VOTO

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Observem-o objeto desta
arguicao de descumprimento de preceito fundamental. O Governador do
Distrito Federal postula seja declarada a nao recepcao; pela Constituicao
Federal, dos artigos 22 § 29, e 4° da Lei Complementarn® 24, de 7 de janeiro
de 1975, mediante os quais exigida unanimidade ‘para a concessao de
incentivos fiscais. Eis o teor dos dispositivos atacades:

Art. 2° - Os convénios a que alude o art. 1% serdo celebrados em
reunides para as quais tenham sido“convocados representantes de
todo os Estados e do Distrito Federal, sob a presidéncia de
representantes do Governo federal.

[..]

§ 2° - A concessao de beneficios dependera sempre de decisao
unanime dos Estados representados; a sua revogacgao total ou parcial
dependera de aprovagao-de quatro quintos, pelo menos, dos
representantes presentes.

Art. 4° - Dentro do-prazo de 15 (quinze) dias contados da
publicagdo dos convénios no Didrio Oficial da Unido, e
independentemente’ de qualquer outra comunicacao, o Poder
Executivo de cada  Unidade da Federagao publicard decreto
ratificando ou 'ndo os convénios celebrados, considerando-se
ratificagdo tdcita dos convénios a falta de manifestacdo no prazo
assinalado neste artigo.

§ 1° - O.disposto neste artigo aplica-se também as Unidades da
Federacao/cujos representantes nao tenham comparecido a reuniao em
que hajamsido celebrados os convénios.

§2°- Considerar-se-a rejeitado o convénio que nao for expressa ou
tacitamente ratificado pelo Poder Executivo de todas as Unidades da
Federacao ou, nos casos de revogacgao a que se refere o art. 2% § 2°
desta Lei, pelo Poder Executivo de, no minimo, quatro quintos das
Unidades da Federacao.

Aponta contrariedade aos principios democratico e federativo versados
no artigo 1°, cabeca, da Carta da Republica, ante a incompatibilidade do
quoérum mencionado com a vontade da maioria e a autonomia dos Estados
e do Distrito Federal. Frisa desproporcional a medida consideradas as
desigualdades regionais.

A matéria é sensivel e o pronunciamento do Supremo inadidvel,
afetando diretamente as estruturas da Administracao Fazendaria em todos
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os niveis, especialmente no atual contexto de grave e renitente crise
econOmica, agravada por normas envolvendo a denominada guerra fiscal
entre entes federados.

Nada nasce sem causa, mas tudo surge por alguma razae. O adequado
deslinde da controvérsia exige ter-se em perspectiva a-evolugao das bases
normativas do tratamento conferido ao Imposto sobre Circulacao de
Mercadorias e Servicos — ICMS.

A Constituicao de 1967, com a redagao dada pela Emenda de n® 1/1969,
ao disciplinar o tributo, estabeleceu a uniformidade da aliquota para todas
as mercadorias nas operagoes internas e interestaduais:

Art. 23. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir
impostos sobre:

[...]

§ 5% A aliquota do imp0sto a que se refere o item II serd uniforme
para todas as mercadorias:nas operagdes internas e interestaduais; o
Senado Federal, mediante” resolucao tomada por iniciativa do
Presidente da Republica, fixara as aliquotas maximas para as
operagOes internas, as interestaduais e as de exportagao.

§ 6° As isengoes do-impdsto sObre operagoes relativas a circulagao
de mercadorias seraorconcedidas ou revogadas nos térmos fixados em
conveénios, celebrados e ratificados pelos Estados, segundo o disposto
em lei complementar.

O texto constitucional previu a sistematica dos convénios, atribuindo a
lei complementar a.definicao do procedimento de deliberacao. A exigéncia
de unanimidade visava assegurar o tratamento nacional dado ao imposto.

Ao interpretar o disposto na Constituigao vigente a época, o Supremo
assentou que 0s convénios tinham cardter impositivo no tocante as
unidades da Federacao e deveriam observar o principio da uniformidade,
no que abrangida a base de calculo do tributo, independentemente da
qualidade /do destinatario da mercadoria — recursos extraordindrios n®
95.784, relator ministro Cordeiro Guerra, com acérdao publicado no Didrio
de Justica de 8 de outubro de 1982, e 96.545, relator ministro Moreira Alves,
com acordao veiculado no Diario de Justica de 4 de marco de 1983.

A Constituicao de 1988 adotou sistematica diversa ao conferir a lei
complementar a atribuicdo de versar como sera manifestada a vontade



coletiva dos Estados e do Distrito Federal quanto a concessao e revogagao
das desoneragoes do ICMS, inclusive sob o angulo do quérum a ser
respeitado:

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

[...]

§ 2° O imposto previsto no inciso II atenderad‘ao seguinte:

[..]

XII - cabe a lei complementar:

g) regular a forma como, mediante deliberacao dos Estados e do
Distrito Federal, isencdes, incentivos e beneficios fiscais serao
concedidos e revogados.

A fixacao do quorum € opgao politico-normativa do legislador, mas
deve-se observancia a organicidade do Direito. A Carta da Republica nao
impoe unanimidade a aprovagao de nenhum dos atos normativos nela
previstos. A emenda constitucional se faz por decisao de trés quintos das
Casas do Congresso Nacional,+a lei complementar é aprovada mediante
formacao de maioria absoluta,assim como as resolucoes do Senado Federal
atinentes ao ICMS.

Ante a complexidade da Federacao brasileira considerados os 26
Estados e o Distrito “Federal, a exigéncia do consenso direciona a
inviabilizagao da obten¢ao de autorizacdao a instituicdo de programas de
incentivo estadual baseado no ICMS, potencializando, por via transversa, a
configuragao da, guerra fiscal — assim denominada a pratica de concessao
unilateral de /beneficios fiscais sem prévia celebracdo de convénio
interestadual.

Tao prejudicial quanto o permissivo desordenado de desoneragdes do
ICMS, no que ocasionados desequilibrios concorrenciais e impacto negativo
nas finangas de determinados Estados, é a repercussao decorrente da nao
concessao de incentivos fiscais.

Conforme ligao do professor Tércio Sampaio Ferraz Jr., em parecer de 31
de maio de 2012, veiculado em artigo publicado pelo professor Hugo
Funaro, a unanimidade nao se coaduna com o federalismo cooperativo
brasileiro:



"Um pacto federativo com base em unanimidade/direito de veto
lida mal com o equilibrio entre maioria e minoria e transporta - mal -,
para o plano publico, uma concepgao contratualista privada (na qual
existe, por exemplo, o direito de retirada), mas que .ndo se coaduna
com uma concepgao federalista do Estado democratico, pois
subordina a vontade de todos a vontade de um.(mediante o poder
hegemoénico do veto), em nome de uma racionalidade superior e
incontestavel. Pode-se dizer, nessa linha, 'que a instauracdo de
mecanismos de procedimento com base em unanimidade em qualquer
organismo decisério de um estado federal 5o faz sentido ali onde o
pacto federativo conhece um viés autoritario e centralizador, sendo
incompativel com uma concepg¢ao democratica do estado.

[...]

A interpretacao de que a Constituicao, ao exigir deliberacao
conjunta dos Estados e Distrito Federal para a concessdao de incentivos
que tenham por base e reduzam ou eliminem o 6nus do imposto, a
cumulagao das condigOes, exigiria essa deliberagao na forma de
convénio e de unanimidade deciséria conduz a formas de concessao
de beneficio que, sob a justificativa de favorecer a homogeneidade
alargada da Federacdo (também Municipios) e a economia de todos os
Estados-membros, na verdade desequilibra a relagdo econdmica entre
as unidades federadas;:na medida em que engessam e solidificam as
desigualdades ao emperrar as mudangas. Isso porque, com
fundamento no principio da homogeneidade, caso se aceite o primado
da unanimidade (razado tnica, razdo suprema, ndo divergente) acaba-
se por desprezar,o principio da diferenca e o dever de compreender as
razOes dos’outros que informam a federacdo solidaria.” (A
unanimidade das deliberagoes do Confaz e a possibilidade de
alteracao,_por lei complementar. In: Direito Tributdrio atual . Sao
Paulo: Dialética, 2014. v. 3, p. 66-78.)

No que concerne a previsao, contida no artigo 4° da norma impugnada,
de desoneracdo unilateral de imposto, a interpretacao sistematica da
Constituicao 'Federal conduz a glosa pelo Supremo, tendo em conta a
atribuicaoa lei complementar para o estabelecimento de isengoes,
incentives e beneficios:

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao
contribuinte, é vedado a Uniao, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios:

§ 6° Qualquer subsidio ou isencao, reducao de base de calculo,
concessao de crédito presumido, anistia ou remissao, relativos a
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impostos, taxas ou contribui¢des, s6 podera ser concedido mediante
lei especifica, federal, estadual ou municipal, que regule
exclusivamente as matérias acima enumeradas ou o correspondente
tributo ou contribuicdo, sem prejuizo do disposto no art. 155, § 2.2, XII,

8-

A jurisprudéncia do Tribunal é firme no sentido de que convénios nao
ensejam concessdo de isengao isoladamente, <apresentando eficdcia
mediante a aprovagao das Assembleias Legislativas dos Estados e da
Camara Legislativa do Distrito Federal. O Pleno, quando do julgamento da
acao direta de inconstitucionalidade n® 5.929, relator ministro Luiz Edson
Fachin, com acérdao publicado no Didrio de Justica de 6 de marco de 2020,
proclamou, a uma s6 voz, a necessidade de internalizagao, pelo Legislativo
de cada ente federado, das deliberacdes autorizativas do convénio.
Confiram a ementa:

CONCESSAO INCENTIVO FISCAL DE ICMS. NATUREZA
AUTORIZATIVA DO CONVENIO CONFAZ. 1. PRINCIPIO DA
LEGALIDADE ESPECIFICA EM MATERIA TRIBUTARIA. 2.
TRANSPARENCIA FISCAL E FISCALIZACAO
FINANCEIRAORCAMENTARIA. 1. O poder de isentar submete-se as
idénticas balizar do poder de tributar com destaque para o principio
da legalidade tributdria que a partir da EC n.03/1993 adquiriu
destaque ao prever lei especifica para veiculagdo de quaisquer
desoneragOes .tributarias (art.150 §6°, in fine). 2. Os convénios
CONFAZ _tém natureza meramente autorizativa ao que
imprescindivel a submissdao do ato normativo que veicule quaisquer
beneficios.e incentivos fiscais a apreciacdo da Casa Legislativa. 3. A
exigéncia de submissao do convénio a Camara Legislativa do Distrito
Federal evidencia observancia ndo apenas ao principio da legalidade
tributdria, quando é exigida lei especifica, mas também a
transparéncia fiscal que, por sua vez, é pressuposto para o exercicio de
controle fiscal-orcamentario dos incentivos fiscais de ICMS. 4. Acao
Direta de Inconstitucionalidade julgada improcedente.

Divirjo da Relatora para julgar procedente o pedido, assentando nao
recepcionados, pela Constituicao Federal, os artigos 2°, § 2% e 4° da Lei
Complementar n® 24/1975.



