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REQTE. (S) : MESA DIRETORA DA ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DO
ESPIRITO SANTO

ADV. (A/S) : JULIO CESAR BASSINI CHAMUN (0005612/ES)

INTDO. (A/S) : PRESIDENTE DO SENADO FEDERAL

PROC. (A/S) (ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

AM. CURIAE. : CONFEDERACAO NACIONAL DOS TRAEALHADORES METALURGICOS
- CNTM

ADV. (A/S) : TIAGO CEDRAZ LEITE OLIVEIRA {(23167/DF) E OUTRO(A/S)
AM. CURIAE. : ASSOCIACAO NACIONAL DOS DISTRIRBUIDORES DE AUTOPECAS
- ANDAP

ADV. (A/S) : LAURINDO LEITE JUNIOR (173229/SP) E OUTRO(A/S)

AM. CURIAE. : ESTADO DE SAO PAULO

PROC. (A/S) (ES) : PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DE SAO PAULO

AM. CURIAE. : CONFEDERACAO NACIONAL DA INDUSTRIA

ADV. (A/S) : CASSIO AUGUSTO MUNIZ RORGES (91152/RJ)

ADV. (A/S) : GUSTAVO DO AMARAL MARTINS. (24513/DF, 26353/GO, 144473/
MG, 25574/A/MT, 42874/PR, 72167/RJ, 69414A/RS, 291374/SP, 6423-
A/TO)

ADV. (A/S) : PEDRO HENRIQUE BRAZ SIQUEIRA (37996/DF)

CERTIFICO que O PLENARIO, ao apreciar o processo em epigrafe,
em sessdo virtual realizada neste periodo, proferiu a seguinte

decisédo:

Decisdo: Apds o voto do Ministro Edson Fachin (Relator),

que

conhecia da acdo direta, julgava procedente o pedido para declarar

a inconstitucionalidade da Resolucdo do Senado Federal n. 13, de
2012, propunha a fixacdo da seguinte tese de julgamento: "Viola o
principio da igualdade tributaria resolucdo senatorial que, ao

fixar aliquotas ‘méximas para operacdes interestaduais tributadas
por ICMS, nos termos do art. 155, § 2°, IV, da Constituicdo da
ReplUblica, desconsidera o principio da seletividade e discrimina
produtos em razdo da origem”, e modulava os efeitos desta deciséo,

para que sua eficadcia tenha inicio a partir da publicacéo

da

presente decisdo; do voto do Ministro Marco Aurélio, que divergia
parcialmente do Relator, no tocante a projecdo da eficacia da

decisdo ‘referente a declaracdo de inconstitucionalidade; e

dos

votos dos Ministros Gilmar Mendes, Roberto Barroso, Alexandre de
Moraes e Carmen Lucia, que Jjulgavam improcedente a acdo, pediu
vista dos autos o Ministro Dias Toffoli. Plendrio, Sessdo Virtual

de 23.4.2021 a 30.4.2021.
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Decisdo: O Tribunal, por maioria, Jjulgou improcedente a acéo
direta, para reconhecer a constitucionalidade da Resolucdo Senado
Federal n°® 13, de 2012, nos termos do voto do Ministro Gilmar
Mendes, Redator para o acdérddo, vencidos o Ministro Edson Fachin
(Relator) e o Ministro Marco Aurélio, que j& havia proferido voto

em assentada anterior. Plendrio, Sessdo Virtual de 6.8.2021

16.8.2021.

a

Composigdo: Ministros Luiz Fux (Presidente), Gilmar Mendes,
Ricardo Lewandowski, Céarmen Lucia, Dias Toffoli, Rosa Weber,
Roberto Barroso, Edson Fachin, Alexandre .- de Moraes e Nunes

Marques.

Carmen Lilian Oliveira de Souza
Assessora-Chefe do Plenario
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17/08/2021

PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.858 DISTRiTO FEDERAL

RELATOR
REDATOR DO
ACORDAO
REQTE.(S)

ADV.(A/S)
INTDO.(A/S)
PROC.(A/S)(ES)
AM. CURIAE.

ADV.(A/S)
AM. CURIAE.

ADV.(A/S)
AM. CURIAE.
PROC.(A/S)(ES)
AM. CURIAE.
ADV.(A/S)
ADV.(A/S)
ADV.(A/S)

: MIN. EDSON FACHIN
: MIN. GILMAR MENDES

:MESA DIRETORA DA ~ASSEMBLEIA LEGISLATIVA

DO ESTADO DO ESPIRITO SANTO

:JULIO CESAR BASSINI CHAMUN
:PRESIDENTE DO SENADO FEDERAL
: ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

: CONFEDERACAQ

NACIONAL DOS
TRABALHADORES METALURGICOS - CNTM

:TIAGO CEDRAZ LEITE OLIVEIRA E OUTRO(A/S)
: ASSOCIACAO "NJACIONAL DOS DISTRIBUIDORES

DE AUTOPECAS - ANDAP

: LAURINDO LEITE JUNIOR E OUTRO(A/S)

:ESTADO DE SAO PAULO

:PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DE SAO PAULO
:CONFEDERACAO NACIONAL DA INDUSTRIA
+(CASSIO AUGUSTO MUNIZ BORGES

:GUSTAVO DO AMARAL MARTINS

:PEDRO HENRIQUE BRAZ SIQUEIRA

Acao Direta de Inconstitucionalidade. Direito Tributario. ICMS. 2.

Resolucao n° 13, de 2012, do Senado Federal. Aliquotas do ICMS nas
operagoes interestaduais com bens e mercadorias importados do exterior.
3. Inconstitucionalidade. Normas de protecao a industria nacional.
Concessac de incentivos fiscais. Reserva de lei complementar.
Impropriedade da espécie normativa resolu¢do. Inocorréncia.
Constitucionalidade afirmada. 4. A Resolucao SF n® 13, de 2012, buscou
solticionar problema complexo relacionado a “Guerra dos Portos”, de
repercussoes nao apenas tributdrias, mas observou os estritos limites
constitucionais da disciplina das aliquotas interestaduais do imposto.
Ciéncia do Art. 155, II e seu § 29 IV, da CF/88. 5. Ac¢ao Direta de
Inconstitucionalidade julgada improcedente, para reconhecer a
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constitucionalidade da Resoluc¢ao Senado Federal n° 13, de 2012.
ACORDAO
Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam 0s Ministros do
Supremo Tribunal Federal, em Sessao Plendria, sob a presidéncia do
Senhor Ministro Luiz Fux, na conformidade da ata de julgamento e das
notas taquigraficas, por maioria de votos, julgar nnprocedente a agao
direta, para reconhecer a constitucionalidade da Resolu¢do Senado
Federal n® 13, de 2012, nos termos do voto do Redator para o acordao.
Brasilia, Sessdo Virtual de 06 a 16 de agosto de 2021.
Ministro GILMAR MENDES
Redator para o -acérdao
Documento assinado digitalinente
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03/05/2021

PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.858 DISTRiTO FEDERAL

RELATOR : MIN. EDSON FACHIN

REDATOR DO : MIN. GILMAR MENDES

ACORDAO

REQTE.(S) :MESA DIRETORA DA -ASSEMBLEIA LEGISLATIVA
DO ESTADO DO ESPIRITO SANTO

ADV.(A/S) :JULIO CESAR BASSINI CHAMUN

INTDO.(A/S)
PROC.(A/S)(ES)

: PRESIDENTE DO SENADO FEDERAL
: ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

AM. CURIAE. : CONFEDERACAQ NACIONAL DOS
TRABALHADORES METALURGICOS - CNTM

ADV.(A/S) : TTAGO CEDRAZ LEITE OLIVEIRA E OUTRO(A/S)

AM. CURIAE. : ASSOCIACAO 'NJACIONAL DOS DISTRIBUIDORES
DE AUTOPECAS - ANDAP

ADV.(A/S) : LAURINDO LEITE JUNIOR E OUTRO(A/S)

AM. CURIAE. :ESTADO DE SAO PAULO

PROC.(A/S)(ES) :PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DE SAO PAULO

AM. CURIAE. : CONFEDERACAO NACIONAL DA INDUSTRIA

ADV.(A/S) :CASSTO AUGUSTO MUNIZ BORGES

ADV.(A/S) :GUSTAVO DO AMARAL MARTINS

ADV.(A/S) :PEDRO HENRIQUE BRAZ SIQUEIRA

RELATORIO

O SENHOR MINISTRO EDSON FACHIN (RELATOR): Trata-se de acao
direta de inconstitucionalidade, com pedido de medida cautelar, ajuizada

pela Mesa Diretora da Assembleia Legislativa do Estado do Espirito Santo

em face da Resolugao 13/2012 do Senado Federal.
Eis o teor do diploma impugnado:

“RESOLUCA ON°13, DE 2012

Estabelece aliquotas do Imposto sobre Operagoes
Relativas a Circulacado de Mercadorias e sobre Prestacao de
Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
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Comunicagao (ICMS), nas operagoes interestaduais com bens e
mercadorias importados do exterior.

O Senado Federal resolve:

Art. 1° A aliquota do Imposto sobre Operagoes Relativas a
Circulacao de Mercadorias e sobre Prestagao de Servigos de
Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagao
(ICMS), nas operagoes interestaduais com bens e mercadorias
importados do exterior, sera de 4% {(quatro por cento).

§ 1° O disposto neste artigo aplica-se aos bens e
mercadorias importados do exterior que, apos seu desembaraco
aduaneiro:

I - ndo tenham sido submetidos a processo de
industrializagao;

II - ainda que submetidos a qualquer processo de
transformacao, beneficiamento, montagem, acondicionamento,
reacondicionamentc, - reriovacdo ou recondicionamento,
resultem em mercadorias ou bens com Contetido de Importagao
superior a 40% (quarenta por cento).

§ 2° O Conteudo de Importagao a que se refere o inciso II
do § 1° € o percential correspondente ao quociente entre o valor
da parcela importada do exterior e o valor total da operacao de
saida interestadual da mercadoria ou bem.

§ 32O Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz)
poderéd baixar normas para fins de defini¢io dos critérios e
procedimentos a serem observados no processo de Certificagao
de Contetido de Importacao (CCI).

§ 4° O disposto nos §§ 1° e 2° nao se aplica:

I - aos bens e mercadorias importados do exterior que ndo
tenham similar nacional, a serem definidos em lista a ser
editada pelo Conselho de Ministros da Camara de Comércio
Exterior (Camex) para os fins desta Resolucao;

II - aos bens produzidos em conformidade com os
processos produtivos basicos de que tratam o Decreto-Lei n®
288, de 28 de fevereiro de 1967, e as Leis n°% 8.248, de 23 de
outubro de 1991, 8.387, de 30 de dezembro de 1991, 10.176, de
11 de janeiro de 2001, e 11.484, de 31 de maio de 2007.
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Art. 2° O disposto nesta Resolugcdo nao se aplica as
operacdes que destinem gas natural importado do exterior a
outros Estados.

Art. 3° Esta Resolugao entra em vigor em 1° de janeiro de
2013.

Senado Federal, em 25 de abril de 2012.

SENADORA MARTA SUPLICY

Primeira Vice-Presidente do Senado Federal, no exercicio
da Presidéncia”

Sustenta-se a inconstitucionalidade da resolucao senatorial, nos
seguintes termos:

“a) A pretexto de fixar aliquotas interestaduais, o Senado
Federal, na verdade, criou normas destinadas a protecao da
industria nacional, invadindo a competéncia do Congresso
Nacional para tratar do tema, mediante deliberacdao de suas
duas Casas. Ademais, cuidando-se de normas que interferem
com a concessao de incentivos fiscais pelas unidades federadas
e implicam a defini¢do de sujeitos passivos e fatos geradores
das novas aliquotas do ICMS, a deliberagao bicameral sé
poderia ser exteriorizada por lei complementar.

b) Compete ao Senado Federal estabelecer aliquotas
interestaduais aplicaveis linearmente as operacdes e prestagoes
sujeitas ao ICMS, com a finalidade de determinar a parcela do
imaposto cabivel aos Estados de origem e destino, de forma a
operacionalizar o sistema de reparticdo constitucionalmente
previsto, que se baseia exatamente no percentual da referida
aliquota. Nao compete ao Senado criar classes de aliquotas
diferenciadas para determinados produtos ou servigos, com o
objetivo de atingir outras finalidades.

c¢) O Senado Federal estabeleceu aliquotas seletivas do
ICMS levando em conta a origem de bens e mercadorias,
contrariando o critério constitucional de seletividade e as
normas - inclusive internacionais - que impedem a
discriminagao entre produtos nacionais e importados.
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d) A resolugdo nao tem densidade normativa suficiente
para que suas disposi¢Oes sejam autoaplicaveis e, por isso,
delegou competéncia — que o Senado nem sequer possui — para
orgaos do Poder Executivo (CONFAZ e CAMEX) editarem as
regras necessarias a definicdo do campo de-incidéncia da nova
aliquota de ICMS, contrariando o principio da reserva legal em
matéria tributdria e o postulado da separacao dos Poderes.”

O Ministro Ricardo Lewandowski, meu antecessor na relatoria do
feito, adotou o rito do art. 12 da Lei 9.868/1999.

O Senado Federal prestou informag¢des definitivas destinadas a
instruir a presente acao, articulando a’ higidez da resolugdao e do
procedimento que lhe propiciaram.

Ademais, alega-se ilegitimidade ativa ad causam do Presidente e do
Primeiro-Secretario da Requerente, Tiaja vista que nao houve decisao da
Mesa ou do Plenario aprovando & propositura da ADL

O Advogado-Geral da Unido suscitou preliminar no sentido da
auséncia de procuracao com poderes especificos para interposicao da
acao de indole objetiva. Igualmente, manifestou-se pela improcedéncia do
pedido.

O Procurador-Geral da Republica entendeu pela superacao das
preliminares suscitadas e opinou pela improcedéncia da ADI.

Ingressaram no feito, na qualidade de amici curiae, a Confederacao
Nacional dos Trabalhadores Metaltirgicos, a Associacao Nacional dos
Distribuidoresde Adutopegas, Estado de Sao Paulo e Confederacao
Nacional da Industria.

Os autos vieram-me conclusos em 16.06.2015, por substituicao de
relatoria, nos termos do art. 38 do RISTF.

Emi 09.12.2016, solicitei a inclusdao no calendario de julgamento do
Pleno da presente acao direta.

E o relatério.
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VOTO

O SENHOR MINISTRO EDSON FACHIN' (RELATOR): Inicialmente,
impende enaltecer o desempenho do mister institucional pelos causidicos
de vocagdes publicas e privadas que atuaram nesta demanda, dotada da
mais alta sensibilidade federativa e fiscal. Nesta oportunidade, também se
sauda a Presidéncia deste Egrégio Tribunal pela oportunidade e
conveniéncia do debate jurisdicional em tela.

Conforme relatado, trata-se de questionamento acerca da higidez
constitucional da Resolugao 13/2012 do Senado Federal, aprovada por 56
votos favoraveis a 12 contrarios em 25.04.2012, com publicagdo no DOU
veiculado no dia seguinte.

Originou-se do Projeto’de Resolucdo do Senado 72/2010, o qual
estabelecia novo regramento para as aliquotas do ICMS nas operacgdes
interestaduais com bens e ercadorias importados. Na proposta
inaugural, almejava-se reduzir a zero a aliquota incidente nas referidas
operagoes com produtos esirangeiros.

Da exposicdc  de motivos, haure-se que o objeto da espécie
normativa nao sé limitava-se a manutencdao da uniformidade das
aliquotas interestaduais de ICMS em territdrio nacional, bem como a
regulacdo promocional da politica industrial nacional e mitigacdo da
guerra fisca! entre os Estados federados, notadamente a denominada
“Guerra fiscal dos Portos”. Isso porque anteriormente a resolugao, as
aliquotas variavam entre 12% e 7% de acordo com critérios de
desigualdades regionais, passiveis de superiores rebaixamentos da carga
tributdria, a partir da concessao de incentivos e rentincias fiscais.

A meu juizo, o deslinde da controvérsia constitucional suscitada em
abstrato perpassa pela perquiricao da (i) competéncia extraordindria do
Senado Federal para fixar as aliquotas para operacdes interestaduais com

ICMS e das (ii) limitagOes substanciais referentes ao uso dessa aptidao
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normativa no que diz respeito a finalidades extrafiscais (guerra fiscal e
processo de industrializacao).

Desse modo, o itinerario argumentativo deste votc cinge-se a esses
dois elementos. Porém, preambularmente, compreende-se apropriado
tecer comentarios sobre o contexto social e ecoriémico subjacente a
alcunhada “Guerra dos Portos”, sob as luzes da estabilidade federativa e
do desenvolvimento nacional.

GUERRA FISCAL DE ICMS NAS OPERACOES DE IMPORTACAO

A proposito, a literatura econdmica e juridica revela-se vasta acerca
do comportamento predatdrio e inconstitucional dos governos
subnacionais em situagao de disputa ecoridmica, ao conceder vantagens
fiscais, financeiras, crediticias e operacionais, que reduzam de forma
direta ou indireta a carga tributaria incidente sobre a cadeia produtiva de
sociedades empresarias, no afa de atrair empreendimentos econémicos a
serem domiciliados sob suas jurisdigdes tributarias.

Segundo Caio Augusto Takano, a importancia fiscal das receitas
decorrentes do ICMS para o Estado-membro, por sua vez precarizado
pela criagao e majoragao de contribuigoes sociais nao compartilhadas pela
Unido, ao lado da gravesidade do processo de concessao licita de
beneficios fiscais pelos entes locais, ocasionou um incentivo sistémico a

guerra fiscal, nos seguintes termos:

“Tais fatores induziram os Estados carentes de recursos
financeiros e impossibilitados de instituirem normas tributarias
indutoras sem a unanimidade na deliberacao de convénio no
ambito do Confaz a concederem isen¢des unilateralmente, por
intermédio de suas leis ordindrias, como forma de escapara
daquele engessamento constitucional. Foi o que alguns Estados
portudrios passaram a fazer como forma de atrair investimentos

privados em seus territ6rios.”’

1 TAKANO, Caio Augusto. A Guerra dos Portos e a Estabilidade da Federagao
Brasileira. Direito Tributdrio Atual, Sao Paulo, n. 30, p. 117-133, 2014, p. 119.
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Em termos de escolhas racionais, a guerra fiscal é pautada por duas
estratégias: a consecucdo de investimentos e o desvirtuarmiento de fluxos
de comércio interestadual, sem condizente acrésciimmo na atividade
econdmica. Sendo assim, recorre-se ao escolio do professor Eugenio

Lagemann:

“Essa ‘guerra’ apresenta duas estratégias basicas: (a) a
atracao de investimentos, que, s¢ espera, deverao gerar a renda
que sirva de base de cdlculo do ICMS, quando direcionada ao
consumo, propiciando uma receita tributdria de tal ordem que
permita recuperar com sobras a renuncia de receitas realizada
no momento da implantacao dos estabelecimentos produtivos,
basicamente industriais; e (b) o deslocamento de fluxos de
deslocamento da atividade 'econ6mica, com a consequente
drenagem de receitas doICMS em favor da unidade federativa
concedente do beneficio. No primeiro caso, a unidade federada
objetiva primordialmente a intensificagdo das atividades
econOmicas em seuterritorio e aposta em ganhos de receita
publica no lengo prazo; no segundo caso, o foco esta no ganho
de receitas piblicas no curto prazo, embora a justificativa oficial
seja 0 “desenvolvimento’ da sua economia, um argumento mais

palatavei a opinido publica.”?

Nesses mesmios - termos, colhe-se a compreensao iterativa do
Supremo Tribunal Federal segundo a qual com esteio no artigo 155, § 2°,
inciso XII, alinea ‘g’, da Constituicao Federal “[q]ualquer isencdo, incentivo,
reducdo de -aliquota ou de base de calculo, crédito presumido, dispensa de
pagamento-ou outro beneficio fiscal relativo ao ICMS, concedido sem prévia
aprovagio. em convénio celebrado no dmbito do CONFAZ, é inconstitucional.”
(Enunciado da Proposta de Simula Vinculante 69)

Quanto as reiteradas decisdes do Supremo sobre o tema, convém

2 LAGEMANN, Eugenio. A ‘guerra fiscal dos portos’ e a Resolucdo 13/12 do Senado
Federal: abrangéncia, efeitos e perspectivas. Indicadores Econdmicos FEE, Porto Alegre, v. 41, n.
3, p. 121-132, 2014, p. 122-123.
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destacar, inter alia, as ADIs 1.247, 3.794, 2.906, 3.936-MC, 3.809, 2.548,
3.410, 3.312, 1.308 e 1.179. Além disso, veja-se a ementa <a ADI 286, de
relatoria do Ministro Mauricio Corréa, Tribunal Pleno, D} 30.08.2002:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI
268, DE 2 DE ABRIL DE 1990, DO ESTADO DE RONDONIA,
QUE ACRESCENTOU INCISO AO ARTIGO 4° DA LEI 223/89.
INICIATIVA PARLAMENTAR. NAO-INCIDENCIA DO ICMS
INSTITUIDA COMO ISENCAQ. VICIO FORMAL DE
INICIATIVA: INEXISTENCIA: EXIGENCIA DE CONVENIO
ENTRE OS ESTADOS E O DISTRITO FEDERAL. 1. A reserva de
iniciativa do Poder Executivo para tratar de matéria tributdria
prevista no artigo 61, § 1° inciso II, letra ‘b’, da Constituicao
Federal, diz respeito’ apenas aos Territérios Federais.
Precedentes. 2. A nao-incidéncia do tributo equivale a todas as
situagoes de fato nao contempladas pela regra juridica da
tributacao e decorre da abrangéncia ditada pela propria norma.
3. A isengao ¢é a dispensa do pagamento de um tributo devido
em face da ocorréncia de seu fato gerador. Constitui excecao
instituida por lei a regra juridica da tributagao. 4. A norma legal
impugnada concede verdadeira isengao do ICMS, sob o disfarce
de nao-incidéncia. 5. O artigo 155, § 2°, inciso XII, alinea ‘g’, da
Constituicao - Federal, s6 admite a concessao de isencoes,
incentivos. e beneficios fiscais por deliberacao dos Estados e do
Distrito Federal, mediante convénio. Precedentes. Acao julgada
procedente, para declarar inconstitucional o inciso VI do artigo
4° da Lei 223, de 02 de abril de 1990, introduzido pela Lei 268,
de 02 de abril de 1990, ambas do Estado de Rondonia.”

No caso em particular, o objeto impugnado consiste em esforco para
arrefecer competicao fiscal na seara das importagdes, na medida em que
as Administracoes Tributarias estaduais passaram a ser competentes para
arrecadar tributos incidentes sobre o consumo, sob a perspectiva da
iriternaliza¢ao de mercadorias, a partir da Emenda Constitucional 23/1983

na ordem constitucional pretérita.
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Com o intuito de reducado da carga tributaria relativa as operagoes de
saida de mercadoria dos estabelecimentos importadores e consequente
atracdo de empreendimentos econdmicos, diversos Estados federados
instituiram programas fiscais atrelados ao setor’ portuario ou
aeroportuario, com significativo prejuizo ao Estado de destino.

Acerca desse processo competitivo, transiada-se escolio do
tributarista André Folloni:

“Os Estados passaram a._conceder, entdo, beneficios
tributarios na importagao para empresas que se instalassem em
seu territorio ou que nele realizassem atividades econdmicas. O
objetivo era atrair empresas ¢jue recolheriam, embora de forma
reduzida, o ICMS sobre importacoes nesses Estados, sendo o
beneficio determinante para deslocar, artificialmente, o local de
importacdo (...) Foram varios os programas fiscais relacionados
a importagao, nornielmente atrelados a efetiva utilizagao de
portos ou aeroportos daquele Estado que concedia o beneficio.
Entre os mais conhecidos, pode-se destacar o Programa Pro-
Emprego, do Estado de Santa Catarina; o Prodepe, Programa
para o Desenvolvimento de Pernambuco; o Decreto n.
1.284/2003, do Estado de Alagoas; o Decreto n. 23.210, do
Estado da Paraiba; a Lei n. 7.985/2003, do Estado do Mato
Grosso, o ‘Fundap, do Estado do Espirito Santo; a Lei n.
14.985/2006, do Estado do Parana, além de outros. A maioria
desses . programas utilizava, em conjunto ou isoladamente,
beneficios tributarios diversos, principalmente o diferimento, a
suspensao da incidéncia, a reducgao de aliquotas ou de bases de
calculo e a concessado de crédito presumido.

(.-2)

Com isso, o Estado atrai arrecadacdao em detrimento dos
outros Estados. E o que se passou a denominar ‘Guerra Fiscal
dos Portos” ou, mais abreviadamente, ‘Guerra dos Portos,

‘inclusive em linguagem doutrindria.”’

3 FOLLONI, André. A Guerra dos Portos e a Resolugdo Senatorial n. 13/2012: direito
tributadrio e desenvolvimento nacional em lados opostos. DERZI, Misabel Abreu Machado;
BATISTA ]IjNIOR, Onofre Alves; MOREIRA, André Mendes. Estado Federal e Guerra Fiscal no

5
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Ainda nessa tematica, descreve-se o mecanismo basico da “guerra

dos portos” no tocante a engenharia tributaria de rentncias fiscais:

“Uma das modalidades mais comuns é a concessao de
beneficio fiscal (ou beneficios financeiros, que se transmudam
em beneficios fiscais) concedido pelo Estado onde esta situado
o importador, combinado com a importacdo por conta e ordem
de terceiros, estando o adquirente cituado em outra unidade da
Federacao.

De acordo com estudos efetuados pela Secretaria da
Fazenda Do Estado de S3o Paulo, esses beneficios sao
estruturados da seguinte forima:

(i) o importador esta situado em unidade federada que
concede beneficios fiscais para operacgao de importagao;

(ii) a mercadoria é desembaragada pelo importador no
porto do Estado em que esta situado ou no do Estado em que
estd estabelecido o adquirente;

(iii) nas duas hipoteses, nao ha ingresso fisico da
mercadoria. no estabelecimento do importador (em alguns
casos, o importador faz o ingresso da mercadoria importada em
armazém-geral);

(ivy caso a desoneragao nao seja integral, o importador
recolhe o imposto devido ao Estado em que estd localizado;

(v).em seguida, o importador envia a mercadoria
importada ao adquirente situado no outro Estado, destacando o
ICMS devido na operagao interestadual;

(vi) o imposto devido ao Estado de origem também nao é
recolhido integralmente, uma vez que também ha beneficio
fiscal concedido para essa operacao;

(vi) o adquirente, a0 mandar entrada da mercadoria em
seu estabelecimento, escritura a totalidade do imposto
destacado na nota fiscal, embora ndo tenha sido este o valor que
foi efetivamente recolhido pelo importador.

(...)

Brasil. v. 3. Belo Horizonte: 2015, p. 276-277.
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Cremos ter demonstrado que os programas de beneficios
fiscais relativos ao ICMS nas operagoes -de importacao
normalmente estdo atrelados a concessao de crédito presumido
na posterior saida interestadual.

Tal pratica implica em um tratamento tributario muito
favorecido ao produto importado, uma vez que nao é tributado
na operacdo de importacio e, alem disso, é beneficiado
novamente na operagao interestadual seguinte.

O crédito presumido implica em uma reducao artificial do
imposto a ser recolhido no Estadc de origem. Contudo, o valor
é destacada no documento fiscal como se tivesse sido recolhido
na sua totalidade e, por esse motivo, é suportado integralmente
pelo Estado de destino.”*

Por conseguinte, é nitido que a guerra fiscal portudria, na condicao
de fendOmeno socio-econOmico, - mosira-se maléfica a estabilidade
federativa brasileira e ao projeto de desenvolvimento nacional positivado
na ordem econdmica, assim como- representa fator de deterioracao da
industria nacional frente a estrangeira em prejuizo a balanca comercial do
Brasil.

Demais, por se firimar em concessOes unilaterais de incentivos e
beneficios fiscais de ICMS, salvo situacdo excepcionalissimas, os
programas fiscais dos Estados federados competitivos relacionados ao
ambito portuario ostentam a pecha de “inconstitucionalidade chapada”
na célebre expressao do Ministro Sepulveda Pertence, assim como os
créditos fiscais em si sdo passiveis de glosa pelo Estado de destino, nos
termos dos arts. 89, I, da LC 24/75, e 155, §2°, 11, da Constituicao Federal.

No entanto, nao se impugna nesta ADI manifestacoes da
problematica supracitada, mas sim a resolugao senatorial cuja funcado
traduz-se na manutencdo da uniformidade das aliquotas interestaduais
de ICMS em territdrio nacional, bem como a regulagao promocional da
politica industrial nacional e mitigacdo da guerra fiscal dos portos.

Repise-se, ainda, que este voto circunscreve-se apenas ao exame

4 MIGUEL, Luciano Garcia. A “Guerra dos Portos” e a Resolu¢ao do Senado n® 13, de
2012. Revista de Estudos Tributdrios, Sao Paulo, a. XV, n. 88, p. 9-23, dez. 2012, p. 11-12 e 19.
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jurisdicional sob a perspectiva da validade constitucional do expediente
empreendido pelo Senado Federal para fixar as aliquotas para operagoes
interestaduais com ICMS e respectivas limitagOes “substanciais de
natureza constitucional. Afinal, em seara mais ampla e interdisciplinar,
controverte-se sobre a prdpria eficacia social do diploma legislativo em
questdo, como se depreende de pesquisa de André Folloni e Douglas
Ramos Vosgerau:

“No que se refere a a Resolugao n. 13/2012 do Senado
Federal, os dados apresentados ao longo do estudo
demonstram aspectos negativos da medida, como o acamulo de
créditos de ICMS e o aumenio dos custos de conformidade via
incremento nas ja excessivas e iriacionais obrigagOes tributarias
acessorias, gerando alta de custos e, possivelmente, aumento de
precos ao consumideor final. Os mecanismos utilizados pela
Resolugao nao forarn plenamente adequados, produzindo
externalidades mnegativas para a atividade empresarial.
Portanto, ainda que se sustente a constitucionalidade formal da
Resolugao n. 13/2012, sua andlise complexa e interdisciplinar
permite concluir que a medida sofre de sérias inadequagdes em
relagao aos objetivos constitucionais.”’

Por outro lado, em sentido diametralmente oposto, Roberto Biava
Junior e Leonardo de Gregoério articulam que com regulamentacdo da
resolucdo senatorial atacada por intermédio do Convénio ICMS 38/2013,
alcangou-se uma simplificacdo das obrigagdes tributdrias acessorias,

reduzindo custos de transacdo no comércio exterior, nos seguintes

termos:

“O Convénio ICMS 38/2013, como vimos, de forma
inteligente fez um grande avanco simplificando bastante as
obrigacOes acessOrias (originariamente instituidas pelo

5 FOLLONI, André; VOSGERAU, Douglas Ramos. Impactos da Guerra Fiscal do

ICMS e da Resolugdo n. 13/2012 do Senado Federal Sobre a Ordem Econdémica. Economic
Analysis of Law Review, Brasilia, v. 7, n. 2, p. 496-510, jul./dez. 2016, p. 508.
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revogado Ajuste Sinief 19/2012) para a implementagao da
Resoluc¢ao do Senado Federal 13/2012.

(.-)

Dessa forma, ao nosso ver, o Convénio ICMS 13/2012 fez
um nitido avang¢o em termos de simplificagdo das obrigacoes
acessorias. Pois, a implementacic. da nova aliquota
interestadual da Resolucao do Senado Federal 13/2012
demanda necessariamente obrigagdes acessOrias que possam
assegurar o cumprimento desta legislacao tributdria. Mas estas
obrigacoes nao podem ser tao custosas ou desproporcionais a
ponto de ferir os principios da razoabilidade e da
proporcionalidade.”®

Passa-se, enfim, a tematica das preliminares e da competéncia

normativa do Senado Federal no federalismo fiscal brasileiro.

DAS PRELIMINARES DE ILEGITIMIDADE E DE AUSENCIA DE
PROCURACAO ESPECIFICA

A Advocacia do Senado  Federal defende a ilegitimidade ativa ad
causam do Presidente e do I’rimeiro-Secretdrio da Mesa da Assembleia
Legislativa do Estado do Espirito Santo, eis que, segundo alega, apenas a
Mesa, deteria a legitimidade ativa e, por consequéncia, seria necessaria a
prova de deliberagao prévia do referido 6rgao ou do Plenario da
Assembleia para autorizar a propositura da agao. Nao havendo prova da
deliberagdo, ndo poderia, segundo alega a Advocacia do Senado, o
Presidente da Assembleia promover a agao direta.

O Advogado-Geral da Unido, por sua vez, alega que a Mesa Diretora
nao teria-apresentado procuracdo contendo poderes especificos para

impugnar o diploma normativo.

6 BIAVA ]ﬁNIOR, Roberto; GREGORIO, Leonardo de. A Regulamentacdo da
Resolucao do Senado Federal 13/2012 pelo Confaz (Convénio ICMS 38/2012: o combate aos
beneficios fiscais inconstitucionais da ‘guerra dos portos’ e a simplificagdo das obrigagdes
acessOrias em atendimento aos principios da razoabilidade e da proporcionalidade. Revista

Dialética de Direito Tributdrio, Sao Paulo, n. 227, p. 122-145, ago. 2014, p. 143-144.
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As preliminares ndo merecem prosperar.

O Supremo Tribunal Federal, quando do julgamentc da ADI 3.682,
Rel. Min. Gilmar Mendes, DJe 05.09.2007, afastou a preliminar de
ilegitimidade ativa suscitada em face da auséncia de deliberacado
especifica da Assembleia ou de sua respectiva Mesa para propor a agao
direta. Acolheu, no ponto, o parecer do entdo Irocurador-Geral da
Republica, Dr. Antonio Fernando Barros e Silva de Souza, que afirmou:

“A alegada ilegitimidade ativa do Presidente da
Assembleia Legislativa do Estado do Mato Grosso, decorrente
de nao haver nos autos deliberacao da Mesa daquele colegiado
dando-lhe poder para ajuizar & presente acdo direta, bate-se
com a presungao de legitimidade que acompanha a iniciativa.
Entre forma e substancie, havemos de a esta preferir sempre
que, na duvida entre ambas, seja 0 meio adequado para atingir
a finalidade do instituto juridico. O principio da supremacia da
Constituicdo é o objetivo das agdes de fiscalizacdo abstrata de
constitucionalidade, havendo de nortear a exegese”.

Nao obstante o brilho da divergéncia apresenta pelos Ministros
Marco Aurélio e Sepulveda Pertence, o precedente do Tribunal firmou-se
no sentido de reconhecer a legitimidade prépria do Presidente da
Assembleia na qualidade de representante da respectiva Mesa.

In casu, de acordo com os arts. 22 e 23, IV, “a”, do Regimento Interno
da Casa Legislativa,” o Presidente da Assembleia é também o
representagac do orgao. Assim, tendo havido a juntada da Ata de Eleicao
para a presidir a Mesa (eDOC 7), deve-se reconhecer, na esteira do
precedente firmado na ADI 3.682, a legitimidade ativa do Presidente da
Assembleia para a propositura da agao direta.

No que tange a sua capacidade, os precedentes deste Tribunal sdao no
sentido de se reconhecer plena capacidade postulatoria para as entidades
referidas no art. 103, I a VII, da Constituicao Federal, na esteira do voto
proferido pelo Min. Celso de Mello na ADI 127 MC-QO, DJ 04.12.1992.
Portanto, a Mesa de Assembleia Legislativa, legitimada nos termos do art.

10
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103, IV, da Constituicdo Federal, tem também capacidade postulatoria
para a propositura direta da acao de controle concenirado. Noutras
palavras, ao contrario do que suscitou o Advogado-Geral da Uniao, é-lhe
inexigivel a procuragao especifica.

RESOLUCAO SENATORIAL E ALIQUOTAS PARA OPERACOES
INTERESTADUAIS

A adocao da forma federal surge quase como uma obviedade nos
estudos juridicos, como se depreende do escdlio de Geraldo Ataliba
segundo o qual “[n]o Brasil, a Federacdo nasce ou surge até como imperativo
da administracdo racional, por evidéncias geograficas, ao lado de imperativos
sociolégicos e politicos”.”

De fato, a contribuicao dos juristas a institucionalizacdo do pacto
federativo estd atrelada a indissaciabilidade entre Republica e Federagao,
desde o periodo imperial e sagrado no Decreto 1, de 15 de novembro de
1889, em que se constituiu os Estades Unidos do Brasil, marcando o inicio
do periodo republicano-federal.’

A despeito da existéncia prévia do Senado do Império do Brasil em
nossa tradi¢ao constitucional, 2 instituicao da Camara Alta é recolocada
no ambito federal na condicao de instancia deliberativa com vistas a
formacao da vontade nacional, com fulcro na consensualizagao politica de
interesses locais.. No aspecto atinente a representacdo politica e a
distribuicao de recursos tributarios, a competéncia institucional do
Senado Federai ¢ essencial para a manutengao do pacto federativo.

Nesse diapasao, constata-se preocupacao do Poder Constituinte em
relagao a fixagao de aliquota maximas interestaduais do ICMS nos incisos
IV e VI do §2° do art. 155 da Constituicao da Republica, in verbis:

“Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal

7 ATALIBA, Geraldo. Federacao. Revista de Direito Piiblico, Sdo Paulo, ? 2, n. 81, p. 172-
181, jan./mar. 1987, p. 176.
8 ZIMMERMANN, Augusto. Teoria Geral do Federalismo Democritico. 2 ed. Rio de

Janeiro: Lumen Juris, 2005, p. 298.

11
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instituir impostos sobre:

IT - operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre
prestacoes de servicos de transporte  interestadual e
intermunicipal e de comunicagao, ainda que as operagoes e as
prestacgdes se iniciem no exterior;

()

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

IV - resolucao 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 prestacoes, interestaduais
e de exportagao;

(--)

VI - salvo deliberac¢ido em contrario dos Estados e do
Distrito Federal, nos termos do disposto no inciso XII, "g", as
aliquotas internas, nas operagOes relativas a circulacdo de
mercadorias e nas prestagoes de servicos, ndao poderdo ser
inferiores as previstas para as operagOes interestaduais;”

Sendo assim, por interrnédic de consenso democratico majoritdrio,
cabe a casa legislativa senatorial proteger o mercado interno, integrante
do patrimonio nacioral, conforme o art. 219 da CFRB/88, bem como as
relagOes federativas € o comeércio exterior.

Na verdade, 2 competéncia constitucional atinente a fixagao de
aliquotas interestaduais- maximas ja se encontrava na Constitui¢ao de
1946, por advento da EC 18, que reformou o Sistema Tributario Nacional,
o que foi mantido pelas ordens constitucionais de 1967 e 1969, até a
positivacao do dispositivo constitucional supracitado e atualmente
vigente.

A respeito do estado da arte dessa competéncia senatorial, suscita-se
a dicgéo doutrinéria do professor Humberto Avila:

“Pois bem, a disposi¢ao contida no art. 155, §2¢, inciso 1V,
vem exatamente como forma de garantir o subprincipio da

uniformidade federativa, pela aplicacdo de uma aliquota tnica

12
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nas operagOes interestaduais, preservada a autonomia dos
Estados, tendo em vista a competéncia estadual definida pela
Constituicao Federal.

Além disso, é preciso realcar que o Senado Federal é o
orgao de representacao dos Estados e do Distrito Federal no
Congresso Nacional. Assim, a Constituicdo considerou
adequado que ele tratasse da fixacaio das aliquotas
interestaduais, como forma de evitar a deliberacao direta entre
os Estados, haja vista a dificuldade de se encontrar consenso em
matéria que envolvem a partilha de receitas tributdrias. Essa
competéncia, no entanto, tem carater especifico e limitado, uma
vez que a competéncia para a instituicdo desse imposto foi
reservada aos Estados e-ao Distrito Federal, por for¢ca do
disposto no art. 155, inciso 1l, e ao Congresso Nacional, no
tocante as regras gerais, com base no disposto no disposto no
art. 155, §2¢, inciso XII, ambes da Constituicao Federal.

O resultade -da conjugacdo desses dispositivos ¢
igualmente clara: a fixacdo de aliquotas para operagOes
interestaduais sd pode servir para repartir a receita entre os
Estados envolvides nas operagdes interestaduais de circulagao
de mercadoria. Nao serve, por determinacdo expressa da
Constitui¢do, para solucionar conflitos de competéncia entre
Estados, ~definir os elementos essenciais do imposto ou
disciplinar a concessao e a revogacao de beneficios fiscais.

O que se conclui, até aqui, é que a competéncia do Senado
Federal ndo penas € extraordindria, quando confrontada com a
competéncia ordinaria do Congresso Nacional, como também é
restrita a apenas um elemento (fixagdo de aliquota) para a
promocao de apenas uma finalidade (reparticao da receita entre
os Estados). Ela nao abarca os elementos essenciais do imposto,
como a definicdo do fato gerador, da base de célculo e dos
contribuintes, nem elementos especificos, como a concessao e
revogacao de beneficios fiscais.”’

\©

AVILA, Humberto. A Guerra Fiscal de ICMS e a Resolucdo n® 13/2012 do Senado
Federal. DERZI, Misabel Abreu Machado; BATISTA ]U'NIOR, Onofre Alves; MOREIRA,
André Mendes. Estado Federal e Guerra Fiscal no Brasil. v. 3. Belo Horizonte: 2015, p. 44.
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No entanto, em parcial contrariedade a pretensac deduzida da
exordial e ao entendimento doutrindrio esposado, a jutisprudéncia do
STF, a qual também me filio, admite a multiplicidade de finalidades
atribuiveis a resolugao senatorial em questao.

A proposito, verifica-se que tanto da ADI-MC 1978 quanto na ADI-
MC 2.021, as quais discorriam sobre a redugao temporaria da aliquota do
ICMS na venda de veiculos automotores, © Tribunal Pleno do STF
discutiu a ocorréncia de guerra fiscal na espécie de rebaixamento
unilateral por Estado-membro da carga tributaria do ICMS, assim como a
constitucionalidade da teleologia da Resolugao 22 do Senado Federal, de
10 de 27.05.1999, que especializava a aliquota iriterestadual no patamar de
7%, em contraposicao ao percentual geral de 12%, em operagdes oriundas
do Sul e Sudeste as regides do Centio-Oeste, Norte e Nordeste.

Confira-se, a esse respeito, a2 ementa do segundo julgado:

“MEDIDA - LIMINAR EM ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. IMPUGNAGCAO DA LEI
PAULISTA . N*® 10.327, DE 15.06.99, QUE REDUZIU A
ALIQUOTA, INTERNA DO ICMS DE VEICULOS
AUTOMOTGCRES DE 12 PARA 9,5% PELO PRAZO DE 90
DIAS, A PARTIR DE 27.05.99. REEDICAO DA LEI N2 10.231,
DE 12.03.99, QUE HAVIA REDUZIDO A ALIQUOTA DE 12
PARA 9%, POR 75 DIAS. LIMITE PARA A REDUCAO DA
ALIQUOTA NAS OPERACOES INTERNAS. 1. As aliquotas
minimas internas do ICMS, fixadas pelos Estados e pelo Distrito
Federal, nao podem ser inferiores as previstas para as operagoes
interestaduais, salvo deliberacao de todos eles em sentido
contrario (CF, artigo 155, § 29, VI). 2. A aliquota do ICMS para
operagOes interestaduais deve ser fixada por resolugao do
Senado Federal (CF, artigo 155, § 2% IV). A Resolugao n® 22, de
19.05.89, do Senado Federal fixou a aliquota de 12% para as
operacOes interestaduais sujeitas ao ICMS (artigo 1° caput);
ressalvou, entretanto, a aplicagdo da aliquota de 7% para as
operagoes nas Regides Sul e Sudeste, destinadas as Regides

14
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Norte, Nordeste e Centro-Oeste e ao Estado do Espirito Santo
(artigo 1° paragrafo unico). 3. Existindo duas aliquotas para
operacOes interestaduais deve prevalecer, para-efeito de limite
minimo nas operagdes internas, a mais geral (12%), e ndo a
especial (7%), tendo em vista os seus fins-e a inexisténcia de
deliberacao em sentido contrario. 4. Presenca da relevancia da
argiiigdo de inconstitucionalidade ¢ da conveniéncia da
suspensao cautelar da Lei impugnada. 5. Medida cautelar
deferida, com efeito ex-nunc, para suspender a eficacia da Lei
impugnada, até final julgamento da agao.” (ADI 2021 MC, Rel.
Min. MAURICIO CORREA, Tiibunal Pleno, DJ 18.05.2001)

Na ocasido, prevaleceu o entendimento majoritario no sentido da
concretizacado da norma de redugao das desigualdades regionais
mediante a extrafiscalidade e respectivos efeitos indutores, em conjunto
ao legitimo objetivo de combate & guerra fiscal interfederativa.

Veja-se a argumentacdo exposta pelo saudoso Ministro Mauricio
Corréa, Relator do caso e cujo voto capitaneou a corrente majoritdria:

“A regra geral deve ser a que tem maior abrangéncia
econdmica e a especial ou excepcional a que tem aplicagao
limitada a casos especificos. Assim, a aliquota de 12% ¢é
aplicivel nas operagdes entre contribuintes domiciliados em
Estados localizados dentro das regides mais desenvolvidas,
dentro das menos desenvolvidas e das menos desenvolvidas
para as mais desenvolvidas, enquanto que a aliquota de 7% s6 é
aplicavel nas operacdes que destinam mercadorias de Estados
localizados nas regides mais desenvolvidas para as menos
desenvolvidas, apenas. Dentro deste aspecto, entendo que a
regra geral é a aliquota de 12% e a especial a de 7%, até porque
quando todos os Estados forem igualmente desenvolvidos
poder-se-a falar em aliquota unica, que, suponho, seria a de
12%.

Assim vendo a questdo, parece-me que quando a
Constituicdo fala em aliquota interestadual, esta deve ser
entendida como a genérica, e ndo como a especial, até porque a

15
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diferenciacdo de aliquotas minimas entre os Estados depende
de deliberagio dos Estados e do Distrito Federal {CF, artigo 155, §
22, VI), até agora inexistente.

Em outras palavras, um Estado pode reduzir a sua
aliquota interna (CF, artigo 155, § 2% VI)-e a das operagdes
interestaduais a consumidor final, ou‘a nao contribuinte (CF,
artigo 155, § 2%, VII, b), até o limite da fixada para as operagdes
interestaduais entre contribuintes (idem, alinea ag), “salvo
deliberacio em contririo dos Estados e do Distrito Federal, nos termos
do disposto no inciso XII, g como preveé o inciso VI do § 22 do

artigo 155 da Constituicdo, que segundo me consta, nao existe
tal deliberagdo em contrario.

()

Acrescento que tendo participado da votacio que deu
origem a Resolucao n® 22, de 1989, do Senado Federal, ainda
que dela se possa fazer algum juizo critico, sua finalidade
precipua sob o angulo social, cumprindo a exigéncia
constitucional, 'destinou-se a protecio dos Estados do Norte,
Nordeste, Centro-Oeste e do Espirito Santo, de tal sorte que as
mercadorias produzidas nos Estados mais desenvolvidos
sofressem incidéncia de aliquota inferior ao patamar da
definida para os Estados das Regides do Sul e Sudeste.

()

Ora, por mais que nao se queira dizer que nao se trata de
guerra fiscal, ndo entendo como nao o seja, se o Estado de Sao
Paulo para resolver problema seu interno passou a ganhar e o
Estado do Rio Grande do Sul a perder, exatamente sobre a
forma de cobranca de um tributo que é Estadual, mas que
para a sua cobrancga, se adotado critério distinto, ha que ter o
consenso das demais unidades da federac¢do.” (grifos nossos)

Em voto vista, inaugural da corrente divergente, o e. Ministro
Nelson Jobim expressamente defendeu a finalidade tnica de reparticao
das receitas entre os Estados de origem e destino, conforme defendido
pela Mesa Diretora da Assembleia Legislativa ora Requerente:

16
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“Fica claro o objetivo da diferenca de aliquota.

Assegura distribuicdo de receita tributdria entre os
Estados de origem da mercadoria, economicanmente mais fortes,
e os Estados do destino das mercadorias, economicamente mais
frageis.

Ou seja, o Senado Federal operacionalizou o chamado
principio do destino: o tributo comipete ao Estado onde a
poupanga interna € consumida.

O modelo atual - tributagao ria origem - importa em os
Estados produtores tributarem  a poupanga dos Estados
consumidores.

A Resolugdgo do Serado procurou minimizar esta
distribuicao da receita tributdria em favor dos Estado fortes.”

Postas essas consideragdes e por ndo reputar razao suficiente para
viragem jurisprudencial, rechago vicio de inconstitucionalidade relativo a
competéncia extraordindria do Senado Federal, o qual decorreria da

finalidade da norma apresentada eim exposi¢ao de motivos.

LIMITACOES SUBSTANCIAIS A FIXACAO DE ALIQUOTAS PARA
OPERACOES INTERESTADUAIS COM ICMS

Superado o obice do vicio de competéncia, resta indagar sobre a
constitucionalidacie ' material da resolucdo senatorial impugnada,
sobretudo no que diz respeito aos critérios de conformacao legislativa das
aliquotas interestaduais.

Nessa seara e considerada a causa de pedir aberta da presente acao
de indoleobjetiva, apontam-se os seguintes paradigmas de controle
esculpidos na Constitui¢ao da Republica:

“Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil:

IIl - erradicar a pobreza e a marginalizagao e reduzir as
desigualdades sociais e regionais;

(...)
17
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Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de
qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera a0Os— principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, = publicidade e
eficiéncia.

(.- )

Art. 152. E vedado aos Estados, @o Distrito Federal e aos
Municipios estabelecer diferenga  tributdria entre bens e
servigos, de qualquer natureza, em razao de sua procedéncia ou
destino.

(.-.)

Art. 155 (omissis)

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

III - podera ser seletivo, em funcdo da essencialidade das
mercadorias e dos servigos;

(.-v)

Art. 170. A crdem econdmica, fundada na valorizagao do
trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a
todos existéncia digna, conforme os ditames da justi¢a social,
observados os seguintes principios:

VII - reducac das desigualdades regionais e sociais;”

Em cotejo dc objeio com os parametros de controle de
constitucionalidade, firmo convic¢ao no sentido da
inconstitucionalidade da resolucdo senatorial impugnada, por ofensa a
vedacdo da discriminacado tributaria em razao da origem.

Assim, percebe-se patente infringéncia ao principio da igualdade
tributaria, haja vista que a finalidade da comparagao entre as operagoes
domésticas e internacionais nao se coaduna ao desiderato constitucional.

Nesse sentido, retoma-se o pensamento de Humberto Avila:

“A Constitui¢do, contudo, nao apenas estabeleceu o dever
de promogao da igualdade. Ela também previu os elementos
essenciais a sua efetivacdo, seja determinando o uso de
determinados critérios de diferenciacdao (como a essencialidade

das mercadorias), seja vedando o uso de outros (como a origem

18
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das mercadorias), seja, ainda, prevendo finalidades das
diferenciagdes (como a seletividade ou a  uniformidade
federativa) (...) Nao basta, porém, compara ceis sujeitos com
base em uma medida de comparacao. Tambem é preciso saber
com que finalidade é feita a comparacac, para saber se ha
relacdo de razoabilidade entre a medida de comparacdo e a
finalidade que justifica a sua utilizagao.

(.-.)

Assim, ndo obstante todas as questdes ja apontadas, a
Resoluc¢ao n® 13/2012 ainda desrespeita a Constituicao Federal
pela escolha de medida de comparacao e finalidade por ela
vedados. Em seu art. 152, a Constituicio Federal veda
expressamente que os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios estabelecam diferenca tributaria entre bens e
servicos, de qualquer natureza, em razdo de sua procedéncia
ou destino (...) Ac¢ editar a Resolu¢ao n°® 13/2012, o Senado
Federal nao apenas ignorcu a finalidade constitucionalmente
adotada (seletividade), como ainda adotou uma finalidade
expressamente vedada (diferenciacio de produto importado),
tendo para isso ignorado a medida de comparacio pré-
escolhida {essencialidade do produto), em favor de uma
medida pré-excluida (origem do produto). Com isso, iré se
permitir a tributacdo diferenciada de produtos com o mesmo
grau de essencialidade, conforme sua origem seja nacional ou
estrangeira, em flagrante violacio do regime juridico

estabelecido pela Constitui¢io Federal.”™

(grifos nossos)
Portanto, ainda que com boas intengoes relacionados a guerra fiscal
dos portoc e a promogao da industria nacional, a norma questionada
viola o principio da seletividade e discrimina os produtos importados.
Por isso, torna-se de todo imperativo a declaracdo de sua
inconstitucionalidade.
Nessa linha de raciocinio, noticia-se que a jurisprudéncia do STF

10 AVILA, Humberto. A Guerra Fiscal de ICMS e a Resolucdo n® 13/2012 do Senado
Federal. DERZI, Misabel Abreu Machado; BATISTA JUNIOR, Onofre Alves; MOREIRA,
André Mendes. Estado Federal e Guerra Fiscal no Brasil. v. 3. Belo Horizonte: 2015, p. 51-52.
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rechaca a distingdo entre veiculos automotores nacionais e importados,
mediante aliquotas diferenciadas, como se depreende do RE-AgR 367.785,
de relatoria do Ministro Eros Grau, Segunda Turma, D] 02.06.2006, assim

ementado:

“AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO
EXTRAORDINARIO. TRIBUTARIO. IPVA. VEICULO
IMPORTADO. ALIQUOTA DIFERENCIADA. 1. Nao se admite
a aliquota diferenciada de IPVA para veiculos importados e os
de procedéncia nacional. 2. O tratamento desigual significaria
uma nova tributacdo pelo fato gerador da importagao.
Precedentes. Agravo regimeittal a que se nega provimento.”

Ademais, para sustentar essa conclusao, impende registrar que a
facultatividade da seletividade das mercadorias e servigos como critério
diferenciador do aspecto materiai da hipotese de incidéncia do ICMS, nos
termos do art. 155, §2¢, III, da CFRB/88, nao se destina ao Senado Federal,
conquanto sua inobservancia pela Camara Alta na fixa¢do das aliquotas
interestaduais maximas, eir prol do critério da origem, infirmaria a
autonomia dos Estados federados em adotar a essencialidade como
medida de comparagao para fins de isonomia tributaria.

Em abono a essa ordem de ideais, colaciona-se as propria excegao
estabelecida no bojo da resolucao senatorial, isto é, as operagdes que
destinem gas natural importado do exterior a outros Estados, gerando
uma conjugagac incoerente de critérios diferenciadores das mercadorias.

Por outro lado, é certo que o comando dedntico proibitivo a
discriminacac tributaria em decorréncia da origem, como posta no art.
152 da CFKB/88, também se aplica ao Senado Federal no exercicio da
competérncia prevista no 155, § 2%, VI, do Texto Constitucional.

No caso, ndo ha pretensa generalidade nacional capaz de abstrair da
Casa Legislativa a condi¢ao de Unido, pois a fixacdo das aliquotas em
questdo traduzem-se em mister mais especifico e limitado do que o
tipicamente atribuivel aos entes federativos. Logo, ndao poderia aquela,
realizada de forma unilateral, ser mais ampla do que a competéncia

20
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tributaria dos Estados, caso contrario ndao se submeteriam a relevante
limitacdo constitucional ao poder de tributar, em evideiite afronta aos
direitos fundamentais dos contribuintes.

Por fim, no tocante as delegacoes legislativas aos Orgaos do Poder
Executivo, notadamente a Camex para editar lista de bens e mercadorias
importados do exterior que ndo tenham similai nacional e o Confaz
para dispor sobre  critérios e procedimentos no processo de
industrializacio da mercadoria, de modo a definir o “Conteudo de
Importacao”, forma-se convencimento nc sentido de que ofende o
principio da legalidade tributaria e da reserva legal a transferéncia de
competéncia normativa sobre tributacio do comércio exterior, pura e
simples, sem a delimitacdo de paramietros minimos para definicao do
conteudo de importacio e para a apuracdo da similaridade entre
produtos importados e nacionais.

Acerca das Thipoteses . de = “deslegalizacao” de matérias
constitucionais, a compreensao iterativa do STF ¢ pela necessidade da
norma infralegal vincular-se & preceitos objetivos previamente dispostos
em normativa primaria, pessuindo natureza administrativa e meramente
declaratdria.

A esse respeito, corifira-se a ementa da ADI 4.568, de relatoria da
Ministra Cadrmen Lucia, Tribunal Pleno, DJe 30.03.2012, que tratou da

politica de fixagao do salario minimo por decreto presidencial:

“CONSTITUCIONAL. VALOR DO SALARIO MINIMO.
ART. 3. DA LEI N. 12.382, de 25.2.2011. VALOR NOMINAL A
SER ANUNCIADO E DIVULGADO POR DECRETO
PRESIDENCIAL. DECRETO MERAMENTE DECLARATORIO
DE VALOR A SER REAJUSTADO E AUMENTADO SEGUNDO
INDICES LEGALMENTE ESTABELECIDOS. OBSERVANCIA
DO INC. IV DO ART. 7. DA CONSTITUICAO DO BRASIL.
ACAO JULGADA IMPROCEDENTE. 1. A exigéncia
constitucional de lei formal para fixacdo do valor do saldrio
minimo estd atendida pela Lei n. 12.382/2011. 2. A utilizagao de
decreto presidencial, definida pela Lei n. 12.382/2011 como
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instrumento de anunciagao e divulgacao do valor nominal do
salario minimo de 2012 a 2015, ndo desobedece o comando
constitucional posto no inc. IV do art. 7o0. da Constitui¢ao do
Brasil. A Lei n. 12.382/2011 definiu o valor/do saldario minimo e
sua politica de afirmacdo de novos valores nominais para o
periodo indicado (arts. lo. e 20.). Cabe ao Presidente da
Repuiblica, exclusivamente, aplicar < os indices definidos
legalmente para reajuste e aumento e divulga-los por meio de
decreto, pelo que nao ha inova¢ao da ordem juridica nem nova
fixacdo de valor. 3. Agao julgada inprocedente.”

Na mesma direcao, em ambito tributario, cita-se o RE 344.446, de
relatoria do Ministro Carlos Velloso, Tribunal Pleno, DJ 04.04.2003, o qual
versou sobre constitucionalidade ‘da complementacao infralegal de
conceitos necessarios para a formiagao de fato gerador da contribuicao
para o custeio do Seguro de Acidente de Trabalho (SAT), assim ementado:

“CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. CONTRIBUICAO:
SEGURO DE ACIDENTE DO TRABALHO - SAT. Lei 7.787/89,
arts. 3% e 4% Lei 8212/91, art. 22, II, redacao da Lei 9.732/98.
Decretos 612/92, 2.173/97 e 3.048/99. C.F., artigo 195, § 4% art.
154, IL; art. 59, 11; art. 150, I. I. - Contribuigao para o custeio do
Seguro de Acidente do Trabalho - SAT: Lei 7.787/89, art. 3°, 1I;
Lei8.212/91, art. 22, II: alegagao no sentido de que sao ofensivos
ao-art. 195, § 4% c/c art. 154, I, da Constituicao Federal:
improcedeéncia. Desnecessidade de observancia da técnica da
competéncia residual da Unido, C.F,, art. 154, I. Desnecessidade
de lei complementar para a institui¢do da contribuigao para o
SAT. L. - O art. 3% 1II, da Lei 7.787/89, nao ¢ ofensivo ao principio
da igualdade, por isso que o art. 4° da mencionada Lei 7.787/89
cuidou de tratar desigualmente aos desiguais. IIl. - As Leis
7.787/89, art. 3° II, e 8212/91, art. 22, II, definem,
satisfatoriamente, todos os elementos capazes de fazer nascer a
obrigagao tributdria valida. O fato de a lei deixar para o
regulamento a complementacao dos conceitos de "atividade

preponderante” e "grau de risco leve, médio e grave", nao
22
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implica ofensa ao principio da legalidade genérica, C.F,, art. 5,
II, e da legalidade tributaria, C.F.,, art. 15¢, I. IV. - Se o
regulamento vai além do contetido da lei, a questao nao é de
inconstitucionalidade, mas de ilegalidade, matéria que nao
integra o contencioso constitucional. V. - Recurso extraordindrio
nao conhecido.”

Por essas razdes, reafirma-se mnosso entendimento pela
inconstitucionalidade material da Resolucao 13/2012 do Senado
Federal, a despeito da gravidade economica e social da “guerra fiscal
dos portos”, que deve ser enfrentada pelos instrumentos juridicos
adequados.

DISPOSITIVO

Ante o exposto, conheco da acao direta de inconstitucionalidade a
que se confere procedéncia.

Ademais, propde-se a assergao do seguinte entendimento como tese
de julgamento: “Viola o principio da igualdade tributaria resolucao
senatorial que, ao  fixar aliquotas maximas para operagoes
interestaduais tributadas por ICMS, nos termos do art. 155, §2¢% 1V, da
Constituicao da Repiblica, desconsidera o principio da seletividade e
discrimina produtos em razao da origem.”

Propoe-se, ainda, 1ios termos do art. 27 da Lei 9.868, de 1999, e tendo
em vista o tenipo de vigéncia do ato normativo impugnado na presente
acao direta, a modulagao dos efeitos desta decisao, para que sua eficacia
tenha inicio a partir da publicacdo da presente decisao.

E como voto.

23
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.858 DISTRiTO FEDERAL

RELATOR
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ACORDAO
REQTE.(S)

ADV.(A/S)
INTDO.(A/S)
PROC.(A/S)(ES)
AM. CURIAE.

ADV.(A/S)
AM. CURIAE.

ADV.(A/S)
AM. CURIAE.
PROC.(A/S)(ES)
AM. CURIAE.
ADV.(A/S)
ADV.(A/S)
ADV.(A/S)

: MIN. EDSON FACHIN
: MIN. GILMAR MENDES

:MESA DIRETORA DA -ASSEMBLEIA LEGISLATIVA

DO ESTADO DO ESPIRITO SANTO

:JULIO CESAR BASSINI CHAMUN
:PRESIDENTE DO SENADO FEDERAL
: ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

: CONFEDERACAQ

NACIONAL DOS
TRABALHADORES METALURGICOS - CNTM

: TTAGO CEDRAZ LEITE OLIVEIRA E OUTRO(A/S)
: ASSOCIACAO "NACIONAL DOS DISTRIBUIDORES

DE AUTOPECAS - ANDAP

: LAURINDO LEITE JUNIOR E OUTRO(A/S)

:ESTADO DE SAO PAULO

:PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DE SAO PAULO
: CONFEDERACAO NACIONAL DA INDUSTRIA
:CASSIO AUGUSTO MUNIZ BORGES

:GUSTAVO DO AMARAL MARTINS

:PEDRO HENRIQUE BRAZ SIQUEIRA

VOTO-VOGAL

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES: Trata-se de Ag¢ao Direta de
Inconstitucionalidade ajuizada pela Mesa Diretora da Assembleia

Legislativa do Estado do Espirito Santo, em face da Resolucao n® 13, de

2012, do Senado Federal, que estabeleceu “aliquotas do Imposto sobre

Opeiacoes Relativas a Circulacao de Mercadorias e sobre Prestacao de

Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacgao

(IEMS), nas operacdes interestaduais com bens e mercadorias importados

do exterior".

A transcri¢ao da norma impugnada se mostra oportuna, verbis:
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“RESOLUCAO Ne 13, DE 2012.

Estabelece aliquotas do Imposto ‘scbre Operagoes
Relativas a Circulacao de Mercadorias e sobre Prestacao de
Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de
Comunicagao (ICMS), nas operagOes interestaduais com bens e
mercadorias importados do exterior.

O Senado Federal resolve:

Art. 12 A aliquota do Imposfo sobre Operagdes Relativas a
Circulacao de Mercadorias e sovre Prestacao de Servicos de
Transporte Interestadual e Iritermunicipal e de Comunicagao
(ICMS), nas operacdes interestaduais com bens e mercadorias
importados do exterior, sera de 4% (quatro por cento).

§ 1° O disposto  1ieste artigo aplica-se aos bens e
mercadorias importados do exierior que, apds seu desembaraco
aduaneiro:

I - ndo tenham sido submetidos a processo de
industrializac¢ao;

II - ainda que submetidos a qualquer processo de
transformacao, beneficiamento, montagem, acondicionamento,
reacondicionamento, renovacdo ou recondicionamento,
resultem em mercadorias ou bens com Conteudo de Importacao
superior a 40% (quarenta por cento).

§2° O Conteudo de Importagdo a que se refere o inciso II
do § 12 é o percentual correspondente ao quociente entre o valor
da parcela importada do exterior e o valor total da operagao de
saida interestadual da mercadoria ou bem.

§ 32 O Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz)
podera baixar normas para fins de definicio dos critérios e
procedimentos a serem observados no processo de Certificagao
de Conteudo de Importacao (CCI).

§ 4° O disposto nos §§ 1° e 2° nao se aplica:

I - aos bens e mercadorias importados do exterior que nao
tenham similar nacional, a serem definidos em lista a ser
editada pelo Conselho de Ministros da Camara de Comércio
Exterior (Camex) para os fins desta Resolucao;
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I - aos bens produzidos em conformidade com os
processos produtivos basicos de que tratam o Decreto-Lei n®
288, de 28 de fevereiro de 1967, e as Leis n’s 8.248, de 23 de
outubro de 1991, 8.387, de 30 de dezembro de 1991, 10.176, de
11 de janeiro de 2001, e 11.484, de 31 de maic de 2007.

Art. 2° O disposto nesta Resolucio nao se aplica as
operacdes que destinem gdas natural importado do exterior a
outros Estados.

Art. 3° Esta Resolucao entra em vigor em 1° de janeiro de
2013.

Senado Federal, em 25 de abril de 2012.

Senadora MARTA SUPLICY

Primeira Vice-Presidente do Senado Federal, no exercicio
da Presidéncia”

Em apertada sintese, a autora da acao sustenta que (eDoc. 01):

a. o0 Senado Federal teria extrapolado a autorizacgao
constitucional para a fixagdo de aliquotas interestaduais do
ICMS, entabulando, via resolu¢do, normas de protecio a
industria nacional;

b. por versar, segundo a autora da ADI, sobre a tematica
de concessao de incentivos fiscais pelas unidades federadas,
veictlando a'definicdo de sujeitos passivos e fatos geradores
das novas aliquotas do ICMS, o instrumento adequado deveria
ser a lei complementar;

¢. ndo competiria ao Senado Federal a criagao de classes de
aliquotas diferenciadas para determinados produtos ou
servigos, com o objetivo de atingir outras finalidades (protegao
da indtstria nacional);

d. teria estabelecido aliquotas seletivas de ICMS levando
em conta a origem de bens e mercadorias, contrariando o
critério constitucional da seletividade e as normas - inclusive
internacionais - que impedem a discriminagao entre produtos
nacionais e importados; e, por fim,

e. a resolucdao nao teria densidade normativa suficiente
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para que suas disposi¢Oes sejam autoaplicaveis e, por isso,
delegou competéncia - que o Senado nem sequer possui - para
orgaos do Poder Executivo (CONFAZ e CAMEX) editarem as
regras necessarias a definicdo do campo de incidéncia da nova
aliquota de ICMS, contrariando o principic da reserva legal em
matéria tributdria e o postulado da separacao de Poderes.

Convém registrar que a Procuradoria-Geral da Republica
manifestou-se pela improcedéncia da acdo, ao passo que a Advocacia-
Geral da Unido pugnou pelo seu nao conhecimento, em razao da
auséncia de procuracdo com poderes especificos e, no mérito, pela
improcedéncia do pedido.

E breve o relatério.

Decido.

Primeiramente, quanto as preliminares suscitadas, comungo da
compreensao do eminente Relator, Ministro Edson Fachin, no sentido de
sua superagao.

Avancando-se ao mérito da discussao, penso ser necessdrio situar a
tematica dos autos em seu contexto fatico-temporal.

Isso porque o ato impugnado (Resolugao n® 13, de 2012, do Senado
Federal) visou a enderecar e superar problematica muito particular, que
ficou conhecida na imprensa especializada e na doutrina como a “Guerra
dos Portos”.

Com efeito, conforme abalizado resgate histérico oferecido por
Roberto Biava Janior e Leonardo de Gregorio,

“[...] a “Guerra dos Portos”se constitui numa espécie de
beneficio fiscal comercial de ICMS desenhado especialmente
para as empresas importadoras, em que normalmente alguns
Estados, sem a aprovacdo prévia do Confaz, oferecem
beneficios fiscais que combinam um diferimento ou suspensao
de ICMS no momento do desembarago aduaneiro (naquele
Estado que concede o beneficio fiscal), com posterior concessao
de créditos de créditos fiscais (créditos presumidos ou

4

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo E505-5D89-70D6-2400 e senha CD68-C216-F1DC-86F3



7 00100.109556/2021-75 - 00100.109556/2021-75-1 (ANEXO: 001)

Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 34 de 84

ADI 4858 / DF

outorgados) sobre o valor das operagdes de saida destas
empresas importadoras, inclusive em relagio a operacoes

interestaduais. Isto na pratica provoca que documentalmente o
ICMS destacado e expresso nas mnotas . fiscais de venda
interestadual destas importadoras apresentem uma aliquota
nominal (normalmente de 12%) superior a carga tributdria
efetivamente suportada por estas importadoras no Estado

concessor do beneficio fiscal (em geral, a carga tributdria efetiva
é de 3% ou 4% apenas).”

(BIAVA JUNIOR, Roberto; GREGORIO, Leonardo de. A
Regulamentacgido da Resolug¢io do Senado Federal 13/2012 pelo
Confaz (Convénio ICMS 328/2013): o Combate aos Beneficios
Fiscais Unconstitucionais ' da “Guerra dos Portos”e a
Simplificacdo das Obrigacdes Acessorias em Atendimento aos
Principios da Razoabilidade @ da Proporcionalidade. Revista
Dialética de Direito Tributario n. 227. Sao Paulo: Dialética. Ago
2014. p. 124).

Destaque-se, inicialmente, ‘& percepcao dos autores quanto a
repercussao desse expediente nas operagoes interestaduais, sem
descuidar de outros impactos, até mesmo mais amplos.

Continuam os autores:

“Basicamente, a “Guerra dos Portos” apresenta diversos
danos relacionados ao pacto federativo brasileiro, que
especialmente se resumem: “no comprometimento da receita
publica dos Estados a margem da Lei de Responsabilidade
Fiscal; no aviltamento das relagOes federativas; na perda de
competitividade da industria nacional; e no comprometimento
dos empregos no pais, por conta da transferéncia da producao
do Brasil para o exterior” (idem. p. 125).

Destacando, igualmente, a repercussao nefasta da chamada Guerra
dos Portos sob varias esferas macroeconOmicas, assim se manifestou o
entdo Senador Romero Juca, um dos autores do Projeto de Resolucao do
Senado Federal n® 72/2010, que culminou, ao final, na Resolugao SF n® 13,

5

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo E505-5D89-70D6-2400 e senha CD68-C216-F1DC-86F3



00100.109556/2021-75 - 00100.109556/2021-75-1 (ANEXO: 001)

Sprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 35 de 84

ADI 4858 / DF

de 2012, ora questionada:

“Em total desrespeito as regras acima mencionadas,
alguns Estados vém concedendo beneficios as importagdes sem
amparo no Convénio de que trata a a referida Lei
Complementar no 24, de 1975.

Segundo matéria publicada no “Valor Econdmico”
de 14/10/2010:

- Um levantamento encomendado pelo Instituto Ao
Brasil (IABr) mostra que 13 Estados — SC, PR, GO, PE, TO,
CE, PI, RJ, MS, MA, SE, BA e ES - oferecem beneficios
fiscais para importagoes sem autorizacao do Confaz.

- Os incentivos vao desde postergacao e redugdes de
base de calculo, do ICMS até o financiamento para
pagamento do tributo. Na pratica, os beneficios resultam
em reducao do imposto devido.

Os beneficios ' concedidos nesses moldes reduzem ou
anulam a carga  tiibutdria do ICMS incidente sobre as
importagdes, repercutem negativamente na economia do Pais,
sob os seguintes aspectos:

a) -aumento das aquisicoes de bens e mercadorias
estrangeiros em detrimento dos produtos brasileiros;

b) nao geragao dos postos de trabalho correspondentes as
mercadorias que deixaram de ser produzidas no Pais;

c) estruturacdo de operagOes visando ao aproveitamento
dos beneficios indevidos, prejudicando o equilibrio da
concorréncia;

d) inseguranca nas decisdes de investimento na produgao
nacional;

e) reducao das receitas da Uniao, Estados, Distrito Federal
e Municipios, conforme exposto no tdpico a seguir, em prejuizo
dos investimentos em satude, educagao e outras importantes
areas para a sociedade.

Nesse cendrio, diante dos efeitos deletérios que tais

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo E505-5D89-70D6-2400 e senha CD68-C216-F1DC-86F3



00100.109556/2021-75 - 00100.109556/2021-75-1 (ANEXO: 001)

Sprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 36 de 84

ADI 4858 / DF

circunstancias resultam para a economia nacional, faz-se
necessario a ado¢ao de medidas urgentes e mitigadoras do
problema. A introducdo 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.”
(Disponivel em:

<https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/m
ateria/98788> Acesso em: 07 Abr 2021)

A despeito de as consequéncias da pratica serem plurimas e, dentre
elas, incluirem-se as repercussdes negativas quanto a incidéncia
interestadual do ICMS, parece-me quie a solugao exigia atitude singular,
Unica, e, com as vénias de estilo ac posicionamento dissonante, esta foi
tomada a contento.

Com a devida vénia ao eminente Relator, Ministro Edson Fachin, e,
repita-se, em que pesem as repercussoes negativas lancarem seus efeitos
sobre temas outros, inclusive tangenciando assuntos ligados ao comércio
exterior e a protecdo da industria nacional, penso que a solucao do
complexo problema encontrou na Resolugdo n® 13/2012 do Senado
Federal uma resposta adequada e dentro das balizas constitucionais.

A disciplina do tema é trazida pelo Art. 155, II e seu § 2° 1V, da
CF/88, cuja redagac dispde:

“Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal
instituir impostos sobre: (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n® 3, de 1993)

[...]

II - operagOes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre
prestacoes de servicos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicagao, ainda que as operagoes e as
prestacoes se iniciem no exterior; (Redagao dada pela
Emenda Constitucional n? 3, de 1993).

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

IV - resolucado do Senado Federal, de iniciativa do
Presidente da Republica ou de um ter¢d -dos Senadores,
aprovada pela maioria absoluta de seus membros, estabelecera
as aliquotas aplicdveis as operactes e prestagoes,
interestaduais e de exportacgao;”

Digno de nota, como destaquei na transcrigéo, o fato de o inciso I do
Art. 155 da Constituicdo Federal de 1988, a guiar, portanto, toda a
disciplina que se segue em matéria de ICMS, expressamente afirmar sua
aplicacdo “ainda que as operacOes e as prestacbes se iniciem no
exterior”.

A passagem ganha relevancia ante a alegada ofensa ao principio
constitucional da igualdade (Art. 5%), calcada no fato de o tratamento
disciplinado na RSF n® 13, de 2012, referir-se a produtos origindrios do
exterior. Penso residir neste preceito a autorizagdo para tanto.

Como ja fiz notar anteriormente, a Resolugao se propoe a solucionar,
mediante definicdo de aliquotas;, repercussdes negativas nas operacoes
interestaduais - ainda que tenha alcancado repercussoes outras e - ainda
que as operagoes e as prestugoes se iniciem no exterior, nos exatos termos do
comando constitucional destacado.

Levada ao extrerno a pretensao de igualdade pugnada pela autora
em matéria tributdria, cairia por terra boa parte da tributacao sobre o
comércio exterioi. Nac € essa, penso eu, a melhor exegese. Ha na propria
Constituicao as ressalvas necessdrias a conjugacao e a sistematicidade dos
preceitos. O Art. 155, II, in fine, da CF/88 veicula, a meu sentir, respaldo a
disciplina versada pela RSF n® 13, de 2012.

Avancando na tematica, oportuno mencionar que o Senado Federal
se desiricumbiu de disciplinar as aliquotas interestaduais ja em 1989, por
ocasiao edicao da Resolucao SF n® 22, de 1989.

Destaco que os desdobramentos faticos e circunstanciais ja
apontados como embasadores da resolu¢ao impugnada nesta ADI,
inexistentes em 1989 (ao tempo portanto da edigao da RSF 22/1989),
exigiram nova atuagdo por parte o6rgao representativo da federacao em

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo E505-5D89-70D6-2400 e senha CD68-C216-F1DC-86F3



00100.109556/2021-75 - 00100.109556/2021-75-1 (ANEXO: 001)

Sprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 38 de 84

ADI 4858 / DF

2012.

Nao encontro, no texto constitucional, vedacao a que o Senado
disponha novamente sobre a matéria, procedendo a recorte que buscou
solucionar problematica afeta as aliquotas interestaduais, ainda que, por
via de consequéncia, tenha equacionado outros problemas com origem
comum (defesa da industria nacional, déficit na balanca comercial,
reducao de receitas de outros entes federados, etc.)

Vale notar, a proposito, que este Supremo Tribunal ja reputou
inadequada a utilizacdo de convénio e mesimo de lei complementar para
veicular aliquotas cuja competéncia de  fixacdo foi deferida pelo
Constituinte ao Senado Federal, a se fazer expressar obrigatoriamente via
Resolucao:

“CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. ICMS: PRODUTOS
INDUSTRIALIZADOS REMETIDOS PARA O EXTERIOR: NAO
INCIDENCIA. SEMI-ELABORADOS; INCIDENCIA.
LEGITIMIDADE DO. CONVENIO. C.F, art. 155, § 2%, X, "a".
ADCT, art.34, § 82 ALIQUOTA: RESOLUCAO DO SENADO.
C.F, art.155, 5 2° IV. INCIDENCIA do ICMS sobre os semi-
elaborados definidos em lei complementar: C.F,, art. 155, § 2% X,
a. Legitimidade do convénio para definir os semi-elaborados na
falta da let complementar, dado que se trata de incidéncia nova,
ja que a CF/67 nao a previa. Por isso, ndo editada a lei
complementar, no prazo de sessenta dias, necessdria a
efetivacio da nova incidéncia, vale o convénio: ADCT, art. 34, §
82 1I - Precedente do STF: RE 205634-RS. M. Corréa, Plenario,
07.08.97. III - Impossibilidade de a aliquota, nas operacoes de
exportacio, ser fixado pelo convénio. E que se a lei
complementar nao cabe fixar a aliquota, também nao poderia
fazé-lo o convénio. A fixacao da aliquota, em tal caso, cabe ao
Senado federal: C.E, art. 155, § 2°, IV. Essa fixacio somente
ocorreu com a Resolugio n® 22, de 19.05.89. Destarte, entRE
1.03.89 a 31.05.89, nao houve a incidéncia do ICMS na saida de
produtos semi-elaborados remetidos para o exterior. IV -

Recursos extraordinarios nao conhecidos.”
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(RE 145491, Relator(a): CARLOS VELLOSO, Segunda
Turma, julgado em 01/12/1997)

O precedente guarda consideravel importancia para o deslinde da
questdo ora discutida. Isso porque tanto a definicdo de aliquotas
aplicaveis as operagOes e prestacdes de exportacdo {situacao versada no
precedente transcrito), quanto as operagOes e prestagOes interestaduais
(situacao discutida nesta ADI) encontram fundamento no mesmo Art.
155, § 2°, IV, da CF/88, a exigir a edi¢ao de Resolugao do Senado Federal.

Por dever de oficio e de forma a fomentar uma andlise mais
exauriente pelo Tribunal, hd que se mencionar entendimento sutilmente
diverso daquele acima transcrito.

Com efeito, em alguns julgados deste Supremo Tribunal, foi
admitida, em periodo pretérito a edigao da mencionada Resolugao n® 22,
de 1989, do Senado Federal, que Estados utilizassem resolucdo aprovada
sob_a ordem constitucional anterior a fim de servir de parametro as

operagdes interestaduais. Assim, no RE 200799, Orgdo julgador: Primeira
Turma, Relator(a): Min. ‘SEPULVEDA PERTENCE, Julgamento:
01/06/1999, Publicagdo: 06/08/1999; no RE 141312 AgR, Orgao julgador:
Primeira Turma, Relator{a;: Min. ROSA WEBER, Julgamento: 29/05/2012,
Publicagao: 14/06/2012; e em outros julgados, esta Corte acabou
admitindo a utilizacdo da Resolu¢ao do Senado Federal 129/79 como
limitador maximo da aliquota de exportagao.

Observe-se <ue, mesmo nestes julgados, o prestigio dado foi a
Resolucao do Senado Federal (e ndo a convénios ou a lei complementar), a se
ressaltar, periso eu, a adequagao e corregao daquela espécie normativa
para a disciplina submetida a discussao do caso concreto.

Acrescente-se, por fim, a partir de leitura atenta e comparativa entre
as disposi¢Oes da Resolugdao Senado Federal n® 13, de 2012 e o Art. 155, §
29, X1II, da Constituicao Federal de 1988, que a disciplina senatorial nao
invadiu a disciplina conferida pelo texto constitucional a lei
complementar.

A transcri¢ao desse ultimo dispositivo me parece necessaria:

10
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“Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal
instituir impostos sobre: (Redagao dada pela Emenda
Constitucional n® 3, de 1993)

[.]

II - operacgoes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre
prestacoes de servicos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicagdo, ainda que as operagOes e as
prestacOes se iniciem no exterior; (Redacao dada pela
Emenda Constitucional n® 3, de 1993).

§ 22 O imposto previsto no iriciso II atendera ao seguinte:

[..]

XII - cabe a lei complementar:

a) definir seus contribuintes;

b) dispor sobre substitui¢ao tributaria;

c) disciplinar o regime de compensacao do imposto;

d) fixar, para efeito de sua cobranca e definicdio do
estabelecimento responsavel, o local das operagOes relativas a
circulagao de mercadorias e das prestagoes de servigos;

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

f) prevericasos de manutengao de crédito, relativamente a
remessa_para outro Estado e exportacdo para o exterior, de
servicos e de mercadorias;

g) regular a forma como, mediante deliberacdo dos
Estados e do Distrito Federal, isencOes, incentivos e beneficios
fiscais serao concedidos e revogados.

h) definir os combustiveis e lubrificantes sobre os quais o
imposto incidirda uma tunica vez, qualquer que seja a sua
finalidade, hipdtese em que nao se aplicara o disposto no inciso
X, b}

Entendo, que a Resolucao Senado Federal n° 13, de 2012, nao
esbordou da competéncia constitucional deferida pelo Art. 155, § 2, 1V,
da Constituicao Federal de 1988, tampouco adentrou, a meu sentir, em

matérias para as quais a Constitui¢do exige a disciplina mediante lei

11
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complementar (Art. 155, § 2%, XII, da CF/88).

Especificamente quanto a alinea “g”, a Resolugao Seriado Federal n®
13, de 2012, ndo regula a concessdao ou revogacao de guaiquer beneficio
fiscal de ICMS, limitando-se a laborar dentro do mandato constitucional,
qual seja: a fixacdo de aliquotas interestaduais relativamente a

mercadorias e servi¢os oriundos do exterior.

DISPOSITIVO

Por todo o exposto, voto por julgar improcedente a presente Acao
Direta de Inconstitucionalidade, para reconhecer a constitucionalidade da
Resolucao Senado Federal n° 13, de 2012.

12
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.858 DISTRITO FEDERAL

RELATOR
REQTE.(S)

ADV.(A/S)
INTDO.(A/S)
PROC.(A/S)(ES)
AM. CURIAE.

ADV.(A/S)
AM. CURIAE.

ADV.(A/S)
AM. CURIAE.
PROC.(A/S)(ES)
AM. CURIAE.
ADV.(A/S)
ADV.(A/S)
ADV.(A/S)

: MIN. EDSON FACHIN
:MESA DIRETORA DA ASSEMBLEIA LEGISLATIVA

DO ESTADO DO ESPIRITO SANTO

:JULIO CESAR BASSINI CHAMUN

: PRESIDENTE DO SENADO FEDERAL
: ADVOGADO-GERAL DA UIJNIAO

: CONFEDERACAO

NACIONAL DOS
TRABALHADORES METALURGICOS - CNTM

: TIAGO CEDRAZ LEITE OLIVEIRA E OUTRO(A/S)
: ASSOCIACAO INACIONAL DOS DISTRIBUIDORES

DE AUTOPECAS - ANDAP

: LAURINDO LEITE JUNIOR E OUTRO(A/S)

:ESTADO DE SAQ PAULO

:PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DE SAO PAULO
: CONFEDERACAO NACIONAL DA INDUSTRIA
:CASSIO AUGUSTO MUNIZ BORGES

:GUSTAVO DO AMARAL MARTINS

: PEDRO FIENRIQUE BRAZ SIQUEIRA

VOTO

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Nio cabe, proclamado
o descompasso com a'Constituicdo Federal, projetar o surgimento dos
efeitos da consiataco, atribuindo-se eficdcia prospectiva a decisdo, sob
pena de inobservancia, pelo angulo da higidez, da Lei Maior, como se até
entao nao tivesse vigorado.

Norma  inconstitucional é  natimorta. = Formalizado o
pronunciamento, € inadequada elucidagao de conflito de interesses de
carater subjetivo. Nao se esta a julgar situagcao concreta, concebida a partir
do ue se revela inconstitucionalidade util, levando em conta a
morosidade da maquina judiciaria.

Tem-se o viés estimulante, consideradas as casas legislativas, no que
incentivada a edi¢do de diploma a margem da Carta da Republica, a fim
de subsistirem, com a passagem do tempo, as situagdes constituidas que,
sob o angulo do aperfeicoamento, assim ndo se mostram, as quais,
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posteriormente, serdo endossadas, muito embora no campo indireto, ante
modulacao.

Divirjo parcialmente do Relator, no tocante a projegfo da eficacia da
decisao referente a declaracao de inconstitucionalidade
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03/05/2021

PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.858 DISTRiTO FEDERAL

RELATOR : MIN. EDSON FACHIN

REDATOR DO : MIN. GILMAR MENDES

ACORDAO

REQTE.(S) :MESA DIRETORA DA -ASSEMBLEIA LEGISLATIVA
DO ESTADO DO ESPIRITO SANTO

ADV.(A/S) :JULIO CESAR BASSINI CHAMUN

INTDO.(A/S)
PROC.(A/S)(ES)

: PRESIDENTE DO SENADO FEDERAL
: ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

AM. CURIAE. : CONFEDERACAQ NACIONAL DOS
TRABALHADORES METALURGICOS - CNTM

ADV.(A/S) : TTAGO CEDRAZ LEITE OLIVEIRA E OUTRO(A/S)

AM. CURIAE. : ASSOCIACAO 'NJACIONAL DOS DISTRIBUIDORES
DE AUTOPECAS - ANDAP

ADV.(A/S) : LAURINDO LEITE JUNIOR E OUTRO(A/S)

AM. CURIAE. :ESTADO DE SAO PAULO

PROC.(A/S)(ES) :PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DE SAO PAULO

AM. CURIAE. : CONFEDERACAO NACIONAL DA INDUSTRIA

ADV.(A/S) :CASSTO AUGUSTO MUNIZ BORGES

ADV.(A/S) :GUSTAVO DO AMARAL MARTINS

ADV.(A/S) :PEDRO HENRIQUE BRAZ SIQUEIRA

VOTO

O SENHOR MINISTRO LUiS ROBERTO BARROSO:

EMENTA: DIREITO CONSTITUCIONAL E
TRIBUTARIO. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. ICMS. RESOLUCAO
DO SENADO FEDERAL Ne¢ 13/2012. REDUCAO
DE ALIQUOTA INTERESTADUAL. GUERRA DOS
PORTOS.

1. Acao direta de inconstitucionalidade
proposta pela Mesa Diretora da Assembleia
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Legislativa do Estado do Espirito Santo
contra a Resolucao do Senado Federal n®
13/2012, que reduziu. a  aliquota
interestadual do ICMS devido nas
operacgoes com mercadcrias importadas de
12 ou 7% (a depender da situagao) para 4%.
2. Essa resolugao visa a combater a “guerra
dos portos”, que, como uma competicao
fiscal entre os. Estados, fragiliza a sua
autonomia financeira e, por conseguinte, o
principio federativo.

3. Competéncia ‘do Senado Federal para
fixar as “aliquotas” de ICMS aplicaveis as
operagoes interestaduais (art. 155, § 29, 1V,
da CT).

4. Auséncia de violagao aos arts. 59, 150, II, e
152, 'todos da CF, ja que a resolugao
questionada ndo reduz nem majora a carga
tributaria devida. H&4 apenas uma
redistribuicado da arrecadacao entre os
Estados, pelo que é infundada a acusacao
de discriminagao em razao da procedéncia
da mercadoria.

5. Inexisténcia de ofensa ao art. 155, § 2¢, 111,
da CF, pois, nas operagoes interestaduais, a
seletividade em funcao da essencialidade
manifesta-se pelas aliquotas internas do
ICMS.

6. Auséncia de afronta aos arts. 5% II, e 150,
I, da CF, uma vez que ndo se trata de
“delegacdao pura”, quando o Poder
Legislativo confere um “cheque em branco”
ao Poder Executivo para disciplinar o tema
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por ato infralegal e, assim, retird-lo do
escopo legal. A delegacao rcalizada pela
resolugdo em questao ¢ pautada por
critérios fixados nela‘ e se amolda a
necessidade técnica e de atualizacao
constante que a defini¢do das mercadorias
importadas e dos similares nacionais exige.
7. Por todo o exposto, acompanho a
divergéncia aberta pelo Min. Gilmar
Mendes, para, com outros fundamentos,
julgar improcedente o pedido e declarar a
constitucionalidade da Resolugao n°
13/2012.

8. Fixacao da seguinte tese de julgamento:
“E constitucional a resolucdo do Senado Federal
que, com. fundamento no art. 155, § 2°, 1V, da
CE reduz a aliquota interestadual devida nas
operacdes envolvendo mercadorias importadas,
visando a combater a guerra fiscal entre os
Estados”.

1. Trata-se de agao direta de inconstitucionalidade proposta
pela Mesa Diretora da Assembleia Legislativa do Estado do Espirito Santo
contra a Resolu¢ao do Senado Federal n® 13/2012. O ato questionado
reduziu as aliquotas interestaduais do ICMS devido nas operag¢des com
mercadorias importadas de 12 ou 7% (a depender da hip6tese concreta’)
para 4%.

2. A Requerente alega a inconstitucionalidade desse ato
normativo sob o fundamento de que: (i) o Senado nao é competente para
dispor sobre as aliquotas interestaduais visando a tutelar outro fim que

ao a repartigao das receitas tributarias entre os Estados, com base no art.
155, § 29, 1V, da CF; (ii) é inconstitucional a diferenciacao do tratamento

1 Cf. Resoluc¢do do Senado Federal n°® 22/1989.
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tributdrio em funcdo da procedéncia das mercadorias (arts. 5% 150, II e
152, todos da CF); (iii) a uniformidade de aliquotas interestaduais nao
observa o critério da essencialidade (art. 155, § 2%, II, da CF); (iv) viola-se o
principio da tipicidade cerrada (arts. 5% II, e 150, 1, da CF) com a
delegacao de competéncia ao Conselho Nacional de Politica Fazendaria
(CONFAZ) e ao Conselho de Ministros da Camara de Comércio Exterior
(CAMEX) para “complementar” as regras da resclugao em questao.

3. O Advocacia-Geral da Uniac e o Procuradoria-Geral da
Reptblica manifestaram-se pela improcedéincia do pedido, ao sustentar
que:

(i) a Resolugdo n® 13/2012 se destina a repartir a receita tributaria
entre os entes. Além disso, o art. 155, § 2°, IV, da CF, autoriza que o
Senado Federal, por meio de resolucao, fixe as “aliquotas aplicaveis as
operagOes e prestacOes, interestaduais”. Isto €, a essa casa legislativa é
facultado introduzir mais de uma aliquota interestadual. Note-se, ainda,
que a redugao promovida pela Resolucao n° 13/2012 das aliquotas
interestaduais pretende fortalecer o pacto federativo, uma vez que busca
combater a “guerra dos portos”;

(ii) o art. 152 da CF € inaplicavel no caso concreto, ja que se destina a
outras hipdteses de atuagao do Poder Legislativo que nado a edi¢do da
resolucdo em tela. Mesmo que assim nao fosse, a redugao da aliquota
interestadual nao ‘provoca a diminuicdo do ICMS total, pois,
considerando uma aliquota interna de 18%, a aliquota final consolidada
serda sempre de 18% (4% de aliquota interestadual acrescida da diferenca
entre a aliquota interna de 18% e a interestadual de 4%);

(iii) ndo ha violacdo a legalidade e a tipicidade tributdrias, porque os
parametros para a regulamentagao pelo Poder Executivo foram tragados

pela propria Resolugdo, ndo havendo uma delegacao pura.

4, O Min. Edson Fachin, relator do feito, votou pela
procedéncia do pedido para declarar a inconstitucionalidade da
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Resolucao do Senado Federal n® 13/2012. Sua Exceléncia fundamentou
essa conclusdo nos seguintes argumentos: (1) apesar da auséncia de
inconstitucionalidade formal, uma vez que o Senado é competente para fixar
as aliquotas interestaduais, inclusive objetivando alcancar outros fins que
ndo apenas a reparticao das receitas tributarias entre os Estados, (2) ha
vicios de inconstitucionalidade material, j& que (2.1) se ofende a vedagao a
discriminagao tributdria em razao da origem (art. 152 da CF) e (2.2) a
uniformidade de aliquotas interestaduais ‘contraria o principio da
seletividade em fungdo da essencialidade {(art. 155, § 2% III, da CF).
Acrescente-se que (3) a delegacao legislativa ao CONFAZ e a CAMEX,
para fixar as regras quanto ao contetido de importagao das mercadorias,
também atenta contra os principios da legalidade tributaria e da reserva
legal. Isso acontece porque nao ha a deliniitacao de parametros minimos
para o exercicio dessa fung¢do normativa na Resolucao n® 13/2012. O Min.
Edson Fachin prop6s ainda a modula¢do dos efeitos da decisdao para
atribuir eficacia ex nunc, a coritar da publicagdo da decisdo. Veja-se a
ementa do voto do Relator:

“ACAQ.  DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
DIREITO TRIBUTARIO E CONSTITUCIONAL. RESOLUCAO
DO SENADO FEDERAL 13/2012. ICMS IMPORTACAO.
FEDERALISMO  FISCAL.  INCONSTITUCIONALIDADE
FORMAL. INOCORRENCIA. COMPETENCIA DO SENADO
FEDERAL PARA COMBATER AS DESIGUALDADES
REGIONAIS. INCONSTITUCIONALIDADE  MATERIAL.
DISCRIMINACAO ENTRE PRODUTOS NACIONAIS E
IMPORTADOS. IMPOSSIBILIDADE. PROCEDENCIA DA
ACAO DIRETA. MODULACAO DE EFEITOS.

1. Nos termos do art. 155, § 29 inciso XII, da CRFB, o
Senado Federal detém competéncia extraordindria para fixar o
limite de aliquotas do ICMS. Precedentes.

2. A distincdo entre produtos nacionais e importados,
mediante aliquotas diferenciadas de ICMS, viola a igualdade
tributaria, materializada na vedacao a discriminacao tributaria

em razao da origem. Precedentes.
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3. Viola o principio da igualdade tributdria resolucao
senatorial que, ao fixar aliquotas maximas:jpara operagdes
interestaduais tributadas por ICMS, nos termos-do art. 155, §2°¢,
IV, da Constituicdo da Republica, desconsidera o principio da
seletividade e discrimina produtos em razae da origem.

4. Acao direta julgada procedente com efeitos ex nunc. “

5. Neste Plenario virtual, o Min. Marco Aurélio abriu
divergéncia para acompanhar o Relator no niérito, opondo-se, porém, ao
cabimento da modulacdo dos efeitos da decisao.

6. Em seguida, o Min. Gilmar Merndes abriu nova divergéncia
para julgar improcedente o pedido e declarar a constitucionalidade da
Resolugao n® 13/2012. Em seu entender, o Senado Federal é competente
para disciplinar o tema em comerito por meio de resolugao e “levada ao
extremo a pretensdo de igualdade puignada pela autora em matéria
tributdria, cairia por terra boa parte da tributagao sobre o comércio

exterior”.
7. E o relatério: Passo a votar.
8. Trata-se de acao direta de inconstitucionalidade proposta pela

Mesa Diretora da Assembleia Legislativa do Estado do Espirito Santo
contra a Resolucdo do Senado Federal n® 13/2012. O ato questionado
reduziu as aliquotas interestaduais do ICMS devido nas operagdes com
mercadorias importadas de 12 ou 7% (a depender da hipdtese concreta®)

para 4%.

0. Como visto, o Relator do feito, o Min. Edson Fachin, concluiu
pela _procedéncia do pedido formulado nesta acdo direta de
incoristitucionalidade afirmando que, a despeito da competéncia do
Seniado para editar a Resolugao n® 13/2012, esta “viola o principio da
igualdade tributaria [...], ao fixar aliquotas maximas para operagoes

2 Cf. Resolugdo do Senado Federal n° 22/1989.
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interestaduais tributadas por ICMS, nos termos do art. 155, § 2% 1V, da
Constituicao da Republica, desconsidera o principio da seletividade e
discrimina produtos em razdao da origem”. Além ‘disso, propds a
modulagao dos efeitos da decisdo para atribuir eficacia ex nunc, a contar
da publicacao desta decisao.

10.  Em seguida, o Min. Marco Aurélio abriu divergéncia para
acompanhar o relator no mérito, opondo-se, porém, ao cabimento da
modulacgao dos efeitos da decisao.

11. O Min. Gilmar Mendes, por sua vez, abriu nova divergéncia
para julgar improcedente o pedido, umna vez que o Senado é competente
para disciplinar o tema em comento e a Resclugao n® 13/2012 nao viola o
principio da igualdade.

12. Diante dessa pluralicdade de votos, acompanho a divergéncia
aberta pelo Min. Gilmar Mendes para julgar improcedente o pedido, mas
divirjo, parcialmente, quanto acs fundamentos adotados, como passo a
expor.

13. Saliento, preciptiamente, que, em linha como os votos antes
referidos, o Senado Federal € competente para fixar as aliquotas do ICMS
devido nas operaccdes interestaduais, independentemente de pretender
alcangar outros fins 'que nao apenas a reparticio do poder de tributar
entre os Estados. O art. 155, § 29, IV, da CF corrobora esse entendimento,
ao prever que a essa casa legislativa compete estipular, por meio de
resolucao, as “aliquotas” aplicaveis nas operagoes interestaduais, sem que
se imporitham limites teleoldgicos expressos a essa atividade normativa.

14.  Observe-se que a Resolugao n® 13/2012 foi editada objetivando
combater a chamada “guerra dos portos”. Esta ocorre quando, visando a

atrair a atividade de importagdo para os seus territorios, os Estados
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conferem beneficios fiscais, normalmente inconstitucionais’® e
relacionados a concessdao de crédito presumido. Isso dé& ensejo a uma
competicao fiscal entre os entes e impacta a sistematica de apuragao do
ICMS, ja que o Estado de destino, muitas vezes, reconhece o ICMS devido
na origem como sendo 12% ou 7% (art. 1° da Resolugcao n° 22/1989),
quando, em verdade, este é zero ou um valor muito baixo, de maneira
que a aliquota total (a aliquota interestadual somada a diferenca entra a
aliquota interna e aquela interestadual) pode chegar a 6%, considerando

uma aliquota interna de 18%.

15.  Procurando combater a “guerra dos portos”, a Resolugdao n®
13/2012 determina que, nas operagles  interestaduais envolvendo
mercadorias importadas, se aplique a aliquota interestadual de 4%. Note-

se o que dispoe o art. 1° da aludida resoluc¢zo:

'Art. 1°. A aliquota do Imposto sobre Operacoes Relativas
a Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacdo de Servicos de
Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagao
(ICMS), nas operacoes interestaduais com bens e mercadorias
importades do exterior, serd de 4% (quatro por cento).!

16.  Vale dizer, as aliquotas interestaduais do ICMS foram fixadas,
inicialmente, pela Resolugao do Senado Federal n® 22/1989, no patamar de
12%, como regra geral. Tais aliquotas sdao reduzidas para 7%, no caso das
operagOes origiriadas das regides Sul e Sudeste, e destinadas as regioes
Norte, Nordeste e Centro-Oeste, e ao Estado do Espirito Santo. Ao mesmo
tempo, em consonancia com o art. 155, § 2%, VII, da CF, ao Estado de
origem ¢ devida a aliquota interestadual e ao Estado de destino, a
diferenca entre a aliquota interna e a aliquota interestadual. Com efeito,
ao Estado de origem é devido o ICMS de 12% ou 7%, e ao Estado de
destino, considerando uma aliquota interna de 18%, o ICMS de 6% (18% -
12%) ou 11% (18% - 7%).

3 Em razdo da Lei Complementar n° 160/2017, muitos beneficios foram convalidados,

mas a disputa entre os Estados ainda remanesce.
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17.  Verifique-se que, ao reduzir as aliquotas interestaduais do
Estado de origem (de 12% ou 7% para 4%), a Resolucao n® 13/2012 nao
diminui o ICMS total. Apenas transfere para o Estado de destino uma
fatia maior da arrecadacao. Isso acaba por reduzir, proporcionalmente, o
impacto do beneficio fiscal que tenha sido concedido pelo Estado de
origem. Desse modo, diminui-se a competicao fiscal entre os entes que
funcionam como portas de entrada de mercadorias provenientes do
exterior. Em outras palavras, hda um mero deslocamento de parcela da
arrecadacdo entre os entes federados, sem que se reduza, em principio, o
valor total suportado pelo sujeito passivo.

18. Pondere-se ainda que o art. 155, § 22 IV, da CF ndo determina
qual deve ser o critério utilizado pelo Seriacio Federal para imputar a cada
ente uma parcela do ICMS. Trata-se de tema sujeito a liberdade de
conformacdo da casa legislativa. Ademais, a norma constitucional

4

autoriza que se prevejam “aliquotas” interestaduais, no plural, o que

indica a admissao de mais de um percentual.

19. No caso em questao, o critério adotado almeja combater a
“guerra dos portos”, quie, como uma espécie de guerra fiscal, fragiliza a
autonomia financeira dos entes, além de se contrapor ao principio
federativo. Importa ainda ressaltar que a Resolu¢ao do Senado Federal n®
22/1989, inclusive, ao fixar as aliquotas gerais devidas nas operacdes
interestaduais, distribui a arrecadagao em funcao dos Estados de origem e
de destino. Procura-se garantir que, quando os Estados de origem estejam
nas regioes. Norte, Nordeste e Centro-Oeste ou seja o Estado do Espirito
Santo, aplique-se a aliquota interestadual maior de 12%. Ao passo que,
quando o Estado de origem estiver nas demais regidoes e o Estado de
destino estiver naquelas primeiras mencionadas, aplica-se a aliquota
interestadual menor de 7%. Isso permite que uma maior parcela da
arrecadacdo do ICMS remanesca com os Estados de menor

desenvolvimento econdmico e social, em havendo transa¢des comerciais
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com os Estados de maior desenvolvimento, o que incentiva a redugao das
desigualdades regionais.

20.  Conclui-se que, pretendendo combater a guerra fiscal entre os
Estados, é, em principio, constitucional a adogao do critério ‘origem das
mercadorias’ (mercadorias importadas) para repartir a arrecadagao do
ICMS nas operacoes interestaduais.

21. A Requerente argumenta que a Resolugao n® 13/2012 violaria
os arts. 5% 150, II, e 152 da CF, pois introduz um tratamento tributario
menos favorecido as mercadorias de procedéncia estrangeira em relagao
as nacionais. Essa afirmacao é equivocada, ja que, reitere-se, essa
resolucdo ndo reduz nem majora a carga tributdria devida sobre a
circulagao de tais bens; hd apenas uma redistribuicio da arrecadacao
tributaria entre os Estados. Assim sendo, é infundada a acusacao de
discriminacdo em razdo da procedéncia das mercadorias, quando o
sujeito passivo com uma operacdo. com mercadoria importada tem o

mesmo Onus fiscal que qualquer cuiro com uma mercadoria nacional.

22. A autora desia acao também sustenta que haveria violagao ao
art. 155, § 2% III, da CE uma vez que se empregaria uma aliquota
interestadual uniforme ' para todas as mercadorias importadas,
independentemente de sua essencialidade. Esse argumento, no entanto,
novamente € equivocado, porque no ICMS devido nas operagdes
interestaduais a seletividade se manifesta pelas aliquotas internas fixadas
pelos Poderes Legislativos estaduais. Essa circunstancia, inclusive, reflete-
se na propria Resolucao n® 22/1989 que, como descrito, apenas distingue
as aliquotas segundo os Estados de origem e de destino, pouco
importando particularidades dos bens envolvidos na operagao. Veja-se
ainda que a gradacao da aliquota interestadual, em verdade, ndo afeta o
ICMS total, considerando que a sua redug¢ao ou majoragcao, como regra,
tao somente permite que haja uma maior ou uma menor parcela da
arrecadacao alocada ao Estado de destino.

10
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23. A Requerente, ademais, defende que a Resolucdao n° 13/2012
padeceria de vicio de inconstitucionalidade, por contrariar os arts. 5% 11, e
150, I, da CF, ao delegar ao Conselho Nacional de Politica Fazenddria
(CONFAZ) e ao Conselho de Ministros da Camara de Comércio Exterior
(CAMEX) a competéncia para disciplinar (1) os critérios e os
procedimentos para defini¢do do contetido de importacdo dos bens e a
certificagdo respectiva, e (2) as mercadorias que ndo possuem similar
nacional.

24.  Resta claro que a delegacao em questdo ndo se amolda a
nocao de “delegacao pura”, quando o Poder Legislativo confere uma
espécie “cheque em branco” ao Poder Executivo para disciplinar um tema
por ato infralegal e, assim, retirar do escopo legal matéria que foi
constitucionalmente reservada a este. No caso concreto, o art. 155, § 2% 1V,
da CF confere ao Senado Federal a competéncia para “estabelece[r] as
aliquotas aplicaveis as operagdes e prestagdes, interestaduais”. A
Resolucao n? 13/20212 assim o fez, ao fixar a aliquota interestadual em
4%. A delegacao em questao diz respeito a elementos acessdrios e técnicos a
previsao da aludida aliquota. Isto é, o Poder Legislativo ndo deixou de se
desincumbir de seu 6nus constitucional.

25.  Adelegagao da Resolugdo n® 13/2012 também ¢é feita dentro de
uma moldura por esta definida e decorre da tecnicidade do tema, a
demandar a avaliacdo por Orgaos especializados e a atualizacdo
permanente - das qualificagdes, dada a mutabilidade da realidade
subjacente a2 norma. Por todos os angulos pelos quais se examine a
delegacac em tela, constata-se que esta nao retira da Resolugao n® 13/2012
a func¢do de fixar as aliquotas aplicaveis nem se trata de concessao

indeterminada de poder normativo ao Poder Executivo.

26.  Esse entendimento foi endossado, em situagdes analogas, por
esta Corte na resolugao do Tema de repercussao geral n° 540 (RE 704.292,

11
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Rel. Min. Dias Toffoli6) e no julgamento da ADI 4.697, Rel. Min. Edson

Fachin, como se extrai das ementas transcritas a seguir:

“Recurso extraordinario. Repercussao geral. Tributario.
Principio da legalidade. Contribuiges. Jurisprudéncia da Corte.
Legalidade suficiente. Lei n® 11.000/04. Celegacao aos conselhos
de fiscalizacdo de profissdes regulameritadas do poder de fixar
e majorar, sem parametro legal, o valor das anuidades.
Inconstitucionalidade. 1. Na jurisprudéncia da Corte, a ideia de
legalidade, no tocante as contribui¢des instituidas no interesse
de categorias profissionais ou- econdmicas, é de fim ou de
resultado, notadamente ern razdo de a Constituicdo nao ter
tracado as linhas de seus’ pressupostos de fato ou o fato
gerador. Como nessas contribuigoes existe um qué de atividade
estatal prestada em beneficio direto ao contribuinte ou a grupo,
seria imprescindivei uma faixa de indeterminacdo e de
complementacdo _administrativa de seus elementos
configuradores, dificilmente apreendidos pela legalidade
fechada. Precedentes. 2. Respeita o principio da legalidade a lei
que disciplina‘ os elementos essenciais determinantes para o
reconhecimento da contribui¢do de interesse de categoria
econdmica como tal e deixa um espago de complementagao
para o regulamento. A lei autorizadora, em todo caso, deve ser
legitimamente justificada e o didlogo com o regulamento deve-
se. dar -em termos de subordinacdo, desenvolvimento e
complementariedade 3. A Lei n® 11.000/04 que autoriza os
Conselhos de fiscalizacao de profissdes regulamentadas a fixar
as anuidades devidas por pessoas fisicas ou juridicas nao
estabeleceu expectativas, criando uma situacao de instabilidade
institucional ao deixar ao puro arbitrio do administrador o
estabelecimento do valor da exa¢do — afinal, ndo h4 previsao
legal de qualquer limite madximo para a fixacdo do valor da
anuidade. 4. O grau de indeterminagdo com que os dispositivos
da Lei n® 11.000/2000 operaram provocou a degradacao da
reserva legal (art. 150, I, da CF/88). Isso porque a remessa ao ato

infralegal nao pode resultar em desapoderamento do legislador

12
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para tratar de elementos tributdrios essenciais. Para o respeito
do principio da legalidade, seria essencial que @ lei (em sentido
estrito) prescrevesse o limite maximo do valor da exagado, ou os
critérios para encontra-lo, o que ndo ocorreu. 5. Nao cabe aos
conselhos de fiscalizacdo de profissoes regulamentadas realizar
atualizagdo monetdria em patamares superiores aos permitidos
em lei, sob pena de ofensa ao art. 150, I, da CF/88. 6. Declaracgao
de inconstitucionalidade material sem reducao de texto, por
ofensa ao art. 150, I, da Constitui¢ao Federal, do art. 2° da Lei n®
11.000, de 15 de dezembro de 2004, de forma a excluir de sua
incidéncia a autorizagao dada aos conselhos de fiscalizagcao de
profissdes regulamentadas para fixar as contribui¢des anuais
devidas por pessoas fisicas ou juridicas, e, por arrastamento, da
integralidade do seu § 1° 7. Na esteira do que assentado no RE
n® 838.284/SC e nas ADI n% 4.697/DF e 4.762/DF, as
inconstitucionalidades - presentes na Lei n® 11.000/04 nao se
estendem as Leis 1% 6.994/82 e 12.514/11. Essas duas leis sao
constitucionais no tocante as anuidades devidas aos conselhos
de fiscalizacdo de profissOes regulamentadas, haja vista que
elas, além de prescreverem o teto da exacdo, realizam o dialogo
com o atonormativo infralegal em termos de subordinacao, de
desenvolvimernito e de complementariedade. [...] 9. Negado
provimento @ac recurso extraordinario.” (RE 704.292, Rel. Min.
Dias Toffoli, grifo acrescentado.)

“ACOES DIRETAS DE INCONSTITUCIONALIDADE.
JULGAMENTO CONJUNTO. DIREITO TRIBUTARIO.
CONSELHOS PROFISSIONAIS. AUTARQUIAS FEDERAIS.
CONTRIBUICAO SOCIAL DE INTERESSE PROFISSIONAL.
ANUIDADES. ART. 149 DA CONSTITUICAO DA
REPUBLICA. LEI COMPLEMENTAR. PERTINENCIA
TEMATICA. CAPACIDADE CONTRIBUTIVA. LEGALIDADE
TRIBUTARIA. PRATICABILIDADE. PARAFISCALIDADE. LEI
FEDERAL 12.514/2011. [...] 6. A Lei 12.514/2011 ora impugnada
observou a capacidade contributiva dos contribuintes, pois
estabeleceu razoavel correlacdo entre a desigualdade

13
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educacional e a provavel disparidade de rendas auferidas do
labor de pessoa fisica, assim como por haver diferenciagao dos
valores das anuidades baseada no capital sccial da pessoa
juridica contribuinte. 7. Nao ocorre viola¢aio ao principio da
reserva legal, uma vez que o diploma impugnado ¢é justamente
a lei em sentido formal que disciplina a matéria referente a
instituicdo das contribui¢des sociais de interesse profissional
para aqueles conselhos previstos no art. 3° da Lei 12.514/11. 8.
No tocante a legalidade tributaria estrita, reputa-se ser
adequada e suficiente a determinacdo do mandamento
tributario no bojo da lei impugnada, por meio da fixagao de
tetos aos critérios materiais' das hipoteses de incidéncia das
contribui¢bes profissionais, a luz-da chave analitica formada
pelas categorias da praticabilidade e da parafiscalidade.
Doutrina. 9. Acgbes - Diretas de Inconstitucionalidade
improcedentes.” (ADI 4.697, Rel. Min. Edson Fachin)

27. Por todo o exposto, acompanho a divergéncia aberta pelo
Min. Gilmar Mendes para, com outros fundamentos, julgar improcedente
o pedido e declarar a constitucionalidade da Resolucao n® 13/2012.

28.  Proponho a fixagao da seguinte tese de julgamento: “E
constitucional a resoly¢io do Senado Federal que, com fundamento no art. 155, §
2% 1V, da CFE reduz v aliguota interestadual devida nas operagoes envolvendo
mercadorias importadas, visando a combater a guerra fiscal entre os Estados” .

s

29. E como voto.

14

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo FC5C-014E-4609-CDEC e senha C064-C7F1-6BCD-804B



00100.109556/2021-75 - 00100.109556/2021-75-1 (ANEXO: 001)

Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 58 de 84

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.858 DISTRITO FEDERAL

RELATOR
REQTE.(S)

ADV.(A/S)
INTDO.(A/S)
PROC.(A/S)(ES)
AM. CURIAE.

ADV.(A/S)
AM. CURIAE.

ADV.(A/S)
AM. CURIAE.
PROC.(A/S)(ES)
AM. CURIAE.
ADV.(A/S)
ADV.(A/S)
ADV.(A/S)

: MIN. EDSON FACHIN
:MESA DIRETORA DA ASSEMBLEIA LEGISLATIVA

DO ESTADO DO ESPIRITO SANTO

:JULIO CESAR BASSINI CHAMUN

: PRESIDENTE DO SENADO FEDERAL
: ADVOGADO-GERAL DA UIJNIAO

: CONFEDERACAO

NACIONAL DOS
TRABALHADORES METALURGICOS - CNTM

: TIAGO CEDRAZ LEITE OLIVEIRA E OUTRO(A/S)
: ASSOCIACAO INACIONAL DOS DISTRIBUIDORES

DE AUTOPECAS - ANDAP

: LAURINDO LEITE JUNIOR E OUTRO(A/S)

:ESTADO DE SAQ PAULO

:PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DE SAO PAULO
: CONFEDERACAO NACIONAL DA INDUSTRIA
:CASSIO AUGUSTO MUNIZ BORGES

:GUSTAVO DO AMARAL MARTINS

: PEDRO FIENRIQUE BRAZ SIQUEIRA

VOTO

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA (Vogal):

1. Discute-se, na presente agao, a constitucionalidade da Resolucao

n. 13, de 2012, do Senado Federal, que dispGe:

“RESOLUCAO N*13, DE 2012.

Estabelece aliquotas do Imposto sobre Operagoes Relativas a
Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestagio de Servigos de Transporte
Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagio (ICMS), nas
operagdes interestaduais com bens e mercadorias importados do
exterior.

O Senado Federal resolve:

Art. 1* A aliquota do Imposto sobre Operagoes Relativas a
Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestagio de Servigos de Transporte
Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagio (ICMS), nas
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operagoes interestaduais com bens e mercadorias importados do
exteriot, serd de 4% (quatro por cento).

§ 1° O disposto neste artigo aplica-se aos bens e mercadorias
importados do exterior que, apds seu desembarage aduaneiro:

I - ndo tenham sido submetidos a processo de industrializagdo;

II - ainda que submetidos a qualquer processo de transformagio,
beneficiamento, montagem, acondicionamento, reacondicionamento,
renovacdo ou recondicionamento, resultem em mercadorias ou bens
com Contetido de Importagio superior a 40% (quarenta por cento).

§ 22 O Contetido de Importacao a que se refere o inciso Il do § 1°
é o percentual correspondente ao-quociente entre o valor da parcela
importada do exterior e o walor total da operagio de saida
interestadual da mercadoria ou bem.

§ 3% O Conselho Nacional de Politica Fazenddria (Confaz)
poderd baixar normas. para fins de definicdo dos critérios e
procedimentos a serem. observados no processo de Certificagio de
Contetido de Importagio (CCL).

§ 4° O dispasto nos §§ 1° e 2° ndo se aplica:

I - aos bens e mercadorias importados do exterior que ndo
tenham similar nacional, a serem definidos em lista a ser editada pelo
Conselho de Ministios da Camara de Comércio Exterior (Camex) para
0s fins desia Resolu¢do;

II --aos bens produzidos em conformidade com os processos
produtivos basicos de que tratam o Decreto-Lei n® 288, de 28 de
fevereiro de 1967, e as Leis n’ 8.248, de 23 de outubro de 1991,
8.387, de 30 de dezembro de 1991, 10.176, de 11 de janeiro de 2001, e
11.484, de 31 de maio de 2007.

Art. 2° O disposto nesta Resolugio ndo se aplica as operagoes
que destinem gds natural importado do exterior a outros Estados.

Art. 3% Esta Resolugido entra em vigor em 1° de janeiro de
2013".

3. Nos votos do Ministro Relator e do Ministro Gilmar Mendes e
tanibém nas informa¢des do Senado Federal (e-doc. 15) se tém a
afirmativa de que a Resolugao SF n. 13 de 2012 objetiva a superacao do
problema apelidado “guerra dos portos”, caracterizado como o que
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também se chamou de “guerra fiscal” entre os Estados portudrios. O
comportamento seria direcionado as empresas importadoras, com a
concessao de beneficios fiscais relativos ao ICMS - créditos presumidos

ou diferidos -, as vezes sem prévia aprovagao do CONFAZ.

O estabelecimento de aliquota baixa e tinica de 1CMS nas operagoes
interestaduais com bens e mercadorias importados do exterior
minimizaria os efeitos dessa disputa entre o0s Estados. A medida
importaria, ainda, a reducdo dos beneficics até entao conferidos aos

produtos importados em detrimento dos nacionais.

4. A atuagao do Senado Federal, na espécie vertente, é expressamente
autorizada pela Constituicao Federal, ao dispor sobre o ICMS:

“Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir
impostos sobre: (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 3,
de 1993)

(...)

II - operagoes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre
prestacoes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e
de comunicugdo, ainda que as operagdes e as prestagdes se iniciem 1o
exterior; (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 3, de
1993)

(...)

§ 2% O imposto previsto no inciso Il atenderd ao seguinte:
(Redagio dada pela Emenda Constitucional n° 3, de 1993)

(...)

IV - resolucdo do Senado Federal, de iniciativa do Presidente da
Republica ou de um terco dos Senadores, aprovada pela maioria
absoluta de seus membros, estabelecerd as aliquotas aplicdveis as

operagoes e prestagoes, interestaduais e de exportacio;”

Como mencionado pelo Relator, “por intermédio de consenso
democrdtico majoritario, cabe a casa legislativa senatorial proteger o mercado
interno, integrante do patrimonio nacional, conforme o art. 219 da CFRB/SS,
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bem como as relagoes federativas e o comércio exterior”. O Ministro Edson
Fachin real¢ou que, na linha do decidido nas ADI-MC 1978 e ADI-MC
2.021, “a jurisprudéncia do STF ... admite a multiplicidade de finalidades
atribuiveis a resolugdo senatorial em questio”, inclusive para se alcancar
objetivos extrafiscais, dentre os quais o legitimo “combate a guerra fiscal

interfederativa”.

Este Supremo Tribunal Federal consolidou jurisprudéncia no sentido
da legitimidade das Resolucdes editadas pelc Senado Federal no exercicio
da competéncia prevista nos inc. IV do §2° do art. 155 da Constitui¢ao
Federal, citando o RE n. 145.491, Relator o Ministro Carlos Velloso,
Segunda Turma, julgado em 1.12.1997.

5. No caso agora examinado, acompariho o voto do Ministro Relator

no ponto relativo ao afastamento das preliminares.

Entretanto, no mérito, pego vénia para divergir da compreensao por
ele adotada. Diversamente do que expde o eminente Ministro Relator em
seu voto, ndo vislumbro inconstitucionalidade material por discriminagao
tributaria em razao da origem, o que é vedado no artigo 152 da

Constituicao Federal, que estabelece:

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

6. O dispositivo € expresso em relacdo aos destinatarios da norma:

Estados, Distrito Federal e Municipios.

A interpretacdo adotada neste dispositivo constitucional é a de que
ali se acolhe e se desenha o contetido do principio da isonomia tributéria
et relagao aos entes federados. O objetivo da norma é fortalecer o pacto
pacto federativo, pelo que se refere a norma a discriminacao que se ter — e

que contrariaria o principio da solidariedade federativa — entre os entes

4
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federados. Essa conclusao é reforcada pela interpretagao sistematica da
Constituigao, a partir da norma imediatamente antecedente, que também
impede que a Unido confira tratamento diferenciado aos entes federados,
salvo quando destinado a promover o equilibrio do’ desenvolvimento
socio-econdmico entre as diferentes regides do Pais:

“Art. 151. E vedado & Unido:

I - instituir tributo que ndo seja_uniforme em todo o territério
nacional ou que implique distingdo ou preferéncia em relagdo a Estado,
ao Distrito Federal ou a Municipio, em detrimento de outro, admitida
a concessdo de incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio do
desenvolvimento sécio-econdmico entre as diferentes regides do Pais;

II - tributar a renda das obrigagdes da divida publica dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, bem como a
remuneragdo e os provciitos dos respectivos agentes publicos, em
niveis superiores aos-que fixar para suas obrigacOes e para seus
agentes;

III - instituir-isen¢des de tributos da competéncia dos Estados,
do Distrito Federal ou dos Municipios”.

7. Sobre o principio da isonomia tributaria posto nos arts.151 e 152
da Constitui¢cao da Repiiblica, comenta, por exemplo, José Miguel Garcia
Medina:

“Isonomia tributdria: principios decorrentes. No art. 151, sio
arrolados trés principios que descendem do principio da isonomia
tributdria (cf. art. 150, II), a serem observados pela Unido (quanto aos
demais entes, cf. art. 152), a saber: a) uniformidade geogrdfica, que
decorre também do principio federativo, impondo-se a necessidade de
se observar isonomia em dmbito nacional, sem distincdo entre Estados
e regides, mas ressalva-se — também como decorréncia da necessidade
de se conferir tratamento desigual a quem se encontra em situagdo
diferente — a concessdo de incentivos fiscais destinados a promover o
equilibrio do desenvolvimento socioecondmico entre as diferentes
regides do Pais (art. 150, I); b) isonomia quanto a titulos da divida
publica de entes da Federacio e de seus agentes, vedando-se a
tributacdo “em niveis superiores aos que fixar para suas obrigacoes e

5
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para seus agentes” (art. 150, II); e c) vedagdo a isengbes tributdrias
heteronomas, em relagcdo a tributos que ndo sdo de competéncia da
Unido, jd que “o poder de isentar é insito ao poder de tributar”, isto é,
“quem tem o poder de impor determinado tributo e que tem o poder de
estabelecer isencoes” (José Afonso da Silva, Cyrso... cit., p. 719) (cf.,
no entanto, arts. 155, § 2., X1, e, e 156, § 3.%, 11, que dizem respeito a
exclusdo de incidéncia dos impostos a que se referem). Note-se que as
vedagoes previstas no art. 151 incidem, “unicamente, no plano das
relagoes institucionais domésticas que se estabelecem entre as pessoas
politicas de direito publico interno”. Assim, nada impede “que o
Estado Federal brasileiro celebre tratados internacionais que veiculem
clausulas de exoneragio tributaria em matéria de tributos locais (como
0 ISS, p. ex.), pois a Republica Federativa do Brasil, ao exercer o seu
treaty-making power, estaré praticando ato legitimo que se inclui na
esfera de suas prerrogativas como pessoa juridica de direito
internacional publico, gue deiém — em face das unidades meramente

federadas — o mionopdlio’ da soberania e da personalidade
internacional” (STF, RE 543.943-AgRg, rel. Min. Celso de Mello, j.
30.11.2010).

152 estabelece iegra dirigida aos entes da Federacdo, no que diz

respeite_acs bens e servicos realizados entre seus dmbitos geogrificos.

Impbe a_observincia do principio da uniformidade geogrdfica (cf.

comentdrio ao art. 151) também nesse dmbito. Trata-se, também aqgui,

ae_consectario do principio da isonomia tributdria (cf. comentdrio ao
art. 150, I)” (Constituicdo Federal Comentada - Ed. 2014 — Livro
eletronico).

No miesmo sentido, tem-se na manifestacao da Procuradoria Geral
da Repitblica:
“(...)
33. No que diz respeito a alegada discriminagdo em razdo da
origem dos bens, o art. 152 da Constituicdo é claro ao direcionar a
proibicdo aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios.
Novamente, aqui, vé-se a preocupagio do constituinte em evitar o
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desencadeamento da guerra fiscal.

34. Nesse sentido, Misabel Derzi assevera que-‘a Constituigdo
de 1988, na linha das anteriores, também veda que Estados e
Municipios criem discriminagdes tributdrias (quer por meio de
imposto, que por meio de taxas sanitdrias de inspecio ou fiscalizagdo)
entre bens e servigos, em razdo de sua origemn ou de seu destino (art.
152). O objetivo é submeter bens e scrvicos a um tratamento
equinime dentro de Estados ou de Mumnicipios, de modo que possam
circular livremente sem barreias fiscais estabelecidas por uns, em
detrimento de outros’.

35. O comando ndo abrange, portanto, as normas produzidas
pelo legislador federal, a exemplo. das resolugoes senatoriais. (...)" (e-
doc. 49).

8. A Resolugao questionada desdobra o que posto na Constituigao,
pois busca assegurar a isonomia tributaria entre os entes federados com
adocao de providéncias para superar a denominada “guerra dos portos”. A
competéncia do Senado, nos termmos do IV do § 2° do art. 155 da
Constituicao Federal, na mesma ‘linha, reforca a necessidade de se

respeitar a isonomia entre os Estados.

Assim, adote-se a interpretacao gramatical da norma posta no art.
152 da Constitui¢io Federal ou as finalidades com ela postas como
determinagdo constitucional, ndo se vislumbra seu comprometimento

pela atuacao adotada pelo Senado Federal na Resolugao questionada.

9. Quanto “as delegacoes legislativas aos orgdos do Poder Executivo,
notadamente a Camex para editar lista de bens e mercadorias importados do
exterior gue ndo tenham similar nacional e o Confaz para dispor sobre critérios e
procedinientos no processo de industrializacdo da mercadoria, de modo a definir o
“Conteudo de Importagio”, tampouco se vislumbra inconstitucionalidade
poi violagao ao principio da legalidade.

10. Ao analisar as falhas na incompletude da delegacao da Taxa
SISCOMEX, a Segunda Turma, em 6.3.2018, acompanhou o voto do

7

Documento assinado eletronicamente pelo(a) Min. Carmen Lucia, conforme o Art. 205, § 2°, do CPC. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 6F49-FA94-39E5-BA64 e senha FA60-F33F-2548-FE40



00100.109556/2021-75 - 00100.109556/2021-75-1 (ANEXO: 001)

Suprermo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 65 de 84

ADI 4858 / DF

Relator, o Ministro Dias Toffoli que delineou os contornos da
flexibilizacdo do principio da legalidade adotadas por este Supremo
Tribunal:

“(...) E bem verdade que, em matéria de dclegacio legislativa, a
jurisprudéncia da Corte tem acompanhado twm movimento de maior
flexibilizagido do Principio da Legalidade, desde que o legislador
estabeleca o desenho minimo que evite o arbitrio. Ou seja, o legislador
pode limitar-se a determinar os critérios idOoneos para excluir o
arbitrio da autoridade delegada. Em linhas gerais, os seguintes
critérios sio considerados vilidos para se aferir a constitucionalidade
de norma regulamentar: a) o fato-de a delegacdo poder ser retirada
daquele que a recebeu, a qualgiicy momento, por decisdo do Congresso;
b) o fato de Congresso fixar padroes que limitam a agdo do delegado;
c) a razoabilidade da delegacdo. Nesse sentido, o Ministro Carlos
Velloso, no julgamento do RE n®3543.446/SC, concluiu ser condizente
com o interesse publico deixar por conta do Executivo estabelecer
normas, em termos de regulamentos, os quais ndo podem ir além do
contetido das normas regulamentadas.

Como destaca Marco Aurélio Greco, ao analisar julgados da
Corte (RE n*® 343.446/SC), a exigéncia constitucional, a teor da
jurisprudéncia do STF, é de que haja uma legalidade suficiente, e ndo
uma legalidade estrita (Planejamento Tributdrio. 3. ed. Sdo Paulo:
Dialética; 2011. p. 147).

Conforme ji assentei no julgamento do RE n® 704.292/PR
(Plenario, 1J]e de 30/6/16) e do RE n® 838.284/SC, é possivel dizer
que hd respeito ao principio da legalidade quando uma lei disciplina os
elementos essenciais e determinantes para o reconhecimento da
obrigacdo tributdria e deixa um espaco de complementagio para o
regqulamento. A lei autorizadora, em todo caso, deve ser legitimamente
justificada e o didlogo com o regulamento deve-se dar em termos de
subordinagdo, desenvolvimento e complementariedade.

E posstvel dizer, com base nos recentes pronunciamentos que a
questdo relativa a delegacdo legislativa foi enfrentada pelo Supremo
Tribunal Federal a partir das peculiaridades das espécies tributirias
envolvidas e a luz de cada caso concreto. Ndo existe, desse modo,
ampla e irrestrita liberdade para o legislador realizar o didlogo com o
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regqulamento no tocante ao aspecto quantitativo da regra matriz de
incidéncia tributaria.

(..)".

11. Na Resolugao questionada, nao se tem delegacdao da competéncia
atribuida ao Senado pelo inc. IV do §2° do art. ‘155 da Constituicao
Federal.

O ato impugnado estabelece a aliquota aplicavel, estabelecendo
limites para o que ha a ser considerado “couterido de importacio” (§ 2° do
art. 1° da Resolucao SF n. 13/2012) e excluindo da abrangéncia da norma
“bens e mercadorias importados do exterior que ndo tenham similar nacional”
(inc. I do §4° do art. 1° da Resolucao SF n. 13/2012). Confere-se a Camex e
ao Confaz apenas questdes secundaiias, tipicamente regulamentares, que
ndo introduzem inovagdes -no ‘ordenamento juridico, meros
desdobramentos do que posto ria norma.

Neste sentido, a Procuradoria Geral da Reptblica manifestou-se:

“(...) 37. A resolugdo impugnada estabelece expressamente no
seu art.-1°, §2° u definicdo de ‘conteiido da importacdo’ adotada,
consistente no-‘percentual correspondente ao quociente entre o valor
da parcela importada do exterior e o valor total da operagio de saida
interestaduval da mercadoria ou bem’.

38. Esse conceito, corresponde ao valor agregado ao produto no
pais, ndo depende de regulamentagio para sua aplicagdo.

39. Coube ao Confaz apenas a possibilidade de fixacdo de
critérios e procedimentos para a certificacio do conteiido de
importagio, de modo a conferir tratamento uniforme 4 questio em
todo o territorio nacional.

40. Quanto a atribuicdo a Camex da competéncia para definir os
bens e mercadorias do exterior que ndo tenham similar nacional,
verifica-se tratar-se de mera complementagio a resolucdo senatorial,
que ndo interfere no conjunto das carcateristicas necessdrias a sua
configuragdo 16gica nem impede a sua aplicagdo imediata” (e-doc. 49).
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12. Assim, a andlise do questionamento posto na presente agado
conduz a conclusdao de que a Resolucdo Senado Federal 1i* 13, de 2012,
nao extrapola a competéncia constitucionalmente estabeclecida no inc. IV
do § 20. do art. 155 Constitui¢ao da Republica.

Sequer cuida de matéria para as quais a {onstituicdo impde o
instrumento da lei complementar, na forma do inc. XII do § 20. Do art.
155, nao se comprovando também inconstitucionalidade formal, pelo que

dela ausente nddoa que a vicie insuperavelmente.

13. Pelo exposto, com as venias do eminente Ministro Relator, voto
pela improcedéncia da presente acdo direta de inconstitucionalidade.

10
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PLENARIO
EXTRATO DE ATA

AGCAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.858

PROCED. : DISTRITO FEDERAL
RELATOR : MIN. EDSON FACHIN

REQTE. (S) : MESA DIRETORA DA ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DO
ESPIRITO SANTO

ADV. (A/S) : JULIO CESAR BASSINI CHAMUN (0005612/ES)

INTDO. (A/S) : PRESIDENTE DO SENADO FEDERAL

PROC. (A/S) (ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

AM. CURIAE. : CONFEDERACAO NACIONAL DOS TRABALHADORES METALURGICOS
- CNTM

ADV. (A/S) : TIAGO CEDRAZ LEITE OLIVEIRA (23167/DF) E OUTRO(A/S)
AM. CURIAE. : ASSOCIACAO NACIONAL DOS DISTRIBUIDORES DE AUTOPECAS
- ANDAP

ADV. (A/S) : LAURINDO LEITE JUNIOR (173229/SP) E OUTRO(A/S)

AM. CURIAE. : ESTADO DE SAO PAULO

PROC. (A/S) (ES) : PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DE SAO PAULO

AM. CURIAE. : CONFEDERACAO NACIONAL DA INDUSTRIA

ADV. (A/S) : CASSIO AUGUSTO MUNIZ BOKGES (91152/RJ)

ADV. (A/S) : GUSTAVO DO AMARAL MARTINS (24513/DF, 26353/G0O, 144473/
MG, 25574/A/MT, 42874/PR, 72167/RJ, 3688/RO, 69414A/RS, 291374/SP,
6423-A/TO)

ADV. (A/S) : PEDRO HENRIQUE BRAZ SIQUEIRA (37996/DF, 326721/SP)

Decisdo: Apds o voto do- Ministro Edson Fachin (Relator), que
conhecia da acdo direta, Jjulgava procedente o pedido para declarar
a inconstitucionalidade ‘da Resolugcdo do Senado Federal n. 13, de
2012, propunha a fixacdo da seguinte tese de julgamento: "Viola o
principio da igualdade  tributéria resolucdo senatorial que, ao
fixar aliquotas méximas para operacdes interestaduais tributadas
por ICMS, nos termos do ‘art. 155, § 2°, IV, da Constituigdo da
ReplUblica, desconsidera o principio da seletividade e discrimina
produtos em razdo da origem”, e modulava os efeitos desta deciséo,
para que sua eficacia tenha inicio a partir da publicagdo da
presente decis&o; 'do voto do Ministro Marco Aurélio, que divergia
parcialmente do Relator, no tocante a projecdo da eficidcia da
decisdo referente a declaracdo de inconstitucionalidade; e dos
votos dos Ministros Gilmar Mendes, Roberto Barroso, Alexandre de
Moraes e Cérmen Lucia, gque Jjulgavam improcedente a acdo, pediu
vista dos autos o Ministro Dias Toffoli. Plenario, Sessdo Virtual
de 23.4.2021 a 30.4.2021.

Composigdo: Ministros ZLuiz Fux (Presidente), Marco Aurélio,

Gilmar Mendes, Ricardo Lewandowski, C&rmen Lucia, Dias Toffoli,
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Rosa Weber, Roberto Barroso, Edson Fachin, Alexandre de Moraes e
Nunes Marques.

Carmen Lilian Oliveira de Souza
Assessora-Chefe do Plenério
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17/08/2021 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.858 DISTRiTO FEDERAL

VOTO-VISTA

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI:

Trata-se de agao direta de inconstitucionalidade, ajuizada pela mesa
diretora da Assembleia Legislativa do Estado do Espirito Santo, tendo
como objeto a Resolugao n® 13 de 2012 do Senado Federal, que estabelece
aliquotas de ICMS nas operagOes interestaduais com bens e mercadorias
importados do exterior.

Eis o teor do ato normativo questionado:

“Art. 1° A aliquota do Imposto sobre Operagdes Relativas a
Circulacao de Mercadorias e sobre Prestacao de Servicos de
Transporte Interesiadual e Intermunicipal e de Comunicacdo
(ICMS), nas operagoes. interestaduais com bens e mercadorias
importados do exterior, sera de 4% (quatro por cento).

§ 1° O disposto neste artigo aplica-se aos bens e
mercadotias importados do exterior que, apos seu desembaraco
aduaneire:

I. - mndo tenham sido submetidos a processo de
industrializacao;

Il - ainda que submetidos a qualquer processo de
transformacado, beneficiamento, montagem, acondicionamento,
reacondicionamento, renovacdo ou recondicionamento,
resultem em mercadorias ou bens com Contetdo de Importacao
superior a 40% (quarenta por cento).

§ 2° O Conteudo de Importagao a que se refere o inciso II
do § 1° é o percentual correspondente ao quociente entre o valor
da parcela importada do exterior e o valor total da operagao de
saida interestadual da mercadoria ou bem.

§ 32 O Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz)
podera baixar normas para fins de definicdo dos critérios e
procedimentos a serem observados no processo de Certificagao
de Conteudo de Importacao (CCI).
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§ 4° O disposto nos §§ 1° e 2° nao se aplica:

I - aos bens e mercadorias importados do-exterior que nao
tenham similar nacional, a serem definidos em lista a ser
editada pelo Conselho de Ministros da Camara de Comeércio
Exterior (Camex) para os fins desta Resolu¢ao;

II - aos bens produzidos em ‘conformidade com os

o

processos produtivos basicos de que fratam o Decreto-Lei n°
288, de 28 de fevereiro de 1967, e as Leis n°% 8.248, de 23 de
outubro de 1991, 8.387, de 30 de dezembro de 1991, 10.176, de
11 de janeiro de 2001, e 11.484, de 31 de maio de 2007.

Art. 2° O disposto nesta Resolugdo nao se aplica as
operagoes que destinem gas natural importado do exterior a
outros Estados.

Art. 32 Esta Resolucao entra em vigor em 1° de janeiro de
2013.

Senado Federal, em 25 de abril de 2012.”

Aduziu a requerente ter sido o ato normativo em questao editado
com a finalidade de se proteger a industria nacional, retirando o poder
atrativo dos incentivos relativos ao ICMS.

De sua Optica, a competerticia outorgada ao Senado Federal pelo art.
155, § 2°, 1V, da Constituicao Federal se limitaria a defini¢ao das aliquotas
aplicaveis as operagoes e prestagOes interestaduais, com o objetivo de se
repartir o ICMS eritre os estados de origem e destino. Nesse sentido,
defendeu que esse dispositivo ndo autoriza a Camara Alta a criar normas
para a condugdo de politica fiscal ou industrial, a pretexto de se fixarem
as mencionadas aliquotas. Sustentou a requerente que isso s6 pode ser
feito mediante lei complementar.

Argumentou que, mesmo sendo isso permitido, a Constitui¢ao
Federal -proibe tratamento tributario diferenciado em razao da
procedéncia ou do destino de bens e mercadorias e determina a
observancia do critério da essencialidade.

Também alegou que a resolugao hostilizada nao especifica as
situagOes sujeitas a aliquota de 4%, contrariando a tipicidade cerrada.
Sustentou ter havido delegacdo de competéncia legislativa para o

2
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CONFAZ e a CAMEX, a fim de que estabelecam, respectivamente,
critérios para apuragao do Conteildo de Importacdo e para o exame de
similaridade entre produtos nacionais e importados.

O Presidente do Senado Federal, nas informagdes por si prestadas,
aduziu, preliminarmente, ndo ter a requerente legitimidade ativa ad
causam, argumentando ser necessdaria decisdo da mesa ou do Plendrio da
Assembleia Legislativa do Estado do Espirito Santo aprovando a
propositura da acao direta.

No mérito, apontou que o art. 155, § 2%, 1V, da Constituicao Federal,
ao mencionar “aliquotas”, teria conferido ao Senado Federal ampla
liberdade para o tratamento da matéria, permitindo a adogao de
diferentes aliquotas e critérios politico-econdmicos. Mencionou ja ter
havido fixagdo, em resolugdes senatoriais, de aliquotas para operacoes
interestaduais e para operacdes de exportacao (Res. n® 22/89), bem como
de aliquotas para a prestacdo de transporte aéreo interestadual de
passageiros, carga e mala postal (Kes. n® 95/96). Consignou que os estados
portudrios comumente se utilizam de isen¢des e incentivos fiscais para
estimular a nacionalizacao de bens, servicos e mercadorias por seus
territorios, pratica que ultrapassaria a esfera de cada ente federado e
afetaria a economia nacional como um todo. Destacou que, no curso do
processo legislativo, patticiparam do debate todos os entes federados e
seguimentos da sociedade: Disse que a resolugao seria constitucional
mesmo se estabelecesse aliquota zero para as operagdes com bens e
mercadorias importados, como se objetivava no inicio do Projeto de
Resolucao n? 72/10. Discorreu sobre a auséncia de ofensa ao art. 152 da
CF/88, o qual seria inaplicdvel aos poderes da Unido, inclusive ao do
Senado Federal. Afirmou também que esse dispositivo nao se aplicaria a
tributacio. de bens e mercadorias importados e que ndao houve
discriminacdao de produtos de um pais ou de um grupo de paises.
Asseverou, ademais, que a resolucdo define o que é conteido de
importacao, tendo atribuido ao CONFAZ apenas a possibilidade de
fixacdo de critérios e procedimentos para a certificacdo do contetdo de
importagdao. Quanto a atribui¢ao ao CAMEX de editar lista com os bens e
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mercadorias do exterior que nao tenham similar nacional, registrou que o
raciocinio é similar ao que valida a norma penal em branco.

A manifestacdo do Advogado-Geral da Unido foi, preliminarmente,
pelo nao conhecimento da acdo direta e, no mérito, pela improcedéncia
do pedido.

O parecer do Procurador-Geral da Republica ioi pela improcedéncia
da acao.

Na sessao virtual de 23/4 a 30/4/21, ¢ Kelator, Ministro Edson
Fachin, votou pelo conhecimento da acgac direta e, no mérito, pela
procedéncia do pedido, declarando a inconstitucionalidade da resolugao
atacada. Sua Exceléncia propds a seguinte tese:

"Viola o principio da’ igualdade tributdria resolucao
senatorial que, ao fixar aliuotas mdaximas para operagdes
interestaduais tributadas por ICMS, nos termos do art. 155, § 22,
IV, da Constituicds da Republica, desconsidera o principio da
seletividade e discrimina produtos em razao da origem.”

O Relator, ademais, propds a modulagao dos efeitos da decisao, para
que sua eficacia tivesse inicio a partir de sua publicagao.

O Ministro Maxrco Aurélio divergiu parcialmente, rejeitando a
modulacao dos efeitos da decisao.

O Ministro Gilmar Mendes divergiu do Relator, votando pela
improcedéncia da acao direta e reconhecendo a constitucionalidade da
resolugao impugnada. Acompanharam Sua Exceléncia os Ministros
Roberto Barroso e Alexandre de Moraes.

Tambérin divergiu do Relator a Ministra Carmen Lucia, votando pela
improcedéncia da acao direta.

Pedivista dos autos para melhor apreciar a controvérsia.

I o relatério.

Desde ja, peco vénia ao ilustre Relator, Ministro Edson Fachin, para
acompanhar o voto proferido pelo Ministro Gilmar Mendes.

De inicio, afasto as questdes preliminares suscitada pelo Presidente
do Senado Federal e pelo Advogado-Geral da Unido, formuladas com
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base na argumentagao de que faltaria a manifestacdo da mesa ou do
Plendrio da Assembleia Legislativa do Estado do Espirito Santo
aprovando a propositura da agao direta ou a juntada de procuragao com
poderes especificos para se impugnar o diploma normativo hostilizado.

Como aduziu o Procurador-Geral da Repubilica, alegacOes nessa
direcdo ja foram refutadas pela Corte no exame da ADI n® 3.682, Rel. Min.
Gilmar Mendes. Cito trecho do voto de Sua Exceléncia no exame dessa
acao direta:

“Quanto as supostas irregularidades formais da
representacdo da Assembleia apontadas pelas informacoes
prestadas pelo Presidente da Republica e pelo Congresso
Nacional, ressalto trecho do cuidadoso parecer elaborado pelo
Procurador-Geral da Republica, Dr. Antonio Fernando Barros e
Silva de Souza (fl. 119):

‘A alegaeda ilegitimidade ativa do Presidente da
Assembléia Legisiativa do Estado do Mato Grosso,
decorrente de niao haver nos autos deliberacao da Mesa
daquele ' colegiado dando-lhe poder para ajuizar a
presente agdo direta, bate-se com a presuncao de
legitimidade que acompanha a iniciativa. Entre forma e
substaricia, havemos de a esta preferir sempre que, na
duvida entre ambas, seja 0 meio adequado para atingir a
finalidade do instituto juridico. O principio da supremacia
da Constituicdo é o objetivo das agdes de fiscaliza¢ao
abstrata de constitucionalidade, havendo de nortear a

exegese.”

De toda forma, a peticdo inicial estd devidamente
instruida com cépia do art. 24 da Constituicao estadual, que, em
seu § 1% dispde que ‘o Presidente representara a Assembléia
Legislativa em Juizo e fora dele e presidira as sessdes plenarias
e as reunioes da Mesa do Colégio de Lideres’.”

No presente caso, a propria petigao inicial indica que a Mesa

5
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Diretora da Assembleia Legislativa do Estado do Espirito Santo esta
“representada pelos Deputados ao final indicados, (...) ‘assistidos pelo
Procurador-Geral (doc. 2)”. Assinaram a peti¢ao inicial o Presidente, o
Primeiro Secretario e o Procurador-Geral da Assembleia Legislativa.

A respeito das atribui¢oes do Presidente, vide os arts. 22 e 23 do
Regimento Interno da Assembleia Legislativa do Estado do Espirito
Santo, acostado aos autos.

Passo a tratar do mérito da acao direta.

A controvérsia gira em torno do art. 155, § 2°, IV, da Constituicao
Federal, que prevé a competéncia do Senado Federal para estabelecer as
aliquotas de ICMS aplicaveis as operagoes e prestagoes interestaduais.

Eis o teor desse dispositivo:

“Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal
instituir impostos  sobre: (Redagao dada pela Emenda
Constitucional n® 3, de 1993)

(-.)

IT - operacgdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre
prestacbes de cervicos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicac¢do, ainda que as operagdes e as
prestacgdes se iniciem no exterior; (Redacdo dada pela Emenda
Constitucioriai n® 3, de 1993)

()

§ 220 imposto previsto no inciso II atendera ao seguinte:
(Redacao dada pela Emenda Constitucional n® 3, de 1993)

(-)

IV - resolucio 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 exportacao” (grifo nosso).

As aliquotas interestaduais do ICMS sao fixadas pelo Senado Federal
de modo a, tradicionalmente, se distribuir, de forma equanime, a receita

oriunda desse imposto entre o estado de origem e o estado de destino.
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Segundo a redacdo originaria do texto constitucional, se o
destinatario da mercadoria ou do servico tributdvel peio ICMS fosse
contribuinte do imposto, o estado de origem deveria ficar com o
montante relativo a aplicagdo da aliquota interestadual fixada pelo
Senado Federal e o estado de destino, com o 1nontante atinente a
diferenca entre a aliquota interna e a aliquota interestadual. Se o
destinatario nao fosse contribuinte do imposto, o estado de origem
deveria ficar com a integralidade do ICMS incidente na operagao,
adotando-se a aliquota interna.

Com a EC n® 87/15, houve alteragac nesse quadro. A partir dessa
emenda, e respeitada as regras de transi¢ao, o ICMS passou a ser sempre
dividido entre o estado de origem e o estado de destino, quer o
destinatario seja contribuinte do imposto, quer ndo o seja. Fica com o
estado de origem o montante relativo a aplicagdo da aliquota
interestadual; fica com o estado de destino o montante concernente a
diferenca entre a aliquota interna (do estado de destino) e a aliquota
interestadual.

Como se sabe, a Resolucao 112 22/89 do Senado Federal foi a primeira
a fixar as aliquotas interestaduais do ICMS, sendo elas, basicamente,
duas: a de 12%, como regra, ou a de 7% (a partir de 1990), nas operagoes e
prestagOes realizadas nas Regides Sul e Sudeste destinadas as Regides
Norte, Nordeste e Centro-Oeste e ao Estado do Espirito Santo. A mesma
resolucdo ainda previu a aliquota de 13% no tocante as operagdes para o
exterior (anote-se ‘que, atualmente, as operagoes que destinem
mercadorias para o exterior e os servigos prestados a destinatarios no
exterior sao imunes ao ICMS, em razao da EC n® 42/03).

A Resoiugao n® 95/96, fixou a aliquota de ICMS de 4% na prestagao
de transporte aéreo interestadual de passageiro, carga e mala postal.

Por sua vez, a Resolugao n® 13/12, ora questionada, fixou aliquota de
ICMS de 4% quanto as operagoes interestaduais com bens e mercadorias
importados do exterior. Do processo legislativo (PRS n® 72/10) do qual
resultou esse ato normativo se depreende que ele, embora afete a
distribui¢do de receitas oriunda de ICMS entre os estados e o Distrito
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Federal, resultou do objetivo de se adotar medida contra a guerra dos
portos, espécie de guerra fiscal.

Nesse contexto, anote-se que, até o advento dessa resolugao, era
comum estados portudrios concederem beneficios fiscais relativos aos

Lor A Y

ICMS (usualmente, sem autorizagado do CONFAZj, de modo que o
comerciante nele estabelecido, ao vender a meircadoria importada a
destinatario localizado em outro estado, pagasse ao estado de origem (o
estado portuario) montante menor do que aquele correspondente a
aliquota de 12% ou de 7%, previsto na Resoligao n® 22/89. Em razdo desse
fator e de outros dele decorrentes, as mercadorias nacionais
correspondentes a mercadoria importada acabavam perdendo
competitividade; as mercadorias estrangeiras passavam a ser adquiridas,
em maior proporcao, no estado portuario; postos de trabalho relativos a
producao das mercadorias nacionais deixavam de ser gerados etc.

A Resolugao n® 13/12, ao reduzir a aliquota interestadual de ICMS
para 4% nas operagdes interestaduais com bens e mercadorias
importados do exterior, difictiltou a concessao pelo estado de origem (o
estado portuario) de beneficios fiscais relativos a esse imposto. Buscou,
assim, combater a guerra fiscal mencionada.

A respeito desse assuintc, vale conferir a manifestagao do Sr. Nelson
Barbosa, Secretario-Executivo do Ministério da Fazenda, durante a
discussao do PRS n*72/10:

“Bom, hoje, o ICMS interestadual é regulado, fixado por
uma resolugao do Senado; a aliquota geral é de 12%; entao,
quando um produto sai de um Estado A e vai para o Estado B e,
no Estado B, a aliquota é de 18%, vocé paga 12% para o Estado
de onde saiu a mercadoria e os outros 6% vocé paga onde foi
feita a venda. E assim que funciona.

(.-

[A]lguns Estados concedem incentivos as importagdes
para atrair as importagOes para os seus portos. Esses incentivos
tém a forma ou de um crédito presumido ou de um diferimento

no pagamento. Num crédito presumido o Estado basicamente
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chega e diz: ‘O ICMS vocé tem que pagar aqui, por exemplo, é
12%, mas eu vou te dar um crédito presumido e na verdade
vocé paga 3%,(...), paga menos.’

Qual o problema? Quando essa mercadoria sai desse
Estado e vai para o outro Estado, sai na nota, ela gera um
crédito de 12%. Entdo, na pratica, quando ele vai ser vendido
em outro Estado, a firma apresenta um comprovante ou um
direito de que pagou integralmente o ICMS no porto no qual
entrou, mas na verdade, houve um crédito presumido, ela
acabou pagando menos.

(-.)

Essas iniciativas (...) fazem todo sentido do ponto de vista
estadual, (...) mas quando vocé pega o Brasil como um todo ela
acaba gerando um efeito nocivo. Por qué?

Porque vocé esta dando um incentivo, na pratica uma
reducao de tributac¢io, esta reduzindo o ICMS, incidente sobre
importagOes que vac ser vendidas em outros Estados. Quando
vocé pega o Prasil como um todo isso diminui muito a
competitividade das nossas empresas, principalmente das
industrias brasileiras. Nesse momento em que temos uma forte
apreciacao - cambial, ha um aumento muito forte da
concorréncia internacional, principalmente vindo da Asia com
produtos-imiportados, esse tipo de incentivo que nao é uma
coisa nova, h4 incentivos que estao desde a década de 70. Mas
nesse- contexto atual de maior concorréncia internacional e
apreciagao cambial chegamos a um ponto em que esses
incentivos estdo comecando a gerar efeitos nacionais
prejudiciais. Esses incentivos sao iniciativas estaduais e a
solucao desse problema tem que ser federal, uma solugao pelo
Senado Federal, uma solu¢do com representantes de todos os
Estados.”

Para corroborar a compreensao de que a resolucdo hostilizada
adveio do objetivo de se adotar medida contra a guerra dos portos,
confira-se trecho de doutrina:
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“Uma das manifestagdes da 'guerra fiscal' é o que vem
sendo convencionado pela doutrina como 'guerra dos portos'.
Nela, alguns Estados instituem incentivos fiscais — sem a
aprovagao de Convénio pelo Confaz — na incidéncia do ICMS
sobre a importacdo e sobre operacOes interestaduais com
mercadorias importadas. [..] Tais “incentivos... além de
implicarem inseguranca juridica e desrespeito ao pacto
federativo, afetam negativamente es cofres publicos de outros
Estados e provocam um aumento indireto da carga tributaria
para a parte da coletividade ndo beneficiada. [..] Dai a
relevancia da Resoluc¢dao do Seniado Federal n. 13/2012, como
instrumento juridico preordenado a neutralizar a 'guerra dos
portos’. Em linhas gerais, tal ato normativo institui uma
aliquota unificada de 4% para as operagdes interestaduais com
mercadorias importadas do exterior que nao tenham sofrido
processo de industriaiiza¢do ou com conteudo de importacao
superior a 40%.  Em outras palavras, por intermédio de
resolucao, o Senado Federal alterou substancialmente o aspecto
quantitativo (aliquota) da regra-matriz de incidéncia do ICMS,
no tocante 'as operagdes interestaduais de circulacdo de
mercadorias importadas. Esse esforco visa justamente suprimir
as vantagens 'decorrentes dos beneficios fiscais concedidos

unilateralinente na importagdo.”"

Considero possivel a adogao de aliquota interestadual de ICMS
diferenciada quanto'a operagOes interestaduais com bens e mercadorias
importados do exterior por meio de resolu¢ao do Senado Federal.

Vale lemnbrar que a Carta Federal de 1969, ao tratar do ICM,
determinou que o imposto fosse uniforme “para todas as mercadorias nas
operagdes internas e interestaduais” e exigiu convénio interestadual para

que os estados concedessem isengOes relativas ao imposto. Com a EC n®

1 TAKANO, Caio Augusto. Guerra dos portos — os deveres instrumentais

introduzidos pelo Ajuste Sinief n. 19/2012 e os limites normativos da Resolu¢ao do Senado
Federal n. 13/2012. RDDT 212/15, maio 2013, apud PAULSEN, Leandro. Constitui¢ao e
cddigo tributario comentados a luz da doutrina e da jurisprudéncia. 18 ed. Sao Paulo:

Saraiva, 2017, p. 359.

10
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23/83, se determinou que o ICM deveria ser uniforme também nas
operagdes interestaduais realizadas com consumidor final.

A Constituicao Federal de 1988 ndao contém norma andloga a essas,
indicando que o ICMS deve ser, necessariamente, uniforme nas operagoes
interestaduais. Se depreende dos debates durante a Assembleia Nacional
Constituinte que a adocdo desse tipo de norma foi evitada. Sobre o
assunto, vide trecho da exposi¢ao do Professor de Direito Financeiro da
Universidade de Brasilia, Dr. Osiris de Azevedo Lopes Filho na

Subcomissdo de tributos, participacao e distribuicao das receitas:

“Uma das ineficacias ‘de nossa Constituicao [de 1969] é
exatamente o ICM, porque ela diz que o ICM tem aliquota
uniforme, em razdo da natureza do produto, e a diferencia
conforme a destinacdo - se ¢ venda no Estado, interestadual ou
de exportagao. Mas quem examinar as pautas do Conselho de
Politica Fazendaria verd qiie as aliquotas efetivas dos tributos
decorrentes da série de beneficios fiscais, incentivos, isengoes,
reducdes de base de calculo, deferimento de pagamento, na
realidade sac. multiplas. Entdo, ndo adianta colocar na

Constitui¢do uma coisa que j4 se sabe que nao sera praticada.””

Aliado aquele contexto da guerra dos portos, pode, portanto, o
Senado Federal, ao tratar do art. 155, § 2°, IV, da Constituicao Federal,
adotar aliquotas - diferenciadas de ICMS em relagio as operagoes
interestaduais com bens e mercadorias importados do exterior.

A respeito da alegada violagao da tipicidade cerrada, tendo presente
a alegada “delegacao” de competéncias ao CONFAZ e a CAMEX,
verifica-se gie também nao merece ser ela acolhida.

Em primeiro lugar, registre-se que o proprio ato normativo
questionado ja estabelece o que se deve considerar como “contetido de
importagao”: trata-se de “percentual correspondente ao quociente entre o
vaior da parcela importada do exterior e o valor total da operagao de

2 Disponivel em:
<http://www.senado.leg.br/publicacoes/anais/constituinte/5a_Subcomissao_De_Tributos,_Pa

rticipacao_E_Distribuicao_De_Receitas.pdf#page=156>. Acesso em 1°jun 2021.

11
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saida interestadual da mercadoria ou bem”.

Em segundo lugar, a resolucdo atribuiu ao CONFAZ apenas a
possibilidade de fixagao de critérios e procedimentos a serem observados
no processo de certificagdo do conteddo de importagao. Pretende-se, com
isso, conferir tratamento nacional uniforme a esse assunto.

No que diz respeito a atribuicdo da CAMEX de definir os bens e
mercadorias do exterior que nao tenham similar nacional, verifica-se que,
com o exercicio dessa atribui¢do, ha a complementagao da resolugao.
Note-se, ademais, que é razoavel presumir que a CAMEX possui grande
proximidade com a realidade fatica subjacente a matéria em questdo,
além de ter competéncia técnica para realizar aquela definicao.

A respeito do tema, transcrevo treche do parecer do Procurador-
Geral da Republica:

“39. Coube ao Confaz apenas a possibilidade de fixacao de
critérios e procedimientos para a certificagdo do conteudo de
importacdo, de modo a conferir tratamento uniforme a questao
em todo o territério nacional.

40. Quanto a atribuicdo a Camex da competéncia para
definir os bens e mercadorias do exterior que ndo tenham
similar nacional, verifica-se tratar-se de mera complementacao
a resoiucao senatorial, que nao interfere no conjunto das
caracteristicas necessdrias a sua configuragao logica nem

impede a sua aplicacdo imediata.”

Como se nota, a atribuicdo de competéncias ao CONFAZ e a
CAMEX resuita do objetivo de se otimizar a prdpria finalidade da
resolucao.

A luz do contexto acima, pode-se afirmar que o didlogo da resolucéo
em tela com o CONFAZ e a CAMEX se deu em termos de subordinacao,
desenvolvimento e complementariedade. Como aduziu o Ministro
Robeito Barroso, entendimento como esse ja foi aplicado pela Corte no
julgamento do Tema 540, RE n® 704.292/PR, de minha relatoria, DJe de
3/8/17.

12
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DISPOSITIVO

Ante o exposto, pedindo, mais uma vez, vénia ao ilustre Relator,
Ministro Edson Fachin, acompanho o voto proferido pelo Ministro
Gilmar Mendes e julgo “improcedente a preserite Acao Direta de
Inconstitucionalidade, para reconhecer a constitucionalidade da
Resolucao Senado Federal n° 13, de 2012”.

E como voto.

13
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PLENARIO
EXTRATO DE ATA

AGCAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.858
PROCED. : DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. EDSON FACHIN

REDATOR DO ACORDAO : MIN. GILMAR MENDES

REQTE. (S) : MESA DIRETORA DA ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DO
ESPIRITO SANTO

ADV. (A/S) : JULIO CESAR BASSINI CHAMUN (0005612/ES)

INTDO. (A/S) : PRESIDENTE DO SENADO FEDERAL

PROC. (A/S) (ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

AM. CURIAE. : CONFEDERACAO NACIONAL DOS TRAEALHADORES METALURGICOS
- CNTM

ADV. (A/S) : TIAGO CEDRAZ LEITE OLIVEIRA (23167/DF) E OUTRO (A/S)
AM. CURIAE. : ASSOCIACAO NACIONAL DOS DISTRIRUIDORES DE AUTOPECAS
- ANDAP

ADV. (A/S) : LAURINDO LEITE JUNIOR (173229/SP) E OUTRO (A/S)

AM. CURIAE. : ESTADO DE SAO PAULO

PROC. (A/S) (ES) : PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DE SAO PAULO

AM. CURIAE. : CONFEDERACAO NACIONAL DA INDUSTRIA

ADV. (A/S) : CASSIO AUGUSTO MUNIZ BORGES (91152/RJ)

ADV. (A/S) : GUSTAVO DO AMARAL MARTINS (24513/DF, 26353/GO, 144473/
MG, 25574/A/MT, 42874/PR, 72167/RJ, 69414A/RS, 291374/SP, 6423-
A/TO)

ADV. (A/S) : PEDRO HENRIQUE BRAZ SIQUEIRA (37996/DF)

Decisdo: Apdés o voto~do Mimistro Edson Fachin (Relator), que
conhecia da acdo direta, julgava procedente o pedido para declarar
a inconstitucionalidade da Resolucdo do Senado Federal n. 13, de
2012, propunha a fixag¢éo da .seguinte tese de julgamento: "Viola o
principio da igualdade tributdria resolucdo senatorial gque, ao
fixar aliquotas maximas/ para operacdes interestaduais tributadas
por ICMS, nos termos do art. 155, § 2°, IV, da Constituicdo da
RepUblica, desconsidera o principio da seletividade e discrimina
produtos em razdol da origem”, e modulava os efeitos desta deciséo,
para que sua eflcédcia tenha inicio a partir da publicacdo da
presente decisdo; do voto do Ministro Marco Aurélio, que divergia
parcialmente do Relator, no tocante a projecdo da eficédcia da
decisdo referente a declaracdo de inconstitucionalidade; e dos
votos dos Ministros Gilmar Mendes, Roberto Barroso, Alexandre de
Moraes e Carmen Lucia, que Jjulgavam improcedente a acdo, pediu
vista dos. . autos o Ministro Dias Toffoli. Plendrio, Sessdo Virtual
de 23.4.2021 a 30.4.2021.

Decisdo: O Tribunal, por maioria, Jjulgou improcedente a acgdo
direta, para reconhecer a constitucionalidade da Resolugdo Senado
Federal n°® 13, de 2012, nos termos do voto do Ministro Gilmar

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
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Mendes, Redator para o acdérddo, vencidos o Ministro Edson Fachin
(Relator) e o Ministro Marco Aurélio, gque j& havia proferido voto
em assentada anterior. Plendrio, Sessdo Virtual de 6.8.2021 a
16.8.2021.

Composigdo: Ministros Luiz Fux (Presidente),  Gilmar Mendes,
Ricardo Lewandowski, Cé&rmen Lucia, Dias Toffoli, Rosa Weber,
Roberto Barroso, Edson Fachin, Alexandre de Moraes e Nunes
Marques.

Carmen Lilian Oliveira de Souza
Assessora-Chefe do Plendrio

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
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SENADO FEDERAL
Secretaria-Geral da Mesa

DESPACHO N° 71/2021 — ATRSGM/SGM

Juntem-se a pagina oficial de tramitacdo do PRS n°® 72, de 2010, copia eletronica

do documento SIGAD n° 00100.109556/2021-75;

Encaminhem-se a cada comissdo as coOpias eletronicas de manifestagdes

externas, conforme listagem a seguir exposta:

1. CTFC — Documento SIGAD n°® 00100.108588/2021-53;
2. CI—Documento SIGAD n° 00100.108795/2021-16-1;
3. CRA — Documento SIGAD n° 00100.113272/2021-83-1 (ANEXO: 001).

Secretaria-Geral da Mesa, 5 de novembro de 2021.

(assinado digitalmente)
JOSE ROBERTO LEITE DE MATOS
Secretario-Geral da Mesa Adjunto

ARQUIVO ASSINADO DIGITALMENTE. CODIGO DE VERIFICACAO: 12B7A9250040D109

CONSULTE EM http://www.senado.gov.br/sigadweb/v.aspx



