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Resumo: E notdrio o crescente aumento do comércio eletroni-
co, do mesmo modo que a necessidade cada vez maior de arre-
cadacdo pelos Entes Federados. Aliados a estes fatores, temos
0 constante movimento legislativo no Brasil, em especial no
tocante ao ICMS. A consequéncia destes fatores € o surgimento
de inUmeros textos legais e infra legais incompativeis com o
texto constitucional e com o sistema tributdrio nacional. No
presente estudo sera analisada a importancia da regra matriz de
incidéncia tributaria, identificando os elementos desta regra
matriz para o ICMS. Ao final, sera abordado o Protocolo n°
21/2011 do Conselho Nacional de Politica Fazendaria.
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Abstract: The increase of the ecommerce is notorious, in the
same way, the necessity of collecting taxes by the federal enti-
ties is even bigger. Associate to this facts, there is the constant
change of the legislative acts, in particular on what concerns to
ICMS. The consequence of these events is the appearance of
several legal and the ordinary dispositions in unconformity
with the constitution text and with the national tax system. In
this article will be reviewed the importance of the fundamental
rules of the incidence of taxes, identifying the elements of this
fundamental disposition to the ICMS. In the last review, will be
analyzed the 21/2011 protocol of the National Council of the
Treasury Politics.
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1. INTRODUCAO

4 cdes tecnoldgicas nas relacdes comerciais. E
v Y| verdadeira fase de transicdo. Anteriormente, as
de comprar as mercadorias que necessitava. Nos dias atuais,
fone.

3| ada vez mais se constata a influéncia das inova-
v ~=¥i1(| justamente por esta crescente influéncia, atual-
{m\)}* mente 0 comércio vem experimentando uma
vendas eram realizadas substancialmente na forma presencial,
onde o comprador dirigia-se a um estabelecimento fisico a fim
esta forma vem perdendo espaco para as vendas realizadas de
forma n&o presencial, em especial atraves da internet e do tele-
A telefonia € utilizada para as vendas realizadas via call
center. Determinada empresa, através do canal de telefonia,
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oferece produto ou servigo de maneira que 0 consumidor possa
adquiri-lo sem a necessidade de estar em um espaco fisico de-
terminado.

Por sua vez, a internet se utiliza de um recurso visual de
demonstracdo do produto, prética que se assemelha ao espaco
fisico de uma loja, porém, em meio virtual.

Atenta-se também para as vendas realizadas pela modali-
dade showroom, hip6tese em que o consumidor pode visualizar
os produtos em meio fisico. Porém, utiliza-se de tecnologia
remota para a finalizacdo da operacdo comercial — seja através
do telefone ou da internet.

Sendo assim, tanto nas vendas realizadas através de tele-
fone quanto nas vendas realizadas via internet, o consumidor
ndo tem qualquer contato presencial com o vendedor. As ope-
racdes sdo realizadas somente em um mundo virtual.

Ou seja, através do comércio eletronico, qualquer pessoa
(fisica ou juridica), em qualquer parte do Brasil, pode acessar
um site de e-commerce (ou fazer uma ligacdo) e através dele
realizar a compra de mercadorias’.

Entretanto, apesar destas operacdes serem realizadas no
mundo virtual, elas geram reflexos no plano concreto. E a par-
tir destes reflexos, as vendas realizadas de forma néo presencial
ganham importancia no campo tributério, pois afetara tanto a
atividade dos empresarios, quanto a arrecadacdo fazendaria.
Destarte, questdo de relevante importancia ¢ a delimitagdo da
tributacdo incidente sobre estas vendas.

Para o particular esta delimitacdo é importante a fim de
viabilizar o planejamento da atividade empresarial, seja para
elaboracdo de rotinas procedimentais para o recolhimento dos
tributos, seja para estudo dos precos a serem praticados quando
da realizacdo de sua atividade (no caso, atividade de venda).

LARANTES, Heriton Rodrigues. ICMS No Comércio Eletronico. Disponivel em
<http://www.fiscosoft.com.br/a/5kh7/icms-no-comercio-eletronico-heriton-
rodrigues-arantes> Acesso em: 10 janeiro 2013.
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Por outro lado, para os entes politicos a importancia da ade-
quada tributacdo reside fundamentalmente no fato desta (tribu-
tacdo) ser a principal fonte de renda estatal.

Nas operacdes de compra e venda de mercadorias, 0 Sis-
tema juridico brasileiro estabelece a incidéncia da tributagdo do
ICMS, prevendo a competéncia dos Estados e do Distrito Fede-
ral para instituir este imposto, conforme previsao do artigo 155,
I1, da Constituic&o Federal®.

Por esta razdo € vasta a construcdo legislativa acerca do
ICMS. Ocorrendo circulacdo de mercadorias entre os Estados
Membros, séo diversos 0s pontos controversos acerca de qual
legislacdo deve ser aplicada sobre a respectiva operacao.

Visando aumentar sua arrecadacdo em face do ja menci-
onado crescimento do comércio eletronico, os Estados e o Dis-
trito Federal passaram a abordar este segmento com certa vora-
cidade. Exemplo claro e atual foi a celebracdo do Protocolo n°
21/2011 do CONFAZ (Conselho Nacional de Politica Fazendé-
ria), com a finalidade de aplicar os dispositivos ali previstos de
maneira exclusiva as operacdes de circulacdo de mercadorias
realizadas de forma ndo presencial.

Assim, antes de passar a andlise do préprio Protocolo
21/2011 do CONFAZ, serd abordada a regra-matriz de inci-
déncia do ICMS, delimitando-a as operagfes de circulacdo de
mercadorias. Apds pormenoriza-la, analisar-se-a a possibilida-
de de aplicacdo ou nédo dos dispositivos previstos pelo aludido
Protocolo 21/2011 do CONFAZ, em face de dispositivos cons-
titucionais.

2. AREGRA MATRIZ DE INCIDENCIA

Compartilhando os ensinamentos de José Roberto Vieira,

2CF: Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre: 1
— operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagfes de servigos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagéo, ainda que as operacgdes e
as prestacdes se iniciem no exterior;
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“(...) conquanto reconhecendo o Direito como fendbmeno com-
plexo, ndo se pode negar que onde houver Direito existirdo
normas juridicas™. A necessidade da criacdo de normas juridi-
cas estd intrinsicamente relacionada a atuacdo do Estado. O
Estado age, em sintese, para obter, manter e desenvolver o bem
comum, qual seja, o interesse da maioria. O Direito € o instru-
mento utilizado pelo Estado nesta atuacéo.

Ou seja, o Estado estabelece algumas necessidades a se-
rem satisfeitas, considerando a ideologia filosofica e politica
existente naquele Estado em determinado periodo histérico. A
fim de satisfazer estas necessidades, cria regras, as quais de-
vem ser respeitadas pelos governados, conforme ilustra com
maestria Alfredo Augusto Becker:

O Direito € uma realidade, mas ndo metafisi-
ca que existiria em si e por si. A finalidade do Di-
reito ndo é atingir a realidade ou alcancar a verda-
de. A procura da realidade ou da verdade é o objeto
das ciéncias. A Ciéncia faz a colheita e a analise
dos fatos metafisicos, fisicos, bioldgicos, psicoldgi-
cos, econdmicos, financeiros, sociais, morais e in-
clusive fatos juridicos. Com o auxilio destes fatos
(colhidos e analisados pelas ciéncias) ou contra es-
tes fatos o Estado age.

Por que age o Estado?

O Estado age para obter, manter e desenvol-
ver o0 bem comum (auténtico ou falso) e o contetido
deste depende da filosofia moral e social adotada
por cada Estado. Em sintese: a resposta a esta per-
gunta cabe a Ciéncia Politica e o valor da resposta
serd medido pela Filosofia do Direito. O problema
desta resposta e do seu valor estdo completamente

3VIEIRA, José Roberto. Imposto Sobre Produtos Industrializados: uma Aguia Gar-
ciamarquiana Entre os Tributos. In: SANTI, Eurico Marcos Diniz de; ZILVETI,
Fernando Aurelio; MOSQUERA, Roberto Quiroga (Coord.). Tributagdo das Em-
presas: Curso de Especializa¢do. S&o Paulo: QuartierLatin, 2006, p. 13.
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fora do campo da Teoria Geral do Direito.

Com o que age o Estado?

O Estado age com um instrumento: o Direito
(a regra juridica); a natureza essencial do Direito €
a natureza instrumental.

A natureza essencial do Direito — ndo esta
nos comandos e proibicdes — mas esta no instru-
mento que atua mediante regras de conduta (regras
juridicas), segundo as quais o fazer ou o ndo fazer
do homem deve sujeitar-se.*

Entende-se como norma juridica a unidade minima e ir-
redutivel de significacdo do debntico, ou seja, sdo 0S juizos
hipotéticos “(...) em que se enlaca determinada consequéncia a
realizac¢do condicional de um fato”>. Assim, a norma juridica é
composta por uma hipétese (uma situacdo abstrata, um descri-
tor), e uma consequéncia (que prescrevera uma relacdo juridica
que se instalard no momento e local aonde ocorrer o fato pre-
visto na hipotese).

No campo tributério, as normas juridicas podem ser divi-
didas em dois grupos, quais sejam, normas tributarias em sen-
tido amplo e normas tributarias em sentido estrito. No primeiro
encontram-se as normas que definem principios e estabelecem
providéncias administrativas, enquanto no segundo enquadram-
se as normas que delimitam a incidéncia tributaria®. Passa-se &
analise destas, as regras matrizes de incidéncia tributaria
(RMIT).

Explorar a regra matriz de incidéncia tributaria, conhe-
cendo e definindo todos os seus elementos, encontra-se entre 0s
principais temas estudados pelo Direito Tributario. Inimeros
sdo os doutrinadores que pesquisam a norma juridica tributéria,

“BECKER, Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributério. 4.ed. Sdo Paulo:
Noeses, 2007, p. 65-66.

®CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributério, 17.ed. S&o Paulo:
Saraiva, 2005, p. 240.

®lbidem, p. 241.
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seja em sentido amplo, dentre 0s quais encontramos como ex-
poentes Alfredo Augusto Becker’, Geraldo Ataliba® e Paulo de
Barros Carvalho®, seja examinando a norma juridica tributéria
de determinado tributo, como por exemplo José Roberto Viei-
ra'®, Miguel Hili Neto'!, Marcelo Caron Baptista'?, Daniel
Prochalski®®, Silvia Helena Gomes Piva*, dentre diversos ou-
tros.

N&o se pretende, aqui, analisar as definicGes e divergén-
cias doutrinarias, pois isto consistiria em objeto de estudo de
um trabalho especifico, demandando exaustiva pesquisa. Por
esta razdo, apenas cita-se a existéncia de diversas definicGes
sobre a regra matriz de incidéncia tributaria, adotando-se a de-
finicdo estabelecida por Paulo de Barros Carvalho em seu Cur-
so de Direito Tributario, a qual demonstra-se a mais completa.

Paulo de Barros Carvalho, ao iniciar o estudo da regra
matriz de incidéncia tributaria alude as licdes de Norberto
Bobbio, destacando a importancia da escolha e emprego da
terminologia para a producéo cientifica®®. Faz esta citacdo co-
mo ponto de partida para criticar a expressao “fato gerador”
utilizada pelo legislador no Codigo Tributario Nacional.

Lembre-se, a norma juridica é dividida em uma hipétese
e uma consequéncia. Ao legislador é conferido o poder para

"BECKER, Alfredo Augusto. Teoria...

SATALIBA, Geraldo. Hipotese de Incidéncia Tributaria. 5.ed. 8. tir. Sdo Paulo:
Malheiros, p. 44.

°CARVALHO, Paulo de Barros. Curso...

OVIEIRA, José Roberto. A Regra-Matriz de Incidénia do IPI: Texto e Contexto.
Curitiba: Jurug, 1993.

“HILU NETO, Miguel. Imposto Sobre Importages e Imposto Sobre Exportagdes.
S&o Paulo: Quartier Latin, 2003.

2BAPTISTA, Marcelo Caron. 1SS: Do Texto a Norma. S&o Paulo: Quartier Latin,
2005.

¥PROCHALSKI, Daniel. ISS: Regra Matriz de Incidéncia e Conflitos de Compe-
téncia. Curitiba: Jurug, 2009.

“pIVA, Silvia Helena Gomes. O ISSQN e a Determinacéo do Local da Incidéncia
Tributaria. S&o Paulo: Saraiva, 2012.

SCARVALHO, Paulo de Barros. Curso..., p. 247.
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descrever fatos que entenda relevantes para gerarem efeitos
juridicos. Cabe também ao legislador delinear os efeitos juridi-
COS que surgirdo com a concretizagdo daqueles fatos (previstos
hipoteticamente no antecedente normativo). Uma vez ocorrido
de forma concreta o fato previsto na hipétese, a relacéo juridica
entre 0s sujeitos destinatarios da norma instaura-se de maneira
automatica e infalivel. Assim, sintetiza Paulo de Barros Carva-
Iho:

A obra reconstrutiva da norma ndo estara
acabada se ndo insistirmos no elo de ligacdo que se
estabelece entre a proposicao hipdtese e a proposi-
cao tese, ou, em outros signos, entre o0 antecedente
e 0 consequente. Repisa ai 0 nexo especialissimo, a
marca indelével do juridico normativo, o dever-ser,
0 dedntico, que faz com que as leis do direito sejam
substancialmente diferentes das leis naturais. Além
disso, respeitados os limites da linguagem normati-
va, da poderes a autoridade politica que legisla, pa-
ra descrever os fatos que bem entenda, atrelhando-
Ihes preceitos de conduta que ele, legislador, tem
como valiosos. Entre a descrigdo factual e o regra-
mento da conduta incide o laco imputativo — a im-
putacdo dedntica. Se A ocorrer, deve-ser B, ou se
A, entdo deve-ser B. diverso é o0 que se passa com
as leis da natureza, guiadas pelo principio da causa-
lidade — se A for, B também sera, ou se A, entdo B.

O dever-ser que une a hipétese e a conse-
quéncia, na arquitetura logica da norma juridica,
recebe 0 nome de conectivo dedntico, ou operador
debntico, ou ainda dever-ser interproposicional,
porque vem entre a proposicéo hipotese e a propo-
sicdo consequente. Sua acdo € fulminante e inape-
lavel. Realizando-se o fato previsto no suposto, ins-
taura-se a consequéncia, de modo automatico e in-
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falivel (Becker), mesmo que as pessoas cuja condu-
ta foi regulada propositadamente ndo a observem,
em flagrante desrespeito a ordem juridica e sobre
elas ndo atuem as sancdes vigorantes.®

E este é 0 motivo da critica realizada a expressdo fato ge-
rador, porquanto o legislador utilizou a mesma expressdo para
aludir a duas realidades distintas, quais sejam, a descricéo le-
gislativa do fato que faz nascer a obrigacdo tributaria e a con-
cretizacao deste fato (acontecimento relatado no antecedente da
norma individual e concreta do ato de aplicacdo)®’.Cita-se a
titulo de exemplo desta confusdo terminoldgica os artigos 113,
§ 1°, e 114, ambos do CTN®,

Coube assim a doutrina estabelecer as diferencas concei-
tuais entre 0 antecedente e o consequente normativo. Geraldo
Ataliba inicialmente propds a distincdo destes dois elementos
em hipotese de incidéncia para o fato hipotético, e fato imponi-
vel para o fato efetivamente realizado™. Por sua vez, Paulo de
Barros Carvalho denominou-as de hipétese tributaria e fato
juridico tributario, respectivamente, observando que ndo seria
adequada a expressdo fato imponivel uma vez que o fato ape-
nas surge (sem estar sujeito a imposicdo tributaria)®®, entendi-
mento que compartilha-se.

Assim, existem dois critérios iniciais da regra matriz de
incidéncia tributaria, quais sejam, hipbtese de incidéncia tribu-
taria e fato juridico tributario.

Ocorre que somente estes dois critérios sdo insuficientes
para 0 preenchimento da regra matriz de incidéncia tributaria.
Isto porque, verifica-se apenas um fato descrito de forma hipo-

1bidem, p. 346.

71bidem, p. 246.

8CTN. Art. 113. A obrigagdo tributaria é principal ou acesséria. § 1°. A obrigagdo
principal surge com a ocorréncia do fato gerador (...). Art. 114. Fato gerador da
obrigacdo principal é a situacdo definida em lei como necesséaria e suficiente a sua
ocorréncia.

ATALIBA, Geraldo. Hipotese..., p. 53.

2CARVALHO, Paulo de Barros. Curso..., p. 248.
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tética e uma prescricdo de conduta quando concretizado este
fato (no caso do direito tributario, uma obrigacdo patrimonial
de pagamento do tributo). E preciso também analisar os deve-
res decorrentes desta obrigacdo, bem como dos sujeitos que
fardo parte desta relacéo juridica.

Para isto, faz-se necessaria a divisdo dos dois critérios
iniciais, segmentando-se a hipotese de incidéncia tributaria em
critérios material, temporal e espacial, e desdobrando-se o fato
juridico tributario nos critérios pessoal e quantitativo®’.

Verificada a existéncia destes critérios da regra matriz de
incidéncia tributéria, passa-se a analise dos aspectos gerais do
ICMS, para a posterior definicdo da regra matriz de incidéncia
deste imposto.

3.0 ICMS
3.1 ASPECTOS CONSTITUCIONAIS DO ICMS

O ICMS encontra previsdo no artigo 155, I, da Consti-
tuicdo Federal, quando este prescreve que “compete aos Esta-
dos e ao Distrito Federal instituir impostos sobre: (...) opera-
cOes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacfes
de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicagéo, ainda que as operagdes e as prestacdes se iniciem
no exterior”*,

Trata-se, portanto, de tributo de competéncia estadual,
porquanto a Constituicdo Federal outorgou aos Estados e ao
Distrito Federal a aptidao para fixa-los em nosso ordenamento
juridico®.

Entretanto, apesar de ter o legislador constituinte atribui-

Zbidem, p. 243.

*2CF: Art. 155, II.

ZVIEIRA, José Roberto. E, Afinal, a Constituicdo Cria Tributos! In: TORRES,
Heleno Taveira (coord.). Teoria Geral da Obriga¢do Tributaria: estudos em home-
nagem ao Professor José Souto Maior Borges. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 620.
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do aos Estados e ao Distrito Federal a competéncia para insti-
tui-lo, tratou deste imposto em diversos dispositivos constituci-
onais, quais sejam, artigo 155, 11, § 2°, incisos | a XII, §8 3°, 4°
e 5° E ndo bastasse este tratamento especial, previu no ja men-
cionado artigo 155, 8§ 2°, XIlI, a necessidade de lei complemen-
tar federal para o preenchimento e definicdo de inUmeras pecu-
liaridades do ICMS?*, como por exemplo, a definigdo dos con-
tribuintes ou de regimes de compensacado®.

E a explicagdo o ICMS ser objeto de tantos dispositivos
constitucionais reside na necessidade de uniformizacdo deste
imposto entre os Estados e o Distrito Federal. A estes, cabe
somente a instituicdo do referido imposto. Por esta razdo, em
que pese tratar-se de imposto estadual e distrital, tem o ICMS
uma feicdo nacional. Este carater nacional, alias, é reforcado
pela necessidade da lei complementar federal para disciplinar
as matérias elencadas no citado art. 155, § 20, X11%°.

Destaca-se também que, apesar de ser caracterizado co-
mo um imposto, na verdade o ICMS contém pelo menos cinco
hip6teses de incidéncia diferentes. Sob o ponto de vista juridi-
co, pode-se até mesmo considerar a existéncia de diferentes
impostos, na medida em que juridicamente ndo haveria qual-
quer impedimento em se diferenciar o imposto sobre a circula-

24CF: Art. 155, § 29, XI1 — cabe a lei complementar: a) definir seus contribuintes; b)
dispor sobre substituicdo tributéria; c) disciplinar o regime de compensacdo do
imposto; d) fixar, para efeito de sua cobranca e definicdo, o local das operacbes
relativas a circulacdo de mercadorias e das prestacOes de servicos; €) excluir da
incidéncia do imposto, nas exportaces para o exterior, servicos e outros produtos,
além dos mencionados no inciso X, a; f) prever casos de manutencdo de crédito,
relativamente a remessa para outro Estado, e exportagdo para o exterior, de servi¢os
e de mercadorias; g) regular a forma como, mediante deliberacdo dos Estados e do
Distrito Federal, isenc¢des, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos ou revo-
gados; h) definir os combustiveis e lubrificantes sobre os quais 0 imposto incidira
uma Unica vez, qualquer que seja a sua finalidade, hip6tese em que nédo se aplicara o
disposto no inciso X, b; i) fixar a base de calculo, de modo que o montante do im-
posto a integre, também na importacao do exterior de bem, mercadoria ou servico.
MELLO, José Eduardo Soares de. Curso..., p. 513-514.

COSTA, Regina Helena. Curso de Direito Tributario: Constituicio e Cédigo
Tributario Nacional. 1.ed. Sdo Paulo: Saraiva, p. 368.



4658 | RIDB, Ano 2 (2013), n° 6

¢do de mercadorias do imposto sobre a producédo de lubrifican-
tes. Neste sentido, com o brilhantismo que lhe é usual, ensina
Roque Antonio Carrazza:

A sigla “ICMS” alberga pelo menos cinco
impostos diferentes, a saber: a) o imposto sobre
operacdes mercantis (operacdes relativas a circula-
¢ao de mercadorias), que, de algum modo, compre-
ende o que nasce da entrada de mercadorias impor-
tadas do exterior; b) o imposto sobre servigos de
transporte interestadual e intermunicipal; ¢) o im-
posto sobre servi¢os de comunicacdo; d) o imposto
sobre producdo, importacdo, circulacao, distribui-
¢ao ou consumo de lubrificantes e combustiveis li-
quidos e gasosos e de energia elétrica; e €) 0 impos-
to sobre a extracao, circulacgdo, distribuigéo ou con-
sumo de minerais.?’

A partir destas licdes de Roque Antonio Carrazza, diver-
sos doutrinadores apontaram impostos (sob o fundamento de
apresentarem hipdteses de incidéncia e base de calculo diferen-
tes) oriundos da previsdo constitucional do ICMS, dentre os
quais citamos como exemplos Regina Helena Costa®, Jalio
Maria de Oliveira® e Sacha Calmon Navarro Coélho®.

Observa-se ainda 0 magistério de José Eduardo Soares de
Mello, quando néo utiliza opera¢bes mercantis como hipdtese
de incidéncia. Desdobra esta em duas hipoteses de incidéncia
distintas, quais sejam, as operacdes relativas a circulagdo de
mercadorias e a entrada de bens ou de mercadorias importadas
do exterior®’. Uma vez que o presente ensaio pretende analisar

ZCARRAZZA, Roque Antonio. ICMS, 10.ed., rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros,
2005, p. 34-35.

COSTA, Regina Helena. Curso, p. 374-378.

ZOLIVEIRA, Jalio Maria de. O Principio da Legalidade e Sua Aplicabilidade ao
IP1 e ao ICMS. Séo Paulo: QuartierLatin, 2006, p. 288-295,

COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributario Brasileiro.11.ed.
rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p. 310-321.

SIMELLO, José Eduardo Soares de. Curso de direito tributario. 9.ed. S&o Paulo:
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0 ICMS incidente nas operacGes de venda realizadas de forma
ndo presencial, opta-se por partilhar desta distingéo.

Feitas estas consideracdes, passa-se a andlise da regra
matriz de incidéncia tributaria referente ao ICMS incidente
sobre as operagdes relativas a circulacdo de mercadorias.

3.2 A REGRA MATRIZ DE INCIDENCIA 'I:RIBUTARIA
DO ICMS INCIDENTE SOBRE AS OPERACOES DE CIR-
CULACAO DE MERCADORIA

Estabeleceu-se anteriormente que a regra matriz de inci-
déncia tributaria segmenta-se em duas partes. A primeira cor-
responde a hipétese de incidéncia tributéria, a qual descreve de
maneira hipotética um evento ou comportamento que gere efei-
tos juridicos quando ocorra em determinadas coordenadas de
espaco e tempo. Ja a segunda equivale ao fato juridico tributéa-
rio, e tem o cond&o de prescrever os efeitos juridicos decorren-
tes da concretizacdo daquele evento.

Também estudou-se que a hip6tese de incidéncia divide-
se nos critérios material, espacial e temporal, enquanto o fato
juridico tributario desdobra-se nos critérios pessoal e quantita-
tivo.

Destarte, inicia-se agora a regra matriz de incidéncia tri-
butéria do ICMS incidente sobre operacGes de circulagdo de
mercadorias. Desde logo ressalva-se que, em face da comple-
xidade e inumeras situagdes previstas pela legislacdo pertinente
ao ICMS, serdo tragcados somente 0s principais contornos de
sua regra matriz.

3.2.1 CRITERIO MATERIAL

O critério material € o nucleo da hipdtese de incidéncia.
Como sempre reflete um comportamento, serd& composto por

Dialética, 2010, p. 514-516.
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um verbo pessoal e de predicacdo incompleta, acrescido obri-
gatoriamente de um complemento®.

Como esta sendo analisado o ICMS incidente sobre as
operacdes de circulacdo de mercadorias, a principio parece
simples a verificacdo do critério material, qual seja, realizar
operacdes relativas a circulacio de mercadorias™.

Entretanto, para a perfeita compreenséo da regra matriz
de incidéncia do ICMS, em especial ao do critério material, é
imprescindivel que todos os seus elementos sejam analisados
de modo coerente e harménico®*. Destarte, necessério o estudo
das expressdes que compde o critério material, quais sejam,
operacdo, circulacdo e mercadorias.

Ressalta-se a importancia da primeira destas expressoes,
porquanto esta corresponde ao ato que ensejara 0 nascimento
de uma relagdo juridica quando praticado, configurando o ver-
dadeiro sentido do fato juridicizado. Por sua vez, os vocabulos
circulacdo e mercadoria séo adjetivos que irdo qualificar quais
operaces podem ser tributadas pelo ICMS®.

Isto porque a Constituicdo ndo prevé a simples tributagéo
das mercadorias, e sim a tributacdo das operacdes relativas a
circulacéo de mercadorias®.

Destarte, pode-se conceituar operacdo como a pratica de
um negaocio juridico no qual ocorra a transmissdo de um direito
(posse ou propriedade). José Eduardo Soares de Mello, citando
Paulo de Barros Carvalho (em sua tese para obten¢édo do Titulo
de Livre-Docente da Faculdade de Direito da PUC/SP), alude
que as operagoes “(...) exprimem o sentido de atos ou negdcios
hébeis para provocar a circulacdo de mercadorias. Adquire,
neste momento, a acepc¢do de toda e qualquer atividade, regu-

2CARVALHO, Paulo de Barros. Curso..., p. 259.

BCARRAZZA, Rogque Antonio. ICMS..., p. 36.

#MELLO, José Eduardo Soares de. ICMS: Teoria e Pratica. 9.ed. Sdo Paulo: Dialé-
tica, 2006, p. 11.

®bidem, p. 11-13.

¥CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS..., p. 37.
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lada pelo Direito, e que tenha a virtude de realizar aquele even-
t0”%.

Entretanto, o ICMS somente incidira sobre as operagdes
de circulacdo de mercadorias.

Esta circulagdo deve, necessariamente, ser juridica, ense-
jar a transferéncia de titularidade da posse ou propriedade da-
quela mercadoria. Na mera circulagdo da mercadoria, sem a
transferéncia de titularidade, ndo incidira o ICMS®.

Importante analisar com cautela os dispositivos legais
que possam modificar este entendimento, como por exemplo o
artigo 12, I, da Lei Complementar n® 87/1996 (Lei Kandir).
Preconiza este texto legal que tera ocorrido o fato gerador do
ICMS quando ocorrer a saida da mercadoria do estabelecimen-
to do contribuinte, ainda que para outro estabelecimento do
mesmo titular. Nesta hipotese ndo existe qualquer operagdo de
circulacdo de mercadoria, uma vez gue nao ocorreu a mudanca
de titularidade, e simplesmente deslocamento fisico desta mer-
cadoria®®. Aqui nio incidira, portanto, o ICMS, entendimento
inclusive pacificado pela Sumula 166 do Superior Tribunal de
Justica.

Por fim, o conceito de mercadoria € estabelecido pelo di-
reito comercial e significa um bem movel sujeito a mercan-
cia*® ou seja, corresponde aquele bem corpdreo destinado &
distribuicdo para consumo®’. Trata-se de uma caracteristica
extrinseca ao bem, em face da destinacdo que lhe serd dada. Se
for colocado a venda pelo comerciante, sera mercadoria; se for
destinado ao uso pessoal, ndo o sera*.

Ante estas consideragOes, as operacOes de circulagéo de
mercadorias sdo atos ou negocios que impliquem a efetiva cir-

$"MELLO, José Eduardo Soares de. ICMS..., p. 12.
BCARRAZZA, Roque Antonio. ICMS..., p.37.
¥COSTA, Regina Helena. Curso..., p.375.

“O1dem.

“'MELLO, José Eduardo Soares de. Curso..., p. 515.
*MELLO, José Eduardo Soares de. ICMS..., p. 16.
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culacdo de mercadorias mediante a transferéncia da proprieda-
de destas, mediante atividade habitual de quem transfere a pro-
priedade®.

3.2.2 CRITERIO TEMPORAL

O critério temporal corresponde ao momento escolhido
pelo legislador em que nascera a relacdo juridica tributaria pre-
vista no consequente normativo. Lembre-se que para o critério
material ser completo é necessaria a transferéncia de proprie-
dade da mercadoria.

No direito brasileiro, a propriedade somente ocorre com a
tradicdo, conforme se depreende do artigo 1.267 do Cadigo
Civil*. Desse modo, o ICMS somente incidira com a mudanca
da titularidade do dominio (ou da posse ostentatoria da propri-
edade) da mercadoria®.

Entretanto, € possivel a previsdo de momentos distintos,
dependendo da natureza da operacao, conforme oportunamente
observa Julio Maria de Oliveira, ensinando que existem trés
hipoteses de critério temporal: “(...) 1. no momento da saida da
mercadoria do estabelecimento do contribuinte; 2. no momento
da transmissdo a terceiro, no caso de mercadorias depositadas
em armazens gerais e depositos fechados; 3. no momento da
transmissdo de propriedade de mercadoria, quando a mercado-
ria ndo transitar pelo estabelecimento do contribuinte-
transmitente™®. Tais momentos foram contemplados nos inci-
sos I, Il e IV, do artigo 12 da Lei Complementar n® 87/1996.

Como o objeto do presente ensaio consiste na analise de
ICMS incidente sobre vendas realizadas de forma ndo presen-

“MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 31.ed. rev., atual. e
ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 387.

“codigo Civil: Art. 1.267. A propriedade das coisas néo se transfere pelos negécios
juridicos antes da tradicdo.

®CARRAZZA, Rogque Antonio. ICMS..., p. 50.

®OLIVEIRA, Jilio Maria de. O Principio..., p. 289.
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cial, é pertinente a observacdo acerca da existéncia de trés mo-
dalidades de venda, abordando-se os respectivos critérios tem-
poral.

A primeira modalidade de venda é conhecida como ven-
da para entrega imediata. E a modalidade usual, aonde o ven-
dedor entrega ao comprador a mercadoria no ato da venda,
momento em q7ue ocorre a tradicdo e se instaura a relacéo juri-
dico tributaria®’.

Outra modalidade é a venda & ordem, aonde comprador,
no momento da compra, autoriza o vendedor a entregar o pro-
duto diretamente a terceiro (que ndo participou do negécio ori-
ginal)®.

E também existe a chamada venda para entrega futura,
aonde a entrega da mercadoria ocorre apos a efetivacdo do ne-
gécio juridico®, (hipétese que coincide com o objeto aqui
abordado, qual seja, vendas realizadas de forma néo presenci-
al).

Nesta situacdo, o critério temporal escolhido pelo legis-
lador foi a saida da mercadoria do estabelecimento do contribu-
inte, nos termos do artigo 12, I, da Lei Complementar n°
87/1996.

Assim, no momento em que a mercadoria sair do estabe-
lecimento comercial para envio ao comprador, incide o ICMS.
Nesta situacdo, ainda que ndo tenha ocorrido a tradigéo real da
mercadoria (a efetiva entrega da mercadoria ao comprador),
existem instrumentos capazes de revelar a transferéncia desta,
como exemplo a tradi¢do simbolica (situacdo em que € possivel
a constatacdo da transferéncia, como por exemplo a entrega das
chaves de um imével)>°.

Isto posto, passa-se a analise do limite espacial estabele-
cido para que, ocorrendo a operacgéo de circulacdo de mercado-

“"MELLO, José Eduardo Soares de. Curso..., p. 515.
“BIbidem, p. 516.

“Ibidem, p. 515.

CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS..., p. 50.
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rias, irrompa a relacdo juridico tributéria.
3.2.3 CRITERIO ESPACIAL

O critério material retrata um comportamento pessoal,
que, quando ocorrido em determinadas coordenadas de tempo e
espaco, fara brotar a relacdo juridica estabelecida no conse-
guente normativo. A esta coordenada de espaco corresponde o
critério espacial.

Inicialmente, poder-se-ia considerar o territorio do Esta-
do em que se realize a operacdo como o critério espacial do
ICMS. Entretanto, ndo foi este espaco geografico o escolhido
pelo legislador.

A Lei Complementar n°® 87/1996 prevé como critério es-
pacial o estabelecimento, prescrevendo em seu artigo 11, I, “a”,
que “o local da operagdo ou da prestacdo, para os efeitos da
cobranca do imposto e definicdo do estabelecimento responsa-
vel, é: | — tratando-se de mercadoria ou bem: a) o do estabele-
cimento onde se encontre, no momento da ocorréncia do fato
gerador”.

Ainda, no 8§ 3° do acima citado artigo 11, tratou de defi-
nir estabelecimento como o “(...) local, privado ou publico,
edificado ou ndo, préprio ou de terceiro, onde pessoas fisicas
ou juridicas exercam suas atividades em carater temporario ou
permanente, bem como onde se encontrem armazenadas mer-
cadorias (...)”. Defini¢do, esta, que foi também adotada pela
doutrina, conforme observa-se dos apontamentos de Eduardo
Marcial Ferreira Jardim, para quem estabelecimento é todo o
“conjunto de elementos corpdéreos e incorporeos que instru-
mentalizam o empresario a exercer a atividade mercantil”",

A ideia de estabelecimento est4 intimamente relacionada
a atividade comercial, até mesmo porque o ICMS somente in-

*1JARDIM, Eduardo Marcial Ferreira. Dicionario juridico tributario. 5.ed. S&o
Paulo: Dialética, 2005, p. 120.



RIDB, Ano 2 (2013), n°6 | 4665

cidira sobre aquelas operacdes que tenham o intuito comercial
(uma vez que a mercadoria deve ser destinada & consumo)>2.

Oportuno ressaltar a importancia desta defini¢do, por-
quanto a propria Lei Complementar n°® 87/1996 faz inimeras
referéncias ao estabelecimento para fixar outros critérios deste
imposto (por exemplo, a incidéncia ou ndo incidéncia e o crite-
rio temporal de saida)™.

E nas vendas realizadas de forma ndo presencial, o esta-
belecimento deve ser considerado o espaco fisico aonde ocorra
a saida das mercadorias. Ainda que este negdcio juridico tenha
ocorrido em um espago virtual, a situacdo fisica (saida de mer-
cadorias) sempre ocorrerd em um espaco fisico (e neste espaco
fisico ocorrerd o controle das entradas ou saidas de mercadori-
as, 5% fim de assegurar o cumprimento da obrigacdo tributa-
ria)>".

3.2.4 CRITERIO PESSOAL

Mencionou-se anteriormente que, preenchidos os crité-
rios da hipdtese de incidéncia tributaria (critérios material, es-
pacial e temporal), nascera a relacéo juridica tributaria prevista
no consequente normativo, identificando-se 0s sujeitos existen-
tes nesta relacdo, bem como direitos e obrigacOes destes. Ao
critério pessoal cabe precisamente identificar estes sujeitos.

Assim, o critério pessoal divide-se em sujeito ativo e su-
jeito passivo. Para aquele nascera o direito subjetivo de exigir o
tributo deste.

Definir o sujeito ativo do ICMS ndo demonstra grandes
dificuldades. Trata-se de imposto cuja competéncia para insti-
tui-lo pertence aos Estados e ao Distrito Federal. E por ser a
principal fonte de arrecadacdo destes, quando editaram as res-

2MELLO, José Eduardo Soares de. Curso..., p. 515.
MELLO, José Eduardo Soares de. ICMS..., p. 24.
**Ibidem, p. 27.
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pectivas legislacdes estaduais (e distrital) que instituiram o
ICMS fixaram eles préprios como sujeito ativo, mantendo suas
préprias capacidades para a exigéncia do ICMS.

Sobre 0 sujeito ativo € pertinente acrescentar que, via de
regra, o ICMS é devido para o Estado (ou Distrito Federal)
aonde for realizada a operacdo mercantil, ndo importando se o
destinatario encontra-se em outro Estado™.

O sujeito passivo, por sua vez, € a pessoa (fisica ou juri-
dica) que pratique operacdes de circulacdo de mercadorias® de
maneira continua, e que esta operagdo possua uma natureza
comercial®’.

A propria legislacdo complementar (Lei Complementar
n°® 87/1996) que dispde sobre o ICMS faz esta previsdo em seu
artigo 4°, o qual prescreve que “contribuinte € qualquer pessoa,
fisica ou juridica, que realize, com habitualidade ou em volume
que caracterize intuito comercial, operacdes de circulacdo de
mercadoria (...)”58.

Por esta razdo, as vendas efetuadas por particulares, em
carater eventual, ndo caracteriza uma operacéao de circulagdo de
mercadoria, e t4o somente uma venda de bem mével®.

Apenas como observacao, ressalta-se que nem sempre 0
sujeito passivo ird efetuar diretamente o pagamento do ICMS,
porquanto existem indmeras situa¢fes que atribuem a respon-
sabilidade pelo recolhimento deste imposto a terceiro (alheio a
hipétese de incidéncia, possuindo somente uma vinculagao
indireta com o real sujeito passivo), mediante substituicdo tri-
butaria. Sobre esta possibilidade, José Eduardo Soares de Me-
llo esclarece que “na substituigdo — num plano pré-juridico — o
legislador afasta por completo o verdadeiro contribuinte que
realiza o fato gerador, prevendo a lei, desde logo, o encargo da

CARRAZZA, Rogque Antonio. ICMS..., p. 41.
**MELLO, José Eduardo Soares de. Curso..., p. 526.
STOLIVEIRA, Jidlio Maria de. O principio..., p. 290.
8COSTA, Regina Helena. Curso..., p. 377.
®CARRAZA, Rogue Antonio. ICMS..., p.37.
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obrigacdo a uma outra pessoa (substituto) que fica compelida a
pagar como divida propria, eis que a norma ndo contempla a
divida de terceiro (substituido)”®.

Entretanto, o sujeito passivo permanece 0 mesmo.

3.2.5 CRITERIO QUANTITATIVO

O tributo existe pela necessidade de arrecadacédo de recei-
tas pelo Estado. Estabelecidos os polos da relacdo juridica tri-
butaria, € necessario verificar o seu objeto. Este objeto consiste
no pagamento do tributo pelo sujeito passivo ao sujeito ativo®.

Cabe ao critério quantitativo possibilitar os exatos con-
tornos desta prestacdo pecuniéria, através da base de célculo e
da aliquota®.

Nas operacOes de circulagdo de mercadoria, a base de
calculo consiste no real valor da operacdo, por expressa dispo-
sicdo legal®. Ainda, o legislador incluiu no valor da operacio
(e portanto na base de calculo) o montante do proprio imposto,
bem como a quantia correspondente a seguros, juros, frete,
demais despesas e descontos condicionais, conforme previsao
do 8§ 1°, do art. 13, da LC n° 87/1996.

Destarte, integram a base de calculo o valor da mercado-
ria, o valor do proprio ICMS (o destaque na Nota Fiscal serve
somente como indicagdo para fins de controle), o valor de se-
guros, juros, frete e demais valores pagos, recebidos ou debita-
dos, bem como os descontos condicionais®. Os descontos in-
condicionais ndo integram a base de calculo, uma vez que re-
presentam um valor extrinseco ao valor da operacdo (admitir
esta hipotese seria possibilitar a cobranca de um adicional de

®MELLO, José Eduardo Soares de. Curso..., p. 275.

®1CARVALHO, Paulo de Barros. Curso..., p. 328.

2\/IEIRA, José Roberto. A Regra..., p. 66.

83 ei Complementar n® 87/1996: Art. 13. A base de célculo do imposto é: | — na
saida de mercadoria prevista nos incisos I, Il e IV do art. 12, o valor da operagéo.

4 OLIVEIRA, Jilio Maria de. O principio..., p. 289.
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ICMS que ndo possui qualquer relacdo com o valor da opera-
c&o mercantil realizada)®.

Por fim, salienta-se o entendimento manifestado por José
Eduardo Soares de Mello, para quem qualquer elemento estra-
nho ao valor da operagdo (como seguros ou frete) ndo poderia
ser utilizado para a composicéo da base de calculo por revelar
natureza diversa do real valor da operagao®.

A aliquota corresponde ao outro elemento do critério
quantitativo. No ICMS, sdo fixadas em percentuais, e devem
atentar para o principio da seletividade em funcéo da essencia-
lidade da mercadoria (quanto mais essencial para a vida do
cidadéo for aquela mercadoria, menor deve ser a aliquota)®’.

Existem trés possibilidades de aliquotas para o ICMS in-
cidente sobre operacdes de circulacdo de mercadorias, depen-
dendo elas da modalidade da operacéo (interna, correspondente
aquela realizada dentro de um Gnico Estado; ou interestadual,
aonde o remetente reside em estado diverso do destinatario),
bem como da natureza do destinatario (contribuinte ou ndo). A
maneira como a aliquota é estabelecida é perfeitamente expli-
cada por Jalio Maria de Oliveira:

(...) aliquota:

1. operacdo interestadual sendo o destinatario
contribuinte do ICMS:

a) 7% quando originados das Regides Sul e
Sudeste, exceto o Espirito Santo, e destinados para
as Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, inclu-
sive o Espirito Santo;

b) 12% para destinatarios localizados nas Re-
gides Sul e Sudeste, excetuado o Espirito Santo e
demais hipoteses;

2.em se tratando de operacdo interestadual

®CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS..., p. 109
®*MELLO, José Eduardo Soares de. ICMS..., p. 189-200.
87COSTA. Regina Helena. Curso..., p. 378.
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com destinatarios ndo-contribuintes deste imposto,
a aliquota sera aquela instituida internamente pela
Unidade Federativa remetente para a respectiva
mercadoria;

3. em se tratando de operacéo interna, sera a
respectiva aliquota fixada pela lei ordinéria editada
pela pessoa politica.®®

Por sua vez, a maneira como serdo fixadas as aliquotas é
prevista no artigo 155, 11, 8 2°, incisos IV a VIII, da Constitui-
cdo Federal®®. Conjugando-se estes dispositivos com as trés
possibilidades de aliquota anteriormente mencionadas, conclui-
se que cabe ao Senado Federal fixar as aliquotas entre opera-
cOes interestaduais, bem como aos Estados e ao Distrito Fede-
ral estabelecer as aliquotas das operagdes internas.

Por fim, no tocante as operacgdes interestaduais, ressalta-
se novamente que é aplicada a aliquota interna do Estado re-
mente da mercadoria, quando o destinatario for consumidor

8OLIVEIRA, Jilio Maria de. O principio..., p. 289-290.

9CF: Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre:
(...) II - relativamente a bens moveis, titulos e créditos, compete ao Estado onde se
processar 0 inventario ou arrolamento, ou tiver domicilio o doador, ou ao Distrito
Federal; (...) 8 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, estabelecera
as aliquotas aplicaveis as operacOes e prestacdes, interestaduais e de exportacéo; V -
é facultado ao Senado Federal: a) estabelecer aliquotas minimas nas operagoes
internas, mediante resolucdo de iniciativa de um terco e aprovada pela maioria abso-
luta de seus membros; b) fixar aliquotas méximas nas mesmas operagdes para resol-
ver conflito especifico que envolva interesse de Estados, mediante resolucéo de
iniciativa da maioria absoluta e aprovada por dois ter¢os de seus membros; VI -
salvo deliberacdo em contrario dos Estados e do Distrito Federal, nos termos do
disposto no inciso XII, "g", as aliquotas internas, nas operacdes relativas a circula-
¢do de mercadorias e nas prestagdes de servigos, ndo poderdo ser inferiores as pre-
vistas para as operacgOes interestaduais; VII - em relacdo as operagdes e prestagdes
que destinem bens e servigos a consumidor final localizado em outro Estado, adotar-
se-&: a) a aliquota interestadual, quando o destinatario for contribuinte do imposto;
b) a aliquota interna, quando o destinatario nao for contribuinte dele; VIII - na hip6-
tese da alinea "a" do inciso anterior, cabera ao Estado da localizagdo do destinatario
o0 imposto correspondente a diferenca entre a aliquota interna e a interestadual;
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final; quando o destinatario for contribuinte, deve ser aplicada
a aliquota interestadual.

4.0 PROTOCOLO 21/2011 DO CONFAZ
4.1 MOTIVACAO PARA A CELEBRACAO

Em vista das alteragdes nas praticas comerciais, 0s Esta-
dos brasileiros sentiram a necessidade de adaptacéo da legisla-
cao vigente que trata do ICMS, para 0 novo panorama que se
apresenta. Tais motivacOes foram expostas nas raz0es para a
celebracdo do protocolo 21 de 2011 do CONFAZ, e serdo adi-
ante analisadas.

Porém, é importante a este ponto, destacar a tributacao
adotada anteriormente a vigéncia do referido protocolo para
que se entenda em que contexto o protocolo foi celebrado.

Anteriormente a celebracdo do protocolo, existiam duas
possibilidades de tributacdo de ICMS nas operacdes interesta-
duais. Uma aplicavel ao destinatario contribuinte do imposto e,
outra, aplicavel ao ndo contribuinte do imposto.

No caso de venda realizada para ndo contribuinte, que é o
objeto do Protocolo 21/2011, o remetente da mercadoria deve-
ria tributar a operacdo aplicando a aliquota interna vigente no
Estado de origem para a mercadoria, sendo que o valor seria
integralmente recolhido para esta unidade da Federacao.

Para isso, anteriormente a celebracdo do Protocolo, ndo
havia qualquer mencdo legal que levasse em consideracdo o
meio pelo o qual a mercadoria era adquirida, nem, tampouco, a
destinacdo que essa receberia. A diferenciagéo entre as formas
de tributacdo dizia respeito somente a condi¢do de contribuinte
(ou néo contribuinte) do sujeito destinatario da mercadoria.

Nesse sentido, alguns dos Estados Membros da Federa-
cao perceberam certo favorecimento na arrecadagdo por parte
de Estados com maior desenvolvimento, e, assim, justificaram
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nas exposicdes de razdo a celebracéo do protocolo 21/2011:

Considerando que a sistematica atual do co-
mércio mundial permite a aquisicdo de mercadorias
e bens de forma remota; considerando que o au-
mento dessa modalidade de comércio, de forma ndo
presencial, especialmente as compras por meio da
internet, telemarketing e showroom, deslocou as
operacdes comerciais com consumidor final, ndo
contribuintes de ICMS, para vertente diferente da-
quela que ocorria predominante quando da promul-
gacdo da Constituicdo Federal de 1988;

Considerando que o imposto incidente sobre
as operacdes de que trata este protocolo € imposto
sobre o consumo, cuja reparticdo tributaria deve
observar esta natureza do ICMS, que a Carta Mag-
na na sua esséncia assegurou as unidades federadas
onde ocorre o consumo da mercadoria ou bem;

Considerando a substancial e crescente mu-
danga do comércio convencional para essa modali-
dade de comércio, persistindo, todavia, a tributacdo
apenas na origem, o que ndo coaduna com a essén-
cia do principal imposto estadual, ndo preservando
a reparticdo do produto da arrecadacdo dessa ope-
racdo entre as unidades federadas de origem e de
destino, resolve celebrar o seguinte.”

Vale lembrar que sdo signatarios do protocolo 0s seguin-
tes Estados: Acre, Alagoas, Amapa, Bahia, Ceard, Espirito
Santo, Goias, Maranhdo, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul,
Para, Paraiba, Pernambuco, Piaui, Rio Grande do Norte, Ron-
doénia, Roraima, Sergipe e Distrito Federal.

Posto isto, o Protocolo adentrou a questdo da tributacao
propriamente dita, onde ficou determinado que, a partir da sua
vigéncia, as operagdes interestaduais destinadas a consumidor

0 protocolo 21/2011 do CONFAZ. Preambulo.


http://www.fiscosoft.com.br/docs.php?docid=cf88&bookmark=CF88
http://www.fiscosoft.com.br/docs.php?docid=cf88&bookmark=CF88
http://www.fiscosoft.com.br/docs.php?docid=cf88&bookmark=CF88
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final, quando realizadas por meio néo presencial, ndo seguiriam
0s moldes acima tratados.

A alteragdo proposta consiste que as vendas realizadas
por meio da internet, telemarketing ou showroom, serdo tribu-
tadas de maneira que a aliquota interestadual seja recolhida ao
Estado remetente da mercadoria e, ainda, que o valor corres-
pondente a diferenca das aliquotas interestadual e interna deve-
r4 ser recolhido ao Estado destinatario da mercadoria.

Uma peculiaridade com relacdo a sistematica de aplica-
¢ao no Protocolo consiste em que as operacfes originadas em
Estados ndo signatarios do aludido Protocolo deverdo seguir
esta mesma regra. Ou seja, devem somente observar se a ope-
racao serd destinada a consumidor final.

Desta feita, cabe analisar de que maneira o Protocolo é
aplicavel nas operagdes realizadas entre Estados signatarios e,
também, pelos ndo signatarios do imposto.

Para os Estados signatarios do imposto, ha determinacéo
que, além do cumprimento dos moldes de calculo conforme
acima expostos, havera o deslocamento da responsabilidade do
recolhimento do imposto ao remetente, ou seja, configura-se
caso em que € aplicado o instituto da substituicdo tributaria.

Se a remessa da mercadoria for realizada por Estado ndo
signatario do imposto, o pagamento sera exigido na entrada do
Estado de destino da mesma forma, apenas ndo é aplicavel,
neste caso, a substitui¢do tributaria prevista nos casos em que a
operacéo se origina em estado signatério do protocolo.

Feitas estas consideracdes iniciais sobre o Protocolo
21/2011 do CONFAZ, finalmente observa-se que a mera cele-
bracdo do Protocolo pelos Estados signatarios ndo é suficiente
para que as regras ali acordadas surtam efeitos concretos. En-
tretanto, logo apos a celebragdo, diversos Estados passaram a
internalizar e regulamentar o referido Protocolo em suas legis-
lacOes estaduais (mencionamos a titulo de exemplo: Decreto n°
12.831/2011 do Estado da Bahia; Decreto n°® 30.542/2011 do
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Estado do Ceard; Decreto n® 32.933/2011 do Distrito Federal,
Decreto n° 27.505/2011 do Estado do Maranh&o e; Decreto n°
28.064/2011 do Estado do Sergipe).

Também oportuno esclarecer que ndo serd analisada a
constitucionalidade (ou inconstitucionalidade) do ato normati-
vo utilizado pelos Estados para a regulamentacdo do Protocolo
n®21/2011 do CONFAZ, uma vez que esta analise consiste em
objeto diverso daquele apresentado neste ensaio.

4.2. INCONSTITUCIONALIDADES E ILEGALIDADES

O Protocolo 21/2011 do CONFAZ modificou as regras
para exigéncia de ICMS nas operagdes interestaduais realiza-
das de forma nédo presencial, conforme a clausula primeira do
referido protocolo:

Clausula primeira. Acordam as unidades fe-
deradas signatarias deste protocolo a exigir, nos
termos nele previstos, a favor da unidade federada
de destino da mercadoria ou bem, a parcela do Im-
posto sobre Operacbes Relativas a Circulacdo de
Mercadorias e sobre Prestacbes de Servicos de
Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Co-
municacdo - ICMS - devida na operacao interesta-
dual em que o consumidor final adquire mercadoria
ou bem de forma ndo presencial por meio de inter-
net, telemarketing ou showroom.

Para possibilitar esta exigéncia, foram estabelecidos al-
guns requisitos, quais sejam: a realizagdo de uma operacdo
interestadual (o adquirente estiver localizado em Estado diver-
so daquele onde se situa o comerciante); a operacéo realize-se
de maneira ndo presencial, pela internet, por telemarketing ou
por showroom; o adquirente seja consumidor final da mercado-
ria e, portanto, ndo seja contribuinte do ICMS.

Preenchidos estes requisitos, € devido ao Estado destina-
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tario (aquele aonde o adquirente, consumidor final, esteja loca-
lizado) um valor a titulo de ICMS, denominado pelo Protocolo
21/2011 de aliquota interestadual. Ainda, previram os Estados
signatarios do referido Protocolo que este montante € devido
ainda que o remetente da mercadoria esteja situado em Estado
ndo signatario do mesmo Protocolo, conforme observamos no
paragrafo Unico da clausula primeira™.

N&o obstante a possibilidade dos Estados deliberarem
acerca da concessdo ou revogacao de isencdes, incentivos ou
beneficios fiscais’®, o Protocolo 21/2011 do CONFAZ néo ob-
servou diversas disposi¢cdes da Constituicdo Federal, contendo
vicios que o tornam inconstitucional.

Apontam-se como principais problemas do aludido Pro-
tocolo a ofensa ao Principio Federativo e a ofensa a competén-
cia do Senado Federal para fixar as aliquotas de ICMS inciden-
te sobre operacgdes interestaduais.

Ressalte-se também a ndo incidéncia do ICMS previsto
pelo Protocolo 21/2011 do CONFAZ. Isto porgque, em que pese
o referido Protocolo ter nominado este ICMS de aliquota inte-
restadual, o que efetivamente ocorreu foi majoracao da aliquota
(cobranca de um diferencial de aliquota).

Assim, passa-se a abordagem destas inconstitucionalida-
des.

4.3. A OFENSA AO PRINCIPIO FEDERATIVO

A autonomia dos entes politicos (Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios) é caracteristica necessaria para a forma-

"protocolo 21/2011 do CONFAZ: Cléusula primeira (...) Parégrafo Gnico. A exi-
géncia do imposto pela unidade federada destinataria da mercadoria ou bem, aplica-
se, inclusive, nas operagdes procedentes de unidades da Federacdo ndo signatarias
deste protocolo.

"2CF: Art. 155.(...) Il (...) § 2.° O imposto previsto no inciso Il atendera ao seguinte:
(...) XII - cabe a lei complementar: (...) g) regular a forma como, mediante delibera-
¢do dos Estados e do Distrito Federal, isengdes, incentivos e beneficios fiscais serdo
concedidos e revogados.
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cao e manutencdo da Federagdo. Também é necessaria a divi-
sdo de competéncias entre os entes federados.

A fim de resguardar esta autonomia, no campo tributario
“(...) o constituinte de 1988 procurou desenhar um mapa seguro
a fim de evitar conflitos entre os poderes federal, estadual, dis-
trital e municipal, municiando cada qual de fontes tributarias
suficientes, em seu entendimento, para garantir a execugao dos
deveres institucionais, legais e administrativos impostos a cada
qual, permitindo assim o livre uso das autonomias dos entes
pl’lblicos”73.

Assim, o legislador constituinte definiu na propria Cons-
tituicdo Federal as hipoteses de incidéncia dos tributos, caben-
do ao legislador infraconstitucional basicamente repetir os dis-
positivos constitucionais’®. Hugo de Brito Machado aduz ser
possivel até mesmo falar-se em um principio da competéncia,
segundo o qual cada ente federado deve se restringir a sua
competéncia tributéria prevista na Constituicio Federal ™.

Em que pese o ICMS ser um imposto cuja competéncia
para instituicdo cabe aos Estados e ao Distrito Federal, o legis-
lador constituinte definiu a competéncia do legislador federal
para dispor sobre normas gerais aplicaveis ao ICMS, conside-
rando a feicdo nacional deste imposto’®, uma vez que influen-
cia toda a Federagdo’”.

Assim, plenamente delimitada a competéncia dos Estados
e do Distrito Federal para a instituigdo de ICMS.

Alids, esta delimitacdo tem por escopo justamente asse-
gurar o Principio Federativo, afastando a possibilidade de um
Estado eventualmente extrapolar seu campo de competéncia e
adentrar no campo de competéncia de outro Estado. Roque

BERTI, Flavio de Azambuja. Direito tributario e principio federativo. Sdo Paulo:
Quartier Latin, 2007, p. 184.

"COSTA, Regina Helena. Curso..., p. 34.

MACHADO, Hugo de Brito. Curso..., p. 44.

®COSTA, Regina Helena. Curso..., p. 368.

""BERTI, Flavio de Azambuja. Direito..., p. 188.
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Antonio Carrazza explica com maestria, citando as licGes de
Dalmo de Abreu Dallari, como a intervencdo de determinado
ente federado em outro afetaria a autonomia deste, e conse-
guentemente prejudicaria a esséncia da Federagéo:

O reconhecimento desse poder de fixar sua
propria escala de prioridades é fundamental para a
preservacdo da autonomia de cada governo. Se um
governo puder determinar o que o outro deve fazer,
ou mesmo o que deve fazer em primeiro lugar, de-
saparecem todas as vantagens da organizacao fede-
rativa. Realmente, pode ocorrer que a escala de pri-
oridades estabelecida pelo governo central nédo
coincida com o julgamento de importancia dos as-
suntos feitos pelo governo regional ou local. Pode
também ocorrer que um governo pretenda que ou-
tro cuide com tal empenho de certo problema que
acabe comprometendo grande parte dos recursos
financeiros deste ultimo, deixando-o sem poder
cuidar de outros problemas que, no seu julgamento,
deveriam merecer preferéncia. (...).

Assim, pois, a decisdo sobre as prioridades,
dentro de sua esfera de competéncia e afetando
seus recursos financeiros é uma decorréncia da au-
tonomia e cabe a cada entidade politica, por precei-
to constitucional, ndo se podendo exigir comporta-
mento diverso sob alegacdo de ser mais convenien-
te.’®

Possuem os Estados e o Distrito Federal competéncia au-
tbnoma, dentro dos limites impostos pela constituicdo. Trata-
se, entdo, de uma autonomia relativa, e ndo absoluta’®, o que
ressalta novamente a ideia de unidade da Federac&o®.

BCARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 28.ed.,
rev., ampl. e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 161.

Ibidem, p. 171.

®hidem, p. 173.



RIDB, Ano 2 (2013), n°6 | 4677

Tao grande € a importancia do ICMS em face do Princi-
pio Federativo, em razdo de garantir a autonomia financeira
dos Estados e do Distrito Federal, que a violagdo de normas
constitucionais de criacdo e alteracdo deste imposto poderia
enfraquecer o Principio Federativo, ao invés de garanti-lo, au-
mentando a guerra fiscal ja existente entre os Estados, e nao
contribuindo para os objetivos e principios previstos pela Cons-
tituicdo Federal®.

A par destas reflexdes, visualiza-se clara ofensa ao Prin-
cipio Federativo pelo Protocolo 21/2011 do CONFAZ. Isto
porque os Estados signatéarios do referido Protocolo se reuni-
ram formando uma espécie de coalizdo ao se intitularem lesio-
nados (bem como intitulando os demais Estados de desenvol-
vidos), interferindo assim na competéncia tributaria destes.

Esta intervencdo ocorre na medida em que, a partir do
mencionado Protocolo, os Estados signatarios introduziram
cobranca de ICMS incidente sobre operagdes de circulacdo de
mercadorias destinadas a consumidor final, quando este con-
sumidor estiver localizado em seu territorio. Realizada venda
para consumidor final, somente incidiria o ICMS do Estado
onde estivesse localizado o remetente da mercadoria, ndo ha-
vendo que se falar em aliquota interestadual (ressalta-se, desde
logo, que esta denominagdo “aliquota interestadual” foi utiliza-
da pelo Protocolo 21/2011. Entretanto, ndo se trata de aliquota
interestadual, e sim de diferencial de aliquota).

Alias, o proprio legislador constituinte vedou a possibili-
dade de diferenciacdo na tributacdo de servicos e mercadorias
em razdo da procedéncia ou destino destes®?, a fim de prestigiar
a igualdade entre os Estados®. N&o bastasse o Protocolo
21/2011 do CONFAZ permitir aos Estados signatarios a inter-

8OLIVEIRA, Jilio Maria de. O principio..., p. 296.

82CF: Art. 152. E vedado aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios estabele-
cer diferenca tributaria entre bens e servicos, de qualquer natureza, em razdo de sua
procedéncia ou destino.

8COSTA, Regina Helena. Curso..., p. 78.
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vencdo sobre a competéncia tributéria de outros Estados, feriu
novamente o Principio Federativo quando estabeleceu trata-
mento diferenciado entre os Estados Federados.

Por fim, salienta-se que o Supremo Tribunal Federal, 6r-
gdo competente para zelar pela constitucionalidade das leis,
manifesta este mesmo entendimento, consoante observa-se de
voto proferido pelo Ministro Gilmar Mendes na Acéo Direta de
Inconstitucionalidade n° 3936%.

Demonstrada a ofensa ao Principio Federativo, passa-se
entdo a analise da ndo incidéncia do ICMS nos termos do Pro-
tocolo 21/2011 do CONFAZ.

4.4, A NAO INCIDENCIA DO ICMS

A prépria Constituicdo Federal prevé todas as hipoteses
de incidéncia dos tributos, ou seja, prevé de maneira taxativa
quais os eventos faticos que, quando ocorridos, dardo nasci-
mento a relacdo juridica tributaria, consoante magistério de
Regina Helena Costa™ e Hugo de Brito Machado®.

Lembra-se que o ICMS tem por finalidade tributar as
operacdes de circulacdo de mercadorias realizadas por comer-
ciante, marcada pelo intuito comercial deste, afastando da hipo-
tese de incidéncia deste imposto as vendas realizadas por parti-
culares de maneira eventual, conforme li¢des de José Eduardo
Soares de Mello®, Jilio Maria de Oliveira®, Regina Helena

¥Medida Cautelar em Acdo Direta de Inconstitucionalidade. (...) 3. ICMS. Guerra
fiscal. Artigo 2° da Lei n® 10.689/1993 do Estado do Parana. Dispositivo que traduz
permissdo legal para que o Estado do Parand, por meio de seu Poder Executivo,
desencadeie a denominada “guerra fiscal”, repelida por larga jurisprudéncia deste
Tribunal. 4. (...) Violacdo ao art. 152. Da CF/88, que constitui o principio da néo-
diferenciacdo ou da uniformidade tributaria, que veda aos Estados, ao Distrito Fede-
ral e aos Municipios estabelecer diferenca tributaria entre bens e servicos, de qual-
quer natureza, em razdo de sua procedéncia ou destino. 5. Medida cautelar deferida.
(ADI 3936 MC/PR. Rel. Min. Gilmar Mendes. Plenario STF. DJ 19.09.2007).
®COSTA, Regina Helena. Curso..., p. 34.

¥MACHADO, Hugo de Brito. Curso..., p. 4.

8"MELLO, José Eduardo Soares de. Curso..., p. 526.
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Costa®® e Roque Antonio Carrazza™.

Estdo sendo estudadas as operacfes de venda interesta-
dual, ou seja, aquelas onde o vendedor e o comprador estdo
localizados em Estados diferentes. Nesta situacdo, podem-se
estabelecer duas modalidades de operacfes: a) o destinatario
(comprador) € também contribuinte do ICMS (ndo adquiriu
aquela mercadoria como consumidor final); e b) o destinatério
(comprador) é consumidor final daquela mercadoria.

Considerando-se estas possibilidades, o préprio legisla-
dor constituinte previu como sera calculado o ICMS, conforme
observamos no artigo 155, 11, § 2°, VII e VIII da Constituicdo
Federal:

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

Il — operagdes relativas a circulagdo de mer-
cadorias e sobre prestacfes de servigos de transpor-
te interestadual e intermunicipal e de comunicacao,
ainda que as operacdes e as prestacdes se iniciem
no exterior. (...)

8§ 2°. O imposto previsto no inciso 11 atendera
ao seguinte: (...)

VII — em relacdo as operacdes e prestacdes
que destinem bens e servicos a consumidor final
localizado em outro Estado, adotar-se-a:

a) a aliquota interestadual, quando o destina-
tario for contribuinte do imposto;

b) a aliquota interna, quando o destinatario
néo for contribuinte dele;

VIl — na hipotese da alinea “a” do inciso an-
terior, cabera ao Estado da localizacdo do destinata-
rio o imposto correspondente a diferenca entre a

BOLIVEIRA, Jdlio Maria de. O principio..., p. 290.
89COSTA, Regina Helena. Curso..., p. 377.
OCARRAZA, Rogue Antonio. ICMS..., p.37.
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aliquota interna e a interestadual;

A partir da analise dos dispositivos constitucionais acima
transcritos, verifica-se que o ICMS sempre incidird sobre uma
operacdo interestadual. Entretanto, quando o destinatario da
mercadoria for consumidor final, somente serd devido este im-
posto ao Estado onde estiver situado o remetente da mercado-
ria.

Esta incidéncia remete a propria regra matriz de incidén-
cia do ICMS, que tem como um dos elementos do critério ma-
terial o carater mercantil da operacdo, conforme ensina Regina
Helena Costa: “Anote-se que o ICMS, em regra, é devido na
origem, isto €, no Estado em que a operacdo mercantil se da —
onde esta localizado o estabelecimento industrial, comercial ou
produtor, de onde a mercadoria sai, por forca de uma operacao
mercantil realizada, sendo irrelevante se o destinatario esta
situado no mesmo ou em outro Estado™".

Sendo assim, o ICMS somente incide sobre os eventos
(ato, fato ou negdcio) realizados por aquele que tira vantagem
econdmica destes®?, onerando sempre a atividade mercantil®.

Como o consumidor final ndo é contribuinte do ICMS,
nas operagOes interestaduais o imposto deve ser recolhido so-
mente no Estado do remetente, este sim contribuinte porquanto
obtém vantagem econdmica com a operagdo. Este é 0 magisté-
rio de Hugo de Brito Machado: “Agora a questdo ficou ade-
guadamente solucionada. Se o adquirente de um bem destinado
ao consumo ou ao ativo fixo ndo é contribuinte do imposto a
aliquota aplicavel ¢ a interna. E irrelevante o fato de estar o
adquirente domiciliado, ou sediado, em outro Estado. Se o ad-
quirente é contribuinte do imposto, fato que comprovara facil-

mente junto ao vendedor, a aliquota aplicavel é a interestadu-
7994
al”™".

91COSTA, Regina Helena. Curso..., p. 375.
92MELLO, José Eduardo Soares de. ICMS..., p. 162.
MACHADO, Hugo de Brito. Curso..., p. 390.
*Ibidem, p. 395-396.
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Assim, além de modificar a sistemética de cobranca do
ICMS, o Protocolo 21/2011 do CONFAZ acabou criando uma
nova hipotese de incidéncia para este imposto. Ensina Roque
Antonio Carrazza:

Ademais, quando as operacgdes destinarem a
mercadoria a consumidor final localizado em outro
Estado, adotar-se-4 obrigatoriamente a aliquota in-
terestadual quando o destinatario for contribuinte
do imposto (isto é, quando também ele praticar
operacdes mercantis), e a aliquota interna quando
ndo for (isto é, quando for um mero particular, que
ndo pratica operagdes mercantis). Na primeira hi-
potese (quando o destinatario for contribuinte do
ICMS), o Estado da localizacdo do destinatario (ou
o Distrito Federal, no caso do destinatario I estar
localizado) é que tem jus a diferenca entre a aliquo-
ta interna e a interestadual, se, obviamente, forem
diversas.

Note-se que, no caso, estamos diante de duas
obrigac@es tributarias distintas, ja que tém sujeitos
passivos, aspectos pessoais, aspectos temporais e
aspectos quantitativos diferentes. Deveras, 0 reme-
tente da mercadoria devera pagar ICMS a pessoa
politica de origem (Estado ou Distrito Federal), no
momento da saida, adotada a aliquota interestadual
e o destinatario da mercadoria, ICMS (outro) a pes-
soa politica de destino, no momento da entrada e,
agora, com o valor correspondente a diferenca entre
a aliquota interna e a interestadual.*®

Nestes termos, nas operacgdes interestaduais existem duas
hipoteses de incidéncia distintas. Assim, estabelecendo-se este
mesmo raciocinio para a previsdo do Protocolo 21/2011 do
CONFAZ, foi criada uma nova hipétese de incidéncia, uma vez

SCARRAZZA, Roque Antonio. ICMS..., p. 77-78.
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que passou a incidir ICMS sobre uma compra realizada por
consumidor final (compra esta que ndo se enquadra no critério
material do ICMS, qual seja, realizar uma operacéo de circula-
cao de mercadoria em carater habitual, com natureza mercan-
til).

Por esta razdo, bem como considerando-se que qualquer
nova hipétese de incidéncia para o ICMS somente pode ser
criada através de texto constitucional, verifica-se a ndo inci-
déncia do ICMS nos termos do Protocolo 21/2011 (sobre ope-
racdes interestaduais destinadas ao consumidor final).

45. AS ALIQUOTAS DO ICMS E A COMPETENCIA DO
SENADO FEDERAL

O legislador constituinte definiu a competéncia do Sena-
do Federal para fixar as aliquotas de ICMS nas operagoes inte-
restaduais, por meio do artigo 155, I, § 2°, IV, quando este
prescreve que cabe ao Senado Federal, por meio de resolucdo,
estg6t>elecer as aliquotas aplicaveis as operacdes interestadu-
ais™.

Ainda, abordou no inciso VII do § 2° do ja& mencionado
artigo 155 da CF, de forma taxativa, a maneira como as aliquo-
tas devem ser aplicadas em operagOes interestaduais: quando o
destinatario for contribuinte do ICMS, deve ser aplicada a ali-
quota interestadual; ja nas operacdes onde o destinatario nao
for contribuinte, deve ser aplicada a aliquota interna do Estado
remetente.

Assim, optou o legislador constituinte em aplicar as ali-
quotas do ICMS levando em consideracdo a natureza do desti-
natario.

Pois bem, conforme foi visto o Protocolo 21/2011 do
CONFAZ mudou esta sistematica, possibilitando a exigéncia
de ICMS nas hipoteses em que o destinatario adquira mercado-

%CF: Art. 155, 11, § 29, V.
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rias de forma néo presencial, ainda que seja consumidor final
(e, portanto, ndo contribuinte), nomeando esta exigéncia de
aliquota interestadual.

Inicialmente, destaca-se 0 equivoco na expressao utiliza-
da quando da celebracdo do Protocolo 21/2011. A aliquota in-
terestadual somente serd aplicada em operacdes realizadas en-
tre contribuintes, conforme li¢cBes citadas anteriormente (Julio
Maria de Oliveira®, Roque Antonio Carrazza®® e Hugo de Bri-
to Machado®).

Como aborda-se aqui uma operacdo realizada entre um
contribuinte e um consumidor final, ndo pode-se aplicar a ali-
quota interestadual. Assim, o que efetivamente o Protocolo
21/2011 do CONFAZ previu foi a possibilidade de exigéncia
de um diferencial de aliquota pelo Estado onde esta localizado
0 destinatéario da mercadoria.

Assim, outra inconstitucionalidade pode ser observada,
pois os Estados signatarios extrapolaram sua competéncia e
trataram de matéria cuja competéncia € exclusiva do Senado
Federal, nos termos do ja mencionado artigo 155, Il, § 2°, IV,
da Constituicdo Federal, que agora transcreve-se:

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

Il - operacdes relativas a circulacdo de mer-
cadorias e sobre prestacOes de servigos de transpor-
te interestadual e intermunicipal e de comunicacao,
ainda que as operacdes e as prestacdes se iniciem
no exterior; (...)

§ 2.2 O imposto previsto no inciso 11 atendera
ao seguinte: (...)

IV - resolucdo do Senado Federal, de iniciati-
va do Presidente da Republica ou de um terco dos

"OLIVEIRA, Jalio Maria de. O principio..., p. 289-290.
8CARRAZZA, Rogue Antonio. ICMS..., p. 77-78.
®MACHADO, Hugo de Brito. Curso..., p. 395-396.
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Senadores, aprovada pela maioria absoluta de seus
membros, estabelecerd as aliquotas aplicaveis as
operacdes e prestacOes, interestaduais e de exporta-
¢ao;

Esta previsdo constitucional tem o conddo de observar
tanto o Principio Federativo, quanto a feicdo nacional do
ICMS, conforme salientou-se anteriormente a partir das licoes
de Regina Helena Costa'®, Roque Antonio Carrazza'® e Fla-
vio de Azambuja Berti'®,

Ainda, o Principio Federativo é novamente observado
porquanto o Senado Federal é a Casa Legislativa representante
dos Estados, consoante ilustra Sacha Calmon Navarro Coélho:
“A presenga do Senado explica-se por ser a Casa Legislativa
dos estados da Federacdo. O sistema é complexo e flexivel. De
um lado, a possibilidade de aliquotas internas dispares nos es-
tados, abaixo e acima da aliquota interestadual. De outro, a
possibilidade de varias aliquotas interestaduais (norte-
nordeste; centro-sul; centro-oeste)”'%,

Sobre esta preservacgdo da Federacdo, salienta Julio Maria
de Oliveira:

A diversidade do processo legislativo é justi-
ficada pela preservacdo da Federacdo. Busca o tex-
to constitucional afastar interesses imediatos de fa-
cil aumento de receita tributéria ou a busca de atrair
investimentos privados em detrimento ao corpo fe-
derativo ou a manutencdo de um organismo norma-
tivo coerente com o Estado constitucional. (...)

As determinacOes senatoriais expressam a
vontade da Federacéo. %

E o Senado Federal, em obediéncia a sua competéncia,

COSTA, Regina Helena. Curso..., p. 368.
WICARRAZZA, Rogue Antonio. Curso..., p. 161.
W2BERTI, Flavio de Azambuja. Direito..., p. 188.
03COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso..., p. 322.
W4OLIVEIRA, Jilio Maria de. O principio..., p. 303-304.
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editou a Resolugdo n°® 22, de 19 de maio de 1989, fixando as
aliquotas interestaduais da seguinte maneira:

Senado Federal

Resolucdo n° 22, de 19 de maio de 1989

Estabelece aliquotas do Imposto sobre Ope-
racdes Relativas a Circulacdo de Mercadorias e so-
bre Prestagdo de Servicos de Transporte Interesta-
dual e Intermunicipal e de Comunicacdo, nas ope-
racdes e prestacoes interestaduais.

Art. 1° A aliquota do Imposto sobre Opera-
¢Oes Relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre
Prestacdo de Servicos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicacdo, nas operacdes e
prestacOes interestaduais, sera de doze por cento.

Paragrafo Unico. Nas operagdes e prestacdes
realizadas nas Regides Sul e Sudeste, destinadas as
Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste e ao Esta-
do do Espirito Santo, as aliquotas seréo:

I - em 1989, oito por cento;

Il - a partir de 1990, sete por cento.

Art. 2° A aliquota do imposto de que trata o
art. 1°, nas operacdes de exportacdo para o exterior,
seré de treze por cento.

Art. 3° Esta Resolucdo entra em vigor em 1°
de junho de 1989.

Por fim, o Supremo Tribunal Federal vem adotando o en-
tendimento de que as normas editadas pelos Estados sobre ali-
quotas de ICMS incidente sobre operagdes interestaduais sdo
inconstitucionais, porquanto invadem matéria cuja competéncia
pertence ao Senado Federal. Nestes termos transcreve-se trecho
do voto proferido pelo Ministro Joaquim Barbosa no julgamen-
to da Acgdo Direta de Inconstitucionalidade n° 4.564/PI:

EMENTA: CONSTITUCIONAL TRIBU-
TARIO. IMPOSTO SOBRE OPERACOES DE
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CIRCULAC}AO DE MERCADORIAS E PRES-
TACAO DE SERVICOS DE COMUNICACAO E
DE TRANSPORTE INTERESTADUAL E IN-
TERMUNICIPAL. LEI 6.041/2010 DO ESTADO
DO PIAUI. LIBERDADE DE TRAFEGO DE
BENS E PESSOAS (ARTS. 150, V E 152 DA
CONSTITUIQAO). DUPLICIDADE DE INCI-
DENCIA (BITRIBUTACAO — ART. 155, § 2°,
Vil, B DA CONSTITUIQAO). GUERRA FISCAL
VEDADA (ART. 155, § 2°, VI DA CONSTITUI-
CAO). MEDIDA CAUTELAR DEFERIDA.

Tem densa plausibilidade o juizo de inconsti-
tucionalidade de norma criada unilateralmente por
ente federado que estabeleca tributacdo diferencia-
da de bens provenientes de outros estados da Fede-
racdo, pois:

(@) Ha reserva de resolucdo do Senado Fede-
ral para determinar as aliquotas do ICMS para ope-
racdes interestaduais;

(b) O perfil constitucional do ICMS exige a
ocorréncia de operacgéo de circulagdo de mercadori-
as (ou servigos) para que ocorra a incidéncia e, por-
tanto, o tributo ndo pode ser cobrado sobre opera-
¢Oes apenas porque elas t€ém por objetivo “bens”,
ou nas quais fique descaracterizada atividade mer-
cantil-comercial,

(c) No caso, a Constituicdo adotou como cri-
tério de partilha da competéncia tributaria o estado
de origem das mercadorias, de modo que o deslo-
camento da sujeicdo ativa para o estado de destino
depende de alteracdo do proprio texto constitucio-
nal (reforma tributéria). Opcdo politica legitima
que ndo pode ser substituida pelo Judiciario. Medi-
da liminar concedida para suspender a eficacia
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prospectiva e a retrospectiva (ex tunc) da Lei esta-
dual 6.041/2010. (ADI — MC 4565/Pl, Rel. Min.
Joaquim Barbosa, plenério STF, DJ 07/04/2011)
Destarte, a disposicdo do Protocolo 21/2011 claramente
afronta o texto constitucional, porquanto ao estabelecerem um
diferencial de aliquota, os Estados signatarios ultrapassam 0s
limites de suas competéncias, e tratam de matéria que é de
competéncia exclusiva do Senado Federal.

4.6. PROJETO DE EMENDA CONSTITUCIONAL

O Protocolo 21/2011 do CONFAZ foi celebrado em 01
de abril de 2011. A partir desta celebracdo, os Estados signatéa-
rios passaram a regulamentar o referido Protocolo em suas le-
gislacBes estaduais (quase em sua totalidade através de Decreto
Estadual editado pelo respectivo Governador).

Bastou esta regulamentacdo para que a constitucionalida-
de e legalidade destes Decretos passassem a ser objeto de acGes
judiciais. E majoritariamente, os Tribunais passaram a declarar
a inconstitucionalidade das legislacdes estaduais, afastando a
exigéncia do diferencial de aliquota de ICMS.

A motivacdo para a celebracdo do Protocolo 21/2011 foi
aumentar as receitas dos Estados signatarios em razao do ale-
gado subdesenvolvimento destes, conforme mencionou-se an-
teriormente. Com o afastamento da exigibilidade pelo Poder
Judiciario, este interesse ndo foi atendido.

Por esta razdo, em 22 de novembro de 2011 foi apresen-
tado Projeto de Emenda Constitucional n® 113/2011, com a
seguinte ementa:

Altera o inciso VII do § 2° do art. 155 da
Constituicdo Federal para dispor sobre a aliquota
interestadual do Imposto sobre Operagdes Relativas
a Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacdes de
Servicos de Transporte Interestadual e Intermunici-
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pal e de Comunicacdo nas operacdes e prestacoes
de servicos interestaduais que destinem bens e ser-
vicos a consumidor final néo contribuinte.'%®

Este Projeto de Emenda Constitucional visa modificar a
maneira como incide o ICMS nas operagdes interestaduais on-
de o destinatario € consumidor final, passando o artigo 155, II,
8 2°, VIII a possuir a seguinte redacao:

Art. 155. (...)

1. (..)

8§20 (...)

VIII-A — na hipdtese da alinea “b” do inciso
VII, quando a operacdo interestadual ocorrer de
forma néo presencial, caberé ao Estado de localiza-
cao do destinatario parte do imposto a ser definida
por resolucdo do Senado Federal, de iniciativa do
Presidente da Republica ou de um ter¢o dos Sena-
dores, aprovada pela maioria absoluta de seus
membros, e na forma a ser estabelecida por delibe-
racdo dos Estados e do Distrito Federal, nos termos
do disposto no inciso XII, “g”;'%

Assim, sobre as operagOes interestaduais realizadas de
forma ndo presencial, seria devido também ao Estado destina-
tario a aliquota interestadual, sendo aplicadas, nesta hipétese, a
mesma regra que rege a incidéncia do ICMS sobre as opera-
cOes interestaduais realizadas entre contribuintes.

Ainda que seja aprovado o Projeto de Emenda Constitu-
cional n°® 113/2011, o mesmo continuard gerando diversos
questionamentos e controvérsias. Principalmente porque a fina-

15BRASIL. Projeto de Emenda Constitucional n° 113, de 22 de novembro de 2011.
Disponivel em
<http://www.senado.gov.br/atividade/materia/detalhes.asp?p_cod_mate=103349>
Acesso em 20 de novembro de 2012.

18BRASIL. Projeto de Emenda Constitucional n® 113, de 22 de novembro de 2011.
Disponivel em <http://www6.senado.gov.br/mate-pdf/98234.pdf> Acesso em 20 de
novembro de 2012.
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lidade deste imposto é tributar o comércio (finalidade esta es-
tampada pelo proprio critério material da regra matriz de inci-
déncia do ICMS, segundo o qual existe de que a atividade tri-
butada seja mercantil, tenha o lucro como finalidade).

Desse modo, 0s problemas sobre a tributacdo das vendas
realizadas de forma néo presencial certamente persistirdo.

5. CONSIDERACOES FINAIS

E compreensivel a alegacdo de alguns Estados sobre a
necessidade de serem observados os objetivos insculpidos na
Constituicdo Federal para o desenvolvimento nacional e dimi-
nuicdo das desigualdades sociais e regionais. E o ICMS, como
principal fonte arrecadatéria destes entes deve sim ser utilizado
como instrumento politico, a fim de serem atendidos estes an-
seios.

O debate sobre a incidéncia do ICMS nas operacOes de
circulacdo de mercadorias realizadas de forma ndo presencial é
necessario, pela importancia que esta modalidade apresenta
atualmente. Porém, € necessario um estudo aprofundado, ob-
servando-se todo o sistema constitucional tributario. Néo se
pode admitir a busca pelo desenvolvimento nacional e igualda-
des sociais e regionais em detrimento de outros principios e
garantias constitucionais.
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