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Resumo: Este artigo tem como finalidade discutir a constitucionalidade da
regulamentacao, por meio de convénio, da Emenda Constitucional n° 87/2015, que
introduziu novas disposicdes referentes ao comércio interestadual de bens e de
servigos, alterando significativamente a reparticdo do produto da arrecadagdo do
Imposto sobre operacdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes
de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacdo, ainda
gue as operacdes e as prestacdes se iniciem no exterior — ICMS entre os Estados e
o Distrito Federal. Trata-se de analise da constitucionalidade do Convénio ICMS n°
93/2015, celebrado no ambito do Conselho Nacional de Politica Fazendaria —
Confaz, que instituiu obrigacdes acessorias, estendeu a aplicacdo as microempresas
e as empresas de pequeno porte sujeitas a regime de tributacdo diferenciado,
acarretou dupla tributagcdo nas mercadorias sujeitas a substituicao tributaria e alterou
o sistema de aproveitamento de crédito. As principais técnicas utilizadas para o
desenvolvimento do trabalho foram a pesquisa bibliografica e documental, com
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énfase na jurisprudéncia, na analise de casos, no contexto histérico e nas definicdes
constitucionais, legais e doutrinarias aplicaveis ao ICMS. Pressupfe-se que 0 novo
modelo de reparticio do ICMS deveria ser regulamentado mediante lei
complementar, ndo se estendendo as microempresas e empresas de pequeno porte,
ndo se permitindo o bis in idem nem a bitributacdo quanto a circulagdo de
mercadoria sujeita a substituicdo tributaria. Sendo possivel o0 aumento de obrigactes
acessorias, desde que este aumento néo inviabilize a préatica comercial.
Palavras-Chave: Constitucionalidade; Poder regulamentar; Limitacoes
constitucionais; Convénio; ICMS.

Resumen: Este articulo tiene como finalidad discutir la constitucionalidad de la
reglamentacion, por medio de acuerdo, de la Enmienda Constitucional n°® 87/2015,
qgue introdujo nuevas disposiciones para el comercio interestatal de bienes y de
servicios, cambiando significativamente la distribuicion de los ingresos del impuesto
sobre la circulacion de los bienes y la prestacion de servicios interestatales e
intermunicipales de transporte y comunicacion, incluso cuando dichas operaciones y
las prestaciones se inicien en el extranjero — ICMS entre los Estados y el Distrito
Federal. Es un analisis de la constitucionalidad del Convénio ICMS n° 93/2015,
firmado en el Consejo Nacional de Politica Econdmica — Confaz, que establecio
obrigaciones accesorias, amplié la aplicacion a las microempresas y a las pequefias
empresas sujetas al régimen de tributacién diferenciada, originé dupla tributacion em
las mercancias sujetas a la sustitucion tributaria y cambié el sistema de utilizacion
del credito. Las principales técnicas utilizadas para el desarollo del trabajo fueron la
investigacion bibliografica y documental, con énfasis en la jurisprudencia, en el
analisis de los casos, en el contexto histérico y en las definiciones constitucionales,
legales y doctrinales aplicables a ICMS. Se supone que el huevo modelo de division
del ICMS deberia ser reglamentado por una ley complementaria, no se ampliando su
aplicacion a micro y pequefias empresas, no se permitindo la doble imposicion con
la circulacion de mercancias sujetas a sustitucion tributaria y la utilizacion del crédito
ser inmediata. Siendo posible el aumento de las obligaciones accesorias, siempre
gue el no impida la practica comercial.

Palabras-Clave: Constitucionalidad; Poder regulamentar; Limitaciones
constitucionales; Acuerdo; ICMS.

Introducéao

Em abril de 2015, um novo modelo constitucional de reparticdo do ICMS foi
inserido no ordenamento juridico brasileiro, visando atender aos anseios dos
Estados e do Distrito Federal no tocante a circulacdo de bens e a prestagdo de
servicos destinados a consumidor final (contribuinte ou ndo do imposto) localizado
em outro estado, com o0 objetivo de melhor dividir entre os entes federados

competentes o montante referente a arrecadacdo do mencionado imposto.



Diante da necessidade de regulamentacdo do novo regramento constitucional
introduzido pela Emenda Constitucional n® 87, de 16 de abril de 2015, os Estados e
o Distrito Federal firmaram, no ambito do Conselho Nacional de Politica Fazendaria
— Confaz, o Convénio ICMS n° 93, em 17 de setembro de 2015.

Contudo, em raz&o de a regulamentacéo ter sido editada mediante convénio e
das matérias nele tratadas, foram propostas as Ac¢des Diretas de
Inconstitucionalidade n°® 5.464 e 5.469, de iniciativa, respectivamente, do Conselho
Federal de Ordem dos Advogados do Brasil (CFOAB) e da Associacao Brasileira de
Comércio Eletrdnico (ABCOMM), objetivando a declaracdo de inconstitucionalidade.

Assim, tendo como base o contexto histérico sobre a tributacdo sobre o
consumo, as alteracdes ocorridas ao longo do tempo, a doutrina e a jurisprudéncia,
analisar-se-a4 a constitucionalidade do convénio em questdo quanto a forma, a
extensdo deste as microempresas e as empresas de pequeno porte, a aplicacdo do
principio da ndo cumulatividade do ICMS, a existéncia de dupla tributacdo e a

possiblidade de criacdo de obrigacdes acessorias mediante convénio.

2. Histérico do ICMS

2.1. Origens

No Brasil, a tributacdo sobre o consumo sofreu diversas mudancas em seu

modelo até chegar ao seu perfil atual.

Primeiramente, a Lei n° 4.625, de 31 de dezembro de 1922, a qual orcava a
Receita Geral da Republica dos Estados Unidos do Brasil para o exercicio de 1923,
foi a que tratou sobre tributacdo sobre o consumo. Segundo Baleeiro (2015, p. 525),

por meio da mencionada lei, a Uni&o criou o Imposto sobre Vendas Mercantis.

Em 1934, a Constituicdo da Republica, nos termos do seu art. 8°, |, “€”, incluiu
as consignacdes ao antigo Imposto sobre as vendas mercantis, ampliando sua
hipotese de incidéncia. Ademais, coube aos Estados e ao Distrito Federal a

competéncia de sua instituigao.



A Emenda Constitucional (EC) n° 18, de 1° de dezembro de 1965, de acordo
com Moreira (2012, p.132), resultada de uma grande reforma tributaria, criou o
Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias — ICM, o qual desde sua origem se

apresentou como ndo cumulativo.

Conforme se verifica do art. 12 da EC n° 18/1965, a aliquota seria uniforme e,
quanto a ndo cumulatividade, caberia a lei complementar dispor sobre o abatimento,
em cada operacdo, do montante cobrado pelo mesmo ou por outro Estado nas

operacoOes anteriores.

Posteriormente, a Constituicdo de 24 de janeiro de 1967 e a Emenda
Constitucional n°® 1, de 17 de outubro de 1969, mantiveram a sistematica do ICM,
explicitando a competéncia do Senado Federal para definir as aliquotas internas,
interestaduais e para exportacao.

2.2. Constituicado Federal de 1988

A Constituicdo Federal, de 5 de outubro de 1988, prevé a competéncia dos
Estados e do Distrito Federal para instituir o ICMS, afirma Baleeiro (2015, p. 527)

gue este é o anterior ICM acrescido dos

antigos impostos unicos federais sobre energia elétrica, combustiveis
e lubrificantes e minerais do Pais e, também, dos impostos federais
sobre transportes de pessoas e cargas que ndo fossem estritamente
municipais e sobre comunicagoes.

O principio da ndo cumulatividade foi mantido pela nova ordem constitucional,
o qual, segundo Costa (2014, p. 386-387), € uma manifestacdo do principio da
capacidade contributiva, porguanto estabelece um sistema de compensacdo de
creditos, “impedindo que o imposto se torne um gravame cada vez mais oneroso nas
varias operacdes de circulacdo do produto ou mercadoria, ou de prestacdo de

servigo”, ou seja, impede uma tributacdo com efeito cascata.

Também foi mantida a competéncia do Senado Federal para estabelecer
aliquotas, como se observa do art. 155, § 2°, IV e V, da CF, o qual atribuiu a ele a
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definicdo de aliquotas interestaduais e de exportacdo para operacdes e prestacoes,
bem como facultou aquele 6rgédo a fixagdo de aliquotas minimas e maximas para as

operacdes internas.

A Carta Magna conferiu a lei complementar um papel importante no ambito do
direito tributério, competindo a ela disciplinar sobre normas gerais, nos termos de
seu art. 146, lll, bem como definir os contribuintes, dispor sobre substituicdo
tributaria e regular a forma como os Estados e o Distrito Federal concedem e/ou
revogam isencdes, beneficios e incentivos fiscais, conforme se verifica no inciso XiII
do art. 155 da CF.

A redacdo original da Carta de 1988 previa, nos termos do art. 155, § 2°, VII,
uma reparticdo de receita diferente da atual vigente, porquanto, nas operacoes e
prestacbes que destinassem bens e servicos a consumidor final localizados em
outro Estado, caberia ao Estado de origem o valor correspondente a aliquota
interestadual e ao Estado de destino o valor da diferenca entre sua aliquota interna e
a interestadual quando o destinatario fosse contribuinte do imposto; e caberia
somente ao Estado de origem toda a receita do ICMS quando o destinatario ndo

fosse contribuinte do imposto.

Assim, conforme voto proferido pelo Ministro Relator Joaquim Barbosa na
Medida Cautelar em Acao Direta de Inconstitucionalidade n°® 4.565/Piaui, o modelo
constitucional inicialmente previsto de partilha da competéncia do ICMS restou

assim delineado:

a) OperacOes interestaduais cuja mercadoria é destinada a
consumidor final contribuinte do imposto: o estado de origem aplica a
aliquota interestadual, e o estado de destino aplica a diferenga entre
a aliquota interna e a interestadual. Ha, portanto, tributacdo
concomitante, ou “partilha simultanea do tributo”. Quer dizer, ambos
os estados cobram o tributo, nas proporcées ja indicadas;

b) Operacdes interestaduais cuja mercadoria € destinada a
consumidor final ndo-contribuinte: apenas o estado de origem cobra
o tributo, com a aplicacédo da aliquota interna;

c) Operac0es interestaduais cuja mercadoria é destinada a quem néo
€ consumidor final: apenas o estado de origem cobra o tributo, com a
aplicacao da aliquota interestadual;

d) Se a operacao envolver combustiveis e lubrificantes, ha inversao:
a competéncia para cobranca € do estado de destino da mercadoria,
e nao do estado de origem.



Este modelo de partilha foi mantido até 2015, quando a foi promulgada a
Emenda a Constituicdo (EC) n° 87, de 16 de abril de 2015, sobre a qual sera

abordada posteriormente.

2.3. Protocolo ICMS n° 21/2011

Na ultima década, o comércio eletrbnico teve um grande crescimento, que,
conforme o 33° Relatorio WebShoppers (2016, p. 30), o qual analisa a evolucéo, as
tendéncias e as estimativas do e-commerce, em 2011, faturou R$ 18,7 bilhdes de
reais e, no ano de 2015, atingiu o faturamento de R$ 41,3 bilhdes, o que representou
um crescimento de 15,3%, em comparacao a 2014, quando as vendas alcancaram
R$ 35,8 bilhdes de reais.

Diante deste crescimento, alguns Estados se sentiram prejudicados com a
nao destinacdo de arrecadacdo decorrente das novas modalidades comerciais.
Alegaram que o modelo de reparticio do ICMS incialmente previsto pela

Constituicdo necessitava ser atualizado, pois ja ndo correspondia a realidade.

Dessa forma, os Estados do Acre, Alagoas, Amapa, Bahia, Ceard, Espirito
Santo, Goias, Maranhdo, Mato Grosso, Para, Paraiba, Pernambuco, Piaui, Rio
Grande do Norte, Roraima, Rondbénia e Sergipe e o Distrito Federal firmaram o
Protocolo ICMS n° 21/2011, do Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz),
alegavam que, com o intuito de observar a natureza do ICMS, a Constituicao
assegurou a reparticao tributaria “na sua esséncia as unidades federadas onde

ocorre o consumo da mercadoria ou bem”.

O mencionado Protocolo previa a exigéncia em favor da unidade federada de
destino da parcela de ICMS devida a unidade federada de origem, nas operacdes

nao presencias destinadas a consumidor final n&o contribuinte do imposto.

Clausula primeira. Acordam as unidades federadas signatarias
deste protocolo a exigir, nos termos neles previstos, a favor da
unidade federadas de destino da mercadoria ou bem, a parcela do
Imposto sobre Operagfes Relativas a Circulagdo de Mercadorias e
sobre Prestacbes de Servicos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicacdes — ICMS - devida na operacdo
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interestadual em que o consumidor final adquire mercadoria ou bem
de forma ndo presencial por meio de internet, telemarketing ou
showroom.

Em 17 de setembro de 2014, o Supremo Tribunal Federal (STF) declarou a
inconstitucionalidade do Protocolo ICMS n°® 21/2011 por meio das Acdes Diretas de
Inconstitucionalidade n° 4.628/Distrito Federal e n° 4.713/Distrito Federal, de

relatoria do Ministro Luiz Fux.

Dessarte, ficou assentado, no voto do Ministro Relator das mencionadas
ADIs, que, apesar da competéncia dos Estados para instituir o ICMS, a eles néo
cabem desconsiderar o regramento constitucional deste imposto para fixar novas

regras. Ademais,

a correcdo da engenharia constitucional de reparticio de
competéncias tributarias somente pode ocorrer legitimamente
mediante manifestacdo do constituinte reformador, por meio da
promulgacdo de emendas constitucionais, e ndo pela edicdo de
outras espécies normativas (e.g., Protocolos, Resolugdes etc.).

Também, ficou consignado no voto do Ministro Gilmar Mendes, Relator do
Recurso Extraordinario n° 680.089/Sergipe, julgado em conjunto com as ADIs
citadas, que “uma alteragdo, nos moldes propostos pelo Protocolo em questéo,

somente poderia se processar pela via de reforma constitucional”.

2.4. Emenda Constitucional n° 87/2015

Desde 1995, vem se propondo uma reforma tributaria, e principalmente
modificacdes no modelo do ICMS, com as justificativas de se evitar ou diminuir a
sonegacdao, de simplificacdo da tributacdo ou de melhor adequacéo da tributacédo a

realidade.

Naquele ano, foi apresentada a Proposta de Emenda a Constituicdo n° 175,
pelo Presidente da Republica, que, entre outras alteracfes, previa a extingdo do
Imposto sobre Produtos Industrializados — IPI, substituindo-o por uma aliquota

federal que teria como base de calculo a do ICMS.



Na Exposi¢cdo de Motivos Interministerial n°® 343, de 23 de agosto de 1995,
informava-se que nao se tratava de uma “federalizacdo do ICMS”, mas sim de um

imposto Unico partilhado entre a Unido, os Estados e o Distrito Federal.

Nessa remodulacdo do ICMS, propunha-se a fixacdo de aliquotas uniformes
em todo o territério nacional por mercadoria e por servico, cabendo ao Senado
Federal indicar a que Estado e em que proporcdo seria destinado o produto da
arrecadacéo decorrente da aplicacdo da aliquota estadual, ou seja, faria o rateio do

valor aos Estados de origem e de destino.

Em 2003, a mencionada PEC foi retirada por solicitacdo do entdo Presidente
da Republica e apresentada uma nova proposta, a PEC n° 41, objetivando a reforma
tributaria. Esta PEC mantinha o sistema de aliquotas interestaduais, mas propunha a
cobranca na origem do imposto relativo a operacao interestadual, com a finalidade

de se buscar eficiéncia.

Na Exposicdao de Motivos Interministerial n°® 84/MF/C.Civil, na qual se
justificava a propositura da PEC n° 41, ja se sinalizava a possiblidade de alteracéo
do modelo vigente da forma de partilha da arrecadacdo do ICMS nas operacdes

entre remetentes e destinatarios localizados em Estados distintos.

Posteriormente, em 2011, foram propostas trés emendas a constituicdo, quais
sejam a Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) de n® 56/2011, de autoria do
Senador Luiz Henrique; a Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) n° 103/2011,
de autoria do Senador Delcidio do Amaral; e a Proposta de Emenda a Constituicao
(PEC) n°® 113/2011, de autoria Senador Lobao Filho.

Nessas trés propostas originarias do Senado Federal, o que se pretendia era,
basicamente, a alteracéo do sistema de reparticéo de receita do ICMS decorrente do
comeércio interestadual nos casos em que o consumidor final ndo era contribuinte de
direito do ICMS.

Resultante das PECs citadas, a Emenda a Constituicdo (EC) n° 87, de 16 de
abril de 2015, foi promulgada para atender as reclamac¢des dos Estados

consumidores, que, por ndo possuirem muitas fabricas e centros industriais, tiveram



reducdo na arrecadacdo de ICMS como o aumento do comércio na modalidade nédo

presencial.

A Emenda a Constituicdo (EC) n° 87/2015 alterou a redacao dos incisos VIl e
VIIl do § 2° do art. 155 da CF, para tributar de forma igual as operacbes e as
prestacdes que destinassem bens e servicos a consumidor final localizado em outro
Estado, independentemente de ser contribuinte ou ndo do ICMS, cabendo ao Estado
onde esta localizado o remetente o valor correspondente a aliquota interestadual e
ao Estado onde esta localizado o destinatario o valor correspondente a diferenga
entre a aliquota interna do Estado de destino e a aliquota interestadual.

Inovou no tocante a responsabilidade pelo recolhimento do valor de ICMS
correspondente a diferenca entre a aliquota interna e a interestadual, competindo ao
destinatario, quando este for contribuinte do imposto, e ao remetente, quando o

destinatario ndo for contribuinte do imposto.

Destaca-se, ainda, que, conforme pontuam Correia Neto e Silva (2015), a
mencionada EC n° 87/2015 apresentou um problema redacional relacionado ao
momento de sua aplicacdo, visto que o art. 2° previu a aplicacéo para o ano de 2015
e, contrariando este, o art. 3° previu a producao de efeitos para o ano subsequente,
0 que ocorreria somente em 2016.

Com o intuito de regulamentar as alteracdes previstas nesta emenda
constitucional, o Conselho Nacional de Politica Fazendaria — Confaz, formado pelo
Ministro da Fazenda e pelos Secretarios de Fazenda dos Estados e do Distrito
Federal, na sua 2472 reunido extraordinaria, realizada em 17 de setembro de 2015,

celebrou o Convénio ICMS n° 93.

3. Convénio ICMS n° 93/2015: objeto, contexto e consequéncias

Em 1° de janeiro de 2016, entrou em vigor as disposi¢cdes do Convénio ICMS
n°® 93/2015, que tem por objetivo a padronizagdo dos “procedimentos a serem
observados nas operacdes e prestacdes que destinem bens e servicos a

consumidor final ndo contribuinte do ICMS, localizado em outra unidade federada”.



Diante dessas novas prescricdes sobre o ICMS, comecgou-se a questionar a

constitucionalidade do referido convénio.

3.1. Inconstitucionalidade Formal

Conforme imposigcéo da clausula primeira, este convénio tem por finalidade
regulamentar as novas disposi¢cdes inseridas pela EC n° 87/2015 aos incisos VIl e
VIII do 82° do art. 155 da CF, devendo ser observadas as disposicbes nele

apresentadas.

Clausula primeira. As operages e prestagfes que destinem bens e
servicos a consumidor final ndo contribuinte do ICMS, localizado em
outra unidade federada, devem ser observadas as disposi¢cdes
previstas neste convénio.

Paulsen (2013, p. 118-119) classifica os convénios na area tributaria em:
convénio de cooperacdo e convénio de subordinacdo. O primeiro € celebrado entre
os entes federativos (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios), possui funcéo
administrativa, sendo definido como norma complementar de leis, tratados,
convencdes internacionais e decretos, de acordo com o art. 100 da Lei n® 5.172, de
25 de outubro de 1966 (Cdédigo Tributario Nacional).

Ja o segundo é instrumento regulamentar previsto no art. 155, §2°, XIl, “g”, da
CF e descrito pela Lei Complementar n°® 24, de 7 de janeiro de 1975, celebrado
pelos Estados e pelo Distrito Federal, que discorre sobre concessdo ou revogacao

de isenc¢des, incentivos e beneficios fiscais em matéria de ICMS.

Apesar de néo tratar sobre concessdo ou revogacao de isencoes, incentivos
ou beneficios ficais, o Convénio ICMS n° 93/2015 tenta apresentar-se como um
convénio de subordinacdo, ao regulamentar o novo modelo constitucional referente

a reparticdo da receita do ICMS.

Contudo, alega Carrazza (2012, p. 585-586) que 0s convénios de que tratam
a Lei Complementar n® 24/75 se limitam a dispor sobre “isengdes, incentivos ou
beneficios, em matéria de ICMS. N&ao |Ihes é dado cuidar de outros assuntos,

maxime se isso vier em detrimento dos contribuintes”.
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O Recurso Extraordinario n°® 635.688/Rio Grande do Sul, de relatoria do
Ministro Gilmar Mendes, registrou que “os convénios celebrados no ambito do

CONFAZ tém natureza meramente autorizativa, ndo impositiva”.

O principio da legalidade, conforme leciona Silva (2010, p. 420), decorre do
Estado Democrético de Direito, tendo em vista que esse se subordina a Constituicdo
e se apoia na legalidade democrética, ou seja, toda sua atividade se sujeita ao

império da lei, a qual é a “expressao da vontade geral’.

Visando resguardar os direitos individuais fundamentais, o constituinte
originario positivou o principio da legalidade no art. 5°, Il, da CF, dispondo, nos
exatos termos, que “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa
sendao em virtude de lei”. Assim, depreende-se desse enunciado que somente a lei

pode obrigar o particular a fazer ou deixar de fazer alguma coisa.

Em matéria tributaria, o principio da legalidade, do latim nullum tributum sine
lege, determina que é nulo o tributo sem lei anterior que o estabeleca. Consoante
Amaro (2014, p. 133), ele foi consagrado na Magna Carta de 1215 do Rei Jodo Sem
Terra, na Inglaterra, em que os bardes ingleses impuseram aos governantes a
obrigatoriedade de aprovacdo prévia dos suditos para a cobranca de tributos,

expresso em inglés como no taxation without representation.

Ao tratar do Sistema Tributario Nacional, a Carta Magna prevé limitacdes ao
poder de tributar, preceituando, em seu art. 150, I, o principio da legalidade
tributaria, o qual afirma que é vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e

aos Municipios “exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabelega”.

Ribeiro (2008, p. 221), em analise aos fundamentos da legalidade tributéria,
afirma que a imposicéo tributaria mediante lei tem por finalidade a promocao de
seguranca juridica e de justica e que esta imposicao deve ser “baseada no
pluralismo politico extraido de um parlamento onde estejam presentes

representantes de todos os segmentos da sociedade”.

Ao tratar do principio da legalidade previsto no art. 5°, Il, da CF e do poder

regulamentar do Estado, Schoueri (2014, p. 196) afirma que
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Conferem-se ao poder regulamentar, pois, limites derivados do
direito positivo; a regulamentacdo deve observar 0s preceitos
constitucionais e a legislacdo em geral, por lhes ser inferior. (...)
extrai-se que ndo cabe ao Poder Executivo limitar, mediante
exercicio de sua faculdade regulamentar autbnoma, o exercicio desta
ou daquela liberdade. Decorre, em imediato, do texto constitucional
que a Administragdo ndo compete, por mero ato que lhe seja proprio,
‘conceder direitos de qualquer espécie, criar obrigagdes ou impor
vedacoes aos administrados’.
E em razé&o do principio da legalidade, da necessidade de fundamento em lei,
que Schoueri (2014, p. 197) afirma que, no exercicio do poder regulamentar, os atos

do Poder Executivo ndo tem a faculdade de inovar no ordenamento juridico.

Ainda, assere que o poder regulamentar encontra sua limitacdo na propria
Carta Magna, apontando o art. 84, IV, o qual dispde que compete ao Presidente da
Republica “sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, bem como expedir decretos

e regulamentos para sua fiel execugao”.

Miranda (1967, p.311 apud SCHOUERI, 2014, p. 196) leciona no sentido de
que “onde se estabelecem, alteram ou extinguem direitos ndo ha regulamentos — ha

abuso de poder regulamentar, invasdao de competéncia do Poder Legislativo”.

Assim, apesar da exigéncia de lei complementar para dispor sobre normas
gerais em matéria tributaria, a regulamentacdo do novo modelo de partilha da

arrecadacdo do ICMS deu-se mediante convénio firmado no ambito do Confaz.

Segundo Barroso (2016, p. 48), a inobservancia das regras de competéncia
ou do procedimento para ingresso do ato normativo no ordenamento juridico

acarreta a inconstitucionalidade formal.

3.2. Aplicacao as Microempresas e as Empresas de Pequeno Porte

A Clausula nona do Convénio ICMS n° 93/2015 prevé a aplicacdo as
microempresas e empresas de pequeno porte optantes do Simples Nacional,

instituido pela Lei Complementar n° 123, de 14 de dezembro de 2006.
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Clausula nona. Aplicam-se as disposicdes deste convénio aos
contribuintes optantes pelo Regime Especial Unificado de
Arrecadacdo de Tributos e Contribuicbes devidos pelas
Microempresas e Empresas de Pequeno Porte - Simples Nacional,
instituido pela Lei Complementar n°® 123, de 14 de dezembro de
2006, em relacdo ao imposto devido a unidade federada de destino.

Inicialmente, cabe destacar que o STF concedeu medida liminar ad
referendum do Plenario, para suspender a eficacia da mencionada clausula até o
julgamento final da ADI n° 5.464/Distrito Federal, proposta pelo Conselho Federal da
Ordem dos Advogados do Brasil.

A constitucionalidade daquela clausula esta sendo questionada em virtude do
instrumento normativo que a inseriu no ordenamento juridico, tendo em vista que
previu a sujeicdo das microempresas e das empresas de pequeno porte ao novo
modelo de ICMS disciplinado pela EC n° 87/2015.

No que se refere as microempresas e as empresas de pequeno porte, o art.
179 da Lei Maior preceitua que sera dispensado um tratamento juridico diferenciado
a elas pelos entes federados, com a simplificacdo de obrigacbes, dentre elas as
obrigag®es tributarias, estando tal tratamento incluido no rol dos principios da ordem
econOmica, nos termos do art. 170, IX.

Conforme Paulsen (2015, p. 90-91), a redacdo original da Constituicdo ja
continha a simplificacdo das obrigacfes tributarias, contudo, a alinea “d” do inciso I
do art. 146 da CF, introduzida no texto constitucional por meio da EC n°® 42, de 9 de
dezembro de 2003, especificou a atribuicdo a lei complementar da competéncia para
dispor sobre normas gerais em matéria de legislacao tributaria, especialmente definir
0 regime de tratamento diferenciado para microempresas e empresas de pequeno

porte.

Este tratamento diferenciado, conforme Schoueri (2016, p. 392), relaciona-se
com a igualdade vertical, em que se busca o equilibrio com o favorecimento
daqueles que se encontram em situacdes distintas, até o limite necessario a

equiparacao.

Acrescenta Avila (2005, p. 739) que, com base no principio da igualdade, é

possivel utilizar-se da razoabilidade para estabelecer diferenciacdo entre
13



contribuintes, desde que esta haja uma diferenciacdo de fato e tenha “fundamento
constitucional”’. Informa (2005, p.764), ainda, que a EC n°® 42/2003 permitiu o
tratamento diferenciado, estabelecendo “o critério (porte econdmico da empresa)” e

“a finalidade a que ele deve servir (desenvolvimento econdmico dos setores)”.

Ademais, destaca-se o principio da unidade da constituicdo, o qual afirma
que, segundo Torres (2006, p. 55), o “intérprete deve buscar sempre a harmonia, a
integracao e a sintonia entre as normas e os principios juridicos”. Mendes e Branco
(2014, p. 94) lecionam que o principio da unidade é a “expresséo da racionalidade
do legislador constituinte”, de que pressupde ao aplicador um ordenamento nao

contraditorio, coerente.

A Lei Complementar n° 123/2006, foi a que instituiu o Estatuto Nacional das
Microempresas e das Empresas de Pequeno Porte, estabelecendo normas gerais
relativas ao tratamento diferenciado e favorecido a ser dispensado a elas no ambito
dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, mormente
no tocante “a apuragéo e recolhimento dos impostos e contribuicées da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, mediante regime Unico de
arrecadagao, inclusive obrigagdes acessorias”, a teor do disposto no art. 1°, caput,

da mencionada lei.

O art. 13, 86° da supracitada lei complementar determina que cabe ao
Comité Gestor do Simples Nacional (CGSN) a competéncia para disciplinar sobre a
forma e as condi¢cdes em que serd atribuida a qualidade de substituta tributaria as
empresas optantes pelo Simples Nacional e a forma e as condigcbes em que sera
estabelecido o regime de antecipacédo do ICMS.

Importante ressaltar que a jurisprudéncia firmada pelo STF, na ADI n°
4.033/Distrito Federal, de relatoria do Ministro Joaquim Barbosa, € no sentido da

constitucionalidade deste regime diferenciado.

A Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, em resposta a consultas dos
Estados do Parana e de S&o Paulo, quanto ao projeto do hoje convertido Convénio
ICMS n° 93/2015, por meio do Parecer PGFN/CAT n° 1.226/2015, posicionou-se no
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sentido de que a aplicacdo do mencionado convénio as empresas optantes do

regime diferenciado acarretaria aumento da carga tributéria.

Afirmou, ainda, que a sistematica prevista no convénio desconsideraria
aguela constante na Lei Complementar n° 123/2006, o que n&o atenderia aos
preceitos constitucionais referentes ao tratamento diferenciado e favorecido, tendo
em vista que a proépria lei define as aliquotas, a base de célculo e indica o que néao

estéa incluso neste regime de tributac&o unificada.

3.3. Nao Cumulatividade

Outro ponto em que se questiona a constitucionalidade, refere-se a aplicacao
do principio da ndo cumulatividade, quando da compensacédo dos créditos relativos
as operacoes e prestacdes anteriores prevista na clausula terceira do convénio em

discussao.

Clausula terceira. O crédito relativo as operacdes e prestacdes
anteriores deve ser deduzido do débito correspondente ao imposto
devido a unidade federada de origem, observado o disposto nos arts.
19 e 20 da Lei Complementar n® 87/96.

Observa-se que a mencionada clausula restringiu a compensacédo dos
créditos resultante das operacdes anteriores apenas com o débito correspondente
ao imposto devido ao ente federado de origem.

Isto €, caso o crédito do contribuinte com o Estado de origem seja superior ao
débito da operacao, a diferenca resultante da subtracédo (= crédito — débito) ndo sera
utilizada para compensar o débito do contribuinte com o Estado de destino, podendo

ser utilizado posteriormente em outras operacdes com o Estado de origem.

Ressalta-se que, em se tratando de operacdo interestadual destinada a
consumidor final n&o contribuinte do ICMS, o remetente recolhe o valor referente a
aliquota interna ao Estado de origem e a importancia referente ao diferencial de

aliquota ao Estado de destino.
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Ainda, no caso de operagédo interestadual destinada a consumidor final
contribuinte do ICMS, o remetente recolhe o montante referente a aliquota interna ao
Estado de origem e o destinatario recolhe o valor referente ao diferencial de aliquota
ao Estado de destino, sendo os créditos compensados somente com 0 ente

federado da origem.

A redacdo da clausula terceira apresenta um sistema de aproveitamento de
crédito de ICMS diferente daquele previsto no art. 155, 82°, |, da Lei Maior, o qual
prevé a compensacdo do que for devido em cada operacao relativa a circulagdo de
mercadorias ou prestacdo de servicos com 0 montante cobrado nas operacoes

anteriores pelo mesmo ou outro Estado ou pelo Distrito Federal.

Segundo Carrazza (2012, p. 400), o principio da ndo cumulatividade garante o
aproveitamento dos créditos de ICMS, assegurando a neutralidade e impedindo as
distorcbes na formacdo de precos de mercadorias e servicos em razdo da carga

econdmica do tributo, bem como preservando a competitividade das empresas.

Dispbe Coélho (2009, p. 499) que o principio da ndo cumulatividade visa a
tributacdo do valor novo, aquele agregado a cada operacdo, sendo essa sua razao
de ser, porquanto impede “a dupla incidéncia sobre a mesma base de calculo”,

protegendo o contribuinte de fato (consumidor) desse 6nus.

Na licado de Baleeiro (2006, p. 457), a Carta Magna inadmite restricdo a néo
cumulatividade, sendo ilimitado o direito ao abatimento dos créditos referente as
operacoOes e prestacdes anteriores.

Moreira (2012, p. 142) corrobora afirmando que, salvo nos casos expressos
na Constituicdo, a sistematica de aproveitamento de crédito deve ser
obrigatoriamente observada, devendo o direito aos créditos ser preservados em sua
totalidade. Ainda alega (2012, p. 135) que, desde as ConstituicGes anteriores, a nao
cumulatividade se apresentou como norma de eficacia plena, ndo podendo ser

restringida por lei.

A Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, no Parecer PGFN/CAT n°

1.226/2015, também se manifestou quanto a esta questdo, posicionando-se no
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sentido de que o aproveitamento do crédito na origem “pode gerar um acumulo ao
remetente”, tendo em vista que se trata de uma Unica operac¢do e que nao ha o

aproveitamento imediato do crédito.

Asseverou que a sistematica prevista no Convénio ICMS n° 93/2015 pode
gerar um desajuste na reparticdo da receita, podendo este valor ser menor do que 0
resultante da aplicacdo da aliquota interestadual, visto que o crédito € suportado
integralmente pelo Estado de origem, sem qualquer deducdo quanto ao Estado de

origem.

Analisando a figura abaixo, considere que se trata de circulagcdo de
mercadoria, sendo “D” consumidor final ndo contribuinte. Cabe a “C” a obrigacao de
recolhimento do diferencial de aliquota devido ao Estado de destino, no caso Sao
Paulo. Na hipo6tese, da operagéao interestadual entre “C” e “D” (Distrito Federal >
Sé&o Paulo) decorre a obrigacdo de principal de R$ 30,00 (trinta reais) devido ao
Estado de origem e de R$ 12,50 (doze reais e cinquenta centavos) devido ao Estado
de destino referente ao diferencial de aliquota da operacdo, considerando que 0s
fatos geradores ocorreram em um momento em que o Estado de destino ficam com

todo o valor resultante da aplicacédo do diferencial de aliquota.

DF DF DF SP
RS 100,00 RS 200,00 RS 250,00
Aliguota 17% Aliquota 17% Aliquota Interestadual 12%
ICMS(A)=RS$17,00 ICMS(B)= RS 34,00 Diferencial aliquota 5%
Crédito(A)= RS 17,00 ICMS(C) = R$30,00
Crédito(B) = RS 34,00
Diferencial ICMS(C)= RS 12,50

Verifica-se que o crédito existente das operacfes anteriores entre “A”, “B” e
“C”, ocorridas no Distrito Federal, € no montante de R$ 34,00 (trinta e quatro reais),
superando em R$ 4,00 (quatro reais) ao devido da operacdo final seguinte ao

Distrito Federal (ente federado de origem).
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Assim, nos termos do Convénio ICMS n° 93/2015, este valor de crédito de R$
4,00 (quatro reais) somente poderd ser utilizado em operac¢des futuras com o Distrito
Federal, ndo sendo possivel a utilizacdo para compensacédo imediata do débito
existente com o Estado de S&o Paulo, gerando, assim, acumulo de crédito pelo

contribuinte.

3.4. Dupla Tributagéo

No tocante a dupla tributacdo, a constitucionalidade do Convénio ICMS n°
93/2015 esta sendo contestada tendo em vista que, a exemplo do Estado do Rio de
Janeiro, est4 se cobrando duas vezes, pelo Estado de origem e pelo Estado de
destino, o valor referente ao diferencial de aliquota para posterior restituicéo,

inclusive nas operacgdes sujeitas a substituicao tributaria.

Do disposto no art. 121 do Cédigo Tributario Nacional (CTN), extrai-se que a
sujeicdo passiva da obrigacéo principal podera dar-se na condi¢cdo de: contribuinte,
guando ha relacdo pessoal e direta com a situacdo que constitui o respectivo fato
gerador; e responsavel, quando, ndo havendo relacédo pessoal e direta, a obrigacdo
do pagamento do tributo decorre de disposicao legal expressa.

Machado (2014, p. 154-155) destaca a necessidade de existéncia de uma
vinculacao do terceiro ao fato gerador da obrigacao tributaria como condi¢édo para a
atribuicdo da responsabilidade.

Amaro (2014, p. 333) identifica duas modalidades de responsabilidade
tributaria, quais sejam por transferéncia e por substituicdo. Sendo a primeira aquela
em que a obrigacao tributaria é transferida ao terceiro ap6s a ocorréncia de algum
evento. E a segunda, aquela em que a obrigagdo tributria ja surge com seu polo

passivo preenchido pelo substituto.

A responsabilidade tributaria por substituicdo, a teor do disposto no art. 128
do CTN, decorre da atribuicdo expressa por lei “da responsabilidade pelo crédito

tributario a terceira pessoa, vinculada ao fato gerador da respectiva obrigagéao”,
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podendo ser excluida a responsabilidade do contribuinte ou atribui-la de forma
supletiva para o cumprimento total ou parcial da obrigacao.

Carrazza (2012, p. 372) subdivide a substituicdo tributaria em: substituicao
tributaria regressiva (ou para tras) e progressiva (ou para frente). Definindo a
primeira como sendo aquela em que o recolhimento do tributo se realiza na
operacdo juridica seguinte, e a segunda como aquela em que ha, inicialmente, a

cobranca antecipada do tributo para posteriormente ocorrer o fato gerador.

Importante destacar que a Lei Suprema, com base em seu art. 155, 8§2°, XII,
“b”, determina que cabe a lei complementar a competéncia para dispor sobre

substituicao tributaria.

A jurisprudéncia consolidada pelo Pretério Excelso, por meio da ADI n°
4.628/Distrito Federal, de relatoria do Ministro Luiz Fux, é no sentido de que a
substituicdo tributaria, progressiva e regressiva, deve ser veiculada mediante lei

complementar.

Ademais, especificamente no que tange ao diferencial de aliquota decorrente
das operacdes interestaduais, no Agravo Regimental em Recurso Extraordinario n®
499.608/Piaui, de relatoria do Ministro Ricardo Lewandowski, o STF entendeu que o
diferencial se trata de uma espécie de substituicao tributaria, também necessitando

de previsdo em lei.

Ressalta-se que o art. 6° caput, da Lei Complementar n°® 87, de 13 de
setembro do 1996, permite a edicdo de lei estadual para a atribuir a
responsabilidade pelo cumprimento de obrigacdo principal a contribuinte do imposto

ou a depositario, assumindo, assim, a condi¢do de substituto tributario.

Sendo possivel, inclusive, nos termos do § 1° daquele artigo, a atribuicdo do
recolhimento do valor decorrente do diferencial de aliquotas interna e interestadual
nas operacdes e prestacdes que destinem bens e servicos a consumidor final

contribuinte de ICMS localizado em outro Estado.

Salienta-se que a referéncia apenas a consumidor final contribuinte deve ao

fato de que, a época da edicdo da Lei Complementar n°® 87/1996, somente nesta
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hipétese havia a reparticdo da receita de ICMS decorrente de operagdes

interestaduais.

Importante recordar que as novas diretrizes do ICMS, art. 155, § 2°, VII, da
CF, ja impdem ao remetente a condi¢cao de responsavel tributario pelo recolhimento
do diferencial de aliquota quando o consumidor final destinatario da mercadoria ou

prestacao de servico ndo for contribuinte do ICMS.

O art. 9° da Lei Complementar n°® 87/1996 prevé a possibilidade de os
Estados e o Distrito Federal firmarem acordos com o intuito de adotarem o regime de
substituicdo tributaria para as operacfes de circulacdo de mercadorias e prestacéo

de servicos interestaduais.

Segundo informacdes constantes no Sitio da Secretaria de Fazenda do
Estado do Rio de Janeiro, quando o contribuinte esta localizado em outra unidade
federada e destina aquele Estado mercadorias ou servi¢cos sujeitos a substituicdo
tributaria progressiva,

Ainda que se trate de mercadoria cujo imposto ja tenha sido retido
por substituicdo tributéaria, a operagdo sera normalmente tributada,
sendo devido, ao Estado do Rio de Janeiro, o imposto relativo ao
diferencial de aliquota, e ao estado de origem, o valor relativo ao
percentual provisorio.

Quanto ao imposto retido, o contribuinte devera adotar os
procedimentos para ressarcimento previstos no Estado de origem.

Isto €, o Estado de origem, utilizando-se da técnica de substituicdo tributaria
progressiva, recolhe todo o imposto devido na cadeia de circulacdo de mercadoria
ou prestacdo de servico, o que inclui o importe resultante da aplicacéo do diferencial
de aliqguota devido ao Estado de destino (no caso, o Rio de Janeiro), e
posteriormente o Estado de destino também imp&e a cobranca do mesmo diferencial
de aliquota ja arrecadado na origem, para, em momento seguinte, 0 sujeito passivo

solicitar o ressarcimento ao Estado de origem.

E, quando o contribuinte estd localizado no Estado do Rio de Janeiro e
destina a outra unidade federada mercadorias ou servigos sujeitos a substituicdo

tributaria progressiva,
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Ainda que se trate de mercadoria cujo imposto j& tenha sido retido
por substituicdo tributaria, a operacdo interestadual sera
normalmente tributada, sendo devido, ao estado de destino, o
imposto relativo ao diferencial de aliquota, e ao Estado do Rio de
Janeiro, o valor relativo ao percentual provisorio.

Quanto ao imposto retido, o contribuinte devera adotar os
procedimentos para ressarcimento previstos no art. 20 do Livro Il do
RICMS/00.

Em outras palavras, o Estado de origem (na hipétese, o Rio de Janeiro)
arrecada todo valor de ICMS decorrente da circulacdo de mercadoria ou prestacéo
de servico, inclusive o montante referente a aplicacdo do diferencial de aliquota
devido ao Estado de destino, e posteriormente o Estado de destino também exige o
valor referente ao diferencial de aliquota para, em momento seguinte, o sujeito

passivo solicitar o ressarcimento ao Estado do Rio de Janeiro.

Assim, observa-se que 0s sujeitos passivos nessas operacdes sujeitas a
substituicdo tributéria estdo sofrendo dupla tributacdo, mediante bis in idem ou

bitributacao.

Conforme Melo (2010, p.150-152), as duas formas se assemelham na medida
em que se referem a uma dupla exigéncia de tributo, contudo, se distinguem quanto
a sujeicdo ativa, que, na bitributacdo, a exacao é realizada por dois entes federados

distintos e, no, bis in idem, a exa¢ao é realizada duas vezes pelo mesmo ente.

O bis in idem ocorre quando, havendo acordo para substituicdo entre os
Estados, em que ha a delegacédo da capacidade ativa do Estado de destino para o
de origem, este recolhe o valor referente a toda a cadeia e, na operacao
interestadual, aquele ainda cobra a aliquota diferencial, mesmo estando extinto o

crédito tributario referente a ele.

A bitributacdo ocorre quando, havendo nao acordo para substituicdo entre 0s
Estados, o Estado de origem recolhe o valor referente a toda a cadeia, mesmo sem
a capacidade ativa para recolher o diferencial de aliquota, e, na operacdo

interestadual, o Estado de destino cobra a aliquota diferencial.

Frisa-se a importancia de identificar o sujeito ativo da relagdo juridico-

tributaria, principalmente informando-se sobre a existéncia de acordo de delegacdo
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da capacidade tributéria ativa, para requerer a restituicdo ao ente federado que
cobrou indevidamente o diferencial de aliquota.

No caso do Estado do Rio de Janeiro, de acordo com o art. 20 do Livro Il do
seu Regulamento do ICMS, o ressarcimento ocorre mediante a emissdo de nota
fiscal especifica para esse fim, que, apds visada pela autoridade competente,
garante ao sujeito passivo o direito a deducédo do valor nos futuros recolhimentos

realizados ao Estado. Ou seja, a restituicdo da-se na forma de crédito.

A substituicéo tributaria, no caso acima, inicialmente impde um 6nus dobrado
- temporario - quanto ao valor do diferencial de aliquota, que, mesmo apos a
extincdo do crédito tributaria, é cobrado novamente, para posterior restituicao,

configurando aparente empréstimo ao ente estatal.

3.5. Obrigacédo Acessoria

O art. 113, caput, do CTN subdivide obrigacdo tributaria em: principal e

acessoria.

A obrigacdo principal, de acordo com o 81° daquele artigo, surge com a
ocorréncia do fato gerador, o qual “tem por objeto o pagamento de tributo ou
penalidade pecuniaria e extingue-se juntamente com o crédito dela decorrente”. Ou

seja, segundo Machado (2014, p. 126) tem “sempre conteudo patrimonial”.

Sendo seu fato gerador a situacdo prevista em lei como necessaria e

suficiente a sua ocorréncia, conforme o art. 114 do CTN.

J& a obrigacdo acessoéria, a teor do disposto no art. 113, 82° do CTN, é
aquela que “decorre da legislagao tributaria e tem por objeto as prestagdes, positivas
Ou negativas, nela previstas no interesse da arrecadacdo ou da fiscalizacdo dos
tributos”. Na licdo de Ferraz Janior (2005, p. 264), tratam-se de determinacdes de
fazer e ndo fazer prescritas em lei, com o intuito de auxiliar a fiscalizacdo ou a

arrecadacao.
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Sendo seu fato gerador “qualquer situacdo que, na forma da legislacao
aplicavel, impde a pratica ou a abstencdo de ato que ndo configure obrigacédo

principal”, como exposto no art. 115 do CTN.

Entende Machado (2014, p. 127) que as obriga¢gBes acessorias, no direito
tributario, diferentemente do direito privado, existem “independentemente das

obrigac@es principais” e tém por finalidade possibilitar o adimplemento dessas.

Em relacao as obriga¢cBes acessorias, questiona-se a possibilidade de criacao
dessas obrigagc6es mediante convénio.

O Convénio ICMS n° 93/2015, mediante as clausulas terceira-A, quarta,
quinta e oitava imp&e algumas obrigacdes acessorias, dentre elas: a utilizacdo de
Nota Fiscal Eletronica — NFe; o recolhimento mediante Guia Nacional de
Recolhimento de Tributos Estaduais - GNRE ou outro documento de arrecadacéo;
inscricdo no Cadastro de Contribuintes do ICMS na unidade federada de destino;
etc.

Clausula terceira-A As operacdes de que trata este convénio devem
ser acobertadas por Nota Fiscal Eletrdnica - NFe, modelo 55, a qual
deve conter as informacdes previstas no Ajuste SINIEF 07/05, de 30
de setembro de 2005.

Clausula quarta O recolhimento do imposto a que se refere a alinea
“c” dos incisos | e Il da clausula segunda deve ser efetuado por meio
da Guia Nacional de Recolhimento de Tributos Estaduais - GNRE ou
outro documento de arrecadagdo, de acordo com a legislacdo da
unidade federada de destino, por ocasido da saida do bem ou do
inicio da prestacdo de servico, em relagdo a cada operacdo ou
prestacéo.

§ 1° O documento de arrecadacdo deve mencionar 0 nimero do
respectivo documento fiscal e acompanhar o transito do bem ou a
prestacéo do servico.

§ 2° O recolhimento do imposto de que trata o inciso Il do § 5° da
clausula segunda deve ser feito em documento de arrecadacao ou
GNRE distintos.

§ 3° As unidades federadas de destino do bem ou do servico podem,
na forma de sua legislagdo, disponibilizar aplicativo que calcule o
imposto a que se refere a alinea “c” dos incisos | e Il da clausula
segunda, devendo o imposto ser recolhido no prazo previsto no § 2°
da clausula quinta.

Clausula quinta A critério da unidade federada de destino e
conforme dispuser a sua legislacado tributaria, pode ser exigida ou
concedida ao contribuinte localizado na unidade federada de origem
inscricdo no Cadastro de Contribuintes do ICMS.
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§ 1° O numero de inscricdo a que se refere esta clausula deve ser
aposto em todos os documentos dirigidos a unidade federada de
destino, inclusive nos respectivos documentos de arrecadacao.

§ 2° O contribuinte inscrito nos termos desta clausula deve recolher o
imposto previsto na alinea “c” dos incisos | e Il da clausula segunda
até o décimo quinto dia do més subsequente a saida do bem ou ao
inicio da prestacao de servico.

§ 3° A inadimpléncia do contribuinte inscrito em relagéo ao imposto a
que se refere a alinea “c” dos incisos | e Il da clausula segunda ou a
irregularidade de sua inscrigdo estadual ou distrital faculta & unidade
federada de destino exigir que o imposto seja recolhido na forma da
clausula quarta.

§ 4° Fica dispensado de nova inscricdo estadual ou distrital o
contribuinte ja inscrito na condi¢@o de substituto tributério na unidade
federada de destino.

8 5° Na hipétese prevista no § 4° o contribuinte deve recolher o
imposto previsto na alinea “c” dos incisos | e Il da clausula segunda
no prazo previsto no respectivo convénio ou protocolo que dispde
sobre a substituigéo tributéria.

Clausula oitava A escrituracdo das operacdes e prestacdes de
servico de que trata este convénio, bem como o cumprimento das
respectivas obrigacdes acessorias, devem ser disciplinadas em
ajuste SINIEF.

Brigagdo (2015) informa que o referido convénio trouxe um aumento de

obrigacdes acessorias, 0 que, por consequéncia, onera significativamente os custos

da atividade empresarial, aumentando ainda a burocracia.

Segundo Baleeiro (2015, p. 1088), as obrigacdes principais ou acessorias

sempre serdo obligatio ex lege, sempre decorrendo de lei e somente dela, em razéo

do principio da legalidade e do art. 146, Ill, “b”, da Carta Magna, o qual determina a

lei complementar versar sobre normas gerais em matéria de legislacao tributaria e

obrigagdes.

Machado (2014, p. 126), em sentido oposto, afirma que a obrigacdo acesséria

€ instituida pela legislagao tributaria prevista no art. 96 do CTN, que abarca “

as leis, os tratados e as convencgodes internacionais, os decretos e as
normas complementares que versem, no todo ou em parte, sobre
tributos e relagdes juridicas a eles pertinentes.

O art. 100. do CTN define as normas complementares das leis, dos tratados e

das convencgdes internacionais e dos decretos, quais sejam:
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| - os atos normativos expedidos pelas autoridades administrativas;

Il - as decisGes dos oOrgaos singulares ou coletivos de jurisdicdo
administrativa, a que a lei atribua eficacia normativa;

Il - as praticas reiteradamente observadas pelas autoridades
administrativas;

IV - os convénios que entre si celebrem a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios.

Harada (2016, p. 645) alega que a criagdo das obrigacdes tributarias
acessorias ndo se restringe a lei em sentido estrito, sendo ampla, compreendendo

toda a definicédo de legislacao tributaria prevista no art. 96 do CTN.

Ferraz Junior (2005, p. 270-272) analisa a imposi¢cdo da obrigacdo acessoria
sob trés requisitos da razoabilidade: necessidade, adequacéo e proporcionalidade.
Sendo a necessidade definida por aquele dever administrativo (obrigacdo acesséria)
indispensavel ao cumprimento da obrigacdo principal. A adequacdo resulta da
analise “do poder-dever de fiscalizar e do dever de prestar as informagdes que
conduzem ao cumprimento da obrigacéo principal”. E, por fim, a proporcionalidade
decorre da proibicdo do excesso, estando limitada a prestacdo suficiente para

alcancar os fins desejados.

3.6. Consequéncias Alusivas

O Convénio ICMS n° 93/2015 trouxe grande inseguranca juridica aos

contribuintes que direta ou indiretamente estao sujeitos ao ICMS.

De acordo com a Agéncia de Noticias do Sebrae (2016), as alteracbes
trazidas pelo Confaz as regras de recolhimento do Imposto sobre operacdes
relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de servicos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicacdo — ICMS gera o “fechamento de uma

empresa por minuto no Brasil”.

Outro reflexo desta mudanga foi a n&o realizacdo de vendas para
consumidores localizados fora da unidade federada da onde esta situada a empresa
vendedora ou, conforme com Brigagdao (2015), a realizagdo com precos

diferenciados de acordo com a aliquota do Estado de destino.
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Segundo Ibelli (2016), as mudangas advindas provocaram problemas para
adequacao as novas regras, com grande aumento dos custos de manutencao das

empresas e da burocracia.

Uma significativa alteragdo é a inclusdo das microempresas e das empresas
de pequeno porte a este novo regramento, provocando um efetivo aumento da carga

tributaria a estas empresas.

Importante ressaltar a importancia dessas empresas que, segundo o sitio da
Secretaria Especial da Micro e Pequena Empresa, 6rgéo vinculado a Presidéncia da
Republica, “representam 99% dos estabelecimentos privados ndo agricolas e

contribuem com mais de 50% dos empregos formais do pais”.

Ademais, o0 mencionado convénio gera o acumulo de crédito na medida em
que impede o aproveitamento imediato dos créditos resultantes das operacdes
anteriores da cadeia de circulacdo ou prestacdo e em que cobra, para posterior
ressarcimento, em duplicidade o valor referente ao diferencial de aliquota,

imobilizando capital dos sujeitos passivos.

4. Afinal, é constitucional o Convénio ICMS n° 93/2015?

A regulamentacdo das disposicdes trazidas pela EC n° 87/2015 deu-se
mediante o Convénio ICMS n° 93/2015 firmado pelo Ministro da Fazenda e pelos

Secretarios de Fazenda dos Estados e do Distrito Federal, no ambito do Confaz.

O mencionado convénio foi celebrado em razdo da auséncia de lei
complementar dispondo sobre normas gerais em matéria tributaria quanto as novas

disposicdes relativas ao comércio interestadual de bens e servicgos.

Contudo, ficou consignado que o proprio texto constitucional impde restricoes
ao poder regulamentar, a exemplo de seu art. 84, IV, em que limita a competéncia

para a expedicao de decretos e regulamentos a fiel execucéo da lei.
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Restou claro que a regulamentacdo da EC n° 87/2015 mediante convénio né&o
€ a via adequada, sendo necessaria a edi¢cdo de lei complementar para tal fim, nos

termos do art. 146, Ill, da Carta Magna.

Diante de todo o exposto, tendo em vista a inobservancia do regramento
constitucional do art. 146, Ill, quanto a necessidade de lei complementar para
estabelecer normas gerais em matéria tributaria, o Convénio ICMS n° 93/2015

apresenta vicio de inconstitucionalidade formal.

Quanto a constitucionalidade da clausula nona do Convénio ICMS n° 93/2015,
a qual determina a aplicacdo deste convénio as microempresas e empresas de
pequeno porte, apresenta-se em desconformidade com o texto constitucional, que
exige a edicdo de lei complementar para tratar sobre o tratamento diferenciado e

favorecido reservado aquelas empresas.

Assim, a clausula nona viola os preceitos dos arts. 146, Ill, “d”, 170, IX, e 179
da CF, tendo em vista que ha reserva a lei complementar para dispor sobre o regime
diferenciado e simplificado as mencionadas empresas e que 0 regime previsto visa
incentivar e estimular as microempresas e empresas de pequeno porte por meio de

simplificac@o de obrigagfes, entre elas, as tributérias.

A extensdo do mencionado convénio as microempresas e empresas de
pequeno porte configura efetivo aumento da carga tributaria inserido por via diversa
da prevista no texto constitucional, contrariando o teor do principio da Legalidade,
limitac&o ao poder de tributar, conforme art. 150, |, da CF, que veda a exigéncia ou o

aumento de tributo sem a edi¢céo de lei que assim o estabeleca.

Em razdo do principio unidade da constituicdo, quando da interpretacdo da
EC n° 87/2015 e dos arts. 146, lll, “d”, 170, IX, e 179 da CF, h&a que se verificar que
estes dispositivos ndo se anulam, alias, convivem harmonicamente, tendo em vista

gue abordam situagdes distintas.

Dessa forma, em razdo do descumprimento dos referidos dispositivos

constitucionais, no que tange as microempresas e empresas de pequeno porte, a
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cldusula nona do Convénio ICMS n° 93/2015 também apresenta vicio de
constitucionalidade.

A questdo, no tocante a ndo cumulatividade, refere-se a limitacdo imposta
pela clausula terceira do Convénio ICMS n° 93/2015 quanto ao aproveitamento de
crédito das operacdes anteriores.

A mencionada clausula restringe a utilizagdo de eventual crédito apenas com
o Estado de origem, impedindo que a compensacéo seja realizada com o débito
existente com o Estado de destino. Isto €, impede a compensac¢do imediata, dentro
da mesma cadeia de circulacdo do bem ou prestacdo do servico, gerando acumulo
de crédito do sujeito passivo com o Estado de origem, para utilizacdo em operacao

futuras com este.

Porém, a propria Constituicdo ja destaca que, no art. 155, 8§ 2° |,
independentemente de o valor ter sido cobrado pelo mesmo Estado ou por outro ou
pelo Distrito Federal, a compensacdo deve ser efetuada com o que foi devido em

cada operacao relativa a circulacdo de mercadoria ou de prestacdo de servico.

N&o ha que se falar em desajuste na reparticdo do crédito decorrente das
operacoOes interestaduais, porquanto, como se observa do exemplo citado no item
3.3 deste artigo, o valor total pago aos Estado de origem e destino serd o0 mesmo

resultante da aplicacao direta da aliquota interestadual e do diferencial de aliquota.

Dessa forma, por prever limitacdo de compensacdo imediata, na mesma
cadeia de circulacdo bem ou prestacdo de servico, diversamente do preceituado

pelo principio da ndo cumulatividade, a clausula terceira é inconstitucional por
violacdo do art. 155, § 29, |, da CF.

No tocante a dupla tributacdo, verifica-se a sua ocorréncia quando da
utilizacdo da técnica da substituicdo tributaria progressiva, estando o Estado do Rio
de Janeiro efetuando a cobranca do diferencial de aliquota tanto ao ocupar a
posicéo de Estado de origem como ao ocupar a posi¢cao de Estado de destino.

Nas operacoes interestaduais, a partir da EC n° 87/2015, o Estado de origem

somente pode exigir a cobranca do diferencial de aliquota quando houver delegacéo
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da capacidade tributaria ativa em seu favor pelo Estado de destino. Havendo essa
delegacdo ao Estado de origem, o Estado de destino deve abster-se de exigir tal

parcela, tendo em vista que assim ocorre a extingao do crédito.

Ademais, quando ndo houver essa delegacdo, o Estado de origem néo pode
exigir a cobranca do diferencial de aliquota, mesmo para posterior crédito, em razao
de aquele ndo estar no polo ativo da relacdo juridico-tributaria, impedindo a dupla

exacao.

Esta tributagcdo em duplicidade obriga o sujeito passivo da relacédo tributaria a
suportar uma carga tributaria, mesmo que temporaria, maior do que a constituicéo e
a lei efetivamente determinam, exigindo dela uma disponibilidade financeira superior
a sua capacidade contributiva legalmente prevista, inclusive com crédito tributario ja

extinto.

Ha que se ressaltar que a utilizacao da técnica da substituicao tributaria ndo é
e nem pode ser meio para impor uma dupla tributagdo, configurando aparente
empréstimo, mesmo que com posterior ressarcimento. Esta dupla imposicdo onera

demasiadamente 0s sujeitos passivos tributarios.
Dessarte, a dupla incidéncia também ¢é inconstitucional.

Em relacdo as obrigacbes acessorias, da analise dos art. 96 e 100 do CTN, a
utilizacdo de convénio para criar aquelas obrigaces € constitucional. Contudo, ha
que se destacar que as imposicdes dessas obrigacdes devem respeitar a
razoabilidade, devendo ser a conduta exigida adequada, necessaria e proporcional

para o cumprimento da obrigacao principal.
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