Escola da Magistratura do Estado do Rio de Janeiro

Substituicdo Tributaria “para Frente” no ICMS editio a Restituicdo

Cecilia Choeri da Silva Coelho

Rio de Janeiro
2012



CECILIA CHOERI DA SILVA COELHO

Substituicdo Tributéria “para Frente” no ICMS editiv & Restituicao

Artigo Cientifico apresentado como exigéncia
de concluséo de Curso de Pos-Graduagdo
Sensula Escola de Magistratura do Estado do
Rio de Janeiro. Professores Orientadores:
Maonica Areal

Néli Luiza C. Fetzner

Nelson C. Tavares Junior

Rio de Janeiro
2012



SUBSTITUICAO TRIBUTARIA “PARA FRENTE” NO ICMS E DIEITO A
RESTITUICAO

Cecilia Choeri da Silva Coelho

Graduada pela Universidade do
Estado do Rio de Janeiro — Uerj.
Advogada.

Resumo:O regime da substituicdo tributaria do ICMS tem @gjetivo facilitar a fiscalizacéo
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INTRODUCAO

Por uma ficcéo legal, o Imposto sobre operacdasivas a circulagdo de mercadorias
e sobre prestagOes de servicos de transportestadual e intermunicipal e de comunicagao
(ICMS), imposto de competéncia estadual que temocprimcipal fato gerador a circulacao
de mercadoria, pode ser exigido através de suigatitdributaria, hipétese em que se atribui a

terceiro, mediante lei, a responsabilidade pelolrdmento do imposto.



No regime da substituicdo tributaria do ICMS buseantecipar o imposto que seria
devido ao final da cadeia de circulacdo da meréadocom o intuito de facilitar a fiscalizacao
dos entes federativos, adiantar a arrecadacéo,cbam dificultar a sonegacao, através da
concentracdo do recolhimento do tributo em um @osgpantes da cadeia.

Seu intuito, portanto, € alcancar o ICMS que seelado até o consumidor final da
mercadoria — nem mais, nem menos.

Para que tal mecanismo atinja seu objetivo, a basealculo do ICMS devido por
substituicdo tributaria (conhecido como ICMS-STo ndode ser estabelecida de forma
arbitraria, mas sim de acordo com parametros m@atislos por pesquisas de mercado ou
outros métodos confiaveis para atingir o real vdooperacao.

Ocorre que o preco fixado pelas Fazendas estaduaraiitas vezes, estimado em
dissonancia com a realidade efetivamente pratipattamercado, podendo ser muito distante
do aplicado pelos substituidos quando da realizdgd@nda das mercadorias.

Com efeito, muitos dos percentuais de margem der vafjregado atualmente
utilizados foram estabelecidos ha muitos anos, aeecendo os mesmos até hoje, mesmo nos
casos em que foram estipulados como preco de \@mmdansumidor final em uma época de
inflacdo altissima, em dissonancia com a realidddal, sem que a lei atentasse para essa
situagao e viesse a modificar esses parametrosugto nttrapassados.

Os precos praticados nas operacdes de circulacdonedsadorias estdo sujeitos as
regras de mercado, que, por sua propria naturezdam com frequéncia. Assim, a fixacdo
de uma pauta de valores pelas Fazendas estadagianpente a ocorréncia do fato gerador
comumente resulta em estimativas impossiveis @espraticadas pelos contribuintes.

Por 6bvio, a distor¢do é ainda maior quando odatador que se presume que Vvira a
ocorrer — e que, portanto, é considerado no cémpatanargem presumida — ndo se

materializa.



Assim, ndo se concretizando o fato gerador presymsgja em razdo da nao
efetivacdo da operacao posterior, seja em razda das ter ocorrido em sua plenitude, como
no caso em que a operacao final possui valor orfew que serviu de base de célculo para o
recolhimento antecipado do imposto, o contribuoiege fazer jus a restituicdo dos valores
recolhidos a maior sob a égide do regime da sulggtd tributaria?

Em suma, deveria o imposto pago através do regimesudbstituicdo tributaria
corresponder ou equivaler ao mesmo valor que devi@o através do recolhimento com base
na sistematica normal de recolhimento do ICMSrejaisomente ser devido em ocorrendo o
fato gerador em sua plenitude, preservando-sanassielementos temporal e quantitativo do
ICMS, bem como os principios constitucionais naftteas do direito tributario?

Ou, por outro lado, caso os parametros utilizagoa fixacdo das margens de valor
agregado e, consequentemente, do ICMS-ST, sejac@veisz, se houver necessidade de
ressarcimento ou recolhimento complementar em tudedeventual divergéncia entre a base
presumida e o valor real da operagcdo, ndo restisairtuado e inviabilizado o préprio
sistema de substituicdo tributéria, que visa ppelonente a praticidade e a coibir a
sonegacao?

Dadas as ainda existentes controvérsias acercent® ¢ a iminéncia da decisédo do
Supremo Tribunal Federal (STF) acerca da (in)cutstinalidade de normas estaduais que
dispbem sobre a possibilidade ou ndo de ressartonten imposto eventualmente pago a

maior nessa hipétese, fica claro que a discuss@ggpece relevante.

1. OICMS

1.1. 0 IMPOSTO



O ICMS tem sua previsdo constitucional no incisddlartigo 155 da Constituicdo
Federal de 1988 (CF/88), que determina que compeseEstados e ao Distrito Federal
“instituir impostos sobre operacdes relativas autacdo de mercadorias e sobre prestacdes
de servicos de transporte interestadual e interipaiie de comunicacdo, ainda que as
operacdes e as prestacdes se iniciem no exterior”.

Uma das caracteristicas mais marcantes deste ionpoat ndo-cumulatividade, ou
seja, o ICMS grava, economicamente, todas as etlapeisculacédo de riquezas, incidindo, em
dltima instancia, apenas sobre o valor agregadsipppe ndao é um tributo em cascata. Isto
porque permite a compensacao do que for devidoagta operacéo relativa a circulacédo de
mercadoria ou prestacdo de servicos com 0 montoiieado nas operacdes anteriores,
conforme manda o art. 155, § 2°, |, da CF/88, s#gunqual “o ICMS sera ndo-cumulativo,
compensando-se o0 que for devido em cada operalgdivaea circulacdo de mercadorias ou
prestacdo de servicos com 0 montante cobrado mexsoaes pelo mesmo ou outro estado ou
pelo Distrito Federal”.

A ndo-cumulatividade é a técnica de arrecadacas omanum do ICMS, mas ndo a
Unica. As excec¢les seriam a técnica monofésicasebatituicdo tributaria para frente —
espécie de forma mitigada da ndo-cumulatividadmbte a qual se falara em mais detalhes a

frente.

1.2. FATO GERADOR DA OBRIGACAO TRIBUTARIA

Antes de adentrar as discussfes a respeito daitgighst tributaria, faz-se mister

entender melhor o significado de fato gerador, b@®mo dos demais elementos que

compdem a estrutura do imposto.



Diz o artigo 114 do Cdédigo Tributario Nacional (C)Tejue “fato gerador da obrigacéo
tributaria é a situacéo definida em lei como nen@s® suficiente a sua ocorréncia”.

Em outras palavras, fato gerador nada mais € deaqeepitulacdo de determinada
condicdo ou conduta abstrata que, se concretizéameurgir a obrigacao tributaria.

O mestre Geraldo Ataliba referéncia no tema, atribui a fato gerador uma
denominacéo diferente, a de hipotese de incidénibigtaria. Para ele, a terminologia “fato
gerador” é imprépria ao ser empregada a uma aBstraQis, num primeiro momento, trata-
se de hipétese de incidéncia, que, apos a ocoar@éleciuma acdo, ou seja, a partir da sua
materializacdo, pode ser traduzida em fato gerdaabrigacéo tributaria. Em suma, hipotese
de incidéncia é a descricdo genérica e abstratmaeto fato gerador € o fato efetivamente
ocorrido.

Portanto, para que os Estados possam exigir o pagardo ICMS, faz-se necessario
que ocorra “a situacao definida em lei”, qual sajairculacdo da mercadoria, a prestacao do
servigo de comunicacao, etc.

Assim, como se vera, pretender exigir o impostesadesse momento se traduz num
desrespeito ao aspecto temporal do ICMS. E maigi-lexem valor superior ao devido — leia-
se o valor final da circulagdo da mercadoria — @ wafronta ao aspecto quantitativo do

imposto.

1.3. CONTRIBUINTE

Contribuinte é o sujeito passivo que realiza o fgador da obrigacao tributaria.

Segundo Geraldo Ataliba

! ATALIBA, Geraldo.Hipétese de Incidéncia Tributari®. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003. p. 58/59.
?|bid, p. 86.



Sujeito passivo da obrigacao tributaria é o devectmmvencionalmente chamado de
contribuinte. E a pessoa que fica na contingéreiall de ter o comportamento
objeto da obrigacdo, em detrimento do préprio peinio e em favor do sujeito

ativo. E a pessoa que tera diminuicéo patrimooah a arrecadacao do tributo.

A Constituicdo Federal de 1988, por meio da alfaéalo inciso Xll do paragrafo 2°
do artigo 158, outorga & lei complementar a tarefa de defimiomtribuinte do ICMS, e assim

o faz a Lei Complementar 87/96, em seu artigo 4&ber:

Contribuinte é qualquer pessoa, fisica ou juridice realize, com habitualidade ou
em volume que caracterize intuito comercial, op®zac¢ de circulacdo de
mercadorias ou prestacdes de servicos de transptetestadual e intermunicipal e
de comunicacgdo, ainda que as operacdes e presta;iesiem no exterior. (...)

As leis estaduais ndo podem ampliar o conceito aidribuinte, extrapolando os
ditames da Lei Complementar 87/96, tendo em vist@roando constitucional previsto no
dispositivo supramencionado (art. 155, § 2°, XII).

Dentro do limite de abrangéncia do referido congeit legislador devera levar em
conta, ainda, a relacdo do sujeito com o caso etmcantes de al¢ca-lo a condicdo de
contribuinte.

Assim, a lei estadual s6 podera considerar conibldo ICMS quem tem relacao
pessoal e direta com a situacdo que a lei defimedupotese de incidéncia do tributo (CTN,

art. 121, § unico, I).

1.4. RESPONSAVEL TRIBUTARIO

A lei poderd, entretanto, atribuir a um terceirioculado a ocorréncia do fato gerador,

a responsabilidade pelo recolhimento do tributo.dtrnas palavras, o contribuinte, mediante

determinacdao legal, é afastado do papel de principagado ao recolhimento de determinado

% Art. 155, § 2°, XII, CF/88: “Cabe & lei complenmamt
a) definir seus contribuintes;”



tributo, sendo transmitida essa responsabilidaalee-pagar tributo — a um terceiro, que passa
a ser o responsavel tributario.

O artigo 128 do Caodigo Tributario Nacional (CTN3plie que:

A lei pode atribuir de modo expresso a responskulk pelo crédito tributario a
terceira pessoa, vinculada ao fato gerador da ctgpeobrigacdo, excluindo a
responsabilidade do contribuinte ou atribuindo-aste em carater supletivo do
cumprimento total ou parcial da referida obrigacéo.

O responsavel tem, portanto, que decorrer de algatagdo com o fato imponivel e
deve se inserir na materialidade descrita, naormmjepois, ser configurado apenas por mera
ficcdo legal, uma vez que seu patriménio sé podsdrn atingido em razdo de fatos
efetivamente realizados.

No entanto, essa atribuicdo de responsabilidadele@® violar os aspectos temporal
(definicho do momento da ocorréncia do fato gepadoguantitativo (subsuncéo do fato a
base de calculo) do ICMS, sobre os quais se falaia detidamente adiante.

Pelo que se depreende do art. 128, acima transséitoduas as figuras possiveis de
responsabilidade tributaria: a) o responsavel dobdou subsidiario (sucessor e terceiro), que
figuram junto ao contribuinte, o qual conservaspomsabilidade em carater supletivo; e b) o
substituto, que € colocado no lugar do contribuiafi@gstando a responsabilidade deste.

E sobre o substituto que se tratara a seguir.

1.5. SUBSTITUICAO TRIBUTARIA

A substituicdo tributaria se trata de instituto @@mmente a responsabilidade tributaria

constante do art. 128, da Lei 5.172, de 25 de ooitdd 1996, o Codigo Tributario Nacional,

conforme visto anteriormente.



E 0 mecanismo de arrecadac&o que atribui a unmireree relacao juridica entre fisco
e contribuinte obrigacdo prépria para anteciparagamento dos valores devidos pelo
contribuinte, com posterior ressarcimento.

Em outras palavras, a substituicdo tributaria cd@sna atribuicdo a determinado
sujeito, que nao o contribuinte praticante do fg¢oador, da condicdo de responsavel pelo
cumprimento da obrigacdo tributaria. Ou seja, étribbuacdo ao chamado contribuinte
substituto da responsabilidade de recolhimentdemngéo do imposto devido, decorrente da
operacao de terceiro, chamado contribuinte suiitu

Pela facilidade que oferece para a arrecadacaecdda tributaria, a substituicdo vem
sendo cada vez mais utilizada. Entretanto, o apezgia praticidade ndo pode nos impedir de
perceber seus aspectos negativos que surgem naeseip em que este instituto € mal
aplicado, como é o caso da substituicao tribumague o substituido surge apos o substituto
na cadeia de operacdes comerciais.

Na substituicdo tributaria “para frente” ou “proggwa” ha uma presungdo de
ocorréncia de fato futuro. O terceiro que fica gadio ao cumprimento da obrigacgéo tributaria
— leia-se pagamento do tributo — contrai a carestiest de substituto por atividade ainda ndo
ocorrida, mas sim presumida.

Embora o uso de técnica abstrata de constatac&atalssuscetivel da obrigacao
tributaria seja controverso na doutrina, € unanimentendimento de que o uso de figuras
artificiais deve se dar como ultimo recurso pamsstatacdo do fato imponivel.

Neste contexto, quanto a substituicao tributaria eente, ndo paira divida de que
esta possui estrutura basilar em ato e/ou fataupre®, em uma ficgdo, sendo certo que,

neste caso, prevalece o suposto sobre o real.

1.6. ASPECTOS TEMPORAL E QUANTITATIVO DO ICMS
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O momento definido na LC 87/96 como de ocorrénoidatb suscetivel de tributacéo
pelo ICMS €&, em regra, a saida de mercadoria, &uwpratitulo, do estabelecimento do
contribuinte, ainda que para outro estabelecime@omesmo titular, dentre as demais
previstas na Lei.

Como se observara, na substituicdo tributaria fpemate no ICMS esse aspecto
temporal € definido com base em uma abstracdo, wvenagque ndo ha ainda a saida da
mercadoria do contribuinte substituido; entretamibuta-se de anteméo este fato futuro,
tendo em vista que ele se figura como provavel, vezague a mercadoria se encontra em
circulacdo. Assim, transfere-se esse momento pauele no qual a mercadoria sai do
estabelecimento do substituto.

Entendimentos doutrinarios ddo conta de que natigubdo tributaria para frente
ocorre somente a antecipacdo do aspecto tempor&htdogerador. Ou seja, ocorre um
simples deslocamento do momento do recolhimentdridoto, antecipando-o. Outros, no
entanto, entendem que o que ha na realidade émewtio do momento do recolhimento do
tributo e quando da futura ocorréncia do fato garadl que ocorrera a confirmacédo dos
aspectos anteriormente previstos abstratamente.

Roque Antonio Carrazzaao explicar o momento do nascimento da obrigacdo

tributéaria, diz:

Esses momentos apenas identificam oficialmente,espaco e no tempo, a
ocorréncia da preexistente operacdo mercantil agueferem.

E por isso que ndo se pode considerar ocorriddooifigponivel do ICMS: a) em
momento anterior a ocorréncia da operacao merdaritil

* CARRAZZA, Roque AntonioCurso de Direito Constitucional Tributarid 12 ed. S&o Paulo: Malheiros, 1999.
p.41.
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Portanto, 0 momento de ocorréncia da tributacaspbstituicdo ndo coincide com o
momento da ocorréncia do fato suscetivel de tr¢@ataa operacdo mercantil.

Quanto ao aspecto quantitativo da tributacdo peMs, este vem a ser aquele pelo
qual se mensura a quantia devida aos cofres pghiitavés da aplicacdo da aliquota do
imposto sobre sua base de calculo.

E imperativa, portanto, a constatacdo do fato peah que se possa destacar seu
aspecto valorativo. Nesse sentido, a base calculeda ser o resultado expresso em moeda
da aplicacéo do critério abstrato (designado bassaltulo) a um caso concreto; sendo esta a
concreta mensuracao de um fato tributario, s6 stogeo langcamento.

De todos os aspectos, 0 aspecto quantitativo € eo ngw dispensara referéncia
expressa, pois sem ele ndo sera determinavel elmbntla obrigacao.

Neste sentido ainda, Rogue Antonio Carrazza nadt@@npossibilidade de adocéao do

sistema de arrecadacédo por substituicao e par fnersistema juridico brasileiro:

A denominada “substituicdo tributaria para frent&”um falso problema de
substituicdo, pois, nela, o legislador exige tiabsbre fato que ainda n&o ocorreu.
Em nenhum momento a Constituicdo abre espaco éioride tributos sobre fato
presumido. Reporta-se, tdo somente, a fatos camcesite realizados, até para dar
efetividade, no campo tributario, ao magno prirecta seguranca juridicas.

Assim, na substituicdo tributaria para frente o fdeé uma suposicdo de que a
operacgao posterior se dard por um determinado uataervez que ainda ndo ocorreu o fato a

ser tributado por antecipacao e, portanto, nacéipel sua exata mensuracao.

1.7. PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS TRIBUTARIOS

® |bid. p. 176.
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A competéncia tributaria concedida pela Constitwi€&deral aos entes tributantes
(Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios) &éidimitada, encontrando limites em seu
proprio texto.

O constituinte, ao eleger determinados valores corais relevantes dentro do texto
constitucional, estabeleceu uma série de principio®ormas que visam dar garantias ao
contribuinte de que o Estado ndo podera extragafuncao de exigir e arrecadar tributos.

Cumpre aqui fazer uma breve exposicdo acerca da ced dos principios
fundamentais aplicaveis ao estudo da substituighotéria para frente a fim de embasar as
discussbes posteriores sobre o tema em estuds ge@m, os principios da capacidade
contributiva, do ndo confisco, da ndo-cumulativeladia legalidade, da seguranca juridica e

da tipicidade tributaria.

Principio da Capacidade Contributiva (art. art.,5815° da CF/88)

Decorre deste principio que o Estado deve exigir agipessoas contribuam para as
despesas publicas na medida de sua capacidadeopéiiuir, de modo que a carga tributaria
varie em funcao das demonstragdes de riqueza,atimgo implicar em confisco.

Assim, a grandeza prevista na norma tributariaigsitui o imposto tem que dizer

respeito ao contribuinte, com base em sua riqupEanao pode ser aparente, mas real.

Principio do Nao-Confisco (art. 150, IV da CF/88)

Pode-se aduzir que confisco é o ato pelo qualoo fipreende e se apropria de bens

pertencentes a outrem, por ato administrativo auspatenca judicial, com fundamento em

lei.
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Em outras palavras, confisco tributario é o atoreada do poder do Estado, pelo qual,
em virtude de uma obrigacdo fiscal, € injustamearaesferida a totalidade ou parcela
substancial da propriedade do contribuinte ao énibeitante, sem qualquer retribuicdo
financeira ou econémica por tal ato.

O principio do nédo-confisco €, portanto, uma ligéia ao poder de tributar imposta ao
Estado pelo poder constituinte originario, visarelotar que este se apodere de forma

desproporcional e injusta do patriménio do contrite) através de tributos excessivamente

onerosos, percebidos pelo contribuinte como umaljpizale.

Principio da Nao Cumulatividade (art. 155, § 2faICF/88)

A ja mencionada sistematica da nao-cumulatividggde, para alguns se revela um
verdadeiro principio, consiste em, para efeito pieracdo do tributo devido, deduzir-se do
imposto incidente sobre a saida de mercadoriagposta j4 cobrado nas operagfes anteriores
relativamente a circulacdo daquelas mesmas meraador as matérias-primas necessarias a
sua industrializagéo.

O contribuinte de direito do imposto ndo suportaseecaso a carga tributaria do
imposto e, através da sistemética da ndo-cumuatié, repassa este 6nus ao consumidor

final, contribuinte de fato.

Principio da Legalidade (arts. 5°, Il e 150, | dd88)

Esse principio tem como fundamento a vedagédo aawoogarde tributo sem lei que o

estabeleca. O texto do referido art. 150, | da BE&abelece que "é vedado a Unido, aos

Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios exigi aumentar tributo sem lei que o
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estabeleca”. Assim, o principio da legalidade téba limita a atuacdo do poder tributante
em prol da justica e da seguranca juridica dogiboimtes.

Nas palavras de Hamilton Dias de Sduzéresulta de velha tradicdo do
constitucionalismo segundo a qual o tributo ndoepsel instituido sem autorizacdo do povo
através de seus representantes, de tal sorte guieisordinaria emanada do nivel de governo
competente pode criar tributo”.

Veda-se, assim, a criagdo ou modificacdo de tribptw ato do Poder Executivo, com
as excecoes expressamente previstas na Consti{aigdd53, 8 1°), de natureza extrafiscal
ou regulatoria.

Isto porque a legalidade tributaria implica a resesbsoluta de lei, de modo que a
instituicdo dos tributos se dé nédo apenas comlbgak mas diretamente através da lei.

A matéria da substituicdo tributaria para frentmdi reservada a lei complementar,

conforme estabeleceu o constituinte originarionol®5 §82°, Xll, b da CF/88.

Principio da Seguranca Juridica (preambulo da C&/@&ros artigos que dispdem sobre seus

subprincipios)

O principio da seguranca juridica no campo tribatdiz respeito a confianca dos
individuos em relacéo ao direito aplicavel, de farmnque estas possam orientar sua conduta.
E, portanto, deste principio que decorre a chamadasurpresa tributaria.

A seguranca juridica envolve os seguintes elemeajarteza do direito; b) protecéo
ao direito adquirido e ao ato juridico perfeito;esjabilidade das situacdes juridicas, atravées
das garantias da decadéncia e da prescri¢do;atjodite acesso ao judiciario; entre outros

aspectos que norteiam sua aplicacao.

® SOUZA, Hamilton Dias deComentarios ao Cédigo Tributario Nacionl. 1, coord. lves Gandra da Silva
Martins. S&o Paulo: Saraiva, 1998. p.8.
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Principio da Tipicidade Tributéaria (arts. 5°, 1180, | da CF/88)

Esse principio tem como fundamento os mesmos dis@ss que cuidam da
legalidade. Para alguns juristas, este principidepa ser conhecido como principio da
legalidade estrita.

O principio da tipicidade da tributacédo exige a¢i&o no plano legislativo de todos os
critérios da regra matriz de incidéncia tributaneela incluidos seus critérios material,
temporal, especial, quantitativo e pessoal.

De outra maneira, o tributo somente pode ser vakadie exigido quando nasceu por
vontade de lei. Sendo assim, se ndo se realizim géaador descrito no tipo, isto &, se ndo se
cumprem integralmente os seus elementos, o lan¢aneen arrecadacao do tributo seréo
invalidos.

Como se verd, a instituicdo da substituicdo triftaitpara frente com a agravante da
impossibilidade de restituicdo do imposto eventealt® pago a maior pela inocorréncia do
fato gerador presumido revela flagrante ofensapaosipios da capacidade contributiva, do
ndo confisco, da ndo-cumulatividade, da legalidade seguranca juridica e da tipicidade

tributaria.

2. O REGIME DE SUBSTITUICAO TRIBUTARIA PARA FRENTE

2.1. EVOLUCAO DA LEGISLACAO

A tributacdo por substituicdo e para frente, catdcano lugar do contribuinte um

outro sujeito, antecipando o recolhimento do tobusto €, tributando hoje a operagédo que
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ocorreria no futuro, possuia fundamento legal mtgas 121 e 128 do CTN. Conforme ja
mencionado, estes previam a atribuicdo por lei lggacdo parcial ou geral, em carater
supletivo ou exclusivo, ao responsavel, sendo estendido como uma terceira pessoa
vinculada ao fato gerador da obrigacéo tributaria.

Em complemento, o 8§ 4° da Emenda ConstitucionaP ld&punha que é&i
Complementar poderd instituir, além das mencionadasgem Il, outras categorias de contribuintes
daquele imposto.”

Visavam da mesma forma regular a matéria os §§8°do art. 6° do Decreto Lei
406/68, acrescido pela LC 44/83, além do art. 280dlavénio 66/88.

Na prética, a substituicao tributaria pode ocoerartrés momentos distintos, havendo,
portanto: a substituicdo regressiva ou diferimergoe ocorre com a transferéncia da
obrigacdo de recolher os tributos com relacdo &sagpes anteriormente ocorridas, com
adiamento do langcamento do imposto; aquela querecoom relacdo as operagdes
concomitantes, quando h& a alteracdo do sujeitsivisasbrigado ao recolhimento, sem que
este seja antecipado ou adiado; e, ainda, a supdttrelativa as operagbes subsequentes,
também denominada retencdo na fonte, tributac@eigatia ou substituicdo progressiva, que
acontece com a cobranc¢a do imposto antes da oc@riém fato gerador.

Para instituir a substituicdo tributaria, o legisla constituinte de 1988 passou a
requerer a sua disposicao por lei complementafpooe o disposto no ja citado art. 155, §
29, XIl, b, gerando questionamentos sobre a ausé&leciei complementar dispondo sobre o
assunto.

Para alguns juristas, no entanto, o Convénio 6@&g8lava provisoriamente a matéria,
em conformidade com o que disp0s o § 8° do artld3Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitorias (ADCT).

Diante de tal controvérsia, assim como das disessadrespeito da possibilidade de

tributacdo de fato ainda ndo ocorrido no mundaljcoi e de restituicdo do imposto pago nas
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hipoteses de ndo ocorréncia do fato futuro ou @dec&orréncia por montante inferior ao
anteriormente tributado, foram publicadas a Emedalastitucional 3/93 — que acresceu 0 8
7° ao art. 150 da CF/88 (adiante transcrita) -Lei &omplementar 87/96. Ambas trouxeram
a normatizacado necessaria ao instituto da sulgstdupara frente bem como a previsao de

restituicdo do imposto correspondente ao fato genaeksumido que nao se realizar.

2.2. 0 DIREITO A RESTITUICAO DO ICMS RECOLHIDO A MAIOR

Como visto, o regime da substituicao tributarisagaente consiste na antecipacéo do
imposto (ICMS) que seria devido ao final da cadei@irculacdo do produto ou mercadoria.

Este regime esta previsto no paragrafo 7° do afhlf®d da Constituicdo Federal de
1988.

O intuito do regime de substituicdo tributaria €aaar o ICMS devido até o
consumidor final da mercadoria, fazendo com qustadd possa arrecadar, antecipadamente,
o imposto devido por todas as etapas da circulac@oomica da mercadoria, adotando-se,
para tanto, uma margem de lucro presumida, estipufea legislacdo, para cada tipo de
mercadoria.

A base de calculo do ICMS na sisteméatica de subgi tributaria € o valor da
operacdo presumida, acrescido dos valores de segtmete cobrados ou transferidos ao
adquirente, mais a margem de lucro presumida émtipuna legislacdo para cada tipo de
mercadoria.

Ocorre que a margem de lucro é, na maioria dasyegémada em desconformidade
com a realidade do mercado, podendo ser muito isup&refetivamente adotada pelos

substituidos quando realizada a venda das mereadori
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Diante de uma realidade econémica em que os posgidlam com frequéncia e face a
acirrada concorréncia no mercado, a venda de pediujeitos ao regime da substituicdo
tributaria ocorre muitas vezes por valores abaigse dstimados, o que faz com que se
verifique pagamento a maior de ICMS, em funcédo flerehca entre a base de calculo
presumida, utilizada para a retencdo do impostentrada das mercadorias, e o real valor de
venda dessas mercadorias.

A fim de que os contribuintes recolham o ICMS napprcédo exata dos valores
praticados nas vendas ao consumidor final, resmkitae, assim, os principios da capacidade
contributiva e da ndo-cumulatividade do impostocaso de o fato gerador presumido, qual
seja, a venda ao consumidor final, ndo vir a serebizar, ou se concretizar por preco inferior
ao presumido, é assegurada (ao contribuinte suiostjta imediata e preferencial restituicao
dos valores recolhidos indevidamente ou a maionfocme prevé o art. 150, 8 7°, da

Constituicao Federal de 1988,verbis

Art.150. (...)

§ 7° A Lei poderd atribuir ao sujeito passivo deigagao tributaria a condicédo de
responsavel pelo pagamento do imposto ou contébuicujo fato gerador deva
ocorrer posteriormente, assegurada a imediataferpneial restituicdo da quantia
paga, caso ndo se realize o fato gerador presumido.

O dispositivo constitucional acima transcrito (&défart. 150 da CF/88), introduzido
pela Emenda Constitucional n° 3/93, procurou dahouwle constitucionalidade a figura da
substituicdo tributaria do ICMS, resguardando eittirdo substituido de reaver o imposto
dele retido na etapa anterior de circulagcdo dasaderias, caso o fato gerador presumido néo
ocorresse. Ou seja, em ndo ocorrendo, em todosusscentornos juridicos, a materialidade
concreta do fato gerador presumido, o substituig®, teoricamente, arcou com o 6nus

tributario, tem o direito de ser restituido do ICE&e retido.
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No mesmo sentido, a Lei Complementar 87/96 determeam seu art. 10, ao
contribuinte substituido, o direito a restituicdo dalor do imposto pago por forca da
substituicdo tributaria, correspondente ao fatad@r presumido que nao se realizart. 0.

E assegurado ao contribuinte substituido o digeitestituicio do valor do imposto pago por forca da
substituicdo tributaria, correspondente ao fatadmrpresumido que nao se realizar.”

Como pode se depreender, tanto a Magna Carta qadreoComplementar n. 87/96
garantiram o direito ao ressarcimento do ICMS-S$ casos em que o fato gerador, antes
presumido, efetivamente ndo ocorresse, ndo fazenelocdo a qualquer ressarcimento
decorrente de a base de calculo presumida resd@tamaior do que o valor das operagdes
posteriores.

Com relagao ao tema, os Estados firmaram o ConVe€M& n. 13/97, que reafirmou
o disposto na Lei Complementar n. 87/96, além dgpadi expressamente sobre a
impossibilidade do ressarcimento do ICMS-ST pagando a operacgéao final fosse realizada
com valor inferior a base de célculo da retencéo.

Vedar a restituicdo/compensacao desse crédito bk J@lém de ferir a sistematica
constitucional do regime de substituicdo tributa@nfigura, na realidade, a fixacdo de pauta
de valores fiscais pois determina como definitivhase de célculo presumida do ICMS,
constituindo-se, assim, em flagrante confisco @aacimento ilicito por parte das Fazendas
estaduais.

Tal procedimento (fixacdo de pauta de valores i$cano entanto, ha muito foi
repelido pela jurisprudéncia do Supremo Tribunalefal.

Com efeito, o regime de substituicdo tributariaedee restringir & atribuicdo da
responsabilidade pelo crédito tributario a tercgiessoa vinculada ao fato gerador da
respectiva obrigacdo, ou seja, deve se restringiriBuicdo a sujeito passivo de obrigacéo
tributaria, da condicdo de responsavel pelo pagtmdm imposto devido pelo fato gerador

gue ira ocorrer posteriormente.
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Levando-se em consideracao o que dispde o ardd CTN a respeito do conceito de
fato gerador e considerando que o fato geradoendavde mercadoria consiste na circulacao
da mercadoria pela sua saida do estabelecimentieden nas operacdes que envolvam
varias fases em uma cadeia de circulagdo da meraadofato gerador ocorrera quantas
vezes ocorrer a saida da mercadoria.

Na substituicao tributaria, portanto, a saida dm ble estabelecimento do substituto
bem como a sua saida do estabelecimento do sitstisfio hipoteses diferentes de
ocorréncia do fato gerador, resultando em obrigachebutarias distintas. Como
consequéncia, pode-se afirmar que ha dois ou roatsluintes distintos.

Sendo assim, conforme ensina o Professor Adilsodriees PireS“o primeiro
vendedor ndo assume o lugar do contribuinte ngatéio tributaria, mas sim na obrigacao de
pagar, consequéncia daquela”. E acrescenta: “assimha como aceitar que o substituto
tributario assume o papel do vendedor final nagaigdo tributaria, pelo simples fato de
substitui-lo na obrigacéo financeira de calculan&cipar o pagamento do tributo devido”.

N&o é possivel que se sustente que o fato geradmmgsta com a saida da mercadoria
do estabelecimento do substituto, uma vez que ceumtecipa é o pagamento do imposto
devido pelo substituido e ndo a ocorréncia dodgatador.

Assim, se 0 aspecto quantitativo € forjado no mamem que nasce a obrigacao
tributaria, sua expressao monetaria somente sarapés consumado o fato gerador.

O regime de substituicdo tributaria ndo é mecanigana que seja violado o elemento
guantitativo do imposto e para que os Estadosadesn mais ICMS do que o efetivamente

devido sob o argumento de facilitar a fiscalizag&@wvitar a sonegagao.

" PIRES, Adilson Rodrigues. O Fato Gerador PresumiddADIN 1.851-4 AL. In: PEIXOTO, Marcelo
Magalhdes e FERNANDES, Edison Carlos (Coordsihputacao, Justica e Liberdad€uritiba: Jurua, 2005. p.
31.
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Ora, “a praticidade ndo tem primazia sobre a jas{mgue € sempre individual)”,

defende a jurista Misabel Detzgue assevera o seguinte:

Sem dlvida, a permissado constitucional expressagialiem nome da praticidade,
representa um abrandamento da justica e da capec@mtributiva, embora ndo
represente rompimento algum com a legalidade, atraro, poderd exterminar os
numerosos casos de instituicdo de substituicaoténila no ICMS, sem lei, por meio
de norma regulamentar. Caberd ao Poder Judiciagp ds limites a norma do art.
150, § 7° e coibir os abusos, que, sob invocacdsede manto protetor, serdo
tentados pela Administracdo Fazendaria.

Assim, ainda que no regime de substituicdo tritadlCMS tenha que ser calculado
e recolhido antecipadamente, ndo se pode admitireamlhimento do imposto em
desconformidade com a real dimenséo material dogatador ocorrido, devendo, portanto,
ser admitida a restituicdo do imposto pago a maasrhipoteses em que a venda final ocorrer
por valor inferior ao presumido. Registre-se quecamstitucionalidade do regime de
substituicdo tributaria esta condicionada a comedpncia entre fato gerador ocorrido e fato
gerador presumido, em todos 0s seus aspectossiveln aspecto material e valorativo.

Vale dizer, o imposto pago pelo regime de subsftuitributaria deve corresponder
ou equivaler ao mesmo valor que seria recolhida peitematica ordinaria de recolhimento
de ICMS, preservando, assim, seu aspecto quaviitétem como todos o0s principios
constitucionais norteadores da tributagédo do ICMS.

Como ja foi dito, o principio da ndo-cumulatividadesculpido no art. 155, § 2°,
inciso |, da Constituicdo da Republica, informa mk@neira primordial e soberana a
sistematica de apuracdo e recolhimento do ICMS piiatipio tem por objetivo impedir a
denominada tributagcdo em cascata, assegurandooatgbgintes o direito de deduzir o
montante do tributo j& recolhido em etapas antesi@mom aqueles devidos nas operacdes

seguintes, de forma que o tributo incida efetivaimapenas sobre a operacao final.

8 DERZI, Misabel Abreu Machadd@ributos e Direitos Fundamentai§ ed. S&o Paulo: Dialética, 2004. p. 76.
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A par da discussao juridica em torno da estimalwv@ase de célculo, o regime de
antecipacdo — substituicdo tributaria — estaria pgrfeita harmonia com os principios
alicercadores do imposto, previstos na Constitui€éderal, inclusive o principio da néo-
cumulatividade.

Ora, se o imposto devido ordinariamente na fassd @iarrespondesse exatamente ao
imposto normal e retido/pago na fase inicial deutacdo econdmica, em tese, o0 principio da
nao-cumulatividade estaria mantido. Os Estadosampiar, iriam receber integralmente o que
Ihes é devido, e, na linha final, o ICMS néo tgravado mais do que o devido sobre o preco
praticado ao consumidor final.

No entanto, caso venha o contribuinte substituidoder a mercadoria por preco
inferior ao que serviu de base de calculo pardemcéo, ao final do ciclo, a mercadoria tera
sofrido uma carga tributaria de ICMS superior agugle seria devida numa situacdo normal
de tributacéo.

N&o permitir que o contribuinte substituido obteoh@ssarcimento do montante do
imposto pago a maior, por substituicdo tributdpiar, ocasido da aquisicdo da mercadoria, €,
sem sombra de duvida, inegavel afronta ao prinapitstitucional da nao-cumulatividade,

como destaca o Professor Sacha Calmon de Navaélbco

O principio constitucional € cogente. A simples @ido de técnica arrecadatéria
simplificada, a substitui¢cao tributaria, ndo autara conclusdo que o ICMS se torna
em outro imposto, e o que é pior, monofésico.

O substituto, portanto, ndo pode jamais pagar pdbstituido um ICMS maior que
o real, sob pena de enriquecimento ilicito do Esaerimento do principio do ndo-
confisco; demais, disso, em contrariedade com @rjgrdogica da substituicdo,
ficara pessoalmente responsavel pela diferenca@a.ma

Sabido que o ICMS é plurifasico e dominado pelo@pio da ndo cumulatividade,
importa dizer agora que o imposto final cobradoedser — tem que ser — igual ao
montante decorrente da aplicacdo da aliquota mtsobre o valor real da Ultima
operacao de circulagdo, ou seja, aquela destimadarsumidor final. Somando-se
as incidéncias ocorridas em todas as etapas degswdcle circula¢do, ndo podera o
resultado exceder o valor final, sob pena de quelwaprincipio da néo-
cumulatividade.

(.)

® COELHO, Sacha Calmon de Navarfemas de Direito Tributaric6 ed. Sdo Paulo: Del Rey, 2005. p. 80/81.
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A segunda forma de incidir na censura do confistitubp de tributar ocorre quando
o legislador majora indevidamente a base de cattasooperagoes tributaveis.

O valor real da operacao é a regra de ouro a camantbase de calculo do ICMS,
gue é um imposto de mercado, e ndo um impostoad®pradministrados.

O Supremo Tribunal Federal por diversas vezes jpogig-se quanto aos efeitos
econdmicos em matéria de ICMS. A guisa de ilustraggprisa-se aqui trechos dos votos no

Recurso Extraordinario n® 161031-MG:

O referido principio (0 da ndo cumulatividade), cose sabe, encerra, para o
contribuinte, a garantia de que, em cada etapadattm econémico percorrido pela

mercadoria, desde o produtor até o consumidor, fanglarcela correspondente ao
ICMS até entdo pago, ndo excedera, em relacdospeativo preco, o percentual

correspondente a aliquota maxima permitida em lei.

7

Desta forma, € equivocado considerar incabivel caperacdo do ICMS quando
operagOes posteriores forem realizadas concretarpentvalores inferiores a base de célculo
presumida, conforme entendem os Estados. Essa diehantendimento afronta os mais
comezinhos principios norteadores do imposto eatesn por completo, a norma do referido
paragrafo 7°, do art. 150, da CF/88, que tem ps&resa assegurar a pronta restituicdo do
tributo recolhido por antecipacgéo e que, eventuale)eyenha a mostrar-se indevido.

Ademais, a doutrina é unissona em relacdo a imetgd® 7°, do art. 150, da CF/88,
no sentido de que este assegura ao contribuintmealiato ressarcimento do indébito
tributario, nas hipéteses em que nao ha a ocomé@wifato gerador ou quando este ocorre
com base menor que a prevista para a retencaoMis.|C

Neste sentido, cabe transcrever as sabias paefdsrco Aurélio Grecd:

O sentido do dispositivo constitucional é clarareemtde proteger o contribuinte
contra exigéncias maiores do que as que resultaaplizacdo do modelo classico
do fato gerador da obrigacdo tributaria. Ndo hérascao constitucional para
cobrar mais do que resultaria da aplicagdo dirataliduota sobre a base de célculo
existente no ensejo da ocorréncia do fato legakngmevisto (fato gerador).

1 GRECO, Marco AurélioSubstituicdo Tributaria: ICMS — IPI — CofinkDB Informacées Objetivas: S&o
Paulo: 1998, p. 22.
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Antecipa-se o imposto devido; ndo se antecipa paeradar mais que o devido.
Portanto, a devolugdo € de rigor sempre que ontbose realizar ou, realizando-se,
ndo se der na dimensdo originalmente prevista. @ssp tem natureza de uma
cobranca indevida e a Constituicdo ndo esta legjittha o indébito.

Ressalte-se que os Estados visam a, por meio taig& dos tributos, obter os
meios para o desempenho de suas fungdes, mas gaegeesando as suas fontes, de forma a
ndo prejudicar as atividades do contribuinte e @ arrecadacdo fazendaria, isto em
evidente respeito ao Principio da Capacidade Gutiva, cuja observancia é expressamente
determinada pelo § 1°, do art. 145 da Constituigiteral.

O Principio da Capacidade Contributiva ndo deve cmrcebido como simples
recomendacdo ética ou moral, consoante a licAoatéo ALeopoldo De Oliveira. Pelo
contrario, a capacidade contributiva deve ser ceamtida como a aptidao efetiva, e nao
apenas abstrata, do sujeito passivo para pagastogy@bservada a sua forga econémica.

Considerando que o ICMS tem como fato gerador @réccia da operacédo de
circulacdo de mercadoria, e como base de calcwalar envolvido neste ato mercantil, o
Estado, ao estabelecer que o tributo antecipadtravéas de uma presuncédo/ficcdo — é
definitivo no regime de substituicdo tributaria,gardo o direito ao crédito relativo aos
valores recolhidos a maior, em face da base deailoajoresumida ser superior aquela
efetivamente ocorrida, promove uma indevida elewvagé encargo tributdrio em total
descompasso com o principio da capacidade cont@ytermitindo um enriguecimento sem
causa por parte da Fazenda, ou melhor, um enrigeat ilicito.

Além disso, a impossibilidade de restituicdo ddsres de ICMS recolhidos a maior
em face do regime de substituicdo tributaria, aresido tributagdo do ICMS ndo apenas
sobre a operacdo efetivamente realizada, mas tanmdmhbre o proprio capital dos

contribuintes, além de ferir o disposto no artigeD,1paragrafo 7°, da Lei Maior, e 0s

! OLIVEIRA, Fabio Leopoldo de. I€apacidade ContributivaCaderno de Pesquisas Tributarias. vol. 14. Sdo
Paulo: Resenha Tributaria, 1989. p. 227/228.
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Principios Constitucionais da Nao-CumulatividaddaeCapacidade Contributiva, insulta a
Constituicao Federal, pois nada mais é que umsmmBiamuflado.

Observe-se que o confisco consiste na espoliacgwogaiedade privada pelo Poder
Pdblico, sem a correspondente indenizacdo devigmrede como medida de carater
sancionatorio jamais admitida no campo do Diretibutario.

Nestes termos se posicionou o doutrinador Ives @&nd saber:

Com efeito, determinando, o art. 150, inciso |, qudireito tributario rege-se pelo
principio da legalidade e a legalidade, quando demplgacdo da Constituicao
Federal, ndo permitia esta a criacéo de tributoesfaio gerador inexistente, isto é,
toda obrigacao tributaria deveria corresponder daimgerador econémico sobre o
qual incidiria a tributacéo.

Por essa razéo, s6 poderia haver tributacdo sabwe feradores reais, isto €, a
pessoa fisica ou juridica s6 deveria pagar trilsgtdouvesse obrigacao real.Caso
contrario, a tributacéo teria o efeito confiscog @orresponde a apropriagéo, pelo
Estado, de parte do patriménio do cidadao, senr@&uoin de hipétese econdmica a
justificar a incidéncia.

Em outras palavras, sempre que a incidéncia trilbut#o tivesse sustentagao
econdmica relacionada a hipotese prevista na [gicitadora da Constituicao (lei
complementar exigida pelo art. 146 da CF/88) feroi principio da legalidade
(imposicdo sem fato gerador real) e provocariaetteetonfisco (confiscar bens de
cidadédos sem ocorréncia de fato econdmico capgerde a obrigacao).

Ainda, cumpre destacar que a Procuradoria Ger&dladanda Nacional, em parecer
proferido em resposta a consulta formulada pelai€s@no Técnica Permanente do ICMS —
CONTEPE/ICMS, por deliberagcdo da 86.2 Reunido @rdéindo Conselho de Politica
Fazendaria — CONFAZ, em relacdo a interpretacdartigo 150, § 7°, da Carta Magna,
afirmou que “qualquer contribuinte que realize pagato de tributo em valor superior ao
efetivamente devido, seja qual for a modalidadeedelhimento, tem direito a restituicao”.

Finalmente, tendo em mente os principios da segargridica e da tipicidade

tributaria, € de se esperar que o contribuinteaeliteito de conhecer a carga tributaria a que

12 MARTINS, Ives Gandra da SilvQuestdes Atuais de Direito Tributarié ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2002. p.
203.
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estara exposto com base na lei e possa, portatier as consequéncias tributarias de sua
conduta.

Confrontando tais principios com o instituto ordudado da tributacdo antes da
ocorréncia do fato gerador (substituicédo tributpaga frente), Roque Antonio Carrazza faz a

seguinte critica:

O “principio da tipicidade” impde que o tributo sgja exigido quando se realiza, no
mundo fenoménico, o pressuposto de fato a cujaré&mca a lei vincula o
nascimento da obrigacdo tributaria. Dito de outeme@ira, o tributo somente pode
ser validamente exigido quando nasceu por vontadeidSe nao se realiza o “fato
imponivel tributario” (fato gerador “in concretoiyto é, se ndo se cumprem
integralmente os elementos do” suposto fato Iggathpre minucioso, de modo a
permitir que o contribuinte calcule antecipadamemtearga tributaria que tera o
dever de suportar), o langamento e a arrecadac#tdtm serdo invalidos.
Notamos, portanto, que o principio da tipicidadeticbui, de modo decisivo, para a
seguranca juridica do contribuinte. Seguranca gueuiveriza quando ocorre as
substituicdo tributaria para a frente, inclusivd @®S.13

Ora, dai se depreende que s6 poderia haver a ¢abdantributo apos a sua efetiva
realizacdo no mundo dos fatos. Assim, para adequdas principios da seguranca juridica e
da tipicidade a substituicdo tributaria para fremtefato futuro devera coincidir em seus
efeitos com aqueles verificados antecipadamentseoacorrer por valor distinto, deve haver
a prevaléncia do fato real subsumido a hipotesaaibra.

Qualquer diferenca entre o valor efetivo da merdadeendida pelo contribuinte
substituido e aquele considerado no calculo da enargresumida para recolhimento do
tributo pelo substituto na saida de seu estabedgrtordeve implicar a obrigatoriedade de se
recalcular o ICMS devido, sob pena de a Fazendargrcem enriquecimento sem causa.

N&o cabe, portanto, interpretar o dispositivo qaeagte ao substituto a restituicao
pelo fisco do valor antecipado na hip6tese de rd@oréncia do fato gerador presumido de

modo a restringir-se o alcance dos direitos e gasaassegurados pela Carta Magna.

13 CARRAZZA. Op. cit. p. 188.
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Assim, é totalmente improcedente o entendimentquieos contribuintes do ICMS
nao possuem o direito de ressarcimento do impagjo pntecipadamente a maior no regime
de substituicdo tributaria, quer seja pela inocmiee do fato gerador presumido, quer seja
pela sua ocorréncia por valor inferior ao esperadosto que tal conduta viola
incontestavelmente o comando insculpido no artig0, paragrafo 7° da Carta Politica de
1988 e os principios constitucionais da legalidait@taria, da ndo-cumulatividade do ICMS,

da capacidade contributiva e da vedacao ao confisco

3. A JURISPRUDENCIA DO STF

No RE 213.396, o Plenario do STF decidiu por maigiie a substituicdo tributaria
para frente era constitucional independentemenpeataulgacao do art. 150, 8 7° da CF/88.

Restava, entdo, decidir sobre a interpretacdo #@asula “assegurada a imediata e
preferencial restituicdo da quantia paga, cascadealize o fato gerador presumido”.

A Confederacdo Nacional do Comércio propés a ADIS51/AL contra a ja
mencionada clausula segunda do Convénio ICMS 713/ qual foi julgada constitucional

pelo Supremo Tribunal Federal, com base no segemtiendimento:

ICMS. REGIME DE SUBSTITUICAO TRIBUTARIA. CLAUSULA §GUNDA
DO CONVENIO ICMS Ne 013 /97, DE 21.03.97 , E PARAGROS 06 E 07 DO
ARTIGO 498 DO DECRETO N° 35245 /91, COM A REDACACDDARTIGO
010 DO DECRETO N° 37406 /98, DO ESTADO DE ALAGOASLEGADA
OFENSA AO § 7.° DO ART. 150 DA CF/88 (REDACAO DA E®93) E AO
DIREITO DE PETIGAO E DE ACESSO AO JUDICIARIO.

Convénio que objetivou prevenir guerra fiscal resitk de eventual concessdo do
beneficio tributario representado pela restituigddCMS cobrado a maior quando a
operacdao final for de valor superior ao do fatoader presumido. Irrelevante que
ndo tenha sido subscrito por todos os Estados@sese cuida de concessdo de
beneficio (LC 24/75, art. 2.°, INC. 2.9). Imposkitzide de exame, nesta agéo, do
decreto, que tem natureza regulamentar. A EC 93030 introduzir no art. 150 da
CF/88 o § 7.°, aperfeicoou o instituto, j& previgim nosso sistema juridico-
tributario, ao delinear a figura do fato geradarspimido e ao estabelecer a garantia
de reembolso preferencial e imediato do tributoopggando ndo verificado o
mesmo fato a final. A circunstancia de ser presanaidato gerador ndo constitui
Obice a exigéncia antecipada do tributo, dado ristade sistema instituido pela
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propria Constituicao, encontrando-se regulamenpandei complementar que, para
definir-lhe a base de célculo, se valeu de critéeoestimativa que a aproxima o
mais possivel da realidade. A lei complementar, goal, definiu o aspecto
temporal do fato gerador presumido como sendo dasdh mercadoria do
estabelecimento do contribuinte substituto, nagashelo margem para cogitar-se de
momento diverso, no futuro, na conformidade, alds,previsto no art. 114 do
CTN, que tem o fato gerador da obrigacao prinaipato a situacdo definida em lei
como necessaria e suficiente a sua ocorrénciatdOgtrador presumido, por isso
mesmo, ndo é provisorio, mas definitivo, ndo damuhsejo a restituicdo ou
complementagdo do imposto pago, sendo, no primeaso, na hipdtese de sua ndo-
realizacdo final. Admitir o contrario valeria paegpojar-se o instituto das vantagens
que determinaram a sua concepg¢édo e adocgdo, cortugdn, a um s6 tempo, da
magquina-fiscal e da evasao fiscal a dimensbes rafjipropiciando, portanto, maior
comodidade, economia, eficiéncia e celeridade asdatles de tributacdo e
arrecadacdo. Acdo conhecida apenas em parte e, peass, julgada improcedente.
(ADIn 1.851-4/AL, Pleno, rel. Min. limar Galvao, 8.5.02, DJU 1 de 22.11.02, p.
55) (grifo nosso)

Como visto, neste julgado, o STF entendeu quebat&gdo, considerando um fato
gerador presumido, no que refere a@mntum debeatunmé definitiva, “ndo dando ensejo a
(sic) restituicdo ou complementacdo do imposto hago

Segundo o entdo Ministro llmar Galvao, o reconheaqitm da inconstitucionalidade
tiraria da substituicdo tributéria justamente astagens que determinaram sua concepgao e
adocao.

Quanto ao problema do fato gerador, a lei compléaneteria definido o aspecto
temporal na substituicdo como sendo a saida deadwia do estabelecimento do substituto.
Sendo assim, o fato gerador da obrigacgéao tribusérizsgotaria nessa operagao.

O Ministro sustentou, ainda, que o legislador alegema fase preliminar da
exteriorizagcdo de um dado fendbmeno econémico, Bdigo, para fins de exigir o respectivo
recolhimento, antecipando as consequéncias que,modelo tradicional, s6 seriam
deflagradas depois da ocorréncia do proprio fendihen

Sendo assim, tdo somente nos casos de inocorrdodiato gerador presumido na
substituicdo é que se inviabilizaria a condicdovista como requisito para a validacdo da

hipotese de ocorréncia do fato gerador.
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Vale mencionar que este ndo havia sido o entendingenMinistro lImar Galvdo ao
julgar a medida cautelar dessa ADIn, ficando ddoidjue a referida clausula se deixava levar
por um apego excessivo a literalidade da parté dioart. 150, § 7° da Constituicdo Federal
gue somente menciona a possibilidade de restitggdo ndo se realize o fato gerador.

Segundo essa decisao, o carater indevido do ICMSeSJaria ndo apenas no caso de
nao ocorréncia do fato gerador, mas também quamnedoo utilizado para céalculo do ICMS-
ST se mostrasse superior ao montante pelo qualesagdes reais foram praticadas.

Vale ressaltar que a decisdo do STF foi tomada negspposto de que a base
presumida fosse definida de forma razoavel e fgledia realidade do mercado, hipotese em
que seriam de menor monta as eventuais diferemges & base de calculo presumida e o
valor das operacdes em concreto.

Nesse caso, conforme fundamenta a deciséo, ficantendido que ha dever de
ressarcimento ou de recolhimento complementastersa da substituicéo tributaria, que visa
a praticidade e a coibir a sonegacdao, restarirtetde desvirtuado e inviabilizado, tornando
indcua a figura do art. 150, § 7° da CF/88.

Em que pesem os argumentos acima, cumpre notaa deeisdo do STF na referida
ADIn provocou a inconformidade dos tributarista® didam com o tema, em especial em
funcdo da argumentacéo utilizada, fundada na difkcle da fiscalizacdo para apurar o real
valor das operacdes sujeitas a substituicdo trilutpor antecipacdo, o0 que tornaria
impraticavel a restituicAo dos valores eventualmemtcolhidos aos cofres publicos em
excesso.

Para o Professor Adilson Rodrigues Pites

1 PIRES, Adilson Rodrigues. O Fato Gerador PresumiddADIN 1.851-4 AL. In: PEIXOTO, Marcelo
Magalhdes e FERNANDES, Edison Carlos (Coordsihputacao, Justica e Liberdad€uritiba: Jurua, 2005. p.
20.
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Esse argumento, no entanto, carece de fundamenjagd@a. Sustenta-se em
constatacdo de ordem puramente administrativaadaloo senso comum de que o
poder publico ndo dispde de recursos humanos eiaiatsuficientes para o eficaz
exercicio das funcdes de arrecadar e fiscalizautos que lhe sdo afetos. Ora, se a
autoridade fiscal se defronta com esse problemsoliacdo ndo estd no Direito
Tributario, sobretudo na Lei de Responsabilidadedj que regula aplicacdo de
recursos publicos para atender as necessidadesdlizfcdo. De qualquer forma, a
guestao carece de respaldo juridico.

Motivados pela decisdo da ADIn 1.851/AL, os Govdoras de Séao Paulo e
Pernambuco ajuizaram acdes diretas de inconstitaldiimde contra as leis estaduais que
determinaram a devolucao do ICMS-ST quando o \ddooperacdo ou prestacdo promovida
pelo contribuinte substituido for inferior aquel@gumida pela legislacao.

Em 27.11.2003, o Pleno do STF deu inicio ao julgameda Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n° 2.777, com pedido de laminproposta em 2002 pelo entédo
governador de Séo Paulo, Gerando Alckmin, conardigo 66-B, inciso Il, da Lei estadual n°
6.374/1989 (redacdo dada pelo artigo 3° da Lei.hP691995). Este dispositivo permite a
restituicdo do valor pago na hipotese de haveratdif@a entre o valor utilizado como base
para o céalculo do ICMS devido por substituicaoutdia e o valor efetivamente praticado na
circulacdo da mercadoria, quando este for menor.

A fundamentacdo do pedido do Governador encontmr@assuposta violacdo ao ja
mencionado artigo 155, paragrafo 2°, inciso Xlineh “g”, da Constituicdo Federal, o qual
prevé que somente lei complementar devera disaipbnforma como estados e o Distrito
Federal deliberardo para conceder beneficios edssrfiscais quanto ao ICMS.

Conforme as alegacdes do Governo no Estado de&do, R restituicdo da diferenca
entre o valor presumido e o valor praticado coméigheneficio fiscal e, portanto, deve
obedecer a regime estabelecido em Lei Complementar.

Em seu entendimento, a restituicdo do ICMS s0 sati@vel quando ndo ocorresse 0
fato gerador presumido, ou seja, a circulagdo decaderia. Como precedente, aduziu

justamente a ADIn n.° 1.851 através da qual o Feda STF considerou que néo é cabivel a
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restituicdo do ICMS quando a operacao subsequeoddranca do imposto se realizar com
valor inferior ao que foi utilizado como base dé&ugt inicial ou, vice-versa, de pagamento
de tributo a mais quando o valor praticado peldrdmuinte for menor.

Em 07/02/2007, quando o julgamento da ADI n.° 2. 7jlié teve inicio em 26.11.03,
encontrava-se empatado, com cinco votos pela irmgésxia — Ministros Cezar Peluso,
Ricardo Lewandowski, Joaquim Barbosa, Marco Aurélidelso de Mello e cinco votos pela
procedéncia do pedido — Ministros Nelson Jobim,sBEBrau, Gilmar Mendes, Sepulveda
Pertence e Ellen Gracie, aguardando o desempateMiaistro Carlos Ayres Britto, foi
determinado o sobrestamento do processo até analga final do RE 593.849, que trata
sobre a mesma matéria, em que foi reconhecidaeactegsao geral da questédo constitucional
suscitada.

Da mesma forma, em 17/12/2009, o Plenario da Cdekberou sobrestar o
julgamento da ADI 2.675 (em que também se discuterstitucionalidade do regime da

substituicdo tributaria), até o julgamento finalRI6 593.849.

CONCLUSAO

Nao se pretendia, em momento algum, esgotar o temsubstituicdo tributéria para
frente, mas sim apresentar algumas questdes quecenertratamento de melhor acuidade,
tanto na doutrina, quanto na jurisprudéncia, hggea\wjue ainda se trata de assunto bastante
controverso para os operadores do Direito Triboitari

Foram definidos alguns conceitos fundamentais paeafrentamento do tema, tais
como a definicdo de contribuinte, de responsahiédaibutaria, de fato gerador, bem como

do proprio regime da substituicdo tributaria.
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Falou-se brevemente a respeito dos aspectos tengpqgrantitativo do ICMS, bem
como de alguns principios importantes para aplecalzi instituto da substituicdo tributaria
para frente.

Através da apresentacdo da evolucdo das normaspeitcedo tema, pretendeu-se
contextualizar a discussao e apontar seus ponibsogersos.

Buscou-se, também, apresentar a situacao atuadcdssgiao travada na principal corte
desse pais, bem como um historico dos julgadospeite do tema.

Nesse contexto, concluiu-se pelo seguinte:

1.Muito embora os Estados pretendam evitar a sonegadacilitar a fiscalizacéo,
através da aplicacdo do regime da substituicaotéiia, este instituto ndo pode se sobrepor
ao arcabouco juridico do Direto Tributario, cujomeipios devem ser sempre observados,
nem aos elementos que definem e caracterizam o |GbiSpena de vir a padecer de vicios
insanaveis.

2.0 dever de coibir a fraude e a sonegacéo nao modeassferido da Administracao
Fazendaria para o Poder Judiciario. Ha outras ferdeacombater esses males sem que o
ordenamento juridico e os principios norteadoreBidgito Tributario sejam sobrepujados.

3.E inaceitavel, eis que inconstitucional e ilegafionpermitir ao contribuinte
substituido o ressarcimento do imposto pago (readmaior, a partir do momento da venda
efetiva da mercadoria ao consumidor final, quareleesifica que o preco real praticado é
inferior ao presumido para fins de retencéo.

4 Admitir isso se configura em uma violacao laterds principios da legalidade, da
seguranca juridica, da tipicidade tributaria, da-odmulatividade, da capacidade contributiva
e do ndo-confisco, bem como dos aspectos tempaahrtitativo do ICMS, o que se traduz
numa afronta aos ditames legais.

5.Portanto, os contribuintes devem fazer jus a tegliob dos valores indevidamente
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recolhidos em virtude do regime de substituicdmutéria e tal restituicdo deve ser imediata e

preferencial, conforme preceitua a ConstituicaceFadart. 150, § 7°).
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