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RESUMO

No plano tributario nacional, figura o ICMS como imposto de maior arrecadacéo fiscal e com
uma gama enorme de contribuintes relacionados. No que se refere a sistemética de cobranca
deste imposto, € de se constatar que a pulverizacdo dos comerciantes contribuintes nos
grandes centros urbanos dificulta a fiscalizacdo e a arrecadacéo do tributo, fator que justifica a
utilizacdo da substituicdo tributéaria na cobranca do imposto, mormente de maneira progressiva,
para frente. Nesse campo, verifica-se que a substituicdo € espécie do género
“Responsabilizacdo Tributaria”, ja que possibilita a sujei¢do passiva de pessoa distinta do
contribuinte de direito, posicionando-se no lugar deste, em razdo de sua vinculagdo com o fato
imponivel, no afa de se facilitar a tarefa fiscal dos Estados e do Distrito Federal. Esta hipdtese
de responsabilizacdo depende de regulamentacdo cuidadosa e criteriosa, de sorte a tutelar o
contribuinte submetido a essa excepcionalidade — mais tendente a configurar nova regra. A
Constituicdo Federal, em seus arts. 150, 8 7°, e 155, 8 2°, XII, b, traz diretrizes a institui¢do da
substituicdo tributaria. A Lei Complementar n. 87/96 buscou contemplar a regulamentacédo a
que alude a Constituicdo da Republica, porém em termos genéricos, em obediéncia principal ao
art. 146, 111, da Carta Magna. A regulamentacdo precaria da hipotese discutida enseja a
discussdo sobre a restituigdo ‘imediata e preferencial’ em determinadas hipoteses e sobre a
vinculacdo do substituto tributario ao fato imponivel. No @mbito doutrinario e jurisprudencial,
se entende que a Constituicdo elencou hipdtese de cobranca antecipada mediante presuncao
absoluta do fato gerador. Demonstra-se, no presente estudo, com supedaneo em autorizada
doutrina, que a vedacdo ao acerto de valores apos a efetiva ocorréncia do fato gerador
anteriormente presumido acarreta violagdes aos principios da legalidade, seguranca juridica, da
capacidade contributiva, da vedacdo ao confisco, da simplicidade administrativa, de sorte a
culminar em inconstitucionalidades vedadas pelo art. 60, 8 4°, 1V, c/c art. 5°, § 2°, ambos da
Constituicdo da Republica. Além disso, reporta-se ao interesse publico primario e secundario,
salientando-se que a finalidade do Estado, de prestacdo a coletividade, deve sobrepujar seu
interesse arrecadatorio, configurado em interesse publico secundario, sob pena de se subverter
a ordem juridica, como acontecido no caso de ndo restituicdo dos valores pagos a maior no
ICMS cobrado via substituicdo tributaria progressiva, por ocasido do fato gerador presumido.
A questdo foi discutida pela ADI n. 1.851/AL, no STF, cujo desfecho considerou
constitucional clausula do Convénio de ICMS n. 13/97 prevendo a restituicdo tdo somente em
casos de ndo ocorréncia do fato gerador. Tamanha é a controvérsia da matéria, que estao
empatadas, com 5 votos em sentidos divergentes, as ADIs n. 2.675/PE 2.777/SP, em tramite
no STF com julgamento atrelado a Repercussdo Geral reconhecida no RE n. 593.849.

Palavras-chave: Direito Tributario. Direito Constitucional. ICMS. Substituicdo tributaria
progressiva. Restituicdo dos valores pagos a maior. Inconstitucionalidade.



ABSTRACT

When it comes about our national taxes, “ICMS” appears as the main tax fund raiser and the
responsible for a huge range of related contributors. As regards systematic tax collection, is to
see that the spraying of traders in major urban centres make it difficult for taxpayers to
surveillance and to collect the tribute, which justifies the use of tax substitution in tax
collection, especially on a progressive way. Also, it turns out that the replacement is a kind of
genre "Tax Accountability”, since it enables the passive subjection of person different the
common taxpayer, positioning itself in place of this, due to its linking with the fact that tax
base, in order to facilitate the task of the tax States and the Federal District. This assumption
of accountability depends on careful and judicious regulation, in order to protect the taxpayer
subjected to this specialness — more to configure new rule. The Federal Constitution, in its arts.
150, paragraph 7, and 155, 8§ 2, XII, b, bring the establishment of tax substitution guidelines.
Supplementary law n. 87/96 sought contemplate the regulatory that alludes to Constitution of
the Republic, but in generic terms, in obedience main with the article 146, 111, of the Magna
Carta. The fragile regulamentation of this theory invites the discussion about the preferred and
immediate restitution under certain hypothesis and above of the binding of the tax substitute to
the not punished facts. Under the doctrinal and jurisprudential scope, if knows that the
Constitution foresee a hypothesis to anticipated billing by absolute presumption of generator
fact. It is demonstrated by this study, based on authorized doctrine, that the prohibition to the
agreement of values after the effective occurrence of generator fact previously presumed
entails violations to the principles of legality, legal certainty, of the ability to pay, the fence to
confiscation, of administrative simplicity, in order to culminate in unconstitutional dispositions
contained at the art. 60, § 4, IV, cc art. 5, 8 2, both of the Constitution of the Republic. In
addition, reports to primary and secondary public interest, noting that the purpose of the State,
to provide the collective, must overcome his interest collection, configured in secondary public
interest, under penalty to subvert the legal system, as happened in the case of non-repayment
of amounts paid the biggest in ICMS charged through progressive tax substitution, on the
occasion of the fact presumed generator. The issue was discussed by “ADI” n°. 1,851 AL, in
the Supreme Court, whose outcome was considered constitutional the covenant clause of
“ICMS” n. 13/97 predicting the refund only in cases of non-occurrence of the generator fact.
Such is the controversy of the subject, which is tied with 5 votes in divergent directions, the
“ADIs” n. 2.675/PE 2.777/SP, in process at the Supreme Court with judgment attached to
General Repercussion recognized in “RE” n. 593.849.

Key words: Tax Law. Constitucional Law. “ICMS”. Forward tax substitution. Repayment of tax

due to an overpay. Unconstitutionality.
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INTRODUCAO

O estudo adiante trazido tem como desiderato investigar a forma em que aplicada a
substituicdo tributaria no ICMS, mormente em sua vertente progressiva, as discussdes

decorrentes e 0s posicionamentos extraidos de abalizada doutrina e jurisprudéncia.

A pertinéncia do tema se d& a partir da constatacdo de que o ICMS é um tributo de
proporgdes continentais, pelo(a): volume de recursos financeiros envolvidos; ampla extenséo
de sua hipdtese de incidéncia, o que faz abarcar uma gama maior de contribuintes; pendéncia
de solucdo da controvérsia adiante apresentada, em plano jurisprudencial; e pelo dissenso
verificado entre boa parte dos doutrinadores e magistrados a respeito da questéo

controvertida.

Alie-se ao fato de que o regime de cobranca aqui estudado possui aplicabilidade
enorme, e tende a se difundir aos mais diversos produtos comercializaveis submetidos ao

pagamento deste imposto.

E perceptivel que os aglomerados urbanos tendem a pulverizar o nimero de
comerciantes contribuintes pelas grandes cidades, fato que dificulta a fiscalizacdo préxima e
arrecadacdo dos tributos — para se evitar ao maximo a sonegacao fiscal — e semeia campo fertil

a utilizacdo da sistematica de arrecadacao da substituicdo tributaria progressiva.

Discute-se, entdo, uma forma de responsabilizacdo de sujeitos passivos em virtude de
tributos que, em principio, teriam outros devedores obrigados ao pagamento do imposto, na
qualidade de contribuintes de direito. As regras que possibilitam tal ocorréncia devem ser

analisadas de perto.

Ao se falar em tributacdo antecipada de fato futuro, tal como preconizado pela
substituicdo comentada, como se vera, € inevitavel — principalmente ao homem médio e ao
senso comum — se indagar o que deve ou ndo ser feito a partir da factivel ocorréncia do fato ja
antecipado. Quando envolvidas quantias financeiras astrondmicas, este ponto se torna ainda

mais curioso, tanto aos olhos dos contribuintes quanto aos olhos do “ledo”.

A titulo ilustrativo, é curioso pontuar que, em 130 paises com tributos incidentes sobre
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valor agregado, forma semelhante ao nosso ICMS, a substituicdo progressiva é praticada

apenas no Brasil".

Ao longo do desenvolvimento da tematica, cabera observar a aplicacdo de uma pléiade
de principios juridicos ao caso, 0s quais serdo basilares a formacdo da opinido dos
doutrinadores, dos julgados patrios, bem assim da propria conclusdo colocada ao final deste

estudo.

Isso porquanto, maxime no direito tributario, os principios constitucionais representam
verdadeiras garantias e balizas do contribuinte contra a forca do Estado em retirar da

propriedade do particular uma parcela em favor do desenvolvimento da coletividade.

No contexto brasileiro, infelizmente, a alocacdo das receitas obtidas ndo € tdo bem
desempenhada quanto a obtencdo de tais receitas, isto €, a contraprestacdo publica ndo €

correspondente a prestacdo pecuniaria dos cidadaos.

A garantia do contribuinte, trazida pela Constituicdo da Republica em forma de
principios juridicos, imunidades tributarias e atribuicdo de competéncias especificas, mais do
gue um direito, torna-se uma necessidade do particular em proteger para manter-se através de

seu patrimoénio privado.

Postos em andlise os principais fundamentos juridicos atinentes a matéria, notadamente
quanto a restituicdo do imposto pago por ocasido do fendmeno do fato gerador presumido,

pretende-se elencar conclusdo fundamentada nas ideias prevalecentes.

Para esse fim, estruturou-se o presente estudo em trés partes, basicamente. De inicio,
verifica-se as normas gerais relativas ao imposto sobre circulacdo de mercadorias e servicos,
ICMS, com atencdo as hipoteses de incidéncia do tributo. Nesse momento, € pertinente
investigar a questdo da ndo-cumulatividade no imposto, ja que a problematica adiante

enfrentada terd como palco para sua ocorréncia a incidéncia plurifasica do imposto.

Em seguida, investiga-se a forma em que aplicada a substitui¢do tributaria no ICMS,

1 BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributario brasileiro. Atualizada por Misabel Abreu Machado Derzi. 122
Edicdo. Rio de Janeiro: Forense, 2013. p. 1134
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distinguindo esta forma de sujei¢do passiva da responsabilidade tributéria, em sentido estrito,
para, apos, introduzir ao estudo algumas das controvérsias relacionadas a aplicacdo da

substituicdo tributéaria no tributo em questdo, mormente em sua forma progressiva.

As duas partes acima constituem arcabougo tedrico essencial ao atingimento do
objetivo da pesquisa, qual seja, apresentar, no capitulo final, fundamentos doutrinarios e
jurisprudenciais relacionados a constitucionalidade e a questdo da restituicdo de valores

cobrados por via dessa sistematica de sujeicdo passiva, no ambito do ICMS.

Verifica-se, ainda, a situacdo atual da discussdo no Supremo Tribunal Federal, tendo
julgado a matéria anteriormente, porém sobrestado o tema em caso com repercussao geral

reconhecida.

O caminho aqui tracado e percorrido com supedéaneo do posicionamento da doutrina
tributaria, dos julgados jurisdicionais pertinentes e da analise de artigo disponibilizado em

revista juridica eletrénica, como decorréncia da metodologia juridico-dogmatica utilizada.
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1. ICMS

Dé-se 0 nome de “imposto sobre circulagdo de mercadorias e sobre prestagdes de
servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagdo” a0 famigerado ICMS,
tributo de competéncia estadual cuja incidéncia encampa as principais ocorréncias nas relagdes

mercantis e comerciais, nacionais e internacionais.

Por consequéncia, tal tributo se responsabiliza por elevada movimentacdo financeira
ocorrida em cada transacdo comercial, integrando cerca de 80% da arrecadacdo fiscal dos
Estados brasileiros®, 0 que chancela ao ICMS seu carater eminentemente fiscal, em que pese
autorizar nossa Constituicdo sua aplicacdo seletiva, em funcdo da essencialidade das

mercadorias e servigos contemplados por sua hipétese de incidéncia.

Nesse panorama, € de se observar a razdo pela qual os governadores e secretarios de
Estado temem as discussdes voltadas a reforma fiscal. O ICMS figura entre os principais
impostos sobre o consumo trazidos pela nossa atual Constituicdo, bem como € o tributo de

maior arrecadacio no Brasil®.

Conquanto seja benéfico aos cofres dos Estados, o ICMS — tributo de amplitude
nacional, porém em competéncias estaduais — por diversas vezes € utilizado como ferramenta
estratégica para programas de desenvolvimento regional, id est, € instrumento de politicas

econdmicas voltadas & promocao da industrializacdo dos respectivos territérios locais’.

Tal utilizacdo do tributo traz sérios riscos ao federalismo fiscal desenhado pelo
constituinte de 1988, pelo que introduz uma arma a guerra fiscal hoje vivida através, entre
outras manobras, da concessdo de incentivos fiscais a fim de atrair investimentos locais, em

beneficio do Estado concedente.

Nesse aspecto, o imposto foi merecedor de atencdo especial dada pela Constituicdo

Federal, por intermédio de seu art. 155, § 2° incisos | a XII, assim como pela Lei

2 SABBAG, Eduardo. Manual de Direito Tributario. 4. Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 1.059-1.060.

3 ALEXANDRE, Ricardo. Direito Tributario esquematizado. 6. ed. revista e atualizada. Sao Paulo: METODO,
2012. p. 573.

4 BEVILACQUA, Lucas. Incentivos Fiscais de ICMS e Desenvolvimento Regional — Série Doutrina Tributaria
Vol. IX — S&o Paulo: Quartier Latin, 2013. p. 76.
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Complementar n. 87/1996, que adentra nas particularidades do tributo, em conformidade com

a Lei Maior.

A evidéncia, almejava 0 constituinte “conferir algo de uniformidade entre as vinte e sete
legislacbes do tributo (26 Estados e o Distrito Federal) e criar mecanismos para evitar ou
solucionar controvérsias entre 0s sujeitos ativos, minorando os efeitos de uma guerra fiscal

anunciada com a promulgac&o da Constituicdo Federal®”.

Por isso, a lei complementar de abrangéncia nacional coube regular os aspectos mais

controversos do tributo.

Como mencionado, o poder politico do ente tributante — Estados e Distrito Federal —
tem importancia equiparada a prépria receita advinda do tributo, em matéria de ICMS. Vale
dizer, sua arrecadacdo nao representa o unico deleite trazido pelo imposto, mas também seu

controle e manipulacdo, de sorte a ensejar negociacdes voltadas ao investimento interno®.

Ao longo do estudo do ICMS, diversas sdo as criticas trazidas pelos doutrinadores, em
funcdo da sistematica por tras do funcionamento deste imposto. Algumas delas serdo melhor

investigadas nas linhas seguintes.

1.1 Competéncia tributéria e elementos do fato gerador

O estudo do ICMS remonta a época do antigo IVC, Imposto sobre Vendas e
Consignacdes, incidente sobre “vendas e consignagdes efetuadas por comerciantes e
produtores, inclusive industriais, isenta, porém, a primeira operacdo do pequeno produtor”.
Quase 20 anos apos o advento deste imposto, foi criado o ICM, acolhendo o IVC, que era
cumulativo, e entdo incidindo sobre “operagdes relativas a circulagdo de mercadorias,

realizadas por produtores, industriais ¢ comerciantes”, de forma nio-cumulativa’.

Promulgada a Constituicdo Federal de 1988, ao ICM acresceu-se o “S”, formando o

*ALEXANDRE, Ricardo. Direito Tributario esquematizado. 6. ed. revista e atualizada. S&o Paulo: METODO,
2012. p. 574.

®ALEXANDRE, Ricardo. Direito Tributario esquematizado. 6. ed. revista e atualizada. S&o Paulo: METODO,
2012. p. 575.

" CARDOSO, Lais Vieira. Substitui¢ao Tributaria no ICMS. Sao Paulo: Quartier Latin, 2004. p. 61
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atual ICMS, hoje incidente também sobre a prestacdo de servicos de transporte interestadual e

intermunicipal e de comunicacdo, consoante o art. 155, 11, da Constituic&o®.

Pela nova configuracdo do imposto, a doutrina® vislumbra, dentro do ICMS, cinco
“impostos” distintos: a) imposto sobre operagdes mercantis; b) imposto sobre servigos de
transporte interestadual e intermunicipal; ¢) imposto sobre servicos de comunicacdo; d)
imposto sobre producdo, importacdo, circulacdo, distribuicdo ou consumo de lubrificantes
liquidos e gasosos e de energia elétrica; €) imposto sobre extracdo, circulacdo, distribuicdo ou

consumo de minerais.

Por outro lado, existem aqueles™ que discordam ao identificar apenas trés hipoteses de
incidéncia distintas neste tributo, a saber: a) incidéncias advindas do antigo ICM, imposto
sobre circulacdo de mercadorias; b) incidéncia sobre as prestacdes de servicos de transporte
interestadual e intermunicipal; c¢) incidéncia decorrente da prestacdo de servicos de

comunicagéo.

[P

Em obediéncia ao art. 146 da Constituicdo — notadamente em seu inciso III, alinea “a”,
com atencdo voltada ao fato gerador do tributo — a Lei Complementar n. 87/96 estipulou
normas gerais relativas a hipotese de incidéncia, contribuinte e base de célculo do ICMS. A Lei
Kandir foi alterada pelas Leis Complementares n. 102/2000 e 114/2002.

Ademais, hd convénios interestaduais, leis ordinarias estaduais e distritais, bem como

normas complementares, todos observando suas destinacdes especificas, em ambito de ICMS,

conferidas pela Constituicdo Federal*’.

Dadas suas caracteristicas, 0 ICMS é: plurifasico, ndo-cumulativo, o que Ihe remetera

ao valor agregado em cada fase de producdo; real, jA que ndo se observa a pessoa, mas a

IlZ

mercadoria e 0 servico em questdo; e proporcional™. A primeira, mais relevante para a analise

8 CARDOSO, Lais Vieira. Substituicao Tributaria no ICMS. Sao Paulo: Quartier Latin, 2004. p. 62.

® CARRAZA, Roque Antdnio. ICMS, 22 Ed. Malheiros, 1995. p. 42. apud MELO, José Eduardo Soares de;
LIPPO, Luiz Francisco. A ndo cumulatividade tributaria (ICMS, IPI, ISS, PIS e Cofins) 2. Ed. S&o Paulo:
Dialética, 2004. p. 31

9 MELO, José Eduardo Soares de; LIPPO, Luiz Francisco. A ndo cumulatividade tributaria (ICMS, IPI, ISS,
PIS e Cofins) 2. Ed. Sdo Paulo: Dialética, 2004. p. 32.

1 CARDOSO, Lais Vieira. Substituicdo Tributaria no ICMS. S&o Paulo: Quartier Latin, 2004. p. 63-64.

2 SABBAG, Eduardo. Manual de Direito Tributario. 4. Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 1.059-1.060.
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que se ora propde, sera melhor investigada adiante.

O imposto vertido terda como signo presuntivo de riqueza o poder de consumo, onde se
afere a capacidade contributiva e orienta a tributacdo ao principio da seletividade. Como
resultado, a essencialidade do produto € capaz de direcionar, até certo ponto, a hierarquia das
aliquotas aplicaveis, tributando-se os produtos menos essenciais de forma mais gravosa. Trata-

se de expressdo do inciso 111, do § 2° do art. 155 da atual Constituicio™.

A formacdo da relagdo-juridica que impde a exacdo do ICMS devera atender, logo, aos
principios da ndo-cumulatividade, da seletividade, evidenciando-se, em sua hipOtese de

incidéncia, os aspectos estipulados pela lei ordinaria do imposto, na regido.

Sobre os elementos subjetivo e material do fato gerador, ainda enfrentados adiante, a
Lei Kandir pontuou que figurard como sujeito ativo o Estado, ou Distrito Federal, via de regra,
onde esteja situado o estabelecimento do qual tenha saido a mercadoria, em operacdo de

circulacdo, ou onde tenha sido prestado o servico, de transporte ou de comunicac&o™.

A seu turno, o art. 12 da Lei Complementar n. 87/96 inseriu no pélo passivo™:

“a pessoa juridica, comerciante, industrial ou produtor que realizar: a)
operacao relativa a circulacdo de mercadorias; b) prestacdo de servicos
de transporte interestadual ou intermunicipal ou de comunicacéo; c)
importacdo de mercadoria do exterior ainda que para consumo ou ativo
permanente do estabelecimento; d) que for destinatario de servigo
prestado no exterior ou cuja prestacdo ali tenha se iniciado, dentre as
demais hipoteses delimitadas naquele dispositivo™.

Saliente-se que o exercicio de tais funcdes deve ser habitual™ e profissional, a fim de
evidenciar o intuito comercial para promoc¢do de bens dotados de expressdao econdmica,
havendo, ainda, transferéncia de titularidade. Como parte fulcral do aspecto material deste

imposto, o objeto da hipdtese de incidéncia deve submeter-se a operacdo de circulacdo

13CARDOSO, Lais Vieira. Substituicdo Tributaria no ICMS. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2004. p. 67.

14 CARDOSO, Lais Vieira. Substituicao Tributaria no ICMS. S&o Paulo: Quartier Latin, 2004. p. 67-68.

15 CARDOSO, Lais Vieira. Substituicao Tributaria no ICMS. S&o Paulo: Quartier Latin, 2004. p. 68.

16 Exceto o importador, que ndo necessariamente serd contribuinte habitual do imposto, a par do art. 2°, § 1°, I,
da LC 87/96.
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juridica, e ndo uma mera circulagio econémica®’.

A esse respeito, elucida a Sumula n. 166 do Superior Tribunal de Justica que “ndo
constitui fato gerador do ICMS o simples deslocamento de mercadoria de um para outro

estabelecimento do mesmo contribuinte”.

O aspecto territorial do fato gerador, que consagra o principio da territorialidade, como
regra, aparece contemplado pelo § 3° do art. 11 da LC n. 87/96. Por isso, a principio, atenta-se
ao local onde ocorrida a saida de mercadoria do estabelecimento que ird transferir sua

titularidade®, ou onde se tenha iniciado a prestag&o de servigo.

Isso porquanto se preza pela ocorréncia da materialidade abstratamente prevista, qual
seja, a saida de produto ou mercadoria de estabelecimento comercial, para fins de transferéncia

de titularidade, 0 que caracteriza a “operacdo”.

Nesse diapasdo, observa-se que a tributacdo em momento em que ndo houve a
transferéncia de titularidade tende a “violar o conceito de ‘operagdo’, instituto de direito

privado adotado pelo direito tributario”’.

O elemento temporal, por outro lado, foi regulado pelo art. 12 da Lei Kandir, atraves
do qual se considera ocorrido o fato gerador quando: a) da saida de mercadoria do
estabelecimento do contribuinte; b) do inicio da prestacdo de servicos de transporte; ¢) da

prestacdo onerosa de servigos de comunicagdo; entre outros.

Pelo aspecto quantitativo, o ICMS € definido a partir de sua base de célculo e aliquota,
ambas vinculadas ao fato ocorrido no mundo real. A primeira da-se em funcdo do valor base
da operacdo de circulacdo de mercadoria realizada, a excecdo da hipdtese de substituicdo
tributaria. A segunda, por sua vez, serd um percentual, ad valorem, aplicavel a base de calculo,
dada em observancia ao que dispde o art. 155, § 2°, 1V, para que resulte o valor despendido

pelo sujeito passivo®.

17 CARDOSO, Lais Vieira. Substituicao Tributaria no ICMS. S&o Paulo: Quartier Latin, 2004. p. 68-69.
18 CARDOQSO, Lais Vieira. Substituicao Tributaria no ICMS. S&o Paulo: Quartier Latin, 2004. p. 70.

19 CARDOSO, Lais Vieira. Substituicao Tributaria no ICMS. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2004. p. 70-71.
20 CARDOSO, Lais Vieira. Substituicdo Tributaria no ICMS. Sao Paulo: Quartier Latin, 2004.p. 72-73.
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No que concerne a aliquota, temos a subdivisdo de internas e externas, sendo as
primeiras praticadas, a principio, quando a circulacdo de mercadoria ou a prestacdo de servigo
ocorrer dentro de determinado Estado, que ir4 estabelecer suas aliquotas préprias. Ja as
segundas sdo destinadas as operacdes e prestacdes que destinem atividades a outro Estado,

sendo ela, portanto, interestadual, quando o destinatario também for contribuinte do imposto.

1.2 Materialidades das hipéteses de incidéncia do ICMS

Evidenciados os elementos do fato gerador do ICMS, cabe analisar, brevemente, suas
trés materialidades basicas, em termos de hipétese de incidéncia. Em ambito préatico, busca-se
compreender as situacGes que ensejam o gravame tributario sobre o contribuinte ou, nos

dizeres de Paulo de Barros Carvalho®!, a regra-matriz de incidéncia do tributo.

Trata-se, a rigor, de verdadeira prescricdo de comportamento, premeditada, que visa a
disciplina da relacéo juridica entre o sujeito passivo, devedor, perante o sujeito ativo, titular do

crédito.

O presente topico guarda relevancia maior se compreendida a cautela com que laborou
o Constituinte originario. Como dito, o ICMS é um imposto estadual de abrangéncia nacional,
de onde problemas como guerra fiscal e conflitos de competéncia encontram espago para

aflorar, se ndo idealizado e estruturado adequadamente, ao menos no plano hipotético.

1.2.1 Operacdes relativas a circulacdo de mercadorias

Quando incidente em operagdes relativas a circulacdo de mercadorias, 0 imposto
deverd se concentrar no negécio juridico mercantil, e ndo sobre a mercadoria ou sobre a

atividade de circulacdo empenhada®.

A conceituacdo de mercadoria seria aquela tangente ao bem material de que dispbe o
comerciante, ou agente similar, para o consumidor final, ou seguinte na cadeia de producéo,

mediante retirada de seus estoques para venda. Ndo se confunde, assim, com seus proprios

21 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributério. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 313
22 PAULSEN, Leandro. MELO, José Eduardo Soares de. Impostos: federais, estaduais e municipais. Porto
Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2004, p. 198.
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ativos imobilizados e permanentes®.

Com propriedade, afirma-se que o conceito de mercadoria é necessariamente o de uma
coisa movel, mas nem todas as coisas moveis sdo mercadorias, apenas aquelas destinadas ao
comércio e a revenda®. Neste conceito, abarca-se o fornecimento de energia elétrica® — esta,
afastada da hipotese de incidéncia de eventual transporte de mercadoria —, além do
fornecimento de mercadorias junto a prestacdo de servicos em bares, restaurantes e

estabelecimentos similares?®.

A titulo elucidativo, registre-se que na hipétese de venda de um ativo fixo, ndo devera

haver incidéncia de ICMS, por ndo se encaixar no conceito de mercadoria acima descrito®’.

Nesse ponto, a Emenda Constitucional n. 33/2001 gerou controvérsias ao alterar a
alinea “a” do inciso IX, do paragrafo segundo, artigo 155”°, da Constituicio da Republica,
pelo que tornou despiciente a caracteristica de habitualidade a fim de caracterizar o
comerciante contribuinte do imposto, o que, aos olhos da doutrina®, descaracterizou a

natureza do tributo.

O Supremo Tribunal Federal, a seu turno, ao tratar da matéria de importacdo de bens,
consignou que ndo importa a natureza juridica do negocio, tampouco a ocorréncia de
transmissdo da propriedade, ao analisar a vinda de bens do exterior em funcdo de um contrato
de leasing. Assim, restou ignorada, segundo Hugo de Brito Machado®, a natureza mercantil

do ICMS, “que sempre onerou a atividade mercantil”.

23 PAULSEN, Leandro. MELO, José Eduardo Soares de. Impostos: federais, estaduais e municipais. Porto
Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2004, p. 201.

24 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 28. Ed. Malheiros Editores. p. 387.

25 PAULSEN, Leandro. MELO, José Eduardo Soares de. Impostos: federais, estaduais e municipais. Porto
Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2004, p. 201.

26 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Sumula n. 163/STJ. “O fornecimento de mercadorias com
simultanea prestacdo de servicos em bares, restaurantes e estabelecimentos similares constitui fato gerador
do ICMS a incidir sobre o valor total da operagdo.”

27 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 28. Ed. Malheiros Editores. p. 389.

28 BRASIL. Constituicdo, 1988. Art. 155, IX - incidird também: a) sobre a entrada de bem ou mercadoria
importados do exterior por pessoa fisica ou juridica, ainda que ndo seja contribuinte habitual do imposto,
qualquer que seja a sua finalidade, assim como sobre o servigo prestado no exterior, cabendo 0 imposto ao
Estado onde estiver situado o domicilio ou o estabelecimento do destinatario da mercadoria, bem ou
servico;(Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 33, de 2001) Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso em 20 de set. 2014.

29 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 28. Ed. Malheiros Editores. p. 388-389.

30 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 28. Ed. Malheiros Editores. p. 389
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De toda forma, considerada a circulacdo de mercadorias, e verificando-se a propria
origem do imposto, o ICMS é inequivocamente a principal ferramenta mercantil de que
dispdem os entes competentes a sua instituicdo, mormente em funcéo da hip6tese de incidéncia

versada.

1.2.2 Servigos de transporte intermunicipal e interestadual

E consabido que a tributagdo dos servicos é de incumbéncia, via de regra, dos
Municipios, mediante Imposto sobre servigos de qualquer natureza previsto no artigo 156, I,
da Constituicdo Federal. Acontece que duas espécies de servicos, ao extrapolar as fronteiras
dos Municipios, poderiam ensejar verdadeiro caos juridico quanto as diversas legislacbes

aplicaveis, 0 que atrairia constantes conflitos de competéncia®".

Por este motivo, 0s servicos de transporte prestados dentro de um Unico Municipio
esta inserto na competéncia municipal, pelo item 16.01 da Lei Complementar n. 116/2003, em
sua lista anexa, ao passo que as prestacoes interestaduais e intermunicipais, além do servico de

comunicacio, ficaram sob dominio dos Estados federais®.

Com relacdo ao servigo de transporte intermunicipal e interestadual, calha consignar
gue 0s servigos aqui tributaveis sdo prestados em regime de direito privado, de forma onerosa,
distintos daqueles ofertados em regime de direito publico, os servi¢os publicos remunerados

por taxa®.

Sobre o tema, € preciso tecer uma consideracdo Obvia, porém com reflexdo decorrente
da avidez do fisco em arrecadar o maximo possivel a sua Fazenda Publica. S6 se deve cogitar
em prestacdo de servico se envolvidas ao menos duas pessoas, uma prestadora, e outra
tomadora do servico. Assim, a prestacdo de servicos a si proprio ndo sera onerada a cargo de
ICMS*.

31ALEXANDRE, Ricardo. Direito Tributdrio esquematizado. 6. ed. revista e atualizada. S&o Paulo:
METODO, 2012. p. 577/578

32ALEXANDRE, Ricardo. Direito Tributdrio esquematizado. 6. ed. revista e atualizada. S&o Paulo:
METODO, 2012. p. 577/578

33 MELO, José Eduardo Soares de. ICMS, teoria e pratica. 7. Ed. Sdo Paulo: Dialética, 2004. p. 108.

34 MELO, José Eduardo Soares de. ICMS, teoria e pratica. 7. Ed. S8o Paulo: Dialética, 2004. p. 109.
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A previsdo da tributacdo aqui falada decorre do artigo 29, I, da LC 87/96%, o que
significa contemplar ndo s6 o transporte de mercadorias e bens, como também de pessoas e

valores.

N&o é demasiado consignar que, ocorrendo o transporte da carga de forma parcelada,
considera-se ocorrido o fato gerador no momento da saida do primeiro componente
transportado. Além disso, a regra geral de territorialidade aplicavel é aquela que considera o

local de inicio da transportac&o®.

1.2.3 Servigo de comunicagéo

Com poucos detalhamentos na Constituicdo Federal, o servico de comunicacdo foi mais

bem regrado pela Lei Kandir®", pelo seu artigo 2°, I11.

Em analise paralela, ao contrario da hipotese de incidéncia sobre os servicos de
transporte, o servico de comunicacéo ndo se limita as fronteiras municipais e estaduais para sua
incidéncia, por falta de limitacdo expressa trazida pela Constituicdo neste sentido. Pelo
contrario, o ISS, de carater residual ao ICMS, devera se atentar sobre a cobranca, ou ndo, pelo
Estado, antes de buscar as receitas decorrentes das atividades de servico de comunicagédo

dentro de seu municipio®.

Sua incidéncia atinge o prestador de servigos, assim enquadrado aquele gue viabiliza 0s
meios para a comunicacdo entre sujeitos, de forma onerosa, a exemplo de empresas de

telefonia®. Lado outro, ndo atinge 0s servicos acessorios & comunicacdo, ou preparatorios,

35 BRASIL. Lei Complementar n. 87, de 13 de setembro de 1996. Art. 2° O imposto incide sobre: Il -
prestacOes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal, por qualquer via, de pessoas, bens,
mercadorias ou valores. Disponivel em <http://mwww.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp87.htm> Acesso
em 20 de set. 2014.

36 SABBAG, Eduardo. Manual de Direito Tributério. 4. Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 1.064.

37 BRASIL. Lei Complementar n. 87, de 13 de setembro de 1996. Art. 2° O imposto incide sobre: [...] HI -
prestacOes onerosas de servicos de comunicacdo, por qualquer meio, inclusive a geracdo, a emissdo, a
recepcgdo, a transmissao, a retransmissdo, a repeticdo e a ampliacdo de comunicacdo de qualquer natureza.
Brasilia, 1996. Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp87.htm> Acesso em 20 de
set. 2014.

38 SABBAG, Eduardo. Manual de Direito Tributario. 4. Ed. S8o Paulo: Saraiva, 2012. p. 1.065.

39ALEXANDRE, Ricardo. Direito Tributario esquematizado. 6. ed. revista e atualizada. Sdo Paulo:
METODO, 2012. p. 578
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v.g., servico de habilitacdo de celulares, conforme ja se manifestou a jurisprudéncia®.

1.3 Nao-cumulatividade e plurifase

A tributacdo do consumo pode ser feita de forma monofésica ou plurifasica, a depender
de estar a exacdo limitada a uma Unica ocorréncia, em apenas um momento do processo de

produco e distribuicdo, ou ndo — quando ser4, entdo, plurifasica®’.

Pela incidéncia juridica feita de forma plurifasica ndo cumulativa, considera-se em cada
etapa da producdo de mercadoria ou prestacdo de servico a cobranca ja realizada nas
transacOes passadas, tendo como base de célculo apenas a quantia que o entdo contribuinte
acresce ao produto, como decorréncia de seu trabalho, vale dizer, o valor acrescido. Como
idealizado, o 6nus tributario buscara a exata manifestacdo da capacidade contributiva exalada

pelo consumidor no ato de seu consumo*.

Os impostos incidentes sobre o0 consumo o fazem sobre operacdes plurifasicas, ou seja,
de forma individuada em vaérias etapas de processamento de mercadoria, desde a producdo,
circulacdo, até o acesso ao consumidor final. Isso porquanto a exacdo cumulativa, em cascata,
oneraria sobremaneira o preco final da mercadoria. Neste caso, a formacdo do imposto, na
etapa posterior, se daria pelo preco total do produto, incluindo-se a parcela ja tributada na fase

anterior®.

A regra do valor acrescido, conhecida como principio da ndo-cumulatividade, evita
justamente esta situacdo, na medida em que cada operacdo terd como base de calculo o seu
valor subtraido da quantia paga na operacdo anterior. Para tanto, o valor a subtrair constitui

verdadeiro crédito a ser deduzido pelo contribuinte na sua operacdo atual®.

O preceito® que autoriza a aplicacdo desta sistematica a0 ICMS é o art. 155, § 2°, |, da

40 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Al 839119 AgR, Relator(a): Min. ROBERTO BARROSO, Primeira
Turma, julgado em 11/03/2014, Aco6rdéo Eletrénico DJe-068, Publicagdo de 07-04-2014.

41 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. 3. Ed. S8o Paulo: Saraiva, 2013. p. 388.

42 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. 3. Ed. S8o Paulo: Saraiva, 2013. p. 390.

43 CARDOSO, Lais Vieira. Substitui¢do Tributaria no ICMS. S&o Paulo: Quartier Latin, 2004. p. 64.

44 BALEEIRO, 1998, p. 447 apud CARDOSO, Lais Vieira. Substitui¢cdo Tributaria no ICMS. S&o Paulo:
Quartier Latin, 2004. p. 64-65.

45 BRASIL. Constituicdo, 1988. Art. 155, § 2°, |, CF/88: serd ndo-cumulativo, compensando-se o que for
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Constituicdo Federal, além do art. 19 da LC n. 87/96. Esta regra tem como desiderato
desonerar a producdo e viabilizar a comercializagdo do produto, visto que, em meio aos
créditos gerados e deduzidos ao longo da producdo da mercadoria, o consumidor final
suportara o 6nus®. E de se notar que foi o intuito do legislador transferir o 6nus da exacao ao

consumidor final, contribuinte de fato.

Além disso, 0 constituinte se preocupou com o carater nacional do tributo, de forma
que os valores recolhidos em quaisquer unidades da federacdo deverdo gerar créditos para
deducdo em face do imposto devido nas etapas posteriores, independentemente de onde

venham a ocorrer, igualmente®’.

Em termos préticos, operada a técnica aqui versada, faz-se uma apuracédo periodica dos
débitos decorrentes das hipdteses geradas pelo ICMS, além de uma verificagdo dos créditos
decorrentes de apuracgdes anteriores, ao final do que se tera um saldo, a recolher ao Fisco, se

devedor, ou a creditar ao periodo seguinte, se credor*®.

Ja se afirmou que a técnica da ndo-cumulatividade s6 pode ser compreendida mediante
associacdo dos conceitos juridicos e econémicos envolvidos, vez que o objetivo de sua
aplicacdo é tdo somente obter um impacto econdmico, e nada mais*®. No mister do presente
estudo, cabe restringir a analise a sua perspectiva juridica, porém sem olvidar suas intencionais

reverberacfes na seara econdmica.

Eis algumas decorréncias da aplicacdo da ndo-cumulatividade ao ICMS®:

devido em cada operacdo relativa a circulacdo de mercadorias ou prestagdo de servicos com o montante
cobrado nas anteriores pelo mesmo ou outro Estado ou pelo Distrito Federal. Confira, também, a literalidade
do art. 19 da LC 87/96: O imposto é ndo-cumulativo, compensando-se o que for devido em cada operagio
relativa & circulacdo de mercadorias ou prestacdo de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e
de comunicacdo com 0 montante cobrado nas anteriores pelo mesmo ou por outro Estado. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso em 20 de set. 2014.

46 CARDOSO, Lais Vieira. Substitui¢do Tributaria no ICMS. S&o Paulo: Quartier Latin, 2004. p. 65-66.

47 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. 3. Ed. S8o Paulo: Saraiva, 2013. p. 394.

48 MELO, José Eduardo Soares de; LIPPO, Luiz Francisco. A ndo cumulatividade tributaria (ICMS, IPI, ISS,
PIS e Cofins) 2. Ed. S&o Paulo: Dialética, 2004. p. 131-132.

49 MELO, José Eduardo Soares de; LIPPO, Luiz Francisco. A ndo cumulatividade tributaria (ICMS, IPI, ISS,
PIS e Cofins) 2. Ed. Sdo Paulo: Dialética, 2004. p. 124.

50 SILVA, Paulo Roberto Coimbra. A substituicdo tributdria progressiva nos impostos plurifasicos e nao-
cumulativos. Belo Horizonte: Del Rey, 2001. p. 112.
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“assegura a neutralidade do imposto, que, em favor da competitividade dos
produtos nacionais no mercado internacional e em respeito ao principio da
livre concorréncia, mantém-se indiferente a formacdo dos pregos; permite a
incidéncia da tributagdo sobre as mercadorias em seu maior valor de mercado
com antecipac¢éo, ainda que parcial, de recursos que seriam devidos apenas no
varejo; e inclui todos os agentes econdémicos das diversas etapas da produgédo
e circulagdo no polo passivo da obrigacdo de satisfazer o crédito tributario,
robustecendo suas garantias”.

A partir do ponto de vista teleoldgico, essa mesma natureza econdmica obtida atraves
da aplicacdo da ndo-cumulatividade Ihe erige ao patamar de um principio constitucional

tributério, segundo defende a doutrina™.

O raciocinio parte da premissa de que 0s principios constitucionais sdo comandos
gerais e abstratos oriundos de valores e padrdes axioldgicos idealizados por uma sociedade.
Nascem, assim, da prépria maturagéo juridica, cultural, econémica e social de um povo. Desta
forma, trazem conteudos essenciais e basilares a propria estruturacdo de um Estado, por meio

de sua legislagao®.

Especificamente ao caso da ndo-cumulatividade, sua essencialidade esta imantada a
estrutura econdmica do Estado, ja que sua utilizacdo influencia diretamente — com o objetivo
de minorar — 0s precos das mercadorias, servigos de transporte e de comunicacdes, sem o qual

tais precos seriam elevados substancialmente®,

Basta observar que, se incidente o imposto sobre o total do valor correspondente a
cada venda ocorrida no ciclo do processo produtivo — e ndo apenas sobre o valor agregado —,
teriamos um aumento progressivo na base de calculo do imposto, agravado ao avancar em
cada etapa de producdo, ao tempo em que se aproxima mais ao consumidor final, a quem
incumbird arcar com o total de todos os impostos cobrados ao longo da producdo da

mercadoria, na qualidade de contribuinte de fato.

E inequivoco observar que os precos entdo praticados estariam absolutamente

dissociados da realidade produtiva e comercial, 0 que ensejaria, por consequéncia: a) oneracao

51 MELO, José Eduardo Soares de; LIPPO, Luiz Francisco. A ndo cumulatividade tributaria (ICMS, IPI, ISS,
PIS e Cofins) 2. Ed. S&o Paulo: Dialética, 2004. p. 100.

52 MELO, José Eduardo Soares de; LIPPO, Luiz Francisco. A ndo cumulatividade tributaria (ICMS, IPI, ISS,
PIS e Cofins) 2. Ed. S&o Paulo: Dialética, 2004. p. 100-101.

53 MELO, José Eduardo Soares de; LIPPO, Luiz Francisco. A ndo cumulatividade tributéria (ICMS, IPI, ISS,
PIS e Cofins) 2. Ed. S&o Paulo: Dialética, 2004. p. 100.
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ao custo de vida da populacédo; b) encarecimento do processo de produgéo e comercializacao;

¢) reducdo dos investimentos nesses setores econdmicos™.

Deflui que, de acordo com a doutrina®, a utilizagdo da cumulatividade desestruturaria
as relagbes consumeristas, assim como a producao de bens e prestacdo de servicos, espelhando
tais impactos negativos nas relacbes de emprego. Sem margem de duvidas, a ndo-
cumulatividade demonstra estreita relagdo com os principios da igualdade e da capacidade

contributiva®.

Como se vé&, do ponto de vista microecondmico até o macroecondémico, a
cumulatividade ganha tamanha importancia que merece ser acertadamente elevada ao patamar
de principio constitucional, de ordem tributaria, pelo que idealizado pelo Constituinte para

estabilizar a economia nacional.

Seguindo essa linha>’, é pertinente entender que o principio da ndo-cumulatividade é
norma de aplicagdo, eventualmente regulamentavel, com eficacia plena, pelo que ndo se
subordina a legislacdo infraconstitucional até que possa irradiar seus efeitos. Néo tera seu

conteddo, alcance e sentido limitados.

Esta ideia persiste ainda que se observe que o artigo 155, XII, “c”, da Constitui¢do da
Republica®®, onde se vé que a lei complementar devera disciplinar o regime de compensacio do
imposto, ou seja, o abatimento dos créditos e débitos obtidos através das atividades de ICMS
praticadas pelo contribuinte, ja que tal regime de compensacdo cuidara apenas dos elementos
temporal e pessoal da apuracdo do tributo, e ndo da propria esséncia envolvida na ndo-

cumulatividade.

54 MELO, José Eduardo Soares de; LIPPO, Luiz Francisco. A ndo cumulatividade tributaria (ICMS, IPI, ISS,
PIS e Cofins) 2. Ed. S&o Paulo: Dialética, 2004. p. 100-101.

55 MELO, José Eduardo Soares de; LIPPO, Luiz Francisco. A ndo cumulatividade tributaria (ICMS, IPI, ISS,
PIS e Cofins) 2. Ed. Sdo Paulo: Dialética, 2004. p. 101.

56 MELO, José Eduardo Soares de. ICMS, teoria e pratica. 7. Ed. Sdo Paulo: Dialética, 2004. p. 210.

57 MELO, José Eduardo Soares de; LIPPO, Luiz Francisco. A ndo cumulatividade tributaria (ICMS, IPI, ISS,
PIS e Cofins) 2. Ed. S&o Paulo: Dialética, 2004. p. 107-108.

58BRASIL. Constituicdo. 1988. Art. 155, § 2.° O imposto previsto no inciso Il atendera ao seguinte: (Redagao
dada pela Emenda Constitucional n® 3, de 1993) XII - cabe a lei complementar: c) disciplinar o regime de
compensacao do imposto; Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso em 20 de set. 2014.
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Ademais®, o status de principio constitucional tributario, segundo a doutrina, implica
vedacdo a Emenda Constitucional que proponha sua aboligdo, total ou parcialmente, pela via

do artigo 60, § 4°, da Constituicdo da Republica®.

Ocorre que nem a ndo-cumulatividade escapa de criticas. Com razdo, é dito que sua
aplicagdo “constitui um dos graves defeitos de nosso sistema tributario”, pelo que decorre de
técnica por nés copiada da Franga, através da Emenda Constitucional n. 18/65, o que se

revelou completamente inadequado ao nosso pais®.

Explica a doutrina que a técnica € imprdpria a um imposto estadual numa Federacdo
como a nossa, recheada de desigualdades econémicas entre suas unidades internas e com

dimensdes continentais. Por isso, elenca diversas desvantagens, a saber®:

“1* Torna complexa a administracdo do imposto, impondo o uso de
controles burocréaticos que oneram tanto o fisco como os contribuintes;
22 Enseja 0 cometimento de fraudes praticamente incontrolaveis;

3% Exige normatizacdo minudente, que ndo consegue evitar situacdes
nas quais se revela flagrantemente injusta;

42 Atinge mais pesadamente a atividade agropecuaria, e em seguida a
atividade industrial, ou, em outras palavras, faz o imposto mais pesado
exatamente para aquelas atividades que mais produzem riqueza;

5% Com aliquotas elevadas, de até 25% (vinte e cinco por cento),
estimula fortemente a evasdo do imposto;

62 Praticamente impede a outorga de isencdes, que restaram, com a
vedacdo do crédito respectivo na operacdo posterior, transformadas
em simples diferimento de incidéncia;

7° Tem gerado fortes atritos entre o fisco e os contribuintes, sendo
responsavel pela quase-totalidade das questdes levadas a juizo nos
ultimos vinte anos.”

As consideracbes de Hugo de Brito sugerem algumas incongruéncias factiveis
decorrentes da aplicacdo da ndo-cumulatividade no ICMS. Com essa visdo, se faz pertinente

investigar a questdo da utilizacdo da substituicdo tributaria progressiva, um tema que causa

59 MELO, José Eduardo Soares de; LIPPO, Luiz Francisco. A ndo cumulatividade tributaria (ICMS, IPI, ISS,
PIS e Cofins) 2. Ed. Sdo Paulo: Dialética, 2004. p. 108

60 BRASIL. Constituicdo. 1988. Art. 60. A Constituicdo podera ser emendada mediante proposta:

8 4° - Ndo sera objeto de deliberacéo a proposta de emenda tendente a abolir: | - a forma federativa de Estado;
Il - o voto direto, secreto, universal e periddico; Il - a separagdo dos Poderes; IV - os direitos e garantias
individuais. Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso em
20 de set. 2014.

61 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 28. Ed. Malheiros Editores. p. 398.

62 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 28. Ed. Malheiros Editores. p. 398.
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2. SUBSTITUICAO TRIBUTARIA

2.1. Sujeicao Passiva

Em direito tributério, poucas sdo as duvidas relativas ao sujeito ativo da relacéo
juridico tributaria. Com relacdo ao sujeito passivo, entretanto, cabe investigar melhor algumas

formas de sujeicdo, que serdo examinadas doravante.

Desde ja, o artigo 121 do Codigo Tributario Nacional®®, ao tratar das obrigacoes
tributarias principais — para o presente estudo, sdo as mais relevantes —, elucida que o sujeito

passivo seréa aquele obrigado ao pagamento do tributo, ou penalidade pecuniaria.

O inciso | de seu paragrafo Unico revela que o contribuinte sera pessoa relacionada ao
fato gerador da obrigacéo, mediante vinculo pessoal e direto, ao passo que, a teor do inciso I,
havera a possibilidade de se atribuir tal pagamento a um responsavel, por expressa disposi¢éo
legal. Com o advento do CTN, passou-se a abranger, dentro do responsavel tributario, também

a figura do substituto®.

Consoante aponta a doutrina®, o contribuinte responder4, logo, por divida propria e
tera relacdo direta com o fato gerador da obrigacdo legal discutida. Por outro lado, com o fito
de se aumentar a garantia do recebimento da prestacdo pecuniaria pelo Ente tributante, sujeitos
outros poderdo ser obrigados a um recolhimento em funcdo de uma divida alheia, por forca da

legislacdo tributéria.

Nesse ponto, saliente-se que o responsavel tributario sé sera alcado a esta posicao a fim
de se constituir situacdo mais favoravel a arrecadacéo do fisco, sendo esta a razéo de ser desta

sistematica de sujeicdo passiva.

63 BRASIL. Codigo Tributério Nacional. 1966. Art. 121. Sujeito passivo da obrigacdo principal € a pessoa
obrigada ao pagamento de tributo ou penalidade pecuniaria. Paragrafo Unico. O sujeito passivo da obrigacao
principal diz-se: | - contribuinte, quando tenha relacdo pessoal e direta com a situagcdo que constitua o
respectivo fato gerador; Il - responséavel, quando, sem revestir a condi¢do de contribuinte, sua obrigacéo
decorra de disposicdo expressa de lei. Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/15172.htm>
Acesso em 20 de set. 2014.

64 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 28. Ed. Malheiros Editores. p. 170.

65 CARDOSO, Lais Vieira. Substituicdo Tributaria no ICMS. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2004. p. 21-22.
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Paulo de Barros Carvalho® explica que o sujeito passivo seria eventual beneficiado em
dada relagdo econdmica com o fato juridico tributério, retirando vantagens para si. Pondera
que, de quando em vez, o Estado se vé interessado, ou na necessidade, de demandar o tributo
de pessoa distinta, 0 que configura hipdtese de sujeicdo passiva indireta. Esta ramifica-se em
duas modalidades, a transferéncia e a substituicdo. Por fim, a transferéncia encampa a

solidariedade, a sucessao e a responsabilidade.

O Autor®, nessa linha, consigna entendimento no sentido de que a aplicacio da
responsabilidade tributéria, vale dizer, a composi¢do de relagfes juridicas por meio de sujeitos
passivos ndo relacionados ao fato tributado apresenta natureza sancionatoria, de sangdo
administrativa, como se vé pelas espécies de responsabilidade trazidas pelo CTN em seus arts.
128 a 138.

Por isso, Lais Vieira Cardoso®, em analise do direito comparado, concluiu, em
principio, que o termo “responsavel” encampa dois sentidos, “o conjunto de devedores por
divida alheia e a espécie responsavel como garantia por ato ilicito”. N&o obstante, verificou
que o termo responsavel tributario se confunde hoje com expressdo genérica que abarca 0s

sujeitos devedores, exceto 0s contribuintes, obrigados tributarios.

Significa dizer que, sob o termo de responsavel, denomina-se®, entéo, o sujeito passivo
legalmente obrigado ao pagamento do tributo ou sancdo pecunidria, em sentido amplo. Lado
outro, em sentido estrito, os responsaveis tributarios sdo todos os integrados a relacéo
juridico-tributaria em carater solidario, e.g., aqueles que figuram no art. 134 do Caodigo

Tributario Nacional, na qualidade de responsaveis por terceiros.

Visualiza Lais, por conseguinte, o responsavel como verdadeiro garantidor da sujei¢éo
passiva tributaria”®. Ao final, sugere que a terminologia “obrigados tributarios” se adequaria

melhor ao termo “responsavel tributario”, vez que distingue o género da responsabilidade pela

66 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributério. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 367-368.
67 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributrio. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 388-390.
68 CARDOSO, Lais Vieira. Substituicdo Tributaria no ICMS. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2004. p. 23.
69 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Curso de Direito Tributario. Sdo Paulo: Saraiva, 2001. p. 168.

70 CARDOSO, Lais Vieira. Substituicdo Tributaria no ICMS. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2004. p. 26.
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espécie de responsavel pelo tributo, tratada pela nossa legislagdo tributéaria’™.

Além disso, tal classificacdo separa o contribuinte, o substituto e o retentor como
obrigados principais, ao passo que os demais obrigados ao pagamento do tributo qualificam-se
como devedores subsidiarios, ou secundarios, que prestardo garantia na auséncia de
pagamento pelo obrigado principal .

Adiante se vera, com mais afinco, a sujei¢cdo tributaria por substituicdo, ou seja, espécie

do género da responsabilizacdo tributaria.

2.2. Sujeicéo por Substituicéo

Os Estados inauguraram a sistematica da substituicdo tributaria, no intuito de evitar a
sonegacdo fiscal, o que significa substituicdo com antecipacgéo do tributo, modalidade esta que
foi sendo estendida progressivamente a varios produtos, de maneira que hoje alcanga quase a

totalidade das mercadorias”.

Passa-se a analise especifica da sistematica da substituicdo tributaria progressiva no
ICMS. Como comentado, em sentido amplo, se traduz na responsabilizacdo de terceira pessoa
ndo praticante do fato gerador da obrigacdo tributaria, mas vinculada ao real contribuinte de

forma indireta”™.

Diversas legislacdes trataram da possibilidade de se conferir a condicao de responsavel
a pessoa diversa do contribuinte, a titulo de substituicdo. A hipotese foi inaugurada pelo art.
4° 11, da Lei n. 4.505/64, ao dispor sobre o antigo Imposto sobre o Selo, com substitui¢éo
tributéria realizada pelos cartdrios”. Ato continuo, com a edicdo da EC n. 03/46, novos casos

de substituicdo foram elencados pelo ordenamento juridico™.

71 CARDOSO, Lais Vieira. Substituicdo Tributaria no ICMS. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2004. p. 29.

72 CARDOSO, Lais Vieira. Substituicdo Tributaria no ICMS. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2004. p. 29-30.

73 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 28. Ed. Malheiros Editores. p. 399.

74 MELO, José Eduardo Soares de. Curso de direito tributario. Sdo Paulo: Dialética, 1997. p. 179.

75 Teve introducgdo no ordenamento juridico atraves da Lei Complementar n. 44/83, art. 6°, § 3% do Convénio
ICM n. 66/88, art. 25, |, II; por fim, da Emenda Constitucional n. 03/93, que acresceu o0 8 7° ao atual art.
150 da Constituicdo/1988.

76 MACHADO, Hugo de Brito. 1997, p. 27-28 apud CARDOQOSO, Lais Vieira. Substituicdo Tributaria no
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A matéria afeta a responsabilidade tributaria é regulada pelo Codigo Tributario
Nacional, entre seus arts. 128 a 138, j& que a Constituicdo Federal, em seu artigo 146, IlI, a
reservou a legislacdo complementar. Ganha relevo, para fins da proposta assumida por este

estudo, o artigo 128"

Como fruto de sua anélise do direito comparado, Lais Vieira Cardoso’ assevera que,
em esséncia, o substituto ndo deve figurar no rol dos responsaveis ou devedores secundarios, e
sim na condicdo do obrigado principal, segundo a melhor classificacdo, ja que se coloca na
posicdo da pessoa que realizaria o fato imponivel, ndo assumindo papel secundario ou de

garantia de eventual descumprimento vindo do devedor principal.

Seguindo sua analise comparativa proxima ao direito italiano, a Autora” suscita, desde
a introducéo da questdo, que um dos requisitos para utilizacdo desta forma de tributacdo seria
haver a possibilidade do substituto creditar-se do valor quando indevidamente recolhido pela
Administracdo, como na hipotese de inexisténcia do fato gerador futuro que viria a justificar a

exacgdo tributaria antecipada.

Mais adiante, delineia-se®® um traco distintivo da substituicdo tributaria em relacdo a
responsabilidade tributaria, na medida em que a primeira exclui o substituido, ao passo que a
segunda ndo retira da relacdo juridico-tributaria a figura do devedor principal, dai o0 motivo
pelo qual entende® mais acertado denominar o “responsavel substituto” como verdadeiro

“contribuinte substituto”.

Na pratica, trés sdo 0s momentos distintos para ocorréncia da substituicao tributaria. A
primeira trata da substituicdo regressiva, que implica apenas um diferimento do momento do
recolhimento o tributo, com relacio & operacfo anterior®®, ou seja, na ocorréncia do fato

gerador em situacdo anterior ao recolhimento do imposto.

ICMS. Sédo Paulo: Quartier Latin, 2004. p. 40.

7T7BRASIL. Cédigo Tributario Nacional. 1966. Art. 128. Sem prejuizo do disposto neste capitulo, a lei pode
atribuir de modo expresso a responsabilidade pelo crédito tributério a terceira pessoa, vinculada ao fato
gerador da respectiva obrigagdo, excluindo a responsabilidade do contribuinte ou atribuindo-a a este em
cardter supletivo do cumprimento total ou parcial da referida obrigacdo. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I5172.htm> Acesso em 20 de set. 2014.

78 CARDOSO, Lais Vieira. Substituicdo Tributaria no ICMS. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2004. p. 25.

79 CARDOSO, Lais Vieira. Substituicdo Tributaria no ICMS S&o Paulo: Quartier Latin, 2004. p. 31-32.

80 CARDOSO, Lais Vieira. Substituicdo Tributaria no ICMS. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2004. p. 37.

81 CARDOSO, Lais Vieira. Substituicdo Tributaria no ICMS. Sao Paulo: Quartier Latin, 2004. p. 33.

82 CARDOSO, Lais Vieira. Substituicdo Tributaria no ICMS. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2004. p. 76-77.
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Lado outro, a substituicdo tributdria pode envolver operagbes ou prestacdes
concomitantes, de maneira que se altere o responsavel pelo recolhimento do tributo, sem que
se interfira no momento da ocorréncia do fato gerador, ou seja, sem antecipar ou diferir,

apenas transferéncia do encargo tributario. E a segunda possibilidade®.

Quando se trata de substituicdo em relacdo as operacBes subsequentes, modalidade
progressiva, a cobranca do imposto é feita antes mesmo da ocorréncia do fato gerador.
No ponto, vale notar a diferenca entre o substituto tributario e o responsavel. Este atua
conjuntamente ao contribuinte, ao passo que aquele se posiciona no lugar dele, eximindo-o do

dever de recolher o imposto®.

Em atengdo ao que preceitua o art. 155, II, bem como o art. 146, III, “b”, da
Constituicdo Federal, publicou-se a Lei Complementar n. 87/96, a Lei Kandir, definindo

normas gerais tributarias. No art. 4° desta Lei restou definido o sujeito passivo do ICMS®*:

“Contribuinte é qualquer pessoa, fisica ou juridica, que realize, com
habitualidade ou em volume que caracterize intuito comercial,
operacOes de circulacdo de mercadoria ou prestacdo de servigos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagdo, ainda que
as operagoes ¢ as prestacdes se iniciem no exterior”

A substituicdo tributaria, na forma progressiva, insere na sujeicdo passiva da relacao
tributaria pessoa diversa do contribuinte, no intuito de antecipar o recebimento do imposto,
por intermédio da tributacdo de uma operacdo que venha a ocorrer futuramente®, como

autorizam os arts. 5° a 10 da Lei n. 87/96.

Como dito, o fundamento legal é conferido pelo Codigo Tributario Nacional, em seus
arts. 121 e, em especial, artigo 128. Com isso, fica o responsavel obrigado ao pagamento, em

razdo de uma vinculacdo sua ao fato gerador da obrigacéo tributéria®’.

Na modalidade progressiva, a substituicdo possibilita a indicacdo de pessoa

responsabilizada pelo pagamento de uma quantia relacionada a um fato futuro e incerto, com

83 CARDOSO, Lais Vieira. Substituicdo Tributaria no ICMS. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2004. p. 77.
84 CARDOSO, Lais Vieira. Substituicdo Tributaria no ICMS. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2004. p. 77.
85 CARDOSO, Lais Vieira. Substituicdo Tributaria no ICMS. Séo Paulo: Quartier Latin, 2004. p. 74-75.
86 CARDOSO, Lais Vieira. Substituicdo Tributaria no ICMS. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2004. p. 75.
87 CARDOSO, Lais Vieira. Substituicdo Tributaria no ICMS. Sao Paulo: Quartier Latin, 2004. p. 75.
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atribuicio de valores igualmente incertos®®.

Tais préticas sdo comuns em matéria de ICMS. Essas inversdes se ddo em fungdo da
“conveniéncia do sujeito ativo (fisco), que v€ no responsavel tributario (terceira pessoa
escolhida por lei para pagar o tributo) alguém com maior aptiddo a efetuar o pagamento do

tributo, mesmo n&o tendo realizado o fato gerador” ®.

Em esséncia, este regime juridico de cobranca justifica-se a partir de trés fundamentos:
a) dificuldade da fazenda em fiscalizar contribuintes demasiadamente pulverizados; b)
possibilidade de limitar a evasdo fiscal ilicita, por meio da concentracdo da fiscalizacdo; c)
conferir agilidade na arrecadacdo e, consectariamente, na disponibilizacdo de recursos

financeiros ao Estado®.

A titulo ilustrativo, Ricardo Alexandre®* bem desenha uma hipétese que explicita o

funcionamento da téo utilizada substituicéo tributaria progressiva, nos seguintes termos:

“Desta feita, suponha-se que “A” ¢ uma refinaria de combustiveis que
vende gasolina para diversos distribuidores (“B”), que, por sua vez,
vendem o combustivel para milhares de postos (“C”), que, por fim,
fazem a venda aos consumidores finais.

Nesta situacdo, torna-se mais facil e eficiente para o Estado Cobrar de
“A” todo o tributo incidente na cadeia produtiva, mesmo no que
concerne aos fatos geradores a serem praticados no momento futuro.

Assim, “A” sera sujeito passivo do tributo incidente sobre as seguintes

operacoes:

a) Venda de combustivel feita de “A” para “B”;

b) Venda de combustivel de “B” para “C”;

c) Venda de combustivel feita por “C” aos consumidores.

Com relagdo ao primeiro caso, “A” ¢ contribuinte, pois € ele quem
pratica o ato definido em lei como fato gerador do ICMS, tendo com

88 MELO, José Eduardo Soares de. ICMS, teoria e pratica. 7. Ed. Sdo Paulo: Dialética, 2004. p. 156.

89 SABBAG, Eduardo. Manual de Direito Tributario. 4. Ed. S&o Paulo: Saraiva, 2012. p. 1.060-1.061.

90 SABBAG, Eduardo. Manual de Direito Tributario. 4. Ed. S8o Paulo: Saraiva, 2012. p. 709.

91ALEXANDRE, Ricardo. Direito Tributdrio esquematizado. 6. ed. revista e atualizada. Sdo Paulo:
METODO, 2012. p. 298-299
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ele relacdo pessoal e direta (promove a saida da mercadoria do

J4

estabelecimento comercial). Com relagdo aos dois ultimos casos, “A” é
responsavel, pois sua obrigacdo decorre de expressa determinacao
legal, apesar de ndo possuir relacdo pessoal e direta com a saida da
mercadoria do estabelecimento comercial.”

Tamanha € a praticidade desta sistematica de cobranga, que sua aplicacdo se da nas
mais diversas mercadorias, tais quais: “combustivel, lubrificante, alcool carburante, energia
elétrica, fumo, cimento, refrigerante, cerveja, dgua mineral, sorvete, fruta, veiculo novo,

, . . A . 2
componentes de maquina/aparelho/equipamento e produtos farmacéuticos”*.

Recentemente, com a Emenda Constitucional n. 20/98, a contribuicdo social sobre
folha de salarios alargou seu campo de incidéncia, de forma que passou a contemplar sujeitos
passivos prestadores de servicos, ainda que sem vinculo empregaticio, mediante arrecadacéo
por substituicdo, ou seja, incumbindo ao empregador o recolhimento antecipado da
contribuicdo. Trata-se de adogéo de pratica recorrente no direito alienigena, conforme utilizada

nos impostos de renda, a exemplo do direito italiano®.

Nesse ponto, Lais Cardoso Vieira® ndo vislumbra qualquer pecha de
inconstitucionalidade quanto a substituicdo indicada, ja que, pelo art. 31, § 2° da Lei n.
8.212/91%, homenageia-se um dos requisitos basicos da substituicdo tributéaria, qual seja, a
possibilidade de compensacéo do valor pago pelo substituido caso ndo haja compensacéo

integral.

A aplicacdo da substituicdo tributaria exige cautela, ja que, em politica eminentemente
fiscal, favoravel a Administracdo Tributaria, o contribuinte fica passivel de sofrer lesdo juridica,

e econdmica, em funcdo desta instrumentalidade garantida ao Estado.

92 MELO, José Eduardo Soares de. Curso de direito tributario. Sdo Paulo: Dialética, 1997. p. 180.

93 CARDOSO, Lais Vieira. Substituicdo Tributaria no ICMS. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2004. p. 42-43.

94 CARDOSO, Lais Vieira. Substituicdo Tributaria no ICMS. Séo Paulo: Quartier Latin, 2004. p. 44.

95 BRASIL. Lei n. 8.212. 1991. Art. 31. A empresa contratante de servi¢os executados mediante cessdo de
méo de obra, inclusive em regime de trabalho temporario, deverd reter 11% (onze por cento) do valor bruto
da nota fiscal ou fatura de prestagdo de servicos e recolher, em nome da empresa cedente da méo de obra, a
importancia retida até o dia 20 (vinte) do més subsequente ao da emisséo da respectiva nota fiscal ou fatura,
ou até o dia util imediatamente anterior se ndo houver expediente bancario naquele dia, observado o disposto
no § 50 do art. 33 desta Lei. § 20 Na impossibilidade de haver compensacéo integral na forma do parégrafo
anterior, 0 saldo remanescente sera objeto de restituicao. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8212cons.htm> Acesso em 20 de set. 2014.
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Com propriedade, a doutrina® aponta alguns requisitos & aplicacdo da substituicio

tributéria, a saber:

“Os requisitos para esta forma de tributagdo s3o, no direito patrio,
similares aos encontrados no direito comparado, ou seja,: a) O
substituto ndo pode arcar com o Onus do tributo, devendo poder
ressarcir-se perante o substituido; b) a tributacdo ocorre com base em
lei, e esta norma de incidéncia deve ser tracada tomando em conta as
caracteristicas do substituido, segundo o perfil do contribuinte, uma
vez que o substituto se pde no lugar deste; ¢) o substituto deve estar
vinculado ao fato imponivel, ndo pode ser escolhido de forma
aleatdria, ndo pode ser uma pessoa totalmente alheia ao fato suscetivel
de imposi¢do tributéria”.
Como se V&, o substituto tributario deve guardar relagdo com o fato imponivel, com a
incidéncia material descrita na norma juridica aplicavel, em carater hipotético, ndo podendo

decorrer de simples ficgdo legislativa.

Para tanto, € imprescindivel que se homenageie o sistema juridico, sobretudo sob a
Otica constitucional, notadamente os principios da seguranca, certeza e do direito de
propriedade, ja que o patrimonio do individuo sé pode ser atingido por fatos efetivamente
concretizados, conforme idealizado pelo constituinte originario, e que expressem, de fato, sua

capacidade contributiva®.

A jurisprudéncia péatria é receptiva quanto a aplicacdo deste regime tributario de

cobranca, como se V&, através de alguns julgados™.

2.3 Controvérsias decorrentes da aplicacédo da substituicdo tributaria progressiva

Conquanto guarde intuito elogiavel, conforme acima demonstrado, o regime de
cobranca do tributo via substituicdo tributaria merece ser aplicado em controle de rédeas

firmes, sob pena de se franquear a Administracdo Tributaria um meio e um objeto para

96 CARDOSO, Lais Vieira. Substituicdo Tributaria no ICMS. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2004. p. 45.

97 MELO, José Eduardo Soares de. Curso de direito tributario. Sdo Paulo: Dialética, 1997. p. 179.

98 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. REsp 89630/PR, Rel. Ministro ARI PARGENDLER, SEGUNDA
TURMA, julgado em 08/06/1999, DJ 01/07/1999, p. 161; A substituicdo tributaria é discutida também em
julgados correlatos recentes, a saber: EDcl no REsp 1237400/BA, Rel. Ministro ARl PARGENDLER,
PRIMEIRA TURMA, julgado em 06/05/2014, DJe 16/05/2014; AgRg no REsp 1353938/SC, Rel. Ministro
HUMBERTO MARTINS, SEGUNDA TURMA, julgado em 06/08/2013, DJe 14/08/2013.
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majoracgéo de sua arrecadacédo, o que, historicamente, sempre foi seu maior desiderato.

J& se disse que o impacto econdmico da matéria se mostra pertinente e de analise
necessaria. De fato, demonstra Schoueri® que, “sendo a economia o substrato sobre o qual age
a lei, o direito ndo pode deixar de reconhecer a influéncia do fato sobre aquela”. Hugo de
Brito'®, a seu turno, adota a mesma visdo ao elucidar sobre a aplicacdo da interpretacao

econdmica da legislacéo tributaria.

A jurisprudéncia™" é acorde nesse ponto: “a interpretagio econdmica se impde, uma

vez que a realidade econémica ha de prevalecer sobre a simples forma juridica”.

Nessa linha, fazendo mencdo a Adam Smith, destaca Schoueri que a “tributagao nao
pode implicar custos para o contribuinte”. Por isso, é necessario buscar a simplicidade
administrativa, cuja aplicacdo avoca questes relacionadas a minoracdo da quantidade de
tributos no sistema, a simplificacdo da legislacdo regente, bem como, e em maior importancia
para 0 estudo aqui proposto, a simplificacdo dos custos burocraticos alusivos a

tributacdo'®.

Com propriedade, elucida que “a ideia é de que, se ao contribuinte ja é penoso
arcar com os tributos, muito maior revolta lhe causam os custos administrativos
relacionados a cobranca. A ideia de ‘pagar para pagar um tributo’, que resume os custos
indiretos da tributacdo, é a antitese da simplicidade administrativa”®.

Por isso, 0 tema desperta criticas da doutrina, sobretudo por envolver uma cobranca de
algo que ainda ndo ocorreu, sem a0 menos ensejar uma correcdo financeira do tributo apos sua
ocorréncia no mundo real. Vale dizer, em hipétese de tributacdo maior do que devida, o
contribuinte, por ndo poder realizar acerto financeiro ulterior, acaba pagando para que se

possa aplicar a sistematica da substituicdo tributaria progressiva.

Em verdade, o contribuinte é forcado a pagar pela fiscalizacdo que Ihe ird demandar o

99 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. 3. Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013. p. 51.

100 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 28. Ed. Malheiros Editores. p. 398.

101 BRASIL. Superior Tribunal de Justi¢a. 1* Turma, REsp 696.745/CD, Rel. Min. Luiz Fux, j. 07/06/2005,
DJ 28/08/2005.

102 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. 3. Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013. p. 44-45.

103 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. 3. Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013. p. 45.
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pagamento do tributo, ainda que a Administracdo Publica seja mantida pelas receitas publicas —
quase que integralmente pelas receitas tributarias —, advindas dos préprios impostos, estes,

com receitas ndo afetadas a nenhuma atividade especifica, como cedico.

Observe-se que o constituinte de 1988, jA antes da publicacio da Emenda
Constitucional n. 03/1993, restringiu a utilizacdo do regime de substituicdo tributaria a
disposicdo propria da matéria em lei complementar, a par do art. 155, § 2°, XIl, b, da Carta

Magna.

Por isso, duvidou-se da aplicacdo da substituicdo tributaria prevista na época, pelo que
ndo havia lei complementar, mas Convénio n. 66/88 regulamentando provisoriamente o regime
discutido. Ainda, passou-se a questionar o fato de a tributacdo incidir sobre fato ainda néo

ocorrido®®,

A época, houve entendimento jurisprudencial, mesmo em tutela antecipada, prevendo a
possibilidade de devolucdo de valores quando ndo ocorrido o fato futuro ou ocorrido em valor

inferior ao anteriormente tributado™®.

As incessantes discussdes motivaram a criagdo da Emenda Constitucional n. 03/93,
para acrescer 0 § 7° ao art. 150 da Constituicdo Federal, regulamentando a exacdo tributaria

mediante substituicdo antecipada na seguinte letra'®:

“a lei podera atribuir a sujeito passivo de obrigacdo tributiria a
condicdo de responsavel pelo pagamento de imposto ou contribuicao,
cujo fato gerador deva ocorrer posteriormente, assegurada a imediata
e preferencial restituicdo da quantia paga, caso ndo se realize o fato
gerador presumido” (grifos aditados)

Embora agora existente a previsdo da tributacdo de fato futuro, e a restituicdo em caso
Gnico, ndo se superou: a) a caréncia de lei complementar regulando o assunto; b)
questionamentos relativos a valoracdo da operacdo mediante utilizacdo de fic¢do juridica; c)
duvidas acerca da vinculacdo do substituto com o fato futuro; d) debates acerca de possivel

violacdo dos direitos e garantias individuais, o que constituiria afronta a clausula pétrea da

104 CARDOSO, Lais Vieira. Substituicdo Tributaria no ICMS. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2004. p. 78-79.
105 CARDOSO, Lais Vieira. Substituicdo Tributaria no ICMS. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2004. p. 80.
106 CARDOSO, Lais Vieira. Substituicdo Tributaria no ICMS. Sao Paulo: Quartier Latin, 2004. p. 80-81.
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Constituicdo Federal, assim também & seguranca juridica do contribuinte™®”.

N&o obstante tenha a Lei Complementar n. 87/96, em seus arts. 6° a 10, disposto sobre
a substituicdo tributaria, sua regulamentacdo culminou por transferir, logo de inicio™®, sua
incumbéncia a lei estadual, o que ensejou argumentacdo valida da doutrina, no sentido de que
0 regime estudado demandaria ainda, para sua aplicacdo, uma regulamentacgéo por lei estadual
e distrital — j& que a Lei Kandir ndo teria efetivamente minudenciado este regime —, além de

afirmar alguns estudiosos que a matéria ndo poderia ser regulada por lei ordinaria'®.

Ainda nesse ponto, o doutrinador Hugo de Brito Machado afirmou a impossibilidade
de delegacdo de competéncia, pela Lei Complementar, de uma matéria a ela atribuida, a lei

ordinaria, norma de hierarquia inferior, o que alteraria as competéncias legislativas.

Centrado na questdo do pagamento antecipado, é de se memorar que sua valoragéo é
feita a partir de uma quantia arbitrariamente atribuida pelas autoridades fazendarias, em vez de

observar o preco praticado nas vendas subsequentes''’.

A celeuma ora analisada envolve, inclusive quando analisada pelo Supremo Tribunal
Federal, como adiante trazido, a questdo de se perquirir se 0 valor pago de forma antecipada
seria definitivo, ou se como mero adiantamento comportaria ulterior ajuste diante da
concretizacdo das operacdes seguintes, com a devolucdo do excedente ou o recolhimento

daquilo que foi pago a menor***.

De um lado, as procuradorias fazendéarias sustentam a ocorréncia de uma presungéo
absoluta para que se antecipe a cobranca de tributo em valor divorciado da realidade. E, como
tal, ndo comportaria verificacdo a posteriori sobre o preco praticado, ja que neste segundo

momento ndo mais haveria relacdo juridica obrigacional tributaria.

Trazem como argumento de direito a vontade do legislador em ndo ensejar o reajuste

107 CARDOSO, Lais Vieira. Substitui¢cdo Tributaria no ICMS. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2004. p. 81.

108 BRASIL. Lei Complementar n. 87. 1996 Art. 6° - Lei estadual podera atribuir a contribuinte do imposto ou
a depositario a qualquer titulo a responsabilidade pelo seu pagamento, hip6tese em que assumira a condi¢éo
de substituto tributario. Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/Icp87.htm> Acesso
em 20 de set. 2014.

109 CARDOSO, Lais Vieira. Substituicdo Tributaria no ICMS. Séo Paulo: Quartier Latin, 2004. p. 84-85.

110 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 28. Ed. Malheiros Editores. p. 399.

111 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 28. Ed. Malheiros Editores. p. 399-400



38

dos valores quando o preco anterior ndo se confirmar posteriormente, mas apenas em caso de
ndo ocorréncia do fato gerador presumido. Para tanto, seria necessério afirmar que a
presuncdo de ocorréncia do fato gerador seria relativa, admitindo, logo, prova em contrario,

porém, se ocorrido o fato, seria absoluta, ndo admitindo prova em contréario™.

Nesse ponto, é natural se deparar com o seguinte questionamento. Caso se aceite que 0
valor pago via substituicdo tributéria é feito na qualidade de uma presunc¢do absoluta, e logo
ndo comportaria reajuste posterior, seja a maior, seja a menor, nao s6 o contribuinte perderia a
oportunidade de reaver o excedente, mas também ao fisco ndo restaria possibilitada a cobranca

da parcela faltante.

Em outros termos, sendo o valor presumido inferior ao real, nasceria uma pretenséo de
cobranga do ICMS incidente sobre a diferenca de valores. Lado outro, se acaso fosse o valor
presumido superior ao real, nasceria uma pretensdo de se obter a restituicdo do ICMS

incidente sobre 0 excesso da base de célculo trazida pela presuncéo inicial, ou seja, a maior.

Assim como o contribuinte, ndo deveria a Administracdo Tributaria se interessar em
demandar tal tributo, em verdade, ndo teria um poder-dever para tanto, sob pena de deixar de

cobrar tributo previsto em lei, conforme deveria em razéo de sua atividade vinculada?

A resposta reside na aplicacdo do regime de valor agregado, como base de célculo ao

ICMS, estipulado pelo art. 8° da Lei Kandir**®, tendo como base os dados especificos de cada

112ALEXANDRE, Ricardo. Direito Tributario esquematizado. 6. ed. revista e atualizada. S&o Paulo:
METODO, 2012. p. 302

113 BRASIL. Lei Complementar n. 87. 1996. Art. 8° A base de célculo, para fins de substitui¢do tributéria,
serd: [...] Il - em relacdo as operacOes ou prestagdes subseqientes, obtida pelo somatério das parcelas
seguintes: [...] ¢) a margem de valor agregado, inclusive lucro, relativa as operagbes ou prestacdes
subseqiientes. [...] § 2° Tratando-se de mercadoria ou servi¢o cujo preco final a consumidor, Unico ou
méaximo, seja fixado por 6rgdo publico competente, a base de calculo do imposto, para fins de substituicdo
tributaria, € o referido prego por ele estabelecido. [...] § 4° A margem a que se refere a alinea ¢ do inciso |1
do caput serd estabelecida com base em precos usualmente praticados no mercado considerado, obtidos por
levantamento, ainda que por amostragem ou através de informacdes e outros elementos fornecidos por
entidades representativas dos respectivos setores, adotando-se a média ponderada dos precos coletados,
devendo os critérios para sua fixagao ser previstos em lei. [...] 8 60 Em substituicdo ao disposto no inciso 11
do caput, a base de calculo em relacdo as operagBes ou prestacdes subseqiientes poderd ser o prego a
consumidor final usualmente praticado no mercado considerado, relativamente ao servico, & mercadoria ou
sua similar, em condi¢des de livre concorréncia, adotando-se para sua apuracgdo as regras estabelecidas no §
40 deste artigo. (Redacdo dada pela Lcp 114, de 16.12.2002) Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp87.htm> Acesso em 20 de set. 2014.
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caso™. A base de célculo presumida nunca seria posta de tal forma que o contribuinte poderia

se beneficiar com a sistematica aqui estudada, pelo que o seu controle é feito pela propria

Administracdo Tributéria.

Por oportuno, ja se posicionou o STJ ao afirmar que o regime de apuracdo por pauta
fiscal, com fulcro no art. 148 do Cdédigo Tributario Nacional, ndo se confunde com o regime
de valor agregado utilizado na substituicdo tributéria, j& que esta modalidade considera as
peculiaridades e dados concretos de cada caso, a0 passo que a pauta fiscal autoriza um

arbitramento de valores'®.

N&o obstante, parte da doutrina''® considera ocorrido um restabelecimento da antiga
pauta fiscal, hoje afastada pelo Superior Tribunal de Justica'’’, o que se traduziria em nitido
equivoco juridico, por autorizar estipulacdo de base de calculo de forma arbitraria,

notadamente a partir do que traz o artigo 8°, § 2°, da LC n. 87/96™°.

Segundo Lais Cardoso, a utilizacdo de figuras artificiais, tal qual a presuncéo da base
de calculo, deve ser feita tdo somente como ultimo recurso a evidenciagdo do fato imponivel,
bem como em razdo da total inviabilidade de se constatar efetivamente a partir do fato real,

dada a sujeicdo & hipotese de incidéncia do tributo™®.

Acrescenta que, para que se faca uso desse artificio legislativo, o real deve sempre
sobrepujar o fato suposto, ndo se podendo violar principios tributarios, em especial o de

seguranca do contribuinte e da certeza do direito®.

A substituicdo tributaria progressiva, uma vez regulada expressamente pela propria

114 ALEXANDRE, Ricardo. Direito Tributario esquematizado. 6. ed. revista e atualizada. S&do Paulo:
METODO, 2012. p. 299

115 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. AGRAVO REGIMENTAL. AgRg no AgRg no AREsp 350.678/RS,
Rel. Ministro NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO, PRIMEIRA TURMA, julgado em 11/03/2014, DJe
19/03/2014.

116 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 28. Ed. Malheiros Editores. p. 400

117 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Simula n® 431 - 24/03/2010 - DJe 13/05/2010: E ilegal a cobranca
de ICMS com base no valor da mercadoria submetido ao regime de pauta fiscal.

118 BRASIL. Lei Complementar n. 87. 1996. Art. 8°, § 2° Tratando-se de mercadoria ou servico cujo prego
final a consumidor, Unico ou méximo, seja fixado por 6rgdo publico competente, a base de célculo do
imposto, para fins de substituicdo tributéria, é o referido preco por ele estabelecido. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp87.htm> Acesso em 20 de set. 2014.

119 CARDOSO, Lais Vieira. Substituicdo Tributaria no ICMS. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2004. p. 195.

120 CARDOSO, Lais Vieira. Substituicdo Tributaria no ICMS. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2004. p. 195.
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Constituicdo Federal, desperta a analise de sua relagdo com diversos principios constitucionais,
a saber, principio da isonomia, da capacidade contributiva, da legalidade, da praticabilidade da

arrecadacao, entre outros.

E de se considerar que, em se tratando de Administracdo Publica, sobretudo em sua
vertente tributaria, cabe verificar os interesses publicos primarios e secundéarios, 0 que enseja a
analise de eventual enriquecimento ilicito gerado pela aplicacdo desta sistematica de

arrecadacao.

De fato, homenageia-se em plano prioritario o interesse publico primério, ja que
decorrente dos anseios comuns a coletividade, assumidos como direitos e garantias
fundamentais imodificaveis, pelo Constituinte originario. Por outro lado, o interesse publico
secundario constitui a finalidade arrecadatéria do Estado, tendo como principal objetivo

custear 0s meios de consecucgao dos interesses primarios.

Nesse ponto, a Administracdo Publica deve atuar de tal forma que ndo venha a
acarretar enriquecimento indevido de sua parte, em prejuizo dos administrados, sob pena de
subversdo da ordem dos interesses publicos mencionados. Neste aspecto, interessa ao tema o

avanco nestes topicos, de sorte a aplica-los de forma argumentativa no presente estudo.

Por tudo, a relevancia da discussdo se faz apresentada, em especial sob o aspecto
juridico e econémico, de forma que resta necessario mergulhar no tema através do topico
seguinte, voltado ao efetivo confronto e ponderacdo das controvérsias circundantes a aplicacao

da substituicdo tributaria progressiva no ICMS.



41

3. FUNDAMENTOS RELACIONADOS A CONSTITUCIONALIDADE E
A RESTITUICAO DE ICMS PAGO NA FORMA DA
SUBSTITUICAO TRIBUTARIA PROGRESSIVA

3.1 Constitucionalidade da substituicdo tributéria progressiva no ICMS

Em geral, tem-se que em meio a esta realidade plurifasica do tributo, exsurge a
problematica da fiscalizacdo e arrecadacdo do imposto, pelo que sua incidéncia observara

apenas o valor agregado por cada contribuinte em sua etapa na producao do produto.

Assim, importante observar a possibilidade de o responsavel tributéario constar do polo
passivo, no intuito de facilitar a arrecadacdo do tributo, ainda que implique em cobranca
anterior & ocorréncia do fato gerador, em abono ao art. 150, § 7°, da Constituicdo Federal.
Trata-se da hipoOtese da substituicdo tributaria progressiva, possibilitada pelo artificio da

presuncdo do fato gerador'.

Como visto, houve previsdo de restituicdo do tributo pago, apenas se acaso nao venha
a ocorrer o fato gerador, anteriormente presumido de acordo com o regime de valor agregado.
A situacdo de o fato gerador real revelar-se inferior ao presumido ficou posta no limbo,
conquanto seja igualmente onerosa, porém em valores menores, comparativamente a situacéo

que enseja a restituicdo legal, qual seja, de ndo realizacdo do fato futuro.

3.1.1 Anélise sob o ponto de vista doutrinario

Como relatado, a utilizacdo da substituicdo tributaria é controversa e pde em confronto
argumentos vdlidos da doutrina patria, cuja juridicidade transcende aos julgados

jurisprudenciais sobre o tema.

Verifica-se que o emprego da substituicdo tributaria progressiva avoca um conflito
entre 0 interesse publico arrecadatério e o interesse do contribuinte de se ver cobrado téo

somente por aquilo que tenha efetivamente resultado do fato tributario imponivel, discussdo

121 SABBAG, Eduardo. Manual de Direito Tributario. 4. Ed. S&o Paulo: Saraiva, 2012. p. 711-712.
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esta que circunda os principios da legalidade, da certeza do direito, da tipicidade e da

praticidade na arrecadagio™.

Parte da doutrina' entende que o pagamento de tributo cujo fato gerador ainda n&o
tenha se confirmado, tal como previsto em lei, configura afronta a alguns principios tributarios,

a exemplo da legalidade, ou tipicidade, da capacidade contributiva e da vedacao ao confisco.

No que toca a analise principioldgica da questdo, cumpre enfatizar que os principios,
além de diretrizes aos operadores do direito, significam regras expressas ou implicitas de forca
cogente de maneira que eventual violacdo de sua finalidade caracterizaria ndo sé o

descumprimento de uma norma, mas da propria sistemética do direito patrio™**.

Em outras palavras, se o proprio principio norteador da aplicacdo das normas juridicas

estaria sendo desrespeitado, que dird o direito que se pretende tutelar por tais normas.

Eventualmente, quando se depara com um aparente conflito entre principios, Lais
Vieira Cardoso ja pondera que ndo ha como se justificar, em matéria de arrecadacao tributaria,
uma supremacia do direito pablico sobre o interesse particular, pelo que nosso atual Estado de

Direito ndo permite um cidaddo fazer algo sendo em virtude de lei'*.

Assim, entende que o principio da legalidade ndo se afasta nem em prol da supremacia

do interesse publico.

A afronta a tipicidade se materializaria a partir do momento em que a situacéo
hipoteticamente prevista em lei como fato gerador, ou tipo tributario, ndo teria se confirmado

no mundo real, motivo pelo qual figuraria impossibilitada sua cobranca correlata*®.

Ao empregar uma analogia, Ricardo Alexandre®’ deduz que, se no direito penal ndo se

122 CARDOSO, Lais Vieira. Substituicdo Tributaria no ICMS. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2004. p. 145.

123 ALEXANDRE, Ricardo. Direito Tributario esquematizado. 6. ed. revista e atualizada. Sdo Paulo:
METODO, 2012. p. 299

124CARDOSO, Lais Vieira. Substitui¢do Tributaria no ICMS. S&o Paulo: Quartier Latin, 2004. p. 140.

125 CARDOSO, Lais Vieira. Substituicdo Tributaria no ICMS. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2004. p. 172.

126 ALEXANDRE, Ricardo. Direito Tributario esquematizado. 6. ed. revista e atualizada. Sdo Paulo:
METODO, 2012. p. 299.

127 ALEXANDRE, Ricardo. Direito Tributario esquematizado. 6. ed. revista e atualizada. Sdo Paulo:
METODO, 2012. p. 300.
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pode aplicar a pena de reclusdo prevista no art. 121 do Codigo Penal, de seis a vinte anos, com
base numa presuncdo de que alguém pretende matar outrem, ndo seria possivel igualmente
cobrar ICMS baseado na presuncdo de que determinada mercadoria sera comercializada por

dado valor.

Com postura mais radical, José Eduardo Soares de Melo'*® invoca o art. 60, § 4°, 1V,
da Constitui¢ao da Republica, ao lembrar que “ndo serd objeto de deliberacéo a proposta de
emenda tendente a abolir os direitos e garantias individuais”, o qual conjuga com o art.
5°, § 2°, da Carta Magna, que dispoe: “Os direitos e garantias expressos nesta Constituicao

ndo excluem outros decorrentes do regime e dos principios por ela adotados...”.

Com isso, 0 Autor*® sobreleva o principio da seguranca juridica e da certeza do direito
como diretrizes de todos os principios constitucionais. Contextualiza a questédo ao salientar que
a tributacéo traz o poder descomunal de retirada do patrimdnio dos individuos, pelo governo,

em prol da coletividade.

Pondera, contudo, que tal participagdo financeira tributaria “ha que ser certa, precisa,
previamente conhecida, como corolario dos principios da boa fé e lealdade, que devem presidir

a atividade administrativa™*®.

Nesse panorama, assevera que a relacdo juridico-tributaria deve observar a imposi¢édo
tributaria, uma vez existente a materializacdo da hipdtese de incidéncia, situacdo normativa
abstrata, no fato gerador imponivel. Sobre a utilizacdo de uma presuncéo legal, juris et de jure,
aponta a impossibilidade de uma suposicao tributaria se igualar a sua concreta existéncia, de

onde se deveria extrair a seguranca e certeza de dada exigéncia tributaria*®".

Em final, acolhendo os valores maximos perfilhados pela Constituicdo atual, da
seguranca e da certeza juridicas, que embasam o principio da legalidade e da tipicidade,

entende ser impossivel a aplicacdo da presungdo estudada, vez que dotada de “impreciséo,

128 MELO, José Eduardo Soares de. ICMS, teoria e pratica. 7. Ed. Sdo Paulo: Dialética, 2004. p. 158-159
129 MELO, José Eduardo Soares de. ICMS, teoria e pratica. 7. Ed. Sdo Paulo: Dialética, 2004. p. 159-160
130 MELO, José Eduardo Soares de. ICMS, teoria e pratica. 7. Ed. Sdo Paulo: Dialética, 2004. p. 159-160
131 MELO, José Eduardo Soares de. ICMS, teoria e pratica. 7. Ed. Sdo Paulo: Dialética, 2004. p. 160;
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. . . ~ 132
dubiedade, meras conjecturas e ilagdes” ™.

Considera'® sobranceira a imutabilidade dos direitos e garantias individuais, vide art.
60, § 4° 1V, da Constituicdo da Republica, porquanto tutelam os desejos do constituinte

originario de 1988, e, logo, do povo.

Roque Antdnio Carraza® ndo diverge a respeito, por entender que nossa atual
Constituicdo, sistematicamente interpretada, ndo admite que haja a tributacdo sobre fatos com

provavel ocorréncia, mas apenas em fatos concretamente ocorridos.

Nessa senda, pontua oportunamente que, ja que o pagamento é forma de exting¢ao de
obrigacdo, a teor do art. 156, 1, do Cddigo Tributario Nacional'®®, seria “logicamente

impossivel extinguir tributo que ainda nao nasceu”.

Em seguida, advoga pela tese de que, ndo ocorrida a propria obrigacdo tributaria,
atraves de seus pressupostos, ndo se podendo ainda falar em tributo, também néo se cogitaria a

substituicdo de sujeito passivo até entdo igualmente inexistente™®.

Considera™’ ser ilogico substituir pessoa incerta, ndo identificada, pelo que, ndo
existente a obrigacéo tributaria, seu sujeito passivo também ndo existiria. A presuncdo de que

tal sujeito surgira afronta os principios constitucionais, notadamente o da vedacdo ao confisco.

138

Nessa linha de intelecgdo, o art. 145, § 1°, da Constituicdo™" teria sua aplicabilidade

nula, no que se refere a verificacdo da capacidade econdmica do contribuinte, visto que o

132 MELO, José Eduardo Soares de. ICMS, teoria e pratica. 7. Ed. Sdo Paulo: Dialética, 2004. p. 160;

133 MELO, José Eduardo Soares de. ICMS, teoria e pratica. 7. Ed. Sdo Paulo: Dialética, 2004. p. 160;

134 CARRAZZA, Roque Antdnio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 29% Edicdo. Sdo Paulo:
Malheiros, 2013. p. 523-524

135 BRASIL. Codigo Tributario Nacional. 1966. Art. 156. Extinguem o crédito tributéario: | - o pagamento;
Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/15172.htm> Acesso em 20 de set. 2014.
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Malheiros, 2013. p. 524
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pessoal e serdo graduados segundo a capacidade econ6mica do contribuinte, facultado & administracéo
tributéria, especialmente para conferir efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os direitos
individuais e nos termos da lei, o patrimonio, os rendimentos e as atividades econdmicas do contribuinte.
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sujeito passivo sequer existiria. Mitigado, pois, o principio constitucional da capacidade

contributiva®®.

Lais Vieira Cardoso™*

endossa tais consideracfes ao afastar a alegada violagdo a
clausula pétrea desde que respeitados os requisitos de restituicdo imediata e preferencial,
garantindo-se, a supremacia do real sobre o suposto e preservando, igualmente, o direito de

propriedade do sujeito passivo.

Carraza™*" segue sua catedra elucidando que o direito pode criar realidades proprias —
de forma a ignorar aquelas advindas do mundo dos fatos —, através de ficcbes e presuncdes,
desde que observados os limites impostos pela Constituicdo da Republica, isto é, existem
critérios e métodos para a aplicabilidade das presuncdes e ficcOes juridicas voltados a

preservacdo dos direitos e garantias constitucionais.

De sua analise, deflui que a tdo discutida substituicdo tributaria progressiva seria um
falso problema de substituicéo, ja que o legislador demanda tributo de fato inexistente. Explana
que a substituicdo para frente ndo se confunde com a antecipacdo do pagamento de um tributo,
pelo que, nesta, a obrigacdo ja existe, a0 passo que naquela ainda ndo haveria tributo a

pagar'®.

Entende que o constituinte originario nunca impds uma tributacdo sobre fatos
futuros, com fatos geradores presumidos. Ao contrario, projetou-se tdo somente a fatos
efetivamente concretizados, em matéria tributaria, de forma a homenagear o principio da
seguranca juridica. Por isso, uma Emenda Constitucional ndo poderia alterar o sistema
tributario, de forma a desconstituir o direito fundamental de se tornar exigivel o pagamento de

exacBes cujo fato imponivel ja tenham ocorrido™*.

139 CARRAZZA, Roque Antdnio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 29% Edicdo. Sdo Paulo:
Malheiros, 2013. p. 528

140 CARDOSO, Lais Vieira. Substituicdo Tributaria no ICMS. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2004. p. 161.

141 CARRAZZA, Roque Antdnio. Curso de Direito Constitucional Tributdrio. 29% Edicdo. Sdo Paulo:
Malheiros, 2013. p. 524

142 CARRAZZA, Roque Antdnio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 29% Edicdo. Sdo Paulo:
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143 CARRAZZA, Roque Antdnio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 29% Edicdo. Sdo Paulo:
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O tributarista, tal como entende José Eduardo Soares de Melo, aponta a
inconstitucionalidade do § 7° do art. 150 da Constituicdo, de forma que o principio da
seguranca juridica, insito aos direitos e garantias individuais, seria clausula pétrea imutavel por

emenda constitucional.

Nesse particular, assevera que, ainda que se garanta a “imediata e preferencial
restituicdo da quantia paga, caso ndo se realize o fato gerador presumido”, como dispde o
referido dispositivo, sua inconstitucionalidade persiste, ja que a seguranca juridica teria sido

violada desde a mera tributacdo de fato imaginario'*.

Em sua visdo, a tributacdo antecipada, assim como aquela feita por estimativa, entre
outros artificios utilizados no intuito de coibir eventuais fraudes, ndo resiste ao teste da

constitucionalidade*®.

O jurista™’

vai além ao raciocinar que a substituicdo tributaria progressiva no ICMS
frustraria, outrossim, o principio da ndo cumulatividade, por ndo garantir ao contribuinte a
possibilidade de credito de todo o montante de tributo exigido nas operagdes anteriores. 1sso
porquanto o substituido ndo teria como se beneficiar deste direito constitucional, ja que o

substituto procedeu ao recolhimento do tributo.

Sob o ponto de vista da legalidade e tipicidade tributarias, interpreta que, ao se

estabelecer vedado “exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabelega™'*®

, implicitamente se
proibe o emprego de “artificios exegéticos, meios de prova, presungdes, ficcoes, indicios”,

que, na falta de tal norma, direcione a um resultado gravoso™®.

144 CARRAZZA, Roque Antdnio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 29% Edicdo. Sdo Paulo:
Malheiros, 2013. p. 526
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Ives Gandra da Silva Martins™ endossa as consideracdes destes doutrinadores ao
consignar que a substituicdo progressiva deve ser tida em nosso sistema como um regime
impositivo atipico, ja que lhe perturba a harmonia, exatamente por se recolher aos cofres

publicos tributos que ainda ndo tiveram seu fato gerador efetivamente ocorrido.

Lais Vieira Cardoso analisa, de forma acurada, que a Lei Complementar n. 87/96, que
deveria dispor sobre substituicdo tributaria, a par do art. 155, § 2°, XII, g, da Constituicdo da
Republica'®!, ndo o fez, ou de maneira satisfatoria, tendo tal atribuicdo sido repassada & lei
ordinaria, que também ndo o fez, o que delegou novamente a tarefa, agora aos convénios
interestaduais’®®. Tal desencadeamento legislativo ndo exprime a vontade do legislador

constitucional, maxime quanto a legislacdo de normas gerais em carater nacional.

A relevancia quanto ao cumprimento de tal reserva legal decorre da garantia que se
pretende resguardar em face de eventuais excessos na delimitacdo da forma excepcional de
atribuicdo de responsabilizacdo tributaria passiva e de compensagdo tributaria, como
verdadeira defesa do contribuinte. Trata-se, em verdade, de uma homenagem ao principio da
legalidade, pelo que ndo se autoriza a invasdo dos entes federados na criagdo de seus

tributos™®.

A regulamentacdo a que alude o dispositivo constitucional, em prestigio a lei
complementar, ndo se satisfaz com a edi¢do de convénios ou protocolos tratando do sujeito

passivo estabelecido na sisteméatica da substituicao tributaria™.

A respeito do vernaculo “dispor” (Art. 155, § 2°, XII, “b”), veja-se que a estrutura
legislativa seria composta por dois elementos, a “ordem legislativa” e a “matéria legislada”, de
modo que a aludida disposi¢do sobre a matéria demandaria “legislar sobre toda a matéria

a g L . A1 A i 29155
atribuida a espécie normativa, esgotando o seu ambito de competéncia” ™.
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Ao aferir se a Lei Kandir, de nimero 87/96, de fato exauriu sua missdo de “dispor
sobre substituigdo tributaria”, constata-se pelos seus arts. 6° a 10 que a norma complementar
transferiu tal atribuicdo a lei ordinaria, o que gera controvérsias ainda maiores, porquanto a
competéncia da lei ordinaria também ndo pode ser subdelegada aos convénios e protocolos, de

hierarquia inferior™®.

Calha lembrar que ja esteve em tramite no Congresso Nacional o Projeto de Emenda
Constitucional n. 383/2001, cuja proposta visava a alteracdo do art. 155, § 2°, XII, b, da
Constituicdo da Republica, de forma que passaria 0 texto a exigir a disposi¢do “sobre
substitui¢do tributaria, base de calculo a ela aplicavel e critérios para sua fixacdo”, 0 que
forcaria a lei complementar fixar, verdadeiramente, critérios, limites, estipulando aspectos

sobre a obrigacéo tributaria®®’.

A concluséo da Autora sobre esse ponto, por elucidativa, merece transcricao:

“Entendemos, portanto, que a Lei Complementar n. 87/96 ndo dispbs sobre a
matéria na forma como lhe reservou a Constituicdo Federal, e deveria ser
publicada nova lei complementar, realmente delimitando de forma categorica,
além da base de célculo: a) qual o vinculo existente entre o substituto e a
operacao que se realizara entre o varejista e 0 consumidor final, b) a forma de
restituicdo realmente preferencial e imediata, como por exemplo, uma
autocompensacao, delimitando sua aplicacdo pratica, c) incluindo na previsdo
de ndo ocorréncia do fato gerador a previsdo de ocorréncia por prego inferior
ao tributado na fonte, d) garantindo a atualizacdo monetaria quando da
restituicdo, €) prevendo a possibilidade de interrupcdo da circulacdo da
mercadoria nas operacdes subsequentes a de saida do estabelecimento do
produtor, do industrial ou do atacadista, quando entendemos que a mercadoria
continua tendo o seu quantum tributario cobrado antecipadamente, pois ainda
ndo chegou ao consumidor final, e possibilitando aos substitutos
intermediarios (e ndo substituidos intermediarios) a restituicdo preferencial e
imediata, pois estes estardo, momentaneamente, arcando com o tributo
recolhido antes da ocorréncia do fato gerador, bem como lhes dando o direito
a restituicdo de valor cobrado a maior e correcdo monetaria quando desta
restitui¢do.”

Como se V€, a Autora considera que tais matérias foram ignoradas pela regulamentacéo
da substituicdo tributaria vigente, notadamente pelo fato de a Lei Complementar n. 87/96

satisfazer as exigéncias a que alude o art. 146, Ill, mas ndo o art. 155, § 2°, XIl, b, ambos da

156 CARDOSO, Lais Vieira. Substituicdo Tributaria no ICMS. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2004. p. 189.
157 CARDOSO, Lais Vieira. Substituicdo Tributaria no ICMS. Sao Paulo: Quartier Latin, 2004. p. 193.
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Constituicdo da Republica.

Por outro lado, sob o olhar de Marco Aurelio Greco™®, néo haveria violagdo qualquer
ao principio da legalidade, por prever o proprio § 7° do Art. 150 da Constituigdo que a “lei”
deverd dispor sobre a figura estudada. Entende que a reserva da legalidade seria atinente a
competéncia especifica de cada tributo, fato que afasta eventual violagdo apenas por conta da

antecipacédo ocorrida.

Argumenta que ndo haveria afronta a qualquer clausula pétrea. Ainda que houvesse
interferéncia em garantias e direitos individuais, salienta que ndo se poderia abolir, isto é,
eliminar, extirpar, tais direitos individuais, 0 que ndo contemplaria a mera regulamentacdo da
amplitude do exercicio de um direito constitucionalmente assegurado, como teria feito o

aludido paragrafo sétimo™*®.

Nesse passo, a respeito da interpretacdo de pardgrafo inserto em artigo que trata de
limitagbes constitucionais ao poder de tributar, entende que o paragrafo sétimo nao prevé
ampliacdo da competéncia tributaria, pelo que ndo atribui ao legislador ordinario atribuicao
maior do que ja possuia antes da Emenda Constitucional n. 03/93'%°,

Outrossim, expde que a norma comentada, de fato, constitui uma limitacdo ao poder de
tributar, ja que, antes de sua edicdo, o fisco poderia aplicar o regime de cobranca através de
substituicdo sem que houvesse qualquer previsdo de restituicao, que dira de forma imediata e
preferencial. Comenta que, anteriormente, qualquer restituicdo deveria ser discutida pela via

tortuosa de uma repeticdo de indébito*®.

Reforca seu ponto ao pensar que o debate a respeito da antecipacdo do fato
gerador, por meio de substituicdo ou ndo, ndo adentraria em matéria elementar a pessoa

humana, mas apenas de uma técnica que visa a eficiéncia na arrecadacdo fiscal em

158 GRECO, Marco Aurelio. Substituicdo Tributaria, antecipacdo do fato gerador. S&o Paulo: Malheiros,
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1602?30$E%(§,3.Marco Aurelio. Substituicdo Tributéria, antecipacdo do fato gerador. Sdo Paulo: Malheiros,

1612(C)aolilligo4,5.Marco Aurelio. Substituicdo Tributéria, antecipacdo do fato gerador. Sdo Paulo: Malheiros,
2001. p. 44-45.
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eventuais situacdes de dificil fiscalizagio e controle™®.

Em seguida, empenha esforcos ao desenhar o tema constitucional verdadeiramente
relacionado ao tema, qual seria, “a relagdo de conexdo”, que avoca a pergunta: “até que ponto
ha verdadeira conexdo? Até que ponto ha mera utilizacdo de um pretexto para arrecadar?
Quando o mecanismo pode desnaturar o tributo, para transforméa-lo em exigéncia de outra
natureza e, com isto, implicar eventual invasdo de competéncia reservada a outra entidade

tributante?*%®”

Entende que esse seria o ponto fulcral do art. 150, § 7°, da Constituicdo da Republica,
por proteger o contribuinte de alternativas do legislador para, a pretexto de viabilizar a

arrecadacio, implique sobre seu patriménio um dnus injustificado™®*.

Exatamente por isso, Marco Aurelio Greco reitera seu pensamento de que diante da
constante e significativa existéncia de excessos tributados em fungdo da sistematica estudada
revelaria verdadeira inconstitucionalidade, ja que se estaria demonstrado que a exigéncia fiscal

ndo consideraria o fato tributavel, o que implicaria cobranca de tributo por ficcdo juridica'®.

Por isso, o dimensionamento do valor antecipado deveria observar aspectos do fato
tributavel a par do vinculo entre a fase preliminar e a o ulterior fato tributavel. Vislumbra a
possibilidade de uma inconstitucionalidade decorrente do descompasso entre esse vinculo —
advinda da utilizacdo imprépria da figura da substituicdo — mas ndo de uma incompatibilidade
substancial desta sistematica de arrecadag¢ao “com os postulados teoricos da tributagcdo ou com

. .. . . - 59166
0s respectivos principios constitucionais™ .
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3.1.2 Analise sob o ponto de vista jurisprudencial

3.1.2.1 ADI n. 1.851/AL

Em abono ao art. 150, § 7° da Constituicdo da Republica, os Estados firmaram o
Convénio n. 13/97 de ICMS, estabelecendo a restituicdo elencada pela Constituicdo Federal,
de maneira a contemplar tdo somente os fatos geradores ndo ocorridos, a par de uma

interpretacgéo literal de tal dispositivo.

Tal situagdo teve sua constitucionalidade questionada perante o Supremo Tribunal
Federal, por intermédio da ADI n. 1.851/AL™ que, ao final, culminou por declarar a

constitucionalidade do Convénio de ICMS n. 13/97, quanto ao ponto.

Pelo seu relatorio, viu-se que a Acdo Direta de Inconstitucionalidade foi proposta pela
Confederacdo Nacional do Comércio — CNC, com o fito de impugnar a clausula segunda do
Convénio ICMS 13/97, assim como os paragrafos 6° e 7° do art. 498 do Decreto n. 35.245/91.
Pela clausula mencionada, ndo se podera ajustar o valor, para maior ou para menor, de ICMS
cobrado pela via da substituicdo tributaria, se a base de célculo efetiva se realizar em quantia

inferior ou superior aquela estabelecida pelo art. 8° da LC n. 87/96%.

Na oportunidade, a parte Autora apontou incompatibilidade da sistematica da
substituicdo tributaria progressiva, quando resultante em tributacdo superior a devida, sem que
se garanta sua restituicdo, ndo somente na hipOtese de ndo realizacdo do fato gerador
presumido, mas também na situacdo de sua expressao financeira ndo corresponder a realidade,
como ocorre mais comumente. Nessa linha, em 03/09/1998, o requerimento de medida
cautelar foi parcialmente acolhido pelo Plenario para determinar a suspensdo da clausula

segunda daquele convénio'®.

Por outro lado, os Estados membros do CONFAZ, em sede preliminar, suscitaram nao

167 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n. 1.851/AL. Tribunal Pleno. Relator Ministro llmar Galvao.
Informativos 267 e 271 do STF. DJ 22/11/2002, PP. 55. Disponivel em:
http://stf.jus.br//arquivo/informativo/documento/informativo267.htm#Substitui%C3%A7%C3%A30%20Tri
but%C3%Alria:%20EC%203/93. Acesso em 20 de set. de 2014.

168 Ibidem.
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52

ser possivel a impugnacdo do Convénio através de ADI, pelo que representa apenas um acordo
de intencbes firmado pelos Estados — ainda assim, nem todos o firmaram —, mediante
interpretacdo da Lei n. 87/96, sem carater compulsorio. Ademais, entenderam que se houvesse

alguma afronta, seria frente a Lei n. 87/96, e ndo a Constituicio Federal/1988"".

Apos, defenderam a substitui¢do tributaria como instrumento viabilizador da propria
tributacdo, pelo que garantiria o principio da praticidade da tributacdo, a partir do
recolhimento de valores ja prefixados pela Fazenda, que ndo necessariamente deverdo ser
idénticos ao fato gerador posterior, como é o caso do IRRF e outros pagamentos por

estimativa®’.

Ademais, sustentaram ter este regime de cobranca respaldo constitucional, com o
advento da EC 03/93, devendo-se observancia a sua aplicacdo literal. N&o obstante,
consignaram ser a base de calculo dos tributos matéria privativa de Lei Complementar, a par
do art. 146, 111, a, da CF, sendo esta lei, no caso do ICMS, a propria LC 87/96 que fixou, em
seu art. 8° Il c/c o § 4° o célculo do imposto com base no valor predeterminado pela
Administracdo, para produtos com valores tabelados, ou nos precos médios verificados para a

mercadoria no varejo'’,

Nessa modalidade, a presuncdo da base de célculo, feita mediante critérios pré-
estabelecidos em lei, pouco importaria se porventura a base de calculo real fosse distinta
daquela presumida, ndo havendo motivos para se restituir valores, pelo que assim se estaria
inutilizando o préprio instituto da presuncdo, com a verificagdo posterior de cada

negociacao'’.

Por conseguinte, sendo a base de calculo fruto de uma presuncédo, ndo haveria porque
verificar o valor posterior, exceto no caso de ela ndo se realizar, como disposto no texto
constitucional. Portanto, so caberia arguir excesso de pagamento em caso de inobservancia da

propria sistematica da presuncdo, uma vez excluidos quaisquer outros critérios para apuracao

170 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n. 1.851/AL. Tribunal Pleno. Relator Ministro Iimar Galvao.
Informativos 267 e 271 do STF. DJ 22/11/2002, PP. 55. Disponivel em:
http://stf.jus.br//arquivo/informativo/documento/informativo267.htm#Substitui%C3%A7%C3%A30%20Tri
but%C3%Alria:%20EC%203/93. Acesso em 20 de set. de 2014.
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do imposto™"™.

Em sede de medida cautelar, o STF manifestou-se pela inconstitucionalidade do
dispositivo, pelo que sua aplicacdo desnaturaria 0 objetivo do § 7° do art. 150 da Constituicao,
qual o de restituir tributo indevido. Em consonancia com este entendimento, Hugo de Brito
salientou que ndo se deveria interpretar o dispositivo literalmente, mas de maneira sistémica e
teleoldgica, o que culminaria por afastar a tributacdo sobre algo presumido, ficticio, mas

também por cobrar apenas dos fatos, em sua realidade'”.

Quando do julgamento definitivo da questdo, o Tribunal alterou seu entendimento, em
prol de uma interpretacdo literal do dispositivo constitucional, a partir da premissa de que a
presuncdo em comento seria absoluta, razdo pela qual sua confirmagdo pouco importaria,
juridicamente. Ainda, sustentou que a afericdo caso a caso dos valores reais inviabilizaria o

procedimento da substituicdo tributaria progressiva'".

O relator Ilmar Galvdo, perfilhando o entendimento de Marco Aurélio Greco,
consignou que a Lei Complementar n. 87/96 ndo teria definido apenas a base de calculo, mas o
elemento temporal do fato gerador, que seria a saida da mercadoria do estabelecimento do

substituto, ndo se podendo cogitar outro momento para contestar os valores®’”.

Dessarte, pela substituicdo tributaria se teria optado, legislativamente, por cobrar uma
fase preliminar da exteriorizacdo de um dado fendmeno econdmico ou juridico, que compde a

materialidade da competéncia tributaria prevista. A eleicdo dessa fase preliminar s6 caberia
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quando: a) houver necessidade em relagéo ao evento final; b) se tiver como prevé-lo com grau
de certeza; c) e se a dimensdo pecuniaria quando da antecipagdo for proporcional a dimenséao
final uma vez ocorrido o fato tributavel'”.

Assim, o fato gerador do ICMS e a base de célculo, em regime de substituicdo
tributaria, ndo possuiriam carater provisorio, mas definitivo, salvo ndo se concretizando o fato
gerador presumido. Por isso, ndo haveria valor maior ou menor, para fins de ressarcimento,
ndo restando interesse juridico em apurar se a base de calculo presumida correspondeu a

realidade, por isso a restricdo da devolucio apenas se ndo ocorrente o fato gerador*™.

Salientou que eventual admissdo da restituicdo em outras hipdteses inutilizaria o
regime de substituicdo, visto que se retornaria ao regime de apuracdo mensal do tributo,
levando ao consequente abandono da praticidade desta modalidade — possibilitar o controle em
setores de dificil fiscalizacdo e arrecadacdo e diminuir a evasdo fiscal —, motivo porque o
legislador estaria criando disposicdo que inviabilizaria a propria instituicdo desta sistematica, se
acaso fosse necessario o cotejo dos valores através de uma apuracdo mensal do tributo,

exatamente o que ele almejava evitar'®.

Em seu voto vencido, o Ministro Carlos Velloso iniciou suas consideragdes,
homenageando Geraldo Ataliba, ao apontar como evidente que o fato gerador deve ser sua
expressdo material, uma dimensédo valorativa. Salientou que o valor da operacdo ou prestacao
de servico seria um dado essencial, fulcral a base de calculo. Logo, sem essa expressao exata,
ndo haveria fato gerador, tampouco fato imponivel'".

Entendeu estar o § 7° do art. 150 da Constituicdo Federal incluido nas limitacGes
constitucionais ao poder de tributar, cuidando do rol dos direitos e garantias dos contribuintes,

preservadas, pelo STF, por vedacdo da matéria ao constituinte derivado'®.
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Por uma interpretacdo voltada a eficacia maxima dos direitos e garantias, sobretudo na
leitura de normas constitucionais, 0 Ministro elucidou que se o fato gerador depende de sua
expressdo imponivel, na base de célculo, € forgoso concluir que ele deve se realizar nos exatos

termos dessa dimensdo material, “nem mais, nem menos”%*,

Com efeito, vislumbrou inconstitucionalidade na clausula 22 do Convénio de ICMS n.
13/97, por afastar a restituicdo do excesso observado quando da realizacdo do fato gerador,
em comparacdo com a base de calculo presumida, o que constituiria ofensa a garantia do art.
150, § 7°, da CF**".

Por derradeiro, alarmou Carlos Velloso que o entendimento contrario habilitaria o fisco
a cobranca indevida, mediante fixacdo de valor superior ao praticado no mercado, quando da
elaboracdo da pauta de valores, locupletando-se ao fim de forma indevida, através de um
enriquecimento ilicito, “o que a teoria geral do direito repele, o que o senso comum dos
homens nio admite”®.

A doutrina, em analise dos argumentos do Tribunal, levantou ainda que a ADI n.
1.851/AL ndo havia feito qualquer vedacdo a restituicdo, mas sim reconheceu que o dispositivo
constitucional ndo estaria exigindo tal providéncia. Em que pese o convénio firmado, 0s
Estados de Sdo Paulo e de Pernambuco estariam excluidos de seus termos, livres para o

exercicio de suas regras legais™®.

Apos este julgamento, os Estados de Sdo Paulo e Pernambuco, que editaram leis
posteriores autorizando a restituicdo do valor pago a maior, por ocasido da substituicdo
tributaria, de forma “desnecessaria”, propuseram as ADIs n. 2.675/PE e 2.777/SP no intuito de

declarar a inconstitucionalidade destas leis, almejando aplicacdo do entendimento perfilhado
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nos autos da ADI n. 1.851/AL'.

Essas acOes diretas de inconstitucionalidade ainda carecem de julgamento definitivo,
pelo que a votacdo, de ambas, se encontra empatada, em cinco votos em sentidos divergentes,
motivo porque o voto do Ministro Barroso trard a solucdo do caso na forma de seu

entendimento sobre a matéria.

3.1.2.2 - Demais julgados correlatos e o reconhecimento de Repercussdo Geral sobre o

tema

Conforme constatado, as ADIs n. 2.777/SP e n. 2.675/PE ainda se encontram
pendentes de julgamento final, ja que a votacdo de ambas se encontra empatada, em cinco

votos para cada lado. O voto do Ministro Luis Roberto Barroso sera definitivo.

A decisdo ja proferida, em acdo direta de constitucionalidade, foi feita em sede de
controle concentrado de constitucionalidade, possuindo, em principio, eficAcia erga omnes e
vinculante, o que motivou os Estados de S&o Paulo e Pernambuco, ndo signatarios do
Convénio ICMS 13/87, a ajuizar ADIs contra suas préprias leis, cuja disposicdo preveem
restituicdo também em caso de ocorréncia do fato gerador com base de calculo inferior a

presumida™®.

Entretanto, o STF ndo reconhece perfeita identidade entre o caso trazido pela ADI n.
1.851/AL e pelas ADIs n. 2.675/Pe e 2.777/SP. Entende que, no caso ja enfrentado e julgado,

a substituicdo tributaria progressiva seria de aplicacdo opcional e faria requisito para gozo de

beneficio fiscal decorrente de sua utilizacdo™®.

Ja nos casos pendentes de desempate, a sistematica seria obrigatéria, apresentando

técnica de arrecadacdo do imposto, de sorte a ensejar decisbes distintas entre 0s casos
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190

paradigma™". O Agravo Regimental na Reclamacéo n. 2.600/SE trata da questéo

A conclusdo atingida foi lastreada pelo fato de que o STF verificou a discussdo também
a luz do Convénio ICMS n. 129/1997, cujos termos autorizam os Estados a concederem
diminuicdo na base de célculo do tributo, reduzindo a carga em montante nunca inferior a

12%, se aplicada a substituicao tributaria™®".

Condicionou-se a fruicdo do beneficio a prévia manifestacdo do contribuinte
substituido, de forma expressa, pela ado¢édo da sistematica da substituicdo tributaria, através de

celebracio de Termo de Acordo com o Fisco'®,

Em termos singelos, explicita-se que a substituicdo tributaria na ADI 1.851/AL “seria
exigéncia para a frui¢do de beneficio fiscal (opcional)”, ao passo que nas ADIs n. 2.675/PE e
2.777/SP seria “apenas uma técnica de tributacdo, 0 que poderia justificar o tratamento

diferenciado”*®.

Por outro lado, estudos concluem que a vincula¢do do julgamento da ADI n. 1.851/AL

ndo se aperfeicoaria ao caso. Como a decisdo foi pela constitucionalidade do convénio, o

Sodalicio ndo ficaria atrelado ao pronunciamento anterior, podendo rever o caso™®.

N&o bastante, apontam que o legislador ordinario ndo ficaria subordinado a decisdo do
STF, pela separacdo de poderes, podendo editar nova lei, livremente. Por fim, as matérias

enfrentadas pelas acdes seriam distintas, a primeira em relacdo as duas subsequentes™”.

Ambas as ADIs estdo sobrestadas e afetadas ao julgamento da Repercussdo Geral

reconhecida nos autos do RE n. 593.849, conforme ementa seguinte:
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EMENTA: CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. ICMS. RESTITUICAO
DA DIFERENCA DO IMPOSTO PAGO A MAIS NO REGIME DE
SUBSTITUICAO TRIBUTARIA. BASE DE CALCULO PRESUMIDA E
BASE DE CALCULO REAL. ART. 150, § 7°, DA CF. ADI 2.675/PE,
REL. MIN. CARLOS VELLOSO E ADI 2.777/SP, REL. MIN. CEZAR
PELUSO, QUE TRATAM DA MESMA MATERIA E CUJO
JULGAMENTO JA FOI INICIADO PELO PLENARIO. EXISTENCIA DE
REPERCUSSAO GERAL. (RE 593849 RG, Relator(a): Min. RICARDO
LEWANDOWSKI, julgado em 17/09/2009, DJe-191 DIVULG 08-10-2009
PUBLIC 09-10-2009 EMENT VOL-02377-07 PP-01413 LEXSTF v. 31, n.
370, 2009, p. 284-288 LEXSTF v. 31, n. 371, 2009, p. 288-292 )

Entrementes, enquanto ndo se enfrentam os julgados pendentes no STF, o STJ tem se
manifestado, com jurisprudéncia pacifica do Tribunal — a exemplo do AgRg no REsp n.
1371922/SP™® — em favor da restituicdo da diferenca havida entre as bases de célculo

presumida e real quando envolvidos Estados néo signatarios do Convénio 13/97 de ICMS.

3.2. Sobre a restituicdo do ICMS

Afora a questdo da constitucionalidade do emprego da substituicdo tributaria
progressiva, discute-se, com efeito, a possibilidade de repeticdo ou restituicdo da quantia
recolhida de forma antecipada nos casos de ndo ocorréncia, ou de ocorréncia em valores

distintos do presumido, do fato gerador.

Sobre a hipdtese do fato gerador inexistente, o proprio art. 150, § 7°, da Constituicdo
da Republica é expresso ao autorizar a imediata e preferencial devolucdo do valor pago.
Ocorre que tal dispositivo quedou-se silente quanto a hipdtese de o fato gerador ocorrer em

valor diverso daquele presumido, o que oportuniza a discussdo adiante investigada'®’.

A tese fazendaria é baseada em dois fundamentos, o primeiro de fato e o segundo
juridico. O primeiro, ja citado quando comentado o julgamento da ADI n. 1.851/AL e
prevalecente no desfecho deste julgado, visa a proteger a finalidade da substituicdo tributaria
progressiva, qual a de evitar o transtorno de se ter que fiscalizar boa parte da cadeia final

produtiva, ja que s6 assim seria possivel apurar as diferencas entre o fato gerador presumido e

196 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. AgRg no REsp 1371922/SP, Rel. Ministro HUMBERTO
MARTINS, SEGUNDA TURMA, julgado em 06/08/2013, DJe 14/08/2013.

197 ALEXANDRE, Ricardo. Direito Tributario esquematizado. 6. ed. revista e atualizada. Sdo Paulo:
METODO, 2012. p. 302.



59

o fato gerador real, para fins de compensac&o'®.

O argumento de direito, a seu turno, traz interpretacéo literal do art. 150, 8 7° da
Constituicdo, vez que considera como vontade do legislador a vedagdo ao ajuste pretendido
em caso de ocorréncia de fato gerador em valor diferente do previsto, caso contrario teria se

manifestado, assim como fizera ao tratar da hipétese de néo ocorréncia do fato gerador™.

A par desse entendimento é que se afirmaria que a presungdo de ocorréncia do fato
gerador seria relativa, porém, uma vez ocorrido o fato, a presuncdo de valor seria absoluta, o
que significa dizer que eventual recolhimento a maior ou a menor nao ensejaria,

respectivamente, restituicdo ou cobranca suplementar®®.

21 trata

Em estudo acurado sobre a problematica aqui enfrentada, Lais Vieira Cardoso
da restituicdo do tributo através da analise sobre a utilizacdo da presuncédo e ficcao juridicas,
notadamente no caso do ICMS cobrado via substituicdo progressiva. Em analise do direito
comparado, entende que a possibilidade de se recorrer a tais figuras artificiais deve
ocorrer apenas em ultimo recurso a deteccdo do fato imponivel e em razéo da total
impossibilidade de constatacdo concreta do fato real materializador da hipotese de

incidéncia do tributo.

Explica que, no ICMS, a partir do momento em que a mercadoria circula, sua
finalidade é atingir o consumo final, o que, em geral, acaba acontecendo, motivo pelo qual ndo
se trataria de uma hipdtese conhecidamente ndo existente e juridicamente considerada
existente, e sim de uma hipdtese que provavelmente acontecera. Por isso, entende que a

substituicdo do ICMS néo avocaria uma ficgdo juridica, mas uma presuncio legal®®.

Por conseguinte, vislumbra que esta sistematica, para possuir legitimidade frente ao

nosso ordenamento juridico, devera fazer prevalecer o real sobre o valor suposto, sem mitigar
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qualquer principio juridico-tributario, a exemplo da seguranca e certeza juridicas do

contribuinte?®.

Por isso, homenageia criticas, da doutrina italiana, sobre o uso da presuncdo para fim
unico de simplificacdo da arrecadacgdo, pelo que a capacidade do contribuinte deve prevalecer

sobre tais abstracdes®®.

Nessa linha, 0 uso da presuncdo absoluta seria equivocado, pois a tributacdo deveria
relacionar-se ao principio da igualdade entre as partes, para que se amolde a ordem
constitucional, além de que ndo seria habil a determinacdo da base de célculo de uma

obrigacéo tributaria, tido que ndo enseja prova em contréario®®.

Demonstra que as presuncgoes interdependentes postas através da substituicdo tributaria
no ICMS deverdo ser sempre relativas, afinal, € a prépria ocorréncia do fato gerador que
confirma sua antecipacao legal, ja que se tornou garantida a restituicdo preferencial e imediata

do valor recolhido caso néo realizado o fato gerador®®.

Nessa senda, a substituicdo tributaria no ICMS se aperfeicoaria com a utilizacdo de
uma presuncao relativa, ja que a hipdtese de incidéncia podera ser afirmada ou infirmada,

futuramente, com a ocorréncia do fato gerador®®’.

Marco Aureélio Greco, a esse respeito, considera ndo se tratar de cobranca por ficcao
ou presuncdo, mas por simples previsdo. Isso porque na ficcdo o tributo seria pago
independentemente da futura verificacdo da ocorréncia de seu fato imponivel. No caso do
ICMS, a substituicdo faria apenas uma previsao de fato futuro baseada em elementos concretos
habeis ao estabelecimento de um liame entre o evento atual, em fase preliminar, e 0 evento

futuro, efetivamente tributavel®®.
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A titulo comparativo, a Lais Vieira Cardoso®® verifica que, pela introducdo da LC
104/01, que alterou o art. 116, paragrafo Gnico do CTN?° “o legislador reconheceu a
necessidade de, nos casos de a irregularidade ser encontrada no ato ou negdcio, prevalecer o
fato real ocorrido, ou seja, a substéncia dos fatos deve prevalecer sobre a forma com que

foram apresentados.”

De forma arguta, pela comparacgéo posta, entende que a substituicdo para frente se vale
de hipétese que ndo é materialmente definitiva, tampouco constituida, mas que, uma vez
confirmada, se espera ndo dissonar da forma em que abstratamente prevista em calculo por

pauta ou estimativa, caso contrario também deveréa fazer prevalecer o fato real*".

Comenta que o interesse secundario, interesse publico de arrecadacdo, ndo pode
sobrepujar os principios constitucionais tributarios, em especial o da certeza do direito e o da
seguranca juridica do contribuinte, como a previsdo juridica de todos os elementos da
obrigacdo, delimitando seu tipo, isso ainda por meio da Lei Complementar especifica a que
alude o art. 155, §2°, XII, b, da Constituicio da Republica®*?.

Tal Norma Complementar, ndo se confunde com da Lei Complementar de que trata o
art. 146, 111, da Carta Magna — esta, satisfeita pela LC 87/96, que acabou, de maneira
equivocada, tratando de substituicdo tributaria, de forma a buscar preencher também o

requisito daquele dispositivo especifico a substituicdo no ICMS.

A seu turno, Hugo de Brito Machado®*®

, tratando da questdo aqui cingida, lamenta a
decisdo tomada pelo STF nos autos da ADI 1.851/AL, em desfavor da restituicdo discutida,
por considerar que se albergou, equivocadamente, a aceitacdo de imposto com base de
célculo arbitraria e dissonante da realidade. Entende, ademais, que seria o fim da ndo-
cumulatividade — o que vé com bons olhos —, tido que o Supremo teria reformado a

constituicdo e estabelecido o ICMS monofasico.

209 CARDOSO, Lais Vieira. Substitui¢do Tributaria no ICMS. S&o Paulo: Quartier Latin, 2004. p. 207.

210 BRASIL. Codigo Tributério Nacional. 1966. Art. 116. Paragrafo Unico. A autoridade administrativa
poderéd desconsiderar atos ou negécios juridicos praticados com a finalidade de dissimular a ocorréncia do
fato gerador do tributo ou a natureza dos elementos constitutivos da obrigacdo tributaria, observados os
procedimentos a serem estabelecidos em lei ordinéria. (Incluido pela Lcp n° 104, de 2001). Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I5172.htm> Acesso em 20 de set. 2014.

211 CARDOSO, Lais Vieira. Substitui¢do Tributaria no ICMS. S&o Paulo: Quartier Latin, 2004. p. 207.

212 CARDOSO, Lais Vieira. Substituicdo Tributaria no ICMS. S&o Paulo: Quartier Latin, 2004. p. 218-219.

213 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 28. Ed. Malheiros Editores. p. 399-400.



62

De forma oposta, Marco Aurelio Greco®* pontua que a substituicdo do ICMS no o
torna um imposto monofasico, ja que, ainda que a exigéncia do imposto ocorra num dado
momento, a cobranca do imposto seria referente a mais de uma incidéncia do tributo, a par da
operacdo prépria do substituto e das operacdes subsequentes, 0 que ndo desconfiguraria o

carter plurifasico comentado.

Em suma, Hugo de Brito entende ser equivocada a submissédo do contribuinte ao bel

prazer do poder de arbitrio das autoridades fazendarias sobre a base de calculo do imposto.

Roque Antdnio Carrazza*™®, por sua vez, deduz que o excesso de arrecadacio discutido
é equivalente a ndo realizagdo do fato gerador presumido, razdo porque configuraria confisco,

a ensejar a “imediata e preferencial restituicao da quantia paga” a maior.

Leandro Paulsen e José Eduardo Soares de Melo manifestam o direito de restituicao
dos valores cobrados a maior ao afastar a caracterizacdo de base de célculo ficta, de tal
maneira que o ICMS seja totalmente ficticio, o que afrontaria os principios da seguranca e

certeza do crédito tributario®®.

Depreendem?’ que o fato gerador presumido, inexistente, que enseja a restituicio
ndo pode se limitar apenas a nado ocorréncia do fato, deve também observar a
configuracédo parcial de seus atributos, notadamente a base de calculo, que compde parte
do fato gerador. Elucidam que, a negativa de restituicdo, na hipdtese, seria violar o
principio da capacidade contributiva, tido que a riqueza anteriormente presumida nao

se concretizou.

Ademais, asseveram que, negada a devolucdo comentada, o contribuinte estaria

sofrendo encargo de tributo maior do que o verdadeiramente devido, uma vez que o aludido
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valor nunca integrou seu patrimdnio, fato este que avoca um efeito confiscatério a exagio?.

Até mesmo Marco Aurelio Greco explana que, de um lado, a mera antecipacdo do
tributo ndo avoca a sistematica da substituicdo uma natureza analoga ao empréstimo
compulsério, como ja levantado pela doutrina. Por outro lado, alerta que, a partir de uma
disfuncdo funcional da aplicacdo de tal sistematica, a existéncia de constantes excessos
tributados, em valores significativos, configuraria meio indireto de criagdo de receitas a serem

futuramente restituidas®*®. Fato este que traduziria em efetiva inconstitucionalidade.

Assevera, assim, que 0 excesso ndo devolvido materializaria hipdtese confiscatoria
vedada pelo art. 150, 1V, da Constituicio de 1988. E categorico ao afirmar que “o excesso
deve ser devolvido, pois se ndo o for estar-se-a diante de hipdtese em que mera técnica de
arrecadacdo de tributo estara sendo utilizada como instrumento indireto de apropriacdo de
parcela do patrimonio individual sem fundamento em norma constitucional de competéncia

. s e 9922
tributéria”??°.

Reitera que a antecipacdo do recolhimento do tributo, de per si, ndo configuraria

confisco, mas sim a ndo devolucdo de eventual excesso verificado®.

3.2.1 — O interesse publico envolvido na restituicdo do imposto

N&o é despiciendo verificar o interesse publico envolvido na discussdo quanto a
restituicio do ICMS por meio de substituicdo tributaria progressiva. Tal reflexdo é

contemplada pelo estudo de Rodrigo Lessa Vieira.

O estudioso dedicou-se a verificacdo das obrigacGes do Estado, pela sua formagéo

democrética e de direito, salientando que o préprio Estado cria e se sujeita a0 mesmo direito

218 PAULSEN, Leandro. MELO, José Eduardo Soares de. Impostos: federais, estaduais e municipais. Porto
Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2004. p. 215.

219 GRECO, Marco Aurelio. Substituicdo Tributaria, antecipacdo do fato gerador. Sdo Paulo: Malheiros,
2001. p. 54.

220 GRECO, Marco Aurelio. Substituicdo Tributaria, antecipacdo do fato gerador. Sdo Paulo: Malheiros,
2001. p. 63.

221 GRECO, Marco Aurelio. Substituicdo Tributaria, antecipacdo do fato gerador. Sdo Paulo: Malheiros,
2001. p. 63.
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posto, em prol de prestacdes positivas e negativas??.

As negativas representam protecao do cidadao frente ao poder do Estado. Sabe-se que,
historicamente, que o poder absolutista e soberano era ilimitado, o que implicava violagao aos
cidaddos submetidos aos poderes entdo existentes. Hodiernamente, a luz dos direitos e
garantias individuais, o Estado fica entdo limitado, em seu poder, por forca das prestacoes
negativas estatais. Na seara tributaria, estas prestagcdes se manifestam através das “limitagdes

ao poder de tributar impostas pela Constitui¢do Federal”?**,

Entre tais limitacbes, destacam-se os principios: da legalidade; da isonomia; da

capacidade contributiva e da vedac&o ao confisco®*”.

As prestacOes positivas, por sua vez, visam a consecucdo dos direitos e garantias
individuais de segunda e terceira geracdo. Em meio a estas prestacdes, convém apresentar duas

espécies de interesse estatal, quais sejam, interesse ptblico primario e secundario®®’.

O interesse primario € atrelado a esséncia das prestac6es positivas do Estado, ou seja,
objetiva beneficiar a populacdo, que consentiu com o0 seu surgimento, com o direito a
educacdo, saude, seguranca, propriedade, entre outros. Por outro lado, o interesse secundario
configura a necessidade financeira do Estado, atuando como uma pessoa juridica, para
satisfacdo do interesse publico primario. Ou seja, é a obtencdo de recursos no sentido de

propiciar as prestacdes positivas do estado, em beneficio da populac&o®?®.

Assim, o interesse publico secundario, em seu carater instrumental, secundéario, ndo
pode se sobrepor ao interesse publico primério, que é a exata motivacao da transferéncia de
poderes ao Estado, pelo que assim se estaria invertendo a ordem teleoldgica de tais interesses,

de forma inconcebivel?’.

Numa ponderacdo dos interesses publicos envolvidos, verifica-se a contraposicdo do

222 VIEIRA, Rodrigo Lessa. Substituicdo tributdria progressiva: Dever de restituicdo do valor cobrado a
maior. In: Ambito Juridico, Rio Grande, XII, n. 70, Nov 2009. Disponivel em: <http://www.ambito-
juridico.com.br/site/?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=6917>. Acesso em 10 de set. de 2014.

223 Ibidem.

224 lbidem.

225 Ibidem.

226 Ibidem.

227 lbidem.
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interesse priméario face ao secundario — a exemplo da tese fazendaria que argumenta pela
constitucionalidade da nédo restituicdo pelo fato de que o entendimento contrério culminaria

por inviabilizar a propria sistematica da substituicdo tributéaria progressiva®.

O primeiro interesse representa o contribuinte, que almeja pagar exatamente aquilo que
seu signo presuntivo de riqueza apontou — 0 que seria o valor real da operacdo, no caso
especifico — e nada mais. O segundo, em favor do fisco, representa a arrecadacdo de recursos

pelo Estado, visando 4 satisfacdo dos interesses primarios>.

Com efeito, se sustentada a forma em que aplicada a substituicdo tributéria
progressiva tdo somente para viabilizar uma forma mais benéfica ao fisco de fiscalizagéo
e arrecadacao de tributos, a inversdo de valores figurara patente e indiscriminada. A
proporcionalidade, expressa em sua adequacdo, necessidade e proporcionalidade em sentido

estrito, restaria maculada, da mesma forma®®,

“O interesse arrecadatorio secundario, apesar de legitimado na
Constituicdo, ndo pode se sobrepor aos principios constitucionais que
limitam o poder de tributar. Muito embora a fazenda possa exigir uma
parcela da riqueza revelada pelo contribuinte para custear a sua
atividade fim, esta exigéncia deve ser feita de forma proporcional, que
ndo acarrete verdadeira expropriacao”.

Por tudo, entende-se por violados os principios da legalidade, da isonomia, da

capacidade contributiva, da vedacdo ao confisco®*.

Em sede conclusiva, justificou-se a aplicacdo da interpretacdo sistematica da
Constituicdo, pelo que o recolhimento em excesso de um tributo ndo se sustenta face as
limitacbes constitucionais ao poder de tributar, sob pena de enriquecimento indevido pelo

erario. Sobre a “tese da inutilidade da substituicao tributaria”, a sobreposi¢ao do interesse

228 VIEIRA, Rodrigo Lessa. Substituicdo tributaria progressiva: Dever de restituicdo do valor cobrado a
maior. In: Ambito Juridico, Rio Grande, XII, n. 70, Nov 2009. Disponivel em: <http://www.ambito-
juridico.com.br/site/?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=6917>. Acesso em 10 de set. de 2014.

229 Ibidem.
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231 Ibidem.
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pUblico priméario ante o secundario limita sua express&o®*,

232 VIEIRA, Rodrigo Lessa. Substituicdo tributdria progressiva: Dever de restituicdo do valor cobrado a
maior. In: Ambito Juridico, Rio Grande, XII, n. 70, Nov 2009. Disponivel em: <http://www.ambito-
juridico.com.br/site/?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=6917>. Acesso em 10 de set. de 2014.
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CONCLUSAO

A questdo juridica acima colocada, como narrado, é de extremo interesse no meio
tributério, pelo que, ndo obstante tenha sido investigada nos autos da ADI n. 1.851/AL, pelo
Supremo Tribunal Federal, sua aplicacdo € demasiado controvertida e possui avaliacdo de sua
constitucionalidade ainda pendente de julgamento deste mesmo Tribunal, o que confere

aplicabilidade préatica do tema aos interessados.

Além disso, a riqueza dos fundamentos envolvidos se traduz no andamento da votacéo
das ADIs pendentes de julgamento, ou seja, 0s 5 votos proferidos em sentidos opostos reflete

a celeuma doutrinéaria e judicial vivida.

E fato que a substituicdo tributaria progressiva no ICMS, imposto responsavel por
cerca de 80% da arrecadacgdo dos Estados brasileiros, tende a ser cada vez mais aplicada no
plano interno e, logo, envolve cada vez mais sujeitos passivos, recursos envolvidos e demandas

judiciais em potencial.

A partir das trés materialidades principais do imposto, a circulacdo de mercadorias é
aquela que melhor propicia a utilizagdo desta forma de responsabilizacdo de sujeitos passivos

em momento anterior a ocorréncia do fato gerador.

Por se falar em modalidade de responsabilizacdo, viu-se que a “responsabilidade
tributaria” é género que contempla a espécie substituicdo tributaria, caracterizada pela
colocagdo na sujeicdo passiva de pessoa diversa do contribuinte, em razdo de uma condigédo
pessoal relacionada ao fato ou circunstancia outra que indique ser mais conveniente ao fisco

eleger outrem ao pagamento do tributo.

No direito comparado, verificou-se que a substituicdo tributaria é aplicavel porém
depende de extensa e cuidadosa regulamentacdo, com teor garantista aos contribuintes, em
termos genéricos. Internamente, os parametros de instituicdo foram delineados pelos arts. 150,
§ 7°, 155, 8§ 29, XIl, b, ambos da Constituicdo da Republica, combinados com a Lei n. 87/96.

Aos olhos de parte da doutrina, a regulamentacdo da substitui¢do tributaria se deu de

forma precaria, ja que: a) ndo se editou a Lei Complementar prépria do art. 155, § 2°, XIlI, b,
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da Constituicdo, ja que a Lei Kandir teria avocado carater mais generalista, nos moldes do art.
146, 111, da Carta Magna; b) A Lei Kandir além de ser generalista ndo regulou a substituicdo
tributéria progressiva, mas delegou a lei ordinaria tal mister, o que ndo poderia ser feito; c) ndo
se constata minimamente legislada a efetiva relagdo entre o substituto tributario e o fato
imponivel, nem as formas de restituicdo imediata e preferencial do tributo, quando devida,

entre outros aspectos relevantes.

Ademais, saliente-se que €, no minimo, incongruente pensar que, aplicada a
substituicdo tributaria progressiva, logo, havendo pagamento de tributo cujo fato gerador
ainda ndo tenha ocorrido, opera-se a extin¢ao de crédito tributario (art. 156, 1, do CTN) que

sequer foi constituido, tampouco se pode afirmar, com certeza, que o sera.

Com isso, resta declarada guerra em prol da possibilidade, ou ndo, do acerto de contas

apos a efetiva ocorréncia do fato gerador.

A tese fazendaria, esposada por Marco Aurelio Greco e pelo proprio STF ao analisar a
ADI n. 1.851/AL, entende que a impossibilidade de se creditar ou restituir o imposto se da pela

praticidade que se pretende conferir ao fisco através desta sistematica de arrecadacéo.

Isto €, oportunizada a repeticdo de valores pagos a maior, ou mesmo a cobranca pelo
fisco de valores faltantes, a propria finalidade desta espécie de responsabilizacdo estaria
esvaziada, pelo que seria necessario fiscalizar ostensivamente os interessados a fim de deferir

ou ndo tais pedidos posteriores.

Outrossim, visualizam que o legislador derivado, em 1993, teria buscado estabelecer
uma presuncdo fiscal de carater relativa, em relacdo a ocorréncia do fato imponivel, porém
absoluta apds tal constatacdo, ja que o confronto de valores presumido e real ndo seria
possivel. Caso contrario, teria o legislador inserido outra literalidade no art. 150, § 7° da

Constituicéo.

A respeito deste artigo, parte da doutrina entende que, por estar inserto em tépico
reservado as “limitagdes ao poder de tributar”, ndo haveria que se falar em interpretagéo literal
do dispositivo, e sim sistematica, de sorte que sua finalidade seria assegurar uma restitui¢do

posterior do tributo, e ndo limita-la. Parece-nos esta a melhor interpretacdo acerca do
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preceptivo comentado.

Em carater comparativo, a doutrina se valeu do paradigma do Direito Penal, cujas
hipdteses também sdo tipificadas e observadas mediante estrita legalidade. Assim, apontou que
a responsabilidade do pagamento de tributo com base numa presuncdo tributéria equivaleria ao
cumprimento de uma pena privativa de liberdade em funcdo de uma presuncdo penal de que

determinado crime viesse a acontecer, numa analise prospectiva.

O estudo principioldgico auxilia na aplicacdo do melhor direito ao caso, ja que, como
padrdes orientadores de todo o sistema juridico, o principio se presta a estruturacdo do direito
no plano ideoldgico e, assim, se desrespeitado, € de facil constatacdo, o que pode relevar

situacdes de evidente equivoco.

A substituicdo tributaria é inequivocamente voltada a facilidade de arrecadagédo e
fiscalizacdo de tributos, o que é um intuito irrepreensivel, jA& que busca de forma reflexa
conferir isonomia na tributagdo ao contemplar a totalidade dos contribuintes de direito,

reduzindo eventuais evasoes fiscais.

Em contraposicdo, se viu a partir do estudo de Schoueri, que a simplicidade
administrativa deve ser igualmente buscada. Sua aplicacdo envolve, entre outros objetivos, o
de reducdo dos custos envolvidos na atividade de arrecadacdo de tributos, isso porquanto o

contribuinte “pagar para pagar tributo” revela um absurdo juridico de um sistema tributario.

De forma indireta, fazer com que uma presuncdo seja maior que um fato concreto para
que se facilite a atividade estatal é repassar o 6nus ao contribuinte daquilo que seria arcado
pela prépria Administracdo, mediante utilizacdo de seus fartos recursos econdmicos,

notadamente oriundos dos tributos ndo contraprestacionais.

O principio da capacidade contributiva, inserto no art. 145, § 1°, da Constitucéo, resta
mitigado pelo fato de que o pagamento ocorre em momento em que nem se conhece 0

contribuinte, que dira se poderia dimensionar sua capacidade econémica.

Por sua vez, o principio da vedacdo ao confisco adentra ao caso, vez que a

impossibilidade de restituicdo de valores cobrados a maior revelam uma apropriacéo indevida e
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ndo autorizada sobre o patriménio do particular, o que traz natureza confiscatéria ao imposto

aplicado.

Os principios da legalidade e da seguranca juridica também devem ser contemplados na
analise de forma acurada. E consabido que o fato gerador deve ser uma situaco definida em
lei como necesséaria e suficiente a sua ocorréncia, ou seja, uma hipotese de incidéncia
abstratamente prevista. As materialidades de tais hipoteses, foi visto, contemplam a circulacéo
de mercadorias, a prestacédo de servicos de transporte interestadual e intermunicipal, bem como

a prestacdo de servigos de comunicagdes.

Ainda que se diga que a lei estaria elegendo um outro momento para o pagamento,
alterando o elemento temporal do fato gerador, a situacdo hipotética materializada na
circulacdo de mercadorias, por exemplo, ndo teria acontecido, o que significa que tampouco

poderia ser cogitado seu pagamento decorrente.

Aceitar a imposicdo mediante presuncdo absoluta, no caso, significa o legislador
constituinte derivado retirar aquilo que o constituinte originario colocou, como direito e
garantia individual dos cidaddos, tais como principios juridicos expressos (da legalidade, art.
5°, 11, e 150, I, da CF), consagrados pelo art. 5°, §2°, da Constituicdo, em deliberada afronta a

clausula pétrea cristalizada no art. 60, § 4°, 1V, da Carta Magna.

Ad argumentandum, a reflexdo acerca dos interesses publicos envolvidos se faz
pertinente. E cedico que o interesse publico primario é eminentemente voltado & consecucio
da propria finalidade do Estado, que almeja estruturar e beneficiar a coletividade, ao passo que
0 interesse publico secundario é aquele insito a Administracdo Publica, como se empresa
privada fosse, com intencdo Unica de arrecadar recursos habeis a concretizacdo dos interesses

primarios.

Nessa linha, fazer sobrepujar o enriquecimento estatal dado em diferenca de impostos
cobrados via presuncdo, em vez de assegurar 0 acerto de contas entre 0s sujeitos tributarios,

seria subverter a ordem dos interesses publicos envolvidos, o que ndo pode prevalecer.

A aceitacdo da presuncao absoluta do ICMS, na hipdtese vertida, sem que se garanta a

imediata e preferencial restituicdo dos valores decorrentes da diferenca evidenciada entre a



71

base de calculo presumida e a real, é aquiescer ao enriquecimento sem causa, ilicito, do poder
publico, “o que a teoria geral do direito repele, o que o senso comum dos homens ndo admite”,

nos ricos dizeres do Ministro Carlos Velloso.

Por derradeiro, entende-se que o prolongamento das inconstitucionalidades e
incongruéncias aqui apontadas, guardadas as devidas proporg¢des, configura um desrespeito ao
Estatuto do Contribuinte, 0 que remete os cidaddos, em pleno século XXI, as praticas

arbitrarias da ldade Média.

Espera-se, por tudo, ap6s analise acurada do tema das ADIs n. 2.675/PE 2.777/SP, em
trdmite no STF com julgamento atrelado a Repercussdo Geral reconhecida no RE n. 593.849,
modificacdo do entendimento jurisprudencial quanto a matéria de sorte a acompanhar a

doutrina majoritaria.
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