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Consultor Tributario: O papel do Senado naregulacdo de aliquotas de
ICMS

Spacca

Diante das dificuldades de avancar umareformatributariado ICMS, o Congresso
Nacional tem buscado solucdes no aprimoramento dos seus regimes. Dentre outros,
vé-se aretomada das resolugdes do Senado Federal como instrumentos normativos na
solugédo dos conflitos que surgem nas operacdes interestaduais. Entretanto, pelo
procedimento e técnica legidativa diferenciados, em relacéo asleis em geral, pois ndo
depende de aprovacéo da Camara de Deputados ou da sancéo e veto presidencial,
impde-se delimitar com clareza seu ambito de aplicacéo, para que esta ndo dé ensgjo a
outros complicadores, com a judicializac&o de tudo aquilo que se apresenta como
tentativas de solugéo.

HeLemo Taveira TORRES

N&o é de hoje que se discute o equilibrio da tributacéo no federalismo e os falenso e

Advogado

instrumentos normativos mais adequados para regular as relagdes entre estados e a
origem do nosso federalismo responde a muitas dessas perplexidades sobre as dificuldades no
relacionamento interestatal .

Com a proclamagéo da Republica, em 15 de novembro de 1889, é bom lembrar, o Brasil passou a adotar
aforma federativa por forca do Decreto 1/1889, com uma subita unido das provincias que até entédo ndo
dispunham de autonomia. Inicia-se, entdo, nosso federalismo tributério e, desde entdo, muitos sdo os
conflitos decorrentes. Desde as preocupacoes de Rui Barbosa, no seu “Relatério do Ministro da
Fazenda’, de 1891, sabemos dos desalinhos desse sistema.

Este modelo foi aprimorado na Constituicdo de 1934, quando finalmente foi assegurada a autonomia dos
municipios em matériatributéria, o que assim permaneceu integrado ao federalismo fiscal. Ao lado da
histéria do federalismo brasileiro € que se deve operar o exame do evoluir da tributacdo do consumo,
gue € a historia das seguidas tentativas de implantacdo de um regime uniforme de financiamento dos
estados e municipios.

Na origem dessa tributac&o sobre o consumo, encontramos o chamado “Imposto do Selo” (Decreto
4.505, de 31 de dezembro de 1870), que tinha como fato gerador a emisséo de faturas, a partir das
vendas efetuadas. Era um tributo tipicamente monofasico. Com a Constituicéo de 1934, foi atribuido aos
Estados o0 “Imposto de Vendas Mercantis’, que logo em seguida veio a ser substituido pelo “Imposto
sobre Vendas e Consignagtes — 1V C”, mantido pelas Constituigdes de 1937 e de 1946. Este eraum
imposto plurifasico e cumulativo, incidindo sobre cada venda realizada com a mesma aliquota prevista,
sem possi bilidade de deducgdes. Em 1965, acompanhando os reflexos das reformas ocorridas nos
sistemas dos diversos paises europeus, a Emenda Constitucional 18/1965 extinguiu o referido imposto,
substituindo-o pelo Imposto sobre Circulacéo de Mercadorias (ICM — artigo 12), com a caracteristica
de ser plurifasico e ndo-cumulativo. Somente o Imposto sobre Servicos de qualquer natureza— 1SS
(Emenda Constitucional 18, de 1965, artigo 15), de competéncia dos municipios remanesceria sob a
forma de tributo monofasico e cumulativo.
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O ICM (Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias), como visto, surgiu com aliquotas uniformes em todo
territério nacional (15%, salvo algumas especificas). Para manter esse objetivo, o artigo 12, paragrafo 1°,
da Emenda Constitucional 18, de 1965, resolucdo do Senado Federal poderia dispor sobre os limites das
aliquotas interestaduais do ICM, para garantir o principio da uniformidade. E ali se exigiaa edicdo de
Lei Complementar para estabel ecer aforma como o Senado exerceria esta competéncia[1]

Navigéncia do artigo 12 da Emenda Constitucional 18/1965, a exigénciade ICM em aliquota Unica de
15% acabou por agravar as desigualdades e diferencas regionais entre os Estados produtores e 0s
Estados consumidores. Em grande parte, isso deveu-se aexigénciade lei complementar para estabel ecer
como o Senado poderia deliberar, mediante Resolucgdes, sobre as aiquotas interestaduais.

Na Constituicéo de 1967, a manifestaimportancia das resolugdes, para conferir garantia de
uniformidade, estabel ecia expressamente sua funcdo como integrante do proprio Sistema Tributério
Nacional, in verbis:

“Art. 18 — sistema tributario nacional compde-se de impostos, taxas e contribuicbes de
melhoria e é regido pelo disposto neste Capitulo em leis complementares, em resolugdes do
Senado e, nos limites das respectivas competéncias, em leis federais, estaduais e municipais.”

Por isso, maistarde, o Ato Complementar 40, de 1968[2] afastou essa subordinagéo das resolugoes
senatoriais as leis complementares, que se viu substituida por uma competéncia exclusiva do Senado
guanto a garantia de uniformidade das aliquotas do ICMS. As dificuldades que aquela subordinacéo
impunha para a propria deliberacdo foi afastada, de modo expresso, para permitir maior agilidade nessas
decisbes sobre as aiquotas do ICM.

Seguiam-se, entdo, as competéncias materiais rel ativas aos impostos estaduais, com modificagtes a
partir da Emenda Constitucional 1/1969, que passou a especificar sua atribuicdo e limites.

Foi nesse contexto que surgiu aLei Complementar 24, de 1975, e, com ela, 0 Conselho Nacional de
Politica Fazendaria (Confaz),[ 3] 6rgdo deliberativo colegiado formado por um representante de cada
Estado e do Distrito Federal e por um representante da Unido, os quais decidiriam, sempre por
unanimidade, sobre eventuais reducdes de aliquotas ou outras formas de beneficios fiscais.

A competéncia para definir as aliquotas do |CM S nas operagdes i nterestaduai s mantinha-se reservada as
resolucdes do Senado, ao tempo que qualquer forma de reducéo das aliquotas (isencdes), com efeito
uniformizador, pudesse ser adotado por convénios.
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Em seguida, a Emenda Constitucional 23, de 1983 (conhecida por “ Emenda Passos Porto”) deu nova
redacéo a esse dispositivo, agora no artigo 23, paragrafo 5°, da Constituicdo, parareafirmar o

principio da uniformidade de aliquotas internas e interestaduai s (realizadas com consumidor final) do
ICM, aém da competéncia do Senado para fixar apenas as aliquotas “maximas’ do ICM nas operacdes
interestaduais, sempre por iniciativa do Presidente da Republica.[4] E a aliquota maxima, frise-se,
porguanto as reducdes e isengdes estariam reservadas a Lei Complementar 24, de 1975, naforma acima
designada.

Atuamente, quanto a funcdo das resolucdes no ICM S, a Constitui¢éo de 1988, no seu artigo 155,
parégrafo 2°, assim prescreve:

“1V —resolucdo do Senado Federal, de iniciativa do Presidente da Republica ou de um terco
dos Senadores, aprovada pela maioria absoluta de seus membros, estabel ecerd as aliquotas
aplicaveis as operacles e prestacoes, interestaduais e de exportacéo;

V — éfacultado ao Senado Federal:

a) estabelecer aliguotas minimas nas operagdes internas, mediante resolucdo de iniciativa de
um terco e aprovada pela maioria absol uta de seus membros,

b) fixar aiquotas méaximas nas mesmas operagdes para resolver conflito especifico que
envolvainteresse de Estados, mediante resolucéo de iniciativa da maioria absoluta e
aprovada por dois tercos de seus membros;”

O sentido que se deve atribuir ao papel das resolucdes senatoriais na determinagdo atual das aliquotas do
ICM S reclama a boa compreenséo de quais parametros de antanho ndo foram recepcionados pela
Constituicdo de 1988, a saber:

a) A subordinacéo alei complementar;

b) O principio de uniformidade das aiquotas;

) Restricéo de iniciativa da resolucéo a proposta do Presidente da Republica;

d) Ampla competéncia para definic¢éo das aliguotas interestaduais, sem limitacdes a aliquotas minimas
ou maximas, assim como a certas operages (com consumidor final, por exemplo).

No novo modelo, resolucdo do Senado Federal, estabel ecera as aliquotas aplicaveis as operacoes e
prestacOes, interestaduais, af astadas aquel as restri¢cdes acima, e cujainiciativa podera ser do Presidente
da Republica ou de um terco dos Senadores, aprovada pela maioria absoluta de seus membros. Estafoi a
forma mais aprimorada para, preservada a autonomia dos entes federativos, ao delimitar a competéncia
do Senado parafixar as aliquotas interestaduais do ICMS.

Resolugdes do Senado Federal séo instrumentos introdutérios de normas tributarias primérias que
inovam a ordem juridica em carater vinculante paratodos os estados, a fim de garantir uniformidade nos
[imites minimos ou méximos das aliquotas dos impostos estaduais.

As resolugdes integram o processo | egislativo, como prescreve o artigo 59, V11, da Constituicdo. O
Orgao competente para edita-las € o Senado Federal e a competéncia limita-se a fixagdo das aliquotas
maximas do Imposto sobre Transmisséo Causa Mortis e Doacdo, de quaisquer bens ou direitos (ITCMD
— artigo 155, inciso | e pardgrafo 1°, inciso 1V, da CF), assim como dafixagdo das aliquotas minimas
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do Imposto sobre Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA — artigo 155, inciso |11 e parégrafo 3°,
inciso | da Constituicéo). Quanto ao ICMS, conforme o artigo 155, parégrafo 2°, inciso V, daCF, o
Senado Federal podera utilizar-se das resolucdes para estabel ecer, nas operagdes internas, aliquotas
minimas e aliquotas maximas, estas, unicamente quando necessarias para resolver conflito especifico
gue envolvainteresse de Estados, aém das aliquotas aplicaveis as operacdes e prestacdes interestaduais
e de exportacdo, segundo o artigo 155, paragrafo 2°, inciso IV, da CF. Desse modo vé-se atendida a
triade dos elementos da validade das resolucfes em matéria tributaria, quanto ao 6rgéo, a competénciae
ao procedimento.

Nesse modelo, no gqual as aliquotas ndo se limitam aos tetos maximos ou minimos, € legitima a
existéncia de aliquotas fixas nas operacdes interestaduais do ICM S, como aquel as definidas na
Resolucao 22, de 1989, de 12% e de 7%, justificada a diferenca pel os valores da reducéo da
desigualdade regional. Resta saber se seria possivel admitir umaterceira ou quarta aliquota, em nova
resolucéo do Senado, limitadamente as importacfes seguidas de operacdes interestaduai's, bem como em
outras situagoes.

Defato, interessa-nos agqui o estudo sobre os limites e possibilidades da edicéo das resolucbes senatoriais
para criacdo ou modificacdo das aliquotas do ICM S aplicaveis as operaces ou prestacoes interestaduais,
doinciso 1V, do pardgrafo 2°, do artigo 155, da CF. Neste dispositivo, s80 encontraveis trés normas
juridicas, aguela que define ainiciativa, a que prevé o quérum do procedimento de aprovacao e aquela
gue indica o ambito de aplicacdo material.

A primeiranormareserva ainiciativa ao presidente da Republica ou a um terco dos senadores. Neste
ultimo, sobreleva a exigéncia da anuéncia de, pelo menos, 27 senadores como condicdo de
procedibilidade, numa afirmac&o inequivoca de demonstracéo de relevancia da matéria.

A0 mesmo tempo, ao prever a hipotese de proposta presidencial para modificacdo de aliquotas
interestaduai s, evidencia-se avocagdo de tributo nacional do ICMS, sem que isso o faga extensivel a
Unido, bem entendido, com escolha do constituinte pelo carater subsidiério da atuacdo da Unido, apenas
como forma de assegurar os valores da uniformidade de aliquotas, como decorréncia da propria
limitac&o decorrente do artigo 151, inciso |, da Constituicdo, ao estabel ecer o principio da uniformidade
geogréfica dos tributos.

Quanto ao procedimento, o § 1° do art. 48, do Regimento Interno, autoriza ao Presidente do Senado,
ouvidas as liderancas, a conferir as comissdes competéncia para apreciar, terminativamente, 0s projetos
deresolucdo a que serefere o art. 155, 8§ 2°, IV, da CF. Sobre o procedimento de aprovagéo, exige-se
maioria absoluta de seus membros. Cumpre observar, conforme o Art. 48, XXVII1, do Regimento
Interno (Resolugdo no 93, de 1970) do Senado Federal, que compete exclusivamente ao Presidente do
Senado promulgar as resolucoes.
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E como mostra efetiva do cardter naciona da eficacia da Resolucéo, sem prejuizo das competéncias
auténomas dos estados, prescreve o artigo 396 do Regimento Interno que o Senado Federal remetera o
texto da resolucéo ao “ Presidente da Republica, aos Governadores, as Assembleias Legidativas, a
Camara Legidativado Distrito Federal e aos Prefeitos e Camaras de V ereadores dos Municipios
interessados, com aindicacéo da sua publicacéo no Diario do Senado Federal e no Diario Oficial da
Unido.”

No que concerne aos limites da competéncia do Senado na edicdo das resolucdes, estas somente poderéo
estabel ecer as aliquotas do ICM S aplicaveis as.

a) operacoes interestaduais de mercadorias; ou

b) prestactes interestaduais de servicos de transportes e de tel ecomuni cagoes.

A exportacdo esta forado campo material do ICMS. Ap6s a Emenda Constitucional 42, de 2003, ao
modificar aalinea“a’ do inciso X, do paragrafo 2°, do artigo 155, aimunidade sobre operacdes que
destinem mercadorias para o exterior e sobre servicos prestados a destinatarios no exterior, de fato,
justifica sua exclusdo.

Nesta norma de competéncia, nas duas hipoteses acima designadas, deveras, encontra-se abrangida a
importacao, quando o bem importado destinar-se a estado diverso daquele da entrada fisica da
mercadoria. Assim, paradar cumprimento a uniformidade das aliquotas empregadas nas operaces
interestaduai s com produtos importados, o artigo 155, inciso 2°, parégrafo 1V, da Constitui¢do, concorre
para adicionar seguranca juridica, ademais da tentativa de solucéo ao problema decorrente dos
incentivos fiscais, a propria definicéo da competéncia paratributar essas operacdes, mediante resolucéo
do Senado Federal. Como se sabe, na Importacéo, o inciso 1X, do paragrafo 2°, do artigo 155 da
Constituicao.

Em conclusdo, a edic¢éo de resolucéo senatorial, no exercicio da competéncia do artigo 155, parégrafo 2°,
inciso 1V, da CF, vé-se submetida a severos limites, quanto aos aspectos formais e materiais. N&o por
outros motivos, mister assumir que o atendimento desses critérios corresponde atipica limitacéo
constitucional ao poder de tributar. A Resolucdo do Senado cumpre fungdo equivalente de legalidade
substantiva, cuja competéncia condiciona o poder, circunscrevendo seu campo de agdo material, no caso,
as aliquotas do ICMS. Isso porque, uma vez aprovada, sua observancia sera vinculante para todos os
entes da federagdo, numa forma de limitagdo ao poder de tributar de garantia da uniformidade das
aliquotas do ICMS. Essa percepcao, porém, deve ser acompanhada daimportancia de preservar-se, o
Senado, quanto ao campo restrito da competéncia para dispor sobre aliquotas, sob pena de invadir
competéncias que so podem ser exercidas pela aprovacdo democratica completa, ou seja com atuagdo da
Camara de Deputados e da presidéncia da Republica (veto e sancéo), como é o caso das leis
complementares. Ao fim e ao cabo, sente-se a urgéncia de reforma tributaria que possa mitigar os
conflitos de interesses no nosso federalismo e assegure aos estados e contribuintes uma tributagéo
uniforme e coerente com os melhores valores constitucionais.
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[1] Art. 24. (...) “8 4°— A aliquota do imposto a que se refere o n° 11 sera uniforme para todas as
mercadorias nas operagdes internas e Interestaduais, e ndo excedera, naguelas que se destinem a outro
Estado e ao exterior, os limites fixados em resolucéo do Senado, nos termos do disposto em lei
complementar.”

[2] Paraconferir as distingdes: Art. 24. (...) “8 4°— A aiquota do imposto a que se refereo n° Il sera
uniforme para todas as mercadorias; 0 Senado Federal, através de resolugdo tomada por iniciativa do
Presidente da Republica, fixara as aliquotas maximas para as operagdes internas, para as operacoes
interestaduai s e para as operacdes de exportacéo para o estrangeiro.”

[3] Essa denominagéo somente foi adotada quando celebrado o Convénio n. 133/97 que denominou este
0rgéo colegiado como "Conselho Nacional de Politica Fazendaria— CONFAZ" e instituiu seu
Regimento Interno.

[4] Art. 23, 8 5°—*“A aliguota do imposto a que se refere o item |1 sera uniforme para todas as
mercadorias nas operacdes internas e interestaduais, bem como nas interestaduai s realizadas com
consumidor final; o Senado Federal, mediante resolucéo tomada por iniciativa do Presidente da
Republica, fixara as aiquotas méximas para cada uma dessas operacdes e para as de exportacdo.”
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