Suprremo TRIBUNAL FEDERAL

Jurisprudéncia Civel

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 3.664 — R]

Relator: O Sr. Ministro Cezar Peluso
Requerente: Governador do Estado do Parand

Interessado: Governador do Estado do Rio de Janeiro

1. Inconstitucionalidade. A¢ao direta. Objeto. Admissibilidade.
Impugnacio de decreto auténomo, que institui beneficios fiscais.
Carater nio meramente regulamentar. Introdugdo de novidade
normativa. Preliminar repelida. Precedentes. Decreto que, ndo se
limitando a regulamentar lei, institua beneficio fiscal ou introduza
outra novidade normativa, reputa se autdénomo e, como tal, é suscetivel
de controle concentrado de constitucionalidade.

2. Inconstitucionalidade. Acdo direta. Decreto 27.427/2000 do
Estado do Rio de Janeiro. Tributo. Imposto sobre Circulacio de
Mercadorias e Servigos (ICMS). Beneficios fiscais. Redugdo de
aliquota e concessio de crédito presumido, por Estado membro,
mediante decreto. Inexisténcia de suporte em convénio celebrado no
admbito do Confaz, nos termos da LC 24/1975. Expressao da chamada
“guerra fiscal”. Inadmissibilidade. Ofensa aos arts. 150, § 6°, 152 e
155, § 2°, inciso XII, letra g, da CF. Acdo julgada procedente.
Precedentes. Nio pode o Estado membro conceder isengao, incentivo
ou beneficio fiscal, relativos ao ICMS, de modo unilateral, mediante
decreto ou outro ato normativo, sem prévia celebra¢do de convénio
intergovernamental no dmbito do Confaz.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os Ministros do Supremo
Tribunal Federal, em sessdo plenéria, sob a Presidéncia do Ministro Cezar Peluso,
na conformidade da ata do julgamento e das notas taquigréficas, por
unanimidade e nos termos do voto do Relator, em julgar procedente a agdo direta.
Ausente, justificadamente, o Ministro Celso de Mello.

Brasilia, 1° de junho de 2011 — Cezar Peluso, Presidente e Relator.
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RELATORIO

O Sr. Ministro Cezar Peluso: 1. O Governador do Estado do Parana propoe
acdo direta de inconstitucionalidade contra a edi¢do, pelo Estado do Rio de
Janeiro, do Decreto 28.104, de 10 4 2001, por forga do qual o Decreto 27.427, de
17 11 2000, passou a ter a seguinte redagao:

Titulo VI ~ Das atividades industriais de refino de sal para alimentagio e de
produgio de carbonato de sédio

Art. 36. O contribuinte do ICMS que exerca exclusivamente atividade
industrial de refino de sal para alimentagdo, classificada no subgrupamento
denominado “refino de sal para alimentagao”, Cédigo 4.24.12.05 8, do
Catélogo de Atividades Econdmicas, deve calcular o valor do ICMS devido a
cada més pela aplicagdo direta do percentual de 2% (dois por cento) sobre a
receita bruta auferida no periodo, acrescida dos valores referentes as operagGes
de transferéncia, excluidos os valores referentes as operacdes sujeitas ao
regime de substituigdo tributéria.

Parégrafo tnico. Para os efeitos deste artigo, considera se receita bruta o
produto da venda de bens e servigos nas operagdes de conta prépria, o prego
dos servigos prestados e o resultado auferido nas operagdes por conta alheia,
nao incluido o Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), as vendas
canceladas e os descontos incondicionais concedidos (...).

(...)

Art. 40. Os documentos fiscais referentes as operagdes realizadas pelos
contribuintes a que se refere este Titulo serdo emitidos segundo as regras
comuns de tributagéo, inclusive no que se refere ao destaque do imposto,
que podera ser creditado pelo destinatério, na forma da legislagéo.

Alega, na inicial, que a referida alteracdo, promovida no Regulamento do
ICMS do Estado do Rio de Janeiro (Decreto 27.427/2000), reduziu para 2% (dois
por cento) o imposto devido por quem exerce atividade industrial de refino de
sal para alimentagio, determinando a aplicagdo do percentual diretamente sobre
a receita bruta mensal auferida, mas preservando as regras comuns de
documentagdo e destaque do imposto. Como consequéncia, os Estados
destinatarios da mercadoria, dentre os quais o Parand, sdo obrigados a reconhecer
créditos de ICMS que néo foram integralmente recolhidos na origem.

Teria havido, com isso, concessdo de crédito presumido pelo Estado
fluminense aos contribuintes que se dedicam, em caréter exclusivo, a atividade
de refino de sal para alimentagéo, sem a necessdria autorizagéo dada por convénio
firmado sob a égide do Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ). O
estabelecimento do beneficio fiscal sem apoio em convénio ofenderia os arts.
146, inciso III, alinea 4; 150, § 6°; e 155, § 2°, inciso XII, alinea g, da Constitui¢do
da Reprtiblica, que estabelecem:
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Art. 146. Cabe a lei complementar:

(...)

III - estabelecer normas gerais em matéria de legislagéo tributéria,
especialmente sobre:

a) definigdo de tributos e de suas espécies, bem como, em relagao aos
impostos discriminados nesta Constitui¢do, a dos respectivos fatos
geradores, bases de cilculo e contribuintes;

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte,
é ve-dado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

()

§ 6° Qualquer subsidio ou isengdo, redugdo de base de célculo,
concessao de crédito presumido, anistia ou remissao, relativos a impostos,
taxas ou contribuigGes, s6 podera ser concedido mediante lei especifica,
federal, estadual ou municipal, que regule exclusivamente as matérias
acima enumeradas ou o correspondente tributo ou contribuigio, sem
prejuizo do disposto no art. 155, § 2°, XTI, g.

Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos
sobre:

(..)

I1 - operagdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestagoes
de servigos de transporte interestadual e intermunicipal de comunicagao,
ainda que as operacées e as prestagdes se iniciem no exterior;

(...

§ 2° O imposto previsto no inciso Il atenderd ao seguinte:

(&2)

XII - cabe a lei complementar:

(..

g) regular a forma como, mediante delibera¢ido dos Estados e do Distrito
Federal, isengbes, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e
revogados.

Aduz o autor que o Estado do Rio de Janeiro teria, por meio das alteragdes
promovidas em seu Regulamento do ICMS, concedido beneficio fiscal sem prévia
autorizagdo do Confaz, violado “o pacto federativo, fomentando a Guerra Fiscal
entre os Estados”, desrespeitado os principios republicano, federativo, da
igualdade de tributagdo e da ndo discriminagéo e, ainda, afrontado diversos
dispositivos constitucionais (arts. 146, III, ; 150, § 6°; e 155, § 2°, X1, g). Acrescenta
ter ocorrido ofensa a vedagéo do art. 19, III, da Constitui¢do da Reptiblica, que
proibe aos entes federativos criar distingdes entre brasileiros ou preferéncias entre
si, e ao principio da livre concorréncia, resguardado pelo art. 170, IV, em fungéao
do favorecimento dos estabelecimentos fluminenses instituido pelo decreto cuja
inconstitucionalidade se pleiteia.

Ap6s citar jurisprudéncia da Corte, requer concessdo de medida liminar, em
vista das inconstitucionalidades apontadas e do perigo na demora, caracterizado
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tanto pela imposigdo do reconhecimento de créditos tributarios indevidos, quanto
pela queda na arrecadagdo local, resultante da diminui¢do da produgéao e
comercializagdo por estabelecimentos paranaenses. Anexas informagdes,
prestadas pela Secretaria de Estado da Fazenda do Parand, nas quais, mediante
comparagdes temporais e entre contribuintes especificos sediados nos dois
Estados, se relatam graves prejuizos, imputéveis, segundo o autor, a alteragéo
promovida pelo Estado do Rio de Janeiro no regulamento de ICMS. Requer, a
final, declaracdo de inconstitucionalidade da lei contrastada.

2. Determinei a aplicagdo do rito previsto no art. 12 da Lei federal 9.868, de
10 de novembro de 1999 (fl. 125).

3. A Governadora do Estado do Rio de Janeiro, nas informagdes (fls. 129142),
pugna pela inépcia da inicial, que ndo teria indicado o dispositivo do ato
normativo impugnado; ou pela inadmissibilidade da agdo, porque proposta
contra decreto regulamentar; ou ainda, no mérito, por sua improcedéncia, pois,
“resumindo: a) o autor diz que determinada disposicao de superveniente decreto
alterou a de decreto anterior. Nao houve esta alteragao. Pedido improcedente;
(b) o autor diz que determinada disposigédo de superveniente decreto reduziu a
carga tributdria prevista em decreto anterior. Nao houve essa redugéo — até pelo
contrério. Pedido improcedente; (c) o autor diz que determinada disposigdo de
decreto fluminense prejudica os interesses do Estado que governa, porque enseja
o creditamento, 14, & aliquota interestadual de 12%, de um ICMS incidente, no
Rio de Janeiro, a 2%. Mas ndo pediu a declaragdo de inconstitucionalidade dessa
disposic¢do. A declaragdo ndo pode ser proferida”.

4. A Advocacia Geral da Unido posicionou se, as fls. 145 165, “pelo
conhecimento da agdo e, no mérito, pela procedéncia do pedido, para que se
declarem inconstitucionais os arts. 36, caput e pardgrafo tnico, e 40 do Decreto
28.104, de 2001, da Governadora do Estado do Rio de Janeiro” (fl. 164).

5. A Procuradoria Geral da Reptblica opinou pela extingdo da agdo sem
julgamento de mérito, porque néo teria o autor promovido “a juntada do ato
normativo impugnado.” (fl. 171).

E o relatério.
VOTO

O Sr. Ministro Cezar Peluso (Relator): 1. O caso é de nitida procedéncia da
agao.

Ao pretender instituir beneficio fiscal sem que houvesse anterior previsao
por meio de Convénio celebrado no 4mbito do Confaz, o decreto estadual
contrariou o disposto no art. 155, § 2°, inciso XII, alinea g, da Constituigdo.
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Nao convence o argumento, proposto pelo Estado do Rio de Janeiro (fl. 137),
segundo o qual ato administrativo ndo pode ter a constitucionalidade avaliada
em controle concentrado, porque “dispositivos de decretos regulamentares ndo
podem ser desafiados em agdo direta de inconstitucionalidade, conforme pacifica
jurisprudéncia dessa egrégia Corte.”

O decreto impugnado guarda indiscutivel natureza juridica de decreto
autbnomo, visto que nao regulamenta nenhum ato normativo. Apresenta, como
bem ressaltado pela AGU, “autonomia, generalidade abstrata e impessoalidade.”
(fl. 152). Assim, comporta impugnacdo por meio de agdo direta de
inconstitucio-nalidade, conforme jurisprudéncia assentada da Corte:

(...) [o decreto] introduziu uma inovagdo unilateral. O Supremo, nesta
hipé6-tese, admite ADIN contra Decreto. H4 precedentes quando o decreto
nao for meramente regulamentador, ou seja, quando introduzir inovagdes
normativas. S&o os chamados “decretos autdbnomos” (ADI 2.439/MS, Pleno,
Rel. Ilmar Galvdo, DJU, 21 3 2002, ADI 2.155 MC/PR, Pleno, Rel. Sydney
Sanches).” (ADI 3.673 MC, Rel. Min. Joaquim Barbosa, DJ de 3 3 2006.)

O decreto em analise, que cria incentivos fiscais sem cumprir exigéncia
expressa da Constituigdo (celebragdo de convénio Confaz), é flagrantemente
inconstitucional.

2. Os preceitos cuja inconstitucionalidade se pretende ver declarada, art. 36,
caput e pardgrafo tinico, e, por arrastamento, o art. 40, todos do Decreto 27.427/
2000 (na redacdo determinada pelo Decreto 28.104/2001) do Estado do Rio de
Janeiro, afrontam a Constitui¢do da Repriblica, que, especificamente no art. 155,
§ 2°, XII, g, dispde sobre a exigéncia de deliberagdo conjunta dos Estados e do
Distrito Federal, tanto para veiculagao de isengbes, incentivos e beneficios fiscais,
quanto para sua revogagao.

Entrou o decreto invectivado a exigir ICMS, a aliquota de 2%, calculados
diretamente sobre a receita bruta do estabelecimento dedicado exclusivamente
a produgdo de sal para alimentagdo humana. Essa determinagédo, aliada a
manutengdo e aproveitamento integral do crédito, configura indevido
favorecimento aos contribuintes fluminenses, em detrimento dos demais
contribuintes brasileiros, e, mais ainda, em relagdo aos outros Estados membros,
que se veem obrigados a reconhecer créditos correspondentes a integralidade
das operagoes (12%, no caso de destinatdrios paranaenses), ainda que a incidéncia
real no Rio de Janeiro se dé a uma aliquota de apenas 2%.

3. A aliquota reduzida e o crédito presumido conferidos pelo Estado do Rio
de Janeiro por meio do decreto ndo tém respaldo em Convénio do Confaz e
insultam o disposto nos arts. 150, § 6°, 152 e 155, § 2°, inciso XII, g, todos da
Constituigdo da Reptiblica, donde lhes vem a patente inconstitucionalidade. E o
que, alids, tem decidido o Plenério, por votagdo undnime, em casos semelhantes:
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Agdo direta de inconstitucionalidade. Tributdrio. ICMS. Beneficio fiscal.

Redugdo da carga tributdria condicionada i origem da industrializacdo da
mercadoria. Saidas internas com café torrado ou moido. Decreto de 35.528/2004
do Estado do Rio de Janeiro. Violagio do art. 152 da Constitugio. O Decreto
'35.528/2004 do Estado do Rio de Janeiro, ao estabelecer um regime
diferenciado de tributagdo para as operagoes das quais resultem a saida
interna de café torrado ou moido, em fungéo da procedéncia ou do destino
de tal operagdo, viola o art. 152 da Constitui¢do. Agdo direta de
inconstitucionalidade conhecida e julgada procedente. (ADI 3.389, Rel.
Min. Joaquim Barbosa, D] de 3-3-2006.)

Acdo direta de inconstitucionalidade. Art. 2° da Lei estadual 10.324, de 2212
1994 do Estado do Rio Grande do Sul. ICMS. Isencdo. Servico de transporte
intermunicipal de passageiros efetuado mediante concessdo ou permissio do Estado
do Rio Grande do Sul. Alegada ofensa ao art. 155, § 2°, XII, g da CF. 1. A
concessdo unilateral, por Estado membro ou pelo Distrito Federal, de
isen¢des, incentivos e beneficios fiscais relativos ao ICMS, sem a prévia
celebragdo de convénio intergovernamental, nos termos do que dispde a
LC 24/1975, afronta o art. 155, § 2°, XII, g, da Constitui¢do Federal.
Precedentes. 2. Agdo direta de inconstitucionalidade cujo pedido se julga
procedente.(ADI 1.308/RS, Rel. Min. Ellen Gracie, DJ de 4-6-2004.)

Acio direta de inconstitucionalidade. Lei 6.004, de 14 de abril de 1998, do
Estado de Alagoas. Concessdo de beneficios fiscais relativos ao ICMS para o setor
sucroalcooleiro. Alegada violagdo ao art. 155, § 2°, XII, g, da Constituigdo Federal.
Ato normativo que, instituindo beneficios de ICMS sem a prévia e
necessaria edi¢do de convénio entre os Estados e o Distrito Federal, como
expressamente revelado pelo Conselho Nacional de Politica Fazendéria
(CONFAZ), contraria o disposto no mencionado dispositivo constitucional.
Agdo julgada procedente. (ADI 2.458/AL, Rel. Min. Ilmar Galvido, D] de
16-5-2003.)

No mesmo sentido: ADI 2.548/PR, Rel. Min. Gilmar Mendes, D] de 15- 6-2007;
ADI 2.439/MS, Rel. Min. Ilmar Galvio, D] de 21-2-2003; ADI 1.179/SP, Rel. Min.
Carlos Velloso, DJ de 19-12-2002; ADI 260/SC, Rel. Min. llmar Galvio, DJ de 20-9-
2002; ADI 286/RO, Rel. Min. Mauricio Corréa, D] de 30-8-2002; ADI 2.352, Rel.
Min. Sepiilveda Pertence, D] de 9-3-2001; ADI1.587/DF, Rel. Min. Octavio Gallotti,
DJ de 7-12-2000; ADI1.522 MC/R], Rel. Min. Sydney Sanches, D] de 27-6-1997;
ADI1.247 MC/PA, Rel. Min. Celso de Mello, D] de 8-9-1995; dentre outras.

4. Como bem observado pela Advocacia Geral da Unido, ndo prospera a escusa
de que “o percentual de 2% incidente sobre a receita bruta para aferi¢io do tributo
é legitimo porque nio corresponde a um beneficio fiscal, referindo se, apenas, a
um regime especial do ICMS, denominado ‘por estimativa’”. E que, na prética, o
Estado do Rio de Janeiro cobra ICMS de 2%, mas autoriza, em operagdes
interestaduais, sejam creditados 12%, que serdo suportados por outro estado
membro. Em outras palavras, aplica o instituto do crédito presumido que,
conforme expressamente disposto na Lei de Responsabilidade Fiscal (art. 14, §
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1°), configura verdadeira rentincia de receita, com evidente carater de incentivo
ou beneficio tributério.

Ora, na medida em que o Estado do Rio de Janeiro concede favor fiscal & sua
inddstria — independentemente de qual seja a natureza da saida —, provoca
desequilibrio concorrencial, favorecendo os produtores fluminenses, cuja
mercadoria passa a competir, em vantajosas condigGes artificialmente criadas,
com aquela proveniente de outras unidades da federagéo, sem se amparar em
prévio convénio celebrado entre os Estados da Federagdo e o DF no d&mbito do
Conselho Nacional de Politica Fazenddria (CONFAZ), incidindo naquilo que se
denominou “guerra fiscal”, fendmeno ja amplamente repelido por esta Suprema
Corte.

5. Ante o exposto, julgo procedente a agdo direta, para declarar
inconstitucionais o art. 36, caput e pardgrafo tinico, e o art. 40, ambos do Decreto
estadual fluminense 28.104, de 10-4-2001, que alterou o Decreto 27.427 de 17 11
2000 (Regulamento do ICMS estadual) por ofensa as disposi¢des dos arts. 150, §
6°, e 155, § 2°, XTI, g, da Constituigao da Repiiblica.

ESCLARECIMENTO

O Sr. Ministro Gilmar Mendes: Senhor Presidente, eu gostaria de fazer uma
observagao a propdsito desse julgamento em série, da necessidade talvez de que
nés encontremos algum modelo institucional de tratar esse tema, que é
extremamente relevante para o modelo federativo. Séo tantas as praticas contra
legem ou contra constitutionem que, na verdade, isso se tornou quase que um
costume, uma prética corriqueira.

Parece-me fundamental que n6s possamos dar um tratamento especifico a
esse tipo de matéria; nés temos até casos de concesséo do beneficio e, em seguida,
de sua revogacédo. Talvez nés precisdssemos de uma gestdo processual inteligente,
em matéria de agdo direta de inconstitucionalidade — no contexto da chamada
guerra fiscal —, que permitisse sinalizar, realmente, um novo posicionamento do
Tribunal em relagio a esse tema. Porque é 6bvio que, como se sabe, a questdo é
muito mais complexa e demanda, talvez, a condugao politica disso. N6s sabemos
que hé vérios impasses que envolvem a prépria reforma tributaria. N6s sabemos
que muitos Estados adotam o modelo do beneficio contra legem porque outros
Estados o fazem, quer dizer, acaba ocorrendo esse tipo de medida que chamam
de legitima defesa. Mas, é preciso, talvez, que o Tribunal sinalize um novo
posicionamento —seja, j4, na concessédo das liminares, seja na dindmica das a¢des
- para estimular o ambiente politico —, e seja ele no 4mbito estadual, seja ele no
ambito federal, porque a questio, talvez, passe por uma reforma tributaria -
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para rever essa estranha teoria dos jogos que tem, de alguma forma, legitimado
essa pratica.

Entdo, era essa a sugestdo que eu gostaria de deixar para a meditagao de
Vossas Exceléncias e de todos os colegas.

ESCLARECIMENTO

O Sr. Ministro Cezar Peluso (Presidente e Relator): Eu confesso a Vossas
Exceléncias que a minha preocupagao foi, realmente, trazer todos os casos a
julgamento, alids, os meus votos estdo prontos hd mais de trés anos. Eu s6 ndo
trouxe antes os meus, exatamente para ndo agravar o desequilibrio, porque, na
medida em que se julgam algumas agGes e outras nio, alguns Estados acabam
sendo prejudicados nessa tentativa de equilibrio mediante agoes ilegais.

Por isso, a necessidade de julgarmos todas no mesmo dia e liquidarmos todos
os beneficios e favores fiscais concedidos ao arrepio da Constitui¢ao, com o que
desfarfamos, enfim, todo esse ambiente e assinalariamos que o Tribunal ndo vai
tolerar que nenhum Estado lance méo desses expedientes ilegitimos para
favorecer as suas finangas em detrimento de outros Estados.

A Sra. Ministra Carmen Licia: Senhor Presidente, eu também me alio a
preocupagdo do Ministro Gilmar. Ha poucos dias ou héd algumas semanas, o
Everardo Maciel escreveu um belissimo artigo exatamente sobre essas agoes,
dizendo das consequéncias disso para o ambiente de uma Federagao que acaba
se comprometendo o tempo todo, cada vez mais, pelo descumprimento da
Constituigéo, sem ter uma solugédo prética; e a necessidade de esse julgamento
ser feito — conforme disse o Ministro Gilmar — com, talvez, o pensamento sobre
uma nova forma de se saber como dar um encaminhamento a essas agdes, porque
s6 julgar, anos depois, realmente ndo temos outros instrumentos.

O Sr. Ministro Cezar Peluso (Presidente e Relator): Pois é. Acho que, diante
dos julgamentos de hoje, quando vamos ultrapassar mais de uma dezena de
causas julgadas, h ainda outras residuais ai que permanecem nas médos dos
Ministros, talvez fosse o caso de todos os Ministros, em casos semelhantes,
concederem logo liminar para que a situagao ilegal ndo se perpetue.

O Sr. Ministro Ayres Britto: Teria um efeito adicional profilatico.

O Sr. Ministro Cezar Peluso (Presidente e Relator): Exatamente. Ainda temos
mais trés casos do Ministro Dias Toffoli e mais um caso do Ministro Ricardo
Lewandowski. Vamos aos casos do Ministro Dias Toffoli.
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EXTRATO DA ATA

ADI 3.664/R] — Relator: Ministro Cezar Peluso. Requerente: Governador do
Estado do Parand (Advogado: Procurador Geral do Estado do Parana).
Interessado: Governador do Estado do Rio de Janeiro.

Decisdo: O Tribunal, por votagdo unadnime e nos termos do voto do Relator,
Ministro Cezar Peluso (Presidente), julgou procedente a agdo direta. Ausente,
justificadamente, o Ministro Celso de Mello.

Presidéncia do Ministro Cezar Peluso. Presentes a sessdo os Ministros Marco
Aurélio, Ellen Gracie, Gilmar Mendes, Ayres Britto, Joaquim Barbosa, Ricardo
Lewandowski, Cdrmen Lcia, Dias Toffoli e Luiz Fux. Procurador Geral da
Reptiblica, Dr. Roberto Monteiro Gurgel Santos.

Brasilia, 1° de junho de 2011 — Luiz Tomimatsu, Secretario.
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