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RESUMO:

O trabalho discute a suposta definitividade da base de calculo do ICMS recolhido no
regime de substitui¢do tributaria progressiva. Constata-se que este sistema tem
consideravel aplicacdo quando se verifica a pulverizacdo de fatos geradores (em virtude
de notavel aumento do numero de sujeitos passivos) em alguma etapa do circuito de
comercializagdo. No entanto, varias sdo as criticas dirigidas a essa sistematica,

contestando a sua validade frente a principios que norteiam o direito tributério.
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ABSTRACT:

The article discusses the the supposed finality of the basis for calculating the ICMS
collected on progressive tax system substitution. This regimen has considerable
application where there is the spraying of triggering events (due to remarkable increase
of taxable people) at some stage of the distribution network. However, there are several
criticisms about this system, contesting its validity against the principles that guide the

tax law.
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1 COLOCACAO DO PROBLEMA E HIPOTESE DE TRABALHO

A substituicdo tributaria progressiva (subsequente ou “para frente”) ¢ tema
polémico nos debates juridicos até hoje. A doutrina contesta tal mecanismo por veicular
fato gerador presumido ou ficticio, violando principios constitucionais informadores do
direito tributdrio como, por exemplo, o da seguranga juridica, o da capacidade

contributiva e o da vedacdo ao tributo com efeito de confisco.

A substitui¢do subsequente consiste em antecipagdo do recolhimento do tributo,
com lastro em base de calculo presumido, antes da efetiva ocorréncia do fato gerador. A
sistematica ¢ amplamente aplicada na arrecadagdo do ICMS, como nos casos dos
veiculos novos, bebidas e refrigerantes, recolhendo-se o numerario antes da ocorréncia

da venda do bem no estabelecimento comercial ao consumidor final.

A substituicdo tributdria ndo tem outra finalidade a ndo ser a de ordem
pragmatica, transferindo a obrigacao aquele que tem melhores condi¢des de proceder ao
seu cumprimento, a fim de otimizar a arrecadagao e facilitar a fiscalizagdo, com vista ao

principio da praticidade.

O mecanismo da substituicdo progressiva, aplicdvel somente aos impostos e
contribuigdes, apresenta respaldo constitucional, uma vez que foi introduzido no art.
150, §7° da CF/88, através da EC n. 3/93. Contudo, mesmo antes da Emenda
Constitucional, o STF e o STJ j4 aceitavam tal sistematica com base no art. 128 do CTN
e art. 6°, §§ 3° e 4° do Decreto-Lei 406/68, diploma este recepcionado pela Constituicdo

de 1988 com forga de lei complementar.

No julgamento do Recurso Extraordinario n. 213.396/SP', o Ministro Marco
Aurélio fez uma previsdo que acabou por se efetivando: ante a furia arrecadora do
Estado, uma vez o STF dando sinal verde sobre o tema, a substituicdo tributdria

progressiva tornou-se regra, ou seja, mecanismo amplamente utilizado.

Em outra ocasido (ADI 1.851/AL), o Plenario do Supremo Tribunal Federal
entendeu pela constitucionalidade de legislagdo estadual que vedava a restitui¢do, ao

substituido, do ICMS recolhido a maior na sistemdtica da substituicdo tributaria

' BRASIL, Supremo Tribunal Federal. RE n. 213.3396/SP, Pleno. Min. Relator Ilmar Galvdo. In: DJ de
01.12.2000.
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progressiva. Assim, posicionou-se a Corte pela definitividade da base calculo aferida

nesse regime.

Em razdao desse entendimento, vem sendo discutido no STF se seria
inconstitucional a legislagdo estadual que garantisse a restituicdo dos valores pagos a
maior no regime do ICMS-ST. O julgamento de tal questdo ainda ndo alcangou
deslinde, justificando-se o presente o trabalho. O objetivo deste trabalho ¢ analisar os
argumentos contrarios e favoraveis a garantia da repeticdo do indébito quando a base

tributdvel do ICMS ocorre sob valor inferior a presumida.

Para tanto, utilizar-se-a como marco teorico a “Teoria Discursiva do Direito e da
Democracia” de Jirgen Habermas, segundo a qual “as interpretacdes de casos
singulares, que sdo feitas a luz de um sistema coerente de normas, dependem da forma
comunicativa de um discurso constituido de tal maneira, do ponto de vista social-
ontoldégico”; e que coeréncia aponta para o0s pressupostos pragmaticos de
argumentagdo’. Cabe ressaltar que Habermas trabalha o conceito de democracia levando
em consideragcdo a complexidade das sociedades modernas, por meio da compreensdo
de uma teoria em que o consenso ¢ o dissenso sdo aspectos que fazem parte da sua

propria enformacao.

O trabalho desenvolvido trilha o caminho da Dogmatica juridica e o marco
. . : . e .3
teorico aqui escolhido ndo serd discutido ou confrontado com outras teorias’. Neste

. ., 4
passo, a teoria de Habermas servira de pressuposto dos argumentos” sustentados.

* Com efeito, nesta teoria, estd a origem epistémica da matriz hermenéutica a ser configurada pela
racionalidade comunicativa, ora reivindicada em sede da hermenéutica constitucional, pois que, do que se
esta tratando, efetivamente, é da inser¢do dos principios ético-discursivos, enquanto critérios (normativos)
que buscam a fundamentagdo das normas constitucionais aplicaveis, em uma proposta teorético-
concretizante para a metodologia do direito (DUARTE, Ecio Oto Ramos. Teoria do discurso e corregio
normativa do Direito: Aproximacdo a Metodologia Discursiva do Direito. Sdo Paulo: Landy. 2003, p.
24). Cumpre reforgar que, neste desiderato, por meio da argumentagao, as normas ¢ afirmag¢des devem ser
constantemente justificadas e legitimadas, a fim de verificar a manuteng@o do consenso, que seria a unica
razdo de sua legitimidade e eficacia, sob pena de haver a estagnagdo da dindmica do agir comunicativo.
Portanto, fica evidente que, neste quadro, a verdade ndo esta previamente constituida e assim passivel de
desvendamento, mas sim suscetivel de construgdo, pela argumentag@o.

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

* Na Teoria do Discurso de Habermas , “argumentos sdo razdes que resgatam, sob condi¢des do discurso,
uma pretensdo de validade levantada através de atos de fala constatativos ou regulativos, movendo
racionalmente os participantes da argumentagdo a aceitar como validas proposi¢des normativas ou
descritivas” (HABERMAS, Jiirgen. Direito e democracia: entre facticidade e validade. Traducdo de
Flavio Beno Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997, p.280 e ss.).
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Pontificou-se aqui a hipdtese que aponta a coeréncia da tese da provisoriedade

da base de calculo do ICMS-ST, pois, em apertada sintese:

» A tese da definitividade da base de calculo do ICMS-ST foi construida
sobre uma premissa (inviabilidade da sistematica da substituicao
progressiva se fosse garantida a restituicao) bem questionavel;

» a ADI 1.851/AL foi julgada sob contexto diverso do que se percebe em
outros Estados-membros, pois, naquela ocasido, o recolhimento do ICMS
na sistemdtica da substitui¢do tributdria progressiva era facultativo,
contava com incentivo fiscal para estimular sua adogdo e ndo se exigia
complementacdo do imposto quando o fato tributdrio ocorrido tivesse
base de calculo de valor superior a presumida;

» a repeticdo do indébito ndo configura concessdo unilateral de beneficio
fiscal, posto que beneficios fiscais prestam-se a inibir ou estimular
comportamentos, por meio da desoneragdo ou reducdo de carga
tributaria, ou, ainda, atribuicdo de condigdes mais favoraveis para o
recolhimento de tributo devido;

» a restituicdo e a complementagdo do tributo visam cumprir estritamente
os principios da legalidade e da capacidade contributiva porque levam
em consideracdo o fato de riqueza real, que ¢ o fato gerador efetivamente
ocorrido;

» a restituigdo do ICMS-ST pago a maior ¢ caracteristica do proprio
sistema que a lei estadual instituiu, ndo havendo possibilidade de se
tentar prosperar a alegacdo de que a garantia da devolugdo inviabiliza a
substitui¢do tributdria, pois a realidade demonstra que, por exemplo, no
caso de Sdo Paulo, desde 1995, o mecanismo funciona;

» ¢ pedestre a interpretagao do art. 150, §7° da CR/88 que considera
restituivel o tributo somente na hipdtese de ndo ocorréncia total do fato
tributavel, posto que a venda da mercadoria sob base de calculo inferior a
presumida ¢ caso de inocorréncia parcial do fato gerador; e

» vedar ao substituido a restitui¢do do valor recolhido a maior é consagrar

a permissdo do excesso e banalizar o principio da ndo-cumulatividade.
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Nesses termos, faz-se imperiosa a garantia da restitui¢do dos valores pagos a
maior no sistema de substitui¢do tributaria progressiva quando o fato tributavel ocorre

sob base de calculo de valor menor a presumida.

Conforme se verifica, ¢ inconteste a relevancia do tema proposto e a necessidade
de um exame mais acurado do debate levantado. Para entender melhor a substituicdo
subsequente, abordar-se-30 alguns dos principais questionamentos teoricos aduzidos por
tributaristas contra esse regime e, em seguida, a posi¢do do Supremo Tribunal Federal
nessa seara. Apos isso, serdo frisados os limites a sistematica da substituicdo que se
depreendem da anélise dos argumentos tragados pelos Ministros do STF ao defender a
validade de tal mecanismo. Por derradeiro, tratar-se-a da discussdo acerca da
definitividade da base de calculo do ICMS-ST e serd explicado o entendimento que se

atingiu neste trabalho.
2 AS CRITICAS DOUTRINARIAS A SUBSTITUICAO SUBSEQUENTE

Na visdo de José Luis Pérez de Ayala, haveria duas manifestacdes de riqueza
que seriam fatos geradores de todos os impostos: a renda e o patriménio’. Opostamente
a Pérez de Ayala, Tipke entendeu que a renda seria a unica fonte de impostos e, sob o
prisma da capacidade contributiva, haveria trés “bens tributdveis”: a renda (auferida —
remuneracdo ou lucro), o patrimoénio (renda acumulada) e o consumo (renda
despendida). Assim, ao contrario de Pérez de Ayala, que vé o consumo como fato
gerador desdobrado das operagdes relativas ao patrimonio, Tipke concentra sua teoria
na figura da renda e enxerga o consumo (renda despendida) como signo de riqueza
paralelo ao patrimdnio. O ICMS, por exemplo, na obra de Tipke e Douglas Yamashita,
ndo incidiria indiretamente sobre o consumo, pois seu fato gerador ndo seria a operagao
relativa a circulagdo de mercadorias (art. 155, II, CF/88). Pelo contrario, esta (a
opera¢dao) ¢ o objeto do imposto e o “bem tributavel” (fato gerador) do ICMS ¢ o

. . . . .. 6
consumo final, “[...] assim entendido o sacrificio definitivo da renda acumulada™ .

A substituicdo tributdria progressiva ¢ alvo de duras criticas pelos tedricos

brasileiros. A teor da previsdo de imposi¢ao fiscal sobre base de célculo de fato gerador

5 PEREZ DE AYALA, Jose Luis. Derecho Tributario I. Madrid: Editorial de Derecho Financiero, 1968,
p- 89.

® TIPKE, Klaus; YAMASHITA, Douglas. Justica Fiscal e Principio da capacidade contributiva. Sao
Paulo: Malheiros, 2002, p. 109-110, grifo do autor.

RFPTD, v. 2, n.2, 2014



ainda ndo ocorrido, ou seja, que se presume acontecer no futuro, muita polémica foi

levantada acerca dessa realidade técnico-juridica.

Assim disserta Eduardo Marcial Ferreira Jardim sobre a substituicao tributéria

“para frente”:

Trata-se de mais um desapre¢o pelos primados cardeais que informam o
Sistema Constitucional Tributario, a teor da estrita legalidade, da tipicidade
da tributagdo, da vinculabilidade da tributagdo e outros, porquanto a
incompatibilidade entre os aludidos postulados e a denominada substituicdo
afiguram-se de clareza solar, e a absurdez se depara inadmissivel num Estado
de Direito Democratico. Como se vém no caso em tela, os governantes
optaram pela comodidade do atalho, em detrimento da ordem juridica’.

Ives Gandra da Silva Martins entende que a EC 3/93 ¢ inconstitucional®, por
ferir o principio da estrita legalidade, considerado clatsula pétrea da Constituicdo da
Republica. Para ele, o §7° do art. 150 da CR/88 ¢ manifestamente dissonante do
postulado da legalidade, pois considera-se devido tributo que ndo existe, na medida em

. aA . R, . o . 9
que a realidade econdmica sobre o qual incidiria ainda ndo foi gerada’.
Roque Antonio Carraza também rechaga a substituicdo subsequente:

Ora, a Constituicdo veda a tributagdo baseada em fatos de provavel
ocorréncia. Para que o mecanismo da substituicdo tributaria venha
adequadamente utilizado, ¢ preciso que se estribe em fatos concretamente
ocorridos; nunca em fatos futuros de ocorréncia incerta. Esta é uma barreira
constitucional inafastavel, pois integra o conjunto de direitos e garantias que

a Lei Maior confere ao contribuinte. E ela que — sistematicamente
interpretada — ndo admite que haja a chamada substitui¢do tributaria “para
frente .

Os tributaristas ainda refutam o argumento das Fazendas Estaduais na trilha de

que o regime de substituicdo tributdria ¢ conveniente aos contribuintes de direito (ex:

7 JARDIM, Eduardo Marcial Ferreira. Diciondrio juridico tributdrio. 2* ed. Sdo Paulo; Saraiva, 1996,
p.148.

¥ Segundo Luis Roberto Barroso: “Duas premissas sdo identificadas como necessarias a existéncia do
controle de constitucionalidade: a supremacia e a rigidez constitucional. A supremacia da Constituigdo
revela sua posicao hierarquica mais elevada dentro do sistema, que se estrutura de forma escalonada, em
forca dessa supremacia, nenhuma lei ou ato normativo — na verdade, nenhum ato juridico — podera
subsistir validamente se estiver em desconformidade com a Constituigao.

A rigidez constitucional é igualmente pressuposto do controle. Para que possa figurar como parametro, a
norma constitucional precisa ter um processo de elaboracdo diverso e mais complexo do que aquele apto
a gerar normas infraconstitucionais. Se assim ndo fosse, inexistiria distingdo formal entre a espécie
normativa objeto do controle e aquela em face da qual se da o controle. Se as leis infraconstitucionais
fossem criadas da mesma maneira que as normas constitucionais, em caso de contrariedade ocorreria a
revogagdo do ato anterior e ndo a inconstitucionalidade” (BARROSO, Luis Roberto. O Controle de
Constitucionalidade no Direito Brasileiro. 5* ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2011, pp. 23-24).

Y MARTINS, Ives Gandra da Silva. Cadernos de Direito Tributdrio e Finangas Piblicas. n. 9. ano 3. out-
dez/1994, Sao Paulo: Revista dos Tribunais, p. 98.

1" CARRAZA, Roque Antonio. Curso de Direito Cnstitucional Tributario. Sdo Paulo: Malheiros, 11 ed.
1998, p. 291.

RFPTD, v. 2, n.2, 2014



concessionarias). Entendem os autores que a antecipacdo do tributo apenas beneficia o
fisco, facilitando e fomentando a arrecadacdo. Nota-se que se houvesse tal vantagem em
favor dos contribuintes de direito, tal mecanismo nao teria sido contestado nos

Tribunais.

Em verdade, as concessiondrias de veiculos automotores, por exemplo, tem
duplo 6nus: satisfazem o tributo, como contribuinte de fato, relativo ao negdcio juridico
que celebra com a fabrica, e ainda arcam com o valor calculado sobre a venda
presumida para o consumidor. Assim, mostra-se obnoxio o argumento dos fiscos

estaduais, porquanto somente o interesse estatal arrecadatorio ¢ deveras agradado.

Geraldo Ataliba e Aires Barreto, ao relacionarem a legalidade tributaria a
antecipac¢ao do faro gerador, assim asseveram:

Do quanto se expds, conclui-se ser absolutamente inaceitavel “presumir” a

ocorréncia de fatos futuros, no campo estrito do Direito Tributéario. Se o fato

tributavel ainda ndo sucedeu, a exigéncia do tributo, sob fundamento de mera
probabilidade de seu acontecimento, importa violagdo da Constituicdo'".

Percebe-se a insurgéncia desses autores contra a possibilidade do uso da
presuncao de fatos futuros no dominio exacional. Embora a definicdo adotada por eles
de presuncdo (mera probabilidade de acontecimento) ndo seja a mesma que oOS
defensores da substituicdo tributaria progressiva se utilizam, subexiste a critica de que
ndo poderia haver tributacdo de fatos ficticios, sob pena de ofensa aos principios da

estrita legalidade (art. 150, I da CF/88), no seu consectério tipicidade tributaria'?,

Ives Gandra Martins reputa que a cobranga de tributo sem ocorréncia do fato

gerador viola a Constituicdo da Republica porque se mostra confiscatéria (art. 150, IV,

" ATALIBA, Geraldo; BARRETO, Aires F. Substitui¢do e Responsabilidade Tributéria: Revista de
Direito Tributdrio n. 49, jul/set, 1989, p. 93.

"2 A doutrina da o nome de tipicidade tributaria a necessaria correspondéncia entre a realidade fatica do
mundo real a da lei que prevé hipoteses de incidéncia de tributo. Neste sentido: “O veiculo introdutor da
regra tributaria no ordenamento ha de ser sempre a lei (sentido lato), porém o principio da estrita
legalidade diz mais do que isso, estabelecendo a necessidade de que a lei adventicia traga no seu bojo os
elementos descritores do fato juridico e os dados prescritores da relacdo obrigacional. Esse plus
caracteriza a tipicidade tributdria, que alguns autores tomam como outro postulado imprescindivel ao
subsistema de que nos ocupamos, mas que pode, perfeitamente, ser tido como uma decorréncia imediata
do principio da estrita legalidade” (CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 17 ed.
Sdo Paulo: Saraiva, 2005, p. 158-159). Para Rothman, a tipicidade tributaria recebe o nome de “principio
especifico da conformidade da tributagdo com o fato gerador”, que, para ele, ¢ também corolario da
postulado da estrita legalidade (ROTHMAN, Gerd Willi. O Principio da Legalidade Tributaria. In:
DORIA, Antonio Roberto Sampaio; ROTHMAN, Gerd Willi. Temas Fundamentais do Direito
Tributdrio. Belém: CEJUP, 1983, p. 96-97).
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da CF)". De mais a mais, em carater sucessivo as alega¢des de inconstitucionalidade
abordadas, contestam a validade da substituicdo tributdria progressiva por ferir o
principio constitucional da ndo-cumulatividade (art. 155, §2°, I da CR/88). Essa norma
assegura a compensa¢do do que for devido em cada operacdo relativa a circulacdo de
mercadorias ou prestacdo de servigos com o montante cobrado nas anteriores pelo
mesmo ou outro Estado ou pelo Distrito Federal. Sendo assim, estaria caracterizada a
ofensa a esse principio se os precos de venda ao consumidor forem presumidos para

maior, e ndo for garantida a devolucao da diferenca ao substituto.

Tem-se ainda a opinido de que a substituicdo tributdria progressiva, por exigir
tributo antes da ocorréncia do fato gerador, configuraria empréstimo compulsdrio, sem

as garantias constitucionais atinentes a este instituto'".

Por derradeiro, aparecem posicdes contrarias a sustitui¢do fiscal subsequente no
tocante a afronta desse regime a capacidade contributiva (§1° do art. 145 da CR/88).
Paulo de Barros Carvalho ensina que “o principio da capacidade contributiva relativa ou
subjetiva quer expressar a reparticdo do impacto tributdrio, de tal modo que os
participantes do acontecimento contribuam de acordo com o tamanho econémico do
evento” . Com base nessa acepgdo do principio, infirma-se a substitui¢do tributaria

progressiva para se inadmitir a presuncio de fato gerador futuro'®.

Nessas posic¢oes, a capacidade contributiva ou aptiddo do sujeito para recolher o
tributo seria passivel de mensura¢do somente no exato momento de ocorréncia do fato
imponivel, pois a carga tributdria ¢ aferivel de acordo com a intensidade da riqueza

manifestada. Afirmam ainda que o regime da substitui¢do tributaria progressiva positiva

5 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Substituigdo Tributaria sem Fato Gerador Real — Imposicio
Confiscatoria — Lei Complementar n° 87/96 — Inconstitucionalidades: Revista Dialética de Direito
Tributario, n. 22, jul/1997, p.78.

'* A respeito desse posicionamento, cf.: OLIVEIRA, Julio M. de. A Substitui¢do tributaria para frente
prevista na emenda constitucional n. 03/93 em Face das Clausulas Pétreas e do Poder Constituinte
Derivado. Repertorio IOB de jurisprudéncia: tributario, constitucional e administrativo, n.7, p.169-164,
1.quinz. Abr. 1997.

'S CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributdrio. 17 ed. Sio Paulo: Saraiva, 2005 p. 341.

'® A doutrina costuma relacionar o principio da capacidade contributiva ao da igualdade, previsto no art.
5° da CF/88. Nesta trilha: “No terreno do direito tributario, a igualdade impositiva esta irremediavelmente
ligada ao conteudo econémico dos fatos escolhidos pela lei, que sdo comedidos pela entidade que
conhecemos por base de calculo. A simples contingéncia de um éxito do mundo fisico ndo ter qualquer
atributo apto para quantifica-lo ja diz de sua imprestabilidade para fins impositivos, visto que o canone da
igualdade é um imperativo constitucional, que ficara tolhido @ mingua da possibilidade de selecdo de um
dado capaz de avalia-lo na sua intensidade” (CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario.
17 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2005 p. 341)
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a tributagdo do vazio, ja que o pagamento ocorre sem que tenha havido a caracterizagao

da vantagem patrimonial'’.
2.1 A posicao do Supremo Tribunal Federal

Como se sabe, o STF reconhece a legitimidade da substituicdo tributaria
progressiva. Para tanto, o 6rgdo jurisdicional teve de refutar os posicionamentos acima

elencados, no julgamento do RE n. 213.396/SP, de relatoria do Min. Ilmar Galvao.

A posi¢do alicercada no Pretério Excelso teve de enfrentar basicamente estes
quatro argumentos: a) ofensa ao principio da estrita legalidade, no consectario tipicidade
tributaria; b) afronta ao principio da capacidade contributiva ; c¢) violagdo do principio

do ndo confisco e; d) estiolamento do principio da ndo-cumulatividade.

Primeiramente, enfrentou-se o argumento de que nao seria possivel a exigéncia
de tributo antes da ocorréncia do fato gerador, porque, em momento anterior a saida do
estabelecimento do produtor, ndo se tem fato imponivel, podendo-se ter, quanto muito,

mera expectativa, que ndo autorizaria a exigéncia de tributo.

O Ministro Ilmar Galvao usou das licdes de Marco Aurélio Greco para
contradizer o posicionamento acima e demonstrar que a presuncdo de fato gerador nao

constitui Obice a exigéncia antecipada do tributo das maos do substituto; nesses dizeres:

[...] o que se tem é que a norma de competéncia tributaria (a) circunscreve
uma parcela da realidade e (b) atribui a cada entidade tributante a aptiddo de
vincular aquela realidade a conduta de entregar dinheiro aos cofres publicos,
disciplinando-a mediante a criacdo de situagdes juridicas subjetivas
adequadas para tanto. Mas a Constituicdo ndo diz que aquela parcela da
realidade pode receber um certo tipo de disciplina normativa. A
Constituicdo, como moldura, comporta todas as situa¢des juridicas subjetivas
que se apresentem funcionalmente adequadas para viabilizar a entrega de
dinheiro em razdo daquela parcela da realidade. A espinha dorsal da
competéncia tributaria ndo é um certo tipo de situagdo juridica (obrigacdo),
mas sim a manuten¢do do vinculo entre aquela realidade e a entrega de
dinheiro.

[...1 A Constitui¢do autoriza que o legislador conecte aquela determinada
realidadea conduta de entregar dinheitos aos cofres ptiblicos. Esta autorizagéo
¢ restrita aquela realidade, mas ndo esta restrita a um tUnico “modo”. O modo
pelo qual realidade e conduta irfo se vincular estd no campo da liberdade de
escolha do legislador. Se por intermédio de um modelo obrigacional [...] ou
de um modelo em que a entreda de dinheiro se posicione antres da ocorréncia
do fato previsto na Constituicdo [...] isto sera opgdo do legislador, sendo

7 Neste sentido, cf.: FIGUEIREDO, Rafael Barbosa. A inconstitucionalidade da substitui¢éo tributdria
para frente. Anais de Salvador, disponivel em:
<http://www.conpedi.org.br/manaus/arquivos/anais/salvador/rafael barbosa figueiredo.pdf>. Acesso em
23 mar. 2012.
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ambas, em principio, constitucionalmente validas, se a realidade circunscrita
pela norma de competéncia e o modo adotado forem compativeis.

Em suma, lembrando as palavras do saudoso Prof. Gian Antonio Micheli
proferidas ha trinta anos, “cumpre afastar a premissa direi psicoldgica antes
do que cientifica, de que o tributo é aplicado, a prestacdo € pretendida, em
todos os casos através do mesmo mecanismo”.

A luz da competéncia tributaria que lhe é outorgada, o legislador criara os
mecanismos operacionais (obrigacionais ou ndo) que sejam adequados para
viabilizar a percepgdo do tributo em relagdo aquela realidade qualificada pela
propria Constituicdo. No interesse fiscal dda arrecadagdo do tributo, a
competéncia autoriza a criagdo de modelos aplicados como o da antecipacéo.

[.]

Tudo se resume a compreensdo de que a entidade tributante esta investida de
um poder de criar leis disciplinado a conduta, a fim de viabilizar a entrega e
dinheiro em fungdo daquela parcela da realidade indicada na Constituigdo.
No exercicio dessa competéncia, ird definir as situa¢des juridicas que mais
eficazmente resultem nessa entrega, ou seja, criarda modelos aplicativos do
tributo que pdoerdo ter multiplos perfis, pois o ponto de partida, referencial
do exercicio da competénciam ndo ¢ a obrigagdo, mas sim a geracdo de
recursos financeiros para o Poder Publico atender as suas finalidades.

Isso ndo significa que o chamado “fato gerador” como evento indicado pela
lei como indispensavel para dar fundamento a existéncia tributaria, tenha
perdido importancia, passando a um plano secundario. Ao contrario, o “fato
gerador” continua sendo um elemento indispensavel para a operagdo do
modelo. Continua sendo o nucleo do fendmeno impositivo, assumindo ora a
posicdo de gerador da orbigagdo (se antecede a ela), ora a posicdo de
legitimador do recolhimento antecipado (se posterior a ele). Mas sempre
devera existir o fato previsto na lei. Dai preferir a denominagdo de “fato
tributavel” e ndo de fato “gerador”, pois este serd um dos modelos possiveis e
ndo o unico. Nas palavras de Augusto Fantozzi, ao se referir ao pressuposto
de fato, “enquanto de um lado ele perde a tradicional importancia como fonte
de obrigacdo, adquire de outro a posi¢do de fulcro do fendmeno impositivo
pois permanece como o unico termo de referéncia para avaliar a legitimidade
do tributo.

Deste angulo, o pressuposto consagrado na Constitui¢do e o fato tributavel
qualificado na lei especifica exteriorizam a ratio do tributo, o seu fundamento
econdmico e juridico ensejam um duplo exame de constitucionalidade. Um
exame de constitucionalidade pela verificagdo da adequag@o material entre o
fato tributavel e a competéncia constitucional; e um segundo exame pela
verificagdo de compatibilidade e a adequagdo entre os modelos operativos
concretamente criados (antecipagdo, substituicdo etc.) de um lado, e
pressuposto de fato e fato tributavel, de outro lado.

Para o segundo controle de compatibilidade cabe, entdo verificar se existe, ou
ndo, aquela relacdo de ineréncia entre fase preliminar e fase final. Ou seja,
verificar se o evento escolhido pelo legislador para atrelar o recolhimento
antecipado ¢ verdadeiramente uma etapa de realizacdo do pressuposto de fato
e/ou fato tributavel. Fazemos estra distingdo pois, sendo o pressuposto de fato
distinto do fato tributavel, a fase preliminar pode ser de um ou de outro. Se
for do fato tributavel, ndo haverd maiores dificuldades em reconhecer a
compatibilidade, pois o “fato gerador” estara se formando; se for do
pressuposto de fato, como ele ndo basta para justificar a exigéncia fiscal, pois
somente os eventos que a lei qualificar terfio essa aptiddo, cabera verificar, no
caso concreto, em que medida uma fase preliminar do presuposto de fato é
suficiente para levar a conclusdo de que ocorrerd posteriormente o fato
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11

\

tributavel. Ou seja, voltamos a tematica da clausula constitucional de
vinculagdo, examinadas anteriormente.

De qualquer modo, sublinhe-se que a criagdo do modelo de antecipagdo e a
escolha, pelo legislador, da fase preliminar ndo pode ser aleatéria nem
arbitraria; a escolha s6 pode recair em eventos que apresentem, no plano
fatico, algum tipo de vinculagdio com o fato tributavel a ocorrer
posteriormente, € em determinado grau que permita prover, com razoavel
certeza, sua ocorréncia (elemento adequac¢do) e na sua dimensdo entdo
prevista (elemento proporcionalidade ou proibi¢do do excesso).

Ou seja, como a relagao ¢ entre fase preliminar (momento da antecipag@o) e a
fase final (fato tributavel) e como aquela deve se apresentar (para ser
preliminar) como uma etapa, ou um meio para a obtengdo da fase final (fato
tributavel) pode-se buscar, para analisar o tema no plano dos fatos, 0 mesmo
conjunto de critérios que a Teoria Geral apresenta em se tratando da
verificagdo da compatibilidade entre meios e fins e que também pode ser
aplicado ao exame no plano da validade das normas. Este conjunto ¢ formado
no pela reunido de trés conceitos, singelamente designados de necessidade,
adequagdo e proporcionalidade (ou proibi¢do do excesso). Se bem
examinarmos o tema da antecipagdo com substituicdo e esta formulacdo
teodrica, veremos que a esséncia desses trés critérios podem ser aplicada a
figura [...]

O primeiro consiste em verificar se aquele evento foi considerado como fase
preliminar para fins de antecipagdo atende ao requisito da necessidade em
relacdo ao evento final (fato “gerador); a fase preliminar sera necessaria se,
inexistindo esta, ndo existird o fato “gerador”. Note-se que a relagdo a ser
perquirida ndo ¢ uma rela¢do de causalidade entre ambas, por isso o requisito
a ser verificado é da “necessidade” e ndo da “suficiéncia”, ou seja, a fase ndo
deixara de ser preliminar, e ndo perderda a sua condigdo de servir para
acarretar o recolhimento antecipado, pela circunstincia de ndo ser suficiente
(bastante em si) para acarretar o fato final. Ainda que outros elementos
devam ser agregados para a ocorréncia do fato “gerador”, o elemento
“necessidade” estara atendido com os requisitos acima.

O segundo consiste na verificagdo de adequagdo acima mencionada e por ele
cabera verificar se aquele evento que se reputa preliminar ji apresenta
elementos que permitam prever com certo grau de certeza o evento final (o
fato “gerador”). E o que se encontra dentro do tempo “presumido”, utilizado
pelo Constituinte no §7° examinado.

O terceiro ¢ o conceito de proporcionalidade ou proibicdo do excesso,
segundo o qual a dimensdo pecunidria imposto no momento da antecipagdo
deve ser proporcional a dimensdo final que resultaria da ocorréncia do fato
tributavel. Dai, em certas legislacdes, estarem previstos levantamentos,
pesquisas de mercado etc. como instrumentos para esta afericdo que permita
manter a proporcionalidade. E a probigdo do excesso corresponde a clausula
explicita da devolug@o do valor recebido a maior.

Em suma, ndo vejo incompatibilidade constitucional na figura examinada. Ao
revés, a mais moderna doutrina do Direito Tributario nacional e estrangeiro
sustenta sua validade. As dificuldades que sua interpretagdo e analise
ensejam, ao invés de conduzirem a inconstitucionalidade, propde, isto sim,
um desafio para todos os aplicadores do Direito tributario, qual seja o de
identificar os seus contornos e limites em fungdo das peculiaridades de cada
tributo e realidade econdmica ou juridica por ele atingida'®.

' GRECO, Marco Aurélio. Substitui¢io Tributdria. Sio Paulo: IOB, 1999, p. 40 ¢ ss.
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Portanto, entendeu o STF que a substitui¢cdo progressiva, para ser considerada

rqe o . . ~ . . 19
valida, deve atender aos requisitos da necessidade, adequacdo e proporcionalidade . E
foi este o caso porque a Corte concluiu que o negbcio juridico no qual haverd o

recolhimento antecipado do subsequente:

(a) € necessario, ja que a venda final para o consumidor ndo ocorre se ele ndo
ocorrer;

(b) ¢ adequado, pois ja se sabe, com certo grau de certeza (presumidamente) que a
venda final se efetivara;

(c) e é proporcional porquanto a base de calculo da venda final ¢é estipulavel,
previsivel (a0 menos, na maior parte das vezes) de acordo com pesquisas de

mercado, por exemplo.

Em resposta a alegacdo de violagdo do principio da capacidade contributiva, foi
aduzido que o fabricante ou fornecedor e o substituto (comerciante) ndo recolhem o
numerario para os cofres publicos e, por isso, a capacidade contributiva do consumidor

(contribuinte de fato) é que deve ser considerada®.

O Supremo Tribunal Federal foi bastante criticado quanto a essa posi¢ao por ter

. ~ A . 21
aparentemente adotado a teoria da repercussdo econdmica, dos fisiocratas”. Como se
sabe, essa teoria esta superada hd décadas. No entanto, em analise sistematica do
acorddo, a melhor interpretacdo do argumento do STF acima exposto seria: uma vez
sendo suportado o Onus da exacdo pelo contribuinte de fato como regra, e

salvaguardadas as hipoteses de repeticao dos tributos indiretos (prevendo os casos em

' Estas sdo as trés maximas parciais da “méxima da proporcionalidade” considerada por Robert Alexy ao
afirmar que a natureza dos principios implica a maxima da proporcionalidade. Para ele, adequagdo ¢ a
relagdo entre meios empregados e fins atingidos, necessidade corresponde ao mandamento do meio
menos gravoso e a proporcionalidade em sentido estrito ¢ o mandamento do sopesamento propriamente
dito. Nestas ligdes, adequag@o e necessidade estdo no plano das possibilidades faticas enquanto a
proporcionalidade em sentido estrito se situa no campo das possibilidades juridicas. Assentadas nessas
maximas que Robert Alexy afirma que os principios sdo mandamentos de otimizagdo que determinam
que algo seja realizado na maior medida possivel dentro das possibilidades faticas e juridicas existentes.
(ALEXY, Robert, Teoria de los derechos fundamentales, Madrid: Centro de Estudios Constitucionales,
1997, p. 116-117).

%% Neste sentido, Marco Aurélio Greco expde que: “Nao ha ofensa a capacidade contributiva na cobranga
antecipada do ICMS porque o valor arbitrado ¢ fixado mediante levantamentos especificos em relagdo a
cada produto que vier a ser submetido ao regime de antecipacdo. Outrossim, o ICMS vai onerar, em
ultima analise o consumidor final da mercadoria” (GRECO, Marco Aurélio. Substituicdo Tributaria —
Antecipacdo do Fato Gerador. 2 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 83-84).

2! Neste sentido, cf.: FIGUEIREDO, Rafael Barbosa. A inconstitucionalidade da substitui¢do tributdria
para frente. CONPEDL Anais de Salvador, disponivel em:
<http://www.conpedi.org.br/manaus/arquivos/anais/salvador/rafael barbosa figueiredo.pdf>. Acesso em
23 mar. 2012.

RFPTD, v. 2, n.2, 2014



13

que a carga tributéria recai diretamente sobre o contribuinte de direito), ndo haveria no
que se falar em ofensa a capacidade contributiva de forma genérica. Nao se depreende
da fundamentacdo do STF que a substitui¢do tributaria, em suas mais diversas formas

de implantagdo, nunca podera afrontar a capacidade contributiva.

A base de calculo do ICMS, no caso analisado, correspondia ao valor constante
da tabela de pregos recomendados aos revendedores fornecida pelo fabricante. Diante
disto, foi rechacada a alegagdo de ofensa a capacidade contributiva até mesmo porque
ndo se tratava de hipotese de arbitramento da base de calculo, que s6 pode ocorrer na

forma do art. 148 do CTN.??

O estiolamento ao principio da ndo-cumulatividade ndo foi verificado pelo STF
porque ficou entendido que ndo haveria menor exacdo se o recolhimento se desse na

forma da sistematica regular (sem a subtitui¢do tributaria progressiva).

O Ministro Mauricio Corréa, Relator do acordio no Plenario do Supremo
Tribunal Federal relativo ao RE n. 194.382/SP*, pontuou que eventuais recolhimentos a
maior poderiam ser compensados pelos substituidos, ainda que a lei assim ndo

dispusesse, sendo que tal direito decorreria do principio da ndo-cumulatividade.

O efeito confiscatério do regime sob enfoque também foi descaracterizado na
visdo do Pretdério Excelso, tendo em vista o reembolso, pelo substituto, do imposto
pago, quando do recebimento do preco das maos do substituido; ressarcindo-se esse, por

sua vez, ao receber o preco final das maos do consumidor.
3 A PRESUNCAO NO DIREITO TRIBUTARIO

Como afirmando, a discussdo acerca da constitucionalidade da substituigao
tributdria subsequente também reside nas diversas acepgdes que o instituto da presungao

comporta®®. Porém, é interessante notar que no julgamento do STF sobre tal questio

** Esse entendimento acerca da excepcionalidade do arbitramento da base de calculo foi confirmado no
julgamento do RE 72.400/RN, em que se afastou a aplicagdo de uma portaria estadual que fixava a base
de calculo do ICM sobre o quilo de fumo muito superior a base de calculo real, determinando o retorno a
sistematica regular de exigéncia do tributo (BRASIL, Supremo Tribunal Federal. RE n. 72.400/RN,
Primeira Turma. Min. Relator Barros de Monteiro. In: DJ de 26.11.1971). Esse precedente depois foi
seguido pela Segunda Turma do STF (RE 78.577/SP, Relator Min. Cordeiro Guerra in DJ 04.04.1975).

* BRASIL, Supremo Tribunal Federal. RE n. 194.382/SP, Pleno. Min. Relator Mauricio Corréa. In: DJ
de 25.04.2003, p. 35.

** Rubens Gomes de Souza define a presungdo como resultado do raciocinio ou imposigdo legal que
substitui a propria razdo a humana. Dai surge a classificagdo das presun¢des em humanas e legais
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(RE n. 213.396-/SP), tal debate nao foi travado. Os julgadores que entenderam pela
constitucionalidade do aludido sistema se assentaram em uma concepg¢ao de presungao e
os que pugnaram pela inconstitucionalidade estribaram seus argumentos em outro
conceito™; ou seja, ndo buscaram estabelecer um consenso nas suas explanacdes

relativo a defini¢do do instituto sob enfoque.

Os Ministros Carlos Velloso ¢ Marco Aurélio®®, que entenderam pela
inconstitucionalidade da substitui¢do tributaria progressiva, compartilharam nitidamente
do conceito de Roque Antonio Carraza em seus votos, que diz que “presuncdo ¢ a
suposi¢do de fato desconhecido, por consequéncia indireta e improvavel de outro
conhecido™’. Nessa acep¢do ¢ afastada da presuncgdo a for¢a probatoria, denotando
hipotese sem comprovac¢do. Dai vem o argumento de que na seara tributdria, a
Constituicdo ndo aceita presuncdes, como resultado dos art. 5° e §4° do art. 60

(clausulas pétreas) da CR/88%".

No entanto, constata-se que a multiplicidade de sentidos semanticos e a vagueza
do termo “presun¢@o” causam muitas dificuldades interpretativas no dominio tributario.
Isto porque, para outros, todavia, presunc¢ao legal equivale a norma que estabelece como
verdadeiro e consequéncia juridica de fato conhecido outro desconhecido, tendo-se
nessa conceituacdo, a sua aceitacdo como objeto de prova. Melhor dizendo: ao
reconhecer a presungdo como objeto de prova, ndo se supde o acontecimento de

determinado fato (presumido) como algo incerto; tem-se que ele normalmente ocorrera.

Maria Rita Ferragut considera trés concepcdes para o instituto: proposicao
prescritiva, relacdo e fato. Nessa primeira, enquanto proposi¢ao prescritiva, a presungao

é:

(SOUZA, Rubens Gomes de. Um caso de ficgdo legal no direito tributario: a pauta de valores como base
de calculo do ICM. Revista de Direito Publico, Sdo Paulo, Revista dos Tribunais., n. 11, 1970, p. 23).

** Florence Cronemberger Haret também entende que as discussdes acerca da constitucionalidade do
regime de substitui¢@o tributaria para frente na cadeia de incidéncia do ICMS vao além dos problemas
sobre o ICMS, mas insurgem contra a propria contenda do uso das presungdes em ambito tributrio
(HARET, Florence Cronemberger. Presungoes no Direito Tributario: teoria e pratica, 653 f. 2010, tese
[Doutorado em Direito] — Departamento de Direito Econdmico e Financeiro, Faculdade de Direito do
Largo Sdo Francisco, Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2010, fl. 550).

*® Sepiilveda Pertence também restou vencido no julgamento do RE 213. 396-5/SP, mas ndo se
comprometeu com a declaragdo de inconstitucionalidade da EC 03/93.

*" CARRAZA, Roque Antonio. ICMS. 8 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2002, 482 p.

* Nessa linha, Geraldo Ataliba afirma que embora prudentemente a Constituigio permita o uso da
presungdo nas leis civis, comerciais e administrativas, ha vedagdo em matéria penal e tributaria (nullum
crimen, nullum tributo, sine lege) (ATALIBA, Geraldo. Fato futuro e tributagdo, art. 150, § 7°,
Constituicdo Federal 1988, Redacdo da Emenda Constitucional 3/1993. Revista do Programa de Pos-
graduagdo em Direito — PUC-SP, Sdo Paulo: Max Limonad, v.1, p.41, 1995.
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[...] norma juridica deonticamente incompleta (norma lato sensu), de natureza
probatdria que, a partir da comprovagdo do fato diretamente provado (fato
indiciario, fato diretamente conhecido, fato implicante), implica
juridicamente o fato indiretamente provado (fato indiciado, fato
indiretamente conhecido, fato implicado)®.

Como relagdo ¢ “vinculo juridico que se estabelece entre o fato indiciario e o
aplicador da norma, conferindo-lhe o dever e o direito de construir indiretamente o

fat0n30

J& como fato, a presuncao € o:

[...] consequente da proposi¢do (contetido do consequente do enunciado
prescritivo), que relata um evento de ocorréncia fenoménica provavel e
passivel de ser refutado mediante apresentagio de provas contrérias. E prova
indireta, detentora de referéncia objetiva, localizada em tempo e histdrico e
espaco social definidos®".

Nessas defini¢des, a professora da PUC/SP reconhece a plurissignificagdo do
vocabulo presun¢do, “sempre em torno da forma em que o direito se apresenta: a

~ 32
formulagdo normativa’™”.

Gilberto Ulhda Canto, ao fundar limites para o uso de presungdes e ficgdes
legais em matéria fiscal, aduz que: “No Direito Tributario, entretanto, a maior ou menor
faixa de utilizagcdo das duas figuras estard necessariamente na dependéncia do sistema

o . e g 33
do direito positivo que na sua disciplina prevalece”".

Sendo assim considerada prova, a norma veiculadora da presunc¢do so seria
inconstitucional se esbarrasse nas garantias constitucionais dos contribuintes, traduzindo
abuso fiscal, ou desatendesse aos imperativos constitucionais dirigidos as relacdes
tributdrias. Portanto, nessa ultima defini¢do, admite-se o uso da presuncdo no dominio

exacional.

Aliomar Baleeiro, ao comentar a substituicdo tributaria subsequente, disse que
“o Supremo Tribunal Federal havera de fixar limites ao § 7° do art. 150, excessivamente

amplo e violador do principio da capacidade econdmica, o qual somente se pode medir

* FERRAGUT, Maria Rita. Presun¢des no Direito Tributdrio. Sio Paulo: Quartier Latin, 2001, p.62.

* FERRAGUT, Maria Rita. Presun¢des no Direito Tributdrio. Sio Paulo: Quartier Latin, 2001, p.62.

' FERRAGUT, Maria Rita. Presun¢des no Direito Tributdrio. Sio Paulo: Quartier Latin, 2001, p.62.

32 HARET, Florence Cronemberger. Presungoes no Direito Tributario: teoria e pratica, 653 f. 2010, tese
(Doutorado em Direito) — Departamento de Direito Econdmico e Financeiro, Faculdade de Direito do
Largo Sdo Francisco, Universidade de Sdo Paulo, Séo Paulo, 2010, fl. 71.

3 ULHOA CANTO, Gilberto. Direito tributirio aplicado: pareceres. Rio de Janeiro: Forense, 1992, p.
217.
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no momento da ocorréncia do fato juridico, que ¢ fato signo presuntivo de riqueza (nem

- (934
antes, nem depois)”".

Aliomar Baleeiro estava certo quando assume a potencialidade de ofensa a
primados constitucionais na adogdo da substitui¢do tributaria progressiva, pois se vé que
a presungdo ora instituida da base de calculo de operagdo futura fez reorganizar varios

critérios da regra-matriz de incidéncia tributaria.

Porém, hoje em dia, ndo seria uma posi¢do apta a gerar consenso no Universo
juridico a repulsa a utilizagdo da presunc¢do nas formula¢des normativas, que visam
simplificar a atividade estatal e possibilitar a aplicagio uniforme do Direito’”. Acredita-
se que a andlise mais aceitavel a se perseguir a respeito da validade de determinada
sistematica que trabalhe com normas presuntivas ¢ a que busque averiguar possiveis
ofensas a garantias (direitos) dos contribuintes ou a imperativos constitucionais que dao

contorno ao sistema fiscal vigente.

Portanto, ndo sera aqui discutida a possibilidade de se utilizar a presungdo no
ambito do direito tributario, tendo-se em vista a ampla aceitacdo desse instituto na

jurisprudéncia e teorias mais modernas.
3.1 O principio da praticidade na seara tributaria

Como ja mencionado, a substituicdo tributdria foi implantada para dar
efetividade ao principio da praticidade. Sublinhe-se que este principio ndo tem

aplicabilidade somente no dominio exacional, mas em todo o ordenamento juridico.

Misabel Abreu Machado Derzi discorre que “a praticidade ¢ um principio geral e
difuso, que ndo encontra formulagdo descrita nem no ordenamento juridico alemao, nem

: T . , e 36
no nacional. Mas esta implicito, sem duvida, por tras das normas constitucionais” .

O principio da praticidade enuncia que toda norma ¢ criada para ser aplicada da
maneira mais viavel, econdmica e simples possivel. Quanto a sua aplica¢do no direito

tributario, hé especificidades que devem ser destacadas.

** BALEEIRO, Aliomar. Direito tributirio brasileiro, 11 ed. Atualizadora: Misabel Abreu Machado
Derzi, Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 740.

3% “Justica torna-se agora a implementagdo uniforme do direito, por causa de sua vigéncia” (LUHMANN,
Niklas. Sociologia do Direito II. Tradug@o de Gustavo Bayer. Rio de Janeiro: Tempo brasileiro, 1983, p.
86-87).

36 BALEEIRO, Aliomar. Limitagdes Constitucionais ao Poder de Tributar, atualizado por Misabel Abreu
Machado Derzi, 7%ed,, Rio de Janeiro: Forense, 1998, p. 789.
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A professora Misabel ensina ainda que “[...] o principio da praticidade serve ao
de igualdade, no sentido de generalidade, pois as leis praticamente ndo-exequiveis ndo
podem ser aplicadas igualmente a todos™’. Misabel Derzi explica que:

Para tornar a norma exequivel, comoda e viavel, a servi¢o da praticidade, a
lei ou o regulamento muitas vezes se utiliza de abstragdes generalizantes
fechadas (presungdes, fic¢des, enumeragdes taxativas, somatorios e
quantificagdes) denominadas por alguns autores de tipificacdes. A principal
razdo dessa acentuada expressdo da praticidade reside no fato de que o
Direito Tributario enseja aplicagdo em massa de suas normas , a cargo da
Administragdo ex officio e de forma continua ou fiscalizagdo em massa da

aplicagdo dessas normas (nas hipdteses de tributos langados por
homologagio)’®

Como observa Isensee, o custo do aparato administrativo que seria necessario

para esclarecer cada fato tributario, exaustivamente, com o mesmo cuidado que requer o

Direito Penal, por exemplo, seria superior a arrecadagdo’”.

Esse autor enumera as seguintes situagdes que sao verificadas e justificariam a

instauragdo de um estado de necessidade administrativo no ambito exacional:

(a) complexidade do direito tributdrio (tanto do ponto de vista operacional, com
diversas leis esparsas, quanto em relagdo a observancia rigida dos principios da

capacidade contributiva, igualdade material, justica fiscal);

(b) inadaptabilidade da lei fiscal as mudancas econdmicas e sociais, sobretudo
relativa ao principio da legalidade material que engessa a hipotese de incidéncia do

tributo;

(c) inadequagdo das concepgdes de processo e procedimento a seara tributdria, ja
que estes sdo precipuamente voltados a aplicag@o individual do Direito, tornando dificil,

assim, a sua aplicacdo em massa;

(d) e caréncia (quantitativa e qualitativa) de profissionais na Administragdo

Fazendaria.

7 DERZI, Misabel Abreu Machado. A Praticidade e o Papel Institucional do Poder Judiciario. A
Separag@o de Poderes em Jogo. 4 praticidade, a substitui¢do tributaria e o direito fundamental a justi¢a
individual, in Tributos e direitos fundamentais. Sdo Paulo: Dialética, 2004, p. 261.

38 BALEEIRO, Aliomar. Limitagdes Constitucionais ao Poder de Tributar, atualizado por Misabel Abreu
Machado Derzi, 7. ed,, Rio de Janeiro: Forense, 1998, p. 790.

9 ISENSEE, Josef. Apud DERZI, Misabel Abreu Machado, Direito Tributdrio, Direito Penal e Tipo. Sdo
Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 1988, p. 258.
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Além de possibilitar a aplicacdo da lei tributaria em massa e evitar que a
atividade arrecadatoria torne-se antiecondmica, a praticidade também apresenta o

escopo de dificultar a sonegacio™ e facilitar a fiscalizagéo.

No que tange a aplicag@o da praticidade pelo legislador, bem pontifica Misabel
Derzi dizendo que:

Na medida em que a norma inferior €, a0 mesmo tempo, criagdo e execugio
da norma superior, a lei que a veicula liga-se ao principio da praticabilidade,
tendendo:

- a facilitar a execug@o daquela hierarquicamente superior e

- a simplificar, por antecipacdo, a aplicacdo dos proprios preceitos que
edita*'.

Entdo, ao elaborar a norma infraconstitucional, além de evidentemente atentar
para a consonancia desta com a norma hierarquicamente superior, o legislador deve
buscar viabilizar sua aplicacdo de modo menos custoso, podendo valer-se de técnicas
generalizantes como presungdes, padrdes e pautas. Ele analisa elementos e

caracteristicas comuns a maioria dos fatos tributaveis para criar esses esquemas legais,

pretendendo-se tornar realidade a aplicacdo do diploma legal em massa.

Em rela¢do a Administragdo Publica, o principio da praticidade tem observancia
na elaboracdo dos regulamentos editados por ela com o objetivo de simplificar a

aplicacdo da lei, ndo podendo, contudo, inovar a ordem juridica.

O juiz também deve aplicar o principio da praticidade. Como se sabe, os

principios orientam a atividade jurisdicional nas suas interpretacdes, de forma a garantir

%0 Misabel Derzi, ao discursar sobre a confiancae a praticidade, afirma que quando a praticidade
estd inspirada pela desconfianga sistémica (um desvalor), obtém-se também, como ensinou Niklas
Luhmann, simplificacdo e simplificacdo radical. Segundo ela, faz parte da técnica da simplificagdo a
recusa por maior informacao e a antecipacdo do futuro. Por isso mesmo, a substituicdo progressiva e as
demais formas de antecipagdo de imposto (como a retencdo do Imposto de Renda pela fonte pagadora)
sdo mecanismos de antecipag¢do do futuro. Defende que ndo se pode admitir a objetivagdo extrema que
tais formulas abrigam, com desprezo pelo subjetivismo, pela capacidade contributiva individual e pessoal.
Sobretudo, ndo se pode admitir a sobreposi¢do da praticidade sobre a justiga, o abandono dos
compromissos do Estado Democratico de Direito. (DERZI, Misabel Abreu Machado, Seguranca juridica,
confianga e exercicio da competéncia tributdaria no federalismo e aspectos juridicos. Palestra no XV
Congresso Nacional de Direito Tributério. Disponivel em:
<http://sachacalmon.com.br/biblioteca/apresentacoes/seguranca-juridica-confianca-exercicio-
competencia-tributaria-federalismo/>. Acesso em 18 out. 2012.

*I DERZI, Misabel Abreu Machado, Direito Tributdrio, Direito Penal e Tipo. Sio Paulo: Ed. Revista dos
Tribunais, 1988, p. 622.
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ao sistema normativo coeréncia e harmonia*’. Neste sentido, a praticidade deve ser

, o~ .. ey . A s A e 43
observada pelos 6rgaos judicantes como critério de inteligéncia e hermenéutico™.

3.2 Da ampliacio pelo STF da competéncia dos Estados-Membros para editar

regimes de substituicdo tributaria

Quando do julgamento da ADI 1.851/AL*, o Plenario da Corte Maxima
entendeu pela constitucionalidade de legislagdo estadual que vedava a restitui¢do, ao
substituido, do ICMS recolhido a maior na sistemdtica da substituicdo tributaria

progressiva.

Examinando o acérddo relativo ao julgamento da ADI supra, André Mendes

Moreira assim resume as premissas sobre as quais o STF se fundou na assentada:

(a) A substitui¢do tributaria modifica o momento de ocorréncia do fato
gerador, que passa a ocorrer na saida do estabelecimento substituto — ¢ néo
mais na venda, pelo substituido, ao consumidor final;

(b)  Como o ICMS ¢ devido na saida da mercadoria do estabelecimento do
substituto, ndo ha no que se falar em restituicdo do imposto caso a venda
substituido > consumidor final ocorra em valor inferior ao presumido;

(c) Ao se admitir tal devolugdo, malar-se-ia de vicio insanavel a
sistematica de cobranga antecipada do tributo, em prejuizo da praticidade que
pautou a sua criagdo;

(d) O § 7°do art. 150 da CR/88, nesta acrescido pela EC 03/93, dispde
que a restituicdo do tributo indevidamente pago sera autorizada apenas se o
fato gerador presumido ndo ocorrer;

(¢) A no ocorréncia do fato gerador presumido somente ocorre quando
se tem perecimento da mercadoria (em decorréncia, v.g., de incéndio ou
roubo), impedindo a realizacdo da operacdo subsequente. Se houver a venda,
por qualquer valor, inexiste direito a restituicdo do tributo eventualmente
pago a maior™.

Portanto, o STF tornou definitiva a base de célculo presumida na substituicao
tributaria presumida. Tal entendimento foi obviamente mal visto por muitos autores,

como Sacha Calmon Navarro Coélho e Misabel Derzi que, em parecer sobre o assunto,

*2 Robert Alexy, Teoria de los derechos fundamentales, 1997, p. 86: “O ponto decisivo para a distingio
entre regras e principios é que os principios sdo normas que ordenam que algo seja realizado na maior
medida possivel, dentro das possibilidades juridicas e reais existentes. Portanto, os principios sdo
mandados de otimizagdo, que estdo caracterizados pelo fato de que podem ser cumpridos em diferentes
graus ¢ que a medida devida de seu cumprimento depende ndo apenas das possibilidades reais sendo
também das possibilidades juridicas. O ambito de possibilidades juridicas é determinado pelos principios
e regras opostos” (tradugado livre).

* Segundo Ronald Dworkin, uma teoria sobre validade de leis ha de ser interpretativa, e ¢ 0 modo de se
interpretar que deve ser justificado (DWORKIN, Ronald. Hart’s Postscript and the Character of Political
Philosophy. In Oxford Journal of Legal Studies v. 24, n 1, 2004, p. 2). Assim, mesmo que as leis venham
a ser criadas com argumentos politicos, € com principios que o intérprete vai verificar a sua validade
perante o sistema.

“ BRASIL, Supremo Tribunal Federal. ADI n. 1.851/AL, Pleno. Min. Relator Ilmar Galvao. In: DJ de
22.11.2002, p.55.

*> MOREIRA, André Mendes. A ndo-cumulatividade dos tributos. Sio Paulo: Noeses, 2010, p. 195.
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vislumbraram o risco da interpretacdo depreendida da ADI 1.851/AL, asseverando ser
“[...] pedestre a interpretagdo que reconhece aplicabilidade ao dispositivo constitucional

s ~ 46
somente nas hipéteses em que ndo ocorresse o fato gerador”™™.

Ap0s essa decisdo, os Estados-Membros, assentados na legitimidade que o STF
conferiu no ambito da ADI supra, passaram a instituir de regimes de substituicdo
tributaria progressiva com precos acima da média de mercado, impondo aos
contribuintes recolher o tributo sobre base de calculo ficticia. Entdo, o temor que os
autores Sacha Calmon e Misabel Derzi tiveram se confirmou, ja que os Estados-
Membros passaram a admitir a restitui¢do somente na hipdtese de inocorréncia do fato

gerador.

Tomando ciéncia do posicionamento do STF, o Governador do Estado de Sao
Paulo ajuizou, em 2002, a ADI 2.777/SP, voltando-se contra lei paulista que previa o
direito do contribuinte de pleitear a restituicdo do ICMS pago a maior quando o fato
gerador ocorresse em valor inferior ao presumido®’. Contudo, ndo foi questionado que,
ao contrario do Estado de Alagoas, o Estado de Sao Paulo cobra a diferenca do

. . , . . .4 48
substituto tributario quando o valor de venda for superior ao presumido .

Assim, como percebe André Mendes Moreira, verificar-se-4 uma situagdo de
descompasso, pois:

[...] se acatada a declaracdo de inconstitucionalidade pleiteada, o Estado de

Sédo Paulo tera o direito de cobrar do contribuinte o ICMS recolhido a menor

quando a operagdo futura ocorrer em valor superior; todavia, ndo podera o

contribuinte pleitear a restituicdo do valor pago a maior se a venda final se
der em montante inferior ao previamente estipulado®.

O julgamento da referida ADI esta empatado desde novembro de 2011, tendo-se
cinco Ministros favordveis e cinco contrarios ao seu provimento, faltando votar o Min.
Carlos Ayres Britto. Ademais, o Supremo Tribunal Federal decidiu sobrestar o
julgamento da aludida Acao Direta de Inconstitucionalidade para que esse seja realizado
em conjunto com o RE n. 593.849/MG, da relatoria do Ministro Ricardo Lewandowski.

Este Recurso Extraordinario estd pendente de apreciacao.

4 COELHO, Sacha Calmon Navarro; DERZI, Misabel Abreu Machado. O Direito do Sujeito Passivo do
ICMS de Compensar o Imposto Pago a Maior, em Razdo da Técnica da Substitui¢do Tributaria
Progressiva. Sao Paulo, Revista Dialética de Direito Tributario, n. 101, fev./2004, p. 120.

7 Art. 66-B da Lei n. 6.374/89, acrescentado pela Lei 9.176/95, ambas do Estado de Sdo Paulo.

* Art. 66-C da Lei n. 6.374/89, regulamentado pelo art. 265 do Decreto Estadual n. 45.490/00.

* MOREIRA, André Mendes. A ndo-cumulatividade dos tributos. Sio Paulo: Noeses, 2010, p. 197.
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Portanto, quando o RE n. 593.849/MG for julgado, ter-se-a a oportunidade de se
esclarecer o real sentido e alcance do §7° do art. 150 da CR/88. O entendimento acerca
desse dispositivo encontra-se ainda nebuloso. Nao parece que a fundamentagiao da ADI
1.851/AL (precedente que julgou constitucional a ndo-devolucdo do ICMS-ST pago a
maior) tenha legitimado os Estados-Membros a somente admitir a restituicdo do
numerario pago a maior somente na hipotese de ndo ocorréncia do fato gerador da
obrigacdo. Como observa André Mendes Moreira, por transparecerem a realidade sobre
a qual tal decisdo foi tomada, as peculiaridades da ADI 1.851/AL merecem destaque:

(a) Havia um beneficio fiscal concedido por Alagoas (redugdo da base de
calculo do ICMS na venda de veiculos), ao qual poderiam (ou ndo) aderir os
revendedores de automoveis;

(b) O revendedor que ndo aderisse permaneceria submetido ao
recolhimento do ICMS na sistematica normal de débito e crédito; o que
fizesse a op¢ao pelo beneficio ganharia a redugdo da base de calculo porém
ficaria obrigado a suportar o imposto pago por ST de forma definitiva. E
dizer, se feita a opgdo pelo regime especial, ndo haveria restituicdo do ICMS
para o contribuinte quando a venda final do veiculo fosse realizada em valor
inferior ao presumido. Tampouco haveria possibilidade de cobranga pelo

Estado de Alagoas, do ICMS, eventualmente recolhido a menor caso a venda
se desse por prego superior ao presumido’’.

Na legislacdo paulista que estd sendo analisada pelo STF, ndo hd opg¢do de
adesdo ao regime de substitui¢do tributaria, ou seja, o contribuinte ¢ obrigado a recolher
nessa sistemdtica. Por isso, observa André Mendes Moreira que “hd elemento
diferenciador para se modificar a jurisprudéncia da Corte com alguma coeréncia em

relagdo ao julgado na ADI n. 1.851/AL™",

Quando existe possibilidade de recolher o imposto de acordo com regime
especial ¢ aceitavel tornar-se definitiva a base de calculo para a substituicdo
progressiva. Por isso, seria injuridico vedar ao contribuinte o direito a restituicdo de
ICMS pago a maior enquanto o Estado poderia cobrar valores pagos a menor no regime

de substituicao.

Nao ¢ so injuridico negar ao contribuinte o direito a restitui¢do, mas também
desproporcional. No julgamento do RE n. 213.396/SP, como assinalado, um dos
requisitos para se aceitar a substitui¢do tributaria “para frente” como valida ¢é ser

proporcional, proibindo-se o excesso. Sendo assim, conforme se viu na fundamentagao

* MOREIRA, André Mendes. 4 ndo-cumulatividade dos tributos. Sio Paulo: Noeses, 2010, p. 197-198.
> MOREIRA, André Mendes. 4 ndo-cumulatividade dos tributos. Sdo Paulo: Noeses, 2010, p. 198.
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desse acordado, restou nitido, em interpretacdo a contrario sensu, que se constataria tal

excesso se a devolugdo das quantias recolhidas a maior ndo fosse garantida.

Nesse sentido, André Mendes Moreira defende:

Portanto, caso o STF pugne pela existéncia do direito a restituicdo do ICMS-
ST indevidamente pago quando tal regime for obrigatorio, restaurar-se-a o
primado da n3o cumulatividade, retomando a realidade assinalada pelo
proprio  Supremo quando do julgamento da constitucionalidade da
substituico tributaria progressiva’: desde que assegurado ao substituido o
direito de crédito do valor eventualmente cobrado a maior, inexistird ofensa
ao principio magno da nio cumulatividade™.

Para compreender melhor a discussdo que se travou no julgamento da ADI
2.777/SP que, como foi mencionado, ndo houve deslinde, ¢ imprescindivel abordar os

principais argumentos sustentados pelos Ministros do STF acerca da questao.

4 ADI 2777/SP

O Ministro Relator da Ag¢do Cezar Peluso proferiu seu voto no sentido da
improcedéncia do pedido formulado pelo Governador de Sao Paulo. O Min. Relator fez
justamente as ponderagdes que foram aqui aduzidas no topico anterior. Vale lembra-las:
1) A existéncia de distingdo substancial entre o objeto da presente agdo direta e aquele
tratado na ADI 1.851/AL - haja vista o carater opcional do regime de substitui¢ao
tributdria do Estado de Alagoas; 2) a impossibilidade de compensacao ou contrapartida,
por ndo caber restituigdo quando o fato gerador ocorre em valor menor aquele
presumido, nem a cobranca quando ele se efetiva em valor superior; 3) garantia aos
contribuintes optantes, pelo sistema, de reducdo da base de célculo, caracterizando-se

como beneficio fiscal.

Além disso, o Min. Relator afastou, como precedente para este julgamento, a
declaragdo de constitucionalidade dada a Clausula Segunda do Convénio ICMS 13/97,
ressaltando que a possibilidade de reinterpretacdo do § 7° do art. 150 da CF ndo estaria
impedida pelo efeito vinculante conferido aquela decisdo, cuja vinculacdo limita-se aos

demais o6rgaos do Poder Judiciario e ao Poder Executivo.

O Min. Cezar Peluso ndo poderia ter sido mais argucioso ao esclarecer que a

substituicdo tributaria no Estado de Sdo Paulo ¢ obrigatoéria e ndo envolve nenhum

32 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. RE n. 213. 396/SP, Pleno. Min. Relator Ilmar Galvéo. In: DJ de
01.12.2000, p. 97; BRASIL, Supremo Tribunal Federal. RE n. 194.382/SP, Pleno. Min. Relator Mauricio
Corréa. In: DJ de 25.04.2003, p. 35.

> MOREIRA, André Mendes. 4 ndo-cumulatividade dos tributos. Sdo Paulo: Noeses, 2010, p. 199.
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beneficio fiscal, mas visa a assegurar a maxima arrecadacdo pelo Estado, em razdo da
antecipacdo ficta do fato gerador e da transferéncia da responsabilidade pelo
recolhimento do imposto. O Min. Relator considerou, ademais, que, na hipdtese de
ndo-ocorréncia do fato gerador no valor, o Estado tem o dever de restituir o montante
pago a maior, por faltar-lhe competéncia constitucional para a retencao de tal diferenga,

. ~ . y . . . 54
sob pena de violagdo ao principio constitucional que veda o confisco™".

Sobretudo, afastou o Min. Relator a alegacdo de que a restitui¢do implicaria a
inviabilidade do sistema de substituicdo tributaria. Em complementagdo ao
posicionamento do Min. Relator, o atual relator do RE n° 593.849/MG, Ministro
Ricardo Lewandowski, aduziu que o §7° do art. 150 da CR/88 permite a devolucao do

imposto nos casos de inocorréncia total e parcial do fato gerador.

Em sentido contrario, os Ministros Eros Grau e Nelson Jobim entenderam pela
definitividade da base de calculo do ICMS-ST. No entanto, ndo acolheram por inteiro o
pedido feito pelo Governador de Sdo Paulo na Agdo, considerando que se ndo seria
possivel a devolugcdo dos valores pagos a maior, tampouco, também, seria a
complementacdo do tributo pago na hipotese em que a base de calculo presumida for
inferior a da opera¢do mercantil ao consumidor final. Embora o Governador de Sao
Paulo nao tivesse pedido a declaragdo de inconstitucionalidade do dispositivo que trata
da complementagdo (art. 66-C da Lei 6.374/89), o Ministro Eros Grau sustentou que
nem mesmo a lei poderia, no quadro do regime de substitui¢do tributdria, “obrigar o
substituido a recolher a diferenga correspondente se a operagao por ele praticada tiver

valor maior do que aquele tomado para o célculo estimativo do ICMS presumido’™”.

Como se percebe, a premissa basilar da tese da definitividade da base de calculo
do ICMS-ST ¢ a viabilidade do regime de substitui¢do. O Ministro Cezar Peluso soube
com muita perspicacia rebater a alegacdo de que a devolugdo do tributo pago a maior ¢é
incompativel com o sistema de substitui¢do tributdria. Nesses dizeres, pontou:

[...] ndo ha lugar para nenhuma conjectura de inviabilidade, nem

desvirtuamento do sistema, que, a data da devolugdo, ja tera cumprido, por
inteiro, todos os seus escopos.

>* BRASIL, Supremo Tribunal Federal. ADI 2.777/SP. Informativo 331 do STF. Min. Relator Cezar
Peluso. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/arquivo/informativo/documento/informativo33 1 .htm#Substituicdo  Tributaria e
Restituicdo - 1>. Acesso em 09 set. 2012.

> BRASIL, Supremo Tribunal Federal. ADI 2.777/SP. Min. Eros Grau. Disponivel em:
<http://jusvi.com/arquivos//VotoVistaADI2777.07.02.07.pdf>. Acesso em 09 set. 2012.
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Mas isso ndo exclui outra percepgdo, agora com preponderdncia de ordem
légica. Se a previsdo da obrigagdo de restituir o indébito, nas duas hipoteses
aventadas de desconformidade entre o fato presumido e a realidade ulterior,
as quais constituem precisamente os objetos do art. 66-B, incs. I e II, da Lei
estadual n° 6.374, introduzido pela Lei n°9.176/95 — dos quais o segundo é o
dispositivo cuja constitucionalidade estd sendo controvertida aqui -, entdo é
mais que obvio ser tal obrigagdo legal um elemento tipico do sistema, pela
razdo ndo menos obvia de que compde a sua propria estrutura legal.

E compée com a particularidade, igualmente relevante como resposta a
objegdo, de que a lei também prevé a obrigacdo subsidiaria do substituido de
pagar o imposto ou eventual diferenga, que, como é claro, soé pode apurada
ao final do ciclo, sem que isso perturbe, de algum modo, tanto o sistema da
lei, que o prevé, como seu funcionamento pratico. Num resumo incisivo, se a
obrigag¢do consta da lei mesma que instituiu, estruturou e disciplinou o
sistema de substituigdo tributaria para frente, ndo sobra espago nenhum para
Justificar afirmag¢do de que seu cumprimento inviabilizaria o sistema e
significaria retrocesso ao regime de apura¢do mensal: é caracteristica do
proprio sistema!

Dai passar-se, sem esfor¢o, ao terceiro motivo, este de ordem prdtica ou
historica, que representa a pa de cal na obje¢do. E estd no fato notorio de
que o Estado de Sdo Paulo, como, alids, Pernambuco, Parand e Santa
Catarina, se vale plenamente do sistema desde 1995, restituindo sempre (ou
até bem pouco tempo) as diferengas entre os valores do fato gerador
efetivamente ocorrido e do fato gerador presumido, seja por via de crédito
automdtico na escrita fiscal, seja mediante requerimento ao Orgdo
arrecadador (art. 66-B, §§ 1° e 2° da Lei n° 6.374, arts. 269 e segs. do
RICMS, e Portaria CAT n° 17/99), sem que, até agora, houvesse qualquer
tipo de prejuizo ao sistema, nem queixa de inviabilidade, até porque a
restitui¢do tem cardter excepcional e depende de iniciativa do contribuinte!
Isto é, a realidade historica prova que o sistema funciona!

E, se ndo funcionara, era sé revogd-lo o Estado®.

Em suma, a restituicdo do ICMS-ST pago a maior ¢ caracteristica do proprio
sistema que a lei estadual instituiu, ndo havendo possibilidade de tentar prosperar a

alegacdo de que a garantia da devolugdo inviabiliza a substitui¢do tributaria, pois a

realidade demonstra que no caso de Sao Paulo, desde 1995, a sistematica funciona.

Parece suficiente a analise feita pelo Min. Cezar Peluso relativa a essa questdo.
Vedar ao substituido a restitui¢ao do valor recolhido & maior ¢ consagrar a permissao do

excesso e banalizar o principio da ndo-cumulatividade.

J4 quanto a vedacdo da devolucdo, o Min. Cezar Peluso firmou a tese da
provisoriedade da base de calculo do ICMS-ST fazendo releitura do § 7° do art. 150 da
CR/88. Neste passo, pontifica:

Se a Constituigdo Federal contempla e espera, no art. 150, § 7°, que o fato
gerador deva ocorrer posteriormente, assegurando a “imediata e

preferencial restitui¢do da quantia paga, caso ndo se realize o fato gerador
presumido”, ¢ porque tomou a presun¢do como probabilidade, que pode, ou

% BRASIL, Supremo Tribunal Federal. ADI 2.777/SP. Min. Relator Cezar Peluso. Grifos originais, fl. 71.
Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/imprensa/pdf/ADI2777Peluso.pdf>. Acesso em 09 set. 2012.
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ndo, atualizar-se, e, em ndo se atualizando, importard a obrigacdo de
restituicdo do indevido. Estd ai a prova ad remdo carater relativo da
presunc@o e, pois, da provisoriedade do fato gerador presumido.

Mas, no raciocinio contrario, ha outro vicio 16gico-juridico, de ndo menor
clareza. E que, a ter como irrecusavel que o art. 150, § 7° obrigou
expressamente o sujeito ativo a restituir ao passivo a quantia recolhida a
maior, mas apenas caso ndo ocorra, em sua totalidade, o fato gerador
presumido, por ndo ter fundamento legitimo para se apropriar do que é como
tal indevido, ¢ irrecusavel admitir que, de maneira implicita, também o obriga
a mesma devolugdo, quando o fato gerador definitivo sobrevenha com valor
menor do que o preestabelecido.

E postulado basico da logica de continéncia que “quem deve o mais, deve o
menos”, pela razdo dbvia de que este esta incluido naquele.

O principio da legalidade (art. 37, caput, da Constituigdo Federal) concede a
administragdo publica fazer somente aquilo que a lei autoriza. Entdo, se, com
garantir a Constitui¢do ao sujeito passivo a imediata e preferencial restituicdo
do indébito, o Estado ¢ obrigado a devolver-lhe o valor recolhido a maior,
ante a ndo ocorréncia do fato gerador presumido, também o estard quando o
fato ocorrido apresente valor menor que o estimado, pois falta-lhe nessa
hipétese, de igual modo, legitimidade para reter a diferenca indevida®’.

Cumpre esclarecer que a tomada do instituto da presun¢gdo como objeto de prova
(e ndo mera suposicdo) serve apenas para justificar a utilizagdo de tal expediente no
dominio exacional, ndo se admitindo fazer acreditar que o excesso na tributagdo pudesse
ser chancelado sob o manto do principio da praticidade. Obtempera o Min. Cezar
Peluso, valendo-se das licdes de Marco Aurélio Greco, que o §7° da CF/88 se trata de
verdadeira “limitacdo ao poder de tributar; vale dizer, a criagdo da figura esta

condicionada a existéncia de mecanismo eficaz de recomposi¢do patrimonial de um
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eventual excesso de cobranca™". E, neste sentido, prossegue asseverando que:

O sentido do dispositivo constitucional ¢ claramente o de proteger o
contribuinte contra exigéncias maiores do que as que resultam da aplicacdo
do modelo classico do fato gerador da obrigagdo tributaria. Ndo ha uma
autorizagdo constitucional para cobrar mais do que resultaria da aplicacdo
direta da aliquota sobre a base de calculo existente ao ensejo da ocorréncia do
fato legalmente previsto (fato gerador). Antecipa-se o imposto devido; ndo se
antecipa para arrecadar mais do que o devido. Portanto, a devolugdo ¢ de
rigor sempre que o fato ndo se realizar ou , realizando-se, ndo se der na
dimensdo originariamente prevista. O excesso tem a natureza de uma
cobranga indevida, e a Constitui¢do nio esta legitimando o indébito>”.

Como se pode ver, a tese da definitividade da base de calculo do ICMS-ST foi

construida sobre uma premissa (inviabilidade da sistematica da substituicdo progressiva

" BRASIL, Supremo Tribunal Federal. ADI 2.777/SP. Min. Relator Cezar Peluso. Grifos originais, fls.
34-35. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/imprensa/pdf/ADI2777Peluso.pdf>. Acesso em 09 set.
2012.

3% GRECO, Marco Aurélio. Substituicdo Tributdria — Antecipagdo do Fato Gerador. 2 ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2005, p. 44

% GRECO, Marco Aurélio. Substitui¢do Tributiria — Antecipagio do Fato Gerador. 2 ed. Sio Paulo:
Malheiros, 2005, p. 30-31.
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se fosse garantida a restituicdo) bem questionavel. Enfim, a mudanca em relacdo a esse
entendimento ¢ inafastavel e prestigia a proibi¢cao do excesso.

Outro questionamento que assumiu relevancia no debate juridico ¢ em relagdo a
alegacdo de que a devolugdo do tributo quando o fato gerador ocorresse sob base de
calculo inferior a presumida configuraria concessdo unilateral beneficio fiscal. De
acordo com esse fundamento, estaria violado o art. 155, §2° XII, “g” da Constitui¢do,
posto que a concessao de beneficios em matéria de ICMS s6 pode ser feita por meio de
lei complementar.

Neste sentido, o Governador de Sdo Paulo plasma sua alegacdo no teor do
acordao lavrado na ADI 1.851/AL, que julgou constitucional a Clausula Segunda do
Convénio ICMS n° 13, de 21 de mar¢o de 1997, do qual o Estado de Sao Paulo nao foi

signatario. A Clausula prescreve:

Néo cabera a restituicdo ou a cobranga complementar do ICMS quando a
operagdo ou prestagdo subseqiiente a cobranga do imposto, sob a modalidade
de substituigdo tributdria, se realizar com valor inferior ou superior aquele
estabelecido com base no artigo 8° da Lei Complementar 87, de 13 de
setembro de 1996

Conforme se viu no tdpico acima, a ADI 1.851/AL foi julgada em contexto
diverso do que se constata em Sdo Paulo, pois, naquela ocasido, o recolhimento do
ICMS na sistematica da substitui¢ao tributdria progressiva era facultativo, contava com
incentivo fiscal para estimular a adesdo e ndo se exigia complementagdo do imposto
quando o fato tributario ocorrido tivesse base de calculo de valor superior a presumida.

Essas especificidades, conforme observou o Min. Relator Cezar Peluso, sdo
razdes para se afastar o julgamento da ADI 1.851/AL como precedente ajustavel a causa
da ADI 2.777/SP.

Assim, em relagdo a alegacdo de que a restituicdo configuraria concessao
unilateral de beneficio fiscal, pontificou o Min. Relator que os beneficios fiscais servem
para inibir ou estimular comportamentos, “mediante desonera¢do ou reducdo de carga

tributdria, ou, ainda, concessdo de condi¢des mais favordveis para o pagamento de

% BRASIL, Convénio ICMS 13, de 21 de margo de 1997. Harmoniza procedimento referente a aplicagdo
do §7°, artigo 150, da Constituicdo Federal e do artigo 10 da Lei Complementar 87/96, de 13.09.96.
Disponivel em:  <http://www.fazenda.gov.br/confaz/confaz/Convenios/ICMS/1997/cv013_97.htm>.
Acesso em 10 set. 2012.
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tributo devido, o que, ndo precisaria dizé-lo, ndo se confunde em nenhum aspecto com o

9561

instituto da repeticdo do indébito™". Nesta toada:

A restitui¢@o parcial da diferenca paga antecipadamente, a titulo de ICMS,
em razdo da substitui¢do tributdria, caso se comprove que, na operagao final
com mercadoria ou servigo, ficou configurada obrigacdo tributaria de valor
inferior a presumida, de modo algum pode, pois, substanciar beneficio fiscal,
pela s6 e boa razdo de que ndo desonera nem reduz a carga tributdria
incidente sobre o contribuinte, nem tem o proposito de lhe estimular algum
comportamento“.

Na verdade, praticabilidade e extrafiscalidade estdo em tensdo. O incremento da
complexidade pela extrafiscalidade implica perda em praticabilidade. “A obrigacao de
fiscalizar e arrecadar tributos extrafiscais ou de observar regulagdes especificas nos
microssistemas de tributos fiscais amplia consideravelmente o trabalho da

Administragdo tributaria”®.

Atualmente prospera o entendimento de os tributos ostentam dupla finalidade:

. J1 1. . . 64
arrecadar para satisfazer o gasto publico e incentivar condutas™, buscando fins de
indole social, politica e econdmica®. Assim, normas de finalidade extrafiscal ndo sdo

explicadas pela capacidade contributiva; a devolugdo de quantias arrecadadas a maior ¢é.

A propria previsao de que o Estado de Sao Paulo possa vir a cobrar do substituto
e do contribuinte a complementacdo do imposto caso o fato tributavel ocorra em base de
calculo superior a presumida (art. 66-C da Lei 6.374/89) ja teria o conddo de afastar
qualquer alegacdo no sentido de que a restitui¢ao seria beneficio fiscal. Ademais, trata-
se a restituicdo (e também a complementacdo) de cumprimento estrito dos principios da
legalidade e da capacidade contributiva, que leva em consideracdo o verdadeiro fato
presuntivo de riqueza, que ¢ o aspecto quantitativo do fato gerador (o consumo).
Portanto, a supervalorizagdo (ou distor¢ao) da praticidade deve ser discutida, como bem
alerta Misabel Derzi na licao abaixo:

A deslegalizagdo, a auséncia de regras, o pluralismo, o corporativismo, a
descrenga em valores e principios, proprios de discursos vinculados ao “pos-

o1 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. ADI 2.777/SP. Min. Relator Cezar Peluso. Grifos originais, fl. 42.
Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/imprensa/pdf/ADI2777Peluso.pdf>. Acesso em 09 set. 2012.

62 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. ADI 2.777/SP. Min. Relator Cezar Peluso. Grifos originais, fl. 42.
Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/imprensa/pdf/ADI2777Peluso.pdf>. Acesso em 09 set. 2012.

3 VELLOSO, Andrei Pitten. O principio da isonomia tributdria: da teoria da igualdade ao controle das
desigualdades impositivas. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2010, p. 320.

% GRANADOS, Gabriela Rios. La funcién del tributo en el Estado Moderno de Derecho. In:
GRANADOS, Gabriela Rios (coord.). Reforma Haciendaria en la agenda de la reforma del Estado.
Mgéxico: Universidad Nacional Auténoma de México, 2009, p. 170.

% ORTEGA MALDONADO, Juan Manuel. El sistema financiero y la recaudacién impositiva. In:
GRANADOS, Gabriela Rios (coord.). Reforma Haciendaria en la agenda de la reforma del Estado.
Mgéxico: Universidad Nacional Auténoma de México, 2009, p. 158.
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modernismo”, t€ém desencadeado a perda de fé na for¢a normativa do Direito.
A praticidade tem sido desviada de seu sentido original (execugdo para
realizagdo dos fins da lei) para converter-se em mero instrumento de
arrecadacdo, independentemente da aplicag@o, da boa gestdo dos recursos e
da eficiéncia dos servigos publicos, e, sobretudo, em detrimento de direitos
fundamentais como a justiga individual, a livre concorréncia e a neutralidade
dos impostos incidentes sobre o consumo, ja que lesdes evidentes do
principio da ndo-cumulatividade se perpetuam. A era pds-moderna, ao
substituir os paradigmas existentes por outro paradigma, o da informalidade,
o da deslegalizagdo, pds em questdo a crenga em grandes principios
constitucionais até entfo indiscutiveis, como a seguranca, a capacidade
econdmica subjetiva e a justica®.

Figura razodvel o STF julgar em sede de controle abstrato de constitucionalidade
que determinada presuncdo ¢ proporcional a capacidade contributiva do revendedor. O
que ndo parece nada aceitdvel ¢ o Poder Judiciario recusar a prestacdo jurisdicional
individual (no caso concreto). Como observa Misabel Derzi, “os casos marginais serdo
sempre uma afronta aos principios da igualdade e da capacidade econdmica, que devem

.. 6
ser sempre subjetivos™®’.

A discussdo acerca do abuso na utilizacdo da técnica da substituicdo estd acesa
no Pais. Recentemente, por meio da LC n. 147/2014%, o legislador nacional estabeleceu
regramento mais preciso e uniformizador da matéria, elencando os segmentos em que a
antecipacdo do tributo poderia ser realizada para as microempresas e empresas de
pequeno porte.

Destarte, surge desconfianca em relagdo ao Governador de Sao Paulo ter
interesse em ver a restituicdo do indébito declarada inconstitucional, pois, se a
presuncao da base de calculo do fato gerador subsequente fosse quase sempre idéntica a
real (ou seja, correta), ndo haveria porqué invalidar o art. 66-B da Lei 6.364/89. Isto ¢é
logico e transparece que o Poder Executivo do Estado de Sdo Paulo nutre nitida

ganancia em aumentar a arrecadagdo por meio da técnica de substitui¢do tributaria.

% DERZI, Misabel Abreu Machado. A Praticidade e o Papel Institucional do Poder Judiciario. A
Separagdo de Poderes em Jogo. A praticidade, a substituigdo tributaria e o direito fundamental a justica
individual. In: DERZI, Misabel Abreu Machado. Tributos e direitos fundamentais. Sdo Paulo: Dialética,
2004. p. 269.

7 DERZI, Misabel Abreu Machado. A Praticidade e o Papel Institucional do Poder Judiciario. A
Separag@o de Poderes em Jogo. 4 praticidade, a substitui¢do tributaria e o direito fundamental a justi¢a
individual. In: DERZI, Misabel Abreu Machado. Tributos e direitos fundamentais. So Paulo: Dialética,
2004, p. 269.

68 Cf.: BRASIL. Lei Complementar n. 147, de 7 de agosto de 2014. Altera a Lei Complementar n. 123, de
14 de dezembro de 2006, e as Leis n. 5.889, de 8 de junho de 1973, 11.101, de 9 de fevereiro de 2005,
9.099, de 26 de setembro de 1995, 11.598, de 3 de dezembro de 2007, 8.934, de 18 de novembro de 1994,
10.406, de 10 de janeiro de 2002, e 8.666, de 21 de junho de 1993; e da outras providéncias. Acesso em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp147.htm#art]1>. Acesso em 26 set. 2014.
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5 CONCLUSOES

A despeito da situagdo fatico-juridica sob a qual foi julgada a ADI 1851/AL, a
substituicdo tributaria progressiva atualmente tem sido enquadrada como técnica
exclusiva de arrecadagdo e fiscalizacdo, ndo conferindo beneficio algum aos sujeitos
que atuam na cadeia de circulagdo de mercadorias.

Neste passo, a definitividade da base calculo do ICMS-ST ndo deve ser
considerada um dogma, pois somente a interpretacdo mais literal e afastada dos
principios que norteiam o direito tributario sugeriria a possibilidade de repeticdo
somente no caso de inocorréncia total do fato tributavel.

A restitui¢do dos valores recolhidos a maior ndo ¢ inviavel e nem desprestigia a
sistematica da substituicdo tributdria progressiva, posto que tal garantia tenha
funcionado por mais de uma década onde foi instituida.

Portanto, a luz da “Teoria Discursiva do Direito e da Democracia”, invocada
como marco teorico deste trabalho, conclui-se que o §7° do art. 150 da CR/88 ndo
legitima os Estados-membros a reterem o excesso da exagdo quando o fato gerador
ocorre sob base inferior a presumida; pelo contrario, sendo limitagdo ao poder de
tributar, ordena a imediata e preferencial devolugdo dos valores recolhidos quando ndo
se realizar (total ou parcialmente) o fato gerador.

Ademais, por a repeticdo do indébito tributario ser, sem sombra de duvidas,
instrumento de justica individual (ja que ela ndo oferece vantagem ou prejuizo nenhum),
ndo pode ser confundida com beneficio fiscal porque ela garante que o contribuinte
pague somente o quanto realmente deve. Neste passo, o Judicidrio ndo pode negar o
exame do caso concreto em que ¢ verificado o estiolamento dos principios da
capacidade contributiva e da ndo-cumulatividade.

Enfim, ¢ inarredavel abrandar a cobica arrecadadora dos Estados-membros por
intermédio da sistematica da substituicdo tributdria subsequente e garantir ao sujeito
passivo que tenha arcado com o 6nus da exagdo a restituicdo do numerario que pagou a
maior, pois, acredita-se que somente assim a verdadeira justica na seara tributaria sera

realizada.
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