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Da COMISSAQC DE ECONOMIA, ORCAMENTO
E FINANCAS, ao PDL n.° 290/2017, que
“Homologa o Convénio ICMS N.° 52, de 7 de
abril de 2017, do Conselho Nacional de
Politica Fazendaria - CONFAZ".
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Relator: Deputado CHICO LEITE

| - RELATORIO

Trata-se de Projeto de Decreto Legislativo iniciativa parlamentar para homologagao
de convénio relativo ao ICMS - Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias e sobre a
Prestacado de Servigo de Transporte Interestadual, Intermunicipal e de Comunicacgéo.

O Convénio ICMS 62/2017 adia a entrada em vigor, de 01/07/2017 para 01/01/2018,
do Convénio ICMS 52/17, que dispde sobre as normas gerais a serem aplicadas aos regimes
de substituigdo tributaria e de antecipag¢ao do ICMS com encerramento de tributag3o, relativos
as operagoes subsequentes, instituidos por convénios ou protocolos firmados entres os
Estados e o Distrito Federal.

E o Relatério.
Il - VOTO DO RELATOR

Compete a Comissdao de Economia, Orgamento e Financgas, nos termos do
Regimento Interno da Camara Legislativa do Distrito Federal - RICLDF, art. 64, inciso ll, alinea
“¢”, analisar a admissibilidade quanto a adequacgdo orcamentaria e financeira e emitir parecer
sobre 0 mérito de matérias de natureza tributaria. ; q

/

1.1 - ADMISSIBILIDADE \

e ; _F
O exame de compatibilidade ou adequagio orgamentaria e financeira, cprféi te em
determinar se a proposi¢éo se adapta, se ajusta ou esta abrangida pelas leis afgamentarias
vigentes — o Plano Plurianual - PPA, a Lei de Diretrizes Orgamentarias” — LDO e § Lei
Orgamentaria Anual — LOA. £ é
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pertinentes a homologagdo de convénios, relativos ao ICMS, celebrados no a&mbito do
Conselho de Politica Fazendaria do Ministério da Fazenda — Confaz.

1.2 -HOMOLOGAGAO DE CONVENIO RELATIVO AO ICMS

Conforme previséo constitucional, compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir
o imposto sobre Operagdes de Circulagio de Mercadorias e Servigos de Comunicacéo e de
Transporte Intermunicipal e Interestadual — ICMS:

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

()

I - operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagies de
servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagéo,
ainda que as operagdes e as prestagbes se iniciem no exterior;

N&o obstante, devido & complexidade econdmica das operagdes tributadas, aliada a
grande extenséo do territorio nacional e a desigualdade da distribuigéo dos centros produtores
e dos centros consumidores, a Constituigdo traz série de normas destinadas a harmonizar o
tratamento tributario. Um destes mecanismos é a prévia anuéncia dos entes federados a
concessdo de beneficios fiscais relativos ao ftributo, que se da, nos termos da Lei
Complementar N. ° 24, de 1975, mediante convénio celebrado sob os auspicios do CONFAZ.
Conquanto editada ainda sob a vigéncia da Constituigdo anterior, foi recepcionada pela
vigente ordem constitucional.

A LC 24, por seu turno, estabelece os parametros para a concesséo e revogacgao dos
beneficios, de modo que os respectivos termos sejam acordados nos convénios (art. 1°).

Ressalta-se que cabe ao Poder Legislativo autorizar a realizagéo de despesas e a
instituigdo de tributos, como expressdo da vontade popular. A regra da legalidade tributaria
estrita ndo admite tributagdo sem representagao democratica. Por outro lado, a regra da
legalidade & extensivel & concessdo de beneficios fiscais, nos termos do art. 150, § 6° da
Constituicdo. Trata-se de salvaguarda a atividade legislativa.

Assim dispée a Lei Orgéanica do Distrito Federal:

' Cf. p.ex: "CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. ICMS. "GUERRA FISCAL". BENEFICIOS EISCA
CONCESSAO UNILATERAL POR ESTADQ-MEMBRO. Lei 2.273, de 1994, do Estado do Rio de JaReiro,
regulamentada pelo Decreto estadual 20.326/94. C.F., art. 155, § 2°, XII, g. 1. - Concesso de bengficiefs fidcais
relativamente ao ICMS, por Estado-membro ao arrepio da norma inscrita no art. 155, § 2°, inciso X{I, alineihg

inconstitucionalidade. 11. - Precedentes do STF. I11. - A¢lio direta de inconstitucionalidade jllgada pfocedente.”
(ADI 1179/SP, STF, Pleno, Ministro relator Carlos Velloso, DJ de 19/12/2002 — grifamos)
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Art. 134. O imposto sobre operagdes relalivas a circulagcdo de mercadorias
e sobre prestagdes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal
e de comunicagdo atendera ao seguinte:

(.2

Art. 135. O Distrito Federal fixard as aliquotas do imposto de que lrata o
artigo anterior para as operagdes internas, observado o seguinte:

(.}

§ 6° As deliberagbes tomadas nos termos do § 5° VI, no tocante a
convénios de natureza autorizativa, serdo estabelecidas sob condigbes
determinadas de limites de prazo e valor € somente produzirdo efeito no
Distrito Federal ap6s sua homologac¢do pela Camara Legislativa. (g.n.)

Em sintese, a sistematica de concessao de beneficios relativos ao ICMS foi delineada
pelo Supremo Tribunal Federal, cujo pronunciamento atualizou a aplicagdo da LC 24/1975
frente & Carta de 1988, especialmente quanto a atuagéo dos Poderes:

"Para tanto, observo que a ritualistica constitucional e de normas gerais que
rege a concessdo de tais beneficios é peculiar. De inicio, devem os
estados federados e o Distrito Federal reunirem-se para aquiescer ou
rejeitar a proposta para concessao dos beneficios fiscais. Se houver
consenso no ambito do Confaz, composto pelos Secretdrios de
Fazenda ou equivalente, cabe ao estado-membro ratificar o
pronunciamento do 6rgdo. Embora a LC 24 se refira a publicagdo de
decreto pelo Chefe do Poder Executivo, a disposi¢do nao pode prejudicar
a atividade do Poder Legislativo local. Ratificado o convénio, cabe a
legislagao tributdria de cada ente efetivamente conceder o beneficio que foi
autorizado nos termos de convénio.” (RE 539130 - grifamos)?

Dessa sistematica resulta que a competéncia para celebrar o convénio, medida que
se insere no plexo de atribuicbes administrativas, é do Poder Executivo, como, alias, previsto
na Lei Orgéanica do Distrito Federal, que dispde:

Art. 100. Compete privativamente ao Governador do Distrito Federal.

(-.) M
XXt — celebrar ou autorizar convénios, ajustes ou acordos com entid des '
publicas ou particulares, na forma da legislagdo em vigor; \ /

._1 f
Uma vez celebrado o ajuste no ambito do CONFAZ, exige a Lei Orgahica qde a
Camara Legislativa o aprecie para fins de homologagao pela edigdo de decreto legislativo,

2 Yoto-vista proferido pelo Ministro Joaquim Barbosa (RE 539.130, DJ de 5/2/2010 )
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cuja promulgagao legitima e confirma a intengdo de o estado (ou o Distrito Federal) conceder
o favor fiscal, dai resultando a eficacia da medida.

Do quanto exposto, resta claro que a disciplina constitucional e legal da concessao
de beneficios relativos ao ICMS impde a atuagdo dos Poderes Executivo e Legislativo, cada
qual com atribuicdo de competéncia bem definida, a saber. cabe ao Executivo firmar o
convénio; ao Legislativo, cabe aprecia-lo para fins de homologacgao.

Nessa ordem de ideias, firmado o convénio pelo Poder Executivo no exercicio de sua
competéncia privativa para tanto, cabe a ele instaurar o pertinente processo legislativo de
homologacdo mediante o envio de mensagem contendo os documentos necessarios a
tomada de decisdo do Legislativo, cabendo a este, também no exercicio de competéncia
privativa, homologar ou néo o ajuste.

Aplica-se a hipétese, assim como a todos os casos em que o Executivo depende de
autorizacdo do Legislativo, a disciplina contida na Lei Complementar n® 13, de 1996, que
“regulamenta o art. 69 da Lei Organica, dispondo sobre a elaboracédo, redagio, alteragdo e
consolidagao das leis do Distrito Federal™

Art. 46. As autorizagdes legislativas constituem-se em licengas do Poder
Legislativo decorrentes de casos previstos em lei.

Art. 47. A autorizacdo legislativa serd dada por lei ou por decrefo
legisiativo e depende de pedido ou proposta do orgao ou autoridade
interessada. (g.n.)

Portanto, cabe ao governador, a “autoridade interessada”, e somente a ele, a
iniciativa de deflagrar o processo legislativo de homologac¢ao de convénio celebrado no ambito
do Conselho Nacional de Politica Fazendaria.

Nesse sentido, importante observar que a implementac&o do convénio se submete
ao juizo discricionario do Governador, que nao fica vinculado a tanto mesmo que tenha
firmado o ajuste no ambito do CONFAZ. Vale, a respeito, ter em conta que o convénio cou:}tlul
autorizacdo para instituicdo do beneficio, mas ndo obriga¢do de fazé-lo. Nesse se ido/
confira-se precedente da 1? Turma do Supremo, que assim se manifestou: y

imprescindibilidade de lei em sentido formal para dispor sobre a
0s convénios sdo autorizagoes para que o Estado possa.ii
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legitima e confirma a intengdo do Estado, além de manter higido o
postulado da separagdo de poderes concebido pelo constituinte originario.

(@.n.)’

.3 - ADEQUACAO AS LEIS ORCAMENTARIAS VIGENTES E A LElI DE
RESPONSABILIDADE FISCAL - LRF.

A partir do advento da LRF, qualquer ato que importe rendncia de receita deve ser
precedido de minucioso estudo e planejamento, de modo a identificar as consequéncias
imediatas e futuras sobre a arrecadagdo e indicar as medidas de compensagéo cabiveis. A
LRF (Lei Complementar Federal n® 101/2000) fixou em seu art. 14 pressupostos para a
renuncia de receita, incluindo a obrigatoriedade de calculo de impacto financeiro-
or¢gamentario, bem como demonstragéo de que a rendncia foi considerada na estimativa de
receita orgamentaria ou, alternativamente, estar acompanhada de medidas de compensagao.

Ressaltamos, porém, gue a sistematica de recolhimento do ICMS por Substituigéo
Tributaria (ST) € uma forma de tributagdo na qual o langamento do imposto € apenas
antecipado ou postergado em relagao a ocorréncia do fato gerador. Esse deslocamento
temporal provoca o deslocamento da responsabilidade tributaria, de um contribuinte para
outro, indicado na legislagdo como responsavel tributario pelo recolhimento do imposto, em
etapa anterior ou posterior de circulagido da mercadoria.

A figura da substituicdo tributéria foi inserida no ordenamento juridico brasileiro
através da Lei 5.172/66, no ja revogado art. 58, § 2°, Il. Hoje, o instituto da antecipa¢ao, com
ou sem substituicdo, tem previsdo expressa no art. 150, § 7° da Constituicao Federal,
introduzido pela Emenda Constitucional n® 3/93.

No caso do ICMS a figura da substituicdo tem previsdo no art. 6° da Lei
Complementar 87/96, que assim dispbe:

“Art. 6° - lei estadual podera atribuia contribuinte do imposto ou a depositario
a qualquer titulo a responsabilidade pelo seu pagamento, hipétese em que 0
contribuinte assumira a condigdo de substituto tributario.

§ 1°- a responsabilidade podera ser atribufda em relagdo ao imposto in iti?é
sobre uma ou mais operagbes ou prestagbes, sejam antecedenles,
concomitantes ou subsequentes (sic), inclusive ao valor decorr !
diferenga entre aliquotas internas e interestadual nas operagd

que seja contribuinte do imposto.

¥ RE 630.705 AgR, rel. min, Dias Toffoli, j. 11-12-2012, 1* T, DJE de 13-2-2012.
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§ 2° - a atribuigdo de responsabilidade dar-se-a em relagdo a mercadorias ou
servigos previstos em lei de cada Estado.”

Geraldo Ataliba ressalta alguns aspectos que devem ser observados na
substituigio®;

“a) a obrigagdo ¢ estruturada tendo em consideragdo as caracteristicas
objetivas do fato imponivel implementado pelo contribuinte. O responsével,
na verdade, ndo realiza o fato relevante para determinar o surgimento da
obrigagdo — tdo so é posto, pela lei, no dever de prover o recolhimento de
tributo decorrente de fato provocado ou produzido por outrem;

b) os elementos subjetivos que eventualmente concorram na realizagdo do
fato, ou na formagdo da obrigagdo, sdo estabelecidos em consideragdo &
pessoa do contribuinte (e ndo a pessoa do responsavel ou substituto). Assim,
v.g. 0s casos de isengdes ou imunidades subjetivas, gradagdes pessoais do
imposto de renda na fonte elc.

¢} a carga do tributo ndo pode — e ndo deve — ser suportada pelo terceiro
responsavel. Por isso € rigorosamente imperioso que lhe seja objetivamente
assegurado o direito de haver (percepgdo) ou descontar (retengdo), do
conltribuinte, o quantum do ltributo que devera pagar por conta daguele.”

Em resumo, ndo s6 a Substituigdo Tributaria impde a um terceiro, distinto daquele
que tem a obriga¢do pelo tributo, o dever pelo seu recolhimento, mas também este
recolhimento se da em momento anferior ao fato gerador do tributo.

Estas caracteristicas, juntamente com a expansao significativa, a partir de 2008, do
nimero de segmentos incluidos no regime de Substituigdo Tributdria elevaram
significativamente a complexidade para cailcular o ICMS-ST, principalmente no tange as
operagdes interestaduais, haja vista o grande nimero de regras e aliquotas adotadas por cada
unidade federativa e a falta de coeréncia e unidade entre elas.

Um cenario desfavoravel que atinge muitos contribuintes do ICMS, principalmen
aqueles com pequena estrutura para ‘lidar” com tantas regras aplicaveis ao regim
Substituigdo Tributaria, comegou a mudar com a uniformizagdo da informacéo, aspedto
especialmente relevante do Convénio que se pretende homologar com o PDL eTn te’]i}

Assim sendo, € possivel prever, mesmo que ndo seja possivel quantificar, um
aumento de arrecadagdo, com impactos financeiro-orgamentarios positive

* ATALIBA, Geraldo. Hipdtese de incidéncia tributdria. 6° ed. 2" tiragem. Sdo Paulo: Malheiros, 2005,
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implementagao do Convénio 52/17. Esses efeitos serdo tdo significativos quanto maior for o
numero de unidades federadas a efetivamente participar da sua implementagao.

Por isso, o PDL nao trata de rendncia de receitas. Como demonstra a definigao
trazida pelo §1° do art. 14 da LRF, reproduzido abaixo:

Art. 14(...)

§ 1°. A renuncia compreende anistia, remissédo, subsidio, crédito presumido,
concessdo de isengdo em carater ndo geral, alleragdo de aliquota ou
modificagdo de base de calculo que implique redugédo discriminada de
tributos ou contribuigbes, e outros beneficios que correspondam a
tratamento diferenciado.

Assim sendo, conclui-se que nao havera impacto financeiro-orgamentario para o
Distrito Federal.

Il.4 - CONCLUSAO

Apesar da inexisténcia de impacto financeiro para o Distrito Federal, & vista da
interpretagdo dos dispositivos constitucionais e legais, bem assim dos precedentes
jurisprudenciais e das ligbes doutrinarias trazidos, impde-se a conclusdo de que naoc cabe a
iniciativa parlamentar de homologag¢ao de convénios a revelia de pedido ou proposta do chefe
do Executivo.

A atuacéo do Poder Legislativo em casos que tais, bem se viu, & imprescindivel para
aperfeicoar a concesséo de benesse relativa ac ICMS, todavia sé se legitima juridicamente
em face da iniciativa do Chefe do Poder Executivo de solicitar a homologagao. Fora dessa
hipétese, a iniciativa parlamentar de homologar convénio afigura-se inadmissivel por ofensa
ao principio da Separacgao de Poderes, contido no art. 2° da Constituicdo e no art. 53 da Lei
Orgéanica.

Por todo o exposto, concluimos pela INADMISSIBILIDADE do PDL 290/2017, no
ambito desta Comissdo de Economia, Orgamento e Finangas.

Sala das Comissdes, em  de de 2017

Dep. AGACIEL MAIA
Presidente
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