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Resumo

SERTA, Luciana Elentuch. Titulo da Monografia: A Substituicdo Tributaria no campo
de incidéncia do ICMS. Sao Paulo, 2012. LLM Direito Tributéario. Insper Instituto de
Ensino e Pesquisa.

O objetivo do presente trabalho consiste em analisar o instituto da substituicdo
tributaria, especificamente na sua modalidade progressiva incidente sobre
operagOes e prestagbes tributadas com base no fato gerador presumido,
antecipando-se o0 pagamento da exagao, no campo de incidéncia do ICMS.

Para tanto, serdo abordadas as caracteristicas do ICMS, a partir da regra matriz de
incidéncia tributaria deste imposto e, a partir dai, passa-se ao estudo do instituto da
substituicdo tributaria, seu conceito, origem, eficacia e constitucionalidade.

Veremos que o cenario juridico acerca desta questdo sofreu diversas transi¢des nos
altimos tempos, no entanto, ndo deixou de ser uma discussao atual, notadamente,
pelo fato de ter havido uma mudanca radical de posicionamento pelos Tribunais
Superiores, que tende a se firmar na Jurisprudéncia.

Esta sisteméatica de arrecadacdo esta diretamente relacionada aos principios
constitucionais da tipicidade tributéria, capacidade contributiva, ndo-cumulatividade e
nao confisco, que serdo analisados no presente trabalho, demonstrando que,
mesmo apos a insercdo da substituicao tributaria através da Emenda Constitucional
n° 3, de 17 de margco de 1993, que inseriu 0 8 7° ao artigo 150 da Constituicao
Federal, permanecem vicios intrinsecos que contrariam frontalmente referidos

principios constitucionais.

Palavras-chave: principios constitucionais, substituicdo tributaria, ICMS



Abstract

SERTA, Luciana Elentuch. Titulo da Monografia: A Substituicdo Tributaria no campo
de incidéncia do ICMS. Sao Paulo, 2012. LLM Direito Tributéario. Insper Instituto de
Ensino e Pesquisa.

The objective of this study is to examine the institution of tax substitution, specifically
in its progressive mode incident on operations and services taxed based on
presumed taxable, anticipating the payment of excise, in the field of ICMS.
Therefore, we will discuss the characteristics of ICMS from the rule array of tax
incidence of this tax and, from there, it will proceed to study the institute's tax
substitution, its  concept, origin, effectiveness and  constitutionality.
We will see that the legal landscape on this issue has undergone several transitions
in recent times, however, there is no longer a current discussion, namely, the fact
that there has been a radical change of position by the Superior Courts, which tends
to stabilize in Jurisprudence.
This systematic collection is directly related to the constitutional principles of typicality
tax, ability to pay, non-cumulative and not confiscation, which will be analyzed in this
study, showing that, even after the introduction of the tax substitution by
Constitutional Amendment n® 3 of March, 17, 1993, which inserted 8§ 7 of Article 150
of the Federal Constitution, intrinsic defects remain flatly contradicting those

constitutional principles.

Keywords: constitutional principles, tax substitution, ICMS
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INTRODUCAO

O tema que serd abordado nesta Monografia € a substituicdo tributaria e os
principais aspectos desta sistematica de apuracdo e recolhimento do imposto,

especificamente no campo de incidéncia do ICMS.

Inicialmente sera abordada a previsdo Constitucional do ICMS e as hipéteses de
incidéncia do imposto com a finalidade de introduzir e facilitar a apresentacao e

entendimento do tema proposto.

ApoOs, serd analisada a questdo da sujeicdo passiva da obrigacao tributaria, em
relacdo ao ICMS, que abrange duas categorias: o contribuinte (sujeito passivo
direto) e o responsavel (sujeito passivo indireto).

O estudo partira dos seus aspectos histéricos até alcancar os aspectos praticos
desta sistematica, disposta nos diversos diplomas legais que tratam da matéria,
assim como, apontard as modalidades de substituicdo tributaria, quais sejam,

regressiva e progressiva, e a diferenca entre elas.

A Constituicdo Federal ser4d explorada com a finalidade de analisar a
constitucionalidade da instituicdo da substituicdo tributaria na modalidade
progressiva e a suposta violagdo de principios constitucionais, relativamente ao
fato gerador presumido, e a impossibilidade de restituicdo da diferenca apurada

entre a base de calculo real e a presumida.

Ademais, o trabalho abordara o regime de substituicdo tributaria visando
encontrar o equilibrio entre a praticidade e seguranca da arrecadacéo
objetivada pelo Fisco e a protecdo aos principios constitucionais que tém o

objetivo de assegurar protecdo ao patriménio e as garantias do contribuinte.

Por fim, a monografia abordarda as modalidades de restituicdo do imposto
estabelecidas na forma da lei e a sistematica adotada pelo Fisco do Estado de

Sao Paulo.



Neste momento, vale tecer algumas consideragdes acerca da substituicado

tributaria no campo de incidéncia do ICMS.

A substituicdo tributaria consiste em uma sistemética de arrecadacéo de tributos
por intermédio da qual € atribuida a terceiro a responsabilidade pela retencédo e
recolhimento do imposto devido pelo seu antecessor ou sucessor na cadeia de
circulagdo de uma mercadoria ou servigco. Trata-se de um sistema de
postergacdo do recolhimento do imposto, para momento posterior a ocorréncia
do fato gerador, ou antecipagao do recolhimento do imposto, em relacéo a fato

gerador que supostamente sera concluido no futuro.

Referida sistemética visa facilitar a arrecadacao e fiscalizacdo dos chamados
tributos plurifasicos, isto €, aqueles que incidem mais de uma vez no decorrer
da cadeia de circulagcdo da mercadoria ou servi¢o, a partir da producdo até o
consumidor final. Assim, pelo regime da substituicdo tributaria, o recolhimento
dos referidos tributos passa a ser realizado pelo contribuinte, direto ou indireto,

de uma Unica vez.

No caso do ICMS, a incidéncia da substituicdo tributaria € definida de acordo
com o produto ou servico comercializado. Tal instituicdo € definida pelos
proprios Estados em relacdo as operacdes internas e nos termos dos Protocolos
e Convénios firmados entre os Estados, em relacdo as operacles

interestaduais.

O artigo 121 do Codigo Tributario Nacional trata da sujeicdo passiva da

obrigacéo tributaria e introduz o conceito de responsavel.

O artigo 128 do Codigo Tributario Nacional exige a vinculacdo do terceiro ao
fato gerador e permite que a lei exclua a responsabilidade do contribuinte ou a

atribua em carater supletivo.

hY

Entretanto, a competéncia atribuida a lei complementar para dispor e
regulamentar o regime de substituicdo tributaria, apenas foi albergado pela

Constituicdo Federal de 1988, no seu artigo 155, inciso XIl, alinea b.
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Em funcao de diversas a¢des questionando a constitucionalidade deste instituto,
principalmente em relagdo a sua modalidade progressiva, que autoriza a
cobranca antecipada do tributo em face da ocorréncia presumida do fato
gerador da obrigacao tributaria, foi promulgada a Emenda Constitucional n° 3/93
gue introduziu o 8§ 7° no artigo 150 que assim disp0e:

A lei poderad atribuir a sujeito passivo de obrigacdo tributaria a
condicdo de responséavel pelo pagamento de imposto ou contribuigéo,
cujo fato gerador deva ocorrer posteriormente, assegurada a imediata e
preferencial restituicdo da quantia paga, caso ndo se realize o fato
gerador presumido.

Tal matéria foi regulamentada pela Lei Complementar n° 87/96.

Ocorre que mesmo apo6s a promulgacdo da Emenda Constitucional n® 3/93, a
constitucionalidade do regime ¢é discutida no &ambito juridico quanto a

incompatibilidade de tal regra com os principios constitucionais.

O principal questionamento acerca desta sistematica esta relacionado a
modalidade progressiva da substituicdo tributaria, na qual a fundamentacao da
tributacdo consiste em fatos inexistentes, o que nao permite a conclusao de que
as mercadorias serdo, obrigatoriamente, objeto de circulacao tributavel, ou seja,

gue havera a ocorréncia do fato gerador do ICMS.

Além disso, para que seja considerada a ocorréncia presumida do fato gerador,
o valor da suposta operacdo também é presumido, considerando-se o preco
usualmente praticado na venda da mercadoria ou servigco ao consumidor final,

embutido o lucro supostamente obtido neste tipo de operacgéao.

Parte da doutrina entende que o regime € constitucional por se tratar de uma
sistematica moderna de simplificacdo da arrecadagdo, enquanto outra parte
discorda deste entendimento e relaciona garantias constitucionais asseguradas
ao contribuinte que sao feridas com esta sisteméatica de apuracdo e

recolhimento do ICMS.

A base doutrinaria utilizada foi dos doutrinadores GERALDO ATALIBA, JOSE
EDUARDO SOARES DE MELO, PAULO DE BARROS CARVALHO, ROQUE
ANTONIO CARRAZZA e HUGO DE BRITO MACHADO.
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Por fim, o tema proposto para a realizacdo da presente monografia sera
desenvolvido com o aprofundamento de questdes discutidas durante a
realizacdo do curso do LLM. - Direito Tributario, principalmente, com foco na
disciplina de Impostos Indiretos (ICMS, IPI e ISS), na qual foi abordado o tema
da substituicdo tributaria no campo de incidéncia do ICMS, bem como na
disciplina de Teoria Geral do Direito Tributario, na qual foram abordados os

principios constitucionais.



12

1. ICMS

1.1 Competéncia e Sujeito Ativo

Os Estados e o Distrito Federal sao competentes para criar 0S impostos
previstos no artigo 155, | a Ill, da Constituicdo Federal, dentre os quais
destacamos o ICMS:

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

Il - operacgdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes
de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicacdo, ainda que as operacles e as prestagbes se iniciem no
exterior;

§2° O imposto previsto no inciso I, atendera ao seguinte:

(-..)
XII — cabe a lei complementar:
a) definir os seus contribuintes.

O Imposto sobre circulagdo de mercadorias e prestacdo de servigos de
transporte e de comunicacdo “ICMS” esta previsto no artigo 155, Il, da
Constituicdo Federal e trata-se de um imposto de competéncia Estadual e
Distrital.

Excecdo apenas no que se refere as operagdes e prestacbes relativas a
importacao para as quais a Constituicdo Federal estabeleceu em seu artigo 155,
IX, que o imposto é devido ao “ao Estado onde estiver situado o domicilio ou o
estabelecimento do destinatario da mercadoria, bem ou servi¢co”. Este ponto

gerou diversas discussdes gque ndo serao objeto do presente estudo.

Para analise da sistematica da substituicdo tributaria, destacamos as operacoes
mercantis relativas a circulacdo de mercadorias, que possibilitam esta forma de

tributacéo.

Trata-se de um imposto seletivo, portanto, a sua aliquota é variavel de acordo

com a essencialidade do produto ou servigo.
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1.2 Sujeito Passivo

GERALDO ATALIBA define que:

Sujeito passivo da obrigacéo tributaria € o devedor, convencionalmente
chamado contribuinte. E a pessoa que fica na contingéncia legal de ter
0 comportamento objeto da obrigagdo, em detrimento do préprio
patriménio e em favor do sujeito ativo. E a pessoa que tera diminui¢io
patrimonial, com a arrecadac&o do tributo.*

A Lei Complementar n° 87/96, que dispde sobre o ICMS, definiu em seu artigo
4° quem deve ser considerado contribuinte para fins de recolhimento do
imposto:
Art. 4° Contribuinte é qualquer pessoa, fisica ou juridica, que realize,
com habitualidade ou em volume que caracterize intuito comercial,
operagdes de circulacdo de mercadoria ou prestacfes de servigos de

transporte interestadual e intermunicipal e de comunica¢éo, ainda que
as operacles e as prestacdes se iniciem no exterior.

A palavra habitualidade nos permite concluir que o sujeito passivo € aquele que
realiza alguma das hipo6teses de incidéncia do ICMS com frequéncia, excluidos
aqueles gque realizam isoladamente essas operacdes, a exemplo do particular

gue realiza a venda seu veiculo usado.

by

Analisaremos adiante no capitulo destinado a substituicdo tributaria, a
possibilidade de a lei atribuir a terceiros a responsabilidade pelo pagamento do
imposto devido por outrem, bem como a figura do responsavel tributario que,
apesar de nao possuir relacao direta com a realizagcédo o fato gerador, figura no

polo passivo da relacéo juridica.
1.3 Fato gerador

O ICMS incide sobre operagfes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre
prestacbes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de

comunicacédo, ainda que as operacdes e as prestacdes se iniciem no exterior.

L ATALIBA, Geraldo. Hipdteses de Incidéncia Tributaria. S&o Paulo: Malheiros, 2002, p. 86.
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Nas palavras de ROQUE ANTONIO CARRAZA, a definicdo acima alberga pelo

menos cinco impostos diferentes que tém hip6teses de incidéncia e bases de

célculo diferentes:
A sigla “ICMS” alberga pelo menos cinco impostos diferentes, a saber:
a) o imposto sobre operacdes mercantis (operacfes relativas a
circulagdo de mercadorias), que, de algum modo, compreende o que
nasce da entrada de mercadorias importadas do exterior; b) o imposto
sobre servigos de transporte interestadual e intermunicipal; c) o
imposto sobre servicos de comunicacédo; d) o imposto sobre producéo,
importacao, circulagdo, distribuicdo ou consumo de lubrificantes e

combustiveis liquidos e gasosos e de energia elétrica; e e) o imposto
sobre a extracao, circulacao, distribuicdo ou consumo de minerais.?

No que interessa a presente, o fato gerador do ICMS é atinente a circulagédo de
mercadoria que consiste na mudanca de titularidade juridica do bem, por forca

da pratica de um negdcio juridico.

Ressalte-se que a mudanca de titularidade juridica, normalmente realizada por
intermédio de uma operagcdo mercantil de compra e venda de mercadorias, pode
ocorrer em diversas outras situacoes, a exemplo da bonificacédo, doacéo e troca,

dentre outros.

2 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. S&o Paulo: Malheiros, 2006, p. 85/86.
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2. BREVE PANORAMA DAS NORMAS REGULADORAS DA
SUBSTITUICAO TRIBUTARIA

2.1 Surgimento da sistematica da substitui¢cdo tributéaria

Disposicdes antigas acerca do ICM, previstas no Codigo Tributario Nacional ja
previam claramente a sistematica da substituicdo tributaria em suas

modalidades regressiva e progressiva.

Art. 58 Contribuinte do imposto é o comerciante, industrial ou produtor
gque promova a saida da mercadoria. (Revogado pelo Decreto-lei n°
406, de 1968).

§ 1° Equipara-se a comerciante, industrial ou produtor qualquer pessoa,
natural ou juridica, que pratique, com habitualidade, opera¢cdes
relativas a circulacdo de mercadorias. (Revogado pelo Decreto-lei n°
406, de 1968).

§ 2° A lei pode atribuir a condi¢cdo de responsavel: (Revogado pelo
Decreto-lei n°® 406, de 1968).

| — ao comerciante ou industrial, quanto ao imposto devido por produtor
pela saida de mercadoria a eles destinada; (Revogado pelo Decreto-lei
n° 406, de 1968).

Il — ao industrial ou comerciante atacadista, quanto ao imposto devido
por comerciante varejista, mediante acréscimo, ao pre¢co da mercadoria
a ele remetida, de percentagem nao excedente a 30% (trinta por cento)
que a lei estadual fixar; (Revogado pelo Decreto-lei n°® 406, de 1968).

Dentre outros dispositivos, o artigo 58 do Coddigo Tributario Nacional foi
revogado pelo Decreto-Lei n® 406/1968.

Dada a revogacéao do dispositivo legal acima, consideramos que a substituicao
tributéria surgiu por intermédio da possibilidade de instituicdo de outras
categorias de contribuintes em relacdo ao ICMS, prevista na Constituicdo
Federal de 1967, com a publicacdo da Emenda Constitucional n°® 1 de 17 de
outubro de 1969.

O legislador apregoou a Lei Complementar a possibilidade de instituir outras
categorias de contribuintes:

Art. 23. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos
sbbre:

Il - operagBes relativas a circulacdo de mercadorias realizadas por
produtores, industriais e comerciantes, imposto que nao sera
cumulativo e do qual se abaterd, nos termos do disposto em lei
complementar, o0 montante cobrado nas anteriores pelo mesmo ou por
outro Estado. A isencdo ou nao incidéncia, salvo determinacdo em
contrario da legislagdo, nao implicara crédito de imposto para
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abatimento daquele incidente nas operac¢des seguintes. (Redacdo dada
pela Emenda Constitucional n® 23, de 1983)

8§ 4° Lei complementar poderd instituir, além das mencionadas no item
Il, outras categorias de contribuintes daquele impésto.

Até este momento, ndo havia ainda a fundamentacéo legal da sistemética da
substituicdo tributaria, apesar do Codigo Tributario Nacional ter disciplinado a
matéria sobre sujeicdo passiva por responsabilidade.

2.2 Artigos 121 e 128 do Cdédigo Tributario Nacional — Lei n©5.172/1966

A substituicdo tributaria esta prevista no ordenamento juridico desde a
promulgacdo da Lei n°® 5.172/1966 - Cdédigo Tributario Nacional — a partir da
previsdo de atribuicdo da responsabilidade tributaria a terceira pessoa,
vinculada ao fato gerador da respectiva obrigacdo, que néo revista a condi¢éo
de contribuinte.

O artigo 121 do Codigo Tributario Nacional traz a figura do responsavel

tributario, conforme segue:

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

Paragrafo uUnico. O sujeito passivo da obrigagéo principal diz-se:

| - contribuinte, quando tenha relacdo pessoal e direta com a situagao
gue constitua o respectivo fato gerador;

Il - responsavel, quando, sem revestir a condigdo de contribuinte, sua
obrigacédo decorra de disposicéo expressa de lei.

No capitulo que trata da responsabilidade tributaria, o artigo 128 do Cddigo
Tributario Nacional prevé a possibilidade de atribuicdo do crédito tributario a
terceira pessoa, vinculada ao fato gerador, bem como permite a exclusao da

responsabilidade do contribuinte ou sua atribuicdo em carater supletivo.

Art. 128. Sem prejuizo do disposto neste capitulo, a lei pode atribuir de
modo expresso a responsabilidade pelo crédito tributario a terceira
pessoa, vinculada ao fato gerador da respectiva obrigacao, excluindo a
responsabilidade do contribuinte ou atribuindo-a a este em carater
supletivo do cumprimento total ou parcial da referida obrigacao.

O Cddigo Tributario Nacional diferenciou o sujeito passivo direto, contribuinte, e
0 sujeito passivo indireto, responsavel tributario, no entanto, ndo havia qualquer

previsdo constitucional que permitisse esta sistematica.
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2.3 Lei Complementar n° 44/1983

Em 1983, entrou em vigor a Lei Complementar n® 44, que introduzia a
sistematica da substituicdo tributaria para a antiga legislacdo do ICM, ratificando
a delegacdo de competéncia as Fazendas Publicas Estaduais para atribuicdo a
terceiros da condicdo de responsaveis pelo recolhimento do tributo devido na
operacao realizada.

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

Art.6° (...)

§ 3° - A lei estadual poderd atribuir a condi¢cdo de responsavel:

a) ao industrial, comerciante ou outra categoria de contribuinte, quanto
ao imposto devido na operagcdo 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;

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

8§ 4° - Caso o0 responsavel e o contribuinte substituido estejam
estabelecidos em Estados diversos, a substituicdo dependera de
convénio entre os Estados interessados.

A Lei Complementar n° 44/83 néo foi recepcionada pela Constituicdo Federal de
1988, que em seu artigo 155, 8 2° inciso XllI definiu que caberia a Lei

Complementar dispor sobre a substituicédo tributaria do ICMS.
2.4 Constituicdo Federal de 1988

Até a promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988 havia uma grande polémica

acerca da previsdo constitucional da substituicdo tributéria.

A questao foi parcialmente resolvida por intermédio do artigo 155, §2°, XII, b:

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

Il - operacgdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes
de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicacdo, ainda que as operacles e as presta¢gbes se iniciem no
exterior;

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

XIl - cabe a lei complementar:

b) dispor sobre substituicao tributéaria;
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Conforme disposto na atual Constituicdo Federal, a disposi¢do acerca da
substituicdo tributaria necessitava da edicdo de Lei Complementar, a ser
editada no prazo de 60 dias contados da sua promulgacéao.

2.5 Convénio n° 66/1988

Diante da falta de edicdo da competente Lei Complementar e da previsao
constante no 88° do artigo 34 do ADCT, que autoriza os Estados e o Distrito
Federal a fixarem normas para regulamentar provisoriamente a matéria, foi

firmado o Convénio n° 66/88.

Por intermédio do Convénio n°® 66/88, os Estados e o Distrito Federal fixaram as
normas para regular provisoriamente o ICMS, no entanto, o fizeram
ultrapassando a permissao constitucional, pois foram definidos critérios que
apenas poderiam ser estabelecidos pela competente Lei Complementar.

Ao tratar da responsabilidade tributaria, o artigo 25, autorizou a postergacao e
antecipacdo o pagamento do imposto, por intermédio da atribuicdo da condicéo
de substituto tributério.

Art. 25 A lei poderd atribuir a condigdo de substituto tributario a:

| - industrial, comerciante ou outra categoria de contribuinte, pelo
pagamento do imposto devido na operagao ou operacfes anteriores;

Il - produtor, extrator, gerador, inclusive de energia, industrial,
distribuidor, comerciante ou transportador, pelo pagamento do imposto
devido nas operacdes subseqientes;

Il - depositéario, a qualquer titulo, em relacdo a mercadoria depositada
por contribuinte;

IV - contratante de servigo ou terceiro que participe da prestacdo de
servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacgao.
Paragrafo Unico. Caso o responsavel e o contribuinte estejam situados
em Estados diversos, a substituicdo dependerd de acordo entre estes.

As hipéteses de incidéncia do ICMS criadas pelo Convénio n° 66/88 estdo em
descordo com a previsao constitucional que atribuia a Lei Complementar dispor

sobre a substituicdo tributaria.

Pouco apdés a promulgacdo da atual Constituicdo Federal, a substituicdo
tributaria progressiva, que autoriza o recolhimento do imposto apds (diferimento)

e antes (antecipacdo) da ocorréncia do fato gerador, estava em vigor nos
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Estados e Distrito Federal tendo como fundamento de validade o Convénio n°
66/88.

A Constituicdo Federal, contudo, restava obscura em relacdo a possibilidade de
atribuicdo da responsabilidade pelo crédito tributario decorrente de operacao
tributéria realizada por outrem, bem como a sua regulamentacdo permaneceu

pendente da edicdo de Lei Complementar.

O Codigo Tributario Nacional, em seu artigo 128, trouxe a possibilidade de
atribuicdo por lei da responsabilidade pelo crédito tributario a terceira pessoa
vinculada com o fato gerador. No entanto, referida responsabilidade nasceria,
necessariamente, apds a ocorréncia do fato gerador, ndao dando possibilidade
de se alegar que o Convénio n° 66/88 néo inovou em matéria tributaria ao dispor
sobre a responsabilidade pelo pagamento do imposto incidente em operacéo

subseguente a ser, eventualmente, concretizada no futuro.

Assim, ndo demorou aos doutrinadores se manifestarem sobre a questdo e aos
contribuintes recorrerem ao Poder Judiciario para discutir a legalidade e
constitucionalidade desta sistemética.

2.6 Emenda Constitucional n° 3/1993

Com o intuito de “constitucionalizar” o instituto e encerrar a discussdo acerca da
sistematica, sobreveio a Emenda Constituicdo n°® 3/93, que inseriu 0 87° ao

artigo 150 da Constituicao Federal:

Art. 150 (...)

8§ 7° A lei podera atribuir a sujeito passivo de obrigacao tributaria a
condicdo de responséavel pelo pagamento de imposto ou contribuigéo,
cujo fato gerador deva ocorrer posteriormente, assegurada a imediata e
preferencial restituicdo da quantia paga, caso nao se realize o fato
gerador presumido.

A Emenda Constitucional n® 3/93 trouxe ao ordenamento juridico a (i) condicao
de responsavel pelo pagamento de imposto cujo fato gerador deva ocorrer no
futuro e (i) garantia de imediata e preferencial restituicdo da quantia paga, em

caso de ndo ocorréncia do fato gerador.
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O dever de pagar o imposto foi definitivamente vinculado a ocorréncia futura do
fato gerador e a possibilidade de restituicdo do valor recolhido indevidamente,
foi prevista apenas para o caso de nao ocorréncia do fato gerador.

Mesmo apOs a instituicdo do 87° ao artigo 150 da Constituicdo Federal
regulando a antecipacdo do fato gerador, as discussbes acerca da
constitucionalidade do instituto permaneceram muito distantes da pacificagao.

A Constituicdo Federal deixou lacunas ao dispor sobre o regime de substituicao
tributaria. Mesmo prevendo a possibilidade de restituicdo da quantia paga
guando nao se realizar o fato gerador presumido, deixou lacunas quanto ao
procedimento a ser adotado pelo contribuinte e pelo Estado que garanta a
imediata e preferencial restituicdo do imposto.

Além disso, ndo previu a possibilidade de restituicdo parcial da quantia paga
caso seja apurada diferenca entre a base de calculo efetiva e aquela utilizada

para calculo e recolhimento do imposto.

Este assunto tumultuou o Judiciario com diversas ac¢des quanto a

constitucionalidade desta sistemética de apuracao e recolhimento do imposto.

ROQUE ANTONIO CARRAZZA entendeu que ap0s a promulgacdo da Emenda

Constitucional n° 3/93 estava criada a substitui¢cdo tributaria progressiva:

Percebemos que a referida Emenda Constitucional “criou” a absurda
figura da responsabilidade tributéria por fato futuro, ou, como querem
alguns, da substituicao tributaria “para frente”. Deveras, o supracitado
preceito “autoriza” a lei a fazer nascer tributos de fatos que ainda
ndo ocorreram, mas que, ao que tudo indica, ocorrerdao. Noutros
termos, permite que a lei crie presun¢gdes de acontecimentos
futuros e, com elas, faga nascer obrigacdes tributérias.

Na substituicao tributaria “para frente” parte-se do pressuposto de que
o fato imponivel (fato gerador “in concreto”) ocorrerd no futuro e que,
portanto, se justifica a cobran¢ca antecipada do tributo (ainda mais
qgquando h& fundados receios de que o realizador daquele fato futuro
praticara evaséo fiscal).

Para acautelar interesses fazendarios, tributa-se, na substituicdo
tributaria “para frente”, fato que ainda ndo aconteceu (e que, portanto,
ainda n&o existe e, em tese, podera nunca vir a existir).*

¥ CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Tributario Constitucional. Sdo Paulo: Malheiros,
2003, p.405/406.
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O fato é que, até a promulgacado da Emenda Constitucional n® 3/93, ndo ha que
se falar em substituicdo tributaria progressiva porque ndo esta descrita na
hipotese de incidéncia tributaria do ICMS prevista na Constituicdo Federal.

Ap6s a Emenda Constitucional n°® 3/93, as principais discussfes acerca da
constitucionalidade da substituicdo tributaria progressiva sdo: (i) o fato do
recolhimento do tributo ocorrer antes da realizagdo do fato gerador presumido,
gue pode vir a ndo se realizar, bem como (ii) o fato de ndo haver previsao
acerca da possibilidade de restituicdo parcial, caso futuramente, o fato gerador

se realize em valor inferior ao anteriormente previsto.

Na visdo de MARCO AURELIO GRECO, é aceitavel a tributacdo anterior a
ocorréncia do fato gerador:

A visdo tradicional, com a devida vénia, desconsidera uma
caracteristica insita ao fendmeno juridico que é a de as normas serem
produtos de atos de vontade em que, portanto, se agregam elementos
que serdo validos desde que ndo contrariem a norma superior. A
Constituicdo Federal atribui competéncia (dmbito de cabimento de
legislagdo) em matéria tributdria, mas nao exige que, no exercicio
desta competéncia, o modelo criado seja Unica e exclusivamente o
obrigacional. O Direito conhece inumeras outras situacdes juridicas
subjetivas que podem ser criadas de modo a assegurar o
atendimento as finalidades e objetivos da tributagdo. O Direito néo
se resume ao modelo obrigacionall Em suma, a competéncia
tributaria constitucionalmente conferida comporta todos os modelos
operacionais que ndo contrariem a sua esséncia, nem o conjunto de
principios do sistema e garantias asseguradas ao contribuinte.*

Conforme identificado acima, é muito comum encontrarmos posi¢coes
divergentes na Doutrina. Importante considerarmos na analise acerca da
constitucionalidade da substituicdo tributaria o fato de que um dispositivo
inserido por meio de Emenda no texto da Carta Magna, ndo pode contrariar

principios previstos na propria Constituicao originaria.

A substituicdo tributaria progressiva, objeto do presente estudo, sera

criteriosamente analisada no item 4.

* GRECO, Marco Aurélio. Substituicdo Tributaria: ICMS, IPI, PIS, Cofins. Sao Paulo: 10B, 1999,
p.83.
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2.7 Lei Complementar n° 87/1996

Muitos anos se passaram da celebracdo do Convénio n° 66/88, até a edicdo da
Lei Complementar n® 87/96, a qual coube o papel de regulamentar o preceito
constitucional com as inovacgdes trazidas ao ordenamento juridico pelo 87° do

artigo 150 da Constituicdo Federal.

Referida Lei Complementar estabeleceu regras destinadas aos Estados e ao
Distrito Federal para implementagcdo da substituicdo tributaria:

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

Art. 6° Lei estadual podera atribuir a contribuinte do imposto ou a
depositario a qualquer titulo a responsabilidade pelo seu pagamento,
hipétese em que assumirad a condi¢ao de substituto tributario. (Redacéo
dada pela Lcp 114, de 16.12.2002)

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

§ 2° A atribuicido de responsabilidade dar-se-4 em relacdo a
mercadorias, bens ou servigcos previstos em lei de cada Estado.
(Redacédo dada pela Lcp 114, de 16.12.2002)

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.

Art. 9° A adocao do regime de substituicdo tributaria em operacdes
interestaduais dependera de acordo especifico celebrado pelos
Estados interessados.

Foram introduzidas regras acerca da base de célculo, direito a restituicdo do
valor do imposto pago antecipadamente quando o fato gerador presumido néo

se realizar, margem de valor agregado, aliquota e outros aspectos operacionais.

A partir desta Lei, os Estados Federados e o Distrito Federal, instituiram, por
meio de Leis Estaduais, o regime de substituicdo tributaria aplicavel para os
seus Estados, dentro dos limites ja estabelecidos pela Lei Complementar n°
87/96.
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Vale ressaltar que a aplicacdo da substituicdo tributaria nas operacdes
interestaduais depende da celebragdo de Convénio ou Protocolo nos termos do
artigo 150, 86°, combinado com o artigo 155, 82°, XIll, letra “g” da Constituicéo
Federal.

Assim, quando um contribuinte de outro Estado efetua a saida de produtos,
sujeitos a substituicdo tributéria prevista expressamente na legislagao interna do
Estado de destino, ndo esta obrigado ao recolhimento do ICMS substituicdo

tributéria, caso ndo haja previsdo em Convénio ou Protocolo.
2.8 A Legislacao Paulista — Lei n® 6.374/1989

A Lei Estadual n° 6.374/89 dispbe sobre a instituicdo do Imposto sobre
OperacOes Relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacdo de
Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagao - ICMS
e estabeleceu regras para sua aplicabilidade no Estado de Sao Paulo, inclusive
no tocante ao regime de substituicdo tributaria do imposto. Da respectiva Lei,

derivam todos os atos que regulamentam o ICMS paulista.

Pela andlise da redacéo original da legislacdo paulista, ndo é possivel identificar
disposicdes acerca da substituicdo tributaria “para frente” nem tampouco
gualquer disposicdo acerca da possibilidade de exigéncia antecipada do

imposto, com fundamento na ocorréncia presumida do fato gerador.

ApoOs a promulgacdo da EC n° 3/93 com o intuito de “constitucionalizar” o
instituto, a legislagao paulista foi alterada pela Lei n°® 9.176/1995 para definir a
responsabilidade pelo recolhimento do imposto devido nas operacdes
subseguentes.

No Titulo Il destinado a definicho do sujeito passivo do imposto,
especificamente no Capitulo Il que trata do sujeito passivo por substituicdo, é
possivel identificar a real intengdo do Fisco de definir a aplicagdo e limites da

substituicdo tributaria:

Artigo 8° - S&0 sujeitos passivos por substituicdo, no que se refere
ao imposto devido pelas operagdes ou prestagcdes com mercadorias e
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servigos adiante nominados: (Redacao dada pela Lei 9.176/95, de 02-
10-1995; DOE 03-10-1995)

Il - o remetente da mercadoria - comerciante, industrial, produtor,
cooperativa ou qualquer outro contribuinte, pessoa de direito publico ou
privado - relativamente ao imposto devido nas subsequentes
operacdes realizadas por representante, mandatario, comissario,
gestor de negdcio ou adquirente da respectiva mercadoria, guando
estes, a critério do fisco, estejam dispensados de inscricdo na
reparticéo fiscal;

§ 1° - A sujeicdo passiva prevista no inciso Il:

1 - aplica-se também na saida promovida por contribuinte de outro
Estado com destino a contribuinte paulista regularmente inscrito, que
deva entregar a mercadoria a pessoa indicada naquele inciso;

2 - poderéd ser efetivada mediante Termo de Acordo, facultada a
exigéncia de prestacdo de fianca ou de outra forma da garantia.

§ 7° - A sujeicdo passiva por substituicdo € atribuida as mesmas
pessoas indicadas neste artigo situadas em outro Estado ou no Distrito
Federal em relagcéo as operagdes ou prestacbes que venham a ocorrer
no territério paulista com mercadoria ou servigo proveniente dessas
unidades da Federacdo, desde que, para esse efeito, haja o prévio e
expresso ajuste.

§ 9° - A sujei¢do passiva por substituicdo com retencado antecipada
do imposto nos casos previstos neste artigo abrange, também, o
imposto exigivel do destinatario em razdo do recebimento ou da
entrada de mercadoria, quando forem definidos como fatos
geradores do imposto.

Pela analise do dispositivo, nos parece que a definicdo do sujeito passivo por
substituicdo aplica-se apenas aos casos em que 0 adquirente da respectiva
mercadoria (incluindo representante, mandatario, comissario e gestor de
negocio), esteja dispensado de inscricdo na reparticdo fiscal, a critério do fisco.

Entretanto, sabemos que na realidade nao foi este o objetivo do Fisco.

No que se refere a substituicdo tributaria, o objetivo desta Lei, foi regulamentar
a possibilidade de exigéncia antecipada do imposto, relativamente as operacdes

subseguentes.

Além disso, foi ampliado o campo de incidéncia da substituicdo tributaria para
as operac0Oes interestaduais mediante a criagao da figura do “Termo de Acordo”,

para regular a operacao.
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2.9 Termo de Acordo

Apesar da legislacdo nao detalhar o objetivo da criacdo do referido “Termo de
Acordo”, até os dias atuais, € muito comum a firmacao destes termos por parte

dos Estados.

Nas operacbes com veiculos automotores, por exemplo, sujeitas ao regime da
substituicdo tributaria, € muito comum a celebracdo de “Termo de Acordo” com
os contribuintes de determinados Estados, autorizando o0s remetentes, na
gualidade de contribuintes substitutos, a reduzirem a base de calculo do ICMS

de forma que a carga tributaria efetiva resulte em percentual reduzido.

Ainda neste ponto, os Estados estabelecem que para a fruicdo do referido

beneficio, o acordante deve cumprir 0s seguintes requisitos:

0] N&o ter ajuizado acao para discutir a sistematica de substituicdo ou,
caso tenha promovido qualquer acdo nesse sentido, abdique
expressamente mediante pedido de desisténcia, homologado nos
autos da acédo judicial, comprometendo-se a nao intentar nova
demanda com o mesmo objetivo;

(i) Nao ter apresentado nas instancias, administrativa ou judicial, pedido
de restituicdo do ICMS decorrente da diferenga apurada entre o preco
praticado em o valor que serviu de base de célculo para a substituicdo
tributéria. Caso haja pedidos em tramitagdo administrativa ou judicial,
desista expressamente da solicitagdo, comprometendo-se a néo
pleitear qualquer restituicdo do imposto em virtude da apuracao de
diferenca.

(i)  Nao ter lancado na conta corrente do ICMS crédito que tenha como
origem a diferenca apurada entre o pre¢co praticado em o valor que
serviu de base de célculo para a substituicdo tributaria. Caso tenha
promovido tal langamento, deve promover ao estorno ou recolher, de
imediato, o montante equivalente ao crédito ‘“indevidamente”

apropriado.
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Ora, vale deixar como ponto de atencdo ao presente estudo o fato dos proprios
Estados concederem unilateralmente o beneficio fiscal de reducdo da carga
tributéria visando inibir a discussdo acerca da possibilidade de restituicdo do
ICMS pago a maior em decorréncia da diferenca apurada entre base de célculo
efetiva e base de célculo presumida.
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3. PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS

A Constituicao Federal foi promulgada para instituicio de um Estado
Democrético e é a principal fonte do Direito Tributéario, uma vez que nela estéo
fixados os principios e normas que devem ser seguidos em relagdo a instituicdo

e cobranca de tributos.

Para um Estado Democratico de Direito é necessario que haja regras que
assegurem os interesses individuais e coletivos dos individuos. Dessa forma,
visando a garantia destes direitos, a Constituicdo Federal estabeleceu os

principios constitucionais.

As normas constitucionais encontram-se no topo da pirdmide juridica e os
principios nela previstos estabelecem os verdadeiros contornos da Carta
Magna, como pilares do ordenamento juridico, conforme ensina ROQUE
ANTONIO CARRAZZA:

Conhecida a estrutura hierarquica do ordenamento juridico, o aplicador
do Direito dirime, com relativa facilidade, qualquer conflito interno de
normas. Tratando-se de normas de hierarquia diversa, prevalecerd a
superior, isto €, a de mais alta hierarquia, porque a outra, exatamente
por contradita-la, faltar4 validade.

J& estamos percebendo que a Constituicdo ocupa, neste conjunto, o
patamar mais elevado, dando fundamento de validade as demais
normas juridicas, pois ela representa o escaldao de direito positivo mais
elevado. Sobremais, ela d4 validade a si prépria, j& que encarna a
soberania do Estado que a editou.®

Nenhuma interpretacdo poderd ser havida por boa (e, portanto, por
juridica) se, direta ou indiretamente, vier a afrontar um principio
juridico-constitucional.®

Os principios constitucionais visam garantir uma forma de tributacdo justa e

eficiente atendendo a capacidade contributiva do contribuinte e consistem na

base de qualquer norma.

Desta forma, devem ser estritamente obenecidos pela legislacéo
infraconstitucional. JOSE EDUARDO SOARES DE MELO ressalta a importancia

dos principios constitucionais:

® CARAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Tributario Constitucional. Sdo Paulo: Malheiros,
2003, p. 28.
® Ibidem. p. 35.
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E facil esclarecer a importancia dos principios: a Constituicdo Federal
estabelece que é vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca (art.
150, 1), traduzindo o principio da estrita legalidade tributaria, em razéao
do que, em regra, 0 imposto tem que ser previamente instituido por lei
aprovada por representantes do povo (Congresso nacional, Assembléia
Legislativa ou Camara dos Vereadores). O Poder Executivo (Presidente
da Republica, Governadores dos Estrados, do Distrito Federal e
Prefeitos dos Municipios, e seus respectivos auxiliares) sé podera
exercer atos de execugdo, como cobrar o imposto em estrita
obediéncia aos elementos contidos na prévia lei tributéria, ndo podendo
introduzir nenhum tipo de inovacéao.

Os principios representam conceitos dogmaticos, verdades
normativas, tendo a Lei das Leis (como também é denominada a
Constituicao Federal) previsto principios de natureza variada, de
forma explicita, implicita e expressa, sendo certo que os direitos e
garantias constitucionais “nao excluem outros decorrentes do regime e
dos principios por ela adotados ou dos tratados internacionais em que
a Republica Federativa do Brasil seja parte” (8§ 2° do art. 5° da
Constituicao Federal).’

ROQUE ANTONIO CARRAZZA ilustra de forma clara a obrigatoriedade de

conjugacao de qualquer norma com 0s principios constitucionais:

De fato, as simples normas constitucionais sdo criadas para serem
integralmente cumpridas, por muito maior razdo o0s principios
constitucionais que as iluminam.

Também na esfera do Direito Tributério, a funcionalidade e a validade
dos principios tém sido sempre mais postas em evidéncia, a ponto de
falar-se que eles moldam, interferem e, de um certo modo, até
antecipam o conteudo das leis tributérias.

Todos os artigos da Lei Maior que tratam, direta ou indiretamente, da
acao estatal de tributar s6 encontram sua real dimenséo se conjugados
com os principios magnos de nosso sistema constitucional.®

A antecipacdo da arrecadacdo do imposto através da presuncdo da ocorréncia

do fato gerador que, eventualmente, se efetivara no futuro, conhecida como

substituicdo tributaria progressiva ou “para frente”, deve ser analisada diante

dos principios previstos constitucionalmente que servem como base para

conclusédo acerca da constitucionalidade desta sistematica.

Esta sistematica vem sendo questionada por doutrinadores e contribuintes,

mesmo apos a promulgacdo da Emenda Constitucional n° 3/93 que instituiu o

87° ao artigo 150 da Constituicdo Federal, no que se refere a violagdo de

principios constitucionais.

" SOARES DE MELO, José Eduardo. Curso de Direito Tributario. Sado Paulo: Dialética, 2007, p. 16.
8 CARAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Tributario Constitucional. Sdo Paulo: Malheiros,

2003, p. 40.
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O Supremo Tribunal Federal entendeu pela constitucionalidade do instituto da
substituicdo tributaria na modalidade progressiva (ADI 1.851-4, rel. Ministro
llmar Galvado, DJ de 22.11.02) por considerar como definitivo o fato gerador
presumido, possibilitando a restituicdo do ICMS apenas em caso de
comprovacao da nao ocorréncia do fato gerador.

Parte importante da doutrina tem se manifestado contrariamente a
“constitucionalizagdo” da substituicdo tributaria na modalidade progressiva,
mesmo apos a promulgacdo da Emenda Constitucional n° 3/93, em face da

violagdo de principios constitucionais. E nesse sentido a posicdo de JOSE
EDUARDO SOARES DE MELO:

A vinculacdo ou a dependéncia de quaisquer dos Poderes,
especialmente no que tange ao Legislativo e ao Executivo, alterando
atribuicdes de natureza tributéaria, ferird a vigente Constituicdo. Estara
positivado o mesmo vicio juridico, no caso de os contribuintes virem a
ser desprotegidos dos direitos e garantias individuais, no que concerne
a instituicdo e exigéncia dos tributos. E o que ocorre, conceitualmente,
com a Emenda Constitucional n° 3, de 17.3.93, que tratou do 8 7° do
art. 150, dispondo que “a lei podera atribuir a sujeito passivo da
obrigacdo tributaria a condicdo de responsavel pelo pagamento de
imposto ou contribuicdo, cujo fato gerador deva ocorrer
posteriormente”.

Realmente, ao estabelecer um fato gerador presumido, objetivado
na substituicdo tributéaria regressiva, a Emenda permitiu o direito
de o Poder Publico instituir obrigacédo de ser recolhido dinheiro ao
Erario, com manifesto desfalque do patrimdnio particular, sem que
ainda tivesse ocorrido qualquer acontecimento previsto como fato
imponivel, violando os principios da seguranca e certeza do
Direito, tipicidade, igualdade, capacidade contributiva e vedagéo
de confisco.’

Para melhor entendimento, a seguir, sera realizada a andlise de cada um dos
principios juridicos constitucionais, quais sejam, tipicidade tributaria, seguranca
juridica, capacidade contributiva, vedacdo ao confisco e ndo-cumulatividade,
com as devidas consideracfes acerca da substituicdo tributaria na modalidade

progressiva.
3.1 Principio Constitucional da Tipicidade Tributéaria

Apesar de nao ter solucionado os impasses acerca da substituicao tributaria, até

a instituicdo da Lei Complementar n® 87/96, que trouxe definicdes acerca do

® SOARES DE MELO, José Eduardo. Curso de Direito Tributario. S&o Paulo: Dialética, 2007, p.
176.
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instituto da substituigéo tributaria unificando o entendimento nacional acerca da
sistematica, ndo havia qualquer uniformizacdo de procedimentos no pais, pois
cada Estado regulava a questdo de acordo com o posicionamento de seus

representantes.

Com as regras trazidas pela Lei Complementar n°® 87/96, foi atendida a
exigéncia do 87° do artigo 150 da Constituicdo Federal, na redacdo da Emenda
Constitucional n° 3/93, que estabeleceu a Lei Complementar como referencial
basico para regulamentacdo da substituicao tributaria.

No entendimento de PAULO DE BARROS CARVALHO o principio da tipicidade
tributaria pode ser definido em duas dimensdes:

Pois bem, entre tais comandos, em posicdo de indiscutivel
preeminéncia, situa-se o principio da tipicidade tributaria, que se define
em suas dimensdes: i) no plano legislativo, como a estrita necessidade
de que a lei adventicia traga no seu bojo, de modo expresso e
inequivoco, os elementos descritores do fato juridico e dos dados
prescritores da relacdo obrigacional; e ii) no plano da facticidade, como
exigéncia da estrita subsun¢c@o do evento aos preceitos estabelecidos
na regra tributéria que o prevé, vinculando-se, obviamente, 4 adequada
correspondéncia estabelecida entre a obrigacdo que adveio do fato
protocolar e a previsdo genérica constante na norma abstrata,
conhecida como regra-matriz de incidéncia.™

Desta forma, parte da doutrina favoravel a “constitucionalizacdo” da substituicédo
tributaria “para frente” pela EC n° 3/93, entende que, atendida a exigéncia de
edicdo de lei para atribuicdo da condicdo de responsavel pelo pagamento do
imposto ou contribui¢cdo, cujo fato gerador deva ocorrer posteriormente, verifica-

se a preservacgao do principio da tipicidade tributéria.

Importante observar que a inovacao trazida para a Constituicao Federal por
intermédio da EC n° 3/93, distorce a hipbétese de incidéncia do imposto ao
permitir a incidéncia sobre fato gerador que deva ocorrer posteriormente.
Estamos diante de dois grandes problemas: 1) distorcdo da hipotese de

incidéncia e 2) Duvida acerca da ocorréncia do fato gerador.

Segundo GERALDO ATALIBA, o imposto ndo se considera devido antes da

ocorréncia do fato gerador:

19 Revista Dialética de Direito Tributario, n° 34, p. 105.
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A norma tributaria, como qualquer outra norma juridica, tem sua
incidéncia condicionada ao acontecimento de um fato previsto na
hipétese legal, fato este cuja verificacdo acarreta automaticamente a
incidéncia do mandamento.

Ocorrido o fato “Jodo receber honorarios”, incide o mandamento “quem

receber honorarios pagaréa ao Estado”.™*

No mesmo sentido, ROQUE ANTONIO CARRAZZA entende que ndo é

admissivel a exigéncia do imposto sem a realizacdo do fato imponivel:
O principio da tipicidade imp8e que o tributo s6 seja exigido quando se
realiza, no mundo fenoménico, o pressuposto de fato a cuja ocorréncia
a lei vincula o nascimento da obrigacdo tributaria. Dito de outra
maneira, o tributo s6 pode ser validamente exigido quando nasceu por
vontade da lei. Se ndo se realiza o fato imponivel tributario (fato
gerador in concreto), isto é, se ndo se cumprem integralmente os
elementos do suposto de fato legal (sempre minucioso, de modo a
permitir que o contribuinte calcule antecipadamente a carga tributaria

que terd o dever de suportar), o langcamento e a arrecadacao do tributo
serdo invalidos.™

bY

Como se vé, parte da doutrina desfavoravel a *“constitucionalizacdo” da
substituicdo tributaria “para frente” pela EC n° 3/93, entende que ha violacdo ao
principio da tipicidade tributaria ao ponto que o tipo tributario € munido de
subjetividade ao prever a incidéncia do imposto sobre fato gerador que deva

acontecer.

Considerando que ndo ha certeza acerca da sua efetivacdo no mundo fatico,
nao deveria ser possibilitada a sua realizagdo no mundo juridico. Nao cabe a EC
n° 3/93 inovar no ordenamento juridico criando nova hip6tese de incidéncia do

tributo.

Apesar de considerarmos a inteligéncia da sistematica da substituicdo tributaria
em relacdo a reducdo da informalidade, foram ignorados os impactos da

antecipacao do recolhimento do imposto.
3.2 Principio Constitucional da Seguranca Juridica

Dentre os principios previstos pela Carta Magna, encontramos o principio da

seguranca juridica que tem como objetivo a limitagdo de manobras que afrontem

1 ATALIBA, Geraldo. Hip6teses de Incidéncia Tributéria. Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p. 46.
2 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Tributario Constitucional. S&o Paulo: Malheiros,
2003, p. 388.
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direitos individuais e coletivos oriundos de direito adquirido, coisa julgada e ato

juridico perfeito.

Conforme reza o artigo 5° da Constituicdo Federal, a legislagcao tributaria deve
ser aplicada igualmente para todos os destinatarios da norma, em atencdo ao
principio da igualdade, para garantir a seguranca juridica na relacédo existente

entre o Fisco e os contribuintes:

Art.5°. Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer
natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes
no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a

seguranca e a propriedade.

No Direito Tributario, o principio da segurancga juridica visa impedir que o
aplicador e o intérprete da legislacdo tributaria ultrapassem os limites ali
estabelecidos, assegurando ao sujeito passivo que ndo seja surpreendido por

normas que desestabilizem sua organizagéo.

De acordo com ensinamentos de ROQUE ANTONIO CARRAZZA, a legislacdo

tributaria deve ser interpretada de forma restrita e ndo pode extrapolar os limites

da seguranca juridica:
VI — A seguranca juridica também exige que a lei tributaria seja
estritamente interpretada. De fato, estando em pauta, na tributacao, a
liberdade e a propriedade das pessoas — dois valores que, além de
muito caros a todos, foram sobremodo valorizados pelo Texto
Constitucional -, as leis tributarias ndo se compadecem com uma
interpretacdo extensiva ou analdgica. Pelo contrario, demandam
interpretacdo estrita, para que resultem melhor defendidos os
direitos e garantias dos contribuintes. Esta, sem duvida, a melhor

maneira de protegé-los do arbitrio e do abuso do poder
fazendario.*

Para ROQUE ANTONIO CARRAZA™ a Emenda Constitucional n° 3/93 atropela o
principio da seguranca juridica duplamente: certeza do direito e proibicdo do
arbitrio. Tal principio, aplicado ao Direito Tributario, exige que o tributo sé nasca
apoés a ocorréncia efetiva do fato oponivel, ou seja, depois da ocorréncia real do
fato gerador e jamais da ocorréncia do fato gerador presumido, criado a partir

desta sistemaética.

¥ CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. S&o Paulo: Malheiros,
2003, p. 391.
4 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 279.
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O jurista PAULO DE BARROS CARVALHO arremata a questdo quando diz:

Concomitantemente, a certeza do tratamento normativo dos fatos ja
consumados, dos direitos adquiridos e da forgca da coisa julgada, lhes
da a garantia do passado. Essa bidirecionalidade passado/futuro é
fundamental para que se estabele¢ca o clima de seguranca das
relacdes juridicas, motivo por que dissemos que o principio
depende de fatores sistémicos. Quando ao passado, exige-se um
Unico postulado: o de irretroatividade, que mais adiante serd objeto de
nossas reflexdes. No que aponta para o futuro, entretanto, muitos séo
os expedientes principiolégicos necessarios para que se possa falar na
efetividade do primado da seguranca juridica.

Desnecessario encarecer que a seguranca das relacdes juridicas é
indissociavel do valor justica, e sua realizacdo concreta se traduz numa
conquista paulatinamente perseguida pelos povos cultos.™

A substituicdo tributaria “para frente” trouxe inseguranca juridica aos
contribuintes ao atribuir a terceiro a responsabilidade pelo recolhimento do

imposto “devido” em relagéo a fato futuro e incerto.

Neste caso, o contribuinte substituto deve estar financeiramente amparado para
recolher o imposto incidente sobre sua operagcao propria, bem como aquele que

ser& devido por terceiro quando da realizagcédo da operagdo subsequente.

Ignorar o fato de que o contribuinte substituto pode ser alvo de inadimpléncia
por parte do contribuinte substituido ou até mesmo que o prazo de pagamento
atribuido & operacéo jamais ira coincidir com a data de recolhimento do ICMS
devido por substituicdo tributaria, é ignorar a necessidade de tratamento

igualitario aos contribuintes, gerando inseguranca juridica as relagoes.

Além disso, 0 ndo cumprimento por parte dos Estados da garantia constitucional
de imediata e preferencial restituicdo, em caso de n&o ocorréncia do fato
gerador, gera enorme inseguranca juridica aos contribuintes, que devem dispor
de recursos necessarios para atender as burocracias dos Estados em relacéo

aos pedidos de restituicao.

* CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. Sdo Paulo: Atlas, 1999, p. 146.
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3.3 Principio Constitucional da Capacidade Contributiva

O principio da capacidade contributiva estabelece que 0s impostos sempre que
possivel terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a capacidade

econdmica do contribuinte, conforme segue:

Art. 145. (...)

§ 1° - Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e seréo
graduados segundo a capacidade econémica do contribuinte, facultado
a administracdo tributaria, especialmente para conferir efetividade a
esses objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e nos
termos da lei, o patriménio, os rendimentos e as atividades econémicas
do contribuinte.

A base do referido principio é que deve ser levada em consideracédo pelo Fisco
a capacidade econémica exteriorizada pelo sujeito passivo, quando do exercicio

do poder de tributar.

Assim, a concentracdo do pagamento do imposto nas maos de poucos e
grandes contribuintes desafia este principio inclusive pelo fato de desrespeitar o
carater pessoal, atribuindo a responsabilidade a terceira pessoa que néo realiza

o fato gerador.

by

Especificamente no que se refere a substituicdo tributaria no campo de
incidéncia do ICMS, o responsavel pelo pagamento do imposto atua como mero
intermediador entre a relacdo do contribuinte e do ente tributante. Diante disso,
no tocante ao ICMS, é relevante a andlise da expressao “sempre que possivel”

insculpida no dispositivo constitucional em comento.

O ICMS é considerado um tributo indireto incidente sobre o consumo, tendo em
vista que o contribuinte de fato é o consumidor final do produto ou servico. Isto,
pois este € onerado com o custo do imposto embutido no pre¢co do produto ou
servico. Sendo assim, ndo parece possivel a avaliacdo da capacidade

contributiva de cada consumidor para a cobranca do ICMS.

Tomaremos como exemplo, a compra de um refrigerante em determinado
estabelecimento comercial. Todos os consumidores que adquirirem o produto
naquele estabelecimento pagardo o mesmo valor pelo refrigerante e,

consequentemente, a carga tributaria incidente sobre a venda do produto sera a
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mesma. Em face da impossibilidade de avaliar a capacidade contributiva de
cada consumidor, é fato que neste caso, foi dado um tratamento igual para
contribuintes possivelmente desiguais, no entanto, ndo podemos concluir

genericamente que o ICMS é inconstitucional.

No entendimento de MISABEL ABREU MACHADO DERZ| e SACHA CALMON

hY

NAVARRO COELHO este principio serve de instrumento a concretizagdo dos

direitos fundamentais:

Pode-se afirmar a forga vinculante do preceito tanto para o legislador
ordinario, como para o intérprete e aplicador da norma na Constituicdo
de 1988. E que a capacidade contributiva é principio que serve de
critério ou de instrumento a concretizacdo dos direitos
fundamentais individuais, quais sejam, a igualdade e o direito de
propriedade ou vedacéo do confisco (V. Capitulo VI, retro). Portanto,
o principio da capacidade contributiva ndo mais pode ser interpretado a
luz da concepcdo de um Estado de Direito ultrapassado e
abstencionista. Ao contrario. A Constituicdo de 1988 tende a
concrecao, a efetividade e a consagragcao de principios auto-
aplicaveis, obrigatérios ndo apenas para o legislador, como

também para o intérprete e aplicador da lei.™

No que se refere a substituicdo tributaria progressiva, IVES GANDRA DA SILVA
MARTINS entende que o principio € atingido, razdo pela qual o instituto néo

possui alicerce constitucional:

Por fim, o principio da capacidade contributiva € atingido, na medida
em que nao ha qualquer respeito a mesma, eis que o tributo incide, ndo
sobre uma operacdo ou sobre um fato concreto, mas sobre um fato
inexistente.

Prevendo as legislagcdes dos Estados a substituicdo tributaria, nos
moldes do art. 150, § 7° da Constituicdo Federal, entendo que tal
legislacdo ndo possui alicerce constitucional.”"’

O carater pessoal e graduado segundo a capacidade econémica do individuo
deve ser aplicado “sempre que possivel”’, portanto as operacfes devem ser
analisadas individualmente para que seja verificada a possibilidade de utilizacao

deste critério.

'® DERZI, Misabel Abreu Machado e COELHO, Sacha Calmon Navarro. Direito, Tributario Aplicado
Estudos e Pareceres. Belo Horizonte: Del Rey, 1997, p. 348.

" MARTINS, Ives Gandra da Silva. Imposto de Renda e ICMS Problemas Juridicos. Sdo Paulo:
Dialética, 1995, p. 90.



36

No caso de tributos indiretos, como o ICMS (com o sem substituicdo tributaria),
nos quais o 6nus tributario é repassado ao contribuinte final, ndo ha que se falar
em violacédo direta ao principio da capacidade contributiva. Considerando que o

imposto € absorvido pelo consumidor final, ha grande dificuldade de

identificacdo da capacidade contributiva do contribuinte.

Na visdo de ROQUE ANTONIO CARRAZZA “nédo é da indole do ICMS ser

graduado de acordo com a capacidade econdmica dos contribuintes”.*

Impostos ha, porém, que, por sua hatureza, ndo permitem que se
atenda ao principio da capacidade contributiva. E o caso do ICMS, que,
positivamente, com ele ndo se coaduna. De fato, a carga econbmica
deste imposto € repassada para o pre¢co da mercadoria. Quem a
suporta ndo é o contribuinte (o comerciante, o industrial ou o produtor
que praticou a operagdo mercantil), mas o consumidor final da
mercadoria. Este, ao adquiri-la, vé repassada, no pre¢o, a carga
econdmica do ICMS. Ora, tal carga € idéntica para todos os
consumidores finais, sejam eles ricos ou pobres. Exemplificando, se um
milionario e um mendigo comprador, cada um para si, um maco de
cigarros, da mesma marca, suportardo a mesma carga econdmica do
imposto.**

No entanto, o principio da capacidade contributiva é afetado pela sistematica da
substituicdo tributaria “para frente” a partir do momento que o imposto é
recolhido sem que haja a certeza de ocorréncia do fato gerador. Apesar de
haver previsdo de restituicdo do imposto pago neste caso, ndo é coerente a
exigéncia do recolhimento do imposto antecipadamente, principalmente, pelo
fato do recolhimento se dar por parte do responsavel, que ndo possui relagéo

direta com o fato gerador.

Nesse caso, o0 Onus financeiro é absorvido muito antes do repasse ao

consumidor final no pre¢co da mercadoria.

Além disso, mesmo em caso de ocorréncia do fato gerador, a venda pode ser
realizada em valor inferior ao previsto, por questdes de mercado, bem como
pode haver inadimpléncia por parte do contribuinte substituido ou do
consumidor final, fazendo com que o 6nus seja integralmente absorvido por

terceira pessoa.

¥ CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. S&o Paulo: Malheiros,
2003, p. 91.
19 |bidem. p. 91.
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O jurista LEANDRO PAULSEN pondera:

O principio da capacidade contributiva também é importante para a
legitimacdo das normas de substituicdo e de responsabilidade
tributarias. A atribuicdo de obrigacdes a terceiros ndo pode estar
associada a transformacédo do objeto da tributacdo, de modo que deixe
de corresponder a uma medida da capacidade -contributiva do
contribuinte.

O substituto e o responsavel ndo s&o obrigados como
contribuintes, sendo como simples colaboradores da Fazenda. Dai
a importancia de que o valor devido diga respeito a riqueza do
contribuinte e que seja assegurado aos terceiros a prerrogativa de
retencdo ou o direito de regresso. Ademais, a determinada
retencdo com base em presuncdes quanto ao montante devido néo
pode implicar cobranca dissociada da capacidade contributiva
efetiva do contribuinte.”

Portanto, considerando todo o acima exposto, verifica-se a violagdo ao principio

em questao.
3.4 Principio Constitucional da Nao-Confiscatoriedade

O principio do ndo confisco, previsto no artigo 150, IV da Constituicdo Federal,

7

também €& evocado pela doutrina contraria a arrecadacdo do imposto pela

sistematica da substituicdo tributaria.

IVES GANDRA DA SILVA MARTINS entende que cobrar do tributo sem o
nascimento da obrigacdo tributaria € atingir o patriménio do cidaddo em ato

confiscatoério:

Com efeito, determinando, o art.150, inciso I, que o direito tributario
rege-se pelo principio da legalidade e a legalidade, quando da
promulgacao da Constituicdo Federal, ndo permitia esta a criacdo de
tributo sobre fato gerador inexistente, isto €, toda a obrigacao tributaria
deveria corresponder a um fato gerador econdmico sobre o qual
incidiria a tributacao.

Por esta razdo, s6 poderia haver tributacdo sobre fatos geradores
reais, isto é, a pessoa fisica ou juridica s6 deveria pagar o tributo
se houvesse obrigacgao real.

Caso contrario, a tributacdo teria o efeito confisco, que
corresponde a apropriacéo, pelo Estado, de parte do patriménio do
cidaddo, sem ocorréncia de hipotese econbmica a justificar a
incidéncia.”

% PAULSEN, Leandro. Responsabilidade e Substituicdo Tributarias. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2012, p. 255.

*L MARTINS, Ives Gandra da Silva. Questdes Atuais de Direito Tributario. Belo Horizonte: Del Rey,
1999, p. 80/81.
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O efeito de confisco é caracterizado pela falta de causa legitima para se efetivar
a cobranca do imposto, ou seja, trata-se da apropriacao por parte do Estado de
valores pertencentes ao patriménio do cidaddo ou da empresa, sem que estes
tenham dado causa para a referida cobranca, ou seja, independente da
realizacao do fato gerador a justificar a incidéncia.

No caso da substituicdo tributaria do ICMS, se considerarmos apenas o fato da
Constituicdo Federal ter previsto expressamente a possibilidade de restituicéo
do valor do imposto em caso de ndo ocorréncia do fato gerador, concluimos que
o principio foi respeitado e néo estariamos diante do confisco por parte do
Estado.

Entretanto, deve ser levado em consideragdo o fato de n&o haver previsao
acerca da possibilidade de restituicdo parcial caso seja apurada diferenca entre
a base de calculo efetiva e a base de célculo presumida que configura

claramente a intencdo confiscatoria da norma.

Nas licobes de ROQUE ANTONIO CARRAZZA, para evitar a feicdo confiscatoria
do imposto, a base de célculo do ICMS deve corresponder ao preco praticado

na operacao mercantil para o consumidor final:

Assim, quando efetivamente se comprova que 0s precos praticados na
operagdo mercantil para o consumidor final sdo inferiores ao valor da
pauta, aqueles (e ndo este) é que devem figurar na base de célculo do
ICMS, sob pena de o tributo assumir fei¢des confiscatérias, violando,
destarte, o disposto no art. 150, 1V, da CF. Caso o preco final efetivo
seja inferior ao da pauta fiscal, h4 de haver “a imediata e preferencial
restituicdo da quantia paga”, de que aqui se cogita.*

A argumentacdo de que o efeito confiscatério se neutraliza pelo fato de nao
haver previsao de cobranca da diferenca apurada por parte do Estado, em caso

de realizacdo da operacdo em valor superior ao presumido, ndo € suficiente

para combater o desrespeito a este principio.

E de se ressaltar que, a utilizacdo desta sistematica como pretexto de simplificar
a arrecadacao do imposto por parte dos Estados, gera receita de forma

antecipada e na maioria das vezes em valor superior ao que seria obtido

2 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 301.
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utilizando-se os meios normais de tributacdo (no caso do ICMS, o sistema de

débito e crédito).
Portanto, verificamos o efeito confiscatorio da substituicdo tributéria.
3.5 Principio Constitucional da Nao-Cumulatividade

O principio da nado-cumulatividade, previsto no artigo 155, § 2° | e Il da
Constituicdo Federal de 1988, dispée que o ICMS pago em cada uma das
etapas da circulagcdo da mercadoria ou prestacao de servigos seja compensado

com o montante cobrado nas operacdes anteriores.

Operacbes beneficiadas pela isencdao ou néo incidéncia do ICMS, n&o séo
passiveis de creditamento para compensacdo com 0 montante devido nas

operacgdes ou prestacdes seguintes.

Preliminarmente, ao analisar o principio da ndo-cumulatividade diante do
instituto da substituicdo tributaria por intermédio do qual ha exigéncia do
imposto antes da ocorréncia do fato gerador, concluimos que o principio foi

preservado, pois foi mantida a sistematica de creditamento do imposto.

A Lei Complementar n° 87/96, ao dispor sobre o célculo do ICMS no regime de
substituicdo tributaria, deixou claro que o imposto calculado deve ser

compensado com aquele recolhido na etapa da anterior, conforme segue:

Art. 8°(...)

§ 5° O imposto a ser pago por substituicao tributaria, na hipétese
do inciso Il do caput, correspondera a diferengca entre o valor
resultante da aplicacdo da aliquota prevista para as operacdes ou
prestacdes internas do Estado de destino sobre a respectiva base
de calculo e o valor do imposto devido pela operacéo ou prestacéo
propria do substituto.

Em seu artigo 24° a respectiva Lei apregoou as legislacdes tributarias
estaduais a responsabilidade de dispor acerca do seu periodo de arrecadacéo e
ainda estabeleceu, em seu artigo 26° que, em substituicdo ao regime periédico,
podera ser promovido o confronto entre débitos e créditos em cada operacao,

especificos por mercadorias.
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Art. 24. A legislagdo tributaria estadual dispora sobre o periodo de
apuragdo do imposto. As obriga¢des consideram-se vencidas na data
em que termina o periodo de apuracdo e sdo liquidadas por
compensacao ou mediante pagamento em dinheiro como disposto
neste artigo:

| - as obrigacdes consideram-se liquidadas por compensacao até o
montante dos créditos escriturados no mesmo periodo mais o saldo
credor de periodo ou periodos anteriores, se for o caso;

Il - se o montante dos débitos do periodo superar o dos créditos, a
diferenca sera liquidada dentro do prazo fixado pelo Estado;

Il - se o montante dos créditos superar os dos débitos, a diferenca
seré transportada para o periodo seguinte.

Art. 26. Em substituicdo ao regime de apuracdo mencionado nos arts.
24 e 25, a lei estadual podera estabelecer:

| - que o cotejo entre créditos e débitos se faca por mercadoria ou
servigo dentro de determinado periodo;

Il - que o cotejo entre créditos e débitos se faca por mercadoria ou
servico em cada operagao;

Il - que, em funcdo do porte ou da atividade do estabelecimento, o
imposto seja pago em parcelas periédicas e calculado por estimativa,
para um determinado periodo, assegurado ao sujeito passivo o direito
de impugna-la e instaurar processo contraditério.

8 1° Na hipétese do inciso Ill, ao fim do periodo, seré feito o ajuste com
base na escrituracao regular do contribuinte, que pagard a diferenca
apurada, se positiva; caso contrario, a diferenca serd compensada com
0 pagamento referente ao periodo ou periodos imediatamente
seguintes.

8 2° A inclusédo de estabelecimento no regime de que trata o inciso Il
ndo dispensa 0 sujeito passivo do cumprimento de obrigacdes
acessorias.

Desta forma, a sistematica compensatéria entre débito e crédito, podera vir a
ser efetivada individualmente por mercadoria em cada operacédo, atendendo ao

principio da ndo-cumulatividade.

Isto posto, o instituto da substituicdo tributaria ndo alterou a sisteméatica de
apuracao do tributo devido. O regime nado induz a qualquer alteracdo na
esséncia dos institutos que os norteiam, inclusive quanto ao atendimento ao
principio da ndo-cumulatividade, compensando-se o que for devido em cada

operacao relativa a circulagdo de mercadoria com o montante cobrado nas

operagdes anteriores.

Ademais, o Supremo Tribunal Federal decidiu pela constitucionalidade do
regime de substituicdo tributaria e afastou a alegagdo de violagdo ao principio

da ndo-cumulatividade.

Com efeito, essa decisdo afastou a alegacdo de que tal substituicdo
viola o principio da ndo-cumulatividade do ICMS (art. 155, § 2° |, da
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Carta Magna), sob o fundamento de que ndo ha cumulatividade, porque
no preco do produto passado do industrial para o varejista nao se
embute mais do que se embutiria na hipotese de tratar-se de
operagdes regulares, ou seja, o tributo devido pela saida do bem do
estabelecimento do industrial mais a parcela incidente sobre o valor
acrescido até sua entrega ao consumidor final. O dnus decorrente do
fato de que o tributo embutido no pre¢o do veiculo corresponde ao
decorrente de duas vendas € temporario para a empresa que o adquire
para revender, mas ndo afronta o principio da ndo-cumulatividade por
inexistir risco de que o imposto exigido do consumidor final seja
superi02r3 ao montante resultante da aplicacdo da aliquota méaxima do
tributo.

O Superior Tribunal de Justica reviu seu posicionamento, jA& manifestado em
inameras ac¢des judiciais, e passou a decidir pela impossibilidade de restituicdo
de ICMS recolhido em valor maior do que o realmente devido em face da

guantificacéo do fato gerador quando da realizagdo da operacéo:

EMENTA. CONSTITUCIONAL E TRIBUTARIO. ICMS.
RECOLHIMENTO ANTECIPADO. REGIME ESPECIAL DE
FISCALIZACAO. REVISAO DO ENTENDIMENTO. MATERIA DECIDIDA
PELO COLENFO STF. ADIN N° 1851/AL.

1. O contribuinte do ICMS tem direito, quando sujeito ao regime de
substituic@o tributaria, a compensar o valor do ICMS que recolheu a
maior, em cada operag¢do, do que o realmente devido em face da
quantificacdo do fato gerador.

2. Nao é licito ao fisco interpretar disposi¢cdo constitucional de forma
restritiva.

3. O regime de substituicdo tributaria ndo autoriza, por auséncia de
disposicao legal, que haja exigéncia do tributo em valor maior do que o
determinante quando da ocorréncia do fato imponivel.

5. O colendo Supremo Tribunal Federal, no entanto, em 08/05/2002,
concluiu o julgamento da ADIn n° 1851/AL e, por maioria, julgou
improcedente a acdo e declarou a constitucionalidade do dispositivo
impugnado por entender que a restituicao assegurada pelo § 7°, do art.
150, da CF, restringe-se apenas as hipoteses de ndo vir a ocorrer o
fato gerador presumido, ndo havendo que se falar em tributo pago a
maior ou a menor por parte do contribuinte substituido, porquanto o
sistema da substituicdo tributéaria progressiva € adotado para produtos
cujos precos de revenda final sdo previamente fixados ou tabelados,
sendo, por isso, apenas eventuais as hipoteses de excesso de
tributac@o. Salientou-se, por fim, que a admissao da possibilidade de
restituicdo implicaria o retorno do regime de apuracées mensais do
imposto, o que inviabilizaria o préprio instituto da substituicdo tributaria
progressiva.®

A grande questdo que se verifica € que o calculo da diferenca a ser paga em
nome do contribuinte substituido, é realizado utilizando-se como base de calculo

o valor presumido da operacado subsequente. O valor presumido da operacédo é

% STF RE n° 190317/SP. DJ 01.10.1999, p. 12.
4 STJ RMS n° 12.737/SE. DJ 16.12.2002, p.1.
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tido como verdadeiro até a ocorréncia do fato gerador. A partir deste momento
torna-se possivel a quantificacdo da operacdo e a verificagdo do valor correto
que deveria ter sido recolhido aos cofres publicos em decorréncia da realizacéo

daquela operacao.

Os argumentos utilizados pelo Supremo Tribunal Federal para defender a nao
violacdo deste principio, devem ser reavaliados. Isto, pois, condicfes adversas
de mercado como, por exemplo, alto indice de estoque, baixo fluxo de caixa e a
propria concorréncia, podem fazer com que a operagdo subsequente seja

realizada sem a afericdo do lucro previsto.

A efetivacdo da operacdo subsequente em valor inferior ao presumido € muito
comum no mercado e pode ocorrer por necessidade da empresa ou até mesmo
estratégia, o que nao justifica o recolhimento do ICMS em montante superior ao
devido, em relagcdo a operacédo efetivamente praticada.
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4. A SUBSTITUIC}AO TRIBUTARIA DO ICMS
4.1 Definicao

O instituto da substituicdo tributaria corresponde a uma sistematica diferenciada
de recolhimento do tributo, no caso, o ICMS, por intermédio da qual é atribuida
a determinado contribuinte a responsabilidade pelo recolhimento antecipado do

imposto relativo a fato gerador a ser praticado por terceiro.

Em outras palavras, o contribuinte “X”, denominado contribuinte substituto,
efetua a retencdo e o recolhimento antecipado do imposto devido pelo
contribuinte “Y”, denominado contribuinte substituido, que realizard& uma

operacgao ou prestacdo subsequente, que configura fato gerador do ICMS.

Sua instituicdo teve como principal objetivo a programacéo dos cofres publicos
Estaduais, além de favorecer e facilitar o controle fiscal, promovendo a
recuperacao da receita decorrente do ICMS em varios setores da economia, nos
guais a fiscalizacdo para identificacdo de eventuais fraudes era considerada

ineficiente.

De um lado esta o ente tributante que adotou o regime de substitui¢cao tributaria
visando diminuir a sonegacdo de imposto por meio da simplificagdo da
arrecadacdo e do outro lado estdo os contribuintes substitutos, aos quais €
atribuido o dever de pagar o tributo incidente sobre toda a cadeia, sendo que o
valor do imposto devido pelo contribuinte substituido tem como base a

ocorréncia presumida do fato gerador.

7

O instituto da substituicdo tributaria é utilizado pelo Fisco para transferir a
terceiro, alheio a realizacdo do fato imponivel, a responsabilidade pelo

pagamento do tributo.

Vérios fatores podem levar a administracdo a cobrar o tributo de outrem que néo
o realizador do fato tributavel. Dentre os motivos pode-se destacar a dificuldade

de se alcancar o contribuinte de direito.
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Podemos verificar que através do regime de substituicdo tributaria, o tributo
devido em cada operagcdo é apurado de forma individualizada, seguindo com
rigor o sistema compensatorio entre débito e crédito e respeitando, nesse ponto,

o principio da ndo-cumulatividade.

Diferencia-se do regime normal, onde o confronto entre débitos e créditos é
efetivado em periodos, determinados por lei.

7

Para compreender adequadamente, € importante o entendimento de JOSE
EDUARDO SOARES DE MELO:

Trata-se de substituicdo de imputacdo de responsabilidade por
obrigacdo tributaria de terceiro que nao praticou o fato gerador, mas
que tem vinculagdo indireta com o real contribuinte. O substituto tem
qgue decorrer naturalmente do fato imponivel, da materialidade descrita
(hipoteticamente) na norma juridica, ndo podendo ser configurado por
mera ficcdo do legislador. Deve inserir-se em uma realidade do sistema
juridico, permeada pelos principios da segurancga, certeza e do direito
de propriedade, uma vez que o patrimbnio das pessoas s pode ser
desfalcado por fatos efetivamente realizados, e que contenham insita a
capacidade contributiva.”

A substituicdo tributaria estad prevista no § 7° do artigo 150 da Constituicdo
Federal, no entanto, exige a edicdo de Lei Ordinaria para regular todos os
aspectos concernentes a matéria. Estabelece ainda que tal Lei disponha de
mecanismo que garanta a imediata e preferencial restituicdo do imposto pago

por substituicdo, caso nao se realize o fato gerador presumido.

Da mesma forma o Cddigo Tributario Nacional no art. 128 dispde sobre a

responsabilidade pelo crédito tributario, conforme segue:

Art. 128. Sem prejuizo do disposto neste capitulo, a lei pode atribuir de
modo expresso a responsabilidade pelo crédito tributario a terceira
pessoa, vinculada ao fato gerador da respectiva obrigacao, excluindo a
responsabilidade do contribuinte ou atribuindo-a a este em caréter
supletivo do cumprimento total ou parcial da referida obrigacao.

Pela andlise dos dispositivos legais acima citados, € possivel atribuir a
responsabilidade pelo pagamento do imposto a uma terceira pessoa, desde que

vinculada a ocorréncia do fato gerador.

** SOARES DE MELO, José Eduardo. Curso de Direito Tributério. S&o Paulo: Dialética, 2007, p.
249.
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Dessa forma, observando os limites estipulados pela legislacdo e pela doutrina,
podemos dizer que a substituicdo tributaria consiste numa técnica legal de
atribuicdo de responsabilidade a um terceiro para cumprimento da obrigacéo

tributdria em relagdo a operacdo realizada, desde a saida do seu

estabelecimento até o consumidor final.

7

Por outro lado, é imprescindivel que na hipétese de ndo ocorréncia do fato
gerador, bem como de apuracdo de diferenca entre a base de célculo efetiva e a
base de calculo presumida, esteja prevista a possibilidade de ressarcimento do
valor pago “indevidamente”. A n&o previsdo do mecanismo de imediata e
preferencial restituicdo certamente acarretaria questionamentos acerca da

constitucionalidade da lei reguladora do imposto.
4.2 Modalidades da Substituicdo Tributéaria

Em nosso ordenamento juridico a substituicdo tributaria do ICMS foi instituida

em duas modalidades: regressiva e progressiva.

No primeiro caso, ocorre a postergacdo do pagamento do crédito tributario para
uma etapa seguinte, dentro do ciclo econémico da mercadoria, a ocorréncia do

fato gerador. E também conhecida como substituicio “para tras”.

No segundo caso, ocorre a antecipacao do pagamento do crédito tributario que
seria devido futuramente, na hipotese de ocorréncia do fato gerador. Apesar de
nao se efetivar a ocorréncia do fato gerador, esta € presumida e o tributo

exigido antecipadamente. E também conhecida como substituicdo “para frente”.

Esta modalidade consiste no objeto principal do presente estudo, pois muitos
sdo os questionamentos acerca da constitucionalidade da exigéncia antecipada

do imposto incidente na operac¢édo que pode inclusive, vir a ndo ocorrer.

A operacdo considera-se realizada no mundo juridico de forma presumida e
pode ndo ocorrer no mundo fatico por diversas razdes ndo oriundas da vontade

do contribuinte substituto ou do substituido

A seguir serao elucidados os conceitos acima mencionados.
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4.2.1 A Substituicdo Tributaria Regressiva

A modalidade regressiva, também chamada de “para tras”, ocorre quando a Lei
atribui ao adquirente de um determinado produto ou servico a responsabilidade
pelo pagamento do imposto devido na operagdo anterior ou nas operacoes
anteriores. Verifica-se o fen6meno do diferimento (postergacdo do recolhimento
do tributo) para o momento em que o substituto (industrial ou comerciante),
adquire a mercadoria de outro comerciante que se absteve da responsabilidade
pelo pagamento do tributo.

Nesta linha de raciocinio, RICARDO LOBO TORRES afirma:

A substituicdo “para trds” ocorre quando o substituto, que é um
contribuinte de direito (comerciante ou industrial), adquire mercadoria
de outro contribuinte, em geral produtor de pequeno porte ou
comerciante individual, responsabilizando-se pelo pagamento do tributo
devido pelo substituido e pelo cumprimento das obrigacdes tributarias.
Aproxima-se da figura do diferimento, que implica no adiamento do
recolhimento do tributo. Exemplo de substituicao tributaria “para trads” é
o da aquisicéo, pela industria de laticinio, do leite “in natura”, em que o
industrial, melhor organizado empresarialmente, se torna substituto do
produtor rural, que ndo tem possibilidade de emitir notas fiscais e
manter escrituracéo contabil.?®

E complementa JOSE EDUARDO SOARES DE MELO que:

Na substituicdo regressiva, a lei atribui a responsabilidade a uma
terceira pessoa distinta da obrigacdo tributéria ja realizada, por razdes
de comodidade, praticidade, sendo utilizada para operagdes de
pequeno porte, ou realizadas por contribuintes de proporcdes
modestas, que ndo mantém organizacdo adequada de seus negdcios,
ou até sem um efetivo estabelecimento. Diversas atividades vém sendo
enquadradas nesta sisteméatica, como é o caso de operacdes
realizadas com as seguintes mercadorias: algoddo em caroco, café cru,
cana-de-acUcar em caule, feijdo, mamona, soja, produtos in natura,
sementes, insumos agropecuarios, coelho, gado em pé, eqiino de
raca, subprodutos da matanca de gado, leite, pescado, residuos de
materiais e metal ndo ferroso.*’

N&o existem muitas controvérsias acerca desta modalidade de substitui¢céo, isso
porque, o momento do pagamento do imposto é apenas adiado, ou seja, o fato
gerador ja ocorreu, mas com o objetivo de centralizar o recolhimento do tributo

em virtude do real contribuinte ndo possuir estrutura adequada que facilite a

*® TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributario. Sdo Paulo: Renovar, 2010, p.
266.

?’ SOARES DE MELO, José Eduardo. Curso de Direito Tributério. Sao Paulo: Dialética, 2007, p.
250.
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fiscalizacdo sobre a operacdo realizada, este sera pago posteriormente e por
outrem que possui vinculacdo direta com a realizacdo do fato gerador, no

entanto, ndo é o praticante de tal fato.
4.2.2 A Substituicdo Tributaria Progressiva

Na modalidade progressiva, € atribuida a responsabilidade pelo recolhimento
antecipado do imposto por parte dos contribuintes que dao inicio a cadeia de
circulacdo da mercadoria ou prestacdo de servico. O imposto recolhido
antecipadamente corresponde aquele que seria devido pelo contribuinte
substituido quando da realiza¢do do fato gerador. Por esta razdo, é denominada
de substituicao tributaria “para frente”.

Nas operacdes sujeitas a substituicdo tributaria “para frente”, o sujeito passivo
devera calcular o imposto devido em sua operacdo propria e das operacgdes
subsequentes a serem realizadas até a chegada do produto ao consumidor final.
Como exemplo, destacamos o distribuidor de bebidas que fornece para
inomeros varejistas de grande e pequeno porte como, por exemplo,
restaurantes, supermercados, bares, etc. Neste caso, a obrigacao pela retencéo
e recolhimento do imposto é do distribuidor, que além do célculo relativo a sua
operacdo (venda para o varejista), é responsavel pelo recolhimento do imposto
que seria devido pelos contribuintes substituidos nas demais opera¢fes de

circulacédo da mercadoria (venda do varejista para o consumidor final).

No valor da bebida vendida pelo dono do bar para o consumidor final ja estéo
embutidos todos os tributos incidentes na operagao, inclusive, o ICMS recolhido
pelo distribuidor em nome do dono do bar. Neste momento, a mercadoria nao
sofrerd nova tributacdo pelo fato de o imposto j& ter sido recolhido
antecipadamente pelo distribuidor pelo regime de substituicdo tributaria. Este
procedimento facilita o trabalho fiscalizatério, uma vez que reduz o nimero de
contribuintes a serem fiscalizados e combate a sonegacdo fiscal, além de
possibilitar ao ente tributante que receba o imposto inerente a operacdo

tributaria antes da sua ocorréncia.
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Ndo ha nenhuma garantia de que a bebida adquirida sera revendida ao
consumidor final, no entanto, para o calculo do tributo devido a titulo de
substituicdo tributéria, além da presuncéo da ocorréncia do fato gerador calcula-
se o valor pelo qual o Fisco entende que a mercadoria sera comercializada,
embutido o lucro que o varejista “deveria” obter com esta operacao.

Deste modo, verificamos a ocorréncia da antecipacéo do recolhimento do ICMS,
tendo em vista que nao se realizou o fato imponivel a ensejar o recolhimento do

imposto.
No entendimento de JOSE EDUARDO SOARES DE MELO:

Na substituicdo progressiva o legislador indica uma pessoa
responsavel pelo recolhimento de um determinado valor (referido como
tributo), relativamente a fato futuro e incerto, com alocacdo de valor
(também incerto), havendo definicdo, por antecipacdo, do sujeito
passivo de uma obrigacdo ndo acontecida, que se presume venha a ser
realizada no futuro. Esta sistematica tem sido considerada para
diversas espécies de mercadorias, tais como combustivel, lubrificante,
alcool carburante, energia elétrica, fumo, cimento, refrigerante, cerveja,
agua mineral, sorvete, fruta, veiculo novo, componentes de
maquina/aparelho/equipamento e produto farmacéutico.”

Na substituicdo tributaria progressiva existe a presuncdo de que o fato gerador
se realizara futuramente, entendendo-se valida, portanto, a cobranca antecipada

do tributo.

Ocorre que o Direito Tributario ndo admite presunc¢des. O recolhimento de
tributo antes da ocorréncia do fato gerador, bem como a possibilidade de nao
efetivacdo do fato gerador no futuro, violam principios constitucionais. Referida
violagcdo pode ser verificada a partir do momento em que a legislagdo néo
estabelece pardmetros claros para restituicdo do imposto pago em caso de néo
ocorréncia do fato gerador, bem como impossibilita a restituicdo do imposto
pago a maior, caso seja apurada diferenca entre o valor presumido e efetivo da

operacgao.

8 SOARES DE MELO, José Eduardo. Curso de Direito Tributario. Sdo Paulo: Dialética, 2007, p.
250.



49

4.3 Produtos sujeitos a substituicao tributaria - Protocolos e Convénios

O Brasil possui uma das mais altas cargas tributarias do mundo, além da sua
complexa estrutura para arrecadacao de tributos.

O ICMS impacta diretamente o custo das operacdes sobre as quais ha
incidéncia deste imposto, razdo pela qual é uma das maiores preocupac¢des do
mercado desde os pequenos até os grandes contribuintes, que devem projetar
0s impactos deste imposto nas suas operacgdes para serem pegos de surpresa.

Os impactos devem ser analisados individualmente tendo em vista que a
aliquota do ICMS varia de acordo com o produto e o Estado, envolvidos na

operacao.

A substituicdo tributaria foi criada com o intuito de combater a informalidade das
empresas que se beneficiavam da dificuldade na fiscalizagcdo por parte dos

Estados para sonegar tributos.

Todos os Estados ja identificaram os beneficios advindos da arrecadacdo do
ICMS pela substituicdo tributaria. Além de antecipar a entrada de receita nos
cofres publicos e facilitar a fiscalizacdo combatendo a sonegacédo fiscal, a
receita obtida supera as expectativas, pois o instituto utiliza para composi¢cao da
base de célculo (pauta fiscal, preco publico sugerido, MVA) valores que, na
maioria das vezes, ndo correspondem aqueles praticados no mercado,

resultando em aumento na arrecadagao.

Tomando por base a legislacdo do Estado de Sdo Paulo, a lista de produtos

sujeitos a substituicdo tributaria € composta de 40 itens, conforme segue:

1) Cimento de qualquer espécie;

2) Refrigerante, cerveja, inclusive chope e agua;

3) Sorvete de qualquer espécie;

4) Veiculos;

5) Petréleo, combustiveis ou lubrificantes, dele derivados, e 4alcool
carburante,;

6) Veiculos de duas rodas motorizados;
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7) Cigarros e outros produtos derivados do fumo;

8) Tintas, vernizes e outros produtos da inddstria quimica,;

9) Venda realizada porta-a-porta ou em banca de jornal,

10) Pneumaéticos e afins;

11) Filme fotogréfico e cinematogréfico e “slide”;

12) Lamina de barbear, aparelho de barbear descartavel e isqueiro;

13) Lampada elétrica;

14) Pilha e bateria elétrica;

15) Disco fonogréfico, fita virgem ou gravada,

16) Oleos comestiveis;

17) Acucar de cana;

18) Produtos de venda a domicilio;

19) Acucar, farinha de trigo, aguardente de cana, cerveja, chope, refrigerante
e xarope; (Alguns itens sao repetidos, pois foi firmado um novo Protocolo
com o Estado do Rio Grande do Norte);

20) Leite em po;

21) Produtos farmacéuticos, soros e vacinas;

22) Cama, colchbes, travesseiros e pillow;

23) Cosmeéticos, perfumaria, artigos de higiene pessoal e toucador;

24) Materiais de construgao;

25) Bebidas quentes;

26) Eletrodomésticos, eletroeletrénicos e equipamentos de informatica;

27) Vinhos e sidras;

28) Aguardentes;

29) Materiais de limpeza;

30) Autopecas;

31) Ragdes para animais;

32) Ferramentas;

33) Produtos alimenticios;

34) Bicicletas;

35) Artefatos de uso doméstico;

36) Brinquedos;

37) Instrumentos musicais;
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38) Materiais elétricos;
39) Artigos de papelaria;
40) Maquinas e aparelhos mecanicos, elétricos, eletromecéanicos e

automaticos.

Esta sistematica faz do varejista o contribuinte substituido e do industrial ou
atacadista, contribuintes substitutos. Isto, pois, estes (ltimos, serédo
responséveis por calcular o pre¢co a ser praticado pelo contribuinte substituido
na etapa seguinte da cadeia de circulacdo da mercadoria, base de célculo nos
termos da legislacdo vigente, e, previamente a realizacdo desta operacéo,
efetuar a retencado e o recolhimento do imposto aos cofres publico.

Antes da implementacdo do instituto da substituicdo tributaria, o comércio
varejista adquiria quantidade necessaria dos produtos supramencionados para
manutencdo do seu estoque e, apenas apds a ocorréncia do fato gerador,
momento da aquisicdo da mercadoria pelo consumidor final, o imposto era
considerado como devido. O imposto era calculado e recolhido aos cofres
publicos apo6s a realizacdo da operacdo, assim, o desembolso de caixa do
varejista para recolhimento do imposto se dava apenas apos o recebimento do

valor correspondente a operacgéo realizada..

O impacto da substituicdo tributaria pode ser verificado em todos os ramos
acima mencionados. Grande impacto também pode ser verificado em relagdo as
empresas optantes pelo Simples Nacional (Micro e Pequenas empresas), que
possuem um regime diferenciado de tributacdo, pois elas passaram a arcar com

a mesma carga tributaria das demais, onerando o seu negocio.

A definicdo da base de célculo a ser utilizada para cada produto € definida de
acordo com as regras previstas na legislacdo. A idéia principal é alcancar o

preco de mercado que pode se dar das seguintes formas:
1) Pauta Fiscal

A pauta fiscal é a pré-fixacdo pelo sujeito ativo da obrigacao tributaria, no caso

os Estados, do valor pelo qual deve ser realizada a operacéao subsequente.
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Neste caso, o preco final a consumidor, anico ou maximo, é autorizado ou fixado

pela Secretaria da Fazenda.

Este valor pré-fixado tem como base pesquisas realizadas pelas Secretarias da
Fazenda em operacOes realizadas com determinadas mercadorias, com a

participacédo das entidades representativas dos respectivos setores.

Os valores de comercializagdo definidos pela pauta fiscal correspondem ao

bY

arbitramento do valor relativo a operacdo, sem que haja previsdo legal para

tanto.

Nas palavras de JOSE EDUARDO SOARES DE MELO, ndo é admissivel a

fixacdo legal de base de célculo com base em valor artificial de mercado:

Inaceitavel a fixacdo (ou ficcao) legal da base de calculo estranha ao
preco das mercadorias, e dos servi¢os, tomando-se em conta o artificial
valor de mercado, segundo critérios administrativos, caracterizando-se
como “pautas”, que nunca condizem com a realidade dos negdcios
juridicos.”

Nesse sentido pacificou-se a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica. Em
suas decisbes, este Tribunal diferenciou a pauta fiscal da possibilidade de
arbitramento de valores prevista no Codigo Tributario nacional que, na
realidade, € uma modalidade de langamento do imposto, aplicada para os casos
em que ndo merecam fé os documentos apresentados pelo contribuinte para

comprovacgéo da base de célculo:

EMENTA

TRIBUTARIO. RECURSO EM MANDADO DE SEGURANCA. ICMS.
BASE DE CALCULO. PAUTA FISCAL. ILEGALIDADE.

1. Segundo orientacdo pacificada neste Corte, é indevida a cobranca
do ICMS com base em regime de pauta fiscal. Precedentes.

2. O art. 148 do CTN somente pode ser invocado para a determinagao
da base de calculo do tributo quando, certa a ocorréncia do fato
imponivel, o valor ou preco de bens, direitos, servigos ou atos juridicos
registrados pelo contribuinte ndo merecam fé, ficando a Fazenda
Publica, nesse caso, autorizada a proceder ao arbitramento mediante
processo administrativo-fiscal regular, assegurados o contraditério e a
ampla defesa.

3. Ao final do procedimento previsto no art. 148 do CTN, nada impede
gque a administracdo fazendaria conclua pela veracidade dos
documentos fiscais do contribuinte e adote os valores ali consignados

* SOARES DE MELO, José Eduardo. Curso de Direito Tributario. Sdo Paulo: Dialética, 2007, p.
196.
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como base de célculo para a incidéncia do tributo. Do contrario, caso
se entenda pela inidoneidade dos documentos, a autoridade fiscal ira
arbitrar, com base em parametros fixados na legislacdo tributaria, o
valor a ser considerado para efeito de tributagao.

3. O art. 8° da LC n.° 87/96 estabelece o regime de valor agregado
para a determinacdo da base de calculo do ICMS no caso de
substituicd@o tributéaria progressiva. Na hipétese, como ndo ha o valor
real da mercadoria ou servi¢o, jA que o fato gerador é antecipado e
apenas presumido, o dispositivo em tela determina o procedimento a
ser adotado, assim resumido: quando o produto possuir preco maximo
de venda no varejo, fixado pela autoridade competente ou pelo
fabricante, a base de célculo do ICMS antecipado sera esse preco, sem
nenhum outro acréscimo (IPI, frete etc); quando o produto nao for
tabelado ou ndo possuir preco maximo de venda no varejo, a base de
célculo do ICMS antecipado € determinada por meio de valor agregado.
Sobre uma determinada base de partida, geralmente o valor da
operagdo anterior, é aplicado um percentual de agregac¢ao, previsto na
legislacdo tributaria, para se encontrar a base de célculo do ICMS
antecipado.

4. N&o ha que se confundir a pauta fiscal com o arbitramento de
valores previsto no art. 148 do CTN, que é modalidade de langamento.
Também ndo se pode confundi-la com o regime de valor agregado
estabelecido no art. 8° da LC n.° 87/96, que é técnica adotada para a
fixacdo da base de calculo do ICMS na sistemética de substituicao
tributaria progressiva, levando em consideracdo dados concretos de
cada caso. Ja a pauta fiscal € valor fixado prévia e aleatoriamente para
a apuracao da base de célculo do tributo.

5. Recurso ordinario conhecido e provido.*

Admissibilidade de utilizacdo de pauta fiscal para o calculo do ICMS substituicdo
tributaria agravaria as discussdes acerca deste instituto, pois além do fato
gerador presumido, trabalhariamos com valor da operacdo também presumido

pela Administracdo Publica.

Visando pacificar o entendimento acerca deste tema foi editada pelo Superior
Tribunal de Justica a Simula n° 431: “E ilegal a cobranca de ICMS com base no

valor da mercadoria submetido ao regime de pauta fiscal”.*
2) Preco Publico Sugerido

O preco publico sugerido € o preco final a consumidor sugerido pelo fabricante
ou importador, cuja listagem deve ser enviada periodicamente para aprovacao

pela Secretaria da Fazenda.

Importante observar que, nos casos em que houver previsdo para aplicacédo de

reducdo de base de calculo, referida reducao deve refletir no calculo do ICMS.

% STJ RMS n° 18.677/MT. DJ 20.06.2005, p.1.
1 STJ Stimula n° 431. DJe 13.05.2010. RSTJ vol. 218 p. 699.
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Tomemos como exemplo as operagdes realizadas com veiculos automotores. A
empresa fabricante ou importadora deve divulgar mensalmente o preco publico
dos veiculos por ela produzidos ou importados, que servirdo de base de calculo
para o ICMS devido por substitui¢cdo tributaria.

Para elaboracao desta lista, a empresa leva em conta os pre¢os usualmente
praticados no mercado, bem como o cenério econémico e comportamento da

concorréncia.

Supondo uma operacédo interestadual com veiculo automotor em que o preco de
venda do veiculo para o varejista seja de R$ 30.000,00, e o preco publico
sugerido para que o varejista revenda o veiculo para o consumidor final seja de
R$ 40.000,00.

Teremos o seguinte:

O Convénio n° 133/02 reduz a base de calculo do ICMS nas operagdes
interestaduais realizadas por estabelecimento fabricante ou importador. Os
percentuais de reducao séo indicados de acordo com a regido em que estao

localizados o fabricante ou importador e o varejista.

Clausula primeira Nas operagbes interestaduais efetuadas por
estabelecimento  fabricante ou importador das mercadorias
relacionadas nos Anexos |, Il ou Ill, em que a receita bruta decorrente
da venda dessas mercadorias esteja sujeita ao pagamento das
contribuicbes para os Programas de Integracdo Social e de Formacéo
do Patrimdnio do Servidor Publico (PIS/PASEP) e da Contribuicao para
o Financiamento da Seguridade Social (COFINS), considerando as
aliquotas de 1,47% (um inteiro e quarenta e sete centésimos por cento)
e 6,79% (seis inteiros e setenta e nove centésimos por cento),
respectivamente, nos termos da Lei n° 10.485, de 3 de julho de 2002, a
base de célculo do ICMS, relativamente & mercadoria:

| - constante no Anexo |, fica reduzida do valor resultante da aplicagéo
dos seguintes percentuais:

a) 5,1595% (cinco inteiros e um mil, quinhentos e noventa e cinco
décimos de milésimo por cento), na hipétese de mercadoria saida das
Regifes Sul e Sudeste, exclusive do Estado do Espirito Santo, para as
Regi6es Norte, Nordeste e Centro-Oeste e o Estado do Espirito Santo;

Considerando que o fabricante ou importador esteja localizado na regido
Sudeste e o varejista na regiao Norte, nos termos da Clausula Primeira, I, “a” do

referido Convénio, a base de célculo do ICMS deve ser reduzida em 5,1595%.
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ICMS

1 - Valor do produto constante na Nota Fiscal = R$ 30.000,00

2 - Reducéo da base de calculo do ICMS = R$ 30.000,00 — 5.1595%
3 - Base de calculo do ICMS = R$ 28.452,15

4 — ICMS = R$ 1.991,65 (aliquota interestadual de 7%)

ICMS-ST

1 — Preco publico sugerido = R$ 40.000,00

2 — Base de calculo do ICMS-ST = R$ 40.000,00

3 — ICMS-ST = R$ 2.808,35 (aliquota interna de 12% = R$ 4.800,00 - valor do
ICMS relativo a operacgao prépria R$ 1.991,65).

O industrial e/ou importador adiciona o valor do ICMS substitui¢cdo tributaria na

operacao realizada com o varejista.

Caso ndo houvesse a substituicdo tributaria para veiculos automotores, o
industrial ou importador ndo teriam a obrigacdo de desembolsar o valor de R$
2.808,35, relativo a operacdo a ser realizada pelo varejista. Caso ocorra um
descompasso de prazo entre o recolhimento do imposto e o recebimento do
fornecedor da operacdo mercantil, consequentemente, o industrial ter& uma

perda financeira.

Ademais, outro grande problema encontrado nesta sistemética de recolhimento
do ICMS pode ser visto, por exemplo, na situacdo em que o varejista revende
este veiculo ao consumidor final por preco inferior ao previsto na lista de preco
publico sugerido. Isto, pois, conforme vimos, a legislagdo ndo prevé a
possibilidade de restituicdo do valor recolhido a maior a titulo de ICMS

substituicdo tributaria, em decorréncia desta diferenca apurada pelo varejista.
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Esta situacao fere os principios da seguranca juridica, capacidade contributiva e
nao confisco, além de representar reducdo no lucro obtido pelo varejista nesta
operacdo, considerando que este absorverd o impacto negativo gerado pelo
recolhimento a maior do ICMS substituic&o tributéria.

3) Margem de Valor Agregado — MVA

Caso ndo haja preco final fixado pelo Fisco ou tabela de preco publico sugerido,
o contribuinte substituido deveréa calcular o imposto aplicando uma margem de
valor agregado sobre a base de célculo, ou seja, o preco praticado pelo varejista
(contribuinte substituido), incluidos os valores correspondentes ao frete, carreto,

seguro, impostos e outros encargos.

Tal regra esta disposta nos Convénios e/ou Protocolos que instituiram a
substituicdo tributaria pelo célculo da Margem de Valor Agregado, e no
Regulamento do ICMS do Estado de Sao Paulo — RICMS/SP, nos termos do

artigo 41, conforme segue:

Artigo 41 - Na falta de prec¢o final a consumidor, Gnico ou maximo,
autorizado ou fixado por autoridade competente, a base de célculo do
imposto para fins de substituicéo tributaria com retencao antecipada do
imposto serda o preco praticado pelo sujeito passivo, incluidos os
valores correspondentes a frete, carreto, seguro, impostos e outros
encargos transferiveis ao adquirente, acrescido do valor resultante
da aplicacdo de percentual de margem de valor agregado
estabelecido conforme disposto pela legislagcdo em cada caso (Lei
6.374/89, art. 28-A, |, na redagdo da Lei 12.681/07, art. 1°, llI).
(Redacao dada pelo inciso | do artigo 1° do Decreto 52.148, de 10-09-
2007; DOE 11-09-2007; Rep. DOE 13/09/2007; efeitos a partir de 25-
07-2007.

Assim, a base de calculo a ser utilizada para retencdo e recolhimento do

imposto relativo a operacdo subsequente, sera formada pela somatdéria das

seguintes parcelas:
a) o valor da operacédo ou prestacao propria realizada pelo substituto tributario;

b) o montante dos valores de seguro, frete e de outros encargos cobrados ou

transferiveis aos adquirentes ou tomadores de servico;
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c) a margem de valor agregado, inclusive lucro, relativa as operacdes ou

prestacOes subsequentes, fixada pela autoridade competente.

A margem de valor agregado € estabelecida pelo Poder Executivo, mediante o
critério de agregacdo de determinada porcentagem de lucro, definida

especificamente para cada produto, ao longo da cadeia de circulagéo.
Tomemos como exemplo as operacdes realizadas com tintas e vernizes.

O regime de substituicdo foi instituido pelo Convenio ICMS n° 74/94 e o Estado
de S&o Paulo trouxe a sistemética para a sua legislacdo interna através do
artigo 312 do RICMS/SP.

Convénio n® 74/94:

Clausula primeira Nas operacdes interestaduais com as mercadorias
relacionadas no anexo deste Convénio fica atribuida ao
estabelecimento industrial ou importador, na qualidade de sujeito
passivo por substituicdo, a responsabilidade pela retencdo e
recolhimento do Imposto sobre Operagdes Relativas a Circulacdo de
Mercadorias e sobre Prestacdes de Servicos de Transporte
Interestadual e Intermunicipal e de Comunica¢do - ICMS devido nas
subsequentes saidas, ou na entrada para uso ou consumo do
destinatario.

§ 1° O disposto nesta clausula ndo se aplica as remessas de
mercadorias para serem utilizadas pelo destinatario em processo de
industrializacao.

§ 2° Nas saidas de asfalto diluido de petrdleo e cimento asféltico de
petréleo classificados nos cédigos 2715.00.00 e 2713 da Nomenclatura
Comum do Mercosul - Sistema Harmonizado - NCM/SH, promovidas
pelas refinarias de petréleo, o sujeito passivo por substituicdo é o
estabelecimento destinatario, relativamente as operacgdes
subsequentes.

Clausula segunda As disposicdes deste Convénio aplicam-se também
as operacdes que destinem mercadorias ao Municipio de Manaus e as
Areas de Livre Comércio.

Clausula terceira A base de calculo do imposto, para fins de
substituic@o tributaria, seréd o valor correspondente ao preco de venda a
consumidor, constante de tabela estabelecida por 6rgdo competente,
acrescido do valor do frete.

§ 1° Inexistindo o valor de que trata o caput, a base de célculo serd
obtida tomando-se por base o prec¢o praticado pelo substituto, incluidos
o |IPI, frete, seguro e as demais despesas debitadas ao
estabelecimento destinatario, adicionado da parcela resultante da
aplicacédo, sobre o referido montante, do percentual de margem de
valor agregado ajustada (“MVA ajustada”), calculada segundo a féormula
“MVA ajustada = [(1+ MVA-ST original) x (1 - ALQ inter) / (1- ALQ
intra)] -1", em que:

| - “MVA-ST original” € a margem de valor agregado prevista no § 29

Il - “ALQ inter” é o coeficiente correspondente a aliquota interestadual
aplicavel a operacéo;



58

Il - “ALQ intra” é o coeficiente correspondente a aliquota prevista para
as operac0Oes substituidas, na unidade federada de destino.

§ 2° A MVA-ST original é:

| - 35% (trinta e cinco por cento), para os produtos relacionados
conforme itens | a IX do Anexo a este convénio;

Il - 50% (cinglienta por cento) para os produtos relacionados conforme
item X do Anexo a este convénio.

Considerando que a operacdo serd realizada entre o fabricante de tintas e
vernizes, indicadas no item 1 do 8§ 1° do artigo 312 do RICMS/SP, e o

comerciante varejista:

Art. 312. - Na saida das mercadorias arroladas no § 1°, com destino a
estabelecimento localizado em territdrio paulista, fica atribuida a
responsabilidade pela retencéo e pelo pagamento do imposto incidente
nas saidas subseqientes ou na entrada para uso ou consumo do
estabelecimento destinatario (Lei 6.374/89, arts. 8° XV e_60, I;
Convénio ICMS-74/94, com alteracdo dos Convénios |CMS-28/95,
ICMS-44/95, ICMS-86/ 95, ICMS-127/95 e ICMS-109/96):
§ 1° O disposto neste artigo aplica-se exclusivamente as mercadorias
adiante indicadas, classificadas nas seguintes posi¢des, subposi¢cbes
ou codigos da Nomenclatura Brasileira de Mercadorias - Sistema
Harmonizado - NBM/SH (Convénio ICMS-104/08, clausula terceira):

| - a estabelecimento de fabricante, de importador ou de arrematante
de mercadoria importada do Exterior e apreendida, localizado neste
Estado;

Il - a estabelecimento localizado em outro Estado, signatario de acordo
implementado por este Estado, arrolado na Tabela VIII do Anexo VI,
como segue:

a) de fabricante, de importador ou de arrematante de mercadoria
importada do exterior e apreendida;

b) do distribuidor, depdsito ou atacadista, ainda que tenha recebido a
mercadoria com reten¢do antecipada do imposto;

Il - a qualquer estabelecimento que receber mercadoria referida neste
artigo diretamente de outro Estado em hipotese ndo abrangida pelo
inciso anterior.

§ 1° O disposto neste artigo aplica-se exclusivamente as
mercadorias adiante indicadas, classificadas nas seguintes
posicbes, subposi¢cfes ou cédigos da Nomenclatura Brasileira de
Mercadorias - Sistema Harmonizado - NBM/SH (Convénio ICMS-
104/08, clausula terceira):

1 - tintas, vernizes e outros, 3208, 3209 ou 3210;

2 - preparagdes concebidas para solver, diluir ou remover tintas,
vernizes e outros, 2707, 2710 (exceto posicao 2710.11.30), 2901, 2902,
3805, 3807, 3810 ou 3814;

3 - massas, pastas, ceras, encausticas, liquidos, preparacdes e outros
para dar brilho, limpeza, polimento ou conservagdo, 2710, 3404,
3405.20, 3405.30, 3405.90, 3905, 3907 ou 3910 (Convénio ICMS-
08/12);

4- xadrez e pds assemelhados (exceto pigmentos a base de dioxido de
tithnio classificados no codigo 3206.11.19), 2821, 3204.17 e 3206
(Convénio ICMS-74/94, Anexo, item IV, na redacédo do Convénio ICMS-
40/09, clausula segunda);

5 - piche, pez, betume e asfalto, 2706.00.00, 2713, 2714 e 2715.00.00;
6 - produtos impermeabilizantes, imunizantes para madeira, alvenaria e
ceramica, colas (exceto cola escolar branca e colorida em bastdo ou
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liquida nas posi¢ées NCM 3506.1090 e 3506.9190) e adesivos, 2707,
2713, 2714, 2715.00.00, 3214, 3506, 3808, 3824, 3907, 3910, 6807;

7 - secantes preparados, 3211.00.00;

8 - preparacfes iniciadoras ou aceleradoras de reacdo, preparacdes
cataliticas, aglutinantes, aditivos, agentes de cura para aplicagdo em
tintas, vernizes, bases, cimentos, concretos, rebocos e argamassas,
3208, 3815, 3824, 3909 e 3911 (Convénio ICMS-08/12);

9 - indutos, mastiques, massas para acabamento, pintura ou vedacéo,
3214, 3506, 3909 ou 3910;

10 - corantes para aplicacdo em bases, tintas e vernizes, 3204,
3205.00.00, 3206 ou 3212.

§ 2° - Em relacdo ao produto asfalto diluido de petréleo e cimento
asfaltico de petrdleo, classificados nos cédigos 2715.00.00 e 2713 da
Nomenclatura Comum do Mercosul - Sistema Harmonizado - NCM/SH,
nas saidas promovidas pelas refinarias de petroleo, fica atribuida ao
estabelecimento destinatario a responsabilidade pela retencdo e
pagamento do imposto incidente nas saidas subsequentes (Convénio
ICMS-74/94, clausula primeira, 8 2° na reda¢do do Convénio ICMS-
168/10).

§ 3° - Na hipétese do inciso IlI:

1 - o imposto incidente na operacao prépria e nas subseqiientes sera
pago no periodo de apuracdo em que tiver ocorrido a entrada da
mercadoria no estabelecimento, com observéancia do disposto no artigo
277;

2 - na saida da mercadoria do estabelecimento sera emitido documento
fiscal nos termos do artigo 274 e escriturado o livro Registro de Saidas
na forma do artigo 278;

3 - no tocante ao imposto pago de acordo com o item 1, aplicar-se-a o
disposto no inciso VI do artigo 63 e no artigo 269.

§ 4° - Nao se considera integrada ou consumida em processo de
industrializacdo, nos termos do inciso | do artigo 264, a tinta submetida
a mistura, por qualquer meio, no estabelecimento destinatario, para
obtencdo de cor nova, devendo, nesta hip6tese, aplicar-se a
substituicdo tributaria prevista neste artigo.

Teremos o seguinte:

No que se refere ao Estado de Sao Paulo, as margens de valor agregado séo

indicadas em Portaria emitida pelo Coordenador da Administracéo Tributaria.

Em relacdo ao produto considerado no presente exemplo, a Portaria que
estabelece a base de céalculo na saida de tintas, vernizes e outros produtos da
industria quimica a que se refere o artigo 313 do RICMS/SP%*, é a Portaria CAT
n°® 144/08.

% Art. 313. - Para determinacéo da base de célculo, em caso de inexisténcia do preco final a
consumidor, Unico ou maximo, autorizado ou fixado por autoridade competente, ou do preco final a
consumidor sugerido pelo fabricante ou importador, aprovado e divulgado pela Secretaria da
Fazenda, o percentual de margem de valor agregado previsto no artigo 41 sera o indice de Valor
Adicionado Setorial - IVA-ST, calculado e divulgado pela Secretaria da Fazenda com base nas
informacdes prestadas pelos contribuintes (Lei 6.374/89, art. 28 e 28-A, na redacdo da Lei
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Art. 1° Na auséncia de preco final a consumidor divulgado pela
Secretaria da Fazenda, a base de calculo para fins de retencdo e
pagamento do imposto relativo as saidas subseqiientes de tintas,
vernizes e outros produtos da indastria quimica, com destino a
estabelecimento localizado em territério paulista, ser& o prego
praticado pelo sujeito passivo, incluidos os valores correspondentes a
frete, carreto, seguro, impostos e outros encargos transferiveis ao
adquirente, acrescido do valor adicionado calculado mediante a
multiplicacdo do preco praticado pelo indice de Valor Adicionado
Setorial - IVA-ST.

§ 1° Para fins do disposto neste artigo, o indice de Valor Adicionado
Setorial - IVA-ST sera:

1 - 35%, para as mercadorias indicadas nos itens 1 a 9 do § 1° do
artigo 312 do Regulamento do ICMS;

Como se vé, o percentual de margem de valor agregado para o produto

selecionado no nosso exemplo é de 35%.

Sendo assim, o calculo do ICMS devera ser realizado da seguinte forma:

Preco de venda da tinta (Classificada no codigo NCM 3208, 3209 ou 3210) = R$

100,00

IPI (5%) = R$ 5,00

Frete = R$ 5,00

Aliquota interna ICMS = 18%

MVA = 35%

Base de calculo ICMS operacéo prépria = R$ 105,00

ICMS operacao propria= R$ 18,90 (R$ 105,00 x 18%)

Margem de valor agregado = (R$ 100,00 + R$ 5,00 + R$ 5,00) x 35% = R$

38,50

Base de célculo do ICMS-ST = R$100,00 + R$ 5,00 + R$ 5,00 + 38,50 = R$

148,50

ICMS substitui¢éo tributaria = R$ 148,50 x 18% = R$ 26,73

12.681/07, art. 1°, 1l e lll, e arts. 28-B e 2828-C-C, acrescentados pela Lei 12.681/07, art. 2°, 1l e

1.
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ICMS-ST = R$ 7,86 (ICMS ST - ICMS Operacéo Propria = R$ 26,73 - R$ 18,90)

Assim como verificamos no exemplo dado em relacdo a base de céalculo com
base no preco publico sugerido, caso ndo houvesse a substituicdo tributaria
para tintas e vernizes classificados nos codigos NCM 3208, 3209 ou 3210, o
industrial ndo teria a obrigacdo de desembolsar o valor de R$ 7,86, relativo a

operacao a ser realizada pelo varejista.
4.3. Sujeitos da Obrigacéo Tributaria

Os sujeitos que compBem a relacdo juridica tributaria sdo: (i) sujeito ativo da
obrigacao tributéria e (ii) sujeito passivo da obrigacao tributéria, que se divide

em: contribuinte e responsavel.
4.3.1. Sujeito Ativo

No polo ativo da obrigacéo tributaria, como titular de exigir o cumprimento da
obrigacao, esta a pessoa juridica de direito publico, nos termos do artigo 119 do
Caodigo Tributério Nacional.

Art. 119 — Sujeito Ativo da obrigacdo é a pessoa juridico de direito
publico, titular da competéncia para exigir seu cumprimento.

No que interessa a presente, 0 sujeito ativo é o Estado ou Distrito Federal,
usualmente chamado de Fisco, Tesouro, Erario e Fazenda Publica, nos termos

do artigo 209 do Cdodigo Tributéario Nacional.

Art. 209. A expressao "Fazenda Publica", quando empregada nesta Lei
sem qualificacao, abrange a Fazenda Publica da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios.

4.3.2. Sujeito passivo
Encontra-se no polo passivo da obrigacao tributéaria, como titular de cumprir a

obrigacdo, o contribuinte ou responsavel, ou seja, aquele que tem o dever de

efetuar o pagamento do tributo em nome do sujeito ativo.
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O sujeito passivo da obrigacdo tributaria principal € género e possui duas
espécies: o contribuinte e o responsavel, podendo ser um ou outro, caso a lei

expressamente o defina.

O Coddigo Tributario Nacional, em seu artigo 121, traz estes defini¢cdes,

conforme segue:

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

Paragrafo uUnico. O sujeito passivo da obrigagéo principal diz-se:

| - contribuinte, quando tenha relacdo pessoal e direta com a situacgao
gue constitua o respectivo fato gerador;

Il - responsavel, quando, sem revestir a condigdo de contribuinte, sua
obrigacédo decorra de disposi¢cédo expressa de lei.

Podemos observar que o sujeito passivo ndo é necessariamente aquele que deu
causa a realizacdo do fato imponivel. Esta condicdo pode ser atribuida a pessoa
gue nao esteja diretamente ligada a realizacdo do fato gerador da obrigacao

tributéria, sem revestir a condicdo de contribuinte.

Nas palavras de JOSE EDUARDO SOARES DE MELO, no regime de
substituicdo tributaria, a responsabilidade pela obrigacdo tributaria € imputada a
um terceiro, que apesar de nao ter praticado o fato gerador, possui vinculagéo

com o real contribuinte:

Na substituicdo — num plano pré-juridico - o legislador afasta, por
completo, o verdadeiro contribuinte, que realiza o fato imponivel,
prevendo a lei — desde logo — o encargo da obrigacdo a uma outra
pessoa (substituto), que fica compelida a pagar a divida prépria, eis
que a norma ndo contempla divida de terceiro (substituido).*

Como se vé, esta condicdo pode ser atribuida & pessoa que ndo esteja
diretamente ligada ao fato juridico que gerou a incidéncia do tributo. O sujeito
passivo da obrigagdo principal € sempre alguém que possua relacdo com o fato
gerador dessa obrigacdo. Se a relagao for pessoal e direta, o sujeito passivo € o
contribuinte, se a relacdo for de natureza diversa, qualifica-se como

responsavel.

% SOARES DE MELO, José Eduardo. ICMS Teoria e Pratica. Sdo Paulo: Dialética, 2006, p. 171.
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4.3.2.1 Contribuinte

O contribuinte é o sujeito passivo natural, que tem relacdo pessoal e direta com
o fato gerador do tributo, isto é, a pessoa que praticou o fato tipico da obrigacéo
tributaria.

Quando né&o estiver presente relacdo dessa natureza entre o fato gerador e o
sujeito passivo, mas, algum vinculo existir entre eles, estaremos diante da

responsabilidade tributaria.
4.3.2.2 Responsabilidade Tributaria

O responsavel tributario € a terceira pessoa que ndo praticou o fato juridico
tributdvel, mas possui vinculagdo com o fato gerador da respectiva obrigacdo. O
responsavel esta no polo passivo da relacdo juridico-tributaria, e com isso ha
uma relacdo obrigatoria formal entre o responsavel e o contribuinte. Ele ndo deu
causa diretamente ao surgimento da obrigacao tributaria, porém a lei o elegeu

para satisfagéo do crédito tributario.

E a quem a lei atribui a responsabilidade e dever de pagar um tributo alheio. A
legislacdo nao define o substituto como sendo o sujeito passivo da obrigagao.
Na realidade este tem a responsabilidade pelo recolhimento do imposto no lugar

do contribuinte, assim definido pela Lei.

A interpretacdo do inciso Il do artigo 121 do Cdadigo Tributario Nacional e do
artigo 128, do mesmo diploma legal, se da de forma conjunta. Podemos concluir
que a idéia inicial e principal destes dispositivos é obter alto indice de
arrecadacao, eliminando a sonegacdo, e ao mesmo tempo simplificar a

fiscalizagc&o ostensiva realizada pelos Fiscos Estaduais.

Complementando a definicAo dada pelo inciso Il do artigo 121 do Codigo
Tributario Nacional, o artigo 128, do mesmo diploma legal, estabelece que o

responsavel esteja ligado indiretamente com o fato gerador:

Art. 128 - Sem prejuizo do disposto neste capitulo, a lei pode atribuir

de modo expresso a responsabilidade pelo crédito tributario a terceira



64

pessoa, vinculada ao fato gerador da respectiva obrigacao, excluindo a
responsabilidade do contribuinte ou atribuindo-a a este em carater

supletivo do cumprimento total ou parcial da referida obrigacao.

Para melhor identificar a figura do responséavel, a doutrina divide a sujeicdo
passiva por responsabilidade em duas modalidades: transferéncia e
substituicdo.

Na transferéncia a obrigacdo de um devedor, seja contribuinte ou responsével, é
deslocada para outra pessoa em razao de algum evento, por fato superveniente,
alheio a sua vontade, isto €, a obrigacdo de satisfazer o crédito tributario é
atribuida a terceira pessoa indiretamente vinculada ao fato gerador.

Na substituicdo, a lei desde logo define o terceiro como responsavel pelo
pagamento do imposto, antes mesmo da ocorréncia do fato gerador, ou seja, a
obrigacao tributaria nasce com o polo passivo preenchido por um substituto
legal tributario que j& efetuou o recolhimento do imposto incidente sobre

operacgao que ainda nao se realizou.

A figura do responséavel tem caracteristicas préprias definidas na doutrina como
sendo pessoa que tem responsabilidade, imposta por lei, pelo pagamento do

tributo incidente na operacéo a ser realizada por outrem.

Isto porque, a legislagdo permite que a responsabilidade seja atribuida a

terceiro que tenha relacdo com a hipétese de incidéncia do tributo.

O responsavel deve necessariamente ser contribuinte do ICMS, tendo em vista
gue a responsabilidade pelo pagamento ocorre no momento anterior da cadeia
econdmica da mercadoria, quando é praticado o fato gerador pelo responsavel e

€ devido o imposto incidente sobre a operacgao proépria.

No presente estudo, abordaremos de forma mais aprofundada apenas o0s

responsaveis por substituicéo.

Sobre o tema, LEANDRO PAULSEN conceitua:
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Formulados, contudo, desde j&a, nosso proprio conceito:
responsabilidade tributaria é o instituto de direito tributario que consiste
na determinacao, por lei, a pessoa ndo contribuinte de determinado
tributo (responsavel tributario) que, por se encontrar em situagcao que
Ihe enseje a pratica ou abstencdo de determinados atos Uteis a
Administracdo Tributaria por impedirem ou minimizarem a evasao e o
inadimplemento por parte do contribuinte ou facilitarem a fiscalizacéo,
assim o facam, sob pena de responder com seu préprio patriménio pela
satisfacéo do tributo devido e inadimplido pelo contribuinte.®

Nas palavras de GERALDO ATALIBA, a responsabilidade tributaria é a
atribuicdo da responsabilidade pelo recolhimento do imposto a terceiro, que néo

praticou o fato gerador, mas que tem vinculo indireto com o contribuinte.®

Como se Vvé, na substituicdo, a lei define o terceiro como responséavel pelo
recolhimento do imposto antes mesmo da ocorréncia do fato gerador, ou seja, a
obrigacao tributaria nasce com o polo passivo ocupado por um substituto legal

tributério.

Neste mesmo sentido, aponta a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica,

gue assim define:

EMENTA. TRIBUTARIO. SUBSTITUICAO TRIBUTARIA. ICMS
INCIDENTE SOBRE A VENDA DE VEICULOS AUTOMOTORES
NOVOS. 1. SUBSTITUTO LEGAL TRIBUTARIO E RESPONSAVEL
TRIBUTARIO. DISTINCAO. O substituto legal tributario é a pessoa, néo
vinculada ao fato gerador, obrigada originariamente a pagar o tributo;
responsavel tributrio € a pessoa, vinculada ao fato gerador, obrigada a
pagar o tributo se este nao for adimplido pelo contribuinte ou pelo
substituto legal tributario, conforme o caso. 2. BASE DE CALCULO POR
ESTIMATIVA. A base de célculo no ICMS pode ser estabelecida por
estimativa desde a Lei Complementar n® 44, de 1986. Recurso Especial
n&o conhecido.*

No regime da substituicdo tributaria, o 6nus pelo pagamento do tributo foi
atribuido por Lei a uma terceira pessoa, no caso 0 contribuinte substituto.
Entretanto, a atribuicdo da responsabilidade n&o pode acontecer de forma
arbitraria, para pessoa que ndo tenha nenhum vinculo com o negdcio juridico

sobre o qual incidiu o tributo.

% PAULSEN, Leandro. Responsabilidade e Substituicdo Tributarias. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2012, p. 60.

% ATALIBA, Geraldo. Hipéteses de Incidéncia Tributaria. Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p. 91.

% RESP n° 89.662/MG, 1996. DJ 04.11.1996, p. 1.
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Em suma, o terceiro eleito para figurar como sujeito passivo da obrigacao
tributaria decorre de critérios estabelecidos no Codigo Tributario Nacional e
devem ser respeitados como limites a definicdo de terceiro responsavel. No
regime de substituicdo tributaria, o responsavel tributario € chamado de
contribuinte substituto e caberd a ele a responsabilidade pelo pagamento do

imposto.

Ademais, o substituto tributario € a pessoa a quem a legislacdo determina a
obrigatoriedade pela retencdo e pelo recolhimento do imposto devido pelas

subsequentes saidas tributadas até o consumidor final, quais sejam:

a) o fabricante, importador, ou arrematante de mercadoria importada do

exterior e apreendida, localizado no Estado de Sao Paulo;

b) qualquer estabelecimento que tenha recebido de outro Estado ou do

Distrito Federal, mercadoria sujeita a substituicdo sem a retencéo

antecipada do imposto;

c) a estabelecimento localizado em outra unidade da Federacéao,

conforme definido em acordo celebrado pelos Estados.
4.3.2.3. Contribuinte Substituido

Como mencionado anteriormente, o contribuinte substituto, responsavel pela
retencao e pagamento do imposto, ndo deu causa diretamente ao surgimento da

obrigacao tributaria, porém a lei o elegeu para satisfazer o crédito tributério.

J& o contribuinte substituido é aquele que est& ligado diretamente com o fato
gerador, que dé causa a hipétese de incidéncia do imposto, porém a legislacéo

o dispensa da responsabilidade pelo recolhimento do imposto.

Importante destacar que o contribuinte substituido tem responsabilidade
solidéria pelo recolhimento do imposto, caso o contribuinte substituto nédo realize

a retencao e recolhimento nos termos da lei.
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4.4 Presuncao da Ocorréncia do Fato Gerador

O 87° da Constituicao Federal, assegura a imediata e preferencial restituicdo da
guantia paga, caso nado se realize o fato gerador presumido. O vocabulo
“presuncdo” para o direito tributario, diz respeito a presuncdo legal, ou seja,
aquela expressamente prevista em lei. Desta forma, o fato gerador presumido é
o fato gerador futuro.

No regime de substituicdo tributaria, ha duas realidades distintas, pois este

instituto pode ser aplicado em duas situag¢des distintas.

A primeira refere-se ao recolhimento do imposto apos a realizacdo da hipotese
de incidéncia legalmente prevista, e a segunda refere-se ao recolhimento
antecipado do imposto, relativo a opera¢gdes subsequentes, em relacdo as quais

ndo ha nenhuma garantia de que irdo se efetivar.

Com efeito, no primeiro momento, ou seja, na primeira etapa da cadeia de
circulacdo da mercadoria, é exigido o imposto relativo a operacao propria, bem
como aquele que seria devido quando da realizacdo das operacdes

subseguentes.

Na primeira operacdo ndo had o que se questionar. Houve o nascimento da

obrigacao tributaria, pois foi praticado o ato previsto na hipdtese de incidéncia.

hY hY

Ja4 em relagdo a operacdo subsequente, em relacdo a qual ndo ocorreu a
hipotese de incidéncia do imposto, a exigéncia € realizada antecipadamente,

sem qualquer garantia de sua efetivagcao no futuro.

Considera-se a realizacdo em concreto da hipotese de incidéncia, apenas para
fins de recolhimento antecipado do imposto. Referido imposto incidird na

operacgao a ser realizada no futuro, que pode vir a ndo ocorrer.

Assim, a substituicdo tributaria “para frente” € uma construcdo legal que
possibilita a incidéncia do ICMS antes da efetiva circulagdo da mercadoria, que

podera ou nao se realizar, porém no mundo juridico, ja tera sido considerada
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sua presumida saida para fins de recolhimento do imposto incidente na

operacao.
4.5. Base de Célculo

Na substituicdo tributaria progressiva o pagamento do imposto retido do
contribuinte substituido e pago pelo contribuinte substituto é calculado a partir
de uma base de célculo presumida, conforme exemplificado no item 4.2.2 do
presente trabalho.

A base de célculo do imposto devido por substituicdo tributaria “para frente”, ou
seja, na qual ocorre a antecipacgao do recolhimento do imposto, corresponde ao
preco final ao consumidor fixado por autoridade competente, preco publico
sugerido pelo fabricante ou importador ou, aquele que resulte da aplicacédo da
margem de valor agregador prevista em legislacdo especifica para a mercadoria
objeto da operacéo a ser realizada.

Sobre obrigacao tributaria, ensina GERALDO ATALIBA:

A configuracdo do fato (aspecto material), sua conexao com alguém
(aspecto pessoal), sua localizacdo (aspecto espacial) e sua
consumacdo num momento fatico determinado (aspecto temporal),
reunidos unitariamente determinam inexoravelmente o efeito juridico
desejado pela lei: criagdo de uma obrigacéo tributaria o efeito juridico
desejado pela lei: criacdo de uma obrigacao juridica concreta, a cargo
de pessoa determinada, num momento preciso.*

A Lei Complementar n® 87/96, em seu artigo 8°, ao tratar do regime de sujeicao

passiva por substituicdo tributaria, determina:

Art. 8° A base de calculo, para fins de substituicdo tributéria, sera:

| - em relacdo as operacdes ou prestacdes antecedentes ou
concomitantes, o valor da operacdo ou prestacdo praticado pelo
contribuinte substituido;

Il - em relacdo as operacfes ou prestacdes subseqlientes, obtida pelo
somatorio das parcelas seguintes:

a) o valor da operagcdo ou prestacdo prépria 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 operacdes
ou prestag8es subseqientes.

3" ATALIBA, Geraldo. Hipéteses de Incidéncia Tributaria. Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p. 69.
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8§ 1° Na hip6tese de responsabilidade tributaria em relacdo as
operagbes ou prestacdes antecedentes, o imposto devido pelas
referidas operagdes ou prestacfes serd pago pelo responsavel,
quando:

| - da entrada ou recebimento da mercadoria, do bem ou do servico;

Il - da saida subsequente por ele promovida, ainda que isenta ou néo
tributada;

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

§ 2° Tratando-se de mercadoria ou servico cujo preco final a
consumidor, uUnico ou maximo, seja fixado por O6rgao publico
competente, a base de calculo do imposto, para fins de substituicdo
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.

8 4° A margem a que se refere a alinea c do inciso Il do caput ser&
estabelecida com base em precos usualmente praticados no mercado
considerado, obtidos por levantamento, ainda que por amostragem ou
através de informacgdes e outros elementos fornecidos por entidades
representativas dos respectivos setores, adotando-se a média
ponderada dos prec¢os coletados, devendo os critérios para sua fixacao
ser previstos em lei.

8§ 5° O imposto a ser pago por substituicdo tributaria, na hipétese do
inciso Il do caput, corresponderd a diferenca entre o valor resultante da
aplicacdo 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 operacdo ou prestagdo propria do
substituto.

8§ 6° Em substituicdo ao disposto no inciso Il do caput, a base de
célculo em relacdo as operacdes ou prestagbes subseqientes podera
ser o preco a consumidor final usualmente praticado no mercado
considerado, relativamente ao servi¢o, & mercadoria ou sua similar, em
condi¢des de livre concorréncia, adotando-se para sua apuragdo as
regras estabelecidas no § 4° deste artigo.

No entendimento de JOSE EDUARDO SOARES DE MELO:

A descoincidéncia entre o valor real (efetiva operacéo realizada entre o
substituido e o consumidor) e o valor presumido (anterior situacao
existente entre substituto e substituido) caracteriza uma base de
célculo ficticia, resultando num ICMS ficticio, que ndo pode prevalecer
diante dos principios da seguranca e certeza do crédito tributario,
indispensaveis no caso de intromissdo patrimonial.®

A base de calculo do ICMS é estabelecida considerando-se presumidamente o
valor atribuido a operacdo que serd realizada com o consumidor final. Tais
valores poderdo ser estabelecidos com base em fixacdo de preco Unico ou
maximo de venda, de preco sugerido pelo fabricante ou importador, de preco
final ao consumidor, ou ainda, de margem de valor agregado a ser calculada

sobre o proprio valor da operacéao.

% SOARES DE MELO, José Eduardo. ICMS Teoria e Pratica. Sdo Paulo: Dialética, 2006, p. 188.
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O valor do ICMS devido a titulo de substituicéo tributaria em operacdes internas,
serd calculado mediante a aplicacdo da aliquota interna sobre a base de calculo
especifica para a mercadoria objeto da operacdo, previstas na legislacéo,
deduzindo-se o valor recolhido em relacdo ao débito fiscal proprio.

Com o encerramento do ciclo de tributacdo, o correto seria que as bases de
calculo consideradas nas saidas de mercadorias sujeitas ao regime de
substituicdo tributaria se confirmassem, igualando-se posteriormente ao regime

normal de apuragdo. No entanto, ndo € o que ocorre.

Na operacdo subsequente havera a circulacdo da mercadoria que deverd ser
desonerada de débito do imposto, tendo em vista que a mesma foi alcancada
antecipadamente pela tributacéo.

Ademais, no céalculo do imposto que sera recolhido pelo industrial ou importador
devera ser considerado o valor da operacdo por ele praticada, adicionado ao

valor provavel que seré realizada a operacao futura.

Especialmente apdés o0 julgamento do Supremo Tribunal Federal, que
detalharemos no préximo capitulo, no qual se pés fim a discussao quanto a
possibilidade de restituicio ou complementacdo em fungdo de diferenca
apurada entre o preco presumido e o praticado para os Estados signatarios do
Convénio objeto de discussdo, devem ser desenvolvidos critérios que

possibilitem aproximar ao maximo tais precos.

A estimativa do preco de venda deve ser feita de forma a representar o efetivo

valor que o produto alcancard no mercado, da forma mais fiel.

Sob a constitucionalidade do referido diploma, é pacifico o entendimento de que
a substituicdo tributaria é uma técnica de arrecadagdo cada vez mais utilizada
pelos Estados para aumentar o recolhimento do ICMS e incrementar a

fiscalizagc&o dos contribuintes informais.

Desde que seja autorizada a restituicdo imediata e preferencial do valor pago a

maior, caso seja apurada diferenca entre o valor da operacdo presumida e o
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valor da operacdo praticada, a sistemética pode ser considerada condizente

com o preceito constitucional.
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5. RESTITUICAO IMEDIATA E PREFERENCIAL — SUBSTITUICAO
TRIBUTARIA PROGRESSIVA

Com a finalidade de evitar quaisquer questionamentos quanto a legalidade da
substituicdo tributaria, a Constituicdo Federal, através da Emenda Constitui¢cédo
n° 3/93, estabeleceu no 87° do seu artigo 150, a possibilidade do contribuinte
obter a restituicdo da quantia paga indevidamente no regime de substituicéo
tributaria do ICMS, caso nao se realize o fato gerador:

§ 7.° A lei podera atribuir a sujeito passivo de obrigagéo tributaria a
condicdo de responséavel pelo pagamento de imposto ou contribuigéo,
cujo fato gerador deva ocorrer posteriormente, assegurada a imediata
e preferencial restituicdo da quantia paga, caso nao se realize o
fato gerador presumido.

E assegurada pela Constituicdo Federal a imediata e preferencial restituicdo do
imposto recolhido pelo contribuinte substituto em nome do contribuinte

substituido, caso nao se realize o fato gerador.

A responsabilidade do contribuinte substituto pelo pagamento do imposto esta
ligada a ocorréncia futura do fato gerador, portanto, se o fato gerador néo
ocorrer, o valor do imposto recolhido antecipadamente devera ser restituido

imediata e preferencialmente ao contribuinte.

A regulamentagdo do mandamento constitucional que estabeleceu a imediata e
preferencial restituicdo foi trazida com a Lei Complementar n°® 87/96, cujo artigo

10 estabelece:

Art. 10. E assegurado ao contribuinte substituido o direito a restituicdo
do valor do imposto pago por forca da substituicdo tributaria,
correspondente ao fato gerador presumido que nédo se realizar.

§ 1° Formulado o pedido de restituicao e ndo havendo deliberagéo
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.

8 2° Na hipotese do paragrafo anterior, sobrevindo decisdo contraria
irrecorrivel, o contribuinte substituido, no prazo de quinze dias da
respectiva notificagdo, procederd ao estorno dos créditos lancados,
também devidamente atualizados, com o pagamento dos acréscimos
legais cabiveis.
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Como se V&, o respectivo dispositivo permite o ressarcimento ao contribuinte do
imposto recolhido em relagdo a operacao que nao se efetivou, garantindo a ndo
absorcdo de O6nus tributario desprovido de causa juridica. A Carta Magna
determina expressamente que sera “assegurada a imediata e preferencial

restituicdo da quantia paga, caso néo se realize o fato gerador presumido”.

Em desrespeito a previsao constitucional, a legislacdo complementar previu a
necessidade de apresentacao de pedido de restituicdo, bem como estabeleceu
o prazo de 90 (noventa dias) para resposta. Apenas apds o transcurso deste
prazo sem resposta do Fisco, é autorizado o creditamento do respectivo valor
na escrita fiscal do contribuinte.

Ora, sob o pretexto de atender a previsdo constitucional de garantia imediata e
preferencial de restituicdo do ICMS, foi criado um sistema de restituicdo que

definitivamente ndo atende os critérios de imediata e preferencial.

Com efeito, € questionavel a determinacdo da lei em aguardar a homologacao
do pedido de restituicdo, pois o termo “preferencial” estabelecido na
Constituicdo Federal objetivava o atendimento ao contribuinte em primeiro lugar.
Considerando a estrutura da Administracdo Publica que impossibilita o
tratamento individualizado e eficaz de cada contribuinte, deveria ter sido
autorizado o crédito em escrita fiscal, independentemente da formulacdo de

pedido de restituicao.

Nao se pode, de maneira inconstitucional, submeter o direito de ressarcimento
imediato e preferencial do contribuinte & formulagdo de pedido de restituticao,

concedendo-se ao Estado o prazo, nada razoavel, de 90 dias para resposta.

A fixacdo de prazo para que o contribuinte aguarde a deliberagdo da autoridade
fazendaria, por si s0, ja caracteriza violagcdo da garantia de restituicdo imediata

e preferencial.

Assim, tanto a Lei Complementar n® 87/96 como as leis estaduais que
acompanharam a redacao da referida lei, contrariam a garantia constitucional de

restituicao.
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Sabemos que, na pratica o pedido de restituicdo € uma missédo dificil devido a

burocracia e quantidades de documentos exigidos pelo Fisco.
5.1 Direito de Restituicédo

Se o fato gerador presumido nédo ocorrer, cabera ao contribuinte substituto, que
devera ter vinculo com o fato gerador da obrigacao tributéria, buscar do Fisco o

ressarcimento do valor pago a titulo de substituicdo tributaria.

Dentre as diversas situacfes existentes, podemos citar os seguintes exemplos
gue caracterizam a nao ocorréncia do fato gerador e, consequentemente,

possibilitam a restituicdo do imposto recolhido por antecipacgao:

1) roubo;
2) perecimento;
3) sinistro;

4) exportacao.

Na operacdo sujeita a substituicdo tributaria o direito de restituicdo é do
contribuinte substituido, pois sabemos que o substituto apenas recolheu o

imposto na qualidade de responsével tributario.

A possibilidade da restituicdo dos tributos, inclusive da substituicao tributaria do
ICMS, esta prevista no Cdédigo Tributario Nacional, nos termos do artigo 165,

conforme segue:

Art. 165. O sujeito passivo tem direito, independentemente de prévio
protesto, a restituicdo total ou parcial do tributo, seja qual for a
modalidade do seu pagamento, ressalvado o disposto no § 4° do artigo
162, nos seguintes casos:

| - cobranca ou pagamento espontdneo de tributo indevido ou maior
qgue o devido em face da legislacéo tributaria aplicavel, ou da natureza
ou circunstancias materiais do fato gerador efetivamente ocorrido;

Il - erro na edificacdo do sujeito passivo, na determinacao da aliquota
aplicavel, no calculo do montante do débito ou na elaboragdo ou
conferéncia de qualquer documento relativo ao pagamento;

Il - reforma, anulacao, revogacao ou rescisao de decisdo condenatéria

J& o artigo 166 do Cadigo Tributario Nacional permite a recuperacao do valor
pago indevidamente para aquele que provar que efetivamente suportou o

encargo do tributo:
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Art. 166. A restituicdo de tributos que comportem, por sua natureza,
transferéncia do respectivo encargo financeiro somente sera feita a
quem prove haver assumido o referido encargo, ou, no caso de té-lo
transferido a terceiro, estar por este expressamente autorizado a
recebé-la.
Como se Vé, o dispositivo legal estabelece que o contribuinte de fato, ou seja,
aquele que efetivamente suporta o 6nus financeiro do imposto recolhido, tem o

direito de receber a restituicéo.

Neste sentido, o STF, editou a Simula 546, conforme segue:

Cabe a restituicdo do tributo pago indevidamente, quando reconhecido
por decisdo, que o contribuinte “de jure” ndo recuperou do contribuinte
“de facto” o “quantum” respectivo.*

Cabe observar que nos impostos indiretos, especificamente o ICMS, o encargo
financeiro do imposto é repassado para o consumidor final, ou seja, o encargo
nao é suportado pelo contribuinte de direito, mas sim, pelo contribuinte de fato
que teve uma diminuicdo em seu patrimdnio corrobora que este entendimento,
JOSE MORSCHABAHCER:

...nos casos de imposicdo indireta, o contribuinte de fato, nédo
corresponde ao contribuinte legal. E sem duvida, o contribuinte de fato
0 que experimenta 0 empobrecimento, o prejuizo, a diminuicdo
patrimonial decorrente do pagamento de imposto indireto por parte do
contribuinte legal, e, quando indevido, ele que se torna credor perante
ao Estado, uma vez que, o solvens néo terd mais interesse de acionar,
a base da equidade, quando se verifica que esta plenamente
compensado.®

Ja LUCIANO AMARO entende sobre o tema:

Ao falar em “sujeito passivo”, como titular do direito, o Cédigo abrange
tanto as hipdteses em que o solvens tenha posicionado como devedor
na condicdo de contribuinte quanto aquelas em que ele tenha figurado
como responsavel.*

Desta forma, o direito a restituicdo do imposto pago indevidamente em funcéo
da n&o ocorréncia do fato gerador inclui a substituicao tributéaria. A Constituicéo

Federal determina que “é assegurada a imediata e preferencial restituicdo da

% STF Stmula n° 546. DJ 12.12.1969, p. 5999.

““ MORSCHABAHCER, José. Repeticdo do Indébito Tributario Indireto. Sdo Paulo: Dialética,
1998, p. 49.

* AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 1998, p. 394.
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guantia paga”, o que conduz a conclusédo de que o crédito referente a restituicéo

deve prevalecer sobre qualquer outro.

O ressarcimento do imposto nao exclui a responsabilidade do contribuinte
substituido por erro, omissédo ou apresentacdo de informagdes falsas que levem

ao ressarcimento indevido do imposto recolhido na operacéo.

Da mesma forma, ndo impde responsabilidade ao substituto tributério, salvo em
caso de ocorréncia de dolo, simulacdo, fraude ou n&o observancia das

disposicdes previstas na legislacéo.

Em relacdo a questdo, AIRES BARRETO observa que a base de célculo efetiva,
ou seja, o valor da operacdo, deve prevalecer em relacdo a base de calculo
arbitrada do fato futuro, pois deve haver consonancia entre a base de célculo e

o critério material da regra-matriz de incidéncia.*

Cabe observar que ha grande polémica quanto a possibilidade de restituicao,
pois diversos Estados brasileiros, celebraram o Convénio ICMS n° 13/97, no
gual ficou estabelecido que a restituicdo amparada pela Constituicdo Federal,
somente seria aplicavel a hipétese de ndo ocorréncia do fato gerador. De outra
parte, caso o fato gerador ocorra com uma base de célculo menor do que a
presumida, o contribuinte simplesmente deveria arcar com a diferenga.
Abordaremos a polémica criada pelo respectivo Convénio do qual o Estado do

S&o Paulo nédo é signatério.

*2 Revista Dialética de Direito Tributario, n° 84, p. 29.
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6. JURISPRUDENCIA

Nas palavras de LEANDRO PAULSEN:

Na jurisprudéncia brasileira, o Supremo Tribunal Federal destaca que a
substituicdo exige duas normas, uma a respeito da relagéo contributiva,
outra a respeito da relacdo de colaboracdo entre o substituto e a
Fazenda. Admite a utilizacdo de presun¢des na norma de substituicédo
para a definicdo do valor do pagamento, mas sem que possa ter
carater absoluto. Também admite a substituicdo tributaria com
antecipacdo de pagamento (“substituicao tributaria para frente”), forte
na praticabilidade da tributacdo e reconhece seu caréater cautelar.
Nesses casos, assegura ao substituto o direito ao ressarcimento pela
Fazenda dos valores recolhidos quando o fato gerador néo ocorra, mas
ndo quando a base real seja menor que a presumida. Ndo obstante, ha
divergéncias nesse ponto, que estd em nova discussao e ja contou com
decisdes em sentido contrario do Superior Tribunal de Justica. Os
Tribunais em geral frequentemente referem o substituto pela locugéo
“responsavel tributario por substituicdo”, mas distinguem a
responsabilidade em sentido estrito da substituicdo tributéaria,
considerando o substituto como uma pessoa originariamente obrigada
ao pagamento. Os tribunais também costumam considerar o retentor
como uma espécie de substituto, ndo fazendo distingdes.*?

Trataremos a seguir do posicionamento firmado pelo STF no julgamento de

Acdao Direta de inconstitucionalidade.
6.1 ADI n° 1851-4/AL — Decisdo STF

A previsédo do 87° do artigo 150 da Constituicdo Federal de 1988 que determina
seja “assegurada a imediata e preferencial restituicdo da quantia paga, caso
nao se realize o fato gerador presumido” restou obscura em relacdo a hipotese
de concretizacdo do fato gerador em valor inferior ao previsto, gerando muitos

conflitos.

Visando harmonizar o procedimento referente a aplicacdo do 8 7°, do artigo 150
da Constituicdo Federal e do artigo 10 da Lei Complementar n° 87/96, diversos

Estados* se reuniram para celebrar o Convénio ICMS n° 13/97.

*® PAULSEN, Leandro. Responsabilidade e Substituicdo Tributarias. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2012, p. 249/250.

* Acre, Alagoas, Amapa, Amazonas, Bahia, Ceard, Espirito Santo, Goias, Maranhdo, Mato Grosso,
Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Pard, Paraiba, Piaui, Rio de Janeiro, Rio Grande do Norte, Rio
Grande do Sul, Rondbnia, Roraima, Sergipe, Tocantins e do Distrito Federal.
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Ficou estabelecida em sua clausula segunda a impossibilidade de restituicdo ou
cobranca complementar do imposto quando a operacdo efetiva ocorrer com
valor superior ou inferior ao calculado anteriormente pelo contribuinte substituto

pela sistemética da substituicdo tributaria do ICMS:

Clausula segunda N&o cabera a restituicdo ou cobranca complementar
do ICMS quando a operacdo ou prestagdo subsequente a cobranca do
imposto, sob a modalidade da substitui¢do tributaria, se realizar com
valor inferior ou superior aguele estabelecido com base no artigo 8° da
Lei Complementar 87, de 13 de setembro de 1996.

Como se V&, o respectivo Convénio impediu que os contribuintes requeressem a
restituicdo do ICMS retido por substituicAo pago a maior na hipotese de
praticarem preco efetivo menor do que o considerado antecipadamente com

base na presuncéo instituida pela substituicdo tributaria.

Inconformada, a Confederacdo Nacional do Comércio ajuizou, em julho de 1988,
perante o Supremo Tribunal Federal, Acdo Direta de inconstitucionalidade
contra o Governador do Estado de Alagoas e o Decreto regulamentador do
Estado (Decreto 35.245/91), visando a declaracao de inconstitucionalidade da
Clausula Segunda do Convénio ICMS n° 13/97.

O principal argumento apresentado no bojo desta acdo foi no sentido de que a
substituicdo tributaria do ICMS, que tem como objetivo principal facilitar a
fiscalizac&o inibindo praticas para o ndo recolhimento do imposto, ndo autorizou
o Fisco Estadual a arrecadar valores de forma meramente confiscatéria, que

ndo correspondem efetivamente a dimensdo econdémica do fato gerador

praticado.

Em 08 de maio de 2002, por seis votos a trés, o Supremo Tribunal Federal
encerrou o julgamento da questédo e julgou improcedente a ADI n° 1851-4/AL,
ajuizada pela Confederacdo Nacional do Comércio, para declarar constitucional
a clausula segunda do Convénio ICMS n° 13/97 que expressamente proibe a

restituicdo de valores pagos a maior a titulo de ICMS, em decorréncia da

discrepéncia entre o prec¢o praticado e o pre¢o presumido.

No entendimento exarado pelo Ministro Relator llmar Galvao, o fato gerador do

ICMS e a respectiva base de célculo, em regime de substituicdo tributéaria,
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conquanto presumidos, ndo se revestem de carater de provisoriedade, devendo
ser considerados definitivos, salvo se, eventualmente, ndo vier a se realizar o
fato gerador presumido. Nao ha o que se falar em tributo pago a maior ou a
menor, em face do preco pago pelo consumidor final do produto ou do servico,
para fim de compensacdo ou ressarcimento, quer de parte do Fisco, quer de

parte do contribuinte substituido.

Justificando seu voto, continua dizendo que se a base de célculo é previamente
definida em lei, ndo resta nenhum interesse juridico em apurar se correspondeu
ela a realidade. Por isso mesmo, a salvaguarda estabelecida na Constituicédo
Federal é restrita a hipétese de nao vir a ocorrer o fato gerador presumido.
Admitir o contrario valeria pela inviabilizagcdo do proprio instituto da substituicdo
tributéria progressiva, visto que implicaria o retorno ao regime de apuracao
mensal do tributo e, consequentemente, o abandono de um instrumento de
carater eminentemente pratico, porque capaz de viabilizar a tributacdo de
setores de dificil fiscalizacdo e arrecadacéo.

Desta feita, seria inadmissivel autorizar a restituicdo de valores pagos
indevidamente, sob pena de comprometer a eficiéncia e celeridade da atividade
estatal fiscalizatoria e arrecadatoéria, vide ementa do referido Acérdéo:

EMENTA: TRIBUTARIO. ICMS. SUBSTITUICAO TRIBUTARIA,
CLAUSULA SEGUNDA DO CONVENIO 13/97 E §8§ 6.° E 7.° DO ART.
498 DO DEC. N.° 35.245/91 (REDACAO DO ART. 1.° DO DEC. N.°
37.046/98), 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 restituicdo do
ICMS cobrado a maior quando a operacdao final for de valor inferior ao
do fato gerador presumido. Irrelevante que nao tenha sido subscrito por
todos os Estados, se ndo se cuida de concessdo de beneficio (LC
24/75, art. 2.°, INC. 2.9).

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.°, aprefeigoou
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 né&o
verificado o mesmo fato afinal. A circunstancia 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.
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A lei complementar, por seu 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, alias, do
previsto no art. 114 do CTN, que tem o fato gerador da obrigacdo
principal como a situacao definida em lei como necessaria e suficiente
a sua ocorréncia.

O fato gerador presumido, por isso mesmo, ndo € provisério, mas
definitivo, ndo dando ensejo a restituicdo ou complementacao do
imposto pago, sendo, no primeiro caso, na hip6tese de sua nao-
realizacao final.

Admitir o contrario valeria por despojar-se o instituto das vantagens
que determinaram a sua concepg¢do e adogdo, como a redugdo, a um
s6 tempo, da méaquina-fiscal e da evaséao fiscal a dimensdes minimas,
propiciando, portanto, maior comodidade, economia, eficiéncia e
celeridade as atividades de tributacao e arrecadacao.

Acdo conhecida apenas em parte e, nessa parte, julgada
improcedente.*

Os demais Ministros que acompanharam o voto do Relator manifestando-se no

emnso sentido.

Apenas os Ministros Carlos Velloso, Celso de Mello e o Presidente, Ministro
Marco Aurélio, votaram pela inconstitucionalidade da clausula segunda do

Convénio n° 13/97.

Os Ministros que tiveram seus votos vencidos defendiam que o valor da
prestacdo é fator fundamental da base de calculo do tributo que, por sua vez, é
a expressao valorativa do fato gerador. Sem a dimensdo material, ndo ha fato
gerador. Deste modo, atribuir valor equivocado a base significa tributar
equivocadamente. Defenderam, ainda, que ha enriqguecimento ilicito por parte

do Estado quando o mesmo recusa-se a devolver tributo recolhido a maior.

Nas palavras do Ministro Carlos Velloso:

Conforme vimos, na substituicdo tributaria “para frente”, é assegurada
a restituicdo da quantia paga, caso ndo se realize o fato gerador
presumido. Ora, se o fato gerador tem, na base de célculo, a sua
expresséo valorativa, ou a sua dimensdo material, forca é convir que o
fato gerador se realiza nos termos dessa sua dimensdo material, nem
mais, nem menos.

Assim, reitero o voto que proferi, quando do julgamento da cautelar, no
sentido de que nao € constitucional a clausula 22 do convénio I.C.M.S.
13/97, dado que a mesma nega o direito a restituicdo do excesso de
I.C.M.S. recolhido, na hipétese de a base de célculo do fato gerador
ocorrer em montante menor do que o valor pago, tendo em vista a base
de célculo presumida.

> Acordao Acdo Direta de Inconstitucionalidade — 1.851-4/AL — DJ 22.11.2002. p. 139/140.
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Esta clausula, Sr. Presidente, é ofensiva a garantia inscrita no 8§ 7° do
art. 150 da Constituicdo Federal.

Vejam, Srs. Ministros, a que ponto pode-se chegar, se nédo for
declarada a inconstitucionalidade da cladusula 22 do Convénio
I.C.M.S. 13/97, que nega o direito a restituicdo do excesso de ICMS
recolhido: o Fisco poderd fixar, na pauta de valores, para o fim de
ser recolhido o I.C.M.S., valor superior ao de mercado, valor
superior ao preco pelo qual serd& o bem vendido. Ndo obtido,
depois, o preco da pauta de valores, tera o poder publico se
locupletado ilicitamente, tera havido enriquecimento ilicito, o que
a teoria geral do direito repele, o que o0 senso comum dos homens
ndo admite.*®

Apesar dos fortes fundamentos trazidos pelos Ministros que tiveram seus votos
vencidos, o Supremo Tribunal Federal, como intérprete da Constituicéo,
entendeu que somente € possivel a restituicdo nas hipoteses do fato gerador
presumido ndo ocorrer. Em caso de ocorréncia do fato gerador por valor menor
do que o anteriormente recolhido pelo contribuinte substituto, ndo ha que se

falar em devolugdo ao substituido do ICMS pago a maior.

Cabe observar que a decisédo foi surpreendentemente contraria aos anseios dos
contribuintes e de renomados doutrinadores, como ROQUE ANTONIO
CARRAZZA:

E nem que se diga que a matéria esta superada, por haver o STF a
final decidido, na ja& mencionada ADI 1.851-4 (DJU 22.11.2002), que o
ICMS pode ser cobrado antes da ocorréncia do fato imponivel, com
base no valor presumido de venda futura da mercadoria, sem que haja
dever de devolucdo, ainda que a operacdo final ocorra por valor
inferior.

E que, neste caso, apenas foi declarada a constitucionalidade do uso
de pautas fiscais no ICMS, sem que fosse analisada nenhuma
especifica. E nem poderia ter sido de modo diverso, ja que a decisdo
foi prolatada em ac¢éo direta de inconstitucionalidade, onde ha, como se
sabe, mero controle concentrado de constitucionalidade.

O que estamos tentando significar € que tal decisdo absolutamente ndo
impede que a juridicidade das pautas fiscais seja, em casa caso,
concreto, aferida.

Assim, quando efetivamente se comprova que 0s precos praticados na
operagdo mercantil para o consumidor final sdo inferiores ao valor da
pauta, aqueles (e ndo este) é que devem figurar na base de célculo do
ICMS, sob pena de o tributo assumir feig6es confiscatérias violando,
destarte, o disposto no art. 150, IV, da CF.*

Os requeridos na Acdo sdo Secretarios da Fazenda dos Estados do Acre,
Alagoas, Amapa, Amazonas, Bahia, Ceara, Espirito Santo, Goias, Maranhao,

Mato Groso, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Parana, Paraiba, Piaui, Rio de

% Acordao Acéo Direta de Inconstitucionalidade — 1.851-4/AL — DJ 22.11.2002 — p. 179/180.
“" CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. S&o Paulo: Malheiros, 2006. p. 300/301.
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Janeiro, Rio Grande do Sul, Rondo6nia, Roraima, Sergipe, Tocantins e do Distrito
Federal. Os Estados de Sé&o Paulo, Paranid e Pernambuco ndo sdo signatarios
do referido Convénio.

Apoés o julgamento da ADI n° 1851-4, referidos Estados passaram a interpretar
de forma restrita a Constituicdo Federal que apenas prevé a possibilidade de
restituicdo imediata e preferencial caso ndo se realize o fato gerador. Assim,
deixaram de promover a devolu¢do do ICMS retido na hip6tese de ocorréncia do
fato gerador com valor de base de calculo inferior ao presumido.

Esclarecemos que os Estados que ndo eram signatarios do Convénio n°® 13/97,
Sao Paulo, Pernambuco, Parana e Santa Catarina, ndo puderam se beneficiar

desta decisao judicial, permanecendo a discussdo em relacdo a matéria.

Conforme veremos a seguir, a apenas os Estados de Sdo Paulo e Pernambuco
ajuizaram acdes direta de inconstitucionalidade visando obter o mesmo

posicionamento por parte do Supremo Tribunal Federal.
6.2 ADI n® 2.675/PE e ADI n® 2.777/SP — No aguardo da decisdo do STF

Conforme visto, os Estados de S&o Paulo e Pernambuco nédo sao signatarios do
Convénio n° 13/97, cuja clausula segunda que prevé que ndo caberd restituicdo
ou cobranca complementar do ICMS quando a operagdo ou prestacao
subsequente se realizar com valor inferior ou superior aquele estabelecido, foi

julgada constitucional pelo Supremo Tribunal Federal.

Assim, as legislacbes destes Estados que admitiam a devolucdo da quantia
paga a maior no caso de a base de calculo efetiva ser inferior a presumida,
continuaram em vigor a originando diversos pedidos de restituicdo por parte de

seus contribuintes.

Assim, foram ajuizadas pelos Governadores dos Estados de S&o Paulo e
Pernambuco, as ADI's n°® 2.777 e 2.675, respectivamente, contra os dispositivos
de suas legislagdes estaduais, que admitem a restituicdo do ICMS pago

antecipadamente.
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As referidas acOes questionam a constitucionalidade de dispositivos das suas
proprias Leis estaduais, de Sdo Paulo e Pernambuco, que tratam da restituicado
do ICMS pago antecipadamente em face da substituicdo tributéria.

O plenario do Supremo Tribunal Federal analisa o inciso Il, do artigo 66-b, da
Lei n° 6.374/89, de Sao Paulo, na redacdo dada pelo artigo 3° da Lei n°
9.176/95, e o inciso Il, do artigo 19, da Lei estadual n®° 11.408/96, de

Pernambuco.

Por sua vez, o objetivo das ADIs ajuizadas pelos proprios Estados € o de obter
a declaracédo final do Supremo Tribunal Federal sobre a matéria, a fim de evitar
a mera revogacao do dispositivo, que possibilitaria posterior edi¢do de outro de
igual conteudo.

Ambas as ac0es tem por objetivo obter a declaracédo da inconstitucionalidade do
dispositivo legal que assegura ao contribuinte sujeito a substituicdo tributéria do

ICMS a restituicdo de valores eventualmente recolhidos a maior.

Os julgamentos das ADIs estdo em andamento perante o Supremo Tribunal
Federal. Este trabalho abordara a legislagcédo paulista e a ADI n® 2.777, proposta

pelo Estado de S&o Paulo.
6.2.1 Restituicao do valor do ICMS retido — S&o Paulo

Desde o inicio das discussdes acerca da constitucionalidade da substituicdo
tributaria “para frente” até a chegada de processos acerca da matéria para
julgamento perante o Supremo Tribunal Federal, a maioria dos Tribunais
Estaduais se posicionou de forma favoravel aos contribuintes no que se refere a
possibilidade de restituicio de valores recolhidos a maior a titulo de ICMS,
quando apurada diferenca entre a base de calculo presumida e o valor efetivo

de venda ao consumidor final.

Diversas foram as decisGes proferidas pelo Poder Judiciario determinando a
restituicdo de valores retidos a maior a titulo de substituicdo tributaria do ICMS.

As decisdes autorizaram a restituicdo através da transferéncia do crédito ao
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contribuinte substituto, devidamente comprovado pelo contribuinte substituido

por intermédio das notas fiscais de venda.

A titulo exemplificativo, citaremos exemplo acérddo proferido pelo Tribunal de
Justica do Estado de Sao Paulo que analisa detalhadamente a questéo:

A revendedora de veiculos automotores novos , tal como demanda, o
direito de transferir & montadora, devidamente corrigidos, os créditos
do ICMS relativos as diferencas entre os valores que esta, como
substituta tributaria, recolhe a titulo do tributo e aqueles efetivamente
devidos, tendo em vista os pre¢cos pelos quais os veiculos séo
repassados ao consumidor final.

O direito de apropriacédo de créditos dessa natureza € assegurado por
regra constitucional que — sem o0 destaque que € do signatario — ja
vigorava na data do ajuizamento do “mandamus”, “verbis”:

“A lei podera atribuir a sujeito passivo de obrigacéo tributaria a
condicdo de responsavel pelo pagamento do imposto ou
contribuicdo, cujo fato gerador deva ocorrer posteriormente,
assequrada a imediata e preferencial restituicdo da quantia pada,
caso ndo se realize o fato gerador presumido” (CR/88 — art. 150, §
7°, introduzido pela EC n° 3, de 1993).

(-..)

E certo como é que o Fisco assegura a impossibilidade da restituicédo
do imposto no caso da operacédo final configurar “obrigacdo tributaria
de valor inferior a presumida”, ndo custa a observacdo de que o
inciso Il do citado artigo 66-B consagra de forma expressa essa
possibilidade, rezando: “caso se comprove que na operacéao final
com mercadoria ou servico ficou configurada obrigacao tributéaria

de valor inferior & presumida”.*®

Conforme vimos no capitulo que trata das normas reguladoras da substituicédo
tributaria, a legislacdo paulista, Lei n° 6.374/89, prevé expressamente a
possibilidade de restituicdo do valor de ICMS recolhido a maior caso se
comprove que a obrigacao tributéria incidente sobre operacéo final corresponde

a valor inferior a presumida.

Ap6s a promulgacdo da Emenda Constitucional n® 3/1993, a Assembleia
Legislativa do Estado de Sao Paulo promulgou a Lei Estadual n°® 9.176/1995 que
trouxe modificagdes importantes a Lei Estadual n® 6.374/89, especialmente no

que se refere ao recolhimento do ICMS por substituigdo tributaria.

Foram inseridos os artigos 66-A a 66-G, consolidados na Secao Ill, que

trouxeram novas disposicdes relativas a sujeicdo passiva por substituicéo.

8 Apelacdo Civel n° 45.447-5/7 — TJ/SP — DOE 30.07.1998.
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Especialmente no que interessa ao presente estudo, vejamos o artigo 66-B do

novo texto legal:

Artigo 66-B - Fica assegurada a restituicdo do imposto pago
antecipadamente em razdo da substituicdo tributdria: (Artigo
acrescentado pela Lei 9.176/95, de 02-10-1995; DOE 03-10-1995)

| - caso nédo se efetive o fato gerador presumido na sujeicdo passiva;

Il — caso se comprove que na operacao final com mercadoria ou
servigco ficou configurada obrigacdo tributaria de valor inferior a
presumida.

§ 1° - O pedido de restituicdo, sem prejuizo de outras provas exigidas
pelo fisco, serd instruido com coOpia da documentacdo fiscal da
operagédo ou prestacéo realizada, que comprove o direito a restituigao.
§ 2° - O Poder Executivo dispora sobre os pedidos de restituicao que
serdo processados prioritariamente, quer quanto a sua instrugdo, quer
guanto a sua apreciacédo, podendo, também, prever outras formas para
devolucéo do valor, desde que adotadas para opc¢édo do contribuinte.

Como se V&, ao instituir o regime juridico da substitui¢cdo tributaria progressiva,
a Lei paulista reconheceu a possibilidade de restituicdo do valor de ICMS
indevidamente recolhido (i) na hip6tese do fato gerador ndo se efetivar e ainda,
(i) no caso em que haja comprovacédo de que a operacao final se deu em valor

menor do que a presumida.

Assim, nos termos do artigo 66-B, inciso Il da Lei Estadual n°® 6.374/89, na
redacdo dada pela Lei Estadual n® 9.176/1995, foi atribuido ao contribuinte

paulista o direito ao ressarcimento do imposto pago indevidamente.

Apesar das inumeras decisdes proferidas pelo Judiciario autorizando a
restituicdo de valores retidos a maior a titulo de substitui¢cdo tributaria do ICMS,
apés a manifestacdo do Supremo Tribunal Federal contrariamente a esta
premissa, 0 posicionamento dos Tribunais Estaduais foi alterado de forma

radical.

Demonstramos no item 6.2.1 do presente estudo o julgamento realizado pelo
Supremo Tribunal Federal com o detalhamento dos argumentos utilizados pelos
Ministros para considerarem constitucional o dispositivo legal que proibe a

restituicdo de valores retidos a maior a titulo de substituicéo tributaria do ICMS.

Para exemplificar a mudanca radical do Tribunal de Justica do Estado de Sao
Paulo, citaremos acérdao proferido no ano de 2012 que analisa a questdo de

forma:



86

APELACAO — MANDADO DE SEGURANCA — ICMS — SUBSTITUICAO
TRIBUTARIA PARA FRENTE - LEI ESTADUAL N° 13.291/08 -
RESTRICAO AS HIPOTESES DE RESTITUICAO — § 3° ACRESCIDO
DO ART. 66-B DA LEI N° 6.374/89 — PRETENSAO DA IMPETRANTE
DE SE EXIMIR DO CUMPRIMENTO DA LEI — INADMISSIBILIDADE —
HIPOTESE LEGAL DIVERSA DA REGRA PREVISTA NO ART. 150, §
7°, DA CONSTITUICAO FEDERAL — INCONSTITUCIONALIDADE NAO
CONFIGURADA - PRECEDENTES DO C. STF (ADI 1.851-5/AL) —
SENTENCA SEGURANCA DENEGADA — MANUTENCAO.

A NORMA QUE ABRIGA A PRETENSAO DA IMPETRANTE, A DO
ARTIGO 66-B, INCISO II, DA LEI N° 6.374/89, QUE SUJEITA A
RESTITUICAO A PREVIA COMPROVACAO DE OBRIGACAO
TRIBUTARIA DE VALOR INFERIOR A PRESUMIDA, EM VERDADE,
TRATA DE UM BENEFICIO FISCAL INSTITUIDO PELA LEI
ESTADUAL, O QUAL NAO SE CONFUNDE COM A PREVISAO
CONSTITUCIONAL (CF, ART. 150, § 7°, TENDO SUA
APLICABILIDADE, ADEMAIS, SIDO CONDICIONADA AOS
REQUISITOS DO § 3° ACRESCIDO PELA LEI N° 13.291/08 AO ART.
66-B, DA MENCIONADA LEI N° 6.374/89.

APELACAO DESPROVIDA.

(-.r)

Dedica-se a apelante a comercializagdo em larga escala de produtos
manufaturados, semi-manufaturados ou “in natura”, nacionais ou
estrangeiros de todo os qualquer género ou espécie, natureza ou
qualidade, estando, pois, sujeita ao regime de substitui¢do tributaria em
relacdo ao ICMS. Afirma, nesse sentido, que comprovando, na
qualidade de contribuinte substituida, a saida de mercadorias por valor
inferior ao que serviu de referéncia para a retengdo e recolhimento
antecipado do ICMS pelo contribuinte substituto, faz jus ao
creditamento da diferenca.

(-..)

No que concerne ao artigo 150, § 7°, da Constituicdo Federal, os
Tribunais Superiores ja deram a correta interpretacé@o. Assim é que, no
julgamento da Ac&o Direta de Inconstitucionalidade n°® 1.851-AL, de
que foi relator o Ministro llmar Galvdo, o Supremo Tribunal Federal
“entendeu que o contribuinte tem direito a restituicdo dos valores
recolhidos em regime de substituicdo tributaria para a frente, apenas
quando o fato gerador ndo se realizar, afastada a possibilidade de
‘compensacdo de eventuais excessos ou faltas, em face do valor real
da dltima operacdo™ (j. em 08.05.2002). Essa orientagdo acabou por
prevalecer também no Superior Tribunal de Justica (AgRg no n° Al
575.358-RS, rel. Min. Castro Meira, j. em 20.05.2004).

(-.r)

Ante o exposto, NEGA-SE PROVIMENTO A APELACAO.*

Ocorre que, no ano de 2008, o Estado de Sao Paulo alterou o artigo 66-B, com
a inclusdo do paragrafo 3°, para determinar que o direito de restituicdo da
guantia paga a maior somente se devera ser aplicado nas hipéteses em que a
base de calculo corresponder ao preco final a consumidor, Unico ou maximo,

autorizado ou fixado por autoridade competente, conforme segue:

8§ 3° - O disposto no inciso Il do “caput” deste artigo aplica-se apenas
na hipétese de a base de calculo do imposto devido por substituicédo

* Apelacéo Civel n° 0002230-41.2009.8.26.0053 — TJ/SP — DOE 01.11.2012.
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tributaria ter sido fixada nos termos do “caput” do artigo 28. (Paragrafo
acrescentado pela Lei 13.291, de 22-12-2008; DOE 23-12-2008).

Desta forma, a aplicacdo da regra abrangeria apenas 0s casos em que a base
de céalculo do imposto devido por substituicdo tributaria tenha sido fixada nos
termos do “caput” do artigo 28:

Artigo 28 - No caso de sujeicdo passiva por substituicdo, com
responsabilidade atribuida em relacdo as operagbes ou prestacdes
subseqtientes, a base de calculo sera o preco final a consumidor, Unico
ou maximo, autorizado ou fixado por autoridade competente. (Redagao
dada ao artigo pela Lei 12.681/07, de 24-07-2007; DOE 25-07-2007)

Paragrafo Gnico - Tratando-se de veiculo automotor novo importado ao
preco maximo ou unico de venda deverdo ser acrescidos os valores
relativos aos acessorios a que se refere o item 1 do § 4° do artigo 8°.

Apesar da restricédo trazida pelo § 3° inserido no artigo 66-B da Lei n° 6.374/89,
o direito a restituicdo estava assegurado aos contribuintes, no entanto, o préprio
Fisco paulista passou a ndo concordar com as disposi¢cdes acerca da restituicao
previstas na legislacdo do seu Estado.

O Estado de S&o Paulo nédo é signatario do Convénio ICMS n° 13/97, portanto,
ndo se beneficiou diretamente da decisdo proferida nos autos da ADI n° 1851-
4/AL, na qual foi declarada a constitucionalidade da disposicdo prevista na
clausula segunda do Convénio ICMS n° 13/97 acerca da impossibilidade de
restituicdo ou cobrangca complementar do ICMS quando a operagdo ou
prestacdo subsequente a cobranca do imposto for realizada com valor inferior

ou superior aquele anteriormente estabelecido.

Diante disso, o Governador do Estado de Sao Paulo propdés Acao Direta
Inconstitucionalidade - ADI visando a declaragdo da inconstitucionalidade do
artigo 66-B, Il, da Lei Estadual n® 6.374/89, do préprio Estado de Sao Paulo.

Portanto, para as operacfes suportadas por base de célculo diferente da fixada
por autoridade fiscal, a decisdo que se aguarda nos autos da referida ADI seréa
importante para os contribuintes do Estado de Sdo Paulo em relagcdo aos fatos
pretéritos, sendo que, os fatos geradores praticados por contribuintes
substituidos a partir de 23.12.2008 (data da publicacdo da Lei Estadual
13.291/2008) j4 ndo possuem a prerrogativa de se beneficiar do ressarcimento

do ICMS pago a maior por substituicdo tributéria.
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Acerca do andamento processual da ADI n® 2.777, ajuizada pelo Governador do
Estado de Sao Paulo, aguarda-se, desde fevereiro de 2007, voto de desempate
do Ministro Carlos Britto.

Os Ministros Eros Grau, Nelson Jobim, Gilmar Mendes, Sepulveda Pertence e
Ellen Gracie, Presidente a época, votaram pela procedéncia da acao
(declaracédo de inconstitucionalidade do dispositivo legal paulista) e os Ministros
Cezar Peluso (Relator), Ricardo Lewandowski, Joaquim Barbosa, Marco Aurélio
e Celso de Mello votaram pela improcedéncia (validade do dispositivo da Lei

paulista).

O Ministro Cezar Pelluso, relator da ADI, proferiu seu voto no sentido de
reconhecer a improcedéncia do pedido formulado pelo Governador do Estado de
S&o Paulo. Foi ressaltado pelo Ministro que h& substancial diferenca entre a
matéria ora analisada (ao mencionar a ADI de Alagoas), pois entendeu que, por
ser obrigatorio o regime de substitui¢cdo tributaria, no Estado de Sao Paulo, néo
se trata de beneficio, mas de sistematica de recolhimento que visa dar maior
eficicia e agilidade ao recolhimento do ICMS. Em seu voto, o Ministro chamou
atencao para a questao de que o fato gerador presumido tem de estar ligado ao
fato gerador legitimador (que autoriza a aplicacdo da sistemética e cobranca do
tributo), razdo pela qual o Estado tem o dever de restituir as quantias
eventualmente pagas a maior, quando da presuncdo em valor supeior aquele

gue reflete a realidade do fato gerador ocorrido.

Assim, o Supremo Tribunal Federal esta diante de uma questdo diferente

daquela abordada nos julgados anteriores.

Neste caso, ha previsdo na Lei do Estado de S&o Paulo que estabelece o
ressarcimento do imposto recolhido a maior caso seja apurada diferenca entre a
base de célculo utilizada para o célculo antecipado do imposto devido na

operacgao e aquela efetivamente praticada.

Na tentativa de eliminar este direito dos contribuintes paulista, o Governador do

Estado de S&o Paulo busca reconhecimento do Supremo Tribunal Federal para
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eliminar a previsdo de ressarcimento de sua legislacéo interna., sob a alegacéao

de que estd em desacordo com a Constituicdo Federal.

Cabe observar que o ultimo ato do Plenério do Supremo Tribunal Federal neste
processo se deu em 18.11.2010, quando, em decisdo proferida pelo Tribunal
Pleno, foi determinado o sobrestamento da Acdo Direta da Inconstitucionalidade
para julgamento em conjunto com o Recurso Extraordinario n® 593.849/MG,
interposto contra acérddo que entendeu ser indevida a restituicdo do ICMS pago
antecipadamente no regime de substituicdo tributaria, quando for apurada
diferenca entre a base de célculo presumida e a base de calculo real, conforme

segue:

Decisao: O Tribunal resolveu questédo de ordem, suscitada pelo Senhor
Ministro Ayres Britto, no sentido de sobrestar o julgamento da presente
acdo direta de inconstitucionalidade para que esse seja realizado em
conjunto com o RE n° 593.849, da relatoria do Senhor Ministro Ricardo
Lewandowski, no qual foi reconhecida a existéncia de repercusséo
geral da questao constitucional suscitada. Ausentes, nesta deliberacgéo,
os Senhores Ministros Cezar Peluso (Presidente), Celso de Mello,
Gilmar Mendes e Joaquim Barbosa. Presidéncia do Senhor Ministro
Ayres Britto (Vice-Presidente). Plenario, 18.11.2010.

A Corte reconheceu a existéncia de repercussdo geral do tema versado no
referido recurso, especificamente em relacdo a questao constitucional que trata
da possibilidade de restituicdo de valores pagos antecipadamente, a titulo de
ICMS, no regime de substituicdo tributaria, com base no artigo 150, 8 7°, da
Constituicdo Federal, quando apurada diferenca entre a base de célculo

presumida e o valor efetivo de venda ao consumidor final.

E a decisdo proferida nos autos do RE n°® 593.849/MG, tratou a matéria da

seguinte forma:

Decisdo Vistos.O Plenario desta Corte, no exame do RE n°
593.849/MG, Relator o Ministro Ricardo Lewandowski, em sesséo
realizada por meio eletrdnico, concluiu pela existéncia de repercusséo
geral de uma das matérias versadas nestes autos. Trata-se da
possibilidade de restituicdo de valores pagos antecipadamente, a titulo
de ICMS, no regime de substituicao tributaria, com base no artigo 150,
§ 7°, da Constituicdo Federal, quando apurada diferenca entre a base
de calculo presumida e o valor efetivo de venda ao consumidor final.
Isso posto, determino o sobrestamento do feito até o julgamento final
do referido recurso extraordinario, por este Supremo Tribunal Federal.
Devem o0s autos permanecer na Secretaria Judiciaria da Corte.
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Publique-se. Brasilia, 1 de fevereiro de 2011.Ministro DIAS TOFFOLI
Relator Documento assinado digitalmente.

Assim sendo, ainda ha grande expectativa de que o Supremo Tribunal Federal
decida a questdo constitucional de forma favoravel aos contribuintes, pois a
decisdo que traz ao Direito Tributario a presuncdo absoluta e o privilégio da
praticidade ndo pode prevalecer sob principios como a capacidade contributiva,

a seguranca juridica, ndo-cumulatividade e o ndo-confisco.

Com a mudancga de posicionamento, a Suprema Corte ainda devera modular os
efeitos de sua decisdo, ponderando a aplicabilidade do seu entendimento aos
casos em andamento perante o Poder Judiciario ou somente as questdes de

presuncéo da ocorréncia do fato gerador posteriores a referida deciséo.
Segue o entendimento do JOSE EDUARDO SOARES DE MELO, sobre o tema:

Fato gerador presumido — na dicgéo constitucional (87°, do art. 150) —
apto a permitir a restituicdo, nao significa somente a inexisténcia do
fato, mas também a configuragdo “parcial” de seus elementos,
especialmente a base de calculo que compreende parte do fato
gerador. Na medida em que se nega a restituicdo parcial dos valores
antecipadamente recolhidos (a maior) estard sendo violado o principio
da capacidade contributiva, uma vez que a presumida riqueza do
contribuinte (contribuinte substituido) ndo veio ocorrer concretamente.
Negada a restituicdo, o contribuinte sera arcado com tributo maior do
que o efetivamente devido, porque o referido valor nédo integrara seu
patrimonio, acarretando efeito confiscatorio.*

Sem duavida alguma é uma decisdo aguardada com grande expectativa pelos
contribuintes substituidos que pretendem fazer valer seus direitos a restituicdo
do imposto ndo s6 nos casos de fato gerador presumido e ndo ocorrido, mas
também, nos casos de recolhimento a maior do imposto devido por substituicéo,
uma vez que, se a base de calculo presumida € maior do que a devida quebra-
se o0 principio da ndo-cumulatividade, salvo se o excesso cobrado for restituido

de forma e preferencial ao contribuinte.

*® SOARES DE MELO, José Eduardo. ICMS Teoria e Pratica. Sdo Paulo: Dialética, 2006, p. 188.
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7. DOUTRINA

7.1 Doutrina favoravel a substituicéo tributéria

Muito se discute acerca da substituicdo tributiria desde a sua aparicdo do
mundo juridico, razdo pela qual, ha diversas discussdes acerca desta

sistematica.

O fato de o Supremo Tribunal Federal ter se manifestado de forma favoravel a
sistematica revolucionou o tema alterando de forma radical o entendimento

jurisprudencial.

N&o ha como negar a existéncia de bons argumentos acerca da validade deste

hY

instituto no que tange a razoabilidade e praticidade, tendo em vista que a
sistemética da substituicdo tributaria concentra o recolhimento nas méos dos
maiores contribuintes, reduzindo a necessidade de fiscalizagcdo ostensiva por

parte do Fisco.

Por outro lado, ndo podemos ignorar 0s principios constitucionais que visam
assegurar os direitos e garantias dos contribuintes em prol da praticidade de
arrecadacao de tributos e fiscalizagdo dos contribuintes por parte das Fazendas

dos Estados.

Dentre diversos doutrinadores que se posicionaram sobre o tema, vale trazer o
entendimento de HUGO DE BRITO MACHADO no sentido de que a substituicéo

tributéria atende aos ditames legais:

Diz-se que ha substituicdo quando o legislador, ao definir a hip6tese de
incidéncia tributéaria, coloca desde logo como sujeito passivo da relagéo
tributaria que surgird de sua ocorréncia alguém que estd a ela
diretamente relacionado, embora o fato seja indicador de capacidade
contributiva de outros, aos quais, em principio, poderia ser atribuido o
dever de pagar, e que, por suportarem, em principio, o dnus financeiro
do tributo, sdo geralmente denominados contribuintes de fato.

A adequada compreensdo da figura do substituto legal tributario exige
que se tenha idéia razoavelmente precisa do que seja a capacidade
contributiva. Existe substituo legal tributéario toda vez que a lei coloca
como sujeito passivo da relacao tributaria uma pessoa qualquer diversa
daquela de cuja capacidade contributiva o fato tributavel € indicador.

A adequada compreensao da figura do substituo legal tributario exige
gue se tenha idéia razoavelmente precisa do que seja a capacidade
contributiva. Existe substituto legal tributario toda vez que a lei coloca
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como sujeito passivo da relacao tributaria uma pessoa qualquer diversa
daquela de cuja capacidade contributiva o fato imponivel € indicador.**

Ainda sob a constitucionalidade do referido diploma, ALEXANDRE HENRIQUE
FERREIRA entende que ndo ha ofensa ao principio da ndo-cumulatividade por
nado haver excesso de carga tributaria ao final da cadeia de circulacdo da

mercadoria, conforme segue:

Apesar de toda discussao doutrinaria a despeito da constitucionalidade
ou ndo do regime de substituicdo tributaria, verifica-se a ndo ocorréncia
de excesso da carga tributaria final. Toda a celeuma criada em torno do
citado regime decorre da falta de capacidade de se provocar a
unificagdo das disciplinas que abarcam os tributos. Assim,
contabilmente, comprova-se que ndo ha a ofensa ao principio da nao-
cumulatividade, mas, na seara juridica, alguns entendem o contrario.
No entanto, ao universo juridico nédo foi dado o condéo de desfazer os
acontecimentos meramente aritméticos.*

O jurista MARCO AURELIO GRECO entende que a substituicdo tributaria “para
frente” estd albergada pela Constituicdo Federal que prevé a ocorréncia do fato
gerador no futuro, afastando o entendimento de que se trata de uma ficcéo
juridica:
A figura em exame ndo é de uma ficcdo, a figura contemplada na
Constituicdo é de uma previsdo de fato a ocorrer no futuro, feita com
base nos elementos concretos que indicam haver um vinculo entre o
evento atual (fase preliminar) e o evento futuro (tributavel). Ou seja, €
preciso que existam elementos féticos suficientes, indicativos da
vinculagdo, para autorizar a criacao da figura; e ainda assim o fato

tributavel é decisivo, pois a partir dele ser& possivel aferir se houve, ou
ndo, excesso — que, se existente, devera ser devolvido.*®

7.2 Doutrina contraria a substituicao tributéaria

Entretanto, parte da doutrina entende que a sistematica da substituicdo

tributaria afronta diretamente os ditames e principios constitucionais.

O jurista ROQUE ANTONIO CARRAZZA, preleciona que a substituicdo
progressiva padece de inconstitucionalidade, mesmo diante da EC n°® 3/93,

apesar de entender que a substituicdo tributaria regressiva esta de acordo com

> MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributério. Sdo Paulo: Maheiros, 2005, p. 151/152.

2 FERREIRA, Alexandre Henrique. A substituicdo tributaria e o atendimento ao principio
constitucional da ndo-cumulatividade. 2002.

®® GRECO, Marco Aurélio. Substituicdo tributaria (antecipacdo do fato gerador). Sdo Paulo:
Malheiros, 2001, p. 64.
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os ditames constitucionais, uma vez que o tributo sera recolhido pelo substituto

na operacdao juridica seguinte.

Faz-se oportuna a verificagdo do seu entendimento:

A lei deve dar indicar, de modo rigoroso, a realidade a tributar,
fazendo, assim, uma precisa, taxativa e exaustiva tipificacdo dos fatos
necesséarios e suficientes ao nascimento do tributo. Ndo lhe é dado
apontar conceitos indeterminados, formulas abertas ou clausulas
gerais, que permitam, de acordo com o0 subjetivismo do aplicador, a
identificacdo de multiplas situacdes tributaveis. Pelo contrario, este
deve encontrar na lei tributaria (nunca em normas de menor hierarquia)
o fundamento de sua conduta e o proprio critério de decisdo a tomar,
diante do caso concreto. Em suma, a lei tributaria deve ser certa,
detalhando as figuras exacionais e o modo de apurar eventuais
infraces que, em tornodelas, possam ocorrer.>

Para ROQUE ANTONIO CARRAZA:

A Constituicdo veda a tributacdo baseada em fatos de provéavel
ocorréncia. Para que o0 mecanismo da substituicdo venha
adequadamente utilizado ¢é preciso que se estribe em fatos
concretamente ocorridos; nunca em fatos futuros, de ocorréncia
incerta. Esta é uma barreira constitucional inafastavel, pois integra o
conjunto de direitos e garantias que a Lei Maior confere ao contribuinte.
E sempre bom termos presente que, se ndo ocorreram 0S pPressupostos
necessarios ao surgimento da propria obrigacao tributaria — e, portanto,
ndo se pode falar, ainda, em tributo -, por muito maior razédo
(argumento a fortiori) ndo se ha de cogitar da substituicdo de sujeito
passivo que ainda nem existe. Eis aqui um limite l6gico: somente se
pode substituir sujeito passivo que ja exista. Se ainda nao surgiu a
obrigacdo tributaria, ele ndo existe e, desse modo, presumi-lo afronta
os postulados constitucionais.

O jurista IVES GANDRA MARTINS, em artigo de sua autoria, critica o § 7° do

artigo 150 da Constituicdo Federal por ferir clausulas pétreas elencadas no 8§ 4°

do artigo 60 da Constituicdo Federal, confira-se:

Ora, 0 8§ 7° do art. 150 cria obrigagao tributaria sobre fato gerador
inexistente, que o proprio legislador supremo declara ndo existir e que
poderd nunca vir a existir, visto que se refere a possivel fato futuro de
incerta ocorréncia. Ndo ha como, pois, compaginar tal situacdo com o
principio da estrita legalidade que exige para cada obrigac¢ao tributaria
um fato gerador real, concreto, tactavel, presente. Sendo tal principio
um direito e uma garantia individuais, a evidéncia, o § 7° do art. 150
sequer poderia ter sido objeto de emenda constitucional, visto que
vedada sua apresentacao, nos termos do inciso 4 do § 4° do art. 60 da
Constituicdo Federal, assim redigido:

* CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. S0 Paulo: Malheiros,

2003, p. 236.

°* CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 277.
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“8 4° Nao sera objeto de deliberacdo a proposta de emenda tendente a
abolir:

(-.r)

IV. Os direitos e garantias individuais.

(-..)

Prevendo as legislacdes dos Estados a substituicdo tributaria, nos
moldes do art. 150 § 7° da Constituicdo Federal, entendo que tal
legislacdo ndo tem alicerce constitucional.®®

Outro ndo é o entendimento de JOSE EDUARDO SOARES DE MELO:

“E induvidoso que a CF/88 ndo criou um modelo que pudesse permitir
um disfarcado confisco de bens, estribado em negdcios inexistentes,
situacfes, estados ou circulagdes eventuais e imaginaveis.

(-..)

Inaplicavel — como regra - a figura da presuncdo como resultado do
processo logico, e mediante o qual o fato conhecido, cuja existéncia €
certa, infere-se o fato desconhecido ou duvidoso, cuja existéncia €&
provéavel.

(-.r)

Inaceitavel sua aplicacdo na cobranca dos tributos sobre a circulagéo e
a prestacdo de servigos, uma vez que 0s comerciantes/industriais e
prestadores de servicos podem deixar de praticar fatos geradores do
ICMS por inumeros motivos (insolvéncia, desisténcia, perdimento do
bem). Nao se pode nunca ter certeza absoluta de que as mercadorias
venham a ser objeto de inexoravel circulacéo tributavel.>’

Todos os critérios, ou elementos consignados na lei complementar,
especialmente “pre¢co sugerido por fabricante ou importador”’, ou
“usualmente praticados no mercado considerado”, “levantamentos por
amostragem”, e, também, os noticiados por “entidades representativas
de setores”, estdo longe de oferecer seguranca e certeza aos reais e
verdadeiros valores que deveriam ser objeto de tributacéo.®

Ora, a propria Emenda Constitucional n°® 3/93 afronta os principios da
legalidade, seguranca juridica e ndo confisco, tidos como clausulas pétreas,
previstos no artigo 5° da Constituicdo Federal. Referidos principios ndo podem
ser desconsiderados com Unico intuito arrecadatorio sem considerar a

seguranca das relacfes entre Fisco e contribuinte/responsavel.

A mesma regra hierarquica aplicada as legisla¢gfes infraconstitucionais em
relacdo aos principios gerais do direito e normas constitucionais deve ser
aplicada as propostas de emenda constitucional tendentes a abolir os direitos e
garantias individuais, nos termos do artigo 6°, 8 49, inciso IV da Constituicéo

Federal. Assim, partindo desta premissa, a principal questdao da presente

*® MARTINS, Ives Gandra. Imposto de Renda e ICMS, Problemas Juridicos. Sdo Paulo: Dialética,
1995, p. 88/90.

> SOARES DE MELO, José Eduardo. ICMS Teoria e Pratica. Sdo Paulo: Dialética, 2006, p. 176.

*% |bidem, p. 186.
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monografia consiste em dirimir as controvérsias acerca da substituicdo tributaria
progressiva e, principalmente, expor as razbes pelas quais ndo deve ser
admitida na esfera juridica a constitucionalizacdo do fato gerador presumido
sem que haja previsdo de restituicdo caso seja apurada diferenca entre a base

de célculo presumida e a efetiva.
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8. CONCLUSAO

A substituicdo tributaria do ICMS € um importante mecanismo de auxilio ao ente
tributante na medida em que reduz consideravelmente a quantidade de

contribuintes a serem fiscalizados, combatendo a sonegacéao fiscal.

O mecanismo esta previsto no 8§ 7° do artigo 150 da Constituicdo Federal,
inserido pela Emenda Constitucional n°® 3/93. Para fins de regulamentacao da
matéria foi editada a Lei Complementar n°® 87/96 que eliminou diversos
guestionamentos doutrindrios quanto a constitucionalidade da substituicdo
tributaria do ICMS. O Supremo Tribunal Federal declarou que o regime de
substituicdo tributaria do ICMS € constitucional, pelo fato de n&o ter sido
identificada na criacdo do referido instituto a violagdo dos principios
constitucionais da legalidade, seguranca juridica, capacidade contributiva, néo

confisco e ndo-cumulatividade.

Quanto a violagdo aos principios constitucionais, foram feitas algumas ressalvas
ao longo deste trabalho no sentido de que ndo se pode impossibilitar ao
contribuinte a restituicdo do valor recolhido a maior a titulo de ICMS, caso seja
apurada diferenca entre a base de calculo real e a presumida. Veremos a

sequir.

Com efeito, a responsabilidade tributaria por substituicdo, regulada em nosso

ordenamento juridico, se divide em duas modalidades: regressiva e progressiva.

No primeiro caso, ocorre a postergacdo do recolhimento do imposto para uma
etapa seguinte a ocorréncia do fato gerador, dentro do ciclo econbémico da

mercadoria.

No segundo caso, ocorre a antecipacdo do recolhimento do imposto que seria
devido posteriormente, quando da realizagcdo de uma operacao futura que

configure hip6tese de incidéncia do ICMS.

A base de célculo do ICMS na substituicdo tributaria progressiva € o valor

presumido da operacdo que sera realizada com o consumidor final. Tais valores
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poderdo ser estabelecidos com base em fixacdo de preco Unico ou maximo de
venda, preco publico sugerido pelo fabricante ou importador, considerado como
preco final ao consumidor, ou ainda, margem de valor agregado a ser calculada

sobre o proprio valor da operacao.

O valor do imposto sera calculado pela aplicagdo da aliquota interna do ICMS
no Estado onde esta estabelecido o consumidor sobre a base de calculo
presumida prevista na legislacédo, deduzindo-se o valor do ICMS incidente sobre
a operacdao proépria (débito proprio do remetente, calculado mediante a aplicacéo

da aliquota interna sobre o valor efetivo da operacéo realizada).

A grande polémica acerca da sisteméatica da substituicao tributéria refere-se a
modalidade progressiva ou “para frente”, pois neste caso, 0 responsavel
tributério, ou seja, aquele a quem a lei atribui a responsabilidade pela retencéo
e recolhimento do imposto, € uma terceira pessoa, que ndo possui relacéo

direta com a realizacdo do fato gerador, que deve ocorrer no futuro.

Além disso, para dar cumprimento a lei, o substituto tributario devera calcular o
imposto supostamente devido na operagdo subsequente valor presumido da

mercadoria, que podera ndo corresponder ao valor real da operacdo.

O regime de substituicdo tributaria consiste na atribuicdo da responsabilidade
pelo pagamento do ICMS a determinados contribuintes, em relacdo as
operagdes praticadas por outros. Desta forma, o ente tributante recebe o
imposto referente a operacdo ndo diretamente do contribuinte que pratica o fato
gerador descrito na hipotese de incidéncia, mas, de um terceiro, a quem a lei

determina a responsabiidade pelo recolhimento do imposto.

Assim, a sistematica da substituicdo tributaria encerra o ciclo de tributagcdo de
forma antecipada e estabelece ao responséavel tributario, também chamado de
contribuinte substituto, o recolhimento do imposto de outrem, no caso, chamado

de contribuinte substituido.

Vale ressaltar que a Constituicdo Federal e a Lei Complementar, acima

mencionada, asseguram ao contribuinte a imediata e preferencial restituicdo da
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guantia paga na hipétese do fato gerador presumido néo se realizar, porém, tais
normas nao previram o procedimento que deve ser adotado quando o fato
gerador ocorrer por valor inferior aquele considerado para o célculo do imposto

devido nas operac¢des sujeitas a substituicao tributaria.

O assunto ja foi apreciado pelo Supremo Tribunal Federal, através da ADI
1851/4-AL que decidiu a constitucionalidade da clausula segunda do Convénio
n° 13/97 que prevé a possibilidade de restituicdo do imposto recolhido, somente
guando o fato gerador presumido ndo ocorrer. Desta forma, os Estados
signatarios® do referido Convénio n&do possibilitam o procedimento de
restituticdo para o contribuinte em relagdo ao valor pago indevidamente em

funcdo da operacao sujeita a substituicdo tributaria.

O contribuinte ndo pode concordar em recolher o ICMS utilizando como base de
célculo valor diferente dos efetivamente praticado. Em consequéncia disso, néo
pode aceitar que os entes tributantes obtenham uma receita maior do que seria
auferida com a utilizacdo dos meios normais de tributacdo, portanto, entendo
gue o fato de impossibilitar a devolucdo do valor comprovadamente recolhido a
maior, além de gerar um efeito confiscatério, infringe outros principios

constitucionais.

Ademais, os Estados de Sdo Paulo e Pernambuco, que néo sao signatarios do
referido Convénio, ajuizaram novas agdes, ADIs n°s 2.675/PE e 2.777/SP que
aguardam decisdo do Judiciario. As referidas acdes tem por objetivo a
declaracdo de inconstitucionalidade de dispositivos das préprias leis estaduais
de S&o Paulo e Pernambuco, que tratam da possibilidade de restituicdo do
ICMS pago antecipadamente.

Assim, as leis dos referidos Estados, ao instituir o regime juridico da
substituicdo tributéria progressiva, reconheceram a possibilidade de restituicdo
na hipotese do fato gerador ndo se efetivar e ainda, no caso em que a operacao

final seja menor do que a presumida, entretanto, como se vé, o entendimento

% Estados do Acre, Alagoas, Amapa, Amazonas, Bahia, Ceara, Espirito Santo, Goias, Maranhao,
Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Para, Paraiba, Piaui, Rio de Janeiro, Rio Grande
do Norte, Rio Grande do Sul, Rond6nia, Roraima, Sergipe, Tocantins e do Distrito Federal.
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dos referidos Estados foi alterado e resultou no ajuizamento das referidas

acoes.

Especialmente no que se refere as alteracBes promovidas na legislacdo do
Estado de Sdo Paulo, em 2008, através da Lei n° 13.291/08, no sentido de que
o contribuinte tera direito a restituicdo do valor recolhido a maior apenas nas
hipéteses em que a base de calculo do imposto for fixada por autoridade
competente, ndo deve prosperar.

Como vimos ao longo do presente estudo, em regra, a base de célculo utilizada
para os produtos sujeitos a sistematica da substituicdo tributaria é o preco
publico sugerido pelo fabricante ou importador ou a margem de valor agregada

ao produto.

Outro ponto relevante se refere ao prazo de devolugcdo da quantia paga
estabelecido na Constituicdo Federal versus aquele estabelecido na Lei
Complementar. A Constituicdo determina que o valor pago indevidamente seja
restituido de forma imediata e preferencialmente, entretanto a Lei
Complementar n° 87/96, estabeleceu o prazo de 90 dias para que o contribuinte
aguarde a deliberacdo da autoridade fazendéria.

Como se V&, este prazo, por si s0, ja caracterizaria uma violagdo da garantia de
restituicdo imediata. Assim, tanto a Lei Complementar n°® 87/96 como as leis
estaduais que acompanham a redacdo da Lei Complementar, contrariam a

previsdo constitucional de imediata e preferencial restituicao.

Ante todo o exposto, de acordo com o que foi apresentado ao longo do presente
trabalho, conclui-se que a substituicdo tributaria € constitucional ao atribuir a
responsabilidade a terceiro pelo recolhimento do imposto relativo a operacédo

realizada por outrem.

Entretanto, o recolhimento de tributo antes da ocorréncia do fato gerador, bem
como a possibilidade de nao efetivacdo do fato gerador no futuro, violam
principios constitucionais. Referida violagdo pode ser verificada a partir do

momento em que a legislacdo ndo estabelece parametros claros para restituicdo
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do imposto pago em caso de nao ocorréncia do fato gerador, bem como
impossibilita a restituicdo do imposto pago a maior, caso seja apurada diferenca
entre o valor presumido e efetivo da operacgéao.

Reitera-se, que na hipétese do fato gerador presumido ndo ocorrer, ou, se a
operacdo se der a menor do que o valor presumido, o ressarcimento €
consequéncia logica do Estado de Direito, razdo pela qual o imposto deveria ser
devolvido imediatamente pelo Fisco para o contribuinte.

Cabe, portanto, aos contribuintes, pelo menos dos Estados de S&o Paulo e
Pernambuco aguardarem a decisdo do Judiciario e torcer para que seja justa e
obedeca todos os principios constitucionais que norteiam os seus direitos.

A posicdo dominante na Doutrina quanto a intrepretacdo do § 7° do artigo 150
da Constituicdo Federal, € no sentido de que deve ser assegurada ao
contribuinte a restituicdo da quantia paga, ndo apenas no caso de néo
ocorréncia do fato gerador, mas sim, quando da realizacdo da operagdo com

valor inferior aquele utilizado como base de célculo presumida.

H& muita esperanca por parte dos contribuintes de que o Supremo Tribunal
Federal se manifeste favoravelmente nos autos da ADI n°® 2.777/SP quanto a
possibilidade de restituicdo do valor pago a maior em caso de ocorréncia do fato
gerador em valor diferente daquele considerado para o calculo do imposto

devido por substituicdo tributaria (presumido).

Esta ADI reabriu a discussdo do Supremo Tribunal Federal acerca da analise do
8§ 7° do artigo 150 da Constituicdo Federal, em relacdo ao posicionamento ja
adotado nos autos da ADI n° 1.851-4-AL.

Contudo, face ao tempo transcorrido desde o ajuizamento da ADI n° 2.777/SP,
cabera ao Supremo Tribunal Federal modular os efeitos da decisdo proferida em

respeito ao principio da seguranca juridica.

Assim, mesmo diante da manifestacdo do Supremo Tribunal Federal pela

constitucionalidade da substituicdo tributaria, concluimos contrariamente a

sistematica da substituicdo tributaria “para frente”, no tocante ao desrespeito
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dos principios constitucionais tratados ao longo do presente trabalho, em
relacdo a inexisténcia de procedimento razoavel para que se proceda a
restituicdo do valor recolhido em caso de n&o ocorréncia do fato gerador, bem
como pela impossibilidade de restituicdo do valor comprovadamente recolhido a
maior quando se realize a operacédo subsequente em valor inferior ao presumido

para aquela operacao, com base na legislacdo vigente.
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