VOTO
A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA (Vogal):

1. Discute-se, na presente agao, a constitucionalidade.da Resolugao n. 13,
de 2012, do Senado Federal, que dispoe:

“ RESOLUCAO N¢ 13, DE 2012.

Estabelece aliquotas do Imposto-sobre Operagcoes Relativas a
Circulacdo de Mercadorias e sobre “Prestacao de Servicos de
Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagao (ICMS),
nas operagoes interestaduais com bens e mercadorias importados do
exterior.

O Senado Federal resolve:

Art. 1° A aliquota do Imposto sobre Operacées Relativas a
Circulacdo de Mercadorias ;e sobre Prestacao de Servicos de
Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagao (ICMS),
nas operagoes interestaduais com bens e mercadorias importados do
exterior, sera de 4% (quatro por cento).

§ 1° O disposto_neste artigo aplica-se aos bens e mercadorias
importados do exterior que, apds seu desembaraco aduaneiro:

I - nao tenham sido submetidos a processo de industrializacao;

II - ainda que submetidos a qualquer processo de transformagao,
beneficiamento,” montagem, acondicionamento, reacondicionamento,
renovagao ourecondicionamento, resultem em mercadorias ou bens
com Conteudo de Importacao superior a 40% (quarenta por cento).

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

§ 32 O Conselho Nacional de Politica Fazenddria (Confaz) podera
baixar normas para fins de definicao dos critérios e procedimentos a
serem observados no processo de Certificacdo de Conteudo de
Importacao (CCI).

§ 4° O disposto nos §§ 1° e 2° nao se aplica:

I - aos bens e mercadorias importados do exterior que nao tenham
similar nacional, a serem detinidos em lista a ser editada pelo
Conselho de Ministros da Camara de Comércio Exterior (Camex) para
os fins desta Resolucao;

Il - aos bens produzidos em conformidade com o0s processos
produtivos bdsicos de que tratam o Decreto-Lei n°® 288, de 28 de
fevereiro de 1967, e as Leis n® 8.248, de 23 de outubro de 1991, 8.387,
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de 30 de dezembro de 1991, 10.176, de 11 de janeiro de 2001, e 11.484,
de 31 de maio de 2007.

Art. 22 O disposto nesta Resolugdo nao se aplica as operagoes que
destinem gds natural importado do exterior a outros Estados.

Art. 32 Esta Resolugao entra em vigor em 1° de janeiro de 2013”.

3. Nos votos do Ministro Relator e do Ministro.Gilmar Mendes e
também nas informac¢oes do Senado Federal (e-doc. 15).se tém a afirmativa
de que a Resolugao SF n. 13 de 2012 objetiva a superacao do problema
apelidado “ guerra dos portos ”, caracterizado_como o que também se
chamou de “ guerra fiscal ” entre os Estados portuarios. O comportamento
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seria direcionado as empresas importadoras, com a concessao de beneficios
fiscais relativos ao ICMS - créditos presumidos-ou diferidos -, as vezes sem
prévia aprovacao do CONFAZ.

O estabelecimento de aliquota baixa e tnica de ICMS nas operagoes
interestaduais com bens e mercadorias importados do exterior minimizaria
os efeitos dessa disputa entre os Estados. A medida importaria, ainda, a
redugao dos beneficios até entdo.conferidos aos produtos importados em
detrimento dos nacionais.

4. A atuacao do Senado-Federal, na espécie vertente, é expressamente
autorizada pela Constitui¢de Federal, ao dispor sobre o ICMS:

“ Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir
impostos.sobre: (Redacao dada pela Emenda Constitucional n° 3, de
1993)

(:2)

II - operagoes relativas a circulagio de mercadorias e sobre
prestacoes de servi¢os de transporte interestadual e intermunicipal e
de comunicagdo, ainda que as operagoes e as prestacoes se iniciem no
exterior; (Redagao dada pela Emenda Constitucional n° 3, de 1993)

(---)

§ 2° O imposto previsto no inciso Il atenderd ao seguinte:
(Redagao dada pela Emenda Constitucional n°3, de 1993)

(-..)

IV - resolugcao 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 aplicdveis as
operacgoes e prestacoes, interestaduais e de exportagao;”



Como mencionado pelo Relator, “por intermédio de consenso
democratico majoritdrio, cabe a casa legislativa senatorial proteger o
mercado interno, integrante do patrimoénio nacional, conforme o art. 219 da
CFRB/88, bem como as relacoes federativas e o comércio- exterior”. O
Ministro Edson Fachin real¢ou que, na linha do decidido'nias ADI-MC 1978
e ADI-MC 2.021, “a jurisprudéncia do STF ... admite @ multiplicidade de
tinalidades atribuiveis a resolucao senatorial em questao” , inclusive para se
alcangar objetivos extrafiscais, dentre os quais o legitimo “combate a guerra
fiscal interfederativa”.

Este Supremo Tribunal Federal consolidou jurisprudéncia no sentido da
legitimidade das Resolugoes editadas pelo Senado Federal no exercicio da
competéncia prevista nos inc. IV do §2¢ do art. 155 da Constituicao Federal,
citando o RE n. 145.491, Relator o Ministre Carlos Velloso, Segunda Turma,
julgado em 1.12.1997.

5. No caso agora examinado, acompanho o voto do Ministro Relator no
ponto relativo ao afastamento das preliminares.

Entretanto, no mérito, pego vénia para divergir da compreensao por ele
adotada. Diversamente do que expde o eminente Ministro Relator em seu
voto, nao vislumbro inconmstitucionalidade material por discriminagao
tributdria em razao da origem, o que € vedado no artigo 152 da Constitui¢ao
Federal, que estabelece:

“Art. 152. E vedado aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios estabelecer diferenca tributdria entre bens e servigos, de
qualquer natureza, em razao de sua procedéncia ou destino”.

6. O dispositivo é expresso em relacao aos destinatarios da norma:
Estados, Distrito Federal e Municipios.

A interpretacdo adotada neste dispositivo constitucional é a de que ali
se acolhe e se desenha o contetido do principio da isonomia tributaria em
relagao aos entes federados. O objetivo da norma € fortalecer o pacto pacto
federativo, pelo que se refere a norma a discriminagao que se ter — e que
contrariaria o principio da solidariedade federativa — entre os entes
federados. Essa conclusao é reforcada pela interpretagao sistematica da
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Constitui¢do, a partir da norma imediatamente antecedente, que também
impede que a Unido confira tratamento diferenciado aos entes federados,
salvo quando destinado a promover o equilibrio do desenvolvimento sécio-
econdmico entre as diferentes regioes do Pais:

“Art. 151. E vedado a Unido:

I - instituir tributo que nao seja uniforme.em todo o territorio
nacional ou que implique distincdo ou preferéncia em relacao a
Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio,‘'em detrimento de outro,
admitida a concessao de incentivos fiscais destinados a promover o
equilibrio do desenvolvimento sdcio<econémico entre as diferentes
regioes do Pais;

II - tributar a renda das obrigacoes da divida publica dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios, bem como a remuneragao e os
proventos dos respectivos agentes.publicos, em niveis superiores aos
que fixar para suas obrigagoes e para seus agentes;

III - instituir isengdes de tributos da competéncia dos Estados, do
Distrito Federal ou dos Municipios”.

7. Sobre o principio da isonomia tributdria posto nos arts.151 e 152 da
Constituicao da Republica, comenta, por exemplo, José Miguel Garcia
Medina:

“Isonomia tributdria: principios decorrentes. No art. 151, sdo
arrolados trés principios que descendem do principio da isonomia
tributdria (cf. art. 150, 1I), a serem observados pela Uniao (quanto aos
demais entes, cf. art. 152), a saber: a) uniformidade geogrdfica, que
decorre também do principio federativo, impondo-se a necessidade de
se observar isonomia em ambito nacional, sem distin¢ao entre Estados
e regides, mas ressalva-se — também como decorréncia da necessidade
de se conferir tratamento desigual a quem se encontra em situagao
diferente — a concessao de incentivos fiscais destinados a promover o
equilibrio do desenvolvimento socioeconémico entre as diferentes
regioes do Pais (art. 150, I); b) isonomia quanto a titulos da divida
publica de entes da Federacao e de seus agentes, vedando-se a
tributacdo “em niveis superiores aos que fixar para suas obrigacoes e
para seus agentes” (art. 150, 1I); e c) vedagao a isengdes tributdrias
heterébnomas, em relagao a tributos que nao sao de competéncia da
Uniao, jd que “o poder de isentar é insito ao poder de tributar”, isto é,
“quem tem o poder de impor determinado tributo é que tem o poder
de estabelecer isengoes” (José Afonso da Silva, Curso... cit, p. 719)
(cf., no entanto, arts. 155, § 2.2, XII, e, e 156, § 3.°, 1I, que dizem respeito
a exclusao de incidéncia dos impostos a que se referem). Note-se que
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as vedagoes previstas no art. 151 incidem, “unicamente, no plano das
relagoes institucionais domésticas que se estabelecem entre as pessoas
politicas de direito publico interno”. Assim, nada impede “que o
Estado Federal brasileiro celebre tratados internacionais que veiculem
clausulas de exoneracao tributdria em matéria de tributos locais (como
o ISS, p. ex.), pois a Republica Federativa do Brasil, ao exercer o seu
treaty-making power, estard praticando ato legftimo que se inclui na
esfera de suas prerrogativas como pessoa-juridica de direito
internacional publico, que detém — em face das unidades meramente

federadas - o monopdlio da soberania‘e da personalidade
internacional” (STF, RE 543.943-AgRg, rel. Min. Celso de Mello, j.
30.11.2010).

Nao discriminacao tributaria entre os entes da Federacao. O art.
152 estabelece regra dirigida aos entes da Federacao, no que diz

respeito aos bens e servicos realizados entre seus ambitos geograficos.
Impoée a observancia do principio da uniformidade geografica (cf.
comentario ao art. 151) também nesse ambito. Trata-se, também aqui,
de consectario do principio da isonomia tributdria (cf. comentario ao
art. 150, 1I) 7 (ConstituigaoFederal Comentada - Ed. 2014 — Livro
eletronico).

No mesmo sentido, tem-se na manifestacao da Procuradoria Geral da
Republica:

“(..)

33. No que diz respeito a alegada discriminagcdo em razdo da
origem dos bens, o art. 152 da Constituicdo é claro ao direcionar a
proibicdo ,aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios.
Novamente;, aqui, vé-se a preocupagdo do constituinte em evitar o
desencadeamento da guerra fiscal.

34."Nesse sentido, Misabel Derzi assevera que ‘a Constituicdo de
1988, na linha das anteriores, também veda que Estados e Municipios
criem discriminagoes tributdrias (quer por meio de imposto, que por
meio de taxas sanitdrias de inspegdo ou fiscalizacdo) entre bens e
servigos, em razao de sua origem ou de seu destino (art. 152). O
objetivo é submeter bens e servigos a um tratamento equanime dentro
de Estados ou de Municipios, de modo que possam circular
livremente sem barreias fiscais estabelecidas por uns, em detrimento
de outros’.

35. O comando nao abrange, portanto, as normas produzidas pelo
legislador federal, a exemplo das resolugoes senatoriais. (...)” (e-doc.
49).



8. A Resolucao questionada desdobra o que posto na Constituicao, pois
busca assegurar a isonomia tributdria entre os entes federados com adogao
de providéncias para superar a denominada “ guerra dos portos ”. A
competéncia do Senado, nos termos do IV do § 2°.do- art. 155 da
Constituicao Federal, na mesma linha, reforga a necessidade de se respeitar
a isonomia entre os Estados.

Assim, adote-se a interpretacao gramatical da norma posta no art. 152
da Constituicao Federal ou as finalidades-.com ela postas como
determinagao constitucional, ndo se vislumbra setr comprometimento pela
atuacao adotada pelo Senado Federal na Resolugao questionada.

9. Quanto “as delegacdes legislativas aos orgaos do Poder Executivo,
notadamente a Camex para editar lista de bens e mercadorias importados
do exterior que nao tenham similar nacional e o Confaz para dispor sobre
critérios e procedimentos no processo-de industrializacao da mercadoria, de
modo a definir o “Conteudo de Importacao” , tampouco se vislumbra
inconstitucionalidade por violagao-ao principio da legalidade.

10. Ao analisar as falhas na incompletude da delegacao da Taxa
SISCOMEYX, a Segunda Turma, em 6.3.2018, acompanhou o voto do Relator,
o Ministro Dias Toffoli, que delineou os contornos da flexibilizagao do
principio da legalidade adotadas por este Supremo Tribunal:

“(...) E bem verdade que, em matéria de delegacio legislativa, a
jurisprudéncia da Corte tem acompanhado um movimento de maior
flexibilizagao do Principio da Legalidade, desde que o legislador
estabelega o desenho minimo que evite o arbitrio. Ou seja, o legislador
pode-limitar-se a determinar os critérios idéneos para excluir o
arbitrio da autoridade delegada. Em linhas gerais, os seguintes
critérios sao considerados validos para se aferir a constitucionalidade
de norma regulamentar: a) o fato de a delegacao poder ser retirada
daquele que a recebeu, a qualquer momento, por decisdo do
Congresso; b) o fato de Congresso fixar padroes que limitam a agcao do
delegado; c) a razoabilidade da delegacao. Nesse sentido, o Ministro
Carlos Velloso, no julgamento do RE n® 343.446/SC, concluiu ser
condizente com o interesse publico deixar por conta do Executivo
estabelecer normas, em termos de regulamentos, os quais ndao podem
ir além do contetudo das normas regulamentadas.

Como destaca Marco Aurélio Greco, ao analisar julgados da Corte
(RE n® 343.446/5C), a exigéncia constitucional, a teor da jurisprudéncia
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do STF, é de que haja uma legalidade suficiente, e nao uma legalidade
estrita (Planejamento Tributdrio. 3. ed. Sdo Paulo: Dialética, 2011. p.
147).

Conforme ja assentei no julgamento do RE' n° 704.292/PR
(Plenédrio, DJe de 30/6/16) e do RE n® 838.284/5C, € possivel dizer que
ha respeito ao principio da legalidade quando uma lei disciplina os
elementos essenciais e determinantes para o-reconhecimento da
obrigacao tributdria e deixa um espaco de complementagao para o
regulamento. A lei autorizadora, em todo caso, deve ser
legitimamente justificada e o didlogo com o regulamento deve-se dar
em termos de subordinagao, desenvolvimento e complementariedade.

E possivel dizer, com base nos recentes pronunciamentos que a
questao relativa a delegacao legislativa toi enfrentada pelo Supremo
Tribunal Federal a partir das peculiaridades das espécies tributdrias
envolvidas e a luz de cada caso concreto. Nao existe, desse modo,
ampla e irrestrita liberdade para o-egislador realizar o didlogo com o
regulamento no tocante ao aspecto quantitativo da regra matriz de
incidéncia tributaria.

.).

11. Na Resolugao questionada, nao se tem delegagao da competéncia
atribuida ao Senado pelo inc. IV. do §2° do art. 155 da Constitui¢ao Federal.

O ato impugnado estabelece a aliquota aplicavel, estabelecendo limites
para o que ha a ser considerado “ contetido de importagao” (§ 2° do art. 1°
da Resolugao SF n. 13/2012) e excluindo da abrangéncia da norma “ bens e
mercadorias importados do exterior que nao tenham similar nacional ” (inc.
I do §4° do art. 1¢,da Resolucao SF n. 13/2012). Confere-se a Camex e ao
Confaz apenas questoes secundarias, tipicamente regulamentares, que nao
introduzem inovag¢des no ordenamento juridico, meros desdobramentos do
que posto na-norma.

Neste sentido, a Procuradoria Geral da Republica manifestou-se:

“(...) 37. A resolucao impugnada estabelece expressamente no seu
art. 1° §2° a definicdo de ‘conteudo da importacdo’ adotada,
consistente no ‘percentual correspondente ao quociente entre o valor
da parcela importada do exterior e o valor total da operagao de saida
interestadual da mercadoria ou bem’.

38. Esse conceito, corresponde ao valor agregado ao produto no
pais, nao depende de regulamentacao para sua aplicagao.



39. Coube ao Confaz apenas a possibilidade de fixacao de critérios
e procedimentos para a certificacdo do conteudo de importagao, de
modo a conferir tratamento uniforme a questao em todo o territdrio
nacional.

40. Quanto a atribui¢ao a Camex da competéncia para definir os
bens e mercadorias do exterior que nao tenham, similar nacional,
verifica-se tratar-se de mera complementacdo a resolugao senatorial,
que ndo interfere no conjunto das carcateristicas necessdrias a sua
contiguragao légica nem impede a sua aplicagao imediata” (e-doc. 49).

12. Assim, a andlise do questionamento posto.na presente acao conduz a
conclusao de que a Resolugao Senado Federal n*13, de 2012, nao extrapola
a competéncia constitucionalmente estabelecida no inc. IV do § 20. do art.
155 Constituicao da Republica.

Sequer cuida de matéria para as.quais a Constituicido impode o
instrumento da lei complementar, na forma do inc. XII do § 20. Do art. 155,
nao se comprovando também inconstitucionalidade formal, pelo que dela
ausente ndodoa que a vicie insuperavelmente.

13. Pelo exposto, com as venias do eminente Ministro Relator, voto pela
improcedéncia da presente a¢ao direta de inconstitucionalidade.



