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Costa Pires. Asmajoracoesde | CM S no estado de Sao Paulo

No final do ano passado, os contribuintes paulistas foram surpreendidos com a mgjoracéo da carga
tributéria do ICM S relativamente a diversas mercadorias, mediante aumento da aliquota ou reducéo de
i ' iccaie A dltoracioe faram tnl ementadas pel os Decretos n°s 65.252, 65.253, 65.254 e
tros textos normativos, no artigo 22 daLe n° 17.293/2020.

OPINIAO

Sobreveio, na sequéncia, o gjuizamento de medidasjudiciais

individuais e coletivas [1] questionando a majoragdo, como tem sido noticiado naimprensa. Por
enquanto, no ambito estreito do exame de liminares e/ou de tutelas antecipadas, a maior parte das
decisdes tem sido favoravel a Fazenda Publica, tendo a Presidéncia do Tribunal de Justica de Sdo Paulo,
inclusive, acolhido pedido formulado pela Procuradoria do Estado, em suspenséo de seguranca, para o
fim de revogar diversas medidas concedidas por juizos de primeiro grau, por vislumbrar lesdo a ordem e
aeconomia publicas, conforme artigo 15 daLei n° 12.016/2009 [2].

Merece destague, no entanto, o fato de que as majoragdes implementadas pela legislacao estadual
envolvem multiplos regimes juridicos. Houve, por exemplo, arevogacdo de incentivos que haviam sido
instituidos por decretos com amparo em convénio aprovado pelo Confaz com prazo determinado,
enguanto outros foram — e continuam — previstos em convénio de prazo indeterminado. Houve,
também, majoracéo de aliquotas que anteriormente haviam sido fixadas por meio de lei.

Nesse contexto, o exame com relacdo a juridicidade desses decretos impde uma avaliacéo individual do
regime aplicavel a cada mercadoria ou grupo de mercadorias cuja cargatributariafoi alterada pois,
dependendo da cadeia normativa que Ihes da suporte, o regime juridico e, consequentemente, 0s
possiveis argumentos a serem suscitados junto ao Poder Judiciario sdo distintos, assim como deve ser 0
tratamento a ser atribuido pelos 6rgéos julgadores, 0 que ndo parece estar muito claro na atualidade, ao
Menos no estagio atual e aindaincipiente em que se encontram as agdes judiciais sobre o tema.

Tudo isso sem prejuizo, ainda, do exame de eventuais questes paralelas, tal como aquela pertinente a
imutabilidade do incentivo concedido sob condicdo e com prazo determinado, conforme artigo 178 do
CTN [3] e Simulan® 544 do STF [4].
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Firmadas essas premissas, ha um primeiro grupo de alteracdes que diz respeito a fixagcdo de um prazo
final para o aproveitamento de incentivos fiscais. Em regra, tem sido suscitado, nas demandas judiciais,
gue o decreto ndo seriainstrumento normativo adequado pararevogar incentivos fiscais, diante do
principio da legalidade que caracteriza as obrigacfes de natureza tributéria.

N&o ha duvida, evidentemente, de que a fixacédo da aliguota e/ou base de calculo sujeita-se areserva
legal, nos termos do artigo 150, I, da Constituicéo e artigo 97, |11 e 1V, do CTN, salvo excegdes pontuais
contidas no texto constitucional, entre as quais néo se encontrao ICMS. Também n&o ha divida de que a
concessdo — e, por consequéncialdgica, arevogacdo — de beneficios fiscais sujeita-se a prévia edicéo
de lei, nos termos do artigo 150, 86°, da Constituicdo Federal e do artigo 163, 86°, da Constituicéo
estadual.

Ocorre gue alguns desses incentivos restringidos pel os decretos apenas adaptaram o prazo final de
vigéncia previsto nos convénios que Ihes precederam. Ou sgja, 0 Confaz autorizou o estado de Séo Paulo
ainstituir determinado incentivo, prevendo um prazo final. O estado de S&o Paulo editou decreto
instituindo o beneficio e, agora, expediu novo decreto prevendo o seu término para coincidir com aquele
previsto no proprio convénio.

Na situagdo do decreto paulista ter apenas fixado o prazo final do incentivo em conformidade com o
Convénio Confaz, as chances de éxito de eventual discusséo judicial podem ser reduzidas.

E que, muito embora o Supremo Tribunal Federal venha reafirmando, ao longo do tempo, n&o apenas a
natureza autorizativa dos convénios expedidos pelo Confaz, como também a " submissdo do ato
normativo gue veicule quaisguer incentivos fiscais a apreciacéo da Casa Legislativa" [5] — ou sgja,
exige-se lel e ndo apenas decreto paraimplementar o procedimento em cada estado —, ndo ha como
ignorar que aimplementagdo do incentivo se deu, também, mediante ato normativo da mesma natureza
(decreto).

Nesse contexto, se de um lado € valida a assertiva de que "inconstitucionalidades ndo se compensam” [6]
, de outro ha o contraponto nalinha de que "se considerarmos legal a permissio dada ao administrador
para reduzir tributos, também devemos considerar legal o seu restabel ecimento, pois ndo se pode
compartimentar o proprio dispositivo legal para fins de manter a tributacdo com base em reducéo
indevida" [7]. Por isso algumas decisdes do TJ-SP sobre o tema tém se apegado ao fundamento de que
"deve ser ressaltado, neste passo, que as isenc¢des entdo vigentes no Estado de Sao Paulo foram
concedidas, observados os Convénios Confaz autorizadores, por decretos estaduais’ [8].

Some-se aisso o fato de que, previsto o término do beneficio no Convénio Confaz que |he da suporte
(devendo-se ter a cautela, nesse ponto, de verificar pontualmente se o proprio Confaz ndo editou novo
convénio prorrogando o beneficio, o que € comum no ambito daguele 6rgéo e tem o efeito de dterar a
solucéo juridica aplicavel), o incentivo ndo poderia subsistir isoladamente, na linha de entendimento
pacifico da Suprema Corte de que "o pacto federativo reclama, para a preservacao do equilibrio
horizontal na tributacéo, a prévia deliberacéao dos Estados-membros para a concessao de beneficios
fiscais relativamente ao ICMS, na forma prevista no artigo 155, 82°, Xll, g, da Constitui¢céo e como
disciplinado pela Lei Complementar 24/75, recepcionada pela atual ordem constitucional” [9].
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Situacdo distinta, no entanto, sucede com os decretos que revogaram e/ou restringiram beneficios
previstos em convénio ainda vigente ou com prazo indeterminado, ou elevaram a cargatributarianele
definida. Nessas situagOes, 0 questionamento judicial comporta maiores possi bilidades de acol himento.

| SSO ocorre porque agui a questdo ndo se limita a possibilidade de ateracdo de um decreto por outro
decreto. O tema é mais amplo porgue a concessao de incentivos fiscais em matéria de ICM S depende de
um procedimento complexo cujo ponto de partida é a edicédo de convénio pelo Confaz, de acordo com as
regras da L C n° 24/1975.

O artigo 1°, caput e parégrafo Unico, da supracitada lei estabel ece que as desoneraces relativas ao ICMS
serdo concedidas ou revogadas "nos termos’ de convénios. A clausula nos termos parece ndo deixar
davida com relacdo a vinculacdo dos estados (e pouco importa, agui, se aimplementacdo ocorre
mediante lei ou decreto) ao quanto estipulado pela norma oriunda do Confaz. Vale dizer, os estados
podem ou ndo, em raz&o da natureza autorizativa do convénio, implementar o beneficio. Contudo, uma
vez internalizado o convénio, as unidades federadas devem seguir fielmente o quanto |a disposto. 1sso se
justifica porque o convénio leva em consideracdo o interesse de todos 0s estados, 0 que perderiao
sentido caso pudessem as unidades federadas, a seu talante, modificar unilateralmente o beneficio.

Por fim, subsiste a situagdo mais cristalina em gque a aliquota, antes fixada por lei, veio a ser aterada por
decreto. E 0 que sucede com os veiculos e o etanol, por exemplo. Aqui parece ndo haver divida de que o
Poder Executivo estadual extrapolou o seu ambito de competéncia.

Jafoi referido que afixagcdo da aliquota é matéria sujeita areservalegal e ndo haressalvano texto
constitucional com relacéo ao ICMS. Tal constatacdo em nada é abalada em raz&o do disposto no inciso
Il do artigo 22 daLei n® 17.293/2020, que autoriza o Poder Executivo areduzir beneficios fiscais em até
10%, repetindo a regra contida no Convénio ICMS n° 42/2016 (Clausula 12, inciso I1). Muito menos em
razéo do paragrafo primeiro damesmalei, ao estabelecer que "para efeito desta lei, equipara-se a
beneficio fiscal a aliquota fixada em patamar inferior a 18% (dezoito por cento)".

I sso porque, tratando-se (a fixagdo da aliquota) de matéria sujeitaa prévia edicdo delei, "o legislador
ndo pode abdicar de sua competéncia institucional para permitir que outros 6rgaos do Estado — como
o Poder Executivo — produzam a norma que, por efeito de expressa reserva constitucional, sb pode
derivar de fonte parlamentar” [10]. Além do mais, o Convénio ICM S n® 42/2016 autoriza os estados
areduzir os incentivos, o que ndo exclui a observancia do veiculo normativo adequado: alei.

Ademais, se 0 STF e/ou 0 STJja definiram estarem sujeitas ao principio dalegalidade, dentre outras, a
modificac&o do regime de apuracdo do ICM S [11], a antecipag&o da ocorréncia do fato gerador [12]

, aalteracdo no regime de substituicéo tributaria [13] e até mesmo amajoragdo daMVA (margem de
valor agregado) [14], por muito maior razdo afixagéo da aliquota— elemento essencial da obrigagdo
tributaria— submete-se aigual requisito.

Por isso é firme o entendimento de que "surge discrepante da Constituicéo Federal lei por meio da qual
se delega ao Poder Executivo fixacéo de aliquota de Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e
Servicos — ICMS pouco importando a previsio, na norma, do teto relativo a reducédo” [15].
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Some-se aisso o fato de que a equiparacao de aliquotas inferiores a 18% a beneficio fiscal, por si 6, é
guestionavel. A uma porque o STF ja decidiu que, para configurar incentivo fiscal, aaliquota precisa ser
inferior a 12%, que é a aliquota padr&o prevista para operagdes interestaduais. [16] A duas porque parece
claro que a equiparacéo de aliquotas inferiores a 18% a incentivo fiscal simultaneamente a incorporacdo
daregra prevista na Convénio n° 42 teve o proposito nitido de delegar ao Poder Executivo a modificacéo
de aliquotas do ICMS. Ou sgja, como a delegacdo pura e simples ndo € permitida, procurou-se, por via
tortuosa, atribuir competéncia normativa a autoridade que, originariamente, ndo o tem. Caso tipico de
abuso legidlativo, que permite ao Poder Judiciario que contenha " eventuais excessos decorrentes do
exercicio imoderado e arbitrario da competéncia institucional outorgada ao Poder Publico, pois o
Estado n&o pode, no desempenho de suas atribuic¢des, dar causa a instauracdo de situaces

normativas que comprometam e afetem os fins que regem a pratica da fungéo de legislar” [17].

Em conclusdo, o exame das modificagdes introduzidas pel os decretos ndo pode ocorrer de modo
uniforme. O tratamento aplicavel depende do regime normativo de cada produto e/ou servico cujacarga
tributariafoi alterada. Em especial nos casos em que o quantum havia sido previsto em convénio ou,
sobretudo, em lei, ndo tem cabimento a introducéo veiculada unicamente por decreto, nalinha do que
vem decidindo a jurisprudéncia em casos similares.

[1] Ao menos duas ADI’s foram gjuizadas diretamente no TJSP — Processos ns. 2250266-
75.2020.8.26.0000 e 2283328-09.2020.8.26.0000.

[2] Processo ns. 2004492-69.2021.8.26.0000.

[3] A isencéo, 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 artigo 104.

[4] Isengdes tributérias concedidas, sob condi¢do onerosa, ndo podem ser livremente suprimidas.

[5] ADI n° 5929, Min® Edson Fachin, DJe 06/03/2020. No mesmo sentido, dentre outros: RE
repercussao gera n° 635.688, Min® Gilmar Mendes, DJe 13/02/2015.

[6] ADI 4635 MC, Min° Celso de Méello, DJe 12/02/2015.

[7] Trecho do voto do Exmo. Min® Gurgel de Fariaem caso no qual se discutia a validade de Decreto
gue havia majorado aliquotas de PIS/COFINS, em violacdo ao principio dalegalidade, enquanto a
reducdo anterior da aliquota também havia sido implementada mediante Decreto (RESP 1.586.950, DJe
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09/10/2017).

[8] ADI n° 2250266-75.2020.8.26.0000, Des. Moacir Peres, DJe 28/10/2021.

[9] ADI 3.984, Min° Luiz Fux, DJe 23/09/2019.

[10] ADI n°1.296 MC, Min° Celso de Mello, DJ 10/08/1995.

[11] RE n° 632.265, Min°® Marco Aurélio, DJe 05/10/2015.

[12] RE n°598.677, Min° Dias Toffoli (acorddo pendente de publicaco).

[13] ADI n° 4.281, Min® Carmen Lucia, DJe 18/12/2020.

[14] RMS n°29.300, Min® Arnaldo Esteves de Lima, DJe 228/08/2012

[15] ADI n°3.674, Min°® Marco Aurélio, DJe 29/06/2011.

[16] ADI n° 2.021-8, Min°® Mauricio Corréa, DJ 25/05/2001. O caso discutia a possibilidade de o Estado
fixar unilateralmente aliquota inferior a 12% sem prévia deliberacdo do Confaz, como exige o artigo
155, 82°, VI, da CF. Decidiu-se, na ocasido, que a partir de 12% n&o ha necessidade de deliberacéo do
Confaz, o que implicadizer ndo se tratar de incentivo fiscal.

[17] ADI 1 2.6674 MC, min° Celso de Mello, DJ 13/03/2004.

Date Created
26/03/2021

Page 5
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 26/03/2021



