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1. Introducio
A gestdo do or¢gamento publico demanda recursos livres
de quaisquer finalidades previamente fixadas, a fim de que
se possa fazer frente a gastos surgidos no dinamismo da
atividade estatal. Nesse sentido, 0 modelo.de imposto pre-
visto na Constitui¢do da Republica veda que o produto da
arrecadacdo dessa espécie tributdria seja afetatado a 6rgdo,
fundo ou despesa, salvo nos casos expressamente previstos
no art. 167, I'V, da Carta de 1988:
ww reparti¢ao obrigatoria das receitas de impostos pre-
vista nos arts. 158 e 159 da CR/1988;
b) investimento em a¢des e servicos publicos de saide,
realizado atualmente na forma prescrita pela Lei Com-
plementar n° 141, de 13 de janeiro de 2012;
¢) desenvolvimento do ensino;
d) realizagdo de atividades da Administracio Tributé-
ria, conforme determina o art. 37, XXII, da CR/1988,
nesta incluido pela EC n” 42/2003; e
e) prestacdo de garantia as operacoes de crédito por

,msﬁno%mmmo de receita.

A parte dessas hipdteses, o Poder Constituinte derivado
pode prever outras situacdes nas quais a receita de impostos
surgird vinculada a destina¢des especificas. A constitucio-
nalidade da instituicio de finalidades especificas para a re-
ceita de tributos por meio da intervengdo do constituinte
derivado ja foi reconhecida pelo Supremo Tribunal Federal,
mormente no caso da Desvinculagido de Receitas da Unido
- DRU, instituto criado pela Emenda Constitucional de Re-
visdo n° 01/1994 (e prorrogada consecutivamente por outras
emendas)'. Nessa oportunidade, a Corte entendeu que a pre-
visdo de novos destinos para o produto da arrecadacao de
tributos nao invalida a exag@o.

De qualquer modo, a afetacao da receita de impostos a
despesa especifica deve ser previamente autorizada pela

1

Brasil, STF, RE n® 566.007/RS, Tribunal Pleno, Relatora Min. Carmen Licia, j.
em 13.11.2014.
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Constituicio e, por 6bvio, seguir os ditames prescritos no texto constitucional. A
partir desses pressupostos, pretende-se analisar os Fundos Estaduais de Combate a
Pobreza (Fecop), autorizados pela EC n° 31/2000, a qual prevé, dentre outras fontes
de custeio, o estabelecimento de um adicional de até 2% sobre a aliquota do ICMS
incidente sobre produtos e servi¢os supérfluos.

Pretende-se demonstrar, ao longo do presente estudo, que os adicionais de ICMS
para o Fecop de variados estados-membros sao inconstitucionais, haja vista incidi-
rem sobre produtos e servigos que, em nenhuma hipétese, podem ser considerados
supérfluos - condigdo erigida pela Constitui¢do para validar a cobranga em comento.

2. O Adicional de ICMS para o Fundo Estadual de Combate a Pobreza

O Ato das Disposigdes Constitucionais Transitorias prevé a possibilidade de
cobranca de adicional do ICMS de até dois pontos percentuais sobre os produtos €
servicos supérfluos. Até o advento da EC n® 42/2003, exigia-se a edigdo de lei fede-
ral definidora desses bens e servicos (ditos “supérfluos™) para que o adicional fosse
instituido. E o que se dessume da redag@o dos arts. 82, paragrafo 1°, e 83 do ADCT:

“Art. 82. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios devem instituir Fundos de
Combate 2 Pobreza, com os recursos de que trata este artigo e outros que vierem a
destinar, devendo os referidos Fundos ser geridos por entidades que contem com a
participagdo da sociedade civil. (incluido pela EC n° 31/00)

§ 1° Para o financiamento dos Fundos Estaduais e Distrital, poder4 ser criado adicio-
nal de até dois pontos percentuais na aliquota do Imposto sobre Circulagdo de Merca-
dorias e Servigos - ICMS, ou do imposto que vier a substitui-lo, sobre os produtos e
servigos supérfluos, ndo se aplicando, sobre este adicional, o disposto no art. 158, 1V,
da Constitui¢do (incluido pela EC n® 31/00).

:2)

Art. 83. Lei federal definird os produtos e servigos supérfluos a que se referem os arts.
80, inciso 11, e 82, §§ 1° e 2° (incluido pela EC n° 31/00).”

A lei federal exigida pelo art. 83 do ADCT, entretanto, nunca chegou a ser edi-
tada. Mesmo assim, alguns Estados efetivamente instituiram o adicional do ICMS
sobre os produtos e servigos que consideravam supérfluos. Dentre outros, fizeram-
no o Ceard, a Bahia é o Rio de Janeiro.

Em que pese a sua aparente inconstitucionalidade, tanto a lei fluminense como
as legislagdes dos demais Estados (que instituiram o adicional do ICMS a mingua
da lei federal exigida pelo ADCT) foram posteriormente convalidadas pela EC n°
42/2003. A referida Emenda dispensou a previsdo em lei federal dos produtos e
servigos supérfluos e estendeu, até 2010, o prazo de vigéncia dos adicionais criados
em desacordo com as balizas constitucionais:

“Art. 4° Os adicionais criados pelos Estados e pelo Distrito Federal até a data da
promulgagado desta Emenda, naquilo em que estiverem em desacordo com o previsto
nesta Emenda, na Emenda Constitucional n° 31, de 14 de dezembro de 2000, ou na lei
complementar de que trata o art. 155, § 2° XI1, da Constitui¢do, terdo vigéncia, no
méximo, até o prazo previsto no art. 79" do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitérias.” (Destacamos)

> Dispoe o art. 79 do ADCT (prazo de vigéncia dos adicionais):
“Art. 79. stituido, para vigorar até o ano de 2010, no fmbito do Poder Executivo Federal, o Fundo de Combate
e Erradicaciio da Pobreza. a ser regulado vor lei complementar com a ohictivo de viabilizar a todos os brasileiros
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Posteriormente, quando estava em vias de se exaurir o prazo fixado pela ECn°
42/2003, momento em que o Fundo deixaria de existir, foi editada a EC n° 67, de 22
de dezembro de 2010, que o prorrogou indefinidamente:

“Art. 1° Prorrogam-se, por tempo indeterminado, o prazo de vigéncia do Fundo de
Combate e Erradicagdo da Pobreza a que se refere o caput do art. 79 do Ato das Dis-
posigdes Constitucionais Transitdrias e, igualmente, o prazo de vigéncia da Lei Com-
plementar n° 111, de 6 de julho de 2001, que ‘Dispde sobre o Fundo de Combate e
Erradicagdo da Pobreza, na forma prevista nos arts. 79, 80 e 81 do Ato das Disposi-
¢des Constitucionais TransitOrias’.” (Destacamos)

Em sintese, os Fundos estaduais criados em desconformidade com a Constitui-
¢io foram convalidados pela EC n°® 42/2003 até 2010 em todos 0s seus aspectos
deficientes, seja em razdo das aliquotas excessivas, seja em fungdo da eleicao de
bem ou servigo que ndo se caracteriza como supérfluo para fins de incidéncia do
adicional. J4 a EC n° 67/2010, por sua vez, estendeu, indeterminadamente, 0 prazo
dessa ratificacdo, com efeitos tanto sobre os aspectos formais, quanto sobre 0s as-
pectos materiais das leis estaduais publicadas antes da EC n° 42/2003°.

O STF aceitou a convalidacdo posterior das leis estaduais inconstitucionais,
pelo fato de ter sido ela expressa (e ndo implicita), consoante se dessume do seguin-
te trecho da decisio monocratica de lavra do Ministro Carlos Ayres Britto* na ADI
n°® 2.869/RJ:

“A bem da verdade, observa-se que o art. 4° da Emenda Constitucional n” 42/2003
validou os adicionais criados pelos Estados e pelo Distrito Federal, ainda que estes
estivessem em desacordo com o previsto na Emenda Constitucional n° 31/2000. Sen-
do assim, se pairavam diividas acerca da constitucionalidade dos diplomas norma-
tivos ora adversados, estas foram expressamente enxotadas pelo mencionado art.
4°>5 (Destacamos)

Todavia, ¢ importante observar que aos adicionais instituidos posteriormente a
promulgagdo da EC n° 42/2003 ndo foi estendida a convalidagdo que esta preve.
Decorre disso o fato de que as leis estaduais instituidoras do Fecop editadas apds 19
de dezembro de 2003 - data de promulgagio da referida emenda - devem, obrigato-
riamente, observar os limites impostos no art. 82, paragrafo 1° do ADCT, sob pena
de inconstitucionalidade.

Nizo obstante a EC n° 42/2003 tenha dispensado a edi¢do de lei complementar
federal que defina produtos e servigos supérfluos, ainda assim, para as leis posterio-
res A promulgacdo da EC n°® 42/2003, o adicional de aliquota apenas pode ser insti-

acesso a niveis dignos de subsisténcia, cujos recursos serdo aplicados em agoes suplementares de nutrigio, habita-
o, educagdo, saide, reforgo de renda familiar e outros programas de relevante interesse social voltados para me-
lhoria da qualidade de vida.” (Destacamos)

Em que pese a vontade do constituinte derivado tenha sido a de prorrogar os Fundos Estaduais de Combate a Pobre-
za, h4 diividas de que a redagdo final da EC n® 67/2010 efetivamente assegure a dita prorrogagao, porquanto a reda-
¢do da emenda em questdo conduz & interpretagio de que unicamente o Fundo de Combate a Pobreza no ambito do
Poder Executivo Federal, disciplinado pelo art. 79 do ADCT, foi prorrogado por tempo indeterminado, ndo assistin-
do a mesma sorte aos Fundos Estaduais.

4 Tomemos, por todos: Brasil, STF, RE n° 570.016/RJ, Plendrio, Relator Min. Eros Grau, DJe de 12.6.2008.
S Rracil QTF Plana ADIn® 2 RAQ/R T Ralatar Min Carlac Aurac Reitta NI Aa 1289004 ~ 4 dactanamne
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tuido (i) até o limite constitucionalmente estabelecido de dois pontos percentuais; e
(ii) sobre produtos ¢ servigos que sejam efetivamente supérfluos, nos moldes que
analisaremos nos itens adiante.

3. O Conceito de Bens e Servicos Supérfluos
3.1. O principio da seletividade e a sua configuragdo constitucional

O principio da seletividade, prescrito pela CR/1988 para o IPI e para o ICMS,
conduz 2 aplicagdo de aliquotas diferenciadas para cada produto ou servigo, a de-
pender do grau de essencialidade que ele representa para a vida em sociedade. O
montante a pagar do imposto serd inversamente proporcional 2 essencialidade do
bem analisado: quanto maior o grau de superfluidade (portanto, menor a essencia-
lidade), maior serd a aliquota aplicével. Por 6bvio, quanto mais indispensavel a so-
brevivéncia, principalmente das familias de baixa renda, aliquotas menores serdo
cabiveis. Em nota sobre o principio da seletividade, Baleeiro® afirma que “o discri-
cionarismo honesto do legislador, fiel ao espirito da Constituigao, faré a selegdo das
mercadorias e a relatividade das aliquotas™.

O principio da seletividade figura como uma tentativa de atenuag@o das conse-
quéncias da impossibilidade de aplicar-se, nesse caso, a subjetivagdo imposta pelo
art. 145, paragrafo 1°, da Constituigdo. Onerando a renda consumida ao término da
cadeia, o ICMS e o IPI ndio espelham, a principio, a capacidade contributiva dos
consumidores finais, que sdo, nos mencionados impostos, contribuintes de fato.

Reportando-se ao IPI, assim se expressa Ricardo Lobo Torres’:

“Seletividade em fungio da essencialidade € o tinico critério para a incidéncia do IP1
e significa que o tributo recai sobre 0s bens na razio inversa de sua necessidade para
o consumo popular e na razao direta se sua superfluidade. A essencialidade admite
graduagdio, de modo que a aliquota ou ndo existird, quando o produto se tornar abso-
lutamente essencial para atender as necessidades primdrias, ou serd fixada em escala
ascendente na propor¢ao em que menor for a sua utilidade social.

Com efeito, quando se tratar de bens necessarios a sobrevivéncia biolégica e social do
cidaddo em condi¢des minimas de dignidade humana a tributacdo ndo encontra justi-
ficativa racional. Parece-nos, como jd dissemos alhures, que, ndo obstante seja omissa
a CF, ¢ caso de imunidade tributdria, a garantir o minimo existencial, posto que € um
predicado dos direitos da liberdade e tem fundamento pré-constitucional. A Consti-
tuigdo de 1946 (art. 15, § 1°) garantia a imunidade ao minimo indispensével a habita-
¢do, vestudrio, alimentagdo ¢ tratamento médico das pessoas de restrita capacidade
econdmica.”

A vista disso, considerando que € inerente aos impostos a caracteristica de evi-
denciar a aptiddo contributiva de cada cidadao e que nos tributos indiretos essa fa-
ceta resta prejudicada, cabe ao principio da seletividade diminuir a injustica de

¢ BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributdrio brasileiro. 12* ed. atalizada por Misabel Abreu Machado Derzi. Rio de
Janeiro: Forense, 2013, p. 490. ]
7 TORRES. Ricardo Lobo. “O IPI ¢ o principio da essencialidade”. Revista Dialética de Direito Tributdrio n° 8. Sao*
g Stica marco de 1007 nn 94-102 n 05 | e O z 5
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aplicagdio de elevadas aliquotas a bens de primeira necessidade, dos quais depen-
dem contribuintes cuja capacidade contributiva ndo chegou, exatamente, a ser indi-
viduada nos moldes constitucionalmente prescritos.

3.2. O conceito de produto essencial com base na seletividade

No sistema tributdrio brasileiro, o principio da seletividade estd inexoravelmente
ligado ao conceito de essencialidade. Isso nos remete ao seguinte questionamento:
quais sdo os pardmetros adotados na defini¢ao dos produtos que sao efetivamente
essenciais, possibilitando a aplica¢do de uma menor carga tributdria®? Nao obstante
parega haver um alto grau de discricionariedade por parte do legislador ordindrio, o
arquétipo do conceito de essencialidade deve ser retirado da prépria Constituigao,
porguanto nela se encontram os limites exatos que separam a superfluidade € a es-
sencialidade?. Consoante assevera Heleno Taveira Torres “nos dominios da técnica,
a hermenéutica tributdria ndo é livre na construgdo de conceitos e tipificagoes, na
medida em que toda produgdo normativa deve considerar sempre 0s elementos in-
dicativos da técnica presente™.

O rol dos Direitos Sociais - a partir do art. 6° da Lei Maior - consubstancia cer-
tos limitadores do nivel de discricionariedade legislativa sobre o conceito de essen-
cialidade. O art. 7°, IV, v.g., afigura-se como um importante indicativo''.

E perceptivel o uso do conceito de essencialidade, para fins de graduac@o do
sistema de aliquotas, no caso do IPI, através de sua Tabela de Incidéncia, atual-
mente anexa ao Decreto n® 7.660/2011, da qual se extrai que enquanto o leite - pro-
duto essencial a todos os brasileiros - ndo ¢ tributado (Capitulo 4), bebidas alcod-

#  Cf. TILBERY, Henry. “O conceito de essencialidade como critério de tributagdo”. Direito Tributdrio atual v. 10.

Sio Paulo: Resenha Tributéria, 1990, pp. 2.969-3.035. De acordo com o autor:

“0 conceito de ‘essencialidade’ ndo deve ser interpretado estritamente para cobrir apenas as necessidades biolégicas

(alimentagdo, vestudrio, moradia e tratamento médico), mas deve abranger também aquelas necessidades que sejam

pressupostos de um padrdo de vida minimo decente, de acordo com o conceito vigente de maioria. Consequente-

mente, os fatores que entram na composigdo das necessidades essenciais, variam de acordo com o espago (conforme
paises e regides) e o tempo (grau de civilizagdo ¢ de tecnologia). Pela perspectiva da Ciéncia das Finangas, ndo

prevalecem as concepgdes de filosofia pura sobre o ‘essencial’, mas a orientagio politico-econémica do governo; a

sua orientagdo sobre o equilibrio entre necessidades coletivas e bem-estar individual. O principio: ‘a cada um con-

forme suas necessidades’ ndo € um monop6lio dos governos socialistas, mas ¢ objetivo de todos governos de qual-
quer filosofia econdmica e politica, no mundo atual, que se caracteriza pela transformagdo das estruturas socio-
econdmicas existentes.”

Em sentido semelhante, manifesta-se Eduardo Bottallo: “Embora nao se negue que o legislador ordindrio possa

atuar dentro de certa margem de discricionariedade na manipulagdo da seletividade em fungio da ‘essencialidade

dos produtos’, o conteiido minimo desta expressao sempre possibilitara que se verifique, em concreto, se 0 principio
se fez presente.” (BOTTALLO, Eduardo Domingos. “0 imposto sobre produtos industrializados na Constituigiio”.

In: TORRES, Heleno Taveira (org.). Tratado de Direito Constitucional Tributdrio. Sio Paulo: Saraiva, 2005, p.

633)

0 TORRES, Heleno Taveira. “Seguranga juridica em matéria tributdria”. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva (org.).
Artigos selecionados em homenagem aos 40 anos do Centro de Extensdo Universitdria. V. 2. Sio Paulo: RT, 2012,
p- 730.

I Ayt 7° Sdo direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, além de outros que visema melhoria de sua condigio social:
1V - salario minimo, fixado em lei, nacionalmente unificado, capaz de atender a suas necessidades vitais basicas e
as de sua familia com moradia, alimentagdo, educagado, saiide, lazer, vestudrio, higiene, transporte e previdéncia
social, com reajustes periédicos que lhe preservem o poder aquisitivo, sendo vedada sua vinculagao para qualquer
fim.” (Destacamos)
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licas como gim, vodea ¢ licores sofrem a incidéncia do referido imposto na ordem
de 60% (Capitulo 22). O mesmo ocorre no caso dos desodorantes corporais, tribu-
tados a 7%, 2 medida que os perfumes sdo gravados com a aliquota de 42% (Capi-
tulo 33).

A despeito da controvérsia quanto 2 obrigatoriedade da seletividade no regime
do ICMS, a Constitui¢io também fornece subsidios sobre quais servigos seriam
verdadeiramente essenciais, em especial no seu art. 9°, que versa sobre 0 direito de
greve. O pardgrafo 1° do citado artigo delega ao legislador ordindrio a fungdo de
definir quais seriam 0s servigos ou atividades essenciais cuja prestagdo nao pode-
ria cessar por completo, visto se tratarem de “necessidades inadidveis da comuni-
dade”.

Portanto, sdo essenciais 0s servi¢os que, em razao da imprescindibilidade, nao
podem ter a sua prestagdo totalmente paralisada por ocasido de movimentos grevis-
tas. O Constituinte, assim como o fez, inicialmente, em relagio ao Fundo de Com-
bate 2 Pobreza, delegou a lei federal a tarefa de conceituar “servigos ou atividades
essenciais”, o que foi operacionalizado por intermédio da Lei n°® 7.783/1989.

O art. 10 da referida lei, por sua vez, lista como servigos ou atividades essen-
ciais o tratamento e abastecimento de dgua; produgdo e distribui¢do de energia
elétrica, gds e combustiveis; assisténcia médica e hospitalar; distribui¢ao e comer-
cializa¢io de medicamentos e alimentos; funerdrios; transporte coletivo; captagao
e tratamento de esgoto e lixo; telecomunicagoes; guarda, uso e controle de substan-
cias radioativas, equipamentos e materiais nucleares; processamento de dados liga-
dos a servicos essenciais; controle de trafego aéreo; e, finalmente, compensagao
bancdria.

Na sequéncia, o art. 11 prescreve que “nos servigos ou atividades essenciais, 0s
sindicatos, os empregadores e 0s trabalhadores ficam obrigados, de comum acordo,
a garantir, durante a greve, a prestagdo dos servigos indispensdveis ao atendimento
das necessidades inadidveis da comunidade”.

Em vista disso, € razodvel, sendo fundamental, que, tratando-se de servigos cuja
essencialidade os tornam indispensdveis ao atendimento das necessidades inadia-
veis da comunidade, scja aplicado o principio da seletividade, com a fixagdo de
aliquotas menores, possibilitando a desoneragao da prestagdo desses servigos e am-
pliando o acesso da populagdo de baixa renda.

Como se verd adiante, diversos Estados tém eleito servios essenciais - assim
qualificados pelo art. 10 da Lei n° 7.783/1989 - para aplicar o adicional de aliquota
do Fecop, em claro confronto com o art. 82, paragrafo 1° do ADCT.

4. A Aplicacdo Inversa da Seletividade pelas Leis do Fecop

Com certa frequéncia, os Estados escolhem, como objetos de gravame pelo
adicional de aliquota destinado ao Fecop, mercadorias ¢ SErvigos que passam a0
largo do conceito de superfluidade. E o caso, por exemplo, da Lei n° 6.558/2004 do
Alagoas, da Lei n° 8.205/2004 do Maranhio e da Lei n® 7.611/2004 da Paraiba, as
quais determinam a incidéncia do adicional sobre a prestacdo de servigo de teleco-
municacdo e sobre o fornecimento de energia elétrica e gasolina:
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Mercadorias e servi¢os ndo
Estado Lei instituidora Artigo supérfluos sobre os quais fez-se
incidir o adicional de ICMS
Lei n° 6.558, de 30 | Art. 2°, 1, da | alinea h - gasolina, dlcool anidro e
Alagoas de dezembro de Lei hidratado para fins combustiveis;
2004 instituidora | alinea i - energia elétrica, no
fornecimento que exceda a faixa de
consumo de 150 Kwh mensais, para
Lei n° 6.558, de 30 | Art. 2° I, da | consumo domiciliar e de
Alagoas de dezembro de Lei estabelecimento comercial; alinea m
2004 instituidora | - telecomunicagdes, excluindo as
operacdes previstas na Lei Estadual
n° 6.410/2003, e suas alteragoes
inciso VHI - gasolina; inciso XIIT
- servigos de telefonia, telex, fax e
Lei n° 8.205, de 22 | Art. 5° da outros servicos de telecomunicagdes,
Maranhao de dezembro de Lei inclusive servigo especial de televisdao
2004 instituidora | por assinatura; inciso XIV - energia
elétrica, exceto para consumidores
residenciais até 100 quilowatts/hora
LC n°® 144, de 22 inciso V, alinea a - nas prestagdes
de dezembro de At iAd onerosas de servicos de
Mato 2003, alterada rnm‘so R comunicagio, inclusive quando
Grosso pela LC n° 460, de | 19e/1908 prestados ou iniciados no exterior:
26 de dezembro . inciso V, alinea b - n 0
inciso V. alinea b - nas operagoes
de 2011 com energia elétrica
Mato Lein® 3.337, de 22 | Art. 41-A da | inciso II - nas prestagdes internas de
Grosso do de dezembro de Lei n° servigos de comunicagdo ou nas
Sul 2006 1.810/1997 | iniciadas ou prestadas no exterior;
s vt 21 da &Swa\- gasolina; alinea g -
Batatbo Lei n° 7.611, de 30 ¥ e servicos de comunicagio; alinea h
de julho de 2004 stnaidom | energia elétrica para consumo
: acima da faixa de 300kwm
Lein® 12.523,de | Art.2°%1,da
Pernambuco | 30 de dezembro Lei alinea b - gasolina
de 2003 instituidora

Inexiste base constitucional que sustente a exigéncia do adicional de aliquota
sobre as mercadorias e servicos acima descritos, ndo sendo necessdrio um grande
esforgo 16gico argumentativo para concluir que gasolina, energia elétrica e teleco-
municacdes sdo altamente essenciais para a totalidade da populag@o brasileira (e
mundial), pois € impensavel uma existéncia digna sem esses trés componentes, que
em nada se relacionam com servigos e mercadorias de consumo suntuario, como
tentam fazer parecer os legisladores estaduais.
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A medida que tais setores $ao compelidos a recolher, além das altas aliquotas
incidentes sobre seus servicos, o adicional de imposto - que quase sempre atinge 0
limite de dois pontos percentuais - 0 prejudicado, em iltima andlise, serd o contri-
buinte de fato, o cidaddo, que depende tanto da gasolina e da energia elétrica, quan-
to das telecomunicagdes para quaisquer atividades que desenvolva no seu dia a dia.
Portanto, 0 acréscimo, ao argumento de beneficiar familias de baixa renda, acaba
por prejudicd-las, em razao da inobservéncia dos critérios constitucionais de aplica-
¢éio do principio da seletividade'.

Especialmente em relagdo aos servigos de telecomunicagoes, existe outro forte
argumento que denota a sua essencialidade: a previsdo regulamentar da Anatel de
aplicagdo de multa nos casos de paralisacdo desmotivada do oferecimento dos ser-
vigos, disposta no art. 82 da Lei n® 9.472/1997 (Lei Geral de Telecomunicagdes).
Ora, ¢ juridicamente impossivel conceituar como “servicos supérfluos” aqueles aos
quais os prestadores estao legalmente obrigados a manter a universalidade e a con-
tinuidade dos servicos, sob pena, inclusive, de multa.

Embora a incidéncia dos adicionais sobre as aliquotas de ICMS dos servigos
supérfluos tenha sido prorrogada indeterminadamente pela EC n° 67/2010, de for-
ma nenhuma € possivel legitimar a conduta dos legisladores estaduais a0 elegerem
como objetos da exagio servigos de reconhecida imprescindibilidade.

5. A Possibilidade de Controle Jurisdicional das Normas Legais que
identificam Produtos ou Servi¢os Supérfluos, para Fins de Incidéncia do
Adicional de ICMS para o Fecop

Em que pesem as VOzes em contririo", reputamos possivel o controle judicial
do principio da seletividade, de modo que inexiste 6bice, igualmente, para a andlise
em Juizo da superfluidade das mercadorias € servigos onerados pelo adicional de
ICMS para o Fecop. Decerto, a imprecisao dos termos essencial € supérfluo nao
impede a apreciagao jurisdicional do comando constitucional, pois, como clucida
Celso Antonio Bandeira de Mello'*, por mais vago que seja o conceito, ainda assim
subsistira certo grau de concretude, a denunciar a sua observancia ou nio pela Ad-
ministragio Publica ou pelo Poder Legislativo.

De fato, sdo rotineiros os julgamentos em que O STF se depara com conceitos
cuja delimitag@o ¢ deveras indefinida, suscitando interpretagdes dispares, muitas

2 Analisando a importdncia do Programa Bolsa Familia, situagdo andloga a presente, uma vez que assim como o
Fundo de Combate 2 Pobreza, também visa 2 erradicag@o da miséria em nosso Pais. Misabel Abreu Machado Derzi,
conclui que ““a pobreza extrema demanda cfetivos programas assistenciais como o Bolsa Familia, que é devolvido
em grande parte ao Estado por meio das despesas feitas pelas familias carentes”. Essa conclusao pode, perfeita-
mente, ser aplicada ao caso do Fecop, ao passo que o adicional do imposto serd suportado pelo cidadio, no fim das
contas, que € o principal onerado com a carga tributdria dos tributos indiretos. Claro, entdio, que a institui¢ao do
adicional sobre mercadorias e servigos nao supérfluos faz com que a ¢t ém de inconstitucio-
nal. inécua. Conferir, nesse sentido, DERZI, Misabel Abreu Machado. “Guerra fiscal, ¢ siléncio
(relagdes, efeitos e regressividade)”. Revista Juridica da Presidéncia v. 16, n° 108. Brasilia, fevereiro/maio de 2014,
pp. 39-64.

1 Cf. CONTINENTINO, Marcelo Casseb. “A seletividade do ICMS incidente sobre energia elétrica ¢ a constituciona-
lidade da graduagdo de aliquotas segundo o principio da capacidade contributiva™. Revista Dialética de Direito
Tributdrio n°® 141. Sdo Paulo: Dialética, junho de 2007, pp. 109-119.

4 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 29" ed. Sio Paulo: Malheiros, 2012, p. 991.
Cf., também, EN TERRIA. Eduardo Garcia de.; e FERNANDEZ, Tomas-Ramén. Curso de Direito Administrativo. -
Siio Paulo: RT, 1991, pp. 388-399.
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das quais barrdveis pelo exame da razoabilidade. Dentro dessa perspectiva, célebres
sd0 os julgamentos dos RREE n° 62.731/GB e 62.739/SP", ambos de Relatoria do
Ministro Aliomar Baleeiro, nos quais foi analisada a constitucionalidade do Decre-
to-lei n° 322/1967. A diivida acerca da validade do diploma se enraizava na limita-
¢do material do poder atribuido ao Presidente da Republica pela Constituicdo de
1967 para a edigio de decretos com for¢a de lei, os quais deveriam se restringir as
matéria de seguranga nacional e financas publicas.

No entanto, o Decreto-lei n® 322/1967 regulava locagio de bens iméveis, tendo o
Executivo se valido da amplitude do conceito de “scguranga nacional” para angariar
legitimidade constitucional para a norma. De acordo com o Relator, a aparente aber-
tura do conceito nio significava, tout court, uma autorizagio irrestrita para a Presi-
déncia legislar sobre qualquer matéria, devendo ser obedecido o significado de “segu-
ranga nacional” extraido do sistema juridico, mormente da Constituigao da Republica.
A interpretagdo sistematica do termo vedava, evidentemente, que se editasse Decreto-
lei acerca do reajustamento de aluguéis, tema que passava ao largo de “seguranga
nacional”. Nesse sentido, sio as cldssicas palavras do Ministro Aliomar Baleeiro:

“A Constitui¢io emprega a locu¢do ‘seguranga nacional’, mas abre o subtitulo ‘Da
seguranca nacional’, € em outro capitulo a ela se refere. Tem-se que buscar o conceito
ai. ﬁ a velha arte de interpretar-se a lei analogicamente, sistematicamente. Uma dis-
posi¢iio completa a outra, uma lei completa a outra. Nao se pode tomar uma disposi-
¢ilo isolada, se hd uma autorizagdo ao Presidente da Repiiblica.

No art. 58, hd um conceito que ¢ ‘seguranga nacional’, e de todas aquelas matérias que
constituem a ‘seguranga nacional’. E o préprio bom senso estd dizendo que sO podem
ser 4 paz, seguranga, o bem estar, enfim, a preservacio da incolumidade da Nacao.
quer A_:S:»C as ameacas externas, quer Q:E_:O as internas.

Mas, purgar mora de comerciante, tenha paciéncia.

Por exclusio, podemos dizer o que € ‘seguranga nacional’. Vejamos o que nao ¢é segu-
ranga nacional: bola de futebol niio ¢ seguranga nacional. Batom de moga nao ¢é segu-
ranga nacional, cigarro de maconha nio € seguranga nacional.

Niio se pode fazer um decreto-lei regulando a produgdo de maconha, por exemplo.
porque € da alta seguranga do soldado que poderd tirar seus complexos de medo do
soldado inimigo, de angustia, etc.”

O desenvolvimento normativo dos conceitos empregados pela Constituigao da
Repiiblica impde o agir razodvel por parte do legislador, o que traduz um obice ao
arbitrio na atividade legislativa. De fato, os diferentes sentidos dados ao principio/
dever/postulado da razoabilidade convergem na limitagdo do poder legiferante, de
modo que este nio seja exercido de forma imoderada. De acordo com Luis Roberto
Barroso'®, a razoabilidade implica a exigéncia de “compatibilidade entre o meio
empregado pelo legislador ¢ os fins visados, bem como a aferi¢ao da legitimidade
dos fins”. Dentro da primeira modalidade do exame da razoabilidade proposta pelo
autor, deve-se averiguar se a norma editada se alia aos fins colimados, de tal sorte
que a dissondncia entre a prescri¢io normativa e a finalidade que a autoriza eviden-
cia a imoderacdo da atividade legislativa.

Brasil. RE n° 62.731/GB. Relator Min. Aliom j. em 23.8.1967. DJ de 28.6.1968: Brasil.
m 23.8.1967. DJ de 20.12.1967.
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A sua vez, Humberto Avila' entende que o postulado da razoabilidade ¢ com
preensivo de quatro aspectos: razoabilidade-equidade (a regular as relagoes entre &
generalidade da norma e as especificidades do caso concreto), razoabilidade-con-
gruéncia (que exige a adequagio das normas com a realidade a qual elas fazem re

feréncia), razoabilidade-equivaléncia (impositiva da relagao de equivaléncia enure
duas grandezas) e razoabilidade-coeréncia (que demanda a consisténcia entre 08
elementos constantes de uma regra juridica). Embora alheias as finalidades que
instruem a norma, no que se distinguem do conceito de razoabilidade anteriormen-
te explicado, essas acepgdes também exigem a “vinculagao entre determinados cle-
mentos (geral x individual, norma x realidade, critério x medida, enunciados pres-
critivos entre si) e impde[m] determinada relagdo entre eles (de equidade, de con-
gruéncia, de equivaléncia, de coeréncia)”.

A irrazoabilidade na elei¢iio de produtos e servigos essenciais para a incidéncia
do adicional de ICMS para o Fecop pode ser comprovada por meio de qualquer das
duas teorias. Em primeiro lugar, a situagao denunciada no presente estudo atenta
contra os fins visados na criagao do Fecop e, consequentemente, na institui¢ao do
adicional de ICMS, porquanto conduz 2 oneragao excessiva de bens e servicos ne-
cessédrios para uma existéncia digna. Nesse sentido, o proposito redistributivo des-
sas normas € amesquinhado pelo legislador, que impoe tributagdo excessiva sobre
artigos essenciais para a vida em sociedade, em prejuizo, principalmente, dos mais
pobres. Igualmente, € incompativel com a realidade considerar o essencial como
supérfluo, isto €, impor o regime tributdrio destinado ao despiciendo aquilo que o
mundo das coisas evidencia como necessario. Em outras palavras, inobservada € a
razoabilidade enquanto congruéncia com a realidade, estando a norma em desar-
monia com os parimetros externos de sua aplicagao.

A razoabilidade (ou o bom senso, de acordo com Baleeiro) implica, no caso em
exame, a indicacio de produtos ou servigos que sejam, realmente, supérfluos, em
atengdo as necessidades da populagao e as finalidades colimadas pelo Fecop. A
essencialidade tanto da energia elétrica quanto dos servigos de telecomunicagao
encontram fundamentos diversos, muitos dos quais despendidos nas paginas ante-
riores. Diante desse quadro, consideramos equivocada a defesa da imunidade do
Poder Judiciario a analise da superfluidade dos bens e atividades onerados pelo
adicional de ICMS para o Fecop.

Reportando-se ao principio da seletividade, manifesta-se Hugo de Brito Macha-

do'™:
“Nio temos divida de que a observancia do principio da seletividade em fungdo da
essencialidade dos produtos, mercadorias € servicos, tanto no que concerné ao 1PI,
como no que diz respeito ao ICMS, submete-se a0 controle do Poder Judicidrio, como
de resto acontece com a observincia dos principios constitucionais em geral. Nem
poderia, alids, ser de outro modo, sob pena de se estar amesquinhado a supremacia da
Constitui¢do.”

7 AVILA. Humberto. Sistema const
% MACHADO. Hugo de Brito. “O ICMS no

d da”. Revista Dialética de Direito 1
mbém. BOTTALLO. Eduz
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Similarmente, Roque Antonio Carrazza' assevera que:

“Sem embargo de doutas opinides em sentido contrério, pensamos que 0 Poder Judi-
cidirio estd apto a controlar esse principio constitucional.

Embora haja uma certa margem de liberdade para o Legislativo tornar o imposto se-
letivo em fungio da ‘essencialidade das mercadorias e dos servigos’, tais expressoes,
embora um tanto quanto fluidas, possuem um contetido minimo, que permite se afira
se o principio em tela foi, ou néo, observado, em cada caso concreto. (...) Com efeito,
o Poder Judicidrio nio estd menos autorizado do que o Poder Legislativo a investigar
qual o alcance das expressdes ‘essencialidade das mercadorias e dos servigos’. Nao
estamos sustentando que o Judicidrio vai legislar, no lugar do Legislativo, mas averi-
guar se os critérios adotados por este Poder foram adequados e racionais.”

O controle jurisdicional do principio da seletividade encontrou aceitacio nos
estados do Rio de Janeiro e da Bahia. O Tribunal de Justiga carioca declarou a in-
constitucionalidade de dispositivos da legislagao fluminense que aplicavam a ali-
quota méxima do ICMS sobre o fornecimento de energia elétrica e sobre a presta-
¢do dos servigos de telecomunicagdes, a0 argumento de que a oneragdo tributdria
sobre essas atividades deveria ser abrandada, em respeito ao principio da seletivida-
de. De modo semelhante, o Tribunal de Justica da Bahia reputou invilida a co-
branga do imposto estadual com a aliquota méxima sobre as referidas materialida-
des, minorando a exacio ao patamar da aliquota geral®'.

Em outros tribunais?, a tese encontrou resisténcia em razdo do principio da
separacio dos poderes, que impediria que o Judicidrio atuasse como legislador po-
sitivo, reduzindo as aliquotas do ICMS. Ainda que esse raciocinio fosse correto, o
citado obsticulo ndo se erige diante da discussdo da incidéncia do adicional de
ICMS para o Fecop. Isto porque, ndo sendo o produto ou o servigo supérfluo, nao
dever4 ser aplicada aliquota nenhuma, uma vez que o adicional sera inexigivel. Di-
ferentemente das a¢des que buscam reduzir a carga tributdria com base no principio
da seletividade, o controle jurisdicional sobre o adicional do ICMS para os Fundos
de Combate 2 Pobreza recai sobre a legitimidade da incidéncia tributdria e nao so-
bre o montante a ser recolhido.

6. Conclusoes

Sdo inconstitucionais os adicionais de aliquota do ICMS para o financiamento
do Fecop incidentes sobre mercadorias € servi¢os que nao sejam verdadeiramente
supérfluos instituidos apés a EC n® 42/2003, haja vista que esta apenas convalidou
os Fundos instituidos até a data da sua promulgagdo, ocorrida em 19 de dezembro
de 2003. Portanto, as leis posteriores 2 promulgagio devem observar rigorosamente
os critérios elencados no ADCT, sob pena de inconstitucionalidade.

¥ CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 10® cd. Sao Paulo: Malheiros, 2005, pp. 363-364.

20 Cf, Brasil, TIRJ, Arguigiio de Inconstitucionalidade n® 0021368-90.2005.8.19.0000, Relator Des. Roberto Wider,
Orgio Especial, j. em 27.3.2006: Brasil, TIRJ. Arguicao de Inconstitucionalidade n° 0029716-92.2008.8.19.0000.
Relator Des. Jose Mota Filho, Orgio Especial, j. em 20.10.2008; Brasil, TIRJ, Arguigio de Inconstitucionalidade n°
0046584-48.2008.8.19.0000, Relator Des. Marco Antonio Ibrahim, Orgio Especial, j. em 13.10.2014.

Cf. Brasil, TIBA, Apelagio n® 0084438-34.2006.8.05.0001, Relator Des. Emilio Salomio Pinto Resedd, Quarta
Camara Civel, j. em 18.2.2014; Brasil, TIBA, Apelacao n® 01 15540-35.2010.8.05.0001, Relatora Des. Daisy Lago
Ribeiro Coelho, Terceira Camara Civel, j. em 10.12.2013.

2 Tribunais de Justica do Distrito Federal ¢ Territérios ¢ dos estados do Ceara, Espirito Santo, Mato Grosso, Minas
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PIS ¢ Cofins sobre as Receitas
Decorrentes da Alienac@o de Bens
do Ativo ndo Circulante em Vista das

Novas Regras Contdbeis
Antonio Carlos Marchetti Guzman
Gidcomo Paro

1. Introducao :

Como se sabe, a partir de 2007, iniciou-se uma mudanga
bastante significativa no regime contdbil brasileiro que, ba-
sicamente, passou a adotar padroes internacionalmente re-
conhecidos, que sdo pautados pelas diretrizes do Internatio-
nal Financial Reporting Standards (IFRS).

O principio dessa mudanga se deu com a promulgagao
da Lei n° 11.638, de 28 de dezembro de 2007, e posterior-
mente com a Lei n° 11.941, de 27 de maio de 2009, as quais
trouxeram todos esses reflexos contdbeis para o ambito da
Lei n° 6.404, de 15 de dezembro de 1976 (Lei das Socieda-
des por A¢des ou “LSA”), com o objetivo de aproximar as
préticas e principios contébeis brasileiros aos padrdes inter-
nacionais.

Desde entiio, foram editados diversos Pronunciamentos
Técnicos pelo Comité de Pronunciamentos Contabeis (CPC)
que esmiugaram uma variedade de atos e eventos com as
respectivas orientagdes escriturais. Estes Pronunciamentos
Técnicos foram editados em observancia da Lei n°
11.638/2008 e ratificados por deliberagdes da Comissao de
Valores Mobilidrios (CVM).

Dentre os diversos temas enderegados por esses Pronun-
ciamentos Técnicos ha orientagdes relacionadas ao registro
de bens im6veis em situagdes muito particulares que podem
ensejar efeitos fiscais adversos relacionados ao PIS (Progra-
ma de Integragdo Social) e a Cofins (Contribuigio ao Finan-
ciamento da Seguridade Social) especialmente para aquelas
pessoas juridicas que possuem bens iméveis registrados ori-
ginalmente em seu ativo nao circulante em subgrupo de ati-
vo imobilizado ou de propriedades para investimento. E o
que passaremos a analisar.

IL. Grupo de Contas do Ativo e Demonstracao do
Resultado

De inicio, ¢ importante destacarmos as alteragoes que
foram incorporadas ao artigo 178 da LSA tanto pela Lei n°
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