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Resumo

A Constituicdo da Republica de 1988 autorizou aos Estados Federados e Distrito
Federal a deliberarem, mediante Convénios aprovados pela unanimidade dos
Estados, sobre as questdes afetas ao Imposto Sobre as Operacdes Relativas a
Circulacdo de Mercadorias, Bens e Servicos, Transporte Interestadual e
Intermunicipal e Comunicacdes, nas relacbes presenciais e/ou pelo e-commerce.
Tais Convénios visam evitar que haja uma concessao de beneficios de alguns entes
federados em prejuizo de outros, culminando em guerras fiscais. A Emenda a
Constituicdo Federal n° 87/2015 modificando o artigo 155, paragrafo 2°, incisos VIl e
VIII, alineas “a” e “b” visa equilibrar a relagao juridica entre Estados, principalmente
no que diz respeito ao comércio eletronico. O Convénio 93/2015 foi aprovado com o
fim de regulamentar as disposi¢des inseridas pela Emenda, mas foi objeto da ADI
5464 e teve sua eficacia suspensa. Notadamente, ndo h&d uma situacdo fixa,
tampouco, equilibrada, mas é necessario que haja um pronunciamento no sentido de
gue um ato do Poder Executivo ndo pode ser capaz de suprimir direitos e garantias
constitucionais, como da livre iniciativa, tratamento favorecido a determinadas
pessoas juridicas com vista a fomentar a industrializacao e o crescimento do Estado,
bem como das rela¢des juridicas comerciais seja pela via pessoal, seja pela

transacdo por comércio eletrénico.
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Abstract

The Constitution of the Republic of 1988 authorized the Federated States and the
Federal District to resolve, through Agreements approved by the unanimity of the
States, on the issues related to the Tax on Operations Related to the Circulation of
Goods, Goods and Services, Interstate and Intermunicipal Transport and
Communications, In face-to-face relationships and / or by e-commerce. These
agreements are designed to prevent the granting of benefits from certain federated
entities to the detriment of others, culminating in fiscal wars. The amendment to
Federal Constitution No. 87/2015 modifying article 155, paragraph 2, items VII and
VIII, points "a" and "b" aims to balance the legal relationship between States,
especially with regard to electronic commerce. Agreement 93/2015 was approved in
order to regulate the provisions inserted by the Amendment, but was subject to ADI
5464 and had its effectiveness suspended. Notably, there is no fixed or balanced
situation, but there has to be a pronouncement in the sense that an act of the
Executive Power can not be able to suppress constitutional rights and guarantees,
such as free initiative, favored treatment for certain legal entities With a view to
fostering the industrialization and growth of the State, as well as commercial legal

relations, either by personal means or by electronic commerce.

Keywords: Tax on operations related to circulation; E-commerce; Fiscal War;
Amendment to Constitution No. 87/2015; Agreement No. 93/2015.
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Introducéo

A Constituicdo da Republica traz um capitulo especifico para tratar dos
tributos aplicados no Brasil e estabelece as competéncias positivas e negativas. S&o
positivas as competéncias para introduzir um tributo no ordenamento juridico,
estabelecer o fato gerador, a respectiva base de calculo e aliquota. S&o
competéncias negativas quando a propria Constituicdo Federal impede que o ente
federado exija um tributo, trata-se das imunidades, que sequer nasce a hipotese de

incidéncia para o contribuinte.

De outro norte, a prépria Magna Carta confere faculdades aos entes
federados, como por exemplo, a possibilidade de isencbes, beneficios fiscais,
concessoes unilaterais e incentivos. A oportunidade de deixar de exigir um tributo a
determinada pessoa tem como finalidade, em tese, o desenvolvimento econémico-
financeiro da regido. Dentre as faculdades mencionadas, a isencao, relativamente
ao Imposto Sobre Operacdes Relativas a Circulacdo de Mercadorias e Sobre a
Prestacédo de Servigo e Transporte Interestadual, Intermunicipal e de Comunicacéo,
consiste em uma renuncia que pode privilegiar muitas empresas e que pode ser
favoravel para a localidade em que se situa, ou pode privilegiar outro ente em
detrimento de outro e prejudicar a prépria economia do ente prejudicado e atentar

contra a Federacéao.

O referido imposto € de competéncia dos estados federados e do Distrito
Federal e foi regulamentado pela Lei Complementar 87/1996" e sofreu alteracées
pelas Leis Complementares n° 92/1997; 99/1999 e 102/2000.

As relagfes juridicas que envolvem compra e venda de bens moveis ou
imoveis ocorrem desde o inicio da civilizacdo iniciando, por fim, a transacao
comercial e a moeda de troca. O comércio jamais deixou de existir, contudo, pela
constante evolugdo, houve necessidade de mudangas frequentes nas formas de

comércio. O mais habitual ainda é o que relaciona fornecedor e consumidor

'BRASIL. Lei Complementar n° 87/96 de 13 de setembro de 1996. Diario Oficial da Republica
Federativa da Unido. http://www.leasingabel.org.br/site/Adm/userfiles/ICMS 87.pdf acesso em
19/02/2016.

9


http://www.leasingabel.org.br/site/Adm/userfiles/ICMS_87.pdf

diretamente, seja pela necessidade do consumidor em buscar o bem da vida, seja
na oferta direta de um produto inédito, ou de nova tecnologia, ou pela simples

gueima de estoque.

Ocorreram mudancas efetivas em todas as areas das relacdes juridicas
ampliando tanto o mercado quanto a economia. A globalizacdo foi o método mais
propicio para abrirem-se os mercados a outros paises, entre pessoas e, com isso, foi
vital a evolucdo tecnologica em todos os ambitos e, por conseguinte, expandiu as
relacbes comerciais, seja internamente, seja por meio de importacbes e
exportacdes, consolidando as transacbes comerciais mediante as aquisicoes e
negécios realizados pelo comércio eletrénico, ou simplesmente, INTERNET -

interconnected networks —, fazendo circular mercadorias, bens ou servicos.

Diante dessa circulacdo de mercadoria pelo e-commerce houve muita
discussdo a respeito de qual ente seria 0 competente para arrecadar o imposto,
tendo em vista que o fato gerador ocorre com o despacho da mercadoria, bem ou
servi¢o, 0 que ocasionaria no prejuizo do estado destinatario da mercadoria, pois ali
também houve a circulacdo, porém nao poderia arrecadar o tributo que ja estava no

estado de origem, implicando em uma diminui¢do na sua carga tributaria.

A Emenda & Constituicdo n° 872 determinou a divisdo da cobranca entre o
estado de origem e o estado destino, definindo um percentual para cada um,

visando a solucéo do embate entre os estados federados.

Assim, entende-se que seja relevante o tema objetivando ampliar a
discussédo acerca das relacdes juridicas envolvidas, bem como a aplicacdo da
Emenda Constitucional n° 87 nas situacbes do e-commerce, haja vista a implicagao
da mudancga realizada no artigo 155, 8 2° incisos VII e VIII da Constituicdo da

Republica e as consequéncias tributarias no ambito dos entes federados envolvidos.

? BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 05 de outubro de 1988. Diario Oficial da
Republica Federativa do Brasil de 05/10/1988.
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm acesso em 19/02/2016
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Inicialmente o trabalho faz uma abordagem geral acerca das competéncias
tributarias conferidas aos Estados Federados pela Constituicdo da Republica

Federativa do Brasil.

bY

Analisa-se o0 Imposto Sobre Operacbes Relativas a Circulagcdo de
Mercadorias e Sobre a Prestacdo de Servico e Transporte Interestadual,
Intermunicipal e de Comunicacdo como competéncia privativa dos Estados e Distrito
Federal para sua instituicdo e exigéncia da obrigacdo nas relacdes juridicas
descritas no artigo 155 da Constituicdo Federal. Levantando a questdo dos
Convénios que regulamentam o referido artigo buscando evitar guerras fiscais pela
aplicacao indiscriminada das isencdes. Apos analisa-se a Emenda a Constituicdo
Federal n° 87/2015, o Convénio 93/2015 e quais os efeitos sobre o comércio
eletrbnico, tendo em vista que ndo se estabeleceu quando ocorre efetivamente o

fato gerador nessas relagoes.

Diante disso, adentra-se a regra matriz do tributo com a finalidade de
entender a ocorréncia do fato gerador, especificamente quanto ao ICMS nas

relacdes juridicas pelo comércio eletrdnico.

Trata-se de uma andlise tedrico-argumentativa que envolve a discussao e a
explicacdo sobre o tributo objeto da polémica, que desencadeou a edicdo da
Emenda Constitucional n® 87/2015, a regulamentacao por meio o Convénio 93/2015
que foi objeto de Acdo Direta de Inconstitucionalidade e suas implicacdes nas
transacbes comerciais via interconnected networks — INTERNET. Contudo, a
finalidade da pesquisa ndo visa estancar a discussao, pois ha uma analise critica e
juridica acerca da aplicacdo do Convénio 93/2015 regido por uma Norma
Constitucional, mas tratar de uma questéo relevante que interfere diretamente na

propria economia do Pais e diretamente nas financas do contribuinte.

11



1. A Constituicdo Federal de 1988. Sistema Tributario Nacional.
Competéncias.

A Constituicdo da Republica promulgada em 05 de outubro de 1988
estabeleceu fundamentos, Poderes independentes e harmonicos da Unido, objetivos
fundamentais, principios nas rela¢des internacionais, bem como tratou dos direitos e
garantias individuais, Organizacao do Estado, Organizacdo dos Poderes, Defesa do
Estado e das Instituicbes Democraticas, Tributacdo e do Orcamento, Ordem
Financeira e Econdmica, Ordem Social e Disposi¢oes Constitucionais Gerais e o Ato
das Disposi¢cBes Constitucionais Transitérias. No Titulo VI, que dispBe sobre as
matérias Tributacdo e do Orcamento, traz um capitulo especifico para tratar dos
tributos aplicados no Brasil, estabelecendo a autorizagcdo para as competéncias
positivas e negativas, principios gerais e quais os tributos que regem a Ordem
Tributéria. Marcelo Alexandrino e Vicente Paulo descrevem que:

“Especificamente, o texto constitucional dispde acerca de ‘principios
gerais’ nos arts. 145 a 149-A, sobre as ‘Limitacbes do Poder de
Tributar nos arts. 150 a 152, estabelece as competéncias dos
diversos entes federados para a instituicdo de impostos nos arts. 153
a 156 e, por fim, traca as regras da ‘Reparticido das Receitas
Tributarias’ nos arts. 157 a 162. Além disso, ao dispor sobre a
‘Ordem Social’ especialmente sobre a ‘Seguridade Social’, a
Constituicdo aduz diversas normas tributarias, merecendo mencao
as constantes do art. 195, do art. 239 e do art. 240. Até mesmo nas
disposi¢cdes acerca da ‘Ordem Econdmica’ ha normas tributarias,
como a estabelecida no art. 177,84°, sobre a contribuicdo de
intervenc¢@o no dominio econdmico (CIDE) incidente sobre operacdes
com combustiveis.®”

Assim conferiu competéncias aos entes federados, dentre as quais, a
possibilidade de instituirem e cobrarem tributos, cada qual tendo o direito a

determinados tributos.

S&o0 positivas as competéncias para introduzir um tributo no ordenamento
juridico, estabelecer o fato gerador, a respectiva base de calculo e aliquota.
Entende-se que sdo competéncias negativas aquelas em que h& disposicédo

expressa da Constituicdo Federal para barrar a atuacdo de qualquer ente federado

® PAULO, Vicente, Marcelo Alexandrino. Direito Constitucional Descomplicado. Rio de Janeiro. 92
edicdo. Ed. Método. p. 953
12



quanto a instituicdo e exigéncia do tributo, ou seja, sdo as imunidades especificadas
no artigo 150, inciso VI alineas e paragrafos 2°, 3° e 4°, da Lei Maior”.

As imunidades consistem em limitacBes intransponiveis e devem ser
observadas por todos os entes federativos, previstas no artigo 150, paragrafos e
incisos da Constituicdo Federal de 1988. Também confere faculdades ao poder de
tributar aos entes federados, implicando em instituir ou ndo um tributo que seja de
sua competéncia, como por exemplo, hd a possibilidade de conceder isencoes,
beneficios fiscais, concessbes unilaterais e incentivos, privilegiando um fundamento

da Republica, qual seja a reducao das desigualdades sociais.
Como lecionam Vicente e Alexandrino:

“Pode-se afirmar, simplificadamente, que caracteriza a imunidade o
fato de a Constituicdo, diretamente, excluir parcela da competéncia
das pessoas politicas que, ndo fosse a regra imunizante, estariam
aptas a instituir tributo sobre aquele ato ou fato.*”

Dessa forma, a oportunidade de deixar de exigir um tributo a determinada
pessoa, em tese, deve ter como justificativa a busca pelo equilibrio socioeconémico
e desenvolvimento econdmico-financeiro da regido, como por exemplo, isencgoes,

beneficios e incentivos fiscais.

Ha que ressaltar a diferenca entre os institutos da imunidade e da isencéo,
qual seja a primeira decorre de um comando constitucional e, portanto, impossivel
de um ente federado infringir a Norma Constitucional sem afrontar os direitos e
garantias fundamentais. Enquanto que a segunda decorre de Lei especifica, e por
isso, se ndo cumprir todos os requisitos, o beneficio da isenc¢éo é retirado, tendo em
vista que ninguém tem direito a regime juridico, muito menos quando se descumpre

requisitos basicos e necessarios para que se gozasse do beneficio fiscal.

* BRASIL. Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 05 de outubro de 1988. Diario Oficial da
Republica Federativa do Brasil de 05/10/1988.
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Constituicao.htm acesso em 19/02/2016

> PAULO, Vicente, Marcelo Alexandrino. Direito Constitucional Descomplicado. Rio de Janeiro. 92

edicdo. Ed. Método. p. 993
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Como se verifica, a Lei Maior estabeleceu, com muito cuidado, as diversas
competéncias aos entes federativos, seja de forma a conferir-lhes poderes, seja
quanto as diversas limitacbes como meio de respeitar os direitos conferidos
simultaneamente a todos da Federacao e, principalmente, os direitos individuais

consagrados em toda a extens&do da Magna Carta.

N&o se pode perder de vista que todo o Ordenamento Juridico tem como
direcdo os critérios orientadores da propria ConstituicAo da Republica de 1988,

visando manter-se na legalidade constitucional, pois:

‘o que estamos procurando ressaltar € que a Constituicdo ndo é um
mero repositorio de recomendagfes, a serem ou ndo atendidas, mas
um conjunto de normas supremas que devem ser incondicionalmente
observadas, inclusive pelo legislador infraconstitucional.®”

E certo também, que a Constituicdo da Republica ndo deixa margem para
davida quanto aos seus comandos e, para o caso de ofensa a qualquer dos
dispositivos o préprio Ordenamento estabelece os caminhos para que se mantenha
a integridade da Carta Magna e, tal medida seja suficiente para desconstituir o ato

lesivo e preserve todas as normas, regras e principios que a compdéem.

Como se pode verificar, a propria Lei Maior estabelece mecanismos para a
manutencdo de sua plenitude como norma suprema e regente de todas as normas
que fazem parte do Ordenamento Patrio. Assim, também estabeleceu limites de
atuacao, pelo legislador, pelos entes e pelos administrados. Entdo, Roque Antonio

Carrazza discorre sobre os limites de competéncia:

"Com efeito, entre noés, os limites de toda competéncia estdo
perfeitamente tracados e bem articulados, de tal sorte que ndo pode
haver, em seu exercicio, quaisquer atropelos, conflitos ou
desarmonias. Se, porém, vierem a surgir, pela ma inteligéncia da
Carta Magna, e de suas superiores diretrizes, ela prépria nos fornece
os remédios juridicos bastantes para afasta-los, fazendo com que,
desse modo, as indesejaveis dissensfes sejam afinal reconduzidas
ao status quo ante da exata coordenacgdo das pessoas politicas (e de

® CARRAZZA, Roque Anténio. Curso de Direito Constitucional Tributario, 202 edicdo, S&o Paulo, Ed.
Malheiros, 2004, p. 30.
14



suas respectivas funcdes), debaixo de sua subordinacdo as normas
constitucionais.”

Portanto, o legislador devera observar os comandos constitucionais e néo
podera conferir imunidade onde nado existe, tampouco podera extinguir uma
imunidade que estd expressamente prevista. Também ndo podera tratar como
imunidade um caso que seja beneficiavel por outro tipo de incentivo fiscal, como por

exemplo, isencdo e que necessita de lei especifica.

Completa-se que o Sistema Tributario previsto na Constituicdo da Republica
€ amplo e restrito, ou seja, é direcionado a todos indistintamente e somente aqueles
tributos que estdo previstos ou autorizados constitucionalmente, ndo cabendo ao
legislador e ao ente politico inovarem sem que haja o permissivo constitucional.
Nesse sentido, tem- que os tributos que constam do Documento Constitucional séo
impostos, taxas, contribuicdes de melhoria, empréstimos compulsérios e as
contribuicdes sociais, confirmando a Teoria Pentapartite afirmada pelo Supremo

Tribunal Federal.
Reitera Carraza que:

“a competéncia tributaria esgota-se na lei. Depois que esta for
editada, ndo ha falar mais em competéncia tributaria (direito de criar
o tributo), mas, somente, em capacidade tributaria ativa (direito de
arrecada-lo, apds a ocorréncia do fato imponivel).®”

Disso extrai-se que a capacidade ativa é dada pela Lei Maior e a Unica que
pode retirar tal atributo. De forma que o fato de um ente federado ndo exercitar o seu
direito de instituir e exigir um tributo, ndo confere direito a outro ente de fazé-lo, haja
vista que estaria invadindo competéncia alheia, o que é terminantemente vedado

pela propria Magna Carta ao distribuir as competéncias.

O Sistema Tributéario tragou as competéncias tributarias e repartiu os tributos
de acordo com a sua importancia para o Pais, para cada ente e de obtencdo de
receita. Salientando que a Unido tem competéncia residual e esta autorizada a

" CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario, 202 edigdo, Sao Paulo, Ed.
Malheiros, 2004, p. 446.
® CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario, 202 edicdo, S&o Paulo, Ed.
Malheiros, 2004, p. 446.
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instituir, mediante Lei Complementar, empréstimos compulsérios nos termos do
artigo 148, caput e incisos; e exclusivamente, contribuicbes sociais, sobre o dominio
econdbmico e de interesse das categorias profissionais ou econdmicas. E o Distrito
Federal tem as competéncias conferidas aos Estados e aos Municipios, em
decorréncia do disposto no artigo 32, paragrafo 1°, Constituicdo da Republica de
1988:

“Art. 32. O Distrito Federal, vedada sua divisdo em Municipios, reger-
se-a por lei organica, votada em dois turnos com intersticio minimo
de dez dias, e aprovada por dois tercos da Camara Legislativa, que a
promulgard, atendidos os principios estabelecidos nesta
Constituicao.

§ 1° Ao Distrito Federal sédo atribuidas as competéncias legislativas
reservadas aos Estados e Municipios.®”

Para a Unido foram conferidos sete impostos previstos no artigo 153:
imposto sobre importacdo de produtos estrangeiros, imposto sobre a exportagéo,
para o exterior, de produtos nacionais ou nacionalizados, imposto sobre a renda e
proventos de qualquer natureza, imposto sobre produtos industrializados, imposto
sobre operacdes de crédito, cambio e seguro, ou relativas a titulos ou valores
mobiliarios, imposto sobre propriedade territorial rural e imposto sobre grandes
fortunas, sabendo-se que ainda ndo se criou o Ultimo. E, também, a Unido tem
competéncia residual para instituicdo de impostos ndo previstos no artigo 153,

estabelecida no artigo 149:

“Art. 149. Compete exclusivamente a Unido instituir contribuicbes
sociais, de intervencdo no dominio econdmico e de interesse das
categorias profissionais ou econdémicas, como instrumento de sua
atuacdo nas respectivas areas, observado o disposto nos arts. 146,
lll, e 150, | e lll, e sem prejuizo do previsto no art. 195, § 6°,
relativamente as contribuicdes a que alude o dispositivo.*”

Aos Estados e Distrito Federal couberam: o imposto sobre a transmisséo

causa mortis e doagcdo de quaisquer bens e direitos; imposto sobre circulagcdo de

® BRASIL — Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 05 de outubro de 1988. Diario Oficial
da Republica Federativa do Brasil de
05/10/1988.http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm acesso em
08/08/2016

'9 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 05 de outubro de 1988. Diario Oficial da
Republica Federativa do Brasil de 05/10/1988.
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm acesso em 19/02/2016
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mercadorias e sobre a prestacdo de servigco transporte interestadual, intermunicipal
e de comunicacgdo; imposto sobre propriedade de veiculos automotores, artigo 155 e
incisos da CR/88™.

Em relagcdo aos Municipios e ao Distrito Federal, a Constituicdo Federal
conferiu a competéncia para a instituicdo do imposto sobre a propriedade territorial
urbana; imposto sobre a transmissao inter vivos, a qualquer titulo, por ato oneroso,
de bens imoveis, por natureza ou acessao fisica e de direitos reais sobre imoveis,
exceto 0s de garantia, bem como de cesséo de direitos a sua aquisi¢ao; imposto
sobre servigos de qualquer natureza ndo compreendidos no artigo 155, I, definidos

em lei complementar, artigo 156 e incisos™?,

Ressalta-se que a sistematizacdo da tributagcdo no Brasil foi elaborada por
uma Comissdo de juristas e técnicos com a finalidade de dissipar as distor¢des
econbmicas a vista das necessidades financeiras do Poder Publico, bem como a
implicacdo da onerosa carga tributaria impactando os polos ativo e passivo da

relagdo juridico-tributaria.

Aliomar Baleeiro em sua obra Direito Tributario Brasiliero traz a “Exposi¢cao
de Motivos do Ministro Otavio G. Bulh&es ao Presidente Castelo Branco — Exposicéo
n° 910”. Nela estda muito nitida a intengdo do ente tributante e a tentativa de
aumentar a sua intensidade sobre o contribuinte, como descreve a propria

Comisséo, por exemplo, quando esclarece que:

“(...) ha sobreposi¢do de tributos, do mesmo ou de outro poder,
economicamente idénticos, e disfargcados apenas pelas roupagens
juridicas de que o legislador os reveste. Pode-se mesmo dizer, sem
exagero, que existem hoje, no Brasil, mais tributos formalmente

! BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 05 de outubro de 1988. Diario Oficial da
Republica Federativa do Brasil de 05/10/1988.
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm acesso em 19/02/2016
“BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 05 de outubro de 1988. Diario Oficial da
Republica Federativa do Brasil de 05/10/1988.
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm acesso em 19/02/2016.
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distintos que fatores econdmicos aptos a servir de base a
tributac&o.*”

Com efeito, ja existia uma grande discussao a respeito de cumulacao de
tributos sobre um mesmo fato gerador e que isso onerava o contribuinte. No entanto,
a discusséo nao determinou uma forma de melhorar a arrecadacgdo de tributos sem
onerar o contribuinte que, insatisfeito, reprime muitas vezes, o seu poder de compra

e venda.

A despeito disso, ainda na exposicdo de motivos, como exemplo da
sobreposicao de tributos, estdo elenca os diversos tributos incidentes sobre um
mesmo fato gerador, indicando que sobre tal incidia: imposto de vendas, taxa
rodoviaria, adicional Municipio, industria e profissdo e taxa municipal; todos
incorporados ao imposto de vendas. Entendeu-se que a supressédo de impostos era
um desejo e poderia ser executado, visando precipuamente, um aumento nha

atividade econbmica, certamente, por meio de consumo.

Consequentemente, acarretaria em um avango proporcional e a seguranca
econdmico-social mantida por uma solidez monetéria. Tinha-se no imposto sobre a
renda expectativa de arrecadacéo fiscal e correcédo das desigualdades econbémicas.
A vista disso, entendeu-se que o imposto de consumo poderia ser arrecadado em
conjunto com aquele, dizendo que “o imposto de consumo permite atingir elevado
grau de seletividade das mercadorias e servigos, sendo, desse modo, precioso
complemento do imposto de renda.'*

A ideia inicial era de que fosse apenas um tributo e 0 agente ativo devesse
ser a Unido e distribuir a receita entre os entes da Federacdo. Como se pode
constatar a Exposi¢cdo de Motivos n® 910 ja previa que os impostos de renda e de
consumo eram responsaveis pelas maiores arrecadacdes do Pais. O Codigo
Tributario Nacional foi recepcionado pela Constituicdo Federal de 1988 como Lei

Complementar. Notadamente, a Lei Maior estabeleceu principios, critérios,

¥ BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributario Brasileiro, 122 edicdo. Rio de Janeiro, Ed. Gen Grupo
Editorial Nacional, p. XLV.

4 BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributario Brasileiro, 122 edicdo. Rio de Janeiro, Ed. Gen Grupo
Editorial Nacional, p. XLVII.
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autorizacoes, permissodes e, principalmente, limitacdes ao pode de tributar a serem
regulados por Lei Complementar ou Ordinaria, podendo ainda, haver disposicao

mediante Medida Provisoéria e por ato administrativo como € o Convénio.

Em especial, quanto ao Imposto Sobre Opera¢fes Relativas a Circulacdo de
Mercadorias e Sobre a Prestacdo de Servico e Transporte Interestadual,
Intermunicipal e de Comunicacdo, a Magna Carta autorizou a deliberacdo por meio

de Convénio entre os Estados e o Distrito Federal, mediante Lei Complementar.

Assim como o Cddigo Tributario Nacional foi recepcionado, outras leis que ja
tratavam de matéria tributaria também foram. E o caso da Lei Complementar 24/75"
gue tem disposicOes especificas sobre a deliberacdo mediante Convénios e no Ato
das Disposicées Transitérias Constitucionais'® h4 a confirmac&o da recepgédo Magna
Carta.

O artigo 34 do Ato das Disposic¢des Transitorias Constitucionais estabelece a
vigéncia do Sistema Tributario Nacional e no paragrafo 8°, prevé que:

“Se, no prazo de sessenta dias contados da promulgacdo da
Constituicdo, ndo for editada a lei complementar necesséaria a
instituicAo do imposto de que trata o art. 155, |, b, os Estados e o
Distrito Federal, mediante convénio celebrado nos termos da Lei
Complementar n° 24, de 7 de janeiro de 1975, fixardo normas para
regular provisoriamente a matéria.'””
A legislacdo constitucional deve ter uma aplicacdo efetiva objetivando
impedir um abuso legislativo e uma supressdo das garantias constitucionais,

principalmente quando existe um poder ao legislador e ao administrador.

De forma que a Magna Carta estabeleceu quais os impostos que caberiam a
cada ente politico especificamente, impedindo, portanto, que houvesse invasdo de

competéncias.

R Complementar n°® 24 de 7 de janeiro de 1975. Disponivel em

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp24.htm acesso em 08/08/2016

®* BRASIL — Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 05 de outubro de 1988. Diario Oficial

da Republica Federativa do Brasil de 05/10/1988. Disponivel em

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm acesso em 08/08/2016
Supremo  Tribunal Federal A Constituicio e o Supremo: Disponivel em

http://www.stf.jus.br/portal/constituicao/artigoBd.asp acesso em 31/07/2016
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Além disso, o Sistema Tributario estabeleceu os tributos, as limitacbes a
tributacdo e conferiu poderes aos entes para que estes instituam, exijam o tributo,
também possam conceder beneficios e incentivos fiscais, como também capacitou
0os entes federativos como agentes politicos de capacidade ativa para exigir os
tributos de suas competéncias de acordo com as respectivas hipoteses de incidéncia
e 0s respectivos fatos geradores, ndo se confundindo os conceitos entre si.

Nesse diapasdo, o imposto segundo o artigo 16 do Codigo Tributario
Nacional: “é¢ o tributo cuja obrigacdo tem por fato gerador uma situacao
independente de qualquer atividade estatal especifica, relativa ao contribuinte.*®”

Dentre as faculdades mencionadas, os Estados e Distrito Federal podem
conceder isenc¢do, incentivos e beneficios fiscais, relativamente ao Imposto Sobre
Operacdes Relativas a Circulagdo de Mercadorias e Sobre a Prestacdo de Servico e
Transporte Interestadual, Intermunicipal e de Comunicacdo, consiste em uma
rendncia que pode privilegiar muitas empresas e que pode ser favoravel para a
localidade em que se situa, ou pode privilegiar outro ente em detrimento de outro e
prejudicar a prépria economia do ente prejudicado e atentar contra a Federacao.

O ICMS é regulamentado pela Lei Complementar 87/96, conhecida como Lei
Kandir e estabelece a competéncia dos Estados e Distrito Federal para a instituicdo
do imposto discutido™®. Esse é um tipo de imposto indireto, haja vista que é embutido
no preco final do produto adquirido nas relagbes de consumo e constitui a maior
arrecadacédo, seja em ambito estadual, seja em ambito nacional, porquanto o Pais

todo — todos estados da Federacao — arrecada esse tributo.

Pelo principio da ndo-cumulatividade a empresa somente recolhe o imposto
sobre o valor agregado e a carga tributaria sera a mesma até o produto final, sejam

guantas forem as suas fases, evitando assim, o efeito cascata do tributo.

8 Lei n° 5.172 de 25 de outubro de 1966 — Cédigo Tributario Nacional. Recepcionada como Lei
Complementar pela CRFB/1988 Disponivel em Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp24.htm acesso em 08/08/2016

¥ Lei Complementar n° 87 de 13 de setembro de 1996. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp87.htm acessado em 08/08/2016
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Portanto, o referido imposto de competéncia dos estados federados e do
Distrito Federal, regulamentado pela Lei Complementar 87/1996 que sofreu
alteracdes pelas Leis Complementares n° 92/1997; 99/1999 e 102/2000 tem
regulamentacao acerca do Convénio pela Lei Complementar 24/1975, editada muito
antes da promulgacdo da Constituicdo Federal, e que traz em seu texto a
autorizacdo para que as especificidades do imposto discutido seja regulado por esse

tipo normativo, conforme previséo do artigo 155, §2°, Xl “g”?°.

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

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

XIl - cabe a lei complementar:

g) regular a forma como, mediante deliberacdo dos Estados e do
Distrito Federal, isenc¢fes, incentivos e beneficios fiscais seréo
concedidos e revogados.”

Dessa forma, qualquer transacao realizada nos termos da Lei Complementar
n® 87/1996 se submete a tributacdo e os Estados Federados e o Distrito Federal
deliberardo mediante Convénios, todavia, exigindo-se a unanimidade para a sua
aprovacao e um quérum especifico para a reprovacdo. Mas, em ambos 0s casos

deve haver a ratificagao.

% BRASIL — Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 05 de outubro de 1988. Diario Oficial
da Republica Federativa do Brasil de 05/10/1988. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm acesso em 08/08/2016
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2. Do ICMS - Competéncia constitucional conferida aos Estados e Distrito
Federal e a Regulamentagdo por meio de Convénios

O federalismo se caracteriza pela organizacao e um centro de decisfes, sem
dispensar a responsabilidade dos entes federados. Entéo, diz-se que o federalismo
brasileiro é verificado pela responsabilidade e competéncias nas trés esferas de

governo, isto é, Unido, Estados-membros e Distrito Federal e Municipios.

A Magna Carta tratou de estabelecer as competéncias tributérias e definiu
que aos Estados-membros e Distrito Federal coube, dentre outros, a instituicdo e
exigéncia do ICMS - imposto sobre operacdes relativas a circulagdo de mercadorias
e sobre prestacfes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicacao, ainda que as operacoes prestacdes se iniciem no exterior, artigo 155,

inciso Il.
Como ensina Fernando Bonfa de Jesus:

“Em rigor, ICMS néo passa de uma sigla, a hospedar, pelo menos,
trés impostos diferentes; a saber: a) imposto sobre as operacdes
relativas a circulacdo de mercadorias; b) o imposto sobre prestacdes

de servicos de transporte interestadual e intermunicipal; e, c) o

imposto sobre prestacdes de servico de comunicacio®.”

Esse tributo ja foi descrito como imposto de vendas e consignacdes, imposto
sobre vendas mercantis. E com a Constituicdo da Republica de 1988 fixou-se o
imposto como ICMS — Imposto Sobre a Operacao de Circulacdo de Mercadorias e
Sobre a Prestacdo de Servico e Transporte Interestadual, Intermunicipal e de
Comunicacgdo —, que € um tributo de competéncia dos Estados e do Distrito Federal,
gue consiste em tributo de maior expresséo e de fonte de receita. Diga-se que esse

tributo é de criacdo e arrecadacéo obrigatéria, conforme leciona Carrazza®.

O imposto sobre a operacéo de circulacado de mercadorias ndo pode ter mais
fatos geradores do que aguele que esta previsto em seu nome iuris, sob pena de de

desvirtuar a incidéncia do imposto, ou seja, ndo ha possibilidade de se ampliar a sua

L JESUS, Fernando Bonfa. ICMS Aspectos Pontuais. S&o Paulo. Editora Quartier Lantin do Brasil,
2007.
2 CARRAZZA, Roque Antonio, ICMS 122 edicéo. S&o Paulo. Ed Malheiros 2007. p. 484.
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incidéncia para nao imputar uma onerosidade excessiva ou ampliar o poder do ente

tributante. A respeito disso:

“a doutrina e a jurisprudéncia de nossos tribunais tém afastado, com
rigor, a extensdo da hipdtese de incidéncia do ICMS a fatos
estranhos, como locagédo, comodato, arrendamento mercantil, meras
transferéncias de mercadorias ou matérias-primas de um para outro
estabelecimento do mesmo titular, fora ou dentro de um mesmo
Estado federado, etc., que ndo configuram real operagdo de
circulagdo de mercadoria.*”

Nesse sentido, é necessario que se esclareca qual é a regra matriz do
imposto sobre a operacédo relativa a circulagdo de mercadorias, bens ou servicos,
transporte interestadual e intermunicipal e comunica¢des tracando o0s critérios
material, espacial e pessoal estabelecendo o objeto do tributo, o local em que se

realiza e as pessoas da exigéncia e obrigacgao tributaria.
De forma que:

“assim, operacdo, circulacdo e mercadorias sdo conceitos
profundamente interligados, complementares e necessarios, que nao
podem ser analisados separadamente, sem que o intérprete se dé
conta de suas profundas interrelagdes.””

Com efeito, o critério material estabelece que o tributo incida sobre as
operacbes relativas a circulacdo de mercadorias; prestacdo de servicos de
comunicacao; prestacado de servicos de transportes interestadual e intermunicipal,
operacdo de importacdo de mercadoria do exterior; servicos de transporte e

comunicacao cuja prestacao se iniciou no exterior.
Leciona a Prof@. Liziane Angelotti Meira que:

“o critério material conforma-se na descricdo de um comportamento
ou estado de pessoas fisicas ou juridicas, desligado, numa operacao
artificial de separacao, das circunstancias de espaco e tempo.”

2 BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributario Brasileiro, 122 edicdo. Rio de Janeiro, Ed. Gen Grupo
Editorial Nacional, p. 537.

* BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributario Brasileiro, 122 edicdo. Rio de Janeiro, Ed. Gen Grupo
Editorial Nacional, p. 541.

*® MEIRA, Liziane Angelotti. Tributos sobre o0 Comércio Exterior. Sao Paulo. Ed. Saraiva. p. 183
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O critério espacial delimita que o tributo € de nivel nacional, incidindo em
todo o territério brasileiro nas transacdes sobre mercadorias, bens e servigos,
individualizando as operacdes de acordo com a competéncia de cada ente federado
e observando a ndo-cumulatividade, ou seja, todos os Estados e o Distrito Federal

séo os agentes ativos do imposto.

Segundo Liziane Angelotti Meira o elemento espacial da hipétese normativa

estabelece onde ocorrera a o evento. Esclarece que:

“os elementos espaciais das hipéteses de incidéncia tributaria tém
graus de elaboracéo diferentes. Em algumas, sdo previstos expressa
e detalhadamente pelo legislador e indicam um local determinado;
em outras, identificam-se com regides mais amplas e, numa terceira
categoria, estao implicitos e correspondem a area de vigéncia da
norma.?®”
Quanto ao critério temporal estabelece-se 0 momento da ocorréncia do fato
gerador descrito na hipotese normativa de incidéncia tributéria, fazendo surgir o elo
entre a norma imperativa e a pessoa fisica ou juridica obrigada ao cumprimento da

exacao.

O critério pessoal descreve o sujeito ativo que sao os Estados e o Distrito
Federal como sujeitos ativos e 0 sujeito passivo é qualquer pessoa, fisica ou juridica

gue realizou a operacdao relativa a circulacdo de mercadorias, bens ou servicos.

No que tange ao critério quantitativo tem-se que a Base de Calculo é o valor
da operacdo, da prestacdo de servicos ou o valor do bem ou servico importado. A
Aliguota é variavel de acordo com a Base de Calculo. E o regime de aliquotas é

fixado pelo Senado Federal.

A Proféd. Liziane Meira, mencionando o Professor Paulo de Barros, descreve

0 elemento quantitativo da seguinte forma:

“Conforme as licbes do Professor Paulo de Barros, o elemento
guantitativo do consequente das normas de incidéncia tributaria é
formado pelo conjunto de noticias que o intérprete obtém da leitura
dos textos legais que lhe permite, no caso concreto, precisar a exata

6 MEIRA, Liziane Angelotti. Tributos sobre o Comércio Exterior. Sdo Paulo. Ed. Saraiva. p. 185
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quantia devida a titulo de tributo. O elemento quantitativo das normas

tributarias abstratas é composto da descricdo legal da base de
célculo e aliquota.?”

E, portanto, sdo contribuintes do ICMS aquelas pessoas, fisicas ou juridicas
que realize, com habitualidade ou em volume que caracterize intuito comercial,
operacOes de circulacdo de mercadoria ou prestacdes de servicos de transporte
interestadual e intermunicipal e comunicacdo, ainda que as operacdes e as
prestacbes se iniciem no exterior; os terceiros que a Lei descreve como
responsaveis; 0s substitutos e os estabelecimentos nos termos dos artigos 4°, 5°, 6°

e 25, respectivamente, todos da Lei Complementar 87/1996%,

*’ MEIRA, Liziane Angelotti. Tributos sobre o Comércio Exterior. Sdo Paulo. Ed. Saraiva. p. 193.
28 “Art. 4° Contribuinte é qualquer pessoa, fisica ou juridica, que realize, com habitualidade ou em
volume que caracterize intuito comercial, opera¢des de circulacdo de mercadoria ou prestacfes de
servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacao, ainda que as operacfes e as
prestacdes se iniciem no exterior.
Paragrafo tnico. E também contribuinte a pessoa fisica ou juridica que, mesmo sem habitualidade ou
intuito comercial: (Redacdo dada pela Lcp 114, de 16.12.2002)
| — importe mercadorias ou bens do exterior, qualquer que seja a sua finalidade; (Redacdo dada pela
Lcp 114, de 16.12.2002)
Il - seja destinataria de servico prestado no exterior ou cuja prestacao se tenha iniciado no exterior;
Il — adquira em licitagdo mercadorias ou bens apreendidos ou abandonados; (Redacdo dada pela
Lcp 114, de 16.12.2002)
IV — adquira lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos derivados de petréleo e energia elétrica
oriundos de outro Estado, quando ndo destinados a comercializacdo ou a
industrializacdo.  (Redacédo dada pela LCP n°® 102, de 11.7.2000)
Art. 5° Lei poderd atribuir a terceiros a responsabilidade pelo pagamento do imposto e acréscimos
devidos pelo contribuinte ou responsavel, quando os atos ou omiss@es daqueles concorrerem para o
néo recolhimento do tributo.
Art. 6° Lei estadual podera atribuir a contribuinte do imposto ou a depositario a qualquer titulo a
responsabilidade pelo seu pagamento, hipétese em que assumird a condicdo de substituto
tributario. (Redacédo dada pela Lcp 114, de 16.12.2002)
§ 1° A responsabilidade podera ser atribuida em relagdo ao imposto incidente sobre uma ou mais
operacles ou prestacbes, sejam antecedentes, concomitantes ou subsequentes, inclusive ao valor
decorrente da diferenca entre aliquotas interna e interestadual nas operacdes e prestacdes que
destinem bens e servicos a consumidor final localizado em outro Estado, que seja contribuinte do
imposto.
§ 2° A atribuicdo de responsabilidade dar-se-a em relagdo a mercadorias, bens ou servigos previstos
em lei de cada Estado.
Art. 25. Para efeito de aplicac&o do disposto no art. 24, os débitos e créditos devem ser apurados em
cada estabelecimento, compensando-se os saldos credores e devedores entre os estabelecimentos
do mesmo sujeito passivo localizados no Estado. (Redacdo dada pela LCP n°® 102, de 11.7.2000)
§ 1° Saldos credores acumulados a partir da data de publicacdo desta Lei Complementar por
estabelecimentos que realizem operacfes e prestacfes de que tratam o inciso Il do art. 3° e seu
paragrafo Unico podem ser, na proporcdo que estas saidas representem do total das saidas
realizadas pelo estabelecimento:
| - imputados pelo sujeito passivo a qualquer estabelecimento seu no Estado;
Il - havendo saldo remanescente, transferidos pelo sujeito passivo a outros contribuintes do mesmo
Estado, mediante a emissdo pela autoridade competente de documento que reconheca o crédito.
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Para o Codigo Tributério Nacional, o sujeito passivo é a pessoa obrigada ao
pagamento do tributo ou penalidade, ou seja, quem tenha relagdo direta com a
situacdo que desencadeia o fato gerador, bem como a pessoa que Lei definiu como

responsavel, embora ndo seja contribuinte?®.

Entdo, esse imposto tem como fatos geradores as seguintes hipéteses:
operacOes relativas a circulacdo de mercadorias; a prestacdo de servicos de
transportes interestadual e intermunicipal, por qualquer via, de pessoas, bens,
mercadorias ou valores; prestagcbfes onerosas de servicos de comunicagado, por
qualquer meio, inclusive a geracdo, emisséao, recepg¢ao, transmissao, retransmissao,
repeticdo e a ampliacdo de comunicacdo de qualquer natureza; fornecimento de
mercadorias com prestacdo de servicos ndo compreendidos na competéncia
tributaria dos Municipios; fornecimento de mercadorias com prestacao de servigcos
sujeitos ao imposto sobre servicos de competéncia dos Municipios, quando Lei
Complementar sujeitar a incidéncia do referido imposto; sobre a entrada de
mercadoria importada do exterior, por pessoa fisica ou juridica, ainda que seja
destinada ao consumo ou ativo permanente do estabelecimento; sobre servico
prestado no exterior, ou cuja prestacdo tenha se iniciado no exterior e sobre o
petréleo e derivados e energia elétrica decorrentes de operacfes interestaduais.
Como se verifica, a incidéncia do imposto € bem ampla e merece muita atencdo nas

relacdes juridicas que configuram fatos geradores da incidéncia do imposto.

Diante dessa explicacdo, constata-se que cada qual tem sua hipétese de
incidéncia e base de calculo distintamente, ou seja, cada uma das realizacdes é

especifica e tera seu fato gerador a partir da concretizacao da hipotese.

O artigo 116 do Cédigo Tributario Nacional esclarece o que significa situacéo
de fato e a juridica para se determinar o fato gerador, sendo que para a primeira a

ocorréncia das circunstancias materiais e a producédo dos efeitos, por conseguinte,

§ 2° Lei estadual podera, nos demais casos de saldos credores acumulados a partir da vigéncia desta
Lei Complementar, permitir que:
| - sejam imputados pelo sujeito passivo a qualquer estabelecimento seu no Estado;
Il - sejam transferidos, nas condi¢Bes que definir, a outros contribuintes do mesmo Estado.”

Lei Complementar n° 87 de 13 de setembro de 1996. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp87.htm acesso em 08/08/2016.
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ocorreu o fato gerador. Para a segunda situacdo €é necessario que haja a
constituicdo do direito para que se explicite o fato gerador da obrigacéo tributaria.

De fato, o Ordenamento Patrio distinguiu as circunstancias para evitar a

desfiguracéo do tributo ou a configuracéo de outro. Diante disso:

“Assim, por exemplo, a saida de mercadoria do estabelecimento
mercantil configura uma etapa de precisar a realizacdo do fato
gerador do ICMS, néo obstante tal fato (a saida) possa néo ter maior
relevancia no plano do direito comercial: a transmissdo da
propriedade (traditio) pode ja ter-se operado (se a mercadoria tiver
sido entregue no interior do estabelecimento), o s vir a configurar-se
posteriormente (por exemplo, no domicilio do destinatario). Mas a
saida da mercadoria (do estabelecimento comercial) é eleita pela lei
como suporte fatico do tributo.>””

Para que se tenha a certeza da ocorréncia do fato gerador, deve acontecer a
situacdo descrita no tipo tributario identificando-a como aquela que previu a
circunstancia de fato ou de direito para que possa imputar o dever do cumprimento

da obrigacao tributéria.

Salienta-se que a questdo que envolve a discussdo acerca da cobranca do
imposto sobre circulagcdo de mercadorias € relevante e importante, pois ela difere da
prestacao de servico de transporte e da prestacao de servico de comunicagcédo, mas
o fato gerador ocorre com a circulacado de mercadoria, independentemente de utilizar
0 servico de transporte como meio para chegar ao seu destino, como é o caso das

relacGes por comércio eletrénico.
Como leciona José Afonso da Silva:

(...), o momento do fato gerador pode ser: a saida da mercadoria do
estabelecimento do contribuinte, o fornecimento de alimentacdo e
bebidas em bares e restaurantes ou similares, o desembaraco
aduaneiro de mercadoria importada do exterior, ou o inicio de
transportes terrestres, aéreos, aquaticos ou por outras vias, ou o ato
final do transporte iniciado no exterior, ou a prestacdo onerosa de

% AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro, S&o Paulo, Editora Saraiva, 20° Ed, p. 298.
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servicos de comunicacdo e outros, nos termos da lei complementar
(LC — 87/1996)*".

Como se pode constatar, o imposto tem seu fato gerador exige que a
circulagdo da mercadoria haja a transferéncia de titularidade da mercadoria e a
tradicdo, de acordo com a Sumula 166 do Superior Tribunal de Justica®’, a
circulacdo da mercadoria entre estabelecimentos de um mesmo contribuinte néo
realiza o fato gerador. Para o Supremo Tribunal Federal na edicdo da Stimula 573%,
estabeleceu que ndo se insere na regra matriz do imposto sobre operacgdes relativas
a circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de servicos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicacdo, ainda que as operacdes
prestacées se iniciem no exterior a saida fisica de maquinas, utensilios e
implementos a titulo de comodato, mercadoria produzida pelo proprio

estabelecimento e integrada ao seu ativo fixo.

Também, ndo havera fato gerador quando, mesmo acontecendo a saida da

mercadoria, esta se dé por um caso fortuito ou forga maior:

“Assim, se o fato gerador for a situagdo, materialmente identificavel,
de saida de mercadoria de um estabelecimento comercial (que
normalmente se refere a uma operacdo de circulacdo de
mercadoria), ndo havera fato gerador se o comerciante der saida a
mercadoria (retirando-a para o passeio publico) para salva-la do fogo
que grasse em sua loja...*”

Segundo leciona Aroldo Gomes de Mattos, invocando 0s conceitos de

Direito Civil:

“Assim, num contrato de compra e venda mercantil pode haver
clausula mudando a titularidade da mercadoria (circulagéo juridica),

%L SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sdo Paulo. Editora Malheiros
372 edicdo Revista Atualizada até a Emenda Constitucional, 2013.

%2 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Precedentes REsp 9933 SP 1991/00006766-0 DJ
26/10/1992; REsp 32.203 RJ 1993/0003542-8 DJ 27/03/1995; REsp 36060 MG 1993/0016947-5
DJ05/09/94; REsp 37842 SP 1993/0023043-3 DJ 13/12/93. LEX Enunciado da Sumula 166 do STJ
acesso em 19/02/2016

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal RE 79.335 DJ 22/11/1974; RE 74.850 DJ 29/03/1974; RE
72.283 DJ 14/04/1972; RE 70.538 DJ 01/10/1971. Sessao Plenéria 15/12/1976. LEX Enunciado da
Sumula 573 do STF acesso em 19/02/2016
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mas a hipotese de incidéncia do imposto s6 ocorrera quando houver
a tradicdo real ou simbdlica (circulacéo fisica).*”

Nesse sentido, a exigéncia do imposto tem como relevancia o acontecimento
de uma operacdo relativa a circulacdo de mercadoria, ainda que se inicie no exterior,
uma mudanca de titularidade e a tradicdo. Entdo, quando se realiza uma compra e
venda de mercadoria por meio eletrbnico, também deve conter os requisitos para

gue haja exigéncia do tributo.

A Constituicdo Federal no artigo 155, paragrafo 2°, inciso XlI, alinea a®*,
dispbe que cabera a Lei Complementar definir seus contribuintes. E a Lei
Complementar n® 87/1996, artigo 11, inciso I, alineas a, c, d, e, esclarece que o local
para a cobranga do tributo sera no estabelecimento onde esteja a mercadoria, ou do
que transfira a propriedade ou titulo, ou do estabelecimento da entrada fisica do bem

importado do exterior, ou do domicilio do adquirente do bem importado do exterior.

Art. 11. O local da operacdo ou da prestacdo, para os efeitos da
cobrancga do imposto e definicdo do estabelecimento responsavel, é:

| - tratando-se de mercadoria ou bem:

a) o do estabelecimento onde se encontre, no momento da
ocorréncia do fato gerador;

b) onde se encontre, quando em situacdo irregular pela falta de
documentacdo fiscal ou quando acompanhado de documentacao
inidénea, como dispuser a legislagao tributaria;

¢) o do estabelecimento que transfira a propriedade, ou o titulo que a
represente, de mercadoria por ele adquirida no Pais e que por ele
nao tenha transitado;

d) importado do exterior, o do estabelecimento onde ocorrer a
entrada fisica;

e) importado do exterior, o do domicilio do adquirente, quando nao
estabelecido;*’

Como se pode verificar, o ICMS é um elemento essencial para incrementar o
desenvolvimento de um Estado federado, devido a sua caracteristica arrecadatoria.

E 0 mesmo ente tributante pode exercer outra faculdade quanto ao tributo, com vista

* MATTOS, Aroldo Gomes. ICMS Comentarios & Legislacdo Nacional. Sdo Paulo. Editora Dialética,

2006, p. 21
% BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 05 de outubro de 1988. Diario Oficial da
Republica Federativa do Brasil de 05/10/1988.

http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Constituicao.htm acesso em 19/02/2016
Lei Complementar n° 87 de 13 de setembro de 1996. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/LCP/Lcp87.htm acesso em 08/08/2016

29


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp87.htm

a atrair mais investimentos e incremento industrial, reducdo das desigualdades
regionais e sociais, utiliza mecanismo inverso, ou seja, concede incentivos fiscais
sobre o ICMS, pautado na norma constitucional como permissivo. Reitera-se que a
instituicdo do imposto € faculdade do Estado federado, entretanto, os incentivos

fiscais ndo comportam a plena discricionariedade, sob pena de infringir a Lei Maior.

De acordo com Lucas Bevilacqua a Constituicdo da Republica estabeleceu
regras e um regime juridico adequado para a concessao de incentivos fiscais de
ICMS que deverdo ser respeitadas. Esclarece, assim, qual a origem do referido
imposto.

Com origem no Imposto de Vendas e Consignagdo (IVC),
posteriormente transformado em Imposto de Circulagdo e
Mercadorias (ICM) na Reforma Tributaria da Emenda
Constitucionalista 18/65, o ICMS foi concebido como imposto de
mercado. Apesar de mais limitado, pode ser compreendido como
similar ao europeu Imposto ou Taxa sobre Valor Agregado (IVA ou
TVA), tanto em seus fundamentos como em seus tragos essenciais
consagrados na Constituicédo Federal.®

A lei estabelece que o imposto sobre operacdes relativas a circulacdo de
mercancia e de prestacdo de servigos, é recolhido na origem, é a regra. Com a
globalizacéo das relacdes juridicas e o comércio que atravessa os limites territoriais
do ente federado, a lei estabeleceu que o estado origem arrecadasse parte e o
estado origem arrecade a diferenca entre a aliquota praticada internamente e a
interestadual. E, em virtude da autonomia do ente e a sua autonomia, 0 autor

esclareceu que:

“A auséncia de um controle efetivo na concessdo de incentivos
fiscais ocasiona a malversacdo do ICMS como instrumento de
politica fiscal para a atracdo de investimentos privados mediante a
pratica de incentivos fiscais a revelia do Confaz (art. 155, § 2°, XIl,

“g”), 0 que da ensejo a ‘guerra fiscal’.>*”

Faz-se importante ressaltar que o referido tributo é responséavel por cerca de

90% da receita dos entes tributantes. Dessa forma, uma rendncia por meio de

% BEVILACQUA, Lucas. Incentivos Fiscais de ICMS e Desenvolvimento Regional. Sdo Paulo. Editora
%uartier Latin do Brasil, 2013, p.60
¥ BEVILACQUA, Lucas. Incentivos Fiscais de ICMS e Desenvolvimento Regional. Sdo Paulo. Editora
Quartier Latin do Brasil, 2013, p.62
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incentivos fiscais pode impactar de forma negativa um estado que ndo tenha um
retorno por meio de outra fonte. E, quando o ente politico pode renunciar de parte da
receita e obter um beneficio em outra area e até na recuperacdo e aumento da

receita, este pode gerar um prejuizo a outros entes.

A preocupacdo maior é quanto aos Estados mais poderosos que tém polos
industriais e maior potencial, tanto de arrecadacao quanto de condi¢cfes financeiras
para realizar uma rendncia de receita que ndo afetard a sua economia e, por isso,
havendo mais atrativo para que outro Estado comercialize com ele em detrimento de

outro.

A principio, ndo terd um impacto prejudicial, mas pode ocorrer uma
avalanche de estados querendo comercializar somente com aqueles que oferecem
maiores beneficios e, num segundo momento, causar uma quebra da unidade e
desestabilizar a Federacdo. A guerra fiscal € consequéncia das benesses conferidas

por alguns em prejuizo de outros.

Segundo o que esta disposto no artigo155, § 2°, inciso XlI, alinea “g”’*, os

Estados e o Distrito Federal, mediante deliberacdo poderdo conceder isencoes,
incentivos e beneficios fiscais, relativamente ao ICMS, ou seja, por meio de
Convénio celebrado pelos respectivos entes federativos, que devera ratificado pela
unanimidade. A exigéncia do quérum de aprovacdo do Convénio decorre do
principio federativo e ndo ofende a autonomia do ente, pois os beneficios e
incentivos fiscais concedidos ndo podem causar um prejuizo a outros entes e
beneficiar o ente concedente e impor uma disparidade econdémico-financeira e um
atrito nas relagbes entre os entes e que pode causar um impacto negativo na

Federagéo.

Esses beneficios fiscais se caracterizam como rendncia fiscal e devem estar
em consonancia com o Orcamento. A Lei Responsabilidade Fiscal, no artigo 14,

dispbe que a concessdo ou ampliacdo de incentivo ou beneficio fiscal de natureza

9 BRASIL. Constituicio da Reptblica Federativa do Brasil de 05 de outubro de 1988. Diario Oficial da
Republica Federativa do Brasil de 05/10/1988.
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm acesso em 19/02/2016
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tributaria que constitua rendncia de receita devera se fazer acompanhar pelo estudo

de impacto orcamentario-financeiro, além de estabelecer a vigéncia.

Para o doutrinador Roque A. Carrazza a Lei de Responsabilidade Fiscal ndo
tem aplicabilidade no que tange aos incentivos e beneficios fiscais, porque se trata
de matéria disciplinada por Convénios, os quais sdo celebrados pelos Estados e

Distrito Federal.

Segundo o Cédigo Tributario Nacional, no artigo 100!, estabelece que sdo
normas complementares a Lei, aos tratados, as convencdes internacionais e aos
decretos, os atos normativos administrativos, decisbes de 6rgdos singulares ou

colegiados, as préticas reiteradas da Administracéo e os Convénios.

Os Convénios séo celebrados entre dois ou mais Estados e Distrito Federal,
para concessdo ou revogacdo de isencles, incentivos e beneficios fiscais do
imposto, mas, necessariamente, dependem de ratificacdo pelas suas Assembleias
Estaduais e Distrital e somente terdo eficacia ap0s aprovacéo legislativa, no prazo

estipulado pela Lei Complementar 24/75.

O Protocolo € um documento celebrado entre dois ou mais Estados e o
Distrito Federal para implementacédo de politicas fiscais, permuta de informacfes e
fiscalizacdo conjunta, fixacdo de critérios para elaboracdo de pautas fiscais e outros

assuntos de interesse dos Estados e Distrito Federal.*?

Nesse sentido, o Protocolo, por mais formal que seja ndo pode acrescentar,
abrandar ou suprimir incentivos fiscais. Tal documento deve ser apreciado pela
Comisséo Técnica Permanente do Imposto Sobre Operacdes Relativas a Circulacao
de Mercadorias e Sobre Prestacbes de Servicos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicacdo — COTEPE/ICMS.

“L NACIONAL, Codigo Tributario Lei n® 5.172 de 25 de outubro de 1966. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/L5172Compilado.htm acesso em 25/04/2016
2 Conceito de Protocolo segundo Portal Tributario. Disponivel em
http://www.portaltributario.com.br/guia/protocolosicms.htm - acesso em 06/08/2016.
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Existem diferencas pontuais entre o Convénio e o Protocolo, entendendo
que o primeiro pode tratar de matéria especifica do segundo, por se tratar de
procedimentos e ndo do tributo em si. Mas, a reciproca ndo é verdadeira, pois 0

segundo nédo pode tratar da normatizacao afeta ao primeiro.

Como se verificar o Protocolo pode deliberar acerca de questdes
procedimentais de fiscalizacdo, execucao de politicas fiscais, troca de informacdes e
outros assuntos, porém sem autorizacao para tratar de assuntos afetos ao Convénio

por autorizagdo da Magna Carta.

O Protocolo n® 21 de 07/04/2011, estabeleceu que nas relacdes juridicas
comerciais pela via do e-commerce, o imposto sobre a operacdo de circulacdo de
mercadoria, bem ou servico seria devido no estado destino, aplicando-se, o
disposto, inclusive para os Estados ndo signatarios do Protocolo.

“Clausula primeira Acordam as unidades federadas signatarias deste
protocolo a exigir, nos termos nele previstos, a favor da unidade
federada de destino da mercadoria ou bem, a parcela do Imposto
sobre Operacdes Relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre
Prestagfes de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal
e de Comunicacgdo - ICMS - devida na operacédo interestadual em
que o consumidor final adquire mercadoria ou bem de forma néo
presencial por meio de internet, telemarketing ou showroom.
Paragrafo dnico. A exigéncia do imposto pela unidade federada
destinataria da mercadoria ou bem, aplica-se, inclusive, nas
operacbes procedentes de unidades da Federacdo ndo signatarias
deste protocolo.**”

Em razdo do Protocolo n° 21/2011 ter tratado de matéria especifica para o
Convénio, ja seria aplicavel o entendimento de inconstitucionalidade, pois tem o
conddo apenas para matérias administrativas de execucdo, fiscalizagéo,

informacgoes.

Porém, a inconstitucionalidade foi mais além, haja vista que determinou a
exigéncia do tributo no estado de destino a todos os entes politicos, ainda que nao

tivessem aderido ao documento, ou seja, ofendeu o artigo 155, 82°, inciso Xll, alinea

43 Protocolo ICMS 21 de 1° de Abril de 2011. Disponivel em
http://www.normaslegais.com.br/legislacao/protocoloicms21 2011.htm acesso em 24/05/2016.
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g”’, o pacto federativo, e estabeleceu um 6nus n&do permitido na Constituicdo

Federal, qual seja, infringir o principio do n&o-confisco, porquanto j& tinha uma

s

divisdo, isto é, distribuicdo da exigéncia da parcela do tributo, artigos 155, 82°,

incisos VIl e VII*,

No inciso VIl dispunha que nas relagdes interestaduais, no estado destino do

[{peei)

consumidor final, se contribuinte, aplicar-se-ia a aliquota interestadual — alinea “a” —,

e aliquota interna quando nao contribuinte.

[{Peet)

E no inciso VIII determinava que, quando ocorresse a situacao da alinea “a”,

ao Estado destinatario caberia a diferenca entre aliquota interna e a interestadual.

No Protocolo 21/2011 mudou o que estava constitucionalmente previsto
determinando a exigéncia do imposto ao nao contribuinte e foi mais além,
estabeleceu a aplicacdo das aliquotas as regides do Pais, realizando um verdadeiro
processo legislativo, suprimindo a fung&o do Legislador Ordinario, bem como lesou
os estados ndo signatarios, como se depreende da Clausula Segunda do referido

documento.

“Clausula segunda Nas operacdes interestaduais entre as unidades
federadas signatarias deste protocolo o estabelecimento remetente,
na condicdo de substituto tributério, sera responsavel pela retencédo e
recolhimento do ICMS, em favor da unidade federada de destino,
relativo a parcela de que trata a clausula primeira.

Clausula terceira A parcela do imposto devido a unidade federada
destinataria sera obtida pela aplicacdo da sua aliquota interna, sobre
o0 valor da respectiva operacéo, deduzindo-se o valor equivalente aos
seguintes percentuais aplicados sobre a base de calculo utilizada
para cobranca do imposto devido na origem:

| - 7% (sete por cento) para as mercadorias ou bens oriundos das
Regides Sul e Sudeste, exceto do Estado do Espirito Santo;

Il - 12% (doze por cento) para as mercadorias ou bens procedentes
das Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste e do Estado do Espirito
Santo.

Paragrafo anico. O ICMS devido a unidade federada de origem da
mercadoria ou bem, relativo a obrigacao propria do remetente, é
calculado com a utilizacdo da aliquota interestadual.*”

“ BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 05 de outubro de 1988. Diéario Oficial da
Republica Federativa do Brasil de 05/10/1988.
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Constituicao.htm acesso em 19/02/2016
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Em virtude disso foi atacado pelas A¢Oes Direta de Inconstitucionalidade n°
4628 e n° 4713, propostas pela Confederacdo Nacional de Comércio de Bens,
Servicos e Turismo — CNC — e pela Confederacao Nacional da Industria — CNI. Além
do Recurso Extraordinario n°® 680089, com repercussdo geral, da Relatoria do

Ministro Gilmar Mendes.

Na Acéo insurgiu contra o Protocolo 21/2011 que instituiu um novo sistema
de aplicacdo ao ICMS. A admissdo da Acédo Direta de Inconstitucionalidade tendo
como objeto o Protocolo se deu em virtude de ser dotado de generalidade,
abstracdo e autonomia. Entendeu-se que o0s protocolos servem para prestacao
muatua de informacdes, fiscalizacdo na forma do artigo 199 do Cddigo Tributario

Nacional e artigo 38 do Regimento Interno do CONFAZ.
Importa esclarecer que o artigo 38 do Convénio 133/1997 dispbe que:

Art. 38. Dois ou mais Estados e Distrito Federal poderdo celebrar

entre si Protocolos, estabelecendo procedimentos comuns visando:

| - a implementacao de politicas fiscais;

Il - a permuta de informacdes e fiscalizacdo conjunta;

Il - a fixagdo de critérios para elaboragéo de pautas fiscais;

IV - 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.

Ainda, a Corte Suprema disp6s que o referido Protocolo ofende a

Constituicdo da Republica e, portanto, passivel de controle concentrado de
constitucionalidade. Eis que o Protocolo, n® 21, faz surgir nova sisteméatica no ambito
de matéria tributaria, opondo-se ao comando constitucional e ofende diretamente o
pacto federativo, o principio do ndo-confisco e invade uma competéncia que esta
reservada para Convénio, até por que, o Protocolo serve apenas para as questdes
administrativas afetas a fiscalizacdo, cooperacéo entre os entes, enfim, ndo poderia
tratar da de ICMS em sentido estrito, conforme prevé a na Ementa da Jurisprudéncia

— ADI 4628 —, em anexo®.

*® FEDERAL, Supremo Tribunal Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 4628 do Distrito Federal
Relator Ministro Luiz Fux http://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/14752024/medida-cautelar-na-acao-
direta-de-inconstitucionalidade-adi-2377-mg acesso em 31/07/2016
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Além de ter ocorrido ofensa ao principio do pacto federativo, o Protocolo
21/2011 insultou a Separacao dos Poderes.

Tanto o Convénio quanto o Protocolo sdo atos do Poder Executivo e néo
podem legislar sobre o Legislador Ordinario, muito menos pode expedir uma norma
que derroga a normatividade da Constituicdo da Republica. Diante da modificagdo
do disposto no artigo 155, § 2°, inciso VII*’, entendeu-se que o ato concretizado no
Protocolo ofendeu a atividade especifica do Poder Legislativo e invadiu a
competéncia. Afirma-se que o tipo de norma somente pode ter o condédo de deliberar
sobre questbes procedimentais administrativos na seara fiscal e jamais quanto a

normatividade do tributo.

O principio do pacto federativo consiste em manter o equilibrio entre os
entes, quanto a autonomia politica, legislativa, financeira e administrativa. A
concentracdo de poder em algum dos entes em detrimento de outros, fragiliza o
pacto federativo. O Protocolo n® 21/2011 atuou como legislador, modificou um
regime tributario e imp&s um 6nus aos entes que nao o ratificaram, impondo-lhes um
dever e um prejuizo, contrario ao disposto na Constituicdo da Republica artigo 155 §

2% inciso VII.

Como ja foi mencionado, o Protocolo foi objeto de controle concentrado de
constitucionalidade, em virtude de que alguns Estados teriam inserido um novo
regime na sistematica tributaria, impondo normas ndo permitidas pela via eleita e,
com isso, prejudicando os Estados que ndo anuiram com o documento. Nesse
sentido, constatou-se que o Protocolo 21/2011 ofendeu o Pacto Federativo e nao
poderia subexistir, devendo ser retirado do Ordenamento.

A Suprema Corte, ap0s entender que o referido documento ofendeu a
Magna Carta e deveria ser extirpado do Ordenamento Juridico e,
consequentemente, para evitar maiores prejuizos, estabeleceu que devesse haver a

modulacdo dos efeitos da decisdo desde a concessao da medida liminar. Dessa

*" BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 05 de outubro de 1988. Diario Oficial da
Republica Federativa do Brasil de 05/10/1988.
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm acesso em 19/02/2016
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forma, embora entendendo os prejuizos causados, ndo se impds a retroacdo da
norma que ja havia nascido inconstitucional, visando ndo causar danos aos estados

gue ja haviam incorporado o imposto a sua receita.

Como o Supremo Tribunal Federal declarou que o Protocolo 21/2011 é
inconstitucional, suspendeu a sua eficicia, cuja norma prejudicava o0 comeércio
eletrbnico. ApOGs esse embate, necessitou de nova regra visando elucidar o que
estava disposto na Magna Carta e impedir uma atuacdo paralela do Poder

Executivo, legislando contrariamente a regra existente.

Dessa forma, a Emenda a Constituicdo Federal n° 87/2015 teve o intuito de
estabelecer uma equidade na arrecadacdo do imposto nas relacdes mediante o
comeércio eletrdnico, alterando os incisos VIl e VIII do paragrafo 2° do artigo 155 da
CF/88%, dispondo que nas operacdes que destinem bens e servicos a consumidor
final de outro Estado Federado, contribuinte ou ndo do imposto, aplicar-se-a a
aliquota interestadual e ao destinatario o imposto correspondente a diferenca entre a
aliquota interna e a interestadual. No inciso VIII dispde que o recolhimento
correspondente a diferenca sera obrigacdo do destinatario se for contribuinte e do
remetente quando o destinatario for ndo contribuinte. A Emenda teve o objetivo de
pacificar a discussédo, todavia, a regulamentacdo por meio de Convénio, mais uma
vez prejudicou o comércio via internet e ofendeu a Constituicdo Federal no artigo
146, inciso Ill, “d”.

8 BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 05 de outubro de 1988. Diario Oficial da
Republica Federativa do Brasil de 05/10/1988.
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm acesso em 19/02/2016
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3. O Comércio Eletronico e o ICMS como fator desencadeante da Guerra Fiscal

A situacdo de industrializacdo no Pais ndo foi a das mais promissoras,
contudo, buscou-se um crescimento para que o Brasil saisse do “limbo” para a sua
entrada no rol dos paises emergentes. A industrializacdo e a globalizacdo seriam os
caminhos mais acertados. E, juntamente ao crescimento, a adesao da tributagdo em
todos os aspectos. Mas o tributo sobre o consumo foi 0 que mais cresceu, seja pelo
fato de que houve um crescimento econdmico pelo implemento da inddstria, seja
pela globalizacdo e o acesso a bens. Mas as regides nao foram amplamente
desenvolvidas de imediato.

“A industrializacdo do Brasil tomou corpo a partir dos anos 30, com a
interligacdo de mercados regionais até entdo bastante isolados uns
dos outros em um mercado nacional protegido da concorréncia
externa. Deu-se um processo de concentracéo industrial que abafou
aos poucos o parque industrial preexistente em diversas partes do
pais. Estabeleceu-se, com isso, um esquema de diviséo interregional
do trabalho centralizado no eixo Rio-S&o Paulo, mas que se inclinou
cada vez mais para Sao Paulo. ... sabido que a primazia paulista
derivou de condigbes excepcionais de crescimento ligadas ao
complexo cafeeiro (CANO, 1990). Aprofundou-se pela dindmica de
aglomeracdo do mercado, mas contando também com um fator
extra-mercado: a politica cambial do Brasil, que, para controlar as
importagdes, protegeu fortemente o setor industrial j- implantado.
Isso incrementou ainda mais a centralidade da economia de S&o
Paulo em face das outras -areas menos desenvolvidas.*®”

Comeércio eletrbnico é realizado por meio da Interconnect networks e podem
ser classificados como business-to-business e business-to-consumer , significa que
pode ser entre empresas e entre empresa e o consumidor. Ainda pode ser direto ou
indireto, na primeira hipotese a entrega da mercadoria, bem ou servigo € realizada
diretamente pelo mesmo mecanismo da compra e venda, ou seja, meio eletrénico.
Na segunda espécie a compra e venda do bem, mercadoria ou servi¢o, e o contrato
sao concretizados via Interconnect networks, mas o objeto tem sua entrega

fisicamente, pelos meios costumeiros, como por exemplo, via postal.*

9 DULCI, Otavio Soares. Guerra fiscal, desenvolvimento desigual e relagBes federativas no Brasil.
Revista de  Sociologia e Politca n°  18: 95-107, 2002. Disponivel  em
http://www.scielo.br/pdf/rsocp/n18/10704.
0 CEZAROTI, Guilherme. ICMS no Comércio Eletrénico. S&o Paulo. MP Editora, 2005, p. 30.
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Mas, para o FISCO ndo importa qual é definicdo ou conceito da transacéo
entre vendedor e comprador e, sim, a hipotese de incidéncia para a exigéncia do

tributo especifico.

Com a evolucao e globalizacdo das rela¢cées comerciais, houve, também, a
necessidade de um progresso na forma ou do instrumento para as transacoes
comerciais e, portanto, a tecnologia trouxe essa evoluc¢do possibilitando maior
mobilidade e mais conforto para as partes contratantes, oferecendo, entdo, o
comeércio pela estrutura tecnologica da interconnected networks — INTERNET. E, na
sua obra, Guilherme Cezaroti, mencionando Karl Frieden e Ine Lejeune, traz a
definicdo de comércio eletrbnico como: o conjunto de transacfes que envolvem o

fornecimento de bens ou servi¢cos por meios eletrénicos.
Também, menciona Richard L. Doernberg e Luc Hinnekens que definem:

“(...) comércio eletrobnico como meio de condugdo de atividades
comerciais por meio de computadores, incluindo o fornecimento de
bens por meios eletrénicos, a realizacdo de operacdes financeiras e

a troca de informacdes entre empresas e dentro de uma mesma

empresa.”"”

Esclarece que para a Internet Tax Freedom Act o comércio eletrbnico

consiste em:

“(...) qualquer transagao conduzida na internet ou por meio de acesso
a internet, compreendendo a venda, arrendamento, licenciamento,
oferta ou entrega de propriedade, bens, servigos ou informacéo, para

exame ou ndo, e inclui o provimento de acesso a internet.®”
Como se pode constatar, ha uma gama de utilizacdes e interpretacfes a
respeito do que seja ou que abranja o comeércio eletronico e, portanto, muitas destas
manifestacbes sdo passiveis de tributacdo e, as operacbes que envolvem a

circulacao de mercadorias sao tributadas pelo ICMS.

Entretanto, ha uma discussdo muito atual a respeito da tributacdo quando ha

uma compra e venda pelo comércio eletrénico, gerando um motivo de disputa fiscal,

L CEZAROTI, Guilherme. ICMS no Comércio Eletrénico. S&o Paulo. MP Editora, 2005, p. 30.
.27
5eCEZAROTI, Guilherme. ICMS no Comércio Eletronico. Séo Paulo. MP Editora, 2005, p. 28
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cabendo ao legislador definir o aspecto espacial para que se realize a exigéncia
tributaria.

Como se verifica pelo conceito de comércio eletrbnico existe uma relacao
juridica entre o emitente e o destinatario da mercadoria, bem ou servico. Dessa

transacado decorre uma mudanca no mundo juridico para ambas as partes.

Para os entes tributantes também ocorre uma mudanca, pois a operacao
relativa a circulacdo de mercadoria, bem ou servico, se submete a tributacéo,
especificamente, ao Imposto Sobre Operacbes Relativas a Circulagdo de
Mercadorias e Sobre a Prestacdo de Servico e Transporte Interestadual,

Intermunicipal e de Comunicacéao.

Independentemente da forma que foi entregue o objeto do contrato, seja
pela via indireta que € virtual ou entregue diretamente ao destinatario, a ocorreu a

hip6tese de incidéncia do tributo.

O aspecto material do imposto em questdo é a realizagao das “operagdes
relativas a circulacdo de mercadorias”, artigo 155, inciso Il, da Constituigao

Federal >3

O aspecto espacial do imposto sobre as operacgdes relativas a circulacao de
mercadorias, bens ou servicos que, pela Lei Complementar, artigo 11, define que o
local da operacdo ou prestacdo € o estabelecimento onde se encontre o bem ou
mercadoria; o estabelecimento que transfira a propriedade ou o titulo que represente
a mercadoria; o estabelecimento ou domicilio do adquirente onde ocorrer a entrada

fisica da mercadoria importada do exterior, entre outros.
E Cezaroti arremata:

“Assim, pela legislacdao em vigor, o estado competente para instituir
o0 ICMS e cobra-lo € aquele onde a lei considera realizada a
operacao de circulagdo de mercadorias. O artigo 11, |,’a”, da Lei

*® BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 05 de outubro de 1988. Diario Oficial da
Republica Federativa do Brasil de 05/10/1988.
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Constituicao.htm acesso em 19/02/2016.
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Complementar n°87/96 elegeu, como regra principal para a
determinacdo do local onde se considera ocorrido o fato gerador do
ICMS, o local do estabelecimento em que se encontrar a mercadoria
no momento da ocorréncia do fato gerador, que é a saida do
estabelecimento (artigo 12, |, Lei Complementar n° 87/90).%*

De acordo com a Lei Kandir, o fato gerador do ICMS ocorre no local onde

esta a mercadoria, com a saida do estabelecimento.

No e-commerce ndo é diferente, pois o fato gerador do tributo se submete ao
comando legal e determina o fato gerador e onde se recolherd o imposto sobre as
operacles relativas a circulagdo de bens, mercadorias e servicos. Também nao
analisa qual a forma que se dara a entrega, ou se a natureza juridica da coisa é
corpOrea ou incorporea, ou se o estabelecimento é fisico ou virtual, haja vista que a

tributacdo é sobre a operacéao.

Sabe-se que o contribuinte do ICMS é qualquer pessoa fisica ou juridica que
efetue operacdes relativas a circulacdo de bens, mercadorias ou servicos e, a
receita gerada sera divida entre o Estado de origem e o do destino. E o diferencial
de aliquota determinada pela diferenca entre a aliquota interna e a interestadual
cabera ao Estado do destino, visando priorizar e dar efetividade aos objetivos

fundamentais da Republica.

Contudo, muitos entes buscam realizar transacdes tendentes a ofender o
texto constitucional e as limitacdes tributarias, conforme consta da Ementa da ADI
2377 de Minas Gerais:

‘ICMS: "guerra fiscal": concessdo unilateral de desoneracdo do
tributo por um Estado federado, enquanto vigorem beneficios
similares concedido por outros: liminar deferida.

1. A orientagdo do Tribunal é particularmente severa na repressdo a
guerra fiscal entre as unidades federadas, mediante a prodigalizacéo
de isen¢bes e beneficios fiscais atinentes ao ICMS, com afronta da
norma constitucional do art. 155, § 2° Il, g - que submete sua
concessdo a decisdo consensual dos Estados, na forma de lei
complementar (ADIn 84-MG, 15.2.96, Galvao, DJ 19.4.96; ADInMC
128-AL, 23.11.89, Pertence, RTJ 145/707; ADInMC 902 3.3.94,
Marco Aurélio, RTJ 151/444; ADINMC 1.296-Pl, 14.6.95, Celso;
ADINMC 1.247-PA, 17.8.95, Celso, RTJ 168/754; ADInMC 1.179-RJ,

** CEZAROTI, Guilherme. ICMS no Comércio Eletrdnico. Sao Paulo. MP Editora, 2005, p. 123.
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29.2.96, Marco Aurélio, RTJ 164/881; ADINMC 2.021-SP, 25.8.99,
Corréa; ADIn 1.587, 19.10.00, Gallotti, Informativo 207, DJ 15.8.97;
ADINMC 1.999, 30.6.99, Gallotti, DJ 31.3.00; ADInMC 2.352,
19.12.00, Pertence, DJ 9.3.01).

2. As normas constitucionais, que impdem disciplina nacional ao
ICMS, sao preceitos contra 0s quais ndo se pode opor a autonomia
do Estado, na medida em que séo explicitas limitacoes.

3. O propdsito de retaliar preceito de outro Estado, inquinado da
mesma balda, ndo valida a retaliagdo: inconstitucionalidades nao se
compensam.

4. Concorréncia do periculum in mora para a suspensdo do ato
normativo estadual que - posto inspirada na razoavel preocupacéao
de reagir contra 0 Convénio ICMS 58/99, que privilegia a importacéo
de equipamentos de pesquisa e lavra de petréleo e gas natural
contra os produtos nacionais similares - acaba por agravar 0s
prejuizos igualmente acarretados a economia e as financas dos
demais Estados-membros que sediam empresas do ramo, as quais,
por forca da vedacdo constitucional, ndo hajam deferido beneficios
unilaterais.( ADI 2377 MG Min. SEPULVEDA PERTENCE Orgio
Julgador Tribunal Pleno Julgamento 22/02/2001).>*

H& uma discussdao recorrente quanto as relacdes iniciadas em um Estado e
destino ou concluséo para outro, precisamente quanto a arrecadacédo do imposto e,

claro, quanto a proépria receita gerada pela arrecadacéo.

Diante do quadro que se estabeleceu pela Constituicdo Federal, ndo ha
como negar a incidéncia do imposto sobre as operacdes relativas a circulacdo de
mercadorias, bens e servicos, ainda que sejam realizadas por meio do comércio
eletrdnico. Porém, ndo se pode esquecer que 0s entes tributantes tém a obrigacao
de instituir e arrecadar o referido tributo. Entretanto, ha outro viés, qual seja a
autorizacdo para que seja deliberada matéria referente aos beneficios e incentivos
fiscais que, por um lado beneficiam os Estados com maior capacidade econémica e,
por outro, prejudicam aqueles que ndo podem renunciar a minima receita sem
causarem prejuizos imensos em seu Orcamento mensal e anual. E essa autonomia

ocasionou um desequilibrio federativo:

“E inegavel o sentido democratico da descentralizagdo estabelecida
na Carta de 1988; porém, ela estimulou uma espécie de anomia no
gue diz respeito ao quadro tributario no ambito da federagdo ao
atribuir a cada estado o poder de fixar autonomamente as aliquotas

* FEDERAL, Supremo Tribunal Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 2377 de Minas Gerais
Relator Ministro Menezes Direito http://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/14752024/medida-cautelar-
na-acao-direta-de-inconstitucionalidade-adi-2377-mq acesso em 31/07/2016
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do Imposto sobre Circulagédo de Mercadorias e Servicos (ICMS) — o
imposto que constitui a base da receita estadual. Estava preparado o

alicerce juridico para as escaramugcas da guerra fiscal.”®
E por isso que os Convénios devem ser aprovados pela unanimidade dos
Estados e, posteriormente, ratificados para terem validade e eficdcia, bem como
evitar danos irreparaveis na estrutura econdmico-financeira do ente politico. A
respeito disso, o Supremo Tribunal Federal deliberou na Ac&do Direta de

Inconstitucionalidade n°® 3794 do Parana:

“CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. IMPOSTO SOBRE OPERACAO
DE CIRCULACAO DE MERCADORIAS E SERVICOS. ICMS.
BENEFICIOS FISCAIS. NECESSIDADE DE AMPARO EM
CONVENIO INTERESTADUAL. ART. 155, XIl, “G” DA
CONSTITUICAO. Nos termos da orientacdo consolidada por esta
Corte, a concesséo de beneficios fiscais do ICMS depende de prévia
aprovagdo em convénio interestadual, como forma de evitar o que se
convencionou chamar de guerra fiscal. Interpretagéo do art. 155, XlI,
g da Constituicdo. S&o inconstitucionais os arts. 6°, no que se refere
a “beneficios fiscais” e “financeiros-fiscais”, 7° e 8° da Lei
Complementar estadual 93/2001, por permitirem a concessao de
incentivos e beneficios atrelados ao ICMS sem amparo em convénio
interestadual. Acdo direta de inconstitucionalidade julgada
parcialmente procedente.>””

A guerra fiscal € uma consequéncia dos desrespeitos cometidos pelos
Estados convenentes, pois concedem incentivos fiscais com o objetivo de atrairem
outros beneficios através da concessao de privilégios fiscais, prejudicando, portanto,
a propria Unidade Federativa, porquanto, quando ha uma renuncia expressiva de
receitas pelos beneficios fiscais desregrados, os Estados prejudicados necessitarao
de incremento financeiro por parte da Unido que tem que remanejar a receita para

impedir uma insolvéncia do ente federativo.

A liberdade de instituicdo de tributos e, paralelamente, a concesséo de
isencdo tributaria tiveram uma grande parcela de culpa nas consequéncias geradas

pelas competicbes entre os Estados e Distrito Federal para atrairem receitas e/ou

*® DULCI, Otavio Soares. Guerra fiscal, desenvolvimento desigual e relacdes federativas no Brasil.
Revista de Sociologia e Politica n°18: 96-107, 2002. Disponivel em
http://www.scielo.br/pdf/rsocp/n18/10704

" Supremo Tribunal Federal - ADI - Acéo Direta de Inconstitucionalidade 3794/PR - Relator: Ministro
Joaquim Barbosa, 1°/06/2011. Disponivel em http://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/20626497/acao-
direta-de-inconstitucionalidade-adi-3794-pr-stf acesso em 31/07/2016.
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investimentos, causando a outros com menor potencial administrativo prejuizos para
o desenvolvimento local e até econbmicos, porque a verdadeira intencdo ndo é
beneficiar as empresas nacionais e de pequeno porte, mas industrias com grande
potencial, ocasionando uma necessaria evasao das empresas nacionais para outros
Estados. Ou quando tentam se manter no mesmo local, a competitividade se torna
desleal, pois a uma ha a generosidade do beneficio fiscal em determinado patamar e
a outra, quando goza de um incentivo, este ndo € suficiente para se colocar em
igualdade com a outra beneficiada, ainda que tenham mesmo tipo de producéo; que

sem as politicas publicas igualmente distribuidas, potencializam prejuizos a alguns.

“O fenbmeno guerra fiscal abrange politicas publicas pautadas em
beneficios fiscais, financeiros e crediticios, que buscam atrair
desenvolvimento para um Estado em detrimento de outras UF. Estas
acBes mostram que, enquanto um Estado se beneficia, gera algum
prejuizo para outro, evidenciando, assim, que a guerra fiscal ndo é
Otimo de Pareto.*®”

Com efeito, Estados e o Distrito Federal, devido a sua autonomia, passaram
a conceder beneficios unilaterais, com a finalidade de atrair industrias e proporcionar
desenvolvimento local, fomentando o trabalho e distribuicdo de renda sem observar
0 que esta disposto em Lei, mais especificamente, na LC 24/75, artigo 8°, que prevé
a nulidade do ato e, portanto, a ineficacia do crédito, bem como a exigéncia do
imposto que néo foi pago. Esse excesso de beneficios fiscais desencadeou uma
disputa politica interna conhecida como guerra fiscal, pois consiste em um
verdadeiro leildo de incentivos fiscais, objetivando a fixagcdo das industrias,
empresas ou empreendedores no territorio do Estado beneficente, impedindo,

assim, a reducao das desigualdades sociais.

“Esta "Guerra" gera conflitos na Federacgdo. No curto prazo, o Estado
gque deflagra a guerra se beneficia. No longo prazo, a generalizac&o
do conflito faz com que os ganhos iniciais desaparecam, pois 0s
incentivos fiscais perdem o seu poder de estimulo e se transformam
em meras renuncias de arrecadacdo (FERREIRA, 2000, p. 1); além
disto, os Estados que mais perderdo serdo os mais pobres, que,
curiosamente, sd0 0s que mais concedem incentivos, uma vez que,
paralelo ao desenvolvimento atraido para o0 seu territorio,
desencadeia-se a contrapartida natural, ou seja, o crescimento das

*® VARIAN, Hal R. Microeconomia: principios basicos. Rio de Janeiro: Campus, 1994. Traducéo da 2.
ed. De: Luciane Melo.
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demandas por servigcos publicos, tais como: educagdo, saude,
transporte, seguranca, saneamento basico, entre outras despesas
provenientes do crescimento populacional e da elevacdo da
renda per capita (LENGRUBER, 1999).”

Como se pode constatar, a guerra fiscal se desencadeia por causa dos
beneficios e incentivos fiscais concedidos pelos entes federados, havendo renuncias
absurdas como € o caso do Estado do Rio de Janeiro que renunciou a mais de R$

6.609 bilhdes de grandes empresas ali sediadas e ja tem uma perspectiva de

rendncias para os anos subsequentes.*®

Ha uma evidente busca pela sobrevivéncia, principalmente pelos mais fortes,
no entanto, causam um desequilibrio econdémico-financeiro, justamente pelas

“armas” de que dispdem as regides mais desenvolvidas do Pais:

“Temos, por fim, um quarto modelo de desenvolvimento regional,
correspondente as areas da federacdo que buscaram férmulas
intermediarias no que diz respeito a equacdo mercado-Estado.
Encaixam-se nesse padrdo diversos estados do Centro-Sul, como
Minas Gerais e 0 Rio Grande do Sul. Dispondo de certo potencial de
expansao econdmica, a recuperacdo do atraso era buscada pelo
manejo de recursos politicos e institucionais. O fator diferencial,
porém, era a iniciativa interna do processo — em contraste com o
modelo do Nordeste e da Amazbnia — pois 0 menor grau de atraso
nao justificaria, por si mesmo, acdes estratégicas do governo federal.
O ponto de interrogacdo diz respeito as condi¢des (politicas, antes
de tudo) para iniciar e levar adiante férmulas consistentes de
desenvolvimento, o que E uma variavel importante na anélise de
cada caso.®””

Diante desse quadro geral de competéncias constitucionais e autonomias,
os Estados e o Distrito Federal, ou melhor, aqueles que tinham mais poder
econbmico se distanciaram dos outros Estados federados aumentando a

disparidade de crescimento pela alocagdo de investimentos e concessfes de

beneficios fiscais:

“Essa via intermediaria, que suplementa a dindmica de mercado com
mecanismos institucionais, constitui a fonte por exceléncia da guerra

* O Dia Economia. Disponivel em http://odia.ig.com.br/noticia/economia/2015-12-12/estado-abre-
mao-de-r-66-bilhoes.html acesso em 31/07/2016.
9 DULCI, Otavio Soares. Guerra fiscal, desenvolvimento desigual e relacdes federativas no Brasil.

Revista de Sociologia e Politica n°18: 96-107, 2002. Disponivel em
http://www.scielo.br/pdf/rsocp/n18/10704
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fiscal. Pois 0s seus principais protagonistas sdo os grandes estados

do pais, relativamente competitivos no que tange a alocacdo de
investimentos. Alguns deles adquiriram uma longa experéncia na
formulacdo de politicas desenvolvimentistas, aparelhando-se, para
tanto, com instituicbes publicas de planejamento, de servicos de
infraestrutura, de financiamento e de captacéo de investimentos. O
uso de incentivos fiscais, nesse contexto, seria apenas uma das
formas de viabilizar suas estratégias de industrializa¢cdo. No entanto,
é a forma mais visivel e também a mais controversa.®"”

A guerra fiscal no comércio eletrénico se desencadeou pelo fato que os
Estados comecaram a exigir o tributo sobre as operacdes relativas a circulagédo de
mercadorias, bens e servicos na entrada, por meio de protocolo. Ora, se o ICMS é
matéria tratada por meio de Convénio, jamais poderia haver outra forma de
deliberacdo unilateralmente ou por apenas alguns signatarios, porquanto essa
conduta atinge Constituicdo da Republica e, por isso, tem-se que o dito protocolo é
inconstitucional, seja pela matéria que se € tratada por meio de protocolo, seja pelo
fato de que este pode ser objeto de acordo entre dois ou mais Estados, enquanto

gue o Convénio exige que todos os Estados e o Distrito Federal ratifiquem-no.

Com efeito, a Norma Constitucional ndao pode sofrer modificacdes
deliberadamente por meio de atos infralegais, como o protocolo utilizado pelos
estados federados para exigirem o ICMS na entrada da mercadoria no seu territério.
A respeito disso, menciona-se que em 2011, alguns Estados estabeleceram um
Protocolo no qual se disp0s que nas operacdes interestaduais entre os entes que
aderiram ao documento, o ICMS deveria ser recolhido no estado de origem em favor
ao estado de destino, aumentando o 6nus tributario, pois o estado de origem reteria
e recolheria o valor da sua aliquota e, também, da aliquota aplicada no estado de
destino, ocorrendo uma bitributacdo, pois incidiria o imposto sobre o mesmo fato

gerador.

Na ADI 4628 do Distrito Federal, Relatoria do Ministro Luiz Fux ficou

consignado que:

®L DULCI, Otavio Soares. Guerra fiscal, desenvolvimento desigual e relagdes federativas no Brasil.
Revista de Sociologia e Politica n°18: 96-107, 2002. Disponivel em
http://www.scielo.br/pdf/rsocp/n18/10704
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“(...)a substituicdo tributaria, em geral, e, especificamente para
frente,somente pode ser veiculada por meio de Lei Complementar, a
teor do art.155, § 2°, Xll, alinea b, da CRFB/88. In casu, o protocolo
hostilizado, ao determinar que o estabelecimento remetente é o
responsavel pela retencdo e recolhimento do ICMS em favor da
unidade federada destinataria vulnera a exigéncia de lei em sentido
formal (CRFB/88, art.150, § 7°) para instituir uma nova modalidade
de substituicdo. Os Estados membros, diante de um cenario que Ihes
seja desfavoravel, ndo detém competéncia constitucional para
instituir novas regras de cobranga de ICMS, em confronto com a
reparticio constitucional estabelecida.®”
A Constitui¢ao, diversamente do que fora estabelecido no Protocolo ICMS n°
21/2011, dispbe categoricamente que a aplicacdo da aliquota interestadual sé tem
lugar quando o consumidor final localizado em outro Estado for contribuinte do

imposto, a teor do art. 155, § 2°, inciso VI, alinea g, da CRFB/88.

O Protocolo n° 21/2011 sofreu fortes ataques perante a Suprema Corte que
conferiu-lhe inconstitucionalidade, por exemplo, na ADI n® 4.713 do Distrito Federal,

com decisdo anexa.

A cobranca da exacdo, via de regra, € do Estado de origem naquelas
operacdes interestaduais que ndo envolvem combustiveis e lubrificantes que ficardo
a cargo do Estado de destino. As imposi¢cdes constitucionais relativas ao ICMS
consistem em instrumentos de preservacédo da higidez do pacto federativo. Motivo
pelo qual, o fato de tratar-se de imposto estadual ndo confere aos Estados membros
a prerrogativa de instituir novas regras para a cobranca do imposto,
desconsiderando o disposto na Ordem Constitucional, assim salientou-se na ADI

que:

‘O Pacto Federativo e a Separagdo de Poderes, erigidos como
limites materiais pelo constituinte originério, restam ultrajados pelo
Protocolo n° 21/2011, tanto sob o angulo formal quanto material, ao
criar um cendrio de guerra fiscal dificil de ser equacionado, impondo

®2 FEDERAL, Supremo Tribunal Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 4628/DF Relator Ministro Luiz
Fux. http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=7310046 - acesso em
06/08/2016.

47


http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=7310046

ao Plenédrio desta Suprema Corte o dever de expungi-lo do

ordenamento juridico patrio.®*”
Como se pode entender, o Protocolo ndo é um instrumento habil a tratar do
imposto sobre as operacdes relativas a circulacdo de bens, mercadorias e sobre a
prestacao de servico e transporte interestadual, intermunicipal e de comunicacgéo. Ao

contrario, foi um instrumento para aumentar a guerra fiscal.

% FEDERAL, Supremo Tribunal Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 4628/DF Relator Ministro Luiz
Fux. http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=7310046 — acesso em
06/08/2016.
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4. Emenda a Constituicdo n° 87/2015 e a Guerra Fiscal

Inicialmente frisa-se que a Emenda a Constituicdo da Republica n° 87 de
2015 foi suficientemente cuidadosa para ndo ofender aos comandos constitucionais
e, principalmente, observou os principios previstos no Sistema Tributario Nacional,
mais especificamente quanto as anterioridades, descrevendo no artigo 3° a sua

vigéncia e efeitos:

“Art. 3° Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de sua
publicagdo, produzindo efeitos no ano subsequente e apdés 90
(noventa) dias desta.®”

A Emenda Constitucional n® 87 de 2015 tem como intuito amparar 0s
Estados que estejam na relagdo juridico-tributaria, tentando reduzir as
desigualdades arrecadatérias e, também, buscar uma equidade na autonomia
tributaria de cada um. De forma que ha uma séria preocupacdo quanto a

estabilidade econdmico-financeira de cada ente.

“Observa sabiamente Fabio Cunha Dower, (2015, s.p.):

“Trata- se, com j& observado pela doutrina, de regra transitéria, que
tem como objetivo amenizar as perdas de arrecadagéo dos estados
de origem da mercadoria. Isto porque, atualmente, como ja visto, nas
operacdes entre estados em que o destinatario € nao-contribuinte do
imposto o ICMS é devido apenas ao estado de origem, pela sua
aliquota interna. E esta a receita que os estados "produtores” (de
origem das mercadorias) deixardo de auferir integralmente, pois, a
partir de 2016, passardo a receber o ICMS pela aligquota
interestadual, menor, em regra, que a aliquota interna hoje
vigente.®>”

E tdo dificil de pacificar um cenario em que impera a for¢a econdémica de um

lado e a fragilidade do outro. A possibilidade de Estados concederem incentivos

64 Emenda Constitucional n° 87 de 16 de abrii de 2015. Disponivel em

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc87.htm acesso em 09/08/2016.

® DECURCIO, Camila Berbert Braghin. O ICMS e o Comércio Eletrdnico sob Otica da Emenda
Constitucional N°  87/2015. Intertemas, vol. 31, n° 31 (2016). Disponivel em
<http://intertemas.unitoledo.br/revista/index.php/Juridica/article/view/5302 - acesso em 22/12/2016 >-
acesso em 22/12/2016 apud. DOWER, Fabio Cunha. O "novo" ICMS nas operac¢fes entre Estados
ap6és a Emenda Constitucional no 87/2015 (EC 87015): Impactos tributarios.Disponivel em:
http://www.fiscosoft.com.br/a/6vdc/o-novo-icms-nas-operacoes-entre-estados-apos-a-emenda-
constitucional-n-872015-ec-87015-impactos-tributarios-fabio-cunha-dower
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fiscais e renuncias expressivas para atrair mais e maiores inddstrias e, com isso,
obterem outros beneficios. Ou, ainda, efetuar transacfes entre Estados e manter um
polo forte de industria, comércio e econdémico ficando no topo da cadeia econémico-
financeira, enquanto outros ficam a margem dessa riqueza e sem condicbes de

desenvolvimento.

Os Convénios estabelecem quais séo os beneficios fiscais, quais os Estados
gue implantardo determinados incentivos, e esses tratados devem ser aprovados por
todos e deverao ser ratificados sob pena de nao serem aplicados. Contudo, algumas
situacbes prejudicam ao invés de ajudar o desenvolvimento e a unidade do pais,
como por exemplo, quando alguns Estados se unem para realizarem Protocolos que

infringem tanto os Convénios, quanto a propria Norma.

A situacéo descrita no Acérddo da ADI 4628/DF se repete com o Convénio
93/2015, pois a sua deliberacdo ofendeu diretamente a Lei Maior, ensejando um

pronunciamento da Corte Suprema.

A Emenda Constitucional n° 87/2015 modificou o artigo 155, §2°, VII e VIII,
incluindo as alineas “a” e “b” da Magna Carta e teve como objetivo a uniformizacéo
do regramento do ICMS incidente sobre operacdes que destinem bens e servigos a
consumidor final, sendo ele contribuinte ou n&o, residente em outra unidade da
federacao e fixou a aliquota adotada na origem e o diferencial de aliqguota em favor

do destino, dispondo que:

“Art. 1° Os incisos VIl e VIl do § 2° do art. 155 da Constituicdo
Federal passam a vigorar com as seguintes alteracdes:

"Art. 155 (...)

§2°..

VIl - nas operacdes e prestacdes que destinem bens e servigos a
consumidor final, contribuinte ou ndo do imposto, localizado em outro
Estado, adotar-se-a a aliquota interestadual e caberd ao Estado de
localizacdo do destinatario o imposto correspondente a diferenca
entre a aliquota interna do Estado destinatario e a aliquota
interestadual;

a) (revogada);

b) (revogada);

VIl -a responsabilidade pelo recolhimento do imposto
correspondente a diferenca entre a aliquota interna e a interestadual
de que trata o inciso VIl sera atribuida:
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a) ao destinatario, quando este for contribuinte do imposto;
b) ao remetente, quando o destinatario ndo for contribuinte do
imposto.”®®

Em virtude da modificacdo do artigo mencionado, ocorreu a deliberacdo no
Convénio no sentido de regulamentar a modificacdo incluida pela EC 87/15, e no
que foi disciplinando na Clausula Nona ocorreu uma ofensa a Constituicdo da
Republica, pois ndo observou o disposto no artigo 146, inciso lll, “d” que se refere ao
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, Il, das contribuicbes previstas no art. 195, 1 e 88 12 e 13, e da
contribuicdo a que se refere o art. 239, ou seja, aplicou o previsto no Convénio

indistintamente.®’

O Convénio estabeleceu a arrecadacdo do imposto seja na seguinte

equacao:

ICMS origem= BC x ALIQ inter
ICMS destino = [BC x ALIQ intra] — ICMS origem.

Descreve que a base de célculo do imposto sera observada ao que dispde o
paradgrafo primeiro da Clausula Segunda do Convénio 93/2015. A aliquota
interestadual é aplicavel a operagdo ou prestacdo e a aliquota interna sera aplicada
a operacédo ou prestacdo no Estado de destino, repita-se, sem observar o comando

do artigo 146, inciso I, alinea “d” da Lei Maior.°®

Diante da ofensa ao disposto no dispositivo mencionado, houve necessidade
de novo pronunciamento pela Suprema Corte conferindo medida liminar para
suspender os efeitos da clausula que diz respeito as empresas de pequeno porte,

microempresas e as de regimes especiais ou simplificadas, por meio da ADI n° 5464

®  Emenda Constitucional n° 87 de 16 de abrii de 2015. Disponivel em

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc87.htm acesso em 09/08/2016.

" BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 05 de outubro de 1988. Diario Oficial
da Republica Federativa do Brasil de 05/10/1988.
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm acesso em 19/02/2016.

® BRASIL. Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 05 de outubro de 1988. Diario Oficial da
Republica Federativa do Brasil de 05/10/1988.
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Constituicao.htm acesso em 19/02/2016.
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do Distrito Federal de Relatoria do Ministro Dias Toffoli, que entendeu que a
Clausula Nona do Convénio 93/15 ofendeu o dispositivo constitucional e, portanto,

decidiu suspender a sua eficacia até o julgamento final da ADI.®°

Em decorréncia do que foi deliberado no Convénio houve uma oneragéo as
empresas que deverdo realizar a retencdo e recolhimento do ICMS,
independentemente do porte e situacdo da empresa e, a facilidade de se realizar
operacdes pela internet com a finalidade de agilizar e diminuir custos e tempo, nao
teve um beneficio ou um incentivo, ao contrario, essa hipétese jamais foi objeto de

estudo e benevoléncia do Conselho Nacional de Politica Fazendaria.

Embora a decisdo na ADI 5464 tenha como mérito central a ofensa ao artigo
146, inciso lll, alinea “d” da Magna Carta, essa decis&o atingiu o comércio eletrénico
que € o0 meio mais rapido e utilizado para as transac¢des comerciais. A disposi¢do da
Clausula Nova gue foi objeto de suspenséo atinge de forma agressiva e prejudica a

existéncia as entidades descritas no artigo 146, inciso lll, alinea “d”.

Héa que se ressaltar que ocorréncia do fato gerador do diferencial da aliquota
guando o destinatario ndo for contribuinte do ICMS ocorre com a saida da
mercadoria do estabelecimento do Estado origem e o recolhimento é efetuado por
contribuinte em outro Estado.

Como se mencionou existe a ocorréncia do fato gerador quando da
operacao relativa a circulagcdo de mercadorias, bens e servigcos, fazendo surgir a
obrigacao tributaria e, portanto, ndo esta tentando retirar a obrigacdo, mas o
tratamento observado pelos entes tributantes é capaz de prejudicar a si mesmos,
seja pelo fato de que as empresas podem se extinguir por causa do peso da carga
tributaria, seja pela modificacdo da cultura de transacdes negociais, que também

pode levar a empresa a extingao e prejuizo local.

Em virtude da distor¢do provocada pelos Estados e Distrito Federal quanto a

autonomia tributaria que causou grande impacto na ordem federativa, a Emenda

% FEDERAL Supremo Tribunal, Medida Cautelar na Acédo Direta de Inconstitucionalidade 5464 DF.
Relator Ministro Dias Toffoli. Disponivel em
http://www.stf.jus.br/arguivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/ADI5464.pdf acesso em 20/02/2016.
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Constitucional n°87/2015 teve a responsabilidade de buscar uma forma para
equilibrar as arrecadacbes tributarias e conferir o direito a quem de direito.
Notadamente, estabeleceu a quem cabe o tributo nas relacbes que ultrapassa o
ambito regional dos Estados, dispondo que a cada um cabera um percentual pela
operacdo sobre a circulacdo de mercadoria e trouxe, também, um prazo para que

haja adequacéo:

“A regra inicial da partilha ficara da forma citada de acordo com
Gentil Ferreira de Souza Neto (2015, s.p.) “Desse modo, para o ano
de 2016, 40% da diferenca entre a aliquota interestadual e da
aliquota interna sera para o Estado de destino e 60% para o Estado
de origem”. No ano de 2019 o Estado de destino ficara com 100% do
valor do diferencial de aliquota, mostra Gentil Ferreira de Souza Neto
(2015, s.p.) “Apenas a partir do ano de 2019 sera destinado 100% da
diferenca entre a aliquota interestadual e a aliquota interna sera para
0 Estado de destino. Lembrando que a aliquota interestadual

continuara sendo devida para o Estado de origem.’®”
A Emenda Constitucional n® 87/2015 né&o pacificou qualquer discussao, pois
ao permitir que o Convénio regularizasse a questdo, também consentiu a
possibilidade da ocorréncia de uma disparidade entre os Estados, pois alguns tém
mais produtos a serem comercializados que outros, uns tém mais condi¢bes de
atrair investimentos e aumentar o seu desenvolvimento econdmico, social,
tecnologico. Além disso, alguns entes federativos ndo suportam uma carga tributaria
alta, pois a condicdo de existéncia ja é precéria em virtude da falta de meios de
crescimento e, nesses locais ndo existem grandes inddstrias, grandes atacadistas,
ao contrario, quando muito, ttm umas poucas empresas microempreendedoras ou
empresas de pequeno porte que nao tém muita expressividade de mercado e de

tecnologia, pois ndo ha muito o que ser oferecido em termos de incentivos fiscais.

" DECURCIO, Camila Berbert Braghin. O ICMS e o Comércio Eletrdnico sob Otica da Emenda
Constitucional N°  87/2015. Intertemas, vol. 31, n° 31 (2016). Disponivel em
<http://intertemas.unitoledo.br/revista/index.php/Juridica/article/view/5302 - acesso em 22/12/2016 >-
acesso em 22/12/2016 apud. NETO, Gentil Ferreira de Souza. Emenda Constitucional n® 87/2015
(Emenda do Comércio Eletrénico): origens, mudancas e consequéncias.Disponivel em:
http://jus.com.br/artigos/39282/emenda-constitucional-n-87-2015-emenda-do-comercio-eletronico-
origens-mudancas-e-consequencias
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Salienta-se que a disparidade é enorme entre Estados do Norte e Nordeste
e os Estados do Centro-Sul, até mesmo em razdo da condi¢éo de trabalho, instrucéo
e pesquisas, embora muitas universidades do Nordeste tenham uma capacidade
enorme em formacdo e capacitacdo em tecnologia, porém o0s incentivos para
empresas sdo bem menores e isso prejudica possiveis investimentos e
impossibilitando uma equiparacdo dos Estados e reducdo nas desigualdades

sociais.

Por isso, a Clausula Nona do Convénio 93/2015 foi atacada, porque atribuiu
as empresas de pequeno porte e microempreendedores as mesmas condicdes
econdbmico-financeiras das empresas grandes, tributando as suas transacfes
comercias no mesmo patamar que, se ndo fosse combatida, causaria um dano

irreversivel a muitos Estados federados.

A Decisdo proferida pelo Ministro Dias Toffoli foi crucial para manter um
equilibrio comercial e econébmico no territério brasileiro, mas é necessario que
existam medidas efetivas com a finalidade de proteger as relacfes comerciais,
principalmente as que desoneram alguns setores, utilizando outros mais rapidos e
efetivos como o comércio eletrénico que esta sendo, cada vez mais, a forma de
transacbes comerciais, seja pela facilidade, seja pela ampla disponibilizacdo de
mercadorias, bens e servigcos, seja pela propria cultura que esta sendo modificada

ao longo do tempo, construindo novos rumos para as relacdes juridicas.

N&do se pode perder de vista que a relacdo de consumo tem mudado
frequentemente, ndo sendo exigivel que a relagdo juridica seja presencial, podendo
ser realizada, inclusive por aplicativos em telefones celulares, mas isso ndo é
justificativa para beneficiar apenas um dos Estados envolvidos, portanto, a regra
tributaria a ser observada é aquela descrita na Constituicdo da Republica de 1988

para o tributo competente, qual seja o ICMS.

Porém, como se pode constatar a guerra fiscal esta longe de ser resolvida,
pois a propria Constituicdo da Republica Federativa do Brasil conferiu poderes aos
Estados-membros e Distrito Federal para deliberarem acerca dos incentivos e

beneficios fiscais e que causou uma extrapolacdo na competéncia, atingindo a
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competéncia do Legislador e que afrontou a norma constitucional que prevé
tratamento diferenciado a determinadas pessoas juridicas, entendendo que esta
disposicédo é uma limitacdo constitucional até para o legislador ordinario e o Poder

Executivo ndo pode invadir uma competéncia que néo foi conferida.
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Conclusao

N&o existe uma solucdo para o fim da guerra fiscal gerada pelo imposto
sobre circulagcdo de mercadorias, bens e servicos, muito menos uma aplicacdo
menos onerosa nas relagdes decorrentes do comércio eletrbnico. A Emenda a
Constituicdo numero 87/2015 ndo foi bastante para regulamentar a questdo e,
também, ndo conseguiu reduzir nem impedir a continuidade da guerra fiscal. Ao
contrario, encontrou-se uma forma para incentiva-la, pois pode haver nova
deliberagcdo quanto aos beneficios fiscais em determinado Estado e as empresas
mudarem a sua direcdo para o ente que lhe conceder mais e maiores beneficios — o
gue nao sera errado —, contudo o prejuizo ao estado preterido pode ser fatal em sua

saude econdmico-financeira e até para o Pacto Federativo.

Como se verificou, a relacdo comercial iniciada e concretizada por meio do
comércio eletrbnico tornou-se um motivo para uma guerra fiscal entre os estados
federados que entendem que sua competéncia tributante esta sendo usurpada pelo
outro, tendo em vista que a receita decorrente daquela circulacédo de mercadoria,
bem ou servigco deixou de ir para seu cofre em sua totalidade ou, mais precisamente,
havia uma distorcdo e um aumento da carga tributaria que onerava o produto ao seu
final, fazendo com que os contribuintes buscassem outras vias ou em outros

mercados, até como meio de sua sobrevivéncia no &mbito empresarial.

Assim, a Emenda a Constituicdo Federal n°® 87, modificando o artigo 155,
paragrafo 2°, incisos VIl e VIII, alineas “a@” e “b”, que nas operagdes e prestacoes
gue destinem bens e servicos ao consumidor final, contribuinte ou ndo do imposto
de outro Estado deverdo adotar a aliquota interestadual, cabendo ao Estado
destinatario o imposto correspondente a diferenca entre a aliquota interna deste e a
aliquota interestadual pretendeu estabilizar a situacdo e equalizar as condi¢des, ndo
podendo obter uma interpretacdo equivocada ou aviltante por meio de ato do Poder

Executivo.

A questdo que ndo esta solucionada e esta longe de ter uma pacificacéo,

mas € possivel que haja uma uniformizacdo quanto ao disposto no artigo 155,
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paragrafo 2°, incisos VIl e VIl alineas “a” e “b”, da CR/88, por meio do julgamento da
ADI n° 5464.™

Notadamente, a Emenda a Constituicdo juntamente com o Convénio
93/2015 ndo trazem uma solucao para a tributagcdo em espécie, ao contrario, confere
mais uma possibilidade de uma guerra fiscal em torno do ICMS nas relacdes

juridicas via comércio eletronico.

™ BRASIL. Supremo Tribunal Federal ADI 5464 Medida Cautelar na Acdo Direta de
Constitucionalidade Ministro Relator Dias Toffoli, esperando julgamento pelo Plenério
http://www.stf.jus.br/arguivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/ADI5464.pdf acesso em 20/02/2016
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Anexo A

“IMPOSTO SOBRE OPERACOES DE CIRCULACAO DE MERCADORIAS E DE
PRESTACAO DE SERVICOS DE COMUNICACAO E DE TRANSPORTE
INTERESTADUAL E INTERMUNICIPAL (ICMS). PRELIMINAR. PERTINENCIA
TEMATICA. PRESENCA DE RELACAO LOGICA ENTRE OS FINS
INSTITUCIONAIS DAS REQUERENTES E A QUESTAO DE FUNDO VERSADA
NOS AUTOS. PROTOCOLO ICMS N° 21/2011. ATO NORMATIVO DOTADO DE
GENERALIDADE, ABSTRACAO E AUTONOMIA. MERITO. COBRANCA NAS
OPERACOES INTERESTADUAIS PELO ESTADO DE DESTINO NAS HIPOTESES
EM QUE OS CONSUMIDORES FINAIS NAO SE AFIGUREM COMO
CONTRIBUINTES DO TRIBUTO. INCONSTITUCIONALIDADE. HIPOTESE DE
BITRIBUTACAO (CRFB/88, ART. 155, § 2°, VII, B). OFENSA AO PRINCIPIO DO
NAO CONFISCO (CRFB/88, ART. 150, IV). ULTRAJE A LIBERDADE DE TRAFEGO
DE BENS E PESSOAS (CRFB/88, ART. 150, V). VEDACAO A COGNOMINADA
GUERRA FISCAL (CRFB/88, ART. 155, § 2°, VI). AGCAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE JULGADA PROCEDENTE. MODULAGAO DOS
EFEITOS A PARTIR DO DEFERIMENTO DA CONCESSAO DA MEDIDA LIMINAR,
RESSALVADAS AS ACOES JA AJUIZADAS.

1. A Confederacdo Nacional do Comércio — CNC e a Confederagéo Nacional
da Industria — CNI, a luz dos seus fins institucionais, sdo partes legitimas para a
propositura da acédo direta de inconstitucionalidade que impugna o Protocolo ICMS
n® 21, ex vi do art. 103, 1X, da Lei Fundamental de 1988, posto representarem, em

ambito nacional, os direitos e interesses de seus associados.

2. A modificacdo da sistematica juridico-constitucional relativa ao ICMS,
inaugurando novo regime incidente sobre a esfera juridica dos integrantes das
classes representadas nacionalmente pelas entidades arguentes, faz exsurgir a
relacdo logica entre os fins institucionais a que se destinam a CNC/CNI e a questéo
de fundo versada no Protocolo adversado e a fortiori a denominada pertinéncia
tematica (Precedentes: ADI 4.364/SC, Plenario, Rel. Min. Dias Toffoli, DJ.:
16.05.2011; ADI 4.033/DF, Plenério, Rel. Min. Joaquim Barbosa, DJ.: 07.02.2011;
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ADI 1.918/ES-MC, Plenario, Rel. Min. Mauricio Corréa, DJ.: 19.02.1999; ADI 1.003-
DF, Plenario, Rel. Min. Celso de Mello, DJ.: 10.09.1999; ADI-MC 1.332/RJ, Plenario,
Rel. Min. Sydney Sanches, DJ.: 06.12.1995).

3. O Protocolo ICMS n° 21/2011 revela-se apto para figurar como objeto do
controle concentrado de constitucionalidade, porquanto dotado de generalidade,
abstracdo e autonomia (Precedentes da Corte: ADI 3.691, Plenério, Rel. Min. Gilmar
Mendes, DJ.: 09.05.2008; ADI 2.321, Plenario, Rel. Min. Celso de Mello, DJ.:
10.06.2005; ADI 1.372, Plenario, Rel. Min. Celso de Mello, DJ.: 03.04.2009).

4. Os Protocolos sédo adotados para regulamentar a prestacao de assisténcia
muatua no campo da fiscalizacdo de tributos e permuta de informacdes, na forma do
artigo 199 do Cadigo Tributario Nacional, e explicitado pelo artigo 38 do Regimento
Interno do CONFAZ (Convénio n° 138/1997). Aos Convénios atribuiu-se
competéncia para delimitar hipéteses de concessdes de isencdes, beneficios e
incentivos fiscais, nos moldes do artigo 155, § 2°, XIll, g, da CRFB/1988 e da Lei

Complementar n° 21/1975, hipo6teses inaplicaveis in casu.

5. O ICMS incidente na aquisicdo decorrente de operacdo interestadual e
por meio nao presencial (internet, telemarketing, showroom) por consumidor final
nao contribuinte do tributo ndo pode ter regime juridico fixado por Estados-membros
nado favorecidos, sob pena de contrariar o arquétipo constitucional delineado pelos
arts. 155, 8 2°, inciso VII, b, e 150, IV e V, da CRFB/88.

6. A aliquota interna, quando o destinatério ndo for contribuinte do ICMS, é
devida a unidade federada de origem, e ndo a destinataria, maxime porque regime
tributario diverso enseja odiosa hipotese de bitributacdo, em que os signatérios do
protocolo invadem competéncia propria daquelas unidades federadas (de origem da
mercadoria ou bem) que constitucionalmente tém o direito de constar como sujeitos
ativos da relacao tributaria quando da venda de bens ou servigos a consumidor final

nao contribuinte localizado em outra unidade da Federacao.

7. O principio do ndo confisco, que encerra direito fundamental do
contribuinte, resta violado em seu ndcleo essencial em face da sisteméatica adotada
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no cognominado Protocolo ICMS n° 21/2011, que legitima a aplicacdo da aliquota
interna do ICMS na unidade federada de origem da mercadoria ou bem,
procedimento correto e apropriado, bem como a exigéncia de novo percentual, a
diferenca entre a aliquota interestadual e a aliquota interna, a titulo também de
ICMS, na unidade destinataria, quando o destinatario final ndo for contribuinte do
respectivo tributo.

8. O trafego de pessoas e bens, consagrado como principio constitucional
tributario (CRFB/88, art. 150, V), subjaz infringido pelo énus tributario inaugurado
pelo Protocolo ICMS n° 21/2011 nas denominadas operacbes ndo presenciais e

interestaduais.

9. A substituicdo tributaria, em geral, e, especificamente para frente,
somente pode ser veiculada por meio de Lei Complementar, a teor do art. 155, § 2°,
XIl, alinea b, da CRFB/88. In casu, o protocolo hostilizado, ao determinar que o
estabelecimento remetente € o responsavel pela retencéo e recolhimento do ICMS
em favor da unidade federada destinataria vulnera a exigéncia de lei em sentido

formal (CRFB/88, art. 150, § 7°) para instituir uma nova modalidade de substituicéo.

10. Os Estados membros, diante de um cenario que lhes seja desfavoravel,
ndo detém competéncia constitucional para instituir novas regras de cobranca de

ICMS, em confronto com a reparticdo constitucional estabelecida.

11. A engenharia tributaria do ICMS foi chancelada por esta Suprema Corte
na ADI 4565/PI-MC, da qual foi relator o Ministro Joaquim Barbosa, assim
sintetizada: a) Operacdes 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 diferenca entre a aliquota interna e a aliquota
interestadual, propiciando, portanto, tributacdo concomitante, ou partilha simultanea
do tributo; Vale dizer: ambos os Estados cobram o tributo, nas propor¢cdes ja
indicadas; b) Operacdes interestaduais cuja mercadoria € destinada a consumidor
final ndo-contribuinte: apenas o estado de origem cobra o tributo, com a aplicacéo
da aliquota interna; c) Operacdes interestaduais cuja mercadoria € destinada a

guem nédo € consumidor final: apenas o estado de origem cobra o tributo, com a
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aplicacdo da aliquota interestadual; d) Operacdo envolvendo combustiveis e
lubrificantes, h& inversédo: a competéncia para cobranca é do estado de destino da

mercadoria, e ndo do estado de origem.

12. A Constituigdo, diversamente do que fora estabelecido no Protocolo
ICMS n° 21/2011, dispde categoricamente que a aplicacdo da aliquota interestadual
s6 tem lugar quando o consumidor final localizado em outro Estado for contribuinte
do imposto, a teor do art. 155, § 2°, inciso VII, alinea g, da CRFB/88. E dizer:
outorga-se ao Estado de origem, via de regra, a cobranca da exagao nas operagdes
interestaduais, excetuando 0s casos em que as operacdes envolverem combustiveis

e lubrificantes que ficardo a cargo do Estado de destino.

13. Os imperativos constitucionais relativos ao ICMS se impdem como
instrumentos de preservacao da higidez do pacto federativo, et pour cause, o fato de
tratar-se de imposto estadual ndo confere aos Estados membros a prerrogativa de
instituir, sponte sua, novas regras para a cobranca do imposto, desconsiderando o

altiplano constitucional.

14. O Pacto Federativo e a Separacdo de Poderes, erigidos como limites
materiais pelo constituinte originario, restam ultrajados pelo Protocolo n® 21/2011,
tanto sob o angulo formal quanto material, ao criar um cenério de guerra fiscal dificil
de ser equacionado, impondo ao Plenario desta Suprema Corte o dever de expungi-

lo do ordenamento juridico patrio.

15. Acéo direta de inconstitucionalidade julgada PROCEDENTE. Modulagao
dos efeitos a partir do deferimento da concessédo da medida liminar, ressalvadas as
acdes ja ajuizadas. ADI 4628/DF, DJ 24/11/2014.”"2

2 FEDERAL, Supremo Tribunal A¢do Direta de Inconstitucionalidade n® 4628/DF Relator Ministro Luiz
Fux. http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=7310046 — acesso em
06/08/2016
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Anexo B

PLENARIO ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.713 DISTRITO
FEDERAL

EMENTA: CONSTITUCIONAL E TRIBUTARIO. IMPOSTO SOBRE
OPERACOES DE CIRCULACAO DE MERCADORIAS E DE PRESTACAO DE
SERVICOS DE COMUNICACAO E DE TRANSPORTE INTERESTADUAL E
INTERMUNICIPAL (ICMS). PRELIMINAR. PERTINENCIA TEMATICA. PRESENCA
DE RELACAO LOGICA ENTRE OS FINS INSTITUCIONAIS DAS REQUERENTES
E A QUESTAO DE FUNDO VERSADA NOS AUTOS. PROTOCOLO ICMS Ne°
21/2011. ATO NORMATIVO DOTADO DE GENERALIDADE, ABSTRACAO E
AUTONOMIA. MERITO. COBRANCA NAS OPERACOES INTERESTADUAIS PELO
ESTADO DE DESTINO NAS HIPOTESES EM QUE OS CONSUMIDORES FINAIS
NAO SE AFIGUREM COMO CONTRIBUINTES DO TRIBUTO.
INCONSTITUCIONALIDADE. HIPOTESE DE BITRIBUTACAO (CRFB/88, ART. 155,
§ 2°, VII, B). OFENSA AO PRINCIPIO DO NAO CONFISCO (CRFB/88, ART. 150,
IV). ULTRAJE A LIBERDADE DE TRAFEGO DE BENS E PESSOAS (CRFB/88,
ART 150, V). VEDACAO A COGNOMINADA GUERRA FISCAL (CRFB/88, ART.
155, § 2° VI). ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE JULGADA
PROCEDENTE. MODULACAO DOS EFEITOS A PARTIR DO DEFERIMENTO DA
CONCESSAO DA MEDIDA LIMINAR, RESSALVADAS AS ACOES JA AJUIZADAS.

1. A Confederacdo Nacional do Comércio - CNC e a Confederacdo Nacional
da Industria - CNI, a luz dos seus fins institucionais, sdo partes legitimas para a
propositura da acéo direta de inconstitucionalidade que impugna o Protocolo ICMS
n° 21, ex vi do art. 103, IX, da Lei Fundamental de 1988, posto representarem, em

ambito nacional, os direitos e interesses de seus associados.

2. A modificagdo da sistematica juridico-constitucional relativa ao ICMS,
inaugurando novo regime incidente sobre a esfera juridica dos integrantes das
classes representadas nacionalmente pelas entidades arguentes, faz exsurgir a
relacdo logica entre os fins institucionais a que se destinam a CNC/CNI e a questéao

de fundo versada no Protocolo adversado e a fortiori a denominada pertinéncia
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tematica (Precedentes: ADI 4.364/SC, Plenario, Rel. Min. Dias Toffoli, DJ.:
16.05.2011; ADI 4.033/DF, Plenario, Rel. Min. Joaquim Barbosa, DJ.: 07.02.2011;
ADI 1.918/ES-MC, Plenario, Rel. Min. Mauricio Corréa, DJ.: 19.02.1999; ADI 1.003-
DF, Plenario, Rel. Min. Celso de Mello, DJ.: 10.09.1999; ADI-MC 1.332/RJ, Plenario,
Rel. Min. Sydney Sanches, DJ.: 06.12.1995).

3. O Protocolo ICMS n° 21/2011 revela-se apto para figurar como objeto do
controle concentrado de constitucionalidade, porquanto dotado de generalidade,
abstracao e autonomia (Precedentes da Corte: ADI 3.691, Plenario, Rel. Min. Gilmar
Mendes, DJ.: 09.05.2008; ADI 2.321, Plenario, Rel. Min. Celso de Mello, DJ.:
10.06.2005; ADI 1.372, Plenério, Rel. Min. Celso de Mello, DJ.: 03.04.2009).

4. Os Protocolos sé&o adotados para regulamentar a prestacéo de assisténcia
mutua no campo da fiscalizacdo de tributos e permuta de informacdes, na forma do
artigo 199 do Caodigo Tributario Nacional, e explicitado pelo artigo 38 do Regimento
Interno do CONFAZ (Convénio n° 138/1997). Aos Convénios atribuiu-se
competéncia para delimitar hipéteses de concessdes de isencdes, beneficios e
incentivos fiscais, nos moldes do artigo 155, § 2°, XIl, g, da CRFB/1988 e da Lei

Complementar n°® 21/1975, hipéteses inaplicaveis in casu .

5. O ICMS incidente na aquisicdo decorrente de operacédo interestadual e
por meio nao presencial (internet, telemarketing, showroom) por consumidor final
nao contribuinte do tributo ndo pode ter regime juridico fixado por Estados-membros
nao favorecidos, sob pena de contrariar o arquétipo constitucional delineado pelos
arts. 155, 8§ 2°, inciso VII, b, e 150, IV e V, da CRFB/88.

6. A aliquota interna, quando o destinatario nao for contribuinte do ICMS, é
devida a unidade federada de origem, e ndo a destinataria, maxime porque regime
tributario diverso enseja odiosa hipotese de bitributacdo, em que os signatarios do
protocolo invadem competéncia propria daquelas unidades federadas (de origem da
mercadoria ou bem) que constitucionalmente tém o direito de constar como sujeitos
ativos da relacao tributaria quando da venda de bens ou servigos a consumidor final

nao contribuinte localizado em outra unidade da Federacéao.
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7. O principio do ndo confisco, que encerra direito fundamental do
contribuinte, resta violado em seu nudcleo essencial em face da sistematica adotada
no cognominado Protocolo ICMS n° 21/2011, que legitima a aplicacdo da aliquota
interna do ICMS na unidade federada de origem da mercadoria ou bem,
procedimento correto e apropriado, bem como a exigéncia de novo percentual, a
diferenca entre a aliquota interestadual e a aliquota interna, a titulo também de
ICMS, na unidade destinataria, quando o destinatario final ndo for contribuinte do

respectivo tributo.

8. O trafego de pessoas e bens, consagrado como principio constitucional
tributario (CRFB/88, art. 150, V), subjaz infringido pelo énus tributario inaugurado
pelo Protocolo ICMS n° 21/2011 nas denominadas operacfes ndo presenciais e

interestaduais.

9. A substituicdo tributaria, em geral, e, especificamente para frente,
somente pode ser veiculada por meio de Lei Complementar, a teor do art. 155, § 2°,
Xll, alinea b, da CRFB/88. In casu, o protocolo hostilizado, ao determinar que o
estabelecimento remetente é o responséavel pela retencéo e recolhimento do ICMS
em favor da unidade federada destinataria vulnera a exigéncia de lei em sentido

formal (CRFB/88, art. 150, § 7°) para instituir uma nova modalidade de substituic&o.

10. Os Estados membros, diante de um cenario que lhes seja desfavoravel,
nao detém competéncia constitucional para instituir novas regras de cobranca de

ICMS, em confronto com a reparticdo constitucional estabelecida.

11. A engenharia tributaria do ICMS foi chancelada por esta Suprema Corte
na ADI 4565/PI-MC, da qual foi relator o Ministro Joaquim Barbosa, assim
sintetizada: a) Operacdes 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 diferenca entre a aliquota interna e a aliquota
interestadual, propiciando, portanto, tributagdo concomitante, ou partilha simultanea
do tributo; Vale dizer: ambos os Estados cobram o tributo, nas proporcdes ja
indicadas; b) OperacgOes interestaduais cuja mercadoria € destinada a consumidor

final ndo-contribuinte: apenas o estado de origem cobra o tributo, com a aplicacéo
67



da aliquota interna; c) Operacgles interestaduais cuja mercadoria é destinada a
quem ndo € consumidor final: apenas o estado de origem cobra o tributo, com a
aplicacdo da aliquota interestadual; d) Operacdo envolvendo combustiveis e
lubrificantes, ha inverséo: a competéncia para cobranca € do estado de destino da

mercadoria, e ndo do estado de origem.

12. A Constituicdo, diversamente do que fora estabelecido no Protocolo
ICMS n° 21/2011, dispde categoricamente que a aplicacdo da aliquota interestadual
s6 tem lugar quando o consumidor final localizado em outro Estado for contribuinte
do imposto, a teor do art. 155, § 2°, inciso VII, alinea g, da CRFB/88. E dizer:
outorga-se ao Estado de origem, via de regra, a cobranca da exacdo nas operacdes
interestaduais, excetuando os casos em que as operacdes envolverem combustiveis

e lubrificantes que ficardo a cargo do Estado de destino.

13. Os imperativos constitucionais relativos ao ICMS se imp8em como
instrumentos de preservacao da higidez do pacto federativo, et pour cause, o fato de
tratar-se de imposto estadual ndo confere aos Estados membros a prerrogativa de
instituir, sponte sua, novas regras para a cobran¢a do imposto, desconsiderando o

altiplano constitucional.

14. O Pacto Federativo e a Separacado de Poderes, erigidos como limites
materiais pelo constituinte originario, restam ultrajados pelo Protocolo n® 21/2011,
tanto sob o angulo formal quanto material, ao criar um cenario de guerra fiscal dificil
de ser equacionado, impondo ao Plenario desta Suprema Corte o dever de expungi-

lo do ordenamento juridico patrio.

15. Acéo direta de inconstitucionalidade julgada PROCEDENTE. Modulagao
dos efeitos a partir do deferimento da concessédo da medida liminar, ressalvadas as
acOes ja ajuizadas. A C O R D A O Vistos, relatados e discutidos estes autos,
acordam os Ministros do Supremo Tribunal Federal, em Sessao Plenaria, sob a
Presidéncia do Senhor Ministro Ricardo Lewandowski, na conformidade da ata de
julgamentos e das notas taquigraficas, por unanimidade de votos e nos termos do
voto do Relator, em julgar procedente a acédo, e, por maioria de votos, em modular

os efeitos da declaracéo de inconstitucionalidade a partir da concesséo da medida
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liminar na ADI n° 4.628, ressalvadas as a¢des em curso, vencido o Ministro Marco
Aurélio, que ndo modulava. Brasilia, 17 de setembro de 2014. Ministro LUIZ FUX —

Relator Documento assinado digitalmente.
RELATORIO

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR): Trata-se de acao direta de
inconstitucionalidade, aparelhada com pedido liminar, ajuizada pela Confederacao
Nacional da Industria — CNI contra o Protocolo ICMS n° 21, de 1° de abril de 2011,
do Conselho Nacional de Politica Fazendaria CONFAZ, que versa a tributagdo por
ICMS de operagdes interestaduais “em que o consumidor final adquire mercadoria
ou bem de forma ndo presencial por meio de internet, telemarketing ou showroom
(Clausula Primeira, caput)”. Impde-se, para melhor exame, reproduzir in totum o

Protocolo acoimado de inconstitucionalidade:

“Clausula primeira Acordam as unidades federadas signatarias deste
protocolo a exigir, nos termos nele previstos, a favor da unidade federada de
destino da mercadoria ou bem, a parcela do Imposto sobre Operacdes
Relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacdes de Servigos de
Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacéo - ICMS - devida
na operacao interestadual em que o consumidor final adquire mercadoria ou
bem de forma ndo presencial por meio de internet, telemarketing ou

showroom .

Paragrafo Unico. A exigéncia do imposto pela unidade federada
destinataria da mercadoria ou bem, aplica-se, inclusive, nas operacdes

procedentes de unidades da Federacdo ndo signatarias deste protocolo.

Clausula segunda Nas operac0Oes interestaduais entre as unidades
federadas signatarias deste protocolo o estabelecimento remetente, na
condicdo de substituto tributario, serd responsavel pela retencdo e
recolhimento do ICMS, em favor da unidade federada de destino, relativo a

parcela de que trata a clausula primeira.

69



Clausula terceira A parcela do imposto devido a unidade federada
destinatéria serd obtida pela aplicagdo da sua aliquota interna, sobre o valor
da respectiva operacdo, deduzindo-se o valor equivalente aos seguintes
percentuais aplicados sobre a base de calculo utilizada para cobranca do

imposto devido na origem:

| - 7% (sete por cento) para as mercadorias ou bens oriundos das

Regides Sul e Sudeste, exceto do Estado do Espirito Santo;

Il - 12% (doze por cento) para as mercadorias ou bens procedentes
das Regifes Norte, Nordeste e Centro-Oeste e do Estado do Espirito Santo.
Paragrafo Unico. O ICMS devido a unidade federada de origem da
mercadoria ou bem, relativo a obrigacdo prépria do remetente, € calculado
com a utilizacdo da aliquota interestadual. Clausula quarta A parcela do
imposto a que se refere a clausula primeira devera ser recolhida pelo
estabelecimento remetente antes da saida da mercadoria ou bem, por meio
de Documento de Arrecadacdo Estadual (DAE) ou Guia Nacional de
Recolhimento de Tributos Estaduais (GNRE), exceto quando o remetente se
credencie na unidade federada de destino hipétese em que o recolhimento
sera feito até o dia nove do més subsequente a ocorréncia do fato gerador.
Paragrafo Unico. Sera exigivel, a partir do momento do ingresso da
mercadoria ou bem no territorio da unidade federada do destino e na forma
da legislacdo de cada unidade federada, o pagamento do imposto relativo a
parcela a que se refere a clausula primeira, na hipétese da mercadoria ou
bem estar desacompanhado do documento correspondente ao recolhimento
do ICMS, na operacao procedente de unidade federada:

| - ndo signatéria deste protocolo;

Il - signataria deste protocolo realizada por estabelecimento

remetente ndo credenciado na unidade federada de destino.
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Clausula quinta O disposto neste Protocolo ndo se aplica as
operagbes de que trata o Convénio ICMS 51/00, de 15 de dezembro de
2000.

Clausula sexta Fica facultada a unidade federada signatéria
estabelecer, em sua respectiva legislacdo, prazos diferenciados para o inicio
de aplicabilidade deste protocolo, relativamente ao tipo de destinatario:
pessoa fisica, pessoa juridica e 6rgdos da Administracdo Publica Direta e

Indireta, inclusive suas autarquias e fundagodes.

Clausula sétima Este protocolo entra em vigor na data de sua
publicacao no Diario Oficial da Unido, produzindo efeitos a partir do 1° dia do

més subsequente ao da publicagdo.”

Sustenta a Arguente, preliminarmente, a presenca da pertinéncia tematica,
na medida em que o Protocolo vergastado “(...) afet[a] as sociedades empresarias
qualificadas pela legislacdo como industria dentro do quadro da representacao
sindical, evidente a pertinéncia tematica a justificar o ingresso da presente Acao
Direta de Inconstitucionalidade em face do dispositivo ja apontado”. Assevera
também que o referido ato normativo se encontra apto a figurar como objeto de
controle concentrado de constitucionalidade, porquanto dotado de generalidade,

abstracdo e autonomia.

Na sequéncia, a subscritora da inicial, ao deduzir a presente impugnacao,
alega ofensa ao art. 155, 8§ 2° VII, a e b, e VIII, da CRFB/88, de vez que “pretende
instituir nova incidéncia do ICMS, complementar a constitucionalmente prevista,
agora de titularidade dos Estados de destino signatarios, que, pelo modelo
constitucional vigente, s6 tém sujeicdo juridica ativa do diferencial de aliquota
previsto no inciso VIII do art. 155, § 2.2, e a fruicdo econdmica do diferencial entre
aliguota interna e interestadual na operacao interna subsequente a prevista no artigo
155,§2.° Vll,a”.

A Requerente vislumbra, ainda, ofensa ao art. 146, inciso I, da Constituigéo,
visto que disciplina da matéria encerraria reserva de lei complementar, tal como
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decidido pelo Plenério deste Supremo Tribunal Federal nos autos do RE n° 136.215.
Ademais, aponta violag&o ao art. 150, V, e art. 152, da Lei Fundamental, porquanto
“o resultado direto e inexoravel é a instituicdo de diferencga tributaria entre bens e
servicos em razdo de sua procedéncia, diferenca esta que limita o trafego de bens e
a livre concorréncia a ser exercida pelos agentes econdmicos situados em qualquer
parte do territério nacional quanto a possiveis compradores em qualquer outra parte
do territério nacional”. Em abono de sua pretensao, alega também que o Protocolo
n°® 21/2011, “ao cria[r] obrigagcbes acessorias que se consubstanciam em verdadeiras
‘barreiras internas’, vulnera o principio constitucional da livre concorréncia, bem
como o livre exercicio de qualquer atividade econdmica, insertos, respectivamente,
no art. 170, IV e seu paragrafo unico, da CRFB/88. Pugna pelo deferimento do
pedido cautelar para suspender a eficacia do Protocolo ICMS n° 21/2011, ora

atacado.

Afirma estarem presentes o fumus boni iuris e o periculum in mora. Ao final,
requer, em carater definitivo, a procedéncia do pretensdo veiculada a fim de que
seja reconhecida a inconstitucionalidade da norma objeto da presente acdo direta.
Diante da relevancia da argumentacdo exposta na inicial, solicitei informacdes no
prazo comum de cinco dias as autoridades das quais emanou o ato normativo
impugnado (Art. 12, caput , da Lei n° 9.868/99). Apés a intimacédo, foram prestadas
informacdes pelos Governadores dos Estados do Acre, Alagoas, Bahia, Ceara,
Distrito Federal, Espirito Santo, Goias, Maranhdo, Mato Grosso do Sul, , Para,
Paraiba, Piaui, Rio Grande do Norte. Em cumprimento ao disposto no art. 103, § 3°,
da Constituicdo da Republica, a Advocacia-Geral da Unido manifestou-se pela
procedéncia do pedido veiculado na exordial cujo pronunciamento restou assim
ementado: “Tributario. Protocolo ICMS n°® 21/2011 celebrado entre alguns Estados
da federacdo, o qual estabelece disciplina relacionada a exigéncia do ICMS nas
operacoes interestaduais que destinem mercadoria ou bem a consumidor final, cuja
aquisicao ocorrer de forma néao presencial no estabelecimento remetente. Violacéo
aos artigos 25, caput; 150, inciso V; 152; e 155, 8§ J.O, incisos IV e VII, alinea "b",
todos da Carta Politica. Manifestacdo pela procedéncia do pedido formulado pela

requerente.” Perfilhando similar entendimento, o Ministério Publico Federal opinou
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pela procedéncia do pedido no sentido de que seja declarada a inconstitucionalidade
do Protocolo impugnado. Eis a ementa do pronunciamento do Parquet :

“‘Acao direta de inconstitucionalidade. Protocolo 21/2011. ICMS.
Preliminar. Generalidade e abstracdo do ato normativo impugnado. Mérito.
Guerra Fiscal. Cobranca de ICMS pelo Estado de destino de bem ou
mercadoria adquirida em outra unidade federada por consumidor final ndo
contribuinte do imposto. Contrariedade a disciplina constitucional do ICMS
(art. 155, § 2°, VII, “b”, CR), ao pacto federativo (art. 1° e 18, CR), a reserva
de resolucao senatorial para a fixacdo das aliquotas interestaduais do ICMS
(art. 155, § 2°, IV, CR) e a proibicdo de tratamento discriminatorio entre
entes federados (arts. 150, V e 152, CR). Parecer pela procedéncia da

acao.”

Admiti o ingresso do Estado de Sao Paulo e da Associacdo Brasileira da
Indastria de Artigos e Equipamentos Médicos, Odontoldgicos, Hospitalares e de
Laboratorios - ABIMO para ingressarem no feito na qualidade de amici curiae (art.
7°, § 2°, da Lei n° 9.868/99). E o relatério, do qual deverdo ser extraidas copias pra

envio aos Senhores Ministros.

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.713 DISTRITO FEDERAL
VOTO

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR): Antes do enfrentamento do
mérito da presente acdo direta, assento, por oportuno, a legitimidade ad causam das
Requerentes para a sua propositura, nos termos do art. 103, IX, da Constituicdo da
Republica. E que as Requerentes se afiguram como entidades sindicais de grau
superior, em ambito nacional. Cumpre registrar, ainda, a existéncia de relacdo logica
entre os fins institucionais a que se destinam a Confederagcéo Nacional do Comércio
CNC/Confederagdo Nacional da Industria-CNI e a questdo de fundo versada no
Protocolo adversado, uma vez que o0 ato normativo impugnado repercute
diretamente sobre as atividades das classes envolvidas, revelando a existéncia do
requisito da pertinéncia tematica. Prosseguindo no exame do meérito, impde-se

destacar que o Protocolo ICMS n° 21/2011 revela-se apto para figurar como objeto
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no controle concentrado de constitucionalidade, porquanto dotado de generalidade,
abstracdo e autonomia, consoante admite a iterativa jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal. Cite-se, a propdsito, os precedentes desta Suprema Corte nas ADI
3.691 (rel. Min. Gilmar Mendes, DJ.: 29/08/2007) e ADI 2.321 (rel. Min. Celso de
Mello, DJ.: 25/10/2000). Os demais requisitos de admissibilidade também se
encontram regularmente colmatados: fundamentacéo juridica do pedido (ofensa aos
art. 155, 8 29, inciso VII, b; incisos IV e V do art. 150; e o art. 150, § 7°, todos da
CRFB/88), copia do ato normativo impugnado e a procuracdo com poderes

especiais para o ajuizamento da acao direta.

Um dos temas mais atuais no campo do federalismo fiscal brasileiro é a
denominada guerra fiscal, especificamente o comércio eletrénico (também
conhecido como e-commerce), que em face de seu vertiginoso crescimento traz
sérias preocupacbes as empresas e as entidades federadas com competéncia
tributaria para instituir o ICMS. N&o foi por outro motivo que os Estados destinatarios
de mercadorias passaram a ter grande interesse em receber parte da arrecadacao
do ICMS incidente nas operacgOes interestaduais realizadas por meio eletronico, ou
de forma ndo presencial. A preocupacdo consiste na preservacao do equilibrio
horizontal na tributacdo, dada a relevancia do regime do ICMS para a manutencao
da harmonia do pacto federativo (TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito
constitucional financeiro e tributario, vol. IV, Rio de Janeiro: Ed. Renovar, 2007, p.
295). A demanda ora analisada tem escopo distinto daquela relativa a concesséo de
beneficios e incentivos fiscais e financeiros sem a devida aprovacao por todos os
Estados da Federacdo, no do Conselho Nacional de Politica Fazendaria - CONFAZ,
tema que ja foi consolidado pela Suprema Corte, sendo, inclusive, objeto de
proposta de sumula vinculante. A controvérsia dos autos gira em torno da
(in)constitucionalidade da cobrancga do ICMS pelo Estado de destino nas operagdes
interestaduais, quando o consumidor final ndo adquire o bem ou mercadoria de
forma ndo presencial, mas por meio de internet, telemarketing ou showroom . A
referida cobranga encontra assento normativo no Protocolo ICMS n° 21, de 1° de
abril de 2011, do CONFAZ, subscrito originalmente pelos Estados do Acre, Alagoas,
Amapa, Bahia, Ceara, Distrito Federal, Espirito Santo, Goias, Maranhdo, Mato

Grosso, Pard, Paraiba, Pernambuco, Piaui, Rio Grande do Norte, Roraima e
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Sergipe, posteriormente alterado pelo ingresso e/ou saida de outros entes. Em seus
considerandos, os Estados signatarios justificaram a instituicdo da cobranca do
ICMS em tais operacdes, nos seguintes termos: (i) a sistematica atual do comércio
mundial permite a aquisicdo de mercadorias e bens de forma remota; (ii) 0 aumento
dessa modalidade de comércio, de forma ndo presencial, especialmente as compras
por meio da internet, telemarketing e showroom, deslocou as opera¢cbes comerciais
com consumidor final, ndo contribuintes de ICMS, para vertente diferente daquela
gue ocorria predominante quando da promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988;
(iii) o imposto incidente sobre as operacfes de que trata este protocolo é imposto
sobre 0 consumo, cuja reparticdo tributaria deve observar esta natureza do ICMS,
gue a Carta Magna na sua esséncia assegurou as unidades federadas onde ocorre
o consumo da mercadoria ou bem ; (iv) a substancial e crescente mudanca do
comeércio convencional para essa modalidade de comércio, persistindo, todavia, a
tributacdo apenas na origem, o que ndo coaduna com a esséncia do principal
imposto estadual, ndo preservando a reparticdo do produto da arrecadacao dessa
operacdo entre as unidades federadas de origem e de destino. E suficientemente
clara a intencéo dos Estados subscritores do Protocolo ICMS n° 21/2011. Vale dizer:
repartir as riqguezas auferidas com o recolhimento de ICMS em tais operacdes entre
as unidades federadas, estabelecendo novas regras para a cobranca do aludido
tributo. Com efeito, a irresignacdo dos Estados signatarios se funda na atual
sistematica constitucional de cobranca do ICMS para as operacfes interestaduais.
Ao prever a cobranca da aliquota do Estado de origem, quando o consumidor final
nao for contribuinte do tributo (art. 155, § 2°, 3 Supremo Tribunal Federal Documento
assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001, que institui a
Infraestrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP-Brasil. O documento pode ser
acessado no endereco eletrbnico http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/ sob o
namero 6913606. Supremo Tribunal Federal ADI 4713 / DF Rio Grande do Norte,
Roraima e Sergipe, posteriormente alterado pelo ingresso e/ou saida de outros
entes. Em seus considerandos, os Estados signatérios justificaram a instituicdo da
cobranca do ICMS em tais operacgfes, nos seguintes termos: (i) a sistematica atual
do comércio mundial permite a aquisicdo de mercadorias e bens de forma remota;

(i) o aumento dessa modalidade de comércio, de forma n&o presencial,
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especialmente as compras por meio da internet, telemarketing e showroom,
deslocou as operagdes comerciais com consumidor final, ndo contribuintes de ICMS,
para vertente diferente daquela que ocorria predominante quando da promulgacéo
da Constituicdo Federal de 1988; (iii) o imposto incidente sobre as operacdes de que
trata este protocolo é imposto sobre o consumo, cuja reparticdo tributaria deve
observar esta natureza do ICMS, que a Carta Magna na sua esséncia assegurou as
unidades federadas onde ocorre o0 consumo da mercadoria ou bem ; (iv) a
substancial e crescente mudanca do comércio convencional para essa modalidade
de comércio, persistindo, todavia, a tributacdo apenas na origem, o que nao
coaduna com a esséncia do principal imposto estadual, ndo preservando a
reparticdo do produto da arrecadacéo dessa operacdo entre as unidades federadas
de origem e de destino. E suficientemente clara a intencdo dos Estados subscritores
do Protocolo ICMS n° 21/2011. Vale dizer: repartir as riquezas auferidas com o
recolnimento de ICMS em tais operacdes entre as unidades federadas,
estabelecendo novas regras para a cobranca do aludido tributo. Com efeito, a
irresignacao dos Estados signatarios se funda na atual sistematica constitucional de
cobranca do ICMS para as operagOes interestaduais. Ao prever a cobranca da
aliqguota do Estado de origem, quando o consumidor final ndo for contribuinte do
tributo (art. 155, 8 2°, 3 Supremo Tribunal Federal Documento assinado digitalmente
conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001, que institui a Infraestrutura de Chaves
Plblicas Brasileira - ICP-Brasil. O documento pode ser acessado no enderecgo
eletrdnico http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/ sob o nimero 6913606. Inteiro
Teor do Acérdao - Pagina 16 de 38 Voto - MIN. LUIZ FUX ADI 4713 / DF inciso VII,
alinea b, CRFB/88) seriam privilegiados os Estados mais industrializados,
localizados nas Regifes Sudeste e Sul do pais, onde se concentram as sedes das
principais empresas do comércio de vendas remotas, em detrimento das demais
unidades da Federacdo, que, a despeito de possuirem significativa parcela de
consumidores destes produtos, ndo ostentam essa intensa atividade empresarial e
comercial. No caso sub examine, o que se discute é exatamente saber se podem 0s
Estados membros, diante de um cenario que |lhes seja desfavoravel, instituir novas
regras de cobranca de ICMS, a despeito da reparticdo estabelecida anteriormente

pelo texto constitucional? A resposta é negativa. O Protocolo trata de matéria cuja
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competéncia ndo lhe foi atribuida, porquanto em nosso ordenamento os Protocolos e
Convénios firmados entre os Estados tém limites constitucionais e legais delimitados
pela CRFB/88 e legislacdo correlata. De uma maneira geral, os Protocolos séo
adotados para regulamentar a prestacdo de assisténcia muatua no campo da
fiscalizacdo de tributos e permuta de informag@es, na forma do artigo 199 do Codigo
Tributério Nacional. Aos Convénios atribuiu-se competéncia para delimitar hipéteses
de concessdes de isencdes, beneficios e incentivos fiscais, nos moldes do artigo
155, § 2° XIll, g, da CRFB/88 e da Lei Complementar n® 21/1975. Nesse sentido,
pontifica Luciano Amaro (AMARO, Luciano, Direito Tributério Brasileiro. 122 edicgéo.
Sé&o Paulo: Saraiva, 2006, p. 190): “Ha convénios que sdo meros acordos, entre as
diferentes pessoas politicas com vistas a fiscalizacdo ou arrecadacédo de tributos, a
troca de informacfes de interesse fiscal etc., vale dizer, as matérias previstas no
Cdbdigo Tributario Nacional, art. 7°, caput. Tais convénios compdem as chamadas
‘normas4 Supremo Tribunal Federal Documento assinado digitalmente conforme MP
n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001, que institui a Infraestrutura de Chaves Publicas
Brasileira - ICP-Brasil. O documento pode ser acessado no endereco eletrénico
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/ sob o niumero 6913606. Supremo Tribunal
Federal ADI 4713/ DF inciso VII, alinea b, CRFB/88) seriam privilegiados os Estados
mais industrializados, localizados nas Regides Sudeste e Sul do pais, onde se
concentram as sedes das principais empresas do comércio de vendas remotas, em
detrimento das demais unidades da Federacdo, que, a despeito de possuirem
significativa parcela de consumidores destes produtos, ndo ostentam essa intensa
atividade empresarial e comercial. No caso sub examine, o que se discute é
exatamente saber se podem os Estados membros, diante de um cenario que Ihes
seja desfavoravel, instituir novas regras de cobranca de ICMS, a despeito da
reparticdo estabelecida anteriormente pelo texto constitucional? A resposta é
negativa. O Protocolo trata de matéria cuja competéncia nao lhe foi atribuida,
porquanto em nosso ordenamento os Protocolos e Convénios firmados entre os
Estados tém limites constitucionais e legais delimitados pela CRFB/88 e legislacdo
correlata. De uma maneira geral, os Protocolos sdo adotados para regulamentar a
prestacdo de assisténcia matua no campo da fiscalizacédo de tributos e permuta de

informacdes, na forma do artigo 199 do Cddigo Tributario Nacional. Aos Convénios
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atribuiu-se competéncia para delimitar hipoteses de concessdes de isencoes,
beneficios e incentivos fiscais, nos moldes do artigo 155, § 2°, XIl, g, da CRFB/88 e
da Lei Complementar n® 21/1975. Nesse sentido, pontifica Luciano Amaro (AMARO,
Luciano, Direito Tributario Brasileiro. 122 edicdo. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p. 190):
“Ha convénios que sdo meros acordos, entre as diferentes pessoas politicas com
vistas a fiscalizac@o ou arrecadacéo de tributos, a troca de informacdes de interesse
fiscal etc., vale dizer, as matérias previstas no Codigo Tributario Nacional, art. 7°,
caput. Tais convénios compdem as chamadas ‘normas complementares’, a que se
refere o art. 100 do CAdigo, que abaixo iremos comentar. E h& convénios firmados
pelos Estados e pelo Distrito Federal, na forma da Lei Complementar 24/75, como
instrumento das deliberacdes a que se refere o art. 155, § 2°, Xll, g, da Constituicéo,
que, verdadeiramente, inovam o direito tributario, ao definir hipoteses de concessao
de isencgbes, beneficios e incentivos fiscais atinentes ao ICMS, ou sua revogacao.
Provisoriamente, esse mesmo instrumento serviu, com o advento da Constituicdo de
1988, para tratar de normas gerais de ICMS (que a Constituicdo reserva a lei
complementar), até a edicdo da lei complementar pelo Congresso (ADCT, art. 34, §
8°).” Explicitando as regras sobre a edi¢do dos Protocolos referentes ao ICMS, o
artigo 38 do Regimento Interno do CONFAZ (Convénio n°® 138/1997) dispde
especificamente sobre as matérias que podem ser objeto de seu ambito, nelas ndo
se incluindo a alteracao da distribuicdo do ICMS entre os Estados em operacdes

interestaduais: “Art. 38. Dois ou mais Estados e Distrito Federal poderédo celebrar

entre si Protocolos, estabelecendo procedimentos comuns, visando: | - a
implementagdo de politicas fiscais; Il - a permuta de informagfes e fiscalizac@o
conjunta; Ill — a fixacdo de critérios para elaboracdo de pautas fiscais; IV — outros

assuntos de interesse dos Estados e do Distrito Federal. Paragrafo uUnico — Os
Protocolos ndo se prestam ao estabelecimento de normas que aumentem, reduzam
ou revoguem beneficios fiscais.” Destarte, os Protocolos s&o veiculos normativos
destinados a tratar de matérias de cunho administrativo, ndo ligadas as questdes
reservadas aos Convénios, ainda que se dé interpretacdo extensiva ao inciso IV do
artigo 38 do Regimento Interno do CONFAZ (Convénio n°® 138/1997), que prevé a
possibilidade de o Protocolo tratar de “outros assuntos de interesse dos Estados e

do Distrito Federal”, uma vez que o caput deixa claro que estes “assuntos” se limitam
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a adogao de “procedimentos comuns”, regras voltadas a fiscalizacdo de tributos e
permuta de informacdes, com espeque no disposto no artigo 199 do Cadigo
Tributario Nacional-CTN. O artigo 34, 8§ 8° do ADCT 1 , que permite a utilizagdo
provisoria de convénios para veicular normas gerais de ICMS, também nédo pode ser
utilizado como base normativa para a edi¢do de Protocolos. E que esse enunciado
faz mencdo somente aos convénios, cuja aprovagado envolve todos os Estados da
Federacdo, e como regra a exigéncia da unanimidade. Deveras, o ambito de
aplicacéo do art. 34, § 8°, ADCT, & muito mais restrito do que os protocolos, posto
ter aplicabilidade transitoria, temporéria e limitada, afastada pela edicdo da Lei
Complementar n® 87/96, que definiu o regramento geral do ICMS (Misabel Abreu
Machado Derzi In: BALEEIRO, Aliomar. Limitacbes Constitucionais ao Poder de
tributar. 72 edicdo, 72 tiragem. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 99). A
inconstitucionalidade do Protocolo também ressoa da competéncia constitucional do
Senado Federal, 6rgdo ao qual se atribuiu a responsabilidade para estabelecer
aliquotas maximas e minimas do ICMS, verbis: 1 “Se, no prazo de sessenta dias
contados da promulgacdo da Constituicdo, ndo for editada a lei complementar
necessaria a instituicdo do imposto de que trata o art. 155, I, b, os Estados e o
Distrito Federal, mediante convénio celebrado nos termos da Lei Complementar n°

24, de 7 de janeiro de 1975, fixardo normas para regular provisoriamente a matéria.”

“Art. 155 (...) (...) § 2° O imposto previsto no inciso |l atendera ao seguinte:
(...) IV — resolucé@o do Senado Federal, de iniciativa do Presidente da Republica ou
de um terco dos Senadores, aprovada pela maioria absoluta de seus membros,
estabelecera as aliquotas aplicaveis as operacdes e prestacdes, interestaduais e de
exportacdo; V — é facultado ao Senado Federal: a) estabelecer aliquotas minimas
nas operacgdes internas, mediante resolucdo de iniciativa de um terco e aprovada
pela maioria absoluta de seus membros; b) fixar aliguotas maximas nas mesmas
operacOes para resolver conflito especifico que envolva interesse de Estados.
Mediante resolucéo de iniciativa da maioria absoluta e aprovada por dois tercos de
seus membros.” O professor Aires Fernandino Barreto (Base de Calculo, Aliquota e
Principios Constitucionais. 22 edicdo. Sdo Paulo: Max Limonad, 1998, p. 70) doutrina
sobre o tema, verbis: “Mais complexo € o deslinde dos comandos contidos no art.

155, da Constituicdo Federal. E que, nesse caso, é facultado ao Senado Federal
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fixar aliguotas méaximas nas operacdes internas para resolver conflito especifico que
envolva interesse do Estado (mediante resolugéo de iniciativa da maioria absoluta e
aprovada por dois tercos de seus membros). Decorre do texto vigente a
competéncia do Senado para fixar aliquotas maximas para outras modalidades de
operacédo, tais como as interestaduais em geral, interestaduais com consumidor
final; de importacdo e de exportagdo. Ao Senado Federal ndo € deferido inovar esse
quadro de competéncias, como preleciona Cléber Giardino, ... seja manipulando as
categorias nao de operacfes constitucionalmente definidas, seja criando-lhes outros
desdobramentos...’. Nao pode o Senado inovar criando outras categorias nao
aludidas pelo Texto Magno. N&o lhe é licito distinguir situacdes ndo discriminadas
pela Constituicdo.” A regra-matriz de incidéncia do ICMS foi exaustivamente
delimitada pela Constituicdo de 1988. Com efeito, o arquétipo constitucional relativo
ao ICMS estabeleceu regras especificas e bastante claras para a fixacdo de
aliquotas por parte dos Estados membros. A controvérsia travada in casu se
assemelha aquela debatida no julgamento das medidas cautelares pleiteadas e
deferidas nos autos da ADI 4.565-MC e da ADI 4.705-MC, ambas de relatoria do
Min. Joaquim Barbosa, cujas ementas seguem abaixo transcritas, respectivamente:
Ementa: TRIBUTARIO. IMPOSTO SOBRE OPERACOES DE CIRCULACAO DE
MERCADORIAS E DE PRESTACAO DE SERVICOS DE COMUNICACAO E DE
TRANSPORTE INTERESTADUAL E INTERMUNICIPAL. COBRANGCA NAS
OPERACOES INTERESTADUAIS PELO ESTADO DE DESTINO. EXTENSAO AS
REMESSAS PARA CONSUMIDORES FINAIS. COMERCIO ELETRONICO.
GUERRA FISCAL. DENSA PROBABILIDADE DE VIOLACAO CONSTITUCIONAL.
LEI 9.582/2011 DO ESTADO DA PARAIBA. MEDIDA CAUTELAR REFERENDADA.
1. A Constituicdo define que o estado de origem sera o sujeito ativo do ICMS nas
operacOes interestaduais aos consumidores finais que ndo forem contribuintes
desse imposto, mas a legislacdo atacada subverte essa ordem (art. 155, 8 2°, I, b
da Constituicdo). 2. Os entes federados ndo podem utilizar sua competéncia
legislativa privativa ou concorrente para retaliar outros entes federados, sob o
pretexto de corrigir desequilibrio econémico, pois tais tensdes devem ser resolvidas
no foro legitimo, que € o Congresso Nacional (arts. 150, V e 152 da Constitui¢ao). 3.

Compete ao Senado definir as aliquotas do tributo incidente sobre as operacgfes
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interestaduais. 4. A tolerancia a guerra fiscal tende a consolidar quadros de dificil
reversdo. Ementa: CONSTITUCIONAL TRIBUTARIO. IMPOSTO SOBRE
OPERACOES DE CIRCULACAO DE MERCADORIAS E PRESTACAO DE
SERVICOS DE COMUNICACAO E DE TRANSPORTE INTERESTADUAL E
INTERMUNICIPAL. LEIl 6.041/2010 DO ESTADO DO PIAUI. LIBERDADE DE
TRAFEGO DE BENS E PESSOAS (ARTS. 150, V E 152 DA CONSTITUI(;AO).
DUPLICIDADE DE INCIDENCIA (BITRIBUTACAO ART. 155, § 2° VII, B DA
CONSTITUICAO). GUERRA FISCAL VEDADA (ART. 155, § 2° VI DA
CONSTITUIC;AO). MEDIDA CAUTELAR DEFERIDA. Tem densa plausibilidade o
juizo de inconstitucionalidade de norma criada unilateralmente por ente federado
gue estabeleca tributacdo diferenciada de bens provenientes de outros estados da
Federacéo, pois: (a) Ha reserva de resolucdo do Senado Federal para determinar as
aliguotas do ICMS para operacgdes interestaduais; (b) O perfil constitucional do ICMS
exige a ocorréncia de operacédo de circulacdo de mercadorias (ou servi¢os) para que
ocorra a incidéncia e, portanto, o tributo ndo pode ser cobrado sobre operacdes
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
0 deslocamento da sujeicao ativa para o estado de destino depende de alteracdo do
préprio texto constitucional (reforma tributaria). Opcao politica legitima que ndo pode
ser substituida pelo Judiciario. Medida liminar concedida para suspender a eficacia
prospectiva e retrospectiva (ex tunc) da Lei estadual 6.041/2010. O relator, na ADI
4.565/PI-MC, julgada por unanimidade, assim resumiu esta engenharia tributaria
quanto a cobranca do ICMS: a) Operacfes 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 diferenca entre a aliquota
interna e a aliquota interestadual. Ha, portanto, tributacdo concomitante, ou partilha
simultanea do tributo. Quer dizer, ambos os Estados cobram o tributo, nas
proporcdes ja indicadas; b) Operacdes interestaduais cuja mercadoria € destinada a
consumidor final ndo-contribuinte: apenas o Estado de origem cobra o tributo, com a
aplicacdo da aliquota interna; c) OperacOes interestaduais cuja mercadoria é

destinada a quem ndo é consumidor final: apenas o Estado de origem cobra o
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tributo, com a aplicacdo da aliquota interestadual; d) Se a operacdo envolver
combustiveis e lubrificantes, h& inversdo: a competéncia para cobranca é do Estado
de destino da mercadoria, e ndo do Estado de origem. Note-se que, segundo a Lei
Fundamental de 1988 e diversamente do que fora estabelecido no Protocolo ICMS
n°® 21/2011, a aplicacdo da aliquota interestadual sé tem lugar quando o consumidor
final localizado em outro Estado for contribuinte do imposto, mercé do art. 155, § 2°,
inciso VII, alinea g, da CRFB/88. Em outras palavras, outorga-se ao Estado de
origem, via de regra, a cobranca da exacdo nas operacdes interestaduais,
excetuando os casos em que as operacdes envolverem combustiveis e lubrificantes
que ficarédo a cargo do Estado de destino. Para o bem ou para o mal, esta opcéo do
constituinte originario deve ser observada. E ha diversas razbes para isso. A
primeira delas é que, ante o tratamento constitucional dispensado a matéria, ndo se
afigura legitimo admitir a fixacdo de novas regras para a cobranca de ICMS pelos
Estados membros para além destes parametros ja esquadrinhados pelo constituinte,
na justa medida em que isso subverteria a sistematica de reparticdo de
competéncias tributarias, notadamente relativa ao ICMS, que tem na Constituicdo a
sede prépria para aglutinar tal regramento. Por outro lado, a estrita observancia dos
imperativos constitucionais relativos aos ICMS se impde como instrumento de
preservacao da higidez do pacto federativo. O fato de tratar-se de imposto estadual
nao confere aos Estados membros a prerrogativa de instituir, sponte sua, novas
regras para a cobranca deste tributo, desconsiderando o altiplano constitucional. Em
que pese a alegacdo da existéncia de um cenério de desigualdades inter-regionais,
em virtude da aplicagéo do art. 155 § 2°, VII, da Constituicdo, a correcdo destas
distorcbes somente poderd emergir pela promulgacdo de emenda constitucional,
operando uma reforma tributaria, e ndo mediante a edicdo de qualquer outra espécie
normativa. Precisamente por ndo ostentar legitimidade democratica da Assembleia
Constituinte ou do constituinte derivado, descabe ao CONFAZ ou a qualquer das
unidades da Federacao de forma isolada, estipular um novo modelo de cobranca de
ICMS nos casos de operacgdes interestaduais quando o destinatario final das
mercadorias nao for contribuinte. Justamente por isso, o afastamento dessa
premissa, além de comprometer a integridade nacional insita a Federacdo, gera um

ambiente de anarquia normativa, dentro da qual cada unidade federada ira se
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arvorar da competéncia de proceder aos ajustes que entenderem necessarios para o
melhor funcionamento da Federacdo. Dai por que a corregcdo da engenharia
constitucional de reparticAo 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.).

N&o bastasse isso, do ponto de vista sistémico, ndo se pode transigir que 0s
Estados membros editem atos normativos para proceder a tais corregcdes, de forma
isolada ou em conjunto com outros Estados, a pretexto de amainar supostas
desigualdades sociais e econbmicas interregionais. E isso porque a adoc¢ao de tais
praticas pelos Estados membros comprometeria por completo a seguranca e
previsibilidade necessarias aos cidaddos, em geral, e aos contribuintes do tributo,
em especial, em razdo da multiplicidade de atos normativos que seriam editados
relativos ao ICMS. Vale dizer, todos os individuos, residentes ou ndo no Estado
instituidor da nova politica tributaria de ICMS, ficam prejudicados com a adoc¢éo de
medidas unilaterais pretensamente voltadas a solver os reveses da Federacao
brasileira. Assim é que, no limite, em situaces como as debatidas na espécie, 0s
maiores prejudicados sdo os consumidores finais que, verdadeiramente, terdo de
suportar o excessivo e indevido aumento da carga tributaria a eles repassados no
preco da mercadoria. Nesse particular, € imperioso dever da Suprema Corte, como
guardid da Lei Fundamental e da higidez do pacto federativo, repudiar situacdes de
manifesta inconstitucionalidade, tal como ocorre na espécie, notadamente porque ha
um risco elevado de se exigirem quadros faticos de dificil reparacdo. Nesse sentido,
foram as consideragbes aduzidas pelo e. Min. Joaquim Barbosa, quando do
julgamento do referendo a medida cautelar concedida, por unanimidade, nos autos
da ADI 4.705/DF, quando assentou, com precisdo, que a falta de prestacao
jurisdicional oportuna sobre as varias ramificacbes da guerra fiscal tende a
consolidar quadros de dificil reversdo, ao estimular a retaliacdo unilateral ao mesmo
tempo em que desacredita as instituicbes constituidas para resolver esses
impasses. Last but not least, ha relatos de que os Estados subscritores do Protocolo
ICMS n° 21/2011 procedem a apreensdo das mercadorias, quando do ingresso em

seu territério, das empresas que nao recolherem o tributo de acordo com esta nova
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sistematica. Com efeito, as empresas remetentes passaram a ter preocupacao com
a dupla exigéncia do ICMS em suas operacgfes interestaduais, ja que os Estados
remetentes (principalmente aqueles que ndo aderiram ao Protocolo ICMS n°
21/2011) continuaram a exigir o recolhimento do ICMS incidente na operagao
interestadual, calculado com base na aliquota interna desse Estado (por se tratar de
mercadoria destinada a consumidor final, ndo contribuinte do ICMS), e estardo
obrigadas a recolher uma nova parcela do ICMS em favor dos Estados destinatarios.
O objetivo precipuo desta pratica € compelir o contribuinte, pela via transversa, ao
recolhimento do ICMS, utilizando-se a evidéncia de um mecanismo coercitivo de
pagamento do tributo repudiado pelo nosso ordenamento constitucional. Essa
odiosa medida vulnera, a um s6 tempo, os incisos IV e V do art. 150 da Lei
Fundamental de 1988, que vedam, respectivamente, a cobranca de tributos com
efeitos confiscatorios e o estabelecimento de restricdes, por meio da cobranca de
tributos, ao livre trafego de pessoas ou bens entre os entes da Federacdo. Sob esse
enfoque, a Suprema Corte jA& se manifestou contrariamente a tais praticas,
placitando o entendimento no sentido de ser inadmissivel a apreensdo de
mercadorias como meio coercitivo para pagamento de tributos" (Enunciado da
Sumula n° 323/STF). Assim, a retencdo das mercadorias equivale, ipso facto, ao
confisco. Deveras, a substituicdo tributaria, em geral, e, especificamente para frente,
somente pode ser veiculada por meio de Lei Complementar, a teor do art. 155, § 2°,
XIl, alinea b, da CRFB/88. In casu, o protocolo hostilizado, ao determinar que o
estabelecimento remetente é o responsavel pela retencdo e recolhimento do ICMS
em favor da unidade federada destinataria vulnera a exigéncia de lei em sentido
formal (CRFB/88, art. 150, § 7°) para instituir uma nova modalidade de substituicdo.
Essas razbes sdo suficientemente consistentes para inquinar a validade do
Protocolo ICMS n° 21/2011. O indigitado diploma, ao instituir a cobranca da aliquota
do Estado de origem, quando o consumidor final ndo for contribuinte do tributo,
colide frontalmente com a sistematica constitucional prevista pelo art. 155, § 2°, VII,
alinea b, bem como o art. 150, incisos IV e V, razéo por que deve ser expungido do
ordenamento juridico. Corroboram a inconstitucionalidade do indigitado diploma a
existéncia de diversas propostas de emenda constitucional com o intuito de resolver
esta hipotese de guerra fiscal, PEC n° 56/2011, PEC n° 103/2011 e PEC 113/2011,
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em tramitagdo no Congresso Nacional. E como voto, dando provimento & ADI,
modulando os efeitos da declaragdo de inconstitucionalidade a partir do deferimento

da concessédo da medida liminar, ressalvadas as acdes ja ajuizadas.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Presidente, mostra-se
sintomatico que os dois Estados que mais comercializam, via internet, nao
subscreveram esse protocolo. Um deles € um pais dentro do pais, ou seja, o Estado
de Sao Paulo, e o outro, o Estado do Rio de Janeiro. Houve reparticao tributaria via
instrumental improprio, alterando-se, inclusive — e deixaria a Carta Federal de ser

rigida —, o Texto Constitucional. Isso néo é possivel.
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