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Resumo: O trabalho discute a possibilidade de se instituir a antecipacdo do recolhimento do
ICMS tendo por base o valor das mercadorias constantes dos estoques. No entanto, além da
simples viabilidade de tal sistemética, também se tem como proposito a analise da adequacéo,
perante a Constituicdo Federal, dos diplomas normativos que veiculam o regime de tributacéo
de estoques nos Estados de Minas Gerais e S&o Paulo. A possibilidade da tributacdo de
estoques é defendida porque ndo ha alteracdo do fato gerador do ICMS, ocorrendo, portanto,
mero deslocamento da fase preliminar de tributacdo. Ja a inconstitucionalidade dos
instrumentos normativos é sustentada tendo por justificativa a violagdo dos principios da
uniformidade e neutralidade que norteiam, por meio da figura da lei complementar, os tributos
de relevéncia nacional.
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Abstract: This article discusses the possibility to establish the anticipation of the collection of
ICMS based on the value of goods listed in stocks. However, beyond the simple feasibility of
such systematic, this paper also has the scope to assess the adequacy before the Federal
Constitution of the normative acts that convey the taxation of stocks in the States of Minas
Gerais and Sao Paulo. The possibility of taxation of stocks is held because there is no change
in the ICMS taxable event, occurring, therefore, a mere shift of the preliminary tax phase. The
unconstitutionality of the normative instruments is justified by the violation of the principles
of uniformity and neutrality that guide, through the figure of the supplementary act, taxes of
national importance.
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1 Colocacéo do problema e hipotese de trabalho

A Constituicdo Federal confere aos entes politicos (Unido, Estados, Municipios e
Distrito Federal), ao definir a competéncia destes, o poder de instituir tributos que serdo

exigiveis com a ocorréncia dos respectivos fatos geradores.

A competéncia dos Estados e Distrito Federal para instituir o ICMS esté no art. 155, Il
da CR/88, dispondo que seu fato gerador sdo as operagOes relativas a circulagdo de
mercadorias e a prestacdo de servicos de transporte que ndo sejam estritamente municipais e
de comunicacao, ainda que as operacdes e as prestacdes se iniciem no exterior. Sabe-se que a

arrecadacdo do ICMS é a principal fonte de receita dos Estados e do Distrito Federal.

H& algum tempo, as Administracbes Fazendarias estaduais vém criando o regime de
tributacdo de estoques, dispondo que, para determinadas mercadorias, em relacdo ao estoque



existente em determinada data, o contribuinte devera, além de apurar o referido estoque,
elaborar a relagéo, indicando o valor de cada mercadoria, conforme o parametro elencado na

legislacdo e a base de calculo para fins de incidéncia do ICMS.

O objetivo deste trabalho é aferir a constitucionalidade dessa sistematica por meio da
andlise dos discursos sustentados que defendem esse regime de tributagdo, bem como dos que

o0 rechacam.

Para tanto, utilizar-se-4& como marco tedrico a “Teoria Discursiva do Direito e da
Democracia” de Jiirgen Habermas (1997, p. 285), segundo a qual “as interpretagdes de casos
singulares, que sdo feitas a luz de um sistema coerente de normas, dependem da forma
comunicativa de um discurso constituido de tal maneira, do ponto de vista social-ontologico”;
e que coeréncia aponta para 0s pressupostos pragmaticos de argumentagdo®. Cabe ressaltar
que Habermas trabalha o conceito de democracia levando em consideragdo a complexidade
das sociedades modernas, por meio da compreensdo de uma teoria em que 0 CONnsenso e 0

dissenso sdo aspectos que fazem parte da sua prépria enformacéo.

O trabalho desenvolvido trilha o caminho da Dogmatica juridica e o marco teorico
aqui escolhido néo seré discutido ou confrontado com outras teorias®. Neste passo, a teoria de

Habermas servira de pressuposto dos argumentos® sustentados.

Tendo-se a investigacdo da consonancia do sistema de tributacdo de estoques com a

Constituicdo da Republica como atividade principal deste trabalho, foi construida a

! Com efeito, nesta teoria, esta a origem epistémica da matriz hermenéutica a ser configurada pela racionalidade
comunicativa, ora reivindicada em sede da hermenéutica constitucional, pois que, do que se esta tratando,
efetivamente, é da insercdo dos principios ético-discursivos, enquanto critérios (normativos) que buscam a
fundamentagdo das normas constitucionais aplicAveis, em uma proposta teorético-concretizante para a
metodologia do direito (DUARTE, Ecio Oto Ramos. TEORIA DO DISCURSO E CORRECAO NORMATIVA DO
DIREITO: Aproximacao a Metodologia Discursiva do Direito. Sdo Paulo: Landy. 2003, p. 24). Cumpre reforcar
que, neste desiderato, por meio da argumentacdo, as normas e afirmacdes devem ser constantemente justificadas
e legitimadas, a fim de verificar a manutencdo do consenso, que seria a Unica razdo de sua legitimidade e
eficacia, sob pena de haver a estagnacdo da dindmica do agir comunicativo. Portanto, fica evidente que, neste
guadro, a verdade ndo esta previamente constituida e assim passivel de desvendamento, mas sim suscetivel de
construcdo, pela argumentacéo.

? O trabalho apresenta natureza juridico-interpretativa, com especial atengdo ao método juridico descritivo,
visando a decomposicdo do problema em suas relacdes e niveis. Pela natureza das pesquisas juridicas (como
ciéncia social aplicada), ndo é possivel ignorar a finalidade propositiva deste artigo.

® Na Teoria do Discurso de Habermas , “argumentos sdo razdes que resgatam, sob condi¢des do discurso, uma
pretensdo de validade levantada através de atos de fala constatativos ou regulativos, movendo racionalmente os
participantes da argumentagdo a aceitar como validas proposi¢des normativas ou descritivas” (HABERMAS,
Jurgen, 1929- Direito e democracia: entre facticidade e validade, volume 1/Jiirgen Habermas; traducdo: Flavio
Beno Siebeneichler. — Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997, p.280 e ss).



argumentacao no sentido de que a antecipacdo do recolhimento do ICMS tendo por base o

valor das mercadorias constantes dos estoques em nada destoa das normas constitucionais.

Entretanto, pontificou-se aqui que a aludida antecipacdo carece de disciplina em lei

complementar para que seja validamente implantada, pois, em apertada sintese:

» A tributagéo de estoques deve ser entendida dentro do escopo do art.155, 82°,
XIl, da CR/88, posto que assim como a substituicdo tributaria, consubstancia
hipotese de adiantamento de imposto antes da efetiva ocorréncia do fato
tributavel que também encontra suporte no art. 150, §7° da Constitui¢do;

» Nao ofende a autonomia estadual a exigéncia de lei complementar
disciplinadora da sistematica em questdo, dado o carater nacional do ICMS,
sendo a lei complementar, portanto, restricdo valida a competéncia legislativa
dos Estados-membros;

» Deve ser considerada incompativel com a Constituicdo da Republica qualquer
interpretacdo que despreze a necessidade de uniformidade, neutralidade fiscal e
eliminacdo das distorgdes concorrenciais em ambito nacional em relagdo ao
ICMS;

> As leis existentes que embasam a tributacdo de estoques ndo disciplinaram a
tributacdo de estoques suficientemente, sendo que esses diplomas legais
estaduais ndo fizeram outra coisa sendo prever o recolhimento antecipado e
delegar o seu regramento ao Executivo, ferindo-se, deste modo, a separagédo

dos poderes e a reserva legal.

Enfim, a necessidade de lei complementar tracando as regras gerais relativas a
tributacdo de estoques é imprescindivel. A sistematica em questdo guarda semelhanca com a
substituicdo tributaria progressiva, mas dela difere por ndo exigir a substituicdo, sendo, neste
passo, imprescindivel a edi¢do de lei complementar prevendo-a, de modo a se prestigiar a
seguranca juridica e a uniformidade de tributacdo pretendida pelo legislador constituinte em
relacdo ao ICMS.

Conforme se verifica, € a inconteste relevancia do tema proposto e, como 0 Supremo
Tribunal Federal ainda ndo se manifestou claramente acerca dessa questdo, justifica-se o
presente trabalho. Para defender melhor a posicdo aqui sustentada, abordar-se-d80 assuntos

relativos ao ICMS elencados na doutrina e discutidos na jurisprudéncia brasileira. Nesta



trilha, primeiramente, tratar-se-4 do fato gerador do imposto sob enfoque, analisando a sua
origem, as teorias que o embasam e a sua previsdo na Constituicdo e nas leis. Por fim, serdo
explicados a tributacdo de estoques, as criticas hoje a ela propagadas e o entendimento que se

atingiu neste trabalho quanto ao aludido sistema.

2 O fato gerador do ICMS
2.1 Breve historico da sistematica atual

Como necessidade, o principio da ndo-cumulatividade foi pioneiramente adotado na
Franca. J& na década de 30 do século XX, ficaram aparentes as desvantagens de um imposto
cumulativo incidente sobre todas as fases de producdo industrial e comercializacdo. Os
movimentos dessa época contra a cumulatividade ganharam forca, mas somente em 1954 que

se criou o taxe sur la valeur ajoutée, ainda vigente na Franca® °.

A nova sistematica, que se destaca pela transferéncia o 6nus financeiro do tributo para
o consumidor final, foi difundida pelo mundo rapidamente. A tributacdo somente do valor
agregado ou adicionado ao produto foi também incorporado ao ordenamento juridico do
Brasil (no &mbito Emenda Constitucional n° 18, de 1965), com a intencdo de se eliminar a

tributacdo em cascata, dado o carater plurifasico da incidéncia fiscal neste pais.

O Brasil, ao contrario da Franca, por ser um Estado federativo, adotou divisao triplice
da tributacdo do consumo. Quando se foi aprovar a EC n° 18/65, percebeu-se que os Estados-
Membros estavam acostumados a tributar o comércio de mercadorias, a Unido, a producgdo de
mercadorias industrializadas e os Municipios, os servicos. Por isso, o temor de que reformas
muito modernizantes atrapalhassem a arrecadacgdo e causassem diversos problemas politicos e

sociais fez com que os intuitos reformistas nao fossem por inteiro acatados.

Sacha Calmon, ao discorrer sobre essa reforma constitucional, identifica que, logo de
inicio, algumas perversdes advieram do mecanismo ora implantado pela EC n°® 18/65. De
acordo com esse autor:

(@ O ICM, por sua propria natureza, um imposto global sobre operacbes de
circulacdo de mercadorias e servicos de expressdo econémica, apequenou-se, para

* Ver Julliot de La Morandiére et alii, Droit Commerciel et Drooit Fiscal des Affaires, Paris: Ed. Dalloz, 1965,
tomo I, p. 628 e ss.

> O formato de tributacdo sobre o consumo n&o é Gnico no mundo. Nos Estados Unidos, por exemplo, ndo ha
necessidade da ndo-cumulatividade, pois I vigora o formato sale tax que, ao contrario do se tem no Brasil e na
Europa, € unifasico e recai no fim do ciclo produgdo-comercializagdo-consumo.



ceder espago ao IPI federal (ex-imposto de consumo, tributando indiretamente os
produtos industrializados) e ao ISS municipal (que conservava, em sua base
tributavel, parte dos servicos ligados a producdo, antes tributados pelo imposto
indlstrias e profissdes). A realidade de um pais federativo com trés ordens de
governo impunha-se desafiadora.

(b) O ICM, por ser, na genealogia dos IVAS, um imposto nacional que difunde
os seus efeitos pelo territdrio inteiro do pais, em razdo, principalmente, do seu
carater ndo-cumulativo, viu-se — o imposto deveria ser da Unido — na contingéncia
de ser retalhado em termos de competéncia impositiva entre os diversos Estados-
Membros da Federagdo, o que antecipou sérias dificuldades no manejo do gravame
que deveria ter “perfil nacional” uniforme. A consequéncia foi o massacre da
competéncia estadual, ja& que o imposto teve que submeter-se a um regramento
unitério pela Unido, através de leis complementares e resolu¢des do Senado. E, para
evitar politicas regionais auténomas e objetivos extrafiscais paraninfados pelos
Estados de per se, foram ideados os convénios de Estados-Membros, espécies de
convivio forcado em que um s podia fazer o que os demais permitissem ou
tolerassem.

(c) Dada a diversidade nos estagios de desenvolvimento das varias regides do
pais, e a nsia generalizada dos Estados de se desenvolverem, o ICM ja esparramado
sobre um mapa de 22 Estados e mais de 4 Mil municipios, foi logo agarrado pelas
unidades federadas como uma ferramenta habil para partejar o desenvolvimento
econdmico, se bem que, em parte, contido pelos convénios. Oriundo, na sua
concepgdo, de paises ja desenvolvidos, unitarios em sua maior parte, 0 nosso ICM
contorceu-se para conviver com a ansia de crescimento dos Estados e a profunda

diversidade econdmica dos “paises’ componentes da federagio (COELHO, 1994, p.
220).

J& em outro momento, surgiu o ICMS, suplantando o antigo ICM. A intencdo de
concentrar nesse imposto o maior nimero de receitas possivel encontrou solo fértil na
Assembleia Constituinte de 1987. Os Estados-Membros procuraram avidamente retirar
receitas da Unido. Nesse interim, identificou-se descaso pela racionalizagdo do imposto. Sem
se preocupar com as dificuldades técnicas e operacionais que poderiam advir, foi aprovado
gue o ICMS passasse englobar os fatos geradores dos extintos impostos unicos federais ( que
incidiam sobre a circulagdo de energia elétrica, minerais, lubrificantes e combustiveis liquidos
e gasosos) e ainda abrangesse dois servigos: o de transporte que ndo fosse estritamente

municipal e o de comunicagéo.
2.2 As teorias do fato gerador do ICM

A tese, que foi primeiramente levantada com o advento da EC n°® 18/65, ampliava ao
maximo a nocdo de fato gerador e defendia que a saida fisica de mercadorias do
estabelecimento comercial, industrial ou produtor, independente da causa, o titulo juridico ou
0 negocio, era 0 verdadeiro pressuposto do fato gerador do ICM (COELHO, 2010, p. 460-
461).

Na contram@o, a tese doutrinaria unanime e adequada entende ndo existir fato gerador

(circulacdo) sem a transferéncia da titularidade da mercadoria. Aliomar Baleeiro (1970, p. 223



apud COELHO, 2010, p. 461) refutava com sagacidade o posicionamento de que a mera saida
fisica da mercadoria configuraria hipétese de incidéncia do ICM. Aliomar proclamava ter a
impressdo de que “essa arrojada tese, grata ao fisco estadual, porque até a saida pelo furto ou

roubo seria fato gerador, ndo alcancou o sufragio dos tributaristas e tribunais brasileiros”.

Portanto, a operacdo que causa a circulacdo é aquela que transfere a propriedade do
bem, desde o produtor até o consumidor final, ndo ensejando tributagdo o simples

deslocamento fisico da mercadoria.
2.3 Previsao legal e analise tedrica do fato gerador apds a Carta de 1988

A Constituicdo de 1988 também ndo deixa duvidas de que somente a transferéncia da
titularidade da mercadoria é fato gerador do tributo. Conforme enuncia o art. 155, Il da
Constituicdo da Republica, compete aos Estados-Membros e Distrito Federal instituir imposto
sobre operacdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de servicos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacgéo, ainda que as operagdes tenham se

iniciado no exterior.

A Lei Complementar n. 87/96, Lei Kandir, em seu art. 2°, traz que o ICMS incide

sobre:

| - operacg0es relativas a circulacdo de mercadorias, inclusive o fornecimento
de alimentacdo e bebidas em bares, restaurantes e estabelecimentos similares;

Il - prestacBes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal, por
qualquer via, de pessoas, bens, mercadorias ou valores;

Il - prestacdes onerosas de servigos de comunicagdo, por qualquer meio,
inclusive a geracdo, a emissdo, a recepcdo, a transmissdo, a retransmissdo, a
repeticdo e a ampliacdo de comunicag8o de qualquer natureza;

IV - fornecimento de mercadorias com prestacdo de servigos ndo
compreendidos na competéncia tributaria dos Municipios;

V - fornecimento de mercadorias com prestacdo de servigos sujeitos ao imposto
sobre servicos, de competéncia dos Municipios, quando a lei complementar
aplicavel expressamente o sujeitar & incidéncia do imposto estadual.

§ 1° O imposto incide também:

| — sobre a entrada de mercadoria ou bem importados do exterior, por pessoa fisica
ou juridica, ainda que ndo seja contribuinte habitual do imposto, qualquer que seja a
sua finalidade; ( com redacdo dada pela Lcp 114, de 16.12.2002)

Il - sobre o servico prestado no exterior ou cuja prestagdo se tenha iniciado no
exterior;

111 - sobre a entrada, no territério do Estado destinatario, de petréleo, inclusive
lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos dele derivados, e de energia elétrica,
quando ndo destinados a comercializagcdo ou a industrializacdo, decorrentes de
operacOes interestaduais, cabendo o imposto ao Estado onde estiver localizado o
adquirente.

§ 2° A caracterizacdo do fato gerador independe da natureza juridica da
operacdo que o constitua (BRASIL, 1996).

Alberto Xavier (1982, p. 294) esclarece:


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp114.htm#art2%C2%A71i

Em primeiro lugar, deve ter-se presente que a Constituicdo descreve a hipétese de
incidéncia deste tributo como sendo a operacédo relativa a circulacdo em si mesma
considerada. A énfase posta no vocabulo ‘operagdo’ revela que a lei apenas
pretendeu tributar os movimentos de mercadorias que sejam imputaveis a negdcios
juridicos translativos da sua titularidade.

r

Conforme pontifica Sacha Calmon, “a circulagdo de mercadoria é adjetivagao,
consequéncia” (COELHO, 2010, p. 462). Em raz&o disso que o texto constitucional traz como
cerne da hipotese de incidéncia do tributo a “operagdo”, pois sem ato ou negocio juridico nao
ha que se cogitar em tributacéo.

Sobre “mercadoria”, tida como bem movel sujeito a mercancia e transferido com o fito

de lucro, ensina Paulo de Barros Carvalho (1981, p. 170) que:

A natureza mercantil do produto ndo esta, absolutamente, entre os requisitos que Ihe
s&o intrinsecos, mas na destinacdo que se lhe dé. E mercadoria a caneta exposta a
venda entre outras adquiridas para esse fim, N&o o sera aquela que mantenho em
meu bolso e se destina ao meu uso pessoal. Nao se operou a menor modificacdo na
indole do objeto referido. Apenas sua destinagdo veio a conferir-lhe atributos de
mercadorias.

O estado da Paraiba ja tentou tributar os deslocamentos fisicos de mercadorias entre
estabelecimentos de um mesmo titular, embora auténomos. Calcado na n&o-cumulatividade
do tributo, aduzia que a incidéncia do ICM, nesses casos, ndo acarretaria prejuizo para o
contribuinte porque o crédito gerado pela saida fisica seria aproveitado na transferéncia
subsequente. O STF, na Representacdo de Inconstitucionalidade n® 1.355 — PB, sob a relatoria
do Ministro Oscar Corréa, pontificou ser contrario a Constituicdo (naquela época a de 1969) a
incidéncia de ICM sobre o simples deslocamento de insumos destinados a composicdo do
produto final da mesma empresa®.

A jurisprudéncia segue firme na concepcao de que nao ha incidéncia de ICMS sobre as
transferéncias de insumos e mercadorias entre estabelecimentos um mesmo titular’. Entéo,
pode-se concluir que é imprestavel a alegada permissdo que a LC n° 87/96 atribuiu para

tributacdo de meros deslocamentos fisicos.

3 A tributacéo indireta no Brasil

® Ver: BRASIL, Supremo Tribunal Federal. ADI 1355-6/DF. Min. Relator llmar Galvdo. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/geral/verPdfPaginado.asp?id=346996 &tipo=AC&descricao=Inteiro%20Teor%20A
D1%20/%201355%20-%20MC>. Acesso em 14 ago 2012.

" Inclusive, ha sumula (n° 166) do STJ nesse sentido: “N&o constitui fato gerador do ICMS o simples
deslocamento fisico da mercadoria de um para outro estabelecimento do mesmo titular”.



O Supremo Tribunal Federal aplicava, antes do advento do Cddigo Tributério
Nacional, em relacdo a restituicdo dos tributos pagos indevidamente, o art. 964 do Cddigo
Civil de 1916. Naquela época, inexistia dispositivo legal que autorizasse a devolucdo do

indébito.
Ja com a edicdo do CTN, o seu art. 166 assim dispde:

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 por este a recebé-la (BRASIL, 1966).

Segundo a dic¢do do dispositivo supra, os tributos indiretos sdo aqueles cuja natureza
comporta o0 repasse do respectivo encargo financeiro a terceiro. Tal conceituacdo da a
impresséo de que o CTN adota a teoria da repercussao econdémica em seu texto. Entretanto, a
melhor interpretacdo reside na constatacdo de que a dita locucdo propés novo critério
categorizador, que parte de um dado econémico (transferéncia do 6nus) e o torna instituto
juridico (previsdo de norma juridica autorizativa da translacdo, ndo se perquirindo se ela

ocorreu factualmente)®.

As jurisprudéncias do STF e do STJ foram se alterando de acordo com a propria
evolucdo da dicotomia dos tributos diretos e indiretos. Num primeiro momento, antes da
edicdo do CTN, o Pretorio Excelso aplicava a teoria dos fisiocratas. Nesse interim, era vedado
ao contribuinte de direito a repeticdo do indébito, posto que ele ndo arca com o peso fiscal. O
Tribunal se preocupava em elidir o enriquecimento sem causa em favor do contribuinte de

direito.

Nesse contexto, foi editada a Sumula 71, em sessdo plenaria de 13.12.1963°,
obstruindo a devolucdo de qualquer tributo indireto. Em 03.12.1969, a restituicdo de tributo
indireto foi autorizada, desde que o contribuinte de direito provasse que suportou o gravame

da exacéo, culminando no cancelamento da Simula n. 71 e substituicdo pela de n. 546.

® HENSEL distinguia os tributos diretos e indiretos de acordo com a expressio normativa da intensédo do
legislador relativa a questdo da transferéncia (HENSEL, Albert. Diritto Tributario. Trad. Para o italiano de DINO
JARACH, Milano: Giuffre, 1956, p.342. No Brasil, Sacha Calmon compartilha de entendimento semelhante
(COELHO, Sacha Calmon Navarro. Liminares e Depositos antes do langcamento por homologagdo — Decadéncia
e Prescricdo, 22 ed. Sdo Paulo: Dialética, 2002, pp. 39-42).

% Precedentes da Stimula 71: RE n. 46.450/RS (STF, Segunda Turma, julgado em 10.01.1961, Min. Relator Vilas
Boas, DJ 21.08.1961, p. 284); RE n. 45.678/SP (STF, Primeira Turma, julgado em 26.06.1961, Min. Relator
Goncalves de Oliveira, DJ 27.11.1961, p. 431; RE n. 47.069/SP; STF, Segunda Turma, julgado em 30.06.1961,
Min. Relator Victor Nunes, DJ 05.12.1962, p.63).



Ao analisar o assunto, André Mendes Moreira (2010, p. 33) sustenta que o STF passou
a entender, sob a influéncia da relatoria do Min. Aliomar Baleeiro, no RE n. 45.977/ES, que
ndo existe presuncdo absoluta de que o o6nus financeiro é sempre trasladado para o
consumidor final (BRASIL, 1967). A partir dai, o STF p6s em xeque a validade da teoria
fisiocrata.

A expressdo “por sua natureza” do art. 166 do CTN passou a ser entendida como
natureza juridica (e ndo econbmica), pressupondo a existéncia de lei que impde a
transferéncia do encargo. Entéo, a repercussao a ser investigada para a classifica¢éo do tributo
é a juridica (objetivada pela lei), sendo considerado, portanto, tributo indireto aquele criado

para ter seu 6nus financeiro transferido para o consumidor final.

4 Comparacdo entre os sistemas de substituicdo progressiva e 0 que incide sobre os

estoques

Depois do breve escor¢o da tematica acima desenvolvido, adentrar-se-4 o objeto
central deste trabalho. Para tanto, optou-se demonstrar a principal diferenca entre o regime de
substituicdo tributaria subsequente e a sistematica da tributacdo de estoques. Fazendo esse
paralelo, comparar-se-4 diplomas normativos dos Estados de Santa Catarina (que adota a
substituicdo tributaria) e de Minas Gerais (que implantou o regime de tributacdo de estoques

para determinadas mercadorias).

Na legislacdo catarinense, tém-se 0s seguintes dispositivos que tratam da substitui¢éo

tributaria progressiva'’:

10 A substitui¢do tributaria progressiva (subsequente ou “para frente) ¢ tema polémico nos debates juridicos até
hoje. A doutrina contesta tal mecanismo por veicular fato gerador presumido ou ficticio, violando principios
constitucionais informadores do direito tributario como, por exemplo, o da seguranga juridica, o da capacidade
contributiva e o da vedacdo ao tributo com efeito de confisco. A substituicdo subsequente consiste em
antecipacéo do recolhimento do tributo, com lastro em base de calculo presumido, antes da efetiva ocorréncia do
fato gerador. A sistematica € amplamente aplicada na arrecadagdo do ICMS, como nos casos dos veiculos novos,
cigarros, bebidas, refrigerantes, recolhendo-se o numerario antes da ocorréncia da venda do bem no
estabelecimento comercial ao consumidor final. O mecanismo da substituicdo progressiva, aplicavel somente aos
impostos e contribuicOes, apresenta respaldo constitucional, uma vez que foi introduzida no art. 150, §7° da
CF/88, através da EC n. 3/93. Contudo, mesmo antes da Emenda Constitucional, o STF e o STJ ja aceitavam tal
mecanismo com base no art. 128 do CTN e art. 6°, 88 3° e 4° do Decreto-Lei 406/68, diploma este recepcionado
pela Constituicdo de 1988, com forca de lei complementar. No julgamento do Recurso Extraordinario
213.396/SP (BRASIL, Supremo Tribunal Federal, Pleno, Min. Relator Ilmar Galvdo, in DJ 01.12.2000.), o
Ministro Marco Aurélio fez uma previsdo que acabou por se efetivando: ante a flria arrecadora do Estado, uma
vez 0 STF dando sinal verde sobre o tema, a substitui¢do tributaria progressiva se tornaria regra.



Art. 1° Nas operagdes abrangidas por diferimento, fica atribuido ao destinatario da
mercadoria a responsabilidade pelo recolhimento do imposto na condicdo de
substituto tributério.

§ 1° O imposto devido por substituicdo tributdria subsumir-se-4& na operacdo
tributada subsequente promovida pelo substituto.

§ 2° O contribuinte substituto devera recolher o imposto diferido:

| - quando ndo promover nova operacdo tributada ou a promover sob regime de
isencdo ou ndo-incidéncia, salvo quanto as operacfes que destinem mercadorias
diretamente para o exterior do pais;

Il - proporcionalmente a parcela nao-tributada, no caso de operacdo subsequente
beneficiada por redugdo da base de calculo do imposto;

Il - por ocasido da entrada ou recebimento da mercadoria, nas hipé6teses
expressamente previstas neste Regulamento;

IV - se ocorrer qualquer evento que impossibilite a ocorréncia do fato gerador do
imposto.

§ 3° A base de calculo do imposto devido por substitui¢do tributéria é o valor da
operagdo praticada pelo substituido ou de que decorrer a entrada da mercadoria no
estabelecimento (SANTA CATARINA, 2001).

De acordo com os dispositivos transcritos acima, a base de célculo do ICMS-ST é o
valor da operacdo praticada pelo substituido, subsumindo-se o valor devido na operagdo

tributada seguinte.

A legislacdo mineira (Resolucdo n° 3.728/2005), e muito semelhantemente a paulista
(Decreto n° 53.625/08), dita trés formas de para se conseguir aferir a base de calculo do ICMS

para certas mercadorias, quais sejam:

(@) na hipotese em que a legislacdo estabeleca como base de célculo o preco médio
ponderado a consumidor final (PMPF), o resultado da multiplicacdo da quantidade da

mercadoria em estoque pelo respectivo PMPF;

(b) na hipdtese em que a legislacdo estabelega como base de calculo o preco final a
consumidor fixado por 6rgao publico competente ou o preco final a consumidor sugerido ou
divulgado pelo industrial, pelo importador ou por entidade representativa dos respectivos
segmentos econémicos, o resultado da multiplicacdo da quantidade da mercadoria em estoque

pelo respectivo preco; ou

(c) na hipotese em que a legislagdo estabeleca como base de calculo o valor
encontrado mediante utilizacdo de percentual de margem de valor agregado (MVA), o
resultado da multiplicacdo da quantidade da mercadoria em estoque pelo preco de aquisi¢do
mais recente, adicionado da parcela resultante da aplicacdo sobre o referido montante do
percentual de MVA estabelecido para a mercadoria (MINAS GERALIS, 2005).



Nesta sistemética, portanto, o contribuinte deverd realizar a contagem do estoque;
informar o valor das mercadorias previsto na modalidade de apuracdo estipulada pela
legislacdo (PMPF; fixacdo por 6rgao publico, sugestdo de industrial, importador ou entidade;
ou MVA), e, desta relacao, retirar a base de calculo para fins de incidéncia do ICMS. Assim,
deve considerar a entrada mais recente da mercadoria; a aliquota interna aplicavel e o valor do
imposto devido, conforme regras especificas, relativo a operacdo prépria e as subsequentes,

dando-se o recolhimento por meio de guias especiais.

N&o se questionara a possibilidade de se utilizar os indices MVA™ ou PMPF na
afericdo da base de célculo para o recolhimento do ICMS-ST, pois se entende que eles se
prestam a formular a intrinseca e necessaria presuncdo do valor da operacdo subsequente,

atinente & substituicdo tributaria progressiva*2.

Entdo, a diferenca entre tais sistemas € que a base de célculo na sistematica regular da
substitui¢cdo tributaria “para frente” ¢ o valor da operagao realizada pelo substituido, enquanto
na tributacdo de estogues a base de célculo é o valor das mercadorias que constam do

estoque™®.

1 Muita critica se tem feito quanto aos altos indices que a ficcio MVA tem veiculado. Quando se presume o
valor agregado em porcentagens, muitas vezes, esta margem ndo tem estado de conformidade com a realidade,
diante da ampla concorréncia que existe em variados setores econdémicos. Além disso, ha estudos que apontam
que a tributacdo de estoques tenha feito com que as industrias reduzissem seus estoques. A este respeito, cf: Os
reflexos da substituicdo tributaria antecipada nas empresas do segmento de autopecas de Montes Claros.
JORGE, Ricardo Sizilio; FILHO, Fernando Batista Coutinho; THEOFILO, Renato Carlos. Anais do 7°
Congresso USspP de Controladoria e Contabilidade. Disponivel em:
<http://www.congressousp.fipecafi.org/artigos72007/539.pdf>. Acesso em 20 jul. 2012.

12 Maria Rita Ferragut considera trés concepgdes para o instituto da presungdo: proposigo prescritiva, relagéo e
fato. Nessa primeira, enquanto proposi¢do prescritiva, a presungdo € “[...] norma juridica deonticamente
incompleta (norma lato sensu), de natureza probatéria que, a partir da comprovacao do fato diretamente provado
(fato indiciario, fato diretamente conhecido, fato implicante), implica juridicamente o fato indiretamente provado
(fato indiciado, fato indiretamente conhecido, fato implicado)”. Como relagdo é “vinculo juridico que se
estabelece entre o fato indiciario e o aplicador da norma, conferindo-lhe o dever e o direito de construir
indiretamente o fato”. J4 como fato, a presungao € o [...] “consequente da proposi¢ao (conteudo do consequente
do enunciado prescritivo), que relata um evento de ocorréncia fenoménica provavel e passivel de ser refutado
mediante apresentagdo de provas contrarias. E prova indireta, detentora de referéncia objetiva, localizada em
tempo e historico e espago social definidos” (FERRAGUT, Maria Rita. Presun¢des no Direito Tributario. Sdo
Paulo: Quartier Latin, 2001, p.62).

Bvale lembrar que no julgamento da ADI 1851/AL, o Plen4rio da Corte Maxima entendeu pela
constitucionalidade de legislacao estadual que vedava a restituicdo, ao substituido, do ICMS recolhido a maior
na sistematica da substitui¢do tributaria progressiva. Portanto, o STF tornou definitiva a base de célculo
presumida na substituicdo tributaria presumida. Tal entendimento foi obviamente mal visto por muitos autores,
como Sacha Calmon Navarro Coélho e Misabel Derzi que, em parecer sobre o assunto, vislumbraram o risco da
interpretacdo depreendida da ADI 1.851/AL, asseverando ser “[...] pedestre a interpretacdo que reconhece
aplicabilidade ao dispositivo constitucional somente nas hipdteses em que ndo ocorresse o fato gerador”
(COELHO, Sacha Calmon Navarro e DERZI, Misabel Abreu Machado. O Direito do Sujeito Passivo do ICMS
de Compensar o Imposto Pago a Maior, em Razdo da Técnica da Substituicdo Tributaria Progressiva. Revista



4.1 Auséncias do substituido e da operacdo mercantil no sistema de tributacdo de
estoques — 0 que seria a tributagédo de estoques afinal?

Como se observou, a figura do substituido (por exemplo, 0 comerciante ou
distribuidor) ndo participa nem factualmente da relacdo tributaria na sistematica da tributacédo
de estoques. Entretanto, percebe-se que deriva da propria acepgdo do vocabulo “substituigao”
a existéncia da figura daquele que serd substituto de alguém (ou seja, tém-se duas pessoas: 0

que substitui e 0 que seré substituido).

Por isso mesmo, em se tratando a substituicdo tributaria de instituto ja declarado
constitucional, indispensavelmente, surge ddvida quanto a exigéncia da presenca da figura do

substituido para o recolhimento antecipado do ICMS.

A luz do §7° do art. 150 da CR/88, a lei podera atribuir ao sujeito passivo da obrigagdo
tributaria a condicdo de responsavel pelo pagamento de imposto cujo fato gerador deva
ocorrer posteriormente. Nesta toada, consoante este dispositivo, ndo se exige a existéncia da
figura do substituido comerciante ou intermediario. Pelo menos, a norma néo faz aluséo a essa
substituicdo, mas sim a responsabilidade de se pagar antecipadamente o tributo que seria
devido somente em momento futuro. Ou seja, é claro que o comerciante existira, mas ele ndo

é identificado quando do pagamento do tributo.

Quando foi positivada na Constituigdo a sistematica da substituicdo tributaria “para
frente”, assinalou-se que a lei deveria observar a condi¢do daquele que efetua o recolhimento

(deve ser sujeito passivo) e a presuncdo de que o fato gerador deva ocorrer futuramente.

Dialética de Direito Tributario, n. 101. Sao Paulo: Dialética, fev./2004, p. 120). Apoés essa decisdo, os Estados-
Membros, assentados na legitimidade que o STF conferiu no &mbito da ADI supra, passaram a instituir de
regimes de substituicdo tributaria progressiva com precos acima da média de mercado, impondo aos
contribuintes recolher o tributo sobre base de calculo ficticia. Entdo, o temor que os autores Sacha Calmon e
Misabel Derzi tiveram se confirmou, ja que os Estados-Membros passaram a admitir a restituicdo somente na
hip6tese de inocorréncia do fato gerador. Tomando ciéncia do posicionamento do STF, o Governador do Estado
de Sdo Paulo ajuizou, em 2002, a ADI 2.777/SP, voltando-se contra lei paulista que previa o direito do
contribuinte de pleitear a restituicdo do ICMS pago a maior quando o fato gerador ocorresse em valor inferior ao
presumido (Art. 66-C da Lei n. 6.374/89, acrescentado pela Lei 9.176/95, ambas do Estado de S&o Paulo).
Contudo, nédo foi questionado que, ao contrario do Estado de Alagoas, o Estado de Sdo Paulo cobra a diferenca
do substituto tributario quando o valor de venda for superior ao presumido (Art. 66-C da Lei n. 6.374/89,
regulamentado pelo art. 265 do Decreto Estadual n. 45.490/00). Assim, como percebe André Mendes Moreira,
verificar-se-4 uma situagdo de descompasso, pois “[...] se acatada a declaragdo de inconstitucionalidade
pleiteada, o Estado de Séo Paulo terad o direito de cobrar do contribuinte o ICMS recolhido a menor quando a
operagao futura ocorrer em valor superior; todavia, ndo podera o contribuinte pleitear a restitui¢do do valor pago
a maior se a venda final se der em montante inferior ao previamente estipulado” (MOREIRA, André Mendes. A
nao-cumulatividade dos tributos. Sdo Paulo: Noeses, 2010, p. 197). O Supremo Tribunal Federal decidiu
sobrestar o julgamento da aludida Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade para que esse seja realizado em conjunto
com o RE n° 593.849/MG, da relatoria do Ministro Ricardo Lewandowski. Este Recurso Extraordinario esta
pendente de apreciagdo.



Assim, em que pese a maioria das legislacGes estaduais preverem que a fase preliminar
para 0 pagamento antecipado do ICMS-ST seja 0 negdcio juridico entre o fabricante e o
comerciante (enquanto operacao mercantil); pode-se afirmar que nao fugiria do escopo do §7°

do art. 150 da CF/88 a estipulagdo de momento diverso.

O ICMS, tal como previsto no art. 155, Il da CR/88, incide sobre operagdes relativas a
circulacdo de mercadorias. Deste modo, segundo entendimento de Roque Antonio Carraza
(2002, p. 40), ndo se pode considerar ocorrido o fato imponivel do ICMS em momento
anterior ao acontecimento da operagdo mercantil. Segundo o mesmo autor, ocorreria na
hipotese da tributacdo de estoques o desvirtuamento do molde constitucional do ICMS, pois o
contribuinte desse imposto tem o direito subjetivo de ser tributado somente apds a ocorréncia

da operacéo.

Entende-se que essa posicdo remonta as criticas dirigidas a substituicdo tributaria
progressiva que ndo prevaleceram na jurisprudéncia do STF. Isto porque o fundamento sob o
qgual se alega o desvirtuamento do molde constitucional do ICMS pela ocorréncia da
tributacdo em momento anterior ao da operagdo mercantil (direito subjetivo de ser tributado
somente apOs 0 acontecimento da operacao) ndo encontra respaldo diante da confirmacéo de
constitucionalidade do §7° da CF/88™.

José Eduardo Soares de Melo (2011, p. 210) questiona esse regime por dispensar a
existéncia das figuras do substituto e substituido com negdcio juridico pactuado ou realizacdo
de operagfes. Argumenta que, tributando deste modo, estdo sendo violados os principios da
legalidade, da tipicidade em matéria tributaria, da capacidade contributiva e da vedagdo do

confisco.

Mesmo assim, o fato gerador do ICMS continua previsto enquanto operagdo de

circulacdo de mercadorias. Mas tambeém se constata que, sendo também fato gerador do

¥ 0 Ministro Illmar Galvao, no julgamento do RE 213.396/SP, usou das licées de Marco Aurélio Greco (cf:
GRECO, Marco Aurélio. Substituicdo Tributaria — Antecipacdo do Fato Gerador. 2 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2005, p. 83-84) para contradizer os posicionamentos contrarios a substituicdo tributaria progressiva e
demonstrou que a presuncgdo de fato gerador ndo constitui 6bice a exigéncia antecipada do tributo das méos do
substituto. Assim, entendeu o STF que a substituicdo progressiva, para ser considerada valida, deve atender aos
requisitos da necessidade, adequacdo e proporcionalidade. E foi este o caso porque a Corte concluiu que o
neg6cio juridico no qual haverd o recolhimento antecipado do subsequente: é necessario, ja que a venda final
para o consumidor ndo ocorre se ele ndo ocorrer; é adequado, pois ja se sabe, com certo grau de certeza
(presumidamente) que a venda final se efetivara; e é proporcional porquanto a base de calculo da venda final é
estipulavel, previsivel (a0 menos, na maior parte das vezes) de acordo com pesquisas de mercado, por exemplo.



tributo a transmissdo que ocorre entre o fabricante e o comerciante (enquanto operagéo
mercantil), ndo parece cogente que a fase preliminar indicativa do fato tributavel final (venda
ao consumidor)*® deva ser também um fato que incida o ICMS, embora tal sistemética pareca

bastante racional.

Desta forma, conclui-se que o legislador ndo estd adstrito a elencar como fase
preliminar (momento escolhido para que o responsavel proceda ao pagamento do tributo
sobre as operagOes subsequentes) outro fato tributavel. Portanto, a tributacdo de estoques deve
ser entendida como antecipagdo do recolhimento sem substituicdo, amparada pelo art. 150,
§7° da CF/88, que busca dar efic4cia, assim como substituicdo tributéaria, ao principio da

praticidade”.

> Sendo assim, cumpre analisar o sistema sob exame em relacdo aos critérios necessidade, adequacdo e
proporcionalidade: Quanto & necessidade, constata-se que € impossivel a ocorréncia do fato gerador sem a
producdo da mercadoria. Deste modo, é de se reconhecer que a entrada da mercadoria em estoque é necessaria
para ocorrer a sua comercializagdo; quanto a adequacao, assumindo tal critério como aptiddo da fase preliminar
para prever com certa certeza o acontecimento do fato gerador, ndo ha problemas em se admitir que a entrada de
mercadorias no estoque do fabricante dara ensejo (embora falte a transferéncia para o0 comerciante) a venda final
ao consumidor; j& em relagdo a proporcionalidade, vé-se certa dificuldade em admitir que a tributacdo dos
estoques preenche tal requisito. De todo modo, uma vez produzida a mercadoria e ela existindo no circuito
comercial (tendo-se ideia do seu valor econdmico), pode-se presumir que ela sera vendida mediante
determindvel preco. O problema estaria se no momento dessa venda o produto valesse menos ou mais que no
momento da fixacdo da base de célculo. No sistema tradicional ocorre a mesma dificuldade, pois hd o
adiantamento do pagamento, mas em momento posterior ao que a tributacdo de estoques impde (ou seja, em
tempo mais préximo ao da venda final); por isso, na sistematica normal, a distorcdo tende a ser menor.
Admitindo-se a devolucgdo dos valores pagos a maior, ndo haveria dificuldades em reconhecer a validade de tal
sistemética. Contudo, se se considerar a base de célculo aferida no regime de tributacdo de estoques como
definitiva, o primado da ndo-cumulatividade restaria ainda mais estiolado. Enfim, conclui-se que o sistema de
tributacdo de estoques parece preencher os requisitos de validade que a substituigdo tributaria progressiva,
também fulcrada no §7° do art. 150 da Constituicdo, no julgamento do RE 213.396/SP, teve de estar em
conformidade.

1 As duas modalidades de antecipacdo sdo resumidas por Marco Aurélio Greco desta maneira: “[..] a
antecipacdo pode ser prevista tanto para alcancar o préprio contribuinte como pode vincular um terceiro que ndo
o0 contribuinte. Nesta Ultima hipotese, como ha atribuicdo de responsabilidade a um terceiro, envolve, também
uma figura ligada a sujeicdo passiva tributéria, e, portanto, ndo é despropositado falar em “substituicdo”. Por isso,
podem ser identificadas duas espécies de antecipagdo: a antecipagdo sem substituicdo (se o caso é de mera
exigéncia feita ao proprio contribuinte) e a antecipacdo com substituicdo (a exigéncia, além de antecipadamente
feita, atingir outro sujeito de direito)”. (GRECO, Marco Aurélio. Substituicdo tributaria: antecipacdo do fato
gerador. S&o Paulo: Malheiros, 2001, 2. ed., p. 14).

17 Como observa Isensee, 0 custo do aparato administrativo que seria necesséario para esclarecer cada fato
tributario, exaustivamente, com o mesmo cuidado que requer o Direito Penal, por exemplo, seria superior a
arrecadacgdo. Esse autor enumera as seguintes situacdes que sdo verificadas e justificariam a instauracdo de um
estado de necessidade administrativo no ambito exacional: (a) complexidade do direito tributario (tanto do ponto
de vista operacional, com diversas leis esparsas, quanto em relagdo a observancia rigida dos principios da
capacidade contributiva, igualdade material, justica fiscal); (b) inadaptabilidade da lei fiscal as mudancas
econdmicas e sociais, sobretudo relativa ao principio da legalidade material que engessa a hipétese de incidéncia
do tributo; (c) inadequagdo das concepcdes de processo e procedimento a seara tributaria, ja que estes sdo
precipuamente voltados a aplicacdo individual do Direito, tornando dificil, assim, a sua aplicacdo em massa; (d)
e caréncia (quantitativa e qualitativa) de profissionais na Administracdo Fazendaria. Além de possibilitar a
aplicacdo da lei tributaria em massa e evitar que a atividade arrecadatéria se torne antiecondmica, a praticidade



Além de a tributacdo de estoques ndo se encaixar na sistemtica da substituicdo
tributéria, nem se poderia vé-la de tal maneira, pois a Lei Kandir, em seu art. 8°, prevé que a
base de célculo, para fins de substituicdo subsequente, é: 0 valor da operacdo ou prestacao
prépria realizada pelo substituto tributario ou pelo substituido intermediario; o0 montante dos
valores de seguro, de frete e de outros encargos cobrados ou transferiveis aos adquirentes ou
tomadores de servico; ou a margem de valor agregado, inclusive lucro, relativa as operacdes
ou prestacGes subsequentes (BRASIL, 1996). Como se percebe, ha sempre alusdo as
transmissfes seguintes na substituicdo, cuja fase preliminar é a operacdo mercantil entre o

substituto e o substituido 8,

A antecipacdo sem substituicdo ja foi apreciada pelo STF e julgada constitucional® %,
mas a hipotese em que haveria o adiantamento do pagamento era de parte do ICMS que seria
devido na saida subsequente a ser promovida pelo préprio adquirente de mercadoria
proveniente de outro Estado, ou seja, caso totalmente diverso da tributacdo de estoques.

Acredita-se que a posicdo do STF na hipo6tese acima mencionada ndo seja suficiente
para se concluir que a tributacdo de estoques também seja julgada constitucional nos termos
em que ela foi instituida. Por isso, outros elementos devem ser examinados para que se
considere a tributacio de estoques compativel ou ndo com o texto constitucional®.

4.2 Exame de constitucionalidade - @mbito formal (organico) — inaptiddo do diploma

legal veiculador: competéncia de lei complementar

também apresenta o proposito de dificultar a sonegacéo e facilitar a arrecadagdo e fiscalizacdo (ISENSEE, Josef.
Apud DERZI, Misabel Abreu Machado, Direito Tributario, Direito Penal e Tipo. Sdo Paulo: RT, 1988, p.258.).
'8 Alias, reconheceu o Supremo Tribunal Federal que “a lei complementar, por igual, definiu o aspecto temporal
do fato gerador presumido como sendo a saida da mercadoria do estabelecimento do contribuinte substituto, ndo
deixando margem para cogitar-se de momento diverso, no futuro, na conformidade, aliés, do art. 114 do CTN,
que tem o fato gerador da obrigacdo tributaria como a situagdo definida em lei como necessaria e suficiente a sua
ocorréncia” (BRASIL, STF, Pleno, ADI 1.851, Min. Relator Ilmar Galvio, in DJ 22.11.2002, p.55.).

9 BRASIL, Supremo Tribunal Federal, Pleno, ADI 3.426-0/BA, Min. Relator Sep(lveda Pertence. Julgada em:
22/03/2007, in DJ 01.06.2007.

20 Contra a posicéo do STF e pugnando pela ilegitimidade da antecipacéo sem substituicdo: BARROS, Mauricio.
llegitimidade da cobranca antecipada do ICMS sem substitui¢do — Violacdo ao artigo 150, §7°, da CF/88 e a
Lei de Responsabilidade Fiscal. Sdo Paulo: Dialética, RDDT 159-62, dez./2008.

2! Kyioshi Harada repudia totalmente tal sistematica, vendo que “estamos caminhando para um regime de total
inseguranca juridica. Dia em que se tributara com base no plano anual de producdo de cada empresa no
pressuposto de que aquele plano um dia se concretizara na realidade”. (HARADA, Kyioshi, ICMS — Substituicdo
Tributaria. Desfazendo equivocos que afetam o principio da seguranca juridica. Disponivel
em:<http://www.haradaadvogados.com.br/publicacoes/Artigos/623.pdf>. Acesso em: 12 mai. 2012).



Nesta parte, buscar-se-4 examinar a constitucionalidade da tributagcdo de estoques em
relagdo ao instrumento que a criou (ou seja, aferir o atendimento ao imperativo constitucional

da competéncia legislativa).

Em Séo Paulo, a previsdo desse regime esta na Lei 6.374/89%. E tendo em vista 0s
arts. 59, 60 e 66-F da Lei, de modo a se proceder a tributacdo, foi editado o Decreto
53.625/08%.

J4 em Minas Gerais, a Lei 6.763/75% trata da substituicdo tributaria do ICMS, e traz
preceitos idénticos aos da legislacdo paulista, regulados, por seu turno, pelo Decreto
43.080/2002% e pela Resolucdo 3.728/2005. Assim, ressalte-se que a tributacdo de estoques

foi veiculada exclusivamente por meio de lei ordinaria estadual.

O art. 146, III, “a”, da Constituigdo exige lei complementar para dispor sobre normais
gerais no dominio tributario, especialmente sobre fatos geradores, bases de calculo e
contribuintes dos impostos nela discriminados.

O art. 155, 82°, XII, da CR/88, diz que compete a lei complementar dispor, no tocante
ao ICMS, sobre contribuintes (alinea “a”), substitui¢do tributaria (alinea “b”), regime de
compensacdo do imposto (alinea “c”), fixagdo do local das operagdes e prestagdes, para efeito
de cobranga e defini¢do do estabelecimento responsavel (alinea “d”), dentre outras matérias.

A Lei Complementar 87/96 é que disciplina quase toda a matéria cuja competéncia €

reservada a lei complementar?®® ’. Cumpre frisar que ndo ofende a autonomia estadual a

22 SAO PAULO, Lei 6.374, de 01 de margo de 1989. Dispde sobre a instituicdo do Imposto sobre operacdes
Relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacfes de Servigos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicacdo — ICMS. Disponivel em: http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/187048/lei-
6374-89-sa0-paulo-sp. Acesso em: 06 mai. 2012.

2 Nao se detalhara o contetido dos dispositivos mencionados, posto que tal atividade ndo detonaria muita
relevancia para os fins deste estudo por enquanto. Tais preceitos legais sdo muito semelhantes e dispensam
analise pormenorizada por ora.

# MINAS GERAIS, Lei 6763, de 26 de dezembro de 1975. Consolida a legislagdo tributaria do Estado de Minas
Gerais e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.fazenda.mg.gov.br/empresas/legislacao_tributaria/leis/I6763_1975 01.htm#art5>. Acesso em: 12
mai. 2012.

% MINAS GERAIS, Decreto 43.080, de 13 de dezembro de 2002. Aprova o Regulamento do Imposto sobre
Operagdes Relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestaces de Servigos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicagéo (RICMS). Disponivel em:
<http://www.fazenda.mg.gov.br/empresas/legislacao_tributaria/decretos/d43080_2002.htm>. Acesso em: 12
mai. 2012.

% |ves Gandra da Silva Martins leciona que o art. 146 da Constituicio da Republica cuida “[...] do mais relevante
instrumento do Sistema Tributario, que é a lei complementar, simultaneamente uma garantia do contribuinte e
uma seguranca de estabilidade do Sistema. Sem ela, 0s 5.500 municipios brasileiros, os 26 Estados e a Unido
criariam o seu préprio sistema tributario, gerando o caos impositivo numa economia hoje extremamente
complexa.” (MARTINS, Uma teoria do tributo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2005, p. 342).


http://www.fazenda.mg.gov.br/empresas/legislacao_tributaria/decretos/d43080_2002.htm

exigéncia de tal reserva®®. Pelo contrario, a lei complementar é limitacdo explicita &
competéncia legislativa estadual referente ao ICMS, dado o carater nacional deste imposto.

Deste modo, o Estado-membro e o Distrito Federal ndo podem invadir a competéncia
da lei complementar, sob pena de incorrerem em inconstitucionalidade; além disso, o sistema
de tributagdo perderia a uniformidade que Ihe é necessaria. Por isso, a substitui¢do tributéria,
de acordo com os dispositivos constitucionais mencionados, deve ter suas normas gerais
previstas em lei complementar.

Como foi demonstrado, ndo trata a tributacdo de estoques de regime de substituicao
tributéria, mas sim de antecipacdo sem substituicdo. Nesse interim, o problema é saber se a
antecipagdo sem substituicdo, assim como a substituicdo progressiva, necessita de ter previsao
em lei complementar para sua instituicao.

N&o existe resposta unanime para essa indagacdo. Sendo assim, tém-se duas correntes:
uma que exige a previsdo em lei complementar e outra que considera bastante lei estadual
para instituir regime de antecipacgdo sem substituigéo.

Na trilha que aduz ser indispensavel a lei complementar, Hugo Funaro (2009, p. 125-

126) discorre que:
Como a Lei Complementar n° 87/96 fixa somente a base de célculo a ser observada
no regime de ‘“antecipacdo com substituicdo”, segue-Se a impossibilidade de
implementar o regime de “antecipagdo sem substituicdo”, por falta de previsdo
quanto a forma de calculo do imposto devido, vedada a analogia (CTN, art. 108,
§19).

Os autores que entendem ser incabivel a implantagdo da antecipacdo sem substituicdo
somente por lei estadual (pois, hoje ndo ha amparo em lei complementar) sustentam que a
supracitada falta de previsdo em relagdo a forma de calculo do tributo devido consubstancia
hipotese de pauta fiscal, rechagada pelos Tribunais.

Eles entendem que nédo se depreende dos argumentos expostos pelo STF para validar
esse regime a desnecessidade de lei complementar®®, posto que o §7° do art. 150 estaria se

referindo apenas a antecipacdo com substituicdo, ndo estando contemplada pela norma

2" A Lei Complementar n° 87/96 “cuida de quase todas as matérias previstas na Constituicdo Federal como
passiveis de regramento por diploma de carater nacional, sendo um auténtico codigo de ICMS aplicavel em todo
territorio nacional” (SOUZA, Hamilton Dias de. O ICMS na lei complementar n® 87/96. S&o Paulo: Repertdrio
I0B de Jurisprudéncia. n. 24/96. 22 quinz. de dez./96, p. 554).

% Segundo a Suprema Corte: “As normas constitucionais, que impdem disciplina nacional ao ICMS, sdo
preceitos contra 0s quais ndo se pode opor a autonomia do Estado, na medida em que séo explicitas limitagGes a
dela”. (ADIMC 2.352/ES — Rel. Min. Sepulveda Pertence — J: 19/12/2000 - DJ: 09/02/2001).

 Embora o STF tenha reconhecido a validade da lei estadual baiana para instituir o regime de antecipacdo sem
substituicdo, na ADI 3.426-0/BA, esses autores entendem que a questdo referente a imprescindibilidade (ou néo)
de lei complementar para a implantacdo da sistematica ndo foi enfrentada devidamente (ja que sequer foi
suscitada) e, por isso, estaria motivada a modificacdo da jurisprudéncia da Suprema Corte.



constitucional a figura da antecipagdo sem substituicdo em que a responsabilidade recai sobre
o proprio contribuinte®. Ademais, “[...] por se tratar de norma de competéncia inserida entre
as limitacbes ao poder de tributar, o 87° do art. 150 da Constituicdo ndo comportaria
interpretacdo extensiva, para criar hipotese de antecipacdo de tributo ndo admitida
expressamente” (FUNARO, 2009, p. 116).

Em sentido contrario, o Superior Tribunal de Justica entende que a antecipa¢do com
substituicdo deve, em funcao do art. 155, XII, b, da CF/88, ser regulada por lei complementar,
que, na hipdtese é a LC 87/96, ao passo que o regime da antecipacdo sem substituicdo pode
ser disciplinado por lei ordinaria, porque a Constitui¢cdo da Republica ndo demanda reserva de
lei complementar®".

Conclui-se que, tendo-se em vista 0s coerentes argumentos expostos pelas duas
correntes, a questdo é deveras espinhosa. O STF ndo se pronunciou mais a respeito da
antecipacdo sem substituicdo, e, por isso, a divida remanesce.

Parece que o STJ estd equivocado ao considerar prescindivel a edicdo de lei
complementar para instituir a antecipacdo sem substituicio®’. Como foi exposto, a sistematica
da tributacdo de estoques, por exemplo, é mais conveniente ao Estado-Membro que a
substituicdo tributaria para fins de arrecadacéo, fiscalizacdo e combate a sonegacao.

E evidente que o §7° do art. 150 foi acrescentado ao texto constitucional com o escopo
de dar previsdo a substituicdo tributaria progressiva. Naguela época, ainda ndo fora inventada
a técnica de antecipacdo sem substituicdo, pois se ainda lutava para que prevalecesse a
aceitabilidade da substituicdo subsequente. Contudo, ndo se pode negar que a antecipa¢ao sem

substituicdo também encontra suporte de validade nesse artigo da CR/88.

*® Qutra peculiaridade do regime de tributagdo de estoques: por ndo existir a figura do substituido, aquele seria
apenas substituto (responsavel) é também contribuinte, ou seja, arca com 0Onus da exagdo na ocasido do
pagamento do tributo.

3! Isto porque 0 §7° do art. 150 da CR/88 faz mengdo tio somente a necessidade de “lei” para a conferéncia da
responsabilidade para antecipacdo do tributo. Neste sentido: STJ, RMS 21.118/SE, 12 Turma, Min. Relatora
Denise Arruda, Julgado em: 12/06/2007, in DJ 29.06.2007; STJ, 12 Turma, RESP 1.038.482/RS — Min. Relatora
Eliana Calmon, Julgado em: 20/11/2008, in Dje: 12/12/2008; STJ, 22 Turma, AgRg no RESP 714.532/RS , Min.
Relator Campbell Marques, Julgado em: 25/11/2008, in DJ 17.12.2008.

%2 Entendeu-se assim porque a interpretacdo dada pelo Tribunal é simplista, valendo-se apenas da literalidade da
norma (art. 150, §7° da CF/88) de maneira isolada do restante do ordenamento. Como bem ensina Misabel Derzi:
“[...] a decisdo judicial, embora orientada pela lei em seu enunciado linguistico, pela Dogmaética, pela Ciéncia do
Direito e pelos precedentes, encontra, ainda assim, alternativas de interpretacfes deixadas pelo legislador, ou
lacunas que ele mesmo ordena que sejam preenchidas.” (DERZI, Misabel Abre Machado. Modificacdes da
Jurisprudéncia no Direito Tributario: protecdo da confianga, boa-fé objetiva e irretroatividade como limitagGes
constitucionais ao poder de tributar. S&o Paulo: Noeses, 2009, p. 49). Neste sentido, ndo deveria o Tribunal ter
entendido, em analise genérica, que a antecipacdo sem substituicdo dispensa lei complementar disciplinadora,
posto que ndo faz sentido legitimar tamanha competéncia legislativa pelos Estados-Membros em épocas nas
quais a busca pela uniformizacdo de um tributo de repercussdo nacional consubstancia verdadeiro imperativo de
racionalidade.



Por isso mesmo, ndo parece razodvel, sob perigo de se destruir no ICMS a
uniformidade de tributacdo que lhe é tdo necessaria (por apresentar relevancia e ambito
nacional), que se deixe a livre e irrestrita vontade dos Estados-Membros a edi¢édo de sistemas
de antecipacdo de pagamento de ICMS sem substituicéo.

Imagina-se que os Estados-Membros podem abandonar a sistematica da substituicao
tributéria progressiva e passem a implantar variados regimes de adiantamento de tributo sem
substituicao.

Por enquanto, tém-se noticias que apenas Minas Gerais e Sdo Paulo implantaram
massivamente a tributacdo de estoques. No entanto, prevé-se que caso esse regime seja
julgado constitucional do jeito que estd sendo instituido, ele passara a ser adotado
amplamente. Assim, a uniformidade de regramento pretendida com a reserva de lei
complementar em relacdo a varios temas atinentes ao ICMS (como a substituicdo tributaria)
sera largamente estiolada e a disciplina do gravame restard retalhada (ou seja, cada ente
tributante teré a sua propria normatizacdo sem observar lei complementar que a dé contornos).

Neste passo, deve ser considerada incompativel com a Constituicdo da RepuUblica
qualquer interpretacdo que despreze a necessidade de uniformidade de disciplina em relacéo
ao ICMS. O regramento da antecipacéo do recolhimento do ICMS sem substituicdo necessita
de ser veiculado por meio de lei complementar, pois esse gravame tem perfil nacional,
compreendendo operacBes que ocorrem em todo o territdrio brasileiro.

Ndo € a toa que existem projetos de reforma tributaria dirigidos estritamente a
uniformizacdo do imposto incidente sobre operacdes mercantis®>. A irracionalidade que se
consagrou na Constituinte de 1987, atribuindo aos Estados-Membros e Distrito Federal a
competéncia fiscal de um imposto de carater eminentemente nacional, causou Sserias
distorgdes, como guerras fiscais, além de dificuldades técnicas e juridicas para 0s
contribuintes.

Sacha Calmon, ao discorrer sobre as incoeréncias da tributagdo sobre o consumo de
bens e servigos no Brasil, defende que tal imposicéo fiscal deveria ser de competéncia federal,

assim como na Alemanha, Austria e Argentina. Na opinido desse autor:

O melhor para o Brasil seria adotar o IVA como praticado na Europa, com ligeiras
adaptagGes. Teriamos neutralidade (proibicdo de exoneragdes fiscais), ndo-
cumulatividade, competéncia nacional e crédito financeiro sobre a base alargada e

%% pPor exemplo, ha a PEC n° 175/1995 (Dep. Mussa Demes, durante o mandato do ex-presidente Fernando
Henrique Cardoso), que propde o IVA, englobando o ICMS e o IPI; e a PEC n° 175-A/1997 (Secretario
Executivo Pedro Parente, durante 0 mandato do ex-presidente Fernando Henrique Cardoso), que sugere o IVA,
unificando o IPI, ICMS, PIS, COFINS e CSL, deixando a seletividade (necessaria para veiculos, cigarros,
bebidas etc.) em outro imposto.



extin¢do do ISS, do PIS, da Cofins e do IPI, e a partilha entre a Uni&o e Estados da
efetiva arrecadagdo, privilegiando o Estado de destino (onde ha o consumo final),
sem desestimular o Estado de origem (4%) que produziu o bem ou servico
(COELHO, 2011, p. 414).

Atento a isso, o STF, na oportunidade em que apreciar tal questdo, ndo pode
desconsiderar a intencdo da Constituicdo® em se ter o ICMS disciplinado por lei
complementar no tocante as suas normas gerais. A antecipacdo sem substituicdo (sobretudo a
tributacdo de estoques) é matéria que revela inconteste relevancia, pois é hipétese de
adiantamento de imposto antes da efetiva ocorréncia do fato gerador que, junto da
substituicdo progressiva, deve ser compreendida no escopo do art. 155, §2°, XIlI, da CR/88,
mesmo que implicitamente.

Em suma, conforme as considerages tecidas neste trabalho, viu-se que a tributagéo de
estoques € instituto amparado pelo 87° do art. 150 da CF/88 e, portanto, passivel de instituicdo
no ordenamento juridico pétrio. Contudo, restou enfatizado que ha necessidade de lei
complementar prevendo as normas gerais aplicaveis a essa sistematica, atribuindo-lhe a
inexoravel validade. Para fundamentar melhor o posicionamento acima defendido, sera
abordado o papel da lei complementar no ordenamento juridico péatrio relacionado ao

principio da seguranca juridica.

4.2.1 A lei complementar como provedora da seguranca juridica

Quando da edicdo da nova Constituicdo, deixou-se reservado, em relacdo a certas
matérias, a competéncia de uma determinada espécie legislativa. Esta, a lei complementar,
demanda quorum de aprovacdo mais dificultoso em comparacdo com a lei ordinaria: a maioria
absoluta dos membros de cada Casa Legislativa (Senado Federal e Camara dos Deputados).

Nesse interim, foi-se tragcado um esquema que atribuisse efetividade e operabilidade
ao Federalismo Cooperativo, remetendo determinadas matérias a reserva da lei complementar.
O art. 24 da CR/88 enuncia a competéncia legislativa concorrente dos entes federados no
tocante ao direito tributério, ficando cada qual responsavel pela normatizacdo dos tributos de

sua competéncia, e a Unido incumbida de editar as normas gerais.

% A partir do final do século XVIII, a imprescindibilidade da interpretagdo do legislador foi afastada; desde
entdo, as fungdes interpretativa e aplicadora das leis foram delegadas aos Tribunais, que passaram a se
posicionar no centro do sistema juridico. Luhmann, neste sentido, disserta que “somente isso torna possivel que
se possa exigir dos Tribunais decidam todos os casos que lhe sdo apresentados. A ‘vinculagdo a lei’ torna-se
assim, por sua vez, objeto da interpretagdo por parte do Juiz” (LUHMANN, Niklas, A posicao dos tribunais no
sistema juridico, traduzido por Peter Naumann e revisado por Vera Jacob de Fradera, Revista Ajuris: Porto
Alegre, n. 49, ano XII, jul., 1990, p.153).



Contudo, alguns tributos ndo puderam seguir essa logica, para assegurar o equilibrio
federativo (constituindo Obices a guerras fiscais) e de modo a racionaliza-los (preservar a
seguranca juridica no @mbito das relaces tributaveis e garantir-lhes uniformidade).

O ISS e 0 ICMS sdo os exemplos que mais expressam a imperiosidade de disciplina
uniforme. O ISS tem normatizacéo em lei complementar, nos termos do art. 156, 111 e §3° da
CF/88. Ja o ICMS tem varias restricdes a autonomia dos Estados-Membros na propria
Constituicao (por exemplo: art. 156, §2°, 1, I, IV, V, VI, VIII, X [imunidades®] da CF/88) e
também via lei complementar (art. 156, §2°, XII).

Neste passo, destaca-se que 0os comandos constitucionais devam ser cumpridos, sob o
risco de leis que os ignorem nédo apresentarem validade e ndo puderem produzir efeitos. Para
tanto, o intérprete lanca mao de diversas técnicas de compreensdo da norma juridica, como a
literal, a teleologica, a histdrica e a sistematica.

Todas essas modalidades foram desenvolvidas para se dar respostas adequadas aos
casos concretos. A interpretacdo literal ou gramatical, que considera a atividade do exegeta
como a mera clarificacdo do sentido e alcance das normas, se mostrou insuficiente para
resolver 0s casos em que a realidade enfrentada ndo se encontrava inteiramente prevista no
texto legal®.

Deste modo, outros métodos foram avencados para se conseguir resolver os multiplos
problemas juridicos surgidos que ndo encontram resposta exata no texto da lei. A medida que
essas situacGes se tornaram mais comuns, em decorréncia da crescente complexidade das
sociedades modernas, a liberdade do intérprete diante da norma teve de ser considerada um
atributo insito a sua atividade cognitiva.

Dentro dessa liberdade, outros métodos hermenéuticos ganharam forca para se
compreender (e criar) o sentido das normas. As interpretacdes teleoldgica e sistematica, em
especial, sdo hoje tidas como inarredaveis do entendimento juridico da Constituicao.

Por isso é que ao se analisar a Carta Maior da Republica ndo se deve ler um ou outro

dispositivo isoladamente. Todos os preceitos ali contidos fazem parte de um sistema que

% Para o professor Paulo de Barros Carvalho, a imunidade pode ser definida como “[..] a classe finita e
imediatamente determinavel de normas juridicas, contidas no texto da Constituicdo Federal, e que estabelecem,
de modo expresso, a incompeténcia das pessoas politicas de direito constitucional interno para expedir regras
instituidoras de tributos que alcancem situagdes especificas e suficientemente caracterizadas” (CARVALHO,
Paulo de Barros. Curso de direito tributario, 16 ed., p. 181).

% A liberdade do intérprete diante da norma é figurada por Hans Kelsen, no dltimo capitulo de sua obra Teoria
pura do Direito, rechacando o formalismo interpretativo tradicional, em que a hermenéutica seria uma atividade
intelectiva, consistindo na mera clarificacdo e compreensdo de um Gnico sentido que se poderia deduzir de uma
norma (KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. Trad. de Jodo Baptista Machado. Sdo Paulo: Martins Fontes,
1996).



pressupde logicidade e racionalidade, de maneira que um artigo tem influéncia sobre o
entendimento de outro.

Conforme se assinalou, a lei ordinaria ndo pode invadir a competéncia que a
Constituicdo delegou a lei complementar. Se o legislador ignorar essa prescri¢do, 0 vicio em
que incorreu tera o conddo de invalidar o diploma aprovado. Isto porque, obviamente, ndo
existe fungibilidade entre as espécies legislativas em funcdo do quérum especifico de cada
uma delas®’.

Ao prever diversas matérias competentes a lei complementar, a Constituicdo da
Republica conferiu a essas questdes maior rigidez, em razdo da necessidade de aprovagdo por
maioria absoluta® e posicionamento, no caso do ICMS, do legislador nacional. Em suma, a
pedra de toque da lei complementar é a demanda por maior consenso entre 0s representantes
do povo para sua cria&o™.

Com isso, ndo parece dificil concluir que a lei complementar visa proporcionar
segurancga juridica no campo do direito tributario. O IVA, que inspirou o ICM néo-
cumulativo, apresenta principios indissociaveis da ideia de tributo incidente sobre a circulacao
de mercadorias: uniformidade, neutralidade fiscal e eliminacdo das distor¢es concorrenciais
em ambito nacional.

A ansia dos Estados-Membros por receitas tem de ser abrandada, devendo as
alteracGes mais substanciais que influem no recolhimento do ICMS respeitar os principios
constitucionais tributarios e se submeterem ao crivo do legislador nacional para que novas
sistematicas possam ser adotadas. Essa premissa ndo se trata de formalismo excessivo; na
verdade, € mera racionalidade, de modo que a uniformidade seja privilegiada.

A uniformidade de disciplina, alcangada com o IVA e pretendida com o ICMS, nada

mais busca sendo seguranca juridica. A seguranca juridica prestigia a estabilidade das relacdes

%7 1sso ndo significa que se possa publicar lei complementar em matéria de lei ordinaria. A Gnica consequéncia,
segundo entendimento cristalizado no STF, é de que o diploma aprovado em quérum superior ao exigido pela
CR/88 sera materialmente ordinario, embora veiculado por meio de lei complementar. Nesta toada, ver:
BRASIL, STF, Pleno, RE 377.457, Min. Relator Gilmar Mendes, julgado em 17.9.2008, in DJE de 19-12-2008.
Por isso, 0 argumento apresentado de que ndo existe fungibilidade entre as espécies normativas é plenamente
valido, ja que materialmente as competéncias ndo se confundem e nem podem ser alteradas pelo legislador
ordinario.

% As leis ordinarias sdo aprovadas por maioria simples.

% Cabe trazer aqui anélise de Marcelo Neves a respeito das teorias de Luhmann e Habermas (na qual Marcelo
Neves demonstra complementariedade entre estas duas teorias) asseverando que o procedimento do consenso
(mesmo que suposto), absorvendo sistematicamente o dissenso, é instrumento de legitimacdo do Estado
Democratico de Direito (NEVES, Marcelo. Entre Témis e Leviatd: uma relacédo dificil, 2006, p. 149).



juridicas e se liga geneticamente & protecdo da confianca, consagrada como limitacdo ao
poder de tributar®.

Misabel Derzi (2009, p. 11) explica que o Estado Democratico de Direito ndo € forma
oca de governo, sendo, antes, “[...] estado que mantem classicas instituicdes governamentais e
principios como o da separacdo dos poderes e da seguranga juridica”.

Digna de protecdo, a continuidade da ordem juridica, sobretudo perante o legislador, é
associada ao principio da seguranca juridica, fruto do Estado de Direito. Para Misabel Derzi
(2009, p. 407), “[...] a confiabilidade do ordenamento juridico e a previsibilidade das
intervengoes do Estado conduzem a protecao da confianca da lei ou da norma”. Nesta trilha, a
fidelidade ao sistema também deve ser preservada, por seu efeito garantidor de igualdade,
tida, assim, como regra de “sequéncia correta” (DERZI, 2009, p. 408). Assim ensina o
Ministro Gilmar Ferreira Mendes que “[...] a seguranca juridica, como subprincipio do Estado
de Direito, assume valor impar no sistema juridico, cabendo-lhe papel diferenciado na
realizacio da prépria idéia de justica material” (BRASIL, 2005)*’. Por isso que a seguranca
juridica, conforme adverte Ricardo Lobo Torres (2005, p. 75), deve estar primeiramente
presente na instituicdo do dever tributario por lei (legalidade formal).

Definidas essas premissas é que se funda o argumento aqui sustentado de que a
antecipagdo sem substituicdo deve ser compreendida no escopo do art. 155, XII da CR/88.
Dentro do Titulo VI, Capitulo I, Se¢do II, nomeada “DAS LIMITACOES DO PODER DE
TRIBUTAR?”, o §7° do art. 150 da CF/88 ndo pode ser traduzido em “carta branca” para 0s
Estados-Membros editarem normas que atribuam responsabilidade pelo pagamento de tributo.

Percebe-se claramente que a tributacdo de estoques é mais vantajosa e conveniente ao
ente federado competente quando comparada a substituicdo subsequente. Os Estados-
Membros que a implantaram agora ignoram se a mercadoria sera vendida ou ndo para o
comerciante. Caso o fato gerador ndo se realize, o contribuinte € quem deve buscar a
restituigéo.

Enfim, os Tribunais que julgarem a constitucionalidade da tributacdo de estoques
devem observar a necessidade de disciplina e previsdo desse regime em lei complementar, sob

0 risco de se quebrar a necessaria uniformidade e abalar a seguranca juridica.

0 Defendendo essa posicdo, ver: DERZI, Misabel Abre Machado. Modificacdes da Jurisprudéncia no Direito
Tributario: protecdo da confianca, boa-fé objetiva e irretroatividade como limitagdes constitucionais ao poder de
tributar. Sdo Paulo: Noeses, 2009, p. 324.

*1 \er voto do eminente Ministro: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar em Mandado de
Seguranca n. 25.259/DF. Min. Gilmar Mendes, julgado em 17.03.2005, in DJU de 28.03.2005, p. 49.



4.3 Exame de constitucionalidade - @mbito formal (organico) — inaptidéo do diploma
legal veiculador: impossibilidade de delegacdo normativa

Neste topico, procura-se investigar a competéncia dos atos normativos expedidos pelo
Executivo para tratar da tributacdo de estoques de forma auténoma®. Isto porque o regime de
tributacdo de estoques ndo fora implantado até a confeccdo desses diplomas (Decreto
53.625/08 e Resolugédo n° 3.728/2005).

Primeiramente, cabe lembrar que, no passado, foram julgados inconstitucionais por,
além de inovarem a ordem juridica, estarem afrontando postulados constitucionais,
instrumentos “normativos” administrativos como decretos, resolucoes, instrugdes normativas,
etc. Estes diplomas veiculavam pautas de valores de ICM, plantas de valores de imoveis
urbanos (para calculo do IPTU), tabelas de valores de automdveis (para o pagamento do
IPVA de veiculos usados), etc. Todos eles foram criados com o objetivo de simplificar a

execucdo da lei e facilitar a arrecadacéo e fiscalizacdo, porém sdo inconstitucionais®*.

Repise-se, ainda, o disposto no art. 150, | da Carta Republicana (principio da
legalidade), demandando que a tributacdo deva ser realizada por meio de lei, ndo somente
com base nela. Ndo deve a lei dispor pormenorizadamente de todos 0s aspectos atinentes a
atividade fiscal (considerando a sua generalidade). Entretanto, ndo se admite delegacdo a
regulamentos ou decretos de matérias resguardadas a lei. Neste sentido, precedentes do STJ e
STF enunciam a total invalidade desses atos normativos oriundos do Executivo, como nas
decisGes abaixo assim ementadas:

Acdo Direta de Inconstitucionalidade - Lei Estadual que outorga ao Poder Executivo
a prerrogativa de dispor, normativamente, sobre matéria tributaria - Delegacdo
legislativa externa - Matéria de direito estrito - Postulado da separacdo de poderes -
Principio da reserva absoluta de lei em sentido formal - Plausibilidade juridica -

Conveniéncia da suspensao de eficicia das normas legais impugnadas — Medida
Cautelar deferida (BRASIL, 2008).

TRIBUTARIO — ICMS — SUBSTITUICAO TRIBUTARIA — DEFINICAO DO FATO

GERADOR - RESERVA LEGAL -NOMENCLATURA BRASILEIRA DE
MERCADORIAS/SISTEMA HARMONIZADO
(NBM/SH) — I - Néo atende ao principio da reserva legal, o dispositivo da Lei estadual

capixaba 5.298/96, que transfere ao Poder Executivo a competéncia para atribuir

* A principal intengdo deste topico é avaliar se realmente houve suporte na lei para que a tributagdo de estoques
fosse instituida. Se em tese ndo existisse a necessidade de lei complementar, ndo haveria problema se o
Executivo somente tivesse efetivamente instituido a tributacdo de estoques em momento posterior se a lei o
permitisse previamente e especificamente (observando o principio da tipicidade) a fazer isso.

8 Cf.: BRASIL, Superior Tribunal de Justica, 22 Turma, RESP 1041216/AM — Min. Relatora Eliana Calmon.
Julgado em 20.11.2008, in DJ: 17/12/2008; Superior Tribunal de Justica, RMS 25.605/SE, Min. Relator José
Delgado. Julgado em 22.04.2008, in DJ 21.05.2008.



responsabilidade tributaria a quem comercia, “toda e qualquer mercadoria classificada na
Nomenclatura Brasileira de Mercadorias/Sistema Harmonizado — NBM/SH". A
NBM/SH é uma relagdo que abarca todos os bens suscetiveis de comércio licito no
Brasil, ndo podendo ser colocado no comércio, qualquer bem que nela ndo esteja
relacionado. Com efeito, se a relacdo envolve "toda e qualquer mercadoria”, a Lei
transferiu ao Executivo a competéncia para impor responsabilidade substitutiva em
relagdo a todos os ramos de comércio,

indistintamente. 11 - Quando o Legislador, no Art. 6° da Lei Complementar 87/96
concedeu a lei estadual o condéo de atribuir o encargo de substituto tributario, ele quis
que o Poder Legislativo Estadual determinasse 0s casos e as pessoas em que 0 encargo
deve recair. Dizer que o encargo pode incidir, a critério do Poder Executivo, sobre quem
comercia qualquer objeto suscetivel de mercancia licita é fraudar o principio da reserva
legal. Em assim fazendo, o Legislador esta generalizando — jamais, determinando.

Il - A fixacdo da base de célculo, com fundamento em livre estimativa do Poder
Executivo maltrata Art. 97, IIl, do CTN e o Art. 8 da LC 87/96. As normas
complementares determinam que a base de célculo para antecipagdo aproximem-se, tanto
quanto possivel, do real valor da mercadoria. Por isso, 0 Art. 8° determina a realizagdo de
pesquisas de mercado. Esse preceito foi esquecido pelo Legislador capixaba, ao tomar
como base de calculo, "até que sobrevenham novos levantamentos”, valores prefixados
em regulamento (BRASIL, 2001).

Nesta trilha, ensina Misabel Derzi (2009, p. 454-455):

O que se abala quando se permite ao Poder Executivo mudar a prépria lei &,
evidentemente, a RepuUblica, sdo as instituicdes publicas fundamentais e
estruturadoras da ordem juridica nacional. Ao decreto regulamentador cabe téo
somente viabilizar a aplicagdo da lei, realizando-a, cumprindo-a, efetivando-a, tudo
voltado para garantir a observancia fiel de seus comandos. Pode-se dizer mesmo que
o principio da legalidade administrativa em geral e tributaria é o Gnico que encontra
consagracdo constitucional expressa em todas as ordens juridicas de cultura
ocidental, em todos os continentes. [...] Afirmamos que, em nosso Pais, ndo se
encontra autor em dissonancia com esses principios, a saber: (a) o de que o decreto
regulamentador ndo cria direitos, obrigagdes, deveres, restricdes de direitos que a
propria lei ndo previu; (b) nem compete ao regulamento indicar as condi¢bes as
aquisicdes ou restricBes de direitos; (c) e, finalmente, como o regulamento, em
nosso sistema juridico, deve guardar uma relacdo de absoluta compatibilidade com a
lei, é-lhe defeso prever tributos ou impor novos encargos ao contribuinte, néo
determinados na prépria lei, que possam vir a repercutir na liberdade ou patriménio
das pessoas.

Firmadas essas bases teoricas, passa-se a analisar a lei que permitiu a instituicdo da
tributacdo de estoques. Em Séo Paulo, o art. 2°, 83°-A da Lei 6.374/89 diz que podera ser
exigido o pagamento antecipado do imposto, conforme disposto no regulamento,
relativamente a operagOes, prestacOes, atividades ou categorias de contribuintes, na forma
estabelecida pelo Poder Executivo.

A primeira visdo, tal dispositivo tem constitucionalidade reconhecida pelo STF em

relacdo & antecipacdo do prazo para pagamento do ICMS imposta por decreto estadual®.

* Neste sentido, o seguinte aresto do STF deste modo ementado: “N&o se compreendendo no campo reservado &
lei a definicdo de vencimento das obrigacgdes tributarias, legitimo o Decreto 34.677/1992, que modificou a data
de vencimento do ICMS. Improcedéncia da alegagdo no sentido de infringéncia ao principio da anterioridade e
da vedacdo de delegacdo legislativa." (RE 182.971, 12 Turma, Min. Relator llmar Galvao, julgado em



Entretanto, a tributacdo de estoques ndo corresponde a mera fixacdo de prazo para
recolhimento do tributo, pois o que se tem, na verdade, é deslocamento da fase preliminar
para o pagamento do ICMS. Entdo, ndo se pode concluir que o regime analisado possa ter
tirado algum fundamento de validade desse dispositivo®.

Continuando a analisar os preceitos da Lei paulista que instituiu o ICMS, tem-se que o
Decreto regulamentador da sistemética da tributacdo de estoques faz referéncia a outros
dispositivos: os artigos 59, 60 e 66-F, 111 da Lei 6.374/89.

O art. 59 traz que o regulamento estabelecera o local, a forma e os prazos para o
recolhimento do imposto, admitida distingdo em funcéo de categorias, grupos ou setores de
atividades econémicas. Ja o art. 60 enuncia que podera ser exigido o recolhimento antecipado
do imposto devido pela operacdo ou prestacdo subsequente; enquanto o art. 66-F, Ill
estabelece que na regulamentacdo do regime juridico tributario de sujeicdo passiva por
substituicdo com retencdo do imposto, o Poder Executivo, além das demais normas, que ndo
poderdo ampliar a aplicagdo do regime, dispord sobre 0 momento da retengdo do imposto
(SAO PAULO, 1989).

Esses sdo os fundamentos legais da tributacdo de estoques. Como se percebe, ndo se
faz mencdo alguma a entrada de mercadorias em estoque para a incidéncia do ICMS.
Ademais, o Estado de Sdo Paulo inventou a sistematica de tributacdo de estoques como
modalidade de substituicdo tributaria®.

Ja se foi exaustivamente assentado que a tributacdo de estoques ndo € regime especial
de substituicdo tributaria. Trata-se, pois, de sistema de recolhimento antecipado sem

substituicdo, pois dispensa a realizacdo de operacdo que se prestaria a condicdo de fase

05.08.1997, in DJ de 31-10-1997). Seguindo o entendimento exposto, cf.: STJ, 1* Turma, Resp 55537 SP
1994/0031339-0, Min. Relator: Humberto Gomes de Barros, Julgado em 14/03/1995, in DJ 24.04.1995, p.
10388.

** Embora pareca infrutifero fazer alusio a esse dispositivo legal, optou-se esclarecer que a antecipagdo de
recolhimento do ICMS ndo pode se assentar nesse preceito. Hugo Funaro, ao contrapor o art. 3°-A da Lei
paulista instituidora do ICMS com arestos do STF (RE 111.152-6/SP, 22 Turma, Min. Relator Aldir Passarinho,
julgado em 17.12.1987, in DJ: 12/02/1988 e ADIMC 1951-1/MG, julgado em 13.10.1999, in DJ 17.12.99) que
pregam a impossibilidade de decreto estadual dispor a respeito da definicdo de fato gerador da obrigacéo
principal, deixa claro que “com isso, restou violada a garantia dos contribuintes de somente serem tributados nas
situagdes e na dimensdo previstas em lei votada e aprovada pelos seus representantes” (FUNARO, Hugo.
Antecipacdo do ICMS na entrada de mercadorias no territdrio do Estado — invasdo de competéncia reservada a
lei complementar - necessidade de assegurar a restituicdo imediata e preferencial do indébito — impossibilidade
de delegacéo da disciplina normativa ao Executivo, REVISTA DIALETICA DE DIREITO TRIBUTARIO, S#o Paulo:
Dialética, n.166, p. 127, jul./2009. Disponivel em: http://www.dsa.com.br/arquivos/File/pdf/ExigenciadolCMS.pdf.
Acesso em: 12 mai. 2012). Refletindo sobre isso, ndo se pode discordar desse autor, pois a fixacdo de prazo de
recolhimento do ICMS antes da ocorréncia do fato gerador é efetivo deslocamento do fato ensejador da
tributacdo (fase preliminar).

*® Minas Gerais apresenta semelhantes dispositivos e também chama a tributacéo de estoques de regime especial
de substituicdo tributaria.



preliminar para o pagamento do negocio juridico subsequente, inexistindo, assim, as figuras
do substituto (responsavel) e substituido (contribuinte).

Além desse deslize, a Lei estadual ndo fez outra coisa sendo prever o recolhimento
antecipado e delegar o seu regramento ao Executivo (art. 66-F, 111 da lei estadual paulista).
N&o tratou de prever nem o momento que seria aceitavel para o Poder Executivo dispor sobre
a retencdo do imposto®’.

Portanto, verifica-se a total insuficiéncia da lei estadual em instituir a tributacdo de
estoques porque 0s atos normativos expedidos pelo Poder Executivo ndo podem ser
instituidos ao revés da reserva legal. No consectario do principio da legalidade, é facil
perceber o estiolamento da tipicidade tributéria, que € a necessaria correspondéncia entre a

realidade fatica do mundo real a da lei que prevé hipdteses de incidéncia de tributo.

5 Conclusdes

O ICMS ¢ imposto indireto que se destaca pela transferéncia do dnus financeiro do
tributo para o consumidor final. Pela multiplicidade de ocorréncias de fatos tributaveis desse
imposto, se ndo se construisse um modelo que permitisse a aplicacdo da legislagdo em massa,
0 aparato administrativo para recolher o ICMS inevitavelmente haveria de ser extremamente
caro ou ineficiente demais.

A substituicdo tributaria para frente foi esquematizada de modo que o imposto devido
por substituicdo se subsumisse na operacgdo tributada subsequente promovida pelo substituto;
e como foi visto, denotou para o sistema legal a consagracdo da necessidade de
operacionalizacdo da arrecadacéo.

As presunc0es, que se prestam a aferir a base de calculo para pagamento do ICMS, no
dominio exacional ndo afrontam os principios que norteiam o direito tributario. A presuncao
ndo é mais vista como mera suposicdo, ela € prova que estabelece como verdadeiro e
consequéncia juridica de fato conhecido outro desconhecido. Assim, ndo pode ser repelida a
sua veiculacao; pelo contrério, deve ser usada de acordo com a dependéncia que cada instituto
apresenta em relagéo a ela.

Como afirmando, a tributacdo de estoques € sistema possivel a luz da atual

Constituicdo. Tal expediente estabelece como etapa preliminar para a antecipacao do ICMS a

" \/é-se ai 0 risco de se ter presenteado 0 Executivo com um verdadeiro “cheque em branco”, j& que ele poderia
ter previsto a incidéncia do ICMS sobre as previsdes de producgdes, por exemplo.



entrada da mercadoria em estoque e, assim, prestigia a praticidade. Neste passo, ndo fica
impossivel concluir pela adequacdo da fase preliminar escolhida para se recolher o imposto.

Entretanto, o ICMS é imposto que, a semelhanca do IVA, apresenta principios
indissociaveis da ideia de tributo incidente sobre a circulacdo de mercadorias: uniformidade,
neutralidade fiscal e eliminacdo das distor¢Ges concorrenciais em @mbito nacional.

Neste passo, a Constituicdo reservou a lei complementar certas matérias no direito
tributario para assegurar o equilibrio federativo e racionalizar os tributos (preservar a
seguranca juridica no @mbito das relaces tributaveis e garantir-lhes uniformidade).

Quando se efetivamente positivou na Constituicdo a substituicdo tributaria
progressiva, pode-se claramente ver que o legislador tomou o cuidado de remeter a lei
complementar a disciplina dessa sistematica tdo grata aos fiscos estaduais. O disposto no
art.155, §2° XIlI, da CR/88 sugere que para se garantir o equilibrio federativo, as vezes é
preciso mitigar um pouco a autonomia dos entes federativos.

Assim sendo, ndo parece admissivel que os Estados-membros possam criar
individualmente sistemas de arrecadacdo de ICMS que imponham antecipacao de tributo sem
disciplina j& acertada em lei complementar.

A lei complementar, até mesmo por seu quérum mais dificultoso, é provedora de
seguranca juridica, pois o rito legislativo exige maior consenso entre 0s parlamentares para a
aprovacao do projeto de lei.

Além disso, observou-se a total insuficiéncia dos diplomas normativos que veiculam
os sistemas de tributacdo de estoques existentes. A delegacdo para o Poder Executivo da
faculdade de escolher a fase preliminar para o adiantamento do tributo viola o principio da
legalidade e a abala as instituicdes republicanas, tendo esse instrumento do Executivo
exorbitado as suas finalidades, criando obrigacGes. Portanto, ndo pode se concluir de forma
diversa chancelando as sistematicas hoje implantadas com respaldo quase que exclusivamente
em decretos.

Enfim, a tributacdo de estoques certamente tem seu fundamento de validade no art.
150, §7° da Constituicdo; por isso, a exigéncia de lei complementar disciplinadora prevista no
art.155, §2°, XII para a substituicdo tributéria deve ser estendida para a tributacéo de estoques,
prestigiando-se, assim, a seguranga juridica e os principios ligados geneticamente a ideia de
tributo incidente sobre a circulacdo de mercadorias: neutralidade fiscal, uniformidade e

supresséo das distorgdes concorrenciais.
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