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M ar gens usadas na substituiA8A£o tributAjria limitam poder dos
oct adne

Gustavo Brigagdo
Advogado

Pode a Fazenda, em face das regras de substituicao tributaria para frente

(ST), cobrar 0 ICM S complementar correspondente a diferenca positiva entre o valor presumido e aquele
relativo a operacdo efetivamente realizada? Em outras palavras, a base de célculo presumida é definitiva
para o Fisco, ou é possivel que ele venha a efetuar uma cobrancga suplementar, caso o valor efetivo da
operacao venha a se provar superior?

Para manter atradicdo segundo aqual o Poder Legislativo criaregras que impdem o oposto do que foi
decidido pelo STF em favor dos contribuintes, tramita na Camara dos Deputados o Projeto de Lei
Complementar 360/2017, que propde a insercdo do artigo 10-A naLel Complementar 87/96, com a

seguinte redacéo:

“Art. 10-A. N&o cabe restitui¢cao ou cobranga complementar do ICM S quando as operagdes ou as
prestacfes subsequentes a cobranca do imposto, sob a modalidade da substituicdo tributaria, se
realizarem com valor inferior ou superior aquel e estabel ecido com base no artigo 8°".

Vejao leitor o que diz ajustificativa do projeto:

“Em recente decisdo, o Plenario do Supremo Tribunal Federal entendeu, em sede de repercusséo
geral, ser devida arestituicdo do ICM S pago a mais no regime de substituic¢éo tributéria para frente
se abase de célculo efetiva da operagdo for inferior a presumida. Com o devido respeito ao
Pretorio Excelso, adecisdo viola o disposto no 7° do art. 150 da Constituicéo (...) a Carta Magna
estabel ece que, no caso de substituicdo tributéria, sd é cabivel arestituicéo de tributo caso ndo se
realize o fato gerador presumido. Em conformidade com a Constituicdo, se o Fisco arbitrou, para
uma determinada operacdo, o valor de mil reais como base de célculo para o pagamento antecipado
de tributo sob a modalidade de substituic&o tributaria de fato gerador a ocorrer no futuro, ndo ha

Page 1
2024 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 12/07/2017



P CONSULTOR JURADICO
& WWW.conjur.com.br

que se falar em restituicéo de imposto se a base de célculo efetiva da operacdo, verificada a
posteriori, se deu por oitocentos reais, nem em pagamento de adicional caso tal base de calculo
tenha sido de mil e duzentos reais’.

Ele amejatrazer para 0 ambito daLei Kandir norma cujo teor é praticamente idéntico ao da Clausula
Segunda do Convénio ICMS 13/97, que pretendeu conferir, nas regras de ST, carater definitivo ao fato
gerador presumido, sob o enfoque tanto do contribuinte quanto do Fisco.

Em um primeiro momento, esse convénio foi considerado constitucional pelo STF, no julgamento da
ADI 1.851 (AL), gjuizada pela Confederacdo Nacional do Comércio (CNC). Inicialmente, o tribunal
deferiu amedida cautelar pleiteada e suspendeu a eficacia da clausula, mas, posteriormente, por ocasido
do julgamento do mérito, alterou o seu entendimento e declarou a constitucionalidade dessa previséo,
firmando o seu posicionamento no sentido de que o fato gerador presumido seria definitivo, tanto para o
contribuinte quanto para o Fisco.

Recentemente, contudo, em julgamento realizado em 19/10/2016, no qual foram examinadas normas da
legislacéo do estado de Minais Gerais que asseguravam o direito de restituicdo do valor pago por forga
da substituicéo tributaria apenas na hipétese de ndo ocorréncia do fato gerador presumido
(materialmente considerado), o Plenério do STF deu provimento ao RE 593.849 e fixou a seguinte tese
parafins de repercusséo geral:

“E devida a restituicZo da diferenca do Imposto sobre Circulagio de Mercadorias e Servigos —
ICMS pago a mais no regime de substituicdo tributaria para frente se a base de célculo efetiva da
operacao for inferior a presumida’.

E importante notar que, da ementa do acérd&o do RE 593.849, consta expressamente que, pelo decidido,
“altera-se parcialmente o precedente firmado na ADI 1.851, de relatoria do Ministro [Imar Galvao”
(grifos meus).

Ora, tendo em vistaque, na ADI 1.851, concluiu-se pelaimutabilidade da base de célculo presumida
tanto para o Fisco quanto para o contribuinte, e que, no RE 593.849, essa definitividade foi afastada
apenas em relacdo ao contribuinte, € mandatéria a concluséo de que ainda prevalece, no STF, o
entendimento de ndo ser possivel a cobranca complementar pelo Fisco, caso afato gerador presumido
sgjainferior a operacéo efetivamente ocorrida. Nesse sentido, vide o seguinte trecho do voto do ministro
relator Edson Fachin:

“(...) esta-se diante de uma hipotese de reescrita (overriding) do precedente. Nas licdes do
processualista Daniel Mitidiero, “ Ha reescrita quando a corte redefine o ambito de incidéncia do
precedente. O precedente é normalmente reescrito com o fimde restringir o seu ambito de
aplicacéo. A partir da reescrita algo que ndo foi considerado na decisio anterior é sopesado e ai
0 seu alcance é comprimido” . (Cortes superiores e Cortes supremas: do controle a interpretacao,
da jurisprudéncia ao precedente. 2 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 108) (...) na
Acéo Direta de Inconstitucionalidade 1.851, ao se reputar definitiva esta percepcdo daquela base
de calcul o, adotou-se um dado entendimento que, agui, a nossa proposi¢cao é de uma revisao
parcial, paradizer que também esta no sentido do paragrafo 7° do artigo 150 a dimensdo segundo a
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gual esse delta diferencial cobrado a mais ndo realiza a dimensdo material geradora do fato; logo, o
fato gerador sequer ha. E isto, em meu modo de ver, € possivel e quica necessario que se afirme”
(grifos do original).

Ou sgja, ao julgar o RE 593.849, o STF redefiniu o entendimento adotado no julgamento daADI 1.851
t&0 somente quanto a possibilidade de o contribuinte pedir restitui¢éo do valor pago a maior em
decorrénciade o valor presumido ser superior ao efetivo. Manteve-se, portanto, absolutamente inalterada
a conclusdo al cangada naguel e julgamento de que o fato gerador presumido e a respectiva base de
calculo sdo definitivos para o Fisco.

Do contrério, ter-se-ia consignado no acérddo exarado no referido RE que a hova posi¢éo adotada pelo
tribunal configuraria superacéo total da posicéo adotada no julgamento da ADI 1.851, e ndo parcial,
como dito literalmente.

E faz todo o sentido que assim sgja.

Defato, o paragrafo 7° do artigo 150 da Constituicdo Federal, acrescentado pela Emenda Constitucional
3/93, prevé a possibilidade de instituicdo do regime de substituicdo tributéria para frente da seguinte
forma:

“87° A lel poderaatribuir a sujeito passivo de obrigacdo tributaria a condicéo de responsavel pelo
pagamento de impostos ou contribuicdo, cujo fato gerador deva ocorrer posteriormente,
assegurada a imediata e preferencial restituicéo da quantia paga, caso néo se realize o fato
gerador presumido” (grifos meus).

Pelo fato de se ter assegurado a restituicéo no caso de ndo ocorréncia do fato gerador presumido (que
ocorre no caso de a base de calculo presumida ser superior a efetiva) e nadater sido dito na hipotese
inversa (pagamento suplementar, na hipotese em que a base presumida é inferior a praticada), forcosa e
a conclusdo de que a norma constitucional atribuiu a base presumida a natureza de presuncao relativa,
para o contribuinte, e presuncéo absoluta, para o Fisco.

Essainterpretacéo é reforcada pelo fato de esse dispositivo estar previsto na Secéo “Das Limitacdes do
Poder de Tributar”, do que decorre que as normas nele contidas devem ser sempre interpretadas como
cerceadoras do poder-dever do Estado de exigir tributos.

Realmente, o fato de a mencao a possibilidade de desconsideracéo do valor presumido parafins de ST
ter sido feita, de forma expressa, somente em favor do contribuinte €, por si s, elemento demonstrador
de que, ao Estado, néo se atribuiu 0 mesmo direito. Vou aém: ao Estado, foi vedado o exercicio desse
direito.

E isso decorre justamente do fato de a regra em exame estar contida no capitulo das limitagtes
constitucionais ao poder de tributar, cujas normas, pela sua propria natureza, sdo exclusivamente
oponiveis pelo contribuinte a acdo do Estado, conforme muito bem demonstrado no julgamento da
medida cautelar na ADI 712-2 (DJ de 19/2/1993), darelatoria do ministro Celso de Mello, em que a
Procuradoria-Geral da Republica questionava dispositivos de lei federal, sob o argumento de que eles
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violariam os principios dairretroatividade (artigo 150, 111, “a’, CF/88) e anterioridade (artigo 150, 111,
“b”, CF/88) dalei tributéaria. Confira o texto da ementa do acordéo:

“Acao Direta de Inconstitucionalidade —lei n. 8.200/91 (arts. 3. e4.) (...) aquestdo das limitagbes
constitucionais ao poder de tributar (titularidade, alcance, natureza e extensdo) (...) o exercicio do
poder tributério, pelo Estado, submete-se, por inteiro, aos model os juridicos positivados no texto
constitucional que, de modo explicito ou implicito, institui em favor dos contribuintes decisivas
limitacBes a competéncia estatal paraimpor e exigir, coativamente, as diversas espécies tributérias
existentes. Os principios constitucionais tributérios, assim, sobre representarem importante
conquista politico-juridica dos contribuintes, constituem expressdo fundamental dos direitos
individuais outorgados aos particulares pelo ordenamento estatal. Desde que existem paraimpor
limitacBes a0 poder de tributar do estado, esses postulados tém por destinatario exclusivo o poder
estatal, que se submete a imperatividade de suas restri¢des. O principio dairretroatividade da lel
tributaria deve ser visto e interpretado, desse modo, como garantia constitucional instituida em
favor dos sujeitos passivos da atividade estatal no campo da tributacdo. Trata-se, na realidade, a
semelhanca dos demai s postulados inscritos no art. 150 da carta politica, de principio que — por
traduzr limitacdo ao poder de tributar — é t&o-somente oponivel pelo contribuinte a acéo do
Estado” (grifos meus).

Mais esclarecedor, ainda, o seguinte trecho do voto do ministro Celso de Mello, proferido no mesmo
acordéo:

“E preciso ter presente que, a partir de razbes de ordem histérica e politica, foram instituidos, em nosso
sistema de direito positivo, mecanismos de protecéo juridica, destinados a tutelar os direitos subjetivos
do contribuinte em face da atividade tributante do Poder Publico. Esses direitos, fundados em principios
de extracdo constitucional, somente pelo contribuinte podem ser reclamados, sendo, em consequéncia,
defeso ao Estado invoca-los em desfavor do sujeito passivo da obrigacéo tributaria (...) esses principios
limitadores da atividade tributaria constituem garantias individuais outorgadas aos contribuintes, e ndo
instrumentos de tutela das pretensdes estatais manifestadas pelo Fisco” (grifos meus).

Especificamente na hipdtese em exame, imperiosa €, portanto, a conclusdo de que, em virtude da sua
“topografia’, o artigo 150, paragrafo 7°, da CF/88 jamais poderia ser utilizado paralegitimar a cobranca
complementar por parte do Fisco, na hipétese em gque a base presumida sgjainferior a efetivamente
praticada, umavez que se trata de uma limitacdo constitucional ao poder de tributar, oponivel somente
na méao inversa (contribuinte/Fisco).

Pelo contrério, dada a omisséo relativa a possibilidade de o poder publico proceder a cobranca de
eventual diferenca entre a base presumida e efetiva, impde-se ainterpretacdo de que Ihe é absolutamente
defeso rediza-la

Em outras palavras, pelaregra expressa, cria-se para o contribuinte o direito. Pela omisséo, veda-se ao
poder publico exercé-lo.

Mas qual seriaarazéo disso?
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A raz&o esta na propria essénciada ST, que foi criada como técnica imposta ao contribuinte com o
principal objetivo de combater a sonegacéo, por meio da concentragdo em um menor nimero de
contribuintes da obrigac&o de pagar os tributos incidentes em toda a cadeia de circulagdo de
mercadorias. E um instituto criado no interesse exclusivo do Estado, cujo objetivo é o de reduzir os
esforcos de fiscalizagcdo e, também, o de criar um ambiente mais justo de concorréncia.

Dai a definitividade, para o Fisco, dos valores relativos as margens presumidas.

Defato, se arazdo de existir da substituicao tributéaria para frente € propiciar que as autoridades fiscais
possam se ater afiscalizagdo dos elos iniciais das cadeias de circulagdo das mercadorias a ela sujeitas,
ndo haveria sentido que as margens fixadas pelo préprio poder publico e impostas ao contribuinte ndo
fossem consideradas valores maximos a serem tributados. Do contrério, ter-se-ia que manter o esforco
de fiscalizagdo que se pretende ver dispensado, relativa aos valores efetivamente praticados pelos
contribuintes.

Nesse aspecto, no voto vencido que proferiu no julgamento da ADI 1.851, o ministro Marco Aurélio
Méllo, ao tratar do 6bvio direito do contribuinte em reaver o que tiver sido anteci padamente pago a
maior, descreve com muita clareza os papéis exercidos pelo Fisco e pelo contribuinte, nas relacbes que
se estabelecem no ambito da ST. Confira:

“(...) assevero que a situacéo € muito diferente daguela, por exemplo, do imposto de renda, em que
se pode partir para o lucro presumido. Por que € muito diferente? Porque ao sistema do imposto de
renda, considerado o lucro presumido, pode ou néo, aderir o contribuinte. O que ocorre na espécie
dos autos? O Estado impde. O contribuinte ndo pode afastar, ante alel editada a partir do §7° do
art. 150, da substitui¢do tributaria. Entdo, o Estado, todo-poderoso, impde o sistema, dita o
chamado valor presumido, que deixa de ser presumido, passando a definitivo, unilateralmente e,
realizado aguém daquele valor o negécio juridico, a circulacéo de mercadorias que gera o tributo,
ndo ha direito arestituicdo?’.

Também na melhor doutrina, ndo se encontra amparo para a cobranca complementar em exame. Confira,
Nnos seguintes trechos das obras de Marco Aurélio Greco e Roque Antonio Carrazza:

Marco Aurélio Greco:
“2.4 Devolve 0 excesso mas nao cobra o que faltou

Hipdtese que tem sido colocada por alguns estudiosos e que se encontra, inclusive, previstaem
certas legislagdes é a de o Fisco cobrar do substituido o valor da eventual diferencaamenor que

fol arrecadada em funcéo da substituicdo. Alega-se, por exemplo, no caso do ICMS, que o Fisco
tem direito de receber o valor total do imposto que resultar da aplicagdo da aliquota sobre a base de
calculo do fato “gerador” efetivamente ocorrido e que a arrecadacdo feita com a substituicéo é
provisoria, “por estimativa’ do valor real a ser apurado no futuro. Destarte, assim como o Fisco
deve devolver o eventual excesso, também tem o direito de cobrar a eventual insuficiéncia.
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Esta linha de raciocinio ndo me parece correta, pois desconsidera elementos essenciais da figura,
gue foram apontados claramente pela doutrina, especialmente por A.R. Sampaio Doria, no sentido
de que a antecipacdo (com ou sem substituicdo) visa a atender ao interesse do Fisco. E umafigura
gue o autor até mesmo qualificade “esdrixula’, avistado carédter juspublicista da tributacéo.
Além disso, ela existe por opcdo do legislador, que prefere se afastar do modelo tradicional do fato
gerador da obrigagdo tributéria paraingtituir este mecanismo, com o fito eminentemente de
facilitar a arrecadacdo e afiscalizagéo.

(...) Este € um risco assumido pelo Fisco quando imp&e compul soriamente aos contribuintes a
sisteméti ca de antecipacéo. Se o Fisco pretender a certeza quanto a base, cumpre-lhe aguardar a
ocorrénciado fato gerador para, ai, entéo, exigir todo o tributo, com os equivalentes 6nus de
fiscalizar e, eventualmente, ndo detectar a ocorréncia de certos fatos geradores.

(...) Trata-se de uma exigéncia definitivamente dimensionada no momento da antecipacéo e que
apenas ndo pode ser superior ao montante que resultar do critério tradicional; mas nada impede que
elalhe sgainferior, pois neste caso se terd uma carga tributaria menor pelo simples fato de que a
lel assim o determinou.

(...) Aoinstituir afigurao Fisco definiu a cargatributaria aplicavel, por isso aquel as operacoes
gue tiverem um valor final maior do que o adotado para fins de antecipacdo ndo ensejam cobranca
complementar (o cobrado foi o que o Fisco previu), e aquelas que tiverem um valor menor ensejam
ressarcimento ao contribuinte, pois a carga tera sido superior a constitucionalmente admissivel
(direito oponivel ao Estado)" (GRECO, Marco Aurélio. Substituicdo Tributaria (Antecipacdo do
Fato Gerador). 22 Ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2001, pp. 36-38, grifos meus).

Roque Antonio Carrazza (ao tratar de dispositivo da legislacéo paulista que exige do contribuinte
substituto o complemento do imposto, nas hipoteses ora examinadas):

“Este dispositivo, anosso ver, é flagrantemente inconstitucional. Longe de dar cumprimento ao disposto
na parte final do 87° do art. 150 da CF, isto €, de assegurar aimediata e preferencial restituicdo da
guantia indevidamente paga, coloca sobre a cabega do contribuinte substituto uma verdadeira espada de
Damocles. Esta, a nosso ver, ndo € amaneira adequada de a Fazenda cobrar eventuais diferencas. Até
porgue o0 87°, em questdo, sequer acena com esta possibilidade, e ndo pode um decreto “corrigir” lacunas
ou deficiéncias da Constitui céo.

Certamente a Fazenda Publica do Estado de S&o Paulo raciocinou da seguinte maneira: se o Estado €
obrigado a devolver parte da quantia paga a titulo de ICM S quando o contribuinte realiza a operacéo (ou
prestacdo) final por valor inferior ao estimado quando da retencéo, nada mais justo que o contribuinte
segja obrigado a pagar a diferenca do imposto quando a operacéo (ou prestacdo final) for realizado por
preco amaior. Este raciocinio, posto decalcado no senso comum, n&o € juridico, ja que contraria o
disposto no 87° do art. 150 da CF” (CARRAZZA, Rogque Antonio. ICMS. 172 Ed, revistae ampliada, até
a EC n°88/2015, e de acordo com a Lei Complementar 87/1996, com suas ulteriores alteracbes. Sao
Paulo: Malheiros Editores, 2015, pp. 401-402).
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Enfim, que se reserve ao Projeto de Lei Complementar 360/2017, se aprovado e transformado em lel, o
mesmo destino dado as normas contidas no Convénio ICMS 13/97: que sgja considerada imutavel a base
de calculo presumida para o Fisco e assegurado ao contribuinte o ressarcimento do valor pago a maior,
caso o valor presumido sgja superior ao efetivamente praticado. Essa € a Unicainterpretacdo compativel

com as regras constitucionais que regem a matéria.

Por fim, lembro aos |eitores que as inscrigdes para o Congresso da IFA, cujaimportancia e abrangéncia
jaforam por mim referidas neste espaco, continuam abertas no site www.ifa2017rio.com.br.

Autores. RedaA8A£0 ConJur
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