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Resumo:

A substituicdo tributaria progressiva (ou “parantef) € uma técnica de tributacéo
cuja utilizacao - e, consequentemente, importaneem crescendo a cada dia. Essa técnica,
contudo, apresenta o problema de que, para suzaggdi, utiliza-se uma base de célculo
presumida, o0 que, nos casos concretos, pode levagamento de mais ou menos tributo do
que o efetivamente devido.

Diante da impossibilidade de o Estado pressupopseim valor exato da operacao
de circulacdo de mercadoria que acontecerd noofutonclui-se que o Imposto sobre
Circulagédo de Mercadorias e Servigos (ICMS) sebdamo, por vezes, a maior. A restituicdo
da quantia paga nos casos de inocorréncia do éatnlgr presumido é prevista no § 7° do art.
150 da Constituicdo da Republica, mas nos casoqueno fato gerador ocorre com valor
menor do que o presumido ndo ha garantia de liedtitwesse valor para o contribuinte, o
gue é uma afronta aos principios da nado-cumulatiddd do ndo confisco, da capacidade

contributiva entre outros. .

Palavras-Chave:Substituicdo Tributaria; Fato gerador presumidatiRecaa

Riassunto:

Una sostituzione imposta progressiva (0 "in avamtilina tecnica il cui uso fiscale -
e, quindi, importanza - sta crescendo ogni giofuesta tecnica, tuttavia, ha il problema che
per la sua applicazione si uttilizza uma base tiota presunta, che, in casi specifici, puo
portare al pagamento di piu o di meno tasse daltdov

Di fronte all'impossibilita di Stato presuppongosempre il valore esatto del
funzionamento della circolazione delle merci cheadca in futuro, possiamo concludere che
la tassa sulla circolazione delle merci e dei ge(MCMS) addebitato, a volte il piu grande. Il
rimborso dell'importo pagato in caso di inocorrangil'imponibile presunta ai sensi del § 7 di



arte. 150 della Costituzione, ma nei casi in cufatto generatore si verifica con valore
inferiore a quello assunto non vi e alcuna garamtia questo valore di ritorno per il
contribuente, che e un affronto ai principi di nmmmulativa, non la confisca di capacita di
pagare, tra gli altri. .

Parole chiave:Sostituizione imposta; Fatto generatore; Restitio

1 - INTRODUCAO

A substituicdo tributaria progressiva (ou “paranted) é técnica de tributacdo cuja
utilizagdo - e, consequentemente, importancia - eeescendo a cada dia. Contudo, essa
técnica apresenta o problema de que, para suaagiuic utiliza-se uma base de célculo
presumida, o0 que, nos casos concretos, pode leyagamento de mais ou menos tributo.

Diante da impossibilidade de o Estado pressupopieim valor exato da operacéo
de circulacdo de mercadoria que acontecerd noofutonclui-se que o Imposto sobre
Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS) sebdiamn, por vezes, a maior. Sabe-se que a
restituicdo da quantia paga esta prevista no ® #rd 150 da Constituicdo da Republica no
caso de inocorréncia do fato gerador presumido,antpge fazer quando o fato gerador ocorre
com valor diferente do presumido?

A técnica da substituicdo tributaria progressival@blS é, pelo menos em teoria,
benéfica aos Estados ao facilitar a cobranca thaittrie diminuir o inadimplemento e os
gastos com fiscalizacdo pelo Fisco. Sendo assimpeasacdes sujeitas ao recolhimento do
imposto por substituicdo tributaria vem aumentandm o passar do tempo e, com isso,
cresce a importancia do instituto e evidenciamdss falhas.

Segundo pesquisa feita pela Confederacdo Naci@swlraiUstrias e publicada na
Sondagem Especial de marco de 2010, 49% das emmesavistadas afirmam que tiveram
novos produtos incluidos na substituicdo tribut@ds Gltimos anos e 59% das empresas
entrevistadas afirmaram considerar elevados osmedrds utilizados para calculo da
substituicao tributarid.

Caso os parametros utilizados para arbitrar a t/@s®lculo — parametros estes que
nao sdo o objeto do presente trabalho — de fasmex uma situacdo na qual o contribuinte
tenha que pagar mais tributo do que seria de &ta@d pelo valor posteriormente verificado

da operacéo tributavel € necessaria a restituia@® @ contribuinte do valor por ele pago a

! SUBSTITUICAO TRIBUTARIA: maior parte das industsi@lesaprova o regime da substituicdo tributaria no
ICMS. Sondagem Especial CNBrasilia, ano 8, n. 1, p. 1 — 8, mar. 2010.



mais, em respeito aos principios da nao-cumulaidaed do ndo confisco, capacidade

contributiva, entre outros. Nao €, contudo, o gem® acontecendo.

2 - ICMS
2.1 — Considerac0des gerais sobre o ICMS sobre aogpcdes mercantis

Primeiramente, insta esclarecer ndo ser o objaetiv@resente trabalho exaurir a
matéria de ICMS — o que nao seria possivel — etsoar consideracdes gerais sobre o
Imposto para que se possa prosseguir no estudosso wbjeto principal: a possibilidade de
restituicdo do ICMS cobrado a mais na substituig@ataria progressiva.

A sigla “ICMS” abarca, como nos ensina CARRAZZA|@&enos cinco impostos
diferentes, quais sejam:

a) o imposto sobre operacbes mercantis (operagdiativas a circulacdo de
mercadorias), que, de algum modo, compreende o nfisee da entrada de
mercadorias importadas do exterior; b) o impostbrescservicos de transporte
interestadual e intermunicipal; ¢) o imposto sofeevicos de comunicacéo; d) o
imposto sobre produgéo, importacdo, circulagéotriblisgdo ou consumo de
lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosoe ertergia elétrica; e e) o imposto
sobre a extragao, circulagao, distribuicdo ou cowsde minerais’

Sustenta o tributarista serem impostos diferergesflie estes tributos tém hipoteses
de incidéncia e bases de calculos diferefitdgais adiante, afirma que:

O que distingue um tributo de outro é seu binbniptese de incidéncia/base de
calculo. A base de célculo, além de colaborar neragnacéo da divida tributéria,

dimensionando o fato imponivel, afirma o critériaterial da hipdtese de incidéncia
do tributo. Em suma, a base de calculo deve appatara hipdtese de incidéncia do
tributo, confirmando-a. Do contrario, o tributo &esido mal instituido e, por isso

mesmo, serd inexigivel. Donde podemos concluir quéase de calculo é

absolutamente indispensavel para qualquer triuto.

Este trabalho tem como enfoque o estudo do ICM$esab operacdes mercantis,
sobre o qual seréo tecidas algumas consideracéss.ge
O artigo 155, Il da Constituicdo Federal estabetpme

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

Il - operacdes relativas a circulacdo de mercad@risobre prestacdes de servicos de
transporte interestadual e intermunicipal e de ¢oocagéo, ainda que as operacdes e
as prestacdes se iniciem no exterior;

Este tributo, portanto, incide sobre a circulac&ontercadorias, de modo que a lei
que veicular sua hipétese de incidéncia sO seidavak descrever uma operacao relativa a
circulacdo de mercadorias. Ressalte-se que o IC&Sénum imposto que incide sobre as
mercadorias, e sim sobre as operacoes de circuliasamercadorias.

(...) para que um ato configure umperagdo mercantié mister que: a) seja regido
pelo Direito Comercial; b) tenha sido praticado nwontexto de atividades

2 CARRAZZA, Roque AntoniolCMS. 142 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2009, p. 37.
% |dem.
* Idem.



empresariais; ¢) tenha por finalidade, pelo memnuslieha de principio, o lucro
(resultados econdémicos positivos) e d) tenha ptolbima mercadoria.

Ressalte-se que, mesmo que a atividade néo termh@inp@ lucro — como por
exemplo um supermercado que vende um produto a geegusto para atrair consumidores —
desde que a operacédo mercantil seja regida petat®Empresarial, tenha sido praticada num
contexto de atividades empresariais, tenha port@mhjma mercancia e haja mudanca de
titularidade do bem, a operacéo deve ser tributada.

Por fim, vale relembrar que mercadoria para find@MS é o benmdvel sujeito a
mercancia — ja que as transmissdes de bens imgA@ialcancadas pelo ITBI — e que “ndo é
qualquer bem mével que é mercadoria, mas tdo-sleque se submete & mercanéia”.

2.2 — Do ICMS como imposto sobre o consumo

O ICMS é um imposto que deve ser suportado pelswoitor, assim como o IPI.

Sobre essa caracteristica do ICMS, DERZI, em cénééa em Belo Horizonte por ocasido do

Primeiro Congresso da Associagao Brasileira deitDifieibutario (1997), afirmou que:

“E importante notar que tanto o ICMS quanto o I&b 80 impostos que devam ser
suportados, economicamente, pelo contribuinte deitai (0 comerciante ou
industrial). S&o, a rigor, impostos sobre o consumdo devendo onerar a produgéo
ou o comércio, como alerta Klaus Tipke. Disso tesgue, numa operacdo entre
empresas, cada uma delas pode se livrar, basicamatnavés da deducdo do
imposto anterior, do imposto dela cobrado pelaao@rtransferir, na etapa de
circulagdo, o 6nus do imposto devido ao adquirentassim sucessivamente, até o
consumidor final.”/

Tragadas as linhas gerais sobre o ICMS proced®-sestdo de outro assunto de vital

importancia, a base de calculo, cuja andlise sewdresscindivel ao entendimento posterior da

substituicdo tributaria progressiva.

3 - BASE DE CALCULO

O estudo da base de calculo é essencial para aeensgo da necessidade — ou néo
— da restituicdo do ICMS cobrado a mais nos cas@ubstituicdo tributaria progressiva. Isso
porque a base de calculo ou base imponivel é &sepacdo pecuniaria da hipdtese de
incidéncia, como nos ensina ATALIBA:

Base imponivel é uma perspectiva dimensivel docéspaaterial da h.i. que a lei
qualifica, com a finalidade de fixar critério paraleterminacao, em cada obrigacéo
tributaria concreta, dquantum debeturE padro... ou referéncia para medir um
fato tributario” (Aires Barreto, ob. cit., p. 38)

A base imponivel é a dimens&o do aspecto mategidiipbtese de incidéncia. E,
portanto, uma grandeza insita na h.i. (Alfredo AsiguBecker a coloca,
acertadamente, como cerne da h.i.). E, por assier,dseu aspecto dimensional,

® CARRAZZA, Roque AntoniolCMS. 14. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 39

® Op. cit. p. 43.

" COELHO, Sacha Calmon Navar@urso de Direito Tributario Brasileiro11l. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2010, p. 470.



uma ordem de grandeza prépria do aspecto matexidl.id € propriamente uma
medida sua®

A base de calculo esta, portanto, intrinsecamégaeld a hipotese de incidéncia por
ser a representacdo pecuniaria do acontecimernto.f&tdo pode, portanto, ser maior nem
menor do que a repercussdo econdmica da hipétéseidiéncia, objetivamente definid.

O desrespeito a essa correlacdo entre o valor dostm efetivamente praticado —
calculado através da base de calculo presumidao-ingposto devido pelo valor real da
operacgdo de circulacdo leva, acarreta, nos casesldgituicdo tributaria, a uma lesdo a um
importantissimo principio tributario, qual sejag@ ndo cumulatividade. E o que se observa

nas licdes de COELHO:

[...] € de se concluir que o valor do ICMS da Uétimperacdo a consumidor final
nunca podera ser superior ao valor REAL da operag&oantil que lhe der causa.
Noutras palavras, a base de calculo estimada peto Rao podera ser superior ao
preco efetivamente praticadesob pena de quebra do principio da néo
cumulatividade do ICMS°

3.1 — Base de célculo presumida
Sobre o momento da criagéo da obrigacao tributanisina ATALIBA:

Desde que se verifica (aconteca realmente) o fajaeaa lei atribui essa virtude
juridica, a quantia em dinheiro (legalmente fixadajrédito do estado; no mesmo
instante, fica devedora dela a pessoa privada gteewia lei e relacionada com o
referido fato*

E mais adiante, ao discorrer sobre o nascimentohdgacdo tributaria, afirma
categoricamente o tributarista que o vinculo oloiaal que corresponde ao conceito de
tributo nascente, surge, por forca de lei, da éomia do fato imponivef

Na substituicdo tributaria progressiva a obrigagébutaria surge antes do
acontecimento do fato descrito na hipotese de éncid - 0 que nos faz dizer, portanto, que
na aplicacdo dessa técnica de tributacdo ha arm@&swo valor da base de calculo. A esse

respeito, vale fazer uma ressalva com o que nasaeBALEEIRO:

Se nao ocorre o fato gerador, inexiste contribyirgééacao juridica, substituido e
substituto. Ou se ele ocorre no mundo fenoménicanddo ou forma diferente
daquela presumida abstratamente na lei, ndo sesdldsancdo da norma ao fato ou
a sua base de célculo (em desacordo com os dadealidmde)’

Ora, da leitura dos ensinamentos de BALEEIRO deypi®se que a base de calculo,

se presumida, ndo pode ser definitiva, cabendo reeprpva em contrario. Nao € o que vem

8 ATALIBA, Geraldo. Hipétese de incidéncia tributéari®. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2008, p. 108.

° BENICIO, Sérgio GaninilCMS apontamentos tedricos e praticos sobre a suibatitiributaria. Sdo Paulo:
Saraiva, 2010, p. 144.

19 COELHO,Sacha Calmon NavarrGurso de Direito Tributario Brasileiro112 ed. Rio de Janeiro: Forense,
2010, p. 622.

X ATALIBA, Geraldo.Hipétese de incidéncia tributari®? ed. S&o Paulo: Malheiros, 2008, p. 31.

120p. cit. p. 68

* BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileira 112. ed. Atualizado por MISABEL DE ABREU
MACHADO DERZI. Rio de Janeiro: Forense, 2010, (045



se observando, contudo, nas decisbes do Suprentuna@li Federal, como ressalta
MOREIRA:

“arrimando-se no principio da praticidade e em wdumzdosa tese de que o
fato gerador do ICMS-ST ocorreria no momento ddessda mercadoria do
estabelecimento do substituto, tornou o Supremioulal Federal definitiva
a base de célculo presumida na ST progressita.”

A andlise da interpretacdo dada pelo STF & maéré@amelhor discutida no capitulo

7, “Julgamentos do Supremo Tribunal Federal comrees a restituicdo do ICMS cobrado a
mais nos casos de substituicdo tributaria progr@ssmas nao poderia deixar de ser ao

menos mencionada no presente capitulo.

4 - DA SUBSTITUICAO TRIBUTARIA PROGRESSIVA
4.1 — Principio da praticidade

O estudo do principio da praticidade parece-nosnesd no presente trabalho por
ser este o0 principio que justifica a aplicacdo dbsstuicdo tributaria progressiva. Nesse
sentido, COELHO:

Entendemos que a substituicdo tributaria, sejaa‘frante” ou “para tras”, tem um
Unico objetivo: atender a praticidade tributariap@hcipio da praticidade tem por
finalidade tornar o direito exequivel, isto é, agmar a norma juridica da realidade
que pretende regular.

Sobre o principio da praticidade propriamente ditmdemos afirmar que ele
estabelece que se evitem execucdes excessivanmenpiicadas das leis, sobretudo quando
estas devam ser aplicadas em massa. E um pringfpticito em varios comandos
constitucionais como por exemplo no § 7° do arfi§0 da Constituicdo da Republica — o
qual, desde a Emenda Constitucional 3/93 estabeleg®ssibilidade da aplicagcdo da
substituicao tributaria progressiva.

Segundo Josef Isensee, praticidade “é 0 nome auigndea totalidade das condicdes
que garantem uma execuco eficiente e econémidaidas®

Contudo, como alerta DERZI:

A praticidade tem sido desviada de seu sentidanalidexecucdo para realizacdo
dos fins da lei) para converter-se em mero instnimede arrecadacéo,
independentemente da aplicagéo, da boa gestdoedussos e da eficiéncia dos
servigos publicos.

4 BENICIO, Sérgio GaninilCMS: apontamentos tedricos e préaticos sobre a suléiitdributaria. Sdo Paulo:
Saraiva, 2010, p. 195.

> COELHO, Sacha Calmon Navarmireito tributario: temas atuais. S&o Paulo: Quartier Latin, 20085p-
360.

6 DERZI, Misabel Abreu Machado. Praticidade. ICMSbStituicéo tributaria progressiva, “para frentst:
DERZI, Misabel Abreu Machado (Coord}onstruindo o Direito Tributario na Constituicde Uma analise da
obra do Ministro Carlos Mario Velloso. Belo HorizenDel Rey, 2004. p. 177.



Mais adiante no mesmo texto, conclui-se que aqidatie ndo tem primazia sobre a
justica (que é sempre individudl).Assim, torna-se o objetivo dos intérpretes atukis
Direito Tributario conseguir possibilitar a apli@cdo principio da praticidade sem mitigar
em demasia os demais principios — como o da naoHatimdade, ndo surpresa, entre outros
— para, assim, assegurar a justica individual dogribuintes e substitutos tributarios.

Outro ponto importante a ser analisado aqui é g sempre a substituicdo
tributaria importa realmente uma execucéo simplda das normas. Na Sondagem Especial
realizada pela CNI observou-se que 25% das inddsgue sdo consideradas pequenas
empresas estdo sujeitas ao regime de substituiffidatia, a maioria como substituta.

Interessante e digna de reflexdo é a conclusaondagem:

Embora menor do que o observado entre as demaigesasp esse percentual chama
a atencéo, pois o regime em principio tem comotiwbjeoncentrar o recolhimento
e facilitar a fiscalizacgao tributaria em um ndmerenor de contribuintes. O que nao
ocorre quando um grande nimero de pequenas empaasascomo substituta
tributaria.'®

4.2 - Conceito

A substituic&o tributaria progressiva € técnicaas da qual o imposto plurifasico é
cobrado de um terceiro em nome dos reais conttidmlimNo ICMS isso pode ocorrer, por
exemplo, se o Fisco cobra o imposto relativo a ag@er final (para o consumidor) — com
valor presumido, por 6bvio, ja que o fato ainda onéorreu — da fabrica, de modo que esta
empresa, por sua vez, recolhe o ICMS devido pelstsibiidores e demais membros da
cadeia produtiva/econémica.

A esse respeito, GANINI ensina que:

O pagamento de exacBes ainda ndo surgidas, ansseorda concretizacdo das
situacdes imponiveis respectivas, pauta-se també®m wantagens de um
recolhimento centralizado e monofasico de todo mosto incidente sobre as etapas
dos processos circulatérios das mercadorias. Aupg@® da ocorréncia dos fatos
geradores vindouros, assim, enseja a adocéo deniseces que buscam compelir o
substituto a pagar, em nome de terceiros colocado®tapa posterior na cadeia
circulatéria, impostos devidos por estes em virtddgapenas) provavel realizacéo
da situacdo imponivel?

A substituicao tributaria se pauta no principiopdaticidade — abordado de maneira

mais detida mais a frente no presente trabalhmdosmais facil e seguro para o fisco fazer a
cobranca do ICMS dessa maneira.Desenvolvendo uoraladem enfatica e até com certo

humor a esse respeito, ATALIBA:

Parece de evidéncia total que nao pode a lei egigimlguém — que mora no
primeiro andar de um prédio — o imposto de rendédepor todos os moradores do

" Op. cit. p. 188

18 SUBSTITUICAO TRIBUTARIA: maior parte das industi@esaprova o regime da substituicdo tributaria no
ICMS. Sondagem Especial CNBrasilia, ano 8, n. 1, — 8, mar. 2010, p. 2

19 BENICIO, Sérgio GaninilCMS: apontamentos tedricos e préaticos sobre a sulétituributaria. Sdo Paulo:
Saraiva, 2010, p. 136



prédio, simplesmente porque a cobranga, assingrsa mais facil! Nem exigir de
guem more na esquina, o imposto predial de todosamdribuintes daquele
guarteirdo — ou ainda que, depois, se lhe asseguemanismos de reembolso junto
aos demais — s6 porque tal expediente é comodaranisiracéio?°

Adota-se, no entanto, entendimento diverso do mesigibutarista. A substituicao
tributaria pode sim ser valida desde que obsemyenal requisitos, como a participacado do
substituido na afericdo da base de calculo presumid

Vale ressaltar, também, que a substituicdo triutprogressiva de fato leva a
praticidade nos casos classicos de substituicBatéria — como bebidas, combustiveis e
veiculos — nos quais ha poucos produtores e mat@ndedores. Contudo, a substituicdo nao
se justifica pela praticidade no caso, por exemglns alimentos, em que ha inUmeros
produtores e a venda se concentra, muitas vezgso@oos estabelecimentos
4.3 — Discuss0Oes acerca de sua (in)constitucionalit® material

Ha na doutrina diversas discussdes acerca da ttmnstialidade ou ndo da aplicacéo
da substituicdo tributaria progressiva no Brasit giversos motivos, como por exemplo
violagdo ao principio da igualdade, ao ndo confiaceéo cumulatividade. Ressalte-se, ainda,
a discussédo acerca da violagdo ao principio daraega juridica que, no Direito Tributario,
se coaduna com outro igualmente importante, qim| sela néo surpreda.

4.3.1 — Do principio da seguranca juridica

Ainda sobre o principio da seguranca juridica rasstwicao tributaria progressiva

afirma GANINI que o proprio fato gerador presumidgd visto em capitulo anterior —

afrontaria o principio da seguranca juriditais adiante afirma o estudioso que:

[...] um dos corolarios basicos do principio dausagca juridica, correspondente a
certeza de que um tributo s6 nasceria depois deretizada a situagdo imponivel,
foi agudamente desrespeitado pela Emenda Conetiich. 3/93, mostrando-se
esta, juntamente com o mecanismo substitutivo fpanée, como irremediavelmente
inconstitucionais®?

CARRAZZA afirma ser a Emenda Constitucional 3/98oimstitucional por atropelar
o0 principio da seguranca juridica em sua dupla festaicao: certeza do direito e proibicdo do
arbitrio. Afirma, ainda, que esse principio aplwad Direito Tributrio exige que o tributo
s6 nasca apos a ocorréncia real (efetiva) do fapmmivef®, o que levaria a uma inevitavel
inconstitucionalidade material da substituicdoutdtia progressiva, independentemente de

como fosse articulada pelo legislador.

2 ATALIBA, Geraldo. Hipétese de incidéncia tributari®. ed. S0 Paulo: Malheiros, 2008, p. 90

2L BENICIO, Sérgio GaninilCMS: apontamentos tedricos e praticos sobre a suétituributaria. Sdo Paulo:
Saraiva, 2010, p. 139.

2 |dem. (tenho davidas se idem deve ser em italico)

% Op. cit. P. 140

24 CARRAZZA, Roque AntoniolCMS. 14. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 331



Razoavel concordar com BENICIO que realmente acagiio da técnica de
substituicdo tributaria acaba por trazer insegwgngdica ao substituto e ao contribuinte
pela aplicacdo da base de céalculo presumida, nsasreseguranca juridica pode ser mitigada
ou pelo menos ter seus efeitos diminuidos atendiepressupostos: o substituto legalmente
indicado deve guardar relacdo econémica e jurichoa o fato imponivel do tributo; o valor
do imposto deve sempre ser calculado segundo ascées e circunstancias que envolvem o
contribuinte substituido, e ndo o substituto; dea&c@o do substituto tributario deve ser feita
por lei expressa, que defina todos os caracteraggpnsabilidade, assim como todos os
aspectos imprescindiveis ao atendimento das baarestitucionalmente aplicaverSobre a
necessidade de essa lei ser lei complementar fadarenais detidamente no capitulo 5, “ Do
tratamento legal dado a substituicdo tributaria gmssiva na legislacdo (ou da
inconstitucionalidade formal das leis que versabresgubstituicdo tributaria vigentes hoje no
Brasil)”.

4.3.2 — Da irretroatividade das leis
ATALIBA entende ser inconstitucional a substituic&tbutaria progressiva por

violar o principio da irretroatividade das leis.jaM®os:

Ha um limite constitucional intransponivel a digén do legislador, na fixacdo do
aspecto temporal: ndo pode ser anterior a consunfagénpleto acontecimento) do
fato. Isto violaria o principio da irretroatividad lei (art. 150, Ill, “a@”). Dai a
inconstitucionalidade das antecipacfes de trib{atggimas vezes camufladas sob a
capa de substituicao tributarfg).

O supra referido artigo 150, Ill, “a” da Constitéiicda Republica diz que:

Art. 150 — Sem prejuizo de outras garantias asadgarao contribuinte, é vedado a
Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Ning:

[.]

[l — cobrar tributos

a) em relacéo a fatos geradores ocorridos antésicdo da vigéncia da lei que os
houver instituido ou aumentado;

Ora, da leitura do supracitado artigo percebe-geagsubstituicao tributaria ndo fere
a irretroatividade das leis como dito por ATALIBAa vez que a alinea “a” do inciso Il do
artigo 150 afirma a proibicdo da cobranca dos toem relacéo a fatos geradores ocorridos
antes do inicio da vigéncia da lei que os houvstitindo ou aumentado, de modo que, se a
lei instituidora da substituicdo tributaria progriga for anterior a ocorréncia do fato gerador
— e anterior, também, a presuncéo do fato geraddo-h4a, de fato, ofensa ao principio da
irretroatividade.

4.3.3 — Da nao-confiscatoriedade

% BENICIO, Sérgio GaninilCMS: apontamentos tedricos e praticos sobre a suétituributaria. Sdo Paulo:
Saraiva, 2010, p 115-117.
% ATALIBA, Geraldo. Hipétese de incidéncia tributari®. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 95



CARRAZZA afirma que uma das inconstitucionalidages ele vislumbradas na
instituicdo da substituicdo tributéria progressi&aa “a violacdo do principio da nao-
confiscatoriedade™’ previsto no inciso IV do artigo 150 da Constiteigi Republica.

4.3.4 — Da ndo-cumulatividade

Ha autores na doutrina que afirmam que a técnibatitutiva progressiva burla o
principio da n&o-cumulatividadé®. Contudo, acreditamos que a simples adocdo da
substituicdo tributaria progressiva ndao acarreta lgsdo a nao-cumulatividade, desde que
alguns cuidados sejam tomados como, por exemplestduicdo de eventual valor pago a
mais.

MOREIRA em obra especifica sobre a ndo-cumulatdeddos tributos afirma que a
substituicao tributaria progressiva pode ferir a-o@mulatividade se os precos de venda ao
consumidor forem presumidos para maior sem queassggurada devolucao da diferenca ao
substituidd®® Por issoafirma, mais adiante que “[...] desde que asseguaadsubstituido o
direito & restituicdo do ICMS-ST pago a maior, a-némulatividade resta asseguradd”.

AplOs a andlise da nao-cumulatividade fiscal devéagzer uma observacdo de
extrema relevancia e, infelizmente, pouco ventilpdda doutrina nacional. Trata-se do
desrespeito a nao-cumulatividade nos casos em gsigbstituido adquire bens do ativo
permanente. A este respeito, BALEEIRO:

[...] se o substituido tiver adquirido bens do ativo permansete (maquinarios,
moveis e outros bens que sofreram a incidéncidCS|, na aquisicaa)s créditos
respectivos ficardo prejudicados, ao arrepio da LeComplementar n. 87/96 A
vazao de tais créditos, se o contribuinte atua stemnem regime especial de
substitui¢do progressiva, 0 que ocorre em hipétdisessas, encontrard barreiras de
dificil transposicdo e o ICMS, nesse regime, ofefaide principio da néo
cumulatividade, em franco desrespeito a Constituigd ao sistema da Lei
Complementar n. 87/1996. Por meio de tal expediemiepratica, as Fazendas
Pablicas driblam a referida Lei Complementar e redu o principio da nao
cumulatividade ao crédito fisico. (grifamds)

Ora, de fato a ndo cumulatividade deve ser analisé® apenas no aspecto fiscal,
mas também nos casos em que o substituido adgnsedo ativo permanente e ndo pode
utilizar os créditos adquiridos. Nesse caso 0 desito ao principio em estudo existe, ainda
que seja mais dificil a sua percepcao e deve-s&rpo, propiciar ao substituido que tiver
adquirido bens do ativo permanente alguma formatitizar tais créditos sob pena de minar a

legitimidade e constitucionalidade do regime desstibcao tributaria progressiva.

27 CARRAZZA, Roque AntoniolCMS 14. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2009, p. 344
28
Idem
2 MOREIRA, André MendesA ndo-cumulatividade dos tributoS&o Paulo: Noeses, 2010, pg.192.
30 :
Op. cit. P. 194.
31 BALEEIRO, Aliomar. Limitaces constitucionais aoder de tributar. 8. ed. Atualizada por Misabelébr
Machado Derzi. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p4. 7



5 — DO TRATAMENTO LEGAL DADO A SUBSTITUI(;AO TRIBUTARIA
PROGRESSIVA NA LEGISLACAO (OU DA INCONSTITUCIONALID ADE
FORMAL DAS LEIS QUE VERSAM SOBRE SUBSTITUICAO TRIBU TARIA
VIGENTES HOJE NO BRASIL)

Para entender a inconstitucionalidade formal dissgee versam sobre substituicao
tributaria hoje vigentes no Brasil deve-se fazertwave estudo sobre as leis complementares,
suas peculiaridades e aplicacbes. Segundo FERNANDdtScomplementar “€ espécie
normativa primaria que envolve matérias taxativamenevistas na Constituicdo e que exige
quérum de maioria absoluta para sua aprovacio”.

Ao analisar as posicdes doutrinarias que defenda@mnmter a Lei Complementar
matéria propria, FERREIRA FILHO:

Reprova-o o bom senso. Criando tertium genuso constituinte o fez tendo um
rumo preciso: resguardar certas matérias de cagesiconstitucional contra
mudancgas constantes e apressadas, sem lhes impigidez que impedisse a
modificacdo de seu tratamento, logo que necessaei@ssim agiu, ndo pretendeu
deixar ao arbitrio do legislador o decidir sobrque deve ou que ndo deve contar
com essa estabilidade particuf&r.

Nao estamos afirmando, ressalte-se, haver hieemntre lei complementar e lei
ordinaria — até porque as duas espécies normatdraspor fundamento de validade a
Constituicdo®- , a “lei ordinaria que destoa da lei complememtanconstitucional por
invadir ambito normativo que Ihe é alheio, e naofpdr o principio da hierarquia das leis”.
35

No mesmo sentido, MORAES, “a Constituicio Fedeederva determinadas
matérias cuja regulamentacdo, obrigatoriamentea seyalizada por meio de lei

complementar®. Mais adiante, cita o constitucionalista:

“A lei ordinaria que disp8e a respeito de matégaervada a lei complementar
usurpa competéncia fixada na Constituicdo Feddraidindo no vicio de
inconstitucionalidade” (STJ — 22 T — Resp. n° 98/B6 — Rel. Min. Ari Pargendler,
Diario da Justica, Secéo |, 25 ago. 1997, p. 39°337

O artigo 155 da Constituicdo da Republica, em seiso Xll, alinea “b” estabelece

que:

%2 FERNANDES, Bernardo GongalveBurso de direito constitucionaRio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, p.
683.
% FERREIRA FILHO, Manoel GongalveBo processo legislativdSao Paulo:Saraiva, 2009, p. 249.
% FERNANDES, Bernardo GoncalveBurso de direito constitucionaRio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, p.
686
% MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio MartiBRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito
Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p. 910
% MORAES, Alexandre déireito Constitucional Sdo Paulo: Atlas, 2008, p. 667.
37

Idem.



Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias assdgsrao contribuinte, é vedado a
Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Njiok

(..)

Xl - cabe a lei complementar

(...)
b) dispor sobre substituicao tributéria;
(grifamos)

Entao, pelo ja visto, ndo ha muita duvida. As diggiies sobre substituicéo tributaria
devem ser feitas por lei complementar. N&o é, cimta que ocorre.
O artigo 6° da Lei Complementar 87/96, a Lei Kaneltabelece que:

Art. 60 Lei estadual podera atribuir a contribuidie imposto ou a depositario a
qualquer titulo a responsabilidade pelo seu pagEmbipotese em que assumira a
condicao de substituto tributario. (Redagdo dadalpep 114, de 16.12.2002)

§ 1° A responsabilidade podera ser atréoeich relacdo ao imposto incidente
sobre uma ou mais operacdes ou prestacdes, seface@dentes, concomitantes ou
subsequentes, inclusive ao valor decorrente daedifa entre aliquotas interna e
interestadual nas operacdes e prestacdes queeathesians e servicos a consumidor
final localizado em outro Estado, que seja coniniieudo imposto.

§ 20 A atribuicdo de responsabilidade daé-gen relagdo a mercadorias, bens

ou servicos previstos em lei de cada Estado. (Reda@da pela Lcp 114, de
16.12.2002)

Ao prever a lei ordinaria estadual a possibilidddenvestir terceiro na condicao de
substituto tributdrio padece de inconstitucional@apor desrespeitar o disposto na

supracitada alinea “b”, do inciso Xl do artigo 1déb Constituicdo da Republica.

6 — DA RESTITUIQAO DO ICMS COBRADO A MAIS NA SUBSTI TUIQAO
TRIBUTARIA PROGRESSIVA
6.1 — Da essencialidade da restituicio do ICMS cdmo a mais na substituicdo
tributaria progressiva

A restituicdo do ICMS cobrado a mais na substitwi¢dbutaria progressiva é
essencial para garantir, por exemplo, o respeitgpraacipio da nao-cumulatividade. A
restituicdo ao substituido ao ICMS cobrado a mdravés da substituicdo tributaria
progressiva faz a técnica tributaria de arrecadaéaderir o principio da ndo-cumulatividade
3 @, contrario senspa néo restituicdo dos valores cobrados a maésrfaz técnica tributaria
cair na cumulatividade dos tributts o que n&o se pode admitir.

A restituicdo do ICMS é, inclusive, um requisitonsbtucional, como frisa
ATALIBA ao dizer que:

“[...] requer a Constituicdo que a lei estabelegaanismos expeditos, ageis, prontos

e eficazes ao ressarcimento do substituto, sobgeecamprometimento da validade
da substituicdo.*

% MOREIRA, André MendesA ndo-cumulatividade dos tributoS&o Paulo: Noeses, 2010, p. 194.
% Op. cit. P. 192.

40 ATALIBA, Geraldo.Hipétese de incidéncia tributari®. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 93.



A necessidade da restituicdo do ICMS cobrado a seigncula umbilicalmente a
presuncdo da base de calculo estudada anteriormenpeesente trabalho. E exatamente a
presuncdo da base de célculo que faz possivel stéegia de diferencas entre o valor
tributado e o valor real da operacéo, acarretaasm, diferencas a serem acertadas entre as

partes. A esse respeito ensina DERZI:

[...] antes do acontecimento do fato juridico-tt#iio da norma basica, o fato
descrito na hipétese da norma secundaria ja sedecietizado, acarretando o dever
do responsavel. A lei, que institui tal responsaade, presume, assim, ocorréncia
de fato gerador futuro e a base de calculo, cujmtame € desconhecido
(relativamente a norma basica). Por tal razaa, terte de disciplinar os mecanismos
de ressarcimento ao contribuinte, caso ndo ocdiatoquridico tributario, ou ocorra
de forma diferente da estimatia.

O recebimento, pelo Estado, de valores a titullC8&S, acima das bases de calculo
reais, enseja enriguecimento sem causa do Esta@waeteriza confisco tributario, sendo
imprescindivel sua imediata restituicéo, por fatagropria Constituicad?

ATALIBA ressalta a necessidade que a lei estabategzanismos expeditos, ageis,
prontos e eficazes de ressarcimento do substgabbpena de comprometimento da validade

da substituica8® Os motivos disso para o tributarista seriam:

Isto por forgca de trés exigéncias constituciondis.primeira, o principio da
igualdade de todos perante a lei, em cujas dobeasostém o principio da
capacidade contributiva. Se o fato imponivel é ifapel ao substituido, dele é a
manifestacdo de capacidade contributiva revelada pea ocorréncia, como
sublinha Amilcar Falcé&o.

A segunda, o principio constitucional que proibecanfisco. Se ndo houver
ressarcimento do substituto, pelo substituido, aelanagil, eficaz, imediato e
expedito, o substituto estard pagando o tributo cigstinatario é outrem. Estara
arcando com carga tributaria correspondente a apaceade econdmica (revelada
pelo fato imponivel) que nao revelou, e que pootashmente a outrem (e nao a ele)
poderia ser imputada.

A terceira — estes argumentos se harmonizam nexiontonstitucional — porque a
Constituicdo sempre designa implicitamente quensajeito passivo do tributo. A
designagao é implicita, porém nem por isso é meaieg6rica’*

O § 7° do artigo 150 da Constituicdo da Republstabelece que:

§ 7.° A lei poderda atribuir a sujeito passivo deigdzao tributaria a condicdo de
responsavel pelo pagamento de imposto ou contébuigujo fato gerador deva
ocorrer posteriormenteassegurada a imediata e preferencial restituicdo da
guantia paga, caso nao se realize o fato geradorgsumida (grifamos)

Observa-se que, a primeira vista, a restituicAowalor cobrado s6 poderia ocorrer
caso o fato presumido ndo se realizasse, integdi@teom a qual ndo podemos concordar.
Nesse sentido, MOREIRA:

“1 DERZI, Misabel Abreu Machado. Praticidade. ICM$ibStituicdo tributaria progressiva, “para frentet.
DERZI, Misabel Abreu Machado (Coord}onstruindo o Direito Tributario na ConstituicdoUma analise da
obra do Ministro Carlos Mario Vellos®Belo Horizonte: Del Rey, 2004. p. 173.
42 COELHO, Sacha Calmon Navarr@urso de Direito Tributario Brasileirol1. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2010, p. 622.
:j ATALIBA, Geraldo. Hipétese de incidéncia tributr6. Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 93.

Idem.



De fato, ndo se pode concordar com a prevalénciar@geinterpretacdo que adota a
excecdo (a saber: a ndo realizagéo do fato geradom) a Unica hipétese na qual a
restituicdo do ICMS seria cabivel. Ora, na maiatepdas operacdes tributadas pelo
regime de substituicdo o fato gerador sempre ocdodavia, pode ndo ocorrer da
forma como presumida, o que legitimara Estados reribointes a pleitearem a
diferenca uns dos outros. Nada mais justo. Nada nmaisentaneo com o principio
da ndo-cumulatividade. Nada mais razoavel sem dasda praticidade (vez que o
regime de ICMS-ST continuaré sendo aplicado, asaado-se a arrecadacad)

Observe-se que o tributarista defende a devolugdwatbr cobrado a mais pelo
Estado caso a tributacdo tenha ocorrido “a maiortambém a complementacdo pelo
contribuinte de eventual valor caso o tributo tesida recolhido a menor, posi¢cdo com a qual
nos alinhamos. Indispenséavel, contudo, conhecerangmsicdo contraria defendida por
importantes tributaristas como CARRAZZA, que afirquee este raciocinio, posto calcado no
senso comum, néo e juridico, ja que contraria podit® no §7° do artigo 150 da Constituigéo
da Republica®

Importantissimo, também, ressaltar o entendimemoC@®ELHO que considera
independerem os contribuintes e responsaveis dribstda Lei Complementar n° 87/96 e das
legislacbes estaduais para reaver o que pagaranai@ mos ultimos cinco anos. O
fundamento alegado é que o direito é constitucienal Constituicdo, na espécie, é auto-
aplicavel.*” MOREIRA ressalta que, para o STF, eventuais réuelfitos feitos a maior de
fato poderiam ser compensados pelos substituidttda gue a lei assim ndo dispusesse, ja
que tal direito decorreria do préprio principio ddo-cumulatividadé® Essa assertiva
constou, no voto do Relator do RE n. 194.382/SPRqual foi legitimada a substituicdo
tributaria progressiva no setor automobilisfito.

Assim, observa-se que a restituicdo do ICMS cobradmais ndo €, de forma
alguma, um “favor” ou uma benesse a ser concedaa cantribuintes e responsaveis
tributarios, mas, pelo contrario, uma obrigacad-tbco e uma forma de afirmar a legalidade
e a legitimidade da técnica substitutiva progressiv
6.2 — Das espécies de restituicao
6.2.1 — Por crédito

Ora, 0 art. 10 da Lei complementar 87/96 absolutdéenedo garante a “restituicéo”,
mas apenas o direito de lanc¢ar na escrita fiscabdtribuinte os créditos correspondentes ao

ICMS recolhidoa maior, *°

S MOREIRA, André MendesA ndo-cumulatividade dos tributoS&o Paulo: Noeses, 2010, p. 198-199

“ CARRAZZA, Roque Ant6niolCMS. 14. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009 , p. 341

4" COELHO, Sacha Calmon Navarr@urso de Direito Tributario Brasileirol1. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2010, p. 623.

“8 MOREIRA, André MendesA ndo-cumulatividade dos tributoS&o Paulo: Noeses, 2010, p. 193.

*9STF, Pleno, RE n. 194.382/SP, Relator Min. MAURIGTORREA, DJ 25.04.2003, p. 35.

¥ CARRAZZA, Roque AntoniolCMS. 14. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 338



Ocorre, porém, que, ndo raro, a utilizacdo destesditos” € demorada ou, até,
impossivel>*

Observa-se, portanto, que a restituicdo por créubide ndo garantir a restituicdo
imediata e preferencial de que nos fala a Congéityindo sendo, portanto, aconselhavel o seu
uso.

6.2.2 — Por dinheiro

Enfim, estamos convencidos de que a expressao iataee preferencial restituicdo
da quantia paga”, utilizada no 8 7° do art. 15€CHatem umsignificado minimpque nao se
compatibiliza com a restituicdo em créditos langaum escrita fiscal.

Tal restituicdo, deve ser em dinheiro, independaeetge do preenchimento de
outros requisitos, como, por exemplo, haver déli®$CMS a pagar? obedecendo, assim,

ao disposto na Constitui¢ao.

7 - JULGAMENTOS DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL CONCERN ENTES A
RESTITUICAO DO ICMS COBRADO A MAIS NOS CASOS DE SUBSTITUICAO
TRIBUTARIA PROGRESSIVA
7.1 - A ADI 1851/AL

Para melhor compreensdo dos excertos aqui citanlosteiro teor do acérdado da
referida Agdo Direta de Inconstitucionalidade, wv&gatranscricdo da clausula segunda do
CONVENIO ICMS 13, de 21 de marco de 1997 objetd\BéN aqui estudada.

Clausula segunda — Ndo cabera a restituicdo obramga complementar do ICMS
guando a operacdo ou prestacdo subsequente a gabdan imposto, sob a
modalidade da substituicdo tributaria, se real@amn valor inferior ou superior
aguele estabelecido com base no artigo 8.° da beipementar 87, de 13 de
setembro de 1996.

A analise da ADI 1851/AL é de suma importancia respnte estudo por ter sido no
seu julgamento que o Supremo Tribunal Federal tonmoa série de decisdes — que parecem
equivocadas, diga-se de passagem — sobre a sigiastittibutaria progressiva. Dividiremos
as decisdes em topicos para facilitar a compreatssidecisdes tomadas no presente caso.
7.1.1 — Das decisfes sobre substituicdo tributdmiagressiva tomadas na ADI 1851/AL

7.1.1.1 — Da transformacao do fato gerador presumidem definitivo

O inicio do inteiro teor do acordao ja traz excertde lavra do Ministro Relator
Senhor Ilimar Galvdo — com a afirmativa de que o tgrador presumido seria definitivo, e
nao provisorio. Diz-se, inclusive, que caso essesefa 0 entendimento adotado despojar-se-

1 Op. cit. P. 339.
2 CARRAZZA, Roque AntoniolCMS. 14. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2009, p. 340.



la 0 instituto das vantagens que determinaram soeepcéo e adogéo, subordinando, pois, ao
principio da praticidade a justica e todos 0s @umancipios - 0 que, como ja estudado, ndo
se pode admitir. Vejamos:

O fato gerador presumido, por isso mesmo, nao ¢igingo, mas definitivo, nédo

dando ensejo a restituicdo ou complementacéo dositmgpago, sendo, no primeiro
caso, na hipétese de sua nao-realizacao final.

Admitir o contrario valeria por despojar-se o ingb das vantagens que
determinaram a sua concepc¢do e adoc¢do, como adwedacum sO tempo, da
magquina-fiscal e da evaséo fiscal a dimensdes rmgpropiciando, portanto, maior
comodidade, economia, eficiéncia e celeridade asdatles de tributacdo e
arrecadacac?

Ora, o instituto da substituicdo tributaria progres pode sim ser utilizado sem
considerar o fato gerador provisério — frise-sey@orio — como definitivo e ainda assim ter
o Fisco maior seguranca na tributacdo, diminuic&oedentual sonegacdo entre outras
benesses ja discutidas da referida técnica dadgha. Assim, ndo parece ser o entendimento
do Ministro o mais tecnicamente acertado nesseopont

Mais adiante em seu voto, chega o Ministro Relatafirmar que ndo ha nenhum

interesse juridico em apurar se a base de calcesumida correspondeu de fato a realidade.

O fato gerador do ICMS e a respectiva base de loalem regime de substituicdo
tributaria, de outra parte, conquanto presumid@s, se revestem de carater de
provisoriedade, sendo de ser considerados debisitisalvo se, eventualmente, ndo
vier a realizar-se o fato gerador presumido. Assidg ha falar em tributo pago a
maior, ou a menor, em face do preco pago pelo codsu final do produto ou do
servigo, para fim de compensacao ou ressarcimguéy,de parte do Fisco, quer de
parte do contribuinte substituido. Se a base drilcaé previamente definida em lei,
ndo resta nenhum interesse juridico em apurarrsespmndeu ela & realidadé.

Com todo respeito ao entendimento do Ministro dpr&umo Tribunal Federal, falar
em falta de interesse juridico em apurar se adasalculo presumida correspondeu de fato a
base de célculo do imposto significa aceitar a ficadido de base de calculo e fato gerador
sem previsdo legal. Quando o ICMS deixa de serpm$to sobre Circulacdo de Mercadorias
e Servicos e passa a ser o imposto do valor defjpedb Estado, ele deixa de ser o imposto
em estudo e passa a ser alguma coisa levementdaacem o ICMS. Sobre esse assunto,
ver o que discutimos no Capitulo 2, “ICMS”

O Ministro Carlos Veloso, em voto divergente — efelizmente, vencido —
manifestou-se em outro sentido, muito mais acer@admwndizente com a realidade e a

doutrina tributarista nacional. Vejamos:

Ora, Sr. Presidente, é de sabenca elementar cagealb calculo do fato gerador é a
sua dimensé&o material, a sua expresséo valorative ensinou Geraldo Ataliba.

3 STF, Pleno, ADIN 1851/AL, Relator Min. ILMAR GALV@A, DJ 22.11.2002, p. 140
> Op. cit. p.170.



O que constitui o fato gerador do I.C.M.S.? Opeeactelativas a circulagdo de
mercadorias ou prestagfes de servigos de trandptatestadual e intermunicipal e
de comunicacdo (C.F., art. 155, Il). A base deutd)cpara fins de substituicdo
tributaria, sera, em relacdo as operacdes ou péestasubsequentes, obtida pelo
somatdrio de parcelas, tal como posto no art.r@9so I, letrasa, b e ¢, da Lei
Complementar n° 87, de 13 de setembro de 1896is:

“A base de calculo, para fins de substituicdo téha, sera:

Il — em relagdo as operag8es ou prestagfes sulntesuebtida pelo somatdrio das
parcelas seguintes:

a) o valor da operacdo ou prestacdo propria re@ipelo substituto tributario ou
pelo substituido intermediario;

b) o montante dos valores de seguro, de frete euttes encargos cobrados ou
transferiveis aos adquirentes ou tomadores degservi

¢) a margem de valor agregado, inclusive lucr@ting as operacdes ou prestacdes
subsequentes.”

E dizer, Sr. Presidente, o valor da operacdo oprédstacdo de servico é o dado
basico, fundamental da base de célculo, que constiispecto material do fato
gerador, ou do fato imponivel, a sua expressaoatata. >

O Ministro Carlos Veloso se manifesta, ainda, mdide de que:

se o fato gerador tem, na base de calculo, a spies®séo valorativa, ou a sua
dimensédo material, forca é convir que o fato garadaealiza nos termos dessa sua
dimens&o material, nem mais, nem menbds.

Ainda que os dizeres do Ministro possam pareceifo8bwnas, pelo resultado do
julgamento da ADI 1851 percebe-se que esse naerdendimento majoritario do Supremo
Tribunal Federal.

Ainda sobre a definitividade da base de calculsypréda o Ministro Carlos Veloso
faz a importante observacdo de que caso nao sk ,oposteriormente o preco da pauta de
valores, tera o poder publico se locupletado dioiente, tera havido enriquecimento ilicito,

“o que a teoria geral do direito repele, o quersse&omum dos homens ndo admité”.

7.1.1.2 — Da nao aplicacdo do principio da ndo-cunatividade na cobranca do ICMS

pela técnica da substituicdo tributaria progressiva

Na analise da ndo-cumulatividade o Supremo Tribkederal, no voto do Ministro
Relator lImar Galvao — voto este que foi acompaahagla maioria dos demais ministros —
estabeleceu-se que, nos casos de cobranca do I€MSépnica da substituicdo tributaria

progressiva ndo ha que se falar em obediénciaimciggio da ndo-cumulatividade.

Ocorre, portanto, com a substituigdo tributari@xelusdo da incidéncia plurifasica
do tributo, que assim se torna monofasico, de ufnatapa, ndo dando ensejo a
aplicacdo do principio da ndo-cumulatividade, pmédo que o tributo repercutiu

por inteiro sobre o consumidor final. Se a baseaeulo é presumida, ndo ha como

5 Op. cit. p. 176-177.
6 Op. cit. p. 179.
" Op. cit. p. 180.



apurar se correspondeu ao seu valor real, s6 smgodalar em restituicdo se o fato
gerador n&o se realizou, como previsto na Congitui® (grifamos)

Parece pouco adequada a posi¢cédo do Ministro,tendosta que ndo se pode decidir
arbitrariamente quando aplicar ou o principio da-odmulatividade. Mesmo com a
incidéncia em apenas uma fase o ICMS cobrado at@aéubstituicao tributaria progressiva
pode sim dar ensejo a cumulatividade, quando or yaksumido ndo é o real e 0 imposto
acaba por onerar 0 substituto ou o substituidoreSebse assunto, ver o capitulo 4 “Da
substituico tributéria progressiva”, em especiipico “4.3.4 — Da ndo-cumulatividade”.
7.1.1.3 — Dos produtos submetidos ao regime de stitscdo tributria progressiva do
ICMS

No tocante aos produtos submetidos ao regime daitslitao tributaria progressiva
do ICMS o Senhor Ministro limar Galvao manifestadgemaneira que, se nao for errada €,
no minimo, inconsistente com a realidade atualmefigervada nos Estados. Afirma o

Ministro a respeito da substituicdo tributaria pesgiva para a cobranca do ICMS:

Trata-se de regime a que, na pratica, somenteubfoesidos produtos com preco de
revenda final previamente fixado pelo fabricanteimportador, como é caso de
veiculos e cigarros; ou tabelados pelo Governo,ocaoontecia até recentemente
com os combustiveis, € como acontece com a er@@giica etc.; razdo pela qual s6
eventualmente poderao verificar-se excessos dedgao’’

Na Sondagem Especial feita pela CNI e publicadaneanco de 2019, resta
evidente que a assertiva do Ministro ndo encordreespondéncia na realidade. Segundo a
Sondageft 59%das empresas afirmaram que tiveram novos medircluidos na
substituicdo tributaria nos ultimos anos e 63% elapresas afirmaram que a substituicdo
tributaria impacta negativamente o fluxo de c¥ixAinda segundo a Sondagem Especial,
tem-se que, segundo 44,9% das empresas, houve taudsnmargens de valor agregado
(MVA), precos sugeridos e/ou pautas fiscais utilm no célculo do tributd Tem-se
também, e esse dado € de extrema relevancia, goergens de valor agregado (MVA),
precos sugeridos e/ou pautas fiscais utilizados parcélculo do ICMS na substituicdo
tributaria sdo considerados superiores ao efetintan@aticados no mercado por 59,2% das
empresas, adequados por 36,2% enquanto apenasadré#itam que os parametros estédo

aquém daqueles praticados no meréado

%8 Op. cit. p. 147.

%9 Op. cit. p. 166.

%0 SUBSTITUICAO TRIBUTARIA: maior parte das industsiaesaprova o regime da substituicdo tributaria no
ICMS. Sondagem Especial CNBrasilia, ano 8, n. 1,— 8, mar. 2010.

1 Op. cit. p. 3.
2 Op. cit. p. 4.
% Op. cit. p. 6.
% |dem.



7.1.2 — Consideragdes do Ministro Presidente Marfaarélio

Ante a lucidez de algumas colocag¢des do Ministesidlente do Supremo Tribunal
Federal a época, o Ministro Marco Aurélio, pareberdar em topico especifico algumas
colocacgdes do Ministro que-ficaram como voto veocid julgamento da ADI 1851/AL.

7.1.2.1 — Dos interesses dos Estados no julgamedéoADI 1851/AL e suas consequéncias

Sobre o interesse dos Estados de que a ADI 185fdéde julgada improcedente,
sendo que isso vedaria a possibilidade de o présiado cobrar eventual quantia cobrada a

menos, diz o Ministro:

(...) € muito sintomatico que os Estados queiranmtenaum preceito que veda,

inclusive, a cobranca de diferenca do tributo, gada a possibilidade de eles
préprios buscarem diferencas ndo no campo da smpésuncéo — presuncdo que,
segundo o vernaculo, tem-se como temporaria — ,noata realidade. Isso ocorre
porque ha parametros ditados unilateralmente. Rodificilmente teremos uma

hip6tese em que o valor presumido ficara aquémeadagesultante do fato gerador.
Assusta-me, sobremaneira, 0 enriqguecimento senacaossiderado esse embate
contribuinte — Estad§®

Ora, a ideia do Ministro comprova-se nos fatogjyé, como ja citado no presente
trabalho, a maioria das empresas considera o ypalsio pelo Estado para a cobranca do
ICMS por substituicdo tributaria maior do que covafetivamente praticado pelo mercafo.

Sustenta o Ministro, ainda, que caso a ADI fosggawida — 0 que de fato ocorreu —
estaria o Supremo interpretando a Constituicéo oidora compactuar com o enriquecimento

sem causa/erbis

O contribuinte ndo pode afastar, ante a lei ediagartir do §7° do artigo 150, a
substituicdo tributaria. Entdo, o Estado, todo-posie impde o sistema, dita o
chamado valor presumido, que deixa de ser presynmdssando a definitivo,
unilateralmente, e, realizado aquém daquele vatagocio juridico, a circulacdo de
mercadorias que gera o tributo, ndo ha o direiteséituicdo? O que € isso sendo o
enriguecimento sem causa? Interpretar a Carta padbiRea a ponto de agasalhar-se
0 enriquecimento sem causa?

7.2.1.2 — Da interpretacdo do 87° do artigo 150 dzonstituicdo da Republica
Sobre a interpretacdo do § 7° do artigo 150 datwigio da Republica manifestou-

se o0 Ministro Presidente no seguinte sentido:

(...) recuso-me a ceder a interpretacao literamgtical, verbal, a qual realmente
seduz, no que se tem a clausula segundo a qual'dssegurada a imediata e
preferencial restituicdo da quantia paga, caso sdéorealize o fato gerador
presumido.” Serd que esta previsdo, voltada a g¢fotedo contribuinte, a
preservacdo do figurino do tributo, autoriza a aaba a maior, autoriza o Estado a
ficar, a titulo de um tributo, com balizas rigidesm quantia que nédo diz respeito ao
tributo? A resposta, para mim, é desenganadamegtiva.®®

% STF, Pleno, ADIN 1851/AL, Relator Min. ILMAR GALVA, DJ 22.11.2002, p. 185.

 SUBSTITUICAO TRIBUTARIA: maior parte das industsiaesaprova o regime da substituicdo tributaria no
ICMS. Sondagem Especial CNBrasilia, ano 8, n. 1, p. 1 — 8, mar. 2010, p. 6.

" STF, Pleno, ADIN 1851/AL, Relator Min. ILMAR GALVA, DJ 22.11.2002, p. 188-189.

% Op. cit. p. 186-187.



Numa interpretacdo muito licida sobre a norma endes- o § 7° do artigo 150 —
manifestou-se o Ministro dizendo que tal normabiliaa ndo o enriquecimento sem causa
pelo Estado, ndo a vantagem indevida do Estadoan@éajoracao do tributo, mas encerra,
apenas, uma técnica que vede a soneg&cao”.

Por fim, vale ressaltar o posicionamento do Ministobre a restituicdo do imposto
cobrado a mais — chamado por ele de “acerto dagbnt

(...) no 8§ 7°, ha referéncia a fato gerador futaregvelar que o recolhimento néo é
definitivo e que, a partir da presungdo e da fimieecadadora decorrente da
deficiéncia de caixa sempre notada nas pessoaticaside direito puablico, é
provisério, ensejando, portanto, um posterior aceetcontas’

Como as lucidas colocac¢des do Ministro Presideotant voto vencido, a ADI
1851/AL foi julgada improcedente, criando uma jopngléncia perigosa no STF.

Guiados pelo precedente aberto nessa malfadadda @®1/AL os governadores de
Pernambuco e Sao Paulo propuseram, respectivanasnéd)| 2675/PE e 2777/SP, sobre as
quais faz-se necessario um breve estudo.

7.2 — A ADI 2675/PE

A ADI 2675/PE tem por objeto o inciso Il do arti@® da Lei Estadual 11.408/96

que diz:

Art. 19. E assegurado ao contribuinte-substituidireito a restituicao:

(..)

I — do valor parcial do imposto pago por forca dabstituicdo tributaria,
proporcionalmente a parcela que tenha sido retidaiar, quando a base de célculo
da operacdo ou prestacao promovida pelo contrimgimbstituido for inferior aquela
prevista na antecipacao;

O Ministro Relator dessa ADI, o Ministro Carlos Msb, entendeu que sendo o
valor do produto alienado inferior aquele que feoespmido, deve ser devolvida ao
contribuinte a quantia recolhida a mais, , sob pEnanriquecimento ilicito do Estado. Votou,
portanto, pela improcedéncia do pedido, mantendoakdade dos dispositivos que
possibilitam a restituicdo do valor pago a mais.

Na sequéncia do julgamento votaram pela improcéaémta ADI - e,
consequentemente, pela constitucionalidade da newnislinistro Relator Carlos Velloso, e
0S ministros Cezar Peluso, Joaquim Barbosa, Marucélid e Celso de Mello. Pela
procedéncia das acdes — e, consequentementenpehastitucionalidade da norma — votaram

0s ministros Nelson Jobim, Eros Grau, Gilmar Men8epulveda Pertence e a ministra Ellen

%9 Op. cit. p. 187

0 Op. cit. p. 187

"L STF, Noticias. Empate suspende o julgamento deelgiaduais sobre pagamento de ICMS em regime de
substituicdo tributaria. Disponivel em <
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhep?idConteudo=69010&caixaBusca=N > Acesso em: 05
jun. 2011.



Gracie.O ministro Carlos Ayres Britto ira desempatar @@mento quando pronunciar seu
voto, oportunament®.
7.3—-A ADI 2777/SP

A ADI 2777/SP tem por objetivo que seja declaragizomstitucional a alteracéo
promovida pela Lei 9176/95 que assim dispds, nasggo 3°:

Artigo 3° - Fica acrescentado ao Capitulo |, dal@itll da Lei n° 6.374 de 1° de
marco de 1989, a secdo Ill “Das Disposigoes G&elativas a Sujei¢cdo Passiva por
Substituicdo em Relagéo as Subsequentes Operdediigds 66-A a 66-G)

(...)

66-B Fica assegurada a restituicdo do imposto pagecipadamente em razao da
substituicdo tributaria:

Il — caso se comprove que na operacdo final conctaderia ou servico ficou
configurada obrigacéo tributaria de valor infedgoresumida.

O Ministro Relator Cezar Peluso aponta, em seudréda algumas distincbes a
serem consideradas entre 0 caso julgado na jaaelstuliDl 1851/AL e a ADI 2777/SP.
Aponta como primeira diferenca o fato de que, namaodeclarada constitucional no
julgamento da ADI 1851/AL havia contrapartida de m&igibilidade de diferenca - isto €,
nem o substituto poderia pedir os valores porvantmbrados a mais pelo Estado nem o
Estado poderia cobrar valores porventura cobradosrms — inexistente na norma em estudo
na ADI 2777/SP”?

Outra diferenca apontada pelo relator como imptetantre o caso julgado na ADI
1851/AL e o presente € que, naquela, a norma jalgemtava a substituicdo tributaria
progressiva como opcional, enquanto a norma paufidb da ao contribuinte a opcao de
recolher o ICMS através da substituicéio ou fi@essalte-se, ainda, que no caso de Alagoas
0 contribuinte que aderisse a substituicdo trikmtganharia com isso incentivos fiscais,
possibilidade inexistente em relacdo a norma gaulis

Ainda sobre as identidades do caso em estudo cdm ADI 1851/AL e sobre a
interpretacdo do §7° do artigo 150 da Constitudz&epublica, disse o Ministro:

O art. 150, § 7°, da Constituicdo da Republicagdeterpretado nas suas conexdes
constitucionais, ou seja, como fundamento consbihat da exigéncia de imposto,
ou contribuicdo, com base em fato gerador que, gresungéo, deva ocorrer
posteriormente, que € o que tipifica a denominatiatiuicdo tributaria para frente.
(..

Sua reapreciacdo ou reinterpretacdo nao esbaredeito vinculante da decisdo
proferida na ADI 1851-AL, pois o art. 102, § 28, @onstituicdo da Republica, e o
art. 28 da Lei federal n® 9.868/99 circunscrevehetaito “aos demais 6rgdos do
Poder Judiciario e ao Poder Executivo”:

(.)

21dem.

® STF, Pleno, ADIN 2777/SP, Relator Min. CEZAR PEI®S Disponivel em
<http://www.stf.jus.br/imprensa/pdf/ADI2777Pelusdfp Acesso em: 05.jun. 2011.
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Ademais, além das diferencas do contexto juridéaieal em que, naqueloutra ADI,
a titulo de fatos elementares da causa de pedio, &ot. 150, § 7°, invocado, deve
salientar-se a recente alteracdo na composicd@oda, com a aposentadoria dos
ilustres Ministros Sydney Sanches, Iimar Galvdo @réa Alves, todos os quais
haviam negado a existéncia de dever de restituigisalor recolhido a maior,
quando o fato gerador ocorrido tenha base de céttilvalor inferior & presumida.

Em voto-vista o Ministro Nelson Jobim pronunciousse sentido de que a ADI
1851/AL pode ser considerada um precedente e vmetauinconstitucionalidade da norma.

Ressaltou que a substituigdo tributaria

“é método de arrecadacéo de tributo instituido combjetivo de facilitar e otimizar
a cobranga de impostos, possibilitando maior jadigcal por impedir a sonegacao
fiscal’’®

Salientou, ainda, que “ndo haveria como sustentegado enriquecimento ilicito
por parte do Fisco, ja que a diferenca entre ogopréinal e o presumido é suportada pelo

consumidor final*’,

Mais adiante no aditamento de seu voto assevernaisthd Relator:

Saliento, ainda, que a devolucdo da diferenca #SI@m virtude da ocorréncia a
menor do “fato gerador presumido” nao desnatura meejudica a finalidade
pragmatica da substituicdo tributaria. A objecadege, aqui, de vistosa contradicédo
interna.

Se a devolucéo da diferenca desnaturasse ou masdi 0 sistema, porque 0 nao
desnaturaria nem prejudicaria a devolugcao do valtagral do imposto, como
preconiza o Min. JOBIM Também neste caso, ha netases de procedimento
administrativo, com producédo de provas e julgamehtiemais, se a base de calculo
presumida, estatuida pelo Fisco, for préxima dorvedal da operacdo (preco de
venda praticado pelo substituido), os pedidos @eldedo serdo escassos.

Na sequéncia do julgamento votaram pela improcegémta ADI - e,
consequentemente, pela constitucionalidade da nerms Ministros Cezar Peluso, Ricardo
Lewandowski, Joaquim Barbosa, Marco Aurélio e CalsoMello. Pela procedéncia das
acbes — e, consequentemente, pela inconstitudianialida norma — votaram os Ministros
Nelson Jobim, Eros Grau, Gilmar Mendes, SepulvastéeRce e a Ministra Ellen Graci@.
ministro Carlos Ayres Britto ira desempatar o juhgmto quando pronunciar seu voto,
oportunamente, assim como no julgamento da AD| &5
8 - CONCLUSAO

Apébs o estudo realizado no presente trabalho pedmscluir que a substituicdo
tributaria progressiva pode ser constitucional degee observados alguns aspectos.

S |dem
® STF, Pleno, ADIN 2777/SP, Relator Min. CEZAR PEI®QS Disponivel em
7<7http:/lwww.stf.jus.br/imprensa/pdf/VotoJobimADI27/.?de> Acesso em: 05.jun. 2011

Idem
® STF, Pleno, ADIN 2777/SP, Relator Min. CEZAR PEI®S Disponivel em
<http://www.stf.jus.br/imprensa/pdf/ADI2777Pelusdfp Acesso em: 05.jun. 2011.
9 STF, Noticias. Empate suspende o julgamento deelgiaduais sobre pagamento de ICMS em regime de
substituicdo tributaria. Disponivel em
<http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalasp?idConteudo=69010&caixaBusca=N> Acesso em: 05
jun. 2011.



Primeiramente, a matéria deve ser disciplinada enCbmplementar. Se assim néo
for, independentemente do conteddo da lei ordind&la serd inconstitucional por
desobediéncia a forma prescrita na Constituicéo.

Além disso, no ponto de vista material, a lei can@ntar que instituir a
substituicdo tributéria progressiva deve asseguianaticidade sem afrontar a justica — que,
lembre-se, € individual. Deve-se buscar a dimirwigds impactos da substituicdo tributaria
nas empresas bem como preservar os principios aaumdulatividade (n&o apenas a nao-
cumulatividade fiscal, ressalte-se, mas tambéntatdn-se aos casos nos quais o substituido
adquire bens do ativo permanente e atua somenteegime especial de substituicdo
tributaria, caso no qual deve ser arquitetada uraaeira de o substituido utilizar seus
créditos sob pena de ofensa a este importanteipofcnao-confisco entre outros. Para isso,
a restituicdo do ICMS cobrado a mais na substituig@utaria progressiva é essencial — até
para que nao se desconfigure o imposto.

Vimos, também, que além da restituicdo do ICMS addra mais na substituicao
tributaria progressiva ser essencial para a vadidhldinstituto, essa restituicdo deve ser feita
como manda a Constituicdo — imediata e preferercialque s6 pode ser alcancado se a
restituicdo for feita em dinheiro.

Analisando os julgamentos do STF sobre o temas®tgie, ao contrario do que foi
decidido na ADI 1851/AL a base de calculo presundie@e ser provisoria, e ndo definitiva.
Nitido também que decisGes equivocadas do STF gefaitos ndo apenas no processo que
esta sendo julgado mas também gera novos prodasscsndo ampliar a injustica contida em
um processo nos demais, como foi o caso das ADIS/R& e 2777/SP que foram ajuizadas
gracas ao resultado do julgamento da ADI 1851/AL.

O Ministro Ayres Britto tem, agora, a possibilidadie mitigar os efeitos maléficos
do julgamento da ADI 1851/AL — ndo para a populaagoana, mas para o resto do pais.

Caso o0 ministro se posicione no sentido de coremides leis inconstitucionais como
guerem o0s governadores dos estados, estara o Sufdnébunal Federal mais uma vez
adotando uma interpretacdo literal do §7° do arligd da Constituicdo da Republica que
permite o enriquecimento ilicito dos estados.

Contudo, caso o ministro vote pela constituciora& das leis — o que se considera
mais adequado — estarda o Supremo Tribunal Fedeardificado seu entendimento, o que,

sim, traz alguma inseguranca juridica, mas no ptesmso, para finalmente fazer justica.



