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RESUMO

A Constituicdo Federal de 1988, ao atribuir aos Estados e ao Distrito Federal a
competéncia para a instituicio de Imposto sobre operacdes relativas a Circulacdo de
Mercadorias e sobre a prestacdo de Servicos de transporte interestadual, intermunicipal e de
comunicagdo, o ICMS, conforme o disposto no artigo 155, inciso Il, da Lei das Leis,
expressamente estabeleceu que o referido imposto deveria ser cobrado de forma ndo
cumulativa, “compensando-se o que for devido em cada operacéo relativa a circulacdo de
mercadorias ou prestacao de servicos com 0 montante cobrado nas anteriores pelo mesmo ou
outro Estado ou pelo Distrito Federal” (artigo 155, §2°, inciso I, da Constitui¢o).

Por outro lado, a Constituicdo Federal também determinou que o “regime de
compensacdo do imposto”, acima referido, deveria ser disciplinado por meio de lei
complementar, assim como a forma por meio da qual, “mediante deliberacéo dos Estados e
do Distrito Federal, isencdes, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e revogados”,
nos termos do artigo 155, inciso XII, alineas “c” e “g”, da Carta Magna.

Em face dessas regras constitucionais, bem como diante do teor da Lei
Complementar n° 24/1975 (em especial, seus artigos 1° e 8°), que teria sido recepcionada pela
Constituicdo Federal de 1988 como a lei complementar de carater nacional a que alude o
artigo 155, inciso XII, alinea “g”, da Carta Magna (artigo 34, 85° do Ato das Disposic¢oes
Constitucionais Transitorias), muito se discute a respeito da possibilidade de aproveitamento
de créditos relativo ao ICMS incidente em operacdo interestadual quando, na origem, a
remessa estiver abrangida por um beneficio fiscal concedido unilateralmente pelo Estado de
origem, circunstancia que acarreta a famigerada “Guerra Fiscal” relativa ao ICMS.

Diante desse quadro, busca-se, com o presente trabalho, esmiucar as principais regras
e principios atinentes a materialidade do ICMS e a sua obrigatoria feicdo ndo cumulativa,
analisando-se, ainda, a forma por meio da qual os beneficios fiscais relativos ao citado
imposto devem ser concedidos e qual(is) as consequéncias em caso de concessao irregular de
beneficios fiscais em matéria de ICMS. Fincadas essas premissas, buscaremos verificar a
possibilidade juridica de aproveitamento de créditos de ICMS em operacdes interestaduais
abrangidas pela concessdo de beneficios fiscais irregulares, expondo as diversas teorias e
opinides existentes a respeito do tema para, ao final, filiarmo-nos a uma delas, expondo as
consequéncias praticas dai decorrentes, tudo com base nos métodos dedutivo e dialético.

S&0 esses 0s objetivos que serdo perseguidos por meio do presente trabalho.



ABSTRACT

The Federal Constitution of 1988, when assigning the states and the Federal District
the law-making power to create Tax on the Circulation of Goods and on Services of Interstate
and Intermunicipal Transportation and Communication, the ICMS, according to Article 155,
item |1, of the Law of Laws, expressly established that the aforementioned tax should be
charged in a noncumulative way, "offsetting what is due in each operation concerning the
circulation of goods or services against the amount charged in previous operations by the
same or another State or the Federal District" (Article 155, Paragraph 2, Item I, of the
Constitution).

On the other hand, the Federal Constitution also determined that the "offsetting
scheme of the tax", aforementioned, should be disciplined by a supplementary law, as well as
the way by, "through deliberation by the states and the Federal District, tax exemptions, tax
breaks and tax benefits will be granted and repealed"”, according to Article 155, paragraph
XII, letters™ ¢ "and" g "of the Constitution.

In light of these constitutional rules and the content of Supplementary Law No.
24/1975 (in particular Articles 1 and 8), it would have been recepted by the Federal
Constitution of 1988 as a supplementary law of national character mentioned in article 155,
item XII, subitem "g" of the Constitution (Article 34, paragraph 5, of the Act of Temporary
Constitutional Provisions), ther is a lot of discussion about the possibility of use of credits
related to ICMS tax levied on interstate operation when, in origin, the shipment is reached by
a tax benefit granted unilaterally by the originary State, a circumstance that brings the
notorious "tax war" on the ICMS.

Before this situation, we will try to, with this work, detail the main rules and
principles relating to the materiality of the ICMS and its noncumulative mandatory feature,
analyzing also the ways by which the tax benefits related to the aforementioned tax should be
granted and what is the consequences in the event of irregular granting of tax benefits relating
to ICMS. Established these premises, we will seek to verify the legal possibility of ICMS
credit use in interstate transactions covered by the granting of illegal tax breaks, exposing the
various theories and opinions existing on the subject to, in the end, we join to one of them,
exposing the practical consequences thereof, all based on deductive and dialectical methods.

These are the aims to be pursued with this job.
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INTRODUCAO

Como forma de dar garantia e efetividade ao pacto federativo — forma de Estado
escolhida para a nova ordem juridica brasileira erigida a partir da promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988 —, nossa Carta Magna estabeleceu, em capitulo préprio de seu
texto (Titulo IV: Do Sistema Tributario Nacional), as competéncias tributarias que caberiam a
cada um dos entes federativos integrantes da Republica.

Com efeito, a Federagdo pressupde autonomia dos entes que a compdem, autonomia
essa que se traduz nas capacidades de auto-organizacao e de auto-governo.

Deveras, a autonomia dos entes federativos somente é possivel com a discriminacéo,
no texto constitucional, de recursos aptos ao atingimento desses fins.

Por isso, a definicdo das competéncias tributarias deve se dar no texto constitucional,
como forma de assegurar-lhes recursos para que estes possam se governar de forma
independente, sem a ingeréncia de um poder central nacional.

Sobre esse tema, ensina Roque Antonio Carrazza que “A delimitacdo das
competéncias da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal é reclamo
impostergavel dos principios federativo e da autonomia municipal e distrital, que nosso
ordenamento juridico consagrou.”.

Competéncia tributaria, por sua vez, traduz a no¢do de faculdade atribuida aos entes
politicos para, por meio de lei em sentido material®, instituir, cobrar e arrecadar tributos,
definida no texto constitucional, em breve sintese do tema.

Trata-se, desta forma, de verdadeira competéncia legislativa decorrente do pacto
federativo. Dentre as competéncias tributarias estabelecidas na Constituicdo Federal, atribuiu-
se aos Estados e ao Distrito Federal a faculdade de instituir imposto sobre “operagdes
relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagdes de servigos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicacdo, ainda que as operacOes e as prestacoes se

iniciem no exterior”, conforme o artigo 155, inciso I, da Constitui¢cdo Federal.

1 A esse respeito, vide o disposto nos artigos 1°, caput, e 60, §4°, inciso I, ambos da Constitui¢io Federal: “Art.
1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos Estados e Municipios e do Distrito
Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos ...” e “Art. 60. A Constituicdo
poderd ser emendada mediante proposta: (...) § 4° - Nao serd objeto de deliberacdo a proposta de emenda
tendente a abolir: | - a forma federativa de Estado”.

2 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario, Malheiros Editores, S&o Paulo,
2008, pp. 487 e 488.

® Isto &, por meio de norma juridica geral e abstrata a que a Constituicdo atribua eficacia de Lei, ou seja, a lei em
sentido formal (lei ordinaria) e a medida provisoria, em conformidade com o disposto nos artigos 5°, inciso II,
150, inciso |, e 62, §2°, todos da Constituicdo Federal.



Esse imposto é o ja consagrado ICMS.

Obrigatoriamente, nos termos do artigo 155, 82° incisos | e Il, da Carta Magna, o
ICMS deve ser nao cumulativo, “compensando-se o que for devido em cada operacao relativa
a circulacdo de mercadorias ou prestacdo de servigos com o montante cobrado nas anteriores
pelo mesmo ou outro Estado ou pelo Distrito Federal”, excetuadas, via de regra, as hipoteses
de isencdo ou ndo incidéncia. A delimitacdo do conteudo semantico do termo ‘“‘cobrado”
mencionado no referido dispositivo constitucional é tema absolutamente controverso na
jurisprudéncia, na medida em que, para muitos, cobrado seria sinénimo de “incidente”, ao
passo que, para outros, cobrado seria sindbnimo de “pago”.

Ainda nos termos da Constituicdo Federal, o regime de compensacdo acima referido
deve ser regulado por meio de lei complementar de caradter nacional, mesmo veiculo
normativo que deve introduzir no ordenamento juridico patrio regras que devem estabelecer a
“forma como, mediante deliberacdo dos Estados e do Distrito Federal, isen¢des, incentivos e
beneficios fiscais serdo concedidos e revogados”, conforme o artigo 155, inciso XII, alineas
“c” e “g”, da Lei das Leis.

Entenda-se por beneficio fiscal, aqui, todo e qualquer expediente, utilizado pelas
Unidades Federativas, que redunde na reducdo do montante a pagar a titulo de ICMS,
incluindo hipdteses de isencdo e a concessdo de créditos presumidos ou outorgados,
ressalvadas, obviamente, as hipdteses de imunidade.

Tais beneficios fiscais, nos termos da Carta Magna, ndo podem ser concedidos de
maneira unilateral, mas, apenas, “mediante deliberacdo dos Estados e do Distrito Federal”,
como visto acima. A regulacdo daquilo que se entende por “deliberacdo”, por sua vez, teria
sido atribuida ao legislador infraconstitucional, via lei complementar.

Especificamente no que diz respeito a concessdo de beneficios fiscais relativos ao
ICMS, merecem destaque as regras dos artigos 1° e 8° da Lei Complementar n® 24/1975, que
teria sido recepcionada pela Constituicdo Federal de 1988 como a lei complementar de carater
nacional a que alude o artigo 155, inciso XII, alinea “g”, da Carta Magna (artigo 34, 85°, do
Ato das Disposic¢des Constitucionais Transitorias).

De acordo com as regras referidas acima, e tambem a partir da divergéncia acerca do
alcance da ndo cumulatividade do ICMS, referida acima, muito se discute na doutrina e na
jurisprudéncia a respeito da possibilidade de aproveitamento integral dos créditos de ICMS
relativos a operagdes interestaduais amparadas por beneficios fiscais unilateralmente

concedidos pelas Unidades Federativas de origem das mercadorias.



9

De fato, para muitos Estados, em especial, os Estados de Minas Gerais e Sdo Paulo, o
termo “cobrado” constante do artigo 155, §2°, inciso I, da Constituicdo equivale a “pago”, de
tal modo que, partindo-se dessa premissa e considerando que o beneficio fiscal concedido em
desacordo com o artigo 155, §2° inciso XII, alinea “g”, da Constituicdo c.c. a Lei
Complementar n° 24/1975 seria inconstitucional, a Unidade Federativa poderia aplicar, por si
mesma, as san¢des previstas no artigo 8° da Lei Complementar n® 24/1975, anulando-se o
crédito relativo ao montante do imposto que incidiu na opera¢do na proporcao em que ele néo
teria sido recolhido na etapa anterior da cadeia de circulagdo da mercadoria.

Por outro lado, na perspectiva do contribuinte, o vocabulo “cobrado” acima referido
equivale a “incidente”, sobretudo em face das excegdes previstas no artigo 155, §2°, inciso I,
da Carta Magna. Sendo assim, tendo havido a incidéncia do tributo, ainda que ele ndo tenha
sido pago, haveria o direito constitucional a apropriacao do crédito equivalente a integralidade
do imposto que incidiu na operagdo, em atencdo, também, ao principio da individualizacdo da
pena, do ndo confisco, da presuncdo de validade das leis, da unicidade e da exclusividade da
jurisdicédo, da separacao dos poderes, dentre muitos outros.

Esmiucar os detalhes dessa controvérsia juridica absolutamente atual, expondo as

diferentes teorias e opinides sobre o tema, é 0 objetivo deste trabalho.
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CAPITULO | - A COMPETENCIA TRIBUTARIA E SUAS CARACTERISTICAS

A Constituicdo Federal, como se sabe, ndo cria tributo, no sentido de tornar
efetivamente possivel a sua incidéncia sobre os fatos e situagfes passiveis de tributacéo
(ocorréncia da obrigacdo tributaria, nos termos do artigo 113, 81° do Cddigo Tributario
Nacional*), mediante a descricio pormenorizada de todos os critérios da regra matriz de
incidéncia tributéaria (critérios material, espacial e temporal, constantes do antecedente da
norma juridica, e os critérios pessoal e quantitativo, constantes do conseqliente da norma
juridica), conforme a doutrina de Paulo de Barros Carvalho.

Por outro lado, entretanto, a Carta Magna autorizou a criacdo de tributos por meio da
atribuicdo de competéncias tributarias, apontando, nas palavras de Paulo de Barros Carvalho,
as possiveis materialidades sobre as quais eles (tributos) poderiam incidir, definindo os
arquétipos constitucionais tributarios (norma padréo de incidéncia tributaria ou regra-matriz
de incidéncia tributaria).

Na didatica definicdo trazida no artigo 3° do Codigo Tributario Nacional, adotada
pela maioria da doutrina e pela jurisprudéncia, para quem referido artigo foi integralmente
recepcionado pela Constituigdo de 1988, tributo ¢ “toda prestagdo pecuniaria compulsoria, em
moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que ndo constitua sancdo de ato ilicito, instituida
em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada”.

Das vérias caracteristicas desta receita derivada do Estado denominada tributo®, a
que mais interessa ao presente trabalho é o fato de ser ele (o tributo) instituido por lei, em
sentido material — norma juridica geral e abstrata que encontra seu fundamento de validade na
prépria Constituicdo Federal —, nos termos do artigo 5°, inciso Il, combinado com os artigos

150, inciso | e 62, §2°, todos da Constituicdo Federal.

*«Art. 113. A obrigacAo tributéria é principal ou acessoria.

8§ 1° A obrigagdo principal surge com a ocorréncia do fato gerador, tem por objeto o pagamento de tributo ou
penalidade pecuniéria e extingue-se juntamente com o crédito dela decorrente.

§ 2° A obrigacdo acessoria decorre da legislacdo tributaria e tem por objeto as prestac@es, positivas ou negativas,
nela previstas no interesse da arrecadacdo ou da fiscalizacdo dos tributos.

§ 3° A obrigacdo acessoria, pelo simples fato da sua inobservancia, converte-se em obrigacdo principal
relativamente a penalidade pecuniaria.”.

> CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributério, Editora Saraiva, Sdo Paulo, 2011, p. 301 e
seguintes.

® Conforme definicdo contida no artigo 9° da Lei n° 4.320/1964 (instituidora das “Normas Gerais de Direito
Financeiro para elaboracéo e controle dos orcamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do
Distrito Federal”), verbis: “Tributo ¢ a receita derivada instituida pelas entidades de direito publico,
compreendendo os impostos, as taxas e contribuigdes nos termos da constituicdo e das leis vigentes em matéria
financeira, destinando-se o seu produto ao custeio de atividades gerais ou especificas exercidas por essas
entidades”.
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Sendo a competéncia tributaria, como ja adiantado, “a aptiddo para criar, in
abstracto, tributos™’, por 6bvio, a primeira e principal caracteristica da competéncia tributaria
é que tal faculdade de instituir tributos configura espécie de competéncia legislativa, exercida
por meio de veiculo préprio, qual seja, a lei®.

Portanto, a capacidade para a criacdo de tributos conferida as pessoas politicas
configura verdadeira espécie de competéncia legislativa, sujeita aos limites impostos pela
Constituicdo da Republica, ndo podendo se cogitar da existéncia de um poder tributario,
irrestrito e ilimitado, como o é o Poder Constituinte Originario.

Se ha um “poder” de se instituir tributos, ndo se pode perder de vista que o exercicio
desse poder apenas deve ocorrer nos exatos e precisos termos daquilo que é necessario ao
alcance de sua finalidade, no caso, a arrecadacdo de receita necessaria ao atingimento do
interesse publico.

Conforme aponta Celso Antonio Bandeira de Mello, “visto que o ‘poder’ expressado
nas competéncias ndo é sendo a face reversa do dever de bem satisfazer interesses publicos, a
competéncia pode ser conceituada como o circulo compreensivo de um plexo de deveres
publicos a serem satisfeitos mediante o exercicio de correlatos e demarcados poderes
instrumentais, legalmente conferidos para a satisfacéo de interesses publicos™.

Logo, em um primeiro momento, a competéncia tributaria se caracteriza por ser uma
espécie de competéncia legislativa, sujeita aos limites impostos pelo ordenamento juridico
positivo, em especial aqueles expressos na Constituicdo Federal.

E a competéncia tributaria ndo atribui aos entes politicos apenas a capacidade de
instituir tributos, permitindo a sua incidéncia sobre fatos concretos mediante a descricdo da
sua regra matriz de incidéncia.

Além disso, a competéncia tributaria confere a capacidade de: (i) conceder beneficios
fiscais (isengbes, por exemplo, observado o disposto no artigo 155, §2°, XII, “g”, da
Constituicdo Federal, no caso do ICMS); (ii) cominar penalidades para as agdes ou omissoes

contrérias a legislagdo tributaria, ou para as infraces nela definidas; (iii) prever hipoteses de

" CARRAZZA, Roque Antonio. Op. cit., p. 491.

8 Como regra, o veiculo normativo que da a luz aos tributos em nosso sistema constitucional tributario é a lei
ordinaria (ou medida proviséria), nos termos do artigo 150, I, combinado com o artigo 62, §2°, ambos da
Constituicdo Federal. Por outro lado, para a instituicdo de empréstimos compulsérios (artigo 148 da Constituicdo
Federal), imposto extraordinario de guerra (artigo 154, I, da Carta Magna), impostos e contribuigdes sociais
para custeio da seguridade social instituidos por meio da competéncia suplementar da Unido (artigo 154, |,
combinado com o artigo 195, §4°, ambos da Constituicdo Federal) e o Imposto sobre Grandes Fortunas (artigo
153, VII, da Constituicdo Federal) deve-se utilizar a lei complementar.

® BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo, Malheiros Editores, Sao Paulo,
2004, p. 134.
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exclusdo, suspensdo e extincdo de créditos tributarios, ou de dispensa ou reducdo de
penalidades; tudo por meio de lei ou medida provisoria (artigo 97 do Cddigo Tributario
Nacional combinado com o artigo 62, 82° da Constituicdo), e (iv) definir os deveres
instrumentais (ou “obrigacdes acessorias”, conforme o disposto no artigo 113, §2°, do Codigo
Tributario Nacional), as prestacOes de fazer cuja observancia se faz necessaria a correta
fiscalizacdo do recolhimento do tributo, previstos na legislacéo tributaria (artigo 96 do Cddigo
Tributario Nacional), dentre outras atribuicGes.

Por isso, Paulo de Barros Carvalho conceitua a competéncia tributaria como “uma
das parcelas entre as prerrogativas legiferantes de que sdo portadoras as pessoas politicas,
consubstanciada na possibilidade de legislar para a producdo de normas juridicas sobre
tributos™®. Também é o que dispde o artigo 6°, caput, do Cédigo Tributario Nacional!.

Partindo-se do pressuposto que a competéncia tributaria configura verdadeira
competéncia legislativa, o instituto passa a ter outras caracteristicas, dai decorrentes.

Para Roque Antonio Carrazza?, a competéncia tributaria possui as seguintes
caracteristicas: (i) privatividade; (ii) indelegabilidade; (iii) incaducabilidade; (iv)
inalterabilidade; (V) irrenunciabilidade; e (vi) facultatividade.

De fato, as competéncias tributarias foram atribuidas de forma privativa e exclusiva a
cada um dos entes politicos.

Em outras palavras, apenas o ente expressamente designado pela Constituicdo
Federal podera exercer as competéncias tributarias que Ihe foram atribuidas pelo Poder
Constituinte.

Sendo assim, por exemplo, apenas a Unido, no uso de sua competéncia tributaria
ordinéria, podera instituir e arrecadar os impostos previstos no artigo 153 da Constituicdo
Federal; contribui¢bes sociais, de intervencdo no dominio econdmico e de interesse de
categorias profissionais ou econdmicas (artigo 149 da Constituicdo da Republica);
empréstimos compulsorios (artigo 148 da Carta Magna); taxas relativas & prestacéo efetiva ou
potencial de servicos publicos e ao poder de policia a ela atribuidos; e contribui¢des de
melhoria decorrentes da valorizagdo imobiliaria de obra publica por ela executada.

Por intermédio de sua competéncia extraordinaria, cabera somente a Unido, ainda,

instituir e arrecadar “em Territorio Federal, os impostos estaduais e, se o Territorio ndo for

0 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario, Saraiva, S&o Paulo, 2011, p. 270.

1 «Art. 6°. A atribuigdo constitucional de competéncia tributéria compreende a competéncia legislativa plena,
ressalvadas as limitagdes contidas na Constituicdo Federal, nas Constitui¢des dos Estados e nas Leis Orgénicas
do Distrito Federal e dos Municipios, ¢ observado o disposto nesta Lei.”

12 Op. Cit., p. 505 e seguintes.
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dividido em Municipios, cumulativamente, 0os impostos municipais”, nos termos do artigo 147
da Constituicdo da Republica, e “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 criacdo”, de acordo com o disposto no
artigo 154, inciso Il, da Constituicdo Federal, partindo-se da teoria pentapartite de
classificacdo das espécies tributarias, ja consagrada pelo Egrégio Supremo Tribunal Federal™®
no julgamento do Recurso Extraordinario n® 146.733-9/SP, dentre outros.

Por fim, atribuiu-se a Unido, com exclusividade e mediante lei complementar, a
competéncia tributaria suplementar para instituir e arrecadar impostos ou contribuicdes
sociais destinadas ao custeio do sistema de seguridade social cujas possiveis materialidades
nédo estejam previstas nos artigos 153 e 195 da Constituicdo Federal, respectivamente, desde
que ndo tenham hipotese de incidéncia ou base de célculo j& discriminados no Texto
Constitucional, observando-se o principio da ndo cumulatividade (artigo 154, inciso |,
combinado com o artigo 195, §4°, ambos da Carta Magna).

Além disso, as competéncias tributarias sdo indelegaveis e inalteraveis, isto €, ndo
podem ser transferidas ou modificadas mediante juizo de discricionariedade do legislador
infraconstitucional, visto que ndo estdo a sua livre disposicao.

A propésito, por se referirem a aspecto intrinseco a forma federativa de Estado, até
mesmo a Emenda Constitucional estd impedida de substituir os titulares das competéncias
tributérias de forma diversa daquela realizada pelo Poder Constituinte Originario de modo que
Ihes retirem recursos suficientes para o alcance de suas finalidades, pois tal proceder
redundaria em inevitavel inconstitucionalidade, visto que ndo serd objeto de deliberacdo a
proposta de emenda tendente a abolir a forma federativa de Estado, conforme o disposto no
artigo 60, 84°, inciso I, do Texto Constitucional.

Dessa forma, € manifestamente inconstitucional proposta de emenda que pretenda
redistribuir as competéncias tributarias entre as pessoas juridicas de Direito Pablico interno
integrantes da RepuUblica Federativa do Brasil, de modo a retirar desse ou daquele ente
politico recursos imprescindiveis ao atingimento de suas finalidades, ceifando sua autonomia
financeira, aspecto inerente a forma federativa de Estado (artigo 1° combinado com o artigo

60, 849, inciso |, ambos do Texto Constitucional).

13 «A par das trés modalidades de tributos (0s impostos, as taxas e as contribuicdes de melhoria) a que se refere o
artigo 145 para declarar que sdo competentes para institui-los a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, os artigos 148 e 149 aludem a duas outras modalidades tributarias, para cuja institui¢do sé a Unido é
competente: o empréstimo compulsorio e as contribuicGes sociais, inclusive as de intervengdo no dominio
econdmico e de interesse das categorias profissionais e econémicas.”

(STF, Pleno, Relator Ministro Moreira Alves, RE 146.733-9/SP, julgado em 29/06/1992)
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A inalterabilidade das competéncias tributarias, além de impedir a instituicdo de
novos tributos fora das hipdteses previstas no Texto Constitucional, também deveria impedir
a criacdo de novas espécies tributérias, na justa medida em que os direitos de liberdade e de
propriedade sdo a regra, e o tributo, a excegéo.

Ocorre, contudo, que a criagdo da “contribuicao” para custeio do servigo de
iluminacdo publica pela Emenda Constitucional n® 39/2002 (que pretendeu dar fundamento
constitucional de validade a evidentemente invalida “taxa” de iluminacdo publica) acabou
sendo convalidada pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento do Recurso Extraordinério
n°® 573.675/SC (julgado em 25/03/2009), relativizando-se a regra da inalterabilidade das
competéncias tributarias.

As competéncias tributarias também ndo se extinguem por forca de ndo serem
exercidas dentro de determinado prazo, ndo se sujeitando a qualquer prazo preclusivo,
prescricional ou decadencial, pois é simplesmente antijuridico — e até impossivel, do ponto de
vista pratico — condicionar o exercicio da funcéo legislativa a determinado prazo.

Com efeito, qualquer norma desse viés poderia ser a qualquer tempo revogada pelo
proprio Poder Legislativo, que poderia exercer sua fungdo legislativa livremente.

Por essa razdo, costuma-se dizer que as competéncias tributarias gozam da
caracteristica da incaducabilidade.

Por representarem o fio condutor que da a luz a uma das receitas derivadas do Estado
(o tributo), as competéncias tributarias sdo irrenunciaveis, ou seja, ndo sao disponiveis
conforme o arbitrio do administrador publico ou do legislador, sobretudo porque dizem
respeito a uma das principais fontes de custeio das atividades estatais.

Logo, admitir a rendncia a competéncia tributaria equivaleria a permitir evidente
renuncia ao interesse publico, indisponivel de acordo com um dos sobreprincipios regentes da
fungdo administrativa (principio da indisponibilidade do interesse publico), ao lado do
principio da supremacia do interesse publico, conforme o magistério de Celso Antonio
Bandeira de Mello.

Muito embora ndo possam ser objeto de disposicdo, 0 exercicio das competéncias
tributéarias é facultativo, o que implica dizer que a instituicdo deste ou daquele tributo depende
do juizo politico e discricionario do legislador. 1sso porque as normas atribuidoras de
competéncia tributaria apenas permitem, nao obrigando, 0s entes politicos a instituir tributos,
ndo havendo meios de se coagir o Poder Legislativo a exercer suas funces.

Por isso, usa-se o termo “materialidade possivel” para designar os fatos ¢ situagdes

passiveis de tributagdo, pois € apenas possivel que tais fatos sofram a incidéncia tributaria,
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considerando que a Constituicdo Federal ndo criou tributo e que sua criacdo por parte das
pessoas politicas é facultativa.

Deveras, da mesma maneira pela qual se permite que esta ou aquela situacdo néo
sofra a incidéncia tributaria por forca de regra isentiva, faculta-se ou ndo ao legislador a
prépria criacdo abstrata do tributo.

Desse modo, é esta a caracteristica da competéncia tributaria que justifica, por
exemplo, a ndo instituicdo do Imposto sobre Grandes Fortunas pela Unido (artigo 153, inciso
VII, do Texto Constitucional), ou o fato de o Estado de S&o Paulo ter levado quase doze anos
para instituir o Imposto sobre Transmissdes Causa Mortis e Doacdo, previsto no artigo 155,
inciso |, da Carta de 1988, por meio da Lei Paulista n® 10.705/2000, denotando, ainda, que o
exercicio dessa faculdade ndo se extingue pelo decurso do tempo (incaducabilidade).

No entanto, o artigo 11 da Lei Complementar n° 101/2001 (a “Lei de
Responsabilidade Fiscal”), previu como um dos requisitos essenciais a responsabilidade na
gestdo fiscal a “institui¢do, previsdo e efetiva arrecadagdo de todos os tributos da competéncia
constitucional do ente da Federacdo” o que deveria tornar o exercicio da competéncia
tributaria obrigatorio, relativizando-se a sua facultatividade, o que, contudo, ndo se verificou
na pratica.

Para Paulo de Barros Carvalho, por outro lado e em contraponto a posicao externada
por Roque Antonio Carrazza, acima comentada, a competéncia tributaria é instituto dotado
somente das seguintes caracteristicas'®: (i) indelegabilidade; (ii) irrenunciabilidade; e (iii)
incaducabilidade. Para o renomado Professor, as trés caracteristicas listadas acima
decorreriam de nosso proprio sistema constitucional tributario, alicercado por uma
Constituicdo Rigida, cujas disposicdes ndo podem ser alteradas pela vontade politica dos
integrantes da Federagéo, tampouco pelo decurso do tempo.

Além disso, para ele, a possibilidade de alteracdo das competéncias tributarias
decorre do préprio sistema de reforma constitucional previsto no artigo 60 da Lei Maior. Ndo
haveria que se falar, outrossim, em privatividade no exercicio das competéncias,
principalmente em raz&o do disposto no artigo 154, inciso Il, da Carta Magna.

Por fim, o aludido Autor ndo concorda com a caracteristica da facultatividade no
exercicio da competéncia tributaria, pois, no caso do ICMS, tributo estadual (artigo 155, 11, da
Constituicao) de “carater nacional”, o imposto obrigatoriamente tem de ser instituido pelos

Estados e pelo Distrito Federal.

¥ Procuramos, aqui, em breve sintese, esmiugar as principais ideias do Autor sobre o tema. Para maiores
detalhes, vide: CARVALHO, Paulo de Barros, op. cit., pp. 273 a 276.
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Atento aos comentérios de Paulo de Barros Carvalho, Roque Antonio Carrazza®
argumenta que as excecOes mencionadas acima apenas confirmam a regra de que a
competéncia tributaria € instituto dotado também das caracteristicas da privatividade,
facultatividade e inalterabilidade.

Colocadas as duas posicdes a respeito das caracteristicas da competéncia tributaria,
ao que nos parece, assiste razdo a Paulo de Barros Carvalho, considerando, sobretudo, suas
pertinentes observag0es em torno do Poder de Reforma Constitucional, da competéncia
tributéria suplementar da Unido e a obrigatoriedade de instituicdo do ICMS (artigos 60, 154,
inciso |, e 155, inciso 11, todos da Carta Magna).

Vale destacar, ainda, que a competéncia tributaria tem uma acepcdo ampla e outra
estrita.

Em sentido amplo, a competéncia tributaria relne quatro atribuicdes: instituir,
arrecadar os tributos, fiscalizar o cumprimento das obrigacdes tributarias e executar os demais
atributos decorrentes da competéncia tributaria.

Nessa acepcdo, apenas a instituicdo do tributo € indelegavel, sendo que os demais
atributos, por terem aspecto administrativo, podem ser delegados (capacidade tributaria ativa),
conforme dispde o artigo 7° do Cédigo Tributario Nacional®.

Em sentido estrito, a competéncia tributaria é competéncia politica (legislativa) e se
refere apenas a atribuicdo de editar a lei instituidora do tributo, mediante a descri¢do
pormenorizada dos aspectos da hipotese de incidéncia, ou dos critérios da regra matriz de
incidéncia. Ainda sobre este tema, preciso o comentario de Roque Antonio Carrazza:

“Tudo converge, pois, no sentido de que a Constitui¢do, a0 mesmo
tempo em que distribuiu competéncias tributarias, indicou os padrdes
dentro dos quais o legislador ordinario de cada pessoa politica pode
tracar os aspectos das normas juridicas dos tributos que lhe dizem
respeito. Como vimos, a Constituicdo reduziu cada tributo a um
arquétipo normativo ou regra-matriz, que o legislador é obrigado a
levar em conta quando cria in abstracto a exagdo.”*’

> 0Op. Cit., p. 505 e seguintes.

16 «Art. 7°. A competéncia tributaria ¢ indelegavel, salvo atribuicdo das fungdes de arrecadar ou fiscalizar
tributos, ou de executar leis, servicos, atos ou decisdes administrativas em matéria tributéria, conferida por uma
pessoa juridica de direito publico a outra, nos termos do § 3° do artigo 18 da Constituicdo.

§ 1° A atribuicdo compreende as garantias e os privilégios processuais que competem a pessoa juridica de direito
publico que a conferir.

§ 2° A atribuicdo pode ser revogada, a qualquer tempo, por ato unilateral da pessoa juridica de direito publico
que a tenha conferido.

8 3° Nao constitui delegacdo de competéncia o cometimento, a pessoas de direito privado, do encargo ou da
fungdo de arrecadar tributos.”

7 Op. Cit., pp. 700 e 701 (os grifos s&o do autor).
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Em suma: a competéncia tributaria pode ser conceituada como a aptiddo para criar,
no plano abstrato, o tributo, bem como para disciplinar todo o seu regime juridico, tendo
como caracteristicas, em linha com os ensinamentos de Paulo de Barros Carvalho e com as
premissas estabelecidas acima, as seguintes: (i) indelegabilidade; (ii) irrenunciabilidade; e (iii)

incaducabilidade.
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CAPITULO Il - A MATERIALIDADE DO ICMS NA CONSTITUICAO FEDERAL

A defini¢do dos critérios contidos na Constituicdo Federal para que o ICMS seja
validamente instituido e cobrado pelos Estados e pelo Distrito Federal € de suma relevancia
para identificar-se quando deve ocorrer a incidéncia do imposto, elemento que compde uma
das teorias a respeito do conteddo juridico do principio da ndo cumulatividade do ICMS
(artigo 155, 82°, inciso I, da Constitui¢do), segundo a qual sempre o que h& a incidéncia do
ICMS, hé direito ao crédito do imposto, sendo irrelevante eventual cobranca ou a arrecadacéo
do tributo, conforme se verd com detalhes em tdépico proprio deste trabalho. Todavia, ndo
serdo mencionadas, aqui, as inUmeras discussdes existentes em torno dos critérios que
deveriam compor a regra matriz de incidéncia do ICMS, pois esse ndo é o objeto do presente
trabalho; o que se pretende, aqui, é trazer, em linhas gerais, os elementos que deveriam
compor a regra matriz de incidéncia do ICMS, a luz do que dispde o texto constitucional e da
maior parte da doutrina e da jurisprudéncia patria. Pois bem.

Nos termos do artigo 155, inciso Il, da Constituicdo Federal, compete aos Estados e
ao Distrito Federal a instituicdo do imposto sobre “operagdes relativas a circulacdo de
mercadorias e sobre prestacGes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicagdo, ainda que as operacdes e as prestacdes se iniciem no exterior” (ICMS). Vale

registrar, nesse momento, a adverténcia brilhante de Rogue Antonio Carrazza, verbis:

“A  Constituicdo, ao discriminar as competéncias tributarias,
estabeleceu — ainda que, por vezes, de modo implicito e com uma
certa margem de liberdade para o legislador — a norma padrdo de
incidéncia (o arquétipo, a regra-matriz) de cada exacdo. Noutros
termos, ela apontou a hipotese de incidéncia possivel, o sujeito ativo
possivel, 0 sujeito passivo possivel, a base de célculo possivel, e a
aliquota possivel, das varias espécies e subespécies de tributos. Em
sintese, o legislador, ao exercitar a competéncia tributaria, devera ser
fiel & norma-padrdo de incidéncia do tributo, pré-tragada na
Constituicdo. O legislador (federal, estadual, municipal ou distrital)
enquanto cria o tributo, ndo pode fugir deste arquétipo
constitucional.”*®

No que tange a “circulacdo de mercadorias”, o fato juridico tributério relativo ao
ICMS restara caracterizado sempre que houver, concomitantemente: (i) operacoes, isto é, a

pratica habitual de negdcios juridicos com intuito comercial; relativas a (ii) circulacéo, isto e,

8 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Tributario. 28 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 579/580.
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transferéncia da titularidade juridica; de (iii) mercadorias, ou seja, bens mdveis destinados ao
comércio, tudo devidamente convertido na linguagem competente para o Direito. Bem por
isso, Roque Antonio Carrazza ressalta que: “para fins de tributacdo por meio de ICMS, os
conceitos de ‘operacdo’, ‘circulagdo’, e mercadorias, se interligam e complementam, de modo
que se o0s trés ndo se apresentam, no caso concreto, ndo ha falar, sequer em tese, em
incidéncia do gravame”®®. Sobre os conceitos de “circulagdo” e de “mercadoria”, é relevante

citar as licdes de Geraldo Ataliba e Paulo de Barros Carvalho, respectivamente:

“Em termos juridicos, ‘circular’ ¢ mudar de titular; ‘circular’ ¢ mudar
de pertinéncia juridica. ‘Circulagdo’ juridica ¢ mutacdo de
titularidade.”*°

“... E mercadoria a caneta exposta & venda entre outras adquiridas
para esse fim. Ndo o sera aguela que mantenho em meu bolso e se
destina a meu uso pessoal. N&o se operou a menor modificagcdo na
indole do objeto. Apenas sua destinacdo veio a conferir-lhe atributos
de mercadorias.”*

Com base nessas premissas, é possivel dizer que os critérios que compde a regra

matriz de incidéncia do ICMS (“mercadorias”)? devem ser os seguintes:

No antecedente normativo:

a) Critério Material: praticar operacdes relativas a circulacdo de mercadorias, ou
seja, realizar negdécios juridicos mercantis com o intuito de transferir a
propriedade de bens mdveis corpéreos destinados ao comércio (compra e venda
mercantil), conforme o artigo 155, inciso Il, da Constituicdo Federal.

b) Critério Espacial: territério do Estado ou do Distrito Federal em que situado o
alienante (artigo 11, inciso I, alineas “a” e “b”, da Lei Complementar n° 87/1996).

c) Critério Temporal: 0 momento da saida da mercadoria do estabelecimento do
alienante (artigo 12, inciso I, da Lei Complementar n® 87/1996).

No consequente normativo:

d) Critério Pessoal: Sujeito Ativo- Ente Politico em cujo territorio se der a saida da
mercadoria (artigo 155, inciso Il, da Constituicdo Federal); e Sujeito Passivo-

Y CARRAZZA, Roque Antdnio. ICMS. 16° ed., S&o Paulo: Malheiros, 2009, p. 50.

2 ATALIBA, Geraldo. Estudos e Pareceres de Direito Tributario — Volume 3. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1978, p. 55.

2l CARVALHO, Paulo de Barros. Regra Matriz do ICM, Tese apresentada para a obtenc&o do Titulo de Livre
Docente da Faculdade de Direito da PUC/SP, 1981, p. 206/207.

%2 \Vide: MARTINS, Ives Gandra da Silva. e CARVALHO, Paulo de Barros. Guerra Fiscal — Reflexdes sobre a
concessao de beneficios no &mbito do ICMS. 22 edigdo, Sao Paulo: Editora Noeses, 2014, pgs. 43/44).
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“qualquer pessoa, fisica ou juridica, que realize, com habitualidade ou em volume
que caracterize intuito comercial, operagdes de circulacdo de mercadoria” (artigo
4° da Lei Complementar n° 87/1996).

e) Critério Quantitativo: Base de Célculo- Valor da operacdo de venda (artigo 13,
inciso I, da Lei Complementar n® 87/1996); e Aliquota: via de regra, entre 7%
(sete por cento) e 25% (vinte e cinco por cento).

A prestacdo de servigos de “comunicag@o”, por sua vez, pode ser entendida como a
obrigacdo de fazer consistente em levar um dado, mensagem ou informagdo de um agente
emissor até o agente receptor, de forma onerosa. Esse é o conceito de comunicacdo enquanto
relacdo comunicativa, que pressupde a emissdo e a recepcdo de uma mensagem, sendo que 0
servigo prestado consiste, exatamente, em fazer com que a mensagem do emissor alcance o
receptor, de forma onerosa. Aqui, valemo-nos dos ensinamentos de Marcelo Viana Salomao,
para quem: “apenas quando alguém viabilizar, de forma onerosa, servicos que permitam o
estabelecimento de uma relacdo comunicativa entre 0 emissor e o0 receptor, e na medida em
que estes utilizarem efetivamente tais servicos, logrando concretizar o envio e o0 recebimento
de uma mensagem, é que se podera cogitar da possibilidade de exigéncia do ICMS do
prestador (e ndo de quem se comunica)”%.

A respectiva regra matriz de incidéncia deveria ser assim construida:

No antecedente normativo:

a) Critério Material: prestar servicos de comunicacdo, isto é, levar uma mensagem de

um ente emissor até o ente receptor (artigo 155, inciso Il, da Constituicéo).

b) Critério Espacial: territorio do Estado ou do Distrito Federal em que se der a
prestacdo do servigo, via de regra (artigo 11, inciso III, alinea “a”, da Lei
Complementar n°® 87/1996).

c) Critério Temporal: 0 momento da prestacdo do servico (artigo 12, inciso VII, da
Lei Complementar n°® 87/1996).

No consequente normativo:

Critério Pessoal

d) Critério Pessoal: Sujeito Ativo- Ente Politico em cujo territério ocorrer a
prestacdo do servigo (artigo 155, inciso Il, da Constituicdo Federal); Sujeito

Passivo- “qualquer pessoa, fisica ou juridica, que realize, com habitualidade ou

2 SALOMAO, Marcelo Viana. O ICMS sobre a Prestacéo de Servicos. In: Eurico Marcos Diniz de Santi (org.).
Curso de Especializagdo em Direito tributario: Homenagem a Paulo de Barros Carvalho. Rio de Janeiro:
Forense, 2005, p. 752.
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em volume que caracterize intuito comercial” a presta¢do do servigo (artigo 4° da
Lei Complementar n° 87/1996).

e) Critério Quantitativo: Base de Calculo- preco do servico (artigo 13, inciso Ill, da
Lei Complementar n® 87/1996); e Aliquota- via de regra, entre 7% (Sete por cento)
e 25% (vinte e cinco por cento).

Por fim, quanto ao “transporte”, a prestacdo de servicos de transporte (interestadual
ou intermunicipal) se caracteriza pelo fato de alguém se obrigar a, mediante retribuic&o,
“transportar, de um lugar para outro, pessoas ou coisas”, nos termos do artigo 730 do Cddigo
Civil c.c. artigo 110 do Cddigo Tributario Nacional.

A efetividade da prestacdo do servico de transporte é imprescindivel para que o
ICMS incida. De fato, sem a efetiva entrega da mercadoria ndo se pode dizer que o prestador
do servigo cumpriu com a sua obrigacdo contratual, fazendo jus, portanto, ao recebimento de
sua remuneracdo. Sem duvida, o que busca o tomador do servico de transporte quando o
contrata é a efetiva entrega da mercadoria. Sem isso, ndo ha como se falar em prestacao de
servigo de transporte. Sobre o tema, e nesse mesmo sentido, Pedro Guilherme Accorsi
Lunardelli ensina que: “a entrega da coisa ou da pessoa no lugar convencionado é pressuposto
para que o transportador se libere, perante o remetente, da obrigacdo assumida nesta avenca e
passe a fazer jus ao respectivo preco. Isto significa que enquanto ndo realizada tal entrega, do
modo e forma contratados, ndo se pode falar que houve prestacdo de servico de transporte.
Em outras palavras, ndo havera servico prestado”?*.

A partir dai, pode-se construir a regra matriz de incidéncia do ICMS da seguinte
forma:

No antecedente normativo:

a) Critério Material: prestar servicos de transporte de pessoas ou coisas, interestadual

e intermunicipal, isto €, fazer com que pessoas ou coisas sejam entregues em
determinado local previamente especificado pelo contratante (artigo 155, inciso I,
da Constituicdo Federal).

b) Critério Espacial: territorio do Estado ou do Distrito Federal onde tenha iniciado a

prestacdo, em regra (artigo 155, inciso Il, da Constitui¢do e artigo 11, inciso I,
alinea “a”, da Lei Complementar n° 87/1996).
c) Critério Temporal: inicio da prestacdo do servigo (artigo 155, inciso Il, da

Constituicdo e artigo 12, inciso V, da Lei Complementar n° 87/1996).

# LUNARDELLI, Pedro Guilherme Accorsi. O ICMS e os servicos de transporte internacional. In: Revista
Dialética de Direito Tributario n® 109. Sao Paulo: Dialética, Outubro de 2004, p. 112.



22

No consequente normativo:

d) Critério Pessoal: Sujeito Ativo- Ente Politico em cujo territdério ocorrer a
prestacdo do servico (artigo 155, inciso Il, da Constituicdo Federal); e Sujeito
Passivo- “qualquer pessoa, fisica ou juridica, que realize, com habitualidade ou
em volume que caracterize intuito comercial” a prestagdo do servigo (artigo 4° da
Lei Complementar n° 87/1996).

e) Critério Quantitativo: Base de Calculo- preco do servico (artigo 13, inciso Ill, da
Lei Complementar n® 87/1996); e Aliquota- via de regra, entre 7% (Sete por cento)

e 25% (vinte e cinco por cento).

N&o custa lembrar, por fim, que a legislagdo tributéaria estd completamente vinculada
a definicdo, ao conteudo e ao alcance dos institutos, conceitos e formas estipulados pelo
Direito Privado e utilizado pela Constituicdo Federal para definir a competéncia tributaria,
consoante o artigo 110 do Cdédigo Tributario Nacional.

E nem poderia ser diferente: admitir o contrério significa dizer que os entes politicos
podem alterar a Constituicdo ou a legislacdo aplicavel em ambito nacional mediante a singela
modificacdo de leis ordinarias.

Conforme os ensinamentos de Paulo de Barros Carvalho, “considerando que a
Constituicdo, ao delimitar as competéncias tributarias, utiliza-se de conceitos de direito
publico e privado, tais conceitos ndo podem ser alterados para fins de incidéncia tributaria. O
empenho do constituinte cairia em solo estéril se a lei infraconstitucional pudesse ampliar,
modificar ou restringir os conceitos utilizados naqueles diplomas para desenhar as faixas de
competéncias oferecidas as pessoas politicas. A inalterabilidade dos institutos juridicos
empregados na demarcacdo da competéncia tributaria é imposicdo logica da hierarquia de
nosso sistema juridico?.

As nogdes aqui brevemente expostas a respeito da materialidade possivel do ICMS,
como ja adiantado, serdo de relevancia impar na compreensdo de uma das teorias relativas a

ndo cumulatividade do ICMS, assunto que sera tratado nos Capitulos seguintes deste trabalho.

% CARVALHO, Paulo de Barros. As regras-matrizes de incidéncia do ITR e do IPTU: analise dos principais
critérios distintivos. In: Direito Tributario em Questéo - Revista da Fesdt, v. 06, 2010, p. 216.
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CAPITULO 11l - O PRINCIPIO DA NAO CUMULATIVIDADE DO ICMS

A Constituicdo expressamente determina que o ICMS deve ser ndo cumulativo. E o
que esta previsto no artigo 155, §2°, incisos I, Il e XII, alineas “c” ¢ “g”, da Carta Magna:

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

Il - operacg0es relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes
de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicagéo, ainda que as operacOes e as prestacfes se iniciem no
exterior; (...)

§ 2.° O imposto previsto no inciso 11 atenderd ao seguinte:

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

Il - a isencdo ou ndo-incidéncia, salvo determinacdo em contrario da
legislacéo:

a) ndo implicara crédito para compensacdo com o montante devido
nas operacgdes ou prestacdes seguintes;

b) acarretard a anulacdo do crédito relativo as operacGes anteriores;
(..)

XI1 - cabe a lei complementar: (...)

c) disciplinar o regime de compensagéo do imposto; (...)

f) prever casos de manutencdo de crédito, relativamente a remessa
para outro Estado e exportacdo para o exterior, de servicos e de
mercadorias; (...)

g) regular a forma como, mediante deliberagdo dos Estados e do
Distrito Federal, isencGes, incentivos e beneficios fiscais serdo
concedidos e revogados.”

Da interpretacdo desse dispositivo constitucional, pode-se dizer que a néo
cumulatividade do ICMS é um principio que se operacionaliza por meio de uma técnica.

Na sua dimensdo de principio, a ndo cumulatividade se destina a dar efeitos
concretos a valores como a neutralidade tributaria e a livre concorréncia, pois, por meio dela,
permite-se que o ICMS ndo incida de maneira sobreposta (sobre si mesmo) ao longo da
mesma cadeia de circulacdo de mercadorias, diminuindo-se o impacto do gravame no prego
final das mercadorias e servicos, evitando-se artificialismo tributario indesejado pelo
legislador constitucional bem como a quebra de neutralidade da tributacéo.

Aqui, vale ressaltar a adverténcia do ex Ministro Nelson Jobim, do Supremo
Tribunal Federal, quanto ao ponto: “cumulatividade se evita no sentido de ndo se cobrar
tributo sobre base ja cobrada” (STF, Pleno, RE n°® 174.478/SP, j. 17.06.2005).



24

Os valores acima mencionados, inerentes ao principio da ndo cumulatividade e
reveladores de sua alta carga axioldgica, s@o alcancados por meio da técnica de compensacao
eleita pelo Poder Constituinte Originario: o imposto “cobrado” na operagdo anterior devera
ser abatido do imposto “devido” na operagéo seguinte.

A técnica referida acima ndo se aplica, contudo, nos casos de isen¢do ou nao
incidéncia, conforme o artigo 155, 82°, incisos | e Il, da Constituig&o.

Geraldo Ataliba esclarece que hd muitas maneiras de se estabelecer a ndo
cumulatividade para os impostos sobre 0 consumo, como é o caso da técnica base versus base
francesa, de modo a garantir que, ao final, o imposto grave apenas o valor agregado®®. No
Brasil, adotou-se a técnica do imposto versus imposto, segundo a qual o ICMS incide sobre o
valor total da operacdo, abatendo-se o montante devido na operagao anterior.

Por outro lado, o artigo 155, 82° inciso I, da Constituicdo Federal, acima
reproduzido, ao estabelecer o principio da ndo cumulatividade, mencionou a expressao
“montante cobrado” quando tratou do “direito de abater”?’.

Existe uma enorme controvérsia acerca do sentido do termo “cobrado” contido no
citado dispositivo constitucional. Tal controvérsia serd exposta abaixo e é de suma
importancia para este trabalho, pois, sobretudo, é em torno dessa controvérsia que se
desenvolvem o0s argumentos favoraveis e contrarios a glosa de créditos de ICMS quando
houve a concessdo invalida de beneficios fiscais relativos ao ICMS na operacgéo anterior.

De fato, para alguns entes da Federacdo e parte da doutrina, o sentido do termo
“cobrado” contido no Texto Constitucional equivale a “pago”. Com efeito, como a
Constituigdo se reporta ao termo “cobrado” ao se referir as operagdes anteriores, e “devido”
ao se referir as operagdes seguintes, apenas o que teria sido pago anteriormente poderia ser
abatido do montante do imposto devido na proxima operagéo.

Tal entendimento foi encampado por diversos Estados de nossa Federacdo. Por
exemplo, estados como Sdo Paulo (artigo 36, §3° da Lei Paulista n°® 6.374/1989) e Minas

Gerais (artigo 28, 85° da Lei Mineira n® 6.763/1975) incluiram expressamente em sua

% ATALIBA, Geraldo. ICMS na Constituigdo. In Revista de Direito Tributario n° 57. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, Julho a Setembro de 1991, p. 100-101.

2" Uma das discussdes atinentes a tal dispositivo da Constituicdo gira em torno de qual critério teria sido adotado
para fins de apropriagdo de créditos do imposto: o critério do crédito “fisico”, segundo o qual somente as
entradas tributadas diretamente relacionadas a saidas tributadas dao direito ao crédito do imposto; ou o critério
do crédito “financeiro”, segundo o qual todas as entradas tributadas, sem qualquer restri¢do, dariam direito ao
crédito do ICMS. Por sua irrelevancia, ndo serdo feitos comentarios a respeito desse debate no presente trabalho,
valendo destacar, porém, que, segundo a atual jurisprudéncia do Egrégio Supremo Tribunal Federal, vigora no
Brasil o critério do crédito “fisico” do ICMS. Confira-se, entre milhares de precedentes, o seguinte julgado da
Corte Suprema Brasileira: STF, 22 Turma, AgR no RE 447.470-PR, j. 14.09.2010.
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legislacdo estadual regras estabelecendo que ndo se admite crédito relativo a imposto ndo
pago nas operacOes anteriores, sobretudo se houver a concessdo de beneficio fiscal a revelia
do Conselho Nacional de Politica Fazendaria— CONFAZ, em suposta desobediéncia ao artigo
155, §2°, inciso XII, alinea “g”, da Constituigdo e as regras da Lei Complementar n° 24/1975.

A tais regras da-se o nome de “normas de retaliagdo”, pois, no contexto da Guerra
Fiscal, tais regras representam a resposta das unidades federativas prejudicadas por meio da
concessao unilateral de beneficios fiscais relativos ao ICMS.

N&o é a toa que a Camara Superior do Tribunal de Impostos e Taxas do Estado de
Sdo Paulo (6rgdo responsavel pelo controle da legalidade dos lancamentos tributarios feitos
por agentes fiscais no ambito estadual) possui o0 seguinte entendimento quanto a néo
cumulatividade do ICMS em matéria de transferéncia interestadual entre filiais da mesma
empresa: “Nem hé que se falar em violagdo do principio da ndo cumulatividade, no modo
como estou de interpretar o assunto, porque inegavel que ndo houve pagamento do imposto
exatamente pelo uso, consciente, de beneficio fiscal em desacordo com a Lei Complementar
n° 24/75.7%®. Em matéria de aquisicdo interestadual entre empresas diferentes, o citado
Tribunal Administrativo ndo possui entendimento firmado.

Nesse mesmo sentido: “na realidade, o chamado ‘principio da ndo cumulatividade’,
na expressa diccdo constitucional, permite o aproveitamento do imposto ‘cobrado’ na
operacdo anterior, razao pela qual apenas o ICMS efetivamente ‘cobrado’ pode ser levado a
crédito no ‘Estado de Destino’.”%°.

Contudo, para a maioria da doutrina, a partir de uma interpretacdo finalistica e
sistematica do Texto Constitucional, o sentido do termo “cobrado” contido no inciso I do §2°
do artigo 155 da Carta Magna s6 pode significar a parcela do tributo que “incidiu” na
operacdo anterior, calculado conforme a aliquota e a base de célculo previstas em lei.

Da mesma forma pensa Roque Antonio Carrazza, para quem “basta que as leis de
ICMS tenham incidido sobre as operag0es ou prestacOes anteriores para que o abatimento seja
devido™®. Alcides Jorge Costa, citado por José Eduardo Soares de Mello, pensa da mesma

maneira: “o sentido de cobrar s pode ser o de incidir”®.

8 TIT-SP, Camara Superior, AlIM 3.142.099-0, DRT 1B-921216/2010, j. 24.02.2015, DJe 26.02.2015. O tema
restou pacificado em sessdes monotematicas realizadas nos dias 23.06.2009 e 29.09.2009.

2 KALUME, Célio Lopes. e BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. A ndo cumulatividade e a necessidade de
estorno de créditos de ICMS decorrentes de beneficios fiscais. In: Revista Dialética de Direito Tributario n° 215.
Séao Paulo. S&o Paulo: Dialética, Agosto de 2013.

% CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 162 ed., Sao Paulo: Malheiros, p. 404.

31 Alcides Jorge Costa in ICM na Constituicdo e na Lei complementar, Resenha Tributaria, Sdo Paulo, 1978, p.
156 Apud MELO, José Eduardo Soares de. ICMS — Teoria e Pratica, 10% ed., Sado Paulo: Dialética, 2008, p. 264.
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Na mesma toada, Paulo de Barros Carvalho esclarece que: “tendo participado de
operacdo sobre a qual incidiu o imposto, surge para o adquirente o direito de, ao tornar-se
alienante, valer-se de um crédito, cuja configuragdo dependeu também de ato seu”?,

De fato, por meio do principio da ndo cumulatividade, o Poder Constituinte
Originario buscou evitar que o ICMS, imposto multifasico que incide sucessivamente ao
longo da cadeia produtiva, alcance montantes que ja foram oferecidos a tributacdo, permitindo
que cada elo do processo produtivo responda, efetivamente, pelo tributo relativo a parcela de
valor agregado naquela especifica etapa do processo produtivo.

Visto nesses termos, o principio da ndo cumulatividade do ICMS apenas atinge a sua
finalidade precipua, qual seja, a de permitir que cada elo do processo produtivo responda,
efetivamente, pelo tributo relativo a parcela de valor agregado a mercadoria naquela
especifica etapa do processo produtivo quando se leva em conta o montante do tributo que,
em verdade, incidiu na operacgéo anterior.

Nesse contexto, por 6bvio, o termo cobrado ndo pode, jamais, ser interpretado como
imposto “pago”, mas, isto sim, como “incidente ou devido”.

Um breve exercicio contabil (aproximativo) deixa claro o que se esta a afirmar®.

Para tanto, sera utilizada uma aliquota fixa (interna e interestadual) de ICMS de 10%:

Operacio SITUACAO | SITUACAO Il
perag (Imposto Incidente) (Imposto Pago)
Valor de Operagéo 100 100
18 8
Etapa ICMS 10 (em razdo de hipotético
beneficio fiscal)
Valor da Operacéo 200 200
22 ICMS 20 20
Etapa Crédito 10 8
Débito 10 12
Pagamento sobre o valor agregado 10 12

%2 MARTINS, Ives Gandra da Silva. ¢ CARVALHO, Paulo de Barros. Guerra Fiscal — Reflexdes sobre a
concessao de beneficios no &mbito do ICMS. 22 edigdo, Sao Paulo: Editora Noeses, 2014, pg. 69.

% Raciocinio semelhante pode ser encontrado no artigo: LESSA, Donavan Mazza. e JORGE, Alexandre
Teixeira. Guerra Fiscal do ICMS e a Glosa Unilateral de Créditos: um “Controle de Constitucionalidade” em
Sede Administrativa. In: Revista Dialética de Direito Tributario n® 232. Sdo Paulo. S&o Paulo: Dialética, Janeiro
de 2015, pgs. 61 e 62.
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Veja-se que na SITUACAO I, o adquirente da mercadoria devera recolher, ap6s a
compensacao, exatamente o montante do tributo que equivale a aplicacdo da aliquota de 10%
(dez por cento) sobre o valor da mercadoria agregado na operacédo (100).

Na SITUACAO II, por outro lado, o adquirente devera recolher montante superior a
10% (dez por cento) do valor por ele agregado a mercadoria (12% sobre o valor agregado), ou
seja, 0 imposto incidira sobre parcela que ja foi tributada na operacdo anterior, 0 que vai de
encontro a prépria finalidade do principio da ndo cumulatividade.

Além disso, ha ofensa flagrante ao principio da capacidade contributiva (artigo 145,
§1°, da Lei Maior®®), visto que o adquirente sofrer tributacéo sobre riqueza que nao foi por
ele produzida ou gque néo lhe pertence.

As proéprias excegdes ao principio da ndo cumulatividade reforcam a tese acima
exposta. Com efeito, nos termos do artigo 155, 8§2°, inciso Il, da Carta Magna, 0s casos
abrangidos por “isen¢do ou ndo incidéncia” nao implicam crédito para fins de compensagéo e
acarretam a anulacdo dos créditos relativos as etapas anteriores. Tanto a isen¢do quanto a nao
incidéncia, por sua vez, denotam situacdes em que o tributo ndo incide, seja porque a regra
matriz de incidéncia tributaria foi parcialmente mutilada, conforme as licdes de Paulo de
Barros Carvalho, seja porque o evento ocorrido no plano fenoménico ndo se amolda a
hipbtese abstratamente prevista na legislacdo, conforme as licbes de Rogue Antonio Carrazza.

Deveras, na linha dos ensinamentos do Professor Paulo de Barros Carvalho, o
conceito de isencdo pode ser definido como uma norma de estrutura (norma que diz respeito a
criacdo de outras normas) que, mutilando em parte qualquer dos critérios do antecedente ou
do consequente da regra matriz de incidéncia tributaria, impede que ocorra o fenémeno da
incidéncia. Nas palavras do aludido Professor, a isencdo é um fenébmeno que se opera
mediante “o encontro de duas normas juridicas, sendo uma a regra matriz de incidéncia
tributaria e outra a regra de isencdo, com seu carater supressor da area de abrangéncia de

qualquer dos critérios da hipotese ou da consequéncia da primeira”®

. Quanto a ideia de “nao
incidéncia”, merece destaque 0 magistério de Roque Antonio Carrazza: “A ndo incidéncia é
simplesmente a explicitagdo de uma situagdo que ontologicamente nunca esteve dentro da
hipotese de incidéncia possivel do tributo. Deveras, ndo ha incidéncia quando néo ocorre fato

algum ou quando ocorre um fato tributariamente irrelevante, isto €, que ndo se ajusta

«Art. 145 (...)

§ 1° Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a capacidade econémica
do contribuinte, facultado a administracao tributaria, especialmente para conferir efetividade a esses objetivos,
identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o patriménio, os rendimentos e as atividades
econdmicas do contribuinte.”

% CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributério. 25% ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, pg. 451.
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73 Nesses casos, como ndo ha

(subsume) a nenhuma hipdtese de incidéncia tributaria
incidéncia, ndo ha que se falar em direito ao crédito do imposto por forca do principio da ndo
cumulatividade. Para que um montante de imposto seja considerado “cobrado na operagéo
anterior”, assim, o tributo deve ter incidido na operagdo anterior (artigo 155, 82°, inciso |, da
Constituicao) e ter sido destacado em documento fiscal idéneo, como prova do direito ao
crédito, nos termos do artigo 23 da Lei Complementar n® 87/1996.

E evidente, portanto, que o Poder Constituinte Originario estabeleceu a n&o
cumulatividade do tributo por meio da aplicagdo da técnica “imposto versus imposto”, ou
seja, € passivel de compensacdo 0 montante do imposto que incidiu na etapa anterior contra o
montante do imposto devido na etapa seguinte, conforme as licbes da doutrina majoritaria,
como visto acima. A nosso ver, tal interpretacdo da norma, obtida a partir dos métodos
sistematico e teleoldgico, é a que deve prevalecer em detrimento daquela que leva em conta a
acepcao literal do vocabulo “cobrado” constante da norma constitucional.

A par dessa discussdo em torno do direito ao crédito do ICMS, ha grande
controvérsia juridica a respeito daquilo que pode ser objeto de normatizacdo por meio da lei
complementar a que alude a alinea “c” do inciso XII do §2° do artigo 155 da Constituicao
Federal, segundo a qual pode ser disciplinada “o regime de compensacdo do imposto”.

Com efeito, para parcela da doutrina, € amplo o campo de abrangéncia da lei
complementar a que alude a alinea “c” do inciso XII do §2° do artigo 155 da Lei das Leis, de
tal modo que, por meio de simples lei complementar, poderiam ser incluidas excecfes ao
direito de apropriar créditos relativos ao ICMS devido na operacédo anterior.

Todavia, para a doutrina majoritaria, a qual nos filiamos, o principio da néo
cumulatividade esculpido no artigo 155, §2°, incisos | e Il, da Constituicdo é norma de
eficacia plena, consoante a consagrada classificacdo de José Afonso da Silva, que ndo pode
ser restringida por meio de ato normativo infraconstitucional, inclusive a lei complementar
apontada na alinea “c” do inciso XII do §2° do artigo 155 da Lei Maior.

Tal lei complementar, nesse sentido, destina-se, apenas, a disciplina do regime de
compensacao do imposto sob um aspecto formal e procedimental, ndo material.

Com efeito, segundo a definicdo de José Afonso da Silva, as normas constitucionais
de eficacia plena sdo aquelas que possuem todos 0s pressupostos que permitem a sua

incidéncia (norma completa®), o que é suficiente para torna-la auto-aplicavel, sendo

% CARRAZZA, Rogque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 282 ed., S&o Paulo: Malheiros
Editores, p. 1027.
¥ SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais, 4 ed., Sio Paulo: Malheiros, 2000, p. 99.
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dispensavel o auxilio da lei. Portanto, sd0 normas que “desde a entrada em vigor da
Constituicdo, produzem, ou tém a possibilidade de produzir, todos os efeitos essenciais,
relativamente aos interesses, comportamentos e situacdes que o legislador constituinte, direta
e normativamente, quis regular’”*®,

A nosso Ver, € exatamente esse 0 caso do principio da ndo cumulatividade.

Com efeito, a partir da norma do artigo 155, inciso Il e 8§2°, incisos | e 11, da Carta da
Republica, ¢ perfeitamente possivel determinar a “regra-matriz” de incidéncia do direito ao
crédito de ICMS, destacando-se, no antecedente, os critérios material (incidéncia do imposto),
temporal (momento que se realiza a operacdo na qual incide o tributo) e espacial (local no
espaco em que se Verifica a incidéncia); e no consequente, o sujeito ativo (contribuinte), o
sujeito passivo (Fisco) e o critério quantitativo (base de célculo e a aliquota), que
correspondera ao montante do tributo que incidiu na operagdo anterior, na linha dos
ensinamentos do Professor Paulo de Barros Carvalho, acima referidos®.

Sendo assim, como de fato é, a matéria que pode ser disciplinada por meio da lei
complementar referida no artigo 155, 82°, inciso XII, alinea “c”, da Carta Maior € meramente
procedimental, diversamente do que defende parcela minoritéria da doutrina.

Alias, é da prépria esséncia da lei complementar simplesmente explicitar o conteddo
das normas constitucionais, ndo podendo inovar em relacdo ao que dispde o Texto Supremo.

Esse é, inclusive, o entendimento de Roque Antonio Carrazza, para quem a citada lei
complementar se destina apenas a ‘“operacionalizar a forma de implementacdo da ndo
cumulatividade™, de tal sorte que “ndo ha — e nem pode haver — limites infraconstitucionais
a ndo cumulatividade do ICMS”*.

Cabe a lei complementar nacional, ainda, “prever casos de manutencdo de crédito,
relativamente a remessa para outro Estado e exportacdo para o exterior, de servigcos e de
mercadorias”, dispositivo em torno do qual ndo ha grandes debates.

Finalmente, a forma de concessdo de beneficios fiscais relativos ao ICMS deve ser
tratada em lei complementar de carater nacional (alinea “g” do inciso XII do §2° do artigo 155
da Constituicdo Federal, acima reproduzido). As controvérsias juridicas que existem em torno
da interpretacdo dessa regra serdo tratadas com maiores detalhes nos capitulos seguintes.

Resta, portanto, perfeitamente delimitado o espectro constitucional do principio da

ndo cumulatividade do ICMS.

% |dem, pg. 101.

% Op. Cit., Guerra Fiscal — Reflexdes sobre a concessao de beneficios no ambito do ICMS. pg. 69.
“ CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 162 ed., Sdo Paulo: Editora Malheiros, 2013, pg. 459.

* |dem, pg. 461.
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CAPITULO IV - A CONCESSAO DE BENEFICIOS FISCAIS RELATIVOS AO
ICMS

Como j& adiantado, a concessdo de beneficios fiscais em matéria de ICMS deve se
dar por meio de deliberacdo conjunta entre os Estados e o Distrito Federal, em obediéncia a
lei complementar a que se refere o artigo 155, §2°, inciso XII, alinea “g”, da Constituicao.

A lei complementar por meio da qual se desempenhou a competéncia prevista no
citado dispositivo constitucional é a Lei Complementar n°® 24/1975, tida como recepcionada
pela Constituicdo Federal, tanto que suas regras sempre balizam o julgamento de questdes
atinentes a beneficios fiscais de ICMS no ambito do Supremo Tribunal Federal.

Segundo a referida lei complementar, as isen¢des, a reducdo de base de célculo, a
devolucdo de imposto ao contribuinte, seja de que forma for, os créditos presumidos ou
quaisquer outros incentivos ou favores fiscais e financeiros, inclusive as condi¢des gerais em
que se poderdo conceder, unilateralmente, anistia, remissdo, transacdo, moratdria,
parcelamento de débitos fiscais e ampliacdo do prazo de recolhimento do ICMS, devem ser
definidas em convénio celebrado ou ratificado pelos Estados e pelo Distrito Federal, conforme
0 artigos 1° e 10 da Lei Complementar n°® 24/1975.

Tais convénios serdo celebrados em reunides realizadas no CONFAZ, sob a
presidéncia de um representante do Governo Federal, para a qual tenham sido convocados
todos os Estados e o Distrito Federal, bastando a presenca da maioria das unidades
federativas. A concessao de beneficios fiscais, por sua vez, depende da aprovacdo de todos 0s
entes federativos representados na reunido, ao passo que a revogacdo do beneficio depende
de, a0 menos, quatro quintos dos representantes presentes, podendo ficar estabelecido que o
convénio se aplica, apenas, a algumas unidades da federacgéo, tudo de acordo com o disposto
nos artigos 2° e 3° da Lei Complementar n° 24/1975.

Ap0s sua celebracdo, os convénios suprarreferidos sdo publicados no Diério Oficial
da Unido, sendo que, 15 (quinze) dias ap0Os essa data, 0 Poder Executivo de cada unidade
federativa deve editar decreto ratificando ou ndo o convénio celebrado, interpretando-se o
siléncio como ratificacdo tacita do convénio, ainda que 0s respectivos representantes nao
tenham comparecido a reunido, ap6s sua devida convocagdo (artigo 4° da Lei Complementar
n® 24/1975). Considera-se rejeitado o convénio que ndo for expressa ou tacitamente ratificado
pelo Poder Executivo de todas as Unidades da Federacdo ou, nos casos de revogacdo de

incentivo fiscal, pelo Poder Executivo de, ao menos, quatro quintos dos entes federativos.
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Via de regra, a vacatio legis dos convénios em foco é de 30 (trinta) dias, 0s quais
obrigam a todos os entes federativos, inclusive aqueles que, mesmo convocados, ausentarem-
se da reunido de deliberacdo do convénio (artigos 6° e 7° da Lei Complementar n°® 24/1975).

Ainda segundo a citada lei complementar, a concessédo unilateral de beneficios fiscais
acarreta (i) a nulidade do ato e a ineficacia do crédito fiscal atribuido ao estabelecimento
recebedor da mercadoria; e (ii) a exigibilidade do imposto ndo pago ou devolvido e a
ineficacia da lei ou ato que conceda remissdo do debito correspondente, nos precisos termos
do artigo 8° da Lei Complementar n°® 24/1975, dispositivo em torno do qual giram muitas
controvérsias em matéria de glosa de créditos no contexto da “guerra fiscal” em matéria de
ICMS, e sobre o qual serdo feitos maiores comentarios nos capitulos seguintes.

Feitas essas breves consideracdes a respeito da Lei Complementar n® 24/1975, néo
serdo feitos maiores comentéarios a respeito do procedimento de concessdo de incentivos ou
beneficios fiscais relativos ao ICMS, pois eventuais controvérsias atinentes a esse tema nao
constituem o objeto do presente trabalho.

Todavia, é importante ressaltar que a concessao de beneficios fiscais relativos ao
ICMS passa por um processo moroso e burocratico, que depende da aprovacdo da
unanimidade dos estados membros e do Distrito Federal, regra que tem causado uma série de
conflitos, sobretudo diante das inimeras desigualdades regionais brasileiras e dos parcos
recursos de alguns entes federativos, que buscam, por meio da concessdo de beneficios
fiscais, métodos de atracdo de investimentos para seu territorio.

A revogacdo ou a mitigacdo da regra da unanimidade referida acima, vale o
parénteses, esta em discussao no Congresso Nacional ha anos e, infelizmente, ndo avanca por
pressdo dos entes federativos com maior poderio econdmico, receosos em perder
investimentos e receita fiscal. A mitigacdo da regra da unanimidade, por exemplo, foi
proposta pela Comissdo Especial Externa do Senado Federal criada pelo RQS n. 25 de 2012%,
e a medida, por sua vez, ndo avanca do Congresso Nacional.

Nesse cenario, como nenhum ente federativo quer perder receita tributaria, €
absolutamente dificil obter a unanimidade imposta para a concessdo valida de beneficios
fiscais em matéria de ICMS, o que leva a maioria das unidades federativas a, na ansia de obter
investimentos, conceder unilateralmente incentivos fiscais, pratica que € reiteradamente
repudiada pelo Supremo Tribunal Federal, como é cedico, havendo, inclusive, proposta de

Stmula Vinculante (Proposta de Sumula Vinculante — PSV n° 69), com parecer favoravel do

*2 Op. Cit., Guerra Fiscal — Reflex8es sobre a concessdo de beneficios no ambito do ICMS. pg. 139.
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Ministério Publico Federal, reconhecendo a inconstitucionalidade de beneficios fiscais
unilateralmente concedidos, o que tornaria, se aprovada a sumula vinculante, mais agil a
impugnacdo de beneficios fiscais concedidos a revelia do CONFAZ por parte das unidades
federativas que se sentissem prejudicadas, ja que bastaria, apenas, mera reclamacgio
enderecada diretamente ao Supremo Tribunal Federal, na forma do artigo 103-A, 83° da
Constituicao, tornando desnecessario o ajuizamento da acdo direta de inconstitucionalidade
(artigo 102, inciso I, alinea “a”, c.c. artigo 103, incisoV, ambos da Lei Maior).

Em represalia, por sua vez, as unidades federativas que se sentem prejudicadas
optam por editar regras estabelecendo que a diferenca entre o imposto incidente na operagéo e
aquele efetivamente pago em virtude da concessao unilateral de beneficio fiscal configura
crédito indevido do adquirente e pode ser dele cobrado, com fundamento (i) na interpretacdo
literal do termo “cobrado” constante do artigo 155, §2°, inciso I, da Constituicdo, bem como
(i) no disposto no artigo 8° da Lei Complementar n°® 24/1975 c.c. artigo 155, 8§2°, inciso XIl,
alinea “g”, da Carta Magna.

A tais regras de represalia costumou-se denominar regras de retaliacdo, sobre as

quais se fara maiores comentarios no capitulo seguinte.
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CAPITULO V - GUERRA FISCAL E NORMAS DE RETALIACAO: A
(IN)VALIDADE DA GLOSA DE CREDITOS DE ICMS DECORRENTES DE
BENEFICIOS FISCAIS CONCEDIDOS A REVELIA DO CONFAZ

Como visto acima, com fundamento na interpretacdo literal do principio da nédo
cumulatividade tributaria relativa ao ICMS bem como no artigo 8° da Lei Complementar n°
24/1975, algumas unidades federativas incluiram, na respectiva legislacdo interna, regras
estabelecendo que ndo se admite crédito relativo a imposto ndo pago nas operagdes anteriores

guando houver a concessdo de beneficio fiscal a revelia da aprovacdo das demais unidades

[YPb]

federativas, em suposta desobediéncia ao artigo 155, §2° inciso XII, alinea “g”, da
Constituicdo e as regras da Lei Complementar n® 24/1975.

E esse 0 caso, por exemplo, dos Estados de S&o Paulo e de Minas Gerais.

Confira-se, respectivamente, o disposto no artigo 36, 83° da Lei Paulista n°
6.374/1989 e no artigo 28, 8§5°, da Lei Mineira n® 6.763/1975:

“Artigo 36 - O Imposto sobre OperacOes Relativas a Circulacdo de
Mercadorias e sobre Prestacéo de Servicos de Transporte Interestadual
e Intermunicipal e de Comunicacgdo é ndo-cumulativo, compensando-
se 0 imposto que seja devido em cada operacdo ou prestacdo com 0
anteriormente cobrado por este, outro Estado ou pelo Distrito Federal,
relativamente a mercadoria entrada ou a prestacéo de servico recebida,
acompanhada de documento fiscal habil, emitido por contribuinte em
situacdo regular perante o fisco. (...)

8§ 3° - Néo se considera cobrado, ainda que destacado em documento
fiscal, o montante do imposto que corresponder a vantagem
econdmica decorrente da concessdo de qualquer subsidio, reducao da
base de calculo, crédito presumido ou outro incentivo ou beneficio
fiscal em desacordo com o disposto no artigo 155, § 2°, inciso XIl,
alinea "g", da Constituicdo Federal.”

“Art. 28. O imposto é ndo cumulativo, compensando-se o que for
devido em cada operacdo relativa a circulacdo de mercadorias ou
prestacdo de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicagdo com o montante cobrado nas anteriores por este Estado
ou outra unidade da Federacéo. (...)

8 5° Na hipdtese do caput, ndo se considera cobrado, ainda que
destacado em documento fiscal, o montante do imposto que
corresponder a vantagem econdmica decorrente de concessdo de
incentivo ou beneficio fiscal em desacordo com o disposto na alinea
"g" do inciso XII do 8§ 2° do art. 155 da Constituigdo da Republica.”
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Da leitura dos dispositivos legais transcritos acima € facil notar que, no contexto da
Guerra Fiscal, tais regras representam a resposta das unidades federativas prejudicadas por
meio da concessdo unilateral de beneficios fiscais relativos ao ICMS. Por isso a elas se da o
nome de regras de retaliagdo. De fato, como j& adiantado em capitulos anteriores do presente
trabalho, o mecanismo por meio do qual as unidades federativas prejudicadas por meio da
concessao unilateral de incentivos fiscais relativos ao ICMS desestimulam esse tipo de pratica
é a criacdo de normas de retaliacdo, autorizando seus respectivos agentes fazendarios a glosar
o crédito correspondente ao beneficio ou incentivo fiscal concedido de maneira irregular.

Para fundamentar sua atuacdo, as unidades federativas prejudicadas invocam o
disposto no artigo 155, §2°, inciso XII, alinea “g”, da Constituicdo Federal, segundo o qual
cabe a lei complementar regular a forma como serdo concedidos os beneficios fiscais relativos
ao ICMS, mediante deliberacdo das unidades federativas, bem como o artigo 8° da Lei

Complementar n® 24/1975, que possui a seguinte redacao:

“Art. 8° - A inobservancia dos dispositivos desta Lei acarretara,
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 ineficacia da
lei ou ato que conceda remisséo do debito correspondente.

Paragrafo Unico - As sancBes previstas neste artigo poder-se-ao
acrescer a presuncao de irregularidade das contas correspondentes ao
exercicio, a juizo do Tribunal de Contas da Unido, e a suspensdo do
pagamento das quotas referentes ao Fundo de Participacdo, ao Fundo
Especial e aos impostos referidos nos itens VIl e IX do art. 21 da
Constituicdo Federal.”

Diante disso, e a luz do que ja foi exposto no presente trabalho, é possivel dizer se as
normas de retaliacéo, isto é, as regras que proibem o credito do destinatario da mercadoria
recebida com a concessdo de incentivo fiscal relativo ao ICMS unilateralmente concedido,
conflitam, ou ndo, com o Texto Constitucional?

E essa a questdo que sera analisada neste capitulo.

Logo de inicio, deve ficar muito claro que a Constituicdo autoriza a lei complementar
a: (i) “disciplinar o regime de compensagdo do imposto”, em uma perspectiva meramente
formal ou procedimental, como visto nos capitulos anteriores, de acordo com a posi¢éo a qual
nos filiamos; bem como (ii) “regular a forma como, mediante deliberacdo dos Estados e do
Distrito Federal, isencdes, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e revogados”,

dentre outras func¢des impertinentes ao tema tratado no presente trabalho.
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Logo, considerando que cabe a lei complementar tratar do regime de compensacéo
do ICMS apenas sob o aspecto formal, bem como que o principio da ndo cumulatividade do

ICMS esculpido no artigo 155, 82°, inciso I, da Constituicdo é norma de eficacia plena por

9943

meio da qual foi consagrada a técnica “imposto versus imposto”"”, segundo a linha a qual nos

filiamos nos capitulos antecedentes, fundada na interpretacdo sistematica e teleoldgica do
Texto Constitucional, fica evidente a invalidade das normas de retaliacdo, pois o crédito do
ICMS deve ser calculado de acordo com o imposto incidente — devido — na operacédo anterior,
ndo de acordo com o imposto efetivamente pago na origem, circunstancia que, inclusive,
escapa ao conhecimento do destinatario das mercadorias situado em outra unidade federativa,
0 qual ndo possui poderes de fiscalizacdo sobre outros contribuintes.

Nesse exato sentido, o Supremo Tribunal Federal ja decidiu que:

“Ainda que o beneficio tenha sido concedido pelo Estado de Goias
sem autorizacdo suficiente em Convénio, mostra-se bem fundada a
alegacgéo de que a glosa realizada pelo Estado de Minas Gerais néo se
sustenta. Isso porque a incidéncia da aliquota interestadual faz surgir o
direito a apropriagdo do ICMS destacado na nota, forte na sistemética
de ndo cumulatividade constitucionalmente assegurada pelo art. 155, §
2% 1, da Constituicdo e na aliquota estabelecida em Resolucdo do
Senado, cuja atribuicdo decorre do art. 155, § 2°, IV.

N&o é dado ao Estado de destino, mediante glosa a apropriacdo de
créditos nas operagdes interestaduais, negar efeitos aos créditos
apropriados pelos contribuintes.

Conforme ja destacado na decisdo recorrida, o Estado de Minas Gerais
pode argir a inconstitucionalidade do beneficio fiscal concedido pelo
Estado de Goids em sede de Acdo Direta de Inconstitucionalidade,
sendo certo que este Supremo Tribunal tem conhecido e julgado
diversas acles envolvendo tais conflitos entre Estados, do que é
exemplo a ADI 2.548, rel. Min. Gilmar Mendes, DJ 15.6.2007. Mas a
pura e simples glosa dos créditos apropriados é descabida, porquanto
ndo se compensam as inconstitucionalidades, nos termos do que
decidiu este tribunal quando apreciou a ADI 2.377-MC, DJ 7.11.2003,
cujo relator foi o Min. Sepilveda Pertence.”**

Sem duavida, a importancia da distin¢do entre a adogédo do critério “imposto pago” ou
do critério “imposto incidente” é sublime, pois somente se for assegurado o direito de crédito

relativamente ao imposto que incidiu na operacdo anterior é que a finalidade precipua do

# Conforme as ligdes de André Mendes Moreira: “Abatendo-se do IVA devido aquele recolhido na etapa
anterior consagra-se a apuracdo intitulada invoice credit (crédito sobre a fatura) ou tax on tax (imposto-contra-
imposto). As nomenclaturas sdo auto-explicativas: na fatura (nota fiscal) o imposto que incidiu na operacdo vem
destacado, sendo abatido do IVA a pagar pelo contribuinteadquirente.” (in Nao-cumulatividade tributaria no
Brasil e no mundo: origens, conceito e pressupostos, op. cit., p. 57)

*“ STF, Rel. Ministra Ellen Gracie, Agio Cautelar n° 2.611, DJ 24/06/2010.
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principio da ndo cumulatividade do ICMS sera atingida, de modo que cada elo do processo
produtivo arque com o montante do tributo equivalente a aplicacdo da aliquota prevista sobre
a parcela de valor que se agregou na mercadoria naquela especifica etapa da producéo,
tributando-se apenas a riqueza nova gerada naquele especifico ponto do ciclo econémico, em
respeito ao principio da capacidade contributiva (artigo 145, 8§1°, da Constituicao).

A regra contida no artigo 8°, incisos | e 1l, da Lei Complementar n°® 24/1975, por seu
turno, ndo tém o condao de estabelecer qualquer limite ao direito & apropriacdo do crédito do
ICMS equivalente ao montante do tributo incidente na operagéo anterior.

Com efeito, a Constituicdo previu apenas 02 (duas) exce¢des ao principio da nédo
cumulatividade, quais sejam, a ndo incidéncia ou a isencdo (artigo 155, §2°, inciso Il, da Carta
Magna), exatamente porque ndo ha a incidéncia do tributo nesses casos, nada dizendo a
respeito da inviabilidade de creditamento do imposto em funcdo da concessdo supostamente
irregular de incentivos fiscais relativos ao ICMS. Somada essa circunstancia ao fato de que o
direito ao crédito do ICMS encontra-se integralmente regulado na Constituicdo, norma legal,
qualquer que seja, ndo pode condicionar ou restringir o direito aos créditos basicos do ICMS
decorrentes do principio da ndo cumulatividade.

Imperioso, ainda, afirmar que o Plenario do Egrégio Supremo Tribunal Federal ja
deixou claro que as Unicas limitac6es aos créditos do aludido imposto sdo aquelas previstas na

prépria Constituicao:

“Conflita com o principio da ndo cumulatividade norma vedadora da
compensagédo do valor recolhido na operagéo anterior. O fato de ter-se
a diminuicdo valorativa da base de incidéncia ndo autoriza, sob o
angulo constitucional, tal proibicdo. Os preceitos das alineas a e b do
inciso Il do § 2° do artigo 155 da Constituicdo Federal somente tém
pertinéncia em caso de isen¢do ou ndo-incidéncia, no que voltadas a
totalidade do tributo, institutos inconfundiveis com o beneficio fiscal
em questdo.”* (g.n.)

Contudo, se alguma ilicitude foi cometida no caso em tela, o responsavel pela préatica
do ato € a unidade federativa responsavel pela concessdo unilateral do beneficio fiscal, nunca
0 contribuinte situado em outra unidade da federacdo, de modo que dele ndo pode ser
subtraido o exercicio de um direito constitucional — apropriacdo do crédito de ICMS

equivalente ao montante do imposto incidente na operagdo anterior, nos termos do artigo 155,

* RE 161.031, Rel. Min. Marco Aurélio, julgamento em 24-3-97, DJ de 6-6-97. No mesmo sentido: RE
240.395-AgR, Rel. Min. Mauricio Corréa, julgamento em 28-5-02, DJ de 2-8-02; Al 389.871-AgR-ED, Rel.
Min. Carlos Velloso, julgamento em 1°-2-05, DJ de 4-3-05.


http://www.stf.gov.br/Jurisprudencia/IT/frame.asp?PROCESSO=240395&CLASSE=RE%2DAgR&cod_classe=539&ORIGEM=IT&RECURSO=0&TIP_JULGAMENTO=M
http://www.stf.gov.br/Jurisprudencia/IT/frame.asp?PROCESSO=240395&CLASSE=RE%2DAgR&cod_classe=539&ORIGEM=IT&RECURSO=0&TIP_JULGAMENTO=M
http://www.stf.gov.br/Jurisprudencia/IT/frame.asp?PROCESSO=389871&CLASSE=AI%2DAgR%2DED&cod_classe=268&ORIGEM=IT&RECURSO=0&TIP_JULGAMENTO=M
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82°, inciso I, da Constituicdo — sob o fundamento de eventual invalidade na concessdo de
beneficios fiscais relativos ao ICMS, sobretudo porque a legislacdo que fundamentaria a
concessdo do suposto beneficio fiscal unilateralmente concedido em outro estado ou no
Distrito Federal goza de presuncdo de legitimidade, até que o contrario seja reconhecido em
sede de controle concentrado de constitucionalidade.

Como sabido, hd um principio elementar de Direito segundo o qual eventual infragcdo
ndo poderd atingir ninguém mais do que o seu proprio infrator que, no caso em analise, seria a
unidade federativa violadora da Lei Complementar n°® 24/1975, jamais o contribuinte.

Bem por isso, “a guerra fiscal ndo pode atingir terceiros estranhos aos beneficios,
como é o caso dos adquirentes das mercadorias, ou os tomadores de servicos (transporte
interestadual, intermunicipal, e de comunicagdo), especialmente quando se encontrem
estabelecidos em distinta unidade da federagio™®.

Portanto, uma vez identificado o pretenso infrator de regra relativa a concessao de
beneficios fiscais — apenas uma unidade federativa —, competiria ao Poder Executivo do
estado prejudicado adotar em face do infrator, e apenas do infrator, as medidas necessarias a
protecdo da economia do Estado, ou seja, competiria ao Chefe do Poder Executivo propor,
perante o Supremo Tribunal Federal, a competente acdo direta de inconstitucionalidade da
regra que teria concedido a seus contribuintes o beneficio fiscal de maneira irregular.

Ainda, estando as regras editadas pelos Estados da Federacdo — reguladoras dos
supostos beneficios fiscais irregulares — inseridas no ordenamento juridico e em pleno vigor,
séo elas dotadas de presuncdo de legitimidade.

Uma vez introduzida a regra no ordenamento juridico, sendo ela compativel ou nédo
com o proprio sistema, a regra permanece valida e dotada de presuncdo juris tantum de
validade, até que outra Ihe expulse da ordem juridica, ou até que haja a declaracdo de
inconstitucionalidade da regra em sede de controle direto de constitucionalidade.

Consequentemente, ndo cabe ao estado prejudicado, sponte propria, simplesmente
ignorar a vigéncia de legislacéo relativa a outra Unidade da Federa¢do sem que a norma tida
por invalida tenha sido revogada ou expelida do sistema por meio da declaracdo de
inconstitucionalidade pelo Egrégio Supremo Tribunal Federal. Se existe a compreensdo de
gue as normas reguladoras de beneficios fiscais unilaterais sdo invalidas, deve-se buscar
socorro perante o Poder Judiciario para, ai sim, obter provimento que expulse a norma do

sistema, a partir do ajuizamento de acéo direta de inconstitucionalidade.

* MELO, José Eduardo Soares de. ICMS — Teoria e Pratica, 10® edicdo, Sdo Paulo: Editora Dialética, S&o
Paulo, 2008, p. 275.
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Nesse cenario, as normas de retaliacdo violam, ainda, o principio da triparticdo dos
poderes (artigo 2° da Constituicdo), ja que apenas e tdo somente o Poder Judiciario poderia
declarar a inconstitucionalidade da lei que teria concedido beneficios fiscais irregulares. Ante
a dimensdo do principio constitucional da Triparticdo dos Poderes, ddvidas ndo restam de que
as normas de retaliacdo ultrapassam os limites das competéncias constitucionais do Poder
Executivo, que passa a exercer tarefa privativa do Poder Judiciario.

Com efeito, nos termos do artigo 84, caput e respectivos incisos, da Constitui¢do
Federal, compete ao Poder Executivo, em seu sentido mais amplo, administrar e executar,
agindo nos estritos termos da lei.

N&o compete ao Poder Executivo, desta feita, escolher a legislacdo que ira respeitar,
analisando a validade desta ou daquela norma para aferir quais delas ird observar, interferindo
na autonomia legiferante das demais unidades da Federacéo.

No Brasil, somente o Poder Judiciario tem competéncia para dirimir e resolver
eventual conflito existente entre dois ou mais Estados da Federacdo acerca da legitimidade ou
ndo do suposto beneficio fiscal irregular instituido por um deles.

Da mesma maneira, pertence a esfera privativa de competéncia do Poder Judiciario a
realizacdo do controle de constitucionalidade dos atos normativos.

Em suma, entender como validas as normas de retaliacdo equivale a autorizar que o
Poder Executivo pode tomar o lugar do proprio Poder Judiciario em sua funcdo jurisdicional,
atingindo terceiros (contribuintes) que sequer sdo parte da disputa entre os Estados.

Nem se alegue que o artigo 8° da Lei Complementar n® 24/1975 supostamente
atribuiria ao Poder Executivo dos Estados competéncia para, por si sé, aplicar a sancdo ali
prevista. Como visto acima, o Poder Judiciario é o Unico ente competente para, com
exclusividade e de forma definitiva (artigo 5°, inciso XXXV, da Constituicdo®’, que consagra
o0 principio da unidade e da inafastabilidade da jurisdicdo) dirimir conflitos existentes entre as
partes, realizando, se preciso for, o juizo de constitucionalidade dos atos normativos, nao
cabendo a uma lei infraconstitucional dispor de maneira diversa.

No caso, ha verdadeiro conflito instaurado entre os entes da Federagé&o.

Havendo um conflito de interesses, o Estado-juiz deve ser chamado a resolvé-lo,
sendo vedada a autotutela, principalmente quando terceiros podem ser diretamente afetados.

Deveras, “hoje, se entre duas pessoas ha um conflito, caracterizado por uma das

causas de insatisfacdo descritas acima (resisténcia de outrem ou veto juridico a satisfacao

47
“Art. 5° (...)
XXXV - a lei ndo excluira da apreciagdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito;”
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voluntaria), em principio o direito impde que, se se quiser por fim a essa situacdo, seja
chamado o Estado-juiz, o qual vira dizer qual a vontade do ordenamento juridico para o caso
concreto (declaracéo) e, se for o caso, fazer com que as coisas se disponham, na realidade
pratica, conforme essa vontade (execucio)”®.

Dessa forma, os estados editores das normas de retaliacdo, ao se basearem no artigo
8° da Lei Complementar n® 24/1975, usaram esse pretexto para, em verdade, buscar
unilateralmente a sua protecdo, exercendo indevidamente a autotutela. E, ao assim agir,
feriram de morte o direito de terceiros, punindo-0s sem 0 necessario concurso do Judiciario, o
gue ndo se pode de maneira alguma admitir. Portanto, somente o Poder Judicidrio (mais
especificamente, o Supremo Tribunal Federal, nos termos do artigo 102, inciso I, alinea “f”,
da Constituicdo®), se assim entender, na anélise do litigio instaurado, teria competéncia para
aplicar as sancGes do artigo 8° da Lei Complementar n°® 24/1975.

Vale ressaltar, ainda, que a aplicacdo sponte propria do artigo 8° da Lei
Complementar n® 24/1975 pelo Poder Executivo viola o proprio Pacto Federativo, instaurando
verdadeira inseguranca nas relagfes institucionais entre as entidades politicas que compdem a
Federacdo (as quais devem sempre se orientar pelos principios constitucionais da
independéncia e harmonia), tudo em prejuizo dos contribuintes, terceiros que sofrem,
indevidamente, os efeitos nefastos dessa verdadeira “guerra fiscal”.

Nessa ordem de ideias, percebe-se que, a bem da verdade, o artigo 8° da Lei
Complementar n°® 24/1975, editado no auge da ditadura militar, ndo foi recepcionado pela
Carta Cidada de 1988, sobretudo porque ele altera o critério material da regra matriz de
incidéncia do direito ao crédito do ICMS, levando em conta circunstancia — o pagamento do
tributo — ndo eleita pelo Texto Constitucional como requisito para o aproveitamento do
crédito do imposto. Na melhor das hipéteses, esse dispositivo deve ser interpretado de
maneira conforme & Constituicdo™, afastando-se o entendimento de que a aplicacdo das

sangdes ali previstas pode ser feita sem a indispensavel intervencao do Poder Judiciério.

8 CINTRA, Antonio Carlos de Aradjo. DINAMARCO, Candido Rangel. GRINOVER, Ada Pellegrini. Teoria
Geral do Processo. 242 edi¢do. Sdo Paulo, Malheiros Editores, 2008, p. 26.

9 «Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Constituigio, cabendo-lhe:

I - processar e julgar, originariamente: (...)

f) as causas e os conflitos entre a Unido e os Estados, a Unido e o Distrito Federal, ou entre uns e outros,
inclusive as respectivas entidades da administracdo indireta;”

%0 “Trata-se de um recurso extremo que busca dotar de validade a norma tida como inconstitucional. Quando
pelo emprego dos métodos convencionais se dé a inconstitucionalidade da lei, deve-se fazer um pequeno desvio
de seu sentido basico, mas sem comprometer sua verdade profunda, para que dai advenha a compatibilidade
entre a mesma e a Constituicdo. Nesta altura, o Tribunal imputa uma determinada interpretagdo a norma, que
somente sera valida quando interpretada naquele sentido. (...) A partir de entdo, a norma passa a viger com a
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Imperioso destacar, por oportuno, a ressalva feita pelo Professor Paulo de Barros
Carvalho: “considerado o carater nacional do ICMS e o imperativo principio da nao
cumulatividade desse imposto, a anulagdo dos efeitos da norma juridica concessiva de
beneficio fiscal teria como resultado restabelecer a exigéncia dos valores dispensados ou
devolvidos pela Administracdo Publica (Estado de Origem) ao contribuinte, e ndo alternativa
ou cumulativamente, implicar a anulacdo do crédito de ICMS e a exigéncia do imposto pelo
Estado de Destino™™".

De fato, para se buscar a declaragdo de inconstitucionalidade dos beneficios
concedidos por determinados Estados da Federacdo, ao argumento de que 0s respectivos
veiculos introdutores supostamente ndo teriam observado a regra contida no artigo 155, §2°,
inciso XII, alinea “g”, da Constituigdo Federal bem como a Lei Complementar n°® 24/1975,
deve o estado prejudicado se valer da agdo direta de inconstitucionalidade, nos termos do
artigo 102, inciso I, alinea “a”, c.c. artigo 103, inciso V, ambos da Carta Magna52.

Deve ficar muito claro que, ha tempos, o Egrégio Supremo Tribunal Federal
compreende que equivale “a propria declaragdo de inconstitucionalidade, o julgamento, que,
sem declaré-la, explicita e formalmente, vem a recusar aplicabilidade ao ato do Poder Publico,
sob alegagdo de conflito com critérios resultantes do texto constitucional™®.

Com base no precedente acima, e em muitos outros, o Supremo Tribunal Federal
editou a Simula Vinculante n° 10, que assim dispde: “Viola a clausula de reserva de plenario
(CF, artigo 97°%) a decisdo de 6rgdo fracionario de tribunal que, embora ndo declare
expressamente a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo do poder publico, afasta sua
incidéncia, no todo ou em parte”.

Logo, afastar a aplicacdo de regra vigente e eficaz emanada de outro ente federativo
— como autorizam as normas de retaliagdo — equivale a declaracdo de inconstitucionalidade

dessa mesma regra, nos termos da Sumula Vinculante n° 10.

interpretacdo dada pela Corte Suprema. Neste sentido, declara-se a inconstitucionalidade parcial da norma pela
exclusdo que a Corte Constitucional faz de todas as outras intepretacGes existentes.”

(BASTQOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional, 222 edicdo, revista e atualizada por Samantha
Meyer-Pflug, Sdo Paulo: Editora Malheiros, p. 105)

°! Guerra Fiscal, Reflexdes sobre a Concess&o de Beneficios Fiscais no &mbito do ICMS, op. cit., p. 76.

32 «Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Constituigdo, cabendo-Ihe:

I - processar e julgar, originariamente:

a) a acdo direta de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal ou estadual e a acdo declaratéria de
constitucionalidade de lei ou ato normativo federal;”

“Art. 103. Podem propor a acédo direta de inconstitucionalidade e a agéo declaratoria de constitucionalidade: (...)
V o Governador de Estado ou do Distrito Federal;”

53 STF, 22 Turma, Rel. Min. Celso de Mello, Al-AGR 472.897-7/PR, j. 18/09/2007.

5 «Art. 97. Somente pelo voto da maioria absoluta de seus membros ou dos membros do respectivo 6rgdo
especial poderdo os tribunais declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo do Poder Ptblico.”
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Sendo assim, permitir que um estado membro, sponte propria, negue validade aos
beneficios fiscais unilateralmente concedidos e aplique as sancdes do artigo 8° da Lei
Complementar n® 24/1975 equivale a autoriza-lo a declarar a inconstitucionalidade de atos
normativos, competéncia esta privativa do Poder Judiciario.

Caso se consinta com tamanho absurdo, haverd ofensa irremediavel ao principio
constitucional da separacdo das fungdes do Estado (ou triparticdo de poderes, previsto no
artigo 2° da Carta Magna).

Somente a decisdo definitiva de procedéncia do pedido nos autos da acéo direta de
inconstitucionalidade (artigo 102, §2° da Constituicdo Federal®®) é capaz de expulsar do nosso
ordenamento norma juridica inconstitucional, com efeitos vinculantes e erga omnes.

Nesse sentido, ja decidiu o Superior Tribunal de Justica:

“TRIBUTARIO. MANDADO DE SEGURANCA. ICMS.
OPERACAO INTERESTADUAL. CONCESSAO DE CREDITO
PRESUMIDO AO FORNECEDOR NA ORIGEM. PRETENSAO DO
ESTADO DE DESTINO DE LIMITAR O CREDITAMENTO DO
IMPOSTO AO VALOR EFETIVAMENTE PAGO NA ORIGEM.
DESCONSIDERACAO DO BENEFICIO FISCAL CONCEDIDO.
IMPOSSIBILIDADE. COMPENSAQAO. LELI AUTORIZA(;AO.
AUSENCIA. (...

5. Se outro Estado da Federacdo concede beneficios fiscais de ICMS
sem a observancia das regras da LC 24/75 e sem autorizagdo do
CONFAZ, cabe ao Estado lesado obter junto ao Supremo, por meio de
ADIn, a declaragdo de inconstitucionalidade da lei ou ato normativo
de outro Estado — como alias foi feito pelos Estados de Sdo Paulo e
Amazonas nos precedentes citados pela Ministra Eliana Calmon — e
ndo simplesmente autuar os contribuintes sediados em seu territorio.
Vide ainda: ADI 3312, Rel. Min. Eros Grau. DJ. 09.03.07 e ADI
3389/MC, Rel. Min. Joaquim Barbosa. DJ. 23.06.06).

6. A compensacdo tributaria submete-se ao principio da legalidade
estrita. Dessa feita, ndo havendo lei autorizativa editada pelo ente
tributante, revela-se incabivel a utilizagdo desse instituto.
Precedentes.”™®

“TRIBUTARIO. ICMS. GUERRA FISCAL. BENEFICIO
CONCEDIDO SEM CONVENIO INTERESTADUAL. NULIDADE.
ART. 8° |, DA LC 24/1975. INEXISTENCIA DE ADIN.
RECONHECIMENTO DO CREDITO.

S “Art. 102 ...

§ 2° As decisbes definitivas de meérito, proferidas pelo Supremo Tribunal Federal, nas agGes diretas de
inconstitucionalidade e nas agdes declaratdrias de constitucionalidade produzirdo eficacia contra todos e efeito
vinculante, relativamente aos demais 6rgdos do Poder Judiciario e a administracdo publica direta e indireta, nas
esferas federal, estadual e municipal.”

% Recurso em Mandado de Seguranca n° 31.714 — MT, sob relatoria do Ministro Castro Meira.
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1. E conhecida a jurisprudéncia do egrégio STF pela
inconstitucionalidade de normas estaduais que admitem beneficios
sem conveénio autorizativo. Os créditos presumidos ou ficticios assim
concedidos sdo nulos, nos termos do art. 8°, |, da LC 24/1975.

2. A Segunda Turma reconheceu a impossibilidade de aproveitamento
desses créditos, ao julgar o AgRg no Ag 1.243.662/MG (Rel. Min.
Eliana Calmon, j. 1°.3.2011).

3. Entretanto, o colegiado reviu esse entendimento para impor a
observancia do crédito ficticio pelo Estado de destino, acolhendo a
tese de que a inconstitucionalidade deve ser previamente declarada em
ADIn especifica, relativa a lei do Estado de origem (RMS 31.714/MT,
j. 3.5.2011, rel. Min. Castro Meira).

4. Recurso Ordinério provido.”’

Confira-se, também, o julgamento da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 4276,

pelo Plenario do Supremo Tribunal Federal:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
TRIBUTARIO. ISENCAO FISCAL. ICMS. LEI COMPLEMENTAR
ESTADUAL. EXIGENCIA CONSTITUCIONAL DE CONVENIO
INTERESTADUAL (CF, ART. 155, § 2° XII, ‘g).
DESCUMPRIMENTO. RISCO DE DESEQUILIBRIO DO PACTO
FEDERATIVO. GUERRA FISCAL. INCONSTITUCIONALIDADE
FORMAL. CONCESSAO DE ISENCAO A OPERACAO DE
AQUISICAO DE AUTOMOVEIS POR OFICIAIS DE JUSTICA
ESTADUAIS. VIOLACAO AO PRINCIPIO DA ISONOMIA
TRIBUTARIA (CF, ART. 150, II). DISTINCAO DE
TRATAMENTO EM RAZAO DE FUNCAO SEM QUALQUER
BASE RAZOAVEL A JUSTIFICAR O DISCRIMEN.
INCONSTITUCIONALIDADE MATERIAL. PROCEDENCIA DO
PEDIDO.

1. O pacto federativo reclama, para a preservacdo do equilibrio
horizontal na tributacdo, a prévia deliberacdo dos Estados-membros
para a concessdo de beneficios fiscais relativamente ao ICMS, na
forma prevista no art. 155, § 2° XII, ‘g’, da Constituigdo e como
disciplinado pela Lei Complementar n® 24/75, recepcionada pela atual
ordem constitucional.

2. In casu, padece de inconstitucionalidade formal a Lei
Complementar n°® 358/09 do Estado do Mato Grosso, porquanto
concessiva de isencdo fiscal, no que concerne ao ICMS, para as
operagOes de aquisicdo de automdveis por oficiais de justica estaduais
sem 0 necessario amparo em convénio interestadual, caracterizando
hipotese tipica de guerra fiscal em desarmonia com a Constituicéo
Federal de 1988.

3. A isonomia tributaria (CF, art. 150, 1) torna invalidas as distin¢des
entre contribuintes “em razao de ocupagdo profissional ou fun¢do por

%" Recurso em Mandado de Seguranga n° 32.453 — MT, sob relatoria do Ministro Herman Benjamin.



43

eles exercida”, maxime nas hipoteses nas quais, sem qualquer base
axioldgica no postulado da razoabilidade, engendra-se tratamento
discriminatorio em beneficio da categoria dos oficiais de justica
estaduais.

4. Acéo direta de inconstitucionalidade julgada procedente.”®

No precedente citado acima, o Supremo Tribunal Federal reconheceu a “legitimidade
de um Estado-membro para impugnar tratamento tributario preferencial concedido por outro
ente da federacdo”, como forma de preservar o “equilibrio horizontal na tributacdo, dada a
relevancia do regime do ICMS para a manutencdo da harmonia do pacto federativo”, evitando
“cognominada guerra fiscal, com a busca irrefreavel pela reducdo da carga tributaria em cada
Estado de forma a atrair empreendimentos e capital para o respectivo territorio, em prejuizo,
em Ultima andlise, para o proprio federalismo fiscal”.

Ao assim agir, a Corte Suprema confirmou, com todas as letras, a possibilidade de os
entes federativos prejudicados com a concessdo unilateral de beneficios fiscais relativos ao
ICMS se valerem da acdo direta de inconstitucionalidade como forma de impugna-los, nos
precisos termos do artigo 102, inciso I, alinea “a”, c.c. artigo 103, inciso V, ambos da Lei das
Leis, na linha dos julgados do Superior Tribunal de Justica igualmente citados acima.

Importante destacar, nesse momento, que ninguém nega tampouco ignora ser
invalida a concessdo unilateral de beneficios ficais relativos ao ICMS, na linha da reiterada
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal firmada a respeito do tema, como ilustra o
julgado transcrito acima. Todavia, um ato invalido ndo justifica nem autoriza a pratica de
outro ato invalido. Muito pelo contrario.

Logo, a corriqueira concessdo invalida de beneficios fiscais relacionados ao ICMS
deve ser combatida por meio da expulsao desses beneficios do ordenamento juridico vigente
por meio do ajuizamento de acgdo direta de inconstitucionalidade perante o Supremo Tribunal
Federal, impedindo-se que terceiros — estranhos a inconstitucionalidade praticada por um ente
federativo — sofram os efeitos terriveis da “guerra fiscal”.

Conforme as ligoes de Paulo de Barros Carvalho, “dada a pessoalidade da pena em
razdo do seu nexo com as acgdes praticadas pelo infrator, ndo pode o contribuinte, ao cumprir
lei estadual que tenha concedido isengéo, incentivo ou beneficio fiscal de ICMS sem a prévia
celebracdo de convénio pelo CONFAZ e, logo, sem que tenha praticado ilicito algum, ser
punido por ilicitude perpetrada por quaisquer dos Estados-membros, ao concederem incentivo

fiscal sem observancia a Lei Complementar n. 24/75. O contribuinte somente responde por

%8 STF, Pleno, Relator Ministro Luiz Fux, ADI 4276, julgado em 20/08/2014.



44

infracBes quando para elas contribuir por ato proprio, ndo podendo assumir o polo passivo de

imposicoes decorrentes de ilegalidades que jamais foram por ele pessoalmente realizadas™.

Sem davida, é inadmissivel que aquele que ndo interferiu para a pratica de nenhum
ato ilegal — o contribuinte — sofra prejuizo decorrente da observancia de norma editada por
outro ente da federacao, presumidamente valida.

Tal situacdo, alias, fica ainda mais grave quando se nota que 0 prejuizo imposto ao
contribuinte tem como fundamento ato normativo manifestamente inconstitucional, isto &, as
famigeradas normas de retaliacdo no contexto da guerra fiscal do ICMS. Sobre a
impossibilidade de haver “compensacdo de inconstitucionalidades”, assim ja se manifestou o

plenario do Supremo Tribunal Federal:

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

1. A orientagdo do Tribunal é particularmente severa na repressdo a
guerra fiscal entre as unidades federadas, mediante a prodigalizacéo
de isencBes e beneficios fiscais atinentes ao ICMS, com afronta da
norma constitucional do art. 155, § 2° II, g - que submete sua
concessdo a decisdo consensual dos Estados, na forma de lei
complementar (ADIn 84-MG, 15.2.96, Galvdo, DJ 19.4.96; ADInMC
128-AL, 23.11.89, Pertence, RTJ 145/707; ADInMC 902 3.3.94,
Marco Aurélio, RTJ 151/444; ADInMC 1.296-Pl, 14.6.95, Celso;
ADINMC 1.247-PA, 17.8.95, Celso, RTJ 168/754; ADInMC 1.179-
RJ, 29.2.96, Marco Aurélio, RTJ 164/881; ADInMC 2.021-SP,
25.8.99, Corréa; ADIn 1.587, 19.10.00, Gallotti, Informativo 207, DJ
15.8.97; ADInMC 1.999, 30.6.99, Gallotti, DJ 31.3.00; ADInMC
2.352,19.12.00, Pertence, DJ 9.3.01).

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

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

4. Concorréncia do periculum in mora para a suspensdo do ato
normativo estadual que - posto inspirada na razoavel preocupacéo de
reagir contra o Convénio ICMS 58/99, que privilegia a importacdo de
equipamentos de pesquisa e lavra de petréleo e gas natural contra 0s
produtos nacionais similares - acaba por agravar 0s prejuizos
igualmente acarretados a economia e as finangas dos demais Estados-
membros que sediam empresas do ramo, as quais, por forca da
vedacdo constitucional, ndo hajam deferido beneficios unilaterais.”®

% Guerra Fiscal, Reflexdes sobre a Concessdo de Beneficios Fiscais no &mbito do ICMS, op. cit., p. 90.
% STF, Plenario, Relator Ministro Sepllveda Pertence, ADI 2377-MC, julgado em 22/02/2001.
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Como se Vvé, de um lado, estdo os defensores da tese de que as normas de retaliacdo

(P2
C

sao validas a luz do disposto no artigo 155, §2°, inciso XII, alineas e “g”, da Constituigao
e na Lei Complementar n® 24/1975, ao passo que, de outro lado, estdo aqueles que defendem a
inconstitucionalidade das normas de retaliagdo com base em uma série de regras e principios
constitucionais, em especial, os principios da ndo cumulatividade, da separacdo das funcdes
do Estado e da individualizacdo da pena.

A0 que nos parece, a corrente que caminha pela inconstitucionalidade das normas de
retaliagdo, fundada na interpretacdo sistemaética e teleoldgica do Texto Constitucional, é a
mais correta, sobretudo porque confere maxima efetividade a principios do maior relevo, 0s
quais, inclusive, ndo s6 podem como devem ser tratados como direitos fundamentais dos
contribuintes, verdadeiras clausulas pétreas (artigo 60, 84°, inciso 1V, da Constituicdo).

Nesse sentido, ja decidiu o Egrégio Supremo Tribunal Federal, no julgamento da
ADIn 939, que o principio da anterioridade — e, por ébvio, o da legalidade, dentre outros
direitos do contribuinte — ¢ “garantia individual do contribuinte (art. 5°, par. 2°, art. 60, par. 4°,

inciso IV e art. 150, III, "b" da Constituk;ﬁo)”61

. Mais recentemente, a Suprema Corte
Brasileira decidiu que “a prerrogativa institucional de tributar, que o ordenamento positivo
reconhece ao Estado, ndo Ihe outorga o poder de suprimir (ou de inviabilizar) direitos de
carater fundamental, constitucionalmente assegurados ao contribuinte, pois este dispde, nos
termos da propria Carta Politica, de um sistema de protecdo destinado a ampara-lo contra
eventuais excessos (ou ilicitudes) cometidos pelo poder tributante ou, ainda, contra exigéncias
irrazoaveis veiculadas em diplomas normativos editados pelas instancias govemamentais”ez.

N&o se pode perder de vista, alias, que todas as garantias constitucionais devem ser
interpretadas da maneira que lhes confira a maior eficacia possivel.

Como brilhantemente aponta J. J. Gomes Canotilho, “também designado por
principio da eficiéncia ou principio da interpretacdo efectiva, pode ser formulado da seguinte
maneira: a uma norma constitucional deve ser atribuido o sentido que maior eficécia lhe dé. E
um principio operativo em relagdo a todas e quaisquer normas constitucionais, e embora a sua
origem esteja ligada a tese da actualidade das normas programéticas (THOMA), é hoje
sobretudo invocado no @mbito dos direitos fundamentais (no caso de duvidas deve preferir-se

a interpretagdo que reconhega maior eficdcia aos direitos fundamentais)”®,

81 STF, Pleno, Relator Ministro Sydney Sanches, ADIn 939, j. 15/12/1993.

%2 Transcriges do Informativo STF n° 649, ADIn 4661-MC/DF, Relator Ministro Marco Aurélio, j. 20/10/2011.
8 CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 72 edicdo, Coimbra: Editora
Almedina, p. 1.224.
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Consequentemente, a luz das melhores técnicas de interpretacdo constitucional, €

inegavel a invalidade das normas de retaliacdo.
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CONCLUSOES

Como visto, a competéncia tributaria pode ser conceituada como a aptiddo,
indelegavel, irrenunciavel e incaducével, para criar, no plano abstrato, tributos, bem como
para disciplinar todo o seu regime juridico, conforme as licdes de Paulo de Barros Carvalho,
comentadas em capitulo proprio deste trabalho.

A competéncia tributéria pertinente ao tema deste trabalho alude ao ICMS.

No que tange a “circulagdo de mercadorias”, o fato juridico tributario relativo ao
ICMS restara caracterizado sempre que houver, concomitantemente: (i) operacdes, isto é, a
pratica habitual de negdcios juridicos com intuito comercial; relativas a (ii) circulacéo, isto €,
transferéncia da titularidade juridica; de (iii) mercadorias, ou seja, bens moveis destinados ao
comércio, tudo devidamente convertido na linguagem competente para o Direito.

A prestagdo de servicos de “comunicacao”, por sua vez, pode ser entendida como a
obrigacdo de fazer consistente em levar um dado, mensagem ou informacdo de um agente
emissor até o agente receptor, de forma onerosa. Esse € o conceito de comunicagdo enquanto
relagdo comunicativa, que pressupde a emissdo e a recepcdo de uma mensagem, sendo que 0
servico prestado consiste, exatamente, em fazer com que a mensagem do emissor alcance o
receptor, de forma onerosa.

Por fim, quanto ao “transporte”, a prestagdo de servigos de transporte (interestadual
ou intermunicipal) se caracteriza pelo fato de alguém se obrigar a, mediante retribuicdo,
“transportar, de um lugar para outro, pessoas ou coisas”, nos termos do artigo 730 do Codigo
Civil c.c. artigo 110 do Cddigo Tributario Nacional.

O ICMS, por sua vez, se sujeita ao principio da ndo cumulatividade por meio da
aplicacdo da técnica “imposto versus imposto”, ou seja, ¢ passivel de compensacdo 0
montante do imposto que incidiu na etapa anterior contra 0 montante do imposto devido na
etapa seguinte, conforme as li¢bes da doutrina majoritaria, como visto acima.

A nosso ver, tal interpretacdo da norma, obtida a partir dos métodos sistematico e
teleoldgico, é a que deve prevalecer em detrimento daquela que leva em conta a acepgéo
literal do vocabulo “cobrado” constante da norma constitucional.

Com efeito, a partir da norma do artigo 155, inciso Il e 82°, incisos | e Il, da Carta da
Republica, é perfeitamente possivel determinar a “regra-matriz” de incidéncia do direito ao
crédito de ICMS, destacando-se, no antecedente, os critérios material (incidéncia do imposto),
temporal (momento que se realiza a operacdo na qual incide o tributo) e espacial (local no

espaco em que se verifica a incidéncia); e no consequente, 0 sujeito ativo (contribuinte), o
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sujeito passivo (Fisco) e o critério quantitativo (base de calculo e a aliquota), que
correspondera ao montante do tributo que incidiu na operacdo anterior, na linha dos
ensinamentos do Professor Paulo de Barros Carvalho, acima referidos®.

Sendo assim, como de fato é, o principio da ndo cumulatividade do ICMS pode ser
considerado norma de eficécia plena, de tal modo que a matéria que pode ser disciplinada por
meio da lei complementar referida no artigo 155, §2°, inciso XII, alinea “c”, da Carta Maior ¢
meramente procedimental, diversamente do que defende parcela minoritéaria da doutrina.

Cabe, ainda, a lei complementar regulamentar a forma de concessédo de beneficios
fiscais relativos ao ICMS, mediante deliberacdo dos estados-membros, competéncia que foi
exercida por meio da Lei Complementar n® 24/1975, a qual estabelece um procedimento
extremamente penoso para a concessao de beneficios fiscais relativos ao citado imposto, em
especial, a necessidade de decisdo unanime de todos os entes federativos.

Nesse cenario, como nenhum ente federativo quer perder receita tributaria, é
absolutamente dificil obter a unanimidade imposta para a concessdo valida de beneficios
fiscais em matéria de ICMS, o que leva a maioria das unidades federativas a, na ansia de obter
investimentos, conceder unilateralmente incentivos fiscais, préatica que € reiteradamente
repudiada pelo Supremo Tribunal Federal.

Em represalia, por sua vez, as unidades federativas que se sentem prejudicadas
optam por editar regras estabelecendo que a diferenca entre o imposto incidente na operacgéo e
aquele efetivamente pago em virtude da concessao unilateral de beneficio fiscal configura
crédito indevido do adquirente e pode ser dele cobrado, com fundamento (i) na interpretacdo
literal do termo “cobrado” constante do artigo 155, §2°, inciso I, da Constitui¢do, bem como
(i) no disposto no artigo 8° da Lei Complementar n°® 24/1975 c.c. artigo 155, 8§2°, inciso XIl,
alinea “g”, da Carta Magna.

A tais regras de represalia costumou-se denominar regras de retaliacao.

Todavia, é valida a regra que veda o crédito do destinatario da mercadoria recebida
com a concessao de incentivo fiscal relativo ao ICMS unilateralmente concedido?

Na linha do que foi exposto acima, as normas de retaliacdo sdo manifestamente
invalidas, pois, alem de se fundarem em uma interpretacdo puramente literal de dispositivos
constitucionais, violam, sem qualquer pudor, os principios da ndo cumulatividade do ICMS,
da separacdo de funcbes do Estado, da individualizacdo da pena, e da presungéo de

constitucionalidade das leis, dentre muitos outros.

% Op. Cit., Guerra Fiscal — Reflexdes sobre a concessao de beneficios no ambito do ICMS. pg. 69.
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