A RESOLUGAO N. 13 DE 2012, DO SENADO
FEDERAL, A LUZ DO SISTEMA TRIBUTARIO
NACIONAL

Isabella de Magalhaes Castro Pacifico

I. Introdugao

A Constituicio Federal de 1988, em seu artigo 155, § 20, IV', dei-
xou a cargo do Senado Federal a fixagdo das aliquotas interestaduais do
ICMS exigido nas operacoes e prestagdes que envolvam mais de um ente
da federagao, com o objetivo de repartir o imposto entre os Estados de

origem e de destino.

Desde 1989, ano em que foi editada por esse 6rgao a Resolugao
n. 22%, as aliquotas interestaduais sao diferenciadas por regiao do pais,

visando ao desenvolvimento daquelas menos favorecidas.

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

II - operagdes relativas a circulagio de mercadorias e sobre prestagoes de servicos
de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagio, ainda que as operagoes
e as prestagoes se iniciem no exterior;

§ 2.2 O imposto previsto no inciso II atenderd ao seguinte:

IV - resolugao do Senado Federal, de iniciativa do Presidente da Republica ou de
um ter¢o dos Senadores, aprovada pela maioria absoluta de seus membros, estabelecerd
as aliquotas aplicdveis as operagdes e prestagoes, interestaduais e de exportagio;”

2. “Art. 1° A aliquota do Imposto sobre Operacoes Relativas a Circulagao de
Mercadorias e sobre Prestacdo de Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal
e de Comunicagio, nas operagées e prestagées interestaduais, serd de doze por cento.

Pardgrafo tnico. Nas operagées ¢ prestagoes realizadas nas Regi6es Sul e Sudeste,
destinadas as Regioes Norte, Nordeste e Centro-Oeste e ao Estado do Espirito Santo,
as aliquortas serdo:

I - em 1989, oito por cento;

II - a partir de 1990, sete por cento.
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Ainda a respeito do ICMS, a Constituigao Federal, em seu artigo 155,
§ 20, inciso XII, alinea “g”, estabelece que “cabe a lei complementar regular
a forma como, mediante deliberacio dos Estados e do Distrito Federal,

isengoes, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e revogados”.

A Lei Complementar a que se refere o dispositivo supramencionado
¢ a Lei Complementar n. 24/1975, que, por meio do seu artigo 1°, exige
a celebracio de convénios entre os Estados e o Distrito Federal — atual-
mente celebrados dentro do Ambito do Conselho Nacional de Politica
Fazenddria (Confaz) — como forma valida para concessdo de incentivos
relacionados ao ICMS. Por for¢a dessa norma, portanto, é vedada a

concessao unilateral de beneficios fiscais pelas Unidades Federadas no
tocante ao ICMS.

Em que pese o disposto no mencionado artigo 1° da Lei Comple-
mentar n. 24/1975, muitos Estados concedem diversos beneficios fiscais
relacionados a0 ICMS sem respaldo em convénio, dando origem a cha-

mada “Guerra Fiscal” travada atualmente no territério brasileiro.

Muitos desses beneficios, esclareca-se, sio concedidos por Estados
onde estdo localizados os portos brasileiros, com a inten¢io de atrair
contribuintes para que realizem importagoes em seu territério, median-
te uma considerdvel desoneracao tributdria. Essa situacdo é conhecida

como “Guerra dos Portos”.

Com o objetivo de coibir ou reduzir a concessio dos aludidos be-
neficios unilaterais, em 2012, foi editada pelo Senado Federal uma nova
Resolugio (n. 13) que, alterando a regra anterior — trazida pela Resolugao
n. 22 —, unificou a aliquota interestadual do ICMS em 4% (quatro por
cento), apenas para bens e mercadorias de procedéncia estrangeira, bem

Art. 2° A aliquota do imposto de que trata o art. 1° nas operagdes de exportacio
para o exterior, serd de treze por cento.
Art. 3° Esta Resolugdo entra em vigor em 1° de junho de 1989”.
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como para aqueles industrializados no pais com contetido de importagio

superior a 40% (quarenta por cento).

Ocorre que, consoante restard demonstrado nos itens a seguir, nao
obstante a referida Resolucio n. 13 tenha tido a nobre intencio de eli-
minar a chamada “Guerra dos Portos”, denota-se que o Senado Federal,
ao editd-la, excedeu sua competéncia outorgada pela Constituicao Fe-
deral e violou principios constitucionais, como o da isonomia tributdria
e o da nao discriminagao tributdria em fungao da origem ou destino

da mercadoria.

Isso porque, embora a unificacio da aliquota devesse ser encarada
como medida de equiparagio, a referida Resolu¢do estabeleceu trata-
mento anti-isonémico aos produtos importados, em afronta ao principio

constitucional da isonomia.

Ademais, a Constitucional Federal veda o tratamento tributdrio
distinto para produtos importados em relacio aos produtos nacionais,
sendo que a Suprema Corte decidiu em inimeras oportunidades que
as isengdes do ICMS para produtos nacionais devem ser estendidas aos

produtos importados, como se verd adiante.

Além disso, a Carta Magna nao autoriza o Senado Federal a usar
a aliquota interestadual de ICMS como instrumento de politica econd-
mica ou protecionista, privilegiando determinado Estado ou mercadoria
em detrimento de outro. O que se v, portanto, ¢ que o Senado Federal,
ao editar a Resolugao n. 13/2012, nio atentou aos principios e regras do

Sistema Tributdrio Nacional.

II. O principio federativo e a “Guerra Fiscal”

A forma federativa do Brasil é considerada pela Constitui¢ao Fede-
ral de 1988 como uma cldusula pétrea, o que significa que sequer uma

emenda constitucional poderd alterd-la, a teor do que determina o seu
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artigo 60 § 40, inciso I’. E evidente, portanto, que se uma emenda cons-
titucional nao pode suprimi-la, nao o poderao fazer as leis, os decretos

legislativos, as resolugoes e demais normas hierarquicamente inferiores.

Enfatizando essa protegao constitucional ao principio federativo,
leciona Roque Antonio Carrazza que “este principio ¢ tdo marcante que
lei alguma, nenhum Poder, nenhuma autoridade, poderd, direta ou indi-
retamente, as claras ou de modo sub-repticio, derrogé-lo ou, de alguma

. . / » 4
maneira, amesquinhd-lo”*.

Caso o sistema federativo pudesse ser alterado por emendas consti-
tucionais ou leis infraconstitucionais, certamente a sua esséncia restaria
modificada, sob o risco, inclusive, de se tornar apenas formalmente fede-
rativo, o que prejudicaria sobremaneira a autonomia politica, financeira

e administrativa dos Estados’.

No que se refere & autonomia financeira, os Estados dispoem da li-
beralidade de decidir sobre o destino de seus investimentos, destacando-
-se 0 ICMS como a maior fonte de receita. Todavia, no atual contexto
de “Guerra Fiscal”, os Estados nao exercem livremente dita autonomia,
na medida em que sdo os investidores que negociam e impoem as Secre-
tarias dos Estados suas politicas, instalando-se nas Unidades Federativas

que lhes outorguem maiores vantagens.

3. “Art. 60. A Constituigio poderd ser emendada mediante proposta:

(..)

§ 4° - Nao serd objeto de deliberagio a proposta de emenda tendente a abolir:

I - a forma federativa de Estado;”

4. CARRAZZA, Roque Antonio. JCMS. 16. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2012.
p. 581.

5. MARTINS, Ives Gandra da Silva; CARVALHO, Paulo de Barros. Guerra
Fiscal. Reflexoes sobre a concessio de beneficios no dmbito do ICMS. Sao Paulo: Noeses,
2012. p. 20.
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A verdadeira politica financeira, dessa forma, nao é definida pelos
governos, mas sim pelos investidores, que geram verdadeiros “leiloes” de

beneficios, ao escolherem o local onde instalarao suas plantas®.

O principio federativo, pois, estd totalmente relacionado com a ques-
tdo da “Guerra Fiscal” em matéria de ICMS. Isso porque, a maior parte
dos problemas relativos ao tema decorre da configuracio constitucional
deste imposto, uma vez que foi atribuida aos Estados-membros a com-
peténcia para a institui¢ao de um tributo de caracteristicas tipicamente
nacionais. Por isso, incidem sobre ele as normas gerais uniformizantes,
emitidas pela Unido a fim de evitar a utilizagao do ICMS como moeda
de troca entre as Unidades Federativas e os investidores.

E justamente pelo fato de se tratar o ICMS de um imposto cujo
perfil juridico apresenta-se profundamente desenhado pelo ente central,
diretamente ligado a forma federativa, que nao se pode permitir a sua
utilizagao de forma desregrada e arbitrdria pelos Estados, sob o risco de

se verificar um verdadeiro “leilao de favores”’.

Pois bem. Dentre as mencionadas normas gerais uniformizantes
emitidas pela Unido, destaca-se a Lei Complementar n. 24/75, cujo prin-
cipal objetivo era terminar com a “Guerra Fiscal” entre os Estados me-
diante a criacio do Conselho Nacional de Politica Fazenddria (Confaz).
A esse Conselho foram atribuidos poderes para uniformizar a concessao

de beneficios fiscais e financeiros no 4mbito do ICMS, exigindo-se, por

6. MARTINS, Ives Gandra da Silva; CARVALHO, Paulo de Barros. Guerra
Fiscal. Reflexées sobre a concessio de beneficios no dmbito do ICMS. Sao Paulo: Noeses,
2012. p. 20.

7. Consoante as palavras de Sacha Calmon Navarro Coélho: “O ICMS, de fato, ¢
um imposto cujo perfil juridico apresenta-se profundamente desenhado pelo ente central.
Admitir, por outro lado, sua utilizagio desregrada pelo Estado-membro para fins desen-
volvimentistas, seria decretar a guerra fiscal entre Estados, em verdadeiro leildo de favores,
com repercussdes na propria tessitura técnica do gravame” (NAVARRO COELHO,
Sacha Calmon. Comentdrios & Constituicio de 1988 — Sistema Tributdrio. 6. ed. Rio de
Janeiro: Editora Forense, 1997. p. 293).
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exemplo, a unanimidade dos Estados-membros para a concessao de am-
bos. Foram estabelecidas, ainda, san¢des aos Estados que concedessem

beneficios ilegais e aos contribuintes que deles usufruissem.

Contudo, ainda que tenham sido criados instrumentos de harmo-
nizagao, a exemplo da referida Lei Complementar n. 24/75%, verifica-se
uma nitida ineficdcia social dessas regras, seja por forca das desigual-
dades regionais em termos de infraestrutura e acesso a fornecedores e
consumidores; seja pela inoperancia do governo central na promogao de
politicas publicas de desenvolvimento regional ou pela falta de aptidao
do Judicidrio em oferecer respostas as demandas envolvendo “Guerra

Fiscal” com a celeridade necessaria’.

Embora haja quem exalte os aspectos positivos da “Guerra Fiscal”, a
exemplo da promogido do desenvolvimento regional, mediante a atragao
de investimentos e consequente aceleracao do desenvolvimento econé-
mico de alguns Estados, ¢ indiscutivel a viola¢do ao pacto federativo e

a inseguranca juridica causada aos contribuintes', que ficam inseguros

8. Nesse sentido, leciona German Alejandro San Martin Ferndndez: “Em razdo
do incontestdvel cardter nacional do ICMS e do sempre fragil equilibrio existente do
federalismo de cooperagio brasileiro, o legislador constituinte estabeleceu rigido regime
juridico para a concessio de incentivos e beneficios fiscais.

Tais disposicoes tém por finalidade evitar a concorréncia fiscal predatéria entre
os Estados e DF e excepcionar, a0 menos nesse aspecto, a autonomia financeira dos
Estados-membros, em instituir e arrecadar os tributos afetos a sua competéncia. Dessa
maneira, preserva-se o pacto federativo e se mantem, ao menos no plano normativo, o
frégil equilibrio existente entre os dispares interesses fiscais de cada Estado-membro”.
(O Federalismo Fiscal Brasileiro e os Incentivos e Beneficios Fiscais e Fiscais/Financei-
ros no ICMS Importacio. In: ANAN JR., Pedro (coord.). Planejamento Fiscal — Andlise
de Casos. Sio Paulo: Quartier Latin, 2013. v. III.)

9. PEIXOTO, Daniel Monteiro. Guerra Fiscal via ICMS: controle dos incenti-
vos fiscais ¢ os casos “Fundap” e Comunicado CAT n. 36/2004. In: MARTINS, Ives
Gandra da Silva; ELALI, André; PEIXOTO, Marcelo Magalhies (coord.). Incentivos
Fiscais — Questoes Pontuais nas esferas Federal, Estadual e Municipal. Sio Paulo: MP
Editora, 2007. p. 69

10. Como bem destacado, o Ministro Luiz Fux, do Supremo Tribunal Federal,
em 19/02/2014, ao conceder a liminar pleiteada pela Confederacao Nacional do Co-
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acerca da validade dos incentivos fiscais e aflitos com as possiveis retalia-

¢Oes que possam vir a sofrer posteriormente'’.

E importante destacar, ademais, que muitas vezes o almejado de-
senvolvimento regional sequer ¢é alcancado, especialmente nas hipéteses
em que os beneficios sdo concedidos indefinidamente e em decorréncia
da pressao de investidores, deixando de gerar os estimulos pretendidos e

ocasionando a “cristaliza¢io de privilégios injustos™?.

Essa Guerra, em verdade, raramente serd um jogo de soma positiva'.

O ente federado que ganha (quando de fato existe algum ganho), impoe,

mércio nos autos da A¢io Direta de Inconstitucionalidade 4.628, na qual se discute a
constitucionalidade do Protocolo 21/2011 do Confaz: “Nao bastasse isso, do ponto de
vista sistémico, nio se pode transigir que os Estados-membros editem atos normativos
para proceder a tais correcoes, de forma isolada ou em conjunto com outros Estados, a
pretexto de amainar supostas desigualdades sociais e econ6micas inter-regionais. E isso
porque a adogdo de tais préticas pelos Estados-membros comprometeria por completo
a seguranga e previsibilidade necessdrias aos cidadios, em geral, e aos contribuintes do
tributo, em especial, em razao da multiplicidade de atos normativos que seriam editados
relativos ao ICMS. Vale dizer, todos os individuos, residentes ou nao do Estado institui-
dor da nova politica tributdria de ICMS, ficam prejudicados com a adocio de medidas
unilaterais pretensamente voltadas a solver os reveses da Federacao brasileira. Assim ¢
que, no limite, em situagdes como as debatidas na espécie, os maiores prejudicados sao
os consumidores finais que, verdadeiramente, terdo de suportar o excessivo — e indevi-
do — aumento da carga tributdria a eles repassado no prego da mercadoria” (integra da
decisio disponivel no sitio da Suprema Corte - hetp://www.stf.jus.br/portal).

11. TAKANO, Caio Augusto. “Guerra dos Portos” — os deveres instrumentais
introduzidos pelo ajuste Sinief n. 19/2012 e os limites normativos da Resolugao do
Senado Federal n. 13/2012. RDDT n. 212, maio 2013, p. 16.

12. E o que alerta Misabel Derzi: “Em geral, quando os beneficios sio dados sem
prazo, por pressio de grupos econdmicos interessados, posteriormente ocorrerd uma
espécie de inércia legislativa, de tal modo que tendem a durar muitos anos e, as vezes, di-
ficilmente s3o cancelados. Nesse caso, ¢ comum acontecer que tais beneficios fiscais ou
crediticios ndo funcionem mais como estimulos eficazes, deixando de provocar novos
investimentos de sustentagdo do desenvolvimento, mas passem a atuar como cristaliza-
¢do de privilégios injustos”. (DERZI, Misabel Abreu Machado. Limitagies Constitucio-
nais ao Poder de Tributar. Cap. 1, p. 414-415, nota 147)

13. VARSANO, Ricardo. Guerra Fiscal do ICMS: quem ganha e quem perde.
IPEA. Planejamento e Politicas Publicas. n. 15, jun. 1997, p. 6.
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quase sempre, uma perda a algum ou alguns dos demais. Abala-se, as-
sim, a relacdo de cooperacio entre as unidades de governo, em nitido

desrespeito ao federalismo'.

Diante desse cendrio, conclui-se que somente a Unido tem a com-
peténcia para realizar politicas que afetem a competitividade, em prol
do desenvolvimento das regiées mais pobres do pais, sendo esta “a Ginica
forma de descompetitividade considerada constitucional e que nio fere
nem o inciso II do artigo 150, nem o inciso IV do artigo 170, porque
viabiliza alcancar o objetivo previsto no art. 3°, III, da CF e se coaduna
com as regras do art. 155, § 29, incisos IV, V e VI da Lei Maior”, como

explica Ives Gandra Martins"”.
Especificamente no 4mbito do ICMS importagio, os incentivos

concedidos tém caracteristicas peculiares, criando-se sistemdticas dife-

renciadas, como suspensio ou diferimento do ICMS nas operacoes de

14. A respeito do tema, é o entendimento de Tercio Sampaio Ferraz Junior: “As
piores vitimas de incentivos distorcidos por medidas que reduzem ou eliminam o 6nus
dos impostos sao os agentes econdmicos eficientes, forcados a suportar uma carga tribu-
tdria maior do que seria desejdvel no quadro da livre concorréncia. Mas a consequéncia
mais perversa do incentivo desnaturado é o préprio Estado-membro concedente, pois a
concessio tributdria nio conveniada cria um clima de retaliacoes em que as concessoes,
em vez de propiciarem-lhe um desenvolvimento econémico sauddvel, o fazem presa em

sua prépria liberdade, com o risco de todos se contaminarem de liberdades equivalentes

por parte de outros Estados. Essa situacio ¢ o que configura a chamada guerra fiscal.

Nela, os concorrentes competem desigualmente e as desigualdades premiam a ineficién-
cia, em prejuizo da instituicao federativa. Nestes termos, nenhum Estado-membro deve
romper, unilateralmente, aquelas condi¢des tributdrias que, de principio, colocam con-
correntes institucionalmente em igualdade de situagdo, a partir da qual o que conta ¢,
entdo, a eficiéncia na produgio econdmica como fator legitimo para gerar diferencas entre
os agentes econdmicos”. (FERRAZ JUNIOR, Tercio Sampaio. Guerra Fiscal, Fomento e
Incentivo na Constituicio Federal. In: SCHOUERI, Luis Eduardo; ZILVETI, Fernando
Aurelio (coord.). Direito Tributdrio: estudos em homenagem a Brandio Machado. Sio
Paulo: Dialética, 1998. p. 275.)

15. MARTINS, Ives Gandra da Silva; CARVALHO, Paulo de Barros. Guerra
Fiscal. Reflexoes sobre a concessio de beneficios no dmbito do ICMS. Sao Paulo: Noeses,
2012. p. 16.
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entrada de mercadorias do exterior, ou concessdo de crédito outorgado

ou presumido nas operagdes de saida de mercadorias dos Estados'®.

Essa “Guerra Fiscal” diferenciada, denominada “Guerra dos Por-
tos”, gera muitas vezes distor¢des ainda maiores na economia nacional

do que a guerra interna’.

Feitas essas necessdrias consideragdes a respeito do principio federa-
tivo e da “Guerra Fiscal” do ICMS, precipuamente no Ambito das impor-
tagoes, vislumbra-se o contexto politico e financeiro que gerou a edi¢io
da Resolugio n. 13/2012 do Senado Federal, foco da presente anilise e

sobre a qual se discorrerd nos tépicos a seguir.

ITI. A competéncia do Senado Federal e a edi¢ao da
Resolugao n. 13, de 25 de abril de 2012

De acordo com Daniel Monteiro Peixoto, competéncia, em termos
juridicos, “¢ a habilidade para praticar atos (tomar decisoes) cujo resul-

tado ¢ a criagdo de normas vélidas, ou, em outras palavras, é aptidao

16. MELO, José Eduardo Soares de. ICMS Teoria e Pritica. 12. ed. Sao Paulo:
Dialética, 2012. p. 379.

17. E o que explica German Alejandro San Martin Ferndndez: “Isso porque, o
‘federalismo predatério’ no ICMS modalidade importagao, ademais de apresentar os
mesmos efeitos negativos decorrentes da guerra fiscal interna, é capaz de gerar distor¢oes
ainda mais graves na economia nacional. Entre os efeitos deletérios da concessao de
benesses fiscais na importagao, o mais prejudicial, sem divida, é a diminuicao da oferta
de emprego e da competitividade do produtor nacional. A criagdo de pseudo incentivos
¢ beneficios apenas torna economicamente mais vantajoso importar do que produzir;
cria-se um jogo de gato e rato entre os Estados-membros, para ver qual deles oferece o
maior atrativo, sem qualquer resultado benéfico na geracdo de desenvolvimento, em
evidente violagio aos principios que regem a ordem econdmica, em especial, o da busca
do pleno emprego, igualdade entre os Estados (no plano internacional), redugio das de-
sigualdades regionais e garantia do desenvolvimento nacional” (FERNANDEZ, Ger-
man Alejandro San Martin. O Federalismo Fiscal Brasileiro e os Incentivos e Beneficios
Fiscais e Fiscais/Financeiros no ICMS Importagdo. In: ANAN JR., Pedro (coord.). Pla-
nejamento Fiscal — Andlise de Casos. Sao Paulo: Quartier Latin, 2013. v. III).
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para provocar alteragdes no status normativo do ordenamento™®. Tanto
a introdugio de novas regras, como a revogagao daquelas jd pertencentes
ao ordenamento, dependem, necessariamente, da competéncia do 6rgao

legislador.

Ao Senado Federal, além das fungoes descritas no rol do artigo 52
da Carta Magna, compete estabelecer, mediante resolucio de iniciativa
do Presidente da Republica ou de um tergo dos Senadores, aprovada pela
maioria absoluta de seus membros, as aliquotas aplicdveis as operagoes e

prestagoes, interestaduais e de exportagio do ICMSY.

A delegagao dessa competéncia ao Senado Federal se explica por se
tratar de érgao de representacio dos Estados e do Distrito Federal no
Congresso Nacional, possibilitando amplo debate da questao e delibe-
racio por maioria absoluta, evitando os entraves politicos que poderiam
surgir caso a determinagio das aliquotas em questao ficasse sujeita a de-
liberagdo direta dos entes da federacdo, jé que o tema ¢ extremamente

delicado, por envolver a partilha de receitas tributdrias.

Seguindo a linha de raciocinio desenvolvida no item anterior, é
evidente que o Senado Federal, ao fixar as aliquotas interestaduais do
ICMS, jamais poderd pretender abolir a forma federativa do Estado bra-
sileiro. Deverd nao s6 observar o principio federativo, como também o da
autonomia. E imprescindivel, assim, que ao exercer essa competéncia, o

Senado utilize critérios para a fixagao das aliquotas minimas e maximas,

18. PEIXOTO, Daniel Monteiro. Guerra Fiscal via ICMS: Controle dos incen-
tivos fiscais e os casos “Fundap” e Comunicado CAT n. 36/2004. In: MARTINS, Ives
Gandra da Silva; ELALI, André; PEIXOTO, Marcelo Magalhies (coord.). Incentivos
Fiscais — Questoes Pontuais nas esferas Federal, Estadual e Municipal. Sao Paulo: MP
Editora, 2007. p. 69.

19. A teor do que determina o seu artigo 155, § 2°, IV: “IV - resolugdo do Se-
nado Federal, de iniciativa do Presidente da Republica ou de um ter¢o dos Senadores,
aprovada pela maioria absoluta de seus membros, estabelecerd as aliquotas aplicdveis as
operagdes ¢ prestagdes, interestaduais e de exportagao; (...)”.
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de modo a nio anular a autonomia das pessoas que tributam por meio

do referido imposto™.

Certamente, ao outorgar ao Senado Federal a competéncia para a
fixagao das “aliquotas aplicdveis as operagdes e prestagdes, interestaduais
e de exportagao do ICMS?, nio pretendeu o Constituinte permitir que
este 6rgao, por meio de Resolucio, defina a aliquota interestadual apli-
cdvel para cada produto comercializado, dependendo de sua origem ou
composi¢io. Esta fungio ¢ Gnica e exclusiva dos Estados, que o fardo nos

moldes definidos pela legislacio complementar?’.

Com o objetivo de minimizar os efeitos dos beneficios fiscais conce-
didos para produtos importados na “Guerra dos Portos”, o Senado Federal
editou a Resolu¢do n. 13, de 25 de abril de 2012, que instituiu a aliquota de
4% (quatro por cento) nas operagdes interestaduais com bens e mercado-
rias importados do exterior que nio tenham sido submetidos a processo de
industrializa¢do ou que, ainda que submetidos a processo de transforma-
¢40, beneficiamento, montagem, acondicionamento, reacondicionamento,
renovacao ou recondicionamento, resultem em mercadorias ou bens com

Contetido de Importagao superior a 40% (quarenta por cento)*.

20. CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2012. p.
581.

21. Como bem explicado na peti¢ao inicial da Agao Declaratéria de Inconstitu-
cionalidade n. 4858, ajuizada pelo Estado do Espirito Santo: “Toda outorga de com-
peténcia tem um aspecto positivo e outro negativo: o positivo autoriza o destinatdrio
a adotar comportamentos previstos na norma atributiva de competéncia; o negativo
impede que o destinatdrio exorbite do poder que lhe foi conferido. Logo, sendo o bica-
meralismo a regra no nosso sistema legislativo federal, as normas atributivas de com-
peténcias privativas a cada uma das Casas do Congresso Nacional constituem excecoes
e, dessa maneira, devem ser interpretadas estritamente, sobretudo quando envolvam
a produgao de atos com contetdo normativo”. (Trecho extraido da peticao inicial da
ADIN n. 4858, disponivel no sitio do Supremo Tribunal Federal — www.stf.jus.br)

22. “Art. 1°. A aliquota do Imposto sobre Operacoes Relativas a Circulagao de
Mercadorias e sobre Prestagdo de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal
¢ de Comunicagio (ICMS), nas operagées interestaduais com bens e mercadorias im-
portados do exterior, serd de 4% (quatro por cento).
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A Resolugao originou-se do Projeto n. 72/2010%, de autoria do Se-
nador Romero Jucd?, por meio do qual foi exposta a intengio do Sena-
do Federal em acabar com os beneficios fiscais concedidos por alguns
Estados & margem do Confaz, em desrespeito aos ditames da legislagao

complementar.

Além desse motivo, o Projeto de Resolugio do Senado Federal (PRS)
justificou-se no desequilibrio concorrencial decorrente de tais beneficios
unilaterais, por favorecerem os produtos importados em detrimento dos
nacionais, bem como na redugo das receitas governamentais, em prejuizo

de investimentos em 4reas fundamentais como satde e educagio®.

Verifica-se, assim, que pretendeu o Senado Federal, por meio dessa
Resolugao, acabar com a “Guerra dos Portos” existente entre os Estados
da Federacio, mitigando a concessdo indiscriminada de incentivos fiscais
a0 ICMS-Importacio pelos respectivos Estados e a concessao de benefi-
cios fiscais a produtos importados em subsequentes operagoes interesta-

duais de mercadorias.

§ 10 O disposto neste artigo aplica-se aos bens e mercadorias importados do exte-
rior que, apds seu desembarago aduaneiro:

I - ndo tenham sido submetidos a processo de industrializagio;

IT - ainda que submetidos a qualquer processo de transformacio, beneficiamento,
montagem, acondicionamento, reacondicionamento, renovagio ou recondicionamento,
resultem em mercadorias ou bens com Contetido de Importagio superior a 40% (qua-
renta por cento)”.

23. fntegra disponivel no sitio do Senado Federal (http://www.senado.gov.br/ati-
vidade/materia/detalhes.asp?p_cod_mate=98788).

24. Que inicialmente propds a fixagio da aliquota zero de ICMS para as operacoes
interestaduais com bens ¢ mercadorias importadas: “Nesse cendrio, diante dos efeitos
deletérios que tais circunstincias resultam para a economia nacional, faz-se necessério a
adogao de medidas urgentes e mitigadoras do problema. A introducio de aliquota zero
nas operagoes interestaduais com mercadorias importadas do exterior desfaz o elemento
estrutural que permite aos Estados oferecer as vantagens comparativas a esses produtos,
resolvendo um dos graves problemas resultantes da guerra fiscal no ICMS”.

25. JACOBSON NETO, Eduardo. Resolu¢io Senado Federal n. 13/2012 — Con-
sideragoes de Cunho Constitucional. In: ANAN JR., Pedro (coord.). Planejamento Fis-
cal. Sao Paulo: Quartier Latin, 2013. v. IIL, p. 1110.
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Nio obstante o louvdvel propdsito da nova sistemdtica de tributagao,
nao se pode deixar de observar os vicios de inconstitucionalidade da Re-

solu¢do Senatorial, tanto formal como materialmente.

Ainda que tenha sido respeitado o quérum estabelecido pelo artigo
155, § 20, inciso IV, da Constituicio Federal, o Senado Federal criou
uma desigualdade nio respaldada pela Constituigo, além de ter, na pri-
tica, prejudicado os bens e produtos de procedéncia nacional e excedido

sua competéncia outorgada pelo Constituinte.

IV. Os vicios de inconstitucionalidade da Resolugao n.
13/2012 do Senado Federal

IV.1 A violagao aos principios da igualdade e da nao dis-
criminacao baseada em procedéncia ou destino

Como explicado alhures, a redugio da aliquota interestadual para
produtos importados prevista pela Resolugao n. 13/2012 seria capaz de
eliminar os beneficios fiscais concedidos unilateralmente pelos Estados
portudrios, jd que reduziria a arrecadagdo destes e, por conseguinte, de-

sestimularia tais benesses ilegais, protegendo-se ao produto nacional.

Nos termos do projeto original da Resolugao (PRS n. 72/2010), pro-
posto pelo Senador Romero Jucd, a medida senatorial, ao combater a
“Guerra dos Portos”, restabeleceria a igualdade entre o produto importa-

do e o produto nacional®:

Com essa medida, a mercadoria de procedéncia estrangeira com po-
tencial para receber beneficio de guerra fiscal em determinado Esta-
do passard a ser transferida ao Estado de destino sem carga de ICMS,

26. GASPERIN, Carlos Eduardo Makoul. O ICMS e as Inconstitucionalidades
da Resolugao n. 13/2012 do Senado Federal ¢ de sua Regulamentagao. Revista Dialética
de Direito Tributdrio n. 210, marco 2013. Sao Paulo: Dialética, 2013. p. 07.

51



Isabella de Magalhaes Castro Pacifico

praticamente eliminando a possibilidade de concessao de incentivos
fiscais para os produtos importados pelo Estado da importagao. Isso
contribuird decisivamente para reduzir ou mesmo eliminar o tra-
tamento vantajoso proporcionado para as mercadorias importadas,
restabelecendo a requerida isonomia para o produto nacional com o
importado, com vistas & manutencio de parAmetros adequados de
competitividade.

Entretanto, na prdtica, o efeito alcancado foi justamente oposto
aquele pretendido, de modo que os produtos nacionais acabaram prejudi-
cados em detrimento dos importados, jd que o preco final das mercado-
rias internas passou a ser superior ao das estrangeiras devido 4 mudanga

da carga tributdria®.

Como se vé, ndo s6 a referida Resolugio deixou de alcancar a igual-
dade pretendida, como agravou a disparidade ja existente entre produtos

nacionais e importados.

Além do artigo 5°, caput, da Constituigao Federal®®, no 4mbito do
direito tributdrio, o principio da isonomia encontra-se previsto em seu
artigo 150, inciso II, segundo o qual é vedada a Uniao, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios a instituicao de “tratamento desigual

entre contribuintes que se encontrem em situacio equivalente, proibida

27. Sobre esse efeito inverso, é esclarecedor o exemplo dado por Carlos Eduardo
Makoul Gasperin: “Imagine-se, por exemplo, dois revendedores, um que adquira sua
mercadoria no mercado nacional e outro que importe as suas, sendo que ambos as des-
tinem as operagées interestaduais. O primeiro adquirird os bens no mercado interno a
uma aliquota média de 18% e a revenderd com outra de 12%, restando-lhe um crédito
de 6% e um prego final de venda maior. J4 o segundo também arcard com uma aliquota
de importagdo (sem beneficios) de 18%, mas revenderd a sua mercadoria a 4%, sobran-
do-lhe um crédito de 14% e um preco final menor do que do seu concorrente nacional,
j& que a diferenca do valor do imposto proporcionada pelas diferentes aliquotas serd
considerada na formagao do preco de venda do produto”.

28. “Art. 5° Todos sio iguais perante a lei, sem distingao de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade
do direito a vida, a liberdade, 4 igualdade, 4 seguranca e a propriedade, nos termos
seguintes: (...)".
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qualquer distingao em razdo de ocupagio profissional ou fungao por eles
exercida, independentemente da denominagao juridica dos rendimentos,

titulos ou direitos”.

A lei tributdria deve ser igual para todos, o que significa que quem
estd na mesma situagao juridica deve receber o mesmo tratamento tribu-
tario. A lei que, em desrespeito ao mencionado principio selecione pes-
soas para submeté-las a regras especiais, que nao alcancem as demais em
idéntica posi¢ao juridica, serd inconstitucional®.

Como se sabe, a isonomia ¢ um dos pilares do ordenamento juridico
tributdrio. Contudo, nio se mostra suficiente a igualdade do ponto de
vista formal, sendo imprescindivel que se verifique também a isonomia
material, alcancada por meio de graus de diferenciagao entre situagoes.
As discriminacoes, entretanto, devem ser feitas de maneira razodvel e

justificdvel, como leciona Paulo de Barros Carvalho:

E conferido 4 lei tributdria desigualar situacoes, atendendo a pecu-
liaridades de categorias de contribuintes, mas somente quando hou-
ver relacio de imanéncia entre o elemento diferencial e o regime con-
ferido aos que estao incluidos na classe diferenciada. O principio da
isonomia ¢ agredido quando o tratamento diverso daquele dispen-

sado pelo legislador a vérias pessoas ndo encontra motivo razodvel®.

Para que se considere, entdo, legitima a diferencia¢ao criada pela Re-
solugao n. 13/2012 do Senado Federal entre as mercadorias importadas
e as nacionais, faz-se necessdria a constatacido da relacio de imanéncia
entre o elemento diferencial e o regime conferido aos que estao incluidos
na classe diferenciada, tal como afirmado pelo Professor Paulo de Barros

Carvalho no excerto supratranscrito. Caso contrdrio, ndo havendo mo-

29. CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional. 25. ed. Sio
Paulo: Malheiros, 2009. p. 87.

30. CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributdrio — linguagem e método. 3.
ed. revista e ampliada. Sao Paulo: Noeses, 2009. p. 280.
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tivo razodvel para o tratamento diferenciado, verificar-se-4 a violagio ao
principio da isonomia.

Ao analisarmos as disposi¢des da Resolugdo n. 13/2012, denota-se
que o elemento diferencial, qual seja, a redugao da aliquota interestadual
exclusivamente para bens e produtos importados nao apresenta um motivo
razodvel, ao contrdrio do que ocorre, por exemplo, na desigualdade permi-
tida pelo artigo 151, inciso I, da Carta Magna®', em prol das regiées menos

desenvolvidas®?.

Nio se verifica, assim, uma correlacio ldgica entre a discriminacio
realizada entre os contribuintes e a diferenciagao pretendida, o que de-
monstra o cardter anti-isondmico da norma em questao®.

Nio se pretende afirmar que nio possa haver discriminacao de ali-

quotas em hipétese alguma. Porém, tais distingdes nao s6 devem ser

compativeis com a natureza do tributo, como também condizentes com

31. “Art. 151. E vedado 4 Unio:

I - Instituir tributo que nio seja uniforme em todo o territério nacional ou que
implique distin¢4o ou preferéncia em relagao a Estado, ao Distrito Federal ou a Muni-
cipio, em detrimento de outro, admitida a concessio de incentivos fiscais destinados a
promover o equilibrio do desenvolvimento sécio-econémico entre as diferentes regides
do Pais”. (Destacou-se).

32. Como explica Misabel Derzi: “A Constitui¢io de 1988 admite expressamente
a concessdo de incentivos fiscais em favor de dreas mais pobres, a fim de promover o
equilibrio do desenvolvimento sécio-econdmico regional (art. 151, I), ndo se trata de
uma quebra da regra da isonomia, mas da autorizagio de tratamento diferente e mais
favorédvel as regioes diferentes, economicamente mais fracas” (In: BALEEIRO, Aliomar.
Limitagées Constitucionais ao Poder de Tributar. 7. ed. rev. e comp. & luz da Constituicao
de 1988 até a EC n. 10/1996, por DERZI, Misabel Abreu Machado. Rio de Janeiro:
Forense, 2006. p. 394).

33. No entendimento do José Artur de Lima Gongalves, para aferir-se a existén-
cia de ofensa ao principio da isonomia, deve-se: “(i) dissecar a regra matriz de incidéncia
em seus cinco critérios; (ii) identificar qual ¢ o elemento de discriminacio utilizado pela
norma analisada; (iii) verificar se hd correlagao légica entre o elemento de discrimi-
nagio e a diferenciagao de tratamento procedida; e (iv) investigar se hd relagio de
subordinagio e pertinéncia légica entre a discriminagio procedida e os valores positiva-
dos no texto constitucional”. (Destacou-se) (Isonomia na norma tributdria. Sio Paulo:

Malheiros, 1993. p. 75).
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as normas constitucionais que regulam a sua institui¢io. Ou seja, é indis-
pensével a existéncia de subordinagio e pertinéncia entre a diferenciagao

imposta e os valores positivados pela Constitui¢io Federal.

No caso da norma ora analisada, porém, nio hd fundamento cons-
titucional para a diferenciacio de aliquotas do ICMS com base no pais
de procedéncia das mercadorias. Destaque-se, inclusive, que o Supremo
Tribunal Federal tem entendido que qualquer distingao em razao do pais
de procedéncia da mercadoria ¢ inadmissivel, por razées de isonomia,
de modo que os bens, mercadorias e servigos da mesma espécie devem
ficar sujeitos a regime de tributagio idéntico, independentemente de sua

origem ou destino®.

34. E o que se verifica nas ementas a seguir, obtidas no sitio do Supremo Tribunal
Federal (http://www.stf.jus.br/portal):

“Constitucional. Tributdrio. Lei complementar 87/96. ICMS e sua instituigao.
Arts. 150, II; 155, § 20, VII ‘@), ¢ inciso VII CF. Conceitos de passageiro e de destina-
tdrio do servico. Fato gerador. Ocorréncia. Aliquotas para operagdes interestaduais e
para as operagdes internas. Inaplicabilidade da férmula constitucional de parti¢do da
receita do ICMS entre os estados. Omissao quanto a elementos necessdrios a instituigao
do ICMS sobre navegacio aérea. Operacoes de trifego aéreo internacional. Transporte

aéreo internacional de cargas. Tributagio das empresas nacionais. Quanto as empresas

estrangeiras, valem os acordos internacionais - Reciprocidade. Viagens nacional ou in-
ternacional - Diferenca de tratamento. Auséncia de normas de solu¢io de conflitos de

competéncia entre as unidades federadas. Ambito de aplicagio do art. 151, CF ¢ o das
relagdes das entidades federadas entre si. Nao tem por objeto a Unido quando esta se
apresenta na ordem externa. Nio incidéncia sobre a prestacio de servicos de transporte
aéreo, de passageiros - intermunicipal, interestadual e internacional. Inconstitucionali-

dade da exigéncia do ICMS na prestacdo de servicos de transporte aéreo internacional
de cargas pelas empresas aéreas nacionais, enquanto persistirem os convénios de isencdo

de empresas estrangeiras. Acdo julgada, parcialmente procedente”. (ADI 1.600/DF —
Rel. Min. Nelson Jobim J. 26/11/2001- destacou-se).

“AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO EXTRAORDINARIO. TRIBU-
TARIO. IPVA. VEICULO IMPORTADO. ALIQUOTA DIFERENCIADA.

1. Nao se admite a aliquota diferenciada de IPVA para veiculos importados ¢ os
de procedéncia nacional.

2. O tratamento desigual significaria uma nova tributagio pelo fato gerador da
importagio. Precedentes. Agravo regimental a que se nega provimento”. (RE n. 367.785

— Rel. Ministro Eros Grau, Segunda Turma, J. 09/05/2006).
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A Republica Federativa deve se subordinar aos direitos e garantias
oriundos de tratados internacionais®, dentre eles, o Acordo Geral de
Tarifas e Comércio (GAAT, na sigla em inglés), que estabeleceu regras
visando 4 garantia do principio da nio discriminagio entre produtos e
servicos nacionais e importados, principio este fundamental para o sis-
tema multilateral do comércio e alcance de condi¢oes de concorréncia o
mais igualitdrias possivel®.

Tanto é assim que a Suprema Corte editou, em 1997, a Simula n.
575, com a seguinte reda¢io: “a mercadoria importada de pais signatdrio

35. A teor do que determina o artigo 5°, pardgrafo 2°, da Constituicio Federal.

36. Eo que se vé da Parte IT, Artigo I11, do Acordo Geral Sobre Tarifas Aduaneiras
e Comércio: “TRATAMENTO NACIONAL NO TOCANTE A TRIBUTACAO E
REGULAMENTACAO INTERNAS.

1. As Partes Contratantes reconhecem que 0s impostos e outros tributos internos,
assim como leis, regulamentos e exigéncias relacionadas com a venda, oferta para
venda, compra, transporte, distribui¢io ou utiliza¢io de produtos no mercado interno
e as regulamentagées sobre medidas quantitativas internas que exijam a mistura, a
transformacio ou utilizacio de produtos, em quantidade e proporcées especificadas,
nao devem ser aplicados a produtos importados ou nacionais, de modo a proteger a
producio nacional.

2. Os produtos do territorio de qualquer Parte Contratante, importados por
outra Parte Contratante, nio estio sujeitos, direta ou indiretamente, a impostos ou
outros tributos internos de qualquer espécie superiores aos que incidem, direta ou
indiretamente, sobre produtos nacionais.

Além disso, nenhuma Parte Contratante aplicard de outro modo, impostos ou
outros encargos internos a produtos nacionais ou importados, contrariamente aos
principios estabelecidos no pardgrafo 1.

(.)

4. Os produtos de territério de uma Parte Contratante que entrem no territério de
outra Parte Contratante nio usufruirdo tratamento menos favordvel que o concedido
a produtos similares de origem nacional, no que diz respeito as leis, regulamento
e exigéncias relacionadas com a venda, oferta para venda, compra, transporte,
distribuicdo e utilizagdo no mercado interno. Os dispositivos deste pardgrafo nio
impedirdo a aplicacio de tarifas de transporte internas diferenciais, desde que se baseiem
exclusivamente na operagdo econdmica dos meios de transporte ¢ nao na nacionalidade
do produto”.
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do GATT, ou membro da ALALC, estende-se a isengao do imposto so-

bre circulagao de mercadorias concedida a similar nacional”.

Desse modo, ao estabelecer a distin¢do entre produtos nacionais e
importados a Resolucio n. 13/2012, violou as disposi¢des do referido

tratado internacional e, consequentemente, da Constitui¢do Federal®.

Além disso, houve violagao ao principio da nio discriminagdo ba-
seada em procedéncia ou destino previsto no artigo 152, da Constituigao
Federal®®. De acordo com esse principio, aos entes tributantes é vedado,
no exercicio de suas competéncias tributdrias, criar situagodes que discri-

minem bens e mercadorias em razao de sua procedéncia.

Note-se que, embora a j4 mencionada Resolugdo n. 22/1989 tenha
estabelecido uma distingdo entre as aliquotas, dependendo do Estado de
destino da mercadoria, essa diferenga encontra respaldo na Constituicio
Federal, que em seu artigo 170, inciso VII*’, institui o principio da justi-
ca social em face da reducio das desigualdades regionais e sociais. E além

de possuir fundamento constitucional, dita Resolug¢o tracou a distingao

37. E o que explica Roque Antonio Carrazza: “Também os tratados e acordos in-
ternacionais, de que o Pafs é signatdrio (GATT, ALADI, MERCOSUL, etc.), e que de-
vem ser observados, a teor do art. 98, do CTN, exigem que as operagdes com produtos
origindrios do exterior recebam o mesmo tratamento fiscal dispensado as operagoes com
produtos nacionais. Neste particular, o Supremo Tribunal Federal e o Superior Tribunal
de Justica j& decidiram, vezes iterativas, que sdo injuridicas normas que imponham tra-
tamento tributdrio mais oneroso as operacoes praticadas com produtos importados, do
que o dispensado as praticadas com produtos nacionais. Também o art. IIT do Acordo
Geral sobre Tarifas e Comércio GATT (abrangido hoje pela OMC), do qual o Brasil
¢ signatdrio, estabelece que ‘os bens importados devem receber o mesmo tratamento
concedido a equivalente de origem nacional’”. (CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS.
16. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2012.)

38. “Art. 152. E vedado aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios estabe-
lecer diferenca tributdria entre bens e servicos, de qualquer natureza, em razao de sua
procedéncia ou destino”.

39. “Art. 170. A ordem econdémica, fundada na valorizagao do trabalho humano e
na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames
da justica social, observados os seguintes principios:

VII - redugio das desigualdades regionais e sociais;”
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apenas entre as Unidades da Federacdo, sem fazer qualquer mengio ao

tipo de mercadoria ou bem circulado.

Corroborando o entendimento aqui desenvolvido a respeito da in-
constitucionalidade da Resolugao n. 13/2012, é o que conclui o Professor
Roque Carrazza:

E certo que o Senado Federal pode fixar, mediante resolugio, as ali-
quotas de ICMS para as operagées interestaduais, sendo-lhe dado,
também, fazé-las vérias. E igualmente certo, todavia, que nio lhe
¢ permitido fazer distingdes ou manifestar preferéncias tributdrias
entre bens e servigos, em razao de sua procedéncia ou destino.

E nem se diga que atualmente hd aliquotas interestaduais (de 7%
e 12%, dependendo da procedéncia ou destino das mercadorias ou
servicos). E que tal tratamento distinto vem expressamente autori-
zado na parte final do art. 152, da Constituigao Federal (reduzir as
desigualdades regionais).

No caso em foco, porém, a resolucio estabeleceu (inconstitucional-
mente) aliquotas de ICMS distintas para produtos idénticos e prove-
nientes ou destinados &s mesmas regioes do pais.

Enfim, as aliquotas de ICMS devem ser uniformes para os produ-
tos nacionais e seus similares importados. Dito de outro modo, as
aliquotas interestaduais, a serem fixadas por meio de resolucio do
Senado Federal devem, in casu, ser as mesmas, para as operagoes
com produtos da mesma natureza, pouco importando se nacionais
ou importados.

Recorde-se, a propésito, que a Sumula 575 do STF proibe tratar
diferentemente produtos nacionais e estrangeiros.

Conclui-se, nesse contexto, que a Resolugdo n. 13/2012, ao dife-
renciar a aliquota do ICMS incidente sobre operagoes interestaduais de
acordo com a procedéncia dos bens, mercadorias ou servigos, nao estd em
consonancia com os valores positivados pela Constituicao Federal, o que

demonstra a sua incompatibilidade com o Sistema Tributdrio Nacional.
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E ainda que nao houvesse violagio aos principios da isonomia e da
nao discrimina¢io baseada em procedéncia ou destino, a Resolu¢io n.
13/2012 permaneceria eivada de vicio de inconstitucionalidade, haja
vista que nio compete ao Senado Federal legislar sobre matéria cuja
competéncia é exclusiva de Lei Complementar, nos termos do artigo 155,
§ 20, da Carta Magna, como se explicard com mais vagar no tdpico a

seguir.

IV.2 Violagao ao artigo 155, § 2°, da Constitui¢ao Federal
— matéria de competéncia exclusiva de Lei Complementar

Como se viu linhas acima, a Resoluc¢io n. 13/2012 foi editada com o
claro objetivo de obstar a eficdcia dos incentivos fiscais de ICMS conce-
didos pelos Estados importadores, ou seja, o Senado Federal pretendeu,

indiretamente, disciplinar tais incentivos concedidos a revelia do Confaz.

Todavia, consoante o exposto no item III supra, a fungio da Resolu-
¢ao do Senado Federal ¢ exclusivamente compatibilizar os interesses dos
Estados importadores e exportadores, ¢ nio o combate & “Guerra Fiscal”

existente entre as Unidades Federadas.

Além disso, ao reduzir a aliquota interestadual exclusivamente para
produtos importados, pode-se dizer que o Senado Federal concedeu um
verdadeiro beneficio fiscal a tais produtos, matéria que, nos termos da
Constituigao Federal (artigo 155, pardgrafo 2°, XII, g), compete exclu-
sivamente dos Estados, por meio de convénios, conforme regulado pela

Legislagao Complementar.

E ndo é em vao a exigéncia de Lei Complementar para tanto. Por
se tratar de norma submetida a processo legislativo complexo, ¢ a mais
adequada para regular questdes que envolvam valores fundamentais da
Republica, tais como o pacto federativo, a autonomia estadual e a redu-

¢ao das desigualdades regionais.
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E este inclusive o entendimento do Supremo Tribunal Federal que,
a0 julgar a A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 1.423, ajuizada em
face do Governador de Sao Paulo, decidiu a respeito da necessidade de
Lei Complementar para dispor sobre a partilha da arrecadagio do ICMS,
sendo inconstitucional a Lei Estadual que disp6e sobre o cdlculo do valor

agregado para o mesmo fim*.

Adotando-se 0 mesmo raciocinio da Corte Suprema, se uma Lei
Ordindria ndo pode dispor sobre o célculo do valor agregado, para fins
de partilha da arrecadagio do ICMS, invariavelmente, no poderd uma
Resolugio Senatorial disciplinar ou conceder incentivos ficais aplicdveis

a todo o territério nacional.

O instrumento legal utilizado pelo legislador para combater a
“Guerra dos Portos”, portanto, ndo se mostra adequado, por se tratar de
matéria reservada a Lei Complementar, sendo vedada a sua regulagio por

Resolugio do Senado Federal®'.

40. ADI n. 1423/SP, Ministro Relator Joaquim Barbosa, Julgada pelo Tribunal
Pleno em 16/05/2007 (integra do acérdio disponivel em http://www.stf.jus.br/portal):
“CONSTITUCIONAL. FINANCEIRO. PARTILHA DO PRODUTO ARRECA-
DADO COM A INCIDENCIA O IMPOSTO SOBRE CIRCULACAO DE MER-
CADORIAS E SERVICOS - ICMS. FUNDO DE PARTICIPACAO DOS MUNI-
CIPIOS. OPERACOES DE GERACAO DE ENERGIA ELETRICA. USINA. NOR-
MA ESTADUAL QUE DISPOE SOBRE O CALCULO DO VALOR AGREGADO
(LEI 9.332/1995, DO ESTADO DE SAO PAULO). VIOLACAO DOS ARTS. 158,
IV, E PARAGRAFO UNICO, I E 161, I, DA CONSTITUICAO DE 1988. Viola a
reserva de lei complementar federal, prevista no art. 161, I, da Constitui¢do, norma es-
tadual que disp6e sobre o cdlculo do valor agregado, para fins de partilha da arrecadagio
do ICMS, nos termos do art. 158, IV, e pardgrafo tnico, I, da Carta Magna. Agio direta
de inconstitucionalidade conhecida e julgada procedente”.

41. Nesse sentido, é o que conclui Eduardo Jacobson Neto: “Em que pese a rele-
vancia do propésito almejado pelo Senado Federal ao editar a RSF 13/2012, é notério
que o ‘instrumento’ utilizado nao passa no teste da adequagio, pois o artigo 155, 2°, IV,
da CF/88, nio permite que as Resolucoes Senatoriais sejam manejadas como meio de
se controlar o ingresso de mercadorias importadas, garantir o equilibrio concorrencial
entre empresas nacionais e estrangeiras, ou reduzir, pragmaticamente, o0s efeitos dos
beneficios fiscais concedidos pelos Estados, em operagoes interestaduais, aos produtos
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Fato ¢ que o Senado Federal nao poderia tratar isoladamente do
problema referente a “Guerra dos Portos”, mediante resolugao, invadin-
do o campo reservado ao Congresso Nacional, que detém competéncia
privativa para, por meio de lei complementar aprovada pela maioria ab-
soluta dos membros de suas duas Casas, “regular a forma como, median-
te deliberagio dos Estados e do Distrito Federal, isengoes, incentivos e

beneficios fiscais serao concedidos e revogados”.*?

Ainda que a questdo da “Guerra dos Portos” seja emergencial, nao
se pode aceitar a escolha de uma medida paliativa sujeita a procedimento
legislativo mais simples para atingir finalidade que, por imposigao cons-
titucional, s6 pode ser perseguida mediante processo legislativo complexo e

com quérum de aprovagio especial, qual seja, Lei Complementar.

Vale lembrar, ainda, que a denominada “Guerra dos Portos”, como
explicado anteriormente, é apenas uma das vertentes da chamada “Guer-
ra Fiscal”. Por isso, a mesma solugao que se pretende aplicar ao caso dos
importados deveria ser adequada para resolver a concessao de incenti-
vos concedidos para os produtos nacionais, tanto em operagdes internas

quanto interestaduais.

Todos esses pontos, inclusive, foram levantados pelo Senador Ricar-
do Ferraco, junto 2 Comissao de Constitui¢io, Justica e Cidadania (CCJ)
do Senado Federal, antes mesmo da edigao da Resolugao n. 13/2012.
Opinou o Senador, quando da anélise do Projeto de Resolugio do Senado
PRS n. 72/2010 — que deu origem a Resolugdo ora analisada — por sua

inconstitucionalidade?.

importados do exterior” (JACOBSON NETO, Eduardo. Resolucio Senado Federal n.
13/2012 — Consideragoes de Cunho Constitucional. In: ANAN JR., Pedro (coord.).
Planejamento Fiscal — Andlise de Casos. Sao Paulo: Quartier Latin, 2013. v. III, p. 1126).
42. CF, artigo 155, § 2°, XII, “g”.
43. “A questdo que se deve enfrentar, porém, ¢ se o Senado tem competéncia para,
através de resolugdo destinada a fixacdo de aliquotas interestaduais de ICMS, restringir
a autonomia dos Estados e do Distrito Federal para o regramento de incentivos fiscais.
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Além disso, mediante a simples leitura da Resolugio n. 13/2012,
denota-se que mesmo ap6s o desembarago aduaneiro, tido pela legislagao
como o momento de “nacionalizagao” da mercadoria®, esta permanece
sendo considerada como importada se nio houver um grau significativo

de integragao de produto nacional®.

Também sob este prima, denota-se a inconstitucionalidade da Re-
solucao Senatorial ora tratada, haja vista que nao compete ao Senado Fe-
deral definir quando e por quais critérios a mercadoria importada passa

a ser nacional.
Nos termos do artigo 51 do Decreto-lei n. 37/1966, “concluida a

conferéncia aduaneira, sem a exigéncia fiscal relativamente ao valor adu-

aneiro, classificagio ou outros elementos, a mercadoria serd embaragada

(-..) A exigéncia de lei complementar (‘lei nacional’), cujo processo legislativo ¢é
mais complexo do que o das leis ordindrias, explica-se porque a concessio de incentivos
de ICMS pelos Estados e o Distrito Federal envolve valores fundamentais da Republica,
como a autonomia estadual, o pacto federativo e a reducio das desigualdades regionais
e sociais. Estd em jogo o interesse nacional, o que supoe debate amplo da matéria pela
via legislativa adequada.

(-..) Em suma, conclui-se que o Senado, quando atua como legislador em maté-
ria de ICMS, fixando as suas aliquotas interestaduais nao pode criar distingdes entre
mercadorias e servi¢os em razdo de sua procedéncia ou destino, salvo quando em cum-
primento de disposi¢es constitucionais especificas. No caso dos produtos de origem
estrangeira, inexiste regra de estatura constitucional que justifique a diferencia¢do pre-
tendida, conforme pacifica jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, evidencian-
do a inconstitucionalidade do PRS 72/2010. Além do mais, a implantagiao da medida
poderia implicar efeitos colaterais prejudiciais 4 indastria nacional, tendo em vista que
permitiria a redu¢do das aliquotas internas para mercadorias importadas destinadas a
consumidores finais”.

44. Nesse sentido, é o que ensina André Folloni: “O desembarago aduaneiro ¢
ato final do procedimento de despacho de importagao, sendo representativo do término
deste, momento quando a mercadoria ¢ considerada nacionalizada ¢ entregue ao im-
portador” (FOLLONI, André Parmo. Tributacio sobre o comércio exterior. Sio Paulo:
Dialética, 2005. p. 97).

45. GASPERIN, Carlos Eduardo Makoul. O ICMS e as Inconstitucionalidades
da Resolugao n. 13/2012 do Senado Federal e de sua Regulamentacao. Revista Dialética
de Direito Tributdrio n. 210, marco 2013. Sao Paulo: Dialética, 2013. p. 07.

62



Revista de Direito Tributario da APET

e posta a disposicao do importador”, ou seja, finalizado o desembarago

aduaneiro, a mercadoria importada passa a ser nacional.

E evidente, portanto, que ao editar a Resolugio n. 13/2012, o Sena-
do Federal extrapolou sua competéncia constitucional prevista no artigo
155, pardgrafo, 2°, IV, da Constitui¢do Federal, uma vez que néo se limi-
tou a fixar a aliquota interestadual aplicdvel a determinada operagao, mas
alterou a legislago federal no que tange a0 momento em que o produto

importado se torna nacional.

Nio restam duvidas, assim, a respeito da inconstitucionalidade da
Resolugao n. 13/2012 do Senado Federal, seja por violar os principios da
isonomia e da nio discriminagdo em razao da procedéncia do produto,
seja por exceder sua competéncia outorgada pela Constitui¢io Federal,

legislando sobre matéria reservada a Lei Complementar.

V. Conclusoes

Foram apresentados no presente artigo argumentos suficientes a fim
de demonstrar a incompatibilidade da Resolu¢io n. 13/2012, do Senado
Federal, com o Sistema Tributdrio Nacional.

Como se viu, se a forma federativa do Brasil sequer pode ser alterada
por uma emenda constitucional, tampouco poderdo fazé-lo as normas

hierarquicamente inferiores, a exemplo de Resolugoes Senatoriais.

O principio federativo, por sua vez, estd totalmente relacionado com
a questdo da “Guerra Fiscal” em matéria de ICMS (e, consequentemente,
com a “Guerra dos Portos”), por se tratar de imposto com perfil juri-
dico desenhado pelo ente central. Por isso que sobre ele, mais do que
sobre qualquer outro tributo, incidem as normas gerais uniformizantes,
a exemplo da Lei Complementar n. 24/75, emitidas em cardter nacional,
a fim de evitar a utilizacio do ICMS como moeda de troca entre as Uni-

dades Federativas e os investidores.
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Porém, diante da ineficdcia social dessas normas gerais uniformizan-
tes, ndo se alcangou até os dias de hoje o pretendido combate a “Guerra
Fiscal”, sendo que as Unidades da Federac¢io permanecem concedendo
beneficios fiscais a revelia do Confaz, desrespeitando o principio federa-

tivo e a Constituicio Federal como um todo.

Diante desse contexto, foi editada pelo Senado Federal a Resolugio
n. 13/2012, com o intuito de combater tal situagao, mediante a redugao
da aliquota interestadual dos produtos importados para 4% (quatro) por
cento, de modo a desestimular a concessao de beneficios unilaterais pelos

Estados portudrios.

Nio obstante a inten¢io do legislador ao editar a Resolugio em
comento tenha sido de desestimular a concessao de beneficios ilegais,
protegendo-se, por conseguinte, o produto nacional, na prética, a dimi-
nuigao da aliquota para a mercadoria importada acabou por prejudicar

os produtores nacionais, em nitido desrespeito ao principio da isonomia.

A Resolugao n. 13/2012 violou, ainda, as disposicoes do Acordo
Geral de Tarifas e Comércio (GAAT), que estabeleceu regras visando
a garantia do principio da nio discrimina¢do entre produtos e servigos

nacionais e importados.

Além disso, o instrumento normativo utilizado nao foi adequado,
haja vista que ndo compete ao Senado Federal tratar, por meio de Reso-
lugdo, das questoes atinentes aos beneficios fiscais concedidos pelas Uni-
dades da Federacio.

Também sob este prima, denota-se a inconstitucionalidade da Re-
solu¢do Senatorial ora tratada, haja vista que nao compete ao Senado Fe-
deral definir quando e por quais critérios a mercadoria importada passa

a ser nacional.

Nio se discute a urgéncia e a necessidade do combate a “Guerra
dos Portos”. O que nio se pode olvidar, no entanto, ¢ que essa “Guerra”
¢ apenas uma das vertentes da chamada “Guerra Fiscal”, de modo que

quaisquer medidas tomadas com a intengao de impedir a concessio de
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beneficios fiscais a revelia do Confaz deverao alcangar nio sé as opera-
¢oes com produtos importados, mas também aquelas que envolvam os

produtos nacionais, respeitando—se, dessa forma, a isonomia tributdria.

Em vista da sua incompatibilidade com o Sistema Tributdrio Na-
cional, portanto, faz-se necessdria a exclusao da Resolu¢io n. 13/2012
do ordenamento juridico, bem como a edi¢ao de uma nova norma de
combate a “Guerra Fiscal” que esteja de acordo com os ditames cons-
titucionais.

Cumpre mencionar, por fim, que a questao ora debatida estd pen-
dente de julgamento pelo Supremo Tribunal Federal, nos autos da Agao
Direta de Inconstitucionalidade n. 4858, ajuizada pelo Estado do Es-
pirito Santo em 20/09/2012, de Relatoria do Ministro Ricardo Lewan-
dowski, oportunidade em que se saberd se a Suprema Corte entenderd

pela manutengao ou invalidade da Resolugao Senatorial em comento.
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