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SENADO FEDERAL

(*) PARECERES
N°® 371 E 372, DE 2012

Sobre o Projeto de Resolugdo n® 72, de 2010, de iniciativa do
Senador Romero Juca, que estabelece aliquotas do Imposto
sobre Operagdes Relativas & Circulagdo de Mercadorias e
sobre Prestacdo de Servigos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicagdo, nas operagdes
interestaduais com bens e mercadorias importados do exterior.

PARECER N2 371, DE 2012
(Da Comissao de Constitui¢ao, Justi¢a e Cidadania)

RELATOR DO VENCIDO: Senador ARMANDO MONTEIRO
I - RELATORIO

O objetivo declarado do Projeto Resolugdo do Senado (PRS)
n°® 72, de 2010, do Senador ROMERO JUCA, € o de eliminar a margem de
manobra dos Estados para concessio de beneficios fiscais para importagdes
no Ambito do imposto sobre operacdes relativas & circulagio de
mercadorias e sobre prestacdes de servicos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunica¢do (ICMS).

Para tanto, o art. 1° do Projeto fixa em zero a aliquota
interestadual do ICMS para opera¢des envolvendo bens e mercadorias
importadas do exterior.

O § 1° desse mesmo artigo restringe a aplicacdo do caput, ao
estabelecer que a aliquota zero sé serd aplicada aos bens e mercadorias
importados do exterior que, apds o desembarago aduaneiro, ndo tenham
sido submetidos a processo de industrializagdo ou tenham sido submetidos
a processo que importe apenas em alterar a apresenta¢do do produto, pela
colocagdo da embalagem, ainda que em substituigdo a original.

(*) Avulso republicado em 19/04/2012 por omissio de texto.



O § 2° do art. 1° fixa a competéncia do Conselho Nacional de
Politica Fazendéria (Confaz) para baixar normas sobre o enquadramento de
bens e mercadorias descritos no pardgrafo anferior, no que se refere &
defini¢do de “industrializacio™. Enquanto ¢ Confaz nfc fizer uso da
competéncia atnbuica, serd apheadd a egisiEgis do imposte sobie
Produtos Industrializados (§ 3° do art. 1° do projeto).

0 art. 2° ¢ & sua clausula de vigéneia, hoje j& desatualizada,

Na justificagdio do PRS p° 72, de 2010, com propriedade, o
autor descreve as particularidades da reparticio das receitas de ICMS em
operacdes de cardter nacional, em que a partitha do imposto entre o Estado
de origem e o Estado de destino das mercadorias € servigos ¢ feita mediante
a aplicago de aliquotas interestaduais diferenciadas. Segundo <¢le, o
sistema, ao abranger as mercadorias de procedéncia estrangeira, abre a
possibilidade de os Estados reduzirem significativamente as aliguotas
mternas do ICMS, & fim de atrair para sug jurisdicio empresas
especializadas em adquirir produtos estrangeiros para revenda (fradings) ou
mesmo produtores nacionais que, diante dos incentivos, optem por importar
maquinarios & outres bens de produgio.

A conclusdo é que essa pratica dos Estados conduz a diversas
consequéneias negativas para o Pais, Entre elas, o potencial
enfraquecimento da indistria nacional, a reducfio das oportunidades de
empregos, o desequilibrio concorrencial e a violag@io do pacto federativo,
Na sua visdo, a perdurar ¢ incentive indiscriminado ¢ incontrolado as
importaces, a fendéncia ¢ que, cada vez mais, se opte pelo produto
alienigena em detrimento do nacional,
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estudo da Secretaria de Comércio Exterior (Secex} do Ministério do
Desenvolvimento, Indistria e Coméreio Exterior {(MDIC), que enumera
dezoito Estados com alguma medida wibutdria favorecedora & importagio.
Desses, treze — Santa Catarina, Parand, (Goids, Pernambuco, Tocantins,
Ceard, Piaui, Rio de Janeiro, Mate Grosso do Sul, Maranhdo, Sergipe,
Bahia ¢ Espirito Santo - ofereceriam beneficios sem o aval do Confaz
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No sem voto, o ilustre Relator concli  pela
inconstinucionaltidade do Projeto. Entre os seus argumentos, destacam-se
dois, O primeiro ¢ mais eloquente € que o PRS ofenderia o disposto no art.
152 da Constituico Federal (CF), gue veda aos Estades, ao Diswrito
Federal £ avs Municipios estabelecer diferenga tributdria entre benys e
servigos, de qualguer natureza, em razdo de sua procedéncia ou desting.



Além disso, alega que o tema tratado no PRS ¢ relativo a
beneficio fiscal, e, por esse motivo, teria de ser tratado por lei
complementar (art. 155, § 2°, XII, g, da CF) e nfio por resolugdo do Senado
Federal.

II - ANALISE

A competéncia regimental da CCJ para a matéria advém do
art. 101 do Regimento Interno do Senador Federal, que, no inciso I,
expressamente atribui competéncia & Comissdo para opinar sobre a
constitucionalidade, juridicidade e regimentalidade dos temas que lhe
forem submetidos, como € o caso.

Formalmente, ndo ha duvida quanto a espécie legislativa eleita
pela Constituicdo Federal para a fixa¢do das aliquotas aplicdveis as
operagdes ¢ prestagbes interestaduais. A luz do art.155, § 2°, inciso IV da
Constituicdo Federal, o instrumento, por exceléncia, para veicula-las ¢ uma
resolugdo do Senado Federal, de iniciativa de um tergo dos Senadores,
requisito esse preenchido pelo PRS em andlise.

Nesse sentido, € transparente e esclarecedor o parecer da
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional n® 449 de 2012, que trata sobre o
Projeto de Resolucdo do Senado n°® 72, de 2010:

“Alids o texto constitucional fala em ‘aliquotas’ e nio em ‘aliquota’, a
demonstrar que o constituinte deixou ampla margem de decisdo para o Parlamento
brasileiro fixar diferentes aliquotas, com base em quaisquer critérios, eis que também
ndo estabeleceu aqueles que deveriam ser seguidos pelo Senado Federal nesse mister.
Como se viu, ja foram utilizados os critérios de destino da operagdo (conforme o Estado
de destino da operagdo interestadual e mesmo exterior) e o tipo de servigo prestado, néo
havendo nenhum &bice para que outros sejam estabelecidos, como € o caso da

procedéncia do bem ou da mercadoria...”.

Retrospectiva sobre o uso da prerrogativa estabelecida pelo
citado dispositivo revela que ela foi usada por duas vezes pelo Senado
Federal. A primeira, em 1989, por meio da Resolug¢do do Senado n° 22, que
estabeleceu duas aliquotas aplicdveis as operagdes interestaduais € uma
para as operagdes de exportagdo (posteriormente tornada ineficaz pela
imunidade concedida s exporta¢des em 2003, pela Emenda Constitucional

n° 42). Como regra geral, a aliquota foi fixada em 12%, com exce¢do das



operagdes originadas nos Estados das regides mais desenvolvidas —
Regides Sul e Sudeste (exceto Espirito Santo) —, quando tinham como

destino as outras regides do Pais, situa¢do em que a aliquota passou a ser de
7%.

Na segunda vez em que fez uso da atribuigio, por ocasido da
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restacdo de transporte aéreo interestadual de passageiro, carga e mala
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Assim, percebe-se, que, com fundamento no mesmo
dispositivo constitucional, o Senado ja estabeleceu quatro aliquotas
distintas, varidveis conforme a localizagdo do Estado de destino das
operagdes, o servigo prestado e a natureza da operagdo (se exportacdo ou
ndo). Nenhuma dessas diferenciagdes foi declarada inconstitucional pelo
Supremo Tribunal Federal.

Muito ao contrario, sempre que desafiadas perante a Suprema
Corte, foram as normas estaduais conflitantes com as aliquotas
diferenciadas estabelecidas por essas Resolugdes que tiveram a sua
inconstitucionalidade declarada (ADI 4.565-MC, relatoria do Ministro
Joaquim Barbosa).

Esse breve historico j& é suficiente para entender que a
diferenciacdo de aliquota interestadual de ICMS prescrita pelo PRS n° 72,
de 2010, é constitucional, sendo apenas mais uma a se somar as outras trés
atualmente em vigor. Nos casos anteriores, elas foram estabelecidas por
critérios de destino e por tipo de servigo prestado. No caso atual, por
critério de procedéncia.

Nio hd, pois, ofensa ao art. 152 da CF. A vedagdo expressa
nesse dispositivo ¢ claramente dirigida ao legislador estadual, distrital e
municipal, exatamente para prevenir tratamento discriminatorio de um ente
federativo em relagdo a outro(s). Convenhamos, se o legislador federal ndo
pudesse fazer qualquer discriminacio sobre a procedéncia de bens, a
Resolugio n® 22, de 1989, estaria fulminada desde a sua origem.

Igualmente, ndo procede o argumento de que o projeto trata de
beneficios fiscais no dmbito do ICMS e que, por esse motivo, teria de ser



veiculado por lei complementar. O PRS n° 72, de 2010, ao estabelecer
aliquota interestadual de ICMS para produtos provenientes do exterior que
ndo sofram agregacdo de valor no Estado de importagdo, cuida apenas da
partilha da arrecadagio do tributo entre os entes federativos nessas
operagdes. O gravame sofrido pelo contribuinte de fato permanece o

mesmo, ja que a aliquota incidente serd sempre a interna do Estado de
destino. A rpdnrnn da nhmmm interestadual nido reduz a carga tributaria

incidente sobre a mercadorla ou servigo, portanto, por si s6, nio é apta a
conceder qualquer beneficio tributdrio a quem quer que seja.

Se a aliquota interestadual hoje aplicavel € suficientemente
elevada para que alguns Estados concedam beneficios fiscais (ao arrepio da
Constitui¢do e da lei), isso ndo transforma a sua redugio em matéria
diretamente atinente a beneficio fiscal.

Vencida essa discussdo, questiona-se se a delegago ao Confaz
para definir “industrializa¢@o” seria inconstitucional.

Muito embora a Constitui¢do ndo faga nenhuma mengéo ao
CONFAZ, o fato de o texto da resolugdo fazé-lo ndo o torna
inconstitucional, portanto entendemos ser o argumento descabido.
Ademais, ainda que houvesse vicio, ele seria sanavel, j& que outras formas
para definir o termo “industrializagdo” poderiam ser adotadas, sem prejuizo
algum.

No mérito, vale mencionar que o Projeto de Resolugdo 72
objetiva combater os efeitos deletérios da chamada guerra dos portos, que
podem ser resumidos em trés dimensdes: a) contribui para a destruigdo das
cadeias produtivas, gera desemprego ¢ diminui a capacidade do efeito
multiplicador na economia decorrentes dos aumentos dos investimentos €
da producdo industrial, ao deslocar a producdo doméstica em favor dos
bens importados; b) Reduz a arrecadagfio total do ICMS para o conjunto
dos estados, dado que os ganhos de receita de ICMS dos estados que
concedem os beneficios fiscais ndo compensam as perdas dos estados
destinatarios das mercadorias subsidiadas — Portanto, guerra dos portos €
fazer concessdo com os recursos alheios; ¢) E uma forma de ut111_zag:ao de
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O resultado € que a guerra dos portos esta desenhando nova
rota de importagGes no Brasil, com prejuizos para a industria nacional, para
o Erdrio dos estados consumidores ou processadores de mercadorias
subsidiadas e para a toda a sociedade, que perde postos de trabalho e
recursos fiscais.
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AE, por serem mais
atinentes 4 sua competéncia, algumas importantes discussdes sobre o
mérito do Projeto, como, por exemplo, a aliquota ideal de ICMS a ser
aplicada nas operagGes interestaduais de bens importados. Ainda assim, nio
ha como deixar de registrar que, embora defendamos a necessidade da
devida compensacdo para que alguns Estados se adaptem a nova realidade,
a aprovacgao da Resolugéo € prioritaria e atende ao interesse nacional.

Os incentivos dados & importagfo, ainda que a pretexto de
fomentar o desenvolvimento regional, ndo encontram paralelo em nenhum
pais do mundo e s&0 nocivos & industria nacional. Certamente, néo € esse o
mecanismo ideal para melhorar a distribui¢do de riquezas no Brasil. Alids,
¢ possivel afirmar que a concessdo de incentivos a importados € o pior
instrumento de desenvolvimento regional disponivel, pois os empregos e a
renda gerados nas tradings nos estados que concedem esses beneficios sdo
muito menores que 0s empregos ¢ a renda perdidos na economia nacional.

I - VOTO

Diante  dos  argumentos  expendidos, voto pela
CONSTITUCIONALIDADE, JURIDICIDADE E REGIMENTALIDADE
do Projeto de Resolugdo do Senado n° 72, de 2010,

Sala da Comissdo, 11 de abril de 201 27 /
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PARECER N’ 372, DE 2012
(Da Comisséo de Assuntos Econémicos)

RELLATOR: Senador EDUARDO BRAGA

Vem a esta Comissdo de Assuntos Econémicos (CAE)} o Projeto
de Resolucdo do Senado (PRS) n® 72, de 2010, de autoria do Senhor Senador
ROMERO JUCA e de mais vinte e oito outros senhores Senadores, cujo
objetivo ¢ o descrito em epigrafe.

A matéria se apresenta em dois artigos.

O art. 1° estabelece, em seu caput, aliquota zero para o imposto
sobre operagOes relativas & circulagdo de mercadorias e sobre prestagio de
servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagdo
(ICMS) nas operacdes interestaduais com bens e mercadorias importados do
exterior.

O § 1° do mesmo artigo estipula que a nova regra sera aplicada
aos bens e mercadorias importados do exterior que, apds seu desembaraco
aduaneiro:

a) ndo tenham sido submetidos a processo de indusitizlizacio; ou
b) tenham sido submetidos a processo que importe apenas em

alterar a apresentagdo do produto, pela colocagdo de embalagem, ainda que
em substitui¢do da original.



O § 2° remete ao Conselho Nacional de Politica Fazendéaria
(Confaz) a responsabilidade de baixar normas para fins de enquadramento de
bens e mercadorias no disposto no § 1°, no que se refere a defini¢fio do que se
considera industrializagio.

O § 3° determina que, até que o Confaz providencie o disposto no
§ 2°, se aplique a legislagio do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI).

O art. 2° ¢ clausula de vigéncia.

Ao justificar sua iniciativa, o autor defende a necessidade de
uniformizar, em todos os Estados do Brasil, a cobranga do ICMS nas
operagdes interestaduais com bens e mercadorias importadas do exterior, por
intermédio de instrumento legislativo harménico com as prerrogativas
legiferantes do Senado Federal.

Apresentada em dezembro de 2010, a proposicdo foi inicialmente
distribuida apenas 4 CAE.

Findo o prazo regimental, foram apresentadas trés emendas.

A Emenda n° 01, de autoria do Senador DELCIDIO DO
AMARAL, exclui da aplicagdo do art. 1° do PRS n° 72, de 2010, as operacdes
com energia elétrica e com combustiveis liquidos ou gasosos, derivados ou
ndo do petroleo.

A Emenda n° 02, da lavra do Senador RICARDO FERRACO,
estabelece restricio semelhante em relagdo as operagdes com bens ¢
mercadorias importadas do exterior ao abrigo de lei estadual, promulgada em
data anterior a 5 de outubro de 1988, destinada ao fomento de atividades
vinculadas 3 estrutura portudria, € cuja receita seja prevista em lei
orcamentaria.

A Emenda n° 03, também de autoria do Senador RICARDO
FERRACO, propde nova redagdo para o art. 1° de PRS n° 72,@3’2@10, cen 0
seguirte teor:
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“Art. 1° A aliquota do Imposto sobre Opera¢des Relativas a
Circulagdo de Mercadorias ¢ sobre Prestacdo de Servigos de Transporte
Interestadual e Intermunicipal e¢ de Comunicagdo, nas operagdes
interestaduais e nas operagdes e prestagdes realizadas nas Regides Sul e
Sudeste, destinadas as Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste e ao Estado do
Espinito Santo, serdo, respectivamente, a partir do oitavo ano subsequente ao

PRS- Y prppsy RS
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€Z por cento ¢ sete
b) nove por cento e sete por cento, N0 RONO ano;
c) oito por cento e sete por cento, no décimo ano;
d) sete por cento, no décimo primeiro ano.”

Dada a complexidade e a repercussdo da matéria na economia
nacional, nos dias 26/4/2011 e 25/5/2011 foram promovidas duas audiéncias
publicas no 4mbito da CAE para discutir o projeto em st e a reforma tributéria
que se pode implementar a partir de sua aprovagio.

Em 09/11/2011, o Plenario do Senado determinou a distribuico
da proposi¢do também 4 Comissdo de Constituigdo, Justica e Cidadania (CCJ)
e apos & CAE.

Na busca de mais esclarecimentos sobre a matéria, sobretudo em
relacdo a sua constitucionalidade, foram realizadas outras duas audiéncias
publicas em reunides conjuntas desta CAE e da CCJ nos dias 20 e 21/3/2012.

Il - ANALISE

] CONSTITUCIONALIDADE, JURIDICIDADE, REGIMENTALIDADE
ETECNICA LEGISLATIVA

A constitucionalidade do PRS n° 72, de 2010, ja foi avaliada em
profundidade pela CCJ. Com efeito, cabe 4 Unido legislar sobre direitc
tributério e sistema tributario, conforme o disposto nos arts. 24, [/e 48, 1, da
Constituicdo Federal (CF). '
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A mesma Carta confere ao Senado Federal, em sey art,'155, § 2°
IV, a prerrogativa de estabelecer as aliquotas do ICMS aplicdveis as
operagles e prestagdes, interestaduais ¢ de exportagio, por intermédio de
resolugdo de iniciativa do Presidenic da Republica ou de um terco dos
Senadores, aprovada pela maioria absoluta de seus membros.

A iniciativa parlamentar € amparada pelo art. 61, caput, da CF.

A competéncia da Comissio de Assuntos Econdmicos para
deliberar sobre a proposicdo decorre do art. 99, IV, do Regimento Interno do
Senado Federal.

MERITO

Do Projeto

Os proponentes, na justificacdo do PRS n° 72, de 2010, chamam
a atencdo para as particularidades na reparticdo das receitas de ICMS em
opera¢les interestaduais. A partitha do imposto entre o Estado de origem € o
Estado de destino das mercadorias e servigos é levada a cabo por meio da
implantagdo de aliquotas interestaduais diferenciadas. Essa sistematica
alcanca também as mercadorias de procedéncia estrangeira, o que abre
caminho para que os Estados, de acordo com sua conveniéncia, reduzam
drasticamente a incidéncia do ICMS, atraindo para seu territdrio empresas
especializadas em adquirir produtos estrangeiros para revenda (tradings) ou
mesmo produtores nacionais que, diante dos incentivos, optem por importar
maquinarios € outros bens de produgdo.

A reiteragdo dessa pratica por parte das unidades federadas pode
ter como consequéncia o sucateamento da indistria nacional. A perdurar o
incentivo indiscriminado e incontrolado &s importagdes, a tendéncia ¢ que,
cada vez mais, se dé preferéncia ao produto alienigena em detrimento do
brasileiro.

O PRS n° 72, de 2010, tenta c@rigir essa distor¢io deslocando a
tributagio de ICMS dos bens e me tadorias importados do exterior
exclusivamente para o Estado em que Séﬁﬁ o consumo, independentemente
do local por onde o produto ingressar no Pais
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Das emendas

A Emenda n° 01 propde excluir do alcance do projeto em analise
as operagdes com energia elétrica e com combustiveis liquidos ou gasosos,
derivados ou nio do petrdleo. Parte-se do principio de que esses produtos ndo
contribuem para a chamada guerra fiscal ¢ que a continuidade de sua
importagdo ¢ fundamental para o progresso de determinadas regides
brasileiras, especialmente as menos favorecidas.

A Emenda n° (02 tenta preservar os direitos e obrigacles ja
regulados por lei estadual anterior & promulgagio da Constituigdo Federal de
1988 e que se reportem ao fomento da atividade portudria, com receita
prevista em lei or¢amentdria. A ideia é conferir seguranga juridica as
situagdes oriundas de antigos programas de investimento focados no comércio
exterior, evitando que os Estados percam abruptamente receitas fundamentais
parz ¢ seu desenvolvimento.

A Emenda n° 03 procura reorientar a proposta original do
projeto, delimitando seu alcance espacial e escalonando sua eficicia no
tempo, de forma que os Estados disponham de prazo para se preparar para
uma alteracdo tio radical na sistematica de cobranga do ICMS.

Do substitutive proposto

De forma a evitar a redugdo radical ¢ abrupta da aliquota em
questdo para zero, propomos sua fixagcdo em 4% (quatro por cento), como
razoavel meio termo entre a necessidade do Pais de controlar a entrada
indiscriminada de produtos estrangeiros e a possibilidade de permanéncia,
ainda que residual, dos incentivos concedidos pelos Estados a atividade de
importacao.

O substitutivo estipula que a aliquota de 4% incidiré sobre bens e
mercadorias tmportados do exterior que, apds seu desembarago aduaneiro,
mesmo submetidos a processo de industrializacio, resultem em mercadorias

ou bens com Contetdo de Importacio superior a 40% (quarenta por cento).

Conteudo de Importagdo ¢ definido como o percentual que
corresponde ao quociente entre o valor da parcela importada do exterior € 0
valor total da operacdo de saida interestadual da-mercadoria ou bem.

O substitutivo faculta 20 Confaz baifar normas para ¢ processo
ce Certificagdo do Conteddo de Importagio (CEI)
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Il - vOTO

Pelas razdes apresentadas, votamos pela aprovagdo do PRS n° 72,
acatando parcialmente a Emenda n°® 01 e rejeitando as demais emendas, na
forma da seguinte emenda substitutiva:

EMENDA N° — CAE (SUBSTITUTIVO)

PROJETO DE RESOLUCAO DO SENADO N° 72, DE 2010

Estabelece aliquotas do Imposto sobre Operagles
Relativas a4 Circulacdo de Mercadorias e sobre
Prestag¢do de Servigos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicag¢do, nas operagdes
interestaduais com bens e mercadorias importados
do exterior.

O CONGRESSO NACIONAL decreta:

Art. 1° A aliquota do Imposto sobre Operagdes Relativas a
Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestacdo de Servigos de Transporte
Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdo, nas operagdes
interestaduais com bens e mercadorias importados do exterior, serd de quatro
por cento.

§ 1° O disposto neste artigo aplica-se aos bens e mercadorias
importados do exterior que, ap6s seu desembarago aduaneiro:

I - ndo tenham sido submetidos a processo de industrializagdo;

II — ainda que submetidos a qualquer processo de transformagéo,
beneficiamento, montagem, acondicionamento, reacondicionamento,
renovag¢do ou recondicionamento, resultem em mercadorias ou bens com
Conteudo de Importagéo superior a quarenta por cento. /

§ 2° O Contetdo de Importagio a que se refere o m?fso II do §1°
€ o percentual correspondente ao quociente entre o valor da parcela po*tada
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do exterior e o valor total da operagio de saida interestadual da mercadoria ou
bem.

§ 3° O Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz)
podera baixar normas para fins de definicdo dos critérios e procedimentos a

serem observados no processo de Certificagdo de Contetido de Importagdo
(CCI).

Art. 2° O disposto nesta Resolugfo ndo se aplica as operacdes
que destinem gas natural importado do exterior a outros Estados.

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

Sala da Comissdo, 17 de abril de 2012.

, Presidente

/o , Relator
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COMPLEMENTAQI\O AO PARECER N2 372, DE 2012 - CAE
RELATOR: Senador EDUARDO BRAGA
I - RELATORIO

Na reunido da Comissdo de Assuntos Econdémicos (CAE)
realizada no dia 11 de abril passado, apresentamos nosso relatério ao Projeto
de Resolugdo do Senado (PRS) n° 72, de 2010, de autoria do Senador
ROMERO JUCA, cujo objetivo é o descrito em epigrafe.

Foram apresentadas, além das Emendas de n°s 1 a 3 descritas no
texto original do Parecer, as seguintes Emendas den®°s 4 a 21:

Emenda n° 4, de autoria do Senador CYRO MIRANDA, que
exclui da aplica¢do do art. 1° do PRS n° 72, de 2010, as pecas e demais bens
de produgdo importados do exterior ¢ destinados 2 industria automobilistica.

Emenda n® 5, da lavra do Senador ANTONIO CARLOS
VALADARES, que estabelece diminuigdo gradual, de onze por cento em
2013 até quatro por cento em 2020, da aliquota objeto do PRS n° 72, de 2010.

Emenda n° 6, também do Senador ANTONIO CARLOS
VALADARES, que determina que um comité, formado por représentantes da
Unidio e dos Estados cujas receitas sejam negativamente afetadas pela
aprovacdo do PRS, elaborara uma lista de produtos aos quais a aliquota
aplicavel nas opera¢des descritas no projeto serd de quatro por cento, em vez
de zero.

Emenda n° 7, do mesmo Parlamentar, que exclui do alcance do
PRS n® 72, de 2010, as operagdes abrigadas em programas de incentivo
amparados por legislagées estaduais anteriores a 1° de janeiro de 2007,
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Emenda n° 8, elaborada pelo Senador AECIO NEVES, que
propde uma politica de compensacio financeira aos Estados afetados pela
nova sistematica constante do PRS n® 72, de 2010, apenas até o sexfo ano de
cficacia da futura resolucéo.

Emenda p® 10, igualmente da lavra do Senader CYRO
MIRANDA, gue prevé que a futura resolucio ndo serd aplicada a predutos
cujo Contetdo de Importagio seja inferior a cinguenta por cento, ainda que
submetidos a processo de mansformacdo, beneficiemento, montagem,
acondicionamento, reacondicionamento, renovacio ou recondiciopamento.

Emenda n° 11, do mesmo Parlamentar, que propde aplicacio
gradual da nova resolugfio, cons base em aliquotas interestaduais de 6%, % e
4%, vespectivamente nos anos de 2013, 2014 e 2016, em operagdes realizadas
por contribuintes do ICMS localizados nas Regifes Sul e Sudeste, exceto
Espirito Santo, destipadas as Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste ¢ ao
Estado do Espitito Santo; e aliquotas de 10%, 8%, 6% ¢ 4%, respectivamente
nos anos de 2013, 2014, 2015 e 2016, nas demais hipdteses.

Emenda n°® 12, também do Senador CYRO MIRANDA,
excetuando da aplicagio do PRS n® 72, de 2010, os seguintes iens: gds
natural; veiculos, suas pecas ¢ demais bens de produgio importados do
exterior ¢ destinados & indastria automobilistica; medicamentos; ¢ bens de
capital sem similar produzido no pafs.

Emenda n° 13, do Senador LULZ HENRIQUE, no sentido de
eliminar o conceito de “vontetde de importag@io” proposto no Substifutivo
apresentado na CAE.

Emenda n° 14, do mesmo Parlamentar, sugerindo redugio
gradual da aliquota proposta no PRS, de 10% em 2013, até chegar em 4% em
2016.

Emenda n° 13, do Senador BLAIRO MAGGI, para unificar em
4% a aliquota interestadual de ICMS nas operagles interestaduals com bens
de capital.

Derxamos de comentar as emendas n° 9 ¢ 13, por terern sido
retivadas pelos seps autores, o Semador CYRO MIRANDA e Senador

BLAIRO MAGQG]I, respectivamente.
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A emenda de n° 16 de autoria do Senador PAULO BAUER,
dispde que ndo se aplica as operagdes com, soro, vacinas, medicamentos
acabados, seus principios ativos e Intermedidrios, equipamentos médicos,
hospitalares e odontolégicos, que por for¢a de patente ou por ndo possuir
similares nacionais tenham de ser importados do exterior.

Emendas n° 17, 18, 19 e 20, sdo de autoria do Senador
ALOYSIO NUNES FERREIRA. Tratam respectivamente da supressdo do §
3° do art. 1°; d4 ao inciso I e II do § 1° do art. 1° estabelece aliquota do
Imposto sobre Operagdes Relativas & Circulagio de Mercadorias e sobre
Prestacdes de Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de
Comunicacdo, nas operagdes interestaduais com bens e mercadorias
importados do exterior serd de 4% (quatro por cento); ¢ determina um novo
de prazo para que a resolugdo entre em vigor.

Por fim, emenda n° 21, de autoria do Senador CLESIO
ANDRADE, alude & perda de arrecadagdo de ICMS por parte dos Estados e
Distrito Federal ¢ estabelece critérios de restituicio.

II - ANALISE

S3o respeitaveis os argumentos desenvolvidos nas Emendas de
n°s 4 a 12, o que ndo impede, entretanto, que expressemos nossa discordancia,
na forma que se segue:

As Emendas n 4 ¢ 12, ambas do Senador CYRO MIRANDA,
objetivam excluir determinadas espécies de mercadorias do alcance do PRS n°
72, de 2010, como medicamentos, veiculos e pegas para a industria
automobilistica, entre outros. Julgamos legitimo o pleito, mas consideramos
que a abertura de qualquer tipo de exce¢do aos rigores da futura norma
ensejaria reivindicagdes semelhantes de outros setores da economia, que
poderiam, também legitimamente, solicitar a exclusdo de uma infinidade de
outros produtos, 0 que inviabilizaria, em ultima analise, o préprio sentido da
resolucao.

A Emenda n° 6, do Senador ANTONIO CARLOS
VALADARES, tem a mesma intengdo de excluir itens do admbito do novo
diploma, com o agravante de propor a formag¢do de um comité de
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representantes dos entes federativos para elaborar a lista de produtos
excluidos, solugdo da qual discordamos dado o risco de se esvaziar a
competéncia do Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ).

A Emenda de n° 10, do Senador CYRO MIRANDA, segue a
mesma tendéncia de excepcionalidade, distanciando-se das supracitadas por
considerar o “conteudo de importacdc” do produto, que ndo poderia ser
superior a cinquenta por cento. Reputamos criativa a solugdo do ponto de
vista da produgdo industrial brasileira, que realmente ndo pode prescindir de
componentes importados mesmo na fabricagdo de bens nacionais, mas
repelimos sua aplicagdo em fungdo do citado risco de provocar a insurreigdo
de outros setores pretendentes de tratamento diferenciado.

A FEmenda n° 5, do Senador ANTONIO CARLOS
VALADARES, a Emenda n°® 11, do Senador CYRO MIRANDA, e a Emenda
n° 14, do Senador LUIZ HENRIQUE, propdem, de modos distintos, aplicagdo
gradual da norma resultante do PRS n° 72, de 2010, com diferentes aliquotas
ao longo dos anos, como forma de dar tempo aos Estados se adaptarem a nova
realidade e recomporem sua matriz econdmica. Achamos a ideia justa
levando-se em conta as poucas regides afetadas negativamente pelo conteado
do projeto, mas o prejuizo causado a indistria nacional e aos diversos Estados
que ndo se beneficiam do presente status quo de “guerra dos portos” exigem
providéncias imediatas, em nome da propria preservag¢do da Federagdo.

A Emenda n® 7, do Senador ANTONIO CARLOS
VALADARES, procura preservar os programas de incentivo baseados em
legislagtes estaduais anteriores ao ano de 2007. Acatar essa emenda tornaria a
futura resolucdo em grande parte indcua, pois a imensa maioria dos incentivos
a importagdo (e dos problemas deles advindos, os quais a presente iniciativa
procura combater) remonta justamente ao periodo anterior a 2007.

A Emenda n° 8, do Senador AECIO NEVES, propde uma
compensagio financeira aos Estados afetados pela nova sistematica, durante
seis anos, remetendo o custo da medida para a Unifio. Embora consideremos
razoavel a ideia de dar mais tempo aos Estados para se adaptar 4 nova
realidade, pedimos vénia para rejeitd-la por julgarmos inadequado que uma
Resolugdo do Senado Federal , fundada exclusivamente no inciso IV do § 2°
do art. 155 da Constitui¢do Federal, que atribui a esta Casa exclusivamente a
atribuicdo de fixar aliquotas interestaduais do ICMS, regule matéria ali ndo
prevista e que, ademais, deve ser objeto de amplas negociagdes entre a Unido
e os Estados.
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A Emenda n® 13, do Senador LUIZ HENRIQUE, sustenta a

necessidade de se eliminar o conceito de “contelido de importagdo” do texto
da norma, devido a possiveis questionamentos relativos a constitucionalidade.
Reputamos, entretanto, vantajosa a regra proposta no substitutivo por
estimular a fabricacio de produtos nacionais com componentes importados,
desde que de forma limitada.

As emendas de n° 4 a 21, portanto, objetivam excluir
determinadas espécies de mercadorias do alcance do PRS n® 72, de 2010,
tanto na area de medicamentos, veiculos, autopegas para a industria
automobilistica. Julgamos legitimos os pleitos, mas consideramos que a
abertura de qualquer tipo de excegdo aos rigores da futura norma ensejaria
reivindicagdes semelhantes de outros setores da economia que poderiam
também legitimamente solicitar a exclusdo de uma infinidade de outros
produtos, o que inviabilizaria.

I - VvOTO

Pelas razdes apresentadas, votamos pela aprovagio do PRS n® 72,

e ol s S b

de 2010, acatando parcialmente a Emcnda n 1 e rejeitando as demais
Emendas, na forma da emenda substitutiva:

EMENDA N2 1 — CAE (SUBSTITUTIVO)

PROJETO DE RESOLUCAO DO SENADO N° 72, DE 2010

Estabelece aliquotas do Imposto sobre Operagles
Relativas a Circulagio de Mercadorias e sobre

s + Aa
Prestagdo de Servigos de Transporte Interestadual e

Intermunicipal ¢ de Comunica¢do, nas operagoes
interestaduais com bens e mercadorias importados
do exterior.
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O CONGRESSO NACIONAL decreta:

Art. 1° A aliquota do Imposto sobre Operagdes Relativas a
Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestacio de Servigos de Transporte
Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagio, nas operagdes
interestaduais com bens ¢ mercadorias importados do exterior, sera de quatro
por cento.

§ 1° O disposto neste artigo aplica-se aos bens e mercadorias
importados do exterior que, ap4s seu desembarago aduaneiro:

I - ndo tenham sido submetidos a processo de industrializagio;

II — ainda aue submetidos a ql_l,al_quer processo de 1{1‘.¢mm""nrrnsl(r::o5

I que submetidos a ansforma
beneficiamento, montagem, acondicionamento, reacondicionamento,
renovagdo ou recondicionamento, resultem em mercadorias ou bens com

Conteudo de Importagdo superior a quarenta por cento.

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

§ 3° O Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz)
podera baixar normas para fins de definicdo dos critérios e procedimentos a
serem observados no processo de Certificagdo de Conteudo de Importagio
(CCI).

Art. 2° O disposto nesta Resolug2o ndo se aplica as operagdes
que destinem gds natural importado do exterior a outros Estados.

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

Sala da Comissdo, 17 de abril de 2012.

, Presidente

. /
g Vv f/ | , Relator
N
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LEGISLAGAO CITADA, ANEXADA PELA SECRETARIA-GERAL DA MESA

CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL DE 1988

Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre:

I - direito tributario, financeiro, penitenciario, econdmico e urbanistico;

Art. 48. Cabe ao Congresso Nacional, com a sangio do Presidente da RepUblica, nfo exigida esta
para o especificado nos arts. 49, 51 e 52, dispor sobre todas as matérias de competéncia da Unido,
especialmente sobre:

| - sistema tributario, arrecadacgéo e distribuicao de rendas;

Art. 61. A iniciativa das leis complementares e ordindrias cabe a qualquer membro ou Comisséo da
Céamara dos Deputados, do Senado Federal ou do Congresso Nacional, ac Presidente da Republica, ao
Supreme Tribunal Federal, aos Tribunais Superiores, ao Procurador-Geral da Republica e aos cidadios,
na forma e nos casos previstos nesta Constituicao.

...........................................................................................................................................................

Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre: (Redagio dada pela

Emenda Constitucional n® 3, de 1993)
§2°- 01 it inciso |_b_atenders into:

§ 2. O imposto previsto no inciso il atenderd ao seguinte: (Redagdo dada pela Emenda
Constitucionat n® 3, de 1993)

IV - tera suas aliquotas maximas fixadas pelo Senado Federal,
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DOCUMENTOS ANEXADOS PELA SECRETARIA-GERAL DA MESA. NOS

TERMOS DO ART. 250, PARAGRAFO UNICO, DO REGIMENTOQ INTERNO

RELATORIO

RELATOR: Senador DELCIDIO DO AMARAL

1-RELATORIO

Vem a esta Comissdo de Assuntos Econémicos (CAE) o Projeto
de Resolucao do Senado (PRS) n°® 72, de 2010, de autoria do Senhor Senador
ROMERO JUCA e de mais vinte e oito outros senhores Senadores, cujo
objetivo € o descrito em epigrafe.

A matéria se apresenta em dois artigos.

O art. 1° estabelece, em seu caput, aliquota zero para o imposto
sobre operacdes relativas & circulagdo de mercadorias e sobre prestagdo de
servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagio
(ICMS) nas operagdes interestaduais com bens e mercadorias importados do
exterior.

O § 1° do mesmo artigo estipula que a nova regra serd aplicada
aos bens e mercadorias importados do exterior que, apds seu desembaraco
aduaneiro: ndo tenham sido submetidos a processo de industrializag¢do; ou
tenham sido submetidos a processo que importe apenas em alterar a
apresentacio do produto, pela colocacdo de embalagem, ainda que em

substituicdo da original.

O § 2° remete ao Conselho Nacional de Politica Fazenddria
(Confaz) a responsabilidade de baixar normas para fins de enquadramento de
bens e mercadorias no disposto no § 1°, no que se refere a defini¢dio do que se
considera industrializacio.
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O § 3° determina que, até que o Confaz providencie o disposto no
§ 2°, se aplique a legislacdo do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI).

O art. 2° ¢ clausula de vigéncia.

Ao justificar sua iniciativa, o autor defende a necessidade de
uniformizar, em todos os Estados do Brasil, a cobranca do ICMS nas
operacGes interestaduais com bens e mercadorias importadas do exterior, por
intermédio de instrumento legislativo harménico com as prerrogativas
legiferantes do Senado Federal.

Apresentada em dezembro de 2010, a proposi¢do foi distribuida
unicamente a3 CAE.

Findo o prazo regimental, foram apresentadas trés emendas.

A Emenda n° 01 — CAE, de autoria da Senadora MARISA
SERRANO e OUTROS, exclui da aplicacdo do art. 1° do PRS n® 72, de 2010,
as opera¢des com energia €létrica e com combustiveis liquidos ou gasosos,
derivados ou nfo do petréleo.

A Emenda n° 02 — CAE, da lavra do Senador RICARDO
FERRACO, estabelece restricdo semelhante em relacdo as operagdes com
bens € mercadorias importadas do exterior ao abrigo de lei estadual,
promulgada em data anterior a 5 de outubro de 1988, destinada ao fomento de
atividades vinculadas & estrutura portudria, e cuja receita seja prevista em lei
orcamentaria.

A Emenda n° 03 — CAE, também de autoria do Senador
[CARDO FERRACO, propde nova redacfo para o art. 1° do PRS n° 72, de
010, com o seguinte teor:

3

S

“Art. 1° A aliquota do Imposto sobre’ Operacdes Relativas a
Circula¢io de Mercadorias e sobre Prestacdo de Servicos de Transporte
Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdo, nas operacdes
interestadualis € nas operagdes ¢ prestagdes realizadas nas Regifes Sul e
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Sudeste, destinadas as Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste ¢ ao Estado do
Espirito Santo, serfio, respectivamente, a partir do oitavo ano subsequente ao
da promulgacdo desta Resolucéo:

a) dez por cento e sete por cento, no oitavo ano;

d) sete por cento, no décimo primeiro ano.”

Dada a complexidade e a repercussio da matéria na economia
nacional, foram promovidas audiéncias plblicas no dmbito da CAE para
discutir o projeto em si € a reforma tributdria que se pode implementar a partir
de sua aprovagio.

II - ANALISE

) CONSTITUCIONATIDADE, JURIDICIDADE, REGIMENTALIDADE
E TECNICA LEGIST ATIVA

Quanto ao aspecto constitucional, cabe & Unifio legislar sobre
direito tributdrio e sistema tributério, conforme o disposto nos arts. 24, I, e 48,
1, da Constitui¢do Federal (CF).

A mesma Carta confere ao Senado Federal, em seu art. 155, § 2°,
IV, a prerrogativa de estabelecer as aliquotas do ICMS aplicdveis as
operacOes e prestagfes, interestaduais e de exportagdo, por intermédio de
resolugdo de iniciativa do Presidente da Repiblica ou de um ter¢o dos
Senadores, aprovada pela maioria absoluta de seus membros.

A iniciativa parlamentar é amparada pelo art. 61, caput, da CF.
A competéncia da Comissdo de Assuntos Econfmicos para

deliberar sobre a proposicdo decorre do art. 99, IV, do Regimento Interno do
Senado Federal.
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MERITO

Do Projeto

Os proponentes, na justificagdo do PRS n° 72, de 2010, chamam
a atencdo para as particularidades na reparticdo das receitas de ICMS em
operagdes interestaduais. A partilha do imposto entre o Estado de origem ¢ o
Estado de destino das mercadorias e servicos € levada a cabo por meio da
implantagdo de aliquotas interestaduais diferenciadas. Essa sistemética
alcanca também as mercadorias de procedéncia estrangeira, o que abre
caminho para que os Estados, de acordo com sua conveniéncia, reduzam
drasticamente a incidéncia do ICMS, atraindo para seu territério empresas
especializadas em adquirir produtos estrangeiros para revenda (fradings) ou
mesmo produtores nacionais que, diante dos incentivos, optem por importar
maquinarios e outros bens de producio.

A reiteragdo dessa prética por parte das unidades federadas pode
ter como consequéncia o sucateamento da industria nacional. A perdurar o
incentivo indiscriminado e incontrolado as importacGes, a tendéncia € que,
cada vez mais, se dé preferéncia ao produto alienigena em detrimento do
brasileiro.

O PRS n°® 72, de 2010, tenta corrigir essa distorcdo deslocando a
tributacdo de ICMS dos bens e mercadorias importados do exterior
exclusivamente para o Estado em que se der o consumo, independentemente
do local por onde o produto ingressar no Pais.

Das emendas

A Emenda n° 01 — CAE propde excluir do alcance do projeto em
andlise as operagdes com energia elétrica e com combustiveis liquidos ou
gasosos, derivados ou ndo do petréleo. Parte-se do principio de que esses
produtos ndo contribuem para a chamada guerra fiscal e que a continuidade
de sua importagdo ¢ fundamental para o progresso de determinadas regides
brasileiras, especialmente as menos favorecidas.

A Emenda n° 02 — CAE tenta preservar os direitos e obrigacdes
Jja regulados por lei estadual anterior a promulgacio da Constitui¢do Federal
de 1988 e que se reportem ao fomento da atividade portudria, com receita
prevista em lel orgamentdria. A+ idela é conferir seguranca juridica as
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situagdes oriundas de antigos programas de investimento focados no comércio
exterior, evitando que os Estados percam abruptamente receitas fundamentais
para o seu desenvolvimento.

A Emenda n° 03 — CAE procura reorientar a proposta original do
projeto, delimitando seu alcance espacial e escalonando sua eficdcia no
tempo, de forma que os Estados disponham de prazo para se preparar para
uma alteragdo t3o radical na sistematica de cobranga do ICMS.

Do substitutivo proposto

Na tentativa de harmonizar o texto original com as emendas
oferecidas, aproveitamos a integra da Emenda n° 01 e, das Emendas n°® 02 e
03, aproveitaremos, principalmente, a ideia de diferir os efeitos da futura
resolugdo, de forma que a aliquota do ICMS nfo caia a zero imediatamente,
mas se reduza de maneira gradual até atingir o piso de dois por cento a partir
do ano de 2015. Aproveitamos também a diferenciacio em relacio as
operagBes realizadas nas Regides Sul e Sudeste e destinadas &s Regides
Norte, Nordeste e Centro-Oeste ¢ ao Estado do Espirito Santo, de forma a
conferir um tratamento mais favordvel as unidades federadas ainda em

desenvolvimento.

O1-voTo

Pelas razdes apresentadas, votamos pela aprovacdo do PRS n® 72,
de 2010, acatando em sua integralidade a Emenda n°® 01 e parcialmente as
emendas n° 02 e 03, na forma da seguinte emenda substitutiva:
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EMENDA N° - CAE (SUBSTITUTIVO)

PROJETO DE RESOLUCAO DO SENADO N° 72, DE 2010

Estabelece aliquotas do Imposto sobre Operagdes
Relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre
Prestacdo de Servigos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal ¢ de Comunicagiio, nas operacées
interestaduais com bens e mercadorias importados
do exterior.

O CONGRESSO NACIONAL decreta:

Art. 1° A aliquota do Imposto sobre Operacbes Relativas a
Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestagdo de Servicos de Transporte
Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdo, nas operacdes
interestaduais com bens e mercadorias importados do exterior, sera de:

I — dez por cento no pericdo de 1° de janeiro de 2012 a 31 de
dezembro de 2012;

II — sete por cento no periodo de 1° de janeiro de 2013 a 31 de
dezembro de 2013;

III - quatro por cento no periodo de 1° de janeiro de 2014 a 31 de
dezembro de 2014;

IV — dois por cento a partir de 1° de janeiro de 2015.
Pardgrafo imico. Nas operagdes e prestacdes realizadas nas
Regibes Sul e Sudeste, destinadas as Regides Norte, Nordeste ¢ Centro-Oeste

¢ ao Estado do Espirito Santo, a aliquota sera de:

I - seis por cento no periodo de 1° de janeiro de 2012 a 31 de
dezembro de 2012;

IT — cinco por cento no periodo de 1° de janeiro de 2013 a 31 de
dezembro de 2013; ‘
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III — quatro por cento no periodo de 1° de janeiro de 2014 a 31 de
dezembro de 2014;

IV —dois por cento a partir de 1° de janeiro de 2015.

Art. 2° SHo também consideradas operacGes interestaduais com
bens e mercadorias importados do exterior, para os efeitos do art. 1°, as
operagdes interestaduais com bens e mercadorias que ndo atendam aos
requisitos de Contetido Local Minimo - CLM, estabelecidos pelo Conselho

Nacional de Politica Fazenddria — Confaz.

Pardgrafo unico. O Confaz baixard normas para fins de
enquadramento de bens e mercadorias, no que se refere & definicdo do
Conteudo Local Minimo e dos critérios e procedimentos a serem observados
no processo de Certificacdo de Conteudo Local Minimo.

Art. 3° Até que o Confaz baixe as normas a que se refere o art.
2°, o disposto nesta Resolucio aplica-se aos bens e mercadorias importados
do exterior que, apés o seu desembaraco aduaneiro, ndo tenham sido
submetidos a qualquer processo de industrializag8o, assim definido pela
legislagdo do Imposto sobre Produtos Industrializados.

Art. 4° O disposto nesta Resolugdo ndo se aplica as operacdes
com energia elétrica e com combustiveis liquidos ou gasosos, derivados ou
ndo de petroleo.

Art. 5° Esta Resolugfio entra em vigor em 1° de janeiro de 2012.

Sala da Comissio,

, Presidente

, Relator
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EMENDA N¢ 4 — CAE
(ao PRS n® 72, de 2010)

Acrescente-se o seguinte § 4° ao art. 1° do Projeto de Resolucdo do
Senado n® 72, de 2010:

§ 4° O disposto neste artigo nfo se aplica as pegas e demais bens de
produgdo importados do exterior e destinados a indiistria automobilistica.

JUSTIFICACAO

A presente emenda tem como objetivo contribuir para o
aprimoramento do Projeto de Resolu¢do do Senado n° 72, de 2010, além de
complementar o debate acerca da reforma tributéria.

A sugestdo em tela visa estabelecer uma exceg¢do em prol da
indistria automobilistica, ator fundamental no atual estdgio de desenvolvimento
do Pais e gerador de inimeros postos de trabalho.

A recente majoragdo da aliquota do imposto sobre produtos
industrializados afeta ndo s6 a importagdo de automdveis em si, mas a propria
produgdo de veiculos nacionais, hoje indissocidvel da necessidade de se buscar
pecas € outros bens de produgdo no exterior. A preservagdo de politicas
regionais de incentivo vigentes nos Estados que abrigam a industria automotiva,
calcadas na redugfo de aliquota de ICMS, se mostra essencial frente ao cendrio
desfavordvel desenhado com o aumento do IP1.

Contamos, portanto, com a colaboragio dos ilustres Pares para a
aprovagéo desta emenda.

Sala da Comissio,

St
Senador CYRO MIRANDA
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RELATORIO

RELATOR: Senador RICARDO FERRACO

1- RELATORIO

O art. 1° do Projeto de Resolugdo em exame, de autoria do Nobre
Senador Romero Jucd, propde reduzir a zero a aliquota do ICMS “nas operagdes
interestaduais com bens e mercadorias importados do exterior”.

O §1° do art. 1° circunscreve a aplicag@o da aliquota zero aos bens e
mercadorias importados que ndo tenham sofrido processo de industrializagdo ou
que tenham sido submetidos a processo de industrializagdo que importe mera
troca de embalagem.

O §2° do art. 1° da competéncia aoc Confaz para definir o que se
considera industrializagio.

0 §3° do art. 1° prevé a observancia do que dispde a legislagio do
IPI, enquanto ndo sobrevém a deliberagdo do Confaz prevista no §2°.

O art. 2° determina a vigéncia imediata da nova aliquota.

A matéria tramitou inicialmente na Comissdo de Assuntos
Econémicos — CAE, onde foram realizadas audiéncias publicas para o debate da
matéria.

O Presidente daquela Comissdo, Senador Delcidio do Amaral, foi o
relator do Projeto e apresentou relatdrio com emenda substitutiva, propondo a
redugdo gradual das aliquotas interestaduais, até atingir-se o piso de 2%, em
2015. Para minorar os impactos da medida sobre as unidades federativas ainda
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em desenvolvimento, foi previsto escalonamento diferenciado em relagdio as
operagOes realizadas nas Regides Sul e Sudeste e destinadas as Regides Norte,
Nordeste, Centro-Oeste e ao Estado do Espirito Santo.

Além disso, foi proposta a extensdo da aliquota zero a produtos que
ndo atendam requisitos de Conteudo Local Minimo — CLM, estabelecidos pelo
Confaz, que também deverd fixar os critérios ¢ procedimentos aplicidveis no
processo de Certificagdo de Conteudo Local Minimo. Até que isso se verifique, a
aliquota zero sera aplicada aos produtos que ndo sejam submetidos a processo

_ industrial definido na legislacdo do IPI.

Por fim, foi proposta a exclusdio, do novo regime, das operacdes
com energia elétrica ¢ combustiveis liquidos ou gasosos, derivados ou ndo de
petrédleo.

O relatorio ndo chegou a ser votado na Comissio de Assuntos
Econdémicos em razdo de o Plendrio ter deferido requerimento, de minha autoria,
para que a constitucionalidade, juridicidade e regimentalidade da matéria fossem
examinadas por esta Comiss#o, nos termos do art. 101, I, do RISF.

Visando auxiliar na formagao do juizo dos membros desta Comiss&o
e da Comissdo de Assuntos Econdmicos, ambas realizaram, em conjunto,
audiéncia publicas para esclarecer os Senadores quanto aos aspectos juridicos,
econdmicos e sociais envolvidos no Projeto.

Apo6s examinar detidamente a matéria, na condi¢do de relator
designado por esta Comissdo, estou convencido de que o Projeto 'viola diversos
dispositivos da Constituigdo Federal, pelas razbes que serdo expostas adiante.

Il - ANALISE

E induvidoso que o Senado Federal detém competéncia para
estabelecer, em relagdo ao ICMS, “as aliquotas aplicaveis as operacgdes e
prestagées, interestaduais e de exportagdo”, mediante resolugiio de iniciativa do
Presidente da Republica ou de um ter¢o dos Senadores (CF, art. 155, §2°, IV).
Esta exigéncia, de carater formal, foi atendida no caso concreto, pois vinte e nove
Senadores subscreveram a proposi¢do de que ora se cuida.
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A questdo que se deve enfrentar, porém, € se o Senado tem
competéncia para, através de resolugdo destinada a fixagdo de aliquotas
interestaduais de ICMS, restringir a autonomia dos Estados e do Distrito Federal
para o regramento de incentivos fiscais.

1. A competéncia para dispor sobre incentivos de ICMS ¢é de lei
complementar — as resoluc¢des do Senado nido podem tratar do tema

O ICMS ¢, por determinagdo constitucional, um imposto nio-
cumulativo, na medida em que o que for devido em uma determinada operacao
sera compensado com o montante cobrado nas operages anteriores, “pelo
mesmo ou outro Estado ou pelo Distrito Federal” (art. 155, § 2°, 1, da CF). A
Constituicdo supde, portanto, uma efetiva integracdo entre os Estados e o Distrito
Federal, de modo que as mercadorias e servigos circulem livremente entre eles,
devendo o Estado de destino reconhecer o crédito referente ao imposto pago na
operagdo anterior ao Estado de origem.

Assim, pelas suas proprias caracteristicas, 0 ICMS € um tributo que
demanda uma regulag¢do nacional, destinada a estabelecer as bases a serem
observadas pelos Estados e pelo Distrito Federal na institui¢do, cobranca e

-repartigdo do produto da arrecadacdo do imposto, especialmente nas transagdes

interestaduais.

Com o objetivo de uniformizar a disciplina do ICMS, a Constitui¢io
outorgou competéncia ao Senado Federal para fixar aliquotas de ICMS nas
operagdes e prestagdes interestaduais, como se verifica do art. 155, § 2° inciso
IV, que estabelece: '

“$ 2.° O imposto previsto no inciso Il atenderd ao seguinte:

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

estabelecerd as aliquotas aplicdveis as operagdes e prestagdes, interestaduais e
de exportaglo;”

O trato da matéria pelo Senado Federal se explica por se tratar de
orgdo de representacdo dos Estados e do Distrito Federal no Congresso Nacional,
possibilitando amplo debate da questdo e deliberagdo por maioria absoluta,
evitando os entraves politicos que poderiam surgir caso a determinacdo das
aliquotas em questdo ficasse sujeita 4 deliberacdo direta dos entes da federacio,
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ja que o tema ¢ extremamente delicado, por envolver a partilha de receitas
tributérias.'

Acentue-se que a fixacdo das aliquotas interestaduais é de extrema
importancia no contexto do federalismo fiscal brasileiro, pois sdo elas que
determinam as parcelas do ICMS que cabem aos Estados de origem e destino de
bens, mercadorias € servigos, nas operagdes e prestacdes entre contribuintes do
imposto. Consoante o sistema misto de partilha criado pelo art. 155, §2°, VIl e
VIII, da Constituicdo®, o Estado de origem tem direito a parcela resultante da
aplicagdo da aliquota interestadual sobre o valor da operagdo ou prestacdo
realizada por contribuinte nele localizado. J4& o Estado de destino tem direito a
parcela resultante da aplicagdo da aliquota intema sobre as operagdes e
presta¢des verificadas em seu territorio, deduzida do imposto cobrado na origem.

Assim, ao Senado Federal compete a importante missdo de
compatibilizar os interesses dos Estados “exportadores” e “importadores” de
riquezas, na medida em que a fixacdo de aliquotas interestaduais interfere
diretamente com a divisdo das receitas provenientes do ICMS exigido nessas
transagdes.’

Contudo, ndo € isso 0 que propde o Projeto ora em exame. Consta
da justificacdo que “a introdugdo de aliguota zero nas operacdes interestaduais
com mercadorias importadas do exterior desfaz o elemento estrutural que

1 E o que explica Ives Gandra da Silva Martins; O sentido do incido 1V do § 2° é inequivoco. Objetiva
sistematizar as operag¢Oes relativas a circulagdo de mercadorias e prestagles de servicos guando
transcendem as forcas impositivas de cada unidade federativa, para que os reflexos em tais operagdes sejam
idénticos para todo o pals. Sendo o Senado a Casa da Federacdo, nada mais ldgico, claro, meridiano, que
a definicdo de alfquotas aplicdveis a tais operacdes lhe fosse atribuida ndo ficande ae livre arbitrio dos
Estados. " (“ICMS — Competéncia exclusiva do Senado Federal para fixacio das aliquotas interestaduais do
ICMS na navegagio aérea”, in Revista Dialética de Direito Tributério, n° 19, p. 90 — destaquei).

2 "Art. 155.(..)

$ 2.°Q imposto previsto no inciso Il atenderd ao seguinte:

VII - em relacdo as operacbes e prestacBes que destinem bens e servicos a consumidor final localizado em
outro Estado, adotar-se-d:

a) a aliquota interestadual, quando o destinatdrio for contribuinte do imposto;

b) a aliquota interna, quando o destinatdrio ndo for contribuinte dele;

VIII - na hipdtese da alinea "a” do inciso anterior, caberd ao Estado da localizagdo do destinatdrio o
imposto correspondente a diferenca entré a aliguota interna e a interestadual;”

3 Misabel Abren Machado Derzi resume as razdes pelas quais a Constituigio atribui competéncia ao Senado
Federal para fixar aliquotas interestaduais do ICMS: “Como tributo neutro, ndo obstante, nas operagdes
interestaduais, deve ser repartido por meio de mecanismos que compensem as perdas dos Estados
preponderantemente importadores, em relagdo dqueles preponderantemente exportadores. A solugdo
brasileira adotada (como ja alertara ALIOMAR BALEEIRO) ndo foi a criagdo de um Fundo de
Compensagdo, mas a atribuicdo constitucionalmente feita ao Senado Federal da fixacdo das aliquotas
aplicdveis as operagGes interestaduais e de exportagdo” (in: BALEEIRO, Aliomar. LimitacGes
Constitucionais ao Poder de Tributar. Rio de Janeiro: Forense, 2010, 8 edicéo, p. 820/821).
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permite aos Estados conceder as vantagens comparativas a esses produtos,
resolvendo um dos graves problemas resultantes da guerra fiscal no [CMS”.

Como se constata, o Projeto objetiva reduzir aliquotas nas operagdes
interestaduais com produtos importados, com o unico propdsito de impedir que,
nessas situagdes, tenham eficdcia os incentivos de ICMS concedidos pelos
Estados importadores. Em outras palavras: o que se busca € a disciplina indireta
dos referidos incentivos.

E nitido, portanto, que o tema envolvido nio é de mera calibragem
de aliquotas interestaduais para bem dividir a receita do ICMS entre os Estados e
o Distrito Federal. O que se quer, na realidade, ¢ utilizar a aliquota interestadual
como instrumento para atingir finalidade (obstar a eficacia de incentivos fiscais)
diversa daquela para a qual foi concebida (distribuicdo do ICMS entre os Estados
de origem e destino).

Tanto € assim que todos os debates havidos nas audiéncias publicas
realizadas em conjunto por esta Comissdo e pela Comissdo de Assuntos
Econdémicos — CAE giraram em torno da chamada “guerra fiscal” do ICMS,
particularmente do que se alcunhou de “guerra dos portos”.

Sucede que o Senado Federal ndo pode tratar desse assunto
isoladamente, mediante resolucdo. Se o fizer, invadird campo reservado ao
Congresso Nacional, que detém competéncia privativa para, através de lei
complementar aprovada pela maioria absoluta dos membros de suas duas Casas,
“regular a forma como, mediante deliberagdo dos Estados e do Distrito Federal,

isengdes, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e revogados™ (CF, art.
155, §2°, X1I, “g™).

O Supremo Tribunal Federal j4 se pronunciou sobre a matéria, da
seguinte maneira: “Os principios consagrados pela Constitui¢do da Republica,
em tema de ICMS (..), justificam a edigdo de lei complementar nacional
vocacionada a regular 0 modo e a forma como os Estados-membros e o Distrito
Federal, sempre apos deliberagdo conjunta, poderdo, por ato prdprio, conceder
e/ou revogar isengdes, incentivos e beneficios fiscais” (ADI 1.247 MC/PA — Rel.
Min. Celso de Mello — J: 17/08/1995).

A exigéncia de lei complementar (“lei nacional™), cujo processo
legislativo € mais complexo do que o das leis ordinarias, explica-se porque a
concessdo de incentivos de ICMS pelos Estados e o Distrito Federal envolve
valores fundamentais da Republica, como a autonomia estadual, o pacto
federativo e a reducdo das desigualdades regionais e sociais. Estd em jogo o
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interesse nacional, o que supde debate amplo da matéria pela via legislativa
adequada.

Se o que se pretende ¢ resolver a questdo relativa a concessio de
incentivos de ICMS, deve ser utilizado o meio apropriado para fazé-lo, de forma
clara e direta. E o meio que a Constitui¢do prevé ¢ a lei complementar. Nio se
podem utilizar medidas paliativas sujeitas a procedimento legislativo mais
simples (resolugdo do Senado) para atingir finalidade que, por imposi¢do
constitucional, sé pode ser perseguida mediante processo legislativo complexo e
com quorum de aprovagdo especial (lei complementar).*

Aliés, o Supremo Tribunal Federal tem sistematicamente declarado
a inconstitucionalidade de normas editadas sem observdncia do processo
legislativo proprio da let complementar, quando a Constituigdo o exige.”

Portanto, ndo compete ao Senado baixar resolugdo que, reduzindo as
aliquotas interestaduais, retire a eficacia de determinados incentivos de ICMS. A
aprovagdo da Proposta implicaria, em ultima analise, usurpagdo, pelo Senado
Federal, da competéncia reservada ao Congresso Nacional para disciplinar a
concessdo de “isenges, incentivos e beneficios” relacionados ao imposto
estadual. Afinal, o objetivo declarado da Proposta ndo € outro senfo “reduzir ou
mesmo eliminar o tratamento vantajoso proporcionado para as mercadorias
importadas”, como atesta a sua justificago.

A eventual inconstitucionalidade dos incentivos de ICMS
concedidos aos produtos importados ndo justifica o uso excepcional da resolugio
do Senado como forma de corrigir distorgdes. E fung¢do desta Casa cumprir o que
manda a Constitui¢do. E se esta diz que a matéria de incentivos de ICMS deve
ser regulada por lei complementar, noés temos a obrigacdo de obedecer ao rito
processual adequado para resolver a questdo. A pretexto de corrigir uma
inconstitucionalidade, ndo se podem praticar atos em desacordo com a
Constituigdo. Pois ja decidiu o Supremo Tribunal Federal que
“inconstitucionalidades ndo se compensam™ (ADI 2.377/MC —. Rel. Min.
Sepilveda Pertence — J: 22/02/2011).

Ressalte-se que ndo se estd discutindo se a desoneragio de ICMS

4 A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal tem advertido quanto a inconstitucionalidade de medidas
adotadas como meio de contornar, por via indireta, uma norma prevista na Constitui¢8o: “A fraude a lei
importa, fundamentalmente, frustragdo da lei. Mais grave se é & Constitigdo, frustracdo da Constituicdo.
Consubstanciada a auténtica fraus legis.” (trecho da ementa da RCL 8.025/SP — Rel. Min. Eros Grau — I
09/12/2009 - destaquei).

3 Vide, e.g., ADI 1.423/8P — Rel. Min. Joaquim Barbosa - 1. 16/05/2007, ADI 2.778//AM — Rel. Min.
Mauricio Corréa — J: 28/05/2003; RE 253.906/MG — Rel. Min. Ellen Gracie — I: 23/09,/2004,
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para importados € boa ou ruim. O que se afirma é que esta questdo se encarta
num tema maior, relativo aos incentivos de ICMS como um todo, cuja disciplina
ha de ser feita por lei complementar e nio por resolugdo do Senado.

Com efeito, a dita “guerra dos portos” € apenas uma das vertentes
da chamada “guerra fiscal”. Por isso, a mesma solug@io que se pretende aplicar ao
caso dos importados deveria ser adequada para resolver a concessdo de
incentivos concedidos para os produtos nacionais, tanto em operagdes internas
quanto interestaduais. Entretanto, isso ndo € viavel, pois uma resolugdo do
Senado ndo tem espectro tdo amplo.

Em outras palavras, se esta Casa pudesse dispor sobre uma parte dos
incentivos mediante resolugdo, seria for¢oso admitir que pudesse dispor da
mesma maneira sobre os demais tipos de incentivos. Uma resolugdo como essa
nZo foi editada até hoje porque realmente ndo nos cabe fazé-lo e a solugdo ha de
ser outra, condizente com a Constituigdo e com a causa do problema que se
pretende resolver (“guerra fiscal”).

Para melhor evidenciar a inconstitucionalidade do presente PRS, por
desrespeitar o processo legislativo previsto na Constituigio para o trato dos
incentivos de ICMS, entendo oportuno demonstrar que a causa verdadeira da
“guerra fiscal” (ai compreendidos os “incentivos portudrios”) € o regramento
previsto na Lei Complementar n® 24/1975, de viés autoritario, para a concessdo e
revogacdo de desoneragdes de ICMS em geral. E que, para resolver o problema
de forma adequada, faz-se necessario editar uma nova lei complementar que
cuide da matéria em conformidade com os principios democraticos e federativos
que presidiram a elaboragio da Constituigdo de 1988. Essa nova lei
complementar poderia viabilizar a competi¢do fiscal licita, que pode ser boa para
o desenvolvimento econdmico e social das regides e do pais como um todo,
independentemente das caracteristicas dos incentivos (industriais, portudrios,
comerciais), desde que observadas regras adequadas.

1.1. A lei complementar é a via apropriada para combater a chamada
“guerra fiscal” do ICMS — necessidade de adaptar a Lei Complementar
n°® 24/1975 a Constitui¢io de 1988 para viabilizar a competicao fiscal
licita e o desenvolvimento equilibrado do Pais

Os incentivos de ICMS assumem formas as mais variadas (isengio,
redugdo de base de célculo, crédito presumido) e podem influir na carga tributaria
de qualquer segmento de atividade econdmica cujas atividades sejam oneradas
pelo imposto (industria, importagdo, atacado, varejo, servicos de comunicagio e
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transporte). Ndo raro a mesma empresa possui incentivos diversos, cuja
combinagd@o lhe permite reduzir custos e baratear seus produtos, beneficiando a
cadeia produtiva e o consumidor. Essa situa¢gio € comum em se tratando da
instalagdo ou ampliagdo de empreendimentos em regides mais afastadas dos
grandes centros, onde hd necessidade expressiva de investimentos em infra-
_estrutura, logistica, mio-de-obra, entre outros fatores.

Por isso, as desoneracdes de ICMS devem ser examinadas de forma
global e ndo isoladamente, como pretende o Projeto em discussdo nesta
Comissdo. E incorreto argumentar que os incentivos denominados “portudrios”
sejam necessariamente prejudiciais a indUstria. Pode haver interconexdo entre
tais incentivos e aqueles aplicéveis s etapas subsequentes da cadeia econdmica.
Por vezes, a desonerag@o da importagdo faz parte de uma “‘cesta” de incentivos
destinada a viabilizar a atividade industrial em certas regiGes. Vale dizer, os
incentivos ditos “portuarios” podem auxiliar contribuintes que desenvolvam ou
desejam desenvolver atividades industriais. Dois exemplos, tdo simples quanto
corriqueiros, bastam para demonstrar o que se afirma:

1°) A instalagdo de novas plantas ou a ampliagdo daquelas ja
existentes sempre envolve investimentos fixos, incluindo a aquisicdo de
maquinas e equipamentos, alguns dos quais fabricados somente no exterior (sem
similar nacional). A desoneragdo de ICMS no desembarago de tais bens reduz o
respectivo custo de aquisigdo, permitindo que os recursos equivalentes ao
beneficio sejam aplicados no préprio empreendimento;

2°) Antes de instalarem ou ampliarem unidades industriais no pais, é
comum que empresas importem produtos acabados com o objetivo de torna-los
conhecidos. O passo subsequente consiste na substituigdo paulatina das
importagdes por bens de produgdo nacional. Esse movimento tem ocorrido em
alguns segmentos industriais. S3o expressivos os exemplos que se podem colher
no setor automobilistico, em que veiculos antes importados passaram a ser
produzidos localmente. Citem-se, entre outros, os casos: da Citroen, que em 2000
passou a produzir o Xsara Picasso na cidade de Porto Real, no Rio de Janeiro;® da
Mitsubishi, que em 1998 passou a produzir a cabine dupla L200 na cidade de
Cataldo, em Goids;’ da Nissan, que em 2008 passou a produzir a picape Frontier
em Sdo José dos Pinhais, no Parana®; da Audi, que de 1999 a 2006 produziu o
modelo A3 também em Sio José dos Pinhais, no Parana®.

6 http://www citroen.com.br/_v2/saibamais/brasil.aspx
7 http://www . mitsubishimotors.com.br/main.cfm/mitsubishi-no-brasil

3 http://quatrorodas.abril.com.br/noticias/109749_p.shtml
9 hitp://g] globo.com/Noticias/Economia_Negocios/0, AA1285225-9356,00.html
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E nesse contexto que deve ser examinada a chamada “guerra fiscal”
do ICMS, a fim de ser determinada a sua causa e encontrada a solugdo para
debela-la. A alcunha ndo se aplica apenas a um certo tipo de incentivo, mas sim a
qualquer espécie de desoneragdo de JICMS criada sem a observéncia das normas
gerais que disciplinam a sua concessdo. A expressao ndo envolve um juizo critico
acerca de os incentivos serem ou néo instrumentos adequados para a implantagéo
de politicas publicas. Mesmo porque, a questdo ndo comporta maniqueismo. Se a
finalidade do incentivo for compativel com o interesse publico, ele sera bom. Do
contrario, ndo. Cada caso € singular.

Pois bem. Uma das principais — sendo a principal - causas da
chamada “guerra fiscal” € a exigéncia, estabelecida na Lei Complementar n°
24/1975, de autorizacdo undnime dos representantes dos Estados e do Distrito
Federal para a concessdo de medidas desonerativas do ICMS, inclusive quando
de interesse restrito de um Estado ou regido, no dmbito do “Conselho Nacional
de Politica Fazendaria— CONFAZ™".

O consenso uninime é praticamente impossivel quando se trata de
concessdo de incentivo destinado a atrair investidores para determinado Estado,
pois os demais receiam que as empresas neles localizadas, sobretudo as
industrias, migrem para outras localidades, em fungfo dos incentivos.!' Como
cada um dos membros do CONFAZ tem o poder de vetar os incentivos
pretendidos por outros, acaba sendo inviabilizada a competi¢&o fiscal licita.

Por tais razdes, disseminou-se pelo pais o que se convencionou
chamar de “guerra fiscal”. E que muitos Estados, além do Distrito Federal, vém
agindo unilateralmente, como forma de induzir investimentos privados
necessarios ao seu desenvolvimento e de viabilizar a redugdo das desigualdades
regionais e sociais, conforme determinado pelos arts. 3° III ¢ 170, VII, da
Constituicdo Federal.™

Afigura-se claro, portanto, que a principal causa de descumprimento

10 Cf. Clausula Primeira do Convénio ICMS 133/1997.

11 Niio se tem noticia de qualguer programa estadual de fomento A atividade econdmica baseado ne ICMS
que tenha sido aprovado pela unanimidade dos membros do CONFAZ, na vigéncia da Constitui¢do de 1988.

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

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

VII - reducdo das desigualdades regionais e sociais;”
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da Lei Complementar n® 24/1975 € a sua ineficacia. A exigéncia de um quorum
de deliberacdo uninime leva, invariavelmente, a impossibilidade de aprovagdo de
incentivos em um determinado territorio. Os Estados interessados, de seu turno,
premidos por necessidades imperiosas de estimular o desenvolvimento local sdo
forcados a conceder tais incentivos de maneira unilateral. Impde-se, nessas
condi¢bes, editar nova lei complementar que regule a matéria em consonancia
com o disposto na atual Constituigfo.

De fato, a Lei Complementar n° 24/1975, editada com base no art.
23, §6°, da Constituigdo anterior'’, produzia seus efeitos quando o sistema
politico nacional era centralizado e com carater claramente autoritirio, o que
viabilizava a concordédncia undnime de Estados e do Distrito Federal. Até porque
a indicagdo da politica a ser seguida era dada pelo Ministro da Fazenda, que
influia poderosamente nas decisdes do CONFAZ. Além disso, prevé a mesma lei
complementar que as deliberagdes tomadas possam ser ratificadas por meros
decretos dos Poderes Executivos estaduais. Nesse contexto, entendia o Supremo
Tribunal Federal que as deliberagdes tomadas por convénios celebrados nos
termos da lei complementar referida tinham carater impositivo, vale dizer, todas
as unidades federativas eram obrigadas a adoté-las."

A Constituicdo de 1988, de inspiragdo democratica, aboliu a
formula dos convénios impositivos. Como j& mencionado, ao tratar da matéria o
art, 155, §2°, XII, “g”, outorgou competéncia a lei complementar para “regular a
forma” pela qual os proprios Estados e o Distrito Federal poderdo conceder e
revogar isengdes, incentivos e beneficios fiscais de ICMS. Isso significa que os
entes interessados podem ou ndo instituir tais desoneragdes no seu ambito
territorial, desde que obtida autorizagdo prévia, na forma disposta em lei
complementar, que pode até substituir o sistema de convénios."

Diante da sensivel alteragdo no trato constitucional da matéria,
deveria ter sido revisto o procedimento estabelecido na Lei Complementar n°

13 A Emenda Constitucional n° 1, de 1969, deu a seguinte redagfio ao § 6° do art. 23 da Constituigdo de 1967:
“86° As isengbes do imposto sobre operacdes relativas a circulagdo de mercadorias serdo concedidas ou
revogadas nos termos fixados em convénios, celebrados e ratificados pelos Estados, segundo o disposte em
lei complementar.”

14 RE 97.686/SP - Rel. Min, Moreira Alves — J: 30/09/1982.

15 Confira-se comentirio de Manoel Gongalves Ferreira Filho ao art, 155, §2° XII, “g”, da CF: “Decorre
desta regra que a lei complementar federal apenas regulard a forma pela qual o Estads (ou o Distrito
Federal) concederd, evidentemente no dmbito de sua competéncia, isengdes, incentivos ou beneficios fiscais
em matéria de ICMS. Assim, a decisdo sobre conceder ou ndo esses beneficios é unilateral, cabendo
exclusivamente ao poder competente para tributar, entretanto, estd sujeita, ao procedimento que estabelecer
a lei complementar. Nota-se que, portanto, ndo é mais necessdario convénio para a concessdo de isengdes,
como estava no art. 23, §6°. da Emenda n. 1/69". (Comentdrios a Constituicdo Brasileira de 1988. Sio
Pauvlo: Saraiva, 1999, p. 131).
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24/1975, cujo fundamento de validade era a antiga Constituicdo de 1967/1969.
Como, entretanto, até hoje ndo foi editada a lei complementar de que trata o art.
155, §2°, XII, “g”, da atual Constituigdo, permanece em vigor, provisoriamente, a
formula obsoleta dos convénios. '

A incompatibilidade da sistematica de convénios impositivos com o
regime constitucional vigente é evidenciada, sobretudo, pela jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal, no sentido de que as disposicdes desses convénios s6
se tornam eficazes apds a manifestagdo expressa do Poder Legislativo de cada
ente interessado.'” Ou seja, ndo basta mais a simples ratificagdo por simples
decreto do Poder Executivo, como previsto na Lei Complementar n® 24/1975,
como deixa claro, alias, o §6° do art. 150 da Constituicio Federal. '*

Nesse novo cendrio, ndo tem mais sentido exigir-se deliberagdo
undnime dos Estados e do Distrito Federal para a criagdo de politicas fiscais
desonerativas. Afinal, ainda que haja autorizagdo de carater geral, cada ente terd a
opsdo de adota-la ou ndo.

Nio convence o argumento de que a unanimidade seja exigéncia do
sistema para que a maioria ndo oprima a minoria, ainda que se trate de um unico
Estado. A realidade tem mostrado que ndo se coaduna com o principio federal
que a oposig¢do de alguns poucos Estados, ou de um s6, muitas vezes pautada por
razdes egoisticas, possa impedir a maioria qualificada de tomar as medidas
adequadas para alcangar objetivos publicos relevantes, consistentes em criar
politicas de incentivos com vistas 4 redugéo das desigualdades regionais. Esse
poder de veto afigura-se excessivo, desproporcional, numa federagdo que se

16 O Supremo Tribunal Federal j& se manifestou no sentido de que a vigéncia da Lei Complementar n°
24/1975 foi reconhecida pelo art, 34, §8° do ADCT (ADIMC 2.157/DF — Rel. Min. Moreira Alves — J:
28/06/2000). O referido dispositivo dispde que: “Se, no prazo de sessenta dias contados da promulgagio da
Constituicdo, ndo for editada a lei complementar necessdria a instituigdo do imposto de que trata o art. 155,
1. "b", os Estados e o Distrito Federal, mediante convénio celebrado nos termos da Lei Complementar n° 24,
de 7 de janeiro de 1975, fixardo normas para regular provisoriamente a matéria” WNote-se que o
procedimento previsto na referida lei complementar deveria ser adotado apenas de forma proviséria, de modo
a permitir a produgfo de normas gerais destinadas a instituicdo do ICMS pelos Estados e o Distrito Federal,
enquanto ndo editada lei complementar que disciplinasse os aspectos essenciais 4 instituigiio do imposto,
relacionados nas alineas do inciso XIT do §2° do art. 155 da Constitui3o, entre os quais ¢ procedimento para
o estabelecimento de normas destinadas & sua desoneragio. Com a edi¢@o da Lei Complementar n® 87/1996,
foi disciplinada parte das matérias constantes do referido inciso XII. As desoneragdes de ICMS n#o foram
contempladas, de modo que sua concessfo continua submetida ao disposto na Lei Complementar n°® 24/1975.

17 Vide, e.g., ADI 2.458/AL — Rel. Min. Ilmar Galvio - J: 23/04/2003; ADIMC 1.247-PA (Rel. Min. Celso
de Mello - J: 17/08/1995), ADIMC 1.296-PE (Rel. Min. Celso de Mello — J: 10/08/1995); RE 539.130/RS —
Rel. Min. Ellen Gracie —J: 04/12/2009.

18 Tal dispositivo, introduzido no texto constitucional pela Emenda Constitucional n® 03/1993, tem a seguinte
redagdo: “§ 6.° Qualquer subsidio ou isengdo, redugo de base de cdleulo, concessdo de crédito presumido,
anistia ou remissdo, relativos a impostos, taxas ou contribuicdes, s¢é poderd ser concedide mediante lei
especifica, federal, estadual ou municipal, que regule exclusivamente as matérias acima enumeradas ou ¢
correspondente iributo ou coniribui¢do, sem prejuizo do disposto no arr. 135, § 2.5 X1, g.”
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orienta pelo espirito democrdtico e cooperativo, na busca do equilibrio
socioecondmico entre as suas regides.

Além disso, costuma-se alegar que o ICMS, por ser tributo de
ambito nacional, exige disciplina uniforme de todas as suas matérias. O
argumento ¢ falso, pois a carga tributdria € variavel em cada Estado, jd que ha
autonomia para estabelecer aliquotas internas proprias e sistemas de tributacdo
também proprios, como os relativos a substituicdo tributdria, diferimento e
outros. Assim, nada impede que haja incentivos fiscais em determinados Estados
ou regides com vistas a atender as suas peculiaridades.

Saliente-se que € incontestavel que os incentivos de ICMS, nas suas
mais variadas formas, contribuiram significativamente para descentralizacio
industrial e econdmica do pais, da qual resultou a redugdo dos desequilibrios
socioecondmicos entre as regides.

A proposito do tema, recorde-se que, em virtude do Plano de Metas
do Governo Juscelino Kubitschek (1956 a 1960), houve “a ocorréncia de
acelerado crescimento econémico, com base industrial, na regido Sudeste, em
parte as custas da estagnagdo, do atraso e mesmo da perda relativa de terreno
das demais regides do pais. Ao invés de uma progressiva distribuicdo espacial
da produgdoe, da propriedade, da riqueza e da renda, como se esperava nos
meios oficiais, verificou-se o contrdrio, isto é, uma forte concentra¢do
econdmica. O polvo econémico cresceu rapidamente, mas sugando as demais
regides com seus tentaculos.”"

Por outro lado, as iniciativas adotadas pelo Governo Federal com
vistas a estimular as regides menos desenvolvidas mostraram-se pouco eficazes
(SUDENE, SUDAM etc)®, o que acabou agravando as diferengas econdmicas e
sociais entre elas e a regido Sudeste, onde ainda se concentra a maior parte do
PIB nacional. Isso motivou intenso fluxo migratério das regides mais pobres com
destino aos grandes centros, causando problemas sérios para os Estados mais
desenvolvidos (habitagdo, seguranga, saude).

19 BRUM, Argemiro Jacob. Desernvolvimento econdmico brasileiro. 24 ed. Petropolis: Vozes, 2005.

20 Confiram-se, nesse sentido, 0s seguintes estudos académicos:

SENRA, Kelson Vieira. Politicas Federais de Desenvolvimento Regional no Brasil: uma andlise comparada

dos Perfodos Pés-Guerra (1945-1964), Pés-Golpe Militar (1964-1988) e Pos-Constitui¢do de 1988 (1988-
2009). Dissertagio de Mestrado, Universidade de Brasilia, 2009. fntegra:
fhtpi/710.1.4,75:9091/servlet/com.trend.iwss.user.servlet.sendfile?downloadfile=IRES-35536(0688-
E4F53E80-6072-6007-20]

LIRA, Sérgio Roberto Bacury de. Morte ¢ Ressurreicdo do SUDAM. Uma andlise da decadéncia e extingdo
do padrde de planejamento regional na Amazénia. Tese de Doutorado, Universidade Federal do Para, 2005.
integra: [http://www.fenecon.org. br/Morte%"Oe%EORessmTel%C“%A?%CB%A30%20da%’?OSUDAM pdi]
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A Constituigdo de 1988 mudou o paradigma, ao estabelecer, como
objetivo fundamental da Republica, “erradicar a pobreza e a marginalizagdo e
reduzir as desigualdades sociais e regionais;” (art. 3° III}, o que impde a
distribuigdo equilibrada da atividade econémica pelo pais.

Os incentivos de ICMS foram o meio pratico que os Estados e o
Distrito Federal encontraram para cumprir o mandamento constitucional,
seguindo a tendéncia internacional de estimular determinadas regides através da
concessdo de desoneragdes fiscais a novos investimentos privados.” A estratégia
surtiu o efeito objetivado pela Constituigdo.

De fato, estudo elaborado pela Fundagdo Getilio Vargas — FGV*
demonstra que as politicas de fomento baseadas no ICMS atrairam investimentos
privados que proporcionaram expressivo aumento do PIB/capita, da arrecadagio
tributdria e da oferta de empregos, nas localidades onde se instalaram.

Coerentemente, dados divulgados pelo IBGE comprovam que os
incentivos de ICMS contribuiram decisivamente para o aumento da atividade
industrial em Estados de regides menos favorecidas economicamente. A
retropolagdo das contas regionais de 1995 a 2007 mostra que os oito Estados
mais industrializados do pais (SP, MG, RS, PR, RJ, SC, BA e AM) perderam
participagdo na industria de transformagdo nacional no periodo, reduzindo de

21 Anote-se, a propdsito do tema, que o fomento da atividade econdmica através de incentivos fiscais
regionais ¢ praticado em larga escala ao redor do mundo. A maioria das federagdes utiliza incentivos com a
finalidade de reduzir as disparidades regionais. Nos Estados Unidos da América, os estados e municipios
detém ampla autonomia para determinar tanto a base de céaleulo quanto a aliquota de seus tributos, inclusive
podendo escolher bases de incidéncia ja tributadas pelo ente central. A competicdo fiscal é plenamente
admitida, porém, nfo hé repasses de verbas federais, o que naturalmente impde cautelas. Na Suiga, os vinte e
seis cantdes competem entre si por investimentos que possam estimular a atividade econdmica, mediante a
redugdo dos respectivos tributos. No Canada, hd um modelo misto entre competicfio e cooperagdo tributérias.
A exemplo do que se verifica nos Estados Umdos as provincias canadenses tém liberdade para criar seu
préprio sistema de tributagio inclusive de modo a atrair novos investimentos, porém, existe um Cédigo de
Conduta que impede competigio predatéria entre elas, bem como a concessdio de incentivos para empresas
ineficientes ou em dimensfio desproporcional em relagao ao valor do projeto. Ademais, o poder central
mantém um programa de equalizagiio que assegura a transferéncia de recursos a provincias com arrecadagdo
abaixo da média das demais. No dmbito da Unifio Europeia, os pafses que a integram sfio autdénomos, mas
submetem-se a um Cédigo de Conduta destinado a coibir medidas (legislativas, regulatérias e administrativas)
que afetem ou possam afetar de maneira significativa a localizagfo de empresas dentro da comunidade. Para
dar eficacia ao Cédigo, ha um grupo que identifica as medidas prejudiciais, dando prazo para sua solugo. -

Portanto, a experiéncia internacional demonstra que a compem;ﬁo fiscal ¢ compativel com o federalismo e
configura instrumento relevante de estimule 2 atividade econdmica. No caso brasileiro, o art. 170, VII, da
Constituicdo Federal determina que a busca da maxima eficiéncia econdmica deva ser associada ao
desenvolvimento equilibrado do pais, o que justifica a concessfo de incentivos com o objetivo de alocar
investimentos em localidades que deles necessitem. Como afirna Leonardo Alcéntara Ribeiro, “O desafio,
portanto, é desenvolver um desenho institucional que possua mecanismos que evitem ou reduzam os efeitos
indesejados da competicdo fiscal, mas que preserve os ¢feitos dele advindos.” (A guerra fiscal do ICMS sob
uma perspectiva comparada de competigfo tributaria”. Sio Paulo: FGV, ago/2010, p. 2).

22 “Impactos socioecondmicos dos incentivos fiscais estaduais™,
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88,7% (1995) para 87,2% (2007). Os Estados de So Paulo e Rio Grande do Sul
perderam, respectivamente, 4,3 pp e 1,6 pp de participagdo, que foi redistribuida
entre os outros Estados lideres da industria nacional, além de Goias, Espirito
Santo e Pard. De acordo com o IBGE, “este processo foi impulsionado por
investimentos regionais ou mesmo pela guerra fiscal, ou ainda pela procura de
mdo-de-obra mais barata em outras unidades da federa¢do” (destaqueij).?

Conforme apontado pelo IBGE, essa descentralizagio econémica
alterou a distribui¢do do PIB. Os oito maiores Estados (SP, RJ, MG, RS, PR, BA,
SC e DF), que concentravam 81,5% do PIB em 1995, cairam para 78,7% em
2007, com uma queda de 2,8 pp de participagdo (1% do PIB em 2007 equivale a
26,6 bilhdes de reais). Neste periodo, Sdo Paulo, Distrito Federal € Rio Grande
do Sul perdem participagdo ao longo da série, no grupo dos oito maiores. O
grupo dos dezenove outros Estados passou de 18,5% para 21,3% do PIB.

Em consequéncia, houve reducdo do fluxo migratério oriundo das
regides menos desenvolvidas (em dire¢do principalmente ao Sudeste) na tltima
década, em fun¢do da melhoria da qualidade de vida naquelas localidades®.

Além disso, o Banco Central do Brasil aponta que, no periodo de
1991.a 2007, as Regides Nordeste, Norte ¢ Centro-Oeste apresentaram maior
crescimento do IDH .do que as Regides Sul e Sudeste (as Regides Nordeste,
Norte e Centro-Oeste apresentaram crescimento, respectivamente, de 24,6%,
16,7% e 14,6% no IDH, ao passo que as Regides Sul e Sudeste apresentaram
crescimento de 13% e 12,5%, respectivamente). (Fontes: PNUD — 1991/2005 e
Banco Central — 2006/2007).”

| E interessante apontar que, ao contrario da ideia comum de que os
incentivos so seriam favoraveis aos Estados que os tenham concedido, o estudo
da FGV mostra que deles resultam efeitos indiretos e induzidos benéficos &
economia nacional, incluindo os Estados mais desenvolvidos. Devido as

interconexdes regionais da economia, os empreendimentos incentivados projetam -

_efeitos positivos também para outros Estados, na medida em que os mesmos
participam da cadeia produtiva da implantagdo e operacdo da unidade. Isso inclui
o fornecimento de maquinas, material de construgéo, pecgas, insumos e servicos
(impacto indireto) e também a produgdo dos bens e servigos consumidos pelos
funcionarios e suas familias, com a renda derivada da operagio do
empreendimento (impacto induzido ou efeito-renda).

23 http://wwv'v.ibge.gov.br/home/presidencia/nbticias/noticia_visualiza.php?id_noticia=1497&id |_pagina=1
24 hup:/fwww.ibge.gov.br/home/presidencia/moticias/noticia_visualiza php?id_noticia=1928&id_pagina=1
25 hip:/Awww . beb.gov.br/pec/boletimregional/port/2009/01/br200901b 1 p.pdf
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Os numeros divulgados pela FGV impressionam. Analisando dados
de doze plantas industriais beneficidrias de incentivos concedidos por oito
unidades federativas (BA, DF, ES, GO, PE, PR, MG ¢ SC), o estudo demonstra
que, no agregado entre os projetos, o PIB gerado pelos empreendimentos se
multiplica por 4,4 durante a implantac¢&io e por 4,0 na fase de operagdo, por conta
do desdobramento da demanda na cadeia produtiva. Os impactos indiretos sobre
o emprego se multiplicam por 85,6 na implantagfio e por 14,1 na operagdo. E
notavel também a contribuicdo para a arrecadagdo tributaria, uma vez que 2% dos
impostos sobre a producdo arrecadados no pais sdo gerados direta ou
indiretamente pelos doze projetos analisados.

Por tais razdes, a FGV conclui que eventual supressdo dos
incentivos estaduais seria prejudicial para a economia e a populagéo dos Estados
e do Pais, bem como para a arrecadagdo estadual e federal. Entre os provaveis
efeitos deletérios, podem ser destacados: queda do PIB, desemprego, perda de
arrecadacdo estadual ¢ federal, aumento de pregos, concentracdo econdmica,
aumento do fluxo de migragdo, reducdo da qualidade de servigos publicos,
agravamento das desigualdades regionais e sociais.

Os dados apresentados em relagdo aos empreendimentos industriais
evidenciam que as desoneragdes de ICMS contribuiram decisivamente para a
descentralizagdo regional. As empresas, atraidas pela redugfo da carga tributéria
nas diversas etapas da cadeia de produgdo e comercializagdo, fizeram
investimentos que elevaram a taxa de emprego, a renda per capita e a arrecadagio
tributéria de Estados e Municipios que, de outro modo, nada - ou muito pouco -
receberiam em termos de investimentos produtivos, diante dos custos logisticos
mais elevados decorrentes da maior distdncia dos grandes centros consumidores.

O que antes se referiu demonstra que os incentivos tém contribuido
para o desenvolvimento industrial de regides e mesmo para o do pais como um
todo. H4, atualmente, conforme varios indicadores econdmicos apresentados no
curso de audiéncias publicas realizadas no &mbito desta Comissdo, grave
processo de desindustrializagdo em curso. Isto se deve nédo a incentivos fiscais,
mas a fatores outros, como falta de infra-estrutura, encargos sociais, taxa de juros
elevada, apreciacdo do real frente a outras moedas e, especialmente, altissima
carga tributaria. A solugdo da questdio passa por uma série de medidas estruturais
a cargo do Governo Federal, com o objetivo de criar condigdes para tornar mais
competitiva a indistria nacional.

Os incentivos estaduais podem ser importante ferramenta para
auxiliar na recuperagdo da atividade industrial, pois sdo redutores do chamado
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“custo Brasil”. Isso inclui os incentivos ditos “portuarios”, ja que estes estdo
conectados a outros utilizados pela industria, como demonstrado anteriormente.
Ao aliviarem a carga tributaria e, consequentemente, diminuirem os custos de
produgdo e os pre¢os dos produtos industrializados, as desoneragdes fiscais
aumentam a competitividade, facilitando a absor¢do pelo mercado interno e
externo.

Portanto, ndo se afigura correta a afirmagéo de que a competigdo
fiscal € nociva ao pais. Ha incentivos que contribuem para o desenvolvimento
nacional e outros que ndo. O que nfo se pode é tratar de uma matéria dessa
importancia sem considerar todas essas nuances.

Desse modo, afigura-se excessiva a proposi¢dc ora em exame, que
pretende simplesmente inibir a eficicia dos incentivos concedidos as
importagdes, sem considerar suas interconexdes com os incentivos industriais e
agravando a situag@o de vérios Estados que neles encontram relevante fonte de
receitas para atender as necessidades de suas populagdes. Alias, tem sido
amplamente noticiado que se a medida fosse aprovada, a Unido teria de criar
formas de compensagéo das perdas e a experiéncia com a Lei Kandir demonstra
que elas nem sempre sio eficazes.

O que o nosso pais realmente necessita ¢ de uma nova lei
complementar que discipline integralmente o tema das isengdes, incentivos e
beneficios de JCMS, conforme exige o art. 155, §2°, XII; “g”, da Constitui¢io
Federal. O sistema de convénios impositivos aprovados por unanimidade, criado
pela Lei Complementar n® 24/1975, como visto, tornou-se inadequado para a
implanta¢do de politicas publicas necessarias ao desenvolvimento equilibrado
objetivado pela atual Constituigdo. O mérito da concessdo de cada tipo de
incentivo deve ser discutido pelos entes federados, num &rgio colegiado
orientado pelo bom-senso e pelo interesse publico.

Devemos caminhar, pois, no sentido de permitir a competigio fiscal -

licita em nosso pais, mediante lei complementar, com- regras que, de um lado,
eviten que medidas unilaterais e posturas intransigentes possam prejudicar os
interesses nacionais e, de outro lado, preservem a autonomia estadual para a
concessdo de desoneragdes de ICMS destinadas ao desenvolvimento local, de
forma condizente com o espirito democrético e o federalismo cooperativo que
inspiram a nossa atual Constituigio.

1.2. Ha projetos de lei complementar em curso visando alterar a Lei
n°24/1975 para viabilizar a competi¢ao fiscal licita
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A propdsito do tema, foram localizados dois projetos de lei
complementar em curso nesta Casa propondo alterar o quorum de deliberagio do
CONFAZ estabelecido na Lei Complementar n° 24/1975, justamente para
suprimir a chamada “guerra fiscal” ¢ viabilizar a “competigfo fiscal licita”.
Trata-se do PLS-C 240/2006, de autoria do Senador Flexa Ribeiro® e do PLS-C
85/2010, de autoria do Senador Marconi Perillo, ambos aguardando exame na
Comissdo de Assuntos Econémicos - CAE. Além disso, tramita na Camara dos
Deputados o PLP 85/2011, de autoria dos Deputados Federais Eduardo da Fonte
¢ Sandes Junior, que aguarda anélise pela Comissdo de Finangas e Tributagdo
(CE1).

Como os referidos projetos tém como ponto central a alteracdo do
quorum de deliberagdo dos Estados e do Distrito Federal, poder-se-ia adotar, com
relagdo aos PLS-C 240/2006 e 85/2010, que tramitam nesta Casa, substitutivo
Unico que contemple, entre outras coisas, um novo quorum para as deliberagdes
em matéria de isencdes, incentivos e beneficios de ICMS®, além de sancdes
efetivas para os entes que descumprirem a nova disciplina da matéria, o que
tende a fortalecer o CONFAZ.*®

Partindo dessas consideragdes, defendo, em suma, que esta Casa

~ deve se empenhar na discussdo das medidas que efetivamente possam solucionar

as questdes decorrentes da chamada “guerra fiscal”. O veiculo legislativo
constitucionalmente previsto para tanto, como alongadamente foi demonstrado, ¢
a lei complementar e nédo resolu¢do do Senado Federal. A proposi¢do ora em
analise deve, pois, ser rejeitada. ‘

26 O PLS-C 240/2006 j4 foi aprovado nesta Comiss3o e na Comissdo de Infraestrutura de Servigos — CI.

27 E relevante apontar que, em reunido realizada em 09 de agosto de 2011, representantes de vinte estados
(incluindo o Distrito Federal), compreendidos nas regides Centro-Qeste, Norte e Nordeste, firmaram a “Carta
de Brasilia”, com o objetivo de “torrar piblico o consenso construido sobre temas que consideram
Jundamentais para que tenhamos um desenvolvimento econémico e social equilibrado para toda a sociedade
brasileira.” Entre as questdes consideradas prioritarias foi indicada a ‘“‘aprovacdo de Proposta de Lei
Complementar que altere a Lei Complementar n® 24/75 para definir quorum de 3/5 (trés quintos) no
Conselho Nacional de Politica Fazenddria — CONFAZ, para a concessdo e revogacio, parcial ou total, dos
beneficios fiscais propostos pelos estados e o Distrito Federal.” (destaquei).

28 O art. 8°.da Lei Complementar n® 24/1975 prevé san¢des cumulativas para o descumprimento da
sistemética de convénios. Ocorre que tais sangdes tém se mostrado ineficazes, além de incompativeis a
Constituicdo vigente. Com efeito, a lei complementar prevé que os contribuintes que agiram de acordo com a °
legislagio estadual concessiva de beneficios unilaterais ficam sujeitos & cobranga do ICMS dispensado na
operagiio tributada e também ao estomo do crédito atribuido ao recebedor da mercadoria. Contudo, 2
aplicagio cumulativa dessas sangdes implica dupla cobranga do ICMS, o que é vedado pelo principio da ndo-
cumulatividade do ICMS, refletido na regra do art. 155, §2°, I, da Constituigio Federal. Além disso, a glosa
dos créditos relativos ao ICMS incidente nas operagdes interestaduais, por parte do Estado de destino, implica
locupletamento ilicito do imposto dispensado pelo Estado de origem. De outro lado, as penalidades previstas
para os entes publicos, como suspensdo do repasse de verbas que Thes sdo asseguradas pela Constituigio, além
de declaragdo de irregularidade de contas pelo TCU (6rgéo de fiscalizagdio da Unido e niio dos Estados nem
do Distrito Federal) também sdo de duvidosa constitucionalidade. Por fim, era prevista a suspensdo da
distribuigsio de quotas relativas aos impostos unicos federais, que nem sequer existem mais.
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A par disso, ha outros trés vicios claros de inconstitucionalidade que
inviabilizam o prosseguimento do Projeto, como se demonstrara a seguir.

2. Os arts. 5% 150, II e 152 da Constitui¢do Federal vedam difereng:as.
tributarias fundadas na origem de bens e servicos

Ainda que o Senado Federal pudesse interferir com incentivos de
ICMS concedidos pelos Estados e o Distrito Federal, seria inviavel fazé-lo
através de resolugdo prevendo aliquota interestadual diferenciada do ICMS para
bens e mercadorias importados do exterior. O Senado s6 pode distinguir onde a
Constituigdo expressamente autoriza. E, no caso, ha vedagédo expressa.

Com efeito, o sistema constitucional brasileiro tem no principio da
igualdade um de seus principais pilares (CF, art. 5°).? Em matéria tributaria, a
garantia de tratamento igualitdrio aplica-se: (a) a todos os contribuintes que se
encontram em situagdo equivalente (CF, art. 150, II)*%; (b) aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios, no que respeita aos tributos federais,
excetuados os incentivos regionais (CF, art. 151, I)*'; (d) aos bens e servigos
sujeitos 4 competéncia tributaria dos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios (CF, art. 152)*.

Vale dizer, o principio da igualdade tributdria tem um aspecto
subjetivo, no sentido de proteger pessoas (fisicas ¢ juridicas) e os entes publicos
contra discriminagdes infundadas, e um aspecto objetivo, no sentido de evitar que
bens e servigos sejam submetidos a tratamento tributdrio distinto em matéria de
tributos estaduais e municipais.

Isso ndo significa que nenhuma discriminagdo possa haver. Pode,
desde que compativel com a natureza do tributo € com as normas constitucionais
que regulam a.sua instituigdo. E o que se verifica do referido art. 151, I, da

29 “Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros

e aos estrangeiros residentes no Pais a inviclabilidade do direito a vida, & liberdade, & igualdade, &

seguranga e a propriedade, nos termos seguintes: (...)"

30 “Art. 150. Sem prejuizo de outras garantios asseguradas ao contribuinte, ¢ vedado a Unifio, aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios:

II - instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situagdo equivalente, proibida
qualquer distingdo em razdo de ocupagdo profissional ou fungdo por eles exercida, independentemente da
derominacdo juridica dos rendimentos, titulos ou direitos;”

31 “drt. 151: E vedado & Unido: I - instituir tributo que ndo seja uniforme em todo o territério nacional ou
que Implique disting@o ou preferéncia em relagdo a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio, em
detrimento de outro, admitida a concessdo de incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio do
desenvolvimento sécio-econdmico entre as diferentes regides do Pais: ..)”

32 “drt. 152 - E vedado aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios estabelecer diferenga tributdria
entre bens e servigos, de qualquer natureza, em razdo de sua procedéncia ou destino”,
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Constitui¢do, que admite a quebra da uniformidade dos tributos federais com o
objetivo {Unico) de incentivar regides menos desenvolvidas.

No caso dos produtos nacionais e importados, a unica hipdtese de
discriminagdo ftributaria constitucionalmente prevista ¢ a do art. 153, I, que
permite a Unido instituir imposto especifico sobre a “importagdo de produtos
estrangeiros”, cuja finalidade, como sabemos, € regular o comércio exterior e
equilibrar a balan¢a comercial, a exemplo do imposto de exportagio.

De resto, o que a Constitui¢do assegura € a cobranca de ICMS (art.
155, § 2°, IX, “a”®) e contribui¢des (art. 149, §2°, IF** ¢/c art. 195, IV¥)*® na
importacdo, de modo a submeter os produtos importados & mesma carga
tributaria incidente nas operag¢des internas.

33 %A4re 155, (..)

§ 2.° 0 imposto previsto no inciso Il atenderd ao seguinte:

IX - incidird também:

a) sobre a entrada de bem ou mercadoria importados do exterior por pessacii/isz'ca ou juridica, ainda que néo
seja contribuinte habitual do imposto, quaéguer gue sefa a swa finalidade, assim como sobre o servigo
prestado no exterior, cabendo o imposto ao Estado onde estiver situado o domicilio ou o estabelecimento do
destinatdrio da mercadoria, bem ou servigo,”

34 “Arr. 149. Compete exclusivamente & Unido instituir contribuicdes sociais, de intervengdo no dominio
econdmico e de interesse das categorias profissionais ou econémicas, como instrumento de sua atuagdo nas
respectivas dreas, observado o disposto nos arts. 146, Ill, e 130, I e I1l, e sem prefuizo do previsto no art.
195, § 6° relativamente as contribuicdes a que alude o dispositivo.

I - incidirdo também sobre a importagdo de produtos estrangeiros ou servigos;”

35 “Art. 195. A seguridade social serd financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos
termos da lei, mediante recursos provenientes dos orgamentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios, e das seguintes contribuigdes sociais:

I- do gmpregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma da lei, incidentes sobre!

a) a folha de saldrios e demais rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a qualquer titulo, a pessoa
i1sica que lhe preste servigo, mesio sem vinculo empregaticio;

b) a receita ou o faturamento;

o) o lucro;

1V - do importador de bens ou servigos do exterior, ou de quem a lei a ele equiparar.

36 Registre-se que a previs3o de incidéncia de contribuiges sociais e de interveng¢do no dominio econdmico
nas ogreraqﬁcs ¢ importagdo foi incluida no Texto Constitucional como forma de assegurar peutralidade

taria aos produtos nacionais ¢ importados, em conformidade com o principio internacional de tributacdo
das importagdes no destino (Derzi, Misabel Abreu Machado. Ndo-cumulatividade, neutralidade, Pis e Cofins
¢ a Emenda Constitucional n° 42/03. In: Rocha, Valdir de Oliveira (Coord.). Grandes Questdes Atuais.de
Direito Tributério. Vol. 8. Sdo Paulo: Dialética, 2004, p. 346-348). De fato, a EC 33/2001 previu, entre outras
coisas, a incidéncia de contribui¢des nas importagdes de petréleo e seus derivados, gds natural e seus
derivados e dlcool carburante, a exemplo do que ocorria com o0s produtos nacionais, a fim de “gvirar_
distorcdes de natur ributdri Ir. ¥ gw‘ irnter, 1 ado, em detrimento daguele, que

i
Jatalmente ocorrerdo se mantido o ordenamento juridico atual” (cf. exposto pelo Ministro da Fazenda na
Justificativa que acompanhou a Mensagem 1.093/00 que deu origem & PEC 277/2000 - destaquei). Ja a EC
42/2003 incluiu os demais produtos importados no campo de incidéncia das contribuigdes sociais e de

intervencdo no dominio econémico “para gtenuar a diferenca entre o fnus agregado ag szrggg dos produtas.
nacionals e sua augéncia nos produtos importados, assim melhorando a competitividade do produto nacional

em relacdo aos importados” (cf. trecho do Parecer da Comiss@o Especial relatado pelo Deputado Virgilio
Guimardes a proposito da PEC 41/2003, que tramitou nesta Casa com ¢ n® 74/2003).
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Portanto, verifica-se que ndo hd fundamento constitucional para a
diferenciacdo de aliquotas do ICMS com base no pais de procedéncia das
mercadorias, como pretende o Projeto ora em analise. Pelo contrario, o exame da
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal revela que esse tipo de disting&o ndo
¢ admitida, por razdes de isonomia, devendo os bens, mercadorias e servigos da
mesma espécie ficar sujeitos a0 mesmo regime de tributagdo, independentemente
de sua origem ou destino.

A esse respeito, muito se discutiu no passado sobre a possibilidade
de conceder isengbes de ICMS aos produtos nacionais e ndo aos importados. A
Suprema Corte decidiu, reiteradamente, que o tratamento 1sonom1c0 seria de
rigor, a ponto de ser editada a Simula 575, com o seguinte teor: “A mercadoria
importada de pais signatario do (GATT), ou membro da (ALALC), estende-se a
isengdo do imposto de circulag¢do de mercadorias concedida a similar nacional ”
Entre os fundamentos da simula encontra-se o art. 20, III, da Constitui¢do
Federal de 1967/1969%", vigente & época e que possui redagdo idéntica a do artigo
152 da atual Constitui¢do.*

Em ocasido mais recente, o Supremo Tribunal Federal apreciou um
caso considerado como “protecionismo as avessas”. Cuidava-se de transporte
internacional de cargas. As empresas estrangeiras eram isentas do ICMS no
transporte de carga do - e para o - Brasil, por forga de tratados internacionais. As
empresas nacionais submetiam-se ao tributo nessas mesmas operagdes, por forga

37 “Art. 20. E vedado: {.)IHl ~ aos Estados, ao Distrito Federal e aos Mumc:plos estabelecer diferenga
tributdria entre bens de qualguer natureza, em razéio da sua procedéncia ou destino.”

38 Observe-se que os tratados de comércio firmados pelo pals imp&em o chamado “tratamento nacional”, que
impede a discriminagfo tributdria entre produtos nacionais e importados, o que deve ser observado pelo
legislador tributario, também por forga do art. 98 do Cddigo Tributdrio Nacional (*Os rratados e as
convengbes internacionais revogam ou modificain a legislagdo tributdria interna, e serdo observados pela
gue lhes sobrevenha’). Confiram-se as regras do GATT, ALADI e MERCOSUL:

GATT: “Artigo Il - Tratamento nacignal no tocante a tributagdo e regulamentagdo.

1. As Partes Contratantes reconhecem que os_impostos e outros fributos internos, assim como leis,
regulamentos e exigéncias relacionadas com a venda, oferta para venda, compra, transporte, distribuicdo ou
utilizagdo de produtos no mercado interno e as regulamentagdes sobre medidas quantitativas internas que
exijam a mistura, a transformacdo ou utiliza¢éo de produros em quantidade e proporgdes especificadas, ndo
devem ser aplicados a Q:Qdutg,s importados ou nacionais, de modo a proteger a produgdo nacional.

2. Os produtos do territorio de qualguer Parte Contratante, mportados por outra Parte Contratante, nig.

estéo sujeitos, direta ou indiretamente,_q impostos ou outros fributos internos de gualguer espécie superigres

aos que incidem, direta ou 1ﬂd:rgzamgg ¢._sobre produtos nacioneis. Além disso nenh uma a Parte g;anm!antg_
licard de outr 4 QUlr m i rodiit nai, riados.
nirarigniente ags principi tabelecidos n ."* (destaquei).

ALADI: “Art 46. Em maiéria de impostos. taxas e qutros gravames inferngs, os produtos origindrios do

territorio de um pais-membro gozardo no territorio dos demais paises-membros de um tratamento ndo menos
favordvel do que o instrumento que se aplique a produtos similares nacionais. "(destaquei).

MERCOSVIL: “Artigo 7°. Em matéria de impostos, laxas e outros gravames internos, 0§ produtas origindrios
do territdrio de um Estado Parte gozardo, nos outros Estados Partes, do mesmo tratamento que se aplique ao
broduto nacional. " {destaquei).
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da Lei Complementar n°® 87/1996. Para preservar a isonomia entre 0s servi¢os
prestados por empresas nacionais e estrangeiras, decidiu o Tribunal pela
declaragdo de inconstitucionalidade da exigéncia do ICMS em face das empresas
nacionais com base no art. 150, II, da Constitui¢do, “enquanto persistirem os

convénios de isenglo de empresas estrangeiras” (ADI 1.600/DF — Rel. Min.
Nelson Jobim —J: 26/11/2001).

Ainda, em outra oportunidade, decidiu o Supremo Tribunal Federal
que os veiculos de origem nacional e importada deveriam ficar sujeitos 3 mesma
aliquota do IPVA, tendo em vista que “o artigo 152 da Constituigdo Federal
estabelece a isonomia tributaria.” (RE 367.785-AgR/RJ-Rel. Min. Eros Grau-
J:09/05/2006). Embora o precedente verse sobre IPVA, é sua mencdo ¢é
pertinente para demonstrar que a Corte Suprema tem sido intolerante com
qualquer medida tributaria de carater protecionista ou arrecadatorio.

Na esteira da jurisprudéncia colacionada, verifica-se que ndo
subsiste a pretensdo, materializada no Projeto em exame, de fixar aliquotas
interestaduais de ICMS distintas para mercadorias nacionais e importadas. O
tratamento tributario tem de ser 1déntico para ambas.

Entretanto, durante as audiéncias publicas realizadas no ambito
desta Comissdo, foi alegado que a vedagdo ao tratamento diferenciado de ICMS
sé se aplicaria aos Estados e ao Distrito Federal e ndo ao Senado, pois esta Casa
nao foi mencionada no texto do art. 152 da Constituigdo.

O argumento ndo se sustenta, pois, como demonstrado, a
uniformidade de tratamento entre produtos nacionais e importados decorre do
principio da igualdade, reproduzido nfo s no art. 152, como também nos arts. 5°
e 150, I1, da Constitui¢do Federal, aplicaveis a todas as esferas de governo.

De qualquer forma, observa-se que o argumento baseia-se numa
interpretacdo meramente literal do texto constitucional, que ndo € a melhor. A
boa doutrina constitucionalista € assente quanto & necessidade de interpretar-se a
Constituig@io de maneira sistematica e harmoénica, procurando-se atribuir maxima
eficacia as suas disposigdes, de modo a afastarem-se solugdes praticas que
contrariem os seus principios.”

A leitura integral da Se¢dio II (“Das Limitagdes ao Poder de

39 GOMES CANOTILHO, José Joaquim. Direito Constitucional. Coimbra: Almedina, 1995, p. 226-230;
BARROSO, Luis Roberto. Interpretagdo Constitucional — Direito Constitucional Intertemporal — Autonomia
Desportiva: Contedo e Limites — Conceito de Normas Gerais. In: Revista de Direito Piablico. Sdo Paulo: RT,
n. 97, jan./mar.1991, p. 94-95.
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Tributar”) do Capitulo 1 (“Do Sistema Tributario Nacional”} do Titulo VI {Da
Tributagdo e do Orgamento”) da Constituigdo Federal demonstra que os
dispositivos nela inseridos encerram limitagGes que tém como destinatarios a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, por serem aqueles os entes
politicos aos quais foi conferida a competéncia para instituir tributos destinados a
assegurar sua autonomia. O objetivo de tais limitagdes € proteger os contribuintes
e 0s proprios entes tributantes contra excessos fiscais.

Para que tais limitagdes sejam eficazes, devem elas ser respeitadas
por todos os oOrgdos encarregados de legislar sobre os tributos por elas
alcangados. Nesse sentido, sua interpretagdo deve ser ampla, de forma a evitar
que, por vias transversas, seja frustrada sua finalidade.*’

O fato de o Senado ndo ter sido mencionado entre os destinatdrios
do art. 152 da Constituicdo ndo o exime de observar as limitacdes proprias do
ICMS, quando atue na condigdo de legislador do imposto estadual, fixando suas
aliquotas interestaduais. Ndo faria sentido impedir que os Estados e o Distrito
Federal possam diferenciar produtos nacionais € estrangeiros se o Senado Federal
pudesse dimensionar o imposto que lhes cabe em percentual diverso conforme a
origem dos referidos produtos.®’ Ademais, ainda que o art. 152 da Constitui¢io
ndo se aplicasse ao Senado, o tratamento tributdrio uniforme do ICMS para
produtos nacionais ¢ importados se imporia por forga dos arts. 5° ¢ 150, I, da
Constituicdo.

De outro lado, foi alegado, em favor da constitucionalidade do
Projeto, que o Senado jd praticou aliquotas diferenciadas conforme a procedéncia
e destino de mercadorias € servigos, por intermédio da Resolugdo n° 22/1989.
Além disso, também fixou aliquota diferenciada para determinados servigos,

40 Foi o que decidiy o Supremo Tribunal Federal, em caso envolvendo a majoragio das aliquotas do IPI, por
intermédio do Decreto n® 7.567/2011. Pretendia a Unifio cobrar de imediato o IPI com aliquotas majoradas,
alegando que a regra do art. 150, 1II, “c, da Constituiggo Federal, que veda a cobranga de tributos “ antes de
decorridos noventa dias da data em que haja sido publicada a lei que os instituiu ou aumentou”, nio se
aplicaria aos decretos que, com base no permissivo do art. 153, §1°, da Constituigfio, elevem a aliquota do 1PL
Na ocasido, entendeu o Tribunal que a pretendida interpretagfo literal do texto constitucional ndo pode ser
acatada, sob pena de mitigar a eficicia do principio da anterioridade, cuja finalidade € proteger os
contribuintes contra surpresas fiscais. Por isso, foi determinada a observincia da “noventena” para que fosse
aplicada a aliquota fixada no referido Decreto (ADIMC 4,661/DF- Rel. Min. Marco Aurélio — J: 20/10/2011).

41 Anote-se que, por ocasiio do julgamento da ADI 3.38%/RJ, o Supremo Tribunal Federal se pronunciou no
sentido de que: “{...} a salvaguarda instituida pelo art. 152 da Constituigdo ndo se limita & preservagéo dos

interesses dos entes federados. Mais que isso, cuida-se de garantia da propria Federacdo ¢ das atividades .
némica rodutivas contra eventuais arr retecionist nsistentes na tentativa de preservacdo.

dos intern ara produtos locais™ {cf. voto do relator, Ministro Joaquim Barbosa - J: 06/09/2007 -

destaquei). Diante da finalidade da norma, o Tribunal admite seja ela excepcionada somente “nas hipdreses.

permitidas pela prépria Constituicdo (e.g., a redug@o das desigualdades regionais, nos termos do art. 3° I,
da Constituicdo)”, como salientado quando da concessio de Medida Caufelar, nos autos da mesma ADI

referida (cf. voto do relator, Ministro Joaquim Barbosa na ADIMC 3.389/RJ - J; 25/03/2006 - destaquei)..
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através da Resolugdo n® 95/1996. E verdade. Contudo, nos dois casos
mencionados, o Senado agiu respaldado pela Constituigao.

Com efeito, a Résolugio n® 22/1989 fixou aliquotas diferenciadas do
ICMS, tendo em vista a situagdo dos Estados “do Norte, Nordeste, Centro-Oeste
e Espirito Santo, grandes importadores de produtos manufaturados, que o
Senado Federal procurou proteger, com o evidente objetivo de reduzir as
desigualdades regionais, como preconizado no art. 3°, IIl, da Constituicdo,
contemplando-os com aliquotas privilegiadas em operagdes interestaduais de
entrada (...)”. (voto proferido do Min. Mauricio Corréa, relator da ADIMC
2.021-8/SP -J: 04/08/1999 - destaquei).

J4 a Resolugdo n° 95/1996 fixou em 4% a aliquota do ICMS na
prestacdo de transporte aéreo interestadual de passageiro, carga ¢ mala postal
valendo-se da regra do art. 155, § 2°, III, da Constitui¢do, segundo a qual o ICMS
“poderd ser seletivo, em funcio da essencialidade das mercadorias e dos
servicos”’, conforme exposto no Parecer n° 576/2003, desta Comissdo, que
examinou a matéria e serd abordado no tdpico seguinte do presente Parecer.

O caso ‘em exame ¢ diferente. Nio se pretende reduzir as
desigualdades regionais — ¢ possivel até que a medida as agrave — nem atender a
seletividade do ICMS. O critério que se pretende adotar € o pais de origem da
mercadoria, em contrariedade ao principio da igualdade (CF, arts. 5° e 150, II) e
a regra que veda expressamente a estruturagdo de tributos estaduais de forma a
criar “diferenca tributaria entre bens e servicos, de qualquer natureza, em razdo
de sua procedéncia ou destino” (CF, art. 152). Assim, os precedentes do Senado
ndo legitimam o Projeto ora em discussdo.

Por fim, alega-se que a redugdo das aliquotas interestaduais do
ICMS para os produtos importados ndo altera a carga tributdria, pois ¢ a aliquota
do Estado de destino que determina sua real dimenséo. Isto porque, em razio da
ndo-cumulatividade, o ICMS incidente na operagdo interestadual pode ser
creditado pelo destinatario e deduzido do imposto devido na saida posterior da
mercadoria. De modo que o resultado final sera o mesmo independentemente do
percentual da aliquota interestadual.

O argumento € econdmico e tergiversa a questdo juridica em debate.
O ponto € que a Constituigdo proibe qualquer diferenga de tratamento tributario
em razdo da procedéncia das mercadorias sujeitas ao ICMS. A vedagdo engloba
todas as fases da cadeia de comercializagdo da mercadoria ou bem, nfo se
limitando a ultima etapa (venda destinada a consumo final).
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Por outro lado, o autor do Projeto, aparentemente, nio levou em
consideragdo a possibilidade de agravamento de situagio concreta que vem
causando grande preocupacdo aos Estados e ao Distrito Federal, por interferir
diretamente com a repartigdo do [CMS nas operagdes interestaduais.

Trata-se da questio das operagdes interestaduais que destinem
mercadoria ou bem a consumidores finais, cuja aquisicdo ocorra de forma ndo
presencial no estabelecimento remetente. O que se tem verificado é que empresas
instalam seus centros de distribui¢do em determinado Estado, a partir do qual sdo
remetidas mercadorias a consumidores finais de todo o pais, que as adquirem
pela internet, ou através de telemarketing ou visita a showroom. A despeito de os
destinatdrios efetuarem as compras no Estado de seu respectivoe domicilio, o
ICMS ¢ integralmente devido ao Estado de localizagdo do centro de distribuigéo,
por for¢ca da regra do art. 155, §2° VII, “b”, da Constituicio Federal.
Inconformados, alguns Estados e o Distrito Federal firmaram o Protocolo ICMS
21/2011, pretendendo criar um mecanismo de partilha do ICMS, de modo que o
Estado de destino participe da arrecadag@o do imposto nesse tipo de operagdo. A
matéria fol levada ao Supremo Tribunal Federal, que se manifestou de forma
unanime no sentido da inconstitucionalidade da exigéncia do ICMS pelo Estado
de destino dos bens ou mercadorias (ADI 4.565/DF - Rel. Min. Joaquim Barbosa
—J:07/04/2011). '

A redugdo da aliquota interestadual dos produtos importados podera
agravar essa distor¢do, em face da regra do art. 155, § 2°, VI, da Constitui¢do:
“salvo deliberagdo em contrdrio dos Estados e do Distrito Federal, nos termos
do disposto no inciso XII, "'g", as aliquotas internas, nas operacdes relativas a
circulagdo de mercadorias e nas prestagdes de servigos, ndo poderdo ser
inferiores as previstas para as operagdes interestaduais;”.

De fato, se se admitir que os produtos importados possam ficar
sujeitos a um regime de aliquotas diverso dos nacionais, nada impede que, no

caso de aprovagdo da resolugdo proposta, os Estados e o Distrito Federal criem -

uma nova forma de estimulo &s importagdes. As aliquotas internas do ICMS das
mercadorias importadas poderiam ser reduzidas ao mesmo patamar das
interestaduais, o que reduziria o prego de venda e ampliaria significativamente o
comércio interno e interestadual desses produtos. Dessa maneira, os contribuintes
localizados nesses Estados ou que neles venham a se¢ instalar, poderdo criar
centros de distribuigdo de produtos os mais variados com destino a consumidores
finais domiciliados em todo o pais, com aplicagdo das aliquotas internas,
equivalentes as interestaduais (reduzidas).
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Assim, se aprovado o Projeto, € possivel que, em vez de proteger-se
a produgdo nacional, como desejado pelo seu autor, se verifique uma forma de
“protecionismo as avessas”, na medida em que a redugdo da aliquota
interestadual pode ter por efeito estimular o comércio de importados. Vale dizer,
a temida invasdo dos importados poderd efetivamente ocorrer. E com amparo
constitucional. Com o agravante de que tal beneficio sera aplicavel acs produtos
finais, com prejuizo inestimdvel a indastria nacional.

Em suma, conclui-se que o Senado, quando atua como legislador
em matéria de ICMS, fixando as suas aliquotas interestaduais nfo pode criar
distingdes entre mercadorias e servicos em razdo de sua procedéncia ou destino,
salvo quando em cumprimento de disposigSes constitucionais especificas. No
caso dos produtos de origem estrangeira, inexiste regra de estatura constitucional
que justifique a diferenciagdo pretendida, conforme pacifica jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal, evidenciando a inconstitucionalidade do PRS
72/2010. Além do mais, a implantagdo da medida poderia implicar efeitos
colaterais prejudiciais a industria nacional, tendo em vista que permitiria a
reducdo das aliquotas internas para mercadorias importadas destinadas a
consumidores finais.

3. Inobservancia do critério de seletividade estabelecido no art. 155, § 2°,
I11, da Constitui¢do Federal

Como mencionado no tépico anterior, esta Comissdo ja teve
oportunidade de examinar questionamento relativo a existéncia ou ndo de
competéncia do Senado Federal para estabelecer aliquotas diferenciadas de ICMS
para determinadas mercadorias ou servigos, durante a tramitagdo dos Projetos de
Resolugdo do Senado ns. 27/2000 e 42/2001, ambos de autoria do Senador
Osmar Dias.*”

Na ocasido, foi aprovado o Parecer n° 576/2003-CC]J, relatado pelo
Senador Luiz Otavio, que concluiu: “4 competéncia atribuida ao Senado para a
fixagdo de aliquotas interestaduais (..) ndo estd sujeita a condicionantes gue
impecam o _estabelecimento de aliquotas especiais conforme a natureza da
mercadoria ou do servico, até por que a seletividade do imposto é uma das_
metas de justica fiscal preconizadas pelo proprio constituinte e que, por isso
mesmo, deve ser buscada, a todo o tempo, pelo legislador infraconstitucional,
dentro de sua esfera de competéncia.” (destaquei).

42 O PRS 27/2000 pretendia estabelecer aliquota de 7% para a farinha de trigo. J4 o PRS 42/200! tinha por
objetivo revogar a Resolugdio n® 95/1996, que fixa em 4% a aliquota do ICMS na prestagio de transporte
aéreo interestadual de passageiro, carga € mala postal.
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Em outras palavras, decidiu esta Comissdo que a seletividade do
ICMS deve ser buscada através de aliquotas especiais fixadas em contemplagdo
da natureza da mercadoria ou do servigo, obviamente porque sdo as
caracteristicas particulares de cada mercadoria ou servigo que definem a sua
finalidade precipua e, por conseguinte, o seu grau de essencialidade.

Por conseguinte, ¢ forgoso concluir, a contrario sensu, que
mercadorias e servigos de caracteristicas similares devem ficar sujeitas a8 mesma
tributagdo. Ndo fosse assim, seria violado o critério da seletividade, que comporta
apenas distingdes entre diferentes espécies de mercadorias e servigos.

Entretanto, o critério de diferencia¢do utilizado no Projeto ndo € a
natureza ¢ a essencialidade do bem ou mercadoria, mas sim a sua origem. De
acordo com a proposta, ficariam sujeitos a aliquotas distintas de ICMS produtos
idénticos e que, portanto, possuem o mesmo grau de essencialidade. Unicamente
porque uns sdo de origem nacional e outros do estrangeiro.

A toda evidéncia, um produto nfo se torna mais essencial do que
outro em virtude do pais de procedéncia. Tanto isso € verdade que a tabela de
incidéncia do IPI (TIPI), imposto que cbrigatoriamente tem de ser seletivo (CF,
art. 153, §3°), prevé aliquotas idénticas para produtos nacionais ¢ importados
enquadrados na mesma classificacdo fiscal.

Como explica o Professor Roque Antonio Carraza, “a seletividade,
no caso, deve levar em conta a finalidade da mercadoria ou do servico. Ndo sua
destinagdo ou origem, que a isto obsta o art, 152 da CF.""

Portanto, a proposi¢do ora em exame contraria frontalmente a
orientagdo anteriormente firmada por esta Comissdo, pois, em vez de estabelecer
“aliquotas especiais conforme a natureza da mercadoria ou servigo”, cria
aliquota especial para bens e mercadorias da mesma natureza, ferindo a
seletividade do ICMS prevista no art. 155, § 2°, III, da Constituicdo Federal.

4. Delegacio de competéncia nio admitida pelo art. 155, §2° IV, da
Constitui¢cio Federal

Acrescente-se que a medida proposta visa alcancar mercadorias
“importadas e destinadas diretamente a outro Estado”, quando “o trdnsito pelo
Estado onde ocorre a importagdo nédo agrega, ou agrega um valor pouco
expressivo, ao processo de importagdo do bem ou mercadoria”.

43 Carraza, Roque. ICMS. 15. Ed. Sao Paulo: Malheiros, p. 490.
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Acontece que o Confaz sera o drgdo competente, em ultima analise,
para selecionar os produtos sujeitos 3 nova. aliquota, em funcdo do nivel de
industrializagdo considerado necessario no Estado de origem para caracterizar um
produto como de origem nacional.

Tal previsdo implica, na pratica, delegagdo da competéncia do
Senado ao CONFAZ, em violagdo aos principios constitucionais da legalidade e
da separa¢do dos Poderes (CF, arts. 2°, 5% Il ¢ 150, I), na medida em que seria
permitido a 6rgdo formado por representantes do Poder Executivo inovar na
ordem juridica, estabelecendo critérios, requisitos e procedimentos para a
aplicagdo ou ndo da nova aliquota aos produtos de procedéncia estrangeira
industrializados no Pais. A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal &
pacifica quanto & inconstitucionalidade desse tipo de delegacfo. Veja-se:

“Ndo basta, para que se legitime a atividade estatal, que o Poder Piiblico tenha
promulgado um ato legislativo. Impde-se, antes de mais nada, que o legislador,
abstendo-se de agir ultra vires, ndo haja excedido os limites que condicionam,
no plano constitucional, o exercicio de sua indisponivel prerrogativa de fazer
instaurar, em cardter inaugural, a ordem juridico-normativa. Issq _significa_
dizer que o legislador ndo pode abdicar de sua competéncia institucional para,
permitir que outros orgdos do Estado - como o Poder Executivo - produzam a
norma que. por efeito de expressa reserva constitucional, sé pode derivar de
fonte parlamentar. O legislador, em _consequéncig, ndo pode deslocar para a
esfera_institucional de atuacdo do Poder Executivo - que constitui_instdncia
juridicamente inadequada - o exercicio do poder de regulacdo estatal incidente
sobre determinadas categorias temdticas — (a) a outorga de isengdo fiscal, (b)
a redugdo da base de cdlculo tributdria, (c) a concessdo de crédito presumido e
(d) a prorrogagdo dos prazos de recolhimento dos tributos -, as quais se acham
‘necessariamente submetidas, em razdo de sua propria natureza, ao postulado
constitucional da reserva absoluta de lei em sentido formal. - Traduz situacio
configuradora de ilicito constitucional a ouforga parlamentar ao_ Poder _

Executivo de prerrogativa juridica cuja sedes materiae - tendo em vista o
sistema constitucional de podereés limitados vigente no Brasil - ¢ pode residir.

em alos estatais primdrios editados pelo Poder Legislative.” (ADI 1296-
MC/PE, Rel. Min. Celso de Mello, DJ 10/08/95 — destaquei).

Assim, tendo a Constituigdo atribuido ao Senado a competéncia
para estabelecer aliquotas interestaduais do ICMS, mostra-se inconstitucional a
delegacdo dessa atribuigio ao CONFAZ, que, nos termos da proposi¢cio ora em
exame, poderia definir o enquadramento de bens e mercadorias no conceito de
Contettdo Local Minimo.
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Ainda sobre o tema, decidiu o Supremo Tribunal Federal, em outra
oportunidade, pela "impossibilidade de a aliquota, nas operacGes de exportagdo,
ser fixada pelo convénio. (...} A fixagdo da aliquota, em tal caso, cabe ao Senado
Federal" (RE 145.491/SP — Rel. Min. Carlos Velloso —1J: 01/12/1997). Como a
fixagdo da aliquota interestadual do ICMS também compete ao Senado, aplica-se
0 mesmo raciocinio ao caso ora em exame, realgando a inconstitucionalidade da
delega¢fo da matéria ao CONFAZ.

IIT - vOTO

Consciente de que o real interesse publico implica sempre o
cumprimento da Constituicdo, em face das inconstitucionalidades do Projeto de
Resolugdo do Senado (PRS) n° 72, de 2010, voto pela sua rejeicdo e
arquivamento.

Sala da Comisséo,

, Presidente

g 7, Relator

Publicado no DSF. de 19/04/2012.

Secretaria Especial de Editoragido e Publicagdes do Senado Federal - Brasilia -~ DF

08S: 11441/2012
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