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| - RELATORIO

Trata-se de Projeto de Decreto Legislativo iniciativa pariamentar para homologagéo
de convénio relativo ao ICMS — Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias e sobre a
Prestacdo de Servigo de Transporte Interestadual, Intermunicipal e de Comunicagao.

O Convénio ICMS 42 de 2016 autoriza os estados e o Distrito Federal a instituir fundo
de equilibrio fiscal, destinado ao desenvolvimento econémico e ou @ manutengio do equilibrio
das finangas publicas distritais. O (s) Fundo (s) serdo capitalizados a partir do depésito de dez
por cento do total de incentivos e beneficios fiscais, financeiro-fiscais, financeiros e dos
regimes especiais de apuracao que resultem em redugdo do valor ICMS a ser pago, por parte
dos beneficiarios, como condic&o para a fruigdo do beneficio ou incentivo.

O Convénio ainda revoga o Convénio ICMS 31/16, de 08 de abril de 2016, que
estabelecia critério similar, mas também autorizava os entes federativos a reduzir o montante
do beneficio de ICMS na mesma porcentagem como alternativa ao depédsito no fundo de
desenvolvimento ou de equilibrio fiscal. Ele foi, além disso, alterado pelo Convénio ICMS 17
de 2017 que autorizou aos Estados e DF a criagdc de um segundo fundo com os mesmos
recursos dos depésitos (ou fundo alternativo ao primeiro):  fundo destinado ao
desenvolvimento econémico.

E o Relatorio.

If - VOTO DO RELATOR

Compete a Comissdo de Economia, Orgcamento e Finangas, nos
Regimento Interno da CAmara Legislativa do Distrito Federal - RICLDF, art. 64, ingiso II,EIinea
“c” analisar a admissibilidade quanto 4 adequagao or¢camentaria e financeira e emitir parecer
sobre o mérito de matérias de natureza tributaria.
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1.1 — ADMISSIBILIDADE

O exame de compatibilidade ou adequagdo orgamentaria e financeira consiste em
determinar se a proposi¢ao se adapta, se ajusta ou esta abrangida pelas leis orgamentarias
vigentes — o Plano Plurianual - PPA, a Lei de Diretrizes Orgamentarias — LDO e a Lei
Orcamentdria Anual - LOA.

Consiste, ainda, em determinar se ela atende ao conjunto da legislagédo aplicavel as
Finangcas Publicas. Nesse mote, analisamos os dispositivos legais e constitucionais
pertinentes &4 homologagdo de convénios, relativos ao ICMS, celebrados no ambito do
Conselho de Politica Fazendaria do Ministério da Fazenda — Confaz.

1.2 ~-HOMOLOGAGAO DE CONVENIO RELATIVO AO ICMS

O exame de admissibilidade consiste, ainda, em determinar se ela atende ao
conjunto da legistacio aplicavel &s Finangas Publicas. Nesse caso especifico, os dispositivos
legais e constitucionais pertinentes @ homologagdo de convénios, relativos ao ICMS,
celebrados no ambito do Conselho de Politica Fazendaria do Ministério da Fazenda — Confaz.

Conforme previsdo constitucional, compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir
o mposto sobre Operagdes de Circulagdo de Mercadorias e Servigos de Comunicagao e de
Transporte Intermunicipal e Interestadua!l — ICMS:

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

{..)

It - operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacbes de
servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagao,
ainda que as operagdes e as prestagdes se iniciem no exterior;

N&o obstante, devido & complexidade econémica das operagdes tributadas, aliada/
grande extenso do territorio nacional e 4 desigualdade da distribuicdo dos centros produtore
e dos centros consumidores, a Constituicdo traz série de normas destinadas a harmoniza]
tratamento tributario. Um destes mecanismos € a prévia anuéncia dos entes f&deradod
concessdo de beneficios fiscais relativos ao tributo, que se da, nos termés da
Complementar N. ° 24, de 1975, mediante convénio celebrado sob os auspicios do éO F
Conquanto editada ainda sob a vigéncia da Constituigdo anterior, foi recepgionada pe
vigente ordem constitucional1.

' Cf. p.ex: "CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. ICMS. "GUERRA FISCAL". BENEFICIOS FISCAIS:
CONCESSAQ UNILATERAL POR ESTADO-MEMBRO. Lei 2273, de 1994, do Estado do Rie-de Janeiro,
regulamentada pelo Decreto estadual 20.326/94. C.F,, art. 155, § 2°, XII, g. 1. - Concessio de beneficios fiscais
2
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A LC 24, por seu turno, estabelece os parametros para a concesséo e revogagao dos
beneficios, de modo que os respectivos termos sejam acordados nos convénios (art. 1°).

Ressalta-se que cabe ao Poder Legislativo autorizar a realizacdo de despesas € a
instituicdo de tributos, como expressio da vontade popular. A regra da legalidade tributaria
estrita ndo admite tributagdo sem representa¢do 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 dispde a Lei Organica do Distrito Federal:

Art. 134. O imposto sobre operagbes refativas a circulagdo de mercadorias
e sobre prestacbes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal
e de comunicagéo atendera ao seguinte:

()

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

(...)

§ 6° As deliberagbes tomadas nos termos do § 8% Vil no tocante a
convénios de natureza autorizativa, serdo estabelecidas sob condi¢bes
determinadas de limites de prazo e valor e somente produzirdo efeito no
Distrito Federal apés sua homologagdo pela Camara Legislativa. (g.n.)

Em sintese, a sistematica de concessio de beneficios relativos ao ICMS foi delineada
pelo Supremo Tribunal Federal, cujo pronunciamento atualizou a aplicagao da LC 24/1975
frente 4 Carta de 1988, especialmente quanto a atuag¢édo 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 concessdo dos beneficios fiscais. Se houver
consenso no ambito do Confaz, composto pelos Secretirios “de
Fazenda ou equivalente, cabe ao estado-membro ratificar o0
pronunciamento do 6rgdo. Embora a LC 24 se refira & pubh’caééo de
decreto pelo Chefe do Poder Executivo, a disposigdo ndo pode prejﬁdic;’ar
a atividade do Poder Legislativo local. Ratificado o cohyvénio, cabe a

relativamente ao ICMS, por Estado-membro ao arrepio da norma inscrita no art. 155, § 2%,fici .
porque ndo observada a Lei Complementar 24/75, recebida pela CF/88, e sem a ¢ ebragiio e convénio:
inconstitucionalidade. 11. - Precedentes do STF. [1I. - Agdo direta de inconstitucionaliddde julgada‘ rocedente.”
(ADI1 1179/SP, STF, Pleno, Ministro relator Carlos Velloso, DJ de 19/12/2002 - grifamo's)
3
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legislagdo tributaria 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 0 convénio, medida que
se insere no plexo de atribui¢des administrativas, € do Poder Executivo, como, alias, previsto
na Lei Orgénica do Distrito Federal, que dispde:

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

(..)

XXIl — celebrar ou autorizar convénios, ajustes ou acordos com entidades
publicas ou particulares, na forma da legislagdo em vigor;

Uma vez celebrado o ajuste no ambito do CONFAZ, exige a Lei Organica que a
Camara Legislativa o aprecie para fins de homologagao pela edigao de decreto legislativo,
cuja promuigacao legitima e confirma a intengéo 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 imp&e a atuagéo 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 homologacao.

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
homologagdo 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 nao o ajuste.

Aplica-se & hipdtese, assim como a todos o0s casos em que o Executivo depghde de
autorizacdo do Legislativo, a disciplina contida na Lei Complementar n°® 13, de 1996, que
‘regulamenta o art. 69 da Lei Orgénica, dispondo sobre a elaboragéo, redagao, altéragéo e
consolida¢ao das leis do Distrito Federal™

Art. 46. As autorizagbes legislativas constituem-se em\licengas go\Poder
Legislativo decorrentes de casos previstos em lei.

Art. 47. A autorizagdo legislativa sera dada por lei”bu por decreto
legisiativo e depende de pedido ou proposta do ¢rgdo ‘pu autoridade
interessada. (g.n.)

2 Voto-vista proferido pelo Ministro Joaquim Barbosa (RE 539.130, DJ de 5/2/2010 )
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Portanto, cabe ao governador, a “autoridade interessada”, e somente a ele, a
iniciativa de deflagrar o processo legislativo de homologagéo de convénio celebrado no dmbito
do Conselho Nacional de Politica Fazendaria.

Nesse sentido, importante observar que a implementacdo 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 ¢ convénio constitui
autorizagdo para instituicdo do beneficio, mas ndo obrigagdo de fazé-lo. Nesse sentido,
confira-se precedente da 12 Turma do Supremo, gue assim se manifestou:

ICMS. Beneficio fiscal. Auséncia de lei especifica internalizando o convénio
firmado pelo Confaz. Jurisprudéncia desta Corte reconhecendo a
imprescindibilidade de lei em sentido formal para dispor sobre a matéria. {...)
0s convénios sdo autorizagdes para que o Estado possa implementar
um beneficio fiscal. Efetivar o beneplacito no ordenamento interno é
mera faculdade, e ndo obrigagdo. A participacdo do Poder Legislativo
legitima e confirma a intengdo do Estado, além de manter higido o
postulado da separagdo de poderes concebido pelo constituinte originario.

(g.n)?

I3 - ADEQUAGAO AS LEIS ORGCAMENTARIAS VIGENTES E A LEl DE
RESPONSABILIDADE FISCAL — LRF.

A partir do advento da LRF, qualguer ato que importe renincia de receita deve ser
precedido de minucioso estudo e planejamento, de modo a identificar as consequéncias
imediatas e futuras sobre a arrecadagéo e indicar as medidas de compensagéo cabiveis.
Desta feita, a LRF (Lei Complementar Federal n® 101/2000) fixou em seu art. 14 pressupostos
para a renuncia de receita, nos seguintes termos:

Da Rendncia de Receita

Art. 14. A concessdo ou ampliagido de incentivo ou beneficio
natureza tributaria da qual decorra renuncia de receita gevera egsla

exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, \gténder ao
disposto na lei de diretrizes orgamentarias e a pelo m
seguintes condigdes:

()

3 RE 630,705 AgR, rel. min, Dias Toffoli, j. 11-12-2012, 1* T, DJE de 13-2-2012.
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§ 1° A rentncia compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito
presumido, concessao de isengcdo em carater ndo geral, alteragdo de
aliquota ou modificagcdo de base de calculo que implique redugéo
discriminada de tributos ou contribuigdes, e oulros beneficios que
correspondam a tratamento diferenciado.

Ocorre, porém, que, ao adotar o condicionante de devolugdo de 10% do beneficio
tributario a um fundo publico, com finalidades de desenvolvimento ou de equilibrio fiscal, o
Governo do Distrito Federal estaria, de fato, reduzindo, na mesma porcentagem, a
renuncia de ICMS existente.

Assim sendo, do ponto de vista de adequacgdo as Leis Orgamentarias, o PDL sob
comento encontra-se adequado.

1.4 - CONCLUSAO

Apesar da inexisténcia de impacto financeiro-orgamentario para o Distrito Federal, a
vista da interpretacdo dos dispositivos constitucionais e legais, bem assim dos precedentes
jurisprudenciais e das ligdes doutrindrias trazidos, impde-se a concluséo de que ndo cabe a
iniciativa parlamentar de homologagéo de convénios a revelia de pedido ou proposta do chefe
do Executivo.

A atuacdo do Poder Legislativo em casos que tais, bem se viu, é imprescindivel para
aperfeigoar a concessdo de benesse relativa ao 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 Separacio de Poderes, contido no art. 2° da Constituicdo e no art. 53 da Lei
Orgénica.

Por todo o exposto, concluimos pela INADMISSIBILIDADE do PDL 156/2016, no
&mbito desta Comiss&o de Economia, Orgamento e Financas.

Sala das Comissdes, em  de de 2017
\\
Dep. AGACIEL MAIA Dep. CHICO LEITE
Presidente elator
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