigir aludido tributo doscontribuintes.
Nessa situacéo, € evidente que as empresas tendem a optar por realizar os seusinvestimentos nos Estados
em que a exigéncia sera dispensada, agravando ainda mais a disputa entre osEstados.

Diante das consideracfes trazidas acima, embora sgja compreensivel aintencéo dos Estados e do Distrito
Federal de buscar novas formas de arrecadacdo para equilibrar as contas publicas, vé-se que ha questdes
juridicas e econdmicas que devem ser consideradas antes que a exigéncia prevista pelo Confaz no
Convénio ICM S 31/2016 sgja efetivamente imposta, sob pena de se criar uma nova disputa judicial entre
o Fisco e os contribuintes que certamente sera prejudicial para ambos os lados.

[1] Valor Econdmico, “Convénio do Confaz levara Estados a reter parte dos beneficios fiscais’,
publicado em 20/04/2016.

[2] “Art. 3° Tributo é toda prestacéo pecuniaria compulsoria, em moeda ou cujo valor nela se possa
exprimir, que ndo constitua sangdo de ato ilicito, instituida emlei e cobrada mediante atividade
administrativa plenamente vinculada.”

[3] “ Art. 167 — SAo vedados:

(..)

IV —avinculacdo de receita de impostos a 6rgao, fundo ou despesa, ressalvada a reparticéo do produto
da arrecadacdo dos impostos a que se referem os arts. 158 e 159, a destinacédo de recursos para as
acoes e servicos publicos de salde, para manutencéo e desenvol vimento do ensino e para realizagéo de
atividades da administracao tributaria, como determinado, respectivamente, pelos arts. 198, § 2°, 212 e
37, XXII, e a prestacdo de garantias as operagdes de crédito por antecipacao de receita, previstas no
art. 165, 8§ 8°, bem como o disposto no § 4° deste artigo;”

[4] Julgado em 14.06.2007.

[5] Artigo 149, 81° da Constituicio Federal.

[6] Art. 14. A concessdo ou ampliacéo de incentivo ou beneficio de natureza tributéria da qual decorra
rendincia de receita deverd estar acompanhada de estimativa do impacto orcamentério-financeiro no
exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes
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orcamentarias e a pelo menos uma das seguintes condicoes:

(..)

Il — estar acompanhada de medidas de compensacéo, no periodo mencionado no caput, por meio do
aumento de receita, proveniente da elevacao de aliquotas, ampliacéo da base de calculo, majoracéo ou
criacdo de tributo ou contribuicao.

[7] Publicado no DJE em 18.11.2014

[8] “Art. 178 — A isenc&o, salvo se concedida por prazo certo e em fungdo de determinadas condigoes,
pode ser revogada ou modificada por lei, a qualquer tempo, observado o disposto no inciso |11 do art.
104.”
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