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RESUMO

Este trabalho analisa a regulamentacdo do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e
Servigcos — ICMS por meio de resolugbes do Senado Federal e de convénios do Conselho
Nacional de Politica Fazendaria — CONFAZ sob a 6tica do principio da legalidade, bem como
discute a polémica em torno do Protocolo ICMS n° 21/2011. Para tanto, o estudo apresenta o
principio da legalidade, sobretudo no &mbito tributario, e a possibilidade de relativiza-lo,
expondo, na sequéncia, a legislacdo do mencionado imposto, principalmente com relacdo a
regulacdo das operagdes interestaduais de forma ndo presencial, além de apontar os
posicionamentos doutrinarios e jurisprudenciais sobre o tema.

Palavras-chave: Principio da legalidade; ICMS; CONFAZ; Protocolo ICMS n° 21/2011.



ABSTRACT

This work analyzes the regulation of the Tax on Circulation of Goods and Services - ICMS
through resolutions of the Senate and covenants of the National Treasury Policies - CONFAZ
from the perspective of the principle of legality, and also discusses the controversy
surrounding the ICMS Protocol n°. 21/2011. Thus, the study presents the principle of legality,
especially in the sphere of taxation, and the ability to relativize it, exposing, following the
legislation of that tax, particularly with respect to regulation of interstate operations of a non-
attendance, while pointing out the doctrinal and jurisprudential positions on the issue.

Palavras-chave: Principle of legality; ICMS; CONFAZ; ICMS Protocol n° 21/2011.
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INTRODUCAO

A presente monografia trata de uma tematica ndo abordada academicamente, mas que
vem causando relevante controvérsia juridica na tributacdo do Imposto sobre Circulagdo de
Mercadorias e Servicos — ICMS nas transa¢Ges comerciais com consumidor final de forma
remota, sobretudo através da internet.

Pretende-se ao longo desse estudo questionar se os diplomas normativos competentes
para fixar as aliquotas do ICMS atendem &s exigéncias do principio da legalidade e discutir a
regularidade do Protocolo ICMS n° 21/2011 do Conselho Nacional de Politica Fazendaria —
CONFAZ a respeito da tributacdo das transagdes comerciais com o consumidor final,
realizadas de forma néo presencial.

Com este desiderato, procurou-se primeiramente tratar dos principios, sendo necessario
utilizar-se das licbes doutrinarias de autores consagrados para conceitua-los e identificar suas
aplicacdes na ordem juridica. Em seguida, buscou-se analisar as diversas perspectivas do
principio da legalidade e sua aplicacdo ao direito tributério.

No segundo capitulo, a preocupacdo ficou concentrada na identificacdo das mdltiplas
fontes formais das normas tributarias que regem o Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e
Servicos — ICMS. Nesta etapa tornou-se imprescindivel a andlise de toda legislacdo do
referido tributo. Para tanto foi apresentado todo o arcabouco legislativo do ICMS e o
tratamento dado ao assunto pela doutrina e jurisprudéncia patria, especificamente com relacéo
as operacdes interestaduais do tributo.

O terceiro capitulo € o mais relevante, nele se expuseram, inicialmente, apontamentos
doutrinarios e jurisprudenciais sobre a relativizacdo do principio da legalidade e sobre as
resolucbes senatoriais e dos convénios que estabelecem aliquotas do ICMS, para entdo
abordar os fundamentos, a intengéo, a alteracdo legislativa, as justificativas extrafiscais e a
polémica do Protocolo ICMS n° 21.

Na conclusdo apontou-se a conformidade dos instrumentos normativos que fixam
aliquotas do ICMS com o principio da legalidade e a irregularidade do mencionado protocolo,

ainda que até o momento sé tenha sido reconhecida pelos tribunais patrios de forma liminar.



7

1 PRINCIPIO DA LEGALIDADE E O CONTEUDO MINIMO DAS LEIS
TRIBUTARIAS

1.1 Os principios e o ordenamento juridico

Antes de dar inicio ao seu estudo, faz-se mister encontrar uma defini¢cdo do que séo
principios.

Norberto Bobbio se debrucou sobre a analise do ordenamento juridico positivista e
tratou da completude do sistema através da integracdo, recurso utilizado para suprir as
“lacunas” existentes nos ordenamentos juridicos. O uso dos principios gerais do direito é um
dos procedimentos de auto-integracdo, no qual se busca dentro do proprio ordenamento
juridico o preenchimento da aparente lacuna. Diz-se aparente porque considera que o sistema
juridico se presume completo. Dessa forma, para ele, os principios gerais sdo normas
fundamentais ou generalissimas, sendo, portanto, normas como todas as outras, que carregam
dentro de si o espirito do sistema.!

Por sua vez, Canotilho delineia uma distincdo entre regras e principios como duas
espécies normativas, tendo a segunda um grau de abstracdo maior que a primeira. Mas as
distingdes ndo param por ai. Principios sdo normas multifuncionais, ora podem desempenhar
uma funcdo argumentativa ora integrativa do direito. Figura imprescindivel trazer a colacao

seus argumentos:

Os principios interessar-nos-d0, aqui, sobretudo na qualidade de verdadeiras
normas, qualitativamente distintas das outras categorias de normas, ou seja, das
regras juridicas. As diferencas qualitativas traduzir-se-d0, fundamentalmente, nos
seguintes aspectos: Os principios sdo normas juridicas impositivas de uma
optimizagdo, compativeis com varios graus de concretizagdo, consoante 0
condicionalismos faticos e juridicos; as regras S40 normas que prescrevem
imperativamente uma exigéncia (impfem, permitem ou proibem) que é ou ndo é
cumprida (nos termos de Dworkin: applicable in all-or-nothing fashion); a
convivéncia dos principios é conflitual (Zagrebelsky); a convivéncia das regras é
antinébmica; o0s principios coexistem, as regras antindmicas excluem-se.
Consequentemente, 0s principios, ao constituirem exigéncias de optimizagéo,
permitem o balanceamento de valores e interesses (ndo obedecem, como as regras, a
«logica do tudo ou naday»), consoante 0 seu peso e a ponderacdo de outros

1 BOBBIO, Norberto. Teoria do Ordenamento Juridico. 6. ed. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia,
1995, p. 158.
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principios eventualmente conflituantes; as regras ndo deixam espago para qualquer
outra solugdo, pois se uma regra vale (tem validade) deve cumprir-se na exacta
medida das suas prescri¢cdes, nem mais nem menos. Como se vera mais adiante, em
caso de conflito entre principios, estes podem ser objecto de ponderacdo e de
harmonizacdo, pois eles contém apenas «exigéncias)> ou «standards>> que, em
«primeira linha»» (prima facie), devem ser realizados; as regras contém «fixacdes
normativasy» definitivas, sendo insustentavel a validade simultdnea de regras
contraditérias. Realca-se também que os principios suscitam problemas de validade
e peso (importancia, ponderacdo, valia); as regras colocam apenas questdes de
validade (se elas ndo s&o correctas devem ser alteradas).?

Em realidade, Bobbio concebe um sistema juridico necessariamente fechado, ao passo
que Canotilho, de forma oposta, compreende-0 como um sistema aberto de regras e

principios. E o que se percebe da transcrigo abaixo:

Um modelo ou sistema constituido exclusivamente por regras conduzir-nos-ia a um
sistema juridico de limitada racionalidade pratica. Exigiria uma disciplina legislativa
exaustiva e completa — legalismo — do mundo e da vida, fixando, em termos
definitivos, as premissas e os resultados das regras juridicas. Conseguir-se-ia um
«sistema de seguranga»», mas ndo haveria qualquer espaco livre para
complementacdo e desenvolvimento de um sistema, como o constitucional, que é
necessariamente um sistema aberto.’

Essa percepcdo do sistema aberto permite que o0s principios passem da funcao

meramente interpretativa ou integrativa para uma fungdo normativa.

A complexa articulacdo da «textura abertay» da constituicdo com a positividade
constitucional sugere, desde logo, que a garantia da for¢a normativa da constituicéo
ndo ¢é tarefa fécil, mas se o direito constitucional é positivo, se a constituicédo vale
como lei, entdo as regras e principios constitucionais devem obter normatividade,
regulando juridica e efetivamente as relagbes da vida (P. Heck) dirigindo as
condutas e dando seguranca a expectativas de comportamentos (Luhmann).*

Defende, entdo, a “morte” da visdo classica da doutrina das normas constitucionais tidas

como programaticas, ou seja, aquelas que veem as normas programaticas como simples

2 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7. ed. Coimbra:
Almedina, 2003, pp. 1161-1162.

3 Idem, ibidem, p. 1162.

4 ldem, ibidem, p. 1176.
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programas, apelos, promessas, declaracdes, aforismos politicos etc. Se regras e principios
constitucionais possuem forgca normativa, elas vinculam, obrigam e sdo autoaplicéveis.

Diante do exposto, é possivel construir uma nogéo de principios que, de forma sintética,
sdo valores, diretrizes, mandamentos gerais de um sistema, que através de um sentido légico e
coeso, orientam a sua aplicacdo, interpretagdo e sdo capazes até mesmo de vincular o
legislador no momento legiferante de modo a ndo contrariar o espirito do ordenamento

juridico.

1.2 A afirmacéo da legalidade como direito fundamental

Dando continuidade a esta abordagem introdutdria, passa-se ao enfrentamento do
principio que norteara toda a analise do tema da presente monografia. O principio da
legalidade é o pressuposto basilar de todos os Estados de Direito, sendo uma conquista do
movimento racionalista e do liberalismo classico do século XVIII. Giuseppe Tosi trata do

assunto:

O liberalismo, que se forjou na luta contra o absolutismo, tem uma concepcéao
“negativa” do Estado como mal menor que deve ser limitado e controlado para néo
abusar dos direitos dos cidaddos e ndo interferir na sua esfera privada: entendida
aqui tanto como “privacidade” pessoal quanto como propriedade privada, isto é,
mercado.

Os direitos da tradig@o liberal tém seu nucleo central nos assim chamados “direitos
de liberdade”, que sdo fundamentalmente os direitos do individuo (burgués) a vida, a
liberdade, a propriedade, a seguranca. O Estado limita-se & garantia dos direitos
individuais através da lei sem intervir ativamente na sua promogdo. Por isto, estes
direitos sdo chamados de direitos de liberdade negativa, por que tém como objetivo
a ndo intervencdo do Estado na esfera dos direitos individuais.®

A Revolugdo Francesa também contribuiu para garantir o respeito a legalidade. A
Declaragéo dos Direitos do Homem e do Cidadao, que introduzia a Constituicdo Francesa de
1789, inspirada na Declaragdo de Independéncia dos Estados Unidos, sacramentou em seu
artigo 4° que:

5 TOSI, Giuseppe. Direitos humanos: reflexdes iniciais. In: TOSI, Giuseppe (Org.). Direitos Humanos:
histéria, teoria e pratica. Jodo Pessoa: Universitaria (UFPB), 2005, p. 113.
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A liberdade consiste em poder fazer tudo aquilo que néo prejudique outrem: assim, o
exercicio dos direitos naturais de cada homem nédo tem por limites sendo os que
asseguram aos outros membros da sociedade o0 gozo dos mesmos direitos. Estes
limites apenas podem ser determinados pela lei.®

Nesse mesmo sentido, a Assembleia Geral das Nagdes Unidas adotou e proclamou, em
10 de dezembro de 1948, ap6s os horrores vivenciados pelos regimes totalitaristas na Segunda
Guerra Mundial, a Declaragcdo Universal dos Direitos Humanos, através da Resolucdo n° 217
A (111), que diz em seu artigo XXIV.2:

No exercicio de seus direitos e liberdades, toda pessoa estara sujeita apenas as
limitacOes determinadas pela lei, exclusivamente com o fim de assegurar o devido
reconhecimento e respeito dos direitos e liberdades de outrem e de satisfazer as
justas exigéncias da moral, da ordem publica e do bem-estar de uma sociedade
democrética.’

Desde entdo as leis fundamentais de cada Estado procuram estabelecer essa norma de
protecdo dos particulares quanto a atuacdo arbitraria do Estado. A Constituicdo Brasileira, por
exemplo, em seu artigo 5°, inciso Il, prescreve que “ninguém serd obrigado a fazer ou deixar
de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”.® E no caput do artigo 37 determina que “a
administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia .

Interpreta-se do teor do artigo 5°, 1I/CF que ao particular € licito fazer tudo aquilo que a
lei ndo proiba, consagrando-se, portanto, a autonomia da vontade. Ja com relacdo ao caput do
artigo 37 compreende-se que ao Estado s6 cabe atuar conforme a lei, nos seus termos e
limites, portanto, sua atuacdo corresponder a manifestacdo expressa da vontade geral dos
administrados. E o que aponta Edilson Pereira Nobre Junior:

6 FRANCA. Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidaddo de 1789. Disponivel em:
<http://pfdc.pgr.mpf.gov.br/atuacao-e-conteudos-de-apoio/legislacao/direitos-humanos/declar_dir_homem_cidadao.pdf >.

7 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Declaracdo Universal dos Direitos Humanos. Disponivel em:
<http://portal.mj.gov.br/sedh/11cndh/site/pndh/sis_int/onu/convencoes/Declaracao%20Universal%20d0s%20
Direitos%20Humanos-%201948.pdf >

8 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia: Senado, 1988.

9 Idem.
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Nesse cenario, a lei, elaborada pelos Parlamentos, cabia papel fundamental, pois, ao
regrar 0s comportamentos da Administragdo, introduzindo-lhes limitagGes,
assegurava, quanto ao espaco ndo regulado, a liberdade e a propriedade dos
cidaddos. Aquela que, no Estado de policia, atuava sem maiores limites sobre a
esfera de atuacdo dos individuos, passou a somente poder fazé-lo nos moldes
permitidos pela lei.*°

Da legalidade também se extrai a exigéncia do cumprimento do devido processo
legislativo para concepgdo formal da lei, em atendimento & representacdo da soberania
popular nas politicas do Estado. Na licdo de Walber de Moura Agra, “a expressdo ‘mediante
lei” personifica o principio da legalidade formal, em que apenas os dispositivos elencados no
art. 59 da Constituicdo podem determinar obrigagdes ou omissdes aos cidadaos”.**

Contudo, o autor também aponta a adverténcia feita por José Afonso da Silva quanto a
reserva constitucional relativa, que se refere a possibilidade dos dispositivos constitucionais
serem regulamentados por outras fontes normativas que nao as leis, a exemplo dos decretos
legislativos ou das resolugdes, desde que amparadas por uma lei no sentido formal.

A doutrina ainda trata a legalidade como principio da reserva legal. Segundo citacdo de

Ernesto Eseverri apresentada por Luciana Grassano de Gouvéa Mélo:

A reserva de lei, desse modo, funciona como uma especificacdo do principio da
legalidade empregada para identificar aquelas situagdes cujo disciplinamento fica a
cargo exclusivo da lei, excluindo-se a ingeréncia de qualquer outra disposicao
normativa inferior, com objetivo de proibir o Executivo de, com base em seu poder
normativo, interferir em determinados ambitos que, pela sua importancia e
conotacgdo relacionadas aos direitos de liberdade e propriedade privada, devem ser
disciplinados pelo acordo majoritrio da vontade expressa no Parlamento.*?

Essa acepc¢do é de fundamental importancia para o direito tributério, ja que se trata de
uma exigéncia constitucional, dentre outras, que a criacdo e a majoragédo do tributo, em regra,
ocorram por forca de lei. Sobre o assunto, Luciana Mélo relata que, no caso do sistema
constitucional brasileiro, a reserva de lei formal é apenas relativa, na medida em que €

aceitavel a criagdo ou majoracdo de tributos por meio de medida provisoria, desde que a

10 NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. Administracdo publica, legalidade e p6s-positivismo. In: BRANDAO,
Claudio; CAVALCANTI, Francisco; ADEODATO, Jodo Mauricio (Org.). Principio da legalidade: da
dogmatica juridica a teoria do direito. Rio de Janeiro: Forense, 2009, p. 204.

11 AGRA, Walber de Moura. Curso de Direito Constitucional. 4.ed. Rio de Janeiro: Forense, 2008, p. 149.

12 ESEVERRI, Ernesto apud MELO, Luciana Grassano de Gouvéa. Principio da legalidade tributaria. In:
BRANDAO, Claudio; CAVALCANTI, Francisco, ADEODATO, Jodo Mauricio (Org.). Principio da
legalidade: da dogmatica juridica a teoria do direito. Rio de Janeiro: Forense, 2009, p. 284-285.
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Constituicdo ndo exija lei complementar, além de ser facultado ao Poder Executivo Federal
alterar as aliquotas de parte dos impostos da Unido ou reduzir e restabelecer as aliquotas das
contribuicdes de intervencdo do dominio econdmico, sempre que atendidas as condicdes e 0s

limites estabelecidos em lei.

1.3 O principio da legalidade na ordem tributaria

O principio da legalidade no ambito tributario abrange multiplos aspectos para que
melhor proteja o contribuinte da arbitrariedade do Estado. Para Sacha Calmon, “0 principio
da legalidade significa que a tributacdo deve ser decidida ndo pelo chefe de governo, mas
pelos representantes do povo, livremente eleitos para fazer leis claras”.*®

O aspecto formal exige que a lei seja resultado de processo legislativo do ente
federativo de competéncia para criacdo do tributo e se encontra previsto no artigo 150, | da

Constituicao Federal, bem como no artigo 9° do Cddigo Tributario Nacional.

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a
Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:
| - exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca;**

Art. 9° E vedado & Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:
| - instituir ou majorar tributos sem que a lei o estabeleca, ressalvado, quanto a
majoracéo, o disposto nos artigos 21, 26 e 65;"

O aspecto material relaciona-se com o conteddo da lei e dos elementos da norma
juridica tributaria. Também é conhecido como principio da reserva legal ou principio da

estrita legalidade tributaria. Paulo de Barros Carvalho esclarece:

13 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributario Brasileiro. 10.ed. Rio de Janeiro: Forense,

2009, p. 178.
14 BRASIL. Constituigdo (1988). Constituigdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia: Senado, 1988.
15 . Cddigo Tributario Nacional. Lei n° 5.172, de 25 de out. de 1966. Diario Oficial da Republica

Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 27 de out. de 1966.
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O veiculo introdutor da regra tributaria no ordenamento ha de ser sempre a lei
(sentido lato), porém o principio da estrita legalidade diz mais do que isso,
estabelecendo a necessidade de que a lei adventicia traga no seu bojo os elementos
descritores do fato juridico e os dados prescritores da relacdo obrigacional. Esse
plus caracteriza a tipicidade tributaria, que alguns autores tomam como outro
postulado imprescindivel ao subsistema de que nos ocupamos, mas que pode,
perfeitamente, ser tido como uma decorréncia imediata do principio da estrita
legalidade.™®

A fundamentacdo da legalidade material encontra-se prevista no artigo 97 do Codigo

Tributario Nacional:

Art. 97. Somente a lei pode estabelecer:

| - a instituicdo de tributos, ou a sua extincao;

Il - a majoracéo de tributos, ou sua reducéo, ressalvado o disposto nos artigos 21,
26, 39, 57 e 65;

Il - a definicdo do fato gerador da obrigacdo tributaria principal, ressalvado o
disposto no inciso | do § 3° do artigo 52, e do seu sujeito passivo;

IV - a fixacdo de aliquota do tributo e da sua base de céalculo, ressalvado o disposto
nos artigos 21, 26, 39, 57 e 65;

V - a cominacdo de penalidades para as acBes ou omissGes contrérias a seus
dispositivos, ou para outras infracGes nela definidas;

VI - as hip6teses de exclusdo, suspensdo e extin¢do de créditos tributarios, ou de
dispensa ou reducgéo de penalidades.

§ 1° Equipara-se a majoracdo do tributo a modificacdo da sua base de calculo, que
importe em torna-lo mais oneroso.

8 2° N&o constitui majoracédo de tributo, para os fins do disposto no inciso Il deste
artigo, a atualizacdo do valor monetério da respectiva base de célculo.”

Conforme palavras de Hugo de Brito Machado, “criar o tributo ndo é apenas dizer que

ele esta criado. Criar o tributo € estabelecer todos os elementos necessarios a determinacao

da expressdo monetaria e do sujeito passivo da respectiva obrigagdo 18 Mais a frente

acrescenta que “0 verdadeiro sentido do principio da legalidade exige todos os elementos

necessarios a determinacdo da relacdo juridico-tributaria, ou mais exatamente, todos o0s

elementos da obrigacdo tributaria principal, residam na lei”*. Luciana Grassano de Gouvéa

Mélo também comenta sobre o tema:

16 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 23. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p. 208.

17 BRASIL. Cddigo Tributario Nacional. Lei n°® 5.172, de 25 de outubro de 1966. Diario Oficial da Republica
Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 27 de outubro de 1966.

18 MACHADO, Hugo de Brito. Direito Tributario Aplicado. Rio de Janeiro: Forense, 2008, p. 253.

19 Idem, Ibidem.
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Por sua vez, a perspectiva material da reserva da legalidade implica na necessidade
da lei conter a disciplina tdo completa quanto possivel da matéria que é objeto da
reserva. Neste sentido, a lei deve conter todos 0s elementos necessarios para se saber
quem deve, o que deve, a quem deve e quanto deve, o0 que também se chama de
principio da tipicidade, segundo o qual cabe somente a lei o estabelecimento de
todos os elementos necessarios para a quantificacdo da obrigacdo tributaria, para que
esta possa ser calculavel e previsivel pelos contribuintes, de modo que todos os
elementos formadores do tipo (hip6tese de incidéncia, sujeito ativo e sujeito passivo)
e da consequéncia tributaria (quantum debeatur) tém que, necessariamente, estar
disciplinados em lei.?

Sacha Calmon aborda o assunto da seguinte forma:

Faz-se necessério, todavia, encetar quatro observacBes quanto ao principio da
tipicidade, o qual nunca € expresso nas ConstituicBes e nas leis nominalmente.
Tipicidade ou precisdo conceitual € o outro nome do principio da legalidade
material.

Por primeiro é preciso dizer que, enquanto a legalidade formal diz respeito ao
veiculo (lei), a tipicidade entronca com o contetudo da lei (norma). O principio da
tipicidade é tema normativo, pois diz respeito ao contetdo da lei. O principio da
legalidade originariamente cingia-se a requerer lei em sentido formal, continente de
prescricdo juridica abstrata. Exigéncias ligadas aos principios éticos da certeza e da
seguranga do Direito, como vimos a ver, passaram a requerer que o fato gerador e o
dever tributario passassem a ser rigorosamente previstos e descritos pelo legislador,
dai a necessidade de tipificar a relagdo juridico-tributaria. Por isso, em segundo
lugar, é preciso observar que a tipicidade ndo é sé do fato jurigeno-tributério, como
também do dever juridico decorrente (sujeitos ativos e passivos, bases de calculos,
aliquotas, fatores outros de quantificacdo, quantum debeatur — como, onde, quando
pagar tributo). Tipificada, isto €, rigorosamente legislada, deve ser a norma juridico-
tributéria, por inteiro, envolvendo o descritor e o prescritor, para usar a
terminologia de Lourival Vilanova. Assim, se a lei institui imposto sem aliquota,
ndo pode a Administragdo integrar a lei. Esté restara inaplicada e inaplicavel...

Em terceiro lugar, a tipicidade é cerrada para evitar que o administrador ou o juiz,
mais aquele do que este, interfiram na sua modelacdo, pela via interpretativa ou
integrativa. Comparada com a norma de Direito Penal, verifica-se que a norma
tributaria € mais rigida. No Direito Penal, o nullum crimen, nulla poena sine lege
exige que o delito seja tipico, decorra de uma previséo legal precisa, mas se permite
ao juiz, ao sentenciar, a dosimetria da pena, com relativa liberdade, assim como
diminuir a afrouxar a pena a posteriori. No Direito Tributério, além de se exigir seja
o fato gerador tipificado, o dever de pagar o tributo também deve sé-lo em todos 0s
seus elementos, pois aqui importantes sdo tanto a previsdo do tributo quanto o eu
pagamento, baseado nas férmulas de quantificacdo da prestacdo devida, e que a
sociedade exige devam ser rigidas e intrataveis.

()

Por dltimo, mas ndo menos importante, tenha-se em mente que o principio da
tipicidade néo torna o juiz mero autdmato. Como vimos, a tipicidade da tributagéo
decorreu da necessidade de tornar a lei fiscal clara contra o subjetivismo que antes
penetrava em seu conteldo, a vontade do rei, por seus “ministros”. Ora, quando o
legislador ndo faz norma clara, cabe ao juiz reduzir ao possivel sua abrangéncia: in

20 MELO, Luciana Grassano de Gouvéa. Principio da legalidade tributaria. In: BRANDAO, Cléaudio;
CAVALCANTI, Francisco; ADEODATO, Jodo Mauricio (Org.). Principio da legalidade: da dogmatica
juridica a teoria do direito. Rio de Janeiro: Forense, 2009, p. 284-285.



15

dubio pro contribuinte. Quando ndo ha modo de aplicar a lei, por faltar-lhe
elemento essencial, o juiz decreta a sua inaplicabilidade: nullum tributum sine
lege.”*

Hé& ainda aqueles que distinguem a legalidade material da tipicidade (art. 142, CTN),
enxergando ser exigéncia da tipicidade, para aplicacdo da lei, que o fato concreto se encaixe
na previsao legal abstrata. Juridicamente chamado de subsuncdo, o que no ramo tributario
acontece a partir da verificagdo da ocorréncia do fato gerador, perspectiva igualmente
apontada na transcri¢do acima da licdo de Sacha Calmon.

Para Antonio Berliri, a lei é a principal fonte do direito tributario, cuja importancia é
ainda maior do que nos outros ramos do direito, considerando-a, portanto, como a base
indispensavel de todo e qualquer imposto. Porém, esclarece que a lei ndo precisa disciplinar
todas as minucias e particularidades do tributo, sendo suficiente que constitua a base do seu
conteddo minimo, que seria, a0 menos, a indica¢do do sujeito passivo, o fato gerador e o
lancamento. A duvida, segundo afirma, persiste com relacdo a aliquota. Alguns defendem
que a aliquota deve ser indicada por lei, outros que deve apenas indicar 0s valores maximo e
minimo, entretanto, entende que assiste maior razdo aqueles que defendem que a lei deve
apenas estabelecer os critérios para sua determinacio. E 0 que se vé no excerto abaixo, cuja

visdo sera resgatada nos capitulos seguintes deste estudo:

La principale di queste fonti & owiamente la legge, che nel diritto tributario occupa
un’importanza ancora maggiore di quella che essa ha negli altri settori dei diritto, e cio in
quanto, per effetto dellart. 23 della Costituzione ‘nessuna prestazione personale o
patrimoniale (e quindi nessuna imposta) puo essere imposta se non in base alla legge’.

La legge pertanto costituisce il fondamento indispensabile di qualsiasi imposta anche se,
come risulta chiaro dalla formulazione della citata horma, non & necessario che la legge
disciplini il tributo in ogni suo particolare essendo sufficiente che ne costituisca la ‘base’; il
che da luogo a vivaci dispute circa quello che deve essere il contenuto minimo della legge
istitutiva di una imposta. Se infatti si puo ritenere pacifico che essa debba contenere, almeno,
l'indicazione dei soggetti passivi, del fatto o della situazione (il presupposto) dal quale sorge
l'obbligazione tributaria e del modo di applicazione e riscossione, gravi dubbi sussistono
invece per quanto concerne l'aliquota, ritenendosi da alcuni che anche questa debba essere
indicata dalla legge, da altri che la legge debba indicarne almeno il massimo e da altri, infine
— e forse a maggior ragione — che la norma legislativa possa contenere anche solo i criteri
per determinarla.??

21 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributario Brasileiro. 10.ed. Rio de Janeiro: Forense,
2009, pp. 184-186.
22 BERLIRI, Antonio. Principi Generali del Diritto Tributario. Bologna: Riccardo Patron, 1962, pp. 6-7.
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2 O ICMS E SUAS MULTIPLAS FONTES FORMAIS

2.1 A regulacdo normativa do ICMS

O Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos — ICMS esta previsto no artigo
155 da Constituicdo Federal de 1988 como imposto de competéncia estadual. Pela diversidade
na sua regulamentacdo, através de lei complementar nacional, leis ordinarias estaduais,
decretos, atos normativos e convénios firmados pelo Conselho Nacional da Fazenda —
CONFAZ, o ICMS tem se revelado um dos tributos mais complexos na sua estruturacao. Eis

sua previsao constitucional:

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

Il - operacdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacfes de servicos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacéao, ainda que as operagdes e
as prestacdes se iniciem no exterior;?

Dessa forma, a competéncia para instituir o ICMS é precipuamente dos estados-
membros e do Distrito Federal e, somente de forma extremamente excepcional, a Unido,
podera institui-lo: para todo territorio nacional em caso de guerra externa ou de sua iminéncia
(art. 154/CF)* e, para os territorios, na hipotese de virem a ser criados (art. 147/CF).»

Entretanto, a Carta Magna brasileira ndo se limitou a criar a competéncia para 0s
estados e DF instituirem o ICMS, ela foi além e delineou boa parte das caracteristicas deste
tributo, como a ndo-cumulatividade (art. 155, 11, §2°, 1), a seletividade (art. 155, 11, 82°, I1I),
as regras para fixagdo das aliquotas (art. 155, I1, §2°, IV-VIII), as imunidades (art. 155, 11, §2°,
X), entre outras. O intuito desse excesso normativo foi uniformizar o imposto de modo a

evitar que os estados e DF no momento da sua instituicdo, atraves de lei ordinéria,

23 BRASIL. Constituicéo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia: Senado, 1988.

24 CF, Art. 154: “A Unido podera instituir: (...) 1l - na iminéncia ou no caso de guerra externa, impostos
extraordinarios, compreendidos ou ndo em sua competéncia tributaria, os quais serdo suprimidos,
gradativamente, cessadas as causas de sua criacdo”.

25 CF, Art. 147: “Competem & Unido, em Territorio Federal, os impostos estaduais e, se o Territrio ndo for
dividido em Municipios, cumulativamente, os impostos municipais; ao Distrito Federal cabem os impostos
municipais”.
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desconfigurassem sua natureza juridica e o utilizassem de forma a gerar uma guerra fiscal
entre estas unidades da federacdo. Na realidade, para entender essa cautela do constituinte,
faz-se necessario apresentar, de forma breve, alguns apontamentos historicos expostos por
Sacha Calmon em sua obra outrora referida.

Antes de ser criado o ICM, os estados-membros e DF tinham a competéncia para
instituir o Imposto sobre Vendas e Consignagdes — IVC. Ocorre que esse tributo era bastante
criticado por incidir em todas as etapas das opera¢bes mercantis. Essa sistematica de
tributacdo com incidéncia “em cascata” foi vista a época como responsavel por agravar a
inflacdo e impedir o desenvolvimento, uma vez que onerava significativamente a cadeia
produtiva das mercadorias. Assim, apos imensas discussoes legislativas, concebeu-se o ICM
que, através de um sistema de compensacdo de débitos e créditos, passava a ser ndo
cumulativo. Esse sistema foi idealizado com base no Imposto sobre Valor Agregado — IVA.

Os impostos que incidem sobre consumo irradiam seus efeitos em todo territorio
nacional, por essa razdo costumam ficar sob a competéncia de um poder central ou nacional,
como € o caso do IVA, utilizado em paises europeus nao divididos em unidades federativas.
Todavia, no Brasil, o IVC era de competéncia estadual e, por ser o imposto estadual que mais
arrecadava, grandes esforcos politicos foram empreendidos para que o ICM continuasse sob
esta mesma competéncia. Foi preciso, entdo, que 0s constituintes revestissem a norma
fundamental brasileira de regras padronizadoras e acautelatorias sobre este tributo. Seguem as

palavras da autora a respeito desse desafio:

O ICM, por ser, na genealogia dos IVAs, um imposto nacional que difunde os seus
efeitos pelo territério inteiro do pais, em razdo, principalmente, do seu carater ndo-
cumulativo, viu-se — o imposto deveria ser da Unido — na contingéncia de ser
retalhado em termos de competéncia impositiva entre os diversos Estados-Membros
da Federacdo, o que antecipou sérias dificuldades no manejo do gravame que
deveria ter ‘perfil nacional’ uniforme. A consequéncia foi o massacre da
competéncia estadual, j& que o imposto teve que se submeter a um regramento
unitario da Unido através de leis complementares e resolucdes do Senado. E, para
evitar politicas regionais autbnomas e objetivos extrafiscais paraninfados pelos
estados de per se, foram idealizados os convénios de Estados-Membros, espécie de
convivio forcado em que um s podia fazer o que os demais permitissem ou
tolerassem.”

Ricardo Alexandre também se posicionou sobre o assunto:

26 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributario Brasileiro. 10? edi¢do. Rio de Janeiro:
Forense, 2009, p. 319-320.
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Né&o foi por outro motivo que o ICMS foi o tributo mais contemplado com regras
estatuidas diretamente do texto constitucional. A esperanca do legislador
constituinte era justamente conferir algo de uniformidade entre as vinte e sete
legislacdes do tributo (26 Estados e o Distrito Federal) e criar mecanismos para
evitar ou solucionar controvérsias entre os sujeitos ativos, minorando os efeitos de
uma guerra fiscal anunciada com a promulgacao da Constituicdo Federal.?’

Além de esbocar um padrédo para o ICMS, a Constituicdo Federal deu competéncia para
0 Congresso Nacional disciplinar sobre diversos pontos controversos do imposto em estudo,
mediante lei complementar de carater nacional, a ser respeitada por todos estados-membros e

pelo DF, conforme se transcreve a seguir:

CF, Art. 155, I1, §2° (...)

XII - cabe a lei complementar:

a) definir seus contribuintes;

b) dispor sobre substituicao tributéria;

c) disciplinar o regime de compensacdo do imposto;

d) fixar, para efeito de sua cobranca e definicdo do estabelecimento responsavel, o
local das operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e das prestagdes de
Servicos;

e) excluir da incidéncia do imposto, nas exportacbes para o exterior, servicos e
outros produtos além dos mencionados no inciso X, "a"

f) prever casos de manutencdo de crédito, relativamente a remessa para outro Estado
e exportacgdo para o exterior, de servicos e de mercadorias;

g) regular a forma como, mediante deliberagdo dos Estados e do Distrito Federal,
isencBes, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e revogados.

h) definir os combustiveis e lubrificantes sobre os quais o imposto incidird uma
Unica vez, qualquer que seja a sua finalidade, hipétese em que ndo se aplicard o
disposto no inciso X, b;

i) fixar a base de célculo, de modo que o montante do imposto a integre, também na
importagdo do exterior de bem, mercadoria ou servigo.?

Vale salientar que ainda antes dessa referéncia especifica da lei complementar
disciplinadora do ICMS, a Lei Maior incumbiu as leis complementares tributarias em geral

diversas atribuicdes:

CF, Art. 146. Cabe a lei complementar:
I - dispor sobre conflitos de competéncia, em matéria tributaria, entre a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e 0os Municipios;

27 ALEXANDRE, Ricardo. Direito Tributario Esquematizado. 4. ed. Rio de Janeiro: Forense; Sdo Paulo:
Meétodo, 2010, p. 590.
28 BRASIL. Constituicao (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia: Senado, 1988.
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Il - regular as limitagBes constitucionais ao poder de tributar;

Il - estabelecer normas gerais em matéria de legislacdo tributaria, especialmente
sobre:

a) definicdo de tributos e de suas espécies, bem como, em relacdo aos impostos
discriminados nesta Constituicdo, a dos respectivos fatos geradores, bases de calculo
e contribuintes;

b) obrigacdo, lancamento, crédito, prescricdo e decadéncia tributarios;

c) adequado tratamento tributario ao ato cooperativo praticado pelas sociedades
cooperativas.

d) definicdo de tratamento diferenciado e favorecido para as microempresas e para
as empresas de pequeno porte, inclusive regimes especiais ou simplificados no caso
do imposto previsto no art. 155, I1, das contribui¢fes previstas no art. 195, | e 88§ 12
e 13, e da contribuicdo a que se refere o art. 239.

Paragrafo Gnico. A lei complementar de que trata o inciso Ill, d, também podera
instituir um regime Unico de arrecadacdo dos impostos e contribui¢fes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, observado que:

| - serd opcional para o contribuinte;

Il - poderdo ser estabelecidas condi¢fes de enquadramento diferenciadas por Estado;
Il - o recolhimento serd unificado e centralizado e a distribuicdo da parcela de
recursos pertencentes aos respectivos entes federados sera imediata, vedada qualquer
retengdo ou condicionamento;

IV - a arrecadacdo, a fiscalizacdo e a cobranca poderdo ser compartilhadas pelos
entes federados, adotado cadastro nacional unico de contribuintes.

Art. 146-A. Lei complementar podera estabelecer critérios especiais de tributagéo,
com o objetivo de prevenir desequilibrios da concorréncia, sem prejuizo da
competéncia de a Unido, por lei, estabelecer normas de igual objetivo. %

Sobre a funcdo e o poder das leis complementares na ordem tributaria, Misabel Abreu

Machado Derzi aponta nas notas a obra de Aliomar Baleeiro:

A lei complementar ndo cria limitacBes que j& ndo existam na Constituigdo, ndo
restringe, nem dilata o campo por ela delimitado. Completa e esclarece as
disposicdes relativas a limitacdo, facilitando sua execucdo de acordo com os fins que
inspiraram o legislador constituinte. Mas a lei complementar de normas gerais
também ndo institui o tributo, nem lhe fixa a aliquota, funcéo exclusiva e privativa,
insubstituivel, da pessoa competente para crié-lo nos termos da Constituigdo.®

Neste mesmo diapasdo esta a licdo de Antbnio Roque Carrazza:

Vemos, pois, com hialina clareza, que a lei complementar em exame sé podera
‘explicitar’ os ‘sujeitos passivos possiveis’ dos varios ICMS, cujas regras-matrizes —

29 BRASIL. Constitui¢do (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia; Senado, 1988.
30 BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributario Brasileiro. 11.ed. atualizada por Misabel Abreu Machado Derzi.
Rio de Janeiro: Forense, 2009, p. 371.



20

repetimos — foram tragadas, com retoques a perfeicao, pela prépria Carta Magna de
modo a vincular toda legislagdo infraconstitucional.

Neste sentido, a lei complementar em tela ndo ‘define’ propriamente os
contribuintes do ICMS. Apenas apresenta sugestdes ao legislador dos Estados e do
Distrito Federal. Sugestdes que s6 serdo encampaveis na medida em que se
harmonizarem com os arquétipos constitucionais do ICMS.**

Sacha Coelho arremata: “Em matéria tributaria, sem divida, a lei complementar é o
instrumento-mor da complementacdo do sistema tributario da Constituicdo, a comecar pelo
Codigo Tributario Nacional, que, materialmente e formalmente, s6 pode ser lei
complementar”.®

Atualmente, a Lei Complementar n° 87%, de 13 de setembro de 1996, denominada de
Lei Kandir por ser da autoria do ex-deputado federal Antdnio Kandir, cumpre as exigéncias
normativas estabelecidas na Constituicdo de 1988. Dessa forma, restaram revogados oS
disciplinamentos que com ela conflitarem constantes no Codigo Tributario Nacional a
respeito do ICMS. Entretanto, o artigo 27 da Lei Kandir foi vetado pelo Presidente da
Republica por entender que para regular a forma como os estados-membros e o Distrito
Federal deliberardo a respeito da concessao e revogacdo de isen¢des, incentivos e beneficios
fiscais do imposto sobre operacdes relativas a circulacdo de mercadorias ja existia a Lei
Complementar n°® 24*, de 07 de janeiro de 1975, que por sua vez ja havia sido recepcionada
pelo ordenamento juridico brasileiro pds 1988 e, portanto, continua vigendo.

Porém, a competéncia para disciplinar sobre normas gerais tributarias ndo é exclusiva
das leis complementares nacionais, cabe igualmente ao Senado Federal, por meio de
resolucdes, seja para uniformizar as aliquotas do ICMS nas exportacdes e nas operagdes
interestaduais de mercadorias e servigos (artigo 155, 82°, 1V, da CF88), que serdo abordadas a
seguir; seja para fixar as aliquotas minimas e maximas que, quando estabelecidas, deverao ser
respeitadas pelas leis ordinarias dos estados-membros e do Distrito Federal no momento da
instituicdo do ICMS em sua entidade federativa (artigo 155, §2°, V, da CF88).

31 CARRAZZA, Roque Antdnio. ICMS. 15. ed. Séo Paulo: Malheiros Editores, 2011, p. 591.

32 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributario Brasileiro. 10. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2009, p. 89.

33 BRASIL. Lei Complementar n° 87, de 13 de set. de 1996. Diario Oficial da Republica Federativa do
Brasil, Brasilia, DF, 16 de set. de 1996.

34 . Lei Complementar n° 24, de 07 de jan. de 1975. Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil,
Brasilia, DF, 09 de jan. de 1975.
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A Resolugdo n° 22*, de 19 de maio de 1989, determinou as aliquotas de exportagdo e
das operacgdes interestaduais. No caso da exportacdo, como a Emenda Constitucional n°
42/2003 criou uma imunidade para sua tributacdo (art. 155, 82°, X, “a”, da CF), o dispositivo
da Resolucdo n° 22/89 do Senado Federal, neste ponto, restou tacitamente revogado. Esta
resolucdo consolidou a aliquota interestadual em 12%, com excecdo das operacdes e
prestacOes realizadas nos estados das regides Sul e Sudeste com destino a estados da regido
Norte, Nordeste e Centro-Oeste, quando serdo de 7%. Essa diferenca percentual em razéo
tanto do Estado de origem do servico ou mercadoria quanto do Estado de destino foi criada
com o intuito de privilegiar as regiées de menor desenvolvimento econdmico, dando-lhes um
tratamento mais isonémico, em conformidade com o principio da isonomia e com o objetivo
da Republica brasileira de reduzir as desigualdades sociais e regionais (art. 3°, da CF).

O Senado editou também a Resolucdo n® 95%*, de 13 de dezembro de 1996, que
estabeleceu a aliquota de 4% na prestacdo de transporte aéreo interestadual de passageiro,
carga e mala postal.

A faculdade do Senado Federal em fixar as aliquotas minimas e/ou maximas das
operacdes internas do ICMS ndo foi exercida, de modo que, até o presente momento, ndo ha
nenhuma resolucdo sobre a matéria. Neste caso, 0s estados-membros e o Distrito Federal
possuem relativa autonomia para estabelecer o percentual de suas aliquotas das operacdes
internas do ICMS, devendo, entretanto, observar que ndo poderdo ser inferiores as aliquotas
interestaduais, salvo acordo mediante convénio (art. 155, 8§2° VI, da CF88), nem serem
confiscatorias (art. 150, 1V, da CF88). Misabel Derzi expds:

Em relagdo as aliquotas internas, portanto, a resolucéo senatorial apenas estabelecera
0S marcos quantitativos minimo e maximo (espécie de normas gerais, de normas-
quadro). A instituicdo da aliquota interna dependerd, assim, de lei ordinaria
estadual. ¥’

Da mesma forma se expressou Antdnio Roque Carrazza:

35 BRASIL. Resolucdo do Senado Federal n® 22, de 19 de mai. de 1989. Diario Oficial da Republica
Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 22 de mai. de 1989.

36 . Resolucdo do Senado Federal n° 95, de 13 de dez. de 1996. Diario Oficial da Republica Federativa
do Brasil, Brasilia, DF, 16 de dez. de 1996.

37 BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributario Brasileiro. 11.ed. atualizada por Misabel Abreu Machado Derzi.
Rio de Janeiro: Forense, 2009, p. 439.
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E evidente que as aliquotas do ICMS s#o estabelecidas pelo legislador ordinério de
cada Estado-membro e do Distrito Federal. Apenas, a Constituicdo deu a Unido,
representada pelo Senado, a possibilidade de, para evitar eventuais abusos,
estabelecer parametros minimos e maximos que a legislacdo local devera observar.
Segundo nos parece, esta verdadeira ‘valvula de escape’ do sistema foi concebida
para ser utilizada se houver interesse nacional em evitar disparidades entre os
Estados-membros (ou entre estes e o Distrito Federal), na tributacdo por via de
ICMS.

Claro esta que o Senado, ao desempenhar esta importantissima tarefa, devera
observar o principio federativo e o principio da autonomia distrital. Melhor
dizendo, tera que ser bastante criterioso no fixar quer as aliquotas minimas, quer as
maximas, de modo a ndo anular a autonomia das pessoas que tributam por meio de
ICMS. Eventuais excessos poderdo, por 6bvio, ser submetidos ao prudente crivo do
STF (cf. art. 102, I, “f”, da CF).*®

A Constituicdo Federal, além das normas gerais para o ICMS por meio das leis
complementares do Congresso Nacional e das ResolucGes do Senado Federal, possibilitou aos
Estados-membros e ao Distrito Federal, mediante delibera¢do conjunta, acordarem sobre: a) o
estabelecimento de aliquotas internas inferiores as aliquotas previstas para as operacGes
interestaduais (art. 155, 82°, VI, da CF); b) a concessdo ou revogacao de isengdes, incentivos
e beneficios fiscais (art. 155, §2°, XII, “g”, da CF); c) a defini¢do da aliquota que incidira sob
0s combustiveis e lubrificantes, salvo nas opera¢fes interestaduais com gas natural e seus
derivados, e lubrificantes e combustiveis ndo derivados do petréleo, destinadas a néo
contribuinte, hipdtese em que seré definida pelo Senado Federal (art. 155, §4°, 1V, da CF c/c
art. 155, 86°, da CF); e d) as regras necessarias a aplicagdo dos dispositivos constitucionais
relacionados ao ICMS sob combustiveis e lubrificantes, inclusive com relacdo a apuracédo e a
destinacdo do imposto (art. 155, 85° IV, da CF). Ricardo Alexandre explica como se dao
essas deliberagdes conjuntas:

Atualmente a ‘deliberagdo conjunta’ toma a forma de convénio celebrado no ambito
do Conselho Nacional de Politica Fazendaria — CONFAZ, 6rgdo formalmente
inserido na estrutura do Ministério da Fazenda, mas com assento garantido aos
diversos titulares das fazendas estaduais (Secretarios Estaduais da Fazenda ou cargo
equivalente).*

38 CARRAZZA, Roque Antdnio. ICMS. 15. ed. S8o Paulo: Malheiros Editores, 2011, p. 94.
39 ALEXANDRE, Ricardo. Direito Tributdrio Esquematizado. 4. ed. Rio de Janeiro: Forense; Sdo Paulo:
Meétodo, 2010, p. 166.
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Dentre todas as hipdteses listadas a mais abordada pela doutrina e mais relevante para o
sistema tributario é a concessdo ou revogacdo de isengdes, incentivos e beneficios fiscais.

Mais uma vez, trazem-se a colacao os argumentos de Misabel Derzi:

Ressalte-se, finalmente, que a harmonizagdo tributaria, impeditiva das exoneragdes
internas discriminatérias, em um tributo como o imposto sobre as operagGes de
circulagdo de mercadorias e servicos de transporte e comunicagdo (ICMS) completa-
se por meio da exigéncia de prévio convénio, firmado entre os Estados-Membros e o
Distrito Federal, para a concessdo de incentivos, isencGes e outros beneficios
tributéarios.*

Por fim, vale ressaltar que a Carta Magna estabelece a competéncia para que cada
Estado institua o ICMS, devendo fazé-lo através de lei ordinaria, em atencdo ao principio da
legalidade tributaria, consoante artigo 150, | da Constituicdo Federal e artigo 9°, I, do Codigo

Tributario Nacional. Segundo Carrazza:

Reiteramos que — por injun¢do do principio da legalidade, que se espraia sobranceio
sobre todo nosso ordenamento juridico, mas incide de chapa no campo da tributacéo
(art. 150, I, da CF) — a competéncia tributaria deve ser sempre exercitada por meio
de lei. Lei ordindria, em relacdo a esmagadora maioria dos tributos (inclusive o
ICMS), e lei complementar, apenas em relacdo aos empréstimos compulsérios (art.
148 da CF) e aos impostos residuais da Unido (art. 154, I, da CF).*

Cumpre rememorar aqui que, por este principio, ndo se exige apenas a instituicdo do
tributo por lei formal, é necessario que essa lei descreva legislativamente todos os seus
elementos materiais.

Por fim, entende Antdnio Roque Carrazza® que, embora o exercicio da competéncia dos
entes federativos para instituir e arrecadar os seus tributos seja, via de regra, facultativa, no
caso de ICMS seria obrigatoria. 1sso porque considera que ao nao institui-lo estaria incidindo
nas hipoteses de isencdes, incentivos e beneficios fiscais, que, em se tratando de ICMS, so0
seriam permitidos mediante deliberacdo conjunta dos Estados-membros e do Distrito Federal,

consoante dispde o art. 155, §2°, XII, “g”. Todavia registra que, apesar dessa obrigatoriedade,

40 BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributario Brasileiro. 11.ed. atualizada por Misabel Abreu Machado Derzi.
Rio de Janeiro: Forense, 2009, p. 444.

41 CARRAZZA, Roque Antdnio. ICMS.15.ed.S80o Paulo: Malheiros Editores, 2011, p. 671.

42 1dem, ibidem, pp. 671-672.
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permanecendo inerte o legislativo estadual ndo haveria como compeli-lo a atuar, restando
apenas aos interessados a opgdo de ingressar no judicidrio para requerer indenizacdo pelo

ressarcimento dos prejuizos sofridos ou iminentes.

2.2 O ICMS nas operac0es interestaduais e sua regulacao

Voltando-se mais ao tema central deste estudo, é de extrema importancia abordar as
possiveis formas de incidéncia do imposto estadual em comento nas operagdes de consumo
entre estados-membros distintos. Pela regra geral de incidéncia do ICMS, o produto da sua
arrecadacao cabe ao Estado produtor da mercadoria ou servico. Nas opera¢des internas, as
aliquotas do ICMS séo estabelecidas por leis ordinérias de cada ente federativo estadual e do
DF e devem respeitar as aliquotas minimas e maximas fixadas por meio de resolucbes do
Senado Federal, quando forem editadas e publicadas.

Contudo, essas regras mudam quando o comércio ocorre entre estados diferentes.
Primeiro porque, de acordo com ja comentado o artigo 155, 8§2°, IV, da CF88, a competéncia
para estabelecer as aliquotas interestaduais é exclusiva do Senado Federal, através de
resolucéo, e ndo dos estados e do DF por lei ordinaria. O que foi feito, como dito acima,
através da resolucdo senatorial n® 22/89.

Segundo porque as aliquotas incidentes nestas operagdes serdo repartidas entre o estado
produtor e o estado consumidor, compartilhando-se, assim, a competéncia para arrecadacéo
do tributo, salvo quando se tratar de consumidor final ndo contribuinte do ICMS. Por néo
contribuinte do ICMS entenda-se aquele consumidor ndo comerciante. Como a CF88 deixou
para a legislacdo infraconstitucional a disciplina dos sujeitos passivos, a Lei Complementar n°

87/96 firmou a seguinte definicdo:

Art. 4° Contribuinte é qualquer pessoa, fisica ou juridica, que realize, com
habitualidade ou em volume que caracterize intuito comercial, operacbes de
circulagdo de mercadoria ou prestacdes de servigos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicacdo, ainda que as operacdes e as prestacdes se iniciem
no exterior.*

43 BRASIL. Lei n° 87 de 13 de setembro de 1996. Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil, Brasilia,
DF, 16 set. 1996.
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Passemos a analise dos dispositivos da Constituicdo Federal que regulam a
distribuicdo de competéncia tributaria do ICMS com relacdo as operagdes interestaduais.

Inicialmente, a Carta Magna determina que:

CF, Art. 155, §2°

V1 -salvo deliberagéo em contréario dos Estados e do Distrito Federal, nos termos do
disposto no inciso XII, "g", as aliquotas internas, nas operagBes relativas a
circulacdo de mercadorias e nas prestacdes de servigos, ndo poderdo ser inferiores
as previstas para as operacdes interestaduais.

Assim, com essa diferenca entre a aliquota interna do estado produtor e a aliquota
interestadual, destina-se uma parcela da competéncia da arrecadacdo do ICMS aos estados

consumidores. Traz-se a colacdo os argumentos de Carrazza:

Isto justamente para ndo prejudicar o comércio entre os Estados-membros e entre
estes e o Distrito Federal. Se as aliquotas internas fossem inferiores as
interestaduais, poderia haver uma “guerra fiscal” entre as entidades tributantes, ja
que os contribuintes do ICMS sentir-se-iam desestimulados a praticar operagGes
mercantis quando os destinatarios das mercadorias ou dos servigos estivessem no
territorio de outra pessoa politica.*

Mais adiante acrescenta ao raciocinio:

Melhor explicitando, com este artificio a Unidade Federativa destinataria da
mercadoria ou servigo acautela suas finangas, ja que partilha do ICMS que incidiu
alhures, ¢ dizer, fica com a ‘diferenca entre a aliquota interna e a interestadual’.

Ademais, ndo fosse o diferencial de aliquotas haveria um forte desestimulo a compra
de mercadorias ou a fruigdo de servicos, por parte dos consumidores finais, nos
préprios Estados em que estdo sediados ou domiciliados. Com efeito, seria para
estes consumidores finais muito mais vantajoso adquirir tais bens ou usufruir tais
servigos em outras Unidades Federativas, ja que a carga econdmica representada
pelo ICMS seria sensivelmente menor.*

44 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia: Senado, 1988.
45 CARRAZZA, Roque Antbnio. ICMS. 15. ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2011, p. 94.
46 ldem, ibidem, pp. 517-518.



26

A partir dessa premissa se estabelecem as demais regras constitucionais do comércio
interestadual de mercadorias, a saber:

a) Quando o destinatario for consumidor final contribuinte do ICMS, aplica-se a
aliquota interestadual, cabendo ao Estado destinatario a diferenca entre a
aliquota interna e a interestadual (art. 155, 8§29, inciso VII, alinea ‘a’ c/c o
inciso VIl do mesmo paragrafo da CF88);

b) Quando o destinatario for consumidor final ndo contribuinte do ICMS, aplica-
se a aliquota interna. (art. 155, §2°, inciso VII, alinea ‘b’/CF88). Essa ¢ a regra
que o Protocolo ICMS n°21/2011 disciplina.

c) Quando o destinatario comprar a mercadoria com intuito comercial, creditar-
se-a do valor pago na compra e 0 compensara no momento da revenda, em
obediéncia ao principio da ndo cumulatividade (art. 155, 82°, I/CF88).

A Lei Complementar n°® 87/96 ndo tratou deste tema, o que ndo prejudica a
aplicabilidade dos dispositivos constitucionais em tela por terem eficacia plena e imediata,
podendo cada Estado-membro, bem como o Distrito Federal, tratarem do assunto por meio
de leis proprias, buscando seus fundamentos de validade diretamente da Constituicdo

Federal.
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3 A LEGALIDADE DA REGULACAO DAS OPERACOES INTERESTADUAIS POR
MEIO DE RESOLUCOES SENATORIAIS, CONVENIOS DO CONFAZ

3.1 O atendimento ao principio da legalidade pela relativizacdo das disposi¢es

referentes as aliquotas

Conforme citado no capitulo anterior, embora a Constitui¢cdo Federal (art. 150, I) tenha
previsto que a criagdo e a majoragéo de tributos de forma geral devam ocorrer por meio de lei
ordinéria, flexibilizou a exigéncia do atendimento ao principio da legalidade em diversos
dispositivos. Dessa forma, em virtude da natureza extrafiscal de alguns tributos, é possivel
alterar suas aliquotas dos impostos de importacdo — Il, exportagdo — IE, sobre produtos
industrializados — IPI, sobre operagdes de crédito, cAmbio e seguro — IOF (art. 153, 81°/CF88)
* e da contribuicdo de intervencdo no dominio econdmico incidente sobre as operacOes
realizadas com combustiveis — CIDE-Combustiveis (art. 177, 84°, |1, b/CF88) “ sem prévia lei,
mediante mero ato administrativo do Poder Executivo, desde que dentro dos limites e
condigdes estabelecidos em lei autorizativa.

Especificamente com relacdo as aliquotas do ICMS, conforme regras ja expostas no
segundo topico do capitulo anterior, disp6s a Constituicdo Federal que a fixacdo das aliquotas
aplicaveis as operacdes e prestacdes, interestaduais e de exportacdo é feita por resolucdo do
Senado Federal (Resolucdo n°22/89), de iniciativa do Presidente da Republica ou de um terco
dos Senadores, aprovada pela maioria absoluta de seus membros (art. 155, §2°, IV/CF88).
Dispbs também quanto a possibilidade de, mediante deliberacdo conjunta dos Estados-
membros e do DF, definir a aliquota incidente sob os combustiveis e lubrificantes, definidos
em lei complementar como sujeitos a incidéncia do ICMS em etapa Unica, salvo nas

operacOes interestaduais com gas natural e seus derivados, e lubrificantes e combustiveis ndo

47 CF, Art. 153: “Compete a Unido instituir impostos sobre: | - importagcdo de produtos estrangeiros; Il -
exportacdo, para o exterior, de produtos nacionais ou nacionalizados; (...) IV - produtos industrializados; V -
operacdes de crédito, cAmbio e seguro, ou relativas a titulos ou valores mobiliarios; § 1° - E facultado ao
Poder Executivo, atendidas as condicGes e os limites estabelecidos em lei, alterar as aliquotas dos impostos
enumerados nos incisos I, II, IV e V”.

48 CF, Art. 177: “Constituem monopo6lio da Uni&o: (...) § 4° A lei que instituir contribuicdo de intervengéo no
dominio econdmico relativa as atividades de importacdo ou comercializagdo de petréleo e seus derivados, gas
natural e seus derivados e alcool combustivel devera atender aos seguintes requisitos: | - a aliquota da
contribuicdo poderd ser: (...) b) reduzida e restabelecida por ato do Poder Executivo, ndo se Ihe aplicando o
disposto no art. 150,111, b; (...)”.
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derivados do petroleo, destinadas a ndo contribuinte, hipotese em que a competéncia para

fixacdo serd novamente do Senado Federal (art. 155, 84°, 1V, da CF c/c art. 155, 86°, da CF).
Contudo ndo se pode dizer que essas regras do ICMS burlam o principio da legalidade,

conforme se depreende dos ensinamentos de Rubens Gomes de Souza, principal co-autor do

Cadigo Tributario Nacional:

Entretanto, é preciso esclarecer que a palavra lei pode ser usada em dois sentidos:
num primeiro sentido genérico, lei é tdda norma juridica de observancia obrigatdria
sob pena de san¢do; num segundo sentido especifico, s6 é lei a norma naquelas
condicBes, que seja emanada do Poder Legislativo. Este é o significado técnico da
palavra, e é nesse sentido que ela é empregada na Constituicdo e que nds
utilizaremos no desenvolvimento do nosso estudo. *

Quis a Carta Magna, no contexto das aliquotas do ICMS, utilizar um conceito amplo de
legalidade, ndo limitado a lei em sentido estrito, mas que abrangesse toda a legislacdo
tributéria, em funcdo do carater nacional que detém esse imposto de competéncia estadual. A
legalidade na ordem tributaria é uma garantia constitucional aos cidaddos para que eles ndo
venham obrigados a pagar tributos que ndo tenham sido votados e aprovados por seus
representantes legais, obedecendo todo um processo legislativo previamente estabelecido.

Assim, as resolucBes senatoriais, por terem a participacdo dos membros da Casa
Legislativa eleitos pelo povo, cumprem essa exigéncia, prescindindo apenas da sanc¢do do
Executivo. De igual forma, os convénios do CONFAZ, para que sejam validos, necessitam da
ratificacdo do Poder Legislativo de cada ente federativo, o que se faz por meio de decreto,
suprindo-se a exigéncia da representacdo democratica.

A Lei Complementar n® 24/75, que regula a forma como ocorrem 0s convénios do
CONFAZ para a concessdo de beneficios fiscais do ICMS, requer que sejam expressamente
ratificados por decreto do Poder Executivo ou, de forma tacita, em caso de auséncia de
manifestacdo no prazo de 15 dias da publicacdo do convénio no Diario Oficial da Unido (art.
4°. Como a ratificacdo pelo Executivo é incompativel com as diretrizes constitucionais,
entende a doutrina e a jurisprudéncia que essa ratificagdo deve ser realizada pelo Poder
Legislativo. A recepcdo da LC n°24/75 pela atual Constituicdo Federal é pacifica no Supremo
Tribunal Federal — STF, como também o € a necessidade da deliberacdo do CONFAZ para
concessdao de beneficios fiscais do ICMS. Esse entendimento pode ser observado nas

49 SOUZA, Rubens Gomes de. Compéndio de Legislacdo Tributaria. 4. ed. Rio de Janeiro: Edicdes
Financeiras, 1964, pp. 46-47.
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reiteradas decisdes das Agdes Diretas de Inconstitucionalidade, a exemplo das ementas

abaixo:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ART. 2° DA LEI
ESTADUAL N° 10.324, DE 22.12.1994 DO ESTADO DO RIO GRANDE DO
SUL. ICMS. ISENCAO. SERVICO DE TRANSPORTE INTERMUNICIPAL DE
PASSAGEIROS EFETUADO MEDIANTE CONCESSAO OU PERMISSAO DO
ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL. ALEGADA OFENSA AO ART. 155, § 2°,
XIl, G DA CF. 1 - A concessdo unilateral, por estado-membro ou pelo Distrito
Federal, de isencdes, incentivos e beneficios fiscais relativos ao ICMS, sem a prévia
celebracdo de convénio intergovernamental, nos termos do que dispde a LC 24/75,
afronta o art. 155, § 2°, XII, g da Constituicdo Federal. Precedentes. 2 - Acdo direta
de inconstitucionalidade cujo pedido se julga procedente.*

|

CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. ICMS. "GUERRA FISCAL". BENEFICIOS
FISCAIS: CONCESSAO UNILATERAL POR ESTADO-MEMBRO. Lei 2.273, de
1994, do Estado do Rio de Janeiro, regulamentada pelo Decreto estadual n°®
20.326/94. C.F., art. 155, § 2°, XIl, g.

I. - Concessdo de beneficios fiscais relativamente ao ICMS, por Estado-membro ao
arrepio da norma inscrita no art. 155, § 2°, inciso Xll, alinea g, porque ndo
observada a Lei Complementar 24/75, recebida pela CF/88, e sem a celebragdo de
convénio: inconstitucionalidade.

Il. - Precedentes do STF.

11. - Acdo direta de inconstitucionalidade julgada procedente.*

|

Acdo direta de inconstitucionalidade. Art. 12, pardgrafo Unico, da Lei estadual (PA)
n® 5.780/93. Concessdo de beneficios fiscais de ICMS independentemente de
deliberagdo do CONFAZ. Guerra Fiscal. Violagdo dos arts. 150, § 6°, e 155, § 2°,
XI1, "g", da Constituicdo Federal.

1. E pacifica a jurisprudéncia deste Supremo Tribunal Federal de que s&o
inconstitucionais as normas que concedam ou autorizem a concessdo de beneficios
fiscais de ICMS (isencdo, reducdo de base de calculo, créditos presumidos e
dispensa de pagamento) independentemente de deliberacio do CONFAZ, por
violagdo dos arts. 150, § 6° e 155, § 2° inciso XIlI, alinea "g", da Constituicio
Federal, os quais repudiam a denominada "guerra fiscal". Precedente: ADI n°
2.548/PR, Relator o Ministro Gilmar Mendes, DJ 15/6/07.

2. Inconstitucionalidade do art. 12, caput, da Lei n® 5.780/93 do Estado do Par4, e da
expressao "sem prejuizo do disposto no caput deste artigo" contida no seu paréagrafo
Unico, na medida em que autorizam ao Poder Executivo conceder diretamente
beneficios fiscais de ICMS sem observancia das formalidades previstas na
Constituicdo.

3. Agdo direta julgada parcialmente procedente. >

|

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - TRATAMENTO
TRIBUTARIO PREFERENCIAL - AUSENCIA DE CONSENSO DAS
UNIDADES DA FEDERAGAO - ADEQUACAO.

50 BRASIL, Supremo Tribunal Federal, Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servicos — ICMS, Acéo
Direta de Inconstitucionalidade — ADI n° 1308, Rio Grande do Sul, Tribunal Pleno, Rel. Min. Ellen Gracie, J.
12/05/2004, DJ 20/05/2004.

51 . Supremo Tribunal Federal, Constitucional, Tributario, Acdo Direta de Inconstitucionalidade — ADI
n® 1179, Séo Paulo, Tribunal Pleno, Rel. Min. Carlos Velloso, J. 12/11/2002, DJ 19/11/2002, PP-00069
EMENT VOL-02096-01 PP-00054

52 . Supremo Tribunal Federal, Constitucional, Tributario, Acdo Direta de Inconstitucionalidade — ADI
n® 1247, Pard, Tribunal Pleno, Rel. Min. Dias Toffoli, J. 01/06/2011, DJe-157 DIVULG 16-08-2011 PUBLIC
17-08-2011 EMENT VOL-02567-01 PP-00001
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Mostra-se adequada a acdo direta de inconstitucionalidade quando ha tratamento
tributario diferenciado em lei da unidade da Federagdo, sem remissdo a consenso
entre os demais Estados. TRIBUTO - PRINCIPIO DA LEGALIDADE -
DELEGACAO AO PODER EXECUTIVO - ALIQUOTA - IMPROPRIEDADE.
Surge discrepante da Constituicdo Federal lei por meio da qual se delega ao Poder
Executivo fixacdo de aliquota de Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e
Servigos - ICMS, pouco importando a previsdo, na norma, de teto relativo a reducdo.
PROCESSO OBJETIVO - ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE -
ATUACAO DO ADVOGADO-GERAL DA UNIAO. Consoante dispde a norma
imperativa do § 3° do artigo 103 da Constituicdo Federal, incumbe ao Advogado-
Geral da Unido a defesa do ato ou texto impugnado na acdo direta de
inconstitucionalidade, ndo lhe cabendo emissdo de simples parecer, a ponto de vir a
concluir pela pecha de inconstitucionalidade. TRIBUTO - "GUERRA FISCAL".
Consubstancia "guerra fiscal" o fato de a unidade da Federacao reduzir a aliquota do
ICMS sem a existéncia de consenso, mediante convénio, entre os demais Estados.”®
u

Ao instituir incentivos fiscais a empresas que contratam empregados com mais de
quarenta anos, a Assembléia Legislativa Paulista usou o carater extrafiscal que pode
ser conferido aos tributos, para estimular conduta por parte do contribuinte, sem
violar os principios da igualdade e da isonomia. Procede a alegacdo de
inconstitucionalidade do item 1 do § 2° do art. 1° da Lei 9.085, de 17/02/95, do
Estado de S&o Paulo, por violacdo ao disposto no art. 155, § 2° XIl, g, da
Constituicdo Federal. Em diversas ocasides, este Supremo Tribunal ja se manifestou
no sentido de que isencbes de ICMS dependem de deliberagdes dos Estados e do
Distrito Federal, ndo sendo possivel a concessdo unilateral de beneficios fiscais.
Precedentes ADIMC 1.557 (DJ 31/08/01), a ADIMC 2.439 (DJ 14/09/01) e a
ADIMC 1.467 (DJ 14/03/97). Ante a declaracdo de inconstitucionalidade do
incentivo dado ao ICMS, o disposto no § 3° do art. 1° desta lei, deverd ter sua
aplicagdo restrita ao IPVA. Procedéncia, em parte, da agdo. >

|

Seguem o mesmo entendimento as ADIs 1587/DF, 2376/RJ, 2439/MS, 2458/AL,
2548/PR, 2906/RJ, 3246/PA, 3413/RJ, 4457/PR.

Ricardo Alexandre comenta em sua obra sobre a pacificidade no Supremo Tribunal
Federal quanto a inconstitucionalidade da necessidade de ratificacdo do parlamento nos
convénios firmados pelo Executivo para sua validade. Entretanto, convém frisar, que 0s
convénios a que se refere sdo especificamente aqueles que entre si venham a celebrar a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, com finalidade de colaboracdo
administrativa entre esses entes politicos, seja para definicdo da extraterritorialidade da

legislacdo tributaria dos entes federativos entre si (art. 102/CTN)>, seja para prestacdo de

53BRASIL, Supremo Tribunal Federal, Tratamento Tributario Preferencial, Acdo Direta de
Inconstitucionalidade — ADI n° 3674, Rio de Janeiro, Tribunal Pleno, Rel. Min. Marco Aurélio, J.
01/06/2011, DJe-123 DIVULG 28-06-2011 PUBLIC 29-06-2011 EMENT VOL-02553-01 PP-00011.

54 . Supremo Tribunal Federal, Constitucional, Tributario, Acdo Direta de Inconstitucionalidade — ADI
n® 1276, Sdo Paulo, Tribunal Pleno, Rel. Min. Ellen Gracie, J. 28/08/2002, DJ 29-11-2002 PP-00017
EMENT VOL-02093-01 PP-00076.

55 CTN, Art. 102: “A legislacdo tributéria dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios vigora, no Pais,
fora dos respectivos territorios, nos limites em que Ihe reconhegam extraterritorialidade os convénios de que
participem, ou do que disponham esta ou outras leis de normas gerais expedidas pela Unido”.
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mutua assisténcia na fiscalizagdo dos tributos, bem como para permuta de informagdes (art.
199/CTN) *. Para demonstrar essa tese apresenta em seu livro a ementa da decisdo transcrita

a sequir:

Acdo direta de inconstitucionalidade. Dispositivos da Constituicdo do Estado de
Santa Catarina. Inconstitucionalidade de normas que subordinam convénios, ajustes,
acordos, convencdes e instrumentos congéneres firmados pelo Poder Executivo do
Estado-membro, inclusive com a Unido, os outros Estados federados, o Distrito
Federal e os Municipios, a apreciacdo e a aprovacdo da Assembléia Legislativa
estadual. (STF, Tribunal Pleno, ADI 1.857/SC, Rel. Min. Moreira Alves, j.
05.02.2003, DJ 07.03.2003, p.33). >

Condicionar a validade desses convénios com intuito meramente administrativo a
ratificagdo do Legislativo é desarrazoada, sendo, nesse caso, incabivel a interferéncia do
Legislativo nos assuntos administrativos do Poder Executivo por ofensa a autonomia e a
harmonia entre os Poderes. N&o ha sequer a necessidade de se obedecer a Lei Complementar
n° 24/75, visto que esta regula apenas o modus operandi para celebracdo dos convénios do
CONFAZ que concedem beneficios fiscais ao ICMS. Estas espécies de convénio necessitam
sim da ratificacdo do Legislativo por haver repercussdo na arrecadacdo tributaria e na
concorréncia comercial entre essas pessoas juridicas de direito publico, sendo imprescindivel
a observancia ao principio da legalidade. E o que se constata no voto do ministro Joaquim
Barbosa dado no julgamento do Recurso Extraordinario n® 539.130, no qual o Estado do Rio
Grande do Sul intenta desconfigurar a validade do Convénio ICMS n° 91/91 para cobrar
débito fiscal pelo ndo recolhimento do ICMS pela empresa Brasif S/A Administracdo e
ParticipacOes, que ndo o fez em razdo da isengdo concedida através do referido convénio,

ratificado por decreto legislativo editado pela Assembleia Legislativa do Rio Grande do Sul:

(...) a garantia da regra da legalidade ndo é excluida imediatamente pela regra que
busca assegurar a harmonia no &mbito da Federacdo. O Poder Legislativo ndo pode
delegar ao Executivo, por meio direto ou indireto, a escolha final pela concessdo ou
ndo do beneficio em matéria de ICMS.

Ainda assim, especificamente para concessao de beneficios relativos ao ICMS, dou
a palavra ‘lei’ interpretagcdo mais ampla, de modo a significar ‘legislacéo tributéria’.

56 CTN, Art. 199: “A Fazenda Publica da Unido e as dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios prestar-
se-80 mutuamente assisténcia para a fiscalizacdo dos tributos respectivos e permuta de informag6es, na forma
estabelecida, em caréater geral ou especifico, por lei ou convénio”.

57 ALEXANDRE, Ricardo. Direito Tributdrio Esquematizado. 4. ed. Rio de Janeiro: Forense; Sdo Paulo:
Meétodo, 2010, pp. 234-235.
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Para tanto, observo que a ritualistica constitucional e de normas gerais que rege a
concessdo de tais beneficios é peculiar. De inicio, devem os estados federados e o
Distrito Federal reunirem-se para aquiescer ou rejeitar a proposta para concessao dos
beneficios fiscais. Se houver consenso no ambito do Confaz, composto pelos
Secretarios da Fazenda ou equivalente, cabe ao estado-membro ratificar o
pronunciamento do 6rgdo. Embora a Lei Complementar se refira a publicacdo de
decreto pelo Chefe do Poder Executivo, a disposicdo ndo pode prejudicar a atividade
do Poder Legislativo local.

Ratificado o convénio, cabe a legislacdo tributaria de cada ente efetivamente
conceder o beneficio que foi autorizado nos termos do convénio. Preservada a
palavra do Legislativo e dado o longo caminho necessario a aprovacéo do incentivo,
descabe impor forma mais rigorosa. *®

A irretocavel licdo de Sacha Coélho estd em conformidade com o voto do ministro
Joaquim Barbosa, expresso na decisdo do Recurso Extraordinario retromencionado e

conceitua a forma como se da o atendimento ao principio da legalidade:

E que os convénios, de inicio, sio atos formalmente administrativos e materialmente
legislativos. Sob o ponto de vista formal, sdo atos administrativos porque dimanam
de 6rgdo administrativo colegiado (assembléia de funcionarios representados do
Poder Executivo dos estados). Sob o ponto de vista material, sdo atos legislativos
porque tém conteldo de preceituacdo genérica e normativa (ndo ha aplicacdo de
norma a caso concreto). Como o principio da legalidade, para por e tirar o tributo,
exige lei em sentido formal — proveniente de érgdo legislativo —, a previsdo de
ratificacdo pelo Poder Legislativo dos estados teria precisamente esta finalidade:
conferir aos convénios forca de lei. >

3.2 As operagdes interestaduais ndo presenciais: o Protocolo ICMS n° 21/2011, a
alteracdo proposta, a justificativa da intencdo por razdes extrafiscais, a polémica

gerada e o entendimento liminar dos Tribunais de Justica.

De acordo com o Regimento Interno do Conselho Nacional de Politica Fazendaria®,
aprovado pelo Convénio ICMS n° 133, e alterado pelo Convénio ICMS n° 07 de 2010, o
CONFAZ tem por finalidade promover agdes necessarias a elaboracdo de politicas e

58 BRASIL, Supremo Tribunal Federal, Direito Constitucional e Tributario, Recurso Extraordinario — RE n°
539.130, Rio Grande do Sul, 22 Turma, Rel. Min. Ellen Gracie, J. 04/12/2009, DJe-022 DIVULG 04-02-2010
PUBLIC 05-02-2010 EMENT VOL-02388-05 PP-00900

59 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributario Brasileiro. 10? edi¢do. Rio de Janeiro:
Forense, 2009, pp. 188-189.

60 BRASIL. Convénio ICMS n° 133, de 12 de dez. de 1997. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 02 de jan. de
1998, Secdo 01, p. 30. Disponivel em: < http://www.fazenda.gov.br/confaz/regimento_confaz.htm >. Ultimo
acesso em: 13 de mai. de 2012.
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harmonizacéo de procedimentos e normas inerentes ao exercicio da competéncia tributaria
dos Estados e do Distrito Federal, bem como colaborar com o Conselho Monetario Nacional
— CMN na fixacao da politica de Divida Publica Interna e Externa dos Estados e do Distrito
Federal e na orientacdo as instituicdes financeiras publicas estaduais (art. 1°).% O Conselho é
composto pelos Secretarios de Fazenda, Finangas ou Tributacdo de cada estado-membro e do
Distrito Federal e pelo ministro de Estado da Fazenda do Governo Federal ou por
representante por ele indicado (art. 2°). ®

Entre as competéncias normativas do CONFAZ estdo: a celebracdo de convénios para
efeito de concessdo ou revogacdo de isencGes, incentivos e beneficios fiscais do ICMS (art.
155, §2°, XII, ‘g’/CF88, art. 1°/LC n° 24/79 e art. 3°, 1/Convénio ICMS n° 133/97).% e
celebracdo de atos visando o exercicio das prerrogativas para definicdo da
extraterritorialidade da legislacdo tributaria dos entes federativos entre si (art. 102/CTN c/c
art. 3°, 11/ Convénio ICMS n° 133/97) *, prestacdo de mutua assisténcia na fiscalizacdo dos
tributos, bem como a permuta de informacdes (art. 199/CTN c/c art. 3°, 1l/ Convénio ICMS
n°® 133/97).

Para o exercicio da competéncia desta segunda hipotese, sdo editados os protocolos,
previstos no art. 38 do Regimento Interno do CONFAZ®, utilizados para estabelecer
procedimentos comuns visando a implementacdo de politicas fiscais, a permuta de
informacdes e fiscalizacdo conjunta, a fixacdo de critérios para elaboracdo de pautas fiscais,

bem como outros assuntos de interesses dos Estados e do Distrito Federal. O paragrafo unico

61 Convénio ICMS n° 133/97, Art. 01: “O Conselho Nacional de Politica Fazendaria - CONFAZ tem por
finalidade promover agdes necessérias a elaboracéo de politicas e harmonizacdo de procedimentos e normas
inerentes ao exercicio da competéncia tributaria dos Estados e do Distrito Federal, bem como colaborar com
0 Conselho Monetario Nacional - CMN na fixagdo da politica de Divida Piblica Interna e Externa dos
Estados e do Distrito Federal e na orientagdo as institui¢des financeiras publicas estaduais”.

62 . Art. 02: “O Conselho ¢é constituido por representante de cada Estado e Distrito Federal e um
representante do Governo Federal. § 1° Representa o Governo Federal o Ministro de Estado da Fazenda, ou
representante por ele indicado. § 2° Representam os Estados e o Distrito Federal os seus Secretarios de
Fazenda, Financas ou Tributagdo. § 3° Os membros do Conselho indicardo ao Ministro de Estado da Fazenda
os nomes dos seus substitutos eventuais”.

63 . Art. 03: “Compete ao Conselho: | - promover a celebracdo de convénios, para efeito de concessdo ou
revogacdo de isengdes, incentivos e beneficios fiscais do imposto de que trata o inciso Il do art. 155 da
Constituicdo, de acordo com o previsto no § 2° inciso XII, alinea “g”, do mesmo artigo e na Lei
Complementar n° 24, de 7 de janeiro de 1975”.

64 . Art. 03: “Compete ao Conselho: (...) Il - promover a celebracdo de atos visando o exercicio das
prerrogativas previstas nos artigos 102 e 199 da Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966 (Cédigo Tributario
Nacional), como também sobre outras matérias de interesse dos Estados e do Distrito Federal”.

65 . Art. 38: “Dois ou mais Estados e Distrito Federal poderdo celebrar entre si Protocolos, estabelecendo
procedimentos comuns visando: | - a implementacdo de politicas fiscais; Il - a permuta de informagdes e
fiscalizacdo conjunta; 111 - a fixacdo de critérios para elaboracdo de pautas fiscais; 1V - outros assuntos de
interesse dos Estados e do Distrito Federal. Paragrafo Unico. Os Protocolos ndo se prestardo ao
estabelecimento de normas que aumentem, reduzam ou revoguem beneficios fiscais”.
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do referido artigo ressalva que os protocolos ndo poderdo ser utilizados para o
estabelecimento de normas que aumentem, reduzam ou revoguem beneficios fiscais, para cuja
competéncia existem o0s convénios. Ademais, de acordo com o artigo 40 do Regimento
Interno®, para aprovacao desses protocolos basta apenas o consenso da maioria dos seus
representantes e a sua vigéncia depende tdo somente da publicacdo no Diério Oficial da
Unido, prescindindo, pois, conforme comentado anteriormente, da ratificacdo do legislativo,
posto que se tratam de acordos de cunho meramente administrativo.

Assim, em 1° de abril de 2011, foi editado o polémico Protocolo ICMS n° 21%, que
foi publicado no Diario Oficial da Uni&o em 07 de abril de 2011, através do Despacho 50/11,
e com Retificacdo no DOU de 13 de abril de 2011. Assinaram o protocolo as seguintes
unidades federativas: Acre, Alagoas, Amap4, Bahia, Ceara, Espirito Santo, Goias, Maranhdo,
Mato Grosso, Para, Paraiba, Pernambuco, Piaui, Rio Grande do Norte, Roraima, Rondonia e
Sergipe e o Distrito Federal. Posteriormente, o estado do Mato Grosso do Sul veio a aderir ao
protocolo, através do Protocolo ICMS n° 30/2011%, de 13 de abril de 2011, publicado no
Diéario Oficial da Unido de 25 de abril de 2011, bem como também o fez o estado do
Tocantins, que adere ao protocolo 21 por meio do Protocolo ICMS n° 43/2011%, de 08 de
julho de 2011, publicado no Diério Oficial da Unido de 15 de julho de 2011.

Nele as unidades signatéarias acordam em exigir parcela do ICMS devida na operacao
interestadual em que o consumidor final adquire mercadoria ou bem de forma néo presencial,
aplicando-se, inclusive, nas operacGes procedentes de unidades da Federacdo dele ndo
signatarias, visto que para sua aprovacao nao é necessario 0 consenso exigido nos convénios
do CONFAZ para concessdao de beneficios fiscais ao ICMS. Dessa forma, propde o
mencionado protocolo que o ICMS devido a unidade federada de origem do bem ou da
mercadoria, relativo a obrigacdo prépria do remetente, passe a ser calculado com a utilizacéo
da aliquota interestadual. Desse modo, altera o teor expresso no artigo 155, §2°, inciso VI,

alineas ‘a’ ¢ ‘b’, da Constituicdo Federal, que assim define:

66 Convénio ICMS n° 133/97, Art. 40: “Obtida a manifestacdo favoravel da maioria dos representantes da
COTEPE/ICMS, e uma vez assinado o Protocolo por todos os signatarios, inclusive por via de certificacdo
digital, ser& providenciada pela Secretaria-Executiva a publicacio no Diério Oficial da Unido, para efeito de
sua vigéncia.”

67 BRASIL. Protocolo ICMS n° 21/2011, de 01 de abr. de 2011, Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 07 de abr.
de 2011. Disponivel em: < http://www.fazenda.gov.br/confaz/confaz/protocolos/icms/2011/pt021_11.htm >.
Ultimo acesso em: 13 de mai. de 2012.

68 . Protocolo ICMS n° 30/2011, de 13 de abr. de 2011, Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 25 de abr.
de 2011. Disponivel em: < http://www.fazenda.gov.br/confaz/confaz/protocolos/icms/2011/pt030_11.htm >.
Ultimo acesso em: 13 de mai. de 2012.

69 . Protocolo ICMS n° 43/2011, de 08 de jul. de 2011, Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 15 de jul. de
2011. Disponivel em: < http://www.fazenda.gov.br/confaz/confaz/protocolos/icms/2011/pt043_11.htm >.
Ultimo acesso em: 13 de mai. de 2012.
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Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre:

()

Il - operacdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de servigos
de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacdo, ainda que as
operaces e as prestacdes se iniciem no exterior;

()

§ 2.° O imposto previsto no inciso I atendera ao seguinte:

()

VIl - em relagdo as operagBGes e prestacdes gue destinem bens e servicos a

consumidor final localizado em outro Estado, adotar-se-a:

a) a aliquota interestadual, quando o destinatario for contribuinte do imposto;

b) a aliquota interna, quando o destinatario ndo for contribuinte dele;

VIII - na hipotese da alinea "a" do inciso anterior, cabera ao Estado da localizagdo
do destinatario o imposto correspondente a diferenca entre a aliquota interna e a

interestadual;

As justificativas utilizadas para a alteracdo da atual sistematica constitucional foram a
nova realidade do comércio mundial, que permite a aquisicdo de bens e mercadorias de
forma remota, o aumento dessa modalidade de transacdo comercial, sobretudo através da
internet, e a esséncia do imposto em comento de repartir o produto da arrecadacao entre as
unidades federadas de origem e destino da operacdo comercial. Com isso, os estados-
membros menos industrializados, principalmente os do nordeste, estdo sofrendo relevante
diminuicdo no mercado local para as lojas virtuais, que se localizam massivamente no eixo
Sul-Sudeste. Ademais, estas lojas tem maior capacidade econdmica de fornecer mercadorias
a seus clientes a precos mais baixos, além da indubitavel comodidade que a internet oferece.

Antes ainda da edicdo do referido protocolo, alguns estados, por se sentirem
prejudicados com as consequéncias do e-commerce na arrecadacdo do ICMS, utilizaram-se
dessas mesmas justificativas extrafiscais para alterarem unilateralmente suas legislagOes
tributarias. Foi o que fez 0 Mato Grosso, através do Decreto n° 2.033/2009, de 10 de julho de
2009, e 0 Ceara por meio do Decreto n° 29.817, de 06 de agosto de 2009. O estado do Piaui,
por sua vez, editou a Lei Estadual n® 6.041/2010, publicada no Diario Oficial em 30/12/2010,
extravasando os limites materiais permitidos a este instrumento legislativo e concebendo uma
série de regras ilegais e inconstitucionais, dentre elas a aplicacdo da sistematica da aliquota
interestadual nas transacGes comerciais entre consumidor final ndo contribuinte do ICMS

localizado no Piaui e fornecedor localizado em outra unidade da federagdo. O Conselho
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Federal da Ordem dos Advogados do Brasil — CFOAB prop0s acdo direta de
inconstitucionalidade com pedido de medida cautelar no Supremo Tribunal Federal, ADI n°

4565/PI, que concedeu a medida liminar requerida. Eis a ementa:

CONSTITUCIONAL TRIBUTARIO. IMPOSTO SOBRE OPERACOES DE
CIRCULACAO DE MERCADORIAS E PRESTACAO DE SERVICOS DE
COMUNICACAO E DE  TRANSPORTE INTERESTADUAL E
INTERMUNICIPAL. LEI 6.041/2010 DO ESTADO DO PIAUI. LIBERDADE DE
TRAFEGO DE BENS E PESSOAS (ARTS. 150, V E 152 DA CONSTITUICAO).
DUPLICIDADE DE INCIDENCIA (BITRIBUTACAO — ART. 155, § 2°, VII, B
DA CONSTITUICAO). GUERRA FISCAL VEDADA (ART. 155, § 2°, VI DA
CONSTITUICAO). MEDIDA CAUTELAR DEFERIDA. Tem densa plausibilidade
0 juizo de inconstitucionalidade de norma criada unilateralmente por ente federado
que estabeleca tributacdo diferenciada de bens provenientes de outros estados da
Federacdo, pois: (a) Ha reserva de resolucdo do Senado Federal para determinar as
aliquotas do ICMS para operagdes interestaduais; (b) O perfil constitucional do
ICMS exige a ocorréncia de operacdo de circulacdo de mercadorias (ou servigos)
para que ocorra a incidéncia e, portanto, o tributo ndo pode ser cobrado sobre
operacOes apenas porque elas tém por objeto “bens”, ou nas quais fique
descaracterizada atividade mercantil-comercial; (c) No caso, a Constituicdo adotou
como critério de partilha da competéncia tributaria o estado de origem das
mercadorias, de modo que o deslocamento da sujeigéo ativa para o estado de destino
depende de alteracdo do préprio texto constitucional (reforma tributaria). Opg¢éo
politica legitima que ndo pode ser substituida pelo Judiciario. Medida liminar
concedida para suspender a eficcia prospectiva e retrospectiva (ex tunc) da Lei
estadual 6.041/2010.

O voto do ministro Joaquim Barbosa, relator da ADI, expbs que "o rapido avanco
tecnolégico tem agravado as distor¢cdes dos principios da neutralidade e do pacto
federativo”, contudo lembrou que “a alterac¢do pretendida depende de verdadeira reforma
tributaria, que ndo pode ser realizada unilateralmente por cada ente politico da federagdo”,
porque conforme registrou “a argumentacéo de violacdo ao pacto federativo € o fundamento
mais relevante ”.

Como as propostas de reforma tributaria sdo morosas e dificilmente atenderiam aos
anseios dos estados prejudicados, intentaram a alteracdo por meio do protocolo em comento,
fundamentando-o nos artigos 102 e 199 da Lei n°® 5.172, de 25 de outubro de 1966 (Cddigo
Tributario Nacional) e no art. 9° da Lei Complementar n° 87, de 13 de setembro de 1996.
Como os artigos do CTN em mencdo ja foram apresentados aqui, passa-se entdo ao que

prescreve o artigo da Lei Kandir:

70 BRASIL, Supremo Tribunal Federal, Constitucional, Tributario, Acdo Direta de Inconstitucionalidade — ADI
n® 4565, Piaui, Tribunal Pleno, Rel. Min. Joaquim Barbosa, J. 07/04/2011, DJe-121 DIVULG 24-06-2011
PUBLIC 27-06-2011
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Art. 9° A adocdo do regime de substituicdo tributaria em operagGes interestaduais
dependeréa de acordo especifico celebrado pelos Estados interessados.

§ 1° A responsabilidade a que se refere o art. 6° podera ser atribuida:

| - ao contribuinte que realizar operagdo interestadual com petroleo, inclusive
lubrificantes, combustiveis liquidos e gasosos dele derivados, em relagdo as
operagdes subseqlientes;

Il - as empresas geradoras ou distribuidoras de energia elétrica, nas operacfes
internas e interestaduais, na condicdo de contribuinte ou de substituto tributario, pelo
pagamento do imposto, desde a producdo ou importacdo até a Gltima operacéo,
sendo seu célculo efetuado sobre o preco praticado na operacao final, assegurado seu
recolhimento ao Estado onde deva ocorrer essa operagao.

Ja a regra que cuida da substituicdo tributaria, a que faz referéncia a transcri¢do acima,

diz que:

Art. 6° Lei estadual podera atribuir a contribuinte do imposto ou a depositario a
qualquer titulo a responsabilidade pelo seu pagamento, hip6tese em que assumira a
condicao de substituto tributério.

§ 1° A responsabilidade podera ser atribuida em relagdo ao imposto incidente sobre
uma ou mais operacBes ou prestacbes, sejam antecedentes, concomitantes ou
subseqientes, inclusive ao valor decorrente da diferenca entre aliquotas interna e
interestadual nas operaces e prestacdes que destinem bens e servi¢os a consumidor
final localizado em outro Estado, que seja contribuinte do imposto.

§ 2° A atribuicdo de responsabilidade dar-se-4 em relacdo a mercadorias, bens ou
servigos previstos em lei de cada Estado.

Portanto, fica claro que a previséo constitucional e legal para que 0 CONFAZ edite atos
normativos foi flagrantemente extrapolada. Primeiro porque o protocolo ndo celebra ato que
define a extraterritorialidade da legislacdo tributaria dos entes federativos entre si (art.
102/CTN), nem muito menos foi celebrado no intuito da prestacdo de mutua assisténcia na
fiscalizacdo dos tributos ou para permutar informac6es (art. 199/CTN). Tampouco é possivel
enquadra-lo nas hipoteses de substituicdo tributaria definidas no artigo 9° da Lei
Complementar n°87/96, porque ndo se referem especificamente a contribuintes do imposto
relacionando-se em operacGes interestaduais com petroleo, inclusive lubrificantes,
combustiveis liquidos e gasosos dele derivados ou em operagdes internas e interestaduais com
energia elétrica. Para as hipéteses do artigo 6°, exige-se lei estadual.

Todas essas razdes sdo apontadas pelos estados ndo signatarios do protocolo nas agoes
que estdo interpondo no Judiciario para suspender sua aplicacdo que, para esses estados,

resulta em bitributacdo. Isso porque em virtude do preceito constitucional os estados nédo
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signatarios recolnem o imposto pela aliquota interna e ao entrarem com a mercadoria no
territdrio dos estados signatarios necessitariam recolher a diferenga da aliquota interestadual.
No julgamento das acGes, os Tribunais de Justica estaduais estdo sendo unissonos, ao
menos liminarmente, em reconhecer a inconstitucionalidade e a infringéncia ao principio da
estrita legalidade tributaria do protocolo. Na sequéncia apresentam-se diversas ementas de

decisdes que ilustram, a titulo exemplificativo, o comentado:

CONSTITUCIONAL E PROCESSUAL CIVIL. MANDADO DE SEGURANCA.
PROTOCOLO CONFAZ N° 21/2011. LIMINAR DEFERIDA. AGRAVO DE
INTRUMENTO. AUSENCIA DE LESAO GRAVE E DE DIFICIL REPARACAO.
RECURSO IMPROVIDO. DECISAO UNANIME. As disposi¢des do Protocolo
ICMS/CONFAZ n°21/11, exigindo em favor da unidade federada de destino da
mercadoria ou bem a diferenca da parcela do ICMS devida nas operagOes
interestaduais, ndo podem ser aplicadas, em tese, as operagdes em que figurarem
como destinatario final consumidor ndo-contribuinte do imposto, j& que nesses
casos, consoante as regras constitucionais e legais (art.155, inciso Il e 82° da
Constituicdo Federal, bem como da Lei Complr n® 87/96, que disciplinam e
regulamentam a instituicdo e cobranca do ICMS), o referido imposto sera recolhido,
em sua totalidade e em valor expresso pela aliquota interna do Estado onde
localizado o estabelecimento remetente. A norma questionada, sem qualquer davida,
é de efeitos concretos e 0 mandado de seguranga de natureza preventiva tem por
objetivo, impedir que sua aplicacdo venha a causar lesdo. E incontroverso que o
Impetrante se encontra em situacdo de ameacga concreta em razdo das regras
estabelecidas no Protocolo ICMS CONFAZ n° 21/2011. Precedente do STF — ADI
n® 4665. Agravo de instrumento improvido. Decisdo unanime. "*

|

AGRAVO DE INSTRUMENTO. ICMS. COMERCIO ELETRONICO.
PROTOCOLO 21/2011 DO CONFAZ. LEGALIDADE CONTROVERSA.
VIOLA(;AO AO PACTO FEDERATIVO.

1. O PROTOCOLO 21/2011 DO CONFAZ AUTORIZOU AS UNIDADES
FEDERADAS DESTINATARIAS A EXIGIREM PARCELA DO ICMS, EM
OPERACOES INTERESTADUAIS EM QUE O CONSUMIDOR FINAL
ADQUIRE MERCADORIA OU BEM DE FORMA NAO PRESENCIAL POR
MEIO DE INTERNET, TELEMARKETING OU SHOWROOM (CLAUSULA
PRIMEIRA).

2. TODAVIA, QUANDO O DESTINATARIO DO PRODUTO NAO FOR
CONTRIBUINTE DO ICMS, OU SEJA, QUANDO FOR PESSOA QUE NAO
PRATICA OPERACC)ES MERCANTIS (CONSUMIDOR FINAL), O TRIBUTO E
DEVIDO A UNIDADE FEDERADA DE ORIGEM E NAO A UNIDADE
FEDERADA DESTINATARIA (CF, 155, § 2° VII, B, DA CF/1988).

3. O PROTOCOLO 21/2011 DO CONFAZ NAO FOI ASSINADO POR TODAS
AS UNIDADES DA FEDERA(;AO, O QUE FERE O PACTO FEDERATIVO.

4. DIANTE DA CONTROVERSIA SOBRE A LEGALIDADE DO PROTOCOLO
21/2011 DO CONFAZ, DEVE SER MANTIDA A DECISAO QUE DEFERIU
ANTECIPACAO DE TUTELA, AFASTANDO A SUA APLICACAO NO CURSO
DO PROCESSO.

5. NEGOU-SE PROVIMENTO AO AGRAVO DE INSTRUMENTO.”

71 PERNAMBUCO, Tribunal de Justica do Estado, Constitucional e Processual Civil. Agravo de Instrumento —
Al n° 0006288-82.2011.8.17.0000, Sétima Camara Civel, Rel. Des. Fernando Cerqueira, DJE em 04/10/2011.

72 DISTRITO FEDERAL, Tribunal de Justica do Distrito Federal e dos Territérios, Comércio Eletronico.
Agravo de Instrumento — Al n® 0022439-53.2011.807.0000, Segunda Turma Civel, Rel. Des. Sérgio Rocha,
Julgamento 01/02/2012, Publicagdo 09/02/2012, DJ-e Pag. 100.
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|

MANDADO DE SEGURANCA PREVENTIVO - PROTOCOLO CONFAZ
21/2011 - ALEGACAO DE ILEGALIDADE E INCONSTITUCIONALIDADE DA
TRIBUTACAO DO ICMS PELO ESTADO DE MATO GROSSO DO SUL NAS
OPERACOES INTERESTADUAIS DE AQUISICAO DE MERCADORIAS
ATRAVES DA INTERNET/SHOWROOM E TELEMARKETING - INICIAL
LIMINARMENTE INDEFERIDA - NECESSIDADE E UTILIDADE DO
MANEJO DO MANDADO DE SEGURANCA PREVENTIVO - RECURSO
PROVIDO - SENTENCA ANULADA."

|

TRIBUTARIO. MANDADO DE SEGURANCA. PROTOCOLO CONFAZ 21/2011
SOBRE RECOLHIMENTO DE ICMS EM VENDAS FEITAS PELA INTERNET,
TELEMARKETING, SHOWROOM. MERCADORIAS DESTINADAS A
CONSUMIDOR EM OUTRO ESTADO DA FEDERACAO. hipotese do ART. 155,
8 29 vii, da cf. bitributacdo, violagdo aos principios da LEGALIDADE, DA néo
limitacdo ao trafego de pessoas e bens e da ndo-discriminacdo em razdo da
procedéncia ou destino (art. 150, v e art. 152, cf). SEGURANCA CONCEDIDA.

1. O recolhimento do ICMS, no caso de vendas destinadas a consumidor final
localizado em outro ente da federacdo, ocorre com a saida da mercadoria, adotando-
se a aliquota interna, ou seja, do Estado de origem (art. 155, VII, CF). Desta feita, h4
nitida violagdo ao preceito constitucional, se o Secretario Estadual de Fazenda
subscreve protocolo tendo por finalidade pagamento de ICMS tanto no Estado de
origem como no de destino da mercadoria, em vendas feitas de forma néo-
presencial a consumidor final localizado em outro ente federativo, ja que a Lei
Maior adota critério diverso.

2. Nao pode um ato normativo secundério veicular a cobranca de ICMS sobre o
mesmo fato juridico (saida da mercadoria para o consumidor final) duplamente, haja
vista configurar “bitributacdo”, vedada pela Constituicdo, ressalvando-se as
hip6teses excepcionais previstas na propria Lei Maior, além do que somente lei em
sentido formal pode exigir ou majorar tributo, conforme art. 150, I, da CF.

3. Demais disso, ndo se coaduna com o principio da ndo-limitagdo ao trafego de
pessoas e bens inserto no art. 150, V, e com o principio da ndo-discriminacao
baseada na procedéncia ou destino previsto no art. 152, CF, visto que 0 imposto ndo
pode ter como fato gerador tdo somente a transposi¢do entre entes federativos,
levando-se em conta o local de origem ou de destino. A Magna Carta ndo alberga o
tributo que onere o trafego interestadual, em observancia a liberdade de praticas
comerciais e ao principio federativo, conforme preconiza abalizada doutrina do
direito brasileiro.™

|

O caso chegou ao Supremo, mas este negou seguimento ao recurso, por nao ser cabivel
a interposicdo de recurso extraordinario contra decisfes liminares, tendo em vista que sdo

frutos de uma analise de mérito ndo conclusiva. Segue a ementa da deciséo:

Trata-se de recurso extraordinario interposto contra acérddo, proferido em agravo de
instrumento, que manteve decisdo que deferiu pedido de liminar em mandado de

73 MATO GROSSO DO SUL, Tribunal de Justica do Estado, Protocolo CONFAZ 21/2011, Mandado de
Seguranga Preventivo — MS n° 2011.026224-0, Quarta Turma Civel, Rel. Des. Paschoal Carmello Leandro,
Julgamento 31/01/2012, Publicacdo 16/02/2012.

74 ACRE, Tribunal de Justica do Estado, Tributario, Mandado de Seguranga — MS n° 0000903-
51.2011.8.01.0000, Tribunal Pleno Jurisdicional, Rel. Des. Arquilau de Castro Melo, Julgamento 31/08/2011,
Publicacdo 09/09/2011.
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seguranga. O acérddo possui a seguinte "PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO DE
INSTRUMENTO. MANDADO DE SEGURANCA PREVENTIVO. PROTOCOLO
N° 21/2011-CONFAZ. TRIBUTACAO INTERESTADUAL. RECEIO DE
PREJUIZO. MANUTENCAO DA LIMINAR. 1) Mantém-se a deciséo fustigada
quando ha justo receio de prejuizo e verossimilhanca entre as alegac@es dispostas na
mandamental acerca da possibilidade de aplicacdo do Protocolo n° 21/2011 do
CONFAZ, que dispde sobre tributacdo interestadual; 2) Agravo improvido" (fl.
161). Neste RE, fundado no art. 102, 1ll, a, da Constituicdo, alegou-se, em suma,
violagdo ao art. 155, 8 2° VII, a e b, da mesma Carta. A pretensdo recursal ndo
merece acolhida. Nos termos da jurisprudéncia desta Corte, as decisfes que
concedem ou denegam antecipagdo de tutela, medidas cautelares ou provimentos
liminares, que podem ser novamente requeridas no curso do processo principal, ndo
perfazem juizo definitivo de constitucionalidade a ensejar o cabimento do recurso
extraordinario. Aplicam-se ao caso as razfes que deram ensejo a Sumula 735 do
STF. Nesse sentido, transcrevo a ementa do_Al 597.618-AgR/SP, Rel. Min. Celso de
Mello: "AGRAVO DE INSTRUMENTO - ACORDAO QUE CONFIRMA
DEFERIMENTO DE ANTECIPACAO DOS EFEITOS DA TUTELA - ATO
DECISORIO QUE NAO SE REVESTE DE DEFINITIVIDADE - MERA
ANALISE DOS PRESSUPOSTOS DO ‘FUMUS BONI JURIS® E DO
‘PERICULUM IN MORA’ - INVIABILIDADE DO APELO EXTREMO -
RECURSO DE AGRAVO IMPROVIDO. - Néo cabe recurso extraordinario contra
decisBes que concedem ou que denegam a antecipacdo dos efeitos da tutela
jurisdicional ou provimentos liminares, pelo fato de que tais atos decisorios -
precisamente porque fundados em mera verificagcdo ndo conclusiva da ocorréncia do
‘periculum in mora’ ¢ da relevancia juridica da pretensdo deduzida pela parte
interessada - ndo veiculam qualquer juizo definitivo de constitucionalidade,
deixando de ajustar-se, em conseqiiéncia, as hipéteses consubstanciadas no art. 102,
111, da Constituicdo da Republica. Precedentes". Com a mesma orientacdo, cito,
ainda, os seguintes precedentes, entre outros: Al 612.888/PR e_Al 652.802-AgR/CE,
Rel. Min. Carmen Ldcia; Al 788.286/CE, Rel. Min. Eros Grau; Al 780.976/PE e Al
829.462/RS, Rel. Min. Ayres Britto; RE 570.610-AgR/DF e_Al 694.440-AgR/RJ,
Rel. Min. Joaquim Barbosa; Al 619.438-AgR/SP, Rel. Min. Ellen Gracie; RE
550.865-AgR/SP, Rel. Min. Cezar Peluso; Al 795.353/RJ, Rel. Min. Gilmar
Mendes; Al 596.270/SP, Rel. Min. Dias Toffoli; RE 613.182-AgR/RJ e RE
631.292/RJ, de minha relatoria. Isso posto, nego seguimento ao recurso (CPC, art.
557, caput). Publique-se. ™

75 BRASIL, Supremo Tribunal Federal, Processual Civil, Recurso Extraordinario — RE n° 669360, Amapa, Rel.
Min. Ricardo Lewandowski, Julgamento 01/02/2012, DJe-028 DIVULG 08/02/2012 PUBLIC 09/02/2012.
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CONCLUSAO

No presente estudo buscou-se apresentar o principio da legalidade desde a sua origem
até a forma de aplicacdo ao &mbito tributéario, para entdo abordar a complexidade normativa
do ICMS e a forma como sdo reguladas suas operagdes interestaduais. Assim, foi possivel
comprovar com clara convicgdo que os diplomas legislativos que regulam as aliquotas do
ICMS atendem as exigéncias do principio da legalidade, uma vez que ordenamento juridico
nacional relativiza a legalidade, concebendo-a em seu amplo acepg¢do que leva em
consideracdo toda a legislacdo tributaria, consoante entendimento doutrinario e
jurisprudencial do Supremo Tribunal Federal.

O ultimo passo foi apresentar o controvertido Protocolo ICMS n° 21/2011, sua
intencdo e justificativas, as alteracbes normativas por ele propostas, a repercussdo para 0s
estados ndo signatarios e, por fim, o que vem sido decidido no Judiciario.

As justificativas da intencdo do protocolo sdo legitimas, posto que a realidade
comercial contemporanea vem conferindo inegaveis vantagens financeiras aos estados mais
desenvolvidos por ficarem com toda arrecadacdo nas operacOes interestaduais com
consumidor final. A época da edicdo dessa regra constitucional o comércio entre um
consumidor final e um fornecedor localizado em outro estado era praticamente remota e
imprevisivel, mas hoje o comércio virtual cresce expressivamente a cada ano, tornando
desleal a concorréncia entre essas unidades federativas, prejudicando a saude financeira dos
estados menos favorecidos, bem como a dos estabelecimentos comerciais situados em seus
territorios.

Dessa forma, ainda que ndo se possa discutir a legitimidade das justificativas
apontadas pelo Protocolo ICMS n° 21/2011, a mudanga legislativa proposta viola disposi¢édo
constitucional expressa que aplica a aliquota interna nas operac@es interestaduais com ICMS
quando destinada a consumidor final ndo contribuinte do imposto. E certo que essa regra
constitucional atualmente destoa dos seus demais preceitos relacionados a natureza do ICMS,
mas o instrumento normativo utilizado € inservivel para alterar a previsdo constitucional.

Do modo em que foi editado termina por estabelecer uma nova hipotese de incidéncia
para o imposto, o que fere o pacto federativo, acirra a guerra fiscal e a seguranca juridica das
relacbes mercantis entre esses entes. Para edi¢cdo dos protocolos do CONFAZ nédo h& sequer
necessidade de ratificacdo pelo Legislativo, ja que servem a assuntos da colaboragdo a

administracdo fiscal entre os entes politicos, conforme disciplina o artigo 40 do seu
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Regimento Interno e como argumentam Ricardo Alexandre e a decisdo do STF apresentada
em seu livro, ainda que tenham se referido a convénio, percebe-se que tratam do mesmo
instrumento normativo.

Conclui-se que, apesar das justificativas para a alteracdo intencionada serem
materialmente legitimas e em consonancia com 0s objetivos constitucionais para 0 imposto
em analise, a exigéncia processual e formal para tal alteracdo requer a aprovacao de uma
emenda constitucional. Essa reforma tributaria, alem de ser salutar, é extremamente

necessaria para corrigir as distor¢cdes comerciais causadas pelas novas tecnologias.
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