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\F L:Y f ‘i_':: T"LETR % %g; \1 Agdo direta de inconstitucionalidade. Arts. 1°

¢ 2°do Decreto n® 13.162/2011, do Estado do
Mato Grosso do Sul. Imposto sobre operagoes
de circulagdo de mercadorias ¢ prestagdo de
servigos de comunicagdo e de transporte inte-
restadual e intermunicipal (ICMS). Prelimi-
nar. Auséncia de ofensa reflexa. Mérito. Guer-
ra fiscal. Cobranga do ICMS pelo Estado de
destino de bem ou mercadoria adquirida em
outra unidade federada por pessoa fisica ou
Juridica ndo contribuinte do imposto. Afronta
ao pacto federativo (arts. 1°e 18, CR), a re-
serva de resolugdo senatorial para a fixagdo
das aliguotas interestaduais do ICMS (art.
155, § 2° IV, CR) e a proibi¢do do tratamento
discriminatorio enitre entes federados (arts.
150, V, e 152, CR). Parecer pela procedéncia
do pedido.

1. Trata-se de agdo direta de inconstitucionalidade, com pedido
de medida cautelar, dirigida contra os arts. 1° e 2° do Decreto n°

13.162/2011, do Estado do Mato Grosso do Sul. m
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2. Eis o teor dos dispositivos impugnados:

“Art, 1° A parcela do Imposto sobre Operagoes relativas a
Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacdes de Servigos
de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comuni-
cacdo (ICMS) de que trata a clausula primeira do Protoco-
lo ICMS n° 21, de 1° de abril de 2011, devida a este Estado
nas operacgdes de aquisicao, em outras unidades da Federa-
¢a0, de mercadoria ou bem por consumidor final, pessoa
fisica ou juridica nao inscrita no Cadastro de Contribuintes
do Estado (CCE), de forma nao presencial, por meio de in-
ternet, telemarketing ou showroom, se sujeita aos procedi-
mentos de controle, arrecadagio e fiscalizagio estabeleci-
dos neste Decreto.

Paragrafo unico. O disposto neste artigo:

[ - aplica-se, inclusive, as operagdes procedentes de unida-
des da Federagdo nio signatarias do Protocolo ICMS n® 21,
de 1° de abril de 2011 (paragrafo tnico da clausula primei-
ra do referido Protocolo);

II — ndo se aplica as operagdes:

a) com veiculos automotores de que trata o Convénio
ICMS n° 51, de 15 de dezembro de 2000;

b) com mercadoria ou bem:

1. sujeitos a imunidade, isencdo ou nao incidéncta do
1mposto;

2. destinados a exposicio ou demonstracéo;

3. doados a entidade filantropica, desde que comprovada
essa condigio;

4, recebidos a titulo de brinde ou prémio, desde que com-
provada essa condigao;

c) destinados a érgdos ¢ a entidades da Administragio dire-
ta e indireta, inclusive fundagGes instituidas e mantidas
pelo Estado, pela Unido ou pelos Municipios, hipdtese em
que a liberagdo da entrada fica condicionada a comprova-
¢do da aquisicdo pelo drgdo, pela entidade ou pela funda-
¢ao destinatarios.

Art. 2° A parcela do ICMS devido a este Estado nas opera-
¢des de que trata o art. 1° correspondera ao valor resultante QO
%
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da aplicacao da aliquota prevista para as operacles internas
com a mesma mercadoria ou bem, sobre o valor da
operacao de aquisicao, deduzido do valor equivalente aos
seguintes percentuais, aplicados sobre a base de calculo do
ICMS devido na origem:

I - 7% (sete por cento), para as mercadorias ou bens oriun-
dos das Regibes Sul e Sudeste, exceto do Estado do
Espirito Santo;

Il - 12% (doze por cento), para as mercadorias ou bens
oriundos das Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste ¢ do
Estado do Espirito Santo.

§ 1° Aplicam-se os percentuais de dedugio estabelecidos
neste artigo inclusive nos casos em que o documento fiscal
emitido pelo remetente da mercadoria ou bem consignar
destaque do ICMS pela aliquota aplicavel as operagdes in-
ternas na unidade da Federacio de origem.

§ 2° Para efeito do disposto neste artigo, quando verificado
o subfaturamento ou a bonifica¢ao ou o desconto injustifi-
cado, deve ser:

[ - observado, no caso de subfaturamentio, 0 preco corrente
da mercadoria ou bem no mercado de Mato Grosso do Sul
ou 0 Valor Real Pesquisado, se houver, para apuragao da
parcela do imposto devido a este Estado;

II - desconsiderado o valor relativo a bonificagdo ou ao
desconto injustificado.”

3. O requerente alega, em sintese, que as normas contestadas vio-
lam os artigos 19; 5°, XV; 18; 150, I e V; 152; ¢ 155, I e § 2°, VII, “b”, todos

da Constituicdo da Repiblica.

4. Nesse sentido, as normas questionadas, ao tribufarem a simples

entrada do bem ou mercadoria no territdrio sul-mato-grossense, inviabilizariam

0
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a liberdade de trafego, em afronta ao disposto nos artigos 5°, XV'; e 150, V2, da
Constituicao. E, ao diferenciar a tributacao dos bens em raziao de sua procedén-
cia, violariam também o principio da nao discriminagao, positivado no artigo

152°, CR.

5. O requerente assevera que, nos termos do artigo 155, II e § 2°
VII, “b™, “gquando operagdo interestadual destina bem a ndo contribuinte a
aliquota adotada serd aquela do Estado onde se deu a operagdo, pertencendo
a este ente federativo o tributo devido” (fl. 9 da inicial). Desse modo, estaria
vedada pela Constitui¢do a cobranga do ICMS pelo Estado do Mato Grosso do
Sul na entrada do bem destinado a consumidor final ndo contribuinte, sob pena

de bitributacio da operacao.

6. A tributacdo de vendas diretas a consumidor final de bens ¢

mercadorias oriundos de outros Estados, por extrapolar a competéncia tributé-

o

ria do Estado do Mato Grosso do Sul e criar nova espécie de tributo relativa-

1 Art. 5° Todos sio iguais perante a lei, sem distingao de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, & igualdade, & seguranga e a
propriedade, nos termos seguintes:

[...]
XV - ¢ livre a locomogio no territério nacional em tempo de paz, podendo qualquer pessoa, nos termos da
lei, nele entrar, permanecer ou dele sair com seus bens;

2 Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, ¢ vedado a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios:

[.]
V - estabelecer limitagSes ao trifego de pessoas ou bens, por meio de tributos interestaduais ou intermunici-
pais, ressalvada a cobranga de pedégio pela utilizagdo de vias conservadas pelo Poder Piblico;

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

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

[.]

I1 - operagées relativas i circulagio de mercadorias e sobre prestagdes de servigos de transporte intercstadual
e intermunicipal e de comunicagdo, ainda que as operagdes ¢ as prestagdes se iniciem no exterior;

[-]

§ 2.° O imposto previsto no incise [1 atenderd ao seguinte:

(-]

VII - em relagio s operagOes e prestagdes que destinem bens ¢ servigos a consumidor final localizado em
outro Estado, adotar-se-a:

{1

b) a aliquota interna, quando o destinatario nao for contribuinte dele;
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mente as operacOes ocorridas fora de seu territério, violaria, ainda, o pacto fe-

derativo (Arts. 1°° ¢ 18%, CR).

7. De mais a mais, sustenta que a exigéncia de recolhimento do
ICMS na entrada do bem destinado ao consumidor final constitui matéria sub-
metida a reserva de lei em sentido formal e que a fixacdo da aliquota do impos-
to submete-se, por sua vez, a reserva de resolugido senatorial, conforme

dispoem os arts. 5°, 117, ¢ 150, [ %, 155, § 2°, IV®, CR.

8. Acrescenta que, recolhido o ICMS devido ao Estado de origem
do bem, a exigéncia do tributo quando da entrada no territorio sul-mato-

grossense configuraria confisco, vedado expressamente pelo art. 150, [V '*, CR.
9. Foi adotado o rito do artigo 12 da Lei n® 9.868/1999.

10. O Governador do Estado do Mato Grosso do Sul prestou infor-

macdes em que sustenta, preliminarmente, o ndo conhecimento da agao, ante a

ocorréncia de ofensa reflexa entre os dispositivos impugnados e a Constituigdo m

5 Art. 1° A Repiblica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos: (...).

6 Art. 18. A organizagdo politico-administrativa da Repdblica Federativa do Brasil compreende a Unido, os
Estados, o Distrito Federal € os Municipios, todos auténomos, nos termos desta Constituigao,

7 Art 5° Todos sao iguais perante a lei, sem distingao de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros ¢ aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito & vida, & liberdade, a igualdade, a seguranga ¢ &
propriedade, nos termos seguintes:

[.-]
IT - ninguém seré obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei;

8 Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, ¢ vedado & Unifo, aos Estados, ao
Distrito Federal ¢ aos Municipies:

I - exigir ou aumentar trtbuto sem lei que o cstabelega;
9 Art. 155, Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre:

(-]

§ 2. O imposto previsto no inciso II atendera ao seguinte:
[...]
IV - resolugio do Senado Federal, de iniciativa do Presidente da Repiblica ou de um tergo dos Senpadores,
aprovada pela maioria absoluta de seus membros, estabelecera as aliquotas apliciveis as operagGes e presta-
¢Oes, interestaduais e de exportagao;

10 Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado & Unido, aos Eslados, ao
Distrito Federal e acs Municipios:

[--]

IV - utilizar tributo com efeito de confisco;
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da Repiblica, e, no mérito, a improcedéncia do pedido (Peticao n°

74.809/2011).

11. A Advocacia-Geral da Uniao manifestou-se pela procedéncia da

acao direta (Peticao n® 76.960/2011).
12. E o relatério.

13. A preliminar de nao conhecimento suscitada pelo requerido nao
merece acolhida. Isso porque a analise das inconstitucionalidades apontadas na
inicial requer um exame direto de compatibilidade entre as normas impugnadas

e a Constitui¢cdo, ndo havendo que se falar em ofensa reflexa.

14, Discute-se, no caso, se o Estado do Mato Grosso do Sul extra-
polou a competéncia constitucional que lhe € atribuida e violou a sistematica
instituida pela Constituicdo da Republica para a cobranga do ICMS. E necessa-
rio, portanto, cotejo direto entre os aispositivos impugnados e os arts. 1° 18;

150, V; 152; e 155, § 2°, 1V, da Constituigao.

15. No mérito, a acdo direta € procedente.

16. A questdo que ora se discute diz respeito a constitucionalidade,
ou nao, da cobranca do ICMS pelo Estado de destino de mercadoria adquirida

em outra unidade federada por consumidor final nao contribuinte do imposto.

17. A cobranca tem origem no Protocolo ICMS n°® 21/2011 — celeb-
rado pelos Estados de Acre, Alagoas, Amapa, Bahia, Ceard, Espirito Santo,
Goias, Maranhao, Mato Grosso, Pard, Paraiba, Pernambuco, Piauvi, Rio Grande
do Norte, Roraima, Ronddnia e Sergipe e o Distrito Federal — o qual justifica-
se, segundo as unidades federadas signatarias, em razao da “substancial e cres-

cente mudanga do comércio convencional para essa modalidade de comércio Q@
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[aquisi¢ao de mercadorias de forma remota), persistindo, todavia, a tributagdo
apenas na origem, o que ndo coaduna com a esséncia do principal imposto
estadual, ndo preservando a repartigdo do produto da arrecadag¢do dessa

operagdo entre as unidades federadas de origem e de destino™.

18. Os signatdrios asseveram que a maioria dos centros de producio
e de distribui¢do de produtos industrializados esta localizada nas regides Sul e
Sudeste do pais, em Estados que concentram parcela significativa da riqueza fi-
nanceira nacional. Em contrapartida, os Estados localizados nas demais regides
abrigariam grande parte dos consumidores e parcela menos expressiva de agen-
tes agregadores industriais ou comerciais de riqueza. A partir desses fatos, seria
injusta a exclusao dos Estados consumidores da partilha de competéncia da
cobranca do ICMS, em beneficio de Estados mais desenvolvidos econdmica e

socialmente.

19. Ainda que sejam nobres os objetivos buscados pelo Protocolo n®
21/2011, aos Estados nao € dada a competéncia para modificar a disciplina

constitucional da matéria, que pode ser assim sistematizada'":

i) Nas operagdes interestaduais em que a mercadoria € destinada

a consumidor final contribuinte do imposto, cabe ao Estado de QQ

11 Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre:
-]
I1 - operagoes relativas & circulagio de mercadorias e sobre prestagdes de servigos de transporte interestadual
e intermunicipal e de comunicagao, ainda que as operagdes ¢ as prestagfes se iniciem no exterior;
[.]
§ 2.° O imposto previsto no inciso I atenderd ao seguinte:
VII - em relagio &s operagdes e prestacdes que destinem bens e servigos a consumidor final localizado em
outro Estado, adotar-se-4:
a) a aliquota interesiadual, quando o destinatario for contribuinte do imposto;
b} a aliquota interna, quando o destinatério ndo for contribuinte dele;
VIII - na hipétese da alinea "a” do inciso anterior, cabera ao Estado da localizagao do destinatdrio o imposto
correspondente 4 diferenga entre a aliquota interna e a intercstadual;
i--]
§ 4° Na hipétese do inciso X1I, h, observar-se-a o scguinte:
I - nas operagies com os lubrificantes e combustiveis derivados de petrdleo, o imposto caberd ao Estado
onde ocotrer 0 consumo,
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origem a aplicacdo da aliquota interestadual ¢ ao Estado de des-
tino a aplicagdo da diferenca entre a aliquota interna e a interes-
tadual. Nessa hipétese, portanto, ambos os Estados cobram o tri-

buto, cada qual na proporcédo indicada;

i) Nas operacdes interestaduais em que a mercadoria € destina-
da a consumidor final nao contribuinte do imposto, apenas o Es-
tado de origem € competente para cobrar o ICMS, devendo ser

aplicada a aliquota interna; e

iii) Nas operacdes que envolvem combustiveis e lubrificantes, a
competéncia para a cobranga do tributo desloca-se para o Estado

de destino.

20. Nesse sentido, no recente julgamento da ADI-MC 4.565, o Su-
premo Tribunal Federal firmou entendimento no sentido da inconstitucionali-
dade de ato normativo estadual que institua a cobranca do ICMS nas operagdes
interestaduais que destinam mercadorias a consumidores finais nao contribuin-

tes do imposto localizados em seu territério. Eis o teor da ementa do julgado:

“CONSTITUCIONAL TRIBUTARIO. IMPOSTO SOB-
RE OPERACOES DE CIRCULACAO DE MERCADO-
RIAS E PRESTACAQ DE SERVICOS DE COMUNICA-
CAO E DE TRANSPORTE INTERESTADUAL E IN-
TERMUNICIPAL. LEI 6.041/2010 DO ESTADO DO PI-
AUI. LIBERDADE DE TRAFEGO DE BENS E PESSO-
AS (ARTS. 150, V E 152 DA CONSTITUICAQ). DUPLI-
CIDADE DE INCIDENCIA (BITRIBUTAGCAO - ART.
155, § 2°, VII, B DA CONSTITUICAO). GUERRA FIS-
CAL VEDADA (ART. 155, § 2° VI DA CONSTITUI-
CAO). MEDIDA CAUTELAR DEFERIDA.

Tem densa plausibilidade o juizo de inconstitucionalidade
de norma criada unilateralmente por ente federado que es-
tabeleca tributagio diferenciada de bens provenientes de m
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outros estados da Federacgao, pois: (a) Ha reserva de reso-
lugdo do Senado Federal para determinar as aliquotas do
[CMS para operacdes interestaduais; (b} O perfil constitu-
cional do ICMS exige a ocorréncia de operacéo de circula-
¢ao de mercadorias (ou servigos) para que ocorra a inci-
déncia e, portanto, o tributo ndo pode ser cobrado sobre
operagdes apenas porque elas tém por objeto 'bens', ou nas
quais fique descaracterizada atividade mercantil-comercial;
(c) No caso, a Constituicdo adotou como critério de parti-
lha da competéncia tributdria o estado de origem das mer-
cadorias, de modo que o deslocamento da sujei¢do ativa
para o estado de destino depende de alteracdo do préprio
texto constitucional (reforma tributaria). Opc¢ao politica le-
gitima que ndo pode ser substituida pelo Judicidrio. Medi-
da liminar concedida para suspender a eficécia prospectiva
e retrospectiva (ex tunc) da Lei estadual 6.041/2010.”
(ADI-MC 4.565, Rel. Min. Joaquim Barbosa, DJe 121, de
24/6/2011).

21. Ressaltou-se, na ocasido, que o ato impugnado violava néo so o
pacto federativo, mas também a reserva de resolugdo senatorial para a fixagio
das aliquotas interestaduais do ICMS (art. 155, § 2°, IV, CR) e a proibigéo do

tratamento discriminatério entre entes federados (arts. 150, V, e 152, CR).

22. Consignou-se, ademais, a inconstitucionalidade da cobranca de
ICMS sobre operagoes das quais resulte a simples transferéncia de propriedade
de bens méveis, ignorados os elementos constitutivos do conceito de circulagao
de mercadorias. Isso porque a Constituicao da Republica s6 permite a “institui-
¢do e cobranca do tributo sobre operagdes de circulagdo de mercadorias, isto

é, nas quais hd a caracterizagdo juridica mercantil-comercial ™.

23. Nos mesmos vicios incorrem os dispositivos ora impugnados,
uma vez que instituem a cobranca de ICMS sobre a entrada, no territério sul-

mato-grossense, de bens ou mercadorias destinadas a consumidor final, pessoa

12 Trecho do voto proferido pelo Relator, Min. Joaquim Barbosa, na ADI-MC 4.565, DJe 121, de 24/6/2011. @g
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fisica ou juridica ndo inscrita no Cadastro de Confribuintes do Estado, bem
como fixam suas aliquotas. As normas contestadas violam, portanto, o disposto
nos artigos 1% 18, 150, V; 152; 155, § 2°, IV e VI, todos da Constituicdo da
Republica.

Ante o exposto, o parecer € pela procedéncia do pedido para que
seja declarada a inconstitucionalidade dos arts. 1° e 2° do Decreto n°

13.162/2011, do Estado do Mato Grosso do Sul.

Brasilia, 3¢ de outubro de 2011.
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DEBORAH MACEDOQ DUPRAT DE BRITTO PEREIRA
+REPUBLICA

VICE-PROCURADORA-GERAL D
APROVO: | ‘

GURGEL SANTOS
L DA REPUBLICA
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