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RESUMO

O objetivo deste trabalho ¢ a aproximacdo tedrica ao estudo do Imposto sobre
Circulacdo de Mercadorias e Servicos na modalidade Operagdes Mercantis ou ICMS —
Operacdes Mercantis (sendo Operagdes Mercantis uma das materialidades congénitas a
sigla ICMS) na tentativa de compreender como esta figura impositiva se comporta
quando sobre ela operam outras categorias do direito tributario, no caso, a antecipagdo
da incidéncia do imposto com a substituicdo do contribuinte, para que sobre novo
sujeito de deveres recaia a obrigagao tributaria.

Neste esfor¢co, buscamos compreender como se comportam cada um dos
critérios da regra matriz de incidéncia tributaria quando contundidos pela incidéncia da
norma juridica que denominamos norma de antecipagdo com substituicao.

Largamente denominado substitui¢do tributdria — nome que nao o discrimina
nem o define —, o instituto estudado ¢ ferramenta fiscal de vanguarda no exercicio da
imposicdo tributaria, pois concentra a iniciativa de cobranga, antecipa o fluxo de caixa
das Fazendas Publicas, reduz e aperfeicoa o esforco fiscal e, consequentemente, reduz a
evasdo de tributos.

Coibidos a delimitacao do objeto em face das oportunidades que se abrem com o
tema, optamos pela tentativa da compreensdo do suporte legislativo constitucional
constante do paragrafo 7° do artigo 150, para, a partir dele, construir a norma geral e
abstrata que se conjuga a algumas das espécies tributdrias patrias, inclusive o imposto
que incide sobre a circulacao de mercadorias.

Instados a investigacdo do fendmeno a partir das normas de competéncia que
autorizam a utilizagdo da antecipacio e substitui¢cdo tributaria, descemos a
regulamentacdo de seu exercicio. Propusemos testes com algumas normas de incidéncia
do imposto (exercicio da competéncia impositiva) sem, entretanto, a pretensao de
esgotar as multiplas experiéncias possiveis.

Nosso esfor¢o analitico levou-nos a avangar na manifestagao de que a instituicao
de antecipagcdo e substituicdo tributaria mal formulada, fora dos estreitos limites
constitucionais ¢ em desrespeito a feicdo do ICMS — Operacdes Mercantis, também
fincada no Texto de 1988, opera desarranjos na cobranca do imposto e instaura

inseguranga juridica na relagao juridica Fisco-Contribuinte.

Palavras e expressoes-chave: Tributos, Mercadorias, Antecipagdo tributdria,

substitui¢do tributaria, regra matriz de incidéncia tributaria.



ABSTRACT

This study is the theoretical approach to the study of Tax on Goods and Services
Mode or ICMS-market operations - commercial operations (with commercial operations
of the materiality of initials congenital ICMS) in an attempt to understand how this
imposing figure behaves when it operate on other categories of tax law, in this case, the
anticipation of tax incidence with the replacement of the taxpayer for the new guy on
the duties of the tax liability falls.

In this effort, we seek to understand how they behave each of the criteria of the
rule array of tax incidence when injured by the impact of the rule of law which we call
rule of advance replacement.

Widely known as replacement tax - a name that does not discriminate nor define
- the institute is studying tax cutting edge tool in the exercise of such taxation, focusing
on recovery initiative, anticipates cash flow to Treasuries, reduces stress and improves
tax and, consequently, reduces tax evasion.

Driven back to the definition of the object in view of the opportunities opening
up with the theme, we decided to attempt an understanding of the constitutional
legislative basis set forth in paragraph 7 of Article 150, for, from it, build the general
and abstract rule that combines some species tax homelands, including the tax imposed
on the movement of goods.

Required to research the phenomenon from the standards of competence that
permit the use of anticipation and tax substitution, down regulation of its exercise. We
have proposed tests with some rules of incidence of the tax (the exercise of jurisdiction
imposing) without, however, intend to exhaust the many possible experiments.
Our analytical effort led us to advance in the event that the institution of anticipation
and tax substitution poorly worded, off the narrow constitutional limits, and in defiance
of the ICMS feature - commercial operations, also embedded in the text of 1988, works
in the collection of disorders tax and introducing legal uncertainty in the legal

relationship Treasury-Taxpayer.

Keywords and expressions by keys: Taxes, Commodities, Advance tax, tax

substitution rule array of tax incidence.
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1. Introducao

O presente trabalho tem por objetivo consignar as analises desenvolvidas
sobre o instituto da antecipagdo tributdria (“‘substituicdo tributdria” como largamente
utilizada pelo legislador ordinario) para compreensdo de seu alcance no ambito da
cobranga do ICMS — Operacdes Mercantis, naturalmente a luz da regra constitucional
do paragrafo 7°, do artigo 150 — seu fundamento de validade — e das demais disposi¢des
constitucionais sobre este imposto, sob a Otica da Teoria Geral da Regra Matriz de
Incidéncia Tributaria.

Apesar da utilizacdo indiscriminada na legislagdo e na doutrina da expressao
“substituicao tributdria”, inicialmente cabe uma elucidagdo sobre este instituto, mais
detalhada adiante e que serve para evidenciar que o que denomina imprecisamente por
“substituicao tributaria”, instituto hoje previsto no Texto Constitucional, €, ao nosso ver,
“antecipacao tributaria”, como restara adiante demonstrado.

Nao obstante a imprecisdo da denominacdo do instituto, temos por
difundida na legislagdo, na jurisprudéncia e na doutrina a utilizagdo da expressdo
“substituicdo tributaria” e, por este motivo, muitas vezes a utilizaremos, como o faz o
Marco Aurélio Greco em trabalho sobre o tema, “uma expressdo hibrida
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(‘antecipacgdo/substitui¢ao’)”.

" GRECO, Marco Aurélio, in Substitui¢cio Tributdria (ou antecipacdo do fato gerador), MALHEIROS,
2a ed., pg.12). Vale ressaltar que, como detalharemos no item 5.1 deste trabalho, a despeito de
preferirmos, por motivos doutrinarios e de conteudo semantico, mesmo, a utilizagdo do termo
“Antecipagdo Tributaria” em lugar da expressdo “Substitui¢ao Tributaria”, ha, sim, albergada na previsdo
constitucional do Pardgrafo 70, do artigo 150, da Constituicdo Federal, uma substitui¢do de atores no
entorno da obrigacdo tributaria, qual seja, a elei¢@o, pelo legislador, de um sujeito passivo Unico para o
ICMS — Operagdes Mercantis incidente sobre todas as etapas da cadeia de abastecimento. Este sujeito
passivo ¢ escolhido por sua posi¢cdo antecedente aos demais e aparece na cadeia economica de circulagao
da mercadoria antes de outros sujeitos passivos, que surgiriam a partir da ocorréncia de cada operagao
mercantil, mas que serdo, a partir de entdo, somente contribuintes. O objetivo que orientou a escolha pelo
legislador ¢ uma antecipacdo cronoldgica e ndo em razdo de qualidade do sujeito passivo eleito.



Este ¢ um trabalho, portanto, sobre o instituto da Antecipacao Tributaria e
sobre o ICMS — Operagdes Mercantis. Apesar de reconhecermos que sob a sigla do
ICMS coexistem outras figuras impositivas, ¢ sobre a materialidade circunscrita no tipo
“operacdes relativas a circulagido de mercadorias” * que direcionaremos nossa
aten¢do, servindo-nos da ja difundida denominagdo “ICMS — Operagdes Mercantis” 3,
Mais que isso, o trabalho serd uma tentativa de aproximacao de reflexdes sobre a Regra
Matriz de Incidéncia Tributéria sobre as consideragdes a respeito desse imposto € dos
fendmenos juridicos que a antecipagdo tributaria promove na incidéncia do ICMS —
Operagdes Mercantis.

Aproveitamo-nos das observagdes do Professor Roque Antonio Carraza
para ressaltar a importincia desta rubrica do ICMS* e destacar que a despeito do
interesse da Unido Federal levar a efeito uma Reforma Tributaria que lhe outorgasse —
em prejuizo dos Estados, Municipios e Distrito Federal — competéncia para instituir,
cobrar e fiscalizar o novo ICMS Federal, as Unidades Federativas tém se valido do
instituto da Antecipagdo Tributdria para fazer uma reforma tributdria interna (no seu
territério, apesar do excesso aos limites de sua competéncia), que impde aos
contribuintes a observancia a uma sistematica de tributacdo propria e interna (de cada
Estado) no que toca ao recolhimento do ICMS, em detrimento da legislacdo nacional

para o assunto, sob o orquestramento do CONFAZ’.

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

IT - operacdes relativas a circulagdo de mercadorias e (...), ainda que as operagdes ¢ (...) se iniciem no
exterior; (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 3, de 1993).

3 “f este ICMS que ‘descende’ diretamente do ICM, da Constituigdo de 1967/1969, que, por sua vez,
‘descendia’ do IVC (imposto sobre vendas e consignagdes), da Constitui¢do de 1946.” — in ICMS,
MALHEIROS, 12? ed., 2007, pg. 37, nota de rodapé 6.

4 ICMS, MALHEIROS, 12° ed., 2007, pg. 38, nota de rodapé 7.

> O Conselho Regional de Politica Fazendaria — CONFAZ é constituido por um representante de cada
Estado e Distrito Federal e um representante do Governo Federal, para “promover acdes necessarias a
elaboracdo de politicas e harmonizacdo de procedimentos € normas inerentes ao exercicio da competéncia
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O inicio da cobranga do ICMS por antecipacdo tributiria (antecipacio
tributaria interna) pelos Estados se dé pela aprovacdo de lei na Assembléia Legislativa
dos Estados e do Distrito Federal e pela inser¢do das referidas regras no ordenamento
interno por Decreto® (que alteram o texto dos Regulamentos de ICMS, em cada Estado)
que assim os autorize.”

A oportunidade do tema, para o autor, decorre da dificuldade que reside em
conjugar o instituto da substitui¢do tributaria — importante e utilissima ferramenta
administrativa de arrecadagdo e fiscaliza¢dao de tributos — com o modelo constitucional
de delimitacdo exaustiva dos critérios de defini¢@o do tipo constitucional, notadamente a
materialidade do tributo, o critério pessoal, no que toca ao sujeito passivo eleito, a
condi¢do temporal e, relativamente ao critério temporal, a base de calculo do imposto, a
luz do Sistema Constitucional Tributario vigente.

A elei¢do do “fato gerador presumido” por Emenda ao Texto da
Constituicao Federal como suficiente a incidéncia do tributo e definitivo em termos de
responsabilidade pelo pagamento do tributo, bem como pelo “quantum debeatur”, em
face da original discriminacdo de critérios feita pelo Poder Constituinte, reclama nossa
especial aten¢do ao conceito constitucional deste instituto, sob pena de configurarem

carta branca assinada, entregue aos entes politicos.

tributaria dos Estados e do Distrito Federal, bem como colaborar com o Conselho Monetario Nacional -
CMN na fixagdo da politica de Divida Publica Interna e Externa dos Estados e do Distrito Federal e na
orientagdo as institui¢des financeiras publicas estaduais”.

% E certo que a despeito das iniciativas de cada Unidade Federada, convénios tém sido celebrados no
ambito do CONFAZ para a inauguragdo da sistematica de substituicdo tributaria para a cobranga do
ICMS sobre a circulag@o de determinados produtos considerados de importancia estratégica ou de dificil
fiscalizagdo, para inclusive, impor igual tratamento nos diversos Estados e no Distrito Federal.

7 Veremos adiante que a antecipagio tributaria no ambito da cobranga do ICMS — Operagdes Mercantis
tem sido feita a partir de um esfor¢o dos Estados no CONFAZ que estabeleceu tal forma de cobranca
antecipada por Convénio celebrado entre as Unidades Federativas para produtos como combustivel,
automoveis, dentre outros. Em outros casos a cobranga antecipada tem sido iniciativa de dois Estados que
celebram Protocolo para tal finalidade ou ainda por iniciativa legislativa de um tnico Estado que institui
legislagdo de antecipacao Tributario, nos limites territoriais de sua competéncia.
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A adogdo do instituto da antecipacao tributaria (substituigdo tributaria “para
frente””) como forma de cobranga e fiscalizacdo de tributos tem suscitado duvidas sobre
seus fundamentos de validade. Apesar das manifestagdes do Supremo Tribunal Federal
sobre o tema, t€ém sido exigidas constru¢des doutrinarias de forte esfor¢o exegético
sobre os subsistemas legislativos e infralegais que regulam a matéria e que abrem
espaco para a inauguracao de obrigacdes (relagdes juridicas) decorrentes da realizagao,
no plano factico, dos critérios presumidos ou fatos juridicos introduzidos, tal qual
descritos conotacialmente no antecedente da norma juridica e que pdem a hipdtese de
incidéncia por antecipagdo, em razao da verificagdo do fato gerador presumido.

Observemos o critério material do ICMS — Operagdes Mercantis, para
circunscricdo desta dificuldade primeira, qual seja, a de conjugar a materialidade
presumida no conceito da norma geral e abstrata, que prevé a incidéncia tributaria por
antecipagdo, posta como esta pelo legislador ordinario, com a materialidade eleita pelo
legislador constituinte para a incidéncia desse imposto (exacdo tributaria) do comércio.

Para este pensar inicial, elucidativo do confronto que se pde entre duas
regras matrizes distintas para o mesmo tributo e que se constitui o objeto do presente
trabalho, pingamos dentre as legislagdes dos diversos estados sobre instituicdo e

cobranca do ICMS, a Lei 6.374/89, art. 2°, § 3°-A:

Artigo 426-A - Na entrada no territorio deste Estado de mercadoria indicada no §
1°, procedente de outra unidade da Federacdo, o contribuinte paulista que conste
como destinatario no documento fiscal relativo a operagdo devera efetuar
antecipadamente o recolhimento (Lei 6.374/89, art. 2°, § 3°-A)": (é nosso o
destaque)

I - do imposto devido pela propria operagao de saida da mercadoria;

II - em sendo o caso, do imposto devido pelas operagdes subsequentes, na condi¢do
de sujeito passivo por substituicdo.

§ 1° - O disposto neste artigo aplica-se as mercadorias sujeitas ao regime juridico
da substituicdo tributaria referidas nos artigos 313-A a 313-Z, exceto se o

¥ Redagdo dada ao artigo pelo Decreto 52.742, de 22-02-2008; DOE 23-02-2008; Efeitos a partir de 01-
02-2008.
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remetente da mercadoria tiver efetuado a reten¢do antecipada do imposto, na

condigio de sujeito passivo por substitui¢do, conforme previsto na legislacdo’.

A norma que se constroi a partir do suporte factico desse texto legal revela,
por hipotese, o surgimento da relacdo juridico-tributaria para o adquirente de
mercadoria advinda de outro Estado com a Unidade Federativa, ora designada “Estado-
Destino”, relativamente ao ICMS (objeto) da operagdao que, futura e provavelmente,
acontecera a partir de seu estabelecimento e ao imposto dos demais agentes economicos
relativamente a circulagdo que, também por probabilidade e a posteriori, promoverao.

Além disso, o critério temporal capaz de delinear no tempo a ocorréncia do
fato juridico ¢ também outro (por definicdo hipotética da norma que inaugura no
sistema a incidéncia por substitui¢ao tributdria): o da entrada da mercadoria no Estado-
Destino.

Sobrevém com a observacao que, tomando a circula¢do de mercadorias
como materialidade levada a efeito sucessivas vezes na cadeia econOmica de
abastecimento (desde a saida do estabelecimento industrial para o estabelecimento
comercial-distribuidor, deste para o estabelecimento comercial-varejista e deste ultimo
para o consumidor final), o deslocamento do aspecto temporal da incidéncia,
originalmente posto pela regra matriz do ICMS — Operagdes mercantis, “a saida de

mercadoria de estabelecimento de contribuinte”, Art. 12, 0

, para a entrada da
mercadoria no Estado-Destino, implica alteracdo do critério temporal da hipdtese de
incidéncia do tributo.

Relativamente ao aspecto quantitativo, observamos que a imposi¢ao de

tributo por antecipagao exige também a elei¢do de novo critério material, para

? Redagio dada ao paragrafo pelo Decreto 53.002, de 15-05-2008; DOE 16-05-2008.

19 «Art. 12. Considera-se ocorrido o fato gerador do imposto no momento: I - da saida de mercadoria
de estabelecimento de contribuinte, ainda que para outro estabelecimento do mesmo titular”.
(grifamos).
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possibilitar a quantificacdo de tributo futuro. Isso € possivel, portanto, até provavel, mas
incerto. Por isso, di-se a prescricdo de nova hipotese de incidéncia (que aqui
denominaremos fato imponivel presumido).

Temos a pretensdo ainda de submeter ao teste de constitucionalidade os
subsistemas legislativos por meio dos quais as Unidades Federativas encampam a
cobranga do ICMS — Operagdes Mercantis, por antecipacdo. Para tanto, analisaremos o
processo de positivacdo que emerge do referido pardgrafo 7° e desce pelo arcabougo
legislativo, passando pela lei complementar, pelas leis estaduais e pelo regulamento do
ICMS, até chegar ao campo das materialidades, sem, contudo, adentrar na anélise delas.

No percurso inverso, ou seja, partindo das regras constantes dos
Regulamentos do ICMS (Decretos dos Estados Federados), no afa de construir o
fundamento de validade em legislacdo estadual ordindria e desta em legislacdo
complementar e destas no proprio Texto Constitucional, ¢ possivel pdr a prova o
subsistema legal que impde a cobranga por antecipagdo e constatar se ha derivagdo ou
antinomias ante as normas constitucionais.

Assim, nas ponderagdes que colocamos, ndo podemos perder de vista as
primeiras e mais basicas ligdes (no sentido de elementares e indispensaveis) que
aprendemos com nossos mestres a respeito do ICMS e de como a sua disciplina legal e
regulamentar deve emanar da matriz constitucional do imposto, além de conjugar-se
harmonicamente com ditames maiores do Texto Supremo.

E por isso que Roque Antonio CARRAZZA ensina que “procuramos
demonstrar que o ICMS s6 pode ser exigido apos a pratica da operagcdo mercantil”.

E a partir dessa observagao, acrescentamos:

Para que se dé a regular cobranca deste tributo, cada fato imponivel deve ser
isoladamente considerado. Demais disso, sua base de calculo ha de ser, sempre, o
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valor, certo e determinado, da operagdo mercantil realizada. Qualquer alteragdo

deste quadro desvirtuara o arquétipo constitucional do imposto (que deixara, assim,
~ . 11

de ser sobre operagdes mercantis).

No esfor¢o do labor cientifico que nos obriga a conjugar dispositivos
constitucionais de constitucionalidade duvidosa, bem como sua ratificacio pelo
Supremo Tribunal Federal, em controle concentrado de constitucionalidade, como ¢ o
caso da Emenda Constitucional n® 3/93 e da ADin n°® 1.851/AL, respectivamente,
superamos, de certa forma, para este fim e com toda a reserva do corte epistemologico
que se faz, tais premissas.

Sem isso, ndo nos aproximariamos, no mais das vezes, do objeto central de
nossa analise. E o que fizemos.

Ainda que a tributacdo por antecipagdo tributdria possa resultar em uma
sistematica que facilita a atividade fiscal dos Poderes Executivos dos Estados e da
Unido Federal, concentrando o esfor¢o fiscal na(s) etapa(s) inicial(is) da cadeia de
producdo e abastecimento, além de impor uma cobranca monofésica dos tributos
(institui¢do da hipdtese normativa da incidéncia por antecipagdo), nao nos
debrugaremos sobre os aspectos fiscalizatorios promovidos.

Entretanto, uma das perguntas que se pretende responder ¢ se a instituicao
da hipotese normativa da incidéncia por antecipag¢do, com a definicdo do critério
temporal no antecedente das normas gerais e abstratas, promovida a partir da ocorréncia
de operacdes de aquisi¢ao interestadual, encontra fundamento de validade no paragrafo
7°, do artigo 150, da Constitui¢do Federal. Nao obstante essa questdo, observamos o
fato de que tal dispositivo tenha sido inserido nas Limitagdes do Poder de Tributar,

juntamente com outros direitos e garantias individuais do contribuinte.

" CARRAZA, Roque Antonio, ICMS, 12. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 88/89.
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A previsdo hipotético-condicional constitucional que autoriza a instituigcao
de ICMS - Operagdes Mercantis sobre operagdes cujo fato imponivel do imposto ainda
ndo tenha ocorrido efetivamente — fato presumido, fato futuro ou fato ficticio, para nos
fato imponivel presumido — ¢ norma de estrutura que hoje emana do Texto
Constitucional (artigo 150, paragrafo 7°, inaugurado com a edicdo da Emenda
Constitucional n°3/93).

A classica diferenciagdo entre normas de estrutura e normas de
comportamento, formulada por Norberto BOBBIO", separa as normas destinadas
diretamente a regulag¢do das condutas propriamente ditas e aquelas voltadas a produgao
de outras normas.

As normas de conduta s3o normas em cujo consequente se apresentam
relacdes juridicas estatuidas com a for¢ca que se lhes impde um dos modais dednticos
(permitido, obrigatorio ou proibido) para o fim de regular condutas, ao passo que as
normas de estrutura tendem a regulacao da criacao de outras normas"’.

Paulo de Barros CARVALHO'" destaca que algumas unidades normativas
tém como objetivo final “tocar de modo decisivo os comportamentos interpessoais”
onde liquidam a fatura de sua proposta regulatoria, ao passo que “outras, paralelamente,

dispdem também sobre condutas, tendo em vista, contudo, a producdo de novas

"> BOBBIO, Norberto. Teoria do Ordenamento Juridico. Trad. Claudio de Cicco e Maria Celeste C. J.
Santos. Brasilia: Polis, 1989, p. 45-46.

13 Tal classificagdo trouxe grandes contribui¢des a Teoria Geral do Direito Tributario e permitiu grandes
avangos para a esquematizacdo de modelos tedricos acerca das normas de comportamento, merecendo
destaque a Teoria da Regra Matriz de Incidéncia Tributaria, tdo difundida pelas possibilidades que trouxe
ao conhecimento da norma de incidéncia tributaria em sentido estrito.

Ainda que a conduta que a ser regulada seja a conduta humana de produgdo normativa, ainda que
vinculada a Casa Legislativa competente, a norma de estrutura visa a regulacdo de uma conduta. Isso
gracas a certa ‘relatividade’ da classificagdo de Bobbio. Paulo de Barros Carvalho destacou tal
relatividade do critério classificador de Bobbio na medida em que todas as normas em seu objetivo
finalistico sdo normas de comportamento.

14 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributdrio: fundamentos juridicos da incidéncia, ed. Saraiva, 2*
ed., 1999, p. 35, 36
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estruturas dedntico-juridicas. Sdo normas que aparecem como condi¢do sintatica para
elaboracdo de outras regras”.

Tomada a classificacdo proposta por BOBBIO, temos a norma construida a
partir do Texto Constitucional para atribui¢do de competéncia tributdria aos entes
politicos como exemplo de uma norma de estrutura.

A técnica fiscal de imposic¢ao tributdria por antecipagdo (norma de estrutura
e regra matriz de incidéncia do tributo por antecipacdo) tem objetivo exclusivo
assegurar melhores praticas fiscalizatorias e arrecadatorias, “como a reducdo, a um sé
tempo, da maquina fiscal e da evasdo fiscal a dimensdes minimas, propiciando,
portanto, maior comodidade, economia, eficiéncia e celeridade as atividades de
tributagdo e arrecadacdo”, segundo a propria compreensdo do Supremo Tribunal
Federal.

Para Roque CARRAZZA,

a praticidade (ou principio da praticidade) recomenda que se evitem execugdes
muito complicadas das leis, sobretudo quando estas devem ser cumpridas em
massa (caso das leis que se ocupam com os tributos lancados por homologagao).
Embora nio encontre formulacdo escrita em nossa Constituicdo, esta embutida em
varios de seus comandos (v.g., no §7°, de seu artigo 150) que sinalizam em favor
da execucio simplificada, econdmica e viavel das leis."

Se a atividade tributaria encontra forte regulagdo em ambito constitucional,
com fundamento na finalidade de assegurar a arrecadagao tributéria para financiamento
do Estado e salvaguarda aos direitos e garantias individuais, este deve ser também um
norte interpretativo do Texto Constitucional. Notadamente das regras que orientam para

a eficiéncia do sistema. A atividade tributaria tem que ser eficiente. Mas isso nao ¢ tudo.

15 CARRAZZA, Roque Antonio, ICMS, 12% ed., 2007, p. 314.
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A compreensdao do Sistema Constitucional Tributario deve decorrer de
atividade interpretativa que privilegie o seu todo e, assim, prestigie seus fundamentos
ou pilares maiores. Atender a eficiéncia ndo pode implicar desatencao a legalidade, a
capacidade contributiva ou a seguranga juridica.

Bem resume Marco Aurélio GRECO quando diz que

a grande dificuldade, na verdade, ¢ encontrar um ponto de equilibrio entre dois
valores basicos. De um lado, os modelos operativos da exigbencia fiscal, visando a
melhoria da arrecadacdo (que é um valor protegido pelo ordenamento), e, de outro
lado, os valores de protecdo ao patrimonio e de garantia do contribuinte, que
também sdo valores protegidos pelo ordenamento constitucional. '°

Nesse contexto deve ser compreendida a técnica impositiva da antecipagao
tributaria, ainda que superados alguns excessos do legislador constituinte derivado e da
Corte Suprema, por esforco cientifico, sem o que sequer chegariamos ao ponto de

partida da analise.

'® GRECO, Marco Aurélio, in Substitui¢do Tributdria (ou antecipagio do fato gerador), 2a ed., pg.20.
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2. O Sistema Constitucional Tributario

O ordenamento juridico vigente no pais constitui um sistema de regras de
estrutura e de comportamento ordenado com a finalidade de regular as condutas
interpessoais. A func¢do de todas as regras do ordenamento € prescrever as condutas que
devem ser praticadas por todos aqueles que, sob o manto desse ordenamento,
desenvolvem suas relagdes interpessoais. Este € o sistema do direito positivo.

Todas essas regras devem, entretanto, buscar seu fundamento de validade na
Constituicdo Federal do Brasil, para ela convergindo enquanto norma basilar do
sistema.

A nocao de sistema traz em si a idéia de uma multiplicidade de elementos,
da existéncia de um fator que os conecta, tanto entre si quanto entre estes € o proprio
sistema, ou seja, algo que os coloca em organizagdo. O signo “sistema’ alberga vérias
acepgoes (significados) e serve para designar ao mesmo tempo o Sistema do Direito
Positivo ou o Sistema da Ciéncia do Direito.

Estamos com o Professor Paulo de Barros CARVALHO, quando discorda
da distingdo que se faz entre sistema e ordenamento pelo critério distintivo da
organiza¢do do material bruto (obtido no ordenamento), que aparece no primeiro e falta
ao segundo. Ele conclui que “onde houver um conjunto de elementos relacionados entre
si e aglutinados perante uma referéncia determinada, teremos a no¢do fundamental de
sistema”. Assim, a referéncia comum une os elementos de um sistema.

A dinamicidade do direito positivo, em face da teoria do direito como
sistema autopoiético, abriu espago para a distingdo das classes (conceitos) de sistema do
direito positivo e ordenamento juridico (ALCHORON e BULYGIN): “emprega-se a

expressdo “sistema do direito positivo” para se referir ao conjunto de normas
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estaticamente consideradas. “Ordenamento juridico” ¢ conceito apoiado no sentido
dindmico “de sequéncia de conjunto de normas”, ou seja, “uma ordem juridica ¢, de
acordo com esta convencao, uma sequéncia de sistemas normativos”.

Para Ricardo Caracciollo, a ordem juridica pode ser entendida como um
conjunto de normas que se sucedem a cada instante.

Outros autores, como informa Paulo de Barros CARVALHO, ainda
sustentam a distin¢do entre ordenamento e sistema, reservando para aquele primeiro, o
dado bruto (textos de lei) do ordenamento. Ou seja, a matéria bruta a ser ordenada pelo
cientista que, apds digressdo e esforco de construcdo de sentido e organizagdo
(sistematizacdo) das unidades normativas, atingiu condicao privilegiada de sistema.

Nao acatamos aqui a distingdo proposta por Gregorio Robles, que reserva
significagdes distintas para os termos “ordenamento” e “sistema”. De acordo com esse
autor, “el ordenamiento es el texto juridico en bruto en su totalidad, compuesto por
textos concretos, los cuales son el resultado de decisiones concretas”.

Sistema juridico, em contrapartida, seria “el resultado de la elaboracion
doctrinal o cientifica del texto bruto del ordenamiento. El sistema implica la ordenacion
del material juridico y su interpretacion. Es la presentacion del derecho de una manera
sistematica, conceptualmente depurada, libre de contradicciones y de ambiguedades™ .

Sustenta o autor que o texto construido a partir da interpretagdo, processo de
elaboracdo de proposicdes descritivas do direito positivo, seria o “sistema”. Antes,
porém, existiria apenas aquilo que chama de ordenamento juridico (texto bruto).

A classificagdo ¢, entretanto, ato humano que serve a determinadas
finalidades personalissimas, ainda que possa ser adotado, por sua utilidade, no seio da

comunidade. A distingdo de sistema e ordenamento com base no critério de mobilidade

7 ROBLES MORCHON, Gregorio, Teoria del derecho: fundamentos de teoria comunicacional
del derecho. V. 1, Madrid: Civitas, 1998, p.111.
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do sistema juridico, por permitir melhor aproximacgao do objeto de estudo, afigura-se-
nos mais util.

A linguagem, ferramenta indispensavel ao conhecimento, ndo ¢, entretanto,
a referéncia comum aos sistemas proposicionais na classificacdo de Marcelo Neves, mas
seu pressuposto.

Sua referéncia sera conhecida com a percepcdo do todo em cada unidade,
mesmo que em cada unidade ndo se possa perceber o todo. Seu critério distintivo sera a
propriedade comum a todos os elementos: a constitui¢ao proposicional.

Para aproximacao as categorias do direito, ao Sistema do Direito Positivo ou
ao Sistema da Ciéncia do Direito Positivo, nos servimos da linguagem, ndo s6 pela
percepgdo sobre a natureza constitutiva da linguagem, mas pela caracteristica cultural
do objeto (Direito) e, precipuamente, pela funcdo que operam: prescritiva de condutas
naquele e descritiva da fenomenologia juridica no ultimo.

Assim, tomando o Sistema do Direito Positivo como objeto de analise,
temos a norma fundamental como referéncia, principio ordenador do direito positivo,
donde decorre a homogeneidade sintatica das normas produzidas, vazada em linguagem
prescritiva (de condutas) e unidas pelo principio da imputagdo (causalidade juridica).

Servindo-nos da linguagem descritiva, produzimos enunciados descritivos
das categorias do Direito Positivo, referente, portanto, as suas normas, tendo por
principio unificador o vinculo peculiar aos discursos cientificos.

Tomemos a li¢do de Lourival VILANOVA: “onde hé sistema ha relagdes e

: . 18
elementos, que se articulam segundo leis”

. A palavra “sistema” denota, portanto, uma
totalidade de elementos, reunidos por uma caracteristica comum e organizados de

acordo com certos padroes.

" VILANOVA, Lourival, Estruturas Légicas e o Sistema do Direito Positivo, p. 87.
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Neste contexto, parece-nos correto afirmar a existéncia de um “sistema de
direito positivo” e um “sistema da Ciéncia do Direito”, uma vez que ha racionalidade e
sistematicidade, tanto na Ciéncia do Direito, quando no direito positivo,
individualmente considerados.

Nestas duas hipoteses, o produto da interpretagdo varia, pois na Ciéncia se
produzem proposicdes descritivas (juizos de valor interpretativos) e no direito positivo
se produzem normas juridicas (juizos de valor orientado ao regramento das condutas).
Em ambos, porém, hd esquemas racionais 16gicos que determinam como se da a relagao
entre as proposigoes.

Demoremo-nos um pouco mais neste tema. A linguagem afigura-se, como
dissemos, ndo s6 o pressuposto do conhecimento como o objeto de analise. A
linguagem ndo s6 fala do objeto (Ciéncia do Direito), como participa de sua
constitui¢do (Direito Positivo). Assim como ndo ha manifestagdes juridicas sem
linguagem, nao hé Ciéncia do Direito sem linguagem.

Temos aqui, no dizer de Paulo de Barros CARVALHO trés acepgdes para o
signo sistema juridico: “a) sistema visto como conjunto de enunciados, tomados no
plano da expressdo; b) sistema juridico como conjunto dos conteudos de significacao
dos enunciados prescritivos; e c¢) sistema juridico como dominio articulado de
significagdes normativas”.

A primeira acep¢do ¢ tomada no plano sintatico; a segunda, tomada no
plano semantico; e a ultima delas, no plano sistematico.

A norma juridica (juizo implicacional construido pelo intérprete) ¢ produto
da atividade intelectual do intérprete, a partir do contato travado com o texto do direito

positivo e a partir das significagdes suscitadas.
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Nem sempre ¢ possivel construir a norma juridica a partir da leitura de um
unico dispositivo, e o intérprete deve se socorrer de todo o sistema do direito positivo.

E isso que decorre da licdo de Paulo de Barros CARVALHO quando nos
convida a visitar os subdominios do sistema no afa de encontrar o sentido da disposi¢do
de lei, sendo muitas vezes inevitavel — e recomendavel — que se va “ao subsistema das
formagdes normativas”. Hao de encontrar-se “outras sentencas prescritivas que, por
imposicdo da hierarquia constitucional, ndo podem estar ausentes do conteudo
semantico da norma produzida”.

“Héa que se pensar na integracdo das normas, nos eixos de subordinacdo e
coordenacdo, pois aquelas unidades ndo podem permanecer soltas, como se nao

9

\ . A 1 . .
pertencessem a totalidade sistémica”’, recusando a propriedade conceitual de ser

integrante do sistema.

Reconhecer a Constitui¢do Federal como razdo maior de todo o sistema do
direito positivo implica reconhecer uma nova ordem, um novo sistema formado, entdo,
pelo conjunto das regras constitucionais que estruturam todo o sistema juridico
nacional.

Como ensina José Afonso da SILVA:

Nossa Constitui¢do ¢ rigida. Em consequéncia, ¢ a lei fundamental e suprema do
Estado brasileiro. Toda autoridade s6 nela encontra fundamento e s6 ela confere
poderes e competéncias governamentais. Nem o governo federal, nem os governos
dos Estados, nem os dos Municipios ou do Distrito Federal sdo soberanos, porque
todos sdo limitados, expressa ou implicitamente, pelas normas positivas daquela lei
fundamental. Exercem suas atribui¢des nos termos nela estabelecidos. Por outro
lado, todas as normas que integram a ordenacdo juridica nacional s6 serdo validas
se se conformarem com as normas da Constituicdo Federal”.

19 CARVALHO, Paulo de Barros Direito Tributario - Fundamentos juridicos da incidéncia, Saraiva, 1999,
p75.
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Atribuindo ao ordenamento juridico patrio a qualidade de sistema,
pressupomos uma racionalidade como critério de agrupamento e organizacdao destas
normas, aproveitamo-nos da licdo de Kelsen para encontrar na norma fundamental a
razao maior de todo o sistema.

Dentro desse panorama, observamos o sistema constitucional tributério
como conjunto de regras, tratando da matéria tributaria em nivel constitucional, sistema
separado didaticamente para fins de estudo.

A racionalidade desse sistema estd em que suas unidades (regras
constitucionais tributdrias): a) estdo todas fundadas na Constitui¢do Federal (norma
fundamental); e b) consubstanciam o ponto de convergéncia das regras tributarias no
sistema juridico.

Sobre 0 assunto, ministra Paulo de Barros CARVALHO:

Os conceitos até aqui introduzidos permitem ver a ordem juridica brasileira como
um sistema de normas, algumas de comportamento, outras de estrutura, concebido
pelo homem para motivar e alterar a conduta no seio da sociedade. E composto por
subsistemas que se entrecruzam em multiplas diregdes, mas que se afunilam na
busca de seu fundamento ultimo de validade seméntica que ¢ a Constituigdo do
Brasil. E esta, por sua vez. Constitui também um subsistema, o mais importante,
que paira, sobranceiro, sobre todos os demais, em virtude de sua privilegiada
posigdo hierarquica, ocupando o topico superior do ordenamento ¢ hospedando as

diretrizes substanciais que regem a totalidade do sistema juridico nacional.

O sistema constitucional tributario ¢ um conjunto de regras que delimitam o
campo de atuacdo do legislador a Constituicdo, prescrevendo de forma rigida que
matéria € objeto de normas gerais e abstratas, para prescrever o comportamento

interpessoal. Na mesma medida, tal limitagdo estabelecida pelo sistema constitucional

2 Curso de Direito Tributdrio, 19* edicio, Sio Paulo, Saraiva, 2007, p. 156.
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vigente prescreve limites intransponiveis a Administragdo Publica e aos particulares.
Em matéria tributdria, tem grande relevancia, j& que tanto ha a producdo de normas
gerais e abstratas pelo legislador (por todas as expressdes legislativas cabiveis), quanto
ha normas individuais produzidas pelos agentes da Administragdo publica e pelos
particulares.

Relativamente as normas gerais e abstratas, elas podem estar voltadas a
regular a conduta (norma de comportamento) ou a producdo normativa (norma de
estrutura), muito embora, em alguma medida, estejam ambas voltadas a prescrever o
comportamento das pessoas, seja no ambito de sua atuagdo e exercicio da prerrogativa
legislativa, seja no ambito dos relacionamentos interpessoais, sem a finalidade da
producdo normativa.

Vale anotar que o sistema constitucional tributdrio assegurou o principio da
legalidade estrita, que pode ser entendido como clausula pétrea, considerando-se que
referido principio assegura direitos individuais dos contribuintes. Nesse sentido, o
Supremo Tribunal Federal entendeu constituir cladusula pétrea, embora ndo presente no
artigo 5° do Texto Constitucional, o principio da anterioridade, tratado pelo artigo 150,

1, b.
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3. Os principios constitucionais relevantes ao estudo

Adotando a distingdo preconizada por Paulo de Barros CARVALHO,
entendemos que o vocdbulo “principio” pode ser utilizado para designar limites
objetivos ou valores, sendo o grau de objetividade das proposi¢des que veiculam o
critério para diferencia-los’’. O significado de um valor estd condicionado 2
subjetividade do intérprete’?, sendo um juizo de preferibilidade de cunho subjetivo; o
conteudo dos limites objetivos, em contrapartida, ¢ construido a partir de parametros
bem demarcados, objetividade que permite sejam identificados, de plano, casos de
violagao.

Seja como for, os principios, veiculando valores ou limites objetivos,

~ ~ . A - 23
sempre terdo, a nosso ver, a fun¢do de integrar as normas de competéncia™ e,

*l CARVALHO, Paulo de Barros. “O principio da seguranga juridica em matéria tributaria”. In Questdes
controvertidas em matéria tributaria, p. 43.

Na mesma linha, Tacio Lacerda GAMA, que define o vocabulo principio como “enunciado normativo
que integra a estrutura de uma norma de competéncia, compondo-lhe o sentido, seja no antecedente, seja
no consequente, veiculando valores ou limites objetivos, ampliando ou restringindo os seus ambitos de

validade”. In Contribuicdo de intervengdo no dominio economico, p. 142.

*2 Nas palavras de Paulo de Barros CARVALHO: “Sob o aspecto de camada de linguagem prescritiva de
condutas, o direito positivo ¢ uma constru¢do do ser humano. Neste sentido, dista de ser um dado
simplesmente ideal, ndo lhe sendo aplicaveis, também, as técnicas de investiga¢cdo do mundo natural. (...)
Os fatos juridicos, quer os previstos nos antecedentes das normas, quer os prescritos na formula relacional
dos consequentes, apresentam-se na forma de fendmenos fisicos (relagdes de causa e efeito) mais o
sentido, isto ¢, o fim juridico que os permeia. Sem a significag@o juridica que presidiu a escolha do evento
e inspirou a regulacdo da conduta, ndo ha que se falar em fatos juridicos e relagdes juridicas. (...). Segue
afirmando que, por esta razdo, “quem se proponha a conhecer o direito positivo ndo pode aproximar-se
dele na condicdo de sujeito puro, despojado de atitudes axioldgicas, como se estivesse perante um
fendmeno da natureza ou uma equagdo matematica”. Adverte, entretanto, que isto ndo significa compor
um discurso cientifico com inclinagdes ideologicas, devendo furtar-se o intérprete de realizar quaisquer
julgamentos sobre as normas do ordenamento, devendo tdo somente “compreendé-las para bem
descrevé-las”. (“O Sobreprincipio da Seguranca Juridica e a Revogacdo de Normas Tributarias”. In
Crédito-prémio de IPI: estudos e pareceres 111, p. 3.) .

» Competéneia é aptidio para editar normas prescritoras de conduta. Neste contexto, norma de
competéncia é aquela que delimita o sujeito competente para criar essas normas, “bem como o
procedimento e os limites materiais, que deverdo ser observados na criagao de outras normas”. (GAMA,
Tacio Lacerda. Contribuicdo de intervengdo no dominio economico, p. 65) .

Assim, quando afirmamos que os principios tém a funcdo de compor a regra de competéncia, queremos
com isso destacar que eles, na qualidade de valores ou limites objetivos, orientam a atividade da pessoa
ou 6rgao dotada de competéncia, na producdo dos enunciados prescritivos.
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precipuamente, de guiar o hermeneuta na compreensao dos enunciados prescritivos, em
maior ou menor grau. Trata-se, pois, de normas juridicas, ainda que ndo isoladamente.

As normas sdo construidas a partir das sensac¢des de cada intérprete, a partir
do contato mantido com o plano fisico dos enunciados normativos. Temos, portanto que
determinados preceitos, aqui denominados principios, exercem papel determinante na
construcdo de significagdo normativa.

Normas juridicas sdo unidades do direito positivo, apresentam estrutura
sintatica homogénea (antecedente/consequente), como a tem o sistema juridico em seu
conjunto®®, ¢ heterogénea no plano semantico, dadas as possibilidades finitas da
experiéncia que podem ser colhidas pelas suas hipoteses (antecedentes normativos).

Na acepcao mais lata (ou mais “lassa”), normas juridicas sdo preceitos de
natureza juridica (naturalmente, também tributdria, em razdo da matéria da qual se
apropria prescritivamente).

Os principios se qualificam a compor a classe das normas juridicas, na
medida em que (mesmo os principios ndo escritos do nosso ordenamento juridico)
podem compor o processo de constru¢do normativa, atividade que se inicia, como
dissemos anteriormente, com o contato do intérprete com os textos do direito positivo
(suporte factico), nesse particular, da Constituicao Federal.

Vemos também esta estrutura sintatica nos principios. Seja possivel colhé-la
como construgdo intelectual a partir do contacto com unico dispositivo do Sistema
(normalmente constam do Texto Constitucional, em razdo do contetido axioldgico), seja
ainda quando necessarias visitas a mais de um dispositivo fundamental.

Por isso GUASTINI ¢ contundente ao afirmar que

2 VILANOVA, Lourival, Causalidade e Relagdo no Direito, 4. ed.Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
p.85.
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¢ obvio que também os principios sdo normas, ou seja, enunciados do discurso

prescritivo, dirigidos a orientacdo do comportamento. Todavia, os principios

constituem, no género das normas juridicas, uma espécie particular cujos tragos

caracteristicos ndo ¢ facil individualizar com precisdo: ndo ¢ absolutamente claro,

em outras palavras, quais palavras, quais propriedades deva ter uma norma para

merecer o nome de ‘principio’.

Paulo de Barros CARVALHO diz que todas as vezes que se reconhece (em
uma comunidade, em acordo ou por maioria) a presenca de “um vetor axioldgico forte,
cumprindo papel de relevo para a compreensao de segmentos importantes do sistema de

299

proposi¢des prescritivas, estaremos diante de um ‘principio’”. Os principios integram o
ordenamento juridico por representarem espécies do género Norma Juridica.

Tathiane PISCITELLI ratifica a idéia de que ‘“valor ndo ¢ resultado da
consciéncia individual e isolada, mas sim proveniente da consciéncia coletiva, que
representa a interagdo das consciéncias individuais, em um todo de superagdes
sucessivas.”

H4 no sistema ‘“normas juridicas de posi¢ao privilegiada e valor

2 que devem ser observadas no exercicio da prerrogativa legiferante. Isso é

expressivo
feito de modo a possibilitar a convivéncia de cada uma das pessoas politicas e a
conjugacao de seus interesses, harmonizando-se, desta forma, as relacdes destes entre si,
com seus administrados e fundamentado na identidade entre o interesse publico € o bem

estar dos administrados, nas relagdes interpessoais dos administrados.

Temos ainda em HESSEN que

os valores ndo so se distinguem uns dos outros, como se acham ainda entre si
numa determinada relag¢do de hierarquia. Sdo, com efeito, da esséncia do valor ndo
sO a caracteristica de polaridade, que os faz distinguir entre positivos e negativos,
de que ja falamos, como ainda e sua distingdo entre valores mais altos ¢ mais
baixos.

2 Paulo De Barros CARVALHO, Teoria da norma tributaria, 3. ed. Sdo Paulo, Max Limonad, 1998.
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Por ndo atribuir ao valor a condi¢do de norma, também nao o reconhecemos
como principio. O valor, por imbricado no Direito, como objeto cultural (e nas normas,
enquanto partes integrantes do sistema), €, portanto, condi¢do necessaria, mas nao
suficiente das normas juridicas.

A hierarquia ¢ caracteristica dos valores. Nao se pode falar em valor sem ter
em mente categorias hierarquicas onde uns prevalecem sobre outros.

A instabilidade das relacdes politicas entre Estados da Federacdo, no que diz
respeito ao exercicio de suas faixas de competéncias, ameagado pelo que se
convencionou chamar de guerra fiscal, respinga e produz efeitos nas relagdes
econdmicas e comerciais entre os administrados.

No sistema constitucional, verifica-se a existéncia de principios gerais que
orientam todo sistema de regras juridicas, além de especificos principios tributérios.
Pode-se dizer que principios tributarios sdo normas juridicas que norteiam a producao
de outras normas, bem como a interpretacdo das regras ja existentes. Referidos
principios podem constar de enunciados prescritivos (legalidade, irretroatividade) ou
mesmo da construcao de sentido a partir de diversos enunciados prescritivos existentes
(seguranca juridica).

Os principios sdo normas de hierarquia superior, que trazem valores
primordiais estabelecidos pelo legislador e, a0 mesmo tempo, em alguns casos, limites
objetivos a atuacdo legislativa, administrativa e judicial.

Para Eduardo Domingos BOTALLO “os principios prevalecem sobre os
demais preceitos, visto serem eles os indicadores das diretrizes fundamentais do
sistema, atribuindo-lhe o significado axiologico que deve servir de guia para a

~ : L5926
compreensdo de todo o conjunto normativo”.

? BOTALLO, Eduardo Domingos, in Fundamentos do IPI (imposto sobre produtos industrializados), Séo
Paulo, Revista dos Tribunais, 2002, p. 30.
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Os Principios Constitucionais representam valores juridicos que constituem
as premissas basicas de um Estado, dando unidade ao sistema normativo e constituindo
o fundamento de validade das normas inferiores.

A doutrina classifica os Principios Constitucionais, de acordo com o seu
grau de abrangéncia, em Principios Fundamentais, Principios Constitucionais Gerais (ou
Principios-Garantia) e Principios Setoriais (ou Especiais).

Os Principios Fundamentais trazem as normas estruturais da organizacdo do
Estado, entre elas, aquelas que incluem a opgdo politica do Constituinte, tais como o
Estado Federativo, a Republica, o Presidencialismo e o Estado Democrético de Direito.

Os Principios Constitucionais Gerais, ou Principios-garantia, por sua vez,
representam mecanismos de defesa, pois, além de limitarem os poderes do Estado,
resguardando situacdes individuais, sdo, em geral, pragmaticos, permitindo a tutela
imediata do bem da vida protegido. Sdo exemplos o Principio da Legalidade e o
Principio da Isonomia.

Por fim, os Principios Setoriais ou Especiais atingem somente um ambito
especifico de atuagdo, como a esfera tributdria ou penal. Sdo exemplos o Principio da
Legalidade Tributéria e o Principio da Legalidade Penal.

No presente trabalho, analisaremos, inicialmente, o Principio da Legalidade
entendido como Principio Constitucional Geral, aplicavel em todo o sistema normativo
como forma de limitagdo do poder do Estado. Em seguida, analisaremos as
caracteristicas particulares do Principio da Legalidade Tributaria.

Sob tal Otica, cuidaremos neste trabalho de destacar os principios da
legalidade (estrita legalidade em matéria tributéria) e o principio da ndo-cumulatividade,

informador que ¢ da atividade tributaria em torno do ICMS, espécie tributdria sobre a
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qual nos debrugaremos para estuda-lo e para compreender como o fendmeno da
antecipacdo lhe opera modificacdo. Tomaremos na legislagdo complementar e ordinaria
que delimita a imposi¢do por ICMS inclusive, para experimenta-la a luz dos conceitos
que exercitamos.

O principio da seguranca juridica também serd importante. Tentaremos
mostrar os limites semanticos que a doutrina e jurisprudéncia tém dele extraido para
evidenciar os excessos fiscais praticados por Estados da Federagdo, que afetam a
seguran¢a juridica das relagdes entre cada uma destas pessoas politicas e seus
administrados.

A seguranga juridica, por ser principio implicito no Texto Constitucional,
decorrente especialmente da legalidade, deve ser observada quando do teste de controle
da constitucionalidade e da legalidade da legislacdo dos Estados.

Vale destacar a decisdo do Supremo Tribunal Federal, na qual o Ministro
Gilmar Mendes, em respeito ao principio da seguranca juridica, chega a afirmar que a

declaragao de nulidade de lei ndo afeta nem mesmo todos os fatos praticados:

Além disso, acentue-se, desde logo, que, no direito brasileiro, jamais se aceitou a
idéia de que a nulidade da lei importaria na eventual nulidade de todos os atos que
com base nela viessem a ser praticados. Embora a ordem juridica brasileira ndo
disponha de preceitos semelhantes aos constantes do § 79 da Lei do
Bundesverfassungsgericht, que prescreve a intangibilidade dos atos ndo mais
suscetiveis de impugnacdo, ndo se deve supor que a declaracdo de nulidade afete,
entre nos, todos os atos praticados com fundamento na lei inconstitucional. E
verdade que o nosso ordenamento ndo contém regra expressa sobre o assunto,
aceitando-se, genericamente, a idéia de que o ato fundado em lei inconstitucional
esta eivado, igualmente, de iliceidade (Cf., a propdsito, RMS 17.976, Rel. Amaral
Santos, RTJ 55, p. 744). Concede-se, porém, protecdo ao ato singular, em
homenagem ao principio da seguranca juridica, procedendo-se a diferenciacdo
entre o efeito da decisdo no plano normativo (Normebene) e no plano do ato
singular (Einzelaktebene) mediante a utilizagdo das chamadas formulas de
preclusdo (cf. Ipsen, Jorn, Rechtsfolgen der Verfassungswidrigkeit von Norm und
Einzelakt, Baden-Baden, 1980, p. 266 e s. Ver, também, Mendes, Gilmar,
Jurisdi¢do Constitucional, 5a ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2005, p. 334)." (RE 217.141-
AgR, voto do Min. Gilmar Mendes, julgamento em 13-6-06, DJ de 4-8-06).
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Destacamos que a seguranga juridica ¢, portanto, um principio a ser
observado no exercicio das competéncias atribuidas e um principio impeditivo da
liminar exigéncia antecipada do cumprimento da obrigagao tributaria.

Deixaremos de detalhar ainda mais o principio da segurancga juridica — que
tem a func¢do de propagar no seio da comunidade social o sentimento de previsibilidade
quanto aos efeitos juridicos da regulacdo da conduta, como sobreprincipio que ¢ —
porque entendemos que, nessa qualidade, ele estaré realizado e prestigiado sempre que
os demais pilares constitucionais forem mantidos intactos.

A inobservancia aos demais principios constitucionais ofende também a
esse sobreprincipio, que decorre da interpretacdo que se tenha na Constitui¢do Federal

sobre seu ponto de partida e chegada.

3.1. Principio da legalidade

Vejamos a previsdo constitucional do Principio da Legalidade, insculpido

no artigo 5°, I da Constitui¢do Federal:

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

II - ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em
virtude de lei.

Em funcao de tal Principio, o Estado somente pode agir em conformidade

com o previsto nas normas elaboradas por meio de um processo legislativo previsto na

Constitui¢ao Federal.
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Adiante, demonstraremos a origem desse Principio, a sua finalidade e os
Principios Complementares que permitem a sua efetividade.

O estudo da origem das leis remete a uma época em que ela era apenas um
meio de tornar publica a vontade do soberano. Desde entdo, uma longa evolugdo no
sistema juridico e na propria sociedade foi necessaria para criagdo do atual Principio da
Legalidade.

Nesse sentido, Caio TACITO? ensina que o Principio da Legalidade foi
fruto de um processo de autolimitagdo do Estado, pois “na medida em que o poder
absoluto se sujeita ao império da lei, a consequente limitagdo de poderes administrativos
permite conceber o controle da legalidade sobre a autoridade do Estado em beneficio do
administrado.”

Para Alexandre DE MORAES®, a origem do Principio da Legalidade
ocorreu na Inglaterra com a edicdo do Bill of Rights, em 1689, que impedia que o rei
pudesse suspender leis ou a execuc¢do das leis sem o consentimento do Parlamento.

Sempre atendendo a necessidade de limitar os abusos cometidos pelo
Estado, a norma evoluiu com a edicdo, ainda na Inglaterra, do Act of Seattlement, em 12
de junho de 1701, que, basicamente, consagrou o principio da legalidade pela primeira
vez, com a seguinte previsao contida no item IV da norma:

“As leis de Inglaterra constituem direitos naturais do seu povo e todos os
reis e rainhas, que subirem ao trono deste reino, deverdo governa-lo, em obediéncia as
ditas leis, e todos os seus oficiais e ministros deverdo servi-los também de acordo com

as mesmas leis (...)"%

27 TACITO, Caio, “Bases Constitucionais do Direito Administrativo”, Revista de Direito Ptblico, volume
81, Sao Paulo, Revista dos Tribunais, 1987, p. 165-171.

%% Direito ao siléncio e Comissdes Parlamentares de Inquérito, artigo publicado no site Jus Navegandi
(http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=2427 — acessado em 24 de margo de 2010.

* Idem, ibidem.
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Ainda de acordo com os ensinamentos de Alexandre DE MORAES, a
Declaracdo de Independéncia dos Estados Unidos da América, produzida
principalmente por Thomas Jefferson, também teve participacdo na evolugdo do

Principio da Legalidade, pois teve como objetivo limitar o poder estatal.

Nao obstante, foi com a Revolugdo Francesa que ndo apenas o Principio da
Legalidade, mas os principais direitos humanos fundamentais consagrou-se nos moldes
atuais, pela promulgacdo, pela Assembleia Nacional, da Declaragdo dos Direitos do
Homem e do Cidadao.

Conforme ensina Almiro do COUTO E SILVA®, a evolugio do Principio
da Legalidade durante a Revolu¢do Francesa foi decorrente do ensinamento de varios
filésofos que traduziam o sentimento da sociedade da época, como Locke, Montesquieu

e Hobbes, in verbis:

Na composi¢do da massa da qual ira sair, perfeito ¢ acabado, o Principio da
Legalidade da Administragdo Publica, vimos que Locke e Montesquieu entraram
com a supremacia da funcdo legislativa sobre as demais func¢des do Estado, e com
a supremacia da lei sobre as demais manifestagdes do poder do Estado, ¢ Hobbes
com a idéia de que s6 mediante lei seria admissivel restringir a liberdade
individual.
Portanto, percorreu-se longo caminho até que o Principio da Legalidade
chegasse aos moldes atuais, evoluindo para atender a transformagao da sociedade no seu
interesse em afastar as arbitrariedades do Estado, com a promulgacao de atos que, entre

outras garantias, impunham as autoridades o respeito a lei e o repudio as exigéncias

feitas sem a previsao legal.

30 In: Principios da Legalidade da Administracdo Publica e da Seguranga Juridica no Estado de Direito
Contemporaneo, Revista de Direito Publico, v. 84, Sdo Paulo, Revista dos Tribunais, 1987, pg. 49.
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Como j& sucintamente exposto, assim como o Estado Democratico, o
Principio da Legalidade nasceu como forma de afastar as arbitrariedades dos monarcas,
abolindo o regime absolutista antes vigente.

Para Eduardo Garcia ENTERRIA®!, trata-se de uma regra destinada a
organizar a vida coletiva, impondo que o soberano exija obediéncia as leis e ndo a sua

vontade:

Es, pues, una técnica determinada de organizar la vida colectiva (goverment by
laws, not by men, gobierno por las Leyes - <cdimperio de la Ley»», en el Preambulo y
en el art. 117.1 -, no por los hombres, los cuales, en cuanto ejerzan autoridad, sélo
podran exigir obediencia ««em nombre de la Ley»>, cuya voluntad abstracta han de
limitarse a aplicar y concretar), pero no una técnica puramente formal, que resuelva
en una simple malla de normas, sea cual su origen y su contenido.

Neste ponto, vale esclarecer que o Principio da Legalidade ¢ uma das bases
do Estado Democratico de Direito, o qual, para poder atender o seu objetivo de superar
as desigualdades sociais e regionais e realizar a justi¢a social, pressupde um fundamento
de validade na Constituicdo Federal e na lei democratica, entendida como ato juridico
elaborado por meio de um processo legislativo previsto na Magna Carta.

E por meio da lei que a vontade politica ¢ manifestada e ¢ também por meio
dela que os cidadaos tomam conhecimento de seus direitos e deveres. Para melhor
esclarecimento da importancia da lei no Estado Democratico de Direito, vale transcrever

a licdo de José AFONSO DA SILVA*%:

A lei ¢ efetivamente o ato oficial de maior realce na vida politica. Ato de decisao
politica por exceléncia, é por meio dela, enquanto emanada da atuacdo da vontade
popular, que o poder estatal propicia ao viver social modos predeterminados de

3! ENTERRIA, Eduardo Garcia de. Reflexiones sobre la Ley y los principios generales del Derecho. 1.
ed., Madrid: Civitas, 1996, p. 28.

32 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo, 30. ed. rev. e atual. até a Emenda
Constitucional n. 56, de 20.12.2007, Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 121.

38



conduta, de maneira que os membros da sociedade saibam, de antemdo, como
guiar-se na realizacdo de seus interesses.

Vale ressaltar a importancia que os citados juristas espanhol e brasileiro
conferem, ndao apenas ao aspecto formal da lei, mas também ao seu contetido, que deve
atender os demais principios explicitos ou implicitos na Constitui¢ao Federal.

A proposito de tais principios, importante mencionar que a efetivagdo do
Principio da Legalidade depende de outros principios, denominados Principios
Complementares, que servem como garantia para o seu cumprimento, conforme adiante
sera demonstrado.

Principios Complementares dao suporte ao Principio da Legalidade a fim de
evitar que a limitacdo do soberano por meio da edigao prévia da lei fosse indcua.

E o caso do Principio da Inafastabilidade do Controle Jurisdicional, previsto
no artigo 5°, XXXV da Constitui¢do Federal, que impede que a lei exclua da apreciacao
do Poder Judiciario a lesao ou a ameaca de direito. Por meio de tal principio, esta a
garantia de que a atividade realizada pelo soberano esta de acordo com a lei.

Outro Principio de igual importancia para o cumprimento do Principio da
Legalidade e, por conseguinte, para a realizacdo do Estado Democratico de Direito ¢
aquele insculpido no artigo 5°, XXXVI da Constituicdo Federal, que impede que a lei
prejudique “o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada”.

Por sua vez, o Principio da Irretroatividade das Leis também atinge os
objetivos do Principio da Legalidade, pois impede que as leis alcancem fatos anteriores
a sua edicdo. Ou seja, a lei a que se refere o artigo 5°, II da Constitui¢do Federal ¢

aquela vigente a época dos fatos e ndo a que sobrevir depois que eles ocorrerem.
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Para Hely Lopes MEIRELLES®, a efetivagdo do Principio da legalidade
também ocorre pela submissdo dos atos emanados pela administracdo ao controle
administrativo, legislativo e jurisdicional, a fim de evitar interpreta¢des distorcidas da
lei.

Conforme asseverado anteriormente, o principio da legalidade representa
um dos pilares do ordenamento juridico brasileiro; constituindo a base do proprio
Estado Democratico de Direito.

Da mesma forma, o Sistema Tributdrio Nacional tem na legalidade uma das
suas bases de sustentacdo; havendo, inclusive, previsdo expressa quanto a sua
aplicabilidade no ambito tributario (art. 150, I da Constitui¢ao Federal).

Em verdade, na seara tributaria tal principio ganha delineamento ainda mais
restritivo. E a explicacdo para tal agravamento encontra-se, por exemplo, na historia
recente da politica brasileira, marcada por governos autoritarios e totalitarios, bem como
na importancia que ¢ dada ao bem juridico entdo tutelado, qual seja, o patrimonio.

Ao se analisar o Codigo Penal brasileiro nota-se, pela sequéncia dos tipos
penais, que o patriménio ¢ um bem juridico preterido somente em face do direito a vida.
E, nesse quadro, coube ao Constituinte de 1988 sedimentar definitivamente a relevancia
de tal direito; o que se deu, por exemplo, por meio da elevacdo do status do direito a
propriedade a direito fundamental e por meio da denominada estrita legalidade
tributéria.

Ademais, “de pouco valeria a Constituicdo haver protegido a propriedade

privada (arts. 5°, XXII, e 170, II) se inexistisse a garantia cabal e solene de que os

33 MEIRELLES, Hely Lopes, Direito Administrativo Brasileiro, 37. ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p.
572 e ss.
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tributos ndo seriam fixados ou alterados pelo Poder Executivo, mas so pela lei.™*,

porque a tributacdo ¢, indubitavelmente, uma das formas mais contundentes com que o
Estado interfere no patrimonio dos cidadaos/contribuintes.

E, nesse quadro, a Constituicdo Federal, ao trazer os elementos constitutivos
do Sistema Tributario Nacional, acabou por tornar ainda mais severa a aplicacdo do
principio da legalidade no Direito Tributario, afastando de todos os demais veiculos
normativos — que ndo a Lei em sentido formal — a possibilidade de criar ou majorar
tributo.

Por conta disso ¢ que a doutrina patria vem se manifestando no sentido de
que, no ambito do Direito Tributario, tem-se o chamado principio da estrita legalidade

ou da reserva lega. Nesse sentido:

O principio da legalidade teve sua intensidade reforgada, no campo tributario, pelo
art. 150, I, da CF. Gragas a este dispositivo,a lei — e so ela — deve definir, de forma
absolutamente minuciosa, os tipos tributarios. (...) Ndo € por outro motivo que se
tem sustentado que em nosso ordenamento juridico vige, mais do que o principio
da ‘legalidade tributaria, o principio da estrita legalidade.”

Nesse diapasdo, mostra-se pertinente trazer a colagdo os ensinamentos do
professor Alberto XAVIER?®, para quem a legalidade tributaria implica na “necessidade
de que toda a conduta da Administrag¢ao tenha o seu fundamento positivo na lei, ou, por
outras palavras, que a lei seja o pressuposto necessario e indispensavel de toda a

atividade administrativa”.

34 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 23. ed., Sdo Paulo: Malheiros,
2007, p. 244.

3 Idem, p. 245.

3¢ XAVIER, Alberto, Os principios da legalidade e da tipicidade da tributagdo, p.17.
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Desta feita, resta claro que a legalidade serve como um mecanismo de
limitagdo ao Poder de Tributar do Estado; controlando, assim, a ansia dos governos
estaduais, municipais e federal em aumentar sua arrecadagao.

No que se refere a esse mecanismo vale destacar que: Nao devemos nos
esquecer de que o principio da estrita legalidade tributaria nasceu e prosperou com o
escopo de limitar o poder governamental, fazendo com que a tributacdo dependesse do
consentimento dos governados, por intermédio dos Parlamentos (que, de modo mais
direto, os representam). Ele exige que a tributacdo seja determinada nao pelo Executivo,
mas pelos representantes do povo, livremente eleitos para elaborar as leis.

Pelo exposto, resta evidente que essa severidade no delineamento do
principio da legalidade no ambito tributdrio estd intimamente atrelada a consecugao dos
objetivos do Estado brasileiro e a garantia de, ao menos, alguns dos direitos
expressamente consignados no artigo 5° da Constituicao Federal.

Com efeito, a historia recente da politica brasileira demonstra que a
concentragdo de poderes nas maos do Poder Executivo pode levar a bancarrota todos os
principios e objetivos consignados nos artigos 1°, 2° e 3° da Constitui¢ao Federal.

Isso, somado a importancia do bem juridico tutelado, fez com que o
Constituinte elevasse, no ambito do direito tributério, a legalidade a denominada estrita
legalidade.

Outra questdo que ndo pode ser olvidada ao se tratar do principio da
legalidade na seara tributaria refere-se as espécies de normas existentes no ordenamento
juridico e, de outro lado, a fun¢do estabelecida pela Constituigdo Federal para cada uma
dessas normas, quando versarem sobre matéria tributaria.

A Lei Complementar, nos termos do artigo 146 da Constituicdo Federal,

cabe instituir as normas gerais em matéria de legislacdo tributaria, especialmente sobre
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definicdo de tributos e de suas espécies, bem como, em relagio aos impostos
discriminados na Constituicdo, a dos respectivos fatos geradores, bases de calculo e
contribuintes.

A lei ordindria, por sua vez, cabe, em regra, a fun¢do de instituir € majorar
os tributos. Esse, inclusive, ¢ o entendimento assente na doutrina que defende que “o
termo de lei contido no ja dito art. 150, I, deve ser entendido stricto senso, isto ¢, no
sentido de lei ordinéria”.

Ainda no concernente a fungdo de cada uma das espécies de lei, mostra-se
pertinente colacionar trecho do voto proferido pelo Ministro Gilmar Mendes nos autos
do Recurso Extraordindrio 377.457-3, em que Tribunal Pleno do Supremo Tribunal
Federal enfrenta a questdo concernente a suposta relacdo de hierarquia entre essas

normas. Vejamos:

E tradicional a jurisprudéncia da declaragio dessa corte na proclamagio da
inexisténcia de hierarquia constitucional entre lei complementar e lei ordinaria,
espécies normativas formalmente distintas exclusivamente tendo em vista a matéria
eventualmente reservada aquela (lei complementar) pela propria carta. (...).

Por fim, vale ainda ressaltar outro ponto que foi motivo de grande celeuma
tanto na doutrina quanto na jurisprudéncia, qual seja, a utilizacdo de medida provisoria
em matéria tributaria em face, justamente, do principio da legalidade.

m que pese os entendimentos em contrario a utilizagdo desse veiculo para a
instituicdo de tributos, o certo ¢ que o Supremo Tribunal Federal assentou entendimento
no sentido de que tendo forga de lei, a medida proviséria ¢ meio habil para instituir
tributos .

Ademais, com a promulgacdo da Emenda Constitucional n°. 32, de

11.09.2001, que alterou o artigo 62 da Constitui¢do Federal, restou superada a questao,
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na medida em que passou a ser expressamente prevista essa possibilidade (art. 62, §2°

da CF).

3.1.1. Principio de legalidade e 0o ICMS

A lei ¢ tratada pela Constitui¢do como possivel veiculo introdutor de normas
gerais e abstratas tributarias, conforme previsdo dos artigos 5°, II,[1] e 150, I[2]. O
contribuinte, portanto, ndo pode ser impelido a fazer, ou deixar de fazer, o que ndo
esteja previsto em lei. Tampouco pode ser exigido ICMS quanto a hipdteses ndo
especificamente tratadas por leis vigentes.

Nao obstante a previsdo expressa no sentido de que caberd a Lei
Complementar tratar de definicdo de tributos, fatos geradores e base de célculo, bem
como o fato de que cabe a lei ordindria, via de regra, instituir € majorar tributos, o certo
¢ que a maior parte das exacdes previstas no Sistema Tributdrio Nacional tém seu
arquétipo, quase que totalmente, delineados no proprio texto constitucional.

Nesse quadro, em que pese a existéncia de lei, promulgada nos moldes
estabelecidos pela Constituicdo Federal, tratando especificamente de todos os aludidos
aspectos do ICMS (Lei Complementar 87/1996), nota-se que no caso desse tributo
havera uma limita¢do quanto as defini¢des que serdo na lei consignadas.

Dado isso, ¢ vedado tanto a lei ordindria quanto a lei complementar
modificar o conceito constitucional delineado dos termos mercadoria ¢ circulagao.

A respeito do tema, sdo as ligdes de Aroldo Gomes de MATTOS?”:

Sdo mercadorias ou bens (expressdoes empregadas na CF/88 como analogas) as
coisas méveis, materiais ou imateriais, objeto de operagdes ou negocios, regulados
no Direito Comercial e Civil, inclusive as importadas, nas diversas fases de sua
circulagdo, sejam quais forem as designagdes que tiverem (produtos, materiais,
artefatos, insumos, matérias-primas, sucatas, embalagens, solventes, etc.),

37 MATTOS, Aroldo Gomes de. ICMS: Comentarios a legislacdo Nacional. Sdo Paulo: Dialética, 2006,
p.22.
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adquiridas ou nao com (a) habitualidade ¢ (b) intengcdo de revenda e lucro, e
independentemente de sua destinagdo especifica.

O termo circulacao, por sua vez, “¢ o aspecto dindmico das ‘operagdes’ que
designa o processo de movimentagdo da mercadoria, com mudanga do titular desde a
fonte de producdo até o consumidor final™®.

Vale ressaltar que “a Constitui¢ao ja o diz, a hipdtese de incidéncia do
ICMS nao ¢ realizar operacao mercantil translativa do direito de propriedade, mas ¢
realizar operagio de circulagio de mercadoria. E mister, portanto, tanto o ato translativo
do dominio como ainda a tradi¢do (a executar o contrato, transferindo a propriedade),
para que a mercadoria efetivamente circule™’.

Destarte, por conta daquilo que estabelece a propria Constituicdo Federal,
nao podera a lei, quer complementar quer ordindria, vir a estabelecer outro conceito de
circulacao; estabelecendo, por exemplo, que a mera circulagdo fisica de uma mercadoria
constitui hipdtese de incidéncia do ICMS.

Julio Maria De Oliveira em sua tese de doutoramento ja havia detectado
“graves imperfeicdes do direito positivo” e concluido que “grande parte do tecido

normativo desses impostos (ICMS e IPI) carece de legitimidade popular € nao atende o

principio da legalidade”, nos moldes defendidos em seu trabalho. *°

3.2. Principio da ndo-cumulatividade

O principio da nao-cumulatividade, especificamente relacionado ao ICMS,

foi inserido como principio constitucional ja no Texto de 1946, por meio da emenda

¥ MATTOS, Aroldo Gomes de. Ob.cit., p. 21.

¥ COELHO, Sacha Calmon Navarro. Direito Tributdrio Aplicado. Belo Horizonte: Del Rey, 1997, p.183.
“ OLIVEIRA, Julio Maria de, in O Principio da Legalidade e sua Aplicabilidade ao IPI e ao ICMS, Sao
Paulo: Quartier Latin, 2006.
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constitucional no. 18, de 1965, para definir os contornos do ICM, permanecendo
consagrado como norma constitucional expressa nas Constitui¢des posteriores.

Na Constituicdo Federal de 1988, a ndo-cumulatividade consta do artigo
155, §2°, I e II, da Constitui¢do Federal, onde se veicula que serd compensado “o que
for devido em cada operagdo relativa a circulagdo de mercadorias ou prestacao de
servigos com o montante cobrado nas anteriores pelo mesmo ou outro Estado ou pelo
Distrito Federal”.

O legislador constitucional delineou tal principio com a ressalva de que
seria vedado o aproveitamento de crédito quanto a operagdo anterior em que haja
“isencdo ou ndo-incidéncia, salvo determinag¢do em contrario da legislagdo”.

Tal exce¢do hd de ser interpretada como Unica ao principio, exatamente
como tem feito o Supremo Tribunal Federal, quando as unidades federadas pretendem
estender a excecdo a outras situagdes.

Como disposta dentro do Texto Constitucional, inserida no ordenamento
juridico pelo legislador constituinte originario, o principio da ndo-cumulatividade hé de
ser interpretado em sua maior amplitude e higidez. Assim, invidvel seja restringida por
norma de inferior hierarquia, assim entendida desde emenda constitucional até portarias
e outras normas infralegais.

Nas palavras de Paulo de Barros CARVALHO, “Ali onde houver direito,
havera, certamente, o valor axioldgico. (...) Ao escolher, na multiplicidade intensiva e
extensiva do real-social, quais os acontecimentos que serdo postos na condi¢do de
antecedente de normas tributdrias, o legislador exerce uma preferéncia. (...) Nesse

. , . . ., 41
instante, sem duvida, emite um juizo de valor”™"".

* Direito Tributdrio - Fundamentos Jjuridicos da incidéncia, Sdo Paulo: Saraiva, 1999, p. 23.

46



Trata-se de direito do contribuinte oponivel ao Poder Publico. Nesse

sentido, sdo as ligdes de Roque Antonio CARRAZZA*:

Como facilmente podemos perceber, tal principio esta voltado contra os Estados e
o Distrito Federal, porquanto a incidéncia do ICMS em cada operagdo ou prestacao
determina o surgimento de uma relagdo de crédito, em favor dos contribuintes. (...)
Realmente, a dic¢do constitucional ‘compensando-se o que for devido (...)’
confere, de modo direto, ao sujeito passivo do ICMS o direito de abatimento
oponivel, ipso facto, ao Poder Publico no caso de este agir de modo
inconstitucional, seja na instituicdo (providéncia legislativa), seja na cobranca
(atividade administrativa) do tributo.

Acima de tudo, ha de se interpretar o principio da nao-cumulatividade como
norma componente do sistema, com eficidcia plena e constante da norma de maior
relevancia no sistema juridico vigente, com o fim de regular condutas intersubjetivas
para alcangar valor prestigiado pelo legislador complementar, ¢ que revela um limite
objetivo a atuacao dos legisladores e intérpretes do direito.

Nos dizeres de Paulo de Barros CARVALHO™, “O principio da ndo-
cumulatividade dista de ser um valor. E um ‘limite objetivo’, mas que se verte,
mediatamente, a realizacdo de certos valores, como o da justi¢a da tributa¢do, o do
respeito a capacidade contributiva do administrado, o da uniformidade da distribuicdo
da carga tributaria, etc.”.

Ly . .. 44 ., .
Segundo Julio Maria de Oliveira™, esse principio:

Apresenta-se como técnica que opera sobre o conjunto das operagdes econdmicas
entre os varios setores da vida social, para que o impacto da percussao tributaria
ndo provoque certas distor¢des ja conhecidas pela experiéncia histérica, como a
tributagdo em cascata, com efeitos danosos na apuragdo dos precos e crescimento
estimulado na aceleragdo inflacionaria. E entre as possibilidades de disciplina
juridica neutralizadoras daqueles desvios de natureza econdmica, nosso
constituinte adotou determinado caminho, mediante a estipulagdo de um verdadeiro
limite objetivo”.

2 Ob. cit., p. 200.

# 0Ob. cit., p.24.

* Julio Maria de OLIVEIRA, in O Principio da Legalidade e sua Aplicabilidade ao IPI e ao ICMS, Sao
Paulo: Quartier Latin, 2006.
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[1] Art. 5° (...) II - ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa
sendo em virtude de lei.

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

I - exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabelega.
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4. O fenomeno da Incidéncia Juridico Tributaria

A incidéncia tributaria ¢ a realizag¢do do direito tributario, enquanto plexo de
normas sintaticamente construidas para a realizacdo das relagdes juridicas postas em seu
consequente, realizando os valores perseguidos pelo legislador.

Alfredo Augusto BECKER diz que “quando a hipotese de incidéncia se
realiza (acontece, deixa de ser hipdtese) entdo, imediatamente apos, sobre ela (sobre a
hipotese realizada) incide a regra juridica.

Em outras palavras, se a materialidade prevista na hipotese normativa e suas
condicionantes de tempo e espaco se verificarem no plano da experiéncia, teremos fatos
juridicos desencadeadores da relacdo juridica prevista no consequente da norma
tributaria. A incidéncia faz nascer o vinculo entre sujeitos de direito, por for¢ca da
imputagdo normativa.

Partindo do ponto que o ato juridico depende da interveniéncia humana
prescrita em lei (agente competente e processo previsto) e considerando ainda o direito
enquanto fato comunicacional — portanto, vertido em linguagem suficiente a sua
realizacdo —, a incidéncia € o processo mediante o qual o agente competente pde no
ordenamento a norma individual e concreta, constituindo o fato juridico tributario e
imputando a relagdo juridica tributaria.

Quem imputa a relagdo juridica é a causalidade, atributo das normas

juridicas validas de produzirem seus efeitos. Lourival VILANOVA diz que a

a norma juridica constroi a relagdo entre o fato juridico e sua eficacia. Entre a posse
de bens reais, pelo decurso de x anos, e sua aquisi¢do por usucapido, da-se uma
relagdo juridica tdo-sé porque a norma incidiu na relagdo factica do possuidor com
a coisa, em face de todos, e a converteu em modo de aquisi¢do originaria do direito
subjetivo real.
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O que uma norma de direito positivo enuncia ¢ que, dado um fato, seguir-se-a uma
relacdo juridica, entre sujeitos de direito, cabendo, a cada um, posigdo ativa ou
passiva.

Em termos logicos, a incidéncia se perfaz em duas operacdes: uma de
subsung¢do, ou de inclusdo de classes, e outra de imputagcdo. A norma geral e abstrata
(aquela que incidird) contém critérios de identificagdo do fato juridico tributdrio e da
relacdo juridica tributaria. Sua proposi¢cdo-hipotese e seu consequente sdo classes de
infinitos fatos ¢ de infinitas relacdes.

O homem, verificando que um determinado fato pertence a classe
delimitada pelos critérios da hipotese da norma geral e abstrata (subsungdo), faz a
imputag¢do (implicagdo) da relacdo juridica, de acordo com os critérios prescritos no
consequente da mesma norma geral e abstrata (subsunc¢do), produzindo a norma
individual e concreta, cujas proposi¢des (antecedente e consequente) sao também
classes, mas de um elemento s6: a do fato juridico tributario e a da relagdo juridica
tributaria causada, respectivamente.

A norma geral e abstrata contém critérios (conotativos) de identificagdo do
fato juridico tributdrio e da relagdo juridica tributdria. Estes critérios sdo seletores de
propriedades na medida em que todas as caracteristicas (ou propriedades) dos eventos
da realidade ndao podem ser descritas, qui¢a observadas.

Suas proposicoes (hipotese e consequente) sao classes de infinitos fatos e de
infinitas relagdes. Verificando que um dado fato pertence a classe delimitada pelos
critérios da hipdtese da norma geral e abstrata (subsungdo), o ser cognoscente faz a
imputa¢do (implicacdo) da relagdo juridica de acordo com os critérios prescritos no
consequente da mesma norma geral e abstrata (subsunc¢do), produzindo a norma
individual e concreta cujas proposi¢des, antecedente e consequente, sdo também classes,

mas de um elemento s6: a do fato juridico tributario e a da relagdo juridica tributaria.
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A incidéncia ¢ da norma e ndo ¢ sobre o fato social, fazendo com que este
desencadeie o efeito relagdo juridica. E sobre o fato e sobre a relagdo, estabelecendo o
vinculo juridico e constituindo-os como juridico. Esta operagdo ¢ verificada dentro do
plano do direito. O fato social que guarda identidade com a hipotese da norma geral e
abstrata ¢ trazido para o direito no antecedente da norma individual e concreta,
constituindo-se como juridico, e a relacdo juridica instaura-se, também juridicamente,
no consequente da norma individual e concreta, com observancias aos critérios de
identificagcdo da norma geral e abstrata.

No plano semantico, a incidéncia se consubstancia com a determina¢do do
contetido das proposi¢des normativas. A norma tributaria geral e abstrata, cujo contetido
significativo comporta inimeras significagdes, passa a ter apenas uma: o fato juridico
tributario, no antecedente, e a relacdo juridica tributaria, no consequente.

E no plano pragmatico, a incidéncia se perfaz em dois momentos: um de
interpretacdo e outro de constituicdo. O homem interpreta os enunciados prescritivos
juntamente com aqueles que o remetem ao evento que guarda pertinéncia aos critérios
de identificacdo da norma tributaria geral e abstrata e constitui, para 0 mundo juridico,
com a inser¢cdo no sistema da norma tributdria individual e concreta, o fato juridico
tributario e a relacdo juridica tributaria, que anteriormente ndo existiam para o direito.

A norma tributaria geral e abstrata, cujo contetido significativo comporta
inimeras significagdes, passa a ter apenas uma significacdo: o fato juridico tributario,
no antecedente, e a relagdo juridica tributéria, no consequente (plano semantico).

A incidéncia se perfaz em dois momentos: um de interpretagdo e outro de
constitui¢do (plano pragmadtico). A autoridade competente interpreta os enunciados
prescritivos juntamente com aqueles que o remetem ao evento que guarda pertinéncia

aos critérios de identificacdo da norma tributdria geral e abstrata e constitui, para o
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mundo juridico, com a inser¢do no sistema da norma tributaria individual e concreta, o
fato juridico tributario e a rela¢do juridica tributaria, que anteriormente nao existiam
para o direito.

A incidéncia ¢ um fendmeno que requer a presenga humana para, da norma
geral e abstrata, construir a norma individual e concreta. Assim, ndo € correto afirmar
que a incidéncia ¢ automatica e infalivel, pois de nada adianta a verificagdo de um fato
que guarde correspondéncia aos critérios de identificacdo da hipotese de norma geral e
abstrata se ndo existir o homem para constituir este fato como juridico imputando-lhe os
efeitos que lhe sdo proprios.

No entanto considerando o vinculo de imputacdo, podemos dizer que
constituido o fato como juridico, a instaurag¢do do vinculo relacional no consequente da
norma geral e abstrata ¢ infalivel.

Como ensina Paulo de Barros CARVALHO, em rigor,

ndo ¢é o texto normativo que incide sobre o fato social, tornando-o juridico. E o ser
humano que, buscando fundamento de validade em norma juridica geral e abstrata,
constroi a norma individual e concreta. Instaura o fato e relata os seus efeitos
prescritivos, consubstanciados no lago obrigacional que vai atrelar os sujeitos da
relacdo. E tal atividade, que consiste na expedicdo de uma norma individual e
concreta, somente sera possivel se houver outra norma, geral e abstrata, que lhe
sirva de fundamento de validade.

A incidéncia tributaria acontece naquilo que pode ser chamado de etapa
final do processo de positivacao das normas juridicas.

As normas de competéncia ou normas de estrutura (normas fundantes)
servem de fundamento de validade de outras normas que colhem a competéncia para a
realizagdo do ato juridico (neste caso, ato de produgdo normativa) para prescrever a

conduta constante do consequente normativo.
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Assim, o processo de positivacdo consiste na atividade de producdo
normativa em que se busca fundamento de validade em norma gerais e abstratas, donde
sdo sacadas outras normas gerais e concretas ou individuais e concretas, sendo estas

ultimas, no caso do direito tributario, as regras que promovem a incidéncia tributaria.

4.1. A regra matriz de incidéncia tributiria do ICMS — Operacdes

Mercantis — Hipotese e Consequencia

A estrutura hipotético-condicional ¢ a forma sintatica de todas as normas
juridicas que se diferenciam pelo contetido particular (significagdo). Segundo Paulo de
Barros CARVALHO, o sistema do direito positivo ¢ homogéneo sintaticamente e
heterogéneo semanticamente. Assim, todas as normas possuem estrutura hipotético-
condicional, de um antecedente que implica um consequente. O que faz a diferenca
entre as normas sao os conteudos de significacdo articulados na posicao de antecedente
ou de consequente.

Na norma juridica geral e abstrata, a proposicdo antecedente contém
critérios de identificacdo de um fato futuro e incerto, por isso denominado de hipotese e
o consequente contém critérios de identificacdo de uma futura relagdo juridica, ligados
por um vinculo implicacional, proprio do direito positivo, que ¢ o “dever ser”. Esta ¢ a
estrutura hipotético-condicional.

A norma juridica em sentido amplo refere-se aos contetdos significativos
do direito, ou seja, sdo enunciados prescritivos decorrentes da atividade mental do

intérprete, significagdes por ele constituidas.

53



Por norma juridica em sentido estrito entendemos, consoante a doutrina de
Paulo de Barros CARVALHO, a unidade minima e irredutivel de significagdo completa
do deontico, decorrente de um juizo condicional, relacionado pelo dever-ser.

O antecedente normativo traz a proposi¢do descritiva de um evento da
experiéncia humana (factivel, portanto) e o conecta ao consequente, através da
implicagdo (dever-ser), que estabelece a relacdo juridica entre os sujeitos da relagdo de
direito.

Quando o mestre da “regra-matriz-de-incidéncia-tributaria” fala em minimo
deodntico, quer dizer que a norma juridica tributéria (stricto senso) deve tocar a conduta
de um dos sujeitos da relacdo, imputando-lhe (dever-ser modalizado) um
comportamento permitido, proibido ou obrigatorio.

O antecedente normativo deve veicular as propriedades seletivas do fato
(materialidade e coordenadas de tempo e espaco) donde se permita identificar, com
seguranga, a ocorréncia do fato imponivel. O consequente normativo deve veicular os
elementos ou critérios que permitam nominar com exatiddo os sujeitos da relagdo
juridica prescrita e estabelecer a dimensdo econdmica da prestagdo que constitui o
objeto central da relagdo juridica tributéria.

J& dissemos que as normas individuais e concretas devem buscar
fundamento de validade em alguma norma geral e abstrata, algumas vezes em mais de
uma, e estas por sua vez, tem de encontrar um ponto do sistema onde possa calcar sua
validade (norma fundante) algando as normas que atribuem competéncia, indo ao cume
da piramide da hierarquia normativa onde encontraremos invariavelmente a norma
fundamental do Texto Constitucional (no caso de normas validas).

No Texto Constitucional encontram-se as normas de estrutura que atribuem

competéncia tributaria legislativa para o exercicio da instituicdo de tributo (aptiddo
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juridica)®. Essas competénecias (atribuidas) “sdo formadas por enunciados
constitucionais, complementares e ordinarios”.

A “norma padrdo de incidéncia” dos tipos tributarios do Sistema Tributério
Nacional estd delineada na Constituicdo Federal, que detalhou estas competéncias
tributarias para as pessoas politicas, apontando “a hipdtese de incidéncia possivel, o
sujeito ativo possivel, a base de calculo possivel e a aliquota possivel.” *°

A ela (norma padrdo de incidéncia) deve fidelidade o legislador
infraconstitucional no exercicio de sua aptidao juridica, para que no plano da orientagdo
das condutas as relagdes juridicas sejam produzidas, por derivagdo daquelas, nos seus
limites.

Na acep¢do mais estrita, temos a norma tributdria “prescri¢des juridicas
consideradas na composigdo de institutos tributarios.” */

Superadas as criticas do detalhamento exagerado das constitui¢des que,
inclusive, teria ao passo do tempo, suscitado a necessidade de tantas modificagcdes do
Texto Original, a materialidade de cada espécie tributéria, as possiveis coordenadas de
espaco e tempo, bem como o delineamento da relagdo juridica que se pde no
consequente da norma geral e abstrata em matéria tributdria, foram exaustivamente
trabalhadas na Constitui¢ao, pelo Legislador Constituinte, destaque-se.

Paulo de Barros CARVALHO™ explica: “Que nosso sistema tributario é
exaustivamente versado no plano da Constituigdo ¢ dado que dispensa maiores

explanacdes”. E relata que esse “carater insolito” da Lei Maior ndo foi s6 observado por

* Técio Lacerda GAMA, in Competéncia Tributaria, Fundamentos para uma teoria da Nulidade,
NOESES, 2009, P. 221

46 CARRAZZA, Roque Antonio in Curso de Direito Constitucional Tributdrio, 29. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, p. 502.

47 CARVALHO, Paulo de Barros, in A regra matriz do ICM, Sao Paulo 1981, p. 55.

* CARVALHO, Paulo de Barros, in A regra matriz do ICM, Sdo Paulo 1981, p. 41.
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Geraldo ATALIBA49, como por Aliomar BALEEIROSO, Carvalho PINTOSI, Giulianni
FONROUGE?? ¢ Linares QUINTANA™.

Isso tudo foi dito a luz da Constituigdo Federal pretérita (texto de
1967/69)**. Entretanto, o acento do detalhe impresso pelo legislador constituinte &
marca que se percebe também em todo o Texto Constitucional de 1988, com detalhe
para a matéria tributaria, notadamente na defini¢do de critérios marcantes e precisos
sobre a materialidade das figuras tributaria para cuja instituicdo confere competéncia
(aptidao legislativa).

Tomamos neste capitulo a norma que delimita a incidéncia tributaria como a
norma tributaria em sentido estrito ¢ a vemos delineada na Constitui¢do Federal, ainda
que com a delegacdo de alguns poderes para a Legislagdo Complementar, como
Vveremos.

O Texto Constitucional nos permite, portanto, a atividade de construcao da
norma padrao de incidéncia tributdria, com a estrutura hipotético-condicional a que nos
referimos pelo qual associamos a verificagdo de uma materialidade (tese) a um “dever-
ser” que caracteriza a imputacdo normativa, ou seja, os efeitos juridicos prescritos.

No dizer de CARVALHO, vamos procurar no Texto Constitucional as
locugdes que nos indiquem o correto caminho de compreensdo da hipotese normativa,
que se constitui “o trabalho cientifico pela delimitagdo do antecedente, esmiugando, nos

diversos andares do direito posto, as palavras e locu¢des que congregadas, suscitardo o

* ATALIBA, Geraldo in Sistema Constitucional Tributdrio Brasileiro, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
p- 27/30.

>0 BALEEIRO, Aliomar in Limitagdes Constitucionais ao poder de tributar, Ed. Forense Rio, 1974, p.2.
! PINTO, Carvalho, in Discriminagio de rendas — Prefeitura do Municipio de Sdo Paulo, 1941, p71.

2 FONROUGE, Giulianni, in Derecho Financeiro, Depalma Buenos Aires, 2* Ed., p. 326.

3 QUINTANA, Linares, in El poder impositivo y La Libertad individual, Ed. Alfa, Buenos Aires — a951,
p. 120.

> CARVALHO, Paulo de Barros, in A regra matriz do ICM, (Tese apresentada, para obtencdo do Titulo
de Livre Docente da faculdade de Direito da PUC/SP, 1981 (Estudos sobre o ICM Imposto sobre
Operagdes Relativas a Circulacdo de Mercadorias, previsto na Constituicdo Federal de 1967, entdo
regrado pelo Decreto-Lei 406/68).
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aparecimento da previsdo factica. Em outro tempo, empreenderemos idéntica operagao,
visando a captar os componentes do liame juridico estipulado na consequéncia
normativa”.”

Simples e pertinente, entretanto, a distingdo entre a norma padrdo de
incidéncia tributdria daquela norma individual e concreta que, expedida por agente
competente (habilitado pelo sistema), noticia a ocorréncia do fato juridico tributario,

inserindo-a no sistema e movimentando as estruturas juridicas fazendo irromper a

relagdo juridico-tributéria.

4.1.1. O papel da Lei Complementar na conformacgio (tornar
conforme) da Norma Padrao de Incidéncia Tributaria do ICMS — Operacoes
Mercantis, tal qual explicitada na Constituicio Federal

Perguntamo-nos, entretanto, se a operacdo de circulagdo promovida por
empresario-contribuinte a partir de seu estabelecimento num Estado pode ensejar a
instauragdo de relacdo juridica entre este ou outro sujeito passivo, com outra Unidade
Federativa.

Esta pergunta tem espaco na medida em que a experiéncia legislativa
tributaria tem mostrado diversos casos em que os Estados elegem como critério material
do antecedente normativo da regra matriz de incidéncia do ICMS a entrada de
mercadorias em seus territorios.

Para instruir o enfrentamento deste subtema entendemos necessaria a
compreensdo de qual o papel que etapa da cadeia de abastecimento tem na compreensao

do ICMS — Operacdes Mercantis a luz das disposi¢des constitucionais e das normas

> PAULO DE BARROS CARVALHO, in A regra matriz do ICM, Sio Paulo 1981, p. 101.
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infraconstitucionais construidas por derivagdo do Texto Maior, no que delegou
competéncia normativa.

A Constituicdo Federal (art. 155, II, paragrafo 2°, XII) delegou a Lei
Complementar a tarefa de definir seus contribuintes (alinea a), dispor sobre
substitui¢do tributaria (alinea b), fixar, para efeito de sua cobran¢a e defini¢do do
estabelecimento responsavel, o local das operagoes relativas a circulagdo de
mercadorias e das prestagoes de servigos (alinea d), dentre outros empregos.

Todas estas atribui¢des sdo do Texto Original de 1988, vale dizer.

Necessario ainda se faz conjugar as circunstancias de tempo e espago a
materialidade do ICMS — Opera¢des Mercantis para melhor compreendé-lo. “Os
diversos elementos integrantes da regra-matriz de incidéncia do ICMS (na mesma
diretriz do antigo ICM) devem ser analisados e aplicados de modo coerente, e
harmonico, para poder se encontrar a esséncia tributaria; em especial a materialidade de
sua hipétese de incidéncia”.>®

No exercicio da delegagdo havida por for¢a do dispositivo constitucional
transcrito a Lei Complementar conforma (no sentido de tornar conforme, corresponder)
o critério pessoal (alineas a e b) e o critério espacial (alinea d) da norma padrao de
incidéncia do ICMS — Operacdes Mercantis.

A competéncia recebida da Constituicdo Federal ndo pode ser novamente
delegada por forca de propria vedagio constitucional.””’

Este ¢ o papel da lei complementar no que toca o ICMS — Operagdes

Mercantis, estes sao seus limites.

36 MELO, José Eduardo Soares de, in ICMS Teoria E Prdtica, 8. ed. Sao Paulo: Dialética, p. 11.

>7 Art. 68, §1° - Nio serdo objeto de delegagio os atos de compet6encia exclusiva do Congresso Nacional,
os de competéncia privativa da Camara dos Deputados ou do Senado Federal, a matéria reservada a lei
complementar, nem a legislacao sobre (...).
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O aspecto material do ICMS esta “conformado” pela Lei Complementar
87/96 em varios de seus dispositivos notadamente no artigo 2°, I, IV e V. Explicamos.

Como se vera nos itens seguintes, a analise dos demais critérios da norma
padrdo de incidéncia do ICMS — Opera¢des Mercantis, num debrugar-se sobre o suporte
fisico dos dispositivos da legislagdo complementar sob nossa andlise e na atividade de
constru¢do da norma de incidéncia (regra matriz de incidéncia tributaria) vamos
conferindo se o mister da delegacdo do texto Supremo foi cumprido e em que medida ha
correspondéncia entre os dispositivos da legislagdo nacional e a dic¢do constitucional.

Nesse esforco, percebemos que ao tratar dos demais critérios de incidéncia
(espacial e temporal), o aspecto material da norma matriz vai sendo confirmado ou ndo.

O artigo 1° da Lei Complementar 87/96 reproduz a dic¢@o constitucional do
artigo 155, 11, no que se refere ao ICMS — Operagdes Mercantis. *°

Aroldo Gomes de MATOS encerra a materialidade do ICMS — Operagdes
Mercantis no “Primeiro Grupo” de cinco que estabelece em sua classificacdo, como
bem assevera, “para efeitos meramente didaticos” e de aproximagdo e compreensiao do
objeto: “saida e transferéncia de mercadorias ou bens”.”’

O que deve promover a incidéncia sdo os fatos juridicos que “propiciarem
saida de mercadorias ou bens do estabelecimento do contribuinte, com transmissdo de
sua propriedade, realizadas no mercado interno, independentemente (a) da

habitualidade, (b) do intuito de revenda ou (c) de lucro por parte do alienante (...)”.%

% Art. 1° Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir o imposto sobre operagdes relativas a
circulagdo de mercadorias e sobre prestacdes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicag¢do, ainda que as operagdes e as prestagdes se iniciem no exterior.

59 MATTOS, Aroldo Gomes de, in ICMS Comentdrios a Legislacdo Nacional, Sao Paulo: Dialética,
2006, p. 65.

 MATTOS, in ICMS..., p. 66.
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4.1.2. Antecedente normativo — Critério material para
compor a classe “Operacdoes Mercantis”.
A materialidade eleita para a instituicdo e cobranga do ICMS — Operagdes
Mercantis € a realizagdo de operagoes mercantis, para tomar o verbo (com
complemento, que permite atribuir a alguém a responsabilidade (iniciativa) da
circulagdo econémica® de mercadorias.
Vamos meditar, portanto, detidamente sobre o aspecto material (verbo +
complemento) do ICMS fornecido que esta no dispositivo constitucional do 1rtigo 155,

IT da Constitui¢ao Federal.

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

I - operagoes relativas a circulacdo de mercadorias ¢ (...), ainda que as operagdes e
(...) se iniciem no exterior”’; (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 3, de
1993)

Para José Eduardo Soares de MELO as “operagdes configuram o verdadeiro
sentido do juridicizado, a pratica de ato juridico como a transmissdo de um direito
(posse ou propriedade)”.

Por seu turno, operagoes — no contexto constitucional da materialidade do
ICMS - nada mais sdo sendo atos juridicos mercantis, negdcios (atos negociais) que tém
por objeto coisas colocadas em comércio. Coisas que na medida em que foram
produzidas, industrializadas ou importadas e disponibilizadas na cadeia econdmica e

juridica do abastecimento sdo mercadorias.

61 CARRAZZA, Roque Antonio, in ICMS, 13. ed., So Paulo: Malheiros, p. 38.
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“Operagdes sdo atos juridicos” para Geraldo ATALIBA; e para Cleber

GIARDINO, “(...); circulagdo e mercadorias s3o, nesse sentido, adjetivos que

, . : x 9 62
restringem o conceito substantivo de operacgdes.”

Como nao fossem suficientes as ligdes dos acima parafraseados,

reproduzimos Clélio CHIESA que bem observa que

o termo operacdes aparece na Constitui¢do, pelo menos, cinquenta vezes, em todos
com o sentido de negodcio juridico. Como exemplos podem ser citados os artigos
21, VIII; 48, 111; 52, V; 52, VII; 52, VIII, 74, 11T; 153, §3°, 11, 153, §5°; 155, IT; 155,
§2°,1; 155, §2°,1I; 155, §2°, a; 155, §2°, b; 155, §2°, 1V; 155, §2°, V, a; 155, §2°, V,
b; 155, §2° VI e muitos outros. O termo ‘operagdes’ utilizado nos varios
dispositivos constitucionais citados t€ém o sentido, como frisado, de ato juridico,
negocio juridico, referindo-se a atos juridicamente relevantes para o direito. Denota
em todas as hipoteses em que aparece a transferéncia juridica de um bem. ©

Nao adentraremos aqui a avivada discussdo em torno da circulagao
econdmica (ou fisica) e a circulagdo juridica da mercadoria como condigdo suficiente a

incidéncia do ICMS — Operagdes Mercantis®*. Ficamos aqui, entretanto, com a

orientagdo de Paulo de Barros CARVALHO para quem

soa estranho, por isso mesmo, que muitos continuem a negar ao vocabulo
‘operacdes’ a largueza semantica peculiar das ‘operagdes juridicas’ para entendé-la
como qualquer ato material que anime a circulagdo de mercadorias. Eis aqui o
efeito juridico sem a correspondente causa juridica, a eficacia do Direito
desvinculada de algo investido de juridicidade. ®

%2 GERALDO ATALIBA ¢ CLEBER GIARDINO, apud JOSE EDUARDO SOARES DE MELO in
ICMS TEORIA E PRATICA, 8a ed., Sio Paulo: Dialética, p-11.

63 Apud AROLDO GOMES DE MATTOS, in ICMS Comentarios a Legislagdo Nacional, Sdo Paulo:
Dialética, 2006, p. 20.

% Vale como elucidagdo que quando dizemos ao longo deste trabalho que determinadas materialidades
promovem a incidéncia do ICMS — Operagdes Mercantis, tomamos o termo “materialidades” suficientes a
incidéncia do imposto ndo as ocorréncias factuais econdmicas tais quais discriminadas hipoteticamente
pelo legislador, mas o fato juridico que consolida as propriedades do antecedente normativo, que deve
ser inevitavelmente relatado em linguagem competente, por agente competente, com a publicidade que a
lei (lato senso) exige para os atos administrativos.

% CARVALHO, Paulo de Barros in 4 regra matriz do ICM... p. 174/175.
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A simples movimentagdo fisica — sem que haja negdcio juridico — de um
estabelecimento para outra da mesma empresa (mesmo titular) ndo nos parece suficiente
a incidéncia do ICMS — Operagdes Mercantis.

Servindo de conforto ao apego a esta posi¢ao doutrindria vemos o norte
sedimentado nas decisdes do Supremo Tribunal Federal® ¢ do Superior Tribunal de
Justica®, além de remansada doutrina representada por CARRAZZA®, SOARES DE
MELO®, CARVALHO"”® e GRECCO".

Em sentido contrario destacamos a posi¢io de MATTOS™ que rebate o
tema, acompanhado neste pensar por CASSONE”.

Para rememorar as licdes ja apreendidas do escolio de CARRAZZA, a
significacdo contida na expressdo operacdo mercantil exige que: “a) seja regida pelo
Direito Comercial; b) tenha sido praticada num contexto de atividades empresariais; c)
tenha por finalidade, pelo menos em linha de principio, o lucro (resultados econémicos
positivos); e d) tenha por objeto uma mercadoria™’.

Da alinea b, extraida do comentario acima, sem prejuizo das ja digeridas
licoes decorrentes das demais conclusdes, vemos importante limite de atuagdo do
legislador ordindrio na instituicdo do ICMS - Operacdes Mercantis, notadamente na
definicdo da materialidade que (verificada in concreto) da azo a incidéncia do imposto

(norma juridica).

5 Alno 131.941-1, Relator Min. Marco Aurélio, Unanime, DJU 19.4.91, p. 4583.

%7 Simula 166 — Nao constitui fato gerador do ICMS o simples deslocamento de mercadoria de um para
outro estabelecimento do mesmo contribuinte. (aprovada pela la Se¢do — DJU 27.8.96, p. 2996).

% CARRAZZA, Roque Antonio, in ICMS, 13. ed., Sdo Paulo: Malheiros, p. 47, nota de rodapé 19.

% MELO, José Eduardo Soares de in ICMS Teoria e Prdtica, 8. ed., Sdo Paulo: Dialética, p. 27.

70 CARVALHO, Paulo de Barros, in A regra matriz do ICM..., p. 174/175 e 402.

7 GRECCO, Marco Aurélio, in Internet e Direito, Sao Paulo: Dialética, 2000, p. 155.

2 MATTOS, Aroldo Gomes de in ICMS Comentdrios a Legislagdo Nacional, Sdo Paulo: Dialética, 2006,
p. 218.

& CASSONE, Vitério, in Direito Tributario, 13. ed.Sao Paulo:, Atlas, 2001, p.298.

7 CARRAZZA, Roque Antonio, in ICMS, 13. ed., Sdo Paulo: Malheiros, p. 39.
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O contexto em que utilizada a expressdo “atividades empresariais” serd o da
cadeia de abastecimento, que defino como o ambiente empresarial do qual participam o
produtor, o industrial ou o comerciante’ e até o importador, colocando em circulagio
bens e servicos e inauguram, a cada operacdo relativa a circula¢do de mercadorias,
uma nova etapa na sucessao de operagdes que levam estes itens aos consumidores.

Juridicamente sdo sucessivos atos negociais que transferem a propriedade e
a posse de coisas produzidas, industrializadas ou importadas e colocadas em comércio
(mercadorias, /ato senso) para serem consumidas pelo seu adquirente ultimo (na cadeia
de abastecimento).

CARVALHO DE MENDONCA assim conceitua:

As mercadorias passando por diversos intermedidrios no seu percurso entre 0s
produtores e os consumidores, constituem objeto de variados e sucessivos
contratos. Na cadeia dessas transa¢des da-se uma série continuada de transferéncias
da propriedade ou posse das mercadorias. Eis o que se diz circulagdo de
mercadorias.”®

Assim, Estados e Distrito Federal tém, nos limites de seus territorios,
competéncia para instituir e cobrar o ICMS — Operagdes Mercantis de cada uma dessas
pessoas, em cada etapa promovida.

Por isso, Sacha Calmon Navarro COELHO diz que

o ICMS ¢é um imposto multifasico, cobrado fracionadamente em cada uma das
etapas de circulagdo dos bens e servigos, sobre o valor adicionado pelos agentes
que as promovem desde a produgdo até o consumo. Dai advém o principio da néo-

7 A Lei Complementar 87/96, amplia estas possibilidades constitucionais, delimitando-as pela
conjugacdo do critério pessoal, com o requisito ou circunstancia da habitualidade e objetivo comercial:
“Art. 4° Contribuinte é qualquer pessoa, fisica ou juridica, que realize, com habitualidade ou em volume
que caracterize intuito comercial, operagdes de circulagdo de mercadoria ou prestagdes de servigos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacio, ainda que as operagdes e as prestagdes se
iniciem no exterior”.

76 MENDONCA, Carvalho de Tratado de Direito Comercial Brasileiro, vol. V/76, parte 1 — Freitas
Bastos, Rio de Janeiro, apud JOSE EDUARDO SOARES DE MELO, in ICMS TEORIA E PRATICA, 8a
ed., Sao Paulo: Dialética, p. 15.
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cumulatividade, pelo qual o valor do imposto pago na etapa anterior constitui
crédito do contribuinte que ira realizar a posterior etapa tributada do processo de
circulagio, até o consumidor final, que suporta a tributagéo integral do ciclo.”

Ja Mercadoria é o objeto do comércio. Como quer Barros:

Aparece aqui a fungdo restritiva da palavra mercadoria, entretecida, fio a fio, com
duas questdes maximas: primeiro saber de seu contetido semiotico; depois, indagar
da intensidade que esta palavra tem para derramar influéncias nos outros vocabulos
que a ela se conjugam, no contexto da frase constitucional. Que quer dizer
‘mercadoria’? Até que ponto este termo penetra os demais, imprimindo certo color
a ‘operagdes’ e a ‘operagdes’?’
Ficamos com as conclusdes do proprio autor que, ao tratar da regra matriz
do ICM, quando encerra este subtema exprime que “o produto desse esfor¢o sincrético ¢
o aparecimento de uma acepg¢do, valida para o ICM, e que se exprime na contingéncia

de que as operacdes juridicas, relativas a circulagdo, também juridica, de mercadorias,

sdo fendmenos de natureza mercantil”.”’

4.1.3. Antecedente normativo - Critério Espacial -
Coordenada de espacgo da hipotese “Operacdoes Mercantis”.

Devido a necessidade de ver atreladas as ocorréncias do mundo, cujas
propriedades o legislador colheu na experiéncia e colocou na forma de hipdtese nos
antecedentes normativos tributarios, as coordenadas de tempo e espaco tem essencial
importancia para o Direito Tributdrio e para a seguranga juridica das relagdes
instauradas em face da incidéncia tributaria, ainda que implicitamente a circunstancia
espacial (de lugar) deva estar sempre delineada pela lei de instituicdo do imposto. Essa

lei (ordinaria) deve obedecer, por derivagdo do Texto Constitucional e da legislacdo

" COELHO, Sacha Calmon Navarro, in Curso de Direito tributdrio Brasileiro, 10. ed., Sdo Paulo:
Forense, 2009, p. 514/515.

78 CARVALHO, Paulo de Barros, in A regra matriz do ICM, p. 204.

7 CARVALHO, Paulo de Barros, in A regra ..., p. 214.
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complementar, a norma padrao de incidéncia tributéria, que, além de definir o campo de
competéncia (aptiddo legislativa em matéria de instituicdo e cobranca de impostos) de
cada ente politico, exclui a possibilidade de que Estados e Distrito Federal avancem na
cobranga de tributo sob fatos econdmicos verificados fora dos limites de seus territorios.

A norma que atribui competéncia para imposicao de tributos sobre certas
materialidades, desde que ocorridas nos limites territoriais legais (norma de
competéncia), impde a incompeténcia de outros entes politicos sobre estas mesmas
hipoteses faticas.

O aspecto espacial da norma padrdo de incidéncia do ICMS — Operagdes
Mercantis foi estabelecido pela Lei Complementar 87/96 por forga da delegagdo
constitucional do inciso XII, alinea, b, do artigo 155, como dissemos em itens
anteriores.

O artigo 11, paragrafo 3° e inciso I da legislacdo complementar define, para
os efeitos da cobranga do imposto e defini¢do do estabelecimento responsavel, o local
da operagdo (ou da prestagdo).

Art. 11. (...)

I — tratando-se de mercadoria ou bem:

a) o (local) do estabelecimento onde se encontre, no momento da ocorréncia do
fato gerador;

b) (local) onde se encontre, quando em situagdo irregular pela falta de
documentagao fiscal ou quando acompanhado de documentacdo inidénea, como
dispuser a legislacao tributaria;

¢) o (local) do estabelecimento que transfira a propriedade, ou o titulo que a
represente, de mercadoria por ele adquirida no Pais e que por ele ndo tenha

transitado;

d) importado do exterior, o (local) do estabelecimento onde ocorrer a entrada
fisica;

e) importado do exterior, o (local) do domicilio do adquirente, quando ndo
estabelecido;

f) aquele (local) onde seja realizada a licitacdo, no caso de arrematagdo de
mercadoria ou bem importados do exterior e apreendidos ou abandonados;
Redagdo dada pela Lei Complementar 114/02

g) o do Estado onde estiver localizado o adquirente, inclusive consumidor final,
nas operagdes interestaduais com energia elétrica e petroleo, lubrificantes e
combustiveis dele derivados, quando ndo destinados a industrializacdo ou a
comercializacdo;
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h) o (local) do Estado de onde o ouro tenha sido extraido, quando ndo considerado
como ativo financeiro ou instrumento cambial;

i) o (local) do desembarque do produto, na hipotese de captura de peixes,
crustaceos e moluscos;

I — na impossibilidade de determinagdo do estabelecimento, considera-se como tal
o local em que tenha sido efetuada a operagdo ou prestagdo, encontrada a
mercadoria (ou constatada a prestagdo);

II — é auténomo cada estabelecimento do mesmo titular;

III — considera-se também estabelecimento auténomo o veiculo usado no comércio
ambulante e na captura de pescado;

IV — respondem pelo crédito tributario todos os estabelecimentos do mesmo titular.
§4° [vetado]

§5° Quando a mercadoria for remetida para armazém geral ou para deposito
fechado do proprio contribuinte, no mesmo Estado, a posterior saida considerar-se-
a4 ocorrida no estabelecimento do depositante, salvo se para retornar ao
estabelecimento remetente.

(Sao do autor as inser¢des do termo ‘local’ onde ndo ha no texto original da lei para
aclarar estas referéncias).

Apesar da delegacdo de competéncia para que lei complementar (diploma
legislativo) seja editada para fixar, para efeito de sua cobrang¢a e definicdo do
estabelecimento responsavel, o local das operagoes relativas a circulagdo de
mercadorias e das prestagoes de servigos (alinea d), a reparticdo constitucional de
competéncias e o principio da territorialidade dos impostos devem ser observados como
limites ao exercicio dessa prerrogativa legislativa.

O local onde ocorrido o fato juridico tributirio previsto no antecedente
normativo como a promog¢do de operagoes mercantis € a regra geral constitucional para
defini¢do do sujeito ativo da relagdo juridica tributaria, que, precipitadamente
excetuada, para prestar atendimento as expectativas fiscais dos entes publicos, ¢ medida
de risco ao pleno exercicio da competéncia dos Estados e do Distrito Federal em torno
do ICMS — Operagdes Mercantis e a seguranca juridica dos contribuintes do imposto.

Por isso, ATALIBA nos transmite o conceito do aspecto espacial como

sendo “a indicacao de circunstancias de lugar, contidas explicita ou implicitamente na
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h.i. (hipotese de incidéncia), relevantes para a configuragio do fato imponivel”.*® Ele

completa:

Como descricdo legal — condicionante de um comando legislativo — a h.i. s6

qualifica um fato, como habil a determinar o nascimento de uma obrigagdo, quando

este fato se dé (se realize, ocorra) no ambito territorial de validade da lei, isto €, na

area espacial a que se estende a competéncia do legislador tributdrio. Isto ¢

consequéncia do principio da territorialidade da lei, perfeitamente aplicavel ao

direito tributario.

Para os fins do presente trabalho, qual seja, o de se aproximar do ICMS —
Operacdes Mercantis ¢ do instituto da Antecipagdao Tributdria, quando aplicado na
tributacdo desse imposto, € qual a orientacdo constitucional para utilizagdo desse
recurso impositivo, estamos nos detendo no exercicio da aptidao legislativa para
instituicdo do ICMS (competéncia constitucionalmente atribuida), bem como nos
limites impostos pela legislagdo complementar (também como competéncia
constitucionalmente atribuida) na conformacdo da norma padrio de incidéncia,
submetendo ainda esta ultima ao crivo da constitucionalidade, e, com isso, estamos
analisando o critério temporal na condi¢ao de descri¢ao legal. E sobre ela, portanto, que
fazemos nossa digressao, nao obstante o excesso ou equivoco de constru¢do da norma
individual e concreta que comunica o fato juridico tributario possa ser submetido a
exame sob a oOtica da concretude de seu aspecto espacial, para afastar o exercicio
arbitrario e ilegitimo do ato administrativo impositivo.

Dito isso, tornamos a analise da importancia do critério espacial como

suficiente a desautorizar a incidéncia tributaria. E o fazemos com o exemplo de

ATALIBA:

% ATALIBA, Geraldo, in Hipétese de Incidéncia Tributdria, 6. ed., So Paulo: Malheiros, p. 104.
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Na Italia, a circunstancia de uma indastria nova instalar-se no ‘Mezzogiorno’
exclui a incidéncia de certos tributos. No Brasil, 0 mesmo acontece relativamente a
sua regido Nordeste ou a Zona Franca de Manaus (ZFM). Dao-se, nessas areas,
fatos subsumiveis a h.i., ndo configurando, porém, fatos imponiveis, por faltar o
aspecto espacial da h.i., ou seja, porque o aspecto espacial ndo abrange (ndo atinge)
fatos localizados nessas areas. O mesmo ocorre, verbi gratia, nas zonas francas ou

portos francos”. *'

Dino JARACH, apud ATALIBA, acresce que

algumas vezes, quando a lei menciona fatos ‘situados em determinada area, ndo ha
uma definicdo do aspecto objetivo do fato imponivel; ha uma vinculagdo deste
aspecto objetivo com o sujeito ativo da imposi¢do, porque, como se V€, se
estabelece uma relacéo entre o aspecto objetivo (...) e a entidade politico-territorial,
que € o sujeito ativo; No Brasil, o legislador — seja complementar, seja ordinario —
ndo tem liberdade de manipular esses dados. Todos vém ja implicitos na
Constituigdo e sdo inderrogaveis.*

4.1.4. Antecedente normativo — Critério Temporal -
Coordenada de tempo da hipotese “Operacdes Mercantis”
No esfor¢o de identificarmos o aspecto temporal da norma padrdao de
incidéncia do ICMS — Operagdes Mercantis, percebemos certa confusao da doutrina
relativamente a esta circunstancia cronologica e a propria hipdtese de incidéncia.

Para CARVALHO,

A elei¢do do momento adequado para a realizacdo do fato juridico tributério se faz
no plano das cogitagcdes normativas ¢ ¢ aquela entidade que denominamos, por um
processo de abstragdo logica, de critério temporal, isto é, o conjunto de elementos
que nos habilita a identificar a condicdo que atua sobre determinado evento,
limitando-o no tempo. Este critério, ao lado do espacial e do material, da
compostura a hipétese tributaria, esbogada como a conjugacdo de diretrizes que nos
faculta individualizar fatos licitos, que ndo concertos de vontade, e que uma vez
acontecidos no campo da realidade tangivel, propiciardo o surgimento das
chamadas relagdes juridico-tributarias.*

81 ATALIBA, Geraldo, in Hipotese de Incidéncia Tributaria, p. 105.
2 Idem, p. 106
% CARVALHO, Paulo de Barros, in A regra matriz do ICM, p. 240/241.
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Anotamos que para o ICMS — Operagdes Mercantis a materialidade eleita
pelo Legislador Constituinte € a realizagdo de operagoes de circulagdo de mercadorias
(hipdtese de incidéncia) enquanto seu aspecto pessoal a saida do estabelecimento
comercial, produtor ou industrial.

A saida da mercadoria ¢ o “atimo em que a lei considera ocorrida a hipdtese
de incidéncia do ICMS”. ¥

Compreendemos como Paulo de Barros CARVALHO:

o critério temporal da hipdtese tributaria como o grupo de indicagdes que o suposto
da regra abriga e que nos oferece elementos para saber, com rigor, em que preciso
instante acontece o fato descrito, passando a existir o liame juridico que amarra
devedor e credor, em fun¢do de um objeto o pagamento de decerto prestagao
pecuniaria.

O mesmo autor ja havia ressalvado noutras linhas que

desatinadamente, e sem olhar para o método, o legislador tributario, no Brasil, deu-
se o mister de eleger como ‘fato gerador’, nada mais nada menos que o instante, o
momento, 0 atimo que condiciona, juntamente com o critério espacial, aquele
acontecimento posto no nucleo da hipdtese normativa,

para nos chamar a atencao para a confusao entre a hipdtese (“fato gerador™)

e a previsdo do lapso de tempo em que materializada a conduta™.

E nos adverte:

Quando se recorre a perifrase ¢ por que falta o termo proprio, e o intérprete ndo
pode ficar sob o signo da inseguranga, em assuntos desse timbre. Ha de despregar-
se da estreiteza textual, para galgar o altiplano do Direito; desadorar o esquema

% CARRAZZA, Roque Antonio, in ICMS, p. 46.
8 CARVALHO, Paulo de Barros, in A regra matriz do ICM, p. 234.
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verbal, em obséquio da organizagdo que lhe abriga, da sentido ¢ tom de
juridicidade.*

ATALIBA nos ensina, entretanto, que “a mais importante fun¢ao do aspecto
temporal diz respeito a indica¢do — necessariamente contida na hipotese de incidéncia —
. . . 8
do momento em que se reputa ocorrido o fato imponivel”.”’

Por isso a ressalva, segundo a qual

ndo se pode considerar ocorrido o fato imponivel do ICMS; a) em momento
anterior a ocorréncia da operacdo mercantil; b) quando o fato verificado nao
configura operagdo mercantil; ¢) quando o bem movel sai do estabelecimento
comercial, industrial ou produtor para a ele tornar, como se da no comodato; d) na
consignagdo mercantil, em que o consignante remete mercadoria de sua
propriedade para o consignatario, que a vendera, por sua conta e risco (ha, ai,
apenas, a movimentacdo fisica do bem movel, ndo operagdo mercantil). Por que?
Porque, em todas estas hipdteses, desvirtua-se a moldura constitucional do ICMS,
em detrimento do contribuinte. Melhor esclarecendo, o contribuinte do ICMS tem
o direito subjetivo de s6 ser tributado ap6s a ocorréncia da operagdo mercantil.*

Note-se que a “saida” como aspecto temporal ndo esta, entretanto,
explicitada no Texto Constitucional como bem aponta MELO *’: “ndo constitui situagio
exclusiva e fundamental para a compreensdo do tributo, pois se torna imprescindivel a
anterior realizacdo do negocio juridico mercantil”.

A letra da Lei Complementar elege — no exercicio da prerrogativa
constitucional — como regra geral, a saida do estabelecimento (ainda que para outro do
mesmo titular) como sendo o momento em que pode ser considerado ocorrido o fato

juridico tributario e instaurada a relagdo juridica de mesma natureza.

86 CARVALHO, Paulo de Barros, in Hipotese de Incidéncia e Base de Calculo do ICM. Caderno de
Pesquisas Tributarias no. 3 ed. Sdo Paulo: Resenha Tributaria, p. 347.

87 ATALIBA, Geraldo, in Hipotese de Incidéncia Tributaria, p. 94.

% CARRAZZA, Roque Antonio, in ICMS, p. 48.

8 MELO, José Eduardo Soares de, in ICMS Teoria e Prdtica, p. 21.
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Art. 12. Considera-se ocorrido o fato gerador do imposto no momento:

I - da saida de mercadoria de estabelecimento de contribuinte, ainda que para
outro estabelecimento do mesmo titular;

Il - do fornecimento de alimentagdo, bebidas e outras mercadorias por
qualquer estabelecimento;

III - da transmissdo a terceiro de mercadoria depositada em armazém geral ou
em depdsito fechado, no Estado do transmitente;

IV - da transmissdo de propriedade de mercadoria, ou de titulo que a
represente, quando a mercadoria ndo tiver transitado pelo estabelecimento
transmitente;

VIII - do fornecimento de mercadoria com prestacdo de servigos:

a) ndo compreendidos na competéncia tributaria dos Municipios;

b) compreendidos na competéncia tributaria dos Municipios € com indicacao
expressa de incidéncia do imposto de competéncia estadual, como definido na lei
complementar aplicavel,;

IX — do desembarago aduaneiro de mercadorias ou bens importados do
exterior; (Redacdo dada pela LCP 114, de 16.12.2002)

XI - da aquisi¢do em licitagdo publica de mercadorias importadas do exterior
apreendidas ou abandonadas;

XI — da aquisi¢do em licitagdo publica de mercadorias ou bens importados do
exterior e apreendidos ou abandonados; (Redagdo dada pela Lcp 114, de
16.12.2002)

XII — da entrada no territorio do Estado de Iubrificantes e combustiveis
liquidos e gasosos derivados de petroleo e energia elétrica oriundos de outro
Estado, quando ndo destinados a comercializagdo ou a industrializagdo; (Redagdo
dada pela LCP n° 102, de 11.7.2000).

Evidentemente, com a previsao estruturante do artigo 12 da Lei
Complementar 87/96, faz-se necessario o exercicio da competéncia tributiria e a
previsdo em lei ordinaria desse importante aspecto na composi¢do da regra matriz de
incidéncia tributéria.

Tomemos a lembranga feita por MATTOS quando excetua para o caso do
ICMS a impossibilidade de utilizacao da prerrogativa aberta pelo caput do art. 116 do

CTN (“salvo disposi¢do de lei em contrario™):

Foi, assim, facultado ao legislador ordinario estadual estabelecer momento diverso.
Nao, porém, quanto ao ICMS, j& que a Lei Complementar ora em comento, como
lei nacional, regrou exaustivamente o respectivo aspecto temporal, sem abrir
possibilidade ao legislador local para fixad-lo em momento diverso e que lhe seja
mais adequado, exceto, é claro, se for para beneficiar o sujeito passivo.”

90 MATTOS, Aroldo Gomes de in ICMS Comentarios a Legislagdo Nacional, p. 229.
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Da andlise da hipdtese de incidéncia tributaria levada a efeito pela
conjugacdo de seus critérios até aqui analisados (critérios da tese), podemos propor que
0 momento em que se pode supor (por previsao hipotética) ocorrido o fato juridico
tributario operagoes mercantis ndo pode ser livremente estatuido pelo legislador
ordinario estadual na institui¢do do tributo, como também ndo o poderia fazer
arbitrariamente a Lei Complementar, como pensamos tenha feito.

Entendemos seja imprescindivel a realizagdo prévia de um negécio juridico
mercantil, sem o que ndo hé que se falar sequer em materialidade do ICMS — Operagdes
Mercantis. Portanto, a citada realizacdo ¢ da génese constitucional do imposto, € ndo
pode a Lei Complementar, a pretexto de integra-la, espolia-la.

Por previsao hipotética, deve ser descrita a materialidade do imposto com
suas coordenadas de tempo e espaco que marcamos acima, para cuja materializacdo
depende a realizagdo de um negécio juridico mercantil.

Vemos, portanto, excesso na Lei Complementar que elege a saida fisica —
independente de ato negocial bilateral — como aspecto temporal do ICMS — Operacdes
Mercantis.

Alertamos ainda aqui para as implicacdes que advém dai, dada a falta de
fundamentagdo do texto da referida lei complementar ante a Constitui¢do Federal,

conforme trataremos adiante.

4.2.1. Consequente Normativo — A Relacdo Juridica
Tributaria - Objeto
Servird o consequente da regra matriz de incidéncia tributaria para

prescrever a conduta que o Direito espera dos “sujeitos-de-direito” vinculados que
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estardo tdo logo realizado o fato juridico previsto hipoteticamente, em torno do objeto
da relacdo juridica que os une: a obrigagao tributaria.

Aprendemos com VILANOVA que

“a relagdo juridica em sentido estrito ¢ interpessoal. Direitos, faculdades,
autorizacdes, poderes, pretensdes, que se conferem a um sujeito-de-direito estdo
em relacdo necessaria com condutas de outros sujeitos-de-direito, portadores de

posigdes que se colocam reciprocamente as posi¢des do primeiro sujeito-de-direito,

condutas qualificadas como deveres juridicos em sentido amplo”.”!

E também que:

No quadro conceptual da relagdo juridica, sobreleva observar, ainda, a presenca de
um objeto, centro de convergéncia do direito subjetivo e do correlato dever. Fator
estrutural da entidade, qualquer modificagao no objeto pode ocasionar mutacdes de
fundo na propria composi¢@o do vinculo, suscitando, como veremos a breve trecho,

as espécies em que se divide a categoria. A faculdade de exigir o objeto da a

substancia do direito subjetivo, de que ¢ titular o sujeito ativo da relagdo, ao passo

que a conduta de presta-lo define o dever juridico a cargo do sujeito passivo.”

A conjugacdo factica dos critérios selecionados para desenhar a hipotese
tributaria determina o nascimento da relagdo juridica em torno de uma obrigacdo
tributéria.

ATALIBA resume: “O vinculo obrigacional que corresponde ao conceito de
tributo nasce, por for¢a da lei, da ocorréncia do fato imponivel”.93

Temos no antecedente normativo uma previsdo hipotética de eventos que
tém que ser materializados (ocorréncia factual), ndo bastando que estejam previstos no

antecedente normativo, ja que as categorias de direito precisam ser movimentadas pelos

atos humanos.

o VILANOVA, Lourival, Causalidade e Rela¢do de Direito, 4. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2000, p.121.

92 CARVALHO, Paulo de Barros in Direito Tributario, Linguagem e Método, Sao Paulo: Noeses, 2008,
p. 540.

% ATALIBA, GERALDO, in Hipotese de Incidéncia Tributaria, p. 68.
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O consequente normativo tem, entretanto, a prerrogativa de criar relagdes
juridicas por meio de proposi¢des prescritivas, de modo a orientar a conduta dos
individuos. O consequente normativo abre espago, inclusive, para a criagdo de ficcdes

juridicas.

4.2.2. Consequente Normativo — O Critério Pessoal

Antes de adentrarmos aos sujeitos passivos eleitos pela Lei Complementar
87/96, vale observar que a sujeicdo passiva ¢ tema que vai além da realizacdo da
materialidade prevista no antecedente da norma.

Como dissemos anteriormente, a Constituicdo Federal outorgou a Lei
Complementar a definicdo dos contribuintes dos impostos nela discriminados (Art. 146,
III, @) além de ter repetido tal encargo dentre as previsdes relativas ao ICMS (art. 155,
paragrafo 2°, XII, b).

Assim, o Codigo Tributario Nacional, para instituir a figura do contribuinte

e do responsavel, prescreveu:

Art. 121. Sujeito passivo da obrigacdo principal é a pessoa obrigada ao pagamento
de tributo ou penalidade pecuniaria.

Paragrafo tnico. O sujeito passivo da obrigacao principal diz-se:

I - contribuinte, quando tenha relacdo pessoal e direta com a situa¢do que
constitua o respectivo fato gerador;

Il - responsavel, quando, sem revestir a condicdo de contribuinte, sua
obrigagdo decorra de disposigao expressa de lei.

Para alcancar a finalidade do presente trabalho e nos aproximarmos da
Norma Padrdo Constitucional de Incidéncia do ICMS — Operacdes Mercantis e
compreender a forma individualizada de seus critérios, vamos deixar para o item

proprio a analise da responsabilidade pelo pagamento do tributo quando transferido o
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responsavel e deter nossa aten¢ao na pessoa do contribuinte, segundo a terminologia do
CTN.

Neste momento, vamos impor nossa analise sobre o contribuinte, que ¢é
aquele que o Codigo Tributario Nacional diz ter relagdo pessoal e direta com a situagdo
que constitua o respectivo fato gerador (art. 121, 1). No dizer de VILLEGAS, ¢ “o
destinatario constitucional tributario”.’*

“Nos impostos, € a pessoa que revela capacidade contributiva, ao participar
do fato imponivel, promovendo-o, realizando-o ou dele tirando proveito econdmico

(CF, 145, 1°)”. %

Sobre o sujeito passivo RICARDO CUNHA CHIMENTI leciona que

0 sujeito passivo da obrigagdo tributaria principal pode ser o contribuinte,
normalmente denominado sujeito passivo direto, ou o responsavel, também
chamado de sujeito passivo indireto. (...) O sujeito passivo indireto pode ser (art.
128 do CTN): I — responsavel por substituicdo, quando a lei determina que a
terceira pessoa ocupe o lugar do contribuinte antes mesmo da ocorréncia do fato
gerador (recolhe o tributo que seria devido pelo substituido antes mesmo da
ocorréncia do fato gerador) — a hipdtese, hoje, encontra respaldo no § 7° do art. 150
da Constitui¢do Federal, e que costuma ser denominada substituigdo progressiva
(para frente).”

No dizer da Constituicao Federal podem ser colhidos como sujeitos passivos
no consequente das relagdes juridicas que polarizem Estados e Distrito Federal em torno
do pagamento do ICMS — Operagdes Mercantis, o produtor, o industrial ou o
comerciante.

A Lei Complementar 87/96, amplia estas possibilidades quando estatui que

(Art. 4°) “Contribuinte ¢ qualquer pessoa, fisica ou juridica, que realize, com

% VILLEGAS, Hector apud ATALIBA, in Hipotese..., p. 80.
% ATALIBA, Geraldo in Hipétese de Incidéncia Tributdria, p. 80.
% CHIMENT]I, Ricardo Cunha. Direito Tributdrio. 5* ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2002. 218p.
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habitualidade ou em volume que caracterize intuito comercial, operagdes de circulacao
de mercadoria ou prestacdes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e
de comunicag¢do, ainda que as operacdes € as prestacdes se iniciem no exterior”.

Dada a delegag@o constitucional e a superveniéncia da dic¢do ao artigo 4°
supra, encontra-se assim conformada a sujeicdo passiva do ICMS — Operagdes
Mercantis, ressalvadas, evidentemente, as possibilidades legislativas que decorrem da
transferéncia desta condigdo (de sujeito passivo) por responsabilizag¢do de terceiros bem

como pela imposicio de substitui¢do e antecipagio tributaria®’.

4.2.3. Consequente Normativo — O Critério Quantitativo

Delineando, ainda, a regra matriz de incidéncia tributaria, temos que o
critério quantitativo dever ser o conteudo econdmico de sua materialidade. Deve ser
assim, “pela circunstancia de ser impossivel que um tributo, sem se desnaturar, tenha
por base imponivel uma grandeza que ndo seja insita na materialidade de sua hipdtese
de incidéncia”.’®

Nesse ponto, observa o MELO que “a base imponivel deve manter
considerac¢do intima ndo s6 com o objeto tributirio, mas correlagdo com a capacidade
econdmica do contribuinte, inerente ao seu aspecto pessoal e intimamente vinculada ao

fato tributério previsto normativamente”.”

7 Art. 5° Lei podera atribuir a terceiros a responsabilidade pelo pagamento do imposto e acréscimos
devidos pelo contribuinte ou responsavel, quando os atos ou omissdes daqueles concorrerem para o ndo
recolhimento do tributo.

Art. 60 Lei estadual podera atribuir a contribuinte do imposto ou a depositario a qualquer titulo a
responsabilidade pelo seu pagamento, hipotese em que assumird a condigdo de substituto tributario.
(Redagdo dada pela Lep 114, de 16.12.2002).

§ 1° A responsabilidade podera ser atribuida em relagdo ao imposto incidente sobre uma ou mais
operacdes ou prestacdes, sejam antecedentes, concomitantes ou subsequentes, inclusive ao valor
decorrente da diferenca entre aliquotas interna e interestadual nas operagdes e prestacdes que destinem
bens e servicos a consumidor final localizado em outro Estado, que seja contribuinte do imposto.

% ATALIBA, Geraldo, in Hipotese de Incidéncia Tributaria, p. 111.
9 MELO, José Eduardo Soares de, in ICMS Teoria e Pratica, DIALETICA, 8a ed., p. 187.
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Tal observagao nos remete de volta a divida também sobre como encontrar
a diretriz constitucional tracada ao legislador ordinario na fixa¢do do sujeito passivo da
relacdo juridica que tem como objeto o ICMS — Operagdes Mercantis (contetido da
obrigagdo) e a inquietacdo sobre como o Principio da Capacidade Contributiva pode
orientar esta pesquisa.

Por isso a observacdo de MIZABEL DERZI apud ALIOMAR BALEEIRO
de que “o fato medido na base de céalculo devera ser o mesmo posto na hipotese™.'”

No caso do ICMS — Operagdes Mercantis, objeto do nosso estudo, a
dimensdo econdmica da operagdo de circulagio de mercadoria, promovida por
determinado agente na cadeia econdmica de circulagdo de mercadorias (o produtor, o
industrial ou o comerciante), revela o contetdo econdmico da operacdo, no mais das
vezes o valor das mercadorias (além do préprio imposto e o frete): o preco, quando na

modalidade CIF a aquisigdo.

Para Hamilton Dias de SOUZA,

“o fundamento do ICMS ¢ a manifestagdo da capacidade contributiva, retratada, no
ciclo econdmico, pelo consumo, de modo que o limite da incidéncia do imposto
esta diretamente relacionado com o poder de compra do adquirente ou do
consumidor final. E o adquirente ou consumidor final o contribuinte do imposto,

porque dele é que emanam as manifestacdes de capacidade contributiva”.'"'

100 ARAUJO, Jackson Borges de in ICMS Ficgdo do Fato Gerador na Substitui¢do Tributaria, Sdo Paulo:
Juarez de Oliveira, 2001, p. 77.

%1 ' SOUZA, Hamilton Dias de, in ICMS — SUBSTITUICAO TRIBUTARIA. Revista de Direito
Tributario v. 12, p. 15.
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4.3. A Niao-Cumulatividade e a Norma Padrio de Incidéncia Tributaria

a luz da Constituicio Federal e da Lei Complementar 87/96.

Como exposto anteriormente, entendemos que a ndo-cumulatividade ¢ um
principio insculpido na Constitui¢do Federal, e, como tal, insusceptivel de limitagdo por
normas de inferior hierarquia na ordem juridica vigente.

Nesse contexto, passamos a andlise de tal principio inserido na norma
padrdo de incidéncia tributaria do ICMS relativamente as Operagdes Mercantis, isto €,
dentro da regra matriz que ora se constroi.

O artigo 155, §2° 1, da Constituicdo Federal, autoriza a compensacio
daquilo “que for devido em cada operacdo relativa a circulagdo de mercadorias ou
prestacdo de servigos com o montante cobrado nas anteriores pelo mesmo ou outro
Estado ou pelo Distrito Federal”.

O principio da ndo-cumulatividade depende da adocdo de técnica para sua

materializagdo. Como destaca Hugo de Brito MACHADO,

A nio-cumulatividade pode ser vista como principio e também como técnica. E
um principio, quando enunciada de forma genérica, como esta na Constitui¢do, em
dispositivo a dizer que ‘o imposto serd ndo cumulativo, compensando-se o que for
devido em cada operagdo relativa a circulagdo de mercadorias ou prestagdo de
servicos com o montante cobrado nas anteriores pelo mesmo ou outro Estado ou
pelo Distrito Federal.” Em tal enunciado ndo se estabelece exaustivamente o modo
pelo qual seré efetivada a ndo-cumulatividade. Nao se estabelece a técnica. Tem-se
simplesmente o principio que, alids, esta mal expresso (...).” E complementa: “a
técnica da ndo-cumulatividade, a seu turno, ¢ o modo pelo qual se realizada
principio”.

Os chamados créditos de ICMS estdo intrinsecamente ligados a concepgdo do
ICMS como um imposto sobre o valor acrescentado, ou seja, um imposto
plurifasico ndo-cumulativo, cuja funcdo essencial ¢ a de evitar a dupla ou plarima
imposi¢do que existe nos sistemas de tributagdo em cascata, em que a tributagdo
das operagOes subsequentes no ciclo produtivo incide sobre uma base na qual ja se
encontra incluido o imposto cobrado na operagdo anterior.'”

102 XAVIER, Alberto, in Tratado de Direito Constitucional Tributario, Sao Paulo: Saraiva, 2005, p. 597.
78



A previsdo para compensacao nas operagoes posteriores ¢ interpretada como
a compensagdo de imposto com imposto, ndo se exigindo a compensagdo quanto a
mesma mercadoria. Ao contribuinte, portanto, ¢ facultada a escrituragdo de créditos de

ICMS pela entrada de mercadorias. Assim vé CARRAZZA:

A Constitui¢do atual (...) confere ao contribuinte o direito de abater, do montante
de ICMS a pagar, tudo o que foi devido por outros contribuintes que lhe prestaram
servicos ou lhe forneceram mercadorias e outros bens tributados (maquina,
material de escritério, veiculos etc). Estabelece, portanto, uma relagdo de
créditos/débitos (as entradas fazem nascer créditos; as saidas, débitos)”.

E acrescenta:

A ndo-cumulatividade no ICMS leva em conta as operagdes ou prestagdes
realizadas num dado periodo (...). Sendo os débitos superiores aos créditos, ha
imposto a recolher. Do contrario, isto ¢é, se os créditos forem maiores que os
débitos, inexiste imposto a pagar, sendo créditos a transferir para o proximo
periodo de apuragao.

Em suma, a expressdo ‘montante cobrado’, contida na segunda parte do art. 155,
§2°, da CF, deve ser juridicamente entendida como ‘montante devido’ €, ndo como
‘montante efetivamente exigido.

Assim entendem MELO e LIPPO:

Para os termos especificos da ndo-cumulatividade, quando a norma constitucional
se utiliza do signo ‘compensag¢do’ reporta-se, de um lado, ao dever juridico a que se
submete o contribuinte, de apurar o montante do imposto a pagar mediante o
confronto entre as importdncias do tributo oriundas das suas operagdes de
circulagdo de mercadorias e prestagdes de servigos de transportes € comunicagdes,
em certo periodo, com as quantias do mesmo tributo oriundas de todas as
operagOes anteriores realizadas por produtores, industriais, comerciantes,
importadores e prestadores dos servicos, que foram objeto de suas aquisigoes nesse
mesmo periodo, ¢ de outro lado, a impossibilidade do sujeito ativo de opor
qualquer restrigdo ao crédito levado a efeito pelo contribuinte.

Na contramao da norma, os Estados tém cobrado ICMS, caso nido cobrado o
imposto nas operacdes anteriores. Nesse sentido, exemplificativamente, prescreve a Lei

Estadual de Sao Paulo, mitigando o principio da ndo-cumulatividade, que “Nao se
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considera cobrado, ainda que destacado em documento fiscal, o montante do imposto
que corresponder a vantagem econdmica decorrente da concessdo de qualquer subsidio,
reducdo da base de calculo, crédito presumido ou outro incentivo ou beneficio fiscal em
desacordo com o disposto no artigo 155, § 2°, inciso XII, alinea "g", da Constitui¢ao
Federal”.

Ademais, ¢ oportuno consignar que o Supremo Tribunal Federal, em
interpretacdo sobre o principio da ndo-cumulatividade, entende que o sistema de
créditos e débitos “tem por base valores certos, correspondentes ao tributo incidente
sobre as diversas operagdes mercantis, ativas e passivas, realizadas no periodo
considerado”.

Por entender que ¢ sistema de créditos e débitos, referido Tribunal entende
descabida a aplicagdo de corre¢do monetéria sobre os créditos, para apura¢do do valor
devido, conforme jurisprudéncia pacifica, salvo se a auséncia de creditamento se deveu
a 6bice imposto pelo Fisco Estadual.

A Lei do Estado, ou Distrito Federal, cabe a institui¢do do tributo,
observando-se as diretrizes estabelecidas pelo Texto Constitucional e por lei
complementar. Tanto quanto ao legislador complementar, ao legislador estadual ¢
vedado restringir o alcance da ndo-cumulatividade, como assegurado pela Constitui¢ao.

Ressalte-se, ainda, que a lei complementar ao “ ‘disciplinar o regime de
compensagdo do imposto’, ndo pode interferir no conteudo e no alcance do principio da
nao-cumulatividade do ICMS. Deve, apenas, operacionalizar um sistema de escrituracao
em que, considerado certo lapso de tempo, ¢ registrado, de um lado, o imposto devido e,
de outro, a expressdo financeira do abatimento correspondente. Portanto, a lei
complementar, na melhor das hipdteses, disciplinard o procedimento de constituicdo,

registro e utilizagao do crédito do ICMS”.
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Ressaltamos sobre as fungdes da lei complementar em matéria de regulagao

do imposto estadual, as ligdes de ATALIBA, para quem

O importante ¢ assinalar que esta lei complementar pode adotar qualquer

sistematica, qualquer mecanica, qualquer método, desde que preserve a essencial

exigéncia constitucional da ndo-cumulatividade do ICM, consistente no abatimento
do imposto pago nas operagdes anteriores, quando do pagamento do imposto
incidente sobre cada nova operagao.

Em que pese ndo caiba a lei complementar restringir o direito
constitucionalmente assegurado a nado-cumulatividade do tributo, o legislador
complementar tem inserido normas limitando o direito & compensagao.

Por exemplo, a Lei Complementar 87/96 autorizava o crédito na aquisi¢ao
de energia elétrica, bens de uso e consumo e bem do ativo fixo (crédito financeiro). Em
alteragoes a tal instrumento legislativo, tem se reiterado o parcelamento do crédito pela
aquisicdo de ativo fixo e adiado o aproveitamento de crédito quanto a bens de uso e
consumo e este direito mitigado.

Ocorre que tais restrigdes, exemplificativamente, no entendimento do
Supremo Tribunal Federal, n3o constituem violagdo ao principio da ndo-
cumulatividade. '

Em sentido diametralmente oposto, ¢ o entendimento de grande parte da
doutrina: “A indedutibilidade dos créditos relativos a aquisi¢do de bens de capital,

maquinas e insumos diretamente utilizados na atividade econdmica configura um

rompimento com o principio da ndo-cumulatividade”.

1% “Lei complementar n. 87/96. Superveniéncia da lei complementar n. 102/00. Crédito de ICMS.
Limitacdo temporal a sua efetivacdo. Vulneragdo do principio da ndo-cumulatividade. Inocorréncia.
Precedentes. O Plenario desta Corte, no julgamento da ADI-MC n. 2.325, DJ de 4.10.04, fixou
entendimento no sentido de ndo ser possivel a compensagdo de créditos de ICMS em razao de operagdes
de consumo de energia elétrica ou utilizacao de servicos de comunicacio ou, ainda, de aquisicao de bens
destinados ao uso e/ou a integracdo no ativo fixo do proprio estabelecimento. As modifica¢des nos artigos
20, § 5° e 33 da Lei Complementar n. 87/96, ndo violam o principio da ndo-cumulatividade.”
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O Supremo Tribunal Federal manifestou-se pela observancia do principio da

ndo-cumulatividade no denominado “céalculo por dentro”, quando excluida da base de

calculo do ICMS o proprio valor do tributo devido:

Ao assim fazer, tomamos ndo-cumulatividade enquanto: a) norma juridica; b)
introduzida; ¢) pelos veiculos introdutores Constituigdo Federal de 1988 — CF/88 ¢
Emenda Constitucional - EC; d) geral e abstrata; e) de estrutura hipotético-
condicional; que apresenta, em seu:

f) antecedente: mesma materialidade, critério espacial ¢ temporal contidos no
antecedente do ICMS-norma, acrescido da adjetivagdo “tributaveis” e imunes por
destinar mercadorias e servigos ao exterior e, caso prescrito em normas produzidas
pelos Estados e Distrito Federal, isentas ou (disjuntor includente) nao-tributadas; e,
em seu

g) consequente: a possibilidade de instaurar-se relagdo juridica entre contribuinte e
Estados/Distrito Federal em que o primeiro tem a permissdo de se creditar do
ICMS incidivel nas “operag¢des anteriores” ¢ compensa-lo, mediante calculo de
relacdes, com o ICMS-objeto por ele devido; e os Estados/Distrito Federal teriam a
obrigacdo de se omitir em praticar qualquer conduta tendente a impedir ou criar
obstéaculos ao exercicio de tal permissdo.”' "

104 JACOBSON, Eduardo in ICMS e Nao-Cumulatividade — Consideragdes de cunho constitucional),
2003, Trabalho apresentado ao Porfessor Paulo de Barros Carvalho, em razio da conclusdo do crédito

Tributario III.
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5. Sujei¢cdo Passiva e Responsabilidade Tributaria

Para Hugo de Brito MACHADO, “denomina-se responsavel o sujeito
passivo da obrigacgdo tributaria que, sem revestir a condicdo de contribuinte, vale dizer,
sem ter relagdo pessoal e direta com o fato gerador respectivo, tem seu vinculo com a
5105

obriga¢do decorrente de dispositivo expresso da lei.

A diferenga entre contribuinte e responsavel, segundo CARVALHO,

descansa, exatamente, na observagdo de que o legislador ndo inscreveu como
sujeito passivo do liame tributario aquele mesmo sujeito que dera margem ao
acontecimento do fato imponivel. Antes, porém, por razdes de expediéncia
administrativa ou de comodidades para fins arrecadatoérios, escolheu uma pessoa
que com ele se ndo confunde.'®

Essa responsabilidade s6 pode ser atribuida a quem tenha relagdo com o fato
gerador da respectiva obrigacao (Codigo Tributario Nacional, art. 128).

Esta vinculagdo com o fato gerador s6 pode ser verificada para fins de
atribuicao de responsabilidade a fato gerador, portanto, um evento ocorrido, do
pretérito.

“Na responsabilidade por substitui¢do o dever de pagar o tributo ja nasce,
por expressa determinacio legal, na pessoa do sujeito passivo indireto”.'"’

Para Maria Rita FERRAGUT, “como proposi¢do prescritiva,
responsabilidade ¢ norma juridica deonticamente incompleta (norma lato sensu), de
conduta, que, a partir de um fato nao-tributario, implica a inclusdo do sujeito que o

realizou no critério pessoal passivo de uma relagéo juridica tributaria.”'®

105 MACHADO, Hugo de Brito, in Curso de Direito Tributario, p. 169.

106 CARVALHO, Paulo de Barros, in A regra matriz do ICM, p. 140.

" CARRAZZA, Roque Antonio, ICMS, p. 87.

108 FERRAGUT, Maria Rita, in Responsabilidade Tributaria e o Codigo Civil de 2002, Sdo Paulo:
Noeses, 2005, p.33.
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Para AMARO, o Coédigo Tributario Nacional impde limitagdo a definigao
legal de quem possa ser colocado na condi¢do de sujeito passivo da relagdo tributéria,
fora do juizo implicacional que coloca aquele que realiza o fato juridico hipoteticamente
previsto no antecedente da norma juridica tributaria (stricto senso) em relagdo juridica
com o sujeito ativo. “J& o artigo 128 diz que a lei pode eleger terceiro como responsavel
se ele estiver vinculado ao fato gerador”'?

Nao hé como albergar a antecipagdo tributaria (“substituicdo tributaria para
frente”), na disciplina do artigo 128 do Codigo Tributario Nacional, pois, referente a
situagdes futuras. Nao ha como fazer vinculagdo a aspecto relacionado a fato futuro.
Como verificar a vinculagdo de terceiro a um fato suposto?

Esta verificagdo s6 pode ser feita a fato juridico, portanto, evento
concretamente verificado na experiéncia, ndo o conceito do fato, mas fato pretérito.

Por esse motivo foi necessario “forcar passagem” no Texto Constitucional
para fazer inserir o §7°, no art. 150, ainda que haja limites as constru¢des de imposicao
tributaria pelos Estados, pela sistematica da antecipagao tributaria.

Como ¢ cedigo, no polo passivo da obrigagdo tributaria, temos a figura de
dois sujeitos de direito, quais sejam, o contribuinte e o responsavel, partindo-se da
premissa que ora firmamos de que sujeito passivo ¢ aquele que figura no polo passivo
da relagao tributaria.

O contribuinte ¢ a pessoa que realiza o fato imponivel e se situa no polo
passivo da relagao obrigacional.

O responsavel, por sua vez, ¢ terceiro ndo relacionado, direta e
pessoalmente, com o fato imponivel, mas a quem a lei atribua o dever de satisfazer o

crédito tributario em prol do sujeito ativo.

' AMARO, Luciano, in Direito Tributdrio Brasileiro, Sio Paulo, SARAIVA, 1997, p. 294.
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A responsabilidade pode ser subdividida nas seguintes modalidades: a)
responsabilidade por substituicdo (progressiva - art. 150, § 7° CF e regressiva - 128
CTN); b) responsabilidade por transferéncia, que por sua vez compreende as
subespécies a seguir: b. 1 — Por Sucessdo; b. 1.1. intervivos — art. 130, caput e inciso [
do CTN; b.1.2. causa mortis — art. 131, II e III do CTN; b. 1.3. societaria — art. 132 do
CTN; b. 1.4. comercial — art. 133 do CTN; b. 2 — Por Imputagio Legal
(Responsabilidade De Terceiros); b.2.1. solidaria — art. 134 CTN; b. 2.2. pessoal — art.
135 CTN (transferéncia por substitui¢ao).

Por sua vez, a disciplina da responsabilidade solidaria encontra-se
insculpida no artigo 134 do CTN, trazendo taxativamente as hipoteses em que pode ser
aplicada, e todas decorrentes da chamada culpa in vigilando.'"°

As condigdes para que seja implementada a responsabilidade solidaria estao
numerus clausus dispostas neste artigo do Cédigo Tributario Nacional, com status de lei
complementar, o que impede alargamento ou inovagdes por lei ordinaria.

Na classificagdo de SOUZA e BECKER, “da-se entdo a sujeicdo passiva
indireta que apresenta duas modalidades, quais sejam a substitui¢do e a transferéncia,
esta comportando as hipoteses de solidariedade, sucessio e responsabilidade”.'"!

Para estes festejados autores, que nos ensinaram sobre esta matéria ha
décadas atras, “a substituicdo ocorre quando, em virtude de uma disposi¢@o expressa de

lei, a obrigagdo tributaria surge desde logo contra uma pessoa diferente daquela que

"% Art. 134. Nos casos de impossibilidade de exigéncia do cumprimento da obrigagdo principal pelo
contribuinte, respondem solidariamente com este nos atos em que intervierem ou pelas omissdes de que
forem responsaveis: I - os pais, pelos tributos devidos por seus filhos menores; II - os tutores e curadores,
pelos tributos devidos por seus tutelados ou curatelados; III - os administradores de bens de terceiros,
pelos tributos devidos por estes; IV - o inventariante, pelos tributos devidos pelo espélio; V - o sindico e o
comissario, pelos tributos devidos pela massa falida ou pelo concordatario; VI - os tabelides, escrivaes e
demais serventudarios de oficio, pelos tributos devidos sobre os atos praticados por eles, ou perante eles,
em razdo do seu oficio; VII - os sdcios, no caso de liquidacao de sociedade de pessoas. Paragrafo unico.
O disposto neste artigo so se aplica, em matéria de penalidades, as de carater moratdrio.

H SOUZA, Rubens Gomes de e BECKER, Alfredo Augusto, in Compéndio de legislacao tributaria, Sdo
Paulo, Resenha Tributaria, 1975, p.55
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esteja em relagdo econdmica com o ato ou negocio tributado: nesse caso, ¢ a propria lei
que substitui o sujeito passivo direto por outro indireto.”

Ficaremos com as hipdteses de responsabilidade tributaria por substitui¢ao,
presentes nos artigos 150, § 7° da Constituicdo Federal e 128 do Cédigo Tributario

Nacional, que nos preocupam neste momento.

5.1. Responsabilidade por substitui¢io (incorreta denominagio) -

Antecipacio tributaria (com substituicio)

Ocupamo-nos neste trabalho com a identificacdo da figura inaugurada com
a inser¢do do paragrafo 7°, artigo 150, da Constituicdo Federal, no sistema
constitucional vigente. Tentamos compreender o comando constitucional e reconhecer
de que categoria juridica se trata, para compreender o regime juridico aplicavel e qual o
impacto promovido no fato juridico tributdrio, quando da incidéncia conjunta das duas
normas: a regra matriz de incidéncia tributdria e a norma que pde a antecipagdo com
substitui¢do na cadeia de incidéncia do ICMS — Operagdes mercantis.

Note-se que, neste caso, incide a norma juridica tributaria (stricto sensu), ou
a norma individual e concreta que noticia a ocorréncia do fato juridico tributério (fato
imponivel), e, concomitantemente, incide a norma que impde a (incorretamente)
denominada “‘substitui¢do tributaria”, para fazer com que toda a tributa¢do da cadeia
seja antecipada e o substituto tributario ocupe o polo passivo da relacdo com o fisco
(syjeito ativo).

A respeito da critica formulada, note-se que ,“embora o substituido ndo seja

compelido a pagar o tributo — ja& que ndo faz parte do vinculo obrigacional — sua
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existéncia e suas caracteristicas ndo podem, de forma alguma, ser desconsideradas pelo

. 112
direito.”

FERRAGUT relaciona quatro grandes razdes, para fechar sua posicao e que
nos fornecem também quatro grandes ferramentas para compreender a atual disciplina

constitucional da “substitui¢do tributaria”:

A uma, porque se o substituido ndo chegou a existir, ndo havera fato juridico
tributario, pressuposto para exigéncia do adimplemento da obrigagdo por parte do
substituto. A duas, porque se existiu, mas faleceu ou extingui-se, havera também
sucessdo. A trés, porque o regime aplicavel a substituicao ¢ o do substituido e, por
isso, o substituto sofrera os respectivos efeitos. E, finalmente, a quatro, porque a lei
aplicavel devera ser a da data da ocorréncia do fato praticado pelo substituto
(tempo no fato tributario), e nao a da data do fato que gerou a substituicdo (fato
juridico ndo-tributario).'"

A norma juridica que inaugura a antecipagdo tributiria ndo incide sem a
incidéncia da norma juridica que informa a incidéncia tributéria.

Esclarece-nos GRECO:

tecnicamente, ‘substitui¢do tributaria’, ¢ figura ligada a identificacdo de um certo
tipo de sujeito passivo indireto, no ambito da obrigagdo tributaria. (...) Alguém que
ndo esta direta e imediatamente ligado ao fato gerador, mas se encontra de algum
modo vinculado ao contribuinte. Em suma, a figura juridica denominada de
‘substitui¢do tributaria’ que a Teoria do Direito Tributario conhece consiste na

atribui¢do a alguém de responsabilidade por ‘divida alheia’.'"*

E a partir desta observagcdo, GRECO identifica que a razao do uso do termo

substitui¢do tributdaria pelo legislador e operadores esta, sim, determinada pela

115

possibilidade de cobranga antecipada (tomar antes do tempo ) do tributo, promovida

"2 FERRAGUT, Maria Rita, in Responsabilidade Tributdria e o Cédigo Civil de 2002, p.60.

3 1dem, p. 60/61.

4 GRECO, Marco Aurélio, in Substitui¢do Tributdria (ou antecipacio do fato gerador), 2 ed., Sao
Paulo: [Malheiros, p.12.

15 Artigo sobre a Substituigio Tributdria para frente enfoca o “tempo” como um critério juridico
constitucional, acentua que o termo presumido, utilizado na expressdo “fato gerador presumido”, segundo
o léxico comum, corresponde ao participio passado do verbo presumir, este proveniente do latim
praesumere, correspondendo a significagdo de “tomar antes do tempo, fazer juizo antecipado, conjecturar,
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pela incidéncia da norma a partir do fato imponivel presumido e decorrente da opcao

legislativa de colocagdo de um substituto tributdrio que encerra a sujeicao passiva na

cadeia econdmica de determinada mercadoria. '

Entretanto, para Maria Rita FERRAGUT,

Substituigdo Tributaria é sujeigdo passiva, pois quando transfiro a responsabilidade
de retencdo e recolhimento para um terceiro, que ndo aquele que prestou o servigo,
coloco este terceiro na posicdo de sujeito passivo de uma obrigagio tributaria. E ele
quem deve e, portanto, preciso necessariamente me utilizar da legalidade, ndo ha
forma de introduzir este terceiro dentro de um regime de substitui¢do que ndo seja
por meio de lei. Trata-se, sem divida alguma, de sujeicio passiva.'”’

A impropriedade da denominacdo ‘‘substituicdo tributdria” ndo ¢ uma

questao terminologica simplesmente, mas uma condicao a correta compreensdo do tema

que exige, segundo Andréa Medrado DARZE,

uma tomada de posi¢do firme perante o nosso ordenamento juridico, em termos de
vé-lo como um todo unitario, se distanciando totalmente de construcdes atreladas a
enunciados normativos isoladamente considerados ou apegados a meras questoes
terminologicas. Do contrario teremos versdes meramente parciais sobre o tema,
que nao refletem o fendmeno da substitui¢io tributéria em sua integridade.'®

antecipar”. CF. HENRIQUE, Walter Carlos Cardoso, in Substitui¢do Tributaria para frente (Revista de
Direito Tributario v. 105, p. 124).

116 «“N3o obstante a expressdo ‘substitui¢io tributaria’ tenha na doutrina um significado preciso, que é o
acima exposto, o legislador e os operadores praticos comecaram a denominar de ‘substitui¢do tributria’
uma outra figura em que a exigéncia do tributo ¢ feita antes da ocorréncia do respectivo fato gerador.
Como o sujeito passivo a quem a lei atribui o dever de promover o recebimento e o recolhimento do
tributo ndo ¢ o contribuinte (assim definido pelo art. 121 do CTN), passou-se a dizer que este sujeito
passivo, que se encontra em fase anterior do ciclo-econémico, estava sendo alcangado como ‘substituto
tributario’ do contribuinte — o que levou a generalizagdo da utilizagdo da expressdo para figura cujo
nucleo relevante ndo estd na atribui¢do de responsabilidade a terceiro (pois isto ¢ amplamente
disciplinado pelo Codigo Tributario Nacional), mas da exigéncia do tributo por antecipagdo” (GRECO,
Marco Aurélio, in Substitui¢do Tributaria (ou antecipagdo do fato gerador, p.13).

"7 FERRAGUT, Maria Rita, In: Conferéncia sobre Substitui¢io Tributaria, Antecipagdo, Valor Agregado
e Ressarcimento. Revista de Direito Tributério, v. 107/108, p.121.

" DARZE, Andréa Medrado, in RESPONSABILIDADE TRIBUTARIA: solidariedade e
subsidiariedade, Dissertagdo apresentada a Banca Examinadora da Pontificia Universidade Catolica de
Sado Paulo, como exigéncia parcial para a obtengcdo do titulo de MESTRE em Direito, na area de
concentragdo Direito do Estado, subarea de Direito Tributario, sob a orientagdo do Professor Doutor
Paulo de Barros Carvalho. Sdo Paulo, 2009.
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DARZE faz observagdes sobre o tema e, além de nos chamar a atengdo para
a importancia do rigor linguistico na defini¢do das categorias do direito com as quais
nos ocupamos, para saber sobre o regime juridico que se lhes aplica, conclui pela
aproximacao destas “realidades juridicas” — responsavel e substituto — por atenderem

(194

ambos aos critérios reclamados pela classe, quais sejam, “i. tratar-se de pessoa

indiretamente vinculada ao fato juridico tributario ou direta ou indiretamente vinculada
ao sujeito que o realizou; e ii. estar presente no polo passivo da obrigagdo tributaria”.'"’
Nao temos divida de que a substituicao tributdria seja espécie de sujeicao
passiva. Ocorre que o dispositivo constitucional constante do paragrafo 7° do artigo 150
da CF, ndo cuida — em sua essé€ncia — de substitui¢do tributaria.
O argumento segundo o qual antes da vigéncia do paragrafo 7° do artigo
150, da Constituigdo Federal o Supremo Tribunal Federal havia repelido a figura da

antecipagio com substitui¢io'?’, por ndo encontrar na norma do art. 128 do CTN

fundamento de validade suficiente,

¢ absolutamente coerente com o reconhecimento de que o tema ndo é propriamente
de ‘substitui¢do’, para o qual deva ser atendido o requisito de vinculag¢do previsto
no art. 128, mas de antecipacdo do fato gerador, que nido encontra apoio direto
neste artigo. Mas na natureza do pressuposto de fato do tributo ou em norma
expressa a respeito (o antigo art. 58 do CTN)."*!

O que identificamos ¢ que hd uma tendéncia em termos de concentracao da
atividade tributaria e fiscal da administragdo dos Estados na cobrangca do ICMS —
Operagdes Mercantis no inicio da cadeia e em face de um Unico sujeito passivo, muitas
vezes com maior capacidade econdmica e menores riscos de inadimpléncia ou

sonegacao.

9 0b. cit. p. 177.

120 Género do qual sdo espécies a “substitui¢do tributaria progressiva” e a ‘“substitui¢do tributaria
regressiva”.

12I'Cf. GRECO, Marco Aurélio, Substituicdo Tributdria (ou antecipagdo do fato gerador), p.29.
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Ha4, entretanto, a nosso ver, prevaléncia de interesse no aspecto temporal em
face do aspecto pessoal na disciplina estatuida. Nao se trata aqui de antever a intengao
do legislador, instante anterior a edi¢do do texto legislativo, fora do escopo de andlise
do intérprete, mas a norma que pode ser construida a partir do dispositivo do paragrafo
7° e definir a que categoria pertence.

Isso porque para atendimento da pretensdo de transferir responsabilidade
para terceiro (ainda que por finalidade de concentragdo da arrecadagdo em relacdo
juridica de alguém que tivesse capacidade econdmica mais consistente) ndo haveria a
necessidade de aprovagdo de Emenda Constitucional para fazer constar a previsdo do

malsinado paragrafo 7°, do artigo 150 da CF/88.

A sujeicdo passiva direta do contribuinte pode ser atribuida, por substitui¢do, a
‘terceiro’ vinculado ao fato gerador (128, CTN).

Essa atribuicdo, todavia, ndo deve ser confundida com a hipotese da
‘substitui¢do tributaria para frente’, (...) ja que existem entre ambas diferengas
ontoldgicas: enquanto a terceira ‘pessoa’ na hipdtese acima vincula-se ao fato
gerador e somente serd responsabilizada supletivamente se a lei ordinaria assim
dispuser, o ‘substituto tributario’ pode ndo estar vinculado ao fato gerador futuro e
é o responsavel originario pelo seu pagamento.'**

A disciplina do artigo 6° do Decreto-Lei n® 406, de 31 de dezembro de 1968,

123 -,
3,

inserido pelo artigo 3° da Lei Complementar n° 44, de 7 de dezembro de 198 ja

autorizava a época a institui¢ao de substituicao tributaria.

122 MATTOS, Aroldo Gomes de in ICMS Comentarios a Legislagdo Nacional, p. 161.
123" Art. 3° - Ficam acrescentados ao art. 6° do Decreto-Lei n° 406, de 31 de dezembro de 1968, os
seguintes paragrafos:

§ 3° - A lei estadual podera atribuir a condi¢do de responsavel:

a) ao industrial, comerciante ou outra categoria de contribuinte, quanto ao imposto devido na operagido ou
operagdes anteriores promovidas com a mercadoria ou seus insumos;

b) ao produtor, industrial ou comerciante atacadista, quanto ao imposto devido pelo comerciante varejista;
¢) ao produtor ou industrial, quanto ao imposto devido pelo comerciante atacadista e pelo comerciante
varejista;

d) aos transportadores, depositarios e demais encarregados da guarda ou comercializagdo de mercadorias.

§ 4° - Caso o responsavel e o contribuinte substituido estejam estabelecidos em Estados diversos, a
substitui¢do dependera de convénio entre os Estados interessados."
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Nao temos conhecimento de pronunciamento do STF quanto a
constitucionalidade da figura na vigéncia da Lei Complementar 44/1983.

Assim, vemos um hiato para a instituicdo de antecipa¢do com substitui¢ao
(“Substituicdo Tributaria Progressiva”) no ordenamento juridico pretérito (anterior a
Constituicao Federal/88) no periodo que vai desde a revoga¢do do antigo artigo 58 do
CTN (pelo Decreto-Lei n® 406, de 31.12.1968) até a edicdo da Lei Complementar
44/1983, que inseriu no sistema os paragrafos 3° e 4° no artigo 6° do Decreto-Lei n° 406,
de 31 de dezembro de 1968.

Com a edi¢do da Emenda Constitucional 3/1993 e com a instituicdo de um
sistema de antecipagdo com substitui¢do baseado introduzido por lei (em sentido estrito)
toda a disciplina legal anterior em desconformidade com a nova regra constitucional
perde a validade.'**

Tal fato nos leva a crer que o que ndo tinha previsdo no ordenamento
anterior a Sistema Constitucional Tributario era a antecipagdo com substitui¢do e ndo a
simples substituicdo tributaria (eleicdo de sujeito passivo distinto da figura do
contribuinte), consagrada no vigente artigo 121 do CTN.

Hugo de Brito MACHADO nos da conta de que

tendo em vista as inimeras ag¢lOes nas quais vinha sendo apontada a
inconstitucionalidade da cobranca antecipada do ICMS sob a forma de substitui¢do
tributéria, os governos estaduais conseguiram que o Congresso Nacional aprovasse
a Emenda Constitucional n°® 3/93, que introduziu o paragrafo 7° no art. 150, para
validar a malsinada cobranga antecipada.'” (grifamos).

124 GRECO, Marco Aurélio, in Substitui¢io Tributdria (ou antecipagdo do fato gerador), p. 91.
12 MACHADO, Hugo de Brito. O Supremo Tribunal Federal ¢ a Substitui¢io Tributaria no ICMS, in
Revista de Direito Tributario n® 87, Sdo Paulo: Malheiros, p. 55.
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TORRES também conclui pela inutilidade do art. 128 do CTN para definir o
regime da substituigio tributaria.'*®

Vemos, por estes motivos, importante distingdo entre a figura da
substituicdo tributdria que ¢ substituicdo do “sujeito passivo possivel, apontado na

Constituigdo” '’

, com foco na responsabilidade pelo pagamento do tributo, do instituto
tributario da antecipacdo (“com ou sem substitui¢do”, para parafrasear GRECO)
insculpida no paragrafo 7°, do artigo 150 da CF, que constitui figura com foco na
cobranga antecipada do tributo.

A confusdo nasce da necessidade que ha de conjugar a substitui¢do do
contribuinte originariamente eleito na regra matriz de incidéncia do imposto com o
sujeito passivo da relacdo juridico tributdria por alguém que tenha conexao juridica com
ele: o substituto tributdrio, que passa a ocupar sua posicdo em face do sujeito ativo
(Ente-tributante).

Para o ICMS — Operacdes Mercantis esta conex@o juridica a que nos
referimos ¢€ a circunstancia de constituir um dos elos na cadeia de abastecimento que vai
do importador, industrial ou fabricante, até o consumidor final (contribuinte de fato do
imposto), passando neste interim pelo atacadista, distribuidor, varejista e até o
arrematante. O substituto tributdrio ocupa normalmente posi¢ao antecedente aos demais
elementos da cadeia.

E dizemos normalmente, pois, em alguns casos, ha concessdo de regimes

especiais a contribuintes que passam a ocupar a posicao de substitutos na cadeia de

126 TORRES, Heleno Taveira in Substituicio Tributiria — Regime Constitucional, Classificagdo e
Relacdes Juridicas (Materiais e Processuais) (Revista Dialética de Direito Tributario 70, p. 91 e ss.).
127 CARRAZZA, Roque Antonio, ICMS, p. 98.
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abastecimento, por for¢a da peculiaridade do regime de antecipacdo tributaria que, para
alguns produtos, no esta instituido por convénio entre os Estados. '**

O labor da constru¢do normativa nos exige ainda — ndo ¢ demasiado
ressaltar — necessidade de superar a dificuldade de lidar com os mal denominados
institutos pela legislagdo patria, seja no direito tributdrio como em outras areas, pois nao
temos nos textos legislativos o rigor linguistico que deles se espera, fazendo-se
necessario muitas vezes ler “antecipacdo” onde “substituicdo” estd escrito.

2 129’ e

O ordenamento esta repleto de referéncias a “substitui¢do tributaria
ndo estamos nods autorizados (ou aconselhados) a desconsiderar tais prescrigdes sob o
argumento de que de regras de “substitui¢do tributaria” ndo cuidam, ainda que no
esforco de construcdo do discurso cientifico, de que certas corre¢des semanticas e
algumas elucidagdes tenham de ser feitas.

Tal raciocinio leva-nos a concluir, no entanto, que a utilizagdo da expressao
“responsabilidade por substituicdo” estd incorreta e mesmo a utilizacdo do termo
“substituicdo tributdria” ndo serve para encerrar a sistematica de antecipagdo da
cobranga do tributo, a que denominamos antecipagdo tributaria com substitui¢do, esta
ultima caracteristica em face da circunstancia da alteracdo do sujeito passivo possivel
que decorre do arquétipo constitucional e da regra matriz de incidéncia do tributo por
alguém que lhe anteceda na cadeia de tributagao.

Os efeitos que a incidéncia da norma de antecipa¢do promovem na regra
matriz de incidéncia do ICMS — Operagdes Mercantis estdo detalhadas no Capitulo 7

deste trabalho.

128 Explicamos esta circunstincia no item 6.2.2, onde noticiamos algumas modalidades de regimes de
antecipagdo tributaria vigentes na legislacdo dos Estados.
129V, Arts. 155, paragrafo 2o, XII, b’;
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6. Substituicdo Tributaria Regressiva ou Concomitante e Antecipagio
Tributaria com Substituicio (ou “Substituicio Tributaria Progressiva”) no

ordenamento vigente

A substituicdo tributaria ¢ instituto bastante antigo, que remonta aos tempos
do Império Romano. No Brasil, entretanto, somente com o advento da Lei n® 5.172 de
25 de outubro de 1966 (Coédigo Tributario Nacional) esse instituto de deslocamento da
sujeicao passiva passou a ter tratamento legal expresso.

Suas origens confundem-se com a do antigo ICM, sendo certo que tanto a
substituicdo como a antecipagdo tributaria foi implementada no Brasil justamente para
tornar simplificada a instituicdo e cobranca daquele imposto, pois ¢ um instrumento
pratico, de grande valia a eficiéncia da arrecadagao e fiscalizagao.

Com a promulgagdo da Carta Constitucional de 1946, as Unidades
Federadas passaram a ser dotadas de competéncia para instituir o chamado Imposto
sobre Vendas e Consignacdes (IVC), precursor do atual ICMS — Operagdes
Mercantis'*".

A figura da antecipacdo tributdria teve seu esbogo na Lei n° 5.172, de
25.10.66, conforme se percebe da leitura do ja revogado art. 58, § 2° II, cuja redagdo
originaria nos dava conta de que "a lei pode atribuir a condigdo de responsavel"'*!

O Ato Complementar n° 34, de 30.01.67, substituiu o supracitado inciso II

do paragrafo 2° passando a dispor:

B30 CF 1946 - “Art. 19. Compete aos Estados decretar impostos sobre: (...) IV — vendas e consignacdes
efetuadas por comerciantes e produtores, inclusive industriais, isenta, porém, a primeira operagdo do
pequeno produtor, conforme o definir a estadual”.

BT - a0 industrial ou comerciante atacadista, quanto ao imposto devido pelo comerciante varejista,
mediante acréscimo, ao preco da mercadoria a ele remetida, de percentagem nao excedente de 30% (trinta
por cento) que a lei estadual fixar."
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II - ao industrial ou comerciante atacadista, quanto ao imposto devido por
comerciante varejista, mediante acréscimo:

a) da margem de lucro atribuida ao revendedor, no caso de mercadoria com prego
maximo de venda no varejo marcado pelo fabricante ou fixado pela autoridade
competente;

b) de percentagem de 30% (trinta por cento) calculada sobre o preco total cobrado
pelo vendedor, neste incluido, se incidente na operagdo, o art. 46, nos demais
casos.

Posteriormente, o Decreto-Lei n° 406, de 31.12.68, por for¢a do seu artigo
13, acabou por revogar expressamente os referidos dispositivos. Nessa ocasido vigia a
Carta Maior de 1967, que passou a atribuir, por seu artigo 24, inciso II, competéncia aos
Estados-membros e ao Distrito Federal para instituir imposto sobre operacdes relativas a
circulacao de mercadorias, o chamado ICM.

Logo no ano de 1969, veio a lume a Emenda Constitucional n® 01/69, a
qual, pelo § 4° do artigo 23, trazia a delega¢do a Lei Complementar de competéncia
para instituir outras categorias de contribuintes para o ICM"*?,

Essa determinacdo veio a legitimar, ante a nova Ordem Constitucional, o
disposto no artigo 128 do CTN, segundo a qual era possivel a atribuicdo de
responsabilidade tributéria a terceira pessoa, que ndo o proprio contribuinte, desde que
vinculada ao fato imponivel do imposto.

Em 1983, foi editada a Lei Complementar n® 44, de 7 de dezembro, que

voltou a contemplar a figura do responsavel por meio dos paragrafos acrescidos pelo

seu artigo 3°, figura essa que havia sido extinta pelo Decreto-Lei n® 406/68. '**

32 «Art. 23.(...) § 4° Lei complementar podera instituir, além das mencionadas no item, outras categorias
de contribuintes daquele imposto.”

33 Art. 3° - Ficam acrescentados ao art. 6° do Decreto-Lei n° 406, de 31 de dezembro de 1968, os
seguintes paragrafos:

§ 3° - A lei estadual podera atribuir a condi¢do de responsavel:

a) ao industrial, comerciante ou outra categoria de contribuinte, quanto ao imposto devido na operagdo ou
operacdes anteriores promovidas com a mercadoria ou seus insumos;

b) ao produtor, industrial ou comerciante atacadista, quanto ao imposto devido pelo comerciante varejista;
¢) ao produtor ou industrial, quanto ao imposto devido pelo comerciante atacadista e pelo comerciante
varejista;
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Nada mais se alterou até a promulgacao da atual Carta Magna, que tratou do
tema da antecipagdo tributaria no artigo 155, § 2°, XII, “a” e “b”. Por esse dispositivo,
competiria a lei complementar disciplinar as formas de sua operacionalizagdo para o
ICMS. Referida lei complementar deveria ser editada no prazo de 60 dias a contar da
promulgagio da Constituigio'**.

De forma a regular provisoriamente a matéria, foi editado o Convénio 66/88
(art. 25, II), com supedaneo no paragrafo 8° do art. 34 do Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitorias (ADCT). '**

Essa norma suscitou controvérsias acerca de sua aplicacdo, restando obscura
a questdo da atribui¢do a terceira pessoa de responsabilidade pela obrigacdo tributdria
nascida de fato imponivel realizado por outrem, quando referente a antecipagdo com
substituigao.

A doutrina de Marco Aurélio GRECO informa que o Supremo Tribunal
Federal entendeu ser “incabivel a criagdo da antecipacdo com substitui¢ao, concluindo
que o artigo 128 (que trata de substituicdo como figura de sujei¢do passiva) ndo bastava
para autorizar tal figura. A Argumentacdo desenvolvida a época centrou-se
exclusivamente no art. 128, fazendo-se, no entanto, men¢do de que a figura

originalmente prevista no Cédigo Tributario Nacional (art. 58) fora revogada”. '*°

d) aos transportadores, depositarios e demais encarregados da guarda ou comercializagdo de mercadorias.

§ 4° - Caso o responsavel e o contribuinte substituido estejam estabelecidos em Estados diversos, a
substitui¢do dependera de convénio entre os Estados interessados."

B4 Art. 155, § 2°, “XII — cabe a lei complementar: a) definir seus contribuintes; b) dispor sobre
substitui¢do tributaria;”

133 «Art.25. A lei podera atribuir a condigio de substituto tributario a:

I — Industrial, comerciante, ou outra categoria de contribuinte, pelo pagamento do imposto devido na
operagdo ou operacdes anteriores;

I - Produtor, extrator, gerador, inclusive de energia, industrial, distribuidor, comerciante ou
transportados, pelo pagamento do imposto devido nas operagdes subsequentes.”

3¢ GRECO, Marco Aurélio, in Substituicdo Tributiria (ou antecipagio do fato gerador), p.28.
Reproduzo ainda a referéncia do Autor (nota de rodapé 25): “V. o RE 77.462-MG (RTJ 73/507), que nega
a possibilidade de substituir, por insuficiéncia da legislagdo, mas ndo nega a possibilidade, propriamente,
de antecipar. O requisito do nexo com o fato gerador, para o fim de atribuir a condicdo de substituto
Tributério, ¢ igualmente apontado pela doutrina, como se verifica, por exemplo, G.A.Micheli (ob. cit.
1974, p. 125), para quem deve existir uma certa conexao juridica entre a posi¢ao juridica do contribuinte
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6.1. A Emenda Constitucional 33/93

Vale novamente reproduzir o dispositivo inserido pela Emenda
Constitucional 33/1993.

“Art. 150. (...) §7° A lei podera atribuir a sujeito passivo de obrigacdo
tributaria a condi¢do de responsavel pelo pagamento de imposto ou contribui¢do, cujo
fato gerador deva ocorrer posteriormente, assegurada a imediata e preferencial

restitui¢do da quantia paga, caso nao se realize o fato gerador presumido.”

Comega a aparecer, neste momento, a fragilidade da construgdo do ‘pagamento de
obrigagdo que ainda ndo surgiu’. Sabemos que o pagamento ¢ uma das formas de
extingdo da obrigacdo tributaria (art.156, I). Como justificar, nesta linha de
consideragdes, a extingdo de obrigagdo que nem sequer surgiu, juridicamente?."’

Toda a doutrina tem se deparado com um modelo constitucional de
antecipacdo e de substituicdo perigoso que, a despeito de ter sido validado pelo STF,
causa estranheza e ndo resiste a mais simples confrontagdo a luz da Teoria Geral do
Direito Tributario.

O que pode fazer nascer relacdo juridico-tributdria no nosso sistema
constitucional tributario, se ndo uma das materialidades detalhadamente distribuidas
dentre as pessoas tributantes?

A alteragdo do Texto Constitucional Originario viabiliza a técnica fiscal e

arrecadatoria de concentracdo da atividade tributdria num determinado agente

e aquela da pessoa em relacdo a qual se verificou a situagdo-base tomada em consideragdo.” No RE
77.885-MG (RTJ 73/530) afirma-se, igualmente, que a antecipacao era inviavel, pois for a revogado o art.
58, pp.20, II, do CTN. E no RE 108.4-7-SP (RDJU 16.6.1987) afirma-se idéntica conclusdo,
esclarecendo-se que a decisdo aplicava-se exclusivamente ao periodo anterior a Lei Complementar 44, de
1983, sobre a qual ndo chegou a haver decisdo no caso concreto.

137 PEIXOTO, Daniel Monteiro in Substituicdo Tributaria no Direito Positivo Brasileiro, Revista de
Direito Tributario V. 106, p. 191.
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econdmico no ciclo de comercializacdo (aqui cuidando especificamente do ICMS —
Operagdes Mercantis), mas expde todo o sistema e a seguranga juridica das relagdes
entre Fisco e contribuinte.

Ives Gandra da Silva MARTINS conclama o pensamento de ATALIBA e
GIARDINO para dizer que “a lei complementar s6 permite ao Fisco exigir tributos de
pessoas que estejam vinculadas a fatos geradores e ndo a ‘ndo-fatos geradores’ e de
Ricardo Mariz de OLIVEIRA que acrescenta que, “pudesse o legislador instituir tributo
para ser devido antes de verificada existente a materialidade do fato de tributagao, ruiria
todo o sistema tributério constitucional de rendas”.'*®

Posteriormente, em atenc¢do ao artigo 155, §2°, inciso XII, alinea “b”, da
CF/88, foi editada a Lei Complementar n® 87, de 13 de setembro de 1996 (Lei Kandir),
a qual deu efetividade ao preceito constitucional insculpido no paragrafo 7°, do artigo
150, bem como estabeleceu normas gerais em matéria de ICMS, cuja observancia seria
de rigor aos Estados e Distrito Federal.

A disciplina da antecipagdo tributaria na LC 87/96 esta espraiada entre os

: 139 . L ~ 140
artigos 6° ¢ 10" e desde logo a doutrina saiu a condenagdo de seus excessos.

8 MARTINS, Ives Gandra da Silva, in Substituicdo Tributaria sem ocorréncia do Fato Gerador —
Inconstitucionalidade por violar, a EC. N. 33/93, Clausula Pétrea Vinculada ao Principio da Legalidade
Revista Dialética de Direto Tributario 13, p. 70-71.

139 «“Art. 6 © Lei estadual podera atribuir a contribuinte do imposto ou a depositario a qualquer titulo a
responsabilidade pelo seu pagamento, hipdtese em que assumird a condi¢do de substituto tributario.

§ 1° A responsabilidade podera ser atribuida em relacdo ao imposto incidente sobre uma ou mais
operacdes ou prestacdes, sejam antecedentes, concomitantes ou subsequentes, inclusive ao valor
decorrente da diferenca entre aliquotas interna e interestadual nas operagdes e prestacdes que destinem
bens e servicos a consumidor final localizado em outro Estado, que seja contribuinte do imposto.

§ 2° A atribuigdo de responsabilidade dar-se-a em relagdo a mercadorias, bens ou servigos previstos em
lei de cada Estado.

Art. 7° Para efeito de exigéncia do imposto por substitui¢do tributaria, inclui-se, também, como fato
gerador do imposto, a entrada de mercadoria ou bem no estabelecimento do adquirente ou em outro por
ele indicado.

Art. 9° A adogdo do regime de substitui¢do tributaria em operagdes interestaduais dependera de acordo
especifico celebrado pelos Estados interessados.

§ 1° A responsabilidade a que se refere o art. 6° podera ser atribuida:

I - ao contribuinte que realizar operagdo interestadual com petréleo, inclusive lubrificantes, combustiveis
liquidos e gasosos dele derivados, em relacdo as operacdes subsequentes; II - as empresas geradoras ou
distribuidoras de energia elétrica, nas operagdes internas e interestaduais, na condi¢do de contribuinte ou
de substituto tributario, pelo pagamento do imposto, desde a producdo ou importacdo até a ultima
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Anote-se que a LC 87/96 inaugurou o tratamento legal (infraconstitucional)
e definitivo da antecipacdo tributdria, na medida em que o artigo 128 do Cddigo
Tributdrio Nacional prescreve somente sobre a substituicdo tributdria regressiva ou
classica (diferimento ou substitui¢do tributaria “para tras”). Essa ¢ a exegese mais
adequada do artigo em tela, que quando trata de “terceira pessoa vinculada ao fato
gerador da respectiva obrigagdo”, pressupde, naturalmente, a pretérita ocorréncia do
fato imponivel ou, melhor dizendo, prévio conhecimento das circunstancias do fato
juridico tributério, inclusive sua vinculagdo com o responsavel substituto.

Temos, portanto, a partir do ordenamento vigente, a figura da substituicao
tributaria “para trds”, a qual, através da norma incidéncia conjunta da norma que noticia
a ocorréncia do fato gerador e da norma que instituiu a substitui¢ao tributaria, impde um
diferimento, ou seja, que a obrigacdo de recolhimento do tributo se dd por um agente
econdmico que se encontra em posicdo posterior na cadeia de abastecimento. '*!

Neste caso, a(s) operagdo(des) substituidas sdo realizadas em momento
cronologicamente anterior & operagdo do agente econdmico que sera colocado (pela

incidéncia da regra de substituicdo) na relagdo juridico tributaria, na condi¢do de sujeito

operagdo, sendo seu calculo efetuado sobre o prego praticado na operacdao final, assegurado seu
recolhimento ao Estado onde deva ocorrer essa operagao.

§ 2° Nas operagdes interestaduais com as mercadorias de que tratam os incisos I ¢ II do paragrafo
anterior, que tenham como destinatario consumidor final, o imposto incidente na operagdo sera devido ao
Estado onde estiver localizado o adquirente e sera pago pelo remetente.”

140 BRITO, Edvaldo, in ICMS: inconstitucionalidade da Lei Complementar 87/96. Substituicido
Tributaria. Aplicabilidade do Decreto 406/68, Revista Dialética de Direito Tributario v. 16, p. 59.

41«0 regime de diferimento, ao substituir o sujeito passivo da obrigacao tributaria, com o adiamento do
recolhimento do imposto, em nada ofende o principio da ndo-cumulatividade (RE 112.098, DJ de 14-2-
92, ¢ RE 102.354, DJ 23-11-84). O principio da ndo-cumulatividade do ICMS consiste em impedir que,
nas diversas fases da circulacdo econdmica de uma mercadoria, o valor do imposto seja maior que o
percentual correspondente a sua aliquota prevista na legislacdo. O contribuinte deve compensar o tributo
pago na entrada da mercadoria com o valor devido por ocasido da saida, incidindo a tributagdo somente
sobre valor adicional ao preco. Na hipotese dos autos, a saida da produg@o dos agravantes nao ¢ tributada
pelo ICMS, pois sua incidéncia ¢ diferida para a proxima etapa do ciclo econdomico. Se nada ¢ recolhido
na venda da mercadoria, ndo ha que se falar em efeito cumulativo. O atacadista ou industrial, ao comprar
a producdo dos agravantes, ndo recolhe o ICMS, portanto ndo escritura qualquer crédito desse imposto.
Se a entrada da mercadoria ndo ¢ tributada, ndo ha créditos a compensar na saida. Impertinente a
invoca¢ao do principio da nao-cumulatividade para permitir a transferéncia dos créditos de ICMS,
referente a compra de insumos e maquinario, para os compradores da producao agricola, sob o regime de
diferimento." (RE 325.623-AgR, Rel. Min. Ellen Gracie, julgamento em 14-3-06, 2* Turma, DJ de 7-12-
06).
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passivo, em torno da obrigacdo tributdria que absorve (também pelo fendmeno da
substitui¢do) o imposto incidente sobre toda a cadeia.

FERRAGUT faz por simplificar este conceito dizendo que

a substituig¢do tributaria para tras ou regressiva se da quando a obrigagdo de pagar
o tributo é postergada para o momento que seria o adequado(...). E o diferimento.
Existe a operac@o, mas ela ndo ¢ tributada naquele momento, e sim postergada para
um momento posterior, proximo ou longinquo.'**

Na substituicdo tributaria concomitante, ha simplesmente alteracdo na
sujei¢do passiva e o contribuinte fica desobrigado de um dever juridico que decorre ja
com a incidéncia da norma para outra pessoa, o sujeito passivo eleito colhido no

consequente da norma (de substitui¢do), o substituto.

“Concomitantes”- e isso ¢ uma inovagdo da Lei Complementar 87/96 — s6 podem
ser aquelas operagdes ou prestagoes realizadas simultaneamente entre contribuinte-
vendedor ¢ o contribuinte-comprador ¢ deste para um terceiro contribuinte. Nessa
hipotese, um tanto incomum na pratica comercial, podera a lei estadual atribuir a
qualquer um deles a responsabilidade pelo pagamento do ICMS devido nessas duas
operagdes.'

Apesar de todas as criticas feitas neste trabalho ao modelo tributario que
permite a imposicdo de obrigacdo antes mesmo da ocorréncia do fato imponivel
delimitado pela Constitui¢do federal, como necessario e suficiente a imposicdo de
gravame que afete o patrimdnio das pessoas, curvados ainda a orientagcdo do Pretdrio
Excelso sobre antecipacdo como cotejada neste trabalho, vemos, ainda que com
reservas, autorizada pelo permissivo do paragrafo 7°, do artigo 150, a tributagdo de fato

futuro.

2 FERRAGUT, Maria Rita, in XXII CONGRESSO BRASILEIRO DE DIREITO TRIBUTARIO ,
Revista de Direito Tributario v. 107/108, p. 121.
143 MATTOS, Aroldo Gomes de in ICMS Comentarios a Legislagdo Nacional, p. 170.
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Em ultima analise, ¢ o que faz a antecipagdo (com ou sem substitui¢do)
quando determina que um determinado sujeito passivo proceda a satisfacdo de
determinada prestacdo tributaria, “cujo fato gerador deva ocorrer posteriormente”.
Como procuramos demonstrar neste trabalho, ¢ o que a legislagdo e parte da doutrina
tém mal denominado de “substituicdo tributaria progressiva” (“ou para frente”).

Inconformismos a parte, temos vigente a antecipacdo da tributacdo como
que por futurologia. Aires Fernandino BARRETO, procurando encontrar subsidios na
Constituicao, oferece-nos limites a sua operacionalizagao.

Diz ele que

primeiro requisito: o regime aplicavel a tributagdo tera que ser o regime do
substituido, uma vez que o substituto esta pagando tributo alheio. Como vai pagar
o que ¢ devido por outro sujeito, deve fazé-lo de acordo com as circunstincias
pessoais do substituido.'*

Continua;

segundo requisito: para ser valida, a substituicdo deve aplicar a lei da data das
operacdes substituidas e ndo a da data da operagdo do substituto (...). Terceiro
requisito: requer a constituicdo que estabeleca mecanismos expeditos, ageis,
prontos ¢ eficazes de ressarcimento do substituto, sob pena de comprometer a
validade da substituicao.

No caso do ICMS, MATTOS postula ainda um quarto e importante

requisito:

para que haja substituicdo tributdria ‘para frente’, se torna absolutamente
necessario que a operacdo subsequente haja de ser tributada pelo ICMS. Isso ndo
ocorre, por exemplo, naquela realizada entre o fabricante ou o distribuidor de
remédios a um hospital.'*’

“ BARRETO, Aires Fernandino, in Substitui¢io Tributiria e Restituicdo de Diferencas de Base de
Célculo, Revista Dialética de Direito Tributario v. 84, p. 7.

145 MATTOS, Aroldo Gomes de. in ICMS Comentarios a Legislagdo Nacional, Sdo Paulo: Dialética,
2006, p. 170.
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Isso se da porque, ndo fosse assim, ndo haveria operagdo seguinte a ser
substituida. Exemplificativamente, o hospital ¢ consumidor final e aplica os remédios
como insumo na prestagdo de servico. Entretanto, 0 mesmo autor nos informa que “o

STJ decidiu incompreensivelmente em sentido contrario”.'*®

6.2. A necessidade de lei complementar para regulacio do instituto

da substituicio e antecipacio com substituicio em matéria de ICMS

4 . o A~ . . . 14
Esta entre as disposi¢des constitucionais acerca do ICMS '*

a disciplina
constitucional que exige a disciplina de Lei Complementar para disciplina da

antecipacdo tributdria ou “substituicdo tributaria” como preferiu o legislador

constituinte.

Art. 155.(...)

§ 2.° O imposto previsto no inciso II atendera ao seguinte:
XII - cabe a lei complementar:

a) definir seus contribuintes;

b) dispor sobre substitui¢ao tributaria; (...).

A 1isso ha de ser conjugada a disciplina do art. 146, II, “a” que dispde que
“Cabe a lei complementar: III - estabelecer normas gerais em matéria de legislagao
tributaria, especialmente sobre: a) definicao de tributos e de suas espécies, bem como,
em relacdo aos impostos discriminados nesta Constituicdo, a dos respectivos fatos
geradores, bases de célculo e contribuintes;” e a propria disciplina do paragrafo 7°, do

artigo 150, ja reproduzido.

146 22 Tyrma, REsp 104.660/SP, j. em 19-3-98, um.
M7 Aj incluido, evidentemente, o ICMS — Operagoes, foco deste estudo.
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Cronologicamente ¢, portanto, a Lei Complementar 87/96 que atende a
exigéncia do comando constitucional, estatuindo, para o ICMS, um modelo de
» 148

“antecipac¢ao/substitui¢do”.

CARRAZZA jé advertiu que

os Convénios 66/1988, 105/1989, 107/1989 e 111 a 113/1993, nas partes que
cuidaram de substitui¢do tributaria para frente, ‘possibilitando’ a antecipagdo do
recolhimento do ICMS (sobre fatos futuros, isto é, ainda ndo ocorridos) e

‘estabelecendo’ que a base de calculo deste tributo seria fundada em ficticio e

estimado valor de tabela, sempre foram manifestamente inconstitucionais'®.

Isso se da porque ndo havia Lei Complementar que lhes servisse de

fundamento de validade.

Como visto anteriormente, o paragrafo 7° do art. 150 da CF de 1988 exige a lei
como referencial basico da disciplina da figura. A Lei Complementar 87, de 1996,
versando especificamente o ICMS, prevé em seus arts. 6° ¢ ss., um modelo apoiado
em disciplina legal. E a lei o referencial basico da disciplina, com o que se atende a
exigéncia normativa resultante do dispositivo constitucional.'™

Entretanto, MELO sustenta em tom unissono com CARRAZA ¢ SACHA
CALMON, dentre outros, inclusive citados neste estudo, a inconstitucionalidade de

algumas disposic¢des constantes da Lei Complementar 87/96.

Ocorre que além dos excessos apontados no cumprimento do mister
constitucional o ordenamento nacional esta pulverizado de normas sobre Substitui¢do e
Antecipagdo Tributaria, aditadas tanto em termos de regulamentacdo geral da
sistematica de substituicdo tributdria como em claro exercicio da instituicdo da
sistematica — 0 que ao nosso ver conforma a regra matriz tributaria transmudando-lhe a

fei¢do, desvirtuando em alguns casos os critérios delineados na Norma Padrdo de

148 Para usar a denominacdo de Marco Aurélio GRECO, Ob. cit., p. 15.
149 CARRAZZA, Roque Antonio, in ICMS, p. 316.
150 GRECO, Marco Aurélio, in Substitui¢io Tributdria (ou antecipagdo do fato gerador), p.95.
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Incidéncia Tributdria (o “arquétipo constitucional”, a que alude CARRAZZA) e que
ndo encontram respaldo sequer nas disposi¢des constantes no art. 6° e seguintes da Lei
Complementar 87/96.

Analisando a insuficiéncia do Convénio 105/92 para instituir a substitui¢do
tributaria para frente nas operacdes interestaduais com petroleo e derivados, quando
destinados a uso e consumo proprio, SACHA CALMON (em co-autoria com

SANTIAGO e MANEIRA) demonstrou que

lei complementar (ou diploma com semelhante status) deve contemplar a

possibilidade de substitui¢do tributaria prospectiva nos casos de remessa de

mercadoria a consumidor final” e que “s6 tem status de lei complementar os

conv6enios editados para suprir lacunas na legislagdo de ICMS, inovando na ordem

juridica.”'

6.2.1. O problema de convivéncia dos Convénios, dos

Protocolos e da legislacdo interna dos Estados sobre antecipacao

Conforme dissemos e apoiados na doutrina de SACHA CALMON, ¢
indispensavel a existéncia de Lei Complementar, Convénio e Lei Estadual (além do
Decreto Regulamentar, que, na legislagdo do ICMS, ¢ o veiculo introdutor da
operacionalizagdo da legislacdo do imposto) para a instituicdo valida de substitui¢ao
tributaria progressiva para o ICMS - Operagdes Mercantis Interestaduais.

Procuramos demonstrar a indispensabilidade de Lei Complementar para
regulagao do instituto da substitui¢do e antecipagdo com substituicdo em matéria de
ICMS.

Feita a regulamentacao reclamada pelo proprio dispositivo constitucional do

paragrafo 7° do art. 150 pela Lei Complementar e, nesse ponto, superadas as criticas que

151 COELHO, Sacha Calmon Navarro, MANEIRA, Eduardo e SANTIAGO, Igor Mauler in Alcance do
Convénio ICMS n. 105/92. Necessidade de Lei Complementar, Convénio e Lei Estadual para a instituicdo
Valida de Substituicdo Tributaria progressiva em Tema de ICMS sobre Operagdes Interestaduais. Parecer
aviado no autos de RE.
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fizemos aos excessos por ela perpetrados, vamos a realidade dos convénios e protocolos
firmados entre os Estados e o Distrito Federal e percebemos incongruéncia no exercicio
da prerrogativa legal que lhes foi atribuida, pois notamos verdadeiro “cipoal tributario”
(na falta de melhor expressdao) em que esta envolvido o contribuinte quando se pega
engajado na tarefa de promover operagoes mercantis em mais de um dos territorios da
Federagdo e obrigado ao atendimento das diversas legislagdes vigentes e que se
contradizem juridicamente.

Os Convénios sdo celebrados no ambito do CONFAZ, no exercicio da
prerrogativa normativa infralegal insculpida no artigo 100, IV, do CTN, que cuida dos
ajustes celebrados entre a Unido, Estados, o Distrito Federal e os Municipios, no
interesse da fiscalizacdo e com o objetivo de conferir vigéncia extraterritorial as
respectivas legislacdes.'

Para fins de substituicdo ou antecipacdo com substitui¢do nas operagdes
mercantis interestaduais indispensaveis.

Por sua vez, no Regimento Interno do CONFAZ, aprovado pelo Convénio
ICMS n. 133/97, ha a previsdo de outra norma para regulamentacdo das politicas
relativas ao ICMS, os Protocolos.

Conforme estabelece o artigo 38, os Protocolos podem ser celebrados entre
dois ou mais Estados para “estabelecer procedimentos comuns visando (i) a
implementagdo de politicas fiscais; (ii)) a permuta de informagdes e fiscalizagdo
conjunta; (iii) a fixacdo de critérios para elaboracdo de pautas fiscais; e (iv) outros

assuntos de interesse dos Estados e do Distrito Federal.

152 Art. 100. Sdo normas complementares das leis, dos tratados e das convengdes internacionais e dos
decretos:
IV - os convénios que entre si celebrem a Unido, os Estados, o Distrito Federal € os Municipios.
Parédgrafo tnico. A observancia das normas referidas neste artigo exclui a imposi¢ao de penalidades,
a cobranga de juros de mora ¢ a atualizacdo do valor monetario da base de calculo do tributo.

105



Jamais poderiam ser utilizados (os protocolos) para a definicdo de sujeito
passivo de relagio juridico-tributaria, ainda que por “substitui¢do tributaria”.'>*

Como nos lembra CARRAZZA, “o decreto regulamentar (decreto que
veicula o regulamento) deve apenas reduzir o grau de generalidade e abstracdo da lei
tributaria, aumentando a seguranca juridica das pessoas submetidas a tributacao”.

Por for¢a do principio da legalidade (que lhe sobrepaira e o informa), nao
pode criar ou aumentar tributos, impor deveres instrumentais tributdrios (obrigacdes
acessoOrias), nem prever quaisquer 6nus ou encargos que possam repercutir na liberdade
ou no patriménio dos contribuintes ou de terceiros a ele ligados™."**

Nesse cenario, coexistem nos sistema tributario nacional trés modalidades
de antecipagdo tributaria com substituicdo: i. antecipag¢do conveniada, quando a partir
da lei que institui a antecipagdo tributdria com substitui¢do, Estados e o Distrito Federal
celebram os convénios acima referidos,, atribuindo o efeito de conferir vigéncia
extraterritorial as respectivas legislagdes, impondo um tratamento nacional unico,
adstrito a “substituicao tributaria progressiva”, como ¢ o caso do regime vigente, para
combustivel, cerveja, refrigerante, cigarros, tintas e vernizes, etc.

Por esse formato de antecipacdo, a industria, produtor, importador ou
arrematante ficam responsabilizados pelo recolhimento do ICMS — Operagdes
Mercantis de toda a cadeia até o consumidor final, ai consideradas as operagdes
promovidas pelos intermedidrios (atacadistas, distribuidores e varejistas).

Paralelo a esse modelo temos ii. antecipagdo com substitui¢do interna nos

Estados e no Distrito Federal. Por esse modelo, os Estados atendem aos anseios de

133 BRITO, Edvaldo, in A substitui¢do Tributdria no ICMS, Revista Dialética de Direito Tributario 2, p.
29.

1% CARRAZZA, Roque Antonio, in TRATADO DE DIREITO CONSTITUCIONAL TRIBUTARIO,
SARAIVA, 2005, p. 527.
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antecipar a tributacdo concentrando a arrecadagdo do imposto em Unico sujeito passivo,
situado no inicio do ciclo econdmico daquela mercadoria no Estado (limites territoriais).

Por esse modelo, “o fato gerador presumido” a que alude o dispositivo
constitucional do paragrafo 7°, ou melhor dizendo, a regra matriz de incidéncia
tributaria construida pelos Estados a partir da prerrogativa constitucionalmente
atribuida, regulamentada que esta nos artigos 6° e seguintes da Lei Complementar
87/96, antevé que o ciclo econdomico desta mercadoria se encerrara dentro de seus
espaco politico-geografico. O que nem sempre acontece ou frequentemente ndo
acontece.

Por terceiro modelo temos iii. a antecipacdo com substitui¢do instituida por
protocolo, onde duas Unidades da Federagdo celebram os protocolos na inten¢do de
normatizar e operacionalizar a antecipagdo nos seus territdrios e, obviamente, em
relacdo as Operagdes Mercantis realizadas entre estabelecimentos ali situados.

Esse ultimo modelo, a primeira vista, certamente se afei¢oaria mais ao
primeiro modelo (antecipagdo por convénio) do que ao segundo (antecipacdo interna)
mas, a nosso ver, fazem parte de uma classe de antecipacdo com substituicdo que exige
que os produtos objeto do protocolo estejam no regime juridico da “substitui¢do
progressiva” em ambas as legislagdes (dos Estados) e corresponde a uma iniciativa das
Unidas Federativas diante da falta de vigéncia de uma legislagcdo nacional que imponha
aqueles produtos tal regime.

Algando-nos as raias da politica tributéria, diriamos que estes dois ultimos
modelos surgem, a nosso ver, como uma ferramenta de guerra fiscal e politica interna
dos Estados, para protecdo do mercado interno inclusive e dos agentes econdmicos

internos, os contribuintes (empresas) sediados nos seus territorios.
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E possivel notar uma tendéncia marcante de adogdo pelo regime da
“substituicdo tributaria progressiva” no pais (para produtos representativos da atividade
econdmica, de problematica fiscalizagdo, etc.) como em diversos Estados (para muitos
produtos, observados muitas vezes os mesmos critérios).'>

Mais que esse viés, percebemos a adocdo dessa sistematica e da “glosa de
créditos unilateral” (autos de infracdo que desconsideram créditos decorrentes de
Estados com legislacdo de concessdo ilegitima de incentivos) como uma forma de
protegerem o mercado interno pela imposicao de obices a entrada de produtos ofertados
em seus territorios, por estabelecimentos sediados em outras Unidades Federadas,
principalmente pela imposi¢ao de gravames mais pesados a estes contribuintes. Ofensa
clara ao artigo 152 do da Constitui¢ao Federal, ja reconhecida em alguns casos no
judiciério.

Desenha-se um cenario onde as empresas com atuacao nacional passam a ter
estabelecimento em cada uma das unidades onde comercializa seus produtos, o que ja se
verifica em grande escala. Essa necessidade ja se impde diante da necessidade de
manter inscrigdes de substituto tributdrio em razdo da antecipacdo conveniada a que
aludimos.

A convivéncia desses modelos, no entanto, tem gerado descompassos na

operacao fiscais das empresas e na propria atividade tributéria.

155 Exemplificativamente, antecipacdo com Substituicio Tributaria:

SAO PAULO — Decreto Estadual n° 45.490/2000 (Regulamento do ICMS/SP), artigo 426-A (introduzido
pelo Decreto Estadual n® 52.742 de 22.02.2008, com eficacia a partir de 01.02.2008);

RIO DE JANEIRO - Decreto Estadual n® 27.427/2000 (Regulamento do ICMS/RJ), livro 111, artigos 2° e
3° (introduzido pelo Decreto Estadual 41.961/09, com eficacia a partir de 01.09.2009);

MINAS GERAIS — Decreto Estadual n® 43.080/2002 (Regulamento do ICMS/MG), Anexo XV, artigo
12;

RIO GRANDE DO SUL - Decreto Estadual n® 37.699/97 (Regulamento do ICMS/RS), livro III, artigo
9°;

BAHIA — Decreto Estadual n° 6.284/97 (Regulamento do ICMS/BA), artigo 353;

AMAZONAS - Decreto Estadual n° 20.686/99 (Regulamento do ICMS/AM)), artigo 110;
Exemplificativamente, antecipacio (da antecipa¢ao com substituicdo)

ACRE - Decreto Estadual n® 008/98 (Regulamento do ICMS/AC), Capitulo XIII, artigo 96;

ALAGOAS - Lei n° 6.474/2004 — Dispde sobre a antecipagdo tributaria do ICMS nas aquisi¢des de
mercadorias por contribuinte alagoanos.
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Vejamos que a legislagdo substituicdo tributaria interna (de um Estado)
incorre em sério problema quando langa mao do malsinado fato imponivel presumido,
para alcancar as operagdes comerciais subsequentes ja no inicio do ciclo, e presume que
todas as aquisi¢des feitas por estabelecimentos sediados em seu territorio, de qualquer
dos substitutos tributarios internos eleitos (pela norma de antecipacdo) ou de
contribuintes sediados em outro Estado, terdo como destino final, um consumidor final
também interno.

Esse problema expde os substitutos ou substituidos internos que sio
obrigados ao pagamento do ICMS — Operagdes Mercantis de todo ciclo da mercadoria,
quando muitas vezes a primeira operacdo subsequente (ou qualquer das que se
seguirem) constitui uma operagdo interestadual, de exportagcdo, ou até de remessa a
Zona Franca de Manaus ou uma Area de Livre Comércio, que equivalem & exportagdes
para o ICMS.

Nesses casos, ocorre 0 que esta previsto na ultima parte do dispositivo do
paragrafo 7°, do art. 150 da CF: “ndo se realiza o fato gerador presumido”.

Na modalidade em que a antecipa¢do com substitui¢do é instituida por
protocolo, que obriga aos contribuintes ali sediados, nas relagdes comerciais mantidas
reciprocamente, decorrera para os contribuintes — substituto ou substituido — numa
operagdo que promova subsequentemente de submeter-se a nova obrigacdo tributéria,
desta feita por forca da regra matriz de incidéncia do ICMS — Operagdes Mercantis que
continua a lhe impor o regime Peridodico de Apuracdo (RPA) ja que a Antecipagdo
tributaria com substituicdo ndo ¢ uma realidade nacional, relativamente a um imposto

que tem esta caracteristica.
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Vejamos ainda o exemplo onde o desembaraco de um lote de colchdes
(mercadoria) ¢ feito no Porto de Santos/SP, que tem como destino também um
estabelecimento em Sao Paulo/SP (para circunscrever e simplificar o problema).

O ICMS - Importacao ¢ recolhido e com ele o imposto devido por todos os
agentes econdmicos neste ciclo de abastecimento, para o Estado de SP, sob o signo
presuntivo de que seu consumo final se dara dentro do Estado. Ocorre que em havendo
a necessidade desta mercadoria se revendida para um estabelecimento em MG, havera
nova incidéncia de ICMS — RPA em razdo da saida interestadual que da inicio a nova
circulagdo de mercadoria (fato imponivel do ICMS — Operagdes Mercantis). A par deste
novo recolhimento deverd submeter-se a regime de ressarcimento junto ao Estado de
SP.

Mais absurdo ¢ que caso haja norma que imponha por Protocolo entre SP e
MG o recolhimento antecipado do ICMS — Operacdes Mercantis haverd ainda que ser
recolhida nova parcela de imposto, tendo por beneficidrio o Estado de MG, que preveja
na sua base de calculo o imposto proprio (relativo a operacao do primeiro adquirente
mineiro, que pode ser um estabelecimento filial do contribuinte paulista) e o ICMS-ST
(imposto das operagdes subsequentes na cadeia, até o consumidor final mineiro), que
decorre do “fato gerador presumido” posto no antecedente da norma de substitui¢do na
legislagdo de Minas Gerais.

Para encerrar a saga da tributacdo dos referidos colchdes, imagine
sobrevenha nova necessidade de transferéncia desta mercadoria para a filial fluminense
daquele mesmo importador paulista. Valerdo as mesmas consideracdes feitas no
paragrafo anterior, caso haja Protocolo para esta mercadoria entre MG e RJ, ressaltando
que o estabelecimento mineiro, por sua vez, iniciara processo de ressarcimento junto a

secretaria da Fazenda em Minas Gerais.
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Ocorre que as legislagdes dos Estados muito embora estejam prontas para o
exercicio da cobranga antecipada ndo estdo prontas para o “imediato e preferencial”
ressarcimento ou restituicao.

Nao adentraremos, neste ponto, na questdo do ressarcimento destes
indébitos, mas a circunstancia de existir a necessidade de um mecanismo de devolugao
evidencia que esta havendo sistematicamente cobranga de tributo a maior.

Vale a nota de que nas legislagdes de antecipagdo e substituicdo tributaria
que conhecemos as Margens de Valor Agregado nas operacdes de aquisicdo
interestaduais sdo mais pesadas e constituem o que na pratica se denomina de Margem
de Valor Ajustado.

O que precisa ser assegurado — j4 que o instituto da antecipacdo com
substituicdo busca fundamento no pardgrafo 7° do art. 150 da CF — ¢ que haja pronto
ressarcimento de valores pagos além dos limites reais que dimensionam todos os fatos
juridicos tributarios alcangados pela tributagdo presumida, tanto em caso da ndo
ocorréncia do fato juridico presumido como em caso de ocorréncia por valor menor.

Para o ICMS — Operagdes Mercantis, nada mais efetivo (imediato e
preferencial) do que a legislagao dos Estados mais do que permita, ndo crie obstaculos,
a utilizagdo dos indébitos, na conta grafica do ICMS, para que sejam langados a crédito

mensalmente, garantindo a funcionalidade equitativa do instituto. '>°

1% Defendendo amplo aproveitamento dos créditos, seja no regime da “substituigio tributaria”, seja nas
operagdes proprias IVES GANDRA, em artigo denominado O principio da Nao-cumulatividade — o
Direito a Compensagdo Periodica de ICMS nas Operagées Proprias e de Substituicdo Tributaria. “Ora,
se, como se viu no inicio do presente parecer, o principio da ndo-cumulatividade diz respeito as operagdes
e se o sujeito passivo praticar operagdes como responsavel e como contribuinte, criando uma
contabilidade tnica para créditos e débitos de impostos para a totalidade de suas operagdes, ndo estara
agindo ilegal e incorretamente. Ilegal e inconstitucionalmente agiria o Fisco se pretendesse exigir
separagdo na contabilidade, criando um Onus tributdrio ndo previsto na constituicdo, nem adotado na
legislagdo complementar entre sujeitos passivos (artigos 121 e 128 do CTN)” MARTINS, Ives Gandra da
Silva, in O principio da Nao-cumulatividade — o Direito a Compensagdo Periddica de ICMS nas
Operagoes Proprias e de Substituicdo Tributaria Revista Dialética de Direito Tributario 14, p. 86-87.
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De se atentar, no entanto, para a existéncia de algumas especificidades que
decorrem da legislagdo dos Estados e da propria sistematica de antecipacdo e
substitui¢do tributaria.

No exemplo a que nos referimos no item 6.4.2. quando tratamos dos efeitos
para os estabelecimentos intermedidrios - Atacadistas, Distribuidores ou Varejistas
(substituidos) vemos claramente que estes agentes econOmicos (contribuintes) nao
procedem ao recolhimento do imposto, onde o procedimento de restituicdo (porque
estamos tratando de recuperacdo de imposto proprio) pode ser mais trabalhoso,
subsumindo-se, inclusive, a regras do artigo 166 do CTN.

Entretanto, na sistematica de antecipagdo da antecipagdo tributdria com
substituicdo a que nos referimos (inclusive com exemplos) no item 6.3 o adquirente-
comerciante configura a teratoldgica figura do substituito de si mesmo, antecipando o
fato imponivel da propria operacdo e das subsequentes, procedendo ao recolhimento do
imposto incidente sobre todo o ciclo mercantil. Nesses casos, entendemos que o
ressarcimento (por que estamos cuidando de imposto apurado com base em operagdes
de circulacdo promovidas por outros contribuintes, ainda que presumidamente) ¢ pronto
e pode ser langado na escrita fiscal, para compor o Regime Periédico de Apuragdo do
ICMS, ainda que, para demonstracdo destes valores (créditos) alguns controles

determinado pelas legislagdes de cada Estado devam ser observados. '’

6.2.2. Os regimes especiais (normas individuais e abstratas)
Considerando que a legislagdo dos Estados, ai incluidos os convénios e
protocolos, ndo alcangam o objetivo final de regular todas estas necessidades

promovidas pela implementagdo e racionalizagdo da sistematica da substituicao

157 Sobre a diferenga entre ressarcimento e restituicdo na legislagdo paulista ROSA, José Roberto in O
Manual Explicativo — Substituicdo Tributaria no ICMS, Ed. OTTONI, 2008.
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tributaria para o ICMS — Operagdes Mercantis, os Estados e o Distrito Federal sdo
forcados a complementar suas legislagdes internas pela via da concessdo de regimes
especiais.

Regimes especiais sdo formulados perante as autoridades fiscais,
normalmente em face da Fazenda dos Estados em razdo da complexidade do ICMS, a
pretexto de verem resolvidos problemas operacionais no cumprimento de obrigagdes
acessorias, exemplificativamente, mas ndo taxativamente, a emissdo e escrituragdo de
documentos fiscais, a operacionalizacdo de impressoras e emissores de notas € cupons
fiscais, vem como na apresentacdo de demonstracdes e relatdrios fiscais. Muitas vezes
até na forma e no prazo para recolhimento do imposto.

Assim, observadas perigosas circunstancias pessoais de conteudo
altamente subjetivo, como a “conveniéncia e a oportunidade” da fiscalizagdo (termos
utilizados em algumas legislagdes estaduais) além de regularidade fiscal, inexisténcia de
fiscalizagdo em andamento, inexisténcia de parcelamentos ou autos de infragdo lavrados
com base nos fatos que dao ensejo ao pleito de regime especial, regimes sdo concedidos
para atenuar efeitos que o sistema tributario vigente deveria equacionar por dispositivos
internos.

Desse modo, um regime especial que atribua a condi¢do de substituto para
determinado estabelecimento retirara de sobre ele os efeitos da antecipagdo tributdria
com substituicdo e ainda que esteja adquirindo mercadorias sujeitas ao regime de
qualquer outro estabelecimento substituto legal interno (por forga de legislagdo interna)
ou por operagdo interestadual (ainda que de estabelecimento substituto por forga de
protocolo vigente) ndo sofrerd antecipagao ou substitui¢ao.

Seré ele, por norma individual e abstrata construida a partir das disposi¢des

constantes de seu regime especial de substituto responsavel pelo pagamento do ICMS —
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Operagdes Mercantis (operagdo propria e dos estabelecimentos com quem comercialize
dentro dos limites territoriais do Estado). Caso proceda a venda ou transferéncia
interestadual de mercadoria, ndo haverd sequer a instauragdo de rela¢do juridica com
antecipacdo ou substituicdo do imposto.

Ha casos na legislacdo que o regime de substituto tributario decorre da lei,
ainda que sob determinadas condigdes. E o caso da Lei 4.173/2003 e do Decreto
Estadual n° 36.453/2004, ambos do Estado fluminense.

Exemplificativamente, na condi¢do de substituto tributdrio pela referida
legislagdo ao promover revenda de mercadorias nos limites territoriais do Estado do RJ
a contribuintes do imposto (ndo classificados como consumidores finais), ird recolher o

ICMS-ST em sua apuragdo, praticando a seguinte formula de célculo:

ICMS-PROPRIO = PRECO DE VENDA X ALIQUOTA DE 13%
Obs: O Prego de Venda (PV) ja inclui a margem de lucro da empresa
ICMS-ST = {[(PV + FRETE + SEGURO + DEMAIS ENCARGOS) X

MVA interno] x 19%} — ICMS-PROPRIO

Vale ressaltar que, nas vendas diretas a consumidor final, ndo devera
recolher o imposto de terceiros, mas apenas o imposto proprio, utilizando para tanto a
férmula acima.

Entretanto, a comercializagdo ou transferéncia interestadual de mercadorias,
devera ser observada, como nos exemplos ofertados no item anterior, a disciplina de
eventual Protocolo ou Convénio existente entre os Estados do RJ e o Estado de destino

dos produtos, onde estdo estabelecidos os adquirentes seus clientes.
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Proceder-se-4, na hipdtese de Protocolo ou Convénio, na condi¢do de
remetente-substituto, célculo e recolhimento do imposto devido em todas as operagdes

até o consumidor final no Estado de destino. '

6.3. Antecipacio do imposto devido por antecipacio com substituicio

tributaria.

Eis aqui novamente reproduzido o pardgrafo 7°, do artigo 150 da
Constituicdo Federal de 1988, com a redagdo que lhe foi dada pela Emenda
Constitucional 33/93, ao qual voltaremos insistentemente.

"(...)

§ 7°. A Lei podera atribuir a sujeito passivo de obrigagdo tributaria a
condicdo de responsavel pelo pagamento de imposto ou contribuicdo, cujo fato
imponivel deva ocorrer posteriormente, assegurada a imediata e preferencial restitui¢do
da quantia paga, caso ndo se realize o fato gerador presumido”.

Esta ¢ a disciplina constitucional vigente para a imposicdo tributaria por
antecipacdo (“substituicdo tributaria para frente”).

Como vimos no inicio deste capitulo, no histérico da evolucdo legislativa
acerca desta técnica impositiva, em 13 de setembro de 1996 foi editada a Lei
Complementar n°. 87, que veio dispor, ainda que de forma incompleta, sobre a
antecipacdo tributéria, revogando o Convénio 66/88.

Referida lei complementar passa a disciplinar a antecipacdo tributdria em

caréter infra constitucional, nos artigos de 6 a 10. '

138 Trata-se de recolhimento este que devera ser feito em favor deste Estado de destino via GNRE (Guia
Nacional de recolhimentos Especiais), a cada operagao.
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%% Art. 60 Lei estadual podera atribuir a contribuinte do imposto ou a depositario a qualquer titulo a
responsabilidade pelo seu pagamento, hipotese em que assumird a condigdo de substituto tributario.
(Redagdo dada pela LCP 114, de 16.12.2002).

§ 1° A responsabilidade podera ser atribuida em relagdo ao imposto incidente sobre uma ou mais
operagdes ou prestagdes, sejam antecedentes, concomitantes ou subsequentes, inclusive ao valor
decorrente da diferenga entre aliquotas interna e interestadual nas operagdes e prestacdes que destinem
bens e servicos a consumidor final localizado em outro Estado, que seja contribuinte do imposto.

§ 2° A atribuig@o de responsabilidade dar-se-a em relagdo a mercadorias ou servigos previstos em lei
de cada Estado.

§ 20 A atribuig@o de responsabilidade dar-se-a4 em relacdo a mercadorias, bens ou servigos previstos
em lei de cada Estado. (Redagdo dada pela LCP 114, de 16.12.2002).

Art. 7° Para efeito de exigéncia do imposto por substitui¢do tributéria, inclui-se, também, como fato
gerador do imposto, a entrada de mercadoria ou bem no estabelecimento do adquirente ou em outro por
ele indicado.

Art. 8° A base de calculo, para fins de substituigdo tributaria, sera:

I - em relacdo as operagdes ou prestagdes antecedentes ou concomitantes, o valor da operagdo ou
prestagdo praticado pelo contribuinte substituido;

IT - em relagdo as operagdes ou prestagdes subsequentes, obtida pelo somatério das parcelas
seguintes:

a) o valor da operacdo ou prestagdo propria realizada pelo substituto tributario ou pelo substituido
intermediario;

b) o montante dos valores de seguro, de frete e de outros encargos cobrados ou transferiveis aos
adquirentes ou tomadores de servico;

¢) a margem de valor agregado, inclusive lucro, relativa as operagdes ou prestacdes subsequentes.

§ 1° Na hipotese de responsabilidade tributaria em relagdo as operagdes ou prestagdes antecedentes,
o imposto devido pelas referidas operagdes ou prestacdes sera pago pelo responsavel, quando:

I - da entrada ou recebimento da mercadoria ou do servigo;

I — da entrada ou recebimento da mercadoria, do bem ou do servigo; (Redagdo dada pela LCP 114,
de 16.12.2002).

II - da saida subsequente por ele promovida, ainda que isenta ou ndo tributada;

IIT - ocorrer qualquer saida ou evento que impossibilite a ocorréncia do fato determinante do
pagamento do imposto.

§ 2° Tratando-se de mercadoria ou servigo cujo prego final a consumidor, tnico ou méximo, seja
fixado por 6rgdo publico competente, a base de célculo do imposto, para fins de substitui¢do tributéria, ¢
o referido prego por ele estabelecido.

§ 3° Existindo prego final a consumidor sugerido pelo fabricante ou importador, podera a lei
estabelecer como base de calculo este prego.

§ 4° A margem a que se refere a alinea ¢ do inciso II do caput sera estabelecida com base em pregos
usualmente praticados no mercado considerado, obtidos por levantamento, ainda que por amostragem ou
através de informagdes e outros elementos fornecidos por entidades representativas dos respectivos
setores, adotando-se a média ponderada dos pregos coletados, devendo os critérios para sua fixagdo ser
previstos em lei.

§ 5° O imposto a ser pago por substitui¢do tributaria, na hipdtese do inciso II do caput, correspondera
a diferenca entre o valor resultante da aplicagcdo da aliquota prevista para as operagdes ou prestacdes
internas do Estado de destino sobre a respectiva base de célculo e o valor do imposto devido pela
operacao ou prestagdo propria do substituto.

§ 60 Em substitui¢do ao disposto no inciso II do caput, a base de calculo em relagdo as operagdes ou
prestacdes subsequentes poderd ser o preco a consumidor final usualmente praticado no mercado
considerado, relativamente ao servigo, a mercadoria ou sua similar, em condigdes de livre concorréncia,
adotando-se para sua apuragdo as regras estabelecidas no § 4o deste artigo. (Redagdo dada pela Lcp 114,
de 16.12.2002)

Art. 9° A adocdo do regime de substituicdo tributdria em operagdes interestaduais dependera de
acordo especifico celebrado pelos Estados interessados.

§ 1° A responsabilidade a que se refere o art. 6° podera ser atribuida:

I - ao contribuinte que realizar operagdo interestadual com petrdleo, inclusive lubrificantes,
combustiveis liquidos e gasosos dele derivados, em relagdo as operagdes subsequentes;

I - as empresas geradoras ou distribuidoras de energia elétrica, nas operacdes internas e
interestaduais, na condi¢do de contribuinte ou de substituto tributario, pelo pagamento do imposto, desde
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Posteriormente a Lei Complementar 114/02 alterou a redacdo Lei
Complementar 87/96, inserindo-lhe os paragrafos 1° e 2° no artigo 6°.

Temos por inconstitucional tal Emenda ao Texto Supremo, devido ao fato
de que tal pratica legitima um modelo que pretende tributar a hipotese de incidéncia e
ndo o fato imponivel ou fato imponivel. Tributa-se, neste caso, o fato que ainda ndo
aconteceu, o fato futuro. E pior, eventual.

Apesar dos inimeros argumentos favoraveis ao contribuinte, a antecipagao
tributaria foi chancelada pelo Supremo Tribunal Federal, como veremos a seguir.

Entretanto, hd que se diferenciar a antecipagdo com substitui¢do tributaria,
constitucionalmente prevista, da iniciativa legislativa dos Estados que antecipa ainda
mais seus efeitos para o ICMS — Operagdes Mercantis, para arrecadacdo do tributo
eventualmente incidente sobre ato futuro de comercializagao.

A cobranga opera-se pela imposi¢do ao comerciante-adquirente das
mercadorias de fornecedor sediado em outra unidade federativa, no momento de sua
entrada nos limites territoriais da unidade federativa, como impde,

exemplificativamente, o Estado Bandeirante. '®°

a producdo ou importacdo até a ultima operacdo, sendo seu calculo efetuado sobre o preco praticado na
operagdo final, assegurado seu recolhimento ao Estado onde deva ocorrer essa operagao.

§ 2° Nas operagdes interestaduais com as mercadorias de que tratam os incisos I e II do paragrafo
anterior, que tenham como destinatario consumidor final, o imposto incidente na operacdo sera devido ao
Estado onde estiver localizado o adquirente e sera pago pelo remetente.

Art. 10. E assegurado ao contribuinte substituido o direito  restituigio do valor do imposto pago por
for¢a da substitui¢do tributaria, correspondente ao fato gerador presumido que nao se realizar.

§ 1° Formulado o pedido de restituicdo e nao havendo deliberagdo no prazo de noventa dias, o
contribuinte substituido podera se creditar, em sua escrita fiscal, do valor objeto do pedido, devidamente
atualizado segundo os mesmos critérios aplicaveis ao tributo.

§ 2° Na hipotese do paragrafo anterior, sobrevindo decisdo contraria irrecorrivel, o contribuinte
substituido, no prazo de quinze dias da respectiva notificagdo, procedera ao estorno dos créditos lancados,
também devidamente atualizados, com o pagamento dos acréscimos legais cabiveis.

1% Nesse exemplo, o contribuinte estard obrigado a pagar o imposto incidente na operagdo propria que
futuramente praticar, conforme previsto no artigo 426-A, item 1, do RICMS/00, como segue:

Artigo 426-A - Na entrada no territério deste Estado de mercadoria indicada no § 1°, procedente de outra
unidade da Federagdo, o contribuinte paulista que conste como destinatario no documento fiscal relativo a
operacao devera efetuar antecipadamente o recolhimento (Lei 6.374/89, art. 2°, § 3°-A): (Redagdo dada
ao artigo pelo Decreto 52.742, de 22-02-2008; DOE 23-02-2008; Efeitos a partir de 01-02-2008)

I - do imposto devido pela propria operagdo de saida da mercadoria;
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No exemplo da legislagdo deste Estado, o contribuinte estard obrigado a
pagar o imposto incidente na operacdo propria que futuramente praticar, conforme
previsto no artigo 426-A, item 1, do RICMS/00, com a redagdo que lhe foi dada pelo
Decreto 52.742, de 22-02-2008:

“I - do imposto devido pela propria operagdo de saida da mercadoria;

IT - em sendo o caso, do imposto devido pelas operacdes subsequentes, na
condicdo de sujeito passivo por substituicao”.

A diferenca desvirtua o instituto: a antecipacdo com substitui¢do tributaria
pressupde a atribuicdo da responsabilidade pelo recolhimento do tributo a terceiro,
enquanto que nesta nova modalidade de antecipagdo (antecipagdo da antecipacdo com
substitui¢do) imposta por alguns Estados da Federa¢dao, o ICMS ¢ exigido do proprio
comerciante-adquirente que deverd comercializar as mercadorias adquiridas de outro
Estado da Federagao.

Presume-se, a exce¢do dos bens adquiridos para uso € consumo no proprio
estabelecimento ou para integrarem o ativo fixo das empresas, suas aquisi¢cdes t€m a
finalidade de recolocar na cadeia econdmica do abastecimento, ainda que possam nao
chegar a ocorrer.

A fim de exigir o ICMS de toda a cadeia produtiva, no momento da entrada
da mercadoria em seus territorios a legislagdo dos Estados elege o comerciante-
adquirente para compor o polo passivo de uma relacdo juridica que tenha por objeto nao
somente a circulagdo de mercadorias que este agente econdmico promovera, mas
também as que provavelmente se seguirdo que decorrerdo das operagdes mercantis de

saida de seu estabelecimento.

IT - em sendo o caso, do imposto devido pelas operagdes subsequentes, na condi¢cdo de sujeito passivo por
substitui¢do. (Capitulo acrescentado pelo Decreto 52.515, de 20-12-2007; DOE 21-12-2007; Efeitos a
partir de 01-02-2008, de acordo com a redagdo dada pelo Decreto 52.587, de 28-12-2007; DOE 29-12-
2007).
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A finalidade ndo ¢ somente antecipar a tributacdo e concentrar a cobranga na
pessoa de um sujeito passivo que situa em posi¢do inaugural do ciclo de circulacdo
dentro do Estado (limites territoriais).

O objetivo ¢ fazé-lo antecipando o(s) fato(s) imponivel(veis) pela
constitui¢do de um fato juridico presumido que possa constituir uma relagdo juridico
tributaria antes mesmo da primeira Operacdo Mercantil da cadeia de abastecimento, no
ambito da competéncia territorial do Estado (Unidade Federativa).

O fato juridico presumido previsto no antecedente da norma geral a abstrata
que cria a antecipagdo (da antecipagdo) tributaria tem por critério temporal o primeiro
momento em que uma materialidade (ainda que ilegitima) possa ser alcancada pelo ente
tributante, que constitui a primeira operacdo de circulagdo dentro Estado (limites
geograficos): a entrada no territorio.

Vale dizer que a opcdo legislativa pela pessoa do substituto, quando o
coloca no antecedente da norma geral e abstrata que cria a substitui¢do, implica opgao
de liberagao do contribuinte substituido, vigendo, entretanto, para esta relagdo tributdria
o regime juridico do substituido. '

Renovamos neste momento, respectivamente, o critério material e espacial
da regra matriz de incidéncia do ICMS — Operag¢des Mercantis, os artigos 2° e 12° da LC
87/96:

Art. 2° O imposto incide sobre:

I - operagdes relativas a circulagdo de mercadorias, inclusive o fornecimento de
alimentagdo e bebidas em bares, restaurantes e estabelecimentos similares;”
“Art. 12. Considera-se ocorrido o fato gerador do imposto no momento:

I - da saida de mercadoria de estabelecimento de contribuinte, ainda que para
outro estabelecimento do mesmo titular.

61 MARTINS, Ives Gandra da Silva e RODRIGUES, Marilene Talarico Martins, in  Substituicao
Tributaria por Antecipagdo do future fato Gerador do ICMS — Responsabilidade Exclusiva do Substituto
Revista Dialética de Direito Tributario v. 170, p. 168.
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Autorizando a instituigdo de antecipagdo com substituigdo a Lei
Complementar (art. 7°) altera o critério material e espacial da regra matriz do imposto:

“Art. 7° Para efeito de exigéncia do imposto por substituicdo tributaria,
inclui-se, também, como fato gerador do imposto, a entrada de mercadoria ou bem no
estabelecimento do adquirente ou em outro por ele indicado”.

Ainda assim, ndo decorre dos dispositivos reproduzidos fundamento legal
para institui¢do de antecipag@o do fato imponivel presumido.

Quando a primeira Operagdo Mercantil dentro dos limites geograficos de
uma Unidade Federativa, com mercadoria sujeita a antecipagdo tributaria, acontece a
partir de um estabelecimento industrial, importador, ou arrematante, estes agentes
econdmicos, contribuintes do ICMS — Operagdes Mercantis e, portanto, potencialmente
sujeitos passivos de relacdo juridico tributaria com Estado, em torno da obrigacdo de
pagamento do imposto incidente sobre a operagdo propria (por ele promovida)162,
passam a sé-lo em numa relagdo juridica que estatui a obrigacdo de pagar também o
imposto incidente sobre as Operagdes Mercantis subsequentes e presumidas
(relativamente a estas operagdes, na condicao de substitutos).

Nesta hipotese vemos ocorrer o que Marco Aurélio Greco denomina de
“antecipacdo com substitui¢do”, ou seja, “se a exigéncia além de antecipadamente feita,

atingir outro sujeito de direito” '*

192 Utilizamos as expressdes “imposto sobre operagdo propria “ou “ICMS sobre operagio propria” para
nos referirmos ao objeto da relacdo juridico tributaria, na dimensdo econdmica da circulagdo de
mercadorias promovida por determinado estabelecimento, limitada & margem de valor por ele agregada e
assegurado o crédito decorrente das operagdes que se lhe antecederam, em respeito a ndo-cumulatividade.
Isso tudo para diferenciar tal prestagdo daquela que constitui objeto de uma rela¢do judicial tributaria,
mas que obriga determinado sujeita passive ao recolhimento do ICMS sobre todas as operagdes de
circulagdo de mercadorias que presumidamente se seguirdo, encerrando a cobranca do imposto na cadeia
de abastecimento.

13 Cf. GRECO, Marco Aurélio, in Substitui¢cio Tributaria (ou antecipagdo do fato gerador), 2a ed., p.14.
No desenvolvimento inicial deste importante trabalho sobre a antecipagdo tributdria, o Autor, a pretexto
de delimitar o escopo de sua andlise faz uma colocacdo pertinente para a compreensao deste fenomeno
tributario que é a antecipagdo (da antecipacdo) tributaria: “Note-se, porém, que a antecipacdo tributéria
pode ser prevista tanto para alcancar o proprio contribuinte como pode vincular um terceiro que nio o
contribuinte. Nesta ultima hipdtese, como ha atribuicdo de responsabilidade a um terceiro, envolve,
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Situagdo diferente ocorre quando a mercadoria ¢ adquirida de
estabelecimento situado em outra unidade da Federagdo, a exigéncia do ICMS —
Operagdes Mercantis a partir no momento da entrada da mercadoria no ferritorio
(cruzamento das barreiras fiscais entre os Estados Federados) implica ndo somente a
cobranca do imposto por antecipagdo (com substituicdo) relativamente ao fato
imponivel presumido relativo as circulagdes que possivel e provavelmente se seguirdo,
mas também a cobranga antecipada do imposto devido pela operagdo propria deste
adquirente, primeiro agente na cadeia de abastecimento neste Estado (territorio).'**

Neste caso, e relativamente ao imposto incidente sobre a operagdo propria
ocorre uma antecipagdo (sem substituicdo), havendo tdo somente uma alteracdo do
critério temporal do imposto.

Ocorre que nesta hipotese ndo somente o imposto incidente sobre a
operagao propria ¢ exigido antecipadamente (pela alteracdo que a norma da antecipagado
tributaria provoca no critério temporal e espacial da regra matriz do ICMS - Operagdes
Mercantis), mas o ICMS devido por antecipagdo (fato imponivel presumido).

Por isso mesmo entendemos que o que diferencia e caracteriza o instituto da

antecipacdo tributaria ¢ a circunstancia de cobranca antecipada do imposto e ndo a

também, uma figura ligada a sujeicdo passiva tributaria, e, portanto, ndo ¢ despropositado falar em
‘substituicao’. Por isso, podem ser identificadas duas espécies de antecipagdo: a antecipagdo sem
substitui¢do (se € caso de mera exigéncia feita ao contribuinte) e a antecipacdo com substitui¢do (se a a
exigéncia, além de antecipadamente feita, atingir um outro sujeita de direito).”

1% Regulamento de ICMS do Estado de Sio Paulo (Decreto 45.490, de 30/11/2000 - Artigo 426-A - Na
entrada no territorio deste Estado de mercadoria indicada no § 1°, procedente de outra unidade da
Federacdo, o contribuinte paulista que conste como destinatario no documento fiscal relativo a operagao
devera efetuar antecipadamente o recolhimento (Lei 6.374/89, art. 2°, § 3°-A): (Redagdo dada ao artigo
pelo Decreto 52.742, de 22-02-2008; DOE 23-02-2008; Efeitos a partir de 01-02-2008)

I - do imposto devido pela propria operagdo de saida da mercadoria;

IT - em sendo o caso, do imposto devido pelas operagdes subsequentes, na condigdo de sujeito passivo por
substituigdo.

§ 1° - O disposto neste artigo aplica-se as mercadorias sujeitas ao regime juridico da substitui¢do
tributaria referidas nos artigos 313-A a 313-Z20, exceto se o remetente da mercadoria tiver efetuado a
reten¢do antecipada do imposto, na condicdo de sujeito passivo por substituicdo, conforme previsto na
legislagdo. (Redagdo dada ao paragrafo pelo Decreto 54.338, de 15-05-2009; DOE 16-05-2009; Efeitos a
partir de 01-06-2009)
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transferéncia de responsabilidade tributaria (dever de pagar o imposto) deste para
outro.'®’

Nao ha substituto tributario, mas apenas a figura da antecipacdo tributéria,
diante de fato imponivel presumido.

A antecipagdo do tributo vem prevista unicamente na legislacdo de cada
Estado, quando ndo somente em seus regulamentos de ICMS, normas estas de natureza
regulamentadora da tributagdo, e ndo definidora de seus elementos. Sdo exemplos da
antecipacdo (da antecipagdo) tributaria o Regulamento de ICMS do Estado do Mato
Grosso, o Regulamento de ICMS do Estado do Acre e, mais recentemente, o proprio
Regulamento de ICMS do Estado de Sao Paulo, Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul,

como informado anteriormente.

6.4. Antecipacdo do ICMS — Operacoes Mercantis e o problema dos

intermediarios na cadeia

Impende ressaltar, entretanto, que a tributagdo precisa recair sobre o
contribuinte ainda que outro esteja em seu lugar em por determinagdo haja, no polo
passivo da relagdo tributdria, um sujeito passivo obrigado ao pagamento de todo o
imposto de uma cadeia de abastecimento.

A tributagdo deve pesar sobre o patrimoénio do contribuinte. “A substituicao
ndo pode ser utilizada pelo legislador para mudar o ‘sujeito passivo possivel’ do tributo,

. . . . 166
subvertendo os ditames constitucionais”.

15 0 que Marco Aurélio GRECO chamou de “niicleo relevante” da “substituicdo tributaria progressiva”,
a que também prefere denominar de “antecipagdo”. (Ob. Cit., pg. 13)
1 CARRAZZA, Roque Antonio, in ICMS, p. 98.
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Acrescentamos a introducgdo deste subitem a aguda adverténcia de SACHA

167

Calmon que, apoiada na jurisprudéncia do STF ', pde termo a utilizacdo da sistematica

da antecipagdo para cobranga do ICMS:

E de se concluir que o valor do ICMS da tltima operagio a consumidor final nunca
podera ser superior ao valor real da operacdo mercantil que lhe der causa. Noutras
palavras, a base de calculo estimada pelo Fisco ndo podera ser superior ao preco
efetivaglgente praticado, sob pena de quebra do principio ndo-cumulatividade do
ICMS.

Isso serve para dizer que a tributagdo por antecipacdo, ainda que busque o
suficiente apoio do permissivo constitucional do pardgrafo 7°, do art. 150 da CF, nao
poderd, em ultima analise, implicar tributagdo em base superior ao preco praticado, sob
pena de ofensa ao principio da capacidade contributiva, seja ao final da cadeia de
abastecimento ou mesmo em etapa da circulagdo dos bens e servigos.

A tributagdo antecipada com substitui¢do para o ICMS — Operacdes
Mercantis, entretanto, ndo observa estes limites de natureza constitucional e expde
perigosamente o exercicio da cobranga deste imposto de competéncia dos Estados (com
feicdes nacionais) ao risco de descolamento total do arquétipo constitucional, o que
indica o reconhecimento da inconstitucionalidade das normas gerais e abstratas que

impde a antecipacao.

17«0 principio da ndo-cumulatividade de certos tributes, como o ICMS, tem por objeto impedir que, na
composi¢do do prego da mercadoria, nas diversas fases de seu Ciclo econdmico, , mormente na ultima, de
venda ao consumidor final, a parcela representativa do tribute venha representar percentual excedente do
que corresponde a aliquota maxima permitida em lei. Em suma, previne excessos resultantes de
tributagdes sucessivas. Opera ele, como disposto no art. 23 da CF/69 — art. 155, p. 20, I, da CF/88 -, por
meio de compensacdo do tribute pago na entrada da mercadoria com o valor devido por ocasido da saida,
significando, na pratica, que a operacdo de venda ¢ tributada tdo somente pelo valor adicionado ao prego.
Evita-se, por esse modo, cumulacao do Tributo. (Revista ADCOAS — 1995 — no. 147-420)

168 COELHO, Sacha Calmon Navarro in Curso de Direito Tributario Brasileiro, 10. ed., Sdo Paulo:
Forense,2009, p. 515.
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6.4.1. Efeitos para o estabelecimento industrial, importador,
produtor ou arrematante (substitutos)

Tomemos a cadeia de abastecimento como esta série de etapas da circulacao
de bens, mais precisamente as seguidas operagdes de circulagdo de mercadoria
promovidas por cada agente econdmico, materialidades do ICMS — Operacdes
Mercantis. Iniciamos o teste de constitucionalidade da norma que impde a antecipacao
(construida a partir da lei ordinaria dos Estados) observando o caso do estabelecimento
industrial que, na condicdo de sujeito passivo (por antecipacdo) numa relagdo juridica
que tem por objeto o pagamento do imposto incidente sobre a circulagdo que promove
(“imposto préprio”) bem como o imposto incidente sobre todas as demais operacdes de
circulagdo subsequentes (vulgarmente denominado ICMS-ST).

Ha ainda que se explicitar mais o exemplo ofertado, de modo a considerar
que estamos falando de um regime de antecipacdo (“substitui¢@o tributdria para frente”)
instituido por lei ordindria de uma Unidade Federativa qualquer e que ndo haja, para a
mercadoria supostamente comercializada, Convénio ou Protocolo firmado entre esta e
outro Estado da Federacdo, o que certamente alteraria o regime juridico a ser observado.

De se ressaltar que todo o custo do imposto incidente ¢ repassado ao preco e
o pagamento pelo adquirente ao industrial, a partir da emissdo do documento fiscal e da
saida da mercadoria comercializada de seu estabelecimento, repde a condi¢do financeira
do vendedor (nesta operagdo) de modo que a satisfacdo da obrigacdo tributaria
(pagamento do imposto aos cofres do Estado) se dara sem prejuizo do fabricante, em
razdo do recebimento do preco.

A legislacdo do Estado de Sao Paulo, exemplificativamente, como na
legislacdo de outros Estados que instituiram a antecipacdo para o ICMS — Operagdes

Mercantis, determina que o valor referente ao “imposto proprio” do estabelecimento
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industrial (substituto) seja destacado em campo proprio, separadamente do imposto
incidente pelos demais contribuintes da cadeia (“ICMS-ST”), ressalvando-se no corpo
do documento fiscal esta condi¢do, de modo que sejam conhecidos separadamente (para
fins de escrituragao).

Além disso, este mesmo documento fiscal da suporte econdomico a cobranca
pelo estabelecimento industrial do preco das mercadorias (onde estéd incluido o valor do
“imposto proprio”) bem como do imposto pago por antecipacdo, em tese incidente sobre
as operagdes mercantis que possivelmente se realizardo.'®

Segundo o permissivo do art. 8° da Lei Complementar 87/96, a base de
calculo destas operagdes, em razao da incidéncia conjunta da regra matriz de incidéncia
tributaria e da norma que impde a antecipagdo com substitui¢do, decorre da somatoria i.
do valor da operacdo ou prestagcdo propria realizada pelo substituto tributario ou pelo
substituido intermediario; ii. do montante dos valores de seguro, de frete e de outros
encargos cobrados ou transferiveis aos adquirentes ou tomadores de servico; e iii. da
margem de valor agregado, inclusive lucro, relativa as operagdes ou prestagdes
subsequentes.'”’

Neste ponto temos que a margem de valor agregado deve respeitar a

realidade econdmica da cadeia de abastecimento, assim considerada todas as etapas da

1 Dizemos em tese, pois por forca da regra matriz de incidéncia tributdria — ndo fosse a incidéncia
conjunta da norma de antecipagdo do imposto com substitui¢do — a cada opera¢do comercial haveria a
incidéncia do ICMS — Operagdes Mercantis, sempre com respeito & ndo-cumulatividade do imposto.
170 Art. 8° A base de calculo, para fins de substituigio tributaria, sera:

I - em relacdo as operagdes ou prestagdes antecedentes ou concomitantes, o valor da operagido ou
prestagdo praticado pelo contribuinte substituido;

II - em relacdo as operagdes ou prestacdes subsequentes, obtida pelo somatério das parcelas
seguintes:

a) o valor da operacdo ou prestagdo propria realizada pelo substituto tributario ou pelo substituido
intermediario;

b) o montante dos valores de seguro, de frete e de outros encargos cobrados ou transferiveis aos
adquirentes ou tomadores de servico;

c¢) a margem de valor agregado, inclusive lucro, relativa as operagdes ou prestacdes subsequentes.
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circulagdo até o consumidor final, sob pena de tributacdo, sob pena de tributacdo do
patrimdnio das empresas. !

Neste exemplo, a antecipacdo com substitui¢do encerra a tributacdo desta
mercadoria no ciclo de abastecimento, pela incidéncia da norma individual e concreta
que noticia a ocorréncia do fato juridico “opera¢do mercantil praticada por unidade
industrial de mercadoria sujeita aquele regime juridico”, faz nascer relacdo juridico-
tributaria que pde na condigdo de sujeito passivo o fabricante acima indicado em face da
referida Unidade Federativa, em torno do pagamento do ICMS — Operagdes Mercantis
incidente sobre todas as etapas desta cadeia de abastecimento, apurado sobre uma base
de calculo que deve refletir o valor real de todas estas operagdes mercantis, multiplicada
por pela aliquota definida em lei.

Como detalhamos no capitulo 7, onde procuramos demonstrar as alteragdes
promovidas pela antecipacdo (com substituicdo) nos critérios da Regra Matriz de
Incidéncia Tributaria do ICMS — Operag¢des Mercantis, o fato imponivel presumido que
desencadeia a relacdo juridica tributaria estd em que a materialidade que indicamos no
exemplo sugerido (“operacdo mercantil praticada por unidade industrial de mercadoria
sujeita ao regime juridico da antecipacdo com substituicdo”) pressupde a possivel e
provavel ocorréncia, dentro dos limites territoriais desta Unidade Federativa, das demais
operagdes de circulagdo, no dizer constitucional “cujo fato gerador deva ocorrer
posteriormente”.

Ha ainda outros efeitos de natureza econdmica que pretendemos demonstrar
quando tratamos do critério quantitativo do fato imponivel presumido e outros ainda
que decorrem da ndo ocorréncia do fato presumido e da convivéncia no sistema

tributario nacional do ICMS de legislacdes internas dos Estados sobre antecipacdo e

"'y, Capitulo 9, sobre o Fato Gerador Presumido.
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substitui¢do tributaria (independentes de convénios), os convénios € 0s protocolos,

como desenvolvemos no item 6.2.2 retro.

6.4.2. Efeitos para os estabelecimentos intermediarios -
Atacadistas, Distribuidores ou Varejistas (substituidos)

Estabelecimento intermediario ¢ a denominacdo que emprestamos para nos
referirmos aos estabelecimentos comerciais que se estdo numa situagdo intermediaria na
cadeia de abastecimento de uma determinada mercadoria entre a pessoa do industrial,
importador, produtor ou arrematante e o consumidor final.

No contexto deste exemplo, a operagdo de circulacdo de mercadoria
promovida pelo adquirente, estabelecimento intermedidrio - Atacadista, Distribuidor ou
Varejista, serd sempre destituida de nova incidéncia do imposto, exceto nos casos em
que ndo se verifique a ocorréncia do fato imponivel presumido'’, que neste exemplo
constitui uma sucessdo de operagdes mercantis internas (dentro dos limites territoriais
da Unidade Federativa tomada como exemplo).

Os documentos fiscais que dao suporte a cada uma das operagcdes mercantis
que se seguem constituem norma individual e concreta que d4 conta da ocorréncia de
potenciais fatos imponiveis, segundo a previsao hipotética da regra matriz de incidéncia
tributaria, mas ndo faz irromper relagdo juridica tributdria que tenha por objeto o
pagamento de imposto.

Assim, ndo ha destaque do imposto, ndo ha crédito do imposto para o
adquirente (apesar de haver imposto cobrado na operagdo anterior) e ndo havera novo

pagamento de imposto.

172y, Capitulo 7.
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Ainda assim, tera havido para este estabelecimento intermedidrio a cobranga
do preco (correspondente ao valor das mercadorias) acrescido do imposto relativo a
cada uma das operagdes de circulagdo potencialmente existentes na cadeia de
abastecimento, desde a saida promovida pelo estabelecimento fabril até a ultima
operagao a consumidor final.

Segundo nos adverte ALDO DE PAULA JUNIOR, em recente trabalho
apresentado a banca examinadora do XXIII CONGRESSO BRASILEIRO DE
DIREITO TRIBUTARIO DO IDEPE - Instituto Internacional de Direito Publico e

Empresarial'”,

a substitui¢do tributaria também atinge a operagdo do substituido que a partir de
determinada data tera que alterar, dentre outros procedimentos, seu controle de
estoques e de apuracdo do ICMS, sistema de registro de notas fiscais, que ja virdo
com destaque do imposto que seria devido na operacdo seguinte e, principalmente,
o substituido terd que se programar financeiramente para antecipacdo do
recolhimento do imposto.

Esta sistematica, que decorre da incidéncia conjunta da regra matriz do
imposto e da norma que impde a cobranca antecipada, cria, antes de outros embaragos,
um desequilibrio econémico que o principio da ndo-cumulatividade quis e quer evitar.
Segundo SACHA CALMON, “o valor do imposto pago na etapa anterior constitui
crédito do contribuinte que ird realizar a posterior etapa de tributada do processo de

circulacao, até o consumidor final, que suporta a tributacdo integral do ciclo”.!™

Ainda que por certo espago de tempo - o interregno que vai do pagamento

do preco por oportunidade da aquisicdo das mercadorias até a o efetivo recebimento do

' Cf. PAULA JR. Aldo de. Substituicdo tributaria no ICMS: A aplicagio do principio da anterioridade
tributaria a substituigdo tributaria do ICMS: o principio da seguranga juridica em sua manifestacdo de
previsibilidade e organizacdo do sujeito passivo. In ATAS DO XXIII CONGRESSO BRASILEIRO DE
DIREITO TRIBUTARIO DO IDEPE — Instituto Internacional de Direito Publico e Empresarial —
Instituto Geraldo Ataliba, realizado de 23 a 23 de outubro de 2009, em Sao Paulo (SP), p. 7-25 (a citagdo
estd na p.12). Disponivel em: http://portal.cjf.jus.br/cjf/banco-de-conteudos-1/xxiii-congresso-brasileiro-
de-direito-tributario/at_ download/upload - acessado em 26/03/2010.

7" NAVARRO COELHO, Sacha Calmon, in Curso de Direito tributdrio Brasileiro, p. 515.

128



valor cobrado por ocasido das vendas destes bens — o estabelecimento intermedidrio terd
arcado com toda a tributagao do ciclo.

Parece-nos uma mitigac¢ao do principio da ndo-cumulatividade a que estardo
cada um destes intermedidrios, atacadistas, distribuidores, varejistas, até o momento

final de pagamento do preco pelo consumidor final.
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7. Alteracoes promovidas pela antecipacio (da antecipacio com
substituicio) nos critérios da Regra Matriz de Incidéncia Tributaria do ICMS —

Operacoes Mercantis — Técnica de arrecadacgio ou instituicio de imposto novo?

O dispositivo constitucional, no afa de constitucionalizar a imposicao
tributdria por esta sistemdtica (substituicdo tributdria “para frente”) inaugurou
autorizagdo para que a Lei possa “atribuir a sujeito passivo de obrigacdo tributaria a
condicdo de responsavel pelo pagamento de imposto ou contribuicdo, cujo fato
imponivel deva ocorrer posteriormente (...)".

Exigiu, entretanto, como premissa da instituicdo da imposi¢do por
antecipacdo e substituicdo tributaria, que ja houvesse relagdo juridica instaurada a partir
da ocorréncia de um fato imponivel in concreto, onde se pudesse identificar
inequivocamente o sujeito passivo, que serd, por for¢ca da substituicdo “tributaria para
frente”, deva satisfazer a obrigacdo, que contempla, inclusive, o imposto incidente em
face do(s) fato(s) imponivel(veis) que deva(m) ocorrer posteriormente.

Isso ocorre em face do que a Constituicdo Federal chamou de “fato gerador
presumido”, na segunda parte do §7° e nds denominamos de fato imponivel presumido.

Ressalvadas as criticas sobre a inconstitucionalidade dos mais renomados
autores dentre eles MARTINSI75-176, CARRAZAm, MACHADO”S, COELHO'” ¢

outros, bem assim aquelas aqui ja langadas, a substitui¢do tributaria progressiva “para

' MARTINS, Ives Gandra da Silva, in Substitui¢io Tributaria sem Fato Gerador Real — Imposicao
Confiscatoria — Lei Complementar n® 87/96 — Inconstitucionalidades, in Revista Dialética de Direito
Tributario v. 22, p77-85.

6 MARTINS, Ives Gandra da Silva, in Substitui¢io Tributria Antecipada — Inteligéncia Atual do § 7°
do Artigo 150 da Constitui¢do Federal, in Revista Dialética de Direito Tributario v. 82, p.135, nota de
rodapé n® 2.

""'CARRAZA, Roque Anténio, in ICMS, p. 292-293.

'8 MACHADO, Hugo de Brito. O Supremo Tribunal Federal e a Substitui¢io Tributaria no ICMS, in
Revista Dialética de Direito Tributario v. 87, p. 55.

17 COELHO, Sacha Calmon Navarro, A substitui¢do tributaria “para frente”, seu problema — Emenda n®
3 e Lei Complementar n® 87/96, in Repertorio IOB de Jurisprudéncia, Tributario n® 01/97, Sio Paulo,
IOB, 1997, p. 25.
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frente” tem por finalidade e constitui prerrogativa constitucional dos estados e do
Distrito Federal de atribuir a terceira pessoa a responsabilidade pelo pagamento de um
tributo cujo fato imponivel ainda nio ocorreu.

Em face do ICMS - Operacdes Mercantis tal raciocinio se confirma diante
do critério temporal eleito para a incidéncia do imposto, qual seja, aquele fixado na Lei
Complementar 87/96 (“a saida de mercadoria de estabelecimento de contribuinte”, Art.
12, 1'%9).

Isso acontece porque o imposto com relagdo ao qual se pretende seja o
estabelecimento paulista substituto, na hipotese de aquisi¢do de mercadorias de outro
Estado, ¢ aquele decorrente das operacdes mercantis subsequentes, até¢ a operacdo do
varejo para o consumidor final.

Ha, portanto, previsdo expressa no Texto Constitucional que concede aos
Estados o direito de tributarem de forma mais eficiente as operagdes futuras, pela via da
tributagdo do fato presumido (ou ficto), mas a vinculagdo legal deve ser feita ao sujeito
passivo da obrigacio tributaria.

O problema que se pde ¢ que a iniciativa de exigir o ICMS — Operagdes
Mercantis na entrada do territdrio por parte de algumas Unidades Federativas expde
ainda mais os excessos que a sistematica da tributacdo de fato eventual e futuro (a
antecipacdo com substituicao) promove, alcando aos limites da seguranca juridica.

Esta relacdo juridica tributdria exigida pelo §7° deve decorrer de fato
imponivel (fato juridico tributario) in concreto, a partir do qual se torna possivel a
identificacdo de seu sujeito passivo e, a partir de entdo, plena sua capacidade juridica
para compor também o polo passivo da obrigac¢do juridica que advém da incidéncia

presumida que alberga os fatos futuros.

'8 Art. 12. Considera-se ocorrido o fato gerador do imposto no momento: I - da saida de mercadoria de
estabelecimento de contribuinte, ainda que para outro estabelecimento do mesmo titular (grifamos).
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Apoiando-se no permissivo legal constante do art. 7° da Lei Complementar
87/96"*" — ¢ admitida sua constitucionalidade — seria legitima, ainda, para tal finalidade,
a eleicdo do critério temporal “entrada de mercadoria ou bem no estabelecimento do
adquirente”, na medida em que a lei (complementar, como exigido pela Constitui¢do
Federal, 146, II, a'®*) cumpriu prerrogativa constitucional e definiu tal situagio como
suficiente a ocorréncia do fato imponivel.

E de se considerar também a vigéncia do artigo 6° da Lei Complementar
87/96, que incide conjuntamente com a norma que pde a competéncia para instituicao
do CMS — Operagdes Mercantis pelos Estados.

A critica acerca da constitucionalidade do dispositivo constante do art. 7°
referido (LC 87/96) tem lugar, vez que a competéncia tributéria atribuida, como in casu,
seja para instituir tributos ou para impor sua cobranca pela ado¢do da técnica da
antecipacdo com substituicdo tributdria, deve ser entendida como a que abrange
operagdes iniciadas em seu territorio.

A partir da primeira operacdo dentro de seus limites territoriais —
materialidade que s6 pode ser configurada pela entrada no estabelecimento (ndo pode
haver fato juridico para este estabelecimento antes da propria entrada no seu
estabelecimento) - os Estados estariam aptos a estabelecer a figura em questdo.'®

Ha quem denomine a iniciativa de tributar todas as operagdes ocorridas em

seu territorio a partir da entrada da mercadoria adquirida em outro Estado nos limites de

181 Art. 7° Para efeito de exigéncia do imposto por substitui¢do tributaria, inclui-se, também, como fato
gerador do imposto, a entrada de mercadoria ou bem no estabelecimento do adquirente ou em outro
por ele indicado (grifamos).

82 Art. 146. Cabe a lei complementar: I - dispor sobre conflitos de competéncia, em matéria tributéria,
entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios; II - regular as limitagdes constitucionais ao
poder de tributar; III - estabelecer normas gerais em matéria de legislagdo tributéria, especialmente sobre:
a) defini¢do de tributos e de suas espécies, bem como, em relacdo aos impostos discriminados nesta
Constituicao, a dos respectivos fatos geradores, bases de calculo e contribuintes;

18 «Com efeito, a entrada ndo esta prevista dentre as hipéteses de incidéncia (art 2°), nem esta indicada
como momento da ocorréncia do fato gerador (art. 12),. Ou seja, apenas para viabilizar a cobranca do
ICMS por antecipagdo/substituigdo a entrada ¢ assim qualificada. (GRECO, Marco Aurélio, in
Substituicdao Tributdria (ou antecipagdo do fato gerador), p. 104).
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suas fronteiras, de antecipag¢do da substituicdo “para frente”. Melhor seria nomea-la
como “antecipacdo da antecipacdo com substituicdo”, porque precede inclusive a
identificacdo do sujeito passivo da relagdo juridica que nasce do fato juridico in
concreto (CF, §7°, do art. 150), se antepondo inclusive a ocorréncia do “fato gerador
presumido”.

Se as alteracdes que a antecipacdo com substitui¢do promove na cobranga
do ICMS — Operagdes Mercantis sao marcantes para determinar a mudanga na fei¢do do
imposto e nos seus impactos econdmicos, denotando excessos aos limites impostos pela
Carta de Competéncias, com mais énfase somos impulsionados a concluir que a
antecipacdo (da antecipagdo com substituicdo) transmuda de tal forma os critérios da
Regra Matriz de Incidéncia Tributaria do imposto, que evidencia a institui¢do de novo
imposto.

Ao analisar a primeira figura a que nos referimos no paragrafo acima
(antecipagdo com substitui¢do) sob o prisma da base de célculo presumida, Aires
Fernandino BARRETO concluiu que “implica triplice desnaturago do tributo”.'®*

BARRETO evidencia uma i. “desnaturagdo do critério material”, ii.
“desnaturacdo da base de calculo”, iii. “majoracdo da aliquota, sem lei”, e iv. “exigéncia
de tributo com efeito de confisco”.

A “substitui¢do tributdria” ndo pode ser instituida de modo a desvirtuar a
matriz constitucional do ICMS — Operacdes Mercantis sob a falsa justificativa da
praticabilidade.

“A  Substituicdo tributdria, que tem por supeddneo o principio da
praticabilidade da tributacdo em prol do Estado, ndo tem o conddo de alterar o perfil

constitucional do ICMS ou de macular o principio da nio-cumulatividade.”'®

18 BARRETO, Aires Fernandino, in Substitui¢io Tributiria e Restituicdo de Diferencas de Base de
Célculo, 2002, Revista Dialética de Direito Tributério v. 84, p. 29.
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7.1. A materialidade do ICMS - Operagoes Mercantis na

Antecipacio (da antecipacio com substituicio)

Neste ponto, retomamos o exemplo da legislagio bandeirante '*® para testar
o exercicio da antecipagdo da antecipacdo com substitui¢do onde o fato imponivel
presumido estard noticiado (norma individual e concreta) quando a mercadoria
adquirida de estabelecimento sediado em outro Estado adentrar o territorio paulista.

Vemos que a materialidade eleita para incidéncia do fato imponivel
presumido ¢ a entrada no territério paulista que ndo encontra respaldo na Lei
Complementar 87/96.

O dever de recolhimento antecipado do imposto proprio pelo substituto
(antecipagdo tributaria) longe estd de se confundir com a substitui¢do tributaria
progressiva autorizada pela EC 3/93.

Nada mais absurdo ainda que exigir de um mesmo contribuinte que exerga o

papel de contribuinte e de substituto tributario. Ninguém pode ser tributo de si mesmo.

185 DERZI, Mizabel Abreu Machado; e COELHO, Sacha Calmon Navarro, Base de Calculo do ICMS no
Regime de Substituigdo Tributaria para frente — Exclusdo dos Descontos Incondicionais, Revista de
Direito Tributario, Sao Paulo, Malheiros, p. 63.

'8 No Estado de Sdo Paulo, a antecipacio tributaria esté disciplinada no artigo 20, §3° da Lei no 6.374 de
1989 e artigo 426-A do regulamento do ICMS, a seguir colacionados:

“Artigo 2° - Ocorre o fato gerador do imposto: (...)

§ 3° - A - Podera ser exigido o pagamento antecipado do imposto, conforme disposto no regulamento,
relativamente a operacdes, prestacdes, atividades ou categorias de contribuintes, na forma estabelecida
pelo Poder Executivo.”

“Artigo 426-A - Na entrada no territério deste Estado de mercadoria indicada no § 1°, procedente de outra
unidade da Federagdo, o contribuinte paulista que conste como destinatario no documento fiscal relativo a
operacao devera efetuar antecipadamente o recolhimento (Lei 6.374/89, art. 2°, § 3°-A) :

I - do imposto devido pela propria operagdo de saida da mercadoria;

IT - em sendo o caso, do imposto devido pelas operagdes subsequentes, na condi¢cdo de sujeito passivo por
substitui¢ao.
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Ao mesmo tempo e na mesma relacdo juridica ocupar a posicdo de sujeito passivo
substituto e contribuinte substituido.'®’

Com efeito, ao se estabelecer o dever de recolhimento antecipado do ICMS
pelo contribuinte paulista quando da entrada no territorio deste Estado, de mercadorias
por ele adquiridas de empresa sediada em outra Unidade da Federagdo, esta o legislador
paulista deslocando, a seu talante, o aspecto temporal da Regra-matriz de incidéncia
tributéria, cujos contornos estdo rigidamente delineados.

Como dissemos, quando a mercadoria ¢ adquirida de estabelecimento
situado em outra unidade da Federacdo, a exigéncia do ICMS — Operac¢des Mercantis a
partir no momento da entrada da mercadoria no territorio (cruzamento das barreiras
fiscais entre os Estados Federados) implica ndo somente a cobran¢a do imposto por
antecipacdo (com substitui¢do) relativamente ao fato imponivel presumido relativo as
circulagdes que possivel e provavelmente se seguirdo, mas também a cobranca
antecipada do imposto devido pela operagdo propria deste adquirente, primeiro agente

na cadeia de abastecimento neste Estado (territ(')rio).188

87 “Em outras palavras: somente dentro dos estreitos limites da substituigdo tributaria é que pode ser
exigido tributo antes de concretizado o seu fato gerador. Tanto isso ¢ verdadeiro que ndo ha estipulagdo
constitucional da figura da antecipagdo do recolhimento do tributo devido pelo proprio contribuinte - e
ndo por terceiros, quando atuaria como substituto - para momento anterior a efetivagdo, no plano da
realidade social, da situacdo desenhada abstratamente na lei como geradora da sua obriga¢do. Menos
fosse porque é absolutamente ilogico e injuridico que alguém funcione como substituto tributario de si
mesmo. Ou se substituem sujeitos passivos colocados em posi¢ao antecedente ou sdo substituidos sujeitos
passivos postos em posicio subsequente”. MUSSOLINI JUNIOR, Luiz Fernando, In: Da Exigéncia
Antecipada do ICMS dos Adquirentes de Mercadorias, Contribuintes Varejistas do Imposto, De
Fornecedores de Outros Estados, em Operagdes Interestaduais. Apostila eletronica do curso de LLM —
Master in Law (Mestrado em Direito) — em Direito Tributario, do INSPER — Instituto de Ensino e
Pesquisa — de Sao Paulo (SP), jan. a mar./2010.

'8 Regulamento de ICMS do Estado de Sdo Paulo (Decreto 45.490, de 30/11/2000 - Artigo 426-A - Na
entrada no territdrio deste Estado de mercadoria indicada no § 1°, procedente de outra unidade da
Federagdo, o contribuinte paulista que conste como destinatario no documento fiscal relativo a operagéo
devera efetuar antecipadamente o recolhimento (Lei 6.374/89, art. 2°, § 3°-A): (Redagdo dada ao artigo
pelo Decreto 52.742, de 22-02-2008; DOE 23-02-2008; Efeitos a partir de 01-02-2008)

I - do imposto devido pela propria operagdo de saida da mercadoria;

IT - em sendo o caso, do imposto devido pelas operagdes subsequentes, na condi¢cdo de sujeito passivo por
substitui¢ao.

§ 1° - O disposto neste artigo aplica-se as mercadorias sujeitas ao regime juridico da substitui¢do
tributaria referidas nos artigos 313-A a 313-Z20, exceto se o remetente da mercadoria tiver efetuado a
retencdo antecipada do imposto, na condicdo de sujeito passivo por substituicdo, conforme previsto na
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Neste caso, e relativamente ao imposto incidente sobre a operagdo propria
ocorre uma antecipagdo (sem substituicdo), havendo tdo somente uma alteracdo do
critério temporal do imposto.

O imposto incidente sobre a operacdo propria ¢ exigido antecipadamente
como também o ¢ ICMS devido por antecipa¢do (fato imponivel presumido).

Tal pratica ndo se confunde com a cobranga de diferencial de aliquota que
vem sendo também perpetrada por diversos Estados da Federacdo, sob pretexto da
autorizacdo constitucional para cobranca do imposto antecipadamente quando a
aquisicao interestadual ¢ feita por consumidor final.

Rodrigo Dalcin RODRIGUES da conta, exemplificativamente, de que o
Decreto 46.137/2009 do Poder Executivo do Rio Grande do Sul, institui uma outra
modalidade de “antecipacdo do pagamento” que ndo se confunde com esta que
desenvolvemos aqui, muito embora a antecipagdo da incidéncia tributaria em hipotese
ndo autorizada pela constituigdo.'

Fica assim caracterizada a alteracdo que a norma da antecipagdo tributaria
provoca no critério material, temporal e espacial da regra matriz do ICMS - Operagdes
Mercantis.

Ha expressa contrariedade ao principio da tipicidade cerrada/reserva de lei

complementar, por ndo estar prevista nas hipoteses do artigo 12 da LC 87/96.

legislagdo. (Redagdo dada ao paragrafo pelo Decreto 54.338, de 15-05-2009; DOE 16-05-2009; Efeitos a
partir de 01-06-2009)

1% «Um desses casos em que ¢ dificil compreender a violagdo de regras, em virtude da tatica legislativa
utilizada pelos estados para auferir receitas indevidas a titulo de ICMS, ocorre em relagdo a cobranga de
“diferenca de aliquota interestadual”.

(...) Ha casos concretos em que tais sujeitos ativos extrapolam estes limites (aquisi¢do interestadual por
consumidor final), exigindo ICMS sobre a diferenca de aliquota mesmo quando a aquisi¢ao € para fins de
revenda ou insercdo em processo produtivo e o fazem mascarando a exigéncia sob a roupagem de
‘antecipag@o do pagamento “pela operacao subsequente”. (RODRIGUES, Rodrigo Dalcin, in A Cobranga
indevida da “Diferenca de Aliquota de ICMS” sobre produtos adquiridos para revenda ou para integrar o
processo produtivo, mascarada de “Antecipagdo de Pagamento”, Revista Dialética de Direito Tributério
167, Sdo Paulo, Dialética, 2009, p. 119).
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Também o permissivo do art. 7° da Lei Complementar no 87/96 , apesar de
eleger hipotese distinta daquelas previstas em seu artigo 12, legitima a eleicdo do
critério de entrada no estabelecimento, mas ndo a entrada no territorio da unidade
federativa.

Recorde-se aqui a ligdo de BALEEIRO, que, por ocasido da relatoria do
RE 68.971/SP (Supremo Tribunal Federal, 1a Turma, j. 11/05/1973), assentou: “Instituir
antecipacdo de imposto antes de constituir-se o crédito definitivo porque ainda ndo
ocorreu o fato gerador da obrigacao fiscal, ¢ 0 mesmo que decretar o Estado empréstimo
compulsério inconstitucional, por que negado a sua competéncia.”

Também XAVIER proclama que “falar em pagamento antecipado de
obrigagdo nao constituida é contradictio in adjeto, pois o conceito de ‘pagamento’
pressupde divida preexistente que se destina a extinguir.”

E se ha imposi¢ao de obrigacao tributaria — e pior, por substitui¢do tributaria
— fora dos limites legais, hd ofensa ao principio da reserva legal, nos termos do quanto
disposto no art. 97, Il do Cddigo Tributdrio Nacional.

Nao ha como justificar que essa pratica ou técnica tributiria encontre
fundamento no permissivo constitucional do paragrafo 7°, do artigo 150, da CF, como
também ndo deriva das disposi¢des sobre “substituicdo tributdria” previstas na Lei

Complementar 87/96.
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7.2. O fato imponivel presumido como antecedente da regra matriz de
incidéncia tributaria na antecipacio com substituicio para o ICMS — Operacdes

Mercantis

Importa retomar a redacdo constitucional do §7°, do art. 150, para dela
langar as proposicdes descritivas deste topico:

“Art. 150. (...) §7° A lei podera atribuir a sujeito passivo de obrigacdo
tributaria a condi¢do de responsavel pelo pagamento de imposto ou contribui¢do, cujo
fato gerador deva ocorrer posteriormente, assegurada a imediata e preferencial
restitui¢do da quantia paga, caso nao se realize o fato gerador presumido.”

Sobre o status da lei a que se refere o art. 150, MARTINS sustenta que a
aplicagdo do dispositivo mencionado, prescinde de lei complementar e pode ser
aplicado pela lei ordinaria de cada Ente Federativo.'’

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal tem orientado que a falta de
mengdo expressa sobre necessidade de lei complementar, serve, ao proposito da
regulamentacao reclamada, o modelo ordinario de lei.

MARTINS resolve, assim, a polémica que se coloca diante da necessaria

lembranga ao inciso XII, §2°, do art. 155, letra b’

Haveria um conflito entre a norma constitucional posterior (EC n® 3/93) e a
versao original do dispositivo, veiculado em 5 de outubro de 1988?”
“Duas alternativas se colocam. A primeira, no sentido de que em relagdo a
substituigdo tributaria “para frente”, a lei complementar ndo é necessaria, pois
norma constitucional posterior dispensou de tal conformagdo, veicular a
mencionada técnica de imposi¢ao, passando a ser a Unica exce¢do a regra aquela do
§2°, inciso XII, letra b.

A segunda alternativa ¢ que, apesar de o constituinte referir-se a lei, hd que se
entender que vinculou a lei complementar a regulamentagdo idealizada para a

%0 MARTINS, Ives Gandra da Silva, in Substitui¢io Tributaria Antecipada — Inteligéncia Atual do § 7°
do Artigo 150 da Constituicdo Federal, in Revista Dialética de Direito Tributario v. 82, p..137.
191 «X1I. Cabe a lei complementar: (...) b) dispor sobre substitui¢io tributaria;”
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substituicdo no ICMS, que depois possibilitaria, uma vez sancionada, a produgéo
de lei ordinaria.'”

MARTINS entendeu pela auto aplicabilidade do dispositivo constitucional,
na medida em que “ndo hd nenhuma exce¢do ou restricdo, no paragrafo 7° do art. 150,
outorgando ao Poder impositivo competente, em todas as esferas, o direito de adotar a
técnica impositiva, da substitui¢do tributéria para frente.”

Ora, se sustentarmos que a lei complementar ¢ indispensavel, em face do
§2°, inciso XII, letra b, da Constituicdo Federal, teremos que enfrentar o fato de que nao
estdo suficientemente disciplinadas tais regras dentre os artigos 6° a 10° da Lei
Complementar n® 87/96, editada a pretexto de regular o dispositivo constitucional do §
7°.

Para CARRAZA, a Lei Complementar n® 87/96 “pretendeu disciplinar a
substitui¢do tributaria “para frente”, no ICMS, em seus arts. 5°, 6°, 7° e 8°. Fé-lo, porém,

. . . . 193 . .
a nosso ver, de modo inadequado e inconstitucional.” . Assim ele conclui:

“Estamos percebendo, em primeiro lugar, que a Lei Complementar 87/96, ao
cuidar da substituicdo tributaria no ICMS, delegou, em diversos pontos, a lei
ordinaria, de cada unidade federativa, a competéncia para disciplinar o assunto.”
“Muito bem, estes ditames constitucionais foram afrontados pelos arts. 5° ¢ 6° da
Lei Complementar 87/96, que, em sintese, autorizam a lei ordinaria dos Estados e
do Distrito Federal a dispor sobre substitui¢ao tributaria no ICMS.”

Caracteristica importante desta violagdo ¢ que “Com isto frustrou-se o
designio constitucional de assegurar que o regime da substituicdo tributiria no ICMS,
seja uniforme em todas as unidades federadas.”"”*

Assim, importantes defini¢des acerca do regime juridico que se imporiam de

modo uniforme restaram frustradas, ficando delegadas ao legislador ordinério, que em

2 MARTINS, Ives Gandra da Silva, in Substitui¢io Tributaria Antecipada — Inteligéncia Atual do § 7°
do Artigo 150 da Constitui¢do Federal, in Revista Dialética de Direito Tributario v. 82, p.138.

19 CARRAZA, Roque Antonio, in ICMS, MALHEIROS, 12% ed., 2007, p. 297

% CARRAZA, Roque Antonio, in ICMS, MALHEIROS, 12% ed., 2007, p. 299
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alguns casos “terceirizou” tal responsabilidade para decreto do Executivo dos Estados,
que a pretexto de regulamentar, inovou a ordem juridica, em cada caso. Colocada a
critica, ndo desceremos ao detalhe de cada excesso, menos ainda a casuistica de seu
exercicio em cada Unidade Federativa no dmbito de sua competéncia.

E fato que nos restaram somente esses dois caminhos: se o dispositivo nio é
autoaplicavel e se a Lei Complementar ndo cumpriu seu papel, ndo ha disciplina vigente
e ndo ha espago para utiliza¢do dessa técnica impositiva pelos Estados.

Ainda assim, se aceitarmos ser lei ordinaria instrumento suficiente,
chegaremos ao ponto de construir a norma que dd fundamento de validade a instituicdo
da imposi¢do por antecipagdo tributaria pelos Estados, diretamente a partir da redagdo
do §7°, do art. 150.

Superamos (mais uma vez) a controvérsia, para avangcarmos em relacdo ao
nosso objeto, assentando, no entanto, nossa inclinag¢@o ao prestigio do poder constituinte
originario, em detrimento de disposicao constitucional novel (EC 3/93), em homenagem
ainda ao dispositivo constante do inciso XII, §2°, do art. 155, letra b, da CF.

Nao se olvide, ainda, que o artigo 6° da Lei Complementar n° 87/96 traz em
seu bojo caso tipico de delegacdo de competéncia ao legislador ordinario para que passe
a dispor sobre substitui¢do tributaria'”.

Ora, tudo aquilo que se encontra sob reserva de lei complementar, como a
substitui¢do tributdria (art. 155, § 2°, XII, "b" da CF/88), ja ¢é resultado de delegacdo de
competéncia originariamente constitucional e, portanto, indelegavel. Vale lembrar o
aforismo juridico delegatur delegare nom potest, segundo o qual ¢ defeso ao delegado

delegar os poderes a ele conferidos por delegagao.

195 Art. 6°. Lei estadual poderé atribuir a contribuinte do imposto ou a depositario a qualquer titulo a
responsabilidade pelo seu pagamento, hipdtese em que assumira a condi¢do de substituto tributario.
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Assim, temos que o artigo 6° da LC 87/96 - que ja representa o exercicio de
competéncia delegada — incorre em flagrante violagdo ao preceito da "indelegabilidade
do poder delegado", pois estd a conferir ao legislador estadual ordinario a faculdade de
dispor sobre substitui¢do tributaria. '*°

Sublinhem-se aqui as fortes criticas tracadas por John Locke quando,
condenando a delegacdo de poderes ao executivo pelo legislativo, averbava que "ao
legislativo cabe fazer leis, e ndo legisladores".

De qualquer forma, se ha espaco para discussdo acerca da necessidade de lei
complementar, ndo resta davida de que por for¢a do principio da tipicidade fechada, ou
principio da reserva legal em matéria tributaria, os decretos regulamentares de
competéncia do Poder Executivo ndo podem ocupar eventual espago deixado pela
omissao legislativa.

Acoérdao de lavra do Ministro Padua Ribeiro assenta que a substituigdo
tributaria instituida por decreto ¢ andmala porque prescinde de lei. E conclui,
acertadamente, por prestigiar o principio da reserva legal'®’.

Superadas estas criticas, temos, portanto, para que seja instituida
validamente a antecipacdo com substituicdo, a incidéncia de duas normas: a norma

padrdo de incidéncia tributdria e a norma que impde a antecipagdo tributdria com

substituigao.

1% Exemplificativamente, a Lei Estadual n® 6.374/89, que cuidada institui¢io e cobranca do ICMS em
Sao Paulo, perpetuando o absurdo, pratica delegacdo ao Poder Executivo de competéncia para disciplinar
a substitui¢do tributaria. Competéncia esta que sequer lhe foi outorgada validamente.

7 Tributario. ICMS. Exigéncia antecipada. Mercadorias procedentes de outros Estados. Pauta Fiscal.
Substituigdo tributaria.

I — A defini¢do do fato gerador e do sujeito passivo da obrigagdo tributaria e da base de calculo do
imposto esta sujeita ao principio da reserva legal, ndo podendo a lei cometé-la ao regulamento (CTN, art.
97).

IT — No caso, trata-se de substituicdo tributaria andémala, porquanto, além de ndo resultar de lei, sujeita as
mercadorias indicadas em ato especifico do Secretario da Fazenda, quando procedentes de outros Estados,
ao pagamento antecipado do ICMS sobre as saidas a serem promovidas no territdrio cearense.

IIT — Recurso ordinario conhecido e provido.

(STJ — 22 Turma, RMS n® 4.291-0-CE, uninime, Rel. Min. Antonio de P4ddua Ribeiro, DJU 1 de 25/11/96,
pp. 46.17172, e repertorio IOB de jurisprudéncia n® 1/97, caderno 1, texto 1/10.580, p. 10)
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Assim, a partir das previsdes hipotéticas acima, a norma individual e
concreta que noticia a ocorréncia do fato juridico tributario pela pessoa do substituto
(aquele que a lei escolheu para compor o polo passivo de uma relagdo juridica que tem
por objeto o ICMS — Operagdes Mercantis incidente sobre todo o ciclo comercial)
noticia também a ocorréncia de uma fato juridico tributdrio que presume a partir da
primeira materialidade os fatos juridicos “operagdes de circulagdo subsequentes”.

O fato imponivel presumido estd, portanto, no antecedente da regra matriz
de incidéncia tributaria na antecipag¢do com substitui¢ao.

JULIA NOGUEIRA da conta de que

a circunstancia de existir outra norma autorizando o ressarcimento, portanto, nao
retira aquela que obriga ao pagamento do tributo sua natureza de regra matriz de
incidéncia tributaria, uma vez que descreve em sua hipotese fato licito — pagar
rendimentos, por exemplo — e, em sua consequéncia, obrigacdo de carater
patrimonial.'”®

7.3. O problema da quantificacio do fato imponivel presumido

A obrigacao tributéria decorre da lei. Ocorrendo uma situagdo, nela prevista
hipoteticamente, como necessaria e suficiente para concretizagdo do seu fato imponivel,
surge para o Estado (credor) o direito de exigir de um sujeito passivo (devedor) o tributo
(objeto da relacdo juridico-tributaria).

Se o sujeito passivo, por inadimplente, deixa de satisfazer a prestagdo
juridica a que estd obrigado, aflora sua responsabilidade tributiria a ensejar possa o
credor constrangé-lo ao cumprimento forcado (san¢do) daquela prestagdo, tendo como

garantia o seu patrimonio.

198 NOGUEIRA, Julia de Menezes, in Imposto sobre a Renda na Fonte, 2007, p. 112/113.
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H4, como dissemos até aqui, na antecipacdo com substitui¢cdo, hoje estatuida
no permissivo constitucional do paragrafo 7°, exaustivamente reproduzido, sujeicao
passiva indireta instaurada independente sobre pessoa diversa do contribuinte.

Nesse contexto deve ser examinada a antecipacdo com substitui¢do
(“substituicdo tributdria para frente"), que se utiliza da figura do "fato gerador
presumido” para operacionalizar esse mister.

Adentrando no que chamamos de critério quantitativo da regra matriz de
incidéncia tributaria, conjugado com a fixacdo da base de célculo do fato imponivel
presumido, prevista no consequente da norma de antecipagdo e substituicdo tributaria,
temos que a sua delimitagdo por critérios legais e que se aproximem da afericdo do
contetido econdmico das operagdes presumidas ¢ exigéncia que advém da conjugacio
da hipdtese de incidéncia e da base de céalculo constitucionalmente delineadas.

A primeira fun¢@o da base de calculo consiste na faculdade de identificar a
propria materialidade da hipotese de incidéncia impositiva; a segunda, por sua vez, diz
respeito a sua propriedade de quantificar o critério material da hipdtese de incidéncia do
imposto.

Dessa forma, um criterioso estudo da Base de Calculo, nos permite
conhecer, por um lado, a conduta ou acdo inserida na drbita de incidéncia do imposto
(critério material) e, de outro, a grandeza especifica a quantificacdo da aludida conduta.

CARVALHO destaca trés fungdes que a Base de Calculo tem relativamente
ao fato juridico, a obrigag¢do central da relagdo e a conformagdo da regra matriz do
tributo, quais sejam: i. a de medir as proporg¢des reais do fato, ou fun¢do mensuradora;
ii. compor a especifica determina¢ao da divida, ou funcdo objetiva; e iii. confirmar,
infirmar ou afirmar o correto elemento material do antecedente normativo, ou fungao

comparativa.
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Por sua vez, a aliquota, congregada a base de calculo, da a compostura
numérica da divida. E no critério quantitativo, portanto, onde encontramos, elementos
para a determinagdo da divida, que o sujeito passivo deve pagar e o sujeito ativo tem o
direito subjetivo de exigir.

Na substitui¢do tributaria, o que se busca ¢ a simplificacdo do sistema de
arrecadagdo e fiscalizacdo, donde decorre ainda, muitas vezes, sua otimizag¢do. E
facilitar implica implementar o principio da praticabilidade.'”

A utilizagdo de um fato imponivel presumido no expediente da antecipagao
tributaria com substitui¢do permite seja instituida uma relag@o juridico tributaria com
todos os seus consectarios (sujeito passivo, sujeito ativo e obrigacdo) sem que tenha se
verificado no mundo da experiéncia as materialidades que a Constituicdo Federal
distribuiu dentre as diversas pessoas politicas. Estas materialidades na incidéncia
antecipada (eventual e futura) com substitui¢do a ocorréncia destas realidades na
experiéncia ¢ presumida pelo legislador no antecedente da norma de ‘“‘substitui¢do
tributaria “progressiva’.

Com a presuncdo de fatos juridicos de potencial e provavel ocorréncia sao
também presumidos as dimensdes econdmicas de cada um destes fatos. Isso mesmo.
Pode ser presumida a ocorréncia de mais de um fato juridico tributario.”*

A base de célculo autorizada para imposi¢ao de antecipagdo tributaria com

substituicdo no ICMS — Operacdes Mercantis estava prevista originariamente no art. 8°

199 «o principio da praticabilidade... se manifesta pela necessidade de utilizagio de técnicas

simplificadoras de execucdo das normas juridicas. Todas estas técnicas, se vistas sob o angulo da
praticabilidade, tém como objetivo: evitar a investigacdo exaustiva do caso isolado, com o qye se
reduzem os custos na aplicagdo da lei.(...) as presungdes, ficgdes legais e quantificagdes estabelecidas em
lei, através de tetos e somatorios numericamente definidos, s8o meios a que recorre o legislador com
vistas a praticabilidade...”. (DERZI, Mizabel, in Direito Penal e Tipo, RT, Sao Paulo, 1998, p. 105).

200 «“Uma observagao, no entanto, merece ser feita desde logo. Trata-se de mengao, contida na letra ‘a’ do
inciso II, ao fato de que a base de célculo da antecipagdo/substitui¢ao podera partir do valor da operagao
do ‘substituido intermediario’. Esta men¢do aponta para a circunstancia( examinada infra) de que a figura
pode abranger mais de uma operacdo subsequente”. (GRECO, Marco Aurélio, in Substitui¢do Tributdria
(ou antecipagdo do fato gerador), p 108).
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da LC 87/96, depois alterada pela edicdo da lei Complementar 104/02 que inseriu o
paragrafo 6° no inciso II do referido artigo™":

“§ 60 Em substituicdo ao disposto no inciso II do caput, a base de calculo
em relacdo as operagdes ou prestacdes subsequentes poderd ser o preco a consumidor
final usualmente praticado no mercado considerado, relativamente ao servigo, a
mercadoria ou sua similar, em condig¢des de livre concorréncia, adotando-se para sua
apuracao as regras estabelecidas no § 4o deste artigo”.

O que se tem hoje, portanto na legislagdo, ¢ a utilizagdo de pautas pré-
fixadas (pregos definidos pelo executivo, em tese com base “nos pregos efetivamente
praticados pelo mercado) ou uma presungdo sobre as margens de lucro da cadeia de
abastecimento, assim consideradas desde a operacdo da industria, importador, produtor
ou arrematante, passando pelas operagdes dos intermedidrios até a ultima operagdo de

venda ao consumidor final, para que afira com a maior fidelidade a dimensdo

20T «Art. 8° A base de calculo, para fins de substituicdo tributaria, sera:

IT - em relag@o as operagdes ou prestacdes subsequentes, obtida pelo somatorio das parcelas seguintes:

a) o valor da operacdo ou prestagdo propria realizada pelo substituto tributario ou pelo substituido
intermediario;

b) o montante dos valores de seguro, de frete e de outros encargos cobrados ou transferiveis aos
adquirentes ou tomadores de servigo;

¢) a margem de valor agregado, inclusive lucro, relativa as operagdes ou prestagdes subsequentes.”

§ 2° Tratando-se de mercadoria ou servigo cujo prego final a consumidor, Ginico ou maximo, seja fixado
por orgao publico competente, a base de calculo do imposto, para fins de substitui¢do tributaria, ¢ o
referido preco por ele estabelecido.

§ 3° Existindo preco final a consumidor sugerido pelo fabricante ou importador, podera a lei estabelecer
como base de célculo este preco.

§ 4° A margem a que se refere a alinea ¢ do inciso II do caput sera estabelecida com base em pregos
usualmente praticados no mercado considerado, obtidos por levantamento, ainda que por amostragem ou
através de informagdes e outros elementos fornecidos por entidades representativas dos respectivos
setores, adotando-se a média ponderada dos precos coletados, devendo os critérios para sua fixagdo ser
previstos em lei.

§ 5° O imposto a ser pago por substitui¢ao tributaria, na hipotese do inciso II do caput, correspondera a
diferenca entre o valor resultante da aplicagdo da aliquota prevista para as operagdes ou prestacdes
internas do Estado de destino sobre a respectiva base de calculo e o valor do imposto devido pela
operacao ou prestagdo propria do substituto.

§ 60 Em substituicdo ao disposto no inciso II do caput, a base de calculo em relagdo as operagdes ou
prestacdes subsequentes poderd ser o preco a consumidor final usualmente praticado no mercado
considerado, relativamente ao servi¢o, a mercadoria ou sua similar, em condi¢Oes de livre concorréncia,
adotando-se para sua apuragdo as regras estabelecidas no § 4o deste artigo. (Redagdo dada pela Lcp 114,
de 16.12.2002).
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econdmica do imposto incidente no ciclo de operacdes em torno do ICMS — Operagdes
Mercantis.

A doutrina muito tem criticado a utilizacdo da pauta como ficgdo legal e tal
expediente levou ao judicidrio uma série de acdes que pretendiam discutir ndo s6 a
ilegitimidade (ou inconstitucionalidade de tal expediente) como também a necessidade
da devolucdo do valor cobrado a maior (superdimensionamento da realidade economica
do fato imponivel presumido) em face dos pregos finais efetivamente praticados pelo
mercado.””

Em ambos os casos, entretanto, entendemos que a presungdo ¢ relativa e que
somente o cotejo final das bases de calculo efetivas e daquela considerada por forca da
incidéncia do fato imponivel presumido da norma de antecipa¢do com substitui¢do,
seguido da “imediata e preferencial” devolug@o do indébito, garante a aplicagdo fiel do

malsinado permissivo constitucional do paragrafo 7° do art. 150 da CF. ***

7.3.1. A definitividade do critério quantitativo do fato
imponivel presumido — A complementacido do pagamento ou a restituicio do
imposto pago a maior

Consiste a substitui¢do tributaria para frente em obrigar alguém a pagar, ndo
apenas o imposto atinente a operagdo por ele praticada, mas, também, o relativo a

operagdo ou operagdes posteriores, que se antecipam por presungdo. A questdo que se

202 «A pauta como ficgdo legal, ou como presungdo legal absoluta, ¢ inteiramente inadmissivel. J4 em
livro publicado em 1971, um de nés afirmou serem ‘ilegais os atos das autoridades fazendarias pelos
quais os Estados tem fixado as chamadas ‘pautas’, aplicaveis a determinadas mercadorias, mesmo
quando o valor das mesmas conste de documentos” MARTINS, .Ives Gandra da Silva, in ICMS: a
substitui¢do tributaria ¢ o prego final — Recurso Extraordinario — Nao cabimento. Revista Dialética de
Direito Tributério v. 73, p. 148.

23 «f que, quando o elemento quantificador adotado pela lei ordinaria for notoriamente incompativel com
a materialidade que visa a medir, deve o particular insurgir-se contra tal pretensdo fiscal, recusando a
quantificagdo pretendida”. GONCALVES, José Arthur Lima, in CMS — Substitui¢do Tributaria — Base de
célculo — Lei Complementar n. 87/96 — Prego de venda sugerido — Admissibilidade perante as leis
tributarias e de defesa do consumidor, Revista Dialética de Direito Tributario 68, p. 133.
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apresenta coloca, frente a frente, duas teses relevantes emanadas do Pretorio Excelso,
que versam sobre o fato gerador e a fixacdo da base de célculo presumidos e sobre a
chamada substituicdo tributaria progressiva (Constituicdo Federal, art. 150, § 7°), em
vista a constitucionalidade e a eficacia juridica dos aludidos institutos, a saber:

1*) "O fato gerador do ICMS e a respectiva base de calculo, em regime de
substitui¢do tributaria, de outra parte, conquanto presumidos, ndo se revestem de carater
de provisoriedade, sendo de ser considerados definitivos, salvo se, eventualmente, ndo
vier a realizar-se o fato gerador presumido. Assim, ndo ha falar em tributo pago a maior,
ou a menor, em face do prego pago pelo consumidor final do produto ou do servigo,
para fim de compensa¢do ou ressarcimento, quer da parte do Fisco, quer de parte do
contribuinte substituido. Se a base de calculo ¢ previamente definida em lei, ndo resta
nenhum interesse juridico em apurar se correspondeu ela a realidade." (ADI 1851-4
Alagoas; Voto Min. I[lmar Galvao, DJU 22.11.2002, republicado DJ 13.12.2002);

2*) "Ninguém ensina nada a ninguém nesta Casa, mas ¢ bom que se
rememorem certos principios. Recomendam os estudiosos da hermenéutica
constitucional que os direitos e garantias inscritos na Constituicdo devem ser
interpretados de modo a emprestar-se a esses direitos a maxima eficécia. (...) Conforme
vimos, na substitui¢do tributdria ‘para frente’ ¢ assegurada a restituicdo da quantia paga,
caso ndo se realize o fato gerador presumido. Ora, se o fato gerador tem, na base de
calculo, a sua expressdo valorativa, ou a sua dimensdao material, forga ¢ convir que o
fato gerador se realiza nos termos dessa sua dimensao material, nem mais, nem menos.
(ADI 1851-4 Alagoas; Voto Min. Carlos Velloso — vencido, DJU 22.11.2002,
republicado DJ 13.12.2002).

O Supremo Tribunal Federal, ao julgar a Representagdo n. 848, do Ceard, na

vigéncia do art. 58 do CTN, na sua redacdo originaria, concluiu pela constitucionalidade
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do instituto. Ao julgar o RE n. 77.402-MG, cingiu-se a declarar que o dispositivo
codificado, a ele referente, fora revogado. E o que se depreende deste trecho da ementa
do julgado (RTJ 73/507):

“(...) O art. 128 do CTN, ainda vigente, s6 a permite se houver vinculacio
do terceiro ao fato gerador, pelo que ja ndo € possivel, em consequéncia da revogagao
do art. 58, § 2° II do mesmo Codigo, pelo Decreto-lei n. 406/68, atribuir ao industrial
ou comerciante atacadista, a responsabilidade pelo tributo devido pelo comerciante
varejista. (...)”

A jurisprudéncia do Egrégio Superior Tribunal de Justi¢a orienta-se no
sentido da legitimidade da "substitui¢cdo tributaria para frente", segundo se depreende de
reiterados julgados da Egrégia Primeira Secao (E REsp's n°s 50.549-5-SP, 43.541-0-SP,
50.013-1-SP, 39.413-7-SP, todos julgados em 13/06/95; EREsp n°® 45.923-RS, j.
20/06/95, Relator Min. Américo Luz; EREsp n® 30.269-0-SP, Relator Min. Hélio
Mosimann).

Em recente julgado, o STJ alterou posicionamento corrente pela devolucao
dos valores pagos a maior quando menor se verificasse e expressdo econdmica do fato

juridico tributério.”**

204 «4 O egrégio STJ vinha admitindo que o contribuinte do ICMS, sujeito ao regime de substituigdo
tributaria para frente, se compensasse, em sua escrita fiscal, dos valores pagos a maior, nas hipéteses em
que a base de célculo real tivesse sido inferior aquela arbitrada.

5. Entrementes, em 08 de maio de 2002, o Plendrio do Pretério Excelso, ao julgar a Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n° 1.851, decidiu pela constitucionalidade da Clausula Segunda do Convénio ICMS
13/97, em virtude do disposto no § 7° do art. 150 da CF, e considerando ainda a finalidade do instituto da
substitui¢do tributaria, que, mediante a presuncdo dos valores, torna viavel o sistema de arrecadacdo do
ICMS. Em consequéncia, ficou estabelecido, no ambito daquela egrégia Corte, que somente nos casos de
ndo realizagdo do fato imponivel presumido ¢ que se permite a repetigdo dos valores recolhidos, sem
relevancia o fato de ter sido o tributo pago a maior ou a menor por parte do contribuinte substituido.

6. Submissdo ao julgado da Excelsa Corte. A forca da jurisprudéncia foi erigida como técnica de
sumariza¢do dos julgamentos dos Tribunais, de tal sorte que os Relatores dos apelos extremos, como
soem ser o recurso extraordindrio e o recurso especial, t€tm o poder de substituir o colegiado e negar
seguimento as impugnagdes por motivo de mérito.

7. Deveras, a estratégia politico-jurisdicional do precedente, mercé de timbrar a interpenetracdo dos
sistemas do civil law e do common law, consubstancia técnica de aprimoramento da aplicagdo isondmica

n.n

do Direito, por isso que para "casos iguais", "soluc¢des iguais".
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Sobrevindo o julgamento da ADIN-1.851-4 pelo STF, o incomodo na
doutrina permaneceu o mesmo. Como conjugar esta decisdo com todos os argumentos
construidos ndo somente pela inconstitucionalidade como pela definitividade do “fato
gerador presumido”?

Confrontemos o trecho da emenda do v. acordao:

A EC n° 03/93, ao introduzir no art. 150 da CF/88 o § 7°, aperfeigoou o instituto,
ja previsto em nosso sistema juridico-tributario, ao delinear a figura do fato gerador
presumido e ao estabelecer a garantia de reembolso preferencial e imediato do
tributo pago quando ndo verificado o mesmo fato a final. A exigéncia antecipada
do tributo, dado tratar-se de sistema instituido pela propria Constituicdo,
encontrando-se regulamentado por lei complementar que, para definir-lhe a base de
calculo, se valeu de critério de estimativa que a aproxima o mais possivel da
realidade.

A lei complementar, por igual, definiu o aspecto temporal do fato gerador
presumido como sendo a saida da mercadoria do estabelecimento do contribuinte
substituto, ndo deixando margem para cogitar-se de momento diverso, no futuro, na
conformidade, alids, do previsto no art. 114 do CTN, que tem o fato gerador da
obrigacao principal como a situag@o definida em lei como necessaria e suficiente a
sua ocorréncia.

O fato gerador presumido, por isso mesmo, ndo ¢ provisorio, mas definitivo, ndo
dando ensejo a restituicdo ou complementacdo do imposto pago, sendo, no
primeiro caso, na hipotese de sua ndo-realizac@o final. (Adin n® 1.851-4-AL, Rel.
Min. [lmar Galvao, DJ de 13-12-2002, p. 60).

Decisdes posteriores das Turmas do STF vém considerando que a tributacao
antecipada por substituicdo tributaria ¢ definitiva ndo cabendo restituicdo ou cobranca
complementar na operacdo subsequente, ignorando por completo o disposto na parte
final do § 7° do art. 150 da CF. Isso ¢ confundir presun¢do com ficcdo. Presungdo ¢
uma suposi¢do baseada em probabilidades; pertence ao mundo da possibilidade e da

probabilidade. Fic¢do pertence ao mundo da fantasia, do imaginario.

8. A real ideologia do sistema processual, a luz do principio da efetividade processual, do qual emerge o
reclamo da celeridade em todos os graus de Jurisdigcao, impde que o STJ decida consoante o STF acerca
da mesma questdo, porquanto, do contrario, em razao de a Corte Suprema emitir a ultima palavra sobre o
tema, decisdo desconforme do STJ implicara o 6nus de a parte novamente recorrer para obter o resultado
que se conhece e que na sua natureza tem fungao uniformizadora e, a fortiori, erga omnes.
9. Recurso ordinario desprovido” (RMS n° 22.725-PE, Rel. Min. Luiz Fux, j. 16-6-2008).
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O Texto Constitucional refere-se ao fato gerador presumido e ndo ficticio. E
ao prescrever a restituicdo posterior do imposto pago a mais afastou a presungdo
absoluta. Comprovando-se a venda do veiculo pelo preco inferior ao da tabela do
fabricante impde-se a restituicdo da diferenca. E o que prescreve da Constituigio. A
definitividade do fato gerador presumido em relacdo ao contribuinte substituto ndo

afasta a restituicdo a que tem direito o contribuinte substituido.

O argumento ¢ simples. Se nem mesmo nos chamados tributos indiretos
(classificacdo econdmica que graceja ares de correcdo), o pagamento a maior
encontra obstaculos a restituicdo, reclamando a legislacdo infraconstitucional
apenas o atendimento de prévias condigdes (art. 166 do CTN), impossivel sustentar
a possibilidade de uma hipétese de ndo-restituicdo e definitividade.*”

Animado pela jurisprudéncia, ao nosso ver equivocada do STF e que
terminou por orientar a mudan¢a de rumo no STJ, o Estado de Sao Paulo ingressou com
inusitada Adin para ver declarada a inconstitucionalidade da prépria lei que editou e que
assegura a restituicdo no caso de ocorrer o fato gerador em dimensdao menor do que
aquela levada em conta pelo fato gerador presumido. Corre-se o risco de ver proclamada
a inconstitucionalidade de lei conformada com o texto constitucional.

Estamos pela provisoriedade e nao pelo carater definitivo do fato imponivel
presumido, ao contrario do que fora suscitado pelo Min. Ilmar Galvao, e esperamos
ainda a modificagdo da orientacdo jurisprudencial para que se prestigie uma
interpretacdo segundo a Constituigdo, sob pena de verificarmos um descrédito da

instituicdo, ao cabo de seguidas decisdes equivocadas, nas quais ndo se verifica

205 HENRIQUE, Walter Carlos Cardoso in Substitui¢do Tributaria Para Frente — Julgamentos Pendentes
No STF(ADI 2.675 — PE E 2.777-SP) — Compreensdo da Tributacdo Constitucionalmente Presumida e
Seu Correlato Direito a Restitui¢ao, Revista de Direito Tributario v. 105, p. 133.
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prestigio da fungcdo maior da Suprema Corte, algo que deve ser evidenciado pelo

completo desatrelamento da fungdo judicante dos interesses estatais.

Argumenta-se ainda que o instituto viola o principio da tipicidade tributaria,

porquanto importa exigéncia do imposto antes da ocorréncia do seu fato gerador, como

dissemos.

Afastando este argumento HERON ARZUA diz que

(...) desde o inicio de vigéncia do ICMS (1967), a substitui¢do tributaria foi
adotada para certas mercadorias, tais como cigarros e bebidas. A época ndo houve
qualquer contestacdo quanto a constitucionalidade desse método de arrecadacao. A
alegacdo de que haveria cobranga do tributo antes da ocorréncia do fato gerador
demonstrava que praticamente todo o sistema normativo tributario brasileiro assim
era concebido. Inimeros impostos e taxas estabelecidos nas leis federais, estaduais
e municipais eram cobrados antes do fato imponivel respectivo. O imposto de
transmissdo inter vivos deve ser pago antes da lavratura da escritura publica de
compra ¢ venda, a qual ha de ser levada ao registro imobiliario, este sim o fato
gerador do imposto ja pago. O imposto de exportacdo ¢ exigido antecedentemente
a saida do bem exportado, saida essa que ¢ o suporte de incidéncia do tributo. O
imposto de renda das empresas ¢ normalmente cobrado antes da configuracdo da
disponibilidade econdmica ou juridica da renda ou proventos. A taxa judiciaria e as
custas judiciais devem ser pagas, na maioria dos casos, previamente ao
ajuizamento da peticdo inicial de qualquer agdo, antes, portanto, da presta¢do do
servico publico que lhes da causa. As taxas de policia, em geral, também sdo
cobradas anteriormente ao efetivo exercicio do poder de fiscalizac@o. E assim por
diante.

Essa argumentac¢do nao nos parece procedente, pois acreditamos que nada ¢

mais 6bvio que dizer que a tributacdo de fato futuro e eventual implique afronta ao

principio da legalidade.

7.3.2. Ofensa ao principio da capacidade contributiva

Muito embora ndo tenhamos desenvolvido ou reproduzido doutrina sobre o

principio da capacidade contributiva no inicio deste trabalho, agora neste capitulo onde

26 Cf. MATOS. Aroldo Gomes de, in Restituigio do ICMS Pago a maior no regime da Substituigdo
tributéria e as decisdes da Suprema Corte, Revista Dialética de Direito Tributério v. 66, p. 24.
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tratamos de alguns principios relevantes para este estudo, ¢ preciso destacar que essa
omissdo ndo implica menosprezo a este importante fundamento da tributagao.

Na assertiva de SOARES DE MELO, “¢ elementar que s6 cabe imposi¢cdo
tributaria quando ocorrem fatos, atos, operacdes, situagdes e estados juridicos,
denotadores de fundamento econdmico (riqueza), jamais tendo cabimento a incidéncia
do tributo sobre qualidades pessoais, fisicas, ou intelectuais.?"’

Quando a norma de antecipacdo tributdria, com substitui¢do do sujeito
passivo, impde obrigacdo tributdria em montante superior aquele que deveria decorrer
da conjugacao da aliquota e da base de céalculo delimitadas pelo Sistema Constitucional
Tributario e que deve obrigatoriamente corresponder ao objeto da relagdo juridica
tributaria imposta pelo consequente da norma juridica tributéria (stricto senso), ha clara
ofensa a este importante principio constitucional.

Dizemos isso porque percebemos claramente esta violagdo quando nos
debrugamos sobre a antecipagdo com substitui¢do na cobranga do ICMS — Operagdo
Mercantis, seja em relacdo ao sujeito passivo, que tem o dever de satisfazer a prestacao
tributaria em face do Fisco, seja para os substituidos na cadeia de abastecimento, porque
o imposto antecipado, quando decorrente de indevida majoragdo, seja pela pratica de
“preco de pauta”, seja pela imposi¢do de Margem de Valor Agregado, fixados em
descompasso com a realidade economica, sera financeiramente suportado por todos da
cadeia, aumentando inclusive o prego da mercadoria ao consumidor final.

Note que essa ofensa a capacidade contributiva das empresas poderia ser
provisoria (no sentido de momentanea, por determinado lapso de tempo) se ao final da

apuracdo, fosse garantido aos sujeitos passivos e contribuintes penalizados um

27 MELO, José Eduardo Soares de, in O Principio da Capacidade Contributiva e a Substitui¢io
Tributaria, Revista de Direito Tributario v. 90, p. 100.
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mecanismo que, com fluéncia, assegurasse a pronta recuperagdo dos valores
indevidamente recolhidos.

Entendiamos fosse essa a norma constitucional delimitadora da competéncia
atribuida aos Estados que pudesse ser construida a partir da literalidade do paragrafo 7°,
do artigo 15 da CF, quando diz que deveria ser “assegurada a imediata e preferencial
restituicdo da quantia paga, caso ndo se realize o fato gerador presumido”.

Nesta observa¢do, com direcdo a realidade do ICMS - Operacdes
Mercantis, apontando para a casuistica das ofensas que tem sido perpetrada pelos
Estados, em razdo de legislacdes (leis ordinarias e decretos que instauram os
Regulamentos de ICMS nos Estados) que ndo observam a orientacdo tributéria
sistematica da Constitui¢do, exemplificamos caso em que o fato imponivel presumido
ndo corresponde a realidade, ou seja, a realidade econdmica tributavel ¢ menor do que a
presumida.

Entretanto, nos casos em que o fato juridico presumido ndo ocorre (ndo se
realiza, no dizer constitucional) no mundo da experiéncia, a imediata e preferencial
reposi¢do ao statu quo ante também ndo tem se verificado no exercicio da competéncia
legislativa das Unidades Federativas em matéria de antecipacdo, o que denota risco
ainda maior de ofensa ao principio da capacidade contributiva e, consequentemente,
como dissemos capitulos atrds, a seguranca juridica das relacdes entre o Fisco e os
administrados.

Jackson BORGES DE ARAUJO, em trabalho sobre A Ficcdo do fato
gerador na substituicdo tributaria para o ICMS nos oferece “as mais penetrantes
analises” sobre o principio da capacidade contributiva, como prefacia Jos¢ SOUTO
MAIOR Borges.

Pontua o autor que
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“o contetido da capacidade econdmica ¢é real, mensuravel. Desconsidera-lo por via
de ficgdo ¢ violar o principio da igualdade, pois sem o critério da capacidade
econdmica, que enseja a afericdo concreta da situagdo econdmica de cada
contribuinte, ndo se pode distinguir com justi¢a, entre os que podem pagar o
imposto ¢ os que ndo podem pagar. A fic¢do neutraliza de forma sutil e perversa a
eficacialidade do principio da igualdade no ambito do direito tributario.”**®
Destacamos assim a ofensa ao principio da capacidade contributiva que
pode ser - e vem sendo - perpetrada pelas Unidades Federativas no exercicio da
competéncia para tributagdo das Operagdo Mercantis pelo ICMS, dentro de seus
territorio, quando levada a efeito pela sistematica da substitui¢do tributaria, quando i.
fixe Margens de Valor Agregado ou precos de pauta’”acima da realidade econdmica,
das operagdes, das mercadorias ou das cadeias de abastecimento, ii. ndo assegure por
meio de dispositivos na legislagdo instituidos conjuntamente com a sistematica da
antecipacdo com substituicdo, para ressarcimento dos valores pagos a maior ou
indevidamente pagos, em face da inocorréncia do fato gerador, e ainda iii. apesar de
implementados os dispositivos de ressarcimento, nao os operacionalize de forma eficaz
a assegurar o pronto ressarcimento.
Nao acreditamos, entretanto, — com SOARES DE MELO — que “o principio
da capacidade contributiva — imanente e adstrito ao realizador do fato imponivel —
compreenda e permita a distribuicdo de cargas tributarias estranhas ao fato

imponivel”.?"

208 ARAUJO, Jackson Borges de in ICMS Fic¢ao do Fato Gerador na Substituicdo Tributaria, Sdo Paulo:
Juarez de Oliveira, 2001, p. 107.

29 Os pregos de pauta sdo normalmente fixados por convénio no 4mbito do CONFAZ, quando a
antecipagdo com substituicdo ¢ introduzida no sistema para tributagdo do ICMS, de forma homogénea nos
Estados, também por for¢a de Convénio.

210 MELO, José Eduardo Soares de. Ob. cit., p. 105.
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8. Tributacdo dos estoques

A imposicdo de um regime juridico que prevé a antecipagdo (da
antecipacdo) tributaria com substituicdo obriga, portanto, os sujeitos passivos nas
aquisi¢des interestaduais a procederem (antecipadamente) o recolhimento do imposto
incidente sobre a operacdo por ele promovida (ainda que antecipando o aspecto
temporal e deslocando o aspecto espacial, na medida em que opera verdadeira
transmutagdo do critério material do ICMS — Operag¢des Mercantis, e escolhendo como
fato imponivel tributdrio a entrada em seu territorio, como ¢ o caso do exemplo que
estudamos da legislagdo paulista (art. 426-A, do regulamento do ICMS).

Considerando ainda que todas as aquisi¢des feitas junto a industria, aos
importadores, produtores ou arrematantes, j& estardo tributadas por for¢a da antecipagdo
com substituicdo do ICMS — Operagdes Mercantis, teremos que, diante deste regime
juridico, o estabelecimento intermedidrio paulista (atacadistas, distribuidores e
varejistas), ou seja, esses agentes econdmicos como substitutos tributarios serdo sempre
contribuintes substituidos nas operagdes que promoverem, a partir da entrada em vigor
de referida legislagao.

Ocorre que — pensaram as Fazendas Estaduais, neste exemplo a Fazenda do
Estado de Sao Paulo — algumas saidas promovidas por esses estabelecimentos ainda
terdo como objeto de suas operagdes, mercadorias que se encontravam no estoque em
condicdo diferente daquelas adquiridas na vigéncia do novo regime, ou seja, as
mercadorias adquiridas anteriormente ndo continham contabilizados em seus custos o
imposto (e os acréscimos legais que o acompanham no regime de

substitui¢do/antecipacao) total do ciclo de abastecimento.
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Por meio dessa solucdo apressada e ilegitima, os governos estaduais
vislumbraram a possibilidade de ndo recolhimento do ICMS devido pelos revendedores
sobre as mercadorias que estariam em estoque quando do inicio dessa sistematica da
substituigdo tributéria “para frente”, entdo implementaram a tributacdo dos estoques.*""

No Estado de Sdo Paulo, temos os Decretos n°. 54.169/2009 e n°.
53.625/2008, que determinaram que estas empresas (revendedoras) fizessem um
inventdrio do estoque no inicio da institui¢do da antecipagao/substitui¢do tributaria de
seus produtos e, mediante aplicagdo de algumas férmulas, recolhessem o ICMS sobre o
estoque (“de forma parcelada”).

Com a edigao desses dois decretos se instituiu em Sao Paulo a tributagdo do
ICMS sobre o valor do estoque, ofendendo diversas diretrizes constitucionais e legais
que acarretam na ilegalidade e inconstitucionalidade de sua cobranga.

A institui¢do da cobranca do ICMS sobre o valor do estoque, mediante
edi¢do de Decreto, acaba por desrespeitar o Principio da Estrita Legalidade, segundo o
qual ¢ vedado exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca.

Os Decretos Estaduais que criaram essa cobranga também trazem as
formulas de célculo (base de calculo e aliquota) do imposto a ser recolhido, que
chegaram a acarretar em aumento de mais de 30% da carga tributaria das empresas, em
ofensa frontal a capacidade contributiva desses contribuintes, diretriz constitucional das
mais importantes na atividade tributaria.

Outro aspecto importante dessa famigerada solu¢do ¢ a desobediéncia ao

principio da irretroatividade tributaria previsto na alinea "a" do inciso III do artigo 150

21T Utilizamos no exemplo e para a demonstragdo dos nossos argumentos a legislagdao do Estado de Sao
Paulo, as informamos que inadvertidamente quase a totalidade das legislagdes que implementaram
tributagdo antecipada, como nos referimos no item retro, implementaram a tributacdo dos estoques. Na
legislagdo do Estado do Mato Grosso, por exemplo, a antecipagao (da antecipagdo) com substitui¢ao ficou
denominada de ICMS Garantido, enquanto que a tributacdo dos estoques, instituida posteriormente, foi
nominada de ICMS Garantido Integral.
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da Constituicdo, na medida em que a exigéncia do ora ICMS retroage para fatos
geradores — como existéncia de estoque. E importante enfatizar aqui que o Codigo
Tributario Nacional (CTN), ao consagrar no inciso II do artigo 106 a possibilidade de
retroatividade de leis tributirias, somente a consagra em beneficio dos
administrados/contribuintes — esta ¢ a denominada retroatividade benigna.

Por derradeiro, temos por inconstitucional a tributagdo dos estoques
instituida pelo Decreto n° 52.847/08 no Estado de Sao Paulo sem aten¢@o ao principio
da anterioridade obtido a partir da anélise conjunta das alineas "b" e "c" do inciso III do
artigo 150 da Constituicdo. Referida tributacdo — se ndo arranhasse outros dispositivos
constitucionais — somente poderia ser implementada a partir de 1° de janeiro de 2009.

Vale lembrar que o Decreto n° 52.847/08 ndo se aproveita de nenhuma das
hipdteses inserido nas excegdes de retroacdo da norma tributaria descrita no art. 106 do
CTN .2

Assim, atribuindo-se a eficicia da norma vigente a fatos geradores
realizados a partir de 01/04/08, ndo ha como se admitir a exigéncia da substituicdo
tributaria ao estoque adquirido anteriormente a vigéncia da norma tributaria que impde
nova sistematica de tributagao.

Ora, os produtos incorporados ao estoque pelo contribuinte, adquiridos antes
da vigéncia da norma, ndo podem ser considerados como fatos geradores pendentes, na

medida em que o fato imponivel se aperfeicoou antes da vigéncia da substituicdo

712 «Art. 106. A lei aplica-se a ato ou fato pretérito:

I - em qualquer caso, quando seja expressamente interpretativa, excluida a aplicagdo de penalidade a
infragdo dos dispositivos interpretados;

IT - tratando-se de ato ndo definitivamente julgado:

a) quando deixe de defini-lo como infragao;

b) quando deixe de tratd-lo como contrario a qualquer exigéncia de agcdo ou omissdo, desde que ndo tenha
sido fraudulento e ndo tenha implicado em falta de pagamento de tributo;

¢) quando lhe comine penalidade menos severa que a prevista na lei vigente ao tempo da sua pratica.

157



tributaria, por vedagdo expressa ao artigo 116 do CTN, conforme ja tem se manifestado

0 STJ.21

Art. 116. Salvo disposigdo de lei em contrario, considera-se ocorrido o fato gerador
e existentes os seus efeitos:

I - tratando-se de situagdo de fato, desde 0 momento em que o se verifiquem as
circunstancias materiais necessarias a que produza os efeitos que normalmente lhe
$30 proprios;

I - tratando-se de situagdo juridica, desde o momento em que esteja
definitivamente constituida, nos termos de direito aplicavel.

13 Nesse sentido, o STJ se manifestou sobre a matéria no Recurso Especial:

“TRIBUTARIO. SUBSTITUICAO TRIBUTARIA. PRODUTOS FARMACEUTICOS. ESTADO DE
SAO PAULO. 1 - A JURISPRUDENCIA DA 1A. SECAO DO SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA
ESTA ASSENTADA NA LINHA DO ENTENDIMENTO DE QUE E LEGAL O REGIME DE
SUBSTITUICAO TRIBUTARIA ADOTADO PELO ESTADO DE SAO PAULO EM SE TRATANDO
DE TRANSACOES COM VEICULOS AUTOMOTORES, CONSIDERANDO ATENDIDAS AS
EXIGENCIAS DA CONSTITUICAO FEDERAL E DAS LEIS COMPLEMENTARES REGEDORAS
DO TEMA, APENAS, O INCISO XIII, DO ART. 8., DA LEI ESTADUAL DE SAO PAULO DE N.
6.374, DE 1. DE MARCO DE 1989, CUJA REDACAO TOTAL DO REFERIDO ARTIGO E A
SEGUINTE: (..) 2. - O MESMO DIPLOMA LEGAL AMPARA IGUAL REGIME DE
SUBSTITUICAO TRIBUTARIA PARA A COBRANCA DO ICMS RELATIVO AOS PRODUTOS
FARMACEUTICOS. 3. - NAO E ILEGAL A EXIGENCIA DO RECOLHIMENTO ANTECIPADO,
PELA EMPRESA FABRICANTE, DO ICMS, INCIDENTE NA REVENDA OU FORNECIMENTO DE
PRODUTOS FARMACEUTICOS PELO FABRICANTE OU FORNECEDOR. 4. - CONTINUA,
ASSIM, EM VIGOR, A LEGISLACAO INFRACONSTITUCIONAL, REGULADORA DA
CHAMADA "SUBSTITUICAO TRIBUTARIA PARA FRENTE", HOJE COM ENDOSSO DA
EMENDA CONSTITUCIONAL N. 03/93. 5. - CONSTITUICAO, ART. 155, PARAG. 2. XII, B; E. C.
N. 3/93. DECRETO-LEI N. 406/68. LEI COMPLEMENTAR N. 44/83. C. T. N., ART. 128.
CONVENIO 66/88. 6. - AS MERCADORIAS ESTOCADAS PELA EMPRESA CONTRIBUINTE NAO
OBRIGA AO RECOLHIMENTO DO ICMS, POR FORCA DO REGIME DE SUBSTITUICAO
TRIBUTARIA. 7. - RECURSOS ESPECIAIS DA EMPRESA E DO ESTADO IMPROVIDOS.”
(113917/SP (1996/0073226-4), DJ 18.08.1997, p. 37785)

Em seu voto, o i. Min. Jos¢ Delgado bem definiu a impossibilidade de retroagdo da nova sistematica de
tributacdo, in verbis:

“(...) Como se nao bastasse, ha, ainda, outra questdo que deve ser levantada. No momento em que foi
baixada a substitui¢do tributaria no estado de Sao Paulo, através de decreto basecado em Convenio
celebrados pelos entes da Federacdo, as mercadorias hd haviam sido adquiridas e j& estavam estocadas.
Assim, ¢ evidente que o regime juridico que imperava no momento em que houve a circulacio (venda)
dos produtos do laboratorio para o estabelecimento da recorrida era aquele anterior que funcionava nos
moldes do que prevé nossa Carta Magna. Por aquele sistema anterior, que respeitava as normas
constitucionais, o ICMS s¢ seria recolhido quando a recorrida fizesse a venda destes produtos estocados,
e se houvesse a venda, calculado sobre o valor real da operagdo, e, descontado o crédito oriundo das
aquisicdes destas mercadorias. Com o advento da substitui¢do tributaria para frente, com a pretensao de
tributar os estoques de mercadorias, o estado de Sdo Paulo acabou por infringir o art. 150, II, “a”, que
veda a retroatividade da norma tributéria para alcangar fatos geradores ocorridos em periodo em que a
norma nova ainda ndo estava em vigor. A substituigdo tributaria paulista jogou por terra tal principio, na
medida em que aplicou as mercadorias em estoque, cuja aquisicdo se deu antes do advento desta
malsinada forma de tributacdo, o regime de recolhimento antecipado do tributo, quebrando a regra
constitucional que veda a retroatividade da norma tributaria. Destarte, com relacdo a tributacao antecipada
dos estoques de mercadorias, o v. acérddo deve ser integralmente mantido, vez que, de uma forma ou de
outra, acabou aplicando as normas constitucionais vigentes ao caso concreto, ficando de acordo com
nosso ordenamento juridico.”
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Assim, a exigéncia do recolhimento antecipado ao estoque anteriormente a
vigéncia da sistematica de tributacdo da substituicdo tributiria e o correspondente
parcelamento em 6 (seis) parcelas mensais, viola o art. 150, II, “a”, que “veda a
retroatividade da norma tributaria para alcangar fatos geradores ocorridos em periodo

em que a norma nova ainda ndo estava em vigor”.
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9. Substituicdo, Antecipacdo (com substituicio) e Antecipacio (da
antecipacdo com substituicio) Tributaria na jurisprudéncia do Supremo Tribunal

Federal e do Superior Tribunal de Justica

Ao decidir a ADin 1.851-4 (DJU 22.11.2002), o Supremo Tribunal Federal
definiu que o ICMS pode ser cobrado sobre fato futuro, ou “antes da ocorréncia do fato
imponivel, com base no valor presumido de venda futura de mercadoria, sem que haja
dever de devolucao, ainda que a operacao final ocorra por valor inferior.”

Queremos ressaltar alguns dos fundamentos da decisdo referida para extrair
deles a inteligéncia segundo a qual os pontos aqui suscitados ndo se encontram
rechagados pela pretensa superacdo da matéria em desfavor dos contribuintes. Antes
sim, abonam as conclusdes produzidas com este trabalho.

Extraimos trecho do voto do Min. ILMAR GALVAO:

Alias, a Lei Complementar 87/96 ndo apenas deferiu o modo de apuracdo da base
de calculo na substitui¢do tributaria progressiva, mas também o aspecto temporal
do fato gerador presumido, consubstanciado, obviamente, na saida da mercadoria
do estabelecimento do contribuinte substituto, ndo havendo cogitar, pois, de outro
momento, no futuro, para configuracdo do elemento. A providencia ndo ¢ de causar
espécie, porquanto na conformidade do disposto no art. 114 do CTN, fato gerador
da obrigagdo principal ¢ a situacdo definida em lei como necessaria e suficiente a
sua ocorréncia.

Parece brotar deste julgado, notadamente do voto do I. Relator, que a
orientagdo pretoriana ndo aponta no sentido da possibilidade de utilizagao
indiscriminada do instituto da antecipacao/substitui¢ao tributaria ou até mesmo do “fato
gerador presumido”, ao servigo Unico de atender as expectativas arrecadatorias dos

Estados.
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. . . . . . . 214
Antes, sim, apesar de reconhecida a constitucionalidade do instituto” ",

14 posicionamento pacificado sobre a constitucionalidade do instituto da substitui¢do tributaria como se
vé da ementa do acérdao abaixo reproduzida:

“RE 474241 AgR / MG - MINAS GERAIS AG.REG.NO RECURSO EXTRAORDINARIO Relator(a):

Min. SEPULVEDA PERTENCEJulgamento: 15/08/2006 Orgao Julgador: Primeira Turma Publicagio DJ

08-09-2006 PP-00041 EMENT VOL-02246-04 PP-00728 Revista Dialética de Direito Tributario v..
134, p. 166-170.

EMENTA

1. Recurso extraordinario: descabimento: acorddo recorrido que se limitou a aplicar legislacdo que
regulamenta o recolhimento do ICMS sob o regime de substitui¢do tributdria (RICMS), de natureza
infraconstitucional: a alegada violagdo aos dispositivos constitucionais invocados seria, se ocorresse,
reflexa ou indireta: incidéncia, mutatis mutandis, da Simula 636.

2. ICMS: regime especial de fiscalizacdo: auséncia de ofensa ao principio da isonomia (CF, art. 5°, I1) e a
garantia constitucional da liberdade de trabalho (CF, art. 5°, XIII): ndo incidéncia, no caso, das Stimulas
70, 323 ¢ 547, que versam sobre a proibigdo de restri¢cdes a atividade econdmica como meio coercitivo de
pagamento de tributos.

Decisdo

A Turma negou provimento ao agravo regimental no recurso extraordinario. Unanime. Nao participaram,
justificadamente, deste julgamento os Ministros Marco Aurélio e Carlos Britto. 1*. Turma, 15.08.2006.”

Esse posicionamento permanece, inclusive, quando ha envolvida a questdo da pauta fiscal estabelecida
pelos Estados, como se vé na ementa abaixo:

“SS 2678 AgR / MA - MARANHAO AG.REG.NA SUSPENSAO DE SEGURANCARelator(a): Min.

ELLEN GRACIEJulgamento: 23/08/2006 Orgdo Julgador: Tribunal Pleno Publicagdo DJ 29-09-2006

PP-00033 EMENT VOL-02249-03 PP-00421 EXSTF v. 28, n. 336, 2006, p. 291-294. Revista Dialética
de Direito Tributario v. 135, p. 227-228.

EMENTA

SUSPENSAO DE LIMINAR. SUBSTITUICAO TRIBUTARIA. A fixagdo da base de cilculo do ICMS
por pauta fiscal nao justifica o afastamento do sistema de substituigdo tributaria instituido pelo art. 150, §
7° da CF. Manutengao da decisdo que suspendeu a liminar. Agravo regimental improvido.

Decisdo

O Tribunal, por maioria, nos termos do voto da Relatora, Ministra Ellen Gracie (Presidente), negou
provimento ao agravo regimental, vencido o Senhor Ministro Marco Aurélio, que lhe dava provimento.
Ausente, justificadamente, neste julgamento, o Senhor Ministro Joaquim Barbosa. Plenario, 23.08.2006.”

Outra questdo também pacificada, atualmente, nesse Egrégio Tribunal, se refere ao fato gerador
presumido conhecido como substitui¢ao tributaria “para frente.” Por diversas vezes, se manifestaram as
Turmas:

“SS 1489 AgR/CE - CEARA AG.REG. NA SUSPENSAO DE SEGURANCARelator(a): Min. CARLOS

VELLOSOJulgamento: 01/03/2001 Orgio Julgador: Tribunal Pleno Publicagio DJ 11-10-2001 PP-

00007 EMENT VOL-02047-01 PP-00118

EMENTA

CONSTITUCIONAL. PROCESSUAL CIVIL. TRIBUTARIO. MANDADO DE SEGURANCA:
SUSPENSAO. GRAVE LESAO A ECONOMIA PUBLICA. EFEITO MULTIPLICADOR.
SUBSTITUICAO TRIBUTARIA "PARA FRENTE". I. - O Supremo Tribunal Federal, pelo seu Plenério,
julgando os RREE 213.396-SP e 194.382-SP, deu pela legitimidade constitucional, em tema de ICMS, da
denominada substitui¢@o tributaria "para frente". II. A medida liminar, nos termos em que concedida,
impossibilita a Fazenda Publica de receber a antecipagdo do ICMS por um largo periodo, o que lhe causa
dano, sendo ainda certo que a seguranca, se concedida, a final, ndo resultard in6cua, dado que ao
contribuinte ¢ assegurada a restituicdo do pagamento indevido. III. - Necessidade de suspensdo dos
efeitos da liminar, tendo em vista a ocorréncia do denominado "efeito multiplicador". IV. - Agravo nao
provido.”
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“SS 1492 AgR / MA - MARANHAO AG.REG.NA SUSPENSAO DE SEGURANCARelator(a): Min.

CARLOS VELLOSOJulgamento: 01/03/2001 Orgio Julgador:Tribunal Pleno Publicagdo DJ 11-10-2001

PP-00007 EMENT VOL-02047-01 PP-00127

EMENTA

CONSTITUCIONAL. PROCESSUAL CIVIL. TRIBUTARIO. MANDADO DE SEGURANCA:
SUSPENSAO. GRAVE LESAO A ECONOMIA PUBLICA. EFEITO MULTIPLICADOR.
SUBSTITUICAO TRIBUTARIA "PARA FRENTE". ICMS: OPERACOES INTERESTADUAIS DE
PETROLEO, LUBRIFICANTES E COMBUSTIVEIS LIQUIDOS E GASOSOS. C.F., art. 155, § 2°, X,
b. I. - O Supremo Tribunal Federal, pelo seu Plenario, julgando os RREE 213.396-SP e 194.382-SP, deu
pela legitimidade constitucional, em tema de ICMS, da denominada substitui¢do tributaria "para frente".
II. A medida liminar, nos termos em que concedida, impossibilita a Fazenda Publica de receber a
antecipagdo do ICMS por um largo periodo, o que lhe causa dano, sendo ainda certo que a seguranca, se
concedida, a final, ndo resultara in6cua, dado que ao contribuinte ¢ assegurada a restituicdo do pagamento
indevido. III. - Necessidade de suspensdo dos efeitos da liminar, tendo em vista a ocorréncia do
denominado "efeito multiplicador". IV. - Agravo ndo provido.”

“RE 325260 ED/MT - MATO GROSSO EMB.DECL. NO RECURSO EXTRAORDINARIORelator(a):

Min. ELLEN GRACIEJulgamento: 05/11/2002 Orgio Julgador: Primeira Turma Publicagio DJ 07-02-

2003 PP-00045 EMENT VOL-02097-05 PP-01094

EMENTA

RECURSO EXTRAORDINARIO. ICMS. RECOLHIMENTO ANTECIPADO. ART. 150, § 7°, DA
CONSTITUICAO. 1. O Tribunal a quo, ao decidir que a agravante possui direito a restituicdio do ICMS,
recolhido sob o regime de substituicdo tributaria "para frente", na hipotese de o valor da operagdo final
ser menor que o presumido, deu ao art. 150, § 7°, da Constitui¢do interpretagdo contraria ao entendimento
firmado pelo Plenario desta Corte, por ocasido do julgamento da ADI 1.851. 2. A questdo referente a
restituicdo do tributo quando o fato gerador ndo ocorrer, ndo foi suscitada na peticdo do extraordinario,
mostrando-se estranha ao debate dos autos. 3. Embargos de declaracdo conhecidos com agravo
regimental, a que se nega provimento.”

“SS 1599 AgR / MT - MATO GROSSO AG.REG. NA SUSPENSAO DE SEGURANCARelator(a): Min.

CARLOS VELLOSOJulgamento: 01/03/2001 Orgéo Julgador: Tribunal Pleno Publicagio DJ 11-10-2001

PP-00007 EMENT VOL-02047-01 PP-00178

EMENTA

CONSTITUCIONAL. PROCESSUAL CIVIL. TRIBUTARIO. MANDADO DE SEGURANCA:
SUSPENSAO. GRAVE LESAO A ECONOMIA PUBLICA. EFEITO MULTIPLICADOR.
SUBSTITUICAO TRIBUTARIA "PARA FRENTE". I. - O Supremo Tribunal Federal, pelo seu Plenério,
julgando os RREE 213.396-SP e 194.382-SP, deu pela legitimidade constitucional, em tema de ICMS, da
denominada substitui¢@o tributaria "para frente". II. A medida liminar, nos termos em que concedida,
impossibilita a Fazenda Publica de receber a antecipagdo do ICMS por um largo periodo, o que lhe causa
dano, sendo ainda certo que a seguranca, se concedida, a final, ndo resultard in6cua, dado que ao
contribuinte ¢ assegurada a restituicdo do pagamento indevido. III. - Necessidade de suspensdo dos
efeitos da liminar, tendo em vista a ocorréncia do denominado "efeito multiplicador". IV. - Agravo nao
provido.”

“RE 266602 / MG - MINAS GERAIS RECURSO EXTRAORDINARIORelator(a): Min. ELLEN

GRACIEJulgamento: 14/09/2006 Orgio Julgador: Tribunal Pleno Publicagio DJ 02-02-2007 PP-00075

EMENT VOL-02262-06 PP-01248 LEXSTF v. 29, n. 339, 2007, p. 275-284

EMENTA

RECURSO EXTRAORDINARIO. ICMS. SUBSTITUICAO TRIBUTARIA. DERIVADOS DE
PETROLEO. CONSTITUICIONALIDAE. 1. O Plenario desta Corte, ao julgar o RE 213.396 (DJ de
01/12/2000), assentou a constitucionalidade do sistema de substituigdo tributaria "para frente", mesmo
antes da promulgacdo da EC n°® 03/93. 2. Alegacdo de que a aplicagdo do sistema de substituicdo
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tributaria no més de margo de 1989 ofenderia o principio da irretroatividade. Procedéncia. Embora a
instituigdo deste sistema ndo represente a criagdo de um novo tributo, ha substancial alteracdo no sujeito
passivo da obrigacao tributaria. 3. Recurso extraordinario conhecido e provido em parte.

Decisao

O Tribunal, por maioria, conheceu e deu parcial provimento ao recurso extraordinario, invertido o 6nus
da sucumbéncia, nos termos do voto da Relatora, Ministra Ellen Gracie (Presidente), vencido o Senhor
Ministro Marco Aurélio, que conhecia e dava provimento integral ao recurso. Ausentes, justificadamente,
os Senhores Ministros Celso de Mello, Carlos Britto e Joaquim Barbosa. Plenario, 14.09.2006.”

“ADI 1851/AL - ALAGOAS ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADERelator(a): Min.

ILMAR GALVAOJulgamento: 08/05/2002 Orgdo Julgador: Tribunal Pleno Publicagio DJ 22-11-2002

PP-00055 EMENT VOL-02092-01 PP-00139 REPUBLICACAO: DJ 13-12-2002 PP-00060

EMENTA

TRIBUTARIO. ICMS. SUBSTITUICAO TRIBUTARIA. CLAUSULA SEGUNDA DO CONVENIO
13/97 E §§ 6.° E 7.° DO ART. 498 DO DEC. N.° 35.245/91 (REDACAO DO ART. 1.° DO DEC. N.°
37.406/98), DO ESTADO DE ALAGOAS. ALEGADA OFENSA AO § 7.° DO ART. 150 DA CF
(REDACAO DA EC 3/93) E AO DIREITO DE PETICAO E DE ACESSO AO JUDICIARIO. Convénio
que objetivou prevenir guerra fiscal resultante de eventual concessdo do beneficio tributario representado
pela restitui¢do do ICMS cobrado a maior quando a operagao final for de valor inferior ao do fato gerador
presumido. Irrelevante que ndo tenha sido subscrito por todos os Estados, se ndo se cuida de concessdo de
beneficio (LC 24/75, art. 2.°, INC. 2.°). Impossibilidade de exame, nesta acdo, do decreto, que tem
natureza regulamentar. A EC n.° 03/93, ao introduzir no art. 150 da CF/88 o § 7.°, aperfeicoou o instituto,
ja previsto em nosso sistema juridico-tributario, ao delinear a figura do fato gerador presumido e ao
estabelecer a garantia de reembolso preferencial e imediato do tributo pago quando ndo verificado o
mesmo fato a final. A circunstincia de ser presumido o fato gerador ndo constitui 6bice a exigéncia
antecipada do tributo, dado tratar-se de sistema instituido pela propria Constituicdo, encontrando-se
regulamentado por lei complementar que, para definir-lhe a base de célculo, se valeu de critério de
estimativa que a aproxima o mais possivel da realidade. A lei complementar, por igual, definiu o aspecto
temporal do fato gerador presumido como sendo a saida da mercadoria do estabelecimento do
contribuinte substituto, ndo deixando margem para cogitar-se de momento diverso, no futuro, na
conformidade, alids, do previsto no art. 114 do CTN, que tem o fato gerador da obrigagdo principal como
a situacdo definida em lei como necessaria e suficiente a sua ocorréncia. O fato gerador presumido, por
isso mesmo, ndo é provisorio, mas definitivo, ndo dando ensejo a restituicdo ou complementagdo do
imposto pago, sendo, no primeiro caso, na hipdtese de sua ndo-realizacdo final. Admitir o contrario
valeria por despojar-se o instituto das vantagens que determinaram a sua concep¢do ¢ adog¢do, como a
reducdo, a um s6 tempo, da maquina-fiscal e da evasdo fiscal a dimensdes minimas, propiciando,
portanto, maior comodidade, economia, eficiéncia e celeridade as atividades de tributagao e arrecadacio.
Acao conhecida apenas em parte e, nessa parte, julgada improcedente.

Deciséo

O Tribunal, por unanimidade, conheceu, em parte, da a¢do e, nesta parte, por maioria, vencidos os
Senhores Ministros Carlos Velloso, Celso de Mello e o Presidente, o Senhor Ministro Marco Aurélio,
julgou improcedente o pedido formulado na inicial e declarou a constitucionalidade da Clausula Segunda
do Convénio ICMS n° 13, de 21 de margo de 1997. Falaram, pela requerente, Confederacdo Nacional do
Comércio - CNC, o Dr. Hamilton Dias de Souza, pelos requeridos, Governador do Estado de Alagoas, o
Dr. Aluisio Lundgren Corréa Regis, Procurador do Estado, e, pelo Governador do Estado de Minas
Gerais, Dr. José Alfredo Borges, Procurador do Estado. Ausente, justificadamente, o Senhor Ministro
Nelson Jobim. Plenario, 08.05.2002.”

“RE 340883 AgR / MG - MINAS GERAIS AG.REG.NO RECURSO EXTRAORDINARIORelator(a):

Min. GILMAR MENDESJulgamento: 24/09/2002 Orgo Julgador: Segunda Turma Publicagio DJ 25-10-

2002 PP-00068 EMENT VOL-02088-06 PP-01195

EMENTA

Recurso Extraordinario. Agravo Regimental. 2. Substitui¢do tributaria. ICMS. Compensagao de créditos.
Hipdtese do art. 150, § 7°, da CF, ou seja, somente quando ndo ocorrer o fato gerador presumido. 3.
Inexisténcia de violag@o dos principios da capacidade contributiva, da ndo-cumulatividade, da legalidade,
da tipicidade e do ndo-confisco. 4. Agravo regimental a que se nega provimento.

Decisdo
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percebemos o cuidado em vincular a ado¢do da antecipacdo/substituicio aos demais
dispositivos do ordenamento que orientam a incidéncia do ICMS para o ambiente
seguro do principio da reserva legal, que ja introduziu no sistema os elementos
suficientes a identificacdo da ocorréncia do fato imponivel. A partir deles, se legitimara
o fato presumido como instituto habil a promover a tributacdo dos fatos futuros,

desencadeados com a incidéncia in concreto aqui tratada.

A Turma, por votagdo unanime, negou provimento ao recurso de agravo. Ausente, justificadamente, neste
julgamento, o Senhor Ministro Mauricio Corréa. 2* Turma, 24.09.2002.

“RE 354035 AgR/MG - MINAS GERAIS AG.REG.NO RECURSO EXTRAORDINARIORelator(a):

Min. ELLEN GRACIEJulgamento: 26/11/2002 Orgio Julgador:Primeira Turma Publicagio DJ 19-12-

2002 PP-00087 EMENT VOL-02096-16 PP-03487

EMENTA

A tese da agravante ndo foi acolhida pelo Plenario desta Corte que, ao julgar o mérito da ADI 1851,
entendeu que o § 7° do art. 150 da Constitui¢do ndo garante ao contribuinte o direito de se creditar da
diferenca do ICMS, recolhido sob o regime de substituicdo tributaria "para frente", quando o valor
estimado para a operagdo final for maior que o efetivamente praticado. Agravo regimental improvido.”

“RE 266523 AgR / MG - MINAS GERAIS AG.REG.NO RECURSO EXTRAORDINARIORelator(a):

Min. MAURICIO CORREA Julgamento: 08/08/2000 Orgéo Julgador: Segunda Turma Publicagdo DJ 17-
11-2000 PP-00027 EMENT VOL-02012-04 PP-00758

EMENTA

AGRAVO REGIMENTAL EM RECURSO EXTRAORDINARIO . TRIBUTARIO. SUBSTITUICAO
TRIBUTARIA. LEGITIMIDADE. BASE DE CALCULO PRESUMIDA E VALOR REAL DA
OPERACAO. DIFERENCAS APURADAS. RESTITUICAO. 1. E responsavel tributirio, por
substitui¢do, o industrial, o comerciante ou o prestador de servigo, relativamente ao imposto devido pelas
anteriores ou subsequentes saidas de mercadorias ou, ainda, por servi¢os prestados por qualquer outra
categoria de contribuinte. Legitimidade do regime de substitui¢ao tributaria declarada pelo Pleno deste
Tribunal. 2. Base de célculo presumida e valor real da operacdo. Diferengas apuradas. Restituigdo.
Impossibilidade, dada a ressalva contida na parte final do artigo 150, § 7°, da Constituicdo Federal, que
apenas assegura a imediata e preferencial restitui¢do da quantia paga somente na hipotese em que o fato
gerador presumido ndo se realize. Agravo regimental ndo provido.”

“SS 1887 AgR/PA - PARA AG.REG.NA SUSPENSAO DE SEGURANCARelator(a): Min. CARLOS

VELLOSOJulgamento: 01/03/2001 Orgio Julgador: Tribunal Pleno Publicagdo DJ 11-10-2001 PP-00009

EMENT VOL-02047-01 PP-00310

EMENTA

CONSTITUCIONAL. PROCESSUAL CIVIL. TRIBUTARIO. MANDADO DE SEGURANCA:
SUSPENSAO. GRAVE LESAO A ECONOMIA PUBLICA. EFEITO MULTIPLICADOR.
SUBSTITUICAO TRIBUTARIA "PARA FRENTE". ICMS: OPERACOES INTERESTADUAIS DE
PETROLEO, LUBRIFICANTES E COMBUSTIVEIS LIQUIDOS E GASOSOS. C.F., art. 155, § 2°, X,
b. I. - O Supremo Tribunal Federal, pelo seu Plenario, julgando os RREE 213.396-SP e 194.382-SP, deu
pela legitimidade constitucional, em tema de ICMS, da denominada substitui¢ao tributaria "para frente".
II. A medida liminar, nos termos em que concedida, impossibilita a Fazenda Publica de receber a
antecipagdo do ICMS por um largo periodo, o que lhe causa dano, sendo ainda certo que a seguranca, se
concedida, a final, ndo resultara in6cua, dado que ao contribuinte ¢ assegurada a restituicdo do pagamento
indevido. III. - Necessidade de suspensdo dos efeitos da liminar, tendo em vista a ocorréncia do
denominado "efeito multiplicador". IV. - Agravo ndo provido.”
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Os exemplos sdo sempre ilustrativos, além da alusdo que se extrai do voto
do Relator sobre as montadoras, que assumem a condi¢do de substitutas tributarias para
tributagdo “presumida” da comercializagdo que se segue, revela o funcionamento
harmdnico do instituto previsto no §7° O fato imponivel in concreto consubstanciado
nas saidas dos automodveis das montadoras para as concessiondrias, desencadeia o “fato
juridico presumido”, operacdo mercantil que se seguird. E com ele a incidéncia e a
obrigacdo tributdria que coloca as montadoras no polo passivo da relagdo juridica
tributéria.

Nao ha, portanto, espago na jurisprudéncia do STF para fazer passar a
antecipacdo (da antecipag@o) com substituicdo perpetrada pela iniciativa dos estados de
cobrar antecipadamente o ICMS — Operacdes Mercantis, tendo como critério material
da operacao inaugural no Estado (limites territoriais) a entrada em seu territorio, ou seja,
operacdo de circulagdo promovida por outro estabelecimento (o remetente) e, ainda,
utiliza-la como fato imponivel presumido no antecedente da norma que impde a

antecipagdo/substitui¢ado.
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10. Conclusoes

Elencamos 10 itens que julgamos resumir, como fecho, este trabalho. Sao
eles:

10.1. Temos que a utilizagdo da expressdo “responsabilidade por
substituicdo” estd incorreta € mesmo o termo “substitui¢do tributaria” ndo serve para
encerrar a sistemadtica de antecipacdo da cobranca do tributo, a que denominamos
antecipagdo tributaria com substitui¢do, fundada que esta no permissivo constitucional
do paragrafo 7°, do artigo 150 da CF, esta tltima caracteristica em face da circunstincia
da altera¢do do sujeito passivo possivel que decorre do arquétipo constitucional e da
regra matriz de incidéncia do tributo por alguém que lhe anteceda na cadeia de
tributagao.

10.2. Entendemos que para a realizacdo do instituto da antecipagdo com
substitui¢do previsto no Texto Constitucional tem motivagdo na intengdo de antecipacao
da incidéncia do imposto sobre todo o ciclo de operacdes mercantis, o que se leva
efeito, inclusive, pela conjugacdo da alteragdo do critério material, espacial, temporal e
quantitativo da regra matriz de incidéncia - no caso estreito da nossa analise - do ICMS
— Operacdes Mercantis.

Isso se da pela incidéncia conjunta na regra matriz de incidéncia tributaria e
da norma juridica que impde a antecipacdo com substitui¢@o tributaria.

10.3. O ato de fixar como premissa dos raciocinios aqui desenvolvidos a
constitucionalidade da “substituicdo tributdaria para frente”, antes ou depois de
promulgada a Emenda Constitucional n® 3/93, bem como de superar o vicio de

inconstitucionalidade que, a nosso ver, macula a propria emenda ao Texto
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Constitucional, ndo deve ser interpretado como se fosse a nossa posicdo acerca destes
pontos.

Sem isso, entretanto, ndo sairiamos do papel coadjuvante de comentar
desacertadas decisdes do Supremo Tribunal Federal ou deficiéncias verificadas no
processo legislativo, notadamente o de impor remendos a Constituicdo Federal, sem a
possibilidade de adentrar nos demais problemas que a sua utilizacdo — até aqui
avalizadas pelo STF — tem causado.

10.4. A regra constante do artigo 6° da Lei Complementar 87/96, quando
delega a lei estadual o poder de “atribuir a contribuinte do imposto ou a depositario a
qualquer titulo a responsabilidade pelo seu pagamento (...)” incorre em excesso e abre
mao da prerrogativa constitucional que lhe concedeu o precitado artigo 155, §2°, XII, b,
delegando, por sua feita, o mister de dispor sobre substituicao tributéria.

10.5. A institui¢do de antecipacdo tributaria com substitui¢do que autorize a
instituicdo e cobranca do imposto com apoio em base de calculo fixada em prego de
pauta, preco final do estabelecimento varejista ou margens de valor agregado ou
adicionado que ndo represente a exata dimensdo econdmica das operagdes de circulagao
de mercadorias verificadas e tributadas constitui ofensa ao principio da capacidade
contributiva.

10.6. Para repor os danosos efeitos da utilizagdo de fatos imponiveis
presumidos para a seguranga juridica das relagdes entre o Fisco e os administrados faz-
se necessario constem das legislacdes que impdem esta perigosa forma de antecipacdo
tributaria com substituicdo dispositivos que permitam e realizem a “imediata e
preferencial” restituicdo e ressarcimento, nos casos em que nao se verifique o fato

juridico presumido ou quando verificados, tenham sido super dimensionados.
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Para o ICMS — Operagdes Mercantis, nada mais efetivo (imediato e
preferencial) do que a legislagdo dos Estados que permita, e mais, ndo crie obstaculos, a
utilizagdo dos indébitos, na conta grafica do ICMS, para que sejam langados a crédito
mensalmente, garantindo a funcionalidade equitativa do instituto.

10.7. Tomada por constitucional a inser¢do do malsinado §7°, no art. 150 —
justamente dentre os direitos e garantias individuais dos contribuintes — ¢ possivel dizer
que contrariamente a antecipacdo com substituicdo tributaria (substituicdo tributaria
“para frente”) prevista no dispositivo constitucional, ndo ha autorizacdo para cobranca
de ICMS, por antecipacdo (da antecipagdo) tributaria, como intentada pelo Estado de
Sdo Paulo.

Isso porque ndo ha permissdo constitucional para imposi¢do de substituicdo
tributaria sendo nos limites da identificacdo prévia de sujeito passivo de obrigacdo
tributaria que decorra de efetiva operagdo mercantil, respeitada a matriz constitucional
do ICMS.

Ha, portanto, ofensa ao §7°, do art. 150, quando se impde cobranca
antecipada de ICMS — decorrente de operacdo propria ou de operacdes futuras de
terceiros, na forma de substituicdo, sem que haja, previamente, incidéncia da regra
matriz de incidéncia do ICMS dentro do Estado.

10.8. A cobranga antecipada do ICMS — Opera¢des Mercantis — a partir da
entrada da mercadoria no territorio do ente tributante (Unidades Federativas) -
decorrente de operacao propria, com fundamento na norma constitucional que autoriza a
cobranga antecipada no contexto da “substituicdo tributdria progressiva”, implica ofensa
ao principio da legalidade e da tipicidade fechada, bem assim da seguranga juridica,
posto que inobservados os limites legais dentro dos quais ¢ legitima a subtragdo de parte

do patriménio do contribuinte.
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Ainda que se possa discutir a necessidade de lei complementar e se a LC
87/96 cumpriu este papel, nem a propria lei complementar, nem a legislacdo dos
Estados pode atribuir ao Poder Executivo a competéncia (recebida por delegacdo) para
disciplina do regime de substitui¢ao.

10.9. A pretensdo de cobrar antecipadamente o ICMS - Operagdes
Mercantis incidente sobre todo o ciclo de circulagdo de uma mercadoria a que
denominamos de antecipagdo (da antecipacdo com substitui¢do) tributaria, tomando
como critério material, espacial e temporal da regra matriz de incidéncia (em razdo da
incidéncia conjunta da norma de antecipagdo) caracteriza institui¢do de novo tributo,
com materialidade ndo prevista na Constituicdo Federal e sem previsdo em lei
complementar que lhe defina os critérios que identificariam e quantificariam com
seguranca a figura tributaria, e a relagdo juridica instaurada a partir de sua incidéncia.

10.10. A jurisprudéncia atual do STF ndo abre espaco e ndo alberga a
instituicdo de antecipacgdo (da antecipacdo) com substituicdo tal qual perpetrada pelos
Estados, notadamente o estado de sdo Paulo quando cobra a partir de cada entrada de
mercadoria em seu territorio a cobranga do ICMS — Operagdes Mercantis sobre todo o
ciclo de circulagdo de uma determinada mercadoria.

Nao ha, portanto, espago na jurisprudéncia do STF para fazer passar a
antecipacdo (da antecipag@o) com substituicdo perpetrada pela iniciativa dos estados de
cobrar antecipadamente o ICMS — Operacdes Mercantis, tendo como critério material
da operacdo inaugural no Estado (limites territoriais) a entrada em seu territorio, ou seja,
operagdo de circulacdo promovida por outro estabelecimento (o remetente) e ainda,
utiliza-la como fato imponivel presumido no antecedente da norma que impde a

antecipagao/substitui¢ao.
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