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RESUMO

O presente trabalho monografico desenvolveu-se através da pesquisa bibliogréfica sobre a
Resolucédo n° 13 de 2012 do Senado Federal. Para isto, buscou-se analisar o contexto em
que fora instituida tal norma. Evidenciando as premissas basicas para o compreendimento de
tal instituto. Dessa forma, sdo pontos relevantes deste estudo, a analise das normas relativas
ao ICMS, bem como a sistematica em que se impde a “guerra dos portos”. Para além disto, é
realizada uma analise da Resolucdo sob a égide da Constituicio Federal de 1988. E de
conhecimento geral que o ICMS é um tributo de grande impacto na economia brasileira. Por
conseguinte, qualquer alteracdo em seu regramento irradiard efeitos por todo o territério
nacional. A “guerra dos portos” revela uma faceta extrafiscal deste tributo eminentemente
arrecadatério, a qual se efetiva por meio de préticas inidoneas. Assim, o presente estudo
pretende analisar a real relevancia do ICMS no ordenamento brasileiro, assim como os
condicionantes e efeitos da guerra dos portos. Por Ultimo, passa-se a analise dos dispositivos
da Resolugdo n° 13 de 2012.

Palavras-chave: ICMS; beneficios fiscais; guerra fiscal, guerra dos portos; Resolu¢do do

Senado Federal.
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INTRODUCAO

O presente estudo trata da resolucao n° 13 de 2012, a qual fora editada pelo Senado
Federal, perante o contexto do acirramento de uma das vertentes da guerra fiscal do

ICMS, midiaticamente conhecida como “guerra dos portos”.

Na “Guerra dos Portos”, os Estados concedem benesses fiscais para que os bens e
mercadorias, oriundos de importacdo, adentrem o pais através estabelecimentos
importadores situados em seus territorios. Para tanto, utilizam-se de favores e
vantagens fiscais que implicam em um regime de tributacdo via ICMS mais satisfatério

se comparado aos demais Entes Federados.

Todavia, sendo o ICMS um tributo estadual, porém dotado de vocacdo eminentemente
nacional, a concesséo de benesses pelos Estados a revelia do que determinara a

legislacdo tem o condé&o de ensejar efeitos nefastos por todo o territorio nacional.

E com a finalidade de por fim a tal pratica que nasce a resolucdo n° 13 do Senado

Federal.

Desse modo, este trabalho monografico tem como escopo analisar os condicionantes
gue permearam a instituicdo de tal regramento, bem como promover um exame do
diploma legal sob os preceitos constitucionais. Afinal, teria o legislador tropecado em
preciosos dispositivos constitucionais no anseio de por fim a esta vertente da guerra

fiscal?

Com o intuito de promover esta avaliacdo, no segundo capitulo € destrinchada a
hip6tese de incidéncia do ICMS. Inicialmente, abordando as possiveis materialidades
deste imposto, para ap0s ater-se a um exame detalhado dos demais aspectos do
ICMS, tanto quando incidente nas opera¢des mercantis, bem como, quando recai nas
operacOes de importacdo. Para além disto, aborda-se, ainda, o0 mandamento da

norma, formando premissas indispensaveis ao desdobramento do problema proposto.

No terceiro capitulo, por sua vez, passa-se a analisar a afamada “guerra dos portos”,
seus possiveis antecedentes, bem como sua repercussdo no ordenamento juridico-
econdmico. Os beneficios fiscais passam, entdo, a ser objeto deste estudo, tornando
possivel a compreensao da sistematica desta guerra. Nesse ponto, discute-se 0s

programas estaduais de maior relevancia no cenario nacional, as especificidades de
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cada legislacao e os efeitos proporcionados até a edicdo da resolucdo em exame,
analisando-os em face do pacto federativo.

No quarto capitulo € momento de trazer a tona a discussao da resolucdo sob uma
perspectiva constitucional. E necessario analisar a real competéncia do Senado
Federal para legislar sobre ICMS, assim como a compatibilidade de seu dispositivos

individualizados com a Carta Magna.

Por derradeiro, pretende-se com a detida analise dos tépicos descritos oferecer uma
alternativa ao contribuinte de ICMS que ora se encontra a mercé de uma politica
desleal e predatéria e, ora, submete-se a um regramento de constitucionalidade
duvidosa.
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2 DO IMPOSTO SOBRE OPERACOES RELATIVAS A CIRCULACAO DE
MERCADORIAS E SOBRE PRESTACOES DE SERVICOS DE TRANSPORTE
INTERESTADUAL E INTERMUNICIPAL E DE COMUNICAGAO (ICMS)

2.1 HIPOTESE DE INCIDENCIA

O estudo da hipdtese de incidéncia € tema de singular relevancia para o Direito
Tributario, pois, somente através do delineamento dos seus aspectos é que sera
possivel a compreensao e identificacdo do tributo a que faz referéncia a norma. Dai
por que, para o desdobramento do problema proposto, necesséario se faz o dominio

da estrutura da norma tributaria e suas nuances.

E de conhecimento geral que o sistema juridico funda-se em um conjunto de ordens
e proibicbes que se apresentam sob a forma de normas de comportamento. Assim, a
norma contém um comando, um imperativo, que se manifesta de forma positiva ou
negativa. Desse modo, a norma juridica, ao valorar um fato, transforma-o em um ato

juridico ao qual sera conferido um carater licito ou ilicito?.

O que transforma um fato em um ato juridico, seja ele licito ou ilicito, portanto, ndo &
0 seu ser tal como existe no sistema da natureza, mas sim a significacdo emprestada

a ele por intermédio de uma norma?.

Ao abordar o tema, Kelsen® elucida que o emprego do termo “norma” exprime que
algo deve ser ou acontecer, especialmente que um homem deve se conduzir de

determinada maneira.

Geraldo Ataliba?, quando do estudo da hipétese de incidéncia tributaria, define que a
estrutura das normas néo se reduz a conter um comando puro e simples. Para o autor,
como toda e qualquer norma juridica, a norma tributaria tem sua incidéncia
condicionada ao acontecimento de um fato previsto na hipotese legal, fato este cuja

ocorréncia enseja de pronto a incidéncia do mandamento.

1 SANTOS, Aricé Moacyr Amaral. A Hipétese de Incidéncia Tributaria e seus Aspectos. Revista dos
Tribunais. S8o Paulo: Revista dos Tribunais, ano 80, v. 665, mar. 1991, p.23 e 24.

2 KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. 8. ed. Sdo Paulo: WMF Martins Fontes, 2009, p. 4.

8 KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. 8. ed. Sdo Paulo: WMF Martins Fontes, 2009, p. 5.
4ATALIBA, Geraldo. Hip6tese de Incidéncia Tributaria. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 42.
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Vale dizer, acontecido o fato previsto no suposto da norma, o mandamento, que
possuia carater potencial, passa a ser efetivo e se torna atuante, produtivo de seus
efeitos proprios: exigir inexoravelmente determinado comportamento de determinada

pessoa ou pessoas®.

Partindo desta premissa, tem-se que a hipétese da norma narra os fatos que, se e
quando acontecerem, tornam o comando indubitavelmente obrigatorio. Para além
disto, no suposto fatico encontram-se também as qualidades das pessoas que
deveréo ter o comportamento prescrito no mandamento, assim como aqueles aptos a

exigi-lo®.

Como elucida Paulo de Barros’, o legislador, ao escolher os fatos que Ihe interessam
como pretexto para provocar determinados efeitos juridicos, emite conceitos que
selecionam qualidades do evento. Desse conceito serdo extraidos critérios de

identificagc&o a permitir reconhece-lo toda vez que, efetivamente, acontega.

Por assim dizer, para Ataliba, em havendo a reuniéo dos aspectos previstos na norma
no mundo fenoménico, ao qual se denomina “fato imponivel’, surge a obrigacéo
tributaria. De tal modo, a configuracéo do fato diz respeito ao aspecto material; a sua
conexdo com alguém, por sua vez, € o que se entende por aspecto pessoal; sua
localizacdo trata-se do aspecto espacial e sua consumacao em um momento fatico
determinado, o0 aspecto temporal. A reunido de tais elementos unitariamente
determina obrigatoriamente o efeito juridico desejado pela lei: criacdo de uma

obrigacdo concreta, a cargo de pessoa de determinada, num momento preciso.

De outro lado, Paulo de Barros® assevera que no enunciado hipotético, vale dizer, no
antecedente da norma, encontrar-se-a trés critérios identificadores do fato: a) critério
material; b) critério espacial; e c) critério temporal. Convém notar que o citado autor
exclui do antecedente da norma tributaria, portanto, o critério pessoal, o qual estaria

presente no consequente da norma.

Todavia, para o presente estudo, ha uma clara diferenca entre o aspecto pessoal, a

determinar quem estd apto a realizar o fato gerador e, o aspecto subjetivo, que

SATALIBA, Geraldo. Hip6tese de Incidéncia Tributaria. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 42.

6 ATALIBA, Geraldo. Hipétese de Incidéncia Tributéria. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 26

7 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributéario. 26. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2015, p. 262
8 ATALIBA, Geraldo. Hipétese de Incidéncia Tributéria. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 69.

9 CARVALHO, Paulo de Barros. Teoria da Norma Tributéria. 4. Ed. Sdo Paulo: Max Limonad, p. 124
et seq.
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determina quem de fato far4 parte da relacao obrigacional, ou seja, quem € o sujeito
ativo e o sujeito passivo da obrigacao tributéria. Isto porque, nem sempre aquele que

realiza o fato gerador, sera 0 mesmo a arcar com 0s encargos tributarios.

Nesse sentido, sdo as licdes de Sacha Calmon Navarro Coélho°;

A doutrina, com erronia, costuma chamar de “aspecto subjetivo” da hipétese
de incidéncia aos dois polos da relacdo juridica medianizada pelo dever
juridico. Isto, veremos, é profundamente il6gico, porque o dever e seus
sujeitos, o ativo e 0 passivo, surgem como consequéncia da realizacdo da
hipétese de incidéncia, ndo podendo, portanto, fazer parte dessa mesma
hipétese. O aspecto subjetivo estd no mandamento e ndo na hipétese da
norma de tributacdo. Na hip6tese, o que ha é o “aspecto pessoal” servindo
para dar textura e especificidade ao fato eleito como jurigeno.

Por esta razdo, fica assentado, em um primeiro momento, que a norma tributaria,
assim como as demais do ordenamento, sdo compostas por um antecedente e um
consequente. O antecedente integrado pelo aspecto material, pessoal, espacial e
temporal, que, reunidos no mundo dos fatos, ensejam a incidéncia da norma. E o
mandamento ou consequente composto pelo aspecto subjetivo, ou seja, quem de fato
irA arcar com o 6nus tributario e, o aspecto quantitativo, a determinar o quantum

debeantur a ser recolhido.

Diferentemente de outros tributos, o ICMS é composto por mais de uma hipétese de
incidéncia. Muito se diverge sobre quantas sao as situacgdes (ou materialidades) que
atraem a incidéncia do ICMS. No presente trabalho tratar-se-4 de quatro situacdes
qgue, ocorrendo no mundo fenoménico, ensejardo a incidéncia deste imposto. Desta
feita, passa-se agora ao estudo em especifico das materialidades que implicam no
nascimento da obrigacéo tributaria.

2.1.1 O Aspecto material

O Aspecto Material consiste no proprio nacleo da hipotese de incidéncia tributaria.
Todavia, como brilhantemente assevera Paulo de Barros!!, muito comum é confundir

a parte com o todo. E o que comumente ocorre quando se toma por aspecto material

10 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributéario Brasileiro. Rio de Janeiro: Forense.
14. ed. rev. ampl. Rio de Janeiro: Forense, 2015, p. 369

11 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributéario. 26. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015, p.
262
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a descrigcéo objetiva do fato. Em verdade, convém observar que a descrigdo objetiva
do fato se confunde com o préprio antecedente da norma.

O que se pretende, portanto, é definir o aspecto material dissociado do momento em
que este ocorre, de quem o realiza e de onde o faz. Somente apartado destes
condicionantes, que serdo estudados posteriormente, torna-se possivel estabelecer o

verdadeiro nlcleo da norma tributéria.

Partindo deste raciocinio, Paulo de Barros'? define como aspecto material, o
comportamento humano definido na norma, representado por um verbo e seu
complemento. Desta maneira, para que o perfil tipico esteja perfeito e acabado, a
ensejar o nascimento da obrigacao tributéria, ha de se delimitar os outros aspectos
gue compdem a norma, pois ndo ha acdo humana que se realize independentemente

de um lugar e alheio a determinado trato de tempo.

Contudo, ndo é possivel ignorar que o aspecto material, como aduz Ataliba’?, é o mais
complexo da hipotese de incidéncia, pois contém nele a indicagdo de sua substancia
essencial; compreende, portanto, o que ha de mais importante e decisivo na

configuracédo do tributo.

Feitas estas ponderacfes, passa-se agora ao estudo em especifico dos aspectos
materiais que compdem o ICMS. Como ja dito, o imposto em exame podera incidir em
mais de uma situacao fatica, estas situacdes serao agora objeto do presente estudo.

2.1.1.1 Operacdes relativas a Circulacdo de Mercadorias

Como prega o art. 155, I1'4, da Constituicdo Federal, os Estados Membros e o Distrito
Federal sdo competentes para institui o ICMS que incidird sobre a realizacdo de

operacOes relativas a circulacdo de mercadorias. Tal materialidade representa, em

12 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 26. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015, p.
263/264

13 ATALIBA, Geraldo. Hipotese de Incidéncia Tributaria. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, p. 106.

14 “Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre: operagdes relativas a circulacao
de mercadorias e sobre prestacfes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicacao, ainda que as operacdes e as prestacdes se iniciem no exterior” (Art. 155, Il, CF)
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verdade, o grande nucleo do imposto que, originariamente, denominava-se apenas
ICM.

Da regra constitucionalmente prescrita, extraem-se trés elementos essenciais a
configuracdo do tributo que se interligam e complementam, de modo que, na falta de
um deles, ndo ha sequer que se falar na incidéncia do gravame, sao eles: “operagao”,

“circulagédo” e “mercadorias™®.

De pronto, convém notar que ndo ha tributacédo valida de ICMS sem a existéncia de
uma operacao, negocio juridico oneroso, em que ha necessariamente a presenca um

alienante e um adquirente?s,

Nesse sentido, destaque-se que o legislador constituinte preferiu por utilizar o
vocabulo “operacgbes”, género que compreende todos aqueles atos, sejam eles
contratos ou outros negocios, desde que com o fim de promover a circulacdo de
mercadorias. Assim, assevera Hugo de Brito Machado!’ que a operagéo isoladamente
considerada ndo enseja incidéncia do ICMS, mas apenas quando necessariamente

implique em circulacdo de mercadoria.

Como leciona Carrazza'®, o conceito de “operagdo” € qualificado pelos termos
“circulacado” e “mercadoria”. De modo que, nem toda e qualquer operacao implica na

incidéncia do imposto, mas somente quando imp8&e uma circulagdo-juridico-comercial.

Por sua vez, a “circulacdo” que estad apta a desencadear a tributagcdo via ICMS
consiste, tdo somente, na circulacdo juridica, e ndo meramente fisica. Ou seja,
pressupfe-se, a transferéncia da titularidade de uma mercadoria, dos poderes de
disponibilidade sobre ela. Sem esta transferéncia de titularidade ndo ha fato gerador
do ICMS?®.

Esse entendimento é partilhado por Leandro Paulsen?® que conceitua “circulagéo’
como “a passagem de mercadorias de uma pessoa para outra, sob um titulo juridico,

sendo irrelevante a mera circulagao fisica ou econémica”.

15 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 43.

16 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 43.

17 MACHADO, Hugo de Brito. Aspectos Fundamentais do ICMS. 2. ed. Sdo Paulo: Dialética, 1999, p.
26.

18 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 43.

19 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 43.

20 PAULSEN, Leandro; MELO, José Eduardo Soares de. Impostos Federais, Estaduais e Municipais.
8. ed. rev. e atual. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2013, p. 237
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Nesse passo, a “saida” do produto, de per si, do estabelecimento nao teria o condao
de tipificar a hipdtese de incidéncia do imposto, sendo firmado o posicionamento de
gue nao constitui 0 aspecto material do ICMS o simples deslocamento de mercadoria

de um para outro estabelecimento do mesmo contribuinte?*.

Contudo, estabelece o artigo 12, I, da lei complementar 87/962%2, Lei Kandir, que
“considera-se ocorrido o fato gerador do imposto no momento da saida de mercadoria
de estabelecimento de contribuinte, ainda que para outro estabelecimento do mesmo

titular”.

Para Carrazza??, tal dispositivo é de inconstitucionalidade manifesta, pois “alargou”
indevidamente a hipétese de incidéncia do imposto em estudo, permitindo a tributacéo
de simples movimentacdes de mercadorias. Para o autor, ndo tipificam “operagdes
mercantis” simples circulagdes fisicas entre estabelecimentos da mesma pessoa
juridica. Nao se deve perder de vista que a transferéncia de mercadorias entre
estabelecimentos da mesma pessoa juridica, representam meros deslocamentos

fisicos que néo estédo aptos a ensejar o nascimento da obrigacéo tributaria.

O autor?* defende, ainda, que ndo pode ser abandonada a ideia de unidade da pessoa
juridica e de seus estabelecimentos, alterando ou desprezando as definicdes do
direito privado para a exclusiva satisfacdo de pretensbes meramente fiscalistas.

Essa tem sido a tese adotada pelas Cortes Superiores, de modo que tanto o Superior
Tribunal de Justica, quanto o Supremo Tribunal Federal “tem se posicionado no
sentido de que o mero deslocamento de mercadorias entre estabelecimentos
comerciais do mesmo titular ndo caracteriza fato gerador do ICMS, ainda que estejam

localizados em diferentes unidades federativas”2®

21 PAULSEN, Leandro; MELO, José Eduardo Soares de. Impostos Federais, Estaduais e Municipais.
8. ed. rev. e atual. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2013, p. 237

22“Considera-se ocorrido o fato gerador do imposto no momento: | - da saida de mercadoria de
estabelecimento de contribuinte, ainda que para outro estabelecimento do mesmo titular” (Art. 12, I, LC
87/96)

2CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. rev. e ampl. Sao Paulo: Malheiros, 2012, p. 63 e 64.
22CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. rev. e ampl. Sao Paulo: Malheiros, 2012, p. 63 e 64.
BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ARE 756636 AgR. Agravante: Estado do Rio Grande Do Sul.
Agravado: COOCAM - Cooperativa Agropecuaria Camponovense. Relator: Min. Dia Toffoli, DJ 29 mai.
2014. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28ARE%24%2ESCLA%2E+
E+756636%2ENUME%2E%29+0U+%28ARE%2EACMS%2E+ADJ2+756636%2EACMS%2E%29&b
ase=baseAcordaos&url=http://tinyurl.com/ntylwd9ARE>. Acesso em: 22 set 2015


http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28ARE%24%2ESCLA%2E+E+756636%2ENUME%2E%29+OU+%28ARE%2EACMS%2E+ADJ2+756636%2EACMS%2E%29&base=baseAcordaos&url=http://tinyurl.com/ntylwd9ARE
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28ARE%24%2ESCLA%2E+E+756636%2ENUME%2E%29+OU+%28ARE%2EACMS%2E+ADJ2+756636%2EACMS%2E%29&base=baseAcordaos&url=http://tinyurl.com/ntylwd9ARE
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28ARE%24%2ESCLA%2E+E+756636%2ENUME%2E%29+OU+%28ARE%2EACMS%2E+ADJ2+756636%2EACMS%2E%29&base=baseAcordaos&url=http://tinyurl.com/ntylwd9ARE
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Nesse sentido, inclusive, o STJ?® sumulou a matéria, aduzindo expressamente que 0
mero deslocamento de mercadoria para outro estabelecimento do mesmo contribuinte

nao enseja a ocorréncia do fato gerador deste imposto.

Superadas essas questdes, passa-se ao exame da no¢ao de “mercadoria” para fins
de tributacdo. E relevante observar que, para os patamares do direito, considera-se
mercadoria 0 bem movel sujeito a mercancia. Por sua vez, somente o bem moével
corporeo que se destina a pratica de operacdes mercantis é que assume a natureza

de mercadoria para fins de tributacéo via ICMS?’.

Sob esta 6tica, Carrazza?® afirma que somente configura mercadoria o bem mével
que, adquirido pelo comerciante, industrial ou produtor, atende ao objeto de seu
comércio, portanto, a existéncia ou ndo de uma mercadoria ndo estd nas
caracteristicas fisicas do bem movel, mas no seu proposito, finalidade, destinacdo. Se
o bem mdével consistir em objeto do comércio, vale dizer, se ele se destinar a venda a
outro comerciante ou consumidor final, entdo, sim, ele € juridicamente uma

mercadoria.

Em outras palavras, significa que o bem moével é género, do qual a mercadoria é
espécie. A qualidade distintiva entre ambos é extrinsenca consubstanciando-se no
propdsito comercial. Portanto, para que um bem mével seja havido por mercadoria,

necessario que sua a finalidade seja a venda ou revenda.

Desse modo, tem-se que mercadoria € 0 objeto da atividade comercial, a qual
necessariamente compreende habitualidade e intuito comercial. Portanto, apenas
considerar-se-4 mercadoria o0 bem que se destina a realizar o objeto da atividade
empresarial. Sera mercadoria, por exemplo, o sapato destinado a venda pelo

fabricante de sapatos.

Por outro lado, adverte Paulsen?® que a venda de bens do ativo fixo da empresa, que
nao representem o objeto da atividade mercantil, ndo implica na incidéncia do imposto.

Tais bens ndo se enquadram no conceito de mercadorias, vez que ndo sao coisas

26 “Nao constitui fato gerador do ICMS o simples deslocamento de mercadoria de um para outro
estabelecimento do mesmo contribuinte.” (Simula 166 do STJ)

2ICARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 48.
28CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 48.

29 PAULSEN, Leandro; MELO, José Eduardo Soares de. Impostos Federais, Estaduais e Municipais.
8. ed. rev. e atual. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2013, p. 238.
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comercializadas com habitualidade ou intuito lucrativo e, ainda, encontram-se fora do

ambito das atividades usuais do contribuinte.

Assim, compreende o critério material do ICMS-Mercadoria realizar operacoes
relativas a circulacdo de mercadorias, estas consideradas como quaisquer atos ou
negécios, independentemente da natureza juridica especifica de cada um deles,

desde que impliguem na circulacéo juridica de mercadorias®.

Tem-se, portanto, que se tributa, por meio do ICMS, a obrigacédo, considerada como
a operacao juridica de “dar” mercadoria. E, pois, uma modalidade de imposto incidente

sobre o ato juridico mercantil®L.

2.1.1.2 Prestacéo de servico de transporte Interestadual ou Intermunicipal

A Constituicdo Federal, por meio do art. 155, II, outorgou aos Estados e ao Distrito
Federal a competéncia para instituir impostos sobre as prestacfes de servigcos de
transporte interestadual e intermunicipal, ainda que se iniciem no exterior. Essa € uma
inovacao trazida pela Constituicdo Republicana que adicionou ao antigo ICM, duas
novas situacdes passiveis de incidéncia, momento em que 0 antigo imposto passou a

ser conhecido como ICMS.

Neste passo, Roque Antonio Carrazza3? afirma que a hipétese de incidéncia possivel
do ICMS em questéo € a circunstancia de uma pessoa prestar, em carater negocial,
vale dizer, com conteudo econdmico, mas sem carater trabalhista, um servico de

transporte intermunicipal ou interestadual a terceiro.

Noutras palavras, significa que, existindo contrato de prestacdo de servigcos de
transporte intermunicipal ou interestadual, o qual possua intuito comercial ou lucrativo

e, desde que nao seja prestado sob o regime trabalhista, devera incidir o ICMS.

Essa prestacdo de servico s6 pode ser tributada, por meio do ICMS, ou seja, tal
hipotese encontra-se excluida do ambito de incidéncia do Imposto sobre Servicos de

qualquer natureza. Sendo devido ao Estado ou Distrito Federal em cujo territério o

30 MACHADO, Hugo de Brito. Aspectos Fundamentais do ICMS. 2. ed. Sao Paulo: Dialética, 1999, p.
25.

31 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 60.

82 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 209.
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transporte principiou, ainda que sua prestacdo venha a se concluir no territério de
outro Estado. Ele e mais ninguém podera tributa-lo por via de ICMS3. Aqui,
excepcionam-se apenas 0S servicos prestados ou iniciados no exterior, desde que

contratados no Brasil.

Nesse sentido, estdo excluidos do campo de incidéncia do ICMS os servicos de
transporte estritamente intramunicipal, sendo de competéncia municipal instituir ISS
(Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza) sobre os servicos que nao

ultrapassem as barreiras municipais.

Assim entendia Aliomar Baleeiro®*, ao analisar o ambito de incidéncia do antigo ISTR
(Imposto Federal sobre Servigos de Transporte), o qual fora “incorporado” ao ICMS.

Para o autor:

O campo de incidéncia (estadual e distrital) é vasto, porque o texto
constitucional dele exclui apenas os transportes intramunicipais, ou seja 0s
urbanos e os que ligam a sede os distritos do Municipio, sem transpor os
limites deste. Qualquer que seja 0 meio de prestacdo dos servigos de
transporte: por superficie terrestre ou aquética, por ar, ou por subterraneo.
Qualquer tipo de veiculo. Mesmo por oleodutos, pipelines etc. Qualquer que
seja o0 objeto do transporte: pessoas ou coisas. Uma condi¢&o Unica: transpor

os limites do Municipio, entrando noutros ou penetrando territério estrangeiro.
Assim, tem-se que o imposto em estudo engloba tanto a locomocéao de pessoas, como
a transferéncia de qualquer objeto, seja ele sélido, liquido, gasoso ou simplesmente
de conteudo de energia, bastando que o servico seja objeto de contratacédo
autonomamente considerada. Da mesma maneira, € irrelevante o meio de transporte
utilizado para a realizacdo do servico, podendo ser prestado por qualquer tipo de
veiculo ou qualquer tipo de via. Por “transporte” entende-se o assim realizado por via

terrestre, aérea, maritima, fluvial, etc.3®

Desde logo, nota-se que, para a incidéncia do ICMS em questado, imprescindivel se
faz a existéncia de um contrato de prestacdo de servicos oneroso. Assim, somente
pode se cogitar a incidéncia deste tributo quando existem duas ou mais pessoas,
sejam elas fisicas ou juridicas, dentre as quais estdo o prestador e o tomador de

servigcos. Nesse sentido, José Eduardo Soares de Melo3¢ afirma que seria heresia

33 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. rev. ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 209.

34 BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributéario brasileiro. 12. ed. rev. atual. e ampl. Rio de Janeiro:
Forense, 2013, p. 711.

35 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. rev. ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 206 e 207.

36 PAULSEN, Leandro; MELO, José Eduardo Soares de. Impostos Federais, Estaduais e Municipais.
8. ed. rev. atual. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2013, p. 239.
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juridica pensar na tributagdo de “servigos consigo mesmo” diante da inexisténcia de

relacédo contratual.

Com efeito, ndo podem ser consideradas tributaveis para fins de ICMS as operacfes
de autotransporte, assim consideradas como o transporte de pessoas ou de cargas
para a consecucao dos fins daquele que o realiza, a exemplo do deslocamento de
bens entre estabelecimentos de uma mesma empresa. Ou ainda, as operacoes
realizadas de forma gratuita, ocasido em que faltaria a base de céalculo para a

tributacdo®’.

Assevera Aliomar Baleeiro® que a hipétese de incidéncia néo é distinta daquela do
antigo imposto que fora incorporado ao ICMS. Vale dizer, o ICMS, em sua sistematica
atual, incide sobre a efetiva prestacdo onerosa de servi¢os a terceiros, de modo que
inexiste fato juridico tributavel quando o contribuinte presta servi¢co a simesmo ou sem
finalidade lucrativa. Nao seriam tributaveis, assim, o transporte familiar, o prestado em

cortesia ou o filantropico.

E, ainda, irrelevante se o prestador do servico ndo € proprietario dos veiculos
utilizados para executar o servico de transporte. Por conseguinte, mesmo que a
execucao material do servico se dé mediante subcontratacdo o regime de tributacao
serd o mesmo, sob todos os aspectos, idéntico®°.

Ainda neste ponto, convém registrar que 0s servicos de transporte aos quais faz
mencao o ja citado art. 155, 11, CFRB, séo os prestados em regime de direito privado,
seja por particulares, empresas publicas ou sociedades de economia mista, contudo,
ndo devera recair a tributacdo do imposto sobre os servicos publicos, os quais se
encontram submetidos a regime juridico diverso. Nos termos do art. 150, VI, “a’,

CFRB?9, servigo publico foge ao campo de incidéncia do ICMS4L,

O mesmo nao ocorre quanto aos servigos publicos que ensejam cobranca de tarifa ou
contraprestacdo dos usuarios, estes sim estdo sujeitos a tributacdo via ICMS. Por

ocasiao do art. 150, § 3°, da CFRB, uma empresa de 6nibus, que circula entre dois

3T CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. rev. ampl. S&o Paulo: Malheiros, 2012, p. 208/209.

38 BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributario Brasileiro. 12. ed. rev. atual. e ampl. Rio de Janeiro:
Forense, 2013, p. 712.

39 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. rev. ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 207.

40 “Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios: instituir impostos sobre: patrimdnio, renda ou servi¢os, uns dos
outros.” (Art. 150, VI, a, CF)

41 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. rev. ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 207/208.



21

municipios presta indubitavelmente um servico publico, o servico de transporte
coletivo. Todavia, a Constituicdo equipara este seu servico, que é remunerado
mediante contraprestacdo dos passageiros, ao servi¢co privado, pelo menos para fins

de tributacdo??.

Desse modo, para Carrazza*3, o servico sobre o qual pode incidir o imposto em exame
€ 0 colocado in commercium, ou seja, no mundo dos negdcios, submetido na sua

prestacédo ao regime de direito privado.

Estabelecidas estas premissas, tem-se que o fato gerador dessa modalidade de ICMS
€ a prestacdo de servico de transporte interestadual ou intermunicipal, ainda que
tenha se iniciado no exterior, considerando que devera decorrer de contrato oneroso,

mas nao trabalhista, sujeito as regras de direito privado.

2.1.1.3 Prestacéo de servicos de comunicacao

Por ocasido da competéncia atribuida aos Estados Membros pela Carta Magna em
1988, o imposto em estudo incidira, ainda, sobre a prestacdo onerosa de servicos de

comunicacao.

Desde logo, registre-se que € irrelevante ao estudo do ICMS o conhecimento do
significado técnico atribuido ao termo “comunicagcédo”. Nao importa, assim, o sentido
gue outras ciéncias atribuem ao vocabulo, mas apenas o que advém das normas
juridicas pertinentes ao caso. Portanto, € juridicamente irrelevante conhecer o
funcionamento das ferramentas ou equipamentos utilizados para a prestacdo do

servico, mas, tdo somente, as regras juridicas atinentes o tema“+.

Neste passo, é importante enfatizar que o legislador constituinte ndo outorgou aos
Estados a competéncia para tributar a comunicacdo de per si, mas apenas as
prestacdes de servicos de comunicacdo. Desse modo, a comunicacdo s6 ganha

relevancia juridica quando deriva de um contrato oneroso®.

42 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. rev. ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 208.

43 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. rev. ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 208.

44 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 223.

45 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 225 e 226.
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Carrazza*® define que somente ocorrera o fato imponivel do ICMS quando, em virtude
de negécio juridico, estabelecido sob as regras do direito privado, um servico de
comunicacao for efetivamente prestado. O que se da quando duas pessoas valendo-
se de meios sejam eles mecanicos, elétricos, eletronicos, dentre outros, que Ihes séo

oferecidos, por terceiro, a titulo oneroso, passam a interatuar, trocando informacdes.

No mesmo sentido, séo as licdes de Leandro Paulsen*’ que afirma incidir o imposto
em exame sobre as prestacdes onerosas de servicos de comunicacao, por qualquer
meio, inclusive a geracao, a emissao, a transmissao, a retransmissao, a repeticdo e a
ampliagdo de comunicacdo de qualquer natureza. Trata-se de uma obrigacdo de
fazer, regida pelos ditames do direito privado.

Sob esta perspectiva, aduz José Eduardo Soares*® que a radiofusdo e televisiva
gratuita ndo tem o potencial de ensejar a tributagéo por ICMS. Nos termos do art. 155,
X, d, da CFRB*?, com redacédo dada pela emenda 42/2003, o imposto em exame néo
incidira nas prestacdes de servigos de comunicacao de radiofusdo sonora e de sons

e de imagens de recepcéo livre e gratuita.

Todavia, é imprescindivel salientar que, para o hascimento da obrigacdo de recolher
o referido tributo, essencial é a efetiva prestacéo do servigo. Desse modo, ndo basta
gue 0s meios sejam postos a disposicao do contribuinte, sendo mister a fruicdo do

servico, mediante contraprestacdo econémica®.

Vale aqui 0 mesmo raciocinio adotado para o ICMS Transportes, ou seja, seria heresia
juridica pensar em servico de comunicacéo consigo mesmo. De modo que, para que
se perfectibilize o fato gerador desse imposto, necessario € a presenca de um

prestador e um tomador a formar uma relagao negocial.

Avancando no raciocinio, assevera Carrazza®! que somente “o fim (telos) pretendido

pelas partes que determinara, quando for o caso, o nascimento da obrigacdo de

46 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. rev. ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 228.

47 PAULSEN, Leandro; MELO, José Eduardo Soares de. Impostos Federais, Estaduais e Municipais.
8. ed. rev. e atual. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2013, p. 242.

48 MELO, José Eduardo Soares de. ICMS: Teoria e Préatica. 12 ed. Sao Paulo: Dialética, 2012, p. 154
49 “Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre: operagdes relativas a circulagao
de mercadorias e sobre prestacfes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicacao, ainda que as operacgfes e as prestacfes se iniciem no exterior. O imposto previsto no
inciso Il atendera ao seguinte: ndo incidira: nas prestacdes de servi¢co de comunicagdo nas modalidades
de radiodifusdo sonora e de sons e imagens de recep¢ao livre e gratuita” (Art. 155, 1l, § 2°, X, d, CFRB)
50 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. rev. ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 228.

51 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. rev. ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 228.
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recolher o tributo”. Por esta raz&o, afirma-se que a comunicagao isoladamente
considerada ndo ensejara a tributacdo do ICMS, mas apenas quando esta constituir o

objeto de contrato oneroso.

Nesse sentido, José Eduardo Soares de Melo aduz que:

A materialidade (fato gerador) do imposto ndo ocorre pelo simples ato que
torna possivel a comunicacdo (disponibilizagdo de informacg8es), sendo
necessdria a prestacdo de servicos de comunicacdo, em que 0s sujeitos da
relacdo negocial (prestador e tomador — devidamente determinados) tenham
uma efetiva participacao.

Desse modo, um advogado ao prestar seus servicos convencionais certamente se
comunicara, todavia, esta comunicacdo ndo ensejara a tributacao do ICMS, visto que

0 servigo de comunicacéo ndo constitui o objeto do contrato, o fim, o telos.5?

Considera-se, portanto, que a materialidade desse imposto consiste na efetiva
prestacao de servicos de comunicacdo que compreende um negadcio juridico relativo
a uma obrigacgéo de fazer e é regido pelos postulados do direito privado®3. A seu turno,
nao recaira o ICMS sobre 0s servigos gratuitos como aqueles de radiofusdo e imagem

de recepcao livre e gratuita.

2.1.1.4 Importacdo de mercadorias, bens e servicos

Como aduz Carrazza®*, neste ponto, é crucial reiterar que o ICMS é exigivel “ainda
que as operagdes se iniciem no exterior’. Desse modo, o ICMS-Importacdo, como é
comumente denominado, podera incidir tanto nas operacfes de importacao de bens

e mercadorias, como de servigos.

Sobre este assunto, necessario proceder um exame histérico acerca da evolugéo do
ICMS-Importacdo na Constituicdo Federal de 1988, a partir das alteracdes inseridas

pela emenda constitucional 33/2001.

Originariamente, a redacdo dada pelo legislador constituinte de 1988 previa a
incidéncia do ICMS “sobre a entrada de mercadoria importada do exterior, ainda

52 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. rev. ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 236.
53 MELO, José Eduardo Soares de. ICMS Teoria e Pratica. 12. Ed. Sdo Paulo: Dialética, 2012, p. 144.
54 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. rev. ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 65.
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guando se tratar de bem destinado a consumo ou ativo fixo do estabelecimento, assim

como sobre servigo prestado no exterior”.

Nesse passo, o critério material deste ICMS seria a importacdo de produtos,
mercadorias ou bens destinados ao consumo ou ativo fixo, desde que importados para

serem inseridos no ciclo econdmico.

Todavia, com o advento da emenda constitucional 33/2001, que dentre outras
alteracdes, promoveu a modificacdo da alinea a, inciso IX, § 2°, do art. 155°°, da Carta
Magna, passou-se a admitir a incidéncia do ICMS “sobre a entrada de bem ou
mercadoria importados do exterior por pessoa fisica ou juridica, ainda que nao seja
contribuinte habitual do imposto, qualquer que seja a sua finalidade, assim como sobre

0 servigo prestado no exterior”.

Assim, sustenta Clélio Chiesa®® que, com suporte na alteracdo promovida pelo
legislador no exercicio do poder constituinte derivado, o ICMS-Importacdo passou a
incidir sobre trés situacdes distintas. A primeira consiste em tributar a importacéo de
bem ou mercadoria, desde que, para revenda, comercializacdo ou industrializacédo. A
segunda consiste na tributacdo de servico prestado no exterior que tenha como
destinatario estabelecimento localizado em territério nacional. E, por ultimo, a
possibilidade de tributar a aquisicdo de bens por pessoa fisica ou juridica, ainda que
nao contribuinte de ICMS, ou seja, que nao pratique com habitualidade atos de

comércio.

As duas primeiras situacfes ja eram previstas na redacao original da Constituicdo
Republicana, contudo, a possibilidade de tributar através de ICMS contribuinte nédo
habitual do Imposto tem ensejado severas criticas a redacgao introduzida pela Emenda

33. Tal situacéo sera objeto de melhor andlise nos tépicos seguintes.

55 Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre: operacdes relativas a circulagdo
de mercadorias e sobre prestacfes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicacao, ainda que as operacfes e as prestacdes se iniciem no exterior; O imposto previsto no
inciso Il atenderd ao seguinte: incidird também: sobre a entrada de bem ou mercadoria importados do
exterior por pessoa fisica ou juridica, ainda que néo seja contribuinte habitual do imposto, qualquer que
seja a sua finalidade, assim como sobre o servigo prestado no exterior, cabendo o imposto ao Estado
onde estiver situado o domicilio ou o estabelecimento do destinatario da mercadoria, bem ou servigo.
(Art. 155, § 29, IX, &)

56 CHIESA, Clélio. O ICMS incidente na aquisicdo de bens ou mercadorias importados do exterior e
contratacdo de servigos no exterior — inovagdes introduzidas pela EC 33/2001. In: ROCHA, Valdir de
Oliveira (Coord.). O ICMS e a EC 33. Sao Paulo: Dialética, 2002, p. 12.
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O que importa para analise do critério material deste imposto, entdo, é que, com a
alteracao inserida pela EC 33/2001, houve um alargamento do aspecto material do

tributo.

Como aduz José Eduardo Soares de Melo®’, o texto constitucional passou a
contemplar todas as espécies de importacdo, enquanto que originariamente a Carta
Magna se limitava a importagcdo de mercadoria e bem destinado a consumo ou ativo
fixo do estabelecimento. Por assim dizer, suprimiu-se a finalidade da mercadoria ou
do bem como elemento essencial a configuracéo do imposto, de modo que o encargo
podera ser exigido sem considerar a destinacdo da coisa importada, pouco
importando se esta sera utilizada para fins de mercancia, industrializagcéo, integracéo

de ativo fixo, consumo ou uso particular.

Todavia, para Carrazza®®, o fato da importagdo ndo despe o ICMS do seu carater
essencialmente mercantil, de modo que a importacdo ha de ser relativa a circulagédo
de mercadorias, sendo fundamental que o bem ingresse no pais para ser introduzido

no ciclo comercial.

Justamente por esta razdo, assevera o autor®® que a Emenda 33/2001, na verdade,
introduziu no ordenamento juridico tributo novo, que ndo o ICMS originariamente
previsto pela Carta de 1988, ao permitir a tributacao de bens importados que nao tém
por escopo atividades mercantis.

Entretanto, ndo se pode ignorar as inovacdes trazidas pela Emenda Constitucional
33/2001, assim, ao menos até que haja uma decisdo definitiva da Corte Suprema
sobre a controvérsia, considerar-se-a4 como aspecto material do ICMS-Importacéo a
importacao de bens, mercadorias ou servigos, ainda que destinados a contribuinte ndo
habitual de ICMS.

Portanto, como reconhece José Eduardo Soares de Melo®°, sendo o tributo exigido
ignorando a destinagcdo da coisa importada, sua exigibilidade devera ocorrer,
inclusive, na importacao de bens a titulo de locacéo, ou arrendamento mercantil, vez
que fora suprimida a antiga condicionante, que ndo se adequava as referidas

modalidades de negdcio juridico.

57 MELO, José Eduardo Soares de. ICMS Teoria e Préatica. 12. Ed. Sdo Paulo: Dialética, 2012, p. 122.
58 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. rev. ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 71.
59 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. rev. ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 90.
60 MELO, José Eduardo Soares de. ICMS Teoria e Pratica. 12. ed. Sdo Paulo: Dialética, 2012, p. 122.
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Ainda assim, ndo basta, também, que bens ou mercadorias simplesmente adentrem
em territério nacional para que se vislumbre a obrigacao tributaria. E necessario que
o ingresso decorra de importacao. Os bens ou servi¢cos que nao se destinam ao Brasil
decerto ndo podem ser tributados. Assim, por 6bvio, simples movimentos fisicos de

mercadoria ndo estdo aptos a ensejar a incidéncia do imposto®?.

Nesse sentido, fica consignado que, com a alteragdo promovida pela EC 33/2001, o
critério material do ICMS importacdo, passou a considerar simplesmente a
importacédo, desconsiderado o fim para que o bem ou mercadoria ingresse no pais,
sendo necessario apenas que este ingresse no pais a titulo de importacao e nao mera

circulagéo fisica.

2.1.2 Aspecto Pessoal

Superadas as materialidades compreendidas pelo ICMS, passa-se agora ao estudo
do aspecto pessoal pertinente ao tributo. Contudo, neste ponto, ha de se fazer uma
ressalva: a partir desse momento, tratar-se-a apenas do ICMS-Operacdes Mercantis
e do ICMS incidente na importacéo de bens e mercadorias, o qual sera tido por ICMS-
Importacdo. Com efeito, pretende-se que o estudo do tributo melhor se adeque ao
problema proposto, qual seja, analisar a (in)constitucionalidade da Resolugdo n°
13/2012, que promove a uniformizacdo de aliquotas para operacdes interestaduais

com bens e mercadorias fruto de importacao.

Segundo Geraldo Ataliba®? o aspecto pessoal consiste na qualidade inerente a prépria
hip6tese de incidéncia, responsavel por determinar os sujeitos da obrigacao tributéria.
Ha, portanto, uma conexao, relacdo de fato, entre o nucleo da hipétese de incidéncia,
ou aspecto material, e duas pessoas, que serdo tomadas, em virtude da configuracao
do fato imponivel e por forca da lei, em sujeitos da obrigac&o. E, pois, um critério de

indicacao de sujeitos que se encontra na hipotese de incidéncia da norma.

61 PINTO, Eliud José apud MELO, José Eduardo Soares de. ICMS Teoria e Pratica. 12. ed. S&o Paulo:
Dialética, 2012, p. 123.
62 ATALIBA, Geraldo. Hip6tese de Incidéncia Tributaria. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, p. 80.
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Paulo de Barros®®, por sua vez, entendendo que o critério pessoal compde sim o
consequente da norma e néo o seu antecedente, assevera que este diz respeito ao
conjunto de elementos, dispostos pelo legislador, que aponta os sujeitos da relacao
juridica. De um lado, o sujeito ativo, credor ou pretensor e de outro, 0 sujeito passivo

ou devedor.

Todavia, como fora delimitado no tépico 2.1 desta pesquisa, para o presente estudo,
considerar-se-a a existéncia de dois aspectos diversos: 0 aspecto pessoal, presente
no antecedente da norma, a delimitar quem de fato esta apto a realizar o fato gerador
e 0 aspecto subjetivo, elemento do consequente da norma, o qual impde 0s sujeitos
da relacao juridica. Dessa diferenciacdo se extrai que nem sempre o sujeito apto a

realizar o fato gerador serd o0 mesmo a compor a relacéo obrigacional.

A titulo exemplificativo, observa-se que, nos casos em que a lei determina um
responsavel pela obrigacao tributaria realizada por outrem, essa diferenciacdo torna-
se muito clara. Isto pois o sujeito passivo ou devedor da relacéo obrigacional ndo sera

equivalente aquele que efetivamente realizou o fato gerador disposto na norma.

Do mesmo modo, ndo € possivel admitir a existéncia de um aspecto material,
composto por um verbo e seu complemento, sem alguém que de fato o realize. Por
esse motivo, entende-se que o0 aspecto pessoal ndo consiste, tdo somente, em
elemento do consequente da norma, mas sim em aspecto conexo a propria

materialidade do tributo, inserido no antecedente da norma tributaria.

Assim, tendo em vista que o ICMS trata-se de um imposto incidente sobre atos
juridicos, o fato imponivel somente ocorrerd quando o comerciante, industrial, produtor
ou quem juridicamente lhe faca as vezes, promover uma operacdo juridica que

impligue na transmisséo de titularidade da mercadoria®.

Sob esta Otica, considera-se que o aspecto pessoal do ICMS-Mercadoria sera
composto por aquele que, de fato, realiza a operagcdo mercantil com intuito lucrativo e
habitualidade.

63 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 26. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015, p.
284
64 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 60/61.
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Esse é o entendimento esposado pelo art. 4° da Lei Complementar n° 87/1996%° que
considera apto a realizar o fato gerador do ICMS qualquer pessoa, fisica ou juridica,
que realize, com habitualidade ou em volume que caracterize intuito comercial,

operacges de circulagdo de mercadoria®®.

Assim, ndo somente o produtor, industrial ou comerciante, validamente considerados
conforme as regras do direito privado estao aptos a realizar a operagao mercantil na
qual recai o ICMS. Também o comerciante de fato, o comerciante irregular ou
quaisquer outros que, ainda que de modo clandestino, promovam, com habitualidade,

atos de comércio poderdo promover a incidéncia do tributo.®’

Desse modo, tem-se que a nog¢ao de “comerciante”, “industrial” ou “produtor”, para
fins de incidéncia do ICMS, ganha uma conotacdo mais ampla do que aquela

emprestada pelas normas de direito privado®®.

Por outro lado, a dindmica é bem diferente quando se trata do ICMS-Importacao, isto
porque, como assevera Clélio Chiesa®®, o evento tributado pelo imposto sub examine
€ 0 ato de importar e ndo a realizacdo de um negécio juridico praticado por

comerciante, industrial ou produtor.

Ha, portanto, uma inversdo promovida pelo legislador’®, vez que, neste caso, esta
apto a realizar o fato gerador ndo o vendedor, mas o adquirente, ou seja, aquele que

promove a importacdo do bem ou mercadoria.

Como explicado no topico 2.1.1.4 deste estudo, a Emenda Constitucional 33/2001
alterou o art. 155, 8§ 2° IX, a, da CFRB, que passou a prever expressamente a
incidéncia do ICMS ndo somente em casos de importagcdo de mercadoria ou bem

destinado a consumo ou ativo fixo do estabelecimento, mas também “sobre a entrada

65 “Contribuinte é qualquer pessoa, fisica ou juridica, que realize, com habitualidade ou em volume que
caracterize intuito comercial, operac6es de circulacdo de mercadoria ou prestacfes de servicos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacéo, ainda que as operacdes e as prestacdes
se iniciem no exterior” (Art. 4° da Lei Complementar 87/96)

86Econet Editora. Conceitos Basicos Inerentes ao ICMS. Disponivel em:
<http://www.econeteditora.com.br/boletim_icms/boicmsms/ms08/boletim_ac/icms_ac_conceitos_basic
0s_inerentes_icms.php#2.5.>. Acesso em: 15 set. 2015.

CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 45
8CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 45

69 CHIESA, Clélio. O ICMS incidente na aquisicao de bens ou mercadorias importados do exterior e
contratacdo de servicos no exterior — inovagées introduzidas pela EC 33/2001. In: ROCHA, Valdir de
Oliveira (Coord.). O ICMS e a EC 33. Sao Paulo: Dialética, 2002, p. 13.

70 CHIESA, Clélio. O ICMS incidente na aquisicao de bens ou mercadorias importados do exterior e
contratacdo de servigos no exterior — inovacgdes introduzidas pela EC 33/2001. In: ROCHA, Valdir de
Oliveira (Coord.). O ICMS e a EC 33. Sao Paulo: Dialética, 2002, p. 13.
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de bem ou mercadoria importados do exterior por pessoa fisica ou juridica, ainda que
nao seja contribuinte habitual do imposto, qualquer que seja sua finalidade”. Com isso,
se consignou o entendimento de que ndo somente os atos de importagcdes com fins
mercantis ensejariam a incidéncia do ICMS, mas toda e qualquer entrada a titulo de

importacao.

O abandono da condicionante de finalidade pelo legislador constituinte derivado
implicou necessariamente na ampliacdo do aspecto pessoal deste imposto. Com
efeito, agora por disposicdo constitucional expressa também os ndo contribuintes

devem sofrer a incidéncia do ICMS na importagéo.

Note-se que previamente as alterac6es promovidas pela EC 33/2001, a jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal era concisa no sentido de inadmitir a incidéncia de ICMS
na importacdo de bens por pessoa fisica, bem como, na importacdo por pessoa
juridica ndo contribuinte de ICMS, vale dizer, que ndo exercia atividade mercantil.

Decidiu-se que nesses casos inocorria a incidéncia do tributo’?.

Nesse sentido, inclusive, foi editada a simula 66072 do STF que prevé a ndo incidéncia
do ICMS na importacéo de bens por pessoa fisica ou juridica ndo contribuinte habitual
do imposto. Defende-se, todavia, que tal simula teria perdido o objeto frente a

alteracdo constitucional”3.

Para Carrazza’®, a modificacdo trazida pela emenda trata-se de afronta grave ao
direito fundamental do contribuinte que, tratando-se de clausula pétrea, motiva
inevitavelmente a inconstitucionalidade do referido dispositivo, ao menos neste ponto.
O autor pontifica, ainda, que este € um exemplo da velha politica do governo que ao

perder uma questdo na Suprema Corte, promove a modificacdo da Constituicéo.

Do mesmo modo, Clélio Chiesa’® também critica fortemente a possibilidade de
tributacdo das operacdes de importacéo realizadas por ndo contribuintes. Para ele o

legislador extrapolou os parametros estabelecidos pelo poder constituinte originario

L CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. rev. ampl. S&do Paulo: Malheiros, 2012, p. 89.

72 “Nao incide ICMS na importacdo de bens por pessoa fisica ou juridica que ndo seja contribuinte do
imposto.” (Sumula 660 do STF)

73 SCOCUGLIA, Livia. ndo incide icms na importagdo de bens por pessoa fisica. Revista Consultor
Juridico. Fev. 2014. Disponivel em: <http://www.conjur.com.br/2014-fev-06/nao-incide-icms-
importacao-mercadoria-pessoa-fisica>. Acesso em: 12 set. 2015

74 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. rev. ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 90.

75 CHIESA, Clélio. O ICMS incidente na aquisicao de bens ou mercadorias importados do exterior e
contratacdo de servigos no exterior — inovacg6es introduzidas pela EC 33/2001. In: ROCHA, Valdir de
Oliveira (Coord.). O ICMS e a EC 33. Sao Paulo: Dialética, 2002, p. 19 e 20.
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ao impor a tributacdo de ICMS em ocasido ja tributada pelo Imposto de Importacgéo,
isto pois, salvo as excegdes contempladas no texto constitucional, um mesmo evento

econdmico nao pode ser tributado concomitantemente por dois impostos.

N&o obstante os argumentos ora expostos, os Tribunais vém decidindo pela aplicacéo
do dispositivo em questdo’®. Por esse motivo e para efeitos didaticos considerar-se-a
apto a realizar o fato gerador do ICMS-Importacdo, aquele que promove o ato de

importacao, seja ele contribuinte habitual do imposto ou néo.

2.1.3 Aspecto Temporal

Como ensina Ataliba’’, a norma tributaria sempre indicara as circunstancias de tempo
necessarias a configuracdo do fato gerador, todavia, nem sempre essa indicacao sera

explicita. Em muitos casos, 0 aspecto temporal é simplesmente implicito.

Analisando a questéo, Paulo de Barros’® define que o critério temporal consiste nas
indicacdes presentes no suporte fatico da regra que tornam possivel estabelecer com
exatiddo em que preciso instante acontece o fato descrito, momento em que passa a
existir o liame juridico que amarra devedor e credor, em funcéo de um Unico objeto, 0

pagamento de certa prestacdo pecuniaria.

O aspecto temporal €, portanto, o responsavel por designar o momento em que
efetivamente se reputa consumado o fato imponivel e em que nasce a obrigacéo
tributaria’®.

Como demonstrado anteriormente, quando da analise do aspecto material do ICMS-
Mercadoria, somente nasce a relacao juridico-tributaria a ensejar o pagamento de

ICMS com a transferéncia de titularidade da mercadoria, ou seja, com a efetiva

circulacao juridica e ndo meramente fisica.

76 Colocar decisbes

7 ATALIBA, Geraldo. Hip6tese de Incidéncia Tributaria. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, p. 94.

78 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 26. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015, p.
268.

7 ATALIBA, Geraldo. Hip6tese de Incidéncia Tributaria. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, p. 94.
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Nesse sentido sédo as licdbes de Misabel Derzi e Sacha Calmon Navarro Coélho®,

guando registram que:

Operacao, circulacdo e mercadorias s&o conceitos profundamente
interligados e complementares, que nao podem ser analisados em separado,
sem que o interprete se dé conta de suas profundas inter-relagdes. Nao
interessa para a delimitagdo da hipotese tributaria nem a operagéo que seja
inabil a transferéncia do dominio (como locagdo, comodato, arrendamento
mercantil, consignagdo mercantil etc); nem tampouco o contrato de compra e
venda em si, isoladamente, que, embora perfeito, ndo transfere o dominio,
qguer no direito civil, quer no direito comercial, sem a tradicdo; assim, a
circulacdo de mercadoria é conceito complementar importante porque
representa a tradicdo da coisa, execucdo de um contrato translativo,
movimentacdo que faz a transferéncia do dominio e configura circulacéo
juridica, marcada pelo animus de alterar a titularidade.

Este é, pois, o entendimento adotado pelo STJ8! que consagrou sua jurisprudéncia no
sentido de que “o fato gerador do ICMS requer a efetiva circulagcédo juridica da
mercadoria, que pressupde a ocorréncia do ato de mercancia, com objetivo de lucro

e a transferéncia da titularidade”.

Contudo, assevera Carrazza® que, sendo o ICMS um tributo Estadual, a lei ordinaria
€ a responsavel por eleger o momento em que esta transmissdo juridica sera
considerada realizada. Nesse caso, esses momentos apenas tratam de identificar
oficialmente a ocorréncia de uma operacdo mercantil preexistente. Assim, podera ser
considerado como aspecto temporal para efeitos de tributacdo via ICMS, o momento
da entrada ou saida da mercadoria do estabelecimento comercial, industrial ou

produtor, ou, até mesmo, 0 momento da extracao da nota fiscal.

Por outro lado, ndo poderdo ser admitidos, como marco temporal para a ocorréncia
do fato imponivel do ICMS-Mercadoria, situacdes em que ainda ndo ocorrera a
operacdo mercantil. Em outras palavras, significa que o contribuinte tem o direito
subjetivo de somente ser tributado em virtude da efetiva ocorréncia de operacao

mercantil®3.

80 COELHO, Sacha Calmon Navarro; DERZI, Misabel Abreu Machado apud CARRAZZA, Roque
Antonio. ICMS. 16. ed. rev. ampl. S8o Paulo: Malheiros, 2012, p. 57.

81 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. REsp n. 1125133/SP. Recorrente: IBM BRASIL INDUSTRIA
MAQUINAS E SERVICOS LTDA. Recorrido: FAZENDA DO ESTADO DE SAO PAULO. Relator: Min.
Luiz Fux. Brasilia, DJ 10 set. 2010. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ITA&sequencial=999174&
num_registro=200900339844&data=20100910&formato=PDF>. Acesso em: 25 ago. 2015.

82 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 53.

88 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 53.
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J& no que tange ao ICMS-Importagdo definiu o Decreto-lei 406/1968%* que o marco
temporal do tributo seria a entrada no estabelecimento do importador. Todavia, por
razdes de praticidade e interesse fazendarios, indmeros Estados passaram a exigir o

imposto no momento desembaraco aduaneiro.

Essa antecipacgdo, ao tempo, considerada ilegitima, por ser contraria as normas gerais
estabelecidas pelo Decreto-lei, vinha sendo afastada pelos tribunais brasileiros,
inclusive pelo STF, que sumulou a matéria através da sumula 5778, em que se
consignou, como marco temporal do gravame, a entrada no estabelecimento do

importador.

Contudo, ndo obstante o posicionamento da Corte Suprema, o0 legislador
complementar passou a prever, através da lei 87/1996, o desembaraco aduaneiro

como aspecto temporal do ICMS-importacéo.

Em contraponto ao que define a legislacéo, assinala Carrazza®® que o critério temporal
do ICMS, longe de ser sua entrada fisica no territorio brasileiro, caracterizada pelo
mero ato administrativo do desembaraco aduaneiro, é a sua efetiva entrada no

estabelecimento do destinatario.

Para o autor®’ revela-se injuridica a regra que designar como momento de nascimento
da obrigacdo tributaria o desembaraco aduaneiro, isto porque, a este ponto, sequer
houve o negécio juridico capaz de ensejar o dever de pagamento do ICMS.

7

Todavia, segundo a Jurisprudéncia da Corte Suprema® é no momento do
desembaraco aduaneiro que emerge ao contribuinte a obrigacdo de pagar o tributo,
dessa maneira, considera-se que o aspecto temporal do ICMS na importacdo € o
desembaraco aduaneiro.

84 “O imposto sdbre operacdes relativas a circulacdo de mercadorias tem como fato gerador: a entrada,
em estabelecimento comercial, industrial ou produtor, de mercadoria importada do exterior pelo titular
do estabelecimento” (Art. 1°, Il, Decreto-lei 406/1968).

85 “Na importacdo de mercadorias do exterior, o fato gerador do imposto de circulacdo de mercadorias
ocorre no momento de sua entrada no estabelecimento do importador.” (Sumula 577 do STF)

86 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 76

87 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 76 passim
88 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ag. Reg. no Recurso Extraordinario 615.916/RS. Agravante:
Sulfato Rio Grande Ltda. e Estado do Rio Grande do Sul. Agravado: Os mesmos. Relator: Min. Min.
Dias Toffoli. Brasilia, DJ 09 set. 2014. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=6870835>. Acesso em: 02 set.
2015
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Com efeito, para o desenvolvimento do presente estudo sera considerado ocorrido o
fato gerador do ICMS-importacao no instante do desembaraco aduaneiro, o que, como
veremos adiante, ndo se confunde com a determinacdo do aspecto espacial na

importacao.

2.1.4 Aspecto Espacial

Por ser um tributo estadual, o aspecto espacial detém especial relevancia na analise
do ICMS. Isto pois, a depender de onde se considerar ocorrido o fato gerador, o
imposto sera devido a um ou outro ente federado, vale dizer, o sujeito ativo da relacéo
obrigacional sera determinado em virtude do local em que se verifica a ocorréncia do

fato gerador.

Para Ataliba®®, os fatos imponiveis, aqueles concretos inseridos na vida real, no
mundo fenoménico, necessariamente acontecerdo em um determinado lugar. Desse
modo, para configuracdo do fato gerador, imprescindivel € que este se adeque as

conotacdes espaciais contidas, explicita ou implicitamente, na lei.

O aspecto espacial estd eminentemente interligado aos demais aspectos do suposto
fatico, desse modo, o ICMS incidente sobre operacdes mercantis somente recaira
sobre a efetiva circulacdo do bem ou mercadoria, vale dizer, € imprescindivel a

mudanca de titularidade através de negdcio juridico oneroso.

Assim, em consonancia com 0s posicionamentos adotados no presente estudo,
somente podera considerar-se ocorrido o fato gerador do ICMS-operag8es mercantis
no local da efetiva circulacéo juridica do bem ou mercadoria. Importante destacar a
relevancia que advém da expressao “juridica”, o que se soma a sistematica de
tributacdo na origem do ICMS, portanto, sera mister para definir o local da ocorréncia
do fato gerador, ndo onde a mercadoria se encontra fisicamente, mas onde se

encontra juridicamente.

Em suma, considera-se critério espacial do ICMS-Operacdes Mercantis o local da
saida juridica do bem e, nunca, a saida meramente fisica. E, portanto, o local que

promove a circulagéo juridica.

8 ATALIBA, Geraldo. Hip6tese de Incidéncia Tributaria. 6. ed. Sao Paulo: Malheiros, p. 104.
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De outro lado, estabelece a Carta Magna que o ICMS-Importacao incidira “sobre a
entrada de bens ou mercadorias importados do exterior”, afirmando, ainda, que cabe
0 imposto ao Estado onde estiver situado o domicilio ou o estabelecimento do

destinatario da mercadoria, bem ou servico.

No mesmo sentido disp8e a Lei Kandir, ao estabelecer a entrada fisica como critério

espacial do tributo.

Interpretando a disposicéo constitucional lves Gandra da Silva Martins®® assinala que
o beneficiado pela incidéncia do gravame é o Estado do destinatario final do bem ou
mercadoria. Assim, um produto importado por estabelecimento fixado no Estado do
Mato Grosso, que fique provisoriamente armazenado no Rio de Janeiro, n&o retira do
Estado do Mato Grosso o direito ao recolhimento do tributo, do mesmo modo, nédo
permite que o Estado do Rio de Janeiro realize a cobranca do ICMS. De tal forma, o
fato gerador do tributo ndo seria a entrada de mercadoria no pais, mas no

estabelecimento destinatario.

Contudo, para o presente estudo, entende-se por mais adequada a vertente que
interpretando os dispositivos constitucionais e infraconstitucionais, conclui que o fato
imponivel ocorrera no domicilio do estabelecimento do importador. Vale dizer, quando
efetivamente se perfectibiliza a relacdo juridica que enseja a mudanca de titularidade
do bem ou tributo.

Para Carrazza®?, é irrelevante, para fins de incidéncia do ICMS, se as importacdes se
realizaram por conta e ordem ou por encomenda de terceiro. Em ambos 0s casos a
incidéncia ocorrera onde ocorrer a entrada fisica da mercadoria no estabelecimento

do importador.

Assim, em plano de ICMS-Importacdo sera considerada a entrada juridica no
estabelecimento do importador como marco espacial deste imposto, isto pois, € o
importador quem promove a mudancga de titularidade do bem ou mercadoria, tratando-
se, portanto, do destinatario juridico do produto. Do mesmo modo, para o ICMS
incidente sobre as opera¢ces mercantis sera considerado ocorrido o fato gerador onde

ocorrer a circulacao juridica do bem ou mercadoria.

OUBALDO, Alvaro José Eliazar. ICMS Importagcdo. Regra matriz. Critérios material, pessoal,
temporal, espacial. Jus Navigandi. Disponivel em: <http://jus.com.br/artigos/17565/icms-importacao-
regra-matriz-criterios-material-pessoal-temporal-espacial/3#ixzz3g5K4B7az> Acesso em: 05 out 2015
91 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 87.
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2.2 MANDAMENTO

Como explicitado no tépico 2.1, toda norma é composta por um antecedente e um
consequente. De tal modo, o0 mandamento consiste na consequéncia atribuida pela
norma a ocorréncia do fato gerador. Ou seja, reunidos 0s aspectos que ensejam a
incidéncia da norma, dar-se-a a imposicdo de uma consequéncia juridica ou
mandamento, que no caso das normas tributarias consiste no nascimento da relacéo

obrigacional.

Como define Ataliba® a hip6tese de incidéncia é a descricdo abstrata de uma
situacdo. Trata-se, contudo, de apenas uma parte da norma tributaria. Desse modo,
somente considera-se criado um tributo, desde que a lei descreva sua hipétese de
incidéncia, a ela associando 0 mandamento, um consequente, que imputa ao sujeito

passivo a obrigacao de paga-lo.

Assim, elucida Paulo de Barros®® que se a hipétese de incidéncia funciona como um
descritor, na medida em que anuncia os critérios conceituais para o reconhecimento
de um fato, o consequente € o prescritor, 0 qual delimita os critérios para a
identificacdo do vinculo juridico que nasce, prescrevendo o sujeito ativo e o0 sujeito
passivo da relacdo obrigacional e, principalmente, seu objeto, ou seja, o
comportamento imposto ao sujeito passivo pela ordem juridica que satisfaz, a um sé
tempo, o dever a ele atribuido e o direito subjetivo do titular da relacdo juridico-

tributaria.

Destarte, passa-se agora a analise dos critérios que qualificam a relacdo obrigacional,

sao eles: o0 aspecto subjetivo e 0 aspecto quantitativo.

92 ATALIBA, Geraldo. Hip6tese de Incidéncia Tributaria. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, p. 66.
9 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 26. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015, p.
284.
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2.2.1 Aspecto Subjetivo

O aspecto subjetivo é responsavel por prescrever os sujeitos da relacéo obrigacional.
De tal modo, € o este aspecto que define o credor e o devedor do tributo,

respectivamente denominados sujeito ativo e sujeito passivo.

Quanto ao ICMS incidente sobre operagbes mercantis, via de regra, 0 sujeito passivo
da obrigacdo tributaria coincidira com aquele apto a realizar o fato gerador,
considerado no topico 2.1.2 deste estudo como o “produtor’, “industrial” ou
‘comerciante” que realize com habitualidade ou em volume que caracterize intuito

comercial, operacdes de circulagdo de mercadorias.

Todavia, a lei brasileira admite, nos termos do art. 121°* do CTN, a possibilidade de o
legislador eleger como sujeito passivo outra pessoa que nao tenha relacao pessoal e
direta com a situacdo que constitua o fato imponivel da obrigacao tributério, a este

terceiro denominar-se-a responsavel®.

Por esta razdo, se diz que “via de regra” quem realiza o fato gerador sera o sujeito
ativo da obrigacdo tributaria, isto pois, a responsabilidade pelo pagamento do tributo
podera ser atribuida a terceiro por razdes de mero expediente administrativo. O
legislador utiliza tal técnica para evitar a sonegacdo e facilitar a fiscalizacédo

fazendaria®s.

N&o cabe ao presente estudo elencar todas as possibilidades de responsabilidade
tributaria, todavia, a titulo exemplificativo, tem-se que a lei podera atribuir a terceiros
o pagamento do imposto devido, quando os atos ou omissdes do contribuinte

concorrerem para o ndo recolhimento do tributo®’.

Por sua vez, o sujeito ativo do ICMS-Opera¢des mercantis sera determinado onde

ocorrer o fato gerador do tributo, assim, o valor recolhido a titulo de ICMS sera devido

94 “Syjeito passivo da obrigacao principal é a pessoa obrigada ao pagamento de tributo ou penalidade
pecuniaria. Paragrafo Unico. O sujeito passivo da obrigacao principal diz-se: | - contribuinte, quando
tenha relacdo pessoal e direta com a situacdo que constitua o respectivo fato gerador; Il - responséavel,
quando, sem revestir a condigdo de contribuinte, sua obrigagdo decorra de disposi¢do expressa de lei.”
(Art. 121, CTN)

9SBALEEIRO, Aliomar. Direito Tributario Brasileiro. 12. ed. rev. atual. e ampl. Rio de Janeiro: Forense,
2013, p. 676.

9CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 113.
9’PAULSEN, Leandro; MELO, José Eduardo Soares de. Impostos Federais, Estaduais e Municipais.
8. ed. rev. atual. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2013, p. 257.
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ao Estado em que se deu a circulacéo juridica nas operacoes internas e, dividido entre
o Estado de origem e o Estado de destino no caso das operacdes interestaduais, como
forma delimitado no tépico anterior. Nesse sentido, tanto o Estado de origem, quanto

o Estado de destino seréo sujeitos ativos das respectivas obrigacdes.

Por outro lado, muita controvérsia hd em torno do sujeitos da relagcéo obrigacional no

ICMS-Importacao.

Parte da doutrina considera que o ICMS é devido ao estado em que se deu o
desembaraco aduaneiro, ja para outros o tributo € devido a Unidade Federativa do

destinatario final da mercadoria.

A celeuma decorre da interpretacdo do art. 155, §2°, IX%, que em sua parte final define
gue o imposto sera devido ao estabelecimento do destinatario final do bem ou da

mercadoria.

Neste ponto, necesséario se faz perfazer um adendo: muitas sdo as formas de se
proceder a importacdo, todavia, a grosso modo, estas poderdo ocorrer de duas
formas, direta ou indiretamente. Na importacdo direta ndo héa interferéncia de
terceiros, ja que o destinatario final € quem promove a operacao de importacéo, nesse
caso, claramente o imposto € devido ao Estado onde ocorrer a entrada fisica do bem

ou mercadoria®.

7

Diferente € o caso da operacdo indireta, na qual um intermediario promove a
importacdo de bem ou mercadoria destinado a terceiro. Sao duas as possibilidades: a

importacéo por conta e ordem e a operacéo por encomenda.

Em sintese na importagdo por encomenda a empresa encomendante contrata a
trading para que esta efetue, com recursos proprios, a aquisicdo de mercadorias
diretamente do vendedor-exportador, realizada a importacdo, a trading assume o

compromisso de revende-las ao encomendante?®”

Do mesmo modo, a trading sera responsavel por promover a importacao por conta e

ordem, desta vez, porém, ndo arcara com recursos proprios, mas ao promover o

98 “Sobre a entrada de bem ou mercadoria importados do exterior por pessoa fisica ou juridica, ainda
que ndo seja contribuinte habitual do imposto, qualquer que seja a sua finalidade, assim como sobre o
servigo prestado no exterior, cabendo o imposto ao Estado onde estiver situado o domicilio ou o
estabelecimento do destinatéario da mercadoria, bem ou servigo” (Art. art. 155, §2°, 1X)

9CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 84.
100CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 84.
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ingresso e formalizar a mudanca de titularidade, necessariamente, realizara o fato

imponivel no ICMS importagao*°..

Nesse passo, 0 que se considera por “destinatario final” para fins de incidéncia do
ICMS? De pronto, ja se exclui a tese de que o tributo é devido ao estado em que
ocorre o desembaraco aduaneiro, tanto pela disposi¢céo constitucional expressa, tanto
porque a mera entrada fisica do bem ou mercadoria ndo enseja a tributa¢éo do ICMS,

mas apenas a sua efetiva mudanca de titularidade.

Para Carrazza'??, pouco importa se as operacdes sdo feitas por conta e ordem ou por
encomenda de terceiro. Sempre a incidéncia ocorrerd no Estado ou Distrito Federal

em que ocorrer a entrada da mercadoria ou bem no estabelecimento do importador.

Para o autor, “a circunstancia de a trading nao assumir compromissos contratuais
diretamente com o exportador ou, ainda, de a ele ndo efetuar pagamentos, com
recursos proprios, em nada interfere no local da ocorréncia do fato gerador” e,
portanto, na determinacédo do sujeito ativo. Sempre figurara no polo passivo a empresa
gue promoveu a importacdo, ou seja, a trading, sendo o imposto devido a Unidade

Federada na qual esta se localizar.13

Tal destinatério, portanto, sera sempre aquele que promove a importacao, adquirindo
a titularidade juridica da mercadoria, ainda que temporariamente. O sujeito passivo do
ICMS-importacéo, por sua vez, sera inexoravelmente o importador, mesmo que o real

adquirente seja outro.104

Nesse sentido manifestou-se o Ministro Relator Carlos Britto2os:

O ICMS, incidente na importagdo de mercadoria, ndo tem como sujeito ativo
da relacdo juridico-tributaria o Estado onde ocorreu o desembaraco
aduaneiro — momento do fato gerador —, mas o Estado onde se localiza o
sujeito passivo do tributo; ou seja, aquele que promove juridicamente o
ingresso do produto. No presente caso, o Estado de Pernambuco. De mais a
mais, o dispositivo constitucional, ao se referir a ‘estabelecimento
destinatario’, ndo especifica o tipo de estabelecimento: se é o final, ou se nao
€. Dessa forma, quando a operagéo se inicia no Exterior, o ICMS é devido ao
Estado em que esta localizado o destinatario juridico do bem, isto €, o
importador. (...).

ICARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. rev. e ampl. Sédo Paulo: Malheiros, 2012, p. 84.

102 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 65

103 CARRAZZA, Rogue Antonio. ICMS. 16. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 84
104CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 85
105ZOTELLI, Valéria. Definicdo do sujeito ativo do ICMS Importacdo. Afinal, para qual Estado deve
ser recolhido o imposto?. Jus navigandi. Disponivel em: <http://jus.com.br/artigos/30555/definicao-
do-sujeito-ativo-do-icms-importacao-afinal-para-qual-estado-deve-ser-recolhido-o-
imposto/4#ixzz3oPaVViLu>. Acesso em: 20 ago. 2015.
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Feitas estas ponderagfes, considerar-se-4 sempre como sujeito ativo na relagédo
obrigacional decorrente da incidéncia de ICMS na importagéo a Unidade Federada do
estabelecimento importador, bem como, sera ele o sujeito passivo da obrigacéo
tributaria. Pensar de outro modo, seria ir de encontro com o0s dispositivos

constitucionais e a prépria hipétese de incidéncia do tributo em estudo.

2.2.2 Aspecto Quantitativo

O aspecto guantitativo se encarrega de determinar o quantum debeantur devido em
razdo da incidéncia do Imposto. Para tanto, tal aspecto € composto por dois elementos

indispensaveis: base de célculo e aliquota.

Para Carrazza'®® a base de célculo precisa estar em consonancia com a hipétese de
incidéncia do tributo, sendo, inclusive, fundamental para a definicdo deste. Noutras
palavras, significa dizer que, tratando-se de tributo sobre a renda, entdo,
necessariamente, sua base de calculo devera considerar uma medida da renda; o
mesmo quando se tratar de tributo sobre a propriedade, que devera levar em conta

uma medida de propriedade como, por exemplo, o valor venal do imével.

Aprofundando o estudo, o autor'®” assevera que a base de célculo do ICMS deve,
portanto, guardar referibiidade com a operacdo realizada, sob pena de
desvirtuamento do tributo. Diante dessas consideracfes, tem-se que a base de calculo
do ICMS incidente sobre as operacdes mercantis ou sobre a importacdo deve,

necessariamente, ser uma medida da operagéao.

Todavia, estabelece o art. 12, § 1°, I, da LC 87/96 que devera integrar a base calculo
do ICMS, o valor do préprio imposto, € a chamada base de calculo “por dentro” do
ICMS.

Nesse diapasao, defende Carrazza que, tratando-se de imposto sobre operacdes
mercantis, sua base de calculo somente podera ser o valor da operagéo realizada.

Com efeito, considerar-se-ia inconstitucional qualquer adicional atrelado a base de

106CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 351
07CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 354
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calculo do tributo em exame que nada tem a ver com a expressao econdémica da

operagdo mercantil.108

Assim, ndo se enquadraria no ambito da competéncia estadual determinar a base de
calculo do ICMS que leve em consideracdo sua propria receita, nesse ponto sao vitais

as licdes do autor0®:

O valor do ICMS nao expressa grandeza apta a compor sua propria base de
calculo, porque, ndo sendo elemento quantificador das operacdes ou
prestacdes realizadas, deixa de levar em conta a capacidade contributiva do
contribuinte, assume feigdes confiscatorias e afronta a regra-matriz
constitucional deste imposto.

Destarte, caso considere-se a inclusdo do valor do ICMS em sua propria base de
calculo, o imposto deixa de incidir sobre “operagdes mercantis” para transmudar-se

em um “imposto sobre imposto™1°,

Todavia, em sentido contrario definiu o STF! que a lei complementar 87/96, ao
estabelecer que integra a base de calculo do ICMS o montante do préprio imposto,
ndo ofendeu as disposi¢cdes Constitucionais, nesse sentido, a base de célculo do
tributo corresponderia ao valor da mercadoria agregado ao valor do préprio imposto.
No julgamento foi vencido o voto do Min. Relator Marco Aurélio, que opinou em sentido

contrario.

N&o obstante o posicionamento esposado pela Corte Suprema, para 0 presente
trabalho, serd considerada base de calculo do ICMS incidente sobre operacdes
relativas a circulacdo de mercadorias, exclusivamente, o valor da operacéao,

desconsiderando, portanto, a integracao do proprio imposto em sua base de célculo.

O mesmo entendimento estende-se ao ICMS-Importagdo, de modo que a base de
calculo somente seré vélida se atrelada a sua hipétese de incidéncia.

Todavia, através da redacéo dada pela emenda 33, o art. 155, XII, i, da CFRB passou
a dispor que o montante do imposto integre também a base de calculo na importagéo

de bem, mercadoria ou servigo!*?.

108CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 360

109 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 369
HOCARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 369

111 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 212.209/RS. Recorrente: Industria de Bebidas Celina Ltda.
Recorrido: Estado do Rio Grande do Sul. Relator: Min. Marco Aurélio, DJ 23 jun. 1999. Disponivel em:<
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=243997>

112 MELO, José Eduardo Soares de. ICMS Teoria e Préatica. 12. Ed. Sdo Paulo: Dialética, 2012, p.
262.
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Desse modo, estabeleceu a lei complementar que nas operagdes de importacdo, a
base de célculo sera a soma do valor da mercadoria ou bem constante nos
documentos de importacdo, do imposto de importacdo, do imposto sobre produtos
industrializados, do imposto sobre operacfes de cambio e, ainda, de quaisquer outros

impostos, taxas, contribuicdes e despesas aduaneiras!®3.

Nesse ponto, sdo valiosas as licdes de José Eduardo Soares de Melo'!4:

Inexiste respaldo juridico para considerar os mencionados tributos federais e
as despesas aduaneiras no calculo do ICMS, uma vez que este imposto s6
poderia ser calculado sobre o valor da opera¢cdes mercantil, compreendido
como tal, exclusivamente, o preco da mercadoria, do bem, ou do servico
importado, sendo inadmissivel a agregacao de valores que néo se traduzem
no pacto comercial

De fato, tais elementos sdo estranhos a natureza do préprio pacto comercial que
enseja a importacdo, portanto, para o citado autor carece de legitimidade as
legislacdes ordinarias estaduais que dispdem nesse sentido. Para José Eduardo,
apenas por forca da imposicdo da EC 33/2011, podera ser cogitada a inclusédo do

montante proprio ICMS na base de célculo do imposto.

Todavia, mantem-se aqui o posicionamento adotado para a base de calculo do ICMS-
Operacdes Mercantis, de modo que carece de juridicidade a inclusdo do imposto em
sua prépria base de calculo. Afinal, o ICMS incidente sobre importacdes de bens e
mercadorias em muito se assemelha ao ICMS operacdes mercantis, ndo sendo
adequado interpretar de modo diverso a legislagcdo em favor de um ou de outro. Assim
sendo, para o presente estudo considera-se base de célculo do ICMS incidente sobre
importacdo de bens e mercadorias, o preco do bem ou mercadoria importada, nao

sendo admissivel a inclusédo de adicionais estranhos a natureza do imposto.

Como salienta Aliomar Baleeiro!*® apesar da inclusdo do préprio valor do ICMS ser a
técnica hodiernamente utilizada na tributacdo do imposto, esta préatica é fator de
desvio de grandes regras e principios constitucionais, como a transparéncia em face

do consumidor e a ndo cumulatividade, que sera aprofundada mais adiante.

113 “A base de calculo do imposto é: V - na hipoétese do inciso IX do art. 12, a soma das seguintes
parcelas: a) o valor da mercadoria ou bem constante dos documentos de importacéo, observado o
disposto no art. 14; b) imposto de importacéo; c) imposto sobre produtos industrializados; d) imposto
sobre operacgBes de cambio; e) quaisquer outros impostos, taxas, contribuicdes e despesas aduaneiras”
(Art. 13, LC 87/96)

H4MELO, José Eduardo Soares de. ICMS Teoria e Pratica. 12. Ed. Sdo Paulo: Dialética, 2012, p. 262.
H5SBALEEIRO, Aliomar. Direito Tributario Brasileiro. 12. ed. rev. atual. e ampl. Rio de Janeiro:
Forense, 2013, p. 607.
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Avancando no estudo, assevera Ataliba''® que ndo basta para fixar o valor devido a
titulo do tributo, a indicacdo da base imponivel, vale dizer, s6 a base de calculo néo é
suficiente para a determinagéo concreta do quantum debeantur a ser recolhido em
razdoda relacdo obrigacional. Para tanto, a lei deve estabelecer outro critério, a

aliquota que, combinada com a base, permitira a fixacdo do débito tributario.

Assim, para Aires Barreto!!’, a “aliquota é o indicador da proporgéo a ser tomada da

base de calculo”

E importante pontuar que a aliquota devera tornar efetivo o principio da capacidade
contributiva, podendo variar, inclusive em um mesmo tributo, mas nunca devera

imprimir-lhe feigdes confiscatérias!*e,

Tendo em vista que o ICMS é um tributo estadual, a competéncia para fixar suas
aliquotas depende de lei ordinaria emanada pelo ente tributante. Contudo, no ICMS
h& de se fazer uma ressalva: o0 Senado tem competéncia (faculdade) para estabelecer
as aliguotas minimas e maximas para as operacfes internas e, devera fixar as

aliquotas aplicaveis as operacgées e prestacdes interestaduais e de exportacdo.!t®

O assunto sera melhor aprofundado no decorrer do estudo, todavia, desde logo
convém esclarecer que os entes tributantes ndo possuem total discricionariedade ao
fixar suas aliquotas, pois sera considerada invalida a lei que desrespeitar aliquota
minima estabelecida pelo Senado, bem como ter4 cessada sua eficacia a lei que o

ultrapassar o teto definido através de resolucéo*?°.

Assim, caberd aos Estados e ao Distrito Federal, mediante edicdo de lei ordinaria,
definir as aliquotas para as operacfes internas, bem como para as operacdes de
importacdo, ndo sendo viavel no presente estudo demonstrar as aliquotas de todos

os Entes Federados.

Por outro lado, nas operagfes interestaduais, fixou o Senado, através da Resolucéo

n° 22121 de 1989, que, em caso de operacdes destinadas a contribuintes localizados

116 ATALIBA, Geraldo. Hipotese de Incidéncia Tributéria. 6. ed. Sao Paulo: Malheiros, p. 114.

117 ATALIBA, Geraldo. Hipotese de Incidéncia Tributéria. 6. ed. Sao Paulo: Malheiros, p. 115.
H8CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 99
H9CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 99 et seq.
120CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. rev. e ampl. Sédo Paulo: Malheiros, 2012, p. 99/100

121 “A aliquota do Imposto sobre Operagfes Relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestacao
de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacdo, nas operacdes e
prestagBes interestaduais, serd de doze por cento. Paragrafo Unico - Nas operacdes e prestacoes
realizadas nas regifes Sul e Sudeste, destinadas as Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste e ao
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no Sul e Sudeste, & excecdo do espirito Santo, sera aplicada a aliquota de 12%,
engquanto que nas operagdes destinadas a contribuintes do Norte, Nordeste, Centro-

Oeste e Espirito Santo aplica-se a aliquota de 7%%2.

Prosseguindo com o estudo, estabelece o art. 155, § 2°, VI, VII, o seguinte:

§ 2° O imposto previsto no inciso Il atender4d ao seguinte: VI - salvo
deliberagdo em contrario dos Estados e do Distrito Federal, nos termos do
disposto no inciso XIl, "g", as aliquotas internas, nas operacoes relativas a
circulacdo de mercadorias e nas prestacdes de servicos, ndo poderdo ser
inferiores as previstas para as operacdes interestaduais; VII - nas operacdes
e prestacbes que destinem bens e servigos a consumidor final, contribuinte
ou ndo do imposto, localizado em outro Estado, adotar-se-a a aliquota
interestadual e caberd ao Estado de localizacdo do destinatario o imposto
correspondente a diferenca entre a aliquota interna do Estado destinatério e
a aliguota interestadual;

O assunto serd melhor desenvolvido no capitulo 3, contudo, por ora, tem-se que a
Carta Magna assegura que o Senado Federal ndo podera fixar para as aliquotas
internas percentuais inferiores aos determinados para as operacdes interestaduais, a

ndo ser que os Estados e o Distrito Federal pactuem em sentido diverso!?3,

Com esta previsao o legislador constituinte pretendeu ndo prejudicar o comeércio
interestadual, na medida em que caso as aliquotas internas fossem inferiores as
aliquotas interestaduais, os contribuintes do imposto restariam desestimulados a

pratica de operacdes cujo destinatario fosse outro ente politico?4.

Com isto, tem-se que adotar-se-a a aliquota interestadual, que sera devida ao Estado
de origem, quando o bem ou mercadoria for destinado a consumidor final, contribuinte
ou ndo do imposto. Cabendo ao Estado consumidor a diferenca entre aliquota
interestadual e sua aliquota interna. Esta € uma inovacao trazida pela EC 87 de 2015
que passou a adotar o mesmo entendimento para operacdes interestaduais
destinados a contribuintes ou ndo do ICMS.

Todavia, note-se que a Carta Magna apenas trata da possibilidade de operacdes
interestaduais destinadas a consumidor final, seja ele contribuinte ou ndo do imposto.
Ha, nesse ponto que se fazer uma ressalva, caso o destinatario tenha adquirido o bem

ou mercadoria para industrializar ou revender, situacdo em que ndo se enquadra no

Estado do Espirito Santo, as aliquotas seréo: | - em 1989, oito por cento; Il - a partir de 1990, sete por
cento.” (Art. 1° da Resolugéo 22/89)

122PAULSEN, Leandro; MELO, José Eduardo Soares de. Impostos Federais, Estaduais e
Municipais. 8. ed. rev. e atual. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2013, p. 286.

123CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. rev. ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 101.
124CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. rev. ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 101.
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conceito de consumidor final, ser4 aplicada a aliquota interestadual do imposto, devida
ao Estado de origem da operacéo. Contudo, na operacgdo seguinte, aplicar-se-4 outra
aliquota referente a operacéo de revenda, esta sim sera devida ao Estado em que se

perfectibiliza a segunda operacao.

2.3 NAO CUMULATIVIDADE

Tudo o que fora exposto acerca do critério quantitativo do ICMS soma-se agora a
nocao de ndo cumulatividade, que sera essencial a compreensao do objeto de que
trata este estudo.

A origem do principio €, de rigor, do direito francés, mas consagrou-se no Direito
Brasileiro a partir de 1958, quando foi introduzido no entdo imposto de consumo. Apos,
foi reiterado e ampliado pelas constituicdes que se seguiram, tanto para o IPl quanto
para o entdo ICM, hoje ICMS??5,

Neste passo, seguindo a tradicdo brasileira e as tendéncias do Direito Tributario, a
Constituicdo Republicana manteve a obrigatoriedade da ndo cumulatividade no ICMS,
determinando em seu art. 155, § 2°, |, da CF'?5, que o imposto sera ndo cumulativo,
compensando-se 0 que for devido em cada operagdo com o montante cobrado nas
anteriores, ainda que por outro Estado ou pelo Distrito Federal'?’.

Como categoricamente firmou Aliomar Baleeiro'?®, ha quase cinco décadas, ao
introduzir pioneiramente esse importante principio no ordenamento juridico, o Brasil
aderiu aos sistemas tributarios mais modernos em que se procurou eliminar a
tributacdo em cascata, tanto nos impostos sobre a industrializacdo, como no imposto

sobre a comercializagéo, o antigo ICM.

125 MARTINS, Ives Gandra da Silva. O principio da ndo-cumulatividade do ICMS. Revista de Direito
Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, n. 212, abr./jun. 1998, p. 151.

126 “Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre: Il - operagGes relativas a
circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal
e de comunicacao, ainda que as operacfes e as prestacdes se iniciem no exterior; § 2° O imposto
previsto no inciso Il atendera ao seguinte: | - serd ndo-cumulativo, compensando-se o que for devido
em cada operacgdo relativa a circulacdo de mercadorias ou prestagdo de servicos com o montante
cobrado nas anteriores pelo mesmo ou outro Estado ou pelo Distrito Federal” (Art. 155, § 2°, |, da CFRB)
127BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributéario Brasileiro. 12. ed. rev. atual. e ampl. Rio de Janeiro:
Forense, 2013, p. 610.

128 BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributario Brasileiro. 12. ed. rev. atual. e ampl. Rio de Janeiro:
Forense, 2013, p. 523.
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Prosseguindo com o estudo, a sistematica da ndo cumulatividade é de simples
apreensdo, como o tributo é transferido ao adquirente pelo mecanismo dos precos, 0
consumidor final € quem suporta em absoluto o 6nus do tributo que fora recolhido de
forma segmentada no decorrer da cadeia produtiva. A ndo cumulatividade propicia,
entdo, ingressos a Fazenda em cada uma das etapas do processo de producéo,
distribuicdo e comercializacdo, na medida em que cada uma delas agrega valor ao

produto. Dai advém o raciocinio de que o ICMS incide sobre o valor adicionado?®.

Como explicita Manoel Gongalves Ferreira Filho°

O imposto devido em cada operacao é compensado com o que for devido em
razdo das operacdes anteriores. Isto significa, em termos praticos, que este
imposto colhe, em cada operacdo, apenas a diferenca entre o valor desta
Ultima e o da anterior, isto € o valor acrescido desde a operacéo anterior. Nao
se leva em consideracdo, no tocante a este imposto, se as operacdes
anteriores (ou alguma delas) caiam na competéncia do mesmo Estado ou de
outro. Sempre, mesmo que o imposto incidente sobre a operagdo anterior
caiba a outra unidade federativa é imperativa a compensacao.

A Carta Magna assegura, portanto, que nas operacdes de venda, o contribuinte
transfira ao adquirente o 6nus do imposto que adiantara ao Estado, ao passo que, ele
se credita do imposto que Ihe foi transferido em suas aquisicées pelo seu fornecedor.
Essa sistematica se repete até a Ultima etapa, quando na venda ao consumidor final,

este suportard, de fato e de direito, a carga do tributo*3?,

Destarte, quer do ponto de vista econémico, quer do ponto de vista juridico, tal tributo
nao foi modelado para onerar a forca econdmica do empresario que compra e vende

ou industrializa, mas sim para ser suportado pelo consumidor.32

Como sustenta Baleeiro!33, o ICMS néo fora modelado para onerar o contribuinte de
iure, mas o contribuinte de fato, essa afirmacdo ndo é apenas econ6mica, mas

encontra pleno respaldo na Constituicdo Brasileira.

Assim, pode-se dizer que a ndo cumulatividade implica na incidéncia do ICMS sobre
o valor adicionado ao tributo em cada operacdo, nesse sentido, o recolhimento do

129 BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributario Brasileiro. 12. ed. rev. atual. e ampl. Rio de Janeiro:
Forense, 2013, p. 522.

130 MELEGA, Luiz. O principio da n&o cumulatividade do ICMS e a lei complementar n. 92, de
23.12.1997. Revista Dialética de Direito Tributario. Sdo Paulo: Dialética, n. 31, abr. 1998, p. 49.
IBIBALEEIRO, Aliomar. Direito Tributario Brasileiro. 12. ed. rev. atual. e ampl. Rio de Janeiro:
Forense, 2013, p. 523.

132BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributario Brasileiro. 12. ed. rev. atual. e ampl. Rio de Janeiro:
Forense, 2013, p. 523.

1I33BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributario Brasileiro. 12. ed. rev. atual. e ampl. Rio de Janeiro:
Forense, 2013, p. 523.
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tributo aos cofres publicos sera repartido nas fases da cadeia produtiva, o que, por fim

devera onerar o contribuinte de fato e ndo o contribuinte de iure.
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3 DA “GUERRA DOS PORTOS”

Superado o exame dos aspectos que compdem o ICMS, neste capitulo, tratar-se-a da
famigerada “guerra dos portos”, seus antecedentes e condicionantes, bem como seus
efeitos na ordem juridico-econémica. Esta analise tem como intuito promover o

suporte indispensavel a apreensédo do problema de que trata este estudo.

3.1 OS BENEFICIOS FISCAIS

Em breves palavras, leciona Luciano Garcia Miguel*3* que os beneficios e favores
fiscais “pertencem ao subconjunto de normas tributarias que tém por obijetivo
desonerar, total ou parcialmente, a tributacdo que incidiria normalmente, caso

concretizado o fato juridico apto a instaurar a relagéo juridico-tributaria”.

Como aduz José Eduardo Soares de Melo!®, sdo circunstancias em que o Poder
Publico estabelece situacdes desonerativas através da concessdo de incentivos e
beneficios fiscais, tendo por finalidade estimular o contribuinte a adocao de certos

comportamentos que atendem a um propésito governamental

Contudo, desde logo convém fazer uma ressalva quanto ao que se convencionou

chamar beneficio financeiro.

Entende-se por beneficio financeiro aquele que ndo é vinculado ao tributo, mas a
receita tributéria, sendo concedido, portanto, somente ap0s o0 pagamento do gravame
com 0s proéprios recursos orcamentarios. A esta espécie de beneficio ndo se aplicaria
as restricdes aplicadas aos beneficios tipicamente fiscais!®®.

Ocorre que nem tudo que se denomina beneficio financeiro de fato distingue-se dos

beneficios fiscais.

134 MIGUEL, Luciano Garcia. A lei complementar n°24/1975 e os beneficios fiscais e financeiro-fiscais
relacionados ao ICMS. Revista Dialética de Direito Tributario. Sao Paulo: Dialética, n. 216, set. 2012,
p. 97.

135 MELO, José Eduardo Soares de. ICMS: Teoria e Pratica. 12 ed. Sdo Paulo: Dialética, 2012, p.
363.

13 MIGUEL, Luciano Garcia. A lei complementar n°24/1975 e os beneficios fiscais e financeiro-fiscais
relacionados ao ICMS. Revista Dialética de Direito Tributério. S&8o Paulo: Dialética, n. 216, set. 2012,
p. 104.
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Como esclarece Luciano Garcia Miguel'®’, somente diante do caso concreto é que
podera o interprete afirmar, com seguranca se o beneficio concedido tem natureza
financeira ou fiscal, vez que em algumas situacdes, as condicdbes em que Sao

concedidos tais beneficios desvirtuam a sua prépria natureza juridica.

O beneficio fiscal, entdo, seria aquele que atua em fase anterior ao surgimento da
obrigacéo tributaria. Nessa hipotese, o valor que seria devido em decorréncia da
incidéncia do tributo é diminuido, total ou parcialmente, em razédo da concessao de
benesse. A receita, nesse caso, ndo chega a ser auferida pelo ente concedente, ou é
auferida em valor reduzido ao que seria devido se ndo existisse o beneficio. Por outro
lado, para a concessdo de beneficio financeiro se faz uso de valores que ja foram
auferidos pelo ente, ou seja, que ja estdo disponiveis no orcamento do ente para

atender a tal finalidade38,

Por conseguinte, ndo deve ser compreendido como beneficio financeiro aquele que é
concedido de modo a reduzir o valor resultante da incidéncia do ICMS em
determinadas operacfes ou prestacdes. Se assim for, se esta diante de um beneficio
fiscal, travestido de beneficio financeiro, e, como tal, deve se submeter aos ditames

impostos pela Lei Complementar n. 24/75, a qual serd melhor analisada a seguirt®.

Interpretando a LC 24/75, Paulo de Barros!#? salienta que os beneficios fiscais
indicados nos dispositivos da referida lei constituem exemplos do que deve ser
submetido a previa celebracdo de convénio. Com efeito, outras formas de beneficios,
mesmo que concedidos sob nomes diversos, se relativos ao ICMS, devem submeter-

se a mesma sistematica para aprovacao.

137 MIGUEL, Luciano Garcia. A lei complementar n°24/1975 e os beneficios fiscais e financeiro-fiscais
relacionados ao ICMS. Revista Dialética de Direito Tributario. Sdo Paulo: Dialética, n. 216, set.
2012, p. 104 et seq.

138 MIGUEL, Luciano Garcia. A lei complementar n°24/1975 e os beneficios fiscais e financeiro-fiscais
relacionados ao ICMS. Revista Dialética de Direito Tributario. Sdo Paulo: Dialética, n. 216, set.
2012, p. 104 et seq.

139 MIGUEL, Luciano Garcia. A lei complementar n°24/1975 e os beneficios fiscais e financeiro-fiscais
relacionados ao ICMS. Revista Dialética de Direito Tributario. Sdo Paulo: Dialética, n. 216, set.
2012, p. 104 et seq.

M0CARVALHO, Paulo de Barros apud MIGUEL, Luciano Garcia. A lei complementar n°24/1975 e os
beneficios fiscais e financeiro-fiscais relacionados ao ICMS. Revista Dialética de Direito Tributario.
Séo Paulo: Dialética, n. 216, set. 2012, p. 104 et seq.
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N&o é outro o entendimento de Argos Campos Ribeiro Simdes'4l. O autor pontifica

que:

Para que um incentivo seja considerado fiscal deve sua aplicacao resultar em
uma reducédo ou eliminacdo, direta ou indireta, do respectivo énus tributario,
seja através de uma concessao de isencao, seja através da concessao de
créditos presumidos (dedutiveis efetiva ou potencialmente de débitos
futuros), seja através de quaisquer outros incentivos ou favores.

Destarte, a prépria Lei Complementar n® 24/75, em seu art. 1°1%?, anui com a
interpretagéo aqui conferida ao beneficio fiscal, isto pois literalmente estabelece que
quaisquer outros incentivos financeiro-fiscais, dos quais resulte reducdo ou
eliminacao, direta ou indiretamente, do 6nus relativo ao ICMS devera obedecer aos

regramentos ali dispostos.

Desse modo, o fator indispensavel para que um incentivo seja tido por beneficio fiscal
€ a circunstancia de apresentar o efeito juridico redutor ou supressor de énus tributario

devido43,

Assim sendo, entende-se que independe o titulo conferido pelo Ente concedente ao
beneficio, se este reduz o 6nus relativo ao gravame, seja de forma direta ou indireta,
tratar-se-a para o presente estudo de beneficio fiscal, ao qual aplicam-se plenamente

as regras dispostas na LC 24/75.

Esclarecidas essas premissas, passa-se agora a analise, in concretu, dos beneficios
fiscais, todavia, o estudo ficara adstrito apenas aqueles mais usualmente utilizados

como ferramenta na “guerra dos portos” pelos Entes Federados.

141 5IMOES, Argos Campos Ribeiro. Guerra Fiscal no ICMS — Beneficios Fiscais. Questdes pontuais.
In: SOUZA, Priscila de (Coord.). VIl Congresso Nacional de Estudos Tributéarios: Direito Tributéario
e os Conceitos de Direito Privado. Sdo Paulo: Noeses, 2010, p. 134

142 “As isencOes do imposto sobre operacdes relativas a circulacdo de mercadorias serdo concedidas
ou revogadas nos termos de convénios celebrados e ratificados pelos Estados e pelo Distrito Federal,
segundo esta Lei. O disposto neste artigo também se aplica: a reducéo da base de célculo; a devolugéo
total ou parcial, direta ou indireta, condicionada ou nao, do tributo, ao contribuinte, a responsavel ou a
terceiros; a concessao de créditos presumidos; a quaisquer outros incentivos ou favores fiscais ou
financeiro-fiscais, concedidos com base no Imposto de Circulagdo de Mercadorias, dos quais resulte
reducgédo ou eliminacao, direta ou indireta, do respectivo 6nus” (Art. 1°, LC 24/75)

143 SIMOES, Argos Campos Ribeiro. Guerra Fiscal no ICMS — Beneficios Fiscais. Questdes pontuais.
In: SOUZA, Priscila de (Coord.). VIl Congresso Nacional de Estudos Tributéarios: Direito Tributario
e os Conceitos de Direito Privado. Sdo Paulo: Noeses, 2010, p. 135
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3.1.1 Isencao

Como é cedico, a competéncia para tributar conferida pela Constituicdo abrange
também a competéncia para conceder isencdes tributarias, o que para Carrazza'4
representa mera consequéncia logica, ou seja, quem pode tributar pode, de igual

modo, aumentar a carga tributéria, diminui-la, suprimi-la, ou até, isenta-la.

Nesse sentido, também sdo os ensinamentos de José Souto Maior Borges'*®:

O poder de isentar apresenta certa simetria com o poder de tributar. Tal
circunstancia fornece a explicagdo do fato de que praticamente todos os
problemas que convergem para a area do tributo podem ser estudados sob o
angulo oposto: o da isengdo. Assim como existem limitacdes constitucionais
ao poder de tributar, ha limites que ndo podem ser transpostos pelo poder de
isentar, porquanto ambos ndo passam de verso e reverso da mesma
medalha.

Seguindo esta doutrina, admite-se que, ao outorgar a competéncia tributéaria aos entes
politicos, a Constituicdo Federal deu-lhes também a faculdade de ndo as praticar,
inclusive, através das isencdes. Contudo, € preciso registrar que por integrarem o
sistema constitucional, as isencfes submetem-se integralmente a legalidade, nessa
medida, se ninguém deve arcar com tributo sendo em virtude de lei, também né&o

devera deixar de fazé-lo sendo em razéo de leil46,

E o que ratifica o CTN ao estabelecer as hipoteses de exclusdo do crédito tributario

no art. 175, dentre os quais consta a isengdo®*’.

Todavia, como serd melhor abordado mais a frente, a Carta Magna limitou, através da
LC 24/75, a competéncia dos Estados nesse campo. Convém notar que o beneficio
ainda ser4, de fato, concedido pelo mesmo ente que tém a competéncia para institui-

los, todavia, para isto imprescindivel é a observancia da sistematizacao legal.
Prosseguindo o estudo, o que de fato vem a ser a isencéo?

Desde logo, convém excluir, o que denomina José Souto Maior Borges!*® de

persistente doutrina equivocada. Por conseguinte, ndo se pode haver por isencdo a

144 CARRAZZA, Rogue Antonio. ICMS. 16. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 575.

145 BORGES, José Souto Maior apud CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. rev. e ampl. Sédo
Paulo: Malheiros, 2012, p. 575.

146 CARRAZZA, Rogue Antonio. ICMS. 16. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 576.

147 “Excluem o crédito tributario: a isengao” (Art. 175, I, CTN)

148 BORGES, José Souto Maior. Sobre as Isengdes, Incentivos e Beneficios Fiscais Relativos ao ICMS.
Revista Dialética de Direito Tributario. Sdo Paulo: Dialética, n. 6, mar. 1996, p. 69/70.
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dispensa legal do pagamento do tributo devido. Para isso, seria necessario que a
norma tributaria incidisse sobre a situacao isenta para que, posteriormente, incidisse
uma nova norma isentante, situacdo em que estaria configurada a relacao tributaria,
mas a lei dispensaria o0 pagamento do 6nus tributario. De fato, essa ndo se apresenta

a conotacdo mais adequada ao instituto da isengéo.

Por outro lado, Carrazza'#® assevera que “isengdo é uma limitagao legal do ambito de
validade da norma juridica tributaria, que impede que o tributo nasga”. Noutras
palavras, significa que a norma isentiva restringe o ambito de abrangéncia da norma
tributaria, conferindo a esta uma nova configuracdo, o que faz com que diante da

situacao concreta nao surja o tributo.

De forma semelhante, esclarece José Eduardo Soares de Melo'*® que “a isengdo
delimita a regra de incidéncia tributaria, impedindo que ocorra o nascimento do
respectivo fato gerador. Exclui da tributacdo o fato que naturalmente geraria a

obrigacao tributaria”.

N&o obstante as muitas divergéncias doutrinarias®! sobre a tema, para o presente
estudo, o importante é assimilar que a isencdo se aplica a uma situacdo em que
normalmente incidiria o ICMS, todavia, em virtude da existéncia da norma isentiva ha
uma restricdo ao ambito de abrangéncia da regra que impde o gravame, de modo que,
in concretu, sequer ha o nascimento da relacdo obrigacional a ensejar o 6nus

tributario.

Trata-se, portanto, de um beneficio fiscal que, via de regra, poderia ser concedido
unilateralmente por aquele que detém o poder para tributar, todavia, em tratando-se
de ICMS, a lei imp&e um procedimento diferenciado, mais rigido, regulado pela LC

24/75, como sera abordado em seguida.

149 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 577

150 MELO, José Eduardo Soares de. ICMS: Teoria e Pratica. 12 ed. Sdo Paulo: Dialética, 2012, p. 367.
151 A doutrina nacional ndo € unissona quanto ao instituto da Isencdo. Para Ulh6a Canto a isencdo se
trataria de uma omissdo do ente publico que tem competéncia para cobrar determinado tributo,
enquanto que, para Paulo de Barros trata-se de uma forma inibitoria da operatividade funcional da regra
matriz, na medida em que impediria a irradiacdo de seus efeitos. Becker afirma ser a isen¢cdo uma
norma juridica nao juridicizante, por sua vez, Rubens Gomes de Souza afirma tratar-se de dispensa
legal do pagamento de tributo devido. A seu turno, Souto Maior Borges aduz que a isencéo se trataria
de uma hipétese de incidéncia legalmente qualificada. MELO, José Eduardo Soares de. ICMS: Teoria
e Prética. 12 ed. Sdo Paulo: Dialética, 2012, p. 366.
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3.1.2 Reducdo da base de célculo e aliquota

Como ficou assentado no capitulo anterior, a quantia devida a titulo de um tributo é

obtida pela reunido de duas grandezas, sdo elas: a base de célculo e a aliquota.

7

Assim, para José Souto Maior Borges'®? ndo é surpresa que a possibilidade de
reducdo da base de célculo conste no rol do art. 1°, § Unico, da LC 24/75, todavia,
apesar da lei ndo falar expressamente em reducdo da aliquota, trata-se de caso de
vedacdo implicita a concesséo unilateral desse tipo de beneficio. Pois, caso assim
nao fosse, um Estado poderia instituir unilateralmente uma reducéo de até 99% do
ICMS a ser recolhido em virtude de uma operacéao.

Conguanto, sobre 0 assunto necessario proceder a um exame jurisprudencial.

O art. 155, § 29, Il, alineas a e b, da CFRB%3, estabelece que a isencdo ou a ndo
incidéncia ndo implicardo em crédito para compensacdo nas operacdes seguintes,

bem como, acarretara a nulidade do crédito referente as operagfes anteriores.

Em virtude do disposto nesse artigo, o STF, no julgamento do RE N° 174.478/SP*%4,
no qual adotou-se o posicionamento do Ministro Cesar Peluzo, concebeu que a
reducdo da base de calculo seria um instituto equivalente a isencéo parcial, vez que
impede a incidéncia da norma em sua totalidade, razéo pela qual o referido dispositivo
se estenderia também as reducdes de base de calculo®®.

Como haveria de se prever, tal decisédo fora fortemente criticada pela doutrina que
inadmitiu a comparacéao, vale dizer, a equiparacdo entre os institutos da reducdo da

base de calculo e a isencao.

152 BORGES, José Souto Maior. Sobre as Isengdes, Incentivos e Beneficios Fiscais Relativos ao ICMS.
Revista Dialética de Direito Tributario. Sdo Paulo: Dialética, n. 6, mar. 1996, p. 70.

153 “0O imposto previsto no inciso |l atenderd ao seguinte: a isencdo ou nado-incidéncia, salvo
determinacdo em contrario da legislacdo: ndo implicara crédito para compensacao com 0 montante
devido nas operac¢des ou prestacdes seguintes; acarretara a anulacao do crédito relativo as operacdes
anteriores” (Art. 155, § 2°, 1l, alineas a e b, da CF)

154 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Re n. 174.478/SP. Recorrente: Monsanto do Brasil S/A.
Recorrido: Estado de Sdo Paulo. Relator: Min. Cezar Peluso, DJ de 30 set. 2005. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=221020>. Acesso em: 02 set
2015.

155 MIGUEL, Luciano Garcia. A lei complementar n°24/1975 e os beneficios fiscais e financeiro-fiscais
relacionados ao ICMS. Revista Dialética de Direito Tributério. Sdo Paulo: Dialética, n. 216, set. 2012,
p. 101.
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Nas licdes de Paulo de Barros?!®®:

Nao se deve confundir a subtracdo do campo de abrangéncia do critério da
hipétese ou da consequéncia com a mera reducao da base de calculo ou da
aliquota que ndo as anule. A diminuigdo a que se venha processar no critério
guantitativo sem, com isso, fazer desaparecer completamente o objeto da
obrigacdo tributaria, ndo € isengdo. Isto porque, de acordo com a
fenomenologia da isencéo, a situacdo prescrita pelo direito como isenta nao
esta sujeita a incidéncia tributaria, 0 que nao ocorre com aquela outra, cuja
base de calculo ou aliquota foram apenas reduzidas, situacdo
impropriamente denominada isencdo parcial por setores da doutrina e
jurisprudéncia patrias: ainda que o valor pareca que aquele diacronicamente
percebido, h& ali incidéncia tributaria e, portanto, ndo ha isengéo.

Nesse passo, ha uma diferenca irrefutavel entre o instituto da isencéo e o da reducéo
da base de calculo ou aliguota. Enquanto no primeiro sequer h& a incidéncia do tributo,
no segundo, o gravame incide, porém ha uma alteracdo no consequente da norma,

do qual decorre uma minoragao do valor devido.

Esse também é o entendimento de Luciano Garcia Miguel®®’, segundo o qual a
reducdo da base de calculo ou aliquota, assim como a isencéo, de fato, introduzem
alteracdes na regra-matriz do tributo. Todavia, tratando-se de mera reducéo da base
de célculo ou aliquota, a modificacdo somente se opera em relagcdo aos aspectos do

mandamento da norma e nada mais.

Sob esta perspectiva, a Corte Suprema*®® firmou entendimento, nos dias que correm,
gue o fato de ter-se a diminuicéo valorativa da base de incidéncia ndo autoriza, sob o
prisma constitucional, a vedacao de que trata as alineas a e b do artigo supracitado.
Tais dispositivos somente se justiicam em face de isencdo ou nao-incidéncia,
voltadas a totalidade do tributo, institutos que ndo se confundem com a reducéo da

base de célculo®®®.

Com efeito, sdo inconfundiveis os institutos da reducdo da base de célculo e aliquota
tanto sob a luz da jurisprudéncia atuante, quanto da doutrina. A reducdo da base de

calculo ou aliquota consiste em favor fiscal que altera um dos critérios do mandamento

156

157 MIGUEL, Luciano Garcia. A lei complementar n°24/1975 e os beneficios fiscais e financeiro-fiscais
relacionados ao ICMS. Revista Dialética de Direito Tributario. Sdo Paulo: Dialética, n. 216, set. 2012,
p. 100.

158 Foto no tel dos REs

159 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ag. Reg. no Recurso Extraordinario 201.764/SP. Agravante:
Estado de S&o Paulo. Agravado: Monsanto do Brasil S/A. Relator: Min Eros Grau, DJ 23 nov. 2004.
Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=384310>.
Acesso em: 10 set. 2015
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do tributo. Por esse motivo, ha a incidéncia do gravame, contudo, com a reduc¢éo do

valor efetivamente pago em raz&o do incentivo concedido.

Por fim, mister denotar que para a concessao legal de tais benesses, assim como as

demais, necessario se faz observar os ditames da LC 24/75.

3.1.3 Crédito Presumido

O crédito presumido trata-se de uma modalidade de beneficio fiscal que encontra
amparo na operacionalizacao do principio da ndo-cumulatividade no ambito do ICMS.
Como explicado no capitulo anterior, a cada fase da cadeia produtiva o contribuinte
recolhe o ICMS, contudo, se credita do valor recolhido para utilizacdo na proxima

operacédo. Dai surge a ideia de que o ICMS é um tributo sobre o valor adicionado.

Segundo José Souto Maior Borges a concessédo de crédito presumido encontra seu
fundamento de validade na disposi¢céao do art. 155, 8§ 2°, Xll, da CFRB, que assinala
ipsis litteris: “na competéncia para compensar esta contido o poder para conceder

crédito presumido”160

Isto dito, assevera Luciano Marcia Miguel'®! que estritamente, o crédito presumido
nao seria, propriamente, um favor fiscal, mas de forma diversa uma mera técnica de
operacionalizacdo do principio da ndo cumulatividade, todavia, a depender da forma
como a legislacdo dispde que seja executado o seu célculo, o crédito presumido
reveste-se de benesse para o contribuinte. Por outro lado, nas situacdes em que é
simplesmente conferido ao contribuinte o direito de se creditar de determinada monta,

o autor prefere utilizar o termo “crédito outorgado”.

160 MIGUEL, Luciano Garcia. A lei complementar n°24/1975 e os beneficios fiscais e financeiro-fiscais
relacionados ao ICMS. Revista Dialética de Direito Tributario. Sdo Paulo: Dialética, n. 216, set.
2012, p. 101/102

161 MIGUEL, Luciano Garcia. A lei complementar n°24/1975 e os beneficios fiscais e financeiro-fiscais
relacionados ao ICMS. Revista Dialética de Direito Tributario. Sdo Paulo: Dialética, n. 216, set.
2012, p. 102.
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Nesse passo, para o autor'®? como, por vezes, o crédito presumido caracteriza um
beneficio para o contribuinte, a Lei Complementar 24/75 assim o considerou,

designando-o como uma forma de beneficio fiscal.

Como ensina José Souto Maior Borges'®3 a ndo cumulatividade opera-se da seguinte

forma:

Compensando-se o ICMS devido em cada operacao relativa a circulagéo de
mercadoria com o montante desse tributo cobrado nas operagdes anteriores.
A regra portanto é compensacao de imposto pago. N&do apenas do imposto
pago porém: o devido em cada operacdo é igualmente compensavel. Na
pratica, ICMS compensavel, em cada operacédo, é ICMS devido. Porque néao
incumbe a cada interveniente no processo econdmico circulatorio,
contribuinte do ICMS, sindicar se 0 imposto devido na etapa antecedente fora
efetivamente pago. Essa funcéo fiscalizadora ainda ndo chegou a lhe ser
delegada pelo Estado-Membro. Seria a quintesséncia da insensatez.

A concessdo de créditos presumidos €, entdo, uma ferramenta indireta de
desoneracao, seja ela total ou parcial, de ICMS. H& a presuncdo de um pagamento

que, na verdade, ndo houve'®4,

Trata-se de crédito ficticio, simbdlico, que pode vir a desonerar, ainda que de forma

indireta, substancialmente, eventual operacdo sobre a qual recaia o 6nus do ICMS.

Explica-se: nesses casos, o valor referente ao recolhimento de ICMS é destacado no
documento fiscal como se tivesse sido recolhido na sua totalidade. Todavia, o crédito
presumido provoca uma reducdo meramente artificial do tributo a ser recolhido no

Estado de origem, vez que este sera suportado integralmente pelo Estado de destino.

Sob esta Otica, tal benesse fiscal, prevista expressamente pela LC 24/75, somente

poderia ser concedida ou revogada nos termos da lei.

162 MIGUEL, Luciano Garcia. A lei complementar n°24/1975 e os beneficios fiscais e financeiro-fiscais
relacionados ao ICMS. Revista Dialética de Direito Tributario. Sdo Paulo: Dialética, n. 216, set.
2012, p. 102

163 BORGES, José Souto Maior. Sobre as Isenc¢Ges, Incentivos e Beneficios Fiscais Relativos ao
ICMS. Revista Dialética de Direito Tributario. Sdo Paulo: Dialética, n. 6, mar. 1996, p. 71

164 BORGES, José Souto Maior. Sobre as Isengdes, Incentivos e Beneficios Fiscais Relativos ao ICMS.
Revista Dialética de Direito Tributario. S&o Paulo: Dialética, n. 6, mar. 1996, p. 71.
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3.1.4 Diferimento

O instituto do diferimento pode ser conceituado como o adiamento ou transferéncia,
legalmente determinado, do pagamento devido em razdo de uma operacao na qual
aplicar-se-ia o ICMS. Nesse caso, o langcamento e recolhimento do tributo séo
postergados para etapa posterior, momento em que o gravame se torna efetivamente

exigivelt®®,

Para José Eduardo Soares de Melo'®® o diferimento trata-se de uma técnica de
deslocamento da exigéncia do ICMS para oportunidade futura & ocorréncia do fato
gerador, situacdo em que se imputa a terceiro a responsabilidade de recolhimento do

tributo.

Contudo, em sentido diverso, Carrazza atribui ao instituto a natureza de substituicéo
tributaria na modalidade “para tras”, uma vez que, postergado seu recolhimento, ficara
o adquirente responséavel pelo pagamento do ICMS devido em razéo da operacdo que

realizou, bem como, por aquele referente a operagéo anterior.

De fato, no diferimento, o pagamento do tributo sera realizado por outrem, diverso
daquele que consumou o fato imponivel (como se consignou no capitulo anterior, nem
sempre aquele que executa o fato gerador, sera 0 mesmo a arcar com o 6nus
tributario), todavia, para o presente estudo, tal instituto ndo se trata de espécie de

substituicao.

Nesse ponto sdo valiosas as licbes de Marcal Justen Filho'®’, que defende que
diferimento e substituicdo ndo se confundem. Note-se que, no primeiro, a prestacao
tributaria esta vinculada a um evento futuro e incerto, de modo que inexiste
exigibilidade do tributo antes de verificada a nova operacao relativa a circulacao de
mercadorias, ou seja, s6 haver fato gerador se e quando ocorrer a proxima operagao.
Por outro lado, na substituicdo, o substituto ficaria instado a pagar o tributo relativo a

operacao anterior nas mesmas e exatas condi¢des previstas para o substituido.

165 QUITANS, Luiz Cezar. ICMS — Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servi¢cos. Rio de
Janeiro: Freitas Bastos, 2008, p. 51.
166 MELO, José Eduardo Soares de. ICMS: Teoria e Pratica. 12 ed. Sdo Paulo: Dialética, 2012, p. 336.
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Ataliba e Cleber Giardino'®, por outro lado, sustentam que o diferimento ndo se
trataria de adiamento da operacao ou ndo incidéncia do ICMS, mas sim de hipotese
de exclusdo da oneracao tributaria, que, muito embora ndo se equipare a isen¢cao ou
outras formas de néo incidéncia, possui 0 mesmo efeito, qual seja, a hao incidéncia

do gravame na operacao.

Sobre o assunto explica lves Gandra Martins'®® que, na isencéo, o legislador pretende
conceder uma benesse ao contribuinte, de outro lado, ndo haveria tal intencéo no
diferimento, mas mera adesao de técnica arrecadatéria que tem por fim facilitar o

recebimento do ICMS pelo sujeito ativo da obrigagao.

Muitas sao as divergéncias com relacao ao instituto, todavia, para o presente trabalho
considerar-se-a diferimento o adiamento ou postergacdo do pagamento e langamento
do tributo, em virtude de lei, para etapa subsequente. Trata-se, portanto, de uma
técnica de tributacdo, mas também de um beneficio fiscal que, como tal, sujeita-se
plenamente aos preceitos esculpidos na LC 24/75.

Como explicado no tépico 2.3, o rol de beneficios esculpido no art. 1° da LC 24/75 nao
€ taxativo, constando em seu inciso IV que quaisquer outros favores fiscais,
concedidos com base no ICMS, do qual resulte direta ou indiretamente, reducdo ou

eliminacdo do respectivo 6nus se submetera ao disposto na lei.

Desse modo, tendo em vista que, em decorréncia do diferimento, sequer existira a
obrigacdo de recolhimento do tributo até a operacdo subsequente, a aplicacdo do

disposto é inescusavel.

A respeito do tema, é pungente, ainda, salientar que no que tange ao principio da ndo
cumulatividade, a Jurisprudéncia do STJ é pacifica no sentido de que o diferimento de
ICMS néo constitui ofensa ao preceito, pois, se ndo ha créditos advindos das
operacdes anteriores, ndo ha o que se falar em efeito cumulativo. Note-se, pois, que
o principio da ndo cumulatividade visa justamente impedir que o valor do imposto
recolhido nas diversas fases da cadeia produtiva seja maior do que o percentual

previsto legalmente!’°,

168 Apud, José Eduardo Soares de Melo, p. 336 e 337

19MARTINS, lves Gandra. A Técnica de Diferimento da Incidéncia do Icm - Constitucionalidade Do
Principio Da N&o-Cumulatividade Quando De Sua Acéo. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/viewFile/43764/42474, Acesso em: 22 ago 2015.
170 Ag. Reg. no RE n. 325.623-8 — 22 T. — Rel. Min. Ellen Gracie —j. 14.3.2006 — DJU 1 de 7.12.2006, p. 65
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Assim, nas operac¢des com diferimento, inexiste ofensa a tal principio, pois o valor

efetivamente recolhido serd o mesmo, havendo ou ndo o diferimento da exigéncia.

3.2 DA DISCIPLINA NORMATIVA PARA A CONCESSAO DE BENEFICIOS
FISCAIS

A principio, € importante acentuar que o ICMS constitui fatia de grande relevancia no
orcamento financeiro dos Estados da Federacédo, sendo, em verdade, o tributo de
maior arrecadacdo no paist’!. Trata-se, por sua vez, de um imposto estadual de

carater eminentemente nacional.

N&o ao acaso, leciona Daniel Monteiro Peixoto!’? que o legislador foi minucioso ao
extremo em tratando-se de ICMS, de modo que é este, fora de davida, o tributo de
mais abundante regulacdo no ambito constitucional, contando com ao menos
quarenta e cinco dispositivos que regulam de forma direta o regime juridico do
imposto. Em grande parte, tais dispositivos tem por propésito uniformizar a forma pela
qual o tributo incidird nos mais diversos Entes Federados. Como fora mencionado
anteriormente, trata-se de um imposto estadual de vocagéo nacional, isto porque, 0s
seus efeitos juridico-econémicos, inexoravelmente, irradiam-se por todo o territério

brasileiro.

Nesse sentido também posiciona-se Atalibal’3, que tratando sobre o imposto em

estudo, esclarece o seguinte:

Embora sua cobranca seja estadual, ndo h&a davida de que a legislacdo que
o condiciona € necessariamente nacional, exatamente porque as operagdes
mercantis em grande parte se sucedem numa cadeia que comeca e termina
em diversas unidades da Federacéo, ou a producdo de mercadorias, cuja
comercializacao é tributavel, desdobra-se pelo territério de diversos Estados.
Outras vezes, em virtude da técnica de ndo-cumulatividade do tributo, ex vi
do préprio Texto Constitucional, as matérias-primas ou componentes da
mercadoria se originam de outros Estados.

171 De acordo com o Instituto Brasileiro de Planejamento e Tributacdo, o ICMS representa 18,41% do
total de arrecadacdo, sendo, individualmente, o tributo de maior arrecadacdo. IBELLI, Renato
Carbonari. Arrecadacdo deve superar R$ 2 trilhbes em 2015. Disponivel em:
<http://dcomercio.com.br/categoria/leis_e_tributos/arrecadacao_deve_superar_r_2_trilhoes_em_201>
. Acesso em: 15 out. 2015

172 PEIXOTO, Daniel Monteiro. Federagdo, competéncia tributaria e guerra fiscal via ICMS. In: SANTI,
Eurico Marcos Diniz de. Curso de direito tributéario e financas publicas: do fato a norma, da
realidade ao conceito juridico. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 1088.

173 Apud p. 1089



59

De tal carater eminentemente nacional, ndo se extrai que o ICMS fora subtraido da
competéncia estadual. Como mencionado no capitulo anterior, a Carta Magna
outorgou ao Estados e ao Distrito Federal a competéncia para instituir o imposto.
Destarte, somente existira tributacdo valida de ICMS com a instituicdo deste pelo
Estado-membro competente, de modo que nenhum outro esta constitucionalmente

autorizado a fazé-lo.

O que deve ficar assentado, em um primeiro momento, € que o ICMS, embora
instituido pelos Estados e pelo Distrito Federal, devera obedecer aos comandos
uniformizadores da Unido, seja através da Constituicdo ou de Lei complementar, seja

através das resolucdes emanadas pelo Senado Federal.

Prosseguindo com o assunto, leciona Luciano Garcia Miguel*’* que, via de regra,
guem tem a competéncia tributaria para instituir um determinado imposto também tem
competéncia para conceder benesses que a ele se relacionem, todavia, esta ndo é

uma verdade quando se trata de ICMS.

E em funcgéo da vocagdo nacional que possui este tributo que a Constituic&o limitou
ao ente competente para institui-lo a competéncia para conceder beneficios relativos
ao ICMS.

Desta maneira, estabelece o art. 152, § 2°, XII, g, da Carta Magna'’®, que beneficios
e favores fiscais, de qualquer natureza, concedidos pelos Estados e pelo Distrito
Federal, somente poderdo advir da observancia dos preceitos de lei complementar

gue regera a matéria.

Nesse ponto, ha de se fazer uma observacéo histérica: o projeto de lei que originou a
Lei Complementar n° 87/96, primordialmente, propunha também reforcar os
dispositivos legais ja vigentes que intentavam coibir a guerra fiscal. Entretanto, em
virtude da objecéo oferecida pelos representantes de alguns Entes Federados, os
quais nao pretendiam abrir mdo da utilizacdo de benesses vinculados ao ICMS como
instrumentos de suas politica industriais, foi necessario um acordo politico entre o
Senado e o Presidente da Republica, com o fim de assegurar a aprovagdo dos

aprimoramentos que o projeto de lei continha. Nesse acerto, o Senado Federal

174 A lei complementar n224/1975 e os beneficios fiscais e financeiro-fiscais relacionados ao ICMS, Luciano
Garcia Miguel, p. 96, dialética, v. 216
75 Artigo, p. 1119
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aprovaria o projeto sem alterag6es, enquanto que o Presidente da Republica vetaria
os dispositivos que tratavam da concesséo de beneficios no dimenséo do ICMS!’6,

Por sua vez, no tocante a matéria permaneceu em vigor a Lei Complementar n°
24/75'7, devidamente recepcionada pela CF/88, a qual aduz que a concessédo de
vantagens fiscais relativas ao ICMS dependerd sempre da decisdo unénime dos
Estados através do Conselho Nacional de Politica Fazendaria — CONFAZ, o que torna
significativamente improvavel a concessdo legal de beneficios pelos Estados

Membros da Federacéao.

Pormenorizando, significa que para a concessao ou revogacao dos favores fiscais de
que trata a Lei Complementar, € indispensavel a celebracdo de convénios entre 0s
Estados e o Distrito Federal. Todavia, dispde a lei que a concessao dessas benesses
sujeita-se a decisdo unanime dos Estados representados pelo Confaz, enquanto que
a sua revogacao, total ou parcial, somente ocorrera mediante o quérum de quatro

quintos dos representantes presentes’®,

Nada obstante, exige-se, pois, a ratificacdo do convénio celebrado pelo Poder
Executivo de cada Unidade da Federacéo, caso assim ndo os facam, entende-se pela
concordancia tacita ao convénio. Vale dizer, apos todos os tramites que ja estabelece
a LC 24/75 para a celebracdo do convénio, ha, por fim, a possibilidade deste nao vir
a efeito, caso apenas um dos Estados Membros se manifeste em sentido contrario®’.

Devidamente celebrado e ratificado nos termos da lei, o convénio deve, por fim, ser
introduzido no ordenamento estadual através de lei ou decreto, o que finalmente

levara a efeito o que fora previamente pactuado.

176 VARSANO. Ricardo. A Guerra Fiscal do ICMS: Quem ganha e quem perde. Disponivel em:
<http://www.ipea.gov.br/ppp/index.php/PPP/article/view/127 >. Acesso em: 12.ago. 2015

177 “As isengbes do imposto sobre operacgdes relativas a circulagdo de mercadorias serdo concedidas
ou revogadas nos termos de convénios celebrados e ratificados pelos Estados e pelo Distrito Federal,
segundo esta Lei. § 2° - A concesséo de beneficios dependera sempre de decisédo unanime dos Estados
representados; a sua revogacédo total ou parcial dependera de aprovacdo de quatro quintos, pelo
menos, dos representantes presentes.” (art. 1°, LC 24/75).

178 Art. 2°

179 “Dentro do prazo de 15 (quinze) dias contados da publicagdo dos convénios no Diario Oficial da
Unido, e independentemente de qualquer outra comunicacéo, o Poder Executivo de cada Unidade da
Federacao publicara decreto ratificando ou ndo os convénios celebrados, considerando-se ratificacéo
tacita dos convénios a falta de manifestagdo no prazo assinalado neste artigo. O disposto neste artigo
aplica-se também as Unidades da Federacao cujos representantes ndo tenham comparecido a reuniéo
em gue hajam sido celebrados os convénios.” (Art. 4°, LC 24/75)
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A inobservancia das prescri¢cdes que traz a LC 24/75 acarretaria, de pronto, a nulidade
do ato praticado, a exigibilidade do imposto nao recolhido, a ineficacia do crédito fiscal
atribuido ao estabelecimento e, ainda, a ineficacia do ato ou lei que conceda a

remissio de débito8o,

Sobre o assunto, esclarece Alberto Medeiros'®! que com a criacdo de regras téo
severas, sobretudo no tocante ao quérum de decisdo e ratificagdo, pretendeu o
legislador evitar verdadeira competicdo tributaria entre os Estados membros para
atracdo de investimentos privados, o que hoje se denomina “guerra fiscal”, vale dizer,
o legislador complementar quis reprimir a promocao de favores e incentivos unilaterais

indesejaveis ao bom funcionamento da Federacéo.

Todavia, ao arrepio do que determinara a legislacdo, muitos Estados passaram a
conceder incentivos unilaterais, através de prémios e recompensas, como forma de

inducdo positiva de comportamento!®?,

Note-se que a dificuldade, vale dizer, a impossibilidade de consenso entre os diversos
entes federados, tornou a concessdo de beneficios fiscais em consonancia com os
ditames legais, algo impraticavel. A rigidez no tratamento da questdo acaba por
fomentar a concesséo ilegal de beneficios, de modo que os Estados, ainda que cientes
da inconstitucionalidade dos seus atos, criam programas de incentivos a completa

revelia do que determina a legislacéo.

Como bem observa Ives Gandra da Silva Martins!®, a pratica dos Estados em
conceder benesses unilaterais sem a devida consulta ao Confaz, 6érgdo que carece
de forca sancionatéria suficiente, é tdo comum que os proprios Estados lesados,
legitimados levar o0 assunto as vias judiciais, decidem por néo fazé-lo, uma vez que,
sendo a prética generalizada, todos os Estados que ndo agem em conformidade com

os ditames legais ostentam a mesma vulnerabilidade.

180 BIFANO, Elidie Palma. A tributacdo no setor comercial: panorama da carga tributaria nas operacdes
de comércio. In: SANTI, Eurico Marcos Diniz de. Curso de direito tributario e finangas publicas: do
fato a norma, darealidade ao conceito juridico. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 1119.

181 MEDEIROS, Alberto. Inconstitucionalidade de Beneficios Fiscais Unilaterais em Matéria de ICMS e
Segurancga Juridica dos Contribuintes. Revista Dialética de Direito Tributario. Sdo Paulo: Dialética,
n. 238, jul. 2015, p. 7.

182 ALMEIDA, Saulo Nunes Carvalho. O Fim da “Batalha dos Portos”: o Término de mais um capitulo
na Histéria da Guerra Fiscal Brasileira. Revista de Estudos Tributarios. Sao Paulo: Sintese, n° 88,
nov./dez 2012, p. 24 — 29.

183 MARTINS, Ives Gandra da Silva; MARONE, José Ruben. O perfil juridico da guerra fiscal e das
variagdes das relacdes juridicas dos estimulos de ICMS. Revista Dialética de Direito Tributério. S&o
Paulo: Dialética, n. 134, Nov. 2006, p. 51
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Assim, fato € que apesar das severas disposi¢des sobre o tema, ao longo dos anos o
que se viu foi a concessdo em massa de beneficios fiscais de forma unilateral a
inobservancia do que dispde a Lei complementar n°® 24/75. Esses beneficios fiscais

serdo tratados de forma especifica nos topicos que se seguem.

3.3 DA CONFIGURACAO DA GUERRA DOS PORTOS

Como bem ensina Bruno Oliveira Cardoso'®4, a “guerra fiscal” do ICMS ¢é entendida
como a concessao unilateral, pelos Estados da Federacédo, de vantagens e beneficios
sobre quaisquer dos cendarios que ensejam a incidéncia deste imposto, a revelia do

gue determina a legislacao em vigor.

A “guerra dos portos”, por sua vez, € uma dimensao da guerra fiscal do ICMS em que
os Estados concedem benesses fiscais para que os produtos fruto de importacao
ingressem no pais por meio de estabelecimentos situados em seus territorios, sem,

contudo, obedecer as exigéncias da Lei Complementar n° 24/1975.
Trata-se, pois, de uma faceta extrafiscal deste tributo eminentemente fiscal.

A esta altura, a definicdo do sujeito ativo na importagdo ganha relevancia

indispensavel a compreenséao da questao.

Como evidenciado no tépico 2.2.1 deste estudo, nas opera¢des de importacdo que
ocorrem de forma indireta, seja por conta e ordem de terceiro, seja através de
encomenda, 0 sujeito ativo da obrigacdo serda sempre o Estado do domicilio do

importador, vale dizer, aquele que promove o0 ato de importar.

Com efeito, essa imposi¢cao leva os Estados a utilizarem de favores fiscais para atrair

aos seus territérios empresas importadoras, as chamadas tradings.

Ao se estabelecerem em determinada Unidade Federativa, as tradings atendem a um
duplo interesse daquele ente, isto pois, promovem a curto prazo um aumento da
arrecadacéo de ICMS-Importacéo e a longo prazo certo desenvolvimento mercantil o

gue, por sua vez, aumentaria a base tributavel do ICMS. Assim, utiliza-se como

184 CARDOSO, Bruno Oliveira. Significado e alcance da Resolugao do Senado Federal n° 13/2012 em
relagdo as mercadorias e bens submetidos a processo de industrializagdo apds o desembaraco
aduaneiro. Revista Dialética de Direito Tributario. S&o Paulo: Dialética, n® 226, jul. 2014, p. 19.
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pretexto para a concessao de incentivos fiscais ilegais o desenvolvimento industrial
da regido e, subsequente, aumento da base tributavel, o que apresenta-se, por ébvio,

uma justificativa mais nobre e mais facilmente aceita pela corpo social.

Dessa maneira, € usual o argumento de que a renuncia fiscal seria equilibrada pelo
aumento da base tributavel, o que implicaria, no final das contas, em certo incremento

na arrecadacéo estadual'®®.

Como ensina Eugenio Lagemann'®® a guerra dos portos utiliza-se de duas estratégias

basicas:

(a) a atragdo de investimentos, que, se espera, sirva de base de calculo do
ICMS, quando direcionada ao consumo, propiciando uma receita tributaria de
tal ordem que permita recuperar com sobras a rendncia realizada no
momento da implantagdo dos estabelecimentos produtivos, basicamente
industriais; e (b) o deslocamento de fluxos de comércio interestadual, sem
grandes necessidades de deslocamento da atividade econdmica, com a
consequente drenagem de receitas do ICMS em favor da unidade federativa
concedente do beneficio. No primeiro caso, a unidade federada objetiva
primordialmente a intensificagdo das atividades econdbmicas em seu territério
e aposta em ganhos de receita publica no longo prazo; no segundo caso, 0
foco estd no ganho de receitas publicas a curto prazo, embora a justificativa
oficial seja o “desenvolvimento” da sua economia, um argumento mais
palatavel a opinido publica

Note-se que, com o deslocamento das chamadas trading companies, o Estado do
importador recolherd o ICMS devido na importacéo, ainda que o produto se destine a
consumidor final em outro Ente Federativo. Ao passo que, na saida interestadual
embolsara novamente o ICMS auferido por esta segunda operacdo, mesmo que a
menor. Como explicado no tépico 2.2.2 deste trabalho, nas operacdes interestaduais
o recolhimento h& de ser dividido entre o estado de origem e o estado de destino da

mercadoria.

Muitas sdo as formas que os Estados utilizam para atrair 0s investimentos para o solo
estadual. Tratam-se de sistematicas diferenciadas, programas governamentais que,
sem fundamento em convénio entre as unidades federativas, desoneram

significativamente as operacdes realizadas com produtos estrangeiros. Para isto,

185 PEIXOTO, Daniel Monteiro. Federacdo, competéncia tributaria e guerra fiscal via ICMS. In: SANTI,
Eurico Marcos Diniz de. Curso de direito tributario e financas publicas: do fato a norma, da
realidade ao conceito juridico. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 1092.

186 | AGEMANN, Eugenio. A guerra fiscal dos portos e a resolugdo 13/12 do Senado Federal:
abrangéncia, efeitos e perspectivas. Disponivel em:
<http://revistas.fee.tche.br/index.php/indicadores/article/view/3011/3219>. Acesso em: 05 out 2015.
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utilizam-se predominantemente de benesses como a isenc¢do, reducdo da aliquota,

diferimento e crédito presumido na posterior saida interestadual.

Como relata José Eduardo Soares de Melo'®’, na pratica, os Estados diferem o
imposto devido no desembaraco aduaneiro e, reduzem significativamente aquele
cobrado na operacdo de saida interestadual, concedendo um crédito presumido,
simbdlico, o que implica, no final das contas em efetiva carga tributaria

substancialmente decrescida.

A titulo exemplificativo, suponha-se a seguinte hipotese: Uma empresa contrata uma
trading company, para realizar uma importacao, por sua conta e ordem. Nesse caso,
a importadora situa-se em unidade federada diversa da adquirente, na qual ha a
concessao de benesses fiscais para produtos fruto de importacdo. Diante disto, a
trading promove a importacdo e realiza, entdo, o desembaraco aduaneiro, todavia,
ndo recolhe o ICMS no momento do desembaraco, pois este esta diferido para a
operacdo posterior. Apés o desembaraco, o importador remete a mercadoria ao
adquirente, quando entdo recolhe o imposto incidente na importacdo ao Estado em
gue se situa e, logo em seguida, aplica a aliquota interestadual, de 7% ou 12%, a
depender do Estado de destino. Entretanto, recolhe, de fato, somente um quarto deste
valor, vez que goza de beneficio a ele concedido. Note-se que por ocasido do crédito
presumido, o valor destacado em nota sera o da aliquota interestadual integral, em
gue pese o valor efetivamente recolhido ndo passe de 25% por esta segunda

operacgéo’®,

Essa é apenas uma demonstracdo das muitas formas de desoneracéo utilizadas pelos
Estados que visam atrair investimentos e arrecadacao. Como assinala Luciano Garcia
Miguel'® a expressdo programa exprime, em verdade, um complexo favores fiscais
gue tem por repercussao um incremento de arrecadacao do Estado onde se situa o
importador em detrimento da redugéo de rendimentos do Estado onde esta situado o
adquirente final da mercadoria importada.

Em termos gerais os programas séo estruturados de modo que: I) No desembarago

aduaneiro, o ICMS devido pela operacédo, reduzido ou ndo, é diferido para etapa

187 MELO, José Eduardo Soares de. ICMS Teoria e Pratica. 12. Ed. S&o Paulo: Dialética, 2012, p. 379.
188 MIGUEL, Luciano Garcia. A “Guerra dos Portos” e a Resolucdo do Senado n°® 13, 2012. Revista de
Estudos Tributarios. S&o Paulo: Sintese, n° 88, nov./dez. 2012, p 12/13

189 MIGUEL, Luciano Garcia. A “Guerra dos Portos” e a Resolugdo do Senado n°® 13, 2012. Revista
de Estudos Tributérios. S&o Paulo: Sintese, n° 88, nov./dez. 2012, p. 13.



65

seguinte; Il) Em sequéncia, na posterior saida interestadual, a carga tributéria relativa
a operacdo € consideravelmente minorada, via de regra, através da outorga de um
crédito simbdlico; Ill) Para além disto, alguns programas ainda preveem a

possibilidade do valor devido ser adimplido em prazos estendidos!®°.

Nesse ponto, ha de se fazer uma observacgdo, a operagao de importacao e a posterior
saida interestadual da mercadoria tratam-se de operacdes distintas, mas que se
entrelacam, primeiro ha a incidéncia do ICMS-Importacédo que é exigivel a partir do
desembaraco aduaneiro; apds, na posterior saida interestadual, sucede a operacéo
de circulacdo de mercadorias sobre a qual recai o ICMS-operacdes mercantis. E
importante salientar essa diferenca, pois tratam-se de aspectos materiais, pessoais,

espaciais etc. essencialmente distintos, como fora delimitado no capitulo anterior.

Vale lembrar, ainda, que ICMS diferido néo significa desoneracao de ICMS, o imposto
nessa situagao sera apenas postergado para pagamento em etapa posterior. Outro €
0 caso da desoneracao total ou parcial do imposto devido na operacéo de importacao,
esta ndo é a forma mais comum que se opera a “guerra dos portos”, todavia, ha a
possibilidade dos Estados optarem por também diminuir o valor recolhido a titulo de
ICMS-Importagéo. Nesse caso o Estado se beneficiaria pelo aumento da base
tributavel, através da instalacdo de empresas em seu territdrio e, consequente,
intensificagéo da atividade econdémica. Como mencionado anteriormente, trata-se de
uma das facetas da guerra dos portos que, por sua vez, proporciona um proveito

financeiro a longo prazo.

Valendo-se novamente do exemplo apresentado anteriormente, suponha-se que o
Ente Federado decida agora por desonerar completamente a operacao de importagéo,
através de uma isencao. Nessa hipotese, caso a mercadoria destine-se a Estado do
Sul ou Sudeste, exceto Espirito Santo, para os quais a aliquota interestadual é fixada
em 12%, a carga tributaria sera reduzida a meros 3% (trés por cento). Muito menor do

que a aliquota adotada para o proprio produto nacional.

Prosseguindo com o estudo, observa-se que, na pratica, diversos foram os Estados
gue adotaram esse tipo de conduta, ainda que completamente cientes da sua

inidoneidade. Programas como o Fundap capixaba, o pro-emprego em Santa Catarina

190 MIGUEL, Luciano Garcia. A “Guerra dos Portos” e a Resolugdo do Senado n°® 13, 2012. Revista
de Estudos Tributérios. S&o Paulo: Sintese, n° 88, nov./dez. 2012, p 13/14.
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e 0 COMEXPRODUZIR no Estado de Goias revelam a ineficacia da legislagdo em
coibir a competicdo ilegal e desleal travada entre os Entes Federados.

Em uma perspectiva histoérica, a guerra dos portos foi inicialmente implementada pelo
Estado do Espirito Santo que, na década de 70, instituiu 0 Fundo de Desenvolvimento
das Atividades Portuarias — FUNDAP. O conceito original consistia em amplificar o
uso do porto de Vitdria e, consequentemente, atrair investimentos para o solo
estadual, com isto, pretendia-se superar a crise econbmica pela qual passava,
especialmente apds a supressao dos cafezais que representavam o suporte da sua

economia.19!

Como evidencia Fernando Cézar de Macedo Mota foi na década de 90 que esse
recurso alcancou notavel proporcdo. Com a significativa ampliacdo da porcédo de
importadoras que passaram a utiliza-lo, se multiplicou o nimero de trading companies

com domicilio fiscal em Vit6rial®?

O autor'®® assinala, ainda, que ao tempo das altas taxas de inflagdo, o maior interesse
das empresas era pelo prazo dilatado de 60 dias para pagamento, o que, em verdade,

reduziria e muito o valor real a ser recolhido.

Para se ter nocao, a quantidade de importadoras adeptas ao FUNDAP passou de 21
em 1971 para 38 em 1980, 134 em 1990 e 257 em 2002, o que aponta a abertura da
economia na década de 1990, pelo governo Collor, como elemento impulsionador

desse tipo de incentivos e vantagens.'®*

Fernando Cezar de Macedo e Angelo de Angelis'®* lecionam que dois aspectos s&o

fundamentais para a compreensdo do FUNDAP:

191 MOTA, Fernando Cezar de Macedo; ANGELIS, Angelo. Guerra Fiscal dos Portos e
Desenvolvimento Regional no Brasil. Disponivel em:
<https://www3.eco.unicamp.br/cede/images/arquivos/GUERRA_FISCAL_DOS PORTOS_E DESEN
VOLVIMENTO_REGIONAL_NO_BRASIL.pdf>. Acesso em: 15 set. 2015.

192 MOTA, Fernando Cezar de Macedo. Integracdo e Dindmica Regional : o caso capixaba.
Disponivel em:  <http://www.bibliotecadigital.unicamp.br/document/?code=vtls000249024&fd=y>.
Acesso em: 19 set. 2015.

193 MOTA, Fernando Cezar de Macedo. Integracdo e Dinamica Regional: o caso capixaba.
Disponivel em:  <http://www.bibliotecadigital.unicamp.br/document/?code=vtls000249024&fd=y>.
Acesso em: 19 set. 2015.

14MACEDO, Fernando Cezar; ANGELIS, Angelo. Guerra Fiscal dos Portos e Desenvolvimento
Regional no Brasil. Disponivel em:
<https://www3.eco.unicamp.br/cede/images/arquivoss=GUERRA_FISCAL_DOS_PORTOS_E_DESEN
VOLVIMENTO_REGIONAL_NO_BRASIL.pdf>. Acesso em: 15 set. 2015.
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Regional no Brasil. Disponivel em:
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O primeiro é que, a despeito de seus resultados passiveis de critica e do
conflito federativo que gerou com S&o Paulo, o FUNDAP se articulava — pelo
menos na retérica - com politicas que eram fomentadas dentro do executivo
estadual, inclusive em consonancia com o governo federal, no sentido de
promover o desenvolvimento regional do Espirito Santo como forma de
superacao da crise de sua agricultura que havia atingido propor¢des nunca
vistas com decréscimos do emprego, renda e receita estadual. O segundo é
a clara deformacédo do mecanismo que passou de um instrumento para
atracdo de investimentos para outro de natureza mercantil-financeira,
utilizado especialmente para garantir capital de giro das empresas
beneficiadas assegurando-lhes barateamento das importacdes através de
financiamento privilegiado.

Hodiernamente, considera-se o FUNDAP, portanto, um programa de incentivos para
empresas que realizem operacdes de importagdo com domicilio no estado do Espirito
Santo, desde que tributadas pelo ICMS?!6,

Na sistematica do programa capixaba além do diferimento, havia um reducdo da
aliquota para 8% (oito por cento) na posterior saida da mercadoria do estabelecimento
do importador, geralmente uma operacao interestadual. O programa oferecia ainda
prazos estendidos de pagamento, com juros de 6% ao ano e a possibilidade de
resgate com o pagamento de apenas 10% (dez por cento) do saldo devedor,
beneficios que, apesar de serem denominados financeiros pela legislacdo capixaba,
tratam-se em verdade de favores fiscais, aos quais também deveria se aplicar o
disposto na LC 24/75%°".

Para além disso, salienta Luciano Garcia Miguel'®® que a reducédo da aliquota para
meros 8% (oito por cento) é afronta grave a constituicdo, tanto porque nas operacdes
interestaduais cabe ao Senado delimitar a aliquota; como porque em caso de
operacao interna, esta nunca poderia ser menor do que o previsto para a aliquota
interestadual, ou seja, 12%, como prevé expressamente a Constituicdo em seu art.
155, § 2°, VI'99,

Compreendida a evolucédo do Fundap, importa acentuar que, para além do Estado do
Espirito Santo, a tributacédo dos produtos fruto de importacao nao fazia parte do roteiro

habitual da guerra fiscal, todavia, ao longo dos anos também outros Entes Federados

<https://www3.eco.unicamp.br/cede/images/arquivos/GUERRA_FISCAL_DOS_PORTOS_E_DESEN
VOLVIMENTO_REGIONAL_NO_BRASIL.pdf>. Acesso em: 15 set. 2015.

19 TAMANINI, Margarete Pascoa. O Fundap bem explicado. Disponivel em:
<http://www.comexblog.com.br/beneficios-fiscais/o-fundap-bem-explicado>. Acesso em: 15 set. 2015.
197 MIGUEL, Luciano Garcia. A “Guerra dos Portos” e a Resolugdo do Senado n° 13, 2012. Revista de
Estudos Tributarios. S&o Paulo: Sintese, n° 88, nov./dez. 2012, p 15

198 MIGUEL, Luciano Garcia. A “Guerra dos Portos” e a Resolugdo do Senado n°® 13, 2012. Revista de
Estudos Tributarios. S&o Paulo: Sintese, n° 88, nov./dez. 2012, p 14
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passaram a utilizar de favores fiscais para atrair as importadoras ao seu territorio, é o

caso do Estado de Santa Catarina, através do programa pré-emprego?®.

Nesse ponto, convém salientar que a partir de 2004, com a implementacdo do
COMPEX — Programa de Modernizacdo e Desenvolvimento Econdmico, Tecnoldgico
e Social, o Estado de Catarina oficialmente estreou sua corrida pela atracdo de
importagdes. Com efeito, foi este o Estado mais favorecido pelo aumento das
importacdes no Brasil, passando de 2,2% do total, para incriveis 6,6% em 2004,
Todavia, o citado programa fora extinto sob acusacdes de corrupcdes, em seu lugar
se implementou o Programa Pré-Emprego, criado pela lei 13.992/2007, momento em

que o Estado catarinense aprofundou sua atuagdo na “guerra dos portos”2%:

Sobre os programas Catarinenses, sustentam Fernando Cezar de Macedo e Angelo

Angelis?%?;

Seus programas modificaram o patamar e a estrutura das importagbes do
estado. Um primeiro aspecto a se destacar € que das 63 maiores
importadoras com sede fiscal em Santa Catarina, em 2011, 49 - ou 77,8% -
iniciaram suas atividades de 2004 em diante, do que se pode deduzir que 0
objetivo daquelas leis de atrair trading companies foi plenamente atingido.
Algumas delas, que historicamente atuavam no estado capixaba, passaram,
também, a operar em Santa Catarina neste mesmo periodo. Para um estado
com grande tradi¢cdo industrial, essa medida enfraqueceu o poder de sua
burguesia industrial ao mesmo tempo em que fortaleceu os interesses
mercantil-financeiros com a proliferacdo das trading companies em seu
territério. Basta observar que antes de 2004 as maiores importadoras do
estado eram empresas industriais e, em 2011, as maiores importadoras
passaram a ser trading companies. Essa mudanca na composicdo dos
agentes importadores do estado ndo guarda correspondéncia com o
desenvolvimento do seu parque industrial. Em muitos casos, observa-se
movimento de empresas industriais de Santa Catarina aumentando

progressivamente suas atividades mercantis.2%3
O chamado pré-emprego se operacionalizava através do diferimento do imposto
devido no desembaraco aduaneiro para a subsequente saida da mercadoria do

200 MIGUEL, Luciano Garcia. A “Guerra dos Portos” e a Resolugao do Senado n° 13, 2012. Revista de
Estudos Tributarios. S&o Paulo: Sintese, n° 88, nov./dez. 2012, p. 15.
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estabelecimento do importador. Por sua vez, nesta segunda operacao concedia-se
um crédito presumido, de modo que a carga tributaria efetiva era reduzida para 3%
(trés por cento) do valor da operacéao. De forma alternativa a apropriacéo do crédito
presumido, o contribuinte poderia pagar o imposto devido em vinte e quatro parcelas,

sem incidéncia de juros ou qualquer outro gravame?%4,

Todavia, no ano de 2010, o programa de incentivos catarinense fora refutado pela
Confederac&o Nacional dos Trabalhadores Metalurgicos (CNTM) por Agao Direta de
Inconstitucionalidade, a ADIn n° 4494. Na ocasidao, o CNTM pugnou pela
inconstitucionalidade dos incentivos, uma vez que a concessado nao sujeitou-se ao
disposto na Constituicdo e na Lei Complementar n° 24/75 e, ainda, teria causado
indigitado prejuizo a economia nacional. Por sua vez, em 2011, o Estado de Santa
Catarina reclamou pela declaracdo de perda do objeto da acéo, tendo em vista que
os dispositivos contestados pela acdo haviam sido revogadas. Contudo, para 0s
contribuintes que jA eram beneficiarios do programa até a data da revogacdo, 0s

incentivos continuaram a ser concedidos?2°°,

N&o € outro o caso de Goias que atravées do COMEXPRODUZIR, instituido pela Lei
n° 14.186/2002, tem como objetivo:

Apoiar, por meio da concesséao de crédito outorgado, operacbes de comércio
exterior realizadas por empresa comercial importadora e exportadora,
inclusive por “trading company”’, que operem, exclusiva ou
preponderantemente com essas operacdes, por intermédio de estrutura de
zona secundaria localizada no Estado de Goias?2°¢.

Como revela Vinicius Oliveira de Almeida?®’, tem-se, no Estado de Goias, as possiveis
situacdes: o adquirente de produtos nacionais paga o ICMS incidente na cadeia
produtiva, seja pautado na aliquota interna ou na aliquota interestadual; por sua vez,
aguele que importa sem beneficio recolhe no momento do desembaraco aduaneiro o
ICMS-Importacao; de outro modo, para os beneficiados do COMEXPRODUZIR nédo
ha ICMS devido na operacdo de importacdo e ha ainda a concessdo de crédito

presumido na operacéo seguinte.
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Em que pese os beneficiados pelo COMEXPRODUZIR gozem de beneficio também
na importagao, vale ressaltar, como abordado 2.1.4, que o ICMS devido pelas
operacbes de importacdo realizadas sem beneficio da desoneracdo caberdo ao

Estado de Goias, acaso o Importador nele possua domicilio.

Mais uma vez, denota-se a importancia da determinacdo do sujeito ativo na
importagdo que consiste no “Estado onde estiver situado o domicilio juridico da
mercadoria.”?®® No caso goiano, por exemplo, ainda que a mercadoria fosse
desembaracada em territorio de outro Estado, o ICMS-Importacédo continuaria sendo
devido ao Estado de Goias, acaso, por Obvio, este coincida com o domicilio do

importador.

Pois bem. Isto dito, constata-se que, ao longo dos anos, a grande “arma” dos Estados
nessa batalha passou a ser, dentre os beneficios estudados, a concesséao de crédito
presumido, que se demonstra mais facilmente mascaravel ao fisco dos outros

Estados.

Todavia, sobre o assunto Paulsen?®® evidencia que com a outorga de crédito
presumido, ao arrepio da legislacéo, os destinatarios das mercadorias remetidas de
outros Estados da Federacdo encontram-se em situacdo preocupante, pois, ao
adquirir mercadorias de beneficiarios da outorga de crédito podem, eventualmente,
arcarem com o 6nus de uma acéao fiscal. Por alternativa, s resta evitar adquirir
mercadorias de Estados que adotem esse tipo de pratica, 0 que ocasionaria Sérios

problemas relativos ao suprimento de produtos.

O Estado de Séo Paulo, por exemplo, passou a glosar créditos oriundos de operacdes
interestaduais promovidas com crédito presumido sem o aval de convénio celebrado
entre os Estados e Distrito Federal. Sendo o adquirente, € valido lembrar que o Estado
de S&o Paulo faz jus a diferenca entre sua aliquota interna e a aliquota interestadual,
desse modo, ao ndo reconhecer o crédito outorgado, os abatimentos por este

proporcionado em razdo da ndo cumulatividade séo também invalidados.

208 BRASIL. Supremo Tribunal Federal RE 299.079, Rel. Min. Ayres Brito, julgamento em 30.6.2004,
primeira turma, DJ de 16.6.2006. Também nesse sentido RE 405.457, Rel. Min. Joaquim Barbosa,
julgamento 4.12.2009, Segunda Turma, DJE de 5.2.2010

209 PAULSEN, Leandro; MELO, José Eduardo Soares de. Impostos Federais, Estaduais e
Municipais. 8. ed. rev. e atual. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2013, p. 302.
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Para o Fisco paulista, aquele que compra de estabelecimento que goza de beneficio
fiscal, 0 adquire com o preco reduzido na mesma medida do beneficio, de modo que,
a glosa de créditos ndo implicaria em 6nus para o contribuinte-adquirente, uma vez
gue apenas se estaria reestabelecendo o verdadeiro custo da operacéo, vale dizer,

caso ndo houvesse a concessao de incentivo,?10

Sobre o assunto, Daniel Monteiro Peixoto?!! revela que tal raciocinio apresenta-se
equivocado, uma vez que a eventual glosa de créditos enseja ao contribuinte-
adquirente, em verdade, 6nus adicional. Isto pois, mesmo que haja reducdo do
impacto fiscal na origem, nem sempre isto repercutird no preco praticado pelo
remetente, desta feita, ainda que venha a ocorrer uma eventual reducdo no preco
praticado, salienta o autor que esta nunca serd na mesma medida do beneficio fiscal

concedido.

Portanto, sob a perspectiva do contribuinte-adquirente, a glosa de créditos representa
um custo adicional, sempre. Dai a constatacao frequente de que, na guerra fiscal entre

unidades federadas, quem acaba sendo apenado é o contribuinte.

Diante do ora exposto, depreende-se que mesmo tendo-se estruturado de forma
centralizada e harménica o modo pelo qual deve ocorrer a concesséao de beneficios
fiscais em plano de ICMS, verifica-se, empiricamente, a difundida préatica de disputas
entre os Estados membros e o Distrito Federal com o intuito de atrair a alocacéo de

atores econdmicos do setor privado?'?.

Pois bem. Diante desse cenario fato € que a “guerra dos portos” fomenta um
tratamento tributario diferenciado e efetivamente privilegiado em relacdo ao produto
importado, pois este ndo serd tributado na operacdo de importacao e, além disso, sera

beneficiado novamente na operacéo interestadual seguinte.?!3
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realidade ao conceito juridico. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 1102.

211 PEIXOTO, Daniel Monteiro. Federacdo, competéncia tributaria e guerra fiscal via ICMS. In: SANTI,
Eurico Marcos Diniz de. Curso de direito tributario e financas publicas: do fato a norma, da
realidade ao conceito juridico. Séo Paulo: Saraiva, 2009, p. 1102.

212 PEIXOTO, Daniel Monteiro. Federacédo, competéncia tributaria e guerra fiscal via ICMS. In: SANTI,
Eurico Marcos Diniz de. Curso de direito tributéario e financas publicas: do fato a norma, da
realidade ao conceito juridico. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 1091.

213 MIGUEL, Luciano Garcia. A “Guerra dos Portos” e a Resolugao do Senado n° 13, 2012. Revista de
Estudos Tributarios. S&o Paulo: Sintese, n° 88, nov./dez. 2012, p. 19 — 20.
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Em virtude de tais consideracdes, demonstra-se que a rigidez da legislagdo na
regulamentagéo para a concessao de beneficios fiscais ndo logrou éxito em obstar a
competicdo travada entre os Estados. Além dos exemplos aqui estudados, outras
Unidades Federadas como o Estado do Rio de Janeiro, Mato Grosso do Sul,
Pernambuco, dentre outros que passaram a utilizar de sistematicas parecidas. Resta,
portanto, configurada a “Guerra do Portos” que, como se demonstrara a seguir, enseja

reflexos, muitas vezes irreversiveis, por todo o territério nacional.

3.4 A“GUERRA DOS PORTOS” E O PACTO FEDERATIVO

Essa concesséo de beneficios fiscais em demasia, e ao arrepio do que determina a
legislacdo vigente, culminou em uma politica exacerbada, considerada como
verdadeiro leildao de incentivos fiscais para a fixagdo de empreendimentos
empresariais no solo estatal, em que aumentam-se os atrativos a medida que a guerra

acirra-se?14,

Em decorréncia deste contexto de intensa competicdo federativa, constata-se que
agueles Estados, inicialmente optantes por nao integrar tal “guerra fiscal’,
inevitavelmente passavam a experimentar o esnobismo das empresas privadas,
restando as Unidades Federadas adequarem-se as “regras do jogo”, sob pena de
estagnacdo do crescimento econdmico. Essa situacdo fez com que tivessem que
diminuir as aliquotas desse importante tributo, instituindo, como consequéncia,

significativa reducao na arrecadacao de ICMS.

De tal modo, a guerra fiscal fatalmente enseja a concentragcdo de empresas em
determinados territérios (aqueles com melhores atrativos fiscais), obstaculizando uma
distribuicdo nacional isonémica das atividades mercantis e industriais. O que, por sua

vez, constitui um grande fator na manutencéo das desigualdades regionais, na medida

214 RODRIGUES, Matheus Aragdo. A Problemética da Guerra Fiscal e o ICMS. Disponivel em:
<http://www.direitonet.com.br/artigos/exibir/8835/A-problematica-da-guerra-fiscal-e-o-ICMS>. Acesso
em: 10 abr. 2015
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em que centraliza as atividades econOmicas naquelas regides mais abastadas,

capazes de oferecer mais vantajosos sistemas de tributacédo?*°.

Sobre o assunto Ricardo Pires Calciolari?'® assinala que, se analisado sobre o prisma
federativo, a utilizacdo peculiar da guerra fiscal como instrumento politico de
desenvolvimento industrial, fatalmente revela a perversidade dos desdobramentos

deste processo.

Para Luciano Garcia Miguel?*’:

A “guerra fiscal” passa, depois de instaurada, a ser uma corrida ao fundo do
poco. As unidades federadas arrecadam cada vez menos com 0S NOvVOS
empreendimentos que se instalam em seu territério, mas as despesas
aumentam devido aos gastos com infraestrutura, que sdo necessarios com o
incremento da atividade produtiva.

Em consequéncia, a qualidade da tributacdo diminui. Setores que sdo imunes
a guerra fiscal, como o fornecimento de energia elétrica, combustiveis e
prestacdo de servico de comunicagéo, passam a ser tributados com aliquotas
cada vez mais elevadas.

Talvez esse seja o lado mais perverso da “guerra fiscal”. As benesses fiscais
sdo, na verdade, financiadas pelo conjunto da sociedade.

Trata-se, pois, de ofensa manifesta ao Pacto Federativo, principio basilar e
fundamental do Estado Democratico de Direito que, como assevera Mizabel Derzi?'8,

€ intangivel pelo Poder legislativo derivado.

A forma federal de Estado estd assegurada no caput do art. 1° Carta Magna?'®, no
qual se estabelece que séo os entes politicos formadores desta Federacédo, a unido
indissoluvel dos Estados, Municipios e o Distrito Federal.

Dessa maneira, a Carta politica de 1988 reconheceu, portanto, a necessaria

descentralizacédo, adotando-se o principio federativo como ponto nuclear da politica

215 ALMEIDA, Saulo Nunes Carvalho. O Fim da “Batalha dos Portos”: o Término de mais um capitulo
na Historia da Guerra Fiscal Brasileira. Revista de Estudos Tributarios. S&o Paulo: Sintese, n° 88,
nov./dez 2012, p. 27.

216 CALCIOLARI, Ricardo Pires. Aspectos juridicos da guerra fiscal no brasil. Revista de Estudos
Tributarios. S&o Paulo: Sintese, n. 77, jan./fev. 2011, p. 25.

217 MIGUEL, Luciano Garcia. A “Guerra dos Portos” e a Resolugdo do Senado n°® 13, 2012. Revista de
Estudos Tributarios. S&o Paulo: Sintese, n° 88, nov./dez. 2012, p. 10.

218 COELHO, Sacha Calmon Navarro. O principio federativo e os incentivos e beneficios fiscais: a
guerra fiscal entre os estados. O ICMS e o aproveitamento de créditos. In: Modesto, Paulo; Mendonca,
Oscar. Direito do Estado — Novos Rumos. Sdo Paulo: Max Limonad, 2001, p. 203.

219 “A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos: | - a
soberania; Il - a cidadania; Il - a dignidade da pessoa humana; IV - os valores sociais do trabalho e da
livre iniciativa; V - o pluralismo politico. Paragrafo Unico. Todo o poder emana do povo, que 0 exerce
por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicdo.” (Art. 1°, CF)
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nacional. Acolheu-se um novo modelo de reparticdo de competéncias, nos quais
foram definidos as competéncias exclusivas e privativas de cada ente, assim como as

comuns e concorrentes220,

Como ensina Carrazza esse principio presente no ordenamento juridico nacional
desde a Constituicdo republicana, “veicula uma garantia de ordem formal de que os
Estados (Distrito Federal), pelo menos enquanto em vigor nosso Estatuto Supremo,

terdo assegurada sua ampla autonomia”.

Nesse plano, adotou-se como pressuposto basico deste preceito a autonomia dos

Entes Federados que somente ndo se sobrepde a soberania maxima estatal.

Todavia, esta autonomia outorgada aos Estados pela Carta Politica de 1988 encontra
limites no artigo 3°??! do préprio diploma legal, o qual dispGe sobre os objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil. Dentre os objetivos ali tracados, um
apresenta-se essencial a analise da tributacdo do ICMS, trata-se daquele presente no
inciso 1, qual seja: reduzir as desigualdades sociais e regionais.

Nas licdes de Sacha Calmon Navarro, a autonomia outorgada aos Entes Federados
resguarda-se mediante a estrita observancia da reparticdo competéncias do Estado

Federal.

Como argumentara o Sindicato dos Metallrgicos na ADI 4494222, em acao ajuizada
em desfavor do programa pro-emprego, o pacto federativo é preceito norteador das
demais normas vigente no ordenamento juridico e reconhecido como clausula pétrea
pelo constituinte originario. Nesse sentido, a delimitacdo de competéncias dos Entes
Federados é alicerce deste principio, estando a competéncia de cada um tracado no

ambito constitucional.

220SERAFIN, Gabriela Pietsch. O principio federativo e a autonomia dos entes federados.
Disponivel em:
<http://www.revistadoutrina.trf4.jus.br/index.htm?http://www.revistadoutrina.trf4.jus.br/artigos/edicaoc05
8/Gabriela_Serafin.html>. Acesso em: 13 set. 1015.

221 “Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: | - construir uma sociedade
livre, justa e solidaria; Il - garantir o desenvolvimento nacional; Il - erradicar a pobreza e a
marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais; IV - promover o bem de todos, sem
preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminag¢do.” (Art. 3°,
CF)

222BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 4484, Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/geral/verPdfPaginado.asp?id=825754&tipo=TP&descricao=ADI%2F4494>
. Acesso em: 10. Out. 2015
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Os Estados federados, séo, portanto, juridicamente iguais entre si. Independente se
possuem maior ou menor impacto na economia federal, “perante a ciéncia juridica sao
todos isonémicos, possuindo, portanto, 0s mesmos direitos e deveres e participando,

de igual modo, da formagéo da vontade nacional.”??3

Desse modo, assevera Carrazza®?* que:

Nenhum Estado pode, por autoridade propria, obrigar os demais a fazerem
ou deixarem de fazer alguma coisa. Todos encontram respaldo de validade
de seus atos diretamente na Magna Carta. Militam em desacerto os juristas
gue entendem ser o Estado de S&o Paulo mais importante que o Estado do
Piaui. Sob a 6tica do Direito, ambos séo iguais, posto que econdmica ou

sociologicamente n&o o sejam”
Todavia, em que pese os esforcos harmonizadores da Constituicdo Federal, assim
como da LC 24/75 em regular a concessédo de beneficios fiscais, 0 que se Vvé, na
pratica, € uma a competicao desleal travada pelos Estados que fatalmente assevera

a concentracéo de riquezas naqueles Entes mais abastados.

Dessa maneira, a “guerra dos portos”, de forma inevitavel, vai de encontro aos
objetivos fundamentais que pregam a Republica Federativa do Brasil, assim como
interfere na prépria autonomia dos Entes Federados, na medida que provoca
inevitavelmente o acirramento das desigualdades regionais. Sao, pois, dois lados de

uma moeda.

N&o é outro o motivo pelo qual chovem Acdes Diretas de Inconstitucionalidades em
relacdo a tais programas, de modo que, a escusa da legislacdo, estes séo
reformulados, ganham novos nomes e passam a utilizar-se de benesses diferentes,

atendendo, contudo, aos mesmos objetivos ja contestados.

Com isto, ndo se quer defender que todos os incentivos fiscais sdo odiosos. Como
aduz Marcos André Vinhas Catdo??° é possivel sim falar em incentivo fiscal justo,
desde que este respeito os limites da justica e da equidade que, preste, enfim, a
reducado das desigualdades.

223 CARRAZZA, Roque Antonio. Principio Federativo e Tributagdo. Justitia. Sdo Paulo: Ministério
Publico do Estado de S&o Paulo. Ano 47, v. 130, jul/set. 1985. Disponivel em:
<http://www.justitia.com.br/revistas/610383.pdf>. Acesso em: 22. ago. 2015.

224 CARRAZZA, Roque Antonio. Principio Federativo e Tributagdo. Justitia. Sdo Paulo: Ministério
Publico do Estado de S&o Paulo. Ano 47, v. 130, jul/lset. 1985. Disponivel em:
<http://www.justitia.com.br/revistas/610383.pdf>. Acesso em: 22. ago. 2015.

225 Catao, Marcos André Vinhas. Regime Juridico dos Incentivo Fiscais. Rio de Janeiro: Renovar,
2004.
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Contudo, n&o é o que ocorre na “guerra dos portos”, como ja se demonstrou, essa
disputa por incentivos enseja disparidade regional crescente, vez que aqueles
Estados capazes de suportar o 6nus da desoneracéo, drenam todos 0s investimentos
para os seus territérios, em detrimento daqueles incapazes de fornecer vantagens

fiscais em um tributo eminentemente arrecadatorio.

Constata-se, pois, que a disputa entre os Estados, na qual a “arma” s&o os favores
fiscais, torna-se, depois, de instaurada, um ciclo vicioso em que os Estados ficam a
mercé do jogo de beneficios e vantagens para atrair aos seus territdrios 0s
investimentos e a intensificagdo da atividade mercantil o que, por sua vez, aumentaria
a base tributavel do ICMS. Trata-se de uma pratica desleal, predatéria, contraria aos

ditames Constitucionais e, sobretudo, aos fins da Federacéo.
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4 DA RESOLUCAO N° 13 DE 2012 DO SENADO FEDERAL

Como se procurou demonstrar no capitulo anterior, a afamada “guerra dos portos”
trata-se de pratica odiosa a Republica Federativa do Brasil que, inevitavelmente,
provoca o agravamento das desigualdades regionais, objetivo fundamental desta
Republica. Outrossim, promove um tratamento tributario diferenciado ao produto

importado e, efetivamente, favorecido em relacdo ao produto nacional.

Com efeito, tratando-se de ICMS, os nefastos efeitos dessa disputa irradiam-se por

todo o territério nacional.

Nos termos das justificativas iniciais que acompanharam o projeto de resolugdo n°
72/2010%%%, o qual viria a dar origem a Resolugdo n° 13, os beneficios concedidos
pelos Estados de forma unilateral, repercutem negativamente na economia nacional,
na medida em que: promovem 0 aumento da aquisicdo de produtos estrangeiros em
prejuizo aos produtos nacionais; reduzem as receitas dos entes federados; implicam
na ndo geragao de empregos, uma vez que as mercadorias deixam de ser produzidas

no pais; além de prejudicar o equilibrio da concorréncia.

Dessa maneira, na ansia de combater este cenario de intensa competicéo federativa,
fora editada a Resolucéo n° 13 de 2012 do Senado Federal. Trata-se de verdadeira
medida de intervencdo, na forma de comando de uniformizacdo em campo de

tributacdo via ICMS.

E momento de analisar o ponto crucial deste estudo, por conseguinte, neste capitulo
tratar-se-4 das questdes fundamentais que circundam a edicdo de tal diploma
normativo, culminando, em ultima instancia, em uma andlise constitucional sobre o

instituto.

4.1 DA COMPETENCIA DO SENADO FEDERAL PARA LEGISLAR SOBRE ICMS

Em conformidade com o que fora delimitado no capitulo 2 desta pesquisa, a

competéncia para instituir o ICMS encontra-se expressa no art. 155, Il da Constituicao

226 http://www.senado.leg.br/atividade/rotinas/materia/getPDF.asp?t=85724&tp=1
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Federal, a qual outorga aos Estados e o Distrito Federal o dever??’ de instaura-lo. Por
conseguinte, os Entes Federados, com base nos limites constitucionalmente
estabelecidos e, ainda, observados os termos da lei complementar requerida pelo art.

146, IIl, “a”, deveréao, por meio local, instituir o imposto.

Roque Antonio Carraza??®, a seu turno, delimita a competéncia tributaria como “a
aptidao para criar tributos, descrevendo legislamente suas hipéteses de incidéncia,

Seus sujeitos ativos, seus sujeitos passivos, suas bases de calculo e suas aliquotas”

Contudo, como ficou assentado no tépico 3.1, o ICMS € um tributo de competéncia
estadual, mas que possui vocacdo eminentemente nacional. Por esta razdo, 0s
Estados membros e o Distrito Federal, constitucionalmente aptos a instituir o gravame,
deverdo obedecer aos comandos uniformizadores da Unido, que poderao advir tanto

de leis nacionais, como através das resolu¢cdes emanadas pelo Senado Federal.

Nesse passo, convém notar que a possibilidade de instituir tributos, como observa
Marcelo Guerra Martins??® é limitada, isto pois, o poder constituinte originario se
preocupou em outorgar uma seérie de garantias aos contribuintes, ceifando o poder
estadual. Desse modo, a Carta Magna insere diversas limitacbes e regras a

competéncia estadual, sob pena de ultraje a prépria Constituicéao.

Assim, como medida da equiponderancia que deve nortear a tributacdo do ICMS, a
Carta Magna outorgou ao Senado Federal a competéncia para estabelecer as
aliquotas aplicaveis as operacdes e prestacdes, interestaduais, cuja iniciativa podera
ser do Presidente da Republica ou de um terco dos Senadores, aprovada pela maioria

absoluta de seus membros.

Heleno Taveira Torres?® ensina que “as Resolucdes do Senado Federal sao

instrumentos introdutérios de normas tributarias primarias que inovam a ordem juridica

227 Daniel Monteiro Peixoto e Paulo de Barros salientam que a competéncia atribuida aos Estados-
Membros para instituir o ICMS, néo se trata de mera faculdade, mas verdadeiro dever, como forma de
manter a harmonia global de incidéncia deste tributo. Daniel Peixoto, Federacdo Competéncia
Tributaria e guerra fiscal entre estados via ICMS. Curso de Direito Tributario e Finangas Publicas:
Do fato a norma, da realidade ao conceito juridico. p. 1090.

228 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 162 ed. rev. atual. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2012,
p. 701.

229 MARTINS, Marcelo Guerra. Impostos e Contribuicdes Federais. Sdo Paulo: Renovar, 2004, p. 81
230 TORRES, Heleno Taveira. O Papel do Senado na Regulacdo de Aliquotas do ICMS. Disponivel
em: <http://www.conjur.com.br/2013-jun-19/consultor-tributario-historico-senado-regulacao-aliquotas-
icms>. Acesso em: 28 mai. 2015.
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em carater vinculante para todos os estados, a fim de garantir uniformidade nos limites

minimos ou maximos das aliquotas dos impostos estaduais.”

Assim, como prescreve o artigo 59, VI, da Constituicdo Federal, as resolucdes
integram o processo legislativo, sendo o 6rgdo competente para edita-las o Senado
Federal, cuja competéncia esta firmada no artigo 155, paragrafo 2°, inciso V, da CF.

Dotado de tal outorga do Poder Constituinte, o0 Senado Federal podera utilizar-se das
resolucdes para estabelecer, quando necessario a solucéo de conflito especifico que
envolva interesse de Estados nas operacbes internas, as aliquotas
minimas e aliquotas maximas do ICMS e, ainda, aliquotas aplicaveis as operacdes e
prestacoes interestaduais e de exportacdo, segundo o artigo 155, paragrafo 2°, inciso
IV, da CF. 23!

Nesse ponto, continua Heleno Torres?%2;

Nesse modelo, no qual as aliquotas ndo se limitam aos tetos maximos ou
minimos, é legitima a existéncia de aliquotas fixas nas operacdes
interestaduais do ICMS, como aquelas definidas na Resolugcéo 22, de 1989,
de 12% e de 7%, justificada a diferenca pelos valores da reducdo da
desigualdade regional. Resta saber se seria possivel admitir uma terceira ou
guarta aliquota, em nova resolucao do Senado, limitadamente as importacdes
seguidas de operacdes interestaduais, bem como em outras situacdes.

De fato, interessa-nos aqui o estudo sobre os limites e possibilidades da
edicao das resolugdes senatoriais para criagdo ou modificacéo das aliquotas
do ICMS aplicaveis as operagdes ou prestacdes interestaduais, do inciso 1V,
do paragrafo 2°, do artigo 155, da CF. Neste dispositivo, sdo encontraveis
trés normas juridicas, aquela que define a iniciativa, a que prevé o quérum do
procedimento de aprovagdo e aquela que indica o ambito de aplicacédo
material.

Assim, observados os requisitos procedimentais, a competéncia do Senado Federal
limita-se a estabelecer aliguotas de ICMS nas operacdes interestaduais de
mercadorias ou referentes aos servicos de transporte intermunicipal e

telecomunicacgéo, nos quais também incide o referido tributo.

A exportacdo por sua vez encontra-se fora do campo de competéncia tributavel pelo
Senado Federal, 0 que ndo é o caso da importacéo, no qual o Senado podera interferir

como forma de estabelecer limitacdes a guerra fiscal.

Ante 0 exposto, conclui-se que a edicdo de uma resolucdo do Senado, sob as regras
do artigo 155, paragrafo 2°, inciso IV, da CF, esta submetida a severos limites, quanto
aos aspectos formais e materiais. O respeito de tais requisitos formais e

procedimentais corresponde a tipica limitagdo constitucional ao poder de tributar. Isso

231 |bidem.
232 |pbidem.
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porque, uma vez aprovada, sua observancia sera vinculante para todos os entes da
federacdo, numa forma de limitacdo ao poder de tributar de garantia da uniformidade
das aliquotas do ICMS. Desse modo, a resolugcdo Senatorial cumpre funcao
equivalente de legalidade, cuja competéncia condiciona o poder, circunscrevendo seu
campo de acdo material, no caso, as aliquotas do ICMS. Entretanto, € imprescindivel
gue o Senado preserve-se gquanto ao campo restrito da competéncia para dispor sobre
aliquotas, sob pena de invadir competéncias que s6 podem ser exercidas pela
aprovacdo democratica completa, ou seja com atuacdo da Camara de Deputados e

da presidéncia da Republica, como é o caso das leis complementares.?33

4.2 DISCIPLINA NORMATIVA

Neste passo, desfrutando da competéncia a ele atribuida, o Senado Federal instituiu

a Resolugao n°® 13 de 2012, com o intuito de pér fim a “guerra dos portos”.

Mais especificamente, sdo citados expressamente no projeto de resolucao inicial 13
Estados, que utilizam de praticas similares para atracdo de investimentos aos seus
territorios, sao eles: Goias, Pernambuco, Santa Catarina, Tocantins, Parana, Sergipe,
Bahia, Mato Grosso do Sul, Piaui, Ceara, Rio de Janeiro, Espirito Santo e

Maranh&o?34,

Com isto, a resolucéo n° 13/2012 se destina a estabelecer aliquotas do ICMS a incidir
nas operacdes interestaduais com bens e mercadorias importados do exterior, a partir
de 1° de janeiro de 2013.

Tal diploma legal conta com trés artigos em que estabelece a uniformizacdo das
aliquotas em 4% para os bens e mercadorias de origem estrangeira que, apés o

desembaraco aduaneiro, ndo tenham sofrido processo de industrializacéo no pais, ou

23 TORRES, Heleno Taveira. O Papel do Senado na Regulacédo de Aliquotas do ICMS. Disponivel
em: <http://www.conjur.com.br/2013-jun-19/consultor-tributario-historico-senado-regulacao-aliquotas-
icms>. Acesso em: 28 mai. 2015

234 BRASIL. Projeto de Resolucdo do Senado Federal n. 72/2010. Brasilia, DF: Senado, 23 FEV.
2010. Disponivel: <http://www.senado.leg.br/atividade/rotinas/materia/getPDF.asp?t=85724&tp=1>.
Acesso em: 25 out. 2015.
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que, embora industrializados no pais possuam contetado de importacdo superior a
40%2%,

Dispbe, ainda, que O Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz), 6rgdo do
Poder Executivo, devera editar os critérios e procedimentos a serem observados no

processo de Certificagcdo de Contetdo de Importagcéo (CClI).

E, por fim, assegura que as regras impostas por tal resolugdo nao se aplicardo aos
bens e mercadorias importados do exterior que nao tenham similar nacional, deixando
novamente a critério do Poder Executivo, através do Conselho de Ministros da
Camara de Comércio Exterior (CAMEX), definir quais seriam estes bens e

mercadorias.

Do mesmo modo, define que o estabelecido pela Resolucdo n. 13 de 2012, ndo deve
se aplicar as operacdes com gas natural e aos bens produzidos em conformidade com

0Ss processos produtivos basicos de que tratam o Decreto-Lei n° 288.

A titulo comparativo, é oportuno registrar que a norma geral sobre o tema, a Resolucio
do Senado Federal n° 2223 de 1989, fixa as aliquotas em 12% para os Estados em
geral e em 7% para transacoes realizadas a partir de Estados do Sul e do Sudeste

(excetuado o Espirito Santo) com destino a Estados das Regides Norte, Nordeste e

235 Art. 1° A aliquota do Imposto sobre Operacgdes Relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre
Prestacéo de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagéo (ICMS), nas
operacdes interestaduais com bens e mercadorias importados do exterior, sera de 4% (quatro por
cento).8 1° O disposto neste artigo aplica-se aos bens e mercadorias importados do exterior que, apés
seu desembaraco aduaneiro:l - ndo tenham sido submetidos a processo de industrializacdo;ll - ainda
que submetidos a qualquer processo de transformacdo, beneficiamento, montagem,
acondicionamento, reacondicionamento, renovacdo ou recondicionamento, resultem em mercadorias
ou bens com Conteddo de Importacdo superior a 40% (quarenta por cento).§ 2° O Conteudo de
Importagdo a que se refere o inciso Il do § 1° é o percentual correspondente ao quociente entre o valor
da parcela importada do exterior e o valor total da operacéo de saida interestadual da mercadoria ou
bem.§ 3° O Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz) podera baixar normas para fins de
definicao dos critérios e procedimentos a serem observados no processo de Certificagdo de Contetdo
de Importagéo (CCI).8 4° O disposto nos 88 1° e 2° ndo se aplica:l - aos bens e mercadorias importados
do exterior que ndo tenham similar nacional, a serem definidos em lista a ser editada pelo Conselho de
Ministros da Camara de Comércio Exterior (Camex) para os fins desta Resolucéo;ll - aos bens
produzidos em conformidade com os processos produtivos basicos de que tratam o Decreto-Lei n° 288,
de 28 de fevereiro de 1967, e as Leis n°s 8.248, de 23 de outubro de 1991, 8.387, de 30 de dezembro
de 1991, 10.176, de 11 de janeiro de 2001, e 11.484, de 31 de maio de 2007. Art. 2° O disposto nesta
Resolucdo ndo se aplica as operacdes que destinem gas natural importado do exterior a outros
Estados. Art. 3° Esta Resolucdo entra em vigor em 1° de janeiro de 2013.

236 “A aliguota do Imposto sobre Operacdes Relativas a Circulagéo de Mercadorias e sobre Prestagdo
de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicag¢do, nas operacdes e
prestagBes interestaduais, serd de doze por cento. Paragrafo Unico - Nas operacdes e prestacoes
realizadas nas regibes Sul e Sudeste, destinadas as Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste e ao
Estado do Espirito Santo, as aliquotas serdo: | - em 1989, oito por cento;ll - a partir de 1990, sete por
cento.” (art. 1° Res. n°® 22/89)
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Centro-Oeste (incluido o Espirito Santo), esta diferenciacdo se da como medida de
efetivar a igualdade entre as regiées??’.

Segundo consta no projeto original, a proposta de resolugdo n° 72/20102%%, a
uniformizacdo das aliquotas efetivaria a igualdade entre o produto nacional e

importado, o que é possivel aferir do seguinte excerto:

Com essa medida, a mercadoria de procedéncia estrangeira com potencial
para receber beneficio de guerra fiscal em determinado Estado passara a ser
transferida ao Estado de destino sem carga de ICMS, praticamente
eliminando a possibilidade de concesséo de incentivos fiscais para o0s
produtos importados pelo Estado da importacdo. Isso contribuira
decisivamente para reduzir ou mesmo eliminar o tratamento vantajoso
proporcionado para as mercadorias importadas, restabelecendo a requerida
isonomia para o produto nacional com o importado, com vistas a manutengao
de parametros adequados de competitividade.

Todavia, como veremos adiante, a partir da andlise mais profunda do dispositivo em
guestao, encontram-se sérias implicacdes acerca do regramento ora imposto. Tanto
no plano pratico, quanto no plano juridico, o que ameaca a permanéncia de suas

prescricdes no ordenamento nacional.

4.3 DA INCONSTITUCIONALIDADE DA RESOLUCAO N° 13 DE 2012

Sem embargo de nobreza acerca dos fins que permeiam tal resolucéo, ao analisar
seu contetdo e forma sob a égide da Constituicdo Federal de 1988, examinando 0s
limites constitucionalmente estabelecidos através da Competéncia Tributaria e de toda
a base principiolégica aplicavel ao tema, é notavel que o legislador, no anseio de por
fim a maléfica “guerra fiscal”, tropecou em dispositivos constitucionais que impedem

a manutencao de tal regramento no ordenamento brasileiro.

O préprio Senador Ricardo Ferraco?3?, voto vencido na aprovacédo do projeto que viria

a se tornar aresolucdo n® 13 de 2012, explicita contundentemente ndo ser a resolugcao

2%7STF. ADI questiona Resolugdo do Senado Federal sobre ICMS. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=220459>. Acesso em: 09 abr.
2015.

238Projeto de Resolucéo n° 72 de 2010. Disponivel em:
<http://www.senado.gov.br/atividade/Materia/getPDF.asp?t=106147&tp=1>. Acessado em: 11 abr. 15.
239BRASIL. Senado Federal. Pareceres n. 371 e 372 de 2012. Disponivel em:
<http://www.senado.gov.br/atividade/Materia/getPDF.asp?t=106633&tp=1>. Acessado em: 05 abr.
2015
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meio adequado para versar sobre questdes relativas a incentivos fiscais do ICMS, sob
pena de afronta direta a Constituicdo Federal. Vejamos:

Sucede que o Senado Federal ndo pode tratar desse assunto isoladamente,
mediante resolucdo. Se o fizer, invadird o campo reservado ao Congresso
Nacional, que detém competéncia privativa para, através de lei complementar
aprovada pela maioria absoluta dos membros de suas Casas, “regular a
forma como, mediante deliberacdo dos Estados e do Distrito Federal,
isencdes, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e revogados” (CF,
art. 155, § 2°, XII, “g”)

Continua o Senador:

A exigéncia de lei complementar (“lei nacional”), cujo processo legislativo &
mais complexo do que o das leis ordinarias, explica-se porque a concessao
de incentivos de ICMS pelos Estados e o Distrito Federal envolve valores
fundamentais da Republica, como a autonomia estadual, o pacto federativo e
a reducdo das desigualdades regionais e sociais. Estd em jogo o interesse
nacional, o que sup8e debate amplo da matéria pela via legislativa adequada.

Se o que se pretende é resolver a questéo relativa a concesséao de incentivos
de ICMS, deve ser utilizado o meio apropriado para fazé-lo, de forma clara e
direta. E 0 meio que a Constituicdo prevé € a lei complementar. N&o se podem
usar medidas paliativas sujeitas a procedimento legislativo mais simples
(resolucdo do Senado) para atingir finalidade que, por imposi¢éo
constitucional, s6 pode ser perseguida mediante processo legislativo
complexo e com quérum de aprovacao especial (lei complementar).

Assim, a inconstitucionalidade dos beneficios fornecidos na “guerra dos portos” ndo

justificam o uso de norma inconstitucional.

Como brilhantemente clarificam Gomes Canotilho e Vital Moreira?4°:

“A Constituicdo ocupa o cimo da escala hierarquica no ordenamento juridico.
Isto quer dizer, por um lado, que ela ndo pode ser subordinada a qualquer
outro parametro normativo supostamente anterior ou superior e, por outro
lado, que todas as outras normas héo de conformar-se com ela.

[..]

A principal manifestagcéo da preeminéncia normativa da Constituicdo consiste
em que toda a ordem juridica deve ser lida a luz dela e passada pelo seu
crivo, de modo a eliminar as normas que se ndo conformem por ela.”

Tem-se, portanto, que as normas constitucionais ao inaugurar a ordem juridica de um
dado povo soberano, constituem verdadeiros suportes de validade, na medida em que
sdo originarias, fundamentantes e referentes, enquanto que as demais regras do

ordenamento serdo derivadas, fundamentadas e referidas?4:.

240 CANOTILHO, José Gomes; MOREIRA, Vital. Fundamentos da Constituicdo. Coimbra: Coimbra
Editora, 1991, p. 45

241 BASTOS, Celso Ribeiro; DE BRITO, Carlos Ayres apud NETTO, André L. Borges. A Razoabilidade
Constitucional. Revista Juridica Virtual. Maio 2000, v. 2, n. 12. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/revista/Rev_12/razoab_const.htm>. Acesso em: 09 abr. 2015.
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Desse modo, resvala-se na arbitrariedade qualquer ato tenente a extrapolar a
competéncia constitucionalmente imposta, considerando-se que tais entes recebem
da Carta Magna nao o poder tributario, mas, sim, uma parcela deste poder, bastante

limitada pelas normas que disciplinam seu exercicio?42.

4.3.1 Da ofensa ao Principio da Isonomia e ao art. 152 da Constituicdo Federal

Verifica-se, pois, ofensa ao principio da isonomia previsto no art. 150, I, CF, o qual
veda a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios instituir tratamento
desigual a contribuintes que estejam em igualdade de condi¢cdes de forma injustificada

e desarrazoada?*3.

Como lembra Paulo de Barros?*4:

E conferido a lei tributaria desigualar situacdes, atendendo a peculiaridades
de categorias de contribuintes, mas somente quando houver imanéncia entre
o elemento diferencial e o regime conferido aos que estéo incluidos na classe
diferenciada. O principio da isonomia é agredido quando o tratamento diverso
dispensado pelo legislador a varias pessoas, ndo encontra motivo razoavel.

Depreende-se, portanto, que ndo basta uma igualdade formal, mas de fato é
necessario uma isonomia material, que forneca tratamento adequado na medida das
desigualdades de certos grupos, sempre de modo razoado e devidamente

fundamentado.

Desse modo, ndo pode o Senado Federal estabelecer regimes desiguais para
situacdes que se equivalem, vez que ndo ha correlacdo logica entre a discriminacao
realizada entre contribuintes e a diferenciacdo pretendida. Tal principio funciona como
uma vedacédo ao arbitrio do legislador e, portanto, uma garantia tanto aos Estados
Membros, quanto ao contribuinte do Imposto.

242 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16 ed. rev. atual. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2012,
p. 29 — 32.

243 GASPERIN, Carlos Eduardo Makoul. O ICMS e as Inconstitucionalidades da Resolugéo n° 13/2012
do Senado Federal e de sua Regulamentacdo. Revista Dialética de Direito Tributario. Sao Paulo:
Dialética, n° 210, margo, 2013, p. 8 - 9.

244 CARVALHO, Paulo Barros. Direito Tributario — Linguagem e método. 32 ed. Sédo Paulo: Noeses,
2009, p.280.
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Assevera Carrazza®*® que quem estd na mesma situacdo juridica deve receber o
mesmo tratamento tributario, assim, a lei tributaria deve ser igual para todos, somente
podendo ser aplicada com igualdade. E indubitavel, portanto, que sera
inconstitucional, por afronta direta ao principio republicano e ao da isonomia, a lei
tributaria que selecione pessoas, para submeté-las a regras peculiares, mas que nao
se aplicam aos demais contribuintes em idénticas posic¢ées juridicas. Tem-se, por fim,
que o tributo, ainda que instituido por meio de lei, editada pela pessoa politica
competente, ndo pode atingir apenas um ou alguns contribuintes, deixando a salvo

outros que, comprovadamente se achem nas mesmas condi¢oes.

Entretanto, é notavel que a resolucdo em estudo estabeleceu consequéncias diversas
a contribuintes em igualdade de condi¢des, pois, ao diferenciar o produto nacional do
importado, estabelecendo aliquota prépria para a posterior saida interestadual, violou

0 principio da isonomia no ambito tributario.

Carrazza?*® afirma, ainda, que “o contribuinte, a teor da resolugao em foco, suportara
cargas tributérias diversas, para um mesmo produto, tendo por fator discriminador

apenas a circunstancia de ele ser nacional ou importado”.

Ademais, a Constituicdo Federal dispde categoricamente em seu artigo 152247 que “E
vedado aos Estados e aos Municipios estabelecer diferenca tributaria entre bens e
servigos, de qualquer natureza, em razdo de sua procedéncia ou destino”. Nesse
sentido, inclusive, ja ha entendimento sedimentado no STJ pela impossibilidade de
aplicacao de aliquotas diferenciadas aos produtos derivados de importacdo, no ambito

do IPVA. Senéo veja-se excertos dos seguintes julgados:
A Constituicdo Federal, artigos 150 e 152, proibe os Estados de estabelecer
aliquotas diferenciadas do IPVA para carros importados?+8,

No mesmo sentido:

A jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica firmou-se no sentido da
impossibilidade dos Estados-membros e do Distrito Federal estabelecerem
aliquotas de IPVA diferenciadas entre veiculos nacionais e importados?#°.

245 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 27 ed. ver. atual. e ampl.
Séo Paulo: Malheiros Editores, 2011, p. 88 — 90.

246 |pidem, loc. cit.

247 “E vedado aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios estabelecer diferenca tributaria entre
bens e servigos, de qualquer natureza, em razdo de sua procedéncia ou destino.” (Art. 152 CF)

2% (ROMS n° 10.906/RJ, Rel. Min. GARCIA VIEIRA, DJ de 05/06/2000)

249 (STJ - RMS: 13502 DF 2001/0094292-0, Relator: Ministro FRANCISCO FALCAO, Data de
Julgamento: 25/11/2003, T1 - PRIMEIRA TURMA, Data de Publicacdo: DJ 15/03/2004 p. 151)
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Oportuno registrar, que em que pese os julgados acima transcritos se refiram a
aliguotas diferenciadas estabelecidas para produtos importados no ambito de
incidéncia do IPVA, a situacéo é a mesma a aqui apresentada, ndo cabendo, em nome
da seguranca juridica no ordenamento, interpretacdes distintas para situacfes que se

equivalem.

Nesse sentido elucida Carrazza?%°:

Registramos, de inicio, que essa Resolucdo do Senado Federal ao impor as
operac¢Bes interestaduais com mercadorias e bens importados, tratamento
fiscal de ICMS mais favorecido do que as operacdes interestaduais com
produtos nacionais, malfere os arts 151, |, e 152, da CF, que vedam, em
sintese, que as pessoas politicas dispensem tratamentos tributarios distintos,
com base na procedéncia ou destino de bens ou servicos de qualquer
natureza.

Vai dai que a origem dos bens ou servigos, ou local para onde se destinam,
absolutamente ndo autorizam a alteragdo das aliquotas ou das bases de
célculos de tributos estaduais (caso do ICMS), municipais ou distritais.
Também os tratados e acordos internacionais, de que o Pais é signatario
(GATT, ALADI, MERCOSUL etc), e que devem ser observados, a teor do art.
98, do CTN, exigem que as operagdes com produtos originarios do exterior
recebam o mesmo tratamento fiscal dispensado as operac¢des com produtos
nacionais.

E cedico que o Senado Federal, em virtude de outorga expressa do Legislador
Constituinte, pode fixar, mediante resolucédo, as aliquotas do ICMS para as operacdes
interestaduais, podendo, inclusive, fazé-las variar. Entretanto, é também indubitavel
gue € vedado a este 6rgao instituir distingdes ou manifestar preferencias tributarias
entre bens e servigos, em razéo da sua procedéncia ou destino. Todavia, verifica-se
que no presente caso a resolucdo estabeleceu aliquotas de ICMS distintas para

produtos idénticos e provenientes ou destinados as mesmas regides do pais.

Ademais, o artigo Il do Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio-GATT, abrangido hoje
pela OMS-Organizagdo Mundial de Comércio, do qual o Brasil é signatéario, estabelece
que “os bens importados devem receber o mesmo tratamento concedido a equivalente

de origem nacional’.

Resta comprovado a impossibilidade legal de haver reducéo da carga tributaria em

razdo da mercadoria ou bem provir do exterior.?5!

250 CARRAZZA, Rogue Antonio. ICMS. 16 ed. rev. atual. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2012,
p. 104.

1 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16 ed. rev. atual. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2012,
p. 99 — 107.



87

Nesse passo, compreende-se que o art. 152, CF, cumulado ao art. 155, § 29, llI,
estabelecem expressamente que o uUnico critério admitido pela Constituicdo para
fixacdo de aliguotas seletivas é a essencialidade do produto ou servico, tal disposicéo
claramente nao foi honrada pela Resolucdo SF 13/12, que adota como critério de
distincdo a origem de bens e mercadorias, o que é frontalmente rechacado pela

Constituicdo Federal da Republica.

Deve-se ter em vista, ainda, que as resolucdes do Senado Federal que estabelecem
aliquotas interestaduais do ICMS podem sim ser seletivas. Mas a seletividade é
constitucionalmente prevista apenas em fungéo da essencialidade das mercadorias e
servi¢os, de modo que n&o podem variar em razdo de sua procedéncia ou destino.
Note-se que uma mercadoria ndo se torna mais ou menos essencial a depender de

sua procedéncia ou destino.?%2

4.3.2 Da ofensa ao Art. 155, § 29, Ill da Constituicdo Federal de 1988

Prosseguindo com o estudo, € importante pontuar que quanto ao ICMS, a Carta
Magna outorgou por meio do seu art. 155, § 29, 111?53, a possibilidade deste possuir

aliguotas seletivas em funcao da essencialidade do produto.

Nesse caso ha, portanto, uma faculdade, as aliquotas do ICMS poderdo ou nao ser
seletivas, mas se forem deverédo observar sempre a essencialidade como parametro

fundamental.

Como ensina José Eduardo Soares de Melo?®* a finalidade deste dispositivo seria a
de suavizar a injustica do imposto, de maneira que o impacto tributario seria suportado
pelas classes mais abastadas, na medida em que seriam onerados 0s bens
consumidos pelas mais altas classes. Assim, alimentos e remédios seriam

considerados essenciais, enquanto que caviar e champanhe nao seriam.

52 CARRAZZA, Rogue Antonio. ICMS. 16 ed. rev. atual. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2012,
p. 99 — 107.

253 COLOCAR ARTIGO

254 José Eduardo Soares de Melo, ICMS: Teoria e Pratica, 359
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Sobre o assunto Baleeiro?®® acentua que a seletividade objetiva, enfim, atender ao
principio da capacidade econdmica através da essencialidade dos produtos. Isto
porque, como ja demonstrado nesta pesquisa, muito embora o sujeito passivo recolha
o ICMS devido em cada operacédo, o consumidor final é que arcara com o 6nus do
gravame, uma vez que este é transferido através do mecanismo dos precos ao
contribuinte de fato. Nesse passo, a capacidade econdmica de contribuir sera

demonstrada através da manifestacéo de riqueza ao adquirir um produto.

Nas licbes de Carrazza?°®:

Cumpre-se o principio da seletividade comparando-se mercadorias ou
servicos. Nunca, evidentemente, discriminando-se contribuintes, em funcéo
da racga, sexo, ocupacéo profissional etc., que a isto obsta o art. 5°, I, da CF.
As mercadorias e o0s servicos de primeira necessidade devem,
necessariamente, ser menos onerados, por via de ICMS, que os supérfluos
ou suntuarios. Por tras destas ideias, em Ultima andlise, esta a louvavel
diretriz pela qual que, em termos econdmicos, tem mais ha de ser mais
onerado do que quem tem menos.

Muito embora, para o presente estudo, a seletividade do ICMS trate-se de uma
faculdade e ndo uma obrigacdo como aduz Carrazza?®’, suas licdes sdo valiosas no
sentido de esclarecer que a seletividade em razdo da essencialidade deve promover
que “o 6nus econdmico do ICMS recaia sobre mercadorias e servi¢os, na razéo direta

de sua superfluidade e na razdo inversa de sua necessidade”.

O que deve ficar assentado, portanto, é que para a presente pesquisa, muito embora
a seletividade no ICMS seja uma faculdade, esta somente sera legitima se

considerada a essencialidade dos bens ou mercadorias.

Desse modo, da analise do art. 152, CF, cumulado ao art. 155, § 29, lll, estabelecem
expressamente que o Unico critério admitido pela Constituicdo para fixacdo de
aliquotas seletivas € a essencialidade do produto ou servico, tal disposi¢ao claramente
nado foi honrada pela Resolugcdo SF 13/12, que adota como critério de distin¢cao a
origem de bens e mercadorias, 0 que € frontalmente rechacado pela Constituicdo

Federal da Republica.

N&o obstante, a referida resolugdo impde seletividade em relagdo aos produtos

provenientes de importacdo, o que € expressamente vedado pela Carta Magna, seja

255 Aliomar Baleeiro, p. 2106

256 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16 ed. rev. atual. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2012,
p. 508.

7 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16 ed. rev. atual. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2012,
p. 506 et seq.



89

porque determina que somente sera cabivel no ordenamento tributario aliquotas
seletivas em razdo da essencialidade do produto, seja porque afirma categoricamente
gue ndo devera ser instituida diferencas tributarias em razdo da procedéncia dos

bens.

Mais uma vez, denota-se que tal Resolugdo emanada pelo Senado Federal é eivada

de vicios que tornam inadmissivel sua manuteng&o no ordenamento.

4.3.3 Da ofensa ao Principio da Legalidade Estrita e a Tipicidade Tributaria

Como dispde o art. 5°, Il, da CF, “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer

alguma coisa senao em virtude de lei”.

Neste dispositivo, encontra-se formulado o mais amplo conceito de liberdade,
liberdade esta inserida no rol dos direitos individuais. Portanto, a atividade dos
individuos nédo pode encontrar outro ébice além do contido na lei. Para Carrazza?®® a
vida ndo é possivel sem certas restricGes a atividade individual. Estas restricoes,
porém, unicamente podem ser estabelecidas por normas, que deve ter um carater
geral e igualitario. Lembrando que estas devem sempre ser elaboradas por
mandatarios do povo, obedecido o processo legislativo que a Constituicdo traca e o

préprio principio republicano.

Desta feita, entende-se que o tributo deve nascer da lei, tal lei deve conter todos os
elementos e supostos da norma juridica, o que é também uma medida da tipicidade
tributaria, que sera abordada mais profundamente a seguir. Resta evidente, portanto,
que o Executivo ndo podera apontar, nem mesmo por delegacdao legislativa, nenhum
aspecto essencial da norma juridica tributaria, sob pena de flagrante

inconstitucionalidade.

Nesse ponto, entende Paulo de Barros Carvalho?%°:

Assinale-se que a lei instituidora do gravame é vedado deferir atribuicbes
legais a normas de inferior hierarquia, devendo, ela mesma, desenhar a

258 |dem. Curso de Direito Constitucional Tributario. 27 ed. ver. atual. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2011, p. 259 - 263

259 CARVALHO, Paulo de Barros. Regra-matriz de incidéncia do imposto sobre importacdo de
produtos estrangeiros. Diponivel em:
<http://www.revistadareceitafederal.receita.fazenda.gov.br/index.php/revistadareceitafederal/article/do
wnload/95/4>. Acesso em: 27 mai. 2015.
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plenitude da regra matriz da exagdo, motivo por que é inconstitucional certa
pratica, cedica no ordenamento brasileiro, e consistente na delegagdo de
poderes para que 6rgaos administrativos completem o perfil dos tributos. E o
gue acontece com diplomas normativos que autorizam certos 6rgdos da
Administracdo Publica Federal a expedirem normas que dédo acabamento a
figura tributaria concebida pelo legislador ordinario.

Assim, para Carrazza®®® é irrefutdvel o entendimento acerca da ilegalidade de
delegacédo de poderes a Administracdo para que venha a dispor sobre qualquer dos
elementos da regra-matriz tributaria, tarefa esta que restrita ao procedimento

legislativo.

Isto posto, tem-se como inadmissivel a delegacdo ao CONFAZ e ao CAMEX para o
estabelecimento de critérios e procedimentos a serem observados para a aplicacao
da norma. Com isto, torna-se faculdade dos oOrgdos da administracdo publica
estabelecer aliquotas méveis em relacdo aos produtos importados, a despeito do

procedimento legislativo necessario para tanto.

Carrazza, ao se debrucar sobre o0 assunto, explica que:

O Senado Federal nédo fixa as aliquotas interestaduais do ICMS por vontade
propria, mas por delegacéo constitucional. Sendo assim, ndo pode delegar,
ainda que em parte, esta competéncia (como fez no, caso concreto, ao
CONFAZ e a CAMEX). Neste ponto, nunca é demais lembrar a classica
parémia delegatur, delegare, non potest

Ademais, nota-se que ha clara e inequivoca infracdo ao art. 155, § 2°, XIl, g da
CF/882%%1, que impde a lei complementar “regular a forma como, mediante deliberagao
dos Estados e do Distrito Federal, isencdes, incentivos e beneficios fiscais serdo

concedidos e revogados”.

Nesse sentido ensina Gasperin?6?;

Ndo cabe ao Senado, em outras palavras, definir a aliquota interestadual
aplicavel para cada produto comercializado, dependendo de sua origem,
composicao, etc. Tal fungdo é Unica e exclusiva dos Estados, que o fardo nos
moldes definidos pela legislagdo complementar. Até porque, € deles a
competéncia para nao tributar, ou o fazé-lo de forma diminuta em
determinados casos.

260 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 27 ed. ver. atual. e ampl.
Séo Paulo: Malheiros Editores, 2011, p. 259 - 263

261 g 20 0 imposto previsto no inciso Il atendera ao seguinte: Xll - cabe a lei complementar:g) regular
a forma como, mediante deliberacdo dos Estados e do Distrito Federal, isencdes, incentivos e
beneficios fiscais serdo concedidos e revogados.” (Art. 155 CF).

262 GASPERIN, Carlos Eduardo Makoul. O ICMS e as Inconstitucionalidades da Resolugao n° 13/2012
do Senado Federal e de sua Regulamentacdo. Revista Dialética de Direito Tributario. Sao Paulo:
Dialética, n° 210, margo, 2013, p. 15.
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E evidente que esta Casa Legislativa extrapolou sua competéncia ao editar a
Resolucdo n°13/2012, dessa vez pelo desprezo ao disposto no artigo 155, 82°, IV, que
define a competéncia para estabelecer aliquotas interestaduais do ICMS. Pelo texto
legal caberia a resolucdo do Senado Federal estabelecer, através de iniciativa do
Presidente da Republica ou de um ter¢co dos seus membros, aprovada pela maioria
absoluta, fixar aliquotas aplicaveis as operacdes e prestacdes, interestaduais e de
exportacdo. Nada mais que isto, desse modo, eventual regulacdo sobre beneficios

fiscais deve ser tratada através de Lei Complementar.

Observe que sendo o sistema legislativo federal bicameral (CF, art. 44), a
competéncia do Senado é excepcional e, como tal, deve ser interpretada estritamente,
de tal modo seria defeso a esta Casa dispor sobre outros temas que nao a propria
aliquota, como de fato o fez ao selecionar situagdes e contribuintes sujeitos a um

regime de aliquotas interestaduais diferenciadas do ICMS.

N&o resta duvidas que o Senado Federal repetidas vezes extrapola sua competéncia,
pois de modo algum caberia a esta Casa Legislativa através de resolucéo estabelecer
0 momento e em que condi¢des o produto se tornara nacional, o que, por fim, desvirtua
a hierarquia das normas e a propria legalidade, principios basilares no ordenamento
juridico.

Pedro Leonardo Summers Caymmi?%3 ao analisar Canotilho afirma que o modelo de
seguranca juridica do ordenamento brasileiro é baseado no controle dos aspectos
formais da construcdo normativa pela linguagem, assim, tem sua aplicacdo
maximizada nas hipéteses em que as normas juridicas elaboradas implicam em
restricdo de direitos daqueles a elas submetidos, especialmente quando estes direitos
sdo tidos como fundamentais aos seres humanos, como a liberdade e a propriedade.
Dessa forma, quando as leis sdo restritivas ou autorizam uma restricdo sua
determilibidade € ainda mais esperada, tendo em vista que implicam diretamente nos

direitos subjetivos individuais dos contribuintes.

Como as normas tributarias importam na transferéncia compulséria de patrimoénio

privado para o Poder Publico, estas possuem inegavel carater restritivo de direitos,

263 CAYMMI, Pedro Leonardo Summers. Seguranca Juridica e Tipicidade Tributaria. Salvador:
Podivm, 2007, p. 78
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sendo imperativo o respeito ao principio da tipicidade tributaria, na medida em que

outorga seguranca juridica a aplicacdo de seus preceitos.?%

Para Geraldo Ataliba?®® “a finalidade ultima almejada pela lei, no caso, é a
transferéncia de dinheiro das pessoas privadas — submetidas ao poder do estado —

para os cofres publicos.

Desse modo, no direito tributario € imprescindivel uma rigidez de estruturacdo
normativa extrema, para garantir a seguranca juridica nessas relacdes. Por esta
razao, a seguranca juridica é traduzida na necessidade de determinabilidade plena da
norma tributaria, na medida em que fixa através das suas imposi¢cdes as exatas
consequéncias tributarias da adocdo da conduta ali posta, é a ideia de tipicidade

fechada da tributac&o?®®.

Assim, ensina Pedro Leonardo Summers Caymmi?%’:

A tipicidade da norma tributaria imp8e a necessidade de adequacdo da
tributagdo a uma descricdo hipotética de quais as possiveis condutas
gravadas, que devem estar necessariamente fixadas em uma norma juridica.
E uma garantia de que as consequéncias imputadas pelas normas tributarias
as condutas vao estar previstas em regras gerais. Representa, portanto, um
plus & legalidade, pois reformula a nocdo de reserva legal, que passa a ndo
mais se fundar exclusivamente na autorizacdo da tributacdo por Ilei,
abarcando também a necessidade de que a descricdo da conduta gravavel
na hipétese normativa seja feita de modo a ndo permitir qualquer variacao
interpretativa em sua aplicacao

Observa-se que, sem a tipicidade presente nas normas tributarias, ndo € possivel a
administracdo publica trabalhar na imposicdo e cobranca de impostos, com normas
formuladas em termos gerais, que nao delimitem precisamente o espectro de
tributacdo. Deve-se ter em vista que a administracdo publica exerce atividade
vinculada, portanto, os pressupostos do tributo e suas propriedades que compdem o
conceito normativo, devem ser fixadas o mais rigorosamente possivel numa

formulacéo legal.

Isto dito, sustenta-se que o texto da Resolucdo SF 13/12 fere o principio da tipicidade
tributaria, por néo ter densidade normativa suficiente para permitir que a administracéo
publica realize a aplicacdo automatica da aliquota interestadual de 4%. Isso porque a

determinacao dos produtos sujeitos ao novo regime depende da elaboracao de lista

264 |bidem, loc. cit.

265 ATALIBA, Geraldo. Hip6tese de incidéncia tributaria. Sdo Paulo: Malheiros Editores. 2012, p. 29
266 CAYMMI, Pedro Leonardo Summers. Seguranca Juridica e Tipicidade Tributaria. Salvador:
Podivm, 2007, p. 80.

267 |pidem, loc. cit.
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de produtos sem similar nacional pela CAMEX, além de, em relagdo aos produtos
industrializados no Pais, ser necessaria a expedi¢cdo de normas complementares pelo
CONFAZ para apuracdo do Conteudo de Importacdo, jA que a resolucdo nao

especifica os critérios a serem observados no respectivo calculo.?58

Desse modo, constata-se que pelo principio da tipicidade tributaria ndo se admitem o
uso de clusulas gerais ou abertas, como acontece no caso da resolugdo em questéo,
isto porque, nesse caso, resta configurada a existéncia de margem para a
discricionariedade do agente administrativo. Nao coexiste a seguranca juridica

adequada ao cumprimento da obrigacgéo tributaria.

Canotilho?®®, ao tratar da seguranca juridica, afirma que:

O individuo tém do direito poder de confiar em que aos seus actos ou as
decisdes publicas incidentes sobre os seus direitos, posicfes ou relagbes
juridicas alicercadas em normas juridicas vigentes e validas por esses actos
juridicos deixado pelas autoridades com base nessas normas se ligam aos
efeitos juridicos previstos e prescritos no ordenamento juridico.

Por todo o exposto, entende-se por inadmissivel a manutengéo da Resolucdo n° 13
do Senado Federal no ordenamento juridico brasileiro, tendo em vista as inUmeras
inconstitucionalidades em que incorre tanto por sua forma, quanto pelo seu conteudo,
sendo de vital importancia, em razdo supremacia constitucional e consequente

hierarquia das normas, a declaracao de inconstitucionalidade do referido regramento.

4.3.4 Da subversdo do momento em que o produto se torna nacional ou

nacionalizado

Deve-se ter em vista, ainda, como bem acentua Carlos Eduardo Makoul Gasperin?"°
gue tal regramento ndo se contentou em fixar a aliquota aplicavel a determinada
operacéo, vez que propriamente intentou modificar 0 momento em que a mercadoria

importada se torna nacional, alterando legislacéo federal sobre o assunto.

268 FUNARO, Hugo. Guerra Fiscal e Resolugdo n° 13 do Senado Federal. Disponivel em:
<http://www.dsa.com.br/index.fcgi/artigos/guerra-fiscal-e-a-resolucao-no-13-do-senado-federal/>.
Acesso em: 28 mai. 2015

269 ACHAR

270 GASPERIN, Carlos Eduardo Makoul. O ICMS e as Inconstitucionalidades da Resolugéo n° 13/2012
do Senado Federal e de sua Regulamentacdo. Revista Dialética de Direito Tributéario. Sao Paulo:
Dialética, n° 210, margo, 2013.
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Outrora, a mercadoria era considerada nacional ou nacionalizada imediatamente apés
o desembaraco aduaneiro, no entanto com o advento da referida resolugéo, a
mercadoria proveniente de importacdo, mesmo apos desembaracada, continua sendo
considerada importada, a excec¢do daquelas que apos processo de industrializacao
possuam ao menos 60% de contetido nacional®*’!, é o que se infere da leitura do art.
1°, 81° da Resolucao n° 13/2012:

Todavia, aduz a legislacdo aduaneira em seu 8 1°, art. 212, do decreto n° 6.759, de 5
de fevereiro de 2009 que “Considera-se nacionalizada a mercadoria estrangeira

importada a titulo definitivo”

E necessario atentar que através do procedimento do desembaraco aduaneiro se da
a mudanca de titularidade, desse modo, a partir desse momento considerar-se-a a

mercadoria fruto de importacdo, nacional ou nacionalizada.

Trata-se do momento em que se efetua a equalizacdo das cargas tributarias entre o
produto nacional e o importado, dessa forma, apés o desembaraco aduaneiro, 0

produto importado torna-se nacionalizado, igualando-se ao produto nacional?’2.”

Nesse sentido se manifestou o Ministro Napoledo Nunes Maia Filho?73;

E, a toda evidéncia, o desembaraco aduaneiro extingue a nota de
estrangeirice, nacionaliza e equipara a mercadoria a produtos nacionais. A
partir do momento em que aporta em territério nacional, apés o pagamento
dos impostos referentes a importagdo, nele incluindo-se o IPI, tal como
previsto no art. 46, | do CTN, a mercadoria, salvo se sofrer outro processo de
industrializacdo, estara, para todos os efeitos, integrada ao circuito de
comercializacao interno.

Além das inconstitucionalidades materiais, ja suscitadas nesse estudo, nesse ponto,
0 Senado incorre em inconstitucionalidade formal. Note-se que, como delimitado no

tépico 4.2, o Senado Federal tem competéncia apenas para delimitar as aliquotas

21 bidem, p. 13.

212 BENEVIDES, Gustavo Oliveira de Sa. Revenda de Produtos Importados e a Incidéncia de IPI.
Diponivel : <http://jus.com.br/artigos/41858/revenda-de-produtos-importados-e-a-incidencia-do-
ipi#ixzz3q0gZT2L3>. Acesso em: 10 out. 2015

213 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. EREsp 1411749/PR. Embargante: Jabur Comercial E
Importadora de Pneus Ltda. Embargado: Fazenda Vieira Kotzias e outros. Ministro Relator: Sérgio
Kukina. Relator para o acérdédo: Ministro Ari Pargendler. Primeira Turma. DJe: 18/12/2014. Diponivel
em:
<https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ITA&sequencial=1303839
&num_registro=201400108708&data=20141218&formato=PDF>. Acesso em: 20 out. 2015.
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internas minimas e maximas e as aliquotas interestaduais do ICMS, como forma de

comando de uniformizag&o da Uniéo.

Nao se trata de uma “carta em branco”, em que o Senado poderia instituir sem o
devido procedimento legislativo, afinal, vigora no ordenamento brasileiro o principio

da legalidade estrita.

4.4 DA SOLUCAO JUDICIAL

Como se procurou demonstrar no tépico anterior, o referido diploma legal € de
inconstitucionalidade “chapada”. Isto porque, tanto materialmente, como formalmente,

ofende os preceitos constitucionais.

Todavia, pelo principio da presuncéo de constitucionalidade que gozam as normas do
ordenamento brasileiro, em que pese em seu proprio processo de tramitacdo a
resolucdo n° 13/2012 tenha sido alvo de criticas quanto a sua possivel

inconstitucionalidade, a norma vem produzindo seus efeitos.

Dessa maneira, a partir de 1° de Janeiro de 2013 os bens destinados a operacao
interestadual, fruto de importacdo, que possuam contetdo de importacdo superior a
40%, tiveram suas aliquotas uniformizadas em 4%, reduzindo, com isto, a margem

possivel de concessao de beneficios pelos Estados Membros e pelo Distrito Federal.

Como era de se esperar, ja tramita no Superior Tribunal Federal Acdo Direta de

Inconstitucionalidade em desfavor da referida a norma.

A Mesa Diretora da Assembleia Legislativa ajuizou a ADI 4858, na qual se alega em
suma que o Senado Federal teria extrapolado sua competéncia ao legislar sobre
comercio exterior, 0 que somente seria cabivel ao Congresso Nacional. Para além
disso, aduz que a resolucao possui “baixa densidade normativa”’, na medida em que

delega para 6rgdos do por executivo regras de incidéncia do tributo?’4,

Como mencionado anteriormente, o ICMS é um tributo estadual que possui o0 poder
de irradiar seu efeitos por todo territorio nacional, € o que se convencionou chamar de

vocacgao nacional do tributo estadual.

274 STF. ADI questiona Resolucdo do Senado. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=220459>. Acesso em: 20 set. 2015
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Desse modo, urge a declaracéo de inconstitucionalidade do instituto que como restou

demonstrado viola diversas normas do ordenamento constitucional.

Ainda que a pratica da “guerra dos portos” seja considerada fora considerada odiosa
aos parametros da Republica Federativa, ndo pode o Senado Federal intentar resolver

a questéo atraveés de norma de inconstitucionalidade patente.

Todavia, caso, como se espera, a norma venha a ser declarada inconstitucional pelo

STF, ndo é possivel ignorar os efeitos ja produzidos no ordenamento brasileiro.

Por esta razdo, para a presente pesquisa a solu¢ao mais adequada seria a declaracéo

de inconstitucionalidade, com a modulacéo temporal dos efeitos da deciséo.
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CONCLUSAO

Como fora abordado nos capitulos anteriores, o ICMS representa fatia de grande
relevancia na arrecadacdo estadual. Desse modo, apesar de seu carater

eminentemente arrecadatorio, logo se torna alvo de eventuais disputas.

A “guerra dos portos” € uma forma de concesséao unilateral de beneficios fiscais, com
0 intuito de promover investimentos aos seus territdrios, bem como, elevacdo da

arrecadacao desse importante tributo.

Todavia, em virtude da propria sistematica do ICMS, beneficios fiscais concedidos
unilateralmente podem implicar no desenvolvimento e arrecadagao de outros Entes

Federados.

Por conseguinte, com o intuito de por fim a essa disputa por incentivos, o Senado
Federal, editou a Resolugédo n°® 13/2012, como medida de uniformizagcdo do ICMS,

visando coibir a pratica da “guerra dos portos”.

Ocorre que, sendo sua competéncia restrita, o Senado certamente tropecou em
dispositivos  constitucionais, assim como, extrapolou sua competéncia

constitucionalmente conferida.

Ainda que em razdo de nobre um fim, entende-se por inaceitavel no ordenamento
dispositivo eminentemente inconstitucional. Verifica-se que o Senado incorreu em

inconstitucionalidade material e formal na edicéo de tal regramento.

Para a compreensdo do tema, foi imprescindivel a delimitacdo dos aspectos que

compdem o ICMS.

Em seguida, passou-se a analise da “guerra dos portos”. Inicialmente delimitando-se
a natureza dos beneficios fiscais mais usualmente utilizados nesta disputa. Apés, se
examinou o regramento a que os Estados se submetem para a concesséo de tais
beneficios. Culminando na configuragao da “guerra dos portos” em que fora analisado
0s programas de incentivos dos Estados, bem como seus efeitos no ordenamento

nacional.

Concluiu-se que tal pratica representa ofensa aos objetivos desta Republica
Federativa, todavia, ndo € admissivel que seja objeto de Resolucdo de

inconstitucionalidade manifesta.
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Por esta razao, entendeu-se, por fim, pelas declaracdo de inconstitucionalidade da
Resolucédo n°13 de 2012, com a modulagao temporal dos efeitos desta decisao.
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