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1. INTRODUCAO

O tema a ser desenvolvido é “GLOSA DE CREDITOS DO ICMS
SOB O ENFOQUE DA GUERRA FISCAL”. O assunto tem suas raizes no Direito
Tributério e o foco de estudo encontra-se na glosa, por parte do Estado
destinatario, de créditos do ICMS como meio de combate aos beneficios fiscais,

a revelia do CONFAZ, concedidos por alguns Estados remetentes.

No exercicio de sua competéncia Constitucional, alguns Estados
da Federacdo excedem os limites impostos pela lei maior ao conceder qualquer
forma de beneficio fiscal a revelia do CONFAZ.

Os Estados destinatarios anulam os créditos provenientes desses
beneficios e cobram o chamado “ICMS complementar” a aliquota interestadual
como forma de compensacao aos prejuizos causados, causando uma intensa e
ardorosa guerra fiscal entre os Estados da Federacéo Brasileira.

Para fins de exemplo, o valor pago a menor do tributo, devido a
concessado do crédito presumido no percentual de 3% do valor da mercadoria,
em favor do estado remetente motiva o estado destinatario a aceitar do
estabelecimento recebedor apenas o valor efetivamente pago como crédito (em
relacdo ao caso exemplificado, 9% do valor da mercadoria ao invés de 12%).

O ato de glosar os créditos, segundo alguns autores, viola inGmeros
dispositivos legais e constitucionais. Dentre os vicios, ha invasdo de
competéncia inerente a outra esfera de poder, além de principios constitucionais
e outros a serem elencados nos proximos topicos.

Entretanto, os Estados consideram-no como um simples ajuste
para evitar perdas econémicas e sociais. Econdmicas no sentido de compensar
perdas na arrecadacdo com a concorréncia desleal de empresas beneficiadas,
atuando com base na neutralidade e na livre concorréncia. Sociais no sentido de
empresas locais ndo serem prejudicadas por uma carga tributaria maior, uma
vez que a perda da competitividade ocasiona faléncia e demissdo de
funcionarios.

A partir desta controversia, empreender-se-a um estudo sobre a

norma geral e abstrata do ICMS, bem como da ndo cumulatividade, da isengéo



tributaria e a integracdo desses dispositivos com as demais normas do sistema

tributario brasileiro.

A Unica forma de compreender o direito € conhecendo as estruturas
gue o compdem, construindo ao final a regra matriz da referida norma; para que
se possa verificar a sua compatibilidade com os limites fixados pela Constituicéo

e com 0s mecanismos utilizados pelos Estados na Guerra Fiscal.

Em outras palavras, com base numa anélise sistematica do nosso
ordenamento juridico, em especial das normas que compdem o0 sistema
constitucional tributario, é possivel ao ente destinatario, no exercicio de sua
competéncia, instituir complemento referente a aliquota desonerada por outro

ente?



2. IMPOSTO SOBRE OPERACOES RELATIVAS A CIRCULACAO DE
MERCADORIAS E SOBRE PRESTACOES DE SERVICOS DE TRANSPORTE
INTERESTADUAL E INTERMUNICIPAL E DE COMUNICACAO (ICMS)

2.1 Disposigdes Gerais

A constituicdo € a base do ordenamento juridico de um pais, € a
norma legitimadora dos poderes, indicando quem os detém, quais sdo e como

devem ser exercidos.

O tributo é uma das fontes de poder estatal na consecucao dos
objetivos cuja competéncia estd descrita na Constituicdo Federal. O objeto de

estudo encontra-se nela delimitado, situado no art. 155, Il da mesma:

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

Il — operacdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre
prestacdes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e
de comunicacdo, ainda que as operacdes e as prestacdes se iniciem
no exterior.”

O dispositivo nos induz a conclusédo de que o ICMS € um tributo
cuja competéncia é estadual e distrital, ou seja, os Estados e o Distrito Federal

possuem a competéncia para instituir mediante lei ordinaria.

A Unido também possui competéncia para instituir o ICMS, por

meio dos arts. 147 e 154, Il, ambas da Constituicdo Federal:

“Art. 147. Competem a Unido, em Territério Federal, os impostos
estaduais...”

“Art. 154. A Uniao podera instituir:

Il — na iminéncia ou no caso de guerra externa, impostos
extraordinarios, compreendidos ou ndo em sua competéncia tributaria,
0s quais serdo suprimidos gradativamente, cessadas as causas de sua
criagdo.”



Percebe-se, com a breve leitura dos artigos mencionados, que a
instituicdo do ICMS por ente diverso ao Estado e Distrito Federal é excepcional;
uma vez que ndo a houve desde a promulgacdo da atual constituicdo por

auséncia de suporte fatico ensejador para tal instituicao.

O tributo em analise é, como regra, de competéncia estadual e
distrital e, excepcionalmente, a Unido no caso de guerra externa, ou sua

iminéncia, e Territério Federal.

2.2. Regra Matriz de Incidéncia Tributéaria

2.2.1 Conceitos Gerais

A Regra Matriz € a estrutura minima de incidéncia de um tributo e
todos os devem seguir sob vicio de inconstitucionalidade. Trata-se de uma
norma geral e abstrata formada pelo conjunto de preceitos constitucionais e
complementares que prescreve o tributo, estruturados sob a denominacdo de
Hipotese de Incidéncia e Consequéncia, incidindo automatica e infalivelmente
(desde que relatado em linguagem competente), quando ocorrer a subsuncao
do fato a previsdo estipulada na hip6tese normativa, fazendo surgir a relacao
juridica tributaria.

Os critérios da regra matriz de incidéncia tributaria encontram-se
na Hipotese de Incidéncia (material, espacial, temporal) e na Consequéncia
(pessoal e quantitativo).

Critério material descreve abstratamente uma atuagéo estatal ou
um fato do particular. Descreve o comportamento das pessoas, pois delimita o
alcance de um tributo ao descrever o fato social da obrigacdo, conforme os

entendimentos do ilustre Paulo de Barros:

“Cuidemos, de inicio, do critério material. Nele, ha referéncia a um
comportamento de pessoas, fisicas ou juridicas, condicionado por
circunstancias de espacgo e de tempo (critérios espacial e temporal).”™

L CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributdrio. 25. ed. S30 Paulo: Saraiva, 2013. p. 260.



A materialidade do critério da regra matriz € composta pelo verbo
mais o respectivo complemento. Nao é qualquer verbo, é necessario que seja

pessoal e de predicacao incompleta como leciona Paulo de Barros:

“..quadra advertir que ndo se pode utilizar os da classe dos impessoais
(como haver), ou aqueles sem sujeito (como chover), porque
comprometeriam a operatividade dos designios normativos,
impossibilitando ou dificultando seu alcance. Isso concerne ao sujeito,
gue pratica a acdo, e bem assim ao complemento do predicado verbal,
gue, impreterivelmente, h4 de existir. Descabe falar-se, portanto, de
verbos de sentido completo, que se expliquem por si mesmos. E
forcoso que se trate de verbo pessoal e de predicacdo incompleta, o

que importa a obrigatéria presenga de um complemento.” 2

Importante ressaltar, consoante ilustrado nas ultimas linhas do
ilustre doutrinador, a necessidade de complemento para completar o sentido do

verbo e ser livre de duvidas.

O critério espacial € condicionante de espaco e limita-se ao local
em que o fato deve ocorrer a fim de que propague os seus efeitos, contidos
explicitos ou implicitamente na hipdtese de incidéncia. Logo, a lei s6 deve
alcancar aquelas situacdes que se encontrarem dentro de sua vigéncia territorial.
Assim, se a lei € municipal, esta tera vigéncia dentro dos limites do municipio
que a editou. Critério temporal € condicionante de tempo e limita-se ao momento
que deve ser levado em consideragdo para se ter como consumado o fato
juridico tributario. A lei a ser aplicada ao fato juridico tributario deve ser aquela
vigente no momento da ocorréncia da subsunc¢éo do fato descrito na hipotese da

norma tributaria e a ocorréncia no mundo concreto.

Critério pessoal, definidor do liame entre o sujeito ativo e passivo
da relacao juridica tributéria. Critério quantitativo, definidor da base de célculo e

aliquota para fins de definicdo do valor devido.

2 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 25. ed. S3o Paulo: Saraiva, 2013. p. 262.
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2.2.2 Regra Matriz de Incidéncia do ICMS

Todo tributo possui sua prépria Regra Matriz, uma vez que se trata
de estrutura lI6gica na qual todos devem seguir. O ICMS néo foge a essa regra

e sera objeto de estudo conforme a teoria tracada no tépico anterior.

A Regra Matriz de Incidéncia do ICMS divide-se em Hipotese de
Incidéncia e Consequéncia Juridica. A Hipétese de Incidéncia, de acordo com
Paulo de Barros Carvalho, estrutura-se nos critérios material, espacial e
temporal. A consequéncia juridica subdivide-se em critério pessoal e

quantitativo.

Sob o enfoque material, composta por verbo mais o respectivo
complemento, o ICMS possui as seguintes acepc¢des: Comprar, vender e
importar (verbos) mercadorias (complemento); Prestar, inclusive importar
(Verbo) servicos de comunicagcdo na modalidade onerosa (complemento);
Transportar (verbo) na forma interestadual e intermunicipal, pessoas, bens e

valores (complemento).

Sob o enfoque espacial, o ICMS incide em qualquer lugar do
territério nacional, limitada as peculiaridades de cada ente competente, e no

exterior.

Sob o enfoque temporal, € o momento da entrada ou saida da

mercadoria, do desembaraco aduaneiro ou da prestacdo do servico.

Na consequéncia juridica, o critério pessoal do ICMS é o sujeito
ativo e passivo definido na legislacdo de cada ente competente. O polo ativo s&o
os Estados membros e o Distrito Federal, jA& o passivo, em regra, € 0
comerciante, industrial, produtor, importador, prestador de servico de

comunicacao e de transporte interestadual e intermunicipal.

Sob o enfoque quantitativo da consequéncia, subdivide-se em base
de célculo e aliquota. A base de calculo é o valor da operacgéo, da prestacao ou
da importacdo, este acrescido de Il, IPI, IOF, PIS, COFINS, despesas
aduaneiras, taxas e contribuicdes alfandegarias. A aliquota é variada conforme

a natureza das operagoes: Interna; interestadual e intermunicipal; prestacao de
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servico de comunicacdo; servico de transporte de natureza interestadual e
intermunicipal. A operacao interna é livremente estabelecida pelos Estados, em
média de 17% a 19% para mercadorias e 25% para as prestacdes de servigco de
comunicacdo. A interestadual é fixada por Resolu¢cdo do Senado Federal n.
22/89, com aliquota de 7% (Saida proveniente das regifes Sul e Sudeste com
excecdo do Espirito Santo para as regides Norte, Nordeste, Centro-Oeste e
Espirito Santo) ou 12% (demais casos).
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3. ICMS E O PRINCIPIO DA NAO CUMULATIVIDADE

3.1. Consideracdes Preliminares

A cumulatividade dos tributos pode ser verificada em diversos

aspectos:

a) exigéncia de dois ou mais tributos sobre o mesmo fato;

b) inclusdo de tributos na base de calculo de outras exacoes,
majorando artificialmente a riqueza tributavel;

c) incidéncia do tributo em dois ou mais estagios da cadeia

produtiva

A primeira hipétese, exigéncia de dois ou mais tributos sobre o
mesmo fato, pode caracterizar bitributacdo ou bis in idem. A bitributacdo ocorre
quando entes distintos (Unido, Estados, Distrito Federal ou Municipios) cobram
exacoes sobre o0 mesmo fato. Exemplo mais comum no plano interno ocorre na
cobranca de ITR e IPTU sobre a mesma propriedade, um ente entende como
propriedade em zona urbana e outro entende como propriedade em zona rural.
No plano internacional, ha casos de bitributacdo do Imposto de Renda. Paises
que tributam rendas auferidas no exterior por Pessoas, Fisicas ou Juridicas, cuja
sede ou domicilio estejam situados em seu territorio. Nesse caso, ha tributacéo
de renda no pais do local da sede ou domicilio com o pais onde ocorreu o fato

gerador da exacgao.

O bis in idem é duas ou mais exagcdes cobradas pelo mesmo ente
em relacdo a um mesmo fato. O fenébmeno relatado € menos usual do que o
anterior. Ocorre, em regra, quando a carga tributaria jA é elevada sobre
determinado fato e o Estado, mesmo assim, pretende majora-la. Para néo
caracterizar o confisco, o ente cria outro tributo sobre o mesmo fato. Exemplo
comum no Brasil € a cobranca de Imposto de Renda e Contribuicdo

previdenciaria sobre o mesmo fato, majorando a carga tributaria.

A segunda hipétese € a incluséo de tributos na base de calculo de

outras exacdes, majorando artificialmente a riqueza tributavel. Essa prética é



13

incomum nas legislacdes estrangeiras, mas na brasileira ela é assidua. Ocorre
na inclusdo do ICMS na base de célculo do IPI e do PIS/COFINS, bem como na
inclusdo da CSLL na base de célculo do IRPJ e inclusdo do IPI na base do
calculo do ICMS na hipotese de venda do industrial para ndo contribuinte ou
contribuinte que destine a consumo ou incorporacdo ao ativo fixo. Com as
praticas adotadas, a aliquota torna-se maior do que a definida na legislacéo; uma
vez que a base incidente ficou artificialmente maior com o acimulo de exagoes.
A aplicacdo de tal sistematica esta equivocada, mas € admitida em nossa

jurisprudéncia.

A terceira hipotese € a incidéncia do tributo em dois ou mais
estagios da cadeia produtiva (plurifasico), que ocorre nos tributos sobre a
producado e comercializacdo de bens e servi¢os. Ha incidéncia tributaria em cada

estagio, desde a producéo até chegar ao consumidor final.

3.2. Evolucéo Historica

A incidéncia tributaria em etapas plurifasicas passou por um longo

processo de desenvolvimento acerca da influéncia tributaria no livre mercado.

Inicialmente, os tributos que gravavam o comércio e a prestacao de
servicos incidiam sobre todas as transacdes sem qualquer possibilidade de
deducéo do tributo pago nas operacdes anteriores. Tal préatica elevava os custos
do produto, uma vez que se tornavam mais caros pela incidéncia reiterada do
imposto a cada etapa da cadeia de circulacdo. Isso encorajava a sonegacao
fiscal, visto que a livre circulacdo implicaria em perda de competitividade devido
ao valor crescente da tributagdo em cada estagio. Entendimento explanado por

André Mendes Moreira:3

“A problematica da tributagdo a cascade era tao patente que A. Smith,
ja no século XVIII, creditou a Alcabala* a culpa pelo declinio econdmico

3 MOREIRA, André Mendes. A ndo-cumulatividade dos tributos. 2. ed. S3o Paulo: Editora Noeses, 2012,
pags. 62 e 63.

4 Imposto exigido pela Espanha medieval em suas col6nias, que incidia sobre todas as transacdes
mercantis com aliquotas que chegavam a 14%, sem qualquer possibilidade de dedugdo do tributo pago
nas operagdes anteriores.
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do império espanhol. De fato, a tributagdo multifasica cumulativa
desencorajava a livre organizacdo dos agentes do mercado (que, para
evitar varias incidéncias sobre o mesmo produto, tendem a se
verticalizar) e incita a sonegagéo, devido ao seu énus excessivo.”

Os problemas citados anteriormente fizeram os estudiosos da area
tributaria buscarem alternativas para dinamizar o crescimento econdmico sem
prejudicar a arrecadacao tributaria. Os paises Europeus tentaram, na primeira
metade do século XX, buscar uma nova forma de tributagdo das opera¢des com
bens e servicos que ndo impelisse o consumo demasiadamente e,
consequentemente, permitisse o desenvolvimento mais acentuado das
economias, fracas em razdo das duas guerras mundiais. A solucao foi feita
inicialmente pelo governo aleméo em 1918, mas somente foi implementada em

1948, na Franga: a tributagéo sobre o valor acrescido.

A Taxe sur la Valeur Ajoutée, instituida em 1948 pelo governo
Francés, apresentou-se como um tributo extremamente complexo em
comparacao com as antigas exacdes cumulativas. Seu método era baseado no
calculo do imposto devido sobre as transacdes comerciais realizadas pelo
contribuinte em determinado periodo, deduzidos do valor a pagar o imposto
suportado na aquisicao de mercadorias utilizadas no processo produtivo.

A Taxe sur la Valeur Ajoutée era restrita e tributava apenas as
operacdes mercantis realizadas pelos atacadistas e varejistas. A TVA de larga
incidéncia, que alcancava bens e servicos em geral, veio apés a extin¢do de dois

outros impostos gue incidiam sobre 0s servicos e 0 comeércio varejista.

O novo mecanismo adotado tornou-se, desde entdo, um sucesso.

O modelo foi seguido por varios paises devido as vantagens a seguir relatadas.

3.3. Desvantagens da Cumulatividade e o Sucesso da Nao Cumulatividade

A cumulatividade em etapas plurifasicas goza de uma simplicidade

agueles que veem superficialmente, pois 0 quantum a ser pago ao Estado é
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obtido pela mera aplicacdo do porcentual previsto em lei ao valor da operacéao

ou prestacao, sem necessidade de quaisquer adi¢cdes ou deducoes.

Entretanto, a vantagem citada anteriormente torna-se
desvantagem ao decorrer de longos anos. A cumulatividade das etapas gera
concentracéo de riquezas, uma vez que as empresas de grande porte obterao,
além do ganho normal pela producdo em escala, vantagens fiscais decorrentes
do grande fluxo de capital para concentrar atividades em uma Unica empresa. A
concentracdo induzird a verticalizagcdo dos agentes econdmicos; pois, ao fugir
de diversas incidéncias em cascata, a carga fiscal sobre seus produtos sera

menor.

As exportagBes ficam desoneradas de tributos no método néo
cumulativo, pois o 6nus tributario recai sobre o contribuinte de fato. Caso a
circulacao seja cumulativa, o exportador nao teria como recuperar ou abater o
montante pago nas operacdes anteriores de forma que oneraria as exportacdes
e 0 pais perderia competitividade no mercado internacional com a exportacéo de
tributos.

Os produtos estrangeiros entrariam em condicdes de vantagem em
relacdo aos produtos nacionais, que aqui sofreriam diversas incidéncias
(produtor > distribuidor-atacadista > varejista > consumidor final) ao longo dos
seus estagios de producdo e distribuicdo até se chegar ao consumidor final;
engquanto os importados teriam incidéncia Unica no desembaraco aduaneiro se

adquiridos diretamente pelo consumidor final.

A incidéncia na modalidade cumulativa estimularia a pratica da
sonegacdao fiscal, artificio usado por muitos contribuintes que trazem muitos

maleficios a sociedade:

“..nos tributos plurifasicos cumulativos o numero de contribuintes é
muito elevado. Estes, ademais, ndo tém interesse em se autofiscalizar,
ja que a exagédo paga por um ndo € dedutivel do valor devido pelo outro.
Isso gera dois problemas:

(f.1) incentivo a sonegacgdo: nenhum agente produtor se beneficia do
tributo pago anteriormente...
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(f.2) dificuldades na fiscalizagdo: a ampla base de contribuintes
tendente a sonegar torna o labor da Administracdo Fazendaria
excessivamente oneroso...”™

A adocéao da cumulatividade levaria ao desinteresse do contribuinte
se autofiscalizar, tornando mais dificil o controle pelo Estado e consequente

perda da arrecadagéo.

O principio da ndo cumulatividade, oposto a cumulatividade, é de
extrema importancia para a sociedade. Nao se limita ao confronto entre créditos
e débitos para fins de compensacdo; € Util na arrecadacéao, controle, distribuicdo
de riquezas, isonomia entre pequeno, médio e grande contribuintes e igualdade

entre produtos nacionais e estrangeiros.

O fendbmeno € importante para fins de neutralidade tributaria,
justica fiscal, desenvolvimento da sociedade, além de outras func¢des explanadas

por André Mendes Moreira:

“(a) a translagéo juridica do 6nus tributario ao contribuinte de facto, ndo
onerando os agentes produtivos;

(b) a neutralidade fiscal, de modo que o numero de etapas de
circulagdo da mercadoria ndo influa na tributa¢éo sobre ela incidente;

(c) o desenvolvimento da sociedade, pois a experiéncia mundial denota
gue a tributacdo cumulativa sobre o consumo gera pobreza, pois
encarece a circulagdo de riquezas;

(d) a conquista de mercados internacionais, permitindo-se a efetiva
desoneracdo tributéria dos bens e servigos exportados (impraticavel no
regime cumulativo de tributacéo);

(e) a isonomia entre produtos nacionais e estrangeiros, pois a nao-
cumulatividade possibilita a cobran¢a, na importagéo, de tributo em
montante idéntico ao suportado pelo produtor nacional.”

Os beneficios da tributagdo sobre o valor agregado estimulam o
livre mercado. Os agentes econdbmicos ndo se verticalizariam para fins de

reducado do custo tributario, uma vez que haveria concentracdo na atividade de

> MOREIRA, André Mendes. A ndo-cumulatividade dos tributos. 2. ed. S3o Paulo: Noeses, 2012. p. 65.

6 MOREIRA, André Mendes. A ndo-cumulatividade dos tributos. 2. ed. S3o Paulo: Editora Noeses, 2012,
p.122.
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maior aptiddo. A diminuicdo da verticalizacdo reduziria a concentracdo de
riquezas e permitiria maior oportunidade de crescimento nas regides menos
desenvolvidas economicamente. Essa oportunidade ndo sé se daria com maior
insercao de empresas locais na cadeia (empresas de distribuicdo, empresas de
transporte, empresas de deposito, etc), como também maior viabilidade de
investimento industrial nessas regides (verticalizacao proporciona investimentos
em regides mais desenvolvidas, pois a localizagcdo do maior mercado

consumidor proporciona custos menores).

A deducdo em cada etapa do tributo pago na anterior permitiria que
o Onus tributério seja equivalente a aplicagdo da aliquota sobre o preco final. A
tributacdo agregada torna-se neutra, pois seu 6nus independe do numero de
operacOes tributadas. Entendimento esse defendido por Osvaldo Santos de

Carvalho’:

“A livre concorréncia sera tanto mais alcancada se obedecida a fluidez
da neutralidade tributaria por meio da ndo cumulatividade dos
impostos, notadamente do ICMS e do IPI.”

“..adotaremos a neutralidade no seu sentido tributario, tal seja, como
significado de dever dirigido ao Estado de dotar o ICMS de
neutralidade, na medida em que este imposto é considerado um tributo
de mercado, adequado a neutralidade e a competitividade, e tem como
pressuposto, para tanto, a ndo cumulatividade.”

A neutralidade e livre concorréncia sao importantes, também, para
0 comércio internacional. A exportacdo pode ser efetivamente desonerada dos
tributos na aquisicdo de insumos, evitando a exportacdo de tributos. Na
importagdo, os produtos estrangeiros tributados no desembarago aduaneiro

serdo efetivamente equiparados — sob o prisma tributario - ao produto nacional.

A técnica da ndo cumulatividade auxilia no combate a sonegacao
fiscal. O abatimento do tributo pago na etapa anterior gera uma fiscalizagéo

cruzada entre os préprios contribuintes, uma vez que o 6nus tributario para o

7 CARVALHO, Osvaldo Santos de. LIVRE CONCORRENCIA, NEUTRALIDADE TRIBUTARIA E NAO-
CUMULATIVIDADE DOS TRIBUTOS. In: CARVALHO, Paulo de Barros (Presidente). SOUZA, Priscila de
(coord.). Congresso Nacional de Estudos Tributarios. Sistema Tributario Nacional e a Estabilidade da
Federacdo Brasileira. Sdo Paulo: Noeses, 2012. pags. 824, 832 e 833.
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contribuinte adquirente € maior caso o produto adquirido ndo esteja acobertado
por nota fiscal. Tal fato € um grande aliado dos fiscais na apuracado do tributo a
ser recolhido.

3.4. Disposi¢des Constitucionais do ICMS nédo cumulativo

O principio da ndo cumulatividade esta prevista na constituicao
como uma técnica a ser utilizada em tributos cuja incidéncia € realizada em

cadeias, ou seja, plurifasicas.

O principio supramencionado encontra-se no art.155, § 29, I, da

Constituicao Federal:

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

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

| — sera ndo cumulativo, compensando-se o que for devido em cada
operagdo relativa a circulagdo de mercadorias ou prestacdo de
servicos com o montante cobrado nas anteriores pelo mesmo ou outro
Estado ou pelo Distrito Federal;”

O valor do tributo incidente na operacédo é abatido do montante
cobrado nas operacdes anteriores. O contribuinte paga o valor cuja base € o
montante efetivamente agregado e ndo sobre total da cadeia onde ele se

encontra.

Analisemos, para fins exemplificativos, uma operacéo interestadual
de venda de mercadorias entre contribuintes (uma operacao com destinacdo de
revenda por parte do destinatario). Contribuinte situado no Estado de S&o Paulo
efetua venda de mercadorias para contribuinte situado no estado do Rio de
Janeiro (Valor da Operacdo = R$ 100,00; Aliquota Interna do estado de S&o
Paulo = 18%; Aliguota Interna do estado do Rio de Janeiro = 19%). Se o
contribuinte situado no estado do Rio de Janeiro, destinatario da mercadoria,

revender pelo dobro do preco de aquisi¢cdo; o Estado de Sao Paulo ficara com
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R$ 12,00 (R$ 100 x 12% = R$ 12,00) e o Estado do Rio de Janeiro ficara com
R$ 26,00 {[(R$ 200 x 19% = R$ 38,00) — R$ 12,00 (crédito originado da aquisi¢do
da mercadoria)] = R$ 26,00}.

3.5 Regra Matriz da Nao Cumulatividade

A analise da Regra Matriz, sob a otica da teoria de Paulo de Barros,
situa a ndo cumulatividade fora da norma de tributacdo; mas Sacha Calmon

defende a ideia de que esse principio integra o consequente da norma.

Segundo Mendes Moreira Apud Gomes de Sousa Apud Barros de
Carvalho, o principio comentado seria exdgeno a regra matriz de incidéncia

tributaria:

“..para o jurista o critério quantitativo ndo comportaria o mecanismo de
deducéo do imposto a pagar. A base de calculo seria, no caso do ICM,
o valor da operagdo, sobre a qual a aliquota deveria ser aplicada.
Posteriormente, no momento de apuracdo do quantum debeatur, o
mecanismo da nao-cumulatividade atuaria, reduzindo a divida do
contribuinte. Assim, o instituto em comento seria exdgeno a regra-
matriz de incidéncia tributaria.”®

O aspecto quantitativo do consequente juridico da Regra Matriz,
base de calculo e aliquota, ndo € afetado pela regra; apenas passa ao segundo

momento que é a apuracdo do montante a ser pago.

bY

Entretanto, Mendes Moreira Apud Sacha Calmon chegou a
conclusdo de que o principio ora comentado integra 0 consequente

endonormativo:

“...se adotada a teoria da norma tributaria de SACHA CALMON,
chega-se a conclusdo de que a ndo-cumulatividade integra o
consequente endonormativo. Isso porque, ao lado da base de calculo

8 MOREIRA, André Mendes. A ndo-cumulatividade dos tributos. 2. ed. S50 Paulo: Noeses, 2012. p. 94 e
95, Apud, SOUSA, Rubens Gomes de. Revista de Direito Publico, v. 11, p.18, Apud, CARVALHO, Paulo de
Barros. A Regra-Matriz do ICM. Tese de Livre Docéncia. Sdo Paulo: PUC, 1981, pp. 364-5.
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e aliquota, SACHA CALMON inclui deducbes — estas, tipicas dos
impostos ndo-cumulativos. Dessa forma, é possivel sustentar que a
ndo-cumulatividade faz parte da regra-matriz de incidéncia.”™

A divergéncia entre a teoria de Sacha Calmon e a de Barros
Carvalho encontra-se nas seguintes proposi¢cées: a nomenclatura “aspectos” ao
invés de “critérios”; acrescentou o aspecto pessoal no antecedente, ao lado do
material, espacial e temporal; inclusédo de adi¢cdes, subtragbes, valores fixos
junto a base de calculo e aliquotas sob a nomenclatura “Quanto se deve pagar”;
dados sobre como pagar, quando pagar e onde pagar. Adotando esta teoria,

Mendes Moreira assim a define:

“Vale conferir este modelo normativo:

Hipétese de incidéncia Consequéncia juridica
Aspecto material: o fato em si A quem pagar (sujeito ativo)
Aspecto temporal: condi¢bes de tempo Quem deve pagar (sujeito passivo)
Aspecto espacial: condi¢bes de lugar Quanto se deve pagar (base de calculo e
aliquotas ou valor fixo, adi¢bes e subtracdes)
Aspecto pessoal: condi¢des e qualificacbes Como pagar
relativas as pessoas envolvidas com o fato
Quando pagar
Onde pagar

Assim, a ndo-cumulatividade podera integrar ou nao a estrutura da
norma tributéria em funcéo do modelo de regra-matriz adotado pelo
exegeta.” 10

Vale ressaltar que a ndo cumulatividade de ambas as concepc¢des
ndo afeta a base de célculo do tributo, portanto é plenamente valida a teoria de
Barros Carvalho e a integracdo ou ndo do principio a regra matriz € faculdade do

intérprete.

9 MOREIRA, André Mendes. A ndo-cumulatividade dos tributos. 2. ed. S3o Paulo: Noeses, 2012. p. 95,
Apud, COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributdrio Brasileiro. 9. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2007, p. 429.

10 MOREIRA, André Mendes. A ndo-cumulatividade dos tributos. 2. ed. S3o Paulo: Noeses, 2012. p. 94
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3.6. Efeitos da Ndo Cumulatividade. Crédito Sobre o Imposto “Cobrado” na

Operacao Anterior

As normas constitucionais instituidoras do principio prescrevem o
abatimento do imposto cobrado nas operacdes anteriores, conforme os arts. 153,

§ 39, I e 155, § 2°, |12 da citada constituicéo.

O dispositivo gerou divergéncias interpretativas devido ao termo
“cobrado”, uma vez que houve confusdo em relacdo ao momento do direito ao
crédito: efetivo pagamento do tributo nas operacbes pretéritas ou o mero

destaque do imposto em nota fiscal como condig&o suficiente para usufruir.

A norma da ndo cumulatividade ndo encontra restricdo por lei ou
limites para seus efeitos, leva-nos, pois, a concluir que se trata de norma de
eficacia plena. Seus efeitos sdo plenos e somente € restringido por outra norma
de mesma hierarguia cujas Unicas hipéteses de vedacédo estdo dispostas no art.
155, § 2°, 1l, “a@” e “b” da Constituicdo Federal:

“Art. 155. (...)
§ 2.° - O imposto previsto no inciso Il (ICMS) atendera ao seguinte:

Il — a isen¢do ou nado-incidéncia, salvo determinagdo em contrario da
legislacéo:

a) ndo implicara crédito para compensagao com o montante devido nas
operacgOes ou prestacfes seguintes;

b) acarretara a anulagéo do crédito relativo as operagbes anteriores;”

Compartilhando a mesma ideia supracitada, Carrazza afirma:

1 Art, 153. (...)

§ 32 - O imposto previsto no inciso IV (IPI):

Il — serd ndo-cumulativo, compensando-se o que for devido em cada operagdo com o montante cobrado
nas anteriores;

12 Art. 155. (...)

§ 22 - O imposto previsto no inciso Il (ICMS) atenderd ao seguinte:

| — serd ndo-cumulativo, compensando-se o que for devido em cada operacdo relativa a circulagdo de
mercadorias ou prestacao de servicos com o montante cobrado nas anteriores pelo mesmo ou outro
Estado ou pelo Distrito Federal.
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“..essa norma, que se hospeda nas dobras do art. 155 § 2°, |, da CF,
é de eficacia plena e aplicabilidade imediata, independendo, por via de
consequéncia, da edicdo de preceitos inferiores para irradiar todos os
seus efeitos.

Destas decisfes, que encerram profundas licdes doutrinarias, decorre
gue em cada operacéo ou prestacao € assegurada ao contribuinte uma
deducdo correspondente aos montantes de ICMS relativos as
operacbes ou prestacdes anteriores, independentemente de ter
havido, ou nao, o efetivo recolhimento do tributo, salvo se presentes as
situagbes de isengdo ou ndo incidéncia (cf. art. 155, § 2° I, da CF).™3

O Supremo Tribunal Federal seguiu o0 mesmo entendimento em

prol do mero destaque do imposto em nota fiscal. Segundo a corte superior, 0

pagamento ou ndo do valor referente as operagdes anteriores é papel do Estado

cobrar e fiscalizar:

ao afirmar:

“(...) O acordéo que foi objeto do recurso extraordinario é harmdénico
com a orientacdo firmada por esta Corte, que estabelece nédo ser
responsabilidade do adquirente zelar pelo efetivo recolhimento do
tributo devido pelo vendedor da mercadoria. Tal dever é da autoridade
fiscal.4

Mendes Moreira segue 0 mesmo raciocinio do julgado supracitado

“

. 0 Estado estaria autorizado a transferir ao particular o dever —
indelegavel — de fiscalizar o cumprimento das obriga¢des tributérias (no
caso, 0 pagamento do tributo pelo vendedor das mercadorias). Ora,
ndo cabe ao adquirente assegurar que o imposto devido pelo alienante
seja pago. A fungdo do particular se completa com a exigéncia e
recebimento, no ato da aquisicdo, de nota fiscal idénea, preenchida
consoante os predicados legais. A efetiva recolha do tributo pelo
alienante, dessarte, ndo pode ser erigida como conditio sine qua non
para o exercicio do direito ao crédito pelo adquirente.”™>

13 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 142 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 361 e 362.

14 MOREIRA, André Mendes. A ndo-cumulatividade dos tributos. 2. ed. S3o Paulo: Noeses, 2012. p. 136,
Apud, STF, Segunda Turma. Al-AgR n. 669.544;RS, Relator Min. JOAQUIM BARBOSA, DJe 31.03.2011.

15 MOREIRA, André Mendes. A n3o-cumulatividade dos tributos. 2. ed. S30 Paulo: Noeses, 2012. p. 136 e

137.
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Analisando o texto constitucional, o posicionamento da corte
superior e demais autores, fica evidente o direito ao creditamento ser
independente do efetivo pagamento do tributo nas operacdes anteriores. O
pagamento ou ndo do ICMS referente as operacfes anteriores € problema da
fiscalizacdo do Estado, pois é ele que possui o dever de verificar o cumprimento
das obrigacBes tributarias valendo-se do seu poder de império sobre os
cidadéaos.
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4. ISENCAO TRIBUTARIA

4.1 Disposicdes Gerais

Isencdo é uma ndo incidéncia qualificada decorrente de lei
ordinaria. Alguns doutrinadores a define como espécie de norma de estrutura,
ou seja, uma autolimitacdo do poder de tributar devido a pessoa juridica de
direito publico interno competente para instituir o tributo ser competente,
também, para instituir lei isenta. Como se fosse um ato de rendncia ao poder de
tributar. Outra corrente determina a isencdo apenas como uma limitacdo

genérica ao poder de tributar.

Normas de estrutura ingressam no ordenamento juridico para
prescrever as relagdes que as normas de conduta devem manter entre si,
dispondo sobre sua produgcédo e modificacdes que se queiram introduzir nos
dispositivos existentes, incluindo-se a prépria eliminacdo de regras do sistema,
denominado pelo direito administrativo como ab-rogacdo. Mesmo entendimento

de Paulo de Barros:

“..as normas de isencao pertencem a classe das regras de estrutura,
gue intrometem modificagBes no ambito da regra-matriz de incidéncia
tributaria, esta sim, norma de conduta.®

“...a norma juridica “S” estatui certo dever juridico. Pretendendo
expulsa-la do sistema positivo, o legislador emite a norma “R”, que tem
como suposto o fato da existéncia de S no ordenamento em vigor, e
como consequente o comando ab-rogatorio.””

Analisando a ideia supracitada, a norma isenta estabelece o fato
isento na hipétese que enseja uma desobrigagao tributaria em seu consequente;
de modo que a mesma impede o nascimento de uma relacdo juridica

obrigacional no mundo juridico.

A isencdo ndo é uma dispensa legal do pagamento, uma vez que

0 preceito isentivo é uma regra de direito excepcional e, face a exce¢éo, nao

16 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 25. ed. S3o0 Paulo: Saraiva, 2013. P. 449 e
450.
17 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 25. ed. S3o Paulo: Saraiva, 2013. P. 449.
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abrange norma genérica de tributacdo. Essa denominacédo limita-se a excluir a
exigibilidade do crédito tributario, passando por uma metamorfose juridica, ou
seja, a lei tributaria transforma o fato gerador em fato isento. Tal transformacéo
viola o principio da reserva legal. Caso fosse possivel tal fenomenologia, a norma
gue estabelecesse a isencao estaria em contradicdo com a norma que definisse
o fato gerador da obrigacdo tributaria, e duas proposicbes normativas
contraditérias ndo poderia sem ambas validas. Na relacdo juridica tributaria
existe a respectiva obrigacdo do sujeito passivo; na relacdo de isencédo, ao
contrario, ndo existe obrigacao tributaria principal. Pode-se concluir, entdo, que

a isencao impede o nascimento da obrigagao.

4.2. Reducéo da Base de Calculo e Inexisténcia da Isencéo Parcial

Reducéo da base de calculo € um dos beneficios fiscais que os
Estados membros concedem em favor dos contribuintes. Os motivos sao
diversos: alavancagem da economia local, geracao de empregos, competividade
em relacdo aos demais estados brasileiros, etc. Ha, também, quem a define

como isengao parcial.

O pilar principal da guerra fiscal entre os estados reside-se a
concessao de beneficios sem aprovacdo do CONFAZ; motivo para outros entes
glosarem tais créditos sob fundamentacéo nos arts. 1° e 8° da Lei Complementar

24/75 (colocar o contetdo dos arts. Citados).

O instituto da isencao parcial adveio do julgamento do RE 174.478-
SP, no dia 17/03/05, cujo entendimento era de que a reducgéo de base de calculo
do ICMS equivaleria a isencdo, mais precisamente, a isencao "parcial”; porém,

houve criticas por considerar ambos 0s conceitos divergentes:

“..0 fato gerador ocorre e a norma tribuaria o juridiciza; em momento
subsequente, a regra isencional atua, extinguindo o crédito (e,
consequentemente, a obrigagdo), em beneficio do contribuinte™8

18 MOREIRA, André Mendes. A n3o-cumulatividade dos tributos. 2. ed. S30 Paulo: Noeses, 2012. p. 185.
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“Ja a reducado da base de calculo é uma mutilagdo no critério
quantitativo do consequente da regra-matriz de incidéncia tributaria. E
dizer: a obrigagédo ja nasce reduzida, posto que a aliquota é aplicada
sobre o quantum inferior aquele efetivamente praticado na operacéao.
Ou seja, ndo ha o surgimento da obrigagéo e sua posterior extingao;
ela ja surge amesquinhada, haja vista a reducdo no aspecto
guantitativo do consequente da prépria norma de tributagdo.™°

“A diminuigdo que se venha processar no critério quantitativo sem, com
isso, fazer desaparecer completamente o objeto da obrigagéo
tributéaria, ndo é isengéo. Isso porque, de acordo com a fenomenologia
da isencado, a situacdo prescrita pelo direito como isenta ndo esta
sujeita a incidéncia tributaria, o que ndo ocorre com aquela outra, cuja
base de calculo ou aliquota foram apenas reduzidas, situacéo
impropriamente denominada de isencao parcial por setores da doutrina
e da jurisprudéncia patrias: ainda que o valor pare¢ca menor que aquele
diacronicamente percebido, h& ali incidéncia tributaria e, portanto, ndo
ha isengéo. 0

A isencdo, por ser um instituto que impede o nascimento da
obrigacdo tributaria, por si s ja torna impossivel a existéncia da ideia dela ser
parcial, jA que para isso teria que concordar com a ideia de que neste caso ha o
nascimento da obrigacéo tributaria, mas que pelo fato de haver uma reducéo do
valor do tributo a ser recolhido, poderia ser enquadrada no instituto da isencéo.

Partindo disso, pode-se dizer que em nada se confunde a isencéo
com a reducdo da base de calculo, ja que numa pressupde nao haver o
nascimento da obrigacdo tributaria e noutra o seu nascimento, com algumas
reducdes de valores a serem recolhidos, semelhante a uma aliquota zero
“parcial”’. A isencao "parcial" ndo esta prevista na Carta Magna, o que impede a
aplicacao de interpretacdo extensiva ou aplicacéo da analogia; uma vez que se
deve ater ao principio da tipicidade tributaria. A isencéo, quando prevista em lei,
impede a ocorréncia do fato gerador e o nascimento da obrigac¢éo tributaria, ndo
podendo haver isengéo "parcial”, apenas a isen¢do pura e simples, voltada a
atingir a totalidade de um tributo e nunca uma parte deste. Em suma, a isencéo

ou é total ou ndo é isencéo.

1% MOREIRA, André Mendes. A n3o-cumulatividade dos tributos. 2. ed. S30 Paulo: Noeses, 2012. p. 185 e
186.
20 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 25. ed. S3o Paulo: Saraiva, 2013. P. 455.
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5. BENEFICIO FISCAL A REVELIA DO CONFAZ. GLOSA DE CREDITOS

Os Estados da Federacdo Brasileira gozam de autonomia para
legislar acerca dos assuntos de sua competéncia, previstos na Constituicdo

Federal.

A arrecadacao proveniente dos tributos € o principal meio para o
exercicio dessas competéncias. Segundo a Constituicdo Federal e legislacdes
complementares, os Estados possuem competéncia legislativa para instituir os
seguintes tributos: ICMS; ITCMD; IPVA; Taxas; e Contribuicdo de Melhoria.

Os Estados e o Distrito Federal possuem competéncia para instituir
o ICMS, mas tal imposto se sujeita a limitacdes para fins de preservacéo do pacto
federativo. As limitacdes estdo definidas por uma lei complementar federal®!
(CONFAZ), que define os procedimentos para concessdo do beneficio fiscal e

as sanc¢des em caso de descumprimento.

Entretanto, alguns entes ndo seguem os acordos delimitados pelo
CONFAZ. Para compensar os prejuizos causados pelo beneficio irregular, os

Estados lesados aplicam o art. 8°%? da legislacdo supracitada.

O contribuinte adquirente de mercadoria, bem ou servico
provenientes do Estado concessor do beneficio ndo podera creditar o valor
integral do ICMS destacado na nota fiscal (Valor da Operacdo x 7% ou 12%).
Esse Obice provém da anulacdo do crédito, correspondente a diferenca entre o
valor integral do crédito e o valor pago pelo contribuinte emitente da mercadoria.

A diferenca é cobrada ao contribuinte adquirente pelo Estado destinatario.

21 Lei Complementar n. 24/75

22 Lei Complementar n. 24/75

Art. 82 A inobservancia dos dispositivos desta Lei acarretard, cumulativamente:

| —a nulidade do ato e a ineficacia do crédito fiscal atribuido ao estabelecimento recebedor da
mercadoria;

Il — a exigibilidade do imposto ndo pago ou devolvido e a ineficicia da lei ou ato que conceda remissao
do débito correspondente.
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O procedimento adotado, visando compensar prejuizos, esta

eivado de vicios. Segundo enumeracao posta por Andréa Darzeé, as violacdes

sao:

“i) arts. 5° XXXV e XXXVII, e 102, I, “a” e “f", da CF, na medida em
gue invadem a competéncia privativa do Poder Judiciario para declarar
a inconstitucionalidade de qualquer enunciado normativo;

(iiy art. 155, § 2°, 1V, da CF, ja que usurpam a competéncia privativa do
Senado Federal para determinar as aliquotas interestaduais do ICMS;

(iii) art. 152, da CF, vez que estabelece diferencas tributarias em razéo
da procedéncia das mercadorias;

(iv) arts. 1° e 8° da LC n. 24/ 75, porquanto implica o exercicio de
competéncia que cabe exclusivamente ao ente federativo que
concedeu o beneficio fiscal; e

(v) art. 155, § 2°, |, da CF, pois implicam a instituicdo de nova excec¢éo
ao principio da ndo-cumulatividade do ICMS. 23

O poder executivo do estado de destino, fundamentado no art. 8°

da Lei Complementar n. 24/75, determina a ineficacia do crédito fiscal relativo as

operacdes beneficiadas, autorizando, simultaneamente, a exigéncia do imposto

reduzido em razéo do incentivo tributario.

Observando-se a literalidade do dispositivo, leva-nos a conclusao

equivocada de que as normas relativas a concessao de beneficios fiscais ndo

teriam presuncao de validade, podendo ser reconhecidas como inconstitucionais

por ato do préprio Executivo?:

“A literalidade de tal dispositivo poderia levar ao equivocado
entendimento de que, independentemente de julgamento por parte do
tribunal competente — o STF -, as normas relativas a concesséo de
beneficios ndo teriam presuncdo de validade e o principio da néo-
cumulatividade do ICMS nao deveria ser respeitado. Tal concluséo,
entretanto, ndo encontra respaldo no sistema constitucional brasileiro,
gue reserva ao Judiciario a apreciacdo de toda e qualquer lesdo ou
ameaca de lesdo a direito, afastando completamente a figura da
autotutela”.

23 DARZE, Andréa Medrado. A “GUERRA FISCAL” NO AMBITO DO ICMS. In: CARVALHO, Paulo de Barros
(Presidente). SOUZA, Priscila de (coord.). Congresso Nacional de Estudos Tributarios. Sistema Tributario
Nacional e a Estabilidade da Federagdo Brasileira. Sdo Paulo: Noeses, 2012. Pag 46 e 47.

24 CARVALHO, Paulo de Barros. Guerra fiscal: reflexdes sobre a concessdo de beneficios no ambito do
ICMS - 22 ed. Paulo de Barros Carvalho, Ives Gandra da Silva Martins. Sdo Paulo: Noeses, 2014. Pags. 75

e 76.
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Contudo, a conclusdo nédo tem previsdo constitucional. O sistema
constitucional brasileiro determina que toda e qualquer lesdo ou ameaca de
leséo a direito seja reservada ao poder judiciario. O principio da autotutela ndo

se aplica ao objeto de estudo.

O poder executivo do estado destinatario ndo tem competéncia
para julgar a constitucionalidade de normas emitidas por outros entes
federativos. A competéncia para anular ou revogar norma € do préprio ente que
o editou. Caso o afastamento da norma seja por sujeito diverso, o caminho é
somente por meio de anulacdo mediante intervencao do judiciario. A constituicdo
outorga competéncia exclusiva ao Poder Judiciario para realizar o controle de

constitucionalidade das normas emanadas pelos entes da federagéo.

Nenhum ente pode limitar o direito ao crédito do contribuinte em
virtude de beneficio irregular concedido pelo estado remetente. As Unicas
hipoteses, citadas em tépicos anteriores, estao dispostas na propria constituicao:
isencdo e nao incidéncia. Os principios constitucionais gozam de interpretacdo
plena, sua limitacdo afeta o bom andamento da federacéo brasileira, segundo

entendimento de Paulo de Barros Carvalho?>:

“O principio da Federacgéao, tipo estrutural do Estado Brasileiro, ha de
ser lembrado, seja qual for a norma juridica invocada e interpretada”.

“Percebe-se, claramente, que sem isonomia entre as pessoas politicas
ndo atingiremos os niveis adequados do federalismo, impedindo
também a realizacdo suprema da autonomia dos Municipios”.

“..6 forgcosa a ilagdo de que os principios formadores do Estado
brasileiro sdo um emaranhado de normas que s6 adquirem significacéo
completa quando colocadas em combinatéria. Isonomia, Federacéo e
autonomia das pessoas politicas de direito constitucional interno séo o
reflexo de uma s6 ideia: o Estado brasileiro”.

Caso o estado destinatario venha glosar tais créditos, ndo apenas
esta invadindo a competéncia de outro ente federativo — afetando a isonomia,

Federacdo e autonomia das pessoas politicas - como também esta se

25 CARVALHO, Paulo de Barros. Guerra fiscal: reflexdes sobre a concessdo de beneficios no ambito do
ICMS - 22 ed. Paulo de Barros Carvalho, Ives Gandra da Silva Martins. Sdo Paulo: Noeses, 2014. Pags. 34
e 35.
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locupletando indevidamente de tributo devido a outro ente. Andréa Darzé

corrobora com a ideia apresentada ao afirmatr:

“De fato, o sujeito competente para arrecadar o tributo que incide sobre
a operagéo interestadual é aquele onde esta localizado o remetente da
mercadoria. Afinal, nos termos do art. 12, da Lei Complementar n. 87/
96, considera-se ocorrido o fato gerador do ICMS quando da saida das
mercadorias. Portanto, ndo ha espaco para duvida: o ente federativo
onde esta localizado o remetente das mercadorias é o Unico
competente para recolher o tributo incidente sobre a operacéo
interestadual, jamais o de destino. 2%

“O fato de um Estado (ou Distrito federal) optar por ndo exigir o
pagamento integral do imposto devido na operacdo, ndo autoriza 0s
demais a cobrar a diferenca exonerada. Apenas o ente que concedeu
o beneficio fiscal é competente para cobrar a parcela ndo paga, caso,
mais a frente, seja declarada pelo Poder Judiciario a sua
inconstitucionalidade. Em hipétese alguma tem o Estado de destino
legitimidade para tal.”?"

A parcela do crédito glosado é de direito do estado remetente cuja
obrigacéo foi renunciada ou reduzida por norma emanada de sua competéncia.
Mesmo o judiciario declarando inconstitucionalidade de determinado beneficio,

cabe ao estado que o concedeu anular e cobrar o montante devido.

A cobranca da diferenca do montante devido (diferenca entre o
crédito integral e valor pago de ICMS pelo remetente) usurpa, também, a

competéncia do Senado Federal para instituir aliquotas interestaduais.

Segundo o art. 155, § 2°, IV28, da Constituicdo Federal, resolucéo
do Senado Federal estabelece as aliquotas aplicaveis as operacdes

interestaduais e de exportacao.

26 DARZE, Andréa Medrado. A “GUERRA FISCAL” NO AMBITO DO ICMS. In: CARVALHO, Paulo de Barros
(Presidente). SOUZA, Priscila de (coord.). Congresso Nacional de Estudos Tributarios. Sistema Tributario
Nacional e a Estabilidade da Federagao Brasileira. S3o Paulo: Noeses, 2012. p. 57.

27 DARZE, Andréa Medrado. A “GUERRA FISCAL” NO AMBITO DO ICMS. In: CARVALHO, Paulo de Barros
(Presidente). SOUZA, Priscila de (coord.). Congresso Nacional de Estudos Tributarios. Sistema Tributario
Nacional e a Estabilidade da Federagdo Brasileira. Sdo Paulo: Noeses, 2012. p. 57.

28 Art. 155, § 29, IV — resolucdo 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 prestagdes, interestaduais e de exportacao;
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O Senado Federal editou, por meio do exercicio de sua
competéncia outorgada pela constituicdo, a Resolucao n. 22/89. Essa resolucéo
determina que as operacdes interestaduais com destino aos Estados do Sul e
do Sudeste, exceto Espirito Santo, devem ser tributadas com ICMS a aliquota
de 12% (doze por cento). Determina, também, que as operacdes originadas dos
Estados do Sul e Sudeste, exceto Espirito Santo, com destinacdo para 0s
Estados do Norte, Nordeste e Espirito Santo devem ser tributadas a aliquota de

7%. As demais operacdes interestaduais sujeitam-se a aliquota de 12%.

O procedimento de anulacdo do crédito, com a posterior cobranca
da diferenca, altera o percentual do tributo cobrado. A pratica equivale a fixagao
de uma nova aliquota interestadual segundo a origem das mercadorias.

Entendimento compartilhado por Andréa Darzé?°:

“Com efeito, ao assim proceder, acaba alterando o percentual de
tributo cobrado na operacao, o que equivale a fixagdo de nova aliquota
interestadual segundo a origem das mercadorias, diversa da
estabelecida na Resolugdo n.22/89. Atitude como esta deve ser
rejeitada na medida em que implica flagrante violagdo: (i) ao art. 155,
§ 2°, |V, da CF, que outorga ao Senado Federal competéncia privativa
para definir as aliquotas interestaduais de ICMS; e (ii) ao art. 152, da
CF, o qual veda o estabelecimento de diferencas tributarias em razéo
de sua procedéncia.”

Cabe, também, ressaltar o principio da ndo cumulatividade. A
finalidade na construcdo de uma norma pelo legislador é de fundamental

importancia para delimitar o alcance.

Segundo o art. 155, § 2°, 1I, “a” e “b”3° da Constituicdo, o crédito
somente podera ser limitado, salvo disposicao legislativa contraria, nos casos de
isencdo ou ndo incidéncia. A interpretacdo do dispositivo nos leva a interpretar

gue o crédito sera estornado no caso de venda com isencao ou néo incidéncia.

29 DARZE, Andréa Medrado. A “GUERRA FISCAL” NO AMBITO DO ICMS. In: CARVALHO, Paulo de Barros
(Presidente). SOUZA, Priscila de (coord.). Congresso Nacional de Estudos Tributarios. Sistema Tributario
Nacional e a Estabilidade da Federagdo Brasileira. Sdo Paulo: Noeses, 2012. p. 55
30 Art. 155, § 29, Il — a isencdo ou ndo-incidéncia, salvo determinagdo em contrario da legislacdo:
a) N&o implicara crédito para compensagdo com o montante devido nas operagGes ou prestacdes
seguintes;
b) Acarretara a anulagdo do crédito relativo as operacdes anteriores.
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Entretanto, a venda interestadual é tributada. Como o caso nao se
insere nas hipoteses constitucionais, h&a flagrante inconstitucionalidade na

pratica da glosa de créditos.

A fiscalizacdo tributéria € competéncia exclusiva do Estado. Ha
profissionais especificamente competentes para tal préatica, definidos como
Auditores Fiscais. Ndo € dever do adquirente verificar o valor efetivamente

recolhido pelo remetente, uma vez que ambas séo relacdes juridicas distintas3::

“..duas sédo as normas juridicas — a regra-matriz de incidéncia do ICMS
e a regra que institui o direito ao crédito —e, portanto, havera duas
hipéteses — a da venda realizada pelo comerciante “A” e a da compra
efetuada pelo comerciante “B” — com duas consequéncias — a relacdo
juridica tributaria entre “A” e “F” (ArjtF) e a relagdo de direito ao crédito
entre “B” e “F” (BrdcF)’.

Face as relagBes expostas acima, o contribuinte A (remetente)
possui relacdo juridica tributaria com o Fisco (F) decorrente da venda da
mercadoria e ha uma relacdo de direito ao crédito do contribuinte B (adquirente)
com o Fisco (F). Isso demonstra que cada contribuinte possui obrigacdo em
relacdo ao seu vinculo juridico decorrente de fato previsto em norma geral e
abstrata, posteriormente trazida ao mundo juridico por meio de uma norma

individual e concreta.

31 CARVALHO, Paulo de Barros. Guerra fiscal: reflexdes sobre a concessido de beneficios no ambito do
ICMS - 22 ed. Paulo de Barros Carvalho, lves Gandra da Silva Martins. Sdo Paulo: Noeses, 2014. P. 74.
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6. GUERRA DOS PORTOS E RESOLUCAO N.13 DO SENADO FEDERAL

O ICMS incide ndo s6 nas operacgdes interestaduais, como também
nas entradas decorrentes de importacdo por pessoa fisica ou juridica. A
competéncia cabe ao ente onde esteja situado a sede da pessoa juridica ou o
domicilio da pessoa fisica, independentemente do local de desembarque do

porto ou aeroporto.

Guerra dos portos € uma modalidade de Guerra Fiscal. Consiste
na concessao de créditos presumidos nas importacdes nos portos e aeroportos
localizados nos Estados concedentes. O crédito concedido reduz a carga
tributaria na importacdo. Alguns Estados o concedem visando incrementar o

desenvolvimento econémico e elevar os niveis de emprego de seu povo.

Embora seja benéfico para o Estado concedente, a medida traz
sérios impactos a federacdo. Por um lado, empresas sao atraidas pela
expectativa de maior lucratividade devido a reducdo de custos. Por outro,
algumas delas deslocam-se de seus Estados de origem para aqueles
concedentes dos beneficios. Tal pratica afeta, também, o comércio de produtos
nacionais; uma vez que os produtos estrangeiros encontrar-se-ao em condi¢des

mais vantajosas do que os locais.

Para compensar as perdas, os Estados destinatarios que sao
alcancados pelo beneficio tributario da importacéo glosam os referidos créditos.
A prética apenas repara perdas financeiras, os Estados ndo concedentes ficam

prejudicados no quesito desenvolvimento econémico.

O Senado Federal, por meio da edicdo da Resolucdo n. 13%,

unificou em 4% (quatro por cento), a aliquota interestadual do ICMS nas

32 Art. 12, A aliquota do Imposto sobre Operac¢des Relativas a Circula¢do de Mercadorias e sobre
Prestacdo de Servigcos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagao (ICMS), nas
operagoes interestaduais com bens e mercadorias importados do exterior, serd de 4% (quatro por
cento).

§ 12. O disposto neste artigo aplica-se aos bens e mercadorias importados do exterior que, apds seu
desembaraco aduaneiro:

| — ndo tenham sido submetidos a processo de industrializacao;
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operacdes que envolvam bens e mercadorias importados ou com contetudo de

importagao superior a 40% (quarenta por cento).

Antes da edicdo da Resolucdo supracitada, as aliquotas
interestaduais eram 7% (sete por cento) ou 12% (doze por cento) nas operagdes
com produtos importados. Observa-se que as aliquotas anteriores eram as

mesmas para operacdes interestaduais com produtos nacionais.

Tal Resolucéo tentou eliminar ou minimizar os efeitos decorrentes
da GUERRA FISCAL na modalidade GUERRA DOS PORTOS. A medida visava
a manutencao do pacto federativo, como também a eliminacdo da concorréncia

vantajosa dos produtos estrangeiros frente a inddstria nacional.

A reducdo da aliquota imposta pela Resolu¢do aparenta ser uma
solucédo valida, uma vez que o crédito presumido concedido pelos Estados
geralmente reduzia o valor do pagamento para 4% do valor da operacdo. Com a
aliquota reduzida, a carga tributaria sera exatamente igual; pois o diferencial de
aliqguota para o Estado de Destino sera de 14% (18% aliquota interna — 4%
aliquota interestadual). O consumidor do produto importado suportara uma carga
de 18%, o mesmo para aquisicdo (pelo consumidor final) de um produto

importado por empresa importadora situada no mesmo Estado.

Entretanto, o importador pode acumular crédito nas operacoes
interestaduais e, caso as vendas internas ndo absorvam o crédito, resultarad em

estoque de créditos. Segundo Betina Treiger3:

“..0 produto importado podera ficar mais caro dada a inviabilidade de
aproveitamento do crédito presumido concedido na importacao por
alguns Estados. Assim, o incentivo ao produto nacional em detrimento
do estrangeiro, gerado pela Resolugdo, objeto do presente estudo, é
indireto e ndo diretamente resultante da aplicagdo da mesma.”

Il — ainda que submetidos a qualquer processo de transformacgao, beneficiamento, montagem,
acondicionamento, reacondicionamento, renovagao ou recondicionamento, resultem em mercadorias
ou bens com conteudo de Importagao superior a 40% (quarenta por cento).

33 GRUPENMACHER, Betina Treiger. A GUERRA FISCAL, GUERRA DOS PORTOS E PRINCiPIO FEDERATIVO.
In: CARVALHO, Paulo de Barros (Presidente). SOUZA, Priscila de (coord.). Congresso Nacional de Estudos
Tributdrios. Sistema Tributario Nacional e a Estabilidade da Federacdo Brasileira. Sdo Paulo: Noeses,
2012. p. 55
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A diminuicdo da aliquota interestadual, tanto para produtos
importados quanto para produtos nacionais, por si s6 € uma solucao paliativa.
Caso esteja munida de legislacbes flexiveis quanto ao aproveitamento do

crédito, torna-se um importante instrumento no combate a Guerra Fiscal.
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7. CONCESSAO DE BENEFICIOS FISCAIS (LEI COMPLEMENTAR 24/75).
NECESSIDADE DE REFORMAS.

O Conselho Nacional de Politica Fazendaria, através dos
procedimentos da Lei Complementar n. 24/75, delimita as condi¢des para que

um Estado tenha autorizac&o para conceder determinado beneficio fiscal.

Segundo o art. 2°, § 2° do referido diploma legislativo, para
deliberar favoravelmente a concessdo de beneficios fiscais, os Estados e o
Distrito Federal devem aprova-los de maneira unanime. E, para acolher convénio
gue diga respeito a revogacao de tais beneficios, exige aprovacéo de por quérum
de quatro quintos dos membros do CONFAZ. Nesses procedimentos, somente
0s votos dos representantes dos Estados e do Distrito Federal devem ser
computados, cabendo ao representante do Poder Executivo da Unido apenas a

presidéncia das discussoes.

O procedimento de autorizacdo para um Estado conceder
incentivos fiscais € bastante rigido, motivado pela época que foi produzida, sob
0 manto da carta de 1967 cujo contexto socioecondmico estava divergente dos
tempos atuais.

Segundo o art. 23, § 5° da Constituicdo de 1967, a aliquota do ICM

deveria ser:

“uniforme para todas as mercadorias nas operagbes internas e
interestaduais, bem como nas interestaduais realizadas com
consumidor final”.

A constituicdo anterior estipulava, também, que as isenc¢des do ICM
seriam “concedidas ou revogadas nos termos fixados em convénios, celebrados
e ratificados pelos Estados” (art. 23, § 6°). Analisando o contexto, percebe-se
gue os convénios produzidos sob a égide da carta Magna anterior eram
caracterizados como impositivos, justificando-se, assim, 0 requisito da

unanimidade.

O requisito de unanimidade para aprovacdo, como também o

quorum de quatro quintos para revogacao, dificulta o cumprimento de preceitos
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constitucionais como o pacto federativo e reducdo das desigualdades regionais.

Segundo Paulo de Barros Carvalho®*, o tema nado deveria ser tratado com

tamanha rigidez, inclusive sugerindo uma reducgédo de quorum:

“...penso que o tema ndo deva ser tratado com tamanha rigidez. Sendo
facultado aos Estados e Distrito Federal conceder isenc¢des, incentivos
ou beneficios de ICMS autorizados em convénios pelo CONFAZ,
mostra-se indcua a exigéncia de unanimidade para sua aprovagao
sempre que estiver em pauta o estimulo ao desenvolvimento de
unidades federativas que, comprovadamente, se encontrem em
situacdo econdmico-produtiva precaria. Tal regime tem gerado
obstéaculos, em face dos interesses dissonantes e, muitas vezes,
contrapostos, dos entes federados. Solucdo razoavel seria reduzir,
para esses casos especificos, o quérum de aprovacao para dois tergos,
cumprindo, desse modo, sua funcao de tornar factivel o estimulo para
desenvolvimento de Estados menos favorecidos, com consequente
reducdo das desigualdades regionais, como desejado pela
Constituicao de 1988.”

O procedimento atual tem gerado obstaculos devido aos interesses

dissonantes dos entes federados. A proposta de reducdo para dois tercos, o

quérum para autorizagdo ou revogacao da concessao de beneficios fiscais nas

situacdes relativas a empreendimentos localizados em unidades federadas

menos desenvolvidas, é bastante viavel na luta contra a guerra fiscal. Isso

diminuiria o descumprimento das leis por parte dos Estados desobedientes,

como também favoreceria a federacdo brasileira e ajudaria na luta para reduzir

as desigualdades entre as regides deste pais (Art. 39, lll, Constituicdo Federal).

34 CARVALHO, Paulo de Barros. Guerra fiscal: reflexdes sobre a concessdo de beneficios no ambito do
ICMS - 22 ed. Paulo de Barros Carvalho, Ives Gandra da Silva Martins. Sdo Paulo: Noeses, 2014. Pags. 59

e 60.
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8. CONCLUSAO

Os beneficios listados conferem créditos presumidos do imposto,
reducdes de base de célculo e outras formas de desoneracéo tributéria de forma

parcial.

Imposic&o de limites — sob o fundamento da isengao parcial - ao
principio da ndo cumulatividade para fazer frente aos beneficios irregulares
ofende o principio da separacéo dos poderes, invade a competéncia privativa do
Senado Federal para estabelecer aliquotas interestaduais do ICMS, ofende o
principio da proibicdo de discriminagdo dos bens e servicos em razao de sua
procedéncia ou destino, afronta o principio federativo e viola o verdadeiro

preceito da ndo cumulatividade.

Desoneracgdo parcial - ou isen¢do parcial - € operacéo tributada,
ocorrendo apenas uma mutilacdo do critério quantitativo da Regra Matriz de
Incidéncia do ICMS. A isencédo tributaria atua na relacdo juridica tributaria
anterior em sua hipotese, desjuricizando-0 em seu consequente. Assim, a
isencdo expurga a relagdo juridica obrigacional em sua totalidade, ou a isencdo
€ total ou ndo € isencdo e sim desoneracdo tributéria: reducdo de base de

calculo, crédito presumido, etc.

Levantadas as normas de ambas as concep¢des, ndo ha
fundamento juridico que vede ou sequer restrinja o direito ao crédito integral
nessas aquisicbes como se a operacao anterior tivesse sido tributada em sua
forma integral. Seria um contrassenso conceder beneficio em uma das etapas
do ciclo de circulacéo e retirar-lhe seus efeitos na etapa seguinte, anulando-se
os efeitos do crédito e alterando a fisionomia do imposto nas fases seguintes de

circulacao, de ndo-cumulativo para apenas parcialmente ndo-cumulativo.

O pais deve priorizar a seguranca juridica das relacdes, buscando
inibir as praticas ao invés de simplesmente cobrar do contribuinte por ato
inconstitucional do ente federativo concedente. A solu¢ao adotada na Guerra dos
Portos (diminuicdo para 4% da aliquota interestadual de produtos importados ou

com conteudo de importacéo superior a 40%) € um importante meio de inibic&o.
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A Resolucéo n. 13 do Senado Federal visa eliminar, ou pelo menos
diminuir a niveis aceitaveis, os efeitos devastadores da Guerra Fiscal a
Federacdo Brasileira. Contudo, tal medida, por si s, é paliativa. Precisa-se de
uma combinacao de outros fatores, como a flexibilizac&o de créditos decorrentes
do acumulo de créditos, para compensar as perdas do contribuinte e priorizar a

livre concorréncia por meio da seguranca juridica.

A alteracdo da Lei Complementar 24/75, com fins de reducédo do
guorum para autorizacao e revogacao dos beneficios fiscais nas regides menos
desenvolvidas, é uma 6tima solu¢cdo no combate a guerra fiscal. O quérum de
dois tercos ndo s6 estimularia a reducao das desigualdades regionais, como

também estimularia o0 cumprimento das leis e do pacto federativo.



40

9. BIBLIOGRAFIA

BORGES, José Souto Maior Borges. Teoria Geral da Isencao Tributaria. 3. Ed.
— Sao Paulo: Malheiros, 2011

BRASIL. Congresso Nacional. Lei n®5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispbe
sobre o Sistema Tributario Nacional e institui normas gerais de direito tributario
aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Brasilia, 25 de outubro de 1966.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/I5172.htm>. Acesso
em: 04 nov. 2013.

BRASIL. ConstituicAo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil. Brasilia: Senado Federal, 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso
em: 01 nov. 2013.

CARRAZA, Roque Antdnio: ICMS. 14. Ed., S&o Paulo: Malheiros, 2009

CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributario: linguagem e método. 42 ed. —
Séo Paulo: Noeses, 2011

CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 25. ed. Sado Paulo:
Saraiva, 2013.

CARVALHO, Osvaldo Santos de. LIVRE CONCORRENCIA, NEUTRALIDADE
TRIBUTARIA E NAO-CUMULATIVIDADE DOS TRIBUTOS. In: CARVALHO,
Paulo de Barros (Presidente). SOUZA, Priscila de (coord.). Congresso Nacional
de Estudos Tributarios. Sistema Tributario Nacional e a Estabilidade da
Federacéo Brasileira. S&o Paulo: Noeses, 2012.

CARVALHO, Paulo de Barros. Guerra Fiscal: reflexdes sobre a concessdo de
beneficios no ambito do ICMS - 22 ed. Paulo de Barros Carvalho, lves Gandra
da Silva Martins. Sdo Paulo: Noeses, 2014.

DARZE, Andréa Medrado. A “GUERRA FISCAL” NO AMBITO DO ICMS. In:
CARVALHO, Paulo de Barros (Presidente). SOUZA, Priscila de (coord.).
Congresso Nacional de Estudos Tributarios. Sistema Tributario Nacional e a
Estabilidade da Federacao Brasileira. Sdo Paulo: Noeses, 2012.

GRUPENMACHER, Betina Treiger. A GUERRA FISCAL, GUERRA DOS
PORTOS E PRINCIPIO FEDERATIVO. In: CARVALHO, Paulo de Barros
(Presidente). SOUZA, Priscila de (coord.). Congresso Nacional de Estudos
Tributarios. Sistema Tributario Nacional e a Estabilidade da Federacéo
Brasileira. S&o Paulo: Noeses, 2012.

MELO, José Eduardo Soares de. ICMS: teoria e pratica. 12. Ed. — Sdo Paulo:
Dialética, 2012


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%205.172-1966?OpenDocument
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l5172.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm

41

MOREIRA, André Mendes. A ndo-cumulatividade dos tributos. 2. ed. Sdo Paulo:
Noeses, 2012.



