VOTO

A Senhora Ministra Carmen Lucia (Relatora) :

1 . Argui-se neste processo o descumprimento, pelo-§ 2° do art. 2% e o
art. 4° da Lei Complementar n. 24, de 7.1.1975, de preceitos fundamentais
consubstanciados no principio democratico, federativo e, ainda, do
principio da proporcionalidade.

Na parte final do inc. I do paragrafo tinico do-art. 1° da Lei n. 9.882/1999
se estabelece que o ajuizamento desta arguicao quando relevante o
fundamento da controvérsia constitucional sobre lei federal anterior a
Constituicao de 1988:

“Art. 1° A arguigdo prevista no § 1° do art. 102 da Constituigao
Federal serd proposta perante o Supremo Tribunal Federal, e terd por
objeto evitar ou reparar lesao a preceito fundamental, resultante de
ato do Poder Publico.

Pardgrafo unico. Cabera também arguicao de descumprimento de
preceito fundamental:

I - quando “for relevante o fundamento da controvérsia
constitucional sobre lei ou ato normativo federal estadual ou
municipal, incluidos os anteriores a Constituicao;”.

Pela regra processual da subsidiariedade (§ 1° do art. 4° da Lei n. 9.882
/1999), a arguicao'de descumprimento de preceito fundamental ndao pode
ser ajuizada se existentes outras acOes, especialmente as de controle abstrato
de constitucionalidade, aptas a fazerem cessar a alegada situacao de
lesividade a preceito fundamental.

Nesse. sentido, por exemplo, a observagao do Ministro Celso de Mello
na Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental n. 144: “ esta
Suprema Corte vem entendendo que a invocagdo do principio da
subsidiariedade, para nao conflitar com o carater objetivo de que se reveste
a argiliicdo de descumprimento de preceito fundamental, supde a
impossibilidade de utilizagdo, em cada caso, dos demais instrumentos de
controle normativo abstrato” (ADPF n. 144, Relator o Ministro Celso de
Mello, Pleno, DJe 26.2.2010).



Sendo incabivel, na linha dos precedentes deste Supremo Tribunal, o
ajuizamento de outra acao, incluida a de controle( abstrato de
constitucionalidade, contra lei anterior a Constituicao de 1988 (ADI-ED n.
2.996, Relator o Ministro Sepulveda Pertence, Pleno, . DJ 16.3.2007) e
atendidos os demais pressupostos processuais na espécie, conhego da agao .

2. No mérito, razao juridica nao assiste ao autor.

3. Na Constituicao da Republica, em seu. art. 1% erige-se o principio
federativo consagrando o espaco de autonomia fiscal da Uniao, Estados e
Distrito Federal aos quais assegura competéncia legislativa para tributar e,
portanto, instituir, por lei especifica, beneficios e exoneragoes fiscais (§ 6° do
art. 150 da Constituicao).

4. Quanto ao Imposto sobre Circulacao de Mercadorias e Servigos —
ICMS, em legitima opgao politica,democratica e majoritaria do constituinte
originario, a Constituicao institui~regime diferenciado ao atribuir a lei
complementar, nos termos da al. g do inc. XII do § 2° do art. 155, a
regulamentacdo da “forma como, mediante deliberacao dos Estados e do
Distrito Federal, isencoes, incentivos e beneficios fiscais serao concedidos e
revogados” .

Pela natureza de imposto incidente sobre a circulagao de bens e servigos
em todo o territorio,nacional e sua relevancia estratégica para o equilibrio
do pacto federativo, a Constituicao instituiu mecanismo de equidade a
obstar a competicdo conflituosa entre Estados federados, consubstanciada
na reducao de.imposto de suas competéncias como atrativo para
investimentos-do capital privado, nos respectivos territorios.

Enfatiza Tercio Sampaio Ferraz Junior:

“Por ser o ICMS um imposto instituido por lei estadual, cuja
receita se reparte entre Estados e municipios, mas que, pela propria
natureza da circulag¢do de mercadorias, repercute a economia das
demais unidades estaduais da Federacao, ha um risco permanente de
que, na disciplina de beneficios fiscais, uma unidade possa prejudicar
outra unidade federativa. Para evitar prejuizos deste género, a
Constituicdo Federal exigiu que a concessao de tais beneficios ficasse

na dependéncia de deliberacdo, exigindo a Lei Complementar a
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realizacao de convénios entre Estados e Distrito Federal” (FERRAZ
Tercio Sampaio Janior. Guerra fiscal, fomento e incentivo na
constitui¢cao federal. Direito tributdrio: estudos em' homenagem a
Brandao Machado. Coord. Luis Eduardo Schoueri, Fernando Aurélio
Ziveti. Sao Paulo: Dialética, 1998, p 279-280) .

A denominada guerra fiscal entre entes federados, além de contrariar o
principio federativo afronta também os objetivos fundamentais da
Repuiblica, que estabelece dever-se garantir o desenvolvimento nacional,
reduzindo-se as desigualdades sociais e regionais (incs. II e III do art. 3° da
Constituicao).

5. A norma da al. g do inc. XII do § 2°/do art. 155 da Constituicao de
1988 assemelha-se ao que havia sido disposto no § 6° do art. 23 da Emenda
Constitucional n. 1, de 17.10.1969, segundo o qual as iseng¢des do antigo
Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias, substituido pelo atual ICMS,
seriam “concedidas ou revogadas, nos termos fixados em convénios,
celebrados e ratiticados pelos Estados, segundo o disposto em lei
complementar” .

Dai a edicao da Lei Complementar n. 24, em 7.1.1975, impondo a
formalizagao de convénios-para a concessao de beneficios ficais do ICM, a
depender “sempre de decisao unanime dos Estados representados ” (§ 2° do
art. 2%) os quais, uma vez celebrados, deveriam ser ratificados, por decreto,
pelos Poderes Executivos dos respectivos entes signatdrios (art. 4°), normas
impugnadas nesta agao:

“LEI COMPLEMENTAR N°24, DE 7 DE JANEIRO DE 1975.

Dispoe sobre os convénios para a concessao de isencgoes do
imposto sobre operagoes relativas a circulacdo de mercadorias, e da
otitras providéncias.

Art. 1° - As isengbes do imposto sobre operagdes relativas a
circulagcao de mercadorias serao concedidas ou revogadas nos termos
de convénios celebrados e ratificados pelos Estados e pelo Distrito
Federal, segundo esta Lei. (...)

Art. 22 - Os convénios a que alude o art. 1°, serdo celebrados em
reunides para as quais tenham sido convocados representantes de
todos os Estados e do Distrito Federal, sob a presidéncia de
representantes do Governo federal.

§ 1° - As reunides se realizardo com a presenca de representantes
da maioria das Unidades da Federacao.



§ 2° - A concessao de beneficios dependerd sempre de decisao
unanime dos Estados representados; a sua revogagao total ou parcial
dependera de aprovagcdo de quatro quintos, pelo “menos, dos
representantes presentes (...)

Art. 4° - Dentro do prazo de 15 (quinze)'dias contados da
publicacdo dos convénios no Didrio Oficial da Unido, e
independentemente de qualquer outra comunicagdo, 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 'manifestacio no prazo
assinalado neste artigo.

§ 1° - O disposto neste artigo aplica-se também as Unidades da
Federacao cujos representantes nao téenham comparecido a reunidao em
que hajam sido celebrados os convénios.

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

O Conselho de Politica Fazéndaria foi regulamentado nos termos do
Conveénio ICM n. 08/75, DOU. 23.04.75, como ¢rgao colegiado integrado
pelas secretarias fazendariasdos Estados e do Distrito Federal, responsavel
pela negociagao e formalizagao dos acordos.

Situado como 6rgao do Ministério da Fazenda pelo Decreto presidencial
n. 76.085, de 6.8.1975, o Conselho viria a ser renomeado, apds a
promulgacao da Constituicao de 1988, como Conselho Nacional de Politica
Fazenddria — Confaz (al. a do inc. IV do art. 23 Lei n. 8.028, de 12.4.1990)
mantida sua sestruturacao dentro daquele Ministério e inalterada sua
competéncia .para a celebragdo dos convénios, nos termos da Lei
Complementarn. 24/1975.

A manutencao legal do Confaz apds a promulgacao da Constituigao da
Republica de 1988 tem assegurado a efetivagao do comando constitucional
da al."g do inc. XII do § 2° do art. 155, evidenciando, ainda que, em sede
administrativa, a recepcao da Lei Complementar n. 24/75 pelo atual
ordenamento juridico, ha mais de trinta anos.

6. Ao indeferir o requerimento cautelar, na presente acao, o Ministro

Dias Toffoli anotou: A



“Os artigos objeto da presente agcdo encontram-se em vigor hd
mais de 34 anos, sendo certo que 21 desses anos decorreram jd sob a
égide da Constituicao Federal de 1988.

Ademais, costuma ser rigoroso o tratamento dado‘a disciplina do
ICMS por esta Corte, exatamente com o escopo de coibir a
denominada “guerra fiscal” que estados membros costumam travar
em matéria de concessoes, incentivos e isengoes fiscais.

Nessa conformidade, tem entendido a jurisprudéncia desta Casa
que os ditames constantes da lei complementar contra a qual ora se
volta o arguente devem, em principio, ser respeitados, para fins de
concessao de isengoes, beneficios e ineentivos tiscais, da forma como
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disposta no artigo 155, § 2° inc. XII, alinea “g”, da Constituicao
Federal.

Nesse sentido, confiram-se as decisoes proferidas nos autos das
ADIs n® 902/SP e 1.247/PA” (indeferimento da liminar, e-doc. 3).

Este Supremo Tribunal afirmou jurisprudéncia no sentido da
necessidade de se impedir a persisténcia de cendrio de guerra fiscal entre
unidades federadas, o que enfraquece o principio federativo.

Enfatiza-se, naquele entendimento, a insuperavel necessidade de
observancia do disposto na al. g do inc. XII do § 2° do art. 155, no qual
expressamente posto ser mister, para a concessao de beneficios fiscais de
ICMS, a manifestacao dos Estados e do Distrito Federal, na forma de lei
complementar.

Nesse sentido; por exemplo: ADI n 1.587, Relator o Ministro Octavio
Galloti, DJ 19.10.00; ADI n. 1.276, Relatora a Ministra Ellen Gracie, Pleno, DJ
29.11.2002; ADI-MC n. 2.377, Relator o Ministro Sepulveda Pertence, Pleno,
DJ 7.1.2003; ADI n. 3.809, Relator o Ministro Eros Grau, DJ de 14.9.2007ADI
n. 3.421, Relator o Ministro Marco Aurélio, Pleno, DJe 28.5.2010.

7..Também em reiterados precedentes, este Supremo Tribunal tem
interpretado as normas da Lei Complementar n. 24/1975, assentando
expressamente a recep¢ao daquele diploma normativo pela Constituicao de
1988:

“A exigéncia constitucional de norma complementar
disciplinadora da matéria restou satisfeita com a recepg¢do, pela
Constituicao de 1988, da Lei Complementar n® 24/75, que ‘dispoe
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sobre os convénios para a concessao de isencoes do imposto sobre
operagOes relativas a circulacio de mercadorias, e da outras
providéncias’. Desse modo, a concessao unilateral de beneficios fiscais
relativos ao ICMS, sem a prévia celebracdo. de convénio
intergovernamental, nos termos da LC 24/1975, afronta o art. 155, § 2%
XII, g, da CF. Esse tem sido o entendimento dessa Corte sobre o
assunto. Nessa linha, v. ADI 4276/MT, rel. Min. Luiz Fux; ADI 4152
/SP, rel. Min. Cezar Peluso; ADI 3702, rel. Min. Dias Totfoli” (ADI n.
4.481, Relator o Ministro Roberto Barroso, Pleno, DJe 19.5.2015).

“A Suprema Corte jd decidiu que o art. 4° da LC n® 24/75, o qual
prevé que a concessao da isengdo serd efetivada por decreto estadual,
foi recepcionado pela CF/88, mitigando-assim a reserva de lei em
sentido formal, bem como a necessidade de aprovacao pela
Assembleia Legislativa através de decreto legislativo” (RE n. 709.616,
Relator o Ministro Luiz Fux, DJ 21.8.2013).

“Concessdo de beneficios..fiscais relativamente ao ICMS, por
Estado-membro ao arrepio da norma inscrita no art. 155, § 29 inciso
XII, alinea g, porque nao observada a Lei Complementar 24/75,
recebida pela CF/88,'..e sem a celebracio de convénio:
inconstitucionalidade. II..- Precedentes do STF. III. - Acao direta de
inconstitucionalidade. julgada procedente” (ADI n. 1.179, Relator o
Ministro Carlos Vellos, Pleno, DJ 19.12.2002).

“Manifesta afronta, pelos dispositivos impugnados, a norma do
art. 155, par. 2., XIII, g,da Constituicao Federal, a qual, ao reservar a lei
complementar, a regulamentacdo da forma como, mediante
deliberacao-dos Estados e do Distrito Federal, isen¢oes, incentivos e
beneficios ( fiscais serdo concedidos e revogados, na verdade,
consagrou. o convenio, celebrado pelos Estados e pelo Distrito Federal,
previsto na lei complementar em causa, como o unico meio pelo qual
poderao: ser instituidas a nao-incidéncia, a incidéncia parcial e a
isengao do ICMS. Procedéncia da acao” (ADI n. 84, Relator o Ministro
Ilmar Galvao, Pleno, DJ 19.4.1996).

8. A jurisprudéncia deste Supremo Tribunal sequer tem admitido a
modulagao de efeitos da declaracao de inconstitucionalidade de leis
estaduais pelas quais se instituem beneficios sem o prévio convénio exigido
pela Lei Complementar n. 24/1975 evitando, assim, convalidar efeitos
provenientes de indevida competicao fiscal (ADI n. 3.794-ED, Relator o
Ministro Roberto Barroso, DJe 25.2.2015).



Na Constituicao da Republica se afirma o principio federativo como
base da cooperacao das unidades regionais, com suas ‘respectivas
peculiaridades, formando-se, a partir do respeito as singularidades locais, a
unidade nacional:

“O principio da lealdade a federacao,  extraido da propria
existéncia do Estado Federal, do proprio principio Federativo, foi
construido pela doutrina e jurisprudéncia. constitucional alema,
podendo ser hoje identificado no art. 23 da Constituicao de Bonn,
especialmente nos numeros 2 e 7, com a redagao dada pela Reforma
Constitucional de 1992. (GRIMM, Dieter. El tederalismo aleman:
desarrollo historico y problemas actuales, In: El federalismo en
Europa. Barcelona: Hacer Editorial, 1993, p. 60).

O Tribunal Constitucional Federal alemao conceituou o principio
da lealdade a federacdo como a obrigacdo de todas as partes
integrantes do pacto federal de atuar de acordo com o espirito do
referido pacto e de colaborar'com a sua consolidacao, protegendo os
interesses comuns do conjunto [BverfGE 1,299 (315)].

Para o Tribunal Constitucional alemao, a simples existéncia de um
sistema federal implica um dever de lealdade ao principio federativo.
Isso significa que os.entes, no exercicio de suas competéncias, sao
obrigados a respeitar-os interesses uns dos outros (CURRIE, David.
The Constitution of the Federal Republic of Germany, The University
of Chicago Press:.Chicago and London, 1994, p. 77).

Assim, o principio da lealdade a federagao atua como um dos
mecanismos de corregdo, de alivio das tensoes inerentes ao Estado
Federal, junte.aos que jd se encontram expressamente previstos na
propria Constituicdo. Sua presenca silenciosa, nao escrita, obriga cada
parte a considerar o interesse das demais e do conjunto. Transcende o
mero-respeito formal das regras constitucionais sobre a federagao,
porque fomenta uma relagdo construtiva, amistosa e de colaboragao.
Torna-se, assim, o espirito informador das relagoes entre os entes da
federacao, dando lugar a uma ética institucional objetiva, de cardter
juridico, nao apenas politico e moral. (ROVIRA, Ennoch Alberti.
Federalismo y cooperacion en la Republica Federal Alemana, Centro
de Estudios Constitucionales: Madrid, 1986, p. 247).

Esse principjo ndo implica, nunca, obrigagdes principais, mas, sim,
complementares. Consubstancia-se num filtro a liberdade da Unido e
dos Estados no exercicio de suas competéncias, de modo a evitar o
abuso” (ACO n. 3.262, Relator o Ministro Gilmar Mendes, DJe
21.6.2019).

Para Fernando Facury Scaff:



“ A Idgica de federalismo cooperativo deve ter por escopo o
desenvolvimento conjunto das unidades federadas, .de modo que
todos tenham iguais condi¢ées de participar das-oportunidades
apresentadas no jogo econdmico e de poder, e nao_de concorréncia
predatdria, o que pode descambar em guerra fiscal. Incumbe ao
federalismo cooperativo a reducao das desigualdades regionais, a fim
de que as pessoas possam efetivamente ter-maiores oportunidades
para o desenvolvimento de suas capacidades, morem no Estado de
Pernambuco ou no de Mato Grosso” (SCAFF, Fernando Facury.
Royalties do petrdleo, minério e energia: aspectos constitucionais,
financeiros e tributarios. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. p.
250).

9. No art. 152 da Constituicao do Brasil se proibe “aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios estabelecer diferenca tributdria entre bens
e servi¢cos, de qualquer natureza, em razao de sua procedéncia ou destino”,
consagrando o que o Professor Roque:Antonio Carrazza identifica como a “
unidade econdémica do territorio nacional” (RE n. 290.157 AgR, Relator o
Ministro Celso de Mello, DJe 2.3.2015).

E também para Sacha Calmon Navarro Coelho:

“O art. 152 .estatui uma vedacao que se destina a Estados e
Municipios. Participes, ndo lhes é permitido estabelecer barreiras
fiscais dentro do territdrio nacional, eis que o mercado brasileiro é
comum. O pais é uno, embora politicamente dividido em Estados,
subdivididos em Municipios. Nao fora a regra vedatdria, é bem
possivel que os Estados, para proteger suas respectivas economias,
imaginassem formulas fiscais protetivas e discriminatdrias, em
verdadeira ‘guerra fiscal’ em que nao faltariam leiloes de favores
tributarios” (COELHO, Sacha Calmon, O Controle da
Constitucionalidade das Leis e do Poder de Tributar na Constituicao
de'1988, p. 426, item n. 25, 1992, Del Rey).

Dat.a impossibilidade da instituicao de incentivos, isencdes e beneficios
fiscais.de imposto sobre a circulagdo de mercadorias e servigos sem ao
obediéncia do mecanismo posto como para se assegurar a unidade
federativa, fora do qual se instaura a disputa predatoria por recursos entre
entes de idéntica dignidade constitucional.

Nesse sentido, por exemplo:



“E tranquilo o entendimento deste Supremo Tribunal Federal de
que sdo inconstitucionais as normas que concedam ou_autorizem a
concessao de beneficios fiscais de ICMS independentemente de
deliberagao do CONFAZ, por violagao dos arts. 150, § 6° e 155, § 2°,
inciso XII, alinea “g”, da Constitui¢ao Federal.

Segundo a Idgica delineada na Carta Magna;-€ imprescindivel que
os Estados-membros, a par de sua autonomia tributdria, acordem,
previamente, acerca de determinados pontos, a fim de impedir a
chamada “guerra fiscal”, com consequéncias nocivas ao Estado
Democratico de Direito e a preservagao da-harmonia e da convivéncia
nacional dos entes federativos.

Como assevera Sacha Calmon Navarro Coelho, ao tratar do ICMS:

“(...) os convénios de Estados expressam uma solucdo de
compromisso entre a necessidade de preservar a autonomia tributdria
dos entes locais, sem risco para a-unidade econémica da Federagao, e
a realidade de um imposto nacional.

(---)

Admitir, por outro lado, sua utilizacdo desregrada pelo Estado-
membro para ‘fins desenvolvimentistas’ — idéia/forca a um so tempo
dinamica e perversa a confundir toda uma Nag¢do — seria decretar a
guerra fiscal entre Estados, em verdadeiro leilio de favores, com
repercussoes na propiria tessitura técnica do gravame” (Comentdrios a
Constituicao de 1988: Sistema Tributario. 2? ed. Rio de Janeiro:
Forense, 1990. p."295/96 -gritou-se)” (ADI n. 1,247, Relator o Ministro
Dias Toffoli, Pleno, DJe 17.8.2001).

Nessa limitacdo ao poder de tributar, circunscrita ao imposto sobre
circulagdo de mercadorias e servigos, o principio democratico,
consubstanciado na-exigéncia constitucional da al. g do inc. XII do § 2° do
art. 155, afirma‘o primado do equilibrio da unidade federativa, inadmitindo
a exclusao ou o desfavorecimento de qualquer dos entes federados, o que
seria incompativel com critérios majoritarios ou juizos de
proporcionalidade.

11. Anote-se que o principio democratico nao se esgota na formula
rigida da opc¢ao majoritaria. Ao contrario, garante também as minorias
espaco politico equanime. Gomes Canotilho ressalta que “a justificacao da
democracia em termos negativos e basicamente procedimentais, pretende
por em relevo que a esséncia da democracia consiste na estrutura de
mecanismos de limitacao prdtica do poder, visando criar, desenvolver e
proteger instituicao politicas adequadas e eficazes para um governo sem as
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tentacoes da tirania” (CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e
Teoria da Constituigdo. 7. ed. 2. reimpressao. Coimbra: Almedina, 2003. p.

291-292).

Nesse sentido se tem na manifestacao da Advocacia-Geral da Uniao:

“O § 1° do art. 2° da Lei Complementar n. 24/75 permite a
celebracao de convénio para a instituicdo-de beneficios fiscais com a
presenca da maioria dos Estados e Distrito-Federal representandos na
sessdo. Isso quer dizer que a matéria.pode ser deliberada quando
presentes 14 (quatorze) dos 27 (vinte e sete) Estados e Distrito Federal.
Em sendo adotado o entendimento do autor no sentido de que
bastaria uma posi¢ao majoritdria para a criacdo de beneficios fiscais,
seria suficiente apenas a adesao.de 8 (oito) entes, o que, a toda
evidéncia, ndo teria eficdcia no combate a guerra tributdria. Por isso, a
aprovagdo da proposta de beneficio pela unanimidade dos presentes
mostra-se necessdria e razoavel para o alcance do objetivo da norma”
(fl. 7, e-doc. 11).

12. As normas impugnadas moestram-se afinadas a imposigao da al. g do
inc. XII do § 22 do art. 155 da Constituicao brasileira, em cujo dispositivo se
afirma a necessidade insuperavel de “ deliberacao dos Estados e do Distrito
Federal” para a concessdao’de isengOes, incentivos e beneficios fiscais de
ICMS, nado se havendo cogitar de consenso sem a concordancia de todos os
participes da negociagao.

Na mesma sequéncia logico-juridica expoe Ives Gandra Martins:

“O. texto constitucional, quando se refere a deliberacao dos
Estados e do Distrito Federal no tocante a estimulos fiscais outorgados
necessariamente impoe a deliberacao de todos os Estados e o Distrito
Federal, visto que nao estabeleceu qualquer quorum minimo.

Por esta linha de raciocinio, entendo que a unanimidade exigida
pelo CONFAZ nao decorre da legislagdo infraconstitucional, mas
decorre, a luz da Constituicao de 1988, do proprio texto supremo (...)”
(MARTINS, Ives Gandra da Silva, CARVALHO, Paulo de Barros,
Guerra fiscal. Reflexdes sobre a concessao de beneficios fiscais no
ambito do ICMS . Sao Paulo: Noeses, p. 9.)
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13. A mesma fundamentagao se poe quanto a norma do art. 4° da Lei
Complementar n. 24/1975, a exigir a internalizacdo, por decreto do Poder
Executivo local, dos convénios celebrados, dotando de efetividade e eficacia
o acordo, certificando a aquiescéncia do ente federado no legitimo exercicio
da respectiva competéncia legislativa para a institui¢ao do-tributo (inc. II do
art. 155 da Constituicao).

14. Pelo exposto, julgo improcedente a presente arguicio de
descumprimento de prefeito fundamental.
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