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CRIMINALIZAR O NAO RECOLHIMENTO DO ICMS: ANALISE DA
COERENCIA E DA CONSISTENCIA DA DECISAO DO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL

ARIANE COSTA GUIMARAES

Sécia do Mattos Filho Advogados, Co-fundadora do Elas Pedem Vista, Mestre e
Doutora em Direito e Politicas Publicas Fiscais, Professora de Direito Tributario no
UniCeub, foi visiting researcher em Georgetwn, Vice-presidente da Comissao de
Reforma Tributaria da OAB/DF, Vice-presidente do Comité de Legislagao da Camara
Americana de Comércio (AMCHAM), Vice-presidente da ABATDF.

PAMELA LARISSA MIGUEL GOTTARDINI

Soécia do Mattos Filho Advogados, Bacharel em Direito, Universidade Presbiteriana
Mackenzie,

Especializa¢do em Direito Tributério, Universidade Presbiteriana Mackenzie.
Atuagdo em consultoria e contencioso focados em tributagao indireta e de comércio
exterior. Atuacdo em projetos de estruturacdo tributaria de novos negocios e/ou sua

expansdo em diversos segmentos de negdcio (tecnologia, infraestrutura, varejo, dentre
outros), assessoria em beneficios fiscais € em temas de tributag@o indireta e comércio
exterior perante agéncias reguladoras e/ou 6rgdos governamentais (Ministérios,
CONFAZ, CAMEX, Agéncias, etc.), além de consultoria em investimentos em
operacdes de M&A.

1. INTRODUCAO

O Plendrio do Supremo Tribunal Federal (STF), ao julgar o Recurso
Ordinario em Habeas Corpus (RHC) 163.334, definiu que o ndo recolhimento do ICMS
proprio declarado, de forma contumaz e com dolo, seria crime de apropriagdo indébita
tributéria, nos termos do artigo 2°, II da lei 8.137/1990, passivel da imposi¢do de pena
de detengdo de 06 meses a 02 anos e multa.

Muito se tem discutido acerca da decisdo, seja com relagdo ao seu alcance
para os demais casos de nio recolhimento, ao seu acerto, do ponto de vista pragmatico
e, também, da coeréncia e da consisténcia da diretriz definida pelo STF.

Inclusive, em fun¢do da auséncia de regra clara a ser extraida do aludido
precedente, praticamente todos os amici curiae credenciados no caso opuseram
embargos de declaracdo a fim de obterem provimento jurisdicional que efetivamente
trouxesse orientagdo capaz de se acomodar ao ordenamento juridico e aos proprios
precedentes da Corte. Aguarda-se a andlise desses embargos de declaragdo quando da

confecgdo deste artigo.
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Desse modo, o objetivo deste ensaio ¢ contextualizar a decisdo do STF, a partir do
histérico do processo, marcar a evolu¢do da jurisprudéncia sobre o tema e, ao final,
identificar como esta nova orientacdo tem sido aplicada a fim de que seja possivel trazer
este panorama ao STF e, ao fim e ao cabo, a Corte possa se valer dessas informacdes
para apreciar os embargos de declaracdo de modo a trazer mais previsibilidade ao
campo de sua aplicacdo, assegurando coeréncia e consisténcia ao precedente sobre a

criminaliza¢do do ndo recolhimento do ICMS.

2. REFLEXOES SOBRE A FORMACAO DE PRECEDENTES.

Para demonstrar as categorias operacionais a serem empregadas na analise
de precedentes proposta, ¢ importante tecer algumas consideragdes a respeito.

A teoria dos precedentes ¢ construida para assegurar seguranga juridica aos
tutelados, proporcionando previsibilidade do resultado do julgamento, uniformidade de
tratamento dos jurisdicionados e afastamento da possibilidade de decisdes individuais
diferentes das estabelecidas nos precedentes.

A previsibilidade ¢ inerente ao equilibrio das relacdes humanas, ndo sendo
possivel imaginar uma sociedade politica, social e economicamente organizada sem
esse pressuposto. Como uma constante social, a previsibilidade deve estar presente no
direito, sob pena de submeté-lo a quem o poderia manipular e, assim, imprimir
irracionalidades na distribui¢do da justica e abrir campo para desvios e inclusive para a
corrup¢ao.

O controle pelo jurisdicionado das decisdes judiciais € feito pela justificagdo
imprimida na propria decisdo. Para explicar esta justificacdo e o 6nus argumentativo, ¢
importante dizer que a concretizagdo da norma se da em duas oportunidades: a primeira
no plano de validade, em que a norma ¢é justificada; a segunda a aplicacdo dessa mesma
norma, sendo que seria impossivel refletir sobre ela sem a demonstragdo de seu contexto
concreto de aplicabilidade. A validade liga-se a aplicagdo por meio da universalizagdo
das normas, sendo que, em situagdes distintas, a norma é formada ndo apenas pelo
discurso de validade, mas também pelo de justificagdo e aceitacdo no campo de sua
aplicagdo.

Para a fundamentag@o de uma decisdo, deve ser posta uma regra universal e
cada decisdo deve se alinhar a uma regra universal. Assim, em todo sistema juridico e

do Estado de Direito, € requisito axiomatico da justificacio da decisdao judicial a
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utilizagdo de uma norma universal, ou seja, uma norma aplicivel a todas as
circunstancias similares a examinada.

A aplicagdo da norma seria antecipada pela justificacdo, j4 que a sua
validade se ancora na universalizacdo (aceitacdo de sua validade pelos interlocutores).
Isso ndo significa que a atividade judicante ndo leve a uma unica resposta correta, pois a
norma, considerada o resultado da atividade de cotejar texto com realidade, ndo se
demonstra, mas se justifica. Assim, uma decisdo judicial ndo ¢ justificada somente pelo
seu emissor ou seu avaliador a considerarem objetivamente correta, na medida em que
ndo ha correicdo em si mesma no direito. Esta completude e racionalidade da decisdo
judicial comumente ¢ obtida com a demonstragdo pragmadtica, procedimental, ou com
alusdo a debates anteriores sobre o0 mesmo tema juridico.

E, neste contexto, é importante dizer que a fundamentacdo das decisdes
judiciais se apoia nas convicgdes morais presentes no cendrio politico e econdmico em
que estdo inseridas — sendo isso o que estd em questdo quando hé davidas sobre a
decisdo correta. A tarefa do intérprete, assim, ¢ de ordem argumentativa, incumbindo ao
juiz oferecer razdes que demonstrem a compatibilidade do seu posicionamento com os
principios moralmente compartilhados pela coletividade, além dos elementos
apresentados pelas partes e interessados ao processo judicial.

A universalidade diz respeito ao compartilhamento do significado da
premissa geral. A decisdo serd universalizada se atribuir sentido aos termos de modo
que, dadas as mesmas circunstancias, eles possam ser reproduzidos. Também explicita
que os juizes, para formularem a decisdo correta, devem considerar as consequéncias
normativas dela decorrentes, em contraponto as demais possiveis solu¢cdes no caso
concreto.

E neste ponto que se insere o contexto da coeréncia de uma decisdo, pois
tem como pano de fundo a ideia de igualdade e dialoga com a consisténcia. Enquanto a
consisténcia ¢ a inexisténcia de contradi¢do entre duas ou mais regras, a coeréncia ¢ a
compatibilidade axiologica entre duas ou mais regras, todas justificaveis em vista de um
principio comum.

Ser coerente é importante por dois motivos: permite a compreensdo das
normas e do sentido atribuido a norma, bem como estabelece uma rela¢do entre elas.
Nesse mesmo sentido, € relevante a distingdo entre a coeréncia normativa e a coeréncia
narrativa. Enquanto a coeréncia normativa se exprime quando integrados os principios e

os valores, a coeréncia narrativa ¢ observada quando ha elo entre os eventos narrados
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passados e presentes. Ambas as perspectivas da coeréncia refletem o ideal de
sistematicidade da ordem do direito.

Dito isto, a fun¢@o do Supremo Tribunal Federal, mais do que apenas expor
o sentido das normas constitucionais e efetivar o controle de constitucionalidade das leis
e de ajustar as sentencas a este rol sistémico constitucional, também deve sopesar as
consequéncias das suas decisdes em dois aspectos principais: a clareza do direito, para
que as suas diretrizes sejam reconhecidamente cristalinas para a aplicag¢do pelos demais
operadores do direito, bem como a manuten¢do de uma ordem juridica légica e
coerente.

E, nesse aspecto, deve-se notar que as decisdes e consequente interpretacdo
das normas de direito podem ser fundamentadas ndo apenas na norma de direito cuja
aplicagdo ¢ discutida, mas em elementos morais, politicos, econdmicos ou sociais.

Assim, mesmo diante de uma decisdo que traga carga moral evidente em seu
bojo, a coeréncia deve ser explicitada, mencionando-se o contexto moral que
impulsiona o juiz. Assim, ou bem se admite a possibilidade de o juiz enfrentar questdes
que demandem incursdo em outras esferas do conhecimento, como a politica ou a
economia, por intermédio de auxiliares experts, ou, ao contrario, este mesmo elemento
continuarda a permear a decisdo judicial, sem deixar, no entanto, de poder ser
confrontado, gerando um verdadeiro axioma as avessas no campo, um arbitrio.

Passa-se, entdo, ao momento da superacdo dos julgados, o que ¢
perfeitamente possivel, desde que haja uma nova justificacdo. Na aplicacdo da moral
aos litigios, ¢ tratada a questdo da “derrotabilidade” dos precedentes, sendo que, pela
coeréncia, o processo de insercdo da excecdo no interior da regra juridica impde o
fendmeno da universalizacdo, a partir da qual o julgamento singular se torna
paradigmatico e referéncia e modelo aos proximos julgamentos.

A consisténcia, por seu turno, relaciona-se a caracteristica do julgamento
que ocorre por meio de fundamentagdo diversas e variadas, compartilhadas no ambiente
coletivo. Na verdade, o judiciario precisa buscar razdo para além de suas visdes
pessoais; afinal, a Constituicdo ndo ¢ simplesmente um espelho por meio do qual ¢
possivel enxergar aquilo que se tem vontade.

Estes s3o, portanto, os limites e os paradigmas de atuacdo jurisdicional
constitucional, de modo que os julgamentos da Suprema Corte devem ser pautados pela
coeréncia formal e material, seja para que suas decisdes sejam universalizaveis, seja

para a coeréncia conceitual dos termos linguisticos envolvidos nas discussdes. Além
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disso, devem homenagem a consisténcia, que se refere a fundamentacdo densa e
explicita dos aspectos que ensejaram a tomada da decisdo, a fim de que ela seja
replicavel.

A relevancia do estabelecimento desses critérios € objetiva, ja que, como
salientado, a auséncia de coeréncia e consisténcia da decisdo pode levar a distor¢des na
aplicacdo da norma, falta de previsibilidade das relagdes juridicas e, num cendrio
agravado, a inequidades.

Dito isto, passa a analise do caso concreto objeto de estudo.

3. O RECURSO EM HABEAS CORPUS 163.334: O DIA EM QUE O NAO
RECOLHIMENTO DO ICMS PROPRIO, DE FORMA CONTUMAZ E
DOLOSA, SE TORNOU CRIME PELO STF

No caso especifico, os Pacientes foram acusados, em Santa Catarina, da
pratica do ilicito penal positivado no artigo 2° inciso II da Lei n° 8.137/1990

“apropriacdo indébita tributaria”) pelo ndo recolhimento de ICMS proéprio informado
nas Declaragdes de Informagdes do ICMS e Movimento Econdémico (DIME) em
periodos compreendidos entre 2008 a 2010.

Sobreveio sentenca que absolveu sumariamente os Pacientes por considerar
atipica a conduta de ndo recolhimento do ICMS préprio devidamente declarado as
autoridades fiscais, entendendo-se tratar de mero inadimplemento tributario, conforme a
jurisprudéncia entdo prevalecente.

O Ministério Publico interpds recurso de apelagdo e o Tribunal de Justica do
Estado de Santa Catarina deu-lhe provimento, pois, segundo a Corte, declarado o tributo
pelo sujeito passivo nas DIMEs, era seu dever o recolhimento dos valores aos cofres
publicos. O inadimplemento do ICMS declarado, neste caso, caracterizaria crime de
apropriagdo indébita tributéria, nos termos do artigo 2°, inciso II da Lei 8.137/1990.

A Defensoria Publica do Estado de Santa Catarina impetrou Habeas Corpus
perante o Superior Tribunal de Justica (STJ), o qual foi autuado sob o n° 399.109. Em
razdo de divergéncia existente entre as turmas do STJ sobre a matéria, o Ministro
Rogerio Schietti Cruz a época suscitou questdo de ordem a fim de que o feito fosse
analisado pela Terceira Se¢do daquele tribunal, na condigdo de leading case.

A Terceira Sec¢do decidiu, por maioria, pela manutencdo do acdrdao

proferido pelo Tribunal Catarinense, ou seja, pela subsun¢do da conduta de nao
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recolhimento de ICMS préprio devidamente declarado a norma do artigo 2°, inciso II da
Lei 8.137/1990.

Importante destacar que, na ocasido, o unico critério para definicdo da conduta do ndo
recolhimento do ICMS préprio como crime foi o ndo recolhimento do ICMS, de forma

consciente:

“o sujeito ativo do crime de apropriagdo indébita tributdria ¢ aquele que
ostenta a qualidade de sujeito passivo da obrigacdo tributaria, conforme
claramente descrito pelo art. 2°, II, da Lei n. 8.137/1990, que exige, para
sua configuragdo, seja a conduta dolosa (elemento subjetivo do tipo),
consistente na consciéncia (ainda que potencial) de ndo recolher o valor do
tributo devido. A motivacdo, no entanto, ndo possui importancia no campo
da tipicidade, ou seja, ¢ prescindivel a existéncia de elemento subjetivo
especial”.

Na sequéncia, a Defensoria Publica do Estado de Santa Catarina manejou
Recurso Ordinario em Habeas Corpus. O primeiro argumento deduzido para a reforma
da decisdo diz respeito ao fato de que a apropriacdo indébita tributdria prevista no artigo
2°, inciso II da Lei n® 8.137/1990, quanto ao ICMS, apenas restaria caracterizada nas
hipoteses de substituicdo tributaria, nas quais haveria tributo “cobrado”, o que nio se
verifica no caso do ICMS préprio, conforme precedentes.

Além disso, alegou a Defensoria Publica que o mero repasse do 6nus
econdmico do ICMS préprio ao adquirente ou ao consumidor final ndo tem o condio de
incluir o consumidor na relagdo juridica tributaria subjacente a obrigacdo originada a
partir do fato gerador deste imposto. Afirma, também, que o mero inadimplemento de
obrigacdo tributaria ndo seria suficiente para caracterizacdo de ilicito penal e que ¢
indispensavel a existéncia de conduta adicional ao inadimplemento que demonstre sua
reprovabilidade, tal como fraude, omissdo, prestacdo de informagdes falsas as
autoridades fazendarias e outros ardis, na linha da orientagdo do Supremo Tribunal
Federal (ARE 999.425 RG/SC).

Por maioria, o STF manteve o reconhecimento de criminalizar o ndo
recolhimento de ICMS declarado, desde que a conduta seja dolosa, ou seja, com
intengdo de apropriagdo de valor do tributo, a ser apurado a partir de circunstancias
objetivas e factuais. Ou seja, o STF restringiu as hipdteses de a conduta mencionada ser

capitulada como crime.
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A tese fixada foi a seguinte: “o contribuinte que deixa de recolher, de forma contumaz e
com dolo de apropriacdo, o ICMS cobrado do adquirente da mercadoria ou servigo
incide no tipo penal do art. 2° II, da Lei n°8.137/1990”.

Para justificar a criminalizagdo do ndo recolhimento do ICMS proprio, o
relator, Ministro Luis Roberto Barroso, define que o ndo recolhimento do imposto
destacado equivale a uma apropriacdo indébita, uma vez que o ICMS ndo compde o
patriménio do sujeito passivo (o contribuinte de fato ¢ o consumidor final). Neste
sentido, deveria haver coeréncia jurisprudencial com o que foi definido no RE 574706
(Exclusio do ICMS da base do PIS e da COFINS). E que, como o valor do ICMS,
segundo esse RE, ndo integraria o faturamento do sujeito passivo da obrigacdo
tributéria, tal valor ndo pode ser considerado patrimonio desse sujeito passivo. Assim,
reté-lo injustificadamente seria apropriag¢do indébita de um valor que pertence a terceiro,
no caso, ao Estado.

Neste sentido, o tipo penal de apropriacdo indébita ndo seria aplicavel
apenas para a hipotese de ndo recolhimento do ICMS por substituto tributario, mas
também do ICMS préprio. Segundo a Corte, a chamada sistematicidade do direito penal
indicaria a adequacio tipica da conduta, na medida em que a lei ndo faz distingdo entre
as espécies de sujeitos passivos tributdrios, exigindo a cobranga do valor do tributo
acompanhada da falta do respectivo recolhimento aos coftres publicos.

Além disso, objetivando tragar conexao com a intenc¢do do legislador, o STF
fez uma digressdo historica e demonstrou a intencdo do Congresso Nacional de tipificar
a conduta. Além disso, socorrendo-se do direito comparado, esta tipificacdo ndo seria
uma caracteristica brasileira, pois tipos penais assemelhados estariam presentes nas
legislagdes da Italia, Portugal e Estados Unidos.

O Ministro Barroso esclareceu que ndo ¢ qualquer ndo recolhimento do
ICMS destacado a ser considerado crime, introduzindo, neste aspecto, dois elementos
relevantes para a configuracido da conduta como crime, o dolo especifico de apropriacio
e a contumacia. Segundo afirmou, as autoridades policiais e ministeriais deverdo
demonstrar ilicitudes, tais como inadimpléncia reiterada, venda de produtos abaixo do
preco de custo, criacdo de obstaculos a fiscalizagdo, utilizacdo de laranjas, auséncia de
tentativa de regularizacdo da sua situacdo fiscal e encerramento irregular de atividade
com abertura de outras empresas.

Em verdade, o inadimplente eventual é totalmente diferente do devedor

contumaz, que faz da inadimpléncia tributaria o seu modo de atuagdo, financiando-se
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com este formato de estrutura e que recebe do consumidor, o contribuinte de fato, e atua
de maneira predatéria no mercado. E este contribuinte que deve ser alcangado pela
tipificagdo criminal, ndo o inadimplente eventual que esteja passando por uma
dificuldade financeira.

Houve a apresentagdo de argumento extrajuridico, abordado com
profundidade pelo Ministro Luiz Fux, sobre o meio para combate a sonegacdo fiscal,
“um dos grandes males do pais”, segundo o Ministro. Pontua, ainda, que a sonegagdo
prejudica os cofres publicos sete vezes mais do que a corrup¢do. Afirmou também que a
sonegagdo viola o principio constitucional da livre iniciativa e aumenta o custo-Brasil,
uma vez que o sonegador consegue obter vantagem competitiva sobre os concorrentes e
expulsar empresas que pagam os tributos corretamente do Brasil.

Na mesma linha, o Ministro Alexandre de Moraes afirmou que o Direito
deve punir o que chamou de “planejamento tributario criminoso”, em que o contribuinte
estrategicamente pensa em modos de ndo pagar tributo e ndo sofrer nenhuma sancio
penal.

Apds a publicagdo do acérdio, houve oposi¢do de embargos de declaragio
pela Defensoria Publica, Ministério Publico Estadual de Santa Catarina,
SINDITELEBRASIL, FIESP, OAB Federal e ABAG. Em sintese, os argumentos
enderecados dizem respeito a modulagdo de efeitos, eis que se trata de uma nova
orientacdo do STF a respeito do assunto e, também, pelo fato de, em se tratando de
crime, a irretroatividade deve ser garantia basilar a ser observada.

Além disso, a qualificagdo pela contumacia e pelo dolo especifico de
apropriacdo, segundo o Ministério Publico, ndo seria necessdria para a tipificacdo; por
outro lado, também ¢ enderecada a auséncia de defini¢do desses conceitos seja na
decisdo do STF, seja na propria legislagdo de mesmo nivel hierarquico.

Nesse contexto, depreende-se a interpretacdo multipla do que decidido pelo
STF, diante da existéncia de diversos elementos ndo expressamente delimitados na
decisdo, o que pode gerar incerteza no campo de sua aplicagdo.

Os referidos embargos ainda aguardam apreciacdo, sendo possivel que
venham a trazer elementos adicionais a melhor delimitar a interpretagdo dada pela Corte
aos conceitos adotados para conclusdo de criminalizagdo do ndo recolhimento do ICMS

proprio.
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4. OS DESAFIOS DE INCONSISTENCIA, DE INCOERENCIA E DE
CLAREZA DA DECISAO PROFERIDA PELO STF NO RECURSO EM
HABEAS CORPUS 163.334.

Dado o contexto, o julgamento do STF carece dos atributos de um
precedente, em especial consisténcia, coeréncia e clareza, sendo na totalidade, mas no
grau esperado de um julgamento que irradia efeitos em todo o territorio nacional.

De fato, quando se trata de ICMS préprio, ele incide sobre a circulacdo de
mercadoria € o contribuinte, sujeito passivo da obrigagdo tributdria, ¢ aquele que
promove a circulacdo da mercadoria. Nada obstante, o STF decidiu que, estando o valor
do ICMS embutido no preco da mercadoria, o comerciante, no momento da exigéncia
do valor desta mercadoria do consumidor final, também estaria cobrando o ICMS.
Assim, ele passa a ser responsavel pelo repasse do tributo ao Fisco e, caso nido o
promova, comete crime de apropriacdo indébita.

Assim, o STF efetivamente equipara o ndo pagamento do ICMS préprio a
retencdo de tributo pela fonte pagadora ou ao ICMS na modalidade de substitui¢do
tributdria. Mas s@o institutos juridicos diferentes do ICMS proprio, pois tanto na
retengdo como no ICMS-ST, o empresario ou o consumidor ndo sdo os contribuintes.
Neste caso, o empresario, se ndo efetuar o repasse aos cofres publicos, estaria
apropriando-se de valor que ndo lhe pertence. Em outros termos, o valor retido nestes
casos ndo se incorpora ao patriménio do empresario, mas figura como um agente
depositante.

Diferente, como dito, é a situacdo do ICMS proprio, pois, aqui, o
consumidor ndo tem relagdo com o Fisco. Este consumidor n3o possui sequer
legitimidade para ajuizar agdo de restituicdo, apenas suportando o encargo econdomico
do tributo no prego. O consumidor final ndo serd, de modo algum, cobrado do ICMS
proprio, por ndo ter qualquer relacdo juridica tributaria com o Estado.

Desse modo, este aspecto do julgamento apresenta incoeréncia com as
premissas do direito tributario aplicaveis a situagao.

A incoeréncia, no entanto, ndo diz respeito apenas a esta adequagdo do
conceito do contribuinte do ICMS préprio. Ha também incoeréncias sistémicas com
paradigmas da esfera penal.

Com efeito, como esta expresso na tese definida pela Corte, a configuragdo do crime de
apropriacdo do ICMS proprio depende da presenca de dois elementos qualificadores,

quais sejam, a contumacia e o dolo especifico de apropriacdo indébita.
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Sendo uma defini¢do nova de tipo penal, a observancia a irretroatividade
deveria ter sido considerada pela Corte, quando da definicdo de sua diretriz
jurisprudencial sobre matéria de direito penal material. A modulacdo de efeitos, assim, ¢
essencial para harmonizagdo da diretriz jurisprudencial em foco com os direcionais do
injusto penal e a proibicdo de retroatividade, incidente também sobre essa atividade
judicial constitutiva do tipo penal.

Além disso, a decisdo sobre a criminaliza¢do do ndo recolhimento do ICMS
exige, para qualificago, a presenca da contumadcia e do dolo especifico de apropriacio.
O precedente ndo delimita de forma clara o conceito e o aspecto material de tais
categorias juridicas.

Primeiramente, ndo ha distingdo clara da conduta praticada com fraude e do
simples inadimplemento. Neste particular, esta evidente na decisdo do STF que o bem
juridico tutelado na Lei Federal n° 8.137/1990 ndo ¢ a arrecadagdo tributdria, mas a
ordem tributéria, a capacidade do Erario de avaliar e aferir o quanto lhe é devido por
cada contribuinte.

No entanto, ndo se esclarece em que circunstancias se estard diante de um
mero inadimplemento ou de uma conduta qualificada como crime.

A simples existéncia de débitos tributarios, que envolvam o questionamento
recorrente pelo fisco de determinadas operagdes do empresario, seria suficiente para a
tipificacdo? O valor envolvido nesses débitos tributdrios e o prazo de referido
inadimplemento seriam elementos a serem considerados a reforgar essa tipificagdo? A
existéncia de disputa tributaria, no ambito administrativo ou judicial, pelo empresario,
seria elemento que poderia refrear esse entendimento ou, ainda assim, caberia a
tipificag¢do, cuja aplicagdo também deveria ser discutida pelo empresario até desfecho
final relacionado a propria cobranca do indébito tributario?

Depreende-se que a resposta assertiva a essas questoes ainda remanesce em
discussdo diante da auséncia de delimitagdo clara quanto a conduta que seria tipificada
como crime, o que pode gerar distor¢des e efeitos adversos na aplicagdo do precedente,
inclusive, inequidades.

Outro elemento cuja conceituag@o ¢ aberta no precedente da Corte € o dolo.
Por dolo, pode-se entender a vontade de se apropriar dos valores retidos, omitindo o
adimplemento do dever tributério, com a inten¢do cristalina de ndo o recolher.

No caso do ICMS préprio declarado e ndo pago, ha uma declaragdo, o que ¢,

em si mesmo, incompativel com o dolo, da vontade de apropriar. Ora, se a vontade
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fosse se apropriar e ocultar, ndo se efetuaria o destaque na nota fiscal. O
compartilhamento da informagdo com o Fisco, ao reconhecer o débito, ¢ dbvio que ndo
héa dolo. Ou seja, em que situagdes este dolo especifico de apropriagdo indébita estaria
presente?

Hé um outro elemento a ser considerado, este do ponto de vista pragmaético,
que ndo diz respeito a decisdo em si, mas com a repercussdo dos seus efeitos, ou seja, na
aplicag@o da decisdo judicial. Diz com a provoca¢do no empresario de que a omissdo da
informacdo do ICMS devido na nota fiscal implicaria em um inadimplemento menos
evidente do que a declaracdo. Ou seja, estar-se-ia diante de um incentivo a
marginaliza¢do do empresario?

Além disso, a decisdo trata de contumdcia como elemento fundante do tipo
penal da apropriagdo indébita. E sabido que o complemento de uma lei federal que
discipline crime deve estar descrito numa norma de mesma envergadura. Atualmente,
ndo ha qualquer defini¢do do que seja devedor contumaz no contexto da legislagdo
federal. Ao contrario, a definicdo esta presente em proposi¢do legislativa que aguarda
deliberag¢do no Congresso Nacional.

Segundo o Projeto de Lei no. 1.646/2019, ha dois critérios para a defini¢ao
do devedor contumaz: a existéncia de débitos, em nome do devedor ou das pessoas
fisicas ou juridicas a ele relacionadas, inscritos ou ndo em divida ativa da Unido, de
valor igualou superior a R$ 15.000.000,00 (quinze milhdes de reais); e existéncia de
débitos em situacdo irregular por periodo igual ou superior a um ano ou o crédito
tributdrio que ndo esteja garantido ou com exigibilidade suspensa, observado o disposto
no art. 206 do Codigo Tributario Nacional.

A legislagdo do Distrito Federal, por seu turno, disciplina devedor contumaz
como aquele que se omitir habitualmente do cumprimento de obrigacdo relativa ao
ICMS, no todo ou em parte, caracterizando conduta orientada a prejudicar a
concorréncia ou dificultar a satisfacdo do direito de crédito da Administrag¢do dircta e
indireta do Distrito Federal. Além disso, o contribuinte que se omite, em relagdo a cada
estabelecimento ou profissional auténomo, do cumprimento de obrigacdo relativa ao
ISS declarado em formato definido pela legislag¢do, caracterizando conduta orientada a
prejudicar a concorréncia ou dificultar a satisfacdo do direito de crédito ou, ainda,
quando a divida no Distrito Federal for superior a 30% (trinta por cento) do patrimonio
total da pessoa juridica; ou 30% (trinta por cento) do faturamento anual declarado pela

pessoa juridica em formato definido pela legislagdo tributaria do Distrito Federal.
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Na legislacdo de Sao Paulo, o critério de devedor contumaz estd embasado
num periodo especifico de ndo recolhimento de ICMS declarado: débito, inscrito ou ndo
em divida ativa, relativamente a 6 (seis) periodos de apurag@o, consecutivos ou nao, nos
12 (doze) meses anteriores ou débitos de ICMS inscritos em divida ativa, que totalizem
valor superior a 40.000 (quarenta mil) UFESPs e correspondam a mais de 30% (trinta
por cento) de seu patrimdnio liquido, ou a mais de 25% (vinte e cinco por cento) do
valor total das operagdes de saidas e prestagdes de servigos realizadas nos 12 (doze)
meses anteriores.

Na Bahia, o devedor contumaz é aquele que esteja inadimplente com o
recolhimento do ICMS declarado referente a 3 (trés) meses, consecutivos ou alternados,
de apuragdo do imposto ou débitos tributarios inscritos em Divida Ativa, sem
exigibilidade suspensa, em valor superior a R$500.000,00 (quinhentos mil reais), desde
que ultrapasse 30% (trinta por cento) do seu patriménio liquido ou 25% (vinte e cinco
por cento) do faturamento do ano imediatamente anterior.

Ja no Rio Grande do Sul, devedor contumaz é o que ndo recolhe o ICMS,
sucessiva ou alternadamente, de 8 (oito) no periodo de 12 meses ou cuja divida supere o
valor a ser publicado em instrugdes editadas pelo Estado.

Da simples andlise do conteudo normativo destacado nesses Estados, ha
divergéncia flagrante quanto a conceituagdo e mesmo interpretagdo dos elementos que
enquadrariam determinado contribuinte como devedor contumaz.

Ademais, destaca-se que referidos normativos existentes ndo trazem a
clareza quanto aos elementos materiais que circundariam o conceito de devedor
contumaz, pois ndo had seguranga se os contribuintes que discutam seus débitos
administrativa ou judicialmente estariam salvaguardados da aplicagdo dessa decisdo ou,
ao reves, estariam sujeitos aos efeitos dessa decisdo de criminalizagdo do ndo
recolhimento do imposto.

Essa clareza é essencial, pois a consisténcia e a coeréncia da decisdo do STF
caso ndo observadas, poderdo trazer efeitos adversos a aplicagdo do precedente,
inclusive, no que se refere a violacdo de principios essenciais a higidez do sistema, tais
como seguranga juridica, previsibilidade das relagdes juridicas, direito ao contraditorio e
ampla defesa.

Nesse contexto, de acordo com o direito fundamental de peticao,
contraditorio e ampla defesa, o seu exercicio ndo poderia implicar numa criminalizagao,

pois se estaria a restringi-lo.
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Enfim, notoria falta de clareza da diretriz jurisprudencial e, adotando-se os
conceitos hoje existentes, inconsisténcias da decisao.

Estes problemas estruturais de incoeréncia, de inconsisténcia e de falta de
clareza do precedente podem ser aferiveis em decisdes que se valeram da nova diretriz
do STF sobre o assunto na tomada de decisdo. A este respeito, ¢ importante apresentar
algumas decisoes do STJ sobre o tema apds o julgamento do STF.

No julgamento do Habeas Corpus 556.551, em 2020, o STJ capitulou como
crime de apropriacdo indébita a conduta praticada de ndo recolhimento do ICMS
declarado nos periodos de outubro a dezembro de 2012 e janeiro, maio, junho e agosto
de 2013, no valor de R$ 48.465,00. Este fato foi considerado como continuado, sem
consisténcia mais profunda do porqué o dolo especifico e a contumdcia estariam
presentes. Em verdade, o que se verifica € que o fundamento mais expressivo nas razdes
de decidir se refere ao fato de que o ndo recolhimento do ICMS préprio € enquadrado
como apropriacdo indébita, sem atencdo para as qualificagdes necessarias para o seu
reconhecimento como crime.

Essa interpretagdo objetiva para a tipificacdo de determinada conduta como
crime de apropriagdo indébita implica em verdadeiro desvio de interpretacdo, ja que
baseada na prescindibilidade dos elementos subjetivos, os quais, pelo contrario, sdo
intrinsecos e indissocidveis nesse caso, devendo ser integralmente observados para a
avaliagdo sobre a tipificagdo de determinada conduta como apropriacio indébita.

Por seu turno, quando da apreciagdo do Agravo em Habeas Corpus 609.039,
em 2020, o STJ também manteve a configuracdo do tipo penal. No caso concreto, a
despeito das alegagdes de dificuldades financeiras que ndo teriam permitido o
adimplemento do tributo (no valor total de R$ 231.874,23), a parte ndo teria
comprovado a existéncia de real obstdculo ao adimplemento, além de ndo ter arrolado
testemunhas e deixado de apresentar evidéncias de falta de recursos a época para quitar
suas obrigacdes perante os cofres publicos, o que reforca a presungdo do dolo de
sonegar o imposto.

Neste caso, o enquadramento do dolo foi feito por presung@o, o que se trata
de uma interpretagdo elastecida, numa primeira leitura, da diretriz do STF, mas que,
pela falta de clareza, poderia ser extraida como solug¢do possivel.

De outra banda, no julgamento do Recurso Especial 1.865.750, houve
absolvicdo do agente, tendo em vista que ndo recolher o tributo por trés meses, nos

meses de julho, agosto e outubro de 2011 ndo se enquadra, segundo o Relator, Ministro
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Nefi Cordeiro, contumacia, além do fato de inexistir processo administrativo fiscal para

apurar apropriacdo em periodos posteriores a esse lapso temporal.

5. CONCLUSAO

Esses casos evidenciam que a auséncia de apreciagdo desses aspectos e da
delimitagdo clara dos conceitos adotados para a configura¢do do crime de apropriagdo
indébita, por parte dos julgadores na formagdo deste precedente estd implicando em
interpretagdes distintas e alcances ndo refletidos pelo proprio Tribunal quando do
julgamento do Recurso em Habeas Corpus.

Nesse passo, ¢ importante reafirmar que a decisdo do STF ndo é dotada de
vincula¢do obrigatoria, tratando-se de precedente persuasivo. No entanto, como o
processamento do caso se deu com algum tipo de exposicdo, em especial pelo fato de ter
havido audiéncia publica sobre o tema no STF, ndo se pode desconsiderar os efeitos
deste julgado.

Isto pode ser relevante porque impediria os juizes de seguirem a orientacao
do STF, o que poderia gerar a ndo criminalizagdo desta conduta, mas, de outra banda,
pode significar uma carta em aberto para outros julgadores, diante da auséncia de
parametros objetivos e claros na criminalizacdo destas condutas.

Destaque-se, inclusive, que referido precedente, apesar de ndo ser
vinculante, vem sendo mencionado e invocado por uma série de autoridades policiais
para instaura¢@o de inquéritos.

Feitas essas consideragdes, depreende-se que ha ainda diversas arestas a serem
preenchidas para que sejam asseguradas a coeréncia e a consisténcia a este precedente
do STF sobre a criminalizagdo do ndo recolhimento do ICMS, o que se espera, sejam
enderecadas quando da apreciagdo dos embargos de declaracdo, especialmente para que
sejam garantidas a seguranca juridica e previsibilidade ao campo de aplicacdo do

precedente.
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O TOQUE DE SURREALISMO NA COBRANCA DE ICMS SOBRE A
VARIACAO VOLUMETRICA DOS COMBUSTIVEIS .

FABIO SILVA ALVES
Gerente Juridico-Tributario na Ipiranga Produtos de Petroleo S/A; Professor em Cursos
Profissionais; Membro da Comissdo de Defesa do Contribuinte e Politica Fiscal da
OAB/RJ; Coautor e organizador do livro “Tributagdo na Distribuicdo de Combustiveis”,
publicado pela editora Lumen Juris em 2018; Pés Graduado em Auditoria Tributaria
pela UFRJ; Pés Graduado em Direito Tributério pelo IBET; Graduado em Direito pela
UFF; Graduado em Jornalismo pela UFRJ.

BRUNA RAMOS
Advogada do Juridico-Tributério na Ipiranga Produtos de Petroleo S/A; Coautora do
livro “Tributagdo na Distribuicdo de Combustiveis”, publicado pela editora Lumen Juris
em 2018; Pds Graduada em Direito Publico pela Universidade Candido Mendes;
Graduada em Direito pela PUC/RJ.

I- INTRODUCAO

Nao ¢ de hoje que as Fazendas estaduais e os contribuintes que tém dentre
suas atividades empresariais a distribuicdo e a venda de combustiveis discutem a
“surreal” (v. “embasamento” jurisprudencial adiante) plausibilidade juridica da
cobranga do Imposto sobre Operagdes relativas a Circulagdo de Mercadorias (ICMS)

nos casos conhecidos na pratica juridica como “perdas e ganhos” ou “sobras e faltas™.

Trata-se de operacdes nas quais sdo verificadas pequenas diferengas nos
estoques dessas empresas, quando contrapostas as entradas e saidas, decorrentes das
variagdes volumétricas a que estdo submetidas as mercadorias por elas comercializadas.
Se a divergéncia encontrada nas informacdes referentes a entradas e a saidas ¢ “a
menor”, ha “perdas”. Se “a maior”, ha “ganhos”. E ¢ para esta ultima que, por 6bvio, os

orgaos de fiscalizacdo e mesmo o Poder Legislativo dos Estados focam suas atengdes.

Isso porque, de acordo com a posi¢do das autoridades fiscais (e até

legislativas), feito o levantamento quantitativo do estoque e identificando-se divergéncia
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a maior de mercadorias — “menos” entradas X “mais”’ saidas —, estaria atestada a falta de
recolhimento do ICMS. Sustentam, na maioria das autuagdes, que essa diferenga seria
resultado de saida de mercadoria desacompanhada do respectivo documento fiscal. Ou
seja, as Fazendas estaduais tém efetivado esse tipo de cobranga, com base nas
frequentes justificativas de omissdo de entradas ou de saidas de mercadorias
desacompanhadas dos respectivos documentos fiscais, havendo a “presun¢ao” de falta

de recolhimento de tributo.

Ocorre que, ndo ha que se cogitar o nascimento da obrigagdo de pagar o
ICMS quando da ocorréncia de operagdes nas quais sdo verificadas pequenas diferencas
nos estoques das empresas voltadas a atividade de distribui¢do e venda de combustiveis,
decorrentes de variagdes volumétricas. E isso ndo apenas com fundamento em

disposi¢des legais juridico-tributdrias, mas também com base em questdes regulatorias.

Assim, para esclarecer todas as questdes relacionadas ao tema passaremos a
identificar no presente artigo tanto as questdes regulatdrias como as tributarias que

envolvem esse tipo de cobranca fiscal.

II — DOS INDICES DE VARIACAO VOLUMETRICA ADMITIDOS COMO
RAZOAVEIS — QUESTOES REGULATORIAS ATINENTES AO CASO.

E rigorosamente natural que as mercadorias comercializadas pelas empresas
atuantes na atividade de distribui¢do e venda de combustiveis estejam submetidas a
peculiaridades fisico-quimicos, resultado de suas proprias esséncias. Dentre estas, estd a
dilatacdo volumétrica, consequéncia direta da variacdo de temperatura a qual estdo

submetidas, em especial quando dos seus armazenamento e transporte.

Ante essas e outras especificidades, coube a Administracdo Publica Federal
a normatiza¢do da atividade, atualmente feita por meio da Agéncia Nacional do

Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP'), em observéncia ao artigo 1777, § 2°,

1 Autarquia vinculada ao Ministério de Minas e¢ Energia, cuja finalidade é "promover a tegulacio, a contratacio ¢ a
fiscalizacdo das atividades economicas integrantes da industria do petroleo, do gas natural e dos biocombustiveis (...)"
(artigo 8° da Lei n® 9.478/97).

2 Art. 177. Constituem monopélio da Unido:

() § 2° A lei a que se refere o § 1° dispora sobre:

(-..) III - a estrutura e atribuicoes do 6rgao regulador do monopolio da Unido;"
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inciso III, da Constituicdo de 1988. Vale lembrar que, antes mesmo da promulgagido da
atual Carta, os 6rgdos regulatorios federais ja tinham a incumbéncia de normatizar o

mercado de distribuicdo de combustiveis.

Nesse contexto, em respeito justamente a atos normativos editados por esses
orgdos do passado e do presente € que as empresas que atuam em referido segmento, ha
tempos, encontram-se obrigadas a adquirir os produtos a temperatura de 20°C°. Em
seguida, devem aliend-los a temperatura ambiente o que, em um pais tropical como o
Brasil, esta em geral acima desse patamar. Logo, uma vez adquiridos e armazenados a
20°C e posteriormente distribuidos a temperaturas mais elevadas, ¢ natural que tais

mercadorias tenham sofrido os efeitos da dilatagdo volumétrica.

Diante desse cenario, esses mesmos Orgaos regulatérios - dentre os quais,
além da ANP, inclui-se, por exemplo, o Instituto Brasileiro de Petrdleo, Gas e
Biocombustiveis (IBP) - entendem como “razoaveis e admissiveis” indices de variagdo
situados até o limite de 0,6% para destilados leves e médios, como ¢ o caso da Gasolina
e Diesel, e 0,4% para no caso de alcool etilico para fins combustiveis, com base nos

seguintes documentos regulatorios:

v OFiciIo N° 2910/SAB, da lavra do Sr. César Antonio Gongalves,
Superintendente de Abastecimento da ANP, no qual resta expresso que
“estdo sujeitos a expansio, contracio e evaporacio na estocagem” em
decorréncia “da temperatura ambiente, umidade relativa do ar, bem como
dos meios e condi¢des de movimentagdo e armazenamento”, sendo que 0s
seus percentuais de perdas e sobras considerados razoaveis pelo Orgédo
regulador “variam de 0,4% a 0,72%, em funcéo do tipo do produto e de
condicdes de movimentacgio e estocagem”;

v' RESOLUCAO CNP (CONSELHO NACIONAL DO PETROLEO) N° 07, DE 17
DE JUNHO DE 1969, cujo artigo 9°* assegura a distribuidora o direito a

3 Apos estudos procedidos pelo Instituto Nacional de Tecnologia e pelo Conselho Nacional de Petréleo, o Ministério do
Trabalho, Industria e Comércio publicou, em 19 de fevereiro de 1959, editou a Portaria MTIC n° 27, que adotou a
temperatura de 20° C como referéncia para a medi¢do do petrdleo e seus derivados. Posteriormente, a Resolugiao n°
6/1970 do Consclho Nacional do Petréleo - CNP, precutsor da atual ANP - igualmente aprovou para o uso na
comercializagdo dos derivados do petrdleo a referéncia de 20° C. Quase trés décadas depois, foi publicado o Decreto n°
2.705, de 03 de agosto de 1998, cujo artigo 3° definiu os critérios para calculo e cobranca na producio de petroleo,
estabelecendo, dentre outros, que a temperatura de 20° C ¢é a aferivel na "Condi¢ao Padrao de Medi¢ao". Por fim, o
Ministério da Fazenda, através da Portaria n® 60, de 29 de marco de 1996, trouxe previsio sobre o assunto em seu Item 1,
constante das notas explicativas. Na mesma, consta que "os precos de venda do produtor quando por unidade de volume
sdo tabelados considerada a temperatura ambiente de 20° C".

4 Art. 9°. A distribuidora tera direito a ser ressarcida, a titulo de perdas por evaporaciao a manuseio na cabotagem, da

importancia correspondente a 0,6% (seis décimos por cento) no caso dos destilados leves e médios, a 0,5% (cinco
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restituicdo, a titulo de perdas por evaporagdo e manuseio na cabotagem, da
importancia correspondente a 0,6% no caso de derivados claros (gasolina,
diesel, querosene) e 0,5% no caso de derivados escuros (lubrificantes);

v' PARECER DO INSTITUTO BRASILEIRO DE PETROLEO - no qual € citada a
Resolugdo CNP n.° 07/69 -, dispondo acerca dos percentuais de perdas
aceitaveis no manuseio dos combustiveis derivados de petréleo e do 4lcool
etilico, verbis:

“Muito embora essas perdas ou diferencas possam sofrer pequenas
variagdes entre empresas do mesmo setor de atividade, a literatura
técnica especializada e a propria legislacio do Orgdo regulador
estipulam parametros para que tais perdas possam ser consideradas
razoaveis, A PARTIR DA PROPORCIONALIZACAO EM
RELACAO AO TOTAL VOLUMETRICO MOVIMENTADO EM
DETERMINADO PERIODO.

Assim é que entre outras disposicdes, a legislacio entio emanada
pelo orgiao regulador, entende como diferencas razoaveis aquelas
situadas nos percentuais determinados, por exemplo, nas Portarias
CNP n° 07/69 (0,6% no caso de destilados leves e médios, como
gasolina e diesel), e 14/82 (0,4% no caso de alcool etilico para fins
combustiveis). (sem grifos no original)

Assim, ao serem aferidas diferengas nos estoques das empresas, quando
contrapostas entradas e saidas, dentro desses percentuais, os mesmos sio tidos por

“razoaveis e admissiveis”.

Todavia, ressalte-se que essa “razoabilidade” nio se da porque a legislagdo
do Estado A, B ou C assim prescrevem. E sim porque, antes mesmo de qualquer
discussdo tributdria, tais “percentuais tidos como razoaveis” estdo previstos em atos

normativos editados pelos drgdos federais competentes constitucionalmente” para tal.

Até porque, se prevalecesse o entendimento das Fazendas estaduais, as
quais insistem na cobranga do ICMS mesmo em casos em que as diferencas nos

estoques estdo dentro dos limites regulatdrios, as empresas teriam que optar:

(1) ou cumpririam a legislagdo regulatoria federal, adquirindo produto a 20°
C e alienando-o na temperatura ambiente, mas “descumpririam” a legislacao
estadual fiscal;

décimos por cento) no caso dos fundos e residuos e a 0,35% (trinta e cinco centésimo por cento) no caso de 6leos
lubrificantes basicos. (grifamos)
5 Essa previsdo constitucional esta explicitada justamente no artigo 177, I ¢/c §§ 1° e 2°, inciso 111, ja transctito.
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(i) ou descumpririam a federal, ndo mais adquirindo a mercadoria a 20°
e/ou vendendo-a na temperatura ambiente, ao ponto de que, do resultado
desse “céalculo”, ndo mais haveria qualquer “diferenca para mais ou para
menos, entre a quantidade que foi base para retencdo e a que foi
efetivamente comercializada (...)".

Como se trata de infundada encruzilhada fiscal, fato € que se o percentual de
variagd@o estiver dentro dos limites fixados, como razodveis, pelos 6rgdos incumbidos de
regular a atividade de distribui¢do de combustiveis - pautados, que sdo, em andlises
técnicas —, estara de acordo ndo apenas com as normas regulatorias, mas com a propria

Carta Magna, por respeito, sobretudo, ao principio da razoabilidade.

Diante desse cenario, ndo a toa, a existéncia dessa varia¢do ¢ reconhecida
por todos os Estados da federacdo. Tanto ¢ assim que, em 27.07.2015, foi editado o
Convénio ICMS n°. 61/2015, acrescentando no Convénio ICMS 110/07 o Fator de
Corre¢do de Volume (FCV), com fins justamente de regrar, no ambito estadual (via
Convénio ICMS), as questdes relativas a variagdo volumétrica causada em razdo da
aquisicdo do combustivel a 20° C e sua posterior venda (pela distribuidora) a

temperatura ambiente.

Ainda que altamente questiondvel quando contraposta ao principio da
legalidade — o qual se vera adiante —, fato é que foi a partir da incorporacdo do convénio
as legislagdes estaduais é que os contribuintes passaram a ter a (questionavel)
obrigacdo® de considerar no calculo da base de calculo do ICMS a existéncia dessa

variacao.

Dito isso, resta claro que a previsdo constante da legislagdo regulatdria
tende a gerar, por si s, diferengas volumétricas nas operagdes com combustiveis aqui
descritas. Seja como for, conforme se analisard a seguir, independentemente da previsio
regulatoria dessas variagdes, as “consequentes” cobrangas efetuadas pelo Fisco ndo

encontram respaldo constitucional ou legal sob o ponto de vista tributario.

III - DA AUSENCIA DE LEGALIDADE E CONSTITUCIONALIDADE NA

6 Somente ap6s a edicio do Ato COTEPE n° 48/2015 ¢ que as Distribuidoras de combustivel passaram a ter a obrigacio
de registrar nos relatérios do Sistema de Captagio e Auditoria dos Anexos de Combustiveis - SCANC o volume
decorrente da variacdo de temperatura dos combustiveis.
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COBRANCA DO ICMS SOBRE A VARIACAO VOLUMETRICA - ATUAL
ENTENDIMENTO DO STJ SOBRE O TEMA (RESP 1.884.431/PB).

De inicio, valido lembrar que, nos termos do artigo 146, inciso III, alinea
“a”, da CF/88’, coube genericamente ao artigo 114 do Coédigo Tributario Nacional
(CTN) —recepcionado pela CF/88 com o status de lei complementar - conceituar o “fato

(gerador) como o “aspecto material” da norma de incidéncia impositiva:

Art. 114. Fato gerador da obrigacdo tributaria principal é a situacio
prevista em lei como necessaria e suficiente a sua ocorréncia. (grifamos)

Igualmente em obediéncia ao comando constitucional, restou a Lei
Complementar n° 87, de 13 de setembro de 1996, prever, em seu artigo 2°, as hipdteses
de incidéncia do ICMS, ou seja, os aspectos materiais da norma impositiva desse

tributo. Com destaque, para os fins da presente andlise, ao inciso “I” do caput:

Art. 2° O imposto incide sobre:

I - operacdes relativas a circulacio de mercadorias, inclusive o
fornecimento de alimentacido e bebidas em bares, restaurantes e
estabelecimentos similares;

IT - prestagdes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal, por
qualquer via, de pessoas, bens, mercadorias ou valores;

III - prestagdes onerosas de servicos de comunicagdo, por qualquer meio,
inclusive a geragdo, a emissdo, a recepg¢do, a transmissdo, a retransmissao, a
repeti¢do e a ampliacdo de comunicag¢do de qualquer natureza;

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

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

§ 1° O imposto incide também:

I - sobre a entrada de mercadoria ou bem importados do exterior, por pessoa
fisica ou juridica, ainda que ndo seja contribuinte habitual do imposto,
qualquer que seja a sua finalidade;

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

IIT - sobre a entrada, no territério do Estado destinatario, de petroleo,
inclusive lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos dele derivados, e
de energia elétrica, quando ndo destinados a comercializagdo ou a
industrializa¢do, decorrentes de operacdes interestaduais, cabendo o imposto

7 Art. 146-A. Lei complementar podera estabelecer critérios especiais de tributagio, com o objetivo de prevenir
desequilibrios da concorréncia, sem prejuizo da competéncia de a Unido, por lei, estabelecer normas de igual objetivo.
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ao Estado onde estiver localizado o adquirente. (grifamos)

Assim sendo, o aspecto material da norma de incidéncia tributaria, no
tocante ao ICMS, se efetiva quando da concretizacdo de algum dos fatos acima
relacionados. Se ndo ocorrer qualquer das situacdes taxativamente previstas na norma
geral (artigo 2° da LC n° 87/96), ndo nascera a obrigagao tributaria. Nem, muito menos,
o crédito e a sua consequente necessidade de pagamento. O que se aplica ndo sé ao

ICMS, mas a todos os tributos. Sem “consideragdes” ou “presungdes”.

Ou seja, para que ocorra a obrigagdo do recolhimento de ICMS, é necessario
que seja comprovada a existéncia dos critérios materiais para a cobranca do imposto®.
Resumidamente, a incidéncia do imposto s6 vai ocorrer se, simultaneamente, se derem

as seguintes situagoes:

Incidéncia do ICMS = operacio + mercadoria + circula¢ido

Assim, voltando para o caso da omissdo de entradas ou saidas por conta da
variagdo volumétrica, NAO HA CONFIGURACAO DE OPERACAO MERCANTIL,

afastando-se esse “fato”, da matriz constitucional do ICMS.

Em outras palavras, estd-se diante, em verdade, de simples PROCESSO

FISICO, nio traduzido em fato gerador do ICMS.

Ademais, destaque-se que ainda que a variagdo volumétrica dos
combustiveis possa resultar em consequéncias econdmicas e/ou financeiras em favor da
Fazenda Publica ou dos contribuintes , tal circunstincia é irrelevante para fins de
tributagdo do ICMS. Isso porque, o que vai determinar a sua incidéncia é a previsdo
legal, a qual, como visto, ndo existe (¢ nem poderia existir, diante da regra matriz do

ICMS, acima analisada).

Ora, como se nota, o “ganho” decorrente das altera¢des de volume sofridas
pelos combustiveis ndo serve para justificar a cobranca fiscal do ICMS, eis que tal

hipotese ndo se encontra (e nem poderia) arrolada pela legislagdo vigente como sujeita a

8 MELO, José Eduardo Soares de. ICMS: teoria e pratica. 12* ed. Sao Paulo: Dialética, 2012, p. 13.
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tributacdo deste imposto.

Logo, em sintese, a variagdo volumétrica dos combustiveis ndo encontra
amparo dentre aquelas que suportam a incidéncia tributdria do imposto em questdo.
Havera tributacdo desse eventual “ganho”? Sim, seja pelo Imposto de Renda, seja por
contribuicdes sociais, entre outros. Mas NAO PELO ICMS, por total falta de previsio

legal e de “descasamento” com a regra matriz desse tributo.

Nao a toa, no ambito do E. Superior Tribunal de Justi¢ca, foi reconhecido
expressamente que no caso das operagdes com combustiveis “o fato gerador presumido
serd calculado sobre a quantidade que a refinaria negociou, e ndo sobre a quantidade
recebida pelo posto varejista”. Além disso, a Corte Superior de Justica, no mesmo
julgado, igualmente afirmou que eventuais variagdes no volume dos produtos sdo
inerentes ao proprio negdcio e devem ser assumidas por aqueles que atuam no mercado
(AgRg no Resp N° 1.029.087/PE, Relator: Ministro Humberto Martins, 6rgao Julgador:
Segunda Turma, Data do Julgamento: 14/10/2008).

Portanto, resta claro que, ha tempos, o E STJ ja direcionava sua
posicdo no sentido de que as variagdes de volume de combustiveis, nas situagdes aqui

expostas, ndo estariam sujeitas a incidéncia do ICMS.

Alids, nem haveria como ser diferente. Isso porque, dentre outros, vale
lembrar que, ainda que fosse possivel a cobranga de ICMS complementar pelos Fiscos
Estaduais no caso da variagdo sofrida pelos combustiveis, ndo se poderia cogitar que a
referida exigéncia recaisse sobre aqueles que ndo praticaram o fato gerador presumido

(comercializagdo ao ultimo elo da cadeia).

Até porque, por 6bvio, enquanto ndo ocorrer a venda ao consumidor final,

certamente, o combustivel ainda sofrera novas altera¢des em seu volume!

Feita essa consideracio — em linha com a do AgRg no Resp N°
1.029.087/PE —, certo € que a variagdo volumétrica — que aumenta ou diminui o volume

—nao ¢ determinante para fins de incidéncia de ICMS.
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Portanto, tem-se que, as cobrangas efetuadas pelos Fiscos estaduais
incidentes sobre essa variacdo sofrida nos estoques de combustiveis ndo apresentam o

“aspecto material” da norma de incidéncia impositiva, pois:

(i) como demonstrado, fundamentam-se em ‘“consideracdes” e
“presuncdes”, o que, ontologicamente, ja lhes retira a possibilidade de serem
definidos como “fatos” e, consequentemente, de serem conceituados como
“fatos geradores”; e

(i) mesmo que fosse juridicamente sustentdvel a concretizacdo de fatos
geradores ‘“‘considerados” ou “presumiveis” — o que, repita-se, ¢
evidentemente antagdnico —, as hipoteses de incidéncia prescritas em
referidos atos normativos estaduais ndo estdo relacionadas na norma geral
que trata sobre a matéria, ou seja, no artigo 2° da LC n° 87/96.

Pois bem. Em sequéncia a andlise deste segundo ponto, verifica-se que as
cobrancas de ICMS decorrentes de variagdo volumétrica afrontam o principio da
Legalidade Tributaria, previsto tanto na Constituicdo (artigo 150°, inciso I), quanto no
CTN (artigo 97, inciso I'°). E isso justamente porque essa hipétese de incidéncia criada
pelos Estados sequer esta disposta dentre aquelas presentes na Lei Complementar n°

87/96.

Como ndo poderia deixar de ser, mais uma vez tal entendimento — apos ter
sido confirmado reiteradamente em decisdes sobre o tema nos Tribunais de Justica
Estaduais — foi ratificado pelo Superior Tribunal de Justica em recente decisdo,
proferida no dia 08.09.2020, por meio do julgamento do REsp n° 1.884.431. Nesse caso,
a Ministra Regina Helena Costa inclusive destacou que o caso “meostra o que a
tributacdo ndo deve ser. Exigir ICMS de dilatacio volumétrica é uma coisa
realmente SURREAL (..) E a tributacio sobre uma ficcdo!”. Inclusive, vale

destacar a ementa do primeiro acorddo transitado em julgado no STJ a tratar

especificamente do tema:

EMENTA PROCESSO CIVIL. TRIBUTARIO. VIOLACAO DO ART.
1.022 DO CPC/2015. NAO OCORRENCIA. ICMS. COMBUSTIVEIS.
VARIACAO DE TEMPERATURA DE CARREGAMENTO E

9 "Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios:

I - exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca;"

10 "Art. 97. Somente a lei pode estabelecer:

I - ainstituicio de tributos, ou a sua extin¢ao;"
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DESCARREGAMENTO. DILATACAO VOLUMETRICA DE
COMBUSTIVEL. FENOMENO FiSICO. INEXISTENCIA DE FATO
GERADOR TRIBUTARIO. NAO INCIDENCIA DE ICMS SOBRE A
DILATACAO VOLUMETRICA. PREJUDICADA A ANALISE DA
DECADENCIA.

1. Afasta-se a alegada violagdo do artigo 1.022 do CPC/2015, porquanto o
acordao recorrido manifestou-se de maneira clara e fundamentada a respeito
das questdes relevantes para a solugdo da controvérsia.

2. A entrada a maior do combustivel, em razao da variacio da
temperatura ambiente de carregamento e descarregamento se constitui
em um fenomeno fisico de dilatacio volumétrica.

3. A fenomenologia fisica de dilata¢do volumétrica do combustivel nio
se amolda a descricio normativa hipotética que constitui o fato gerador
do ICMS.

4. Na hipotese, se o volume de combustivel se dilatou ou se retraiu, nio
ha se falar em estorno ou cobranca a maior do ICMS, uma vez que, na
hipotese, ndo ha que se qualificar juridicamente um fenomeno da fisica,
por escapar da hipdtese de incidéncia tributaria do imposto. Nesse
sentido: "Nao procede o reclamo de creditamento de ICMS em razdo da
evaporacdo do combustivel, pois a sua volatilizagdo constitui elemento
intrinseco desse comércio, a ser, portanto, considerado pelos seus agentes
para fins de composi¢@o do prego final do produto. Esse fendmeno natural e
previsivel difere, em muito, das situagdes em que a venda ndo ocorre em
razdo de circunstancias inesperadas e alheias a vontade do substituido.
Ademais, o STJ, analisando questdo andloga, concernente a entrada de cana-
de-agucar na usina para producgdo de alcool, ja se pronunciou no sentido de
que a quebra decorrente da evaporagdo € irrelevante para fins de tributagao
do ICMS" (REsp 1.122.126/RS, Rel. Ministro Benedito Gongalves,
PRIMEIRA TURMA, julgado em 22/6/2010, DJe 1/7/2010).

5. Nao ha novo fato gerador ocorrido com a variacdo volumétrica de
combustiveis liquidos, uma vez que niao se esta diante de uma nova
entrada ou saida intermediaria ndo considerada para o calculo do
imposto antecipado, mas de mera expansio fisica de uma mercadoria
volatil por natureza.

6. Recurso especial ndo provido. (grifamos)

(REsp 1.884.431/PB, Rel. Ministro Benedito Gongalves, PRIMEIRA
TURMA, julgado em 08/09/2020, DJe 10/09/2020).

Note-se que todo o exposto até aqui sempre apresentou, na visdo da maioria
dos contribuintes, “tragos” classicos de mestres do Surrealismo. Ocorre que, no recente
4 (13 by, g ) b . b b (13 L 2
julgado, na “exposicdo” do assunto, viram-se no primeiro julgamento “de mérito
especifico do tema acompanhados pelos magistrados da Corte Superior. Estes, mesmo
acostumados com situagdes extremas de tentativa de cobranca de tributos, adjetivaram —
nas palavras da ministra Regina Helena — a exigéncia de ICMS sobre variagdo
volumétrica da forma como todo e qualquer contribuinte a faz ha anos: “surreal”, ou

seja, “aquilo que se encontra para além do real”. Perfeito.
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Ademais, deixando um pouco de lado esse “campo das Artes”, ¢ importante
destacar que os percentuais de variagdo admitidos como razoaveis pelos Orgaos
reguladores, tal como indicado no tdépico anterior, foram fixados tomando por base
estudos técnicos acerca do impacto da temperatura e de outros fatores sobre os
combustiveis, obedecendo a critérios tanto fisico-quimicos, quanto de bom senso e
razoabilidade. Sendo o trabalho das autoridades, inclusive fiscais, justamente, o de

fiscalizar se essas variagdes estdo dentro dos percentuais admitidos.

Todavia, esse mesmo trabalho de fiscalizagdo ndo pode ser exercido de
maneira arbitraria, desacompanhada dos principios e regras constitucionais e legais. E
certo que Administragdo Publica dispdem de suportes legais para fiscalizar, apurar e

cobrar o tributo eventualmente nao recolhido.

Dentre esses suportes estd o artigo 142 do CTN, que ndo ¢ pautado em
“consideragdes” ou “presungdes”’, mas na efetiva verificacdo da “ocorréncia do fato
gerador da obrigagdo correspondente”. Se nesse trabalho a Fiscalizacdo atestar a
concretizacdo de “operacdes relativas a circulacdo de mercadorias”, por exemplo,
deverd “constituir o crédito tributdrio pelo langamento (de oficio)”, calculando o
montante do tributo devido (se for o caso) e “propor a aplicacdo da penalidade cabivel”.
Mas isso, frise-se, porque foi identificada precisamente a ocorréncia de ‘“operagdes
relativas a circulacdo de mercadorias” e ndo porque a mesma foi “presumida” com base
nesta ou naquela norma estadual, desacompanhadas que sdo da lei complementar

nacional que rege as hipdteses de concretizagdo do fato gerador da obrigagao tributaria.

Portanto, uma vez que a diferenca de estoque em questio se mostra
perfeitamente razoavel, simplesmente nio hd qualquer indicio que possa ser utilizado
pelo Fisco para sustentar a ocorréncia de omissdo de entrada de mercadorias. Do
contrario, estar-se-a, conforme exposto, violando também o principio da Legalidade e

indo de encontro a posi¢do do E. Superior Tribunal de Justica.

No mais, ¢é importante destacar ainda um aspecto relacionado
especificamente com o mercado de combustiveis. Isto porque, seguindo a cadeia

produtiva da venda de combustiveis, com base na sua prépria sistematica de tributaco,
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ndo hd como ter ocorrido falta de recolhimento de ICMS pela Distribuidora, ja que a
Refinaria recolhe todo o imposto devido sobre os produtos comercializados, sendo certo
que a Distribuidora em momento algum “produz” o referido produto. E o que sera

aclarado a seguir.

IV — DA DEFINITIVIDADE DA SUBSTITUICAO TRIBUTARIA — ATUAL
ENTENDIMENTO E APLICACAO DO PRECEDENTE DO STF (RE N°
593.849).

Nesse terceiro ponto, inicialmente ¢ importante lembrar que a substituicdo
tributaria nos combustiveis foi instituida com o intuito principal de viabilizar a
tributagcdo e fiscalizagdo do ICMS incidente sobre esta atividade. Muito se discutiu
sobre a constitucionalidade da definitividade da substitui¢do tributaria, sobretudo, em
relagdo a possibilidade de ressarcimento da diferenga entre o ICMS sobre o valor
presumido (pago antecipadamente pela refinaria) e o ICMS sobre o valor efetivo da

venda do produto pela distribuidora.

Todavia, pondo fim a anos de discussdo, o Supremo Tribunal Federal havia
pacificado a questdo ao julgar a Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade n® 1.851/AL,
ratificando o que ficou conhecido como “definitividade da substitui¢do tributaria” e
consolidando o entendimento de que na aplicagdo do instituto da substitui¢do tributaria

ndo cabe restituicdo ou complementacio do imposto pago pelo contribuinte substituto.

Ocorre que, em 2016, o STF alterou o seu entendimento por meio do
julgamento do RE 593.849, em que foi decidida a possibilidade de o contribuinte
requerer o ressarcimento do imposto recolhido a maior nos casos em que fatos
geradores ocorreram em valores inferiores aqueles estabelecidos na base de célculo

presumida.

Ou seja, com base nesse entendimento, se o contribuinte poderia reaver os
valores pagos a maior, o Fisco igualmente poderia requerer a complementagdo do ICMS
supostamente devido por conta da realizagdo da operacdo em valor superior aquele

presumido no inicio da cadeia.
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Todavia, por meio do julgamento da ADIN n° 2.777 — efetivado em
conjunto ao do RE n° 593.849/MG —, através do qual o Estado de Sao Paulo buscava a
declaracdo de inconstitucionalidade da lei paulista que deferia a restituicdo da diferenca
de ICMS recolhido por substitui¢do, consignou-se que nio seriam modulados os efeitos
da decisdo porque a lei paulista impugnada deferia um beneficio contribuinte (o da
restituicdo). Ou seja, mencionada legislagdo assegurava posicdo mais favoravel ao

contribuinte.

Com efeito, igualmente, tem-se que a exigéncia de complemento do ICMS
em periodo anterior a fixagdo da tese pelo STF, por forca ainda da modulagdo feita no

RE n° 593.849-2/MG, ¢ indevida, ja que ndo configura beneficio ao contribuinte.

De toda sorte, por simples raciocinio logico, ainda que se defenda a
possibilidade de exigéncia do complemento a partir do julgamento do RE 593.849/MG,
fato é que, se ¢ incabivel buscar a restituicdo do imposto pago pelo contribuinte
substituto em func¢do da diferenga entre o precgo real e presumido para os fatos ocorridos
até o julgamento do STF (outubro/2016), também ¢ incabivel ao Fisco pretender cobrar

qualquer complementagdo em periodo anterior ao julgado.

Logo, no que se refere ao tratado no presente, ainda que fossem superados
os dois pontos anteriores, mesmo assim ndo haveria que se cogitar a exigéncia de
complemento do ICMS decorrente da sistematica da substituicdo tributaria para frente —
supostamente aferida em decorréncia da variacdo de volume de mercadorias que foram
integralmente tributadas na primeira etapa por toda a cadeia —, para fatos geradores

ocorridos antes de outubro/2016.
Repita-se: nem poderia ser diferente, ja que o legislador tinha plena ciéncia

das caracteristicas fisico-quimicas dos combustiveis e seus derivados e, mesmo assim,

OPTOU pela cobranga do ICMS através da substitui¢do tributaria.

V — CONCLUSAO

Considerando todos os fatos e argumentos aqui expostos, apesar da

impossibilidade juridica de cobranca de ICMS nesses casos de “perdas e ganhos”, ndo
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raro os Poderes Executivo e Legislativo estaduais pautam suas respectivas autuagdes e
legislagdes no possivel “enriquecimento ilicito ou sem causa do contribuinte”. Ou seja,
tributa-se como consequéncia do ganho auferido pela variagdo volumétrica do

combustivel.

Acontece que, nos termos expostos ao longo da presente analise, a
existéncia dessa diferenca — para mais ou para menos — esta em acordo perfeito com a
legislacdo regulatoria competente. Com isso, é juridicamente insustentavel exigir-se a
complementacdo do ICMS recolhido pelo substituto tributario, com base na mera
dilatacdo térmica dos combustiveis, seja pela auséncia de fato gerador do imposto, em
ofensa ao principio da Legalidade — conforme entendimento do Superior Tribunal de
Justica nos termos do REsp 1.884.431/PB —, seja em observancia a eventual modulagao
dos efeitos do entendimento do Supremo Tribunal Federal quando do julgamento do RE

593.849/MG.

Como visto, fato gerador ndo se presume. Fato gerador se atesta,
verificando-se ou ndo a sua ocorréncia, podendo a Fiscalizacdo valer-se de todas as
“armas” constitucionais e legais para tal. Entretanto, dentre essas “armas” ndo esta a
criacdo de lei - e muito menos de decreto - que pretenda criar hipotese de incidéncia

tributaria diferente das dispostas no artigo 2° da Lei Complementar n°® 87/96.

Por todo o exposto, cobrar ICMS com fundamento na “considera¢do” ou na
“presun¢do” de ocorréncia de fato gerador vai de encontro, ao menos, aos basilares
dispositivos constitucionais e legais explicitados nesse estudo. Na@o a toa, a merecida
adjetivacdo “surrealista” dessa cobranga, nas palavras de quem diz a lei, diz o Direito, e,

aqui, aproveitou também para dizer que (ndo) ¢ Arte.
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ESTADO DE SAO PAULO
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Mestrando em Direito Tributdrio pelo Instituto Brasileiro de Estudos Tributérios —
IBET; p6és-graduado em Direito Tributario pelo Instituto Brasileiro de Direito Tributario
— IBDT; extensdo em Teoria Geral do Direito, em ICMS, em Contabilidade e em
Processo Tributario pelo IBET; extensdo em Tributagdo Indireta e em Contabilidade
pelo Instituto de Estudos Tributéarios — IET; bacharel em Direito pela Universidade
Presbiteriana Mackenzie; Advogado em Sao Paulo.

1. INTRODUCAO

O presente trabalho tem por objeto analisar a decisdo do Supremo Tribunal
Federal (“STF”), quando do julgamento do Recurso Extraordindrio (“RE”) n°® 598.677
(Tema n° 456), que fixou a tese de que “[a] antecipacdo, sem substituicdo tributaria, do
pagamento do ICMS para momento anterior a ocorréncia do fato gerador necessita de
lei em sentido estrito” e de que “[a] substitui¢cdo tributaria progressiva do ICMS reclama
previsdo em lei complementar federal”.

Isso porque o STF, quando do julgamento do RE n° 598.677, compreendeu
ser inconstitucional a exigéncia constante no Decreto n°® 37.699/1997 — Regulamento do
Imposto sobre Operagoes de Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestagdes de Servigos
de Transportes e de Comunicagdes do Rio Grande do Sul (“RICMS/RS”) — que
determina o recolhimento antecipado do Imposto sobre Operagdes de Circulacdo de
Mercadorias e sobre Prestagdes de Servicos de Transportes e de Comunicagdes
(“ICMS”).

Com base na andlise da decisdo e da legislacdo do Estado do Rio Grande do
Sul, estudar-se-4 a legislacdo do Estado de Sado Paulo que também estipula o
recolhimento antecipado do ICMS, tanto na sistematica do imposto “proprio”, quanto
no regime da substitui¢do tributdria (“ICMS-ST”), verificando a consequéncia da
decisdo do STF ao Estado de Sao Paulo.

A partir de tal andlise, buscar-se-a responder ao seguinte questionamento:
Em razdo da decisdo exarada pelo STF no RE n° 598.677 (Tema n° 456), qual serd a

consequéncia desse decisum ao Estado de Sao Paulo?
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Por fim, diante do estudo da decisdo do STF no RE n°® 598.677 (Tema n°
456), bem como com base na analise das legislacdes dos Estados do Rio Grande do Sul
e de Sao Paulo, verificar-se-4 que a exacdo contida na legislagdo paulista, que também
determina a cobranca antecipada do ICMS “préprio” e do ICMS-ST, também ¢

inconstitucional.

2. LEGISLACAO DO ESTADO RIO GRANDE DO SUL

Para compreender a decisdo exarada pelo STF no RE n°® 598.677 (Tema n°
456), tem-se de rigor analisar, inicialmente, a legislacio do Estado do Rio Grande do
Sul questionada na a¢@o judicial proposta pelo contribuinte com vistas a ver
desconstituida a cobranga da antecipacdo do ICMS.

No caso, a Lei n° 8.820/1989, no § 7° de seu artigo 24, possui uma previsao
que delega ao Poder Executivo a possibilidade de instituir a cobranca antecipada do
ICMS. Isso porque a mencionada norma dispde que “sempre que houver necessidade ou
conveniéncia, podera ser exigido o pagamento antecipado do imposto, com a fixagdo, se
for o caso, do valor da operagdo ou da prestacio subseqiiente, a ser realizada pelo
proprio contribuinte”.

Diante dessa delegacdo normativa, o Poder Executivo do Estado do Rio
Grande do Sul, valendo-se desse permissivo legal, instituiu a cobrancga antecipada do
ICMS.

Isso porque o inciso VI do artigo 46 do RICMS/RS, com redacdo dada pelo
Decreto n°® 40.900/2001, dispde que deve “o imposto ser pago no momento da entrada
das mercadorias relacionadas no Apéndice XX no territorio deste Estado, se recebidas
de outra unidade da Federagdo por estabelecimento que comercialize mercadorias™.

E como se trata de recolhimento antecipado relativo a fato juridico tributario
que ainda ndo ocorreu (ou seja, trata-se de presun¢do de ocorréncia de fato gerador
futuro), a Nota 01 do inciso VI do artigo 46 do RICMS/RS complementa que “[o] valor
do imposto a ser pago serd calculado mediante a aplicacdo da aliquota interna e, se for o
caso, do percentual de base de calculo reduzida, sobre o valor de aquisi¢cdo da
mercadoria constante da Nota Fiscal, deduzindo-se, apos, o valor do ICMS destacado no
referido documento, relativo a essa mercadoria”, tratando-se de uma base de calculo
presumida.

Continuamente, o Apéndice XX do RICMS/RS, com redacdo dada pelo
Decreto n® 40.900/2001, disciplina sobre a “obrigatoriedade do pagamento de ICMS no
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momento da entrada no territorio deste Estado das mercadorias relacionadas neste
Apéndice, se recebidas de outra unidade da Federagdo por estabelecimento que
comercialize mercadorias”.

Por conta disso, verifica-se que o Estado do Rio Grande do Sul delegou, por
meio do § 7° de seu artigo 24 da Lei n® 8.820/1989, a possibilidade de o Poder
Executivo instituir a cobranga antecipada do ICMS, o que foi feito por meio do inciso
VI do artigo 46 e do Apéndice XX do RICMS/RS, com redagdo dada pelo Decreto n°
40.900/2001.

3. DECISAO DO STF

Diante de o Estado do Rio Grande do Sul, por meio do inciso VI do artigo
46 e do Apéndice XX do RICMS/RS, com reda¢do dada pelo Decreto n° 40.900/2001,
ter instituido a cobranga antecipada do imposto, foi proposta agdo judicial com vistas a
ver desconstituida a cobranga da antecipagdo do ICMS, momento em que a matéria foi
levada ao STF (RE n° 598.677 — Tema n° 456), tendo a Suprema Corte fixado a tese de
que “[a] antecipagdo, sem substituicdo tributaria, do pagamento do ICMS [proprio] para
momento anterior a ocorréncia do fato gerador necessita de lei em sentido estrito” e que
“[a] substituigdo tributaria progressiva do ICMS reclama previsdo em lei complementar
federal”.

Todavia, para melhor compreensio da tese fixada pelo STF, tem-se de rigor
a analise do decisum exarado no RE n°® 598.677, ndo apenas da tese que foi fixada.

Isso porque da mera analise da tese fixada, poder-se-ia dizer que a exigéncia
instituida por meio do inciso VI do artigo 46 e do Apéndice XX do RICMS/RS, com
redacdo dada pelo Decreto n® 40.900/2001, ndo seria inconstitucional, visto que o Poder
Executivo do Estado do Rio Grande do Sul teria recebido uma autorizagdo por
delegacdo, conforme disposicdo do § 7° de seu artigo 24 da Lei n® 8.820/1989, para
instituicdo da mencionada antecipagao.

Ocorre que o STF, quando do julgamento do RE n° 598.677 (Tema n° 456),
consignou o entendimento de que a exigéncia instituida por meio do inciso VI do artigo
46 e do Apéndice XX do RICMS/RS, com redacdo dada pelo Decreto n° 40.900/2001,
ndo possui fundamento de validade no § 7° de seu artigo 24 da Lein® 8.820/1989.

Isso porque nos termos do voto do Ministro Relator Dias Toffoli, “a
delegacdo prevista na Lei Estadual n° 8.820/89 seria suficiente para autorizar a

antecipacdo do momento da ocorréncia do fato gerador pela via de decreto estadual”,
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razdo pela qual “o art. 24, § 7°, do diploma confere ao regulamento, de maneira genérica
e ilimitada, a possibilidade de se exigir o recolhimento antecipado do imposto sempre
que houver necessidade ou conveniéncia”, sendo, portanto, lei “em branco , o que nio ¢
admitido por esta Corte”.

Para melhor compreensdo do entendimento fixado do STF, veja-se o
entendimento consignado pelo Relator, Ministro Dias Toffoli, bem como no voto vista

que o acompanhou do Ministro Luis Roberto Barroso:

Voto do Ministro Relator, Dias Toffoli:

“Nem se argumente que a delegacdo prevista na Lei Estadual n° 8.820/89
seria suficiente para autorizar a antecipacdo do momento da ocorréncia do
fato gerador pela via de decreto estadual. Com efeito, o art. 24, § 7°, do
diploma confere ao regulamento, de maneira genérica e ilimitada, a
possibilidade de se exigir o recolhimento antecipado do imposto sempre que
houver necessidade ou conveniéncia. Como se nota, o dialogo com o ato
infralegal se deu em branco, o que nio é admitido por esta Corte.”

Voto do Ministro Luis Roberto Barroso:

“9. Por fim, registro que a delegacdo genérica prevista no art. 24,§ 7°, da Lei
n® 8.820/1989 do Estado do Rio Grande do Sul ndo é suficiente para
embasar a antecipa¢do promovida pelo Decreto gaticho. O mencionado
permissivo legal confere poder ao Chefe do Executivo para criar tantos fatos
geradores presumidos quando entender cabivel, sem qualquer parametro ou
limitagdo prévia. De modo que o proprio art. 24, § 7°, da lei estadual

r

mencionada ¢ inconstitucional por violagdo também ao principio da
legalidade tributaria.”

Ademais, o STF fez questao de diferenciar o tratamento para a antecipagao
do ICMS “préprio” e a antecipacdo do ICMS-ST, tendo manifestado o entendimento de
que, (i) para o ICMS “proprio”, € necessaria a instituicdo da cobranca em lei ordinaria
estadual, sem a necessidade de que seja exarada lei complementar federal, (ii) enquanto
para o ICMS-ST, por outro lado, além de a cobranca estar instituida em lei ordinaria,
tem-se de rigor, também, que haja uma lei complementar federal delimitando a
possibilidade de atuagdo do Fisco Estadual, visto a expressa determinagdo da alinea “b”

do inciso XII do § 2° do artigo 155 da Constituigcdo Federal'.

" Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre:

[...]

IT - operagdes relativas a circulagdio de mercadorias e sobre prestagdes de servicos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicacdo, ainda que as operagdes e as prestagdes se iniciem no
exterior;

[...]

§ 2° O imposto previsto no inciso II atenderd ao seguinte:
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Veja-se, para tanto, a ementa do acérddo do RE n°® 598.677 que sintetiza
bem o posicionamento de que, para a antecipacdo do ICMS “proprio”, faz-se necessaria
a edi¢do de lei ordindria, enquanto, para a antecipacdo do ICMS-ST, tem-se de rigor a
edicdo de lei complementar federal e de lei ordinaria estadual:

Recurso extraordindrio. Repercussdo geral. Direito Tributario. ICMS. Artigo
150, § 7°, da Constituicdo Federal. Alcance. Antecipagdo tributiria sem
substituicdo. Regulamentacdo por decreto do Poder Executivo.
Impossibilidade. Principio da legalidade. Reserva de lei complementar. Nao
sujeicdo. Higidez da disciplina por lei ordinéria.

1. A exigéncia da reserva legal ndo se aplica a fixa¢do, pela legislacdo
tributaria, de prazo para o recolhimento de tributo apds a verificacdo da
ocorréncia de fato gerador, caminho tradicional para o adimplemento da
obrigacdo surgida. Isso porque o tempo para o pagamento da exacdo nao
integra a regra matriz de incidéncia tributdria.

2. Antes da ocorréncia de fato gerador, ndo ha que se falar em
regulamentacdo de prazo de pagamento, uma vez que inexiste dever de
pagar.

3. No regime de antecipagao tributdria sem substituicdo, o que se antecipa ¢é
o critério temporal da hipotese de incidéncia, sendo inconstitucionais a
regulacdo da matéria por decreto do Poder Executivo e a delegacdo genérica
contida em lei, j& que o momento da ocorréncia de fato gerador ¢ um dos
aspectos da regra matriz de incidéncia submetido a reserva legal.

4. Com a edicdo da Emenda Constitucional n° 3/93, a possibilidade de
antecipacdo tributaria, com ou sem substituicdo, de imposto ou contribui¢do
com base em fato gerador presumido deixa de ter carater legal e ¢
incorporada ao texto constitucional no art. 150, § 7°.

5. Relativamente a antecipacdo sem substitui¢do, o texto constitucional
exige somente que a antecipagdo do aspecto temporal se faga ex lege e que o
momento eleito pelo legislador esteja de algum modo vinculado ao nucleo
da exigéncia tributaria.

6. Somente nas hipoteses de antecipagdo do fato gerador do ICMS com
substitui¢do se exige, por forca do art. 155, § 2°, XII, b, da Constituigao,
previsdo em lei complementar.

7. Recurso extraordinario a que se nega provimento.

Até por isso, para que fosse mais bem compreendida a tese fixada pelo STF,
sem risco de deslizamento de sentido, acarretando na aplicacdo do decisum em situagdes
que ndo guardam similitude com o leading case, seria preferivel que a tese fixada
tivesse a seguinte redagdo: “[a] antecipagdo, sem substituicdo tributaria, do pagamento
do ICMS [proprio] para momento anterior a ocorréncia do fato gerador necessita de lei

em sentido estrito [com expressa previsdo da cobranga antecipada do imposto]” e que

[.]

XII - cabe a lei complementar:

[.]

b) dispor sobre substitui¢do tributaria;
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“[a] substituig¢do tributaria progressiva do ICMS [além de previsdo em lei ordinaria]
reclama [também] previsdo em lei complementar federal”.

Assim, como o Estado do Rio Grande do Sul instituiu a cobranga antecipada
do ICMS “proprio”, seria necessaria apenas a edi¢do de lei ordindria estadual, sem a
necessidade de tal previsdo constar em lei complementar.

Contudo, apesar da desnecessidade de lei complementar para tanto, como o
§ 7° do artigo 24 da Lei n® 8.820/1989 delegou genericamente ao Poder Executivo a
possibilidade de instituir a cobranca antecipada do ICMS, essa norma ndo confere
validade ao inciso VI do artigo 46 e ao Apéndice XX do RICMS/RS, com redacdo dada
pelo Decreto n® 40.900/2001, de modo que a exigéncia consignada pelo Fisco Gaucho

foi declarada inconstitucional.

4. LEGISLACAO DO ESTADO DE SAO PAULO

Considerando que o STF fixou a tese (ja4 considerando as sugestdes
constantes no topico anterior) de que “[a] antecipagdo, sem substituicdo tributaria, do
pagamento do ICMS [préprio] para momento anterior a ocorréncia do fato gerador
necessita de lei em sentido estrito [com expressa previsdo da cobranca antecipada do
imposto]” e que “[a] substituicdo tributaria progressiva do ICMS [além de previsdo em
lei ordindria] reclama [também] previsdo em lei complementar federal”, em decisdo
com repercussdo geral reconhecida, tem-se que o entendimento da Suprema Corte pode
impactar diretamente outros Estados da Federagdo e, por conta disso, passa-se a analisar
as consequéncias da tese fixada para o Estado de Sdo Paulo.

Mas, para compreender as consequéncias da tese fixada pelo STF para o
Estado de Sao Paulo, tem-se de rigor analisar, primeiramente, a legislacdo paulista para,
entdo, verificar se o precedente da Suprema Corte ¢ aplicavel as normas de Sdo Paulo.

No caso do Estado de Sao Paulo, a Lei n° 6.374/1989, no § 3°-A de seu
artigo 2°, possui uma previsdo que delega ao Poder Executivo a possibilidade de
instituir a cobranca antecipada do ICMS. Isso porque a mencionada norma dispde que
“[plodera ser exigido o pagamento antecipado do imposto, conforme disposto no
regulamento, relativamente a operacdes, prestagoes, atividades ou categorias de
contribuintes, na forma estabelecida pelo Poder Executivo™.

Diante dessa delegacdo normativa, o Poder Executivo do Estado de Sao
Paulo, valendo-se desse permissivo legal, instituiu a cobranga antecipada do ICMS

(tanto da sistematica “propria” quanto do regime da substitui¢do tributaria — ICMS-ST).
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Isso porque o artigo 426-A do Decreto n° 45.490/2000 — Regulamento do
ICMS do Estado de Sao Paulo (“RICMS/SP”) dispde que:

Artigo 426-A - Na entrada no territdrio deste Estado de mercadoria indicada
no §1°, procedente de outra unidade da Federacdo, o contribuinte paulista
que conste como destinatdrio no documento fiscal relativo a operagao
devera efetuar antecipadamente o recolhimento:

I - do imposto devido pela propria operacdo de saida da mercadoria;

IT - em sendo o caso, do imposto devido pelas operacdes subseqiientes, na
condi¢d@o de sujeito passivo por substitui¢do.

§ 1° - O disposto neste artigo aplica-se as mercadorias sujeitas ao regime
juridico da substitui¢@o tributaria referidas nos artigos 313-A a 313-Z20,
exceto se o remetente da mercadoria tiver efetuado a retengdo antecipada do
imposto, na condi¢do de sujeito passivo por substituicdo, conforme previsto
na legislagdo.

Ou seja, para as mercadorias sujeitas ao regime da substituicdo tributdria
(disposicdo do § 1° acima transcrito), o sujeito passivo deve, quando do recebimento de
mercadoria oriunda de outro Estado da Federacdo, (i) realizar o recolhimento antecipado
do ICMS por ele devido (ICMS “préprio”), conforme disposi¢do do inciso I acima
transcrito, e (ii) se ele figurar na condicdo de substituto tributario, também realizar o
recolhimento antecipado do ICMS-ST para frente, como dispde o inciso II acima
transcrito.

Verificando-se a origem normativa da exigéncia da antecipacdo do ICMS
para o Estado de Sdo Paulo, tem-se possivel verificar a aplicabilidade (ou nio) do

entendimento manifestado pelo STF no RE n°® 598.677 (Tema n°® 456).

5. CONSEQUENCIA DA DECISAO DO STF PARA O ESTADO DE SAO
PAULO

Como ja visto, o STF, quando do julgamento do RE n°® 598.677 (Tema n°
456), fixou a tese (ja considerando as sugestdes anteriormente apresentadas) de que “[a]
antecipacdo, sem substituicdo tributdria, do pagamento do ICMS [prdprio] para
momento anterior a ocorréncia do fato gerador necessita de lei em sentido estrito [com
expressa previsdo da cobranga antecipada do imposto]” e que “[a] substitui¢do tributaria
progressiva do ICMS [além de previsdo em lei ordinaria] reclama [também] previsao

em lei complementar federal”.
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O entendimento do STF foi manifestado para julgar inconstitucional a
cobranga instituida pelo Estado do Rio Grande do Sul por meio do inciso VI do artigo
46 e do Apéndice XX do RICMS/RS, com redagdo dada pelo Decreto n® 40.900/2001.

No caso do Estado de Sao Paulo, o artigo 426-A do RICMS/SP, além de
instituir a cobranga antecipada do ICMS “proprio”, instituiu também a cobranga
antecipada do ICMS-ST aos sujeitos passivos que figurem na condi¢do de substituto.

Por conta disso, aplicando o entendimento do STF ao Estado de Sao Paulo,
ja ¢ possivel compreender, de plano, que o artigo 426-A do RICMS/SP ¢
inconstitucional, pois tanto a antecipagcdo do ICMS “préprio”, consignada no inciso I do
artigo 426-A do RICMS/SP quanto a antecipa¢do do ICMS-ST, consignada no inciso II
do artigo 426-A do RICMS, estdo disciplinadas em Decreto exarado pelo Poder
Executivo, sem que haja Lei Estadual instituindo essa modalidade obrigagédo tributaria.

Isso porque, em primeiro lugar, o § 3°-A do artigo 2° da Lei Paulista n°
6.374/1989 ndo institui a cobranga antecipada do imposto (seja o “préprio”, seja o por
substituicdo tributdria), apenas delegando ao Poder Executivo a possibilidade de
instituicdo de tal cobranga por meio de Decreto.

Em segundo lugar, porque o § 3°-A do artigo 2° da Lei Paulista n°
6.374/1989 ¢ ainda mais genérico que o § 7° do artigo 24 da Lei Gaticha n° 8.820/1989.

Confira-se, comparativamente, as duas normas estaduais:

Lei SP n° 6.374/1989:
Artigo 2° - Ocorre o fato gerador do
imposto:
[...]
§ 3°A Podera ser exigido o
pagamento antecipado do imposto,
conforme disposto no regulamento,
relativamente a operagdes, prestagdes,
atividades ou categorias de
contribuintes, na forma estabelecida
pelo Poder Executivo.

Lei RS n° 8.820/1989:
Art. 24. O imposto serd pago em
estabelecimento bancario credenciado,
na forma e nos prazos previstos em
regulamento.
[...]
§ 7° - Além das hipoteses previstas no
paragrafo anterior, sempre que houver
necessidade ou conveniéncia, poderd
ser exigido o pagamento antecipado do
imposto, com a fixag@o, se for o caso,
do valor da operagdo ou da prestagdo
subseqiiente, a ser realizada pelo
proprio contribuinte, exceto nas saidas
de couro e de pele, classificados no
Capitulo 41 da NBM/SH-NCM.

Ou seja, se o STF declarou a inconstitucionalidade do inciso VI do artigo 46
e do Apéndice XX do RICMS/RS por compreender que o § 7° do artigo 24 da Lei

Gatcha n°® 8.820/1989 nao lhe confere, entdo também € inconstitucional o artigo 426-A
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do RICMS/SP, visto que o § 3°-A do artigo 2° da Lei Paulista n° 6.374/1989 também
ndo lhe confere validade.

Vé-se, assim, que tanto o /eading case (relativo a legislagdo do Estado do
Rio Grande do Sul) quanto a situagdo em analise (relativa as normas do Estado de Sao
Paulo) tratam de cobranca antecipada do imposto fundada em ato infralegal (Decreto) e,
nos dois casos, a Lei Ordinaria Estadual continha previsdo de delegacdo genérica ao
Poder Executivo para instituicdo da cobranca antecipada do imposto, de modo que os
casos sao praticamente idénticos.

Em ferceiro lugar, porque o proprio Estado de Sdo Paulo reconhece que a
decisdo do STF no RE n° 598.677 lhe atinge, visto que a Procuradoria Geral do Estado
de Sao Paulo requereu o seu ingresso no feito (RE n° 598.677) na qualidade de amicus
curiae, tendo justificado seu interesse em ingressar na demanda por entender que
“certamente sofrerd os efeitos juridicos da decisdo a ser proferida nos autos”, de modo
que requereu, também, fosse “dado provimento ao recurso extraordinirio interposto
pelo Estado do Rio Grande do Sul”.

Inclusive, o proprio STF, indiretamente, reconheceu que a decisdo exarada
nos autos do RE n° 598.677 atinge ao Estado de Sdo Paulo, visto que o pedido de
ingresso da Procuradoria Geral do Estado foi deferido pelo Ministro Relator, DIAS
TOFFOLI, “haja vista que ha relacdo direta entre os fins institucionais da requerente e a
matéria objeto do presente recurso extraordinario”.

Diante disso, a consequéncia ao Estado de Sdo Paulo do entendimento
exarado pelo STF quando do julgamento do RE n° 598.677 (Tema n° 456) ¢ a
inconstitucionalidade do artigo 426-A do RICMS/SP, visto que consigna a cobranca
antecipada do ICMS “proprio” e do ICMS-ST em Decreto exarado pelo Poder
Executivo, sem que haja Lei Estadual instituindo essa modalidade obrigacdo tributaria,
pois o § 3°-A do artigo 2° da Lei Paulista n°® 6.374/1989, por apenas delegar
genericamente, sem instituir tal cobranga, ndo confere validade a disposi¢cdo do

RICMS/SP.

6. CONCLUSOES
Por meio do presente estudo, buscou-se inicialmente demonstrar a origem
normativa da cobranga antecipada do ICMS instituida pelo Estado do Rio Grande do

Sul por meio do inciso VI do artigo 46 e do Apéndice XX do RICMS/RS, com redagdo
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dada pelo Decreto n° 40.900/2001, o que se deu em razdo da delegacdo constante no §
7° do artigo 24 da Lei Gauicha n° 8.820/19809.

Continuamente, verificou-se que o STF, quando do julgamento do RE n°
598.677 (Tema n° 456), fixou a tese de que “[a] antecipagdo, sem substituicdo tributaria,
do pagamento do ICMS [proprio] para momento anterior a ocorréncia do fato gerador
necessita de lei em sentido estrito” e que “[a] substituicdo tributaria progressiva do
ICMS reclama previsdo em lei complementar federal”.

Contudo, diante das peculiaridades analisadas no caso e das matérias que
foram analisadas pelo STF, seria melhor que a tese fixada fosse no sentido de que “[a]
antecipa¢do, sem substituicdo tributaria, do pagamento do ICMS [préprio] para
momento anterior a ocorréncia do fato gerador necessita de lei em sentido estrito [com
expressa previsdo da cobranga antecipada do imposto]” e que “[a] substituigdo tributaria
progressiva do ICMS [além de previsdo em lei ordinaria] reclama [também] previsdo
em lei complementar federal”.

Por conta disso, como o Estado do Rio Grande do Sul instituiu a cobranga
antecipada do ICMS “proprio”, seria necessaria apenas a edicdo de lei ordinaria
estadual, sem a necessidade de tal previsdo constar em lei complementar.

Contudo, apesar da desnecessidade de lei complementar para tanto, como o
§ 7° do artigo 24 da Lei n°® 8.820/1989 delegou genericamente ao Poder Executivo a
possibilidade de instituir a cobranca antecipada do ICMS, essa norma ndo confere
validade ao inciso VI do artigo 46 e ao Apéndice XX do RICMS/RS, com redacdo dada
pelo Decreto n® 40.900/2001, e, por conta disso, o STF, quando do julgamento do RE n°
598.677 (Tema n° 456), consignou que a cobranca instituida pelo Estado do Rio Grande
do Sul ¢ inconstitucional.

Com base no entendimento manifestado pelo STF, passou-se a analisar
quais as consequéncias da tese fixada ao Estado de Sdo Paulo, momento em que foi
verificado, inicialmente, o historico normativo paulista que instituiu a cobranca
antecipada do imposto, tendo sido identificado que a cobranga antecipada do ICMS esta
disciplinada no artigo 426-A do RICMS/SP (o inciso I disciplinou sobre a cobranga
antecipada do ICMS “proprio” e o inciso Il tratou da cobranga antecipada do ICMS-
ST), o que se deu em razdo da delegagcdo constante no § 3°-A do artigo 2° da Lei
Paulista n® 6.374/1989.

Por conta disso, verificou-se que a cobranga antecipada do ICMS “préprio”

e do ICMS-ST consignada em Decreto exarado pelo Poder Executivo, sem que haja Lei
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Estadual instituindo essa modalidade obrigacdo tributéria, ¢ inconstitucional, por forca
da decisdo do STF quando do julgamento do RE n°® 598.677 (Tema n°® 456), pois o § 3°-
A do artigo 2° da Lei Paulista n°® 6.374/1989, por apenas delegar genericamente, sem
instituir tal cobranga, ndo confere validade a disposi¢do do RICMS/SP

Identificou-se, inclusive, que o Estado de Sdo Paulo ja reconheceu lhe ser
aplicavel o entendimento manifestado no decisum do STF prolatado no /eading case,
pois a Procuradoria Geral do Estado de Sdo Paulo requereu o seu ingresso no feito (RE
n® 598.677) na qualidade de amicus curiae, por entender que “certamente sofrera os
efeitos juridicos da decisdo a ser proferida nos autos”, o que foi deferido pelo Ministro
Relator, DIAS TOFFOLI, “haja vista que hé relagdo direta entre os fins institucionais da
requerente e a matéria objeto do presente recurso extraordindrio”.

Desta forma, por fim, concluiu-se que a consequéncia, ao Estado de Sao
Paulo, do entendimento exarado pelo STF quando do julgamento do RE n°® 598.677
(Tema n° 456) ¢ a inconstitucionalidade do artigo 426-A do RICMS/SP, visto que
consigna a cobranga antecipada do ICMS “préprio” e do ICMS-ST em Decreto exarado
pelo Poder Executivo, sem que haja Lei Estadual instituindo essa modalidade obrigagao
tributéria, pois o § 3°-A do artigo 2° da Lei Paulista n® 6.374/1989, por apenas delegar
genericamente, sem instituir tal cobranga, ndo confere validade a disposicdo do

RICMS/SP.
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1. INTRODUCAO

O ano de 2020 foi um ano marcado por mudangas. Com a pandemia da
Covid-19, o mundo teve de se adaptar a uma nova realidade, sendo que em matéria
tributaria ndo foi diferente. Um recente monitoramento feito pela Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional (“PGFN”)’ registrou 8,4 mil processos tributirios que possuem a
pandemia como fundamento. Ainda, de acordo com o levantamento, cerca de 80% das
decisdes em matéria tributaria tém sido favoraveis aos interesses da Unido Federal.

No Supremo Tribunal Federal, tal estatistica se repete. Comparando os
casos julgados pelo STF em matéria tributaria, em 2020 a Corte ja havia julgado 22%
mais processos do que no ano de 2019, sendo (i) 124 em repercussdo geral; e (i1) 1.642
casos julgados em ambiente virtual (contra 773 julgados em 2019)°.

Se por um lado a eficiéncia do Tribunal certamente aumentou com os
julgamentos de forma virtual, por outro, o debate aprofundado a respeito das
complexidades das questdes tributdrias trazidas ndo teve tanto espago, o que, a n0sso
ver, contribuiu para que as decisdes proferidas mantivessem indefinigdes sobre questoes
tributarias de relevo. E justamente neste contexto que se insere os recentes precedentes

do Imposto Sobre Servigos (“ISS”) e que abordaremos neste artigo.

! Fonte: https://www.jota.info/tributos-e-empresas/tributario/acoes-tributarias-
relacionadas-a-covid-19-aumentam-para-84-mil-contabiliza-pgfn-06072020 (consultado
em 18.2.21, 22h02).

2 Fonte: https://www.jota.info/tributos-e-empresas/tributario/tributario-stf-julgou-mais-
em-2020-mas-falta-de-debate-preocupa-especialistas-24122020 (consultado em 18.2.21,
22h25).
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As questdes referentes ao ISS julgadas pela Corte Suprema em 2020 podem
ser divididas em dois grupos: a controvérsia a respeito da incidéncia do ISS ou do
Imposto sobre Operagdes relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacdes de
Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdo (“ICMS”)
sobre determinado negécio juridico de natureza complexa; e a taxatividade da lista de
servigcos anexa a Lei Complementar n® 116 de 2003 (“Lei Complementar n® 116/03™).

Existe uma zona cinzenta quanto a incidéncia do ISS. Tal problematica teve
inicio na reforma do Sistema Tributéario da Constitui¢do Federal de 1946 com a Emenda
Constitucional n® 18/65, em que as regras de competéncia tributéria determinavam que

(13

competia aos Estados “o imposto sobre operagoes relativas a circulagdo de
mercadorias, realizadas por comerciantes, industriais e produtores”, correspondente ao
ICMS, ao passo que competia aos Municipios “o imposto sobre servicos de qualquer
natureza ndo compreendidos na competéncia tributaria da Unido e dos Estados”,
correspondente ao ISS.

Nesse diapasdo, o ISS adotava carater subsidiario, ou seja, sua incidéncia se
dava em relagdo ao negocio juridico ndo contemplado pela tributagdo estadual. A partir
disso, como os negécios juridicos sdo complexos e comportam diversas prestacdes de
servigos e entregas de mercadorias simultaneamente, estabeleceu-se a controvérsia: a
existéncia de inimeras situacdes nas quais o mesmo fato tributdvel seria contemplado
por ambos 0s impostos.

A partir disso, o legislador buscou solu¢des diversas para tentar sanar esse
conflito. A primeira delas o artigo 15 da Emenda Constitucional n® 18 de 1965, que

atribuiu a lei complementar a fung¢do de estabelecer critérios para definir se a atividade

seria ou ndo um servigo, a saber:

“Art. 15. Compete aos Municipios o impoOsto sobre servigos de qualquer
natureza, ndo compreendidos na competéncia tributaria da Unido e dos
Estados.

Paragrafo tnico. Lei complementar estabelecera critérios para distinguir as
atividades a que se refere €ste artigo das previstas no art. 12”.

Ainda nessa época, de acordo com o Cddigo Tributdrio Nacional, seria
estabelecido um juizo de meacdo em relagdo as chamadas “operagdes mistas”, ou seja,
negocios juridicos em que hd controvérsia sobre a incidéncia de imposto sobre

circulagcdo de mercadorias ou imposto sobre prestacdo de servigos: o ICM (atual ICMS)
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incidiria sobre metade do valor da operag¢do, enquanto o ISS incidiria de maneira
exclusiva com a adog¢do de dois critérios cumulativos: se a prestacdo de servigo
constituisse “objeto essencial” da atividade e se significasse mais de 75% da receita
média mensal.

A aplicagdo de tal critério, apesar de objetivo, na pratica levava a diversos
impasses pelo fato de ser quase impossivel realizar o calculo exato sobre a composi¢ao
do prego, além de impor uma onerosa obrigacdo acessoria.

Embora a Constituicdo Federal de 1967 tenha tentado resolver conflitos de
competéncia dos entes federativos, como a competéncia mista continuou sendo seguida
para fins de ISS e ICMS, os servigos mistos que nio estavam contemplados na lista de
Servicos permaneciam na zona cinzenta, o que gerou guerras fiscais entre os estados e
0s municipios sobre qual imposto deveria ser cobrado.

Em razdo disso, a doutrina ¢ a jurisprudéncia tentaram solucionar a questao
adotando o critério da preponderancia funcional da utilidade fornecida, que se apoiava,
majoritariamente, no bom senso. Deveria ser verificada qual seria a utilidade
preponderante transferida pelo fornecedor: o material ou o servico, ndo sendo mais
necessaria a decomposi¢do do prego pelo contribuinte.

O Decreto Lei n° 406, de 1968, entretanto, trouxe um sistema de
interpretagdo restritiva e objetiva em relagdo a incidéncia do ISS ou do, a época, ICM,
determinando que ficariam sujeitos ao imposto municipal os servigos incluidos na lista
de servigos, ainda que envolvessem o fornecimento de mercadorias. Por conseguinte,
outros conflitos interpretativos surgiram do critério demasiadamente restritivo da lei, o
que culminou na edi¢gdo do Decreto Lei n® 834 de 1969 que constatou que o
fornecimento de mercadorias com prestacdo de servigos que ndo fossem contemplados
pela lista de servigos estaria sujeito ao ICM.

As divergéncias entre os Estados e Municipios ndo cessou, gerando a edi¢ao
do Decreto Lei n® 932 de 1969, que além de cancelar multas fiscais relacionadas ao ndo
recolhimento, dispds sobre os conflitos de competéncia entre o recolhimento do ISS ou
ICM, alterando novamente a lista de servicos prevista. Por fim, por meio da Lei
Complementar n® 56 de 1987, a lista dos servigos tributdveis pelo ISS foi revista, de

forma a permitir uma interpretacdo mais extensiva sobre os servigos contemplados, bem
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como fixar o critério de diferenciag¢do: preponderancia do fornecimento de mercadorias,
em detrimento da prestacdo de servicos®.

Com a Constituicdo Federal de 1988, estabelecendo que a competéncia
tributdria do ICMS seria dos Estados/Distrito Federal e do ISS dos municipios,
sobreveio norma determinando que eventuais conflitos de competéncia seriam
resolvidos por lei complementar, nos termos do artigo 146, I*. Ainda, definiu em seu
Artigo 155, II que os servicos tributdveis de competéncia dos municipios estariam
definidos em lei complementar e, em complemento, que o ICMS incidiria quando as
mercadorias fossem fornecidas com servigos ndo compreendidos na competéncia
tributdrias dos municipios.

Desde entdo, portanto, a principio, nas operagdes mistas o ICMS incide
sobre o valor total da operagdo quando o servigo nio estd compreendido na competéncia
municipal, diga-se, na lista de servigo. Assim, o ICMS ¢ residual em relacdo ao ISS. A
partir disso, tradicionalmente, o STF vinha decidindo sobre a incidéncia do ISS ou
ICMS com base na sistematica objetiva: caso o servigo esteja definido na lei
complementar como tributavel, ainda que sua prestacdo envolva o fornecimento de
bens, incide o ISS’. O presente artigo analisara os principais casos julgados pelo STF
durante o ano de 2020 e que trataram da incidéncia do ISS, do conceito de servico e da
taxatividade da lista, com o objetivo de verificar se houve uma alteragdo de
posicionamento da Corte Suprema e, mais, se tivemos uma definicdo e solu¢do das

controveérsias.

2. RECURSO EXTRAORDINARIO N° 605.552/RS, DE RELATORIA DO
MINISTRO DIAS TOFFOLI

3 “Uma ultima observagio preliminar: como ocorre com a lista ora em vigor, a Comissio procurou evitar,
quando relevante, o efeito cumulativo que o ISS pode ter em relagdo ao ICM. Este efeito existe e resulta
do proprio sistema, mas s6 deve causar preocupagdo nos casos em que apresenta relevancia. Para
contorna-lo e, como foi dito, sempre que o fornecimento de mercadorias fosse de vulto significativo
e com efeito cumulativo, reservou-se sua tributacio ao ICM.” Mensagem n° 320, de 24/9/87,
encaminhada pelo Presidente da Republica aos Membros do Congresso Nacional.

4 “Art. 146. Cabe a lei complementar:

I - dispor sobre conflitos de competéncia, em matéria tributaria, entre a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios;”

> STF - RE: 190459 SP, Relator: Min. MAURICIO CORREA, Data de Julgamento: 19/08/1999, Data
de Publicagio: DJ DATA-16-09-99 P-00014; STF - RE: 168262 SP, Relator: MARCO AURELIO, Data
de Julgamento: 20/10/1994, Tribunal Pleno, Data de Publicagdo: DJ 20-04-2001 PP-00138 EMENT
VOL-02027-08 PP-01588
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O caso consiste em RE interposto pelo Estado do Rio Grande do Sul contra
Acordao proferido pelo Superior Tribunal de Justica (“STJ”), no qual se decidiu pela
incidéncia do ISS na atividade realizada pelas farmacias de manipulagédo, reformando a
decisdo do Tribunal de origem. A atividade analisada seria de “confeccionar, manipular
e transacionar medicamentos agregando outros elementos aos sais basicos”, de acordo
com o entendimento do STJ, ao passo que poderia ser enquadrada no subitem 4.07 da

lista anexa a Lei Complementar n° 116/03:

“Lista de servicos anexa a Lei Complementar n® 116, de 31 de julho de
2003.

4 — Servigos de saude, assisténcia médica e congéneres.
(...) 4.07 — Servigos farmacéuticos”

O entendimento adotado pelo Tribunal de origem considerou a
preponderancia da mercadoria em relagdo ao servico. Ou seja, no caso, como o
medicamento seria mais relevante do que o preparo, a manipulagdo e o fornecimento de
medicamentos por farmacia de manipulagdo, incidiria o ICMS.

Ao analisar Recurso Especial, o STJ adotou o entendimento de que a
preponderancia seria irrelevante, j4 que este critério teria sido abandonado pelo
legislador quando da aplica¢do da taxatividade da lista. Nesse sentido, o Ministro
Relator Herman Benjamin afirmou que a definicdo da manipulagdo de medicamentos
seria subjetiva, adicionando-se a impossibilidade de se afetar parte do preco aos
insumos do remédio e parte a atuacdo do profissional.

Importante ressaltar que o acérddo do STJ estd em consonancia com outros
julgados, tais como os casos de servigos graficos, construgdo civil, hospitalares, que

foram inclusive objeto das Sumulas do STJ n°s 156, 167 e 274, respectivamente:

Stmula 156/STJ: "A prestagio de servico de composi¢do gréfica,
personalizada e sob encomenda, ainda que envolva fornecimento de
mercadorias, estd sujeita, apenas, ao ISS." (grifos proprios)

Stmula 167/STJ: “O fornecimento de concreto, por empreitada, para
construcdo civil, preparado no trajeto até a obra em betoneiras acopladas a
caminhdes, ¢ prestagdo de servigo, sujeitando-se apenas a incidéncia do
IS8
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Stimula 274/STJ: “O ISS incide sobre o valor dos servicos de assisténcia
médica, incluindo-se neles as refei¢des, os medicamentos e as didrias
hospitalares.”

Por ocasido do julgamento do RE, o Ministro Relator Dias Toffoli
reconheceu que a orientacdo tradicional do STF seria no sentido de atrair a incidéncia
do ISS, ja que a atividade de farmdacia de manipulacdo se encontra no subitem 4.07 da

lista anexa a LC 116/03.

Apesar disso, o Ministro Relator afirmou que o critério objetivo poderia ser
afastado caso o legislador complementar definisse como tributdveis pelo ISS servicos
que ndo sdo servigos ou sempre que o fornecimento de mercadorias seja significativo.
Partindo dessa premissa, concluiu que (i) quando os medicamentos sdo produzidos por
manipulagdo de formulas e mediante encomenda de um consumidor, ha inequivoca
preponderancia da prestagdo de servico a ensejar o ISS; mas (i) no caso de
medicamentos de prateleira, incide o ICMS uma vez que consistem em mercadorias
ofertadas ao publico consumidor, sem que haja uma prestacdo de servicos.

No seu entender, essa posi¢do estaria em linha com o RE n° 176.626/SP, no
qual foi reconhecida a ndo-incidéncia do ICMS sobre as “operagdes de licenciamento ou
cessdo de direito de uso de programas de computador (“software”)”, por se tratar de
“bem incorporeo”, ao passo que incidiria o tributo estadual na circulacdo de cdpias ou
exemplares dos programas de computador chamados de “software de prateleira”, devido
a materializacdo do “corpus mechanicum”.

Em outras palavras, o Ministro Relator se vale das mesmas premissas do
leading case para diferenciar os medicamentos vendidos pelas farmacias de
manipulagdo, expostos aos consumidores e produzidos em série; dos remédios
manipulados por encomenda.

Concluindo da mesma forma que o relator, o Ministro Alexandre de Moares
trouxe um novo elemento para a andlise ao considerar os critérios da pessoalidade na
manipulagdo e producdo do medicamento prescrito por profissional habilitado para
conceituar a prestagdo de servigo farmacéutico. De acordo com seu entendimento,
quando existe a pessoalidade, incide o ISS; quando ndo, incide o ICMS.

Ja os Ministros Marco Aurélio, Edson Fachin e Gilmar Mendes concluiram
pela incidéncia do ICMS baseados nos critérios da essencialidade ou preponderancia,

mas com fundamentos diversos. O Ministro Marco Aurélio, analisando a essencialidade
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da prestacdo, afirmou que o servico de manipulag@o seria acessdrio a entrega do bem,
que seria o objetivo do negocio juridico entre as partes. J4 o Ministro Edson Fachin
concluiu que a existéncia de um trabalho humano ndo € suficiente para inserir a
operacdo no ambito de tributacdo do ISS. No caso, como o produto final seria o
medicamento manipulado, deveria incidir o ICMS. Ainda, importante ressaltar que
sobre a taxatividade da lista de servicos, aplicou-a em interpretagdo restrita: afirmou que
a atividade de manipulac@o ndo se enquadraria na prestagdo de servigos farmacéuticos, a
qual ndo abrange “a manipulagdo de férmulas”.

Por fim, o Ministro Gilmar Mendes buscou definir se prevalecia a obrigagado
de dar ou de fazer. Partindo do fato de que apds debates politicos entre representantes
dos Estados e Municipios, optou-se por ndo incluir as atividades de farmécias de
manipulag@o na tributagdo municipal por se tratarem de operagdes mistas, reafirmou a
taxatividade da lista de servicos e reconheceu a incidéncia do ICMS.

Adotando também o critério da preponderiancia da atividade, a Ministra
Rosa Weber chegou a conclusio diversa, ja que reconheceu que haveria preponderancia
na contratacdo de servigos farmacéuticos, a qual se enquadraria no item 4.07 da lista
anexa, submetendo-se exclusivamente ao ISS. A nosso ver, seu posicionamento estaria
em linha com o precedente do STF que tratou das operacdes de /easing financeiro e

buscou o nuicleo da atividade complexa para definir a tributagio, a saber:

RECURSO EXTRAORDINARIO. DIREITO TRIBUTARIO. ISS.
ARRENDAMENTO MERCANTIL. OPERACAO DE LEASING
FINANCEIRO. ARTIGO 156, III, DA CONSTITUICAO DO BRASIL. O
arrendamento mercantil compreende trés modalidades, [i] o leasing
operacional, [ii] o leasing financeiro e [iii] o chamado lease-back. No
primeiro caso ha locagdo, nos outros dois, servigo. A lei complementar nao
define o que € servigo, apenas o declara, para os fins do inciso III do artigo
156 da Constituigdo. Nao o inventa, simplesmente descobre o que € servigo
para os efeitos do inciso III do artigo 156 da Constitui¢do. No arrendamento
mercantil (leasing financeiro), contrato autdbnomo que nao ¢ misto, o nucleo
¢ o financiamento, ndo uma prestagdo de dar. E financiamento é servico,
sobre o qual o ISS pode incidir, resultando irrelevante a existéncia de uma
compra nas hipdteses do leasing financeiro ¢ do lease-back. Recurso
extraordinario a que se nega provimento. (STF, Tribunal Pleno, RE n°
592.905, Rel. Min. Eros Grau, DJ 05.03.2010)

Vencidos os Ministros Marco Aurélio, Edson Fachin e Gilmar Mendes,

prevaleceu o voto do relator que foi acompanhado pelos Ministros Celso de Mello,
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Ricardo Lewandowski, Carmen Lucia, Luiz Fux Roberto Barroso e Alexandre de

Moraes, com a fixacdo da seguinte tese:

"Incide ISS sobre as operagdes de venda de medicamentos preparados por
farmacias de manipulag@o sob encomenda. Incide ICMS sobre as operacdes
de venda de medicamentos por elas ofertados aos consumidores em
prateleira"

Considerando os votos disponibilizados, a tabela abaixo demonstra o

posicionamento dos Ministros em relagdo ao critério adotado e as respectivas

conclusdes:
Ministro Critério adotado Conclusao
Dias Toffoli Taxatividade da lista exceto na | ISS no caso de encomenda e

hipotese de preponderdncia da

atividade.

ICMS no caso de prateleira

Marco Aurélio

Preponderancia

ICMS

Alexandre de

Taxatividade da lista exceto na

ISS no caso de encomenda e

Moraes hipotese de preponderdncia da | ICMS no caso de prateleira
atividade.

Edson Fachin Taxatividade da lista e preponderancia | ICMS

Rosa Weber Preponderancia ISS

Gilmar Mendes | Preponderancia ICMS

Como se pode verificar, embora os critérios adotados sejam similares, sua

aplicagdo diverge e conclusio sdo distintas pois hd (i) uma andlise subjetiva da

preponderancia do item; e (ii) uma interpretacdo extensiva ou restritiva do item da lista

de servico para fins de aplicagdo da taxatividade da lista.

Note-se que ha Embargos de Declaracdo, pendentes de julgamento®.

3. RECURSO EXTRAORDINARIO N° 784.439/DF, DE RELATORIA DA
MINISTRA ROSA WEBER

¢ Ultima movimentagdo em 4.5.2021: 19/02/2021 - Pauta publicada no DJE — Plenario - PAUTA N°
18/2021. DJE n° 31, divulgado em 18/02/2021”
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O caso consiste em RE interposto contra acorddo do Tribunal de Justica de
Alagoas e do STJ que tratam da incidéncia ou ndo do ISS sobre determinadas atividades
realizadas por institui¢do financeira relativas a servicos bancérios pelo fato de ndo se
enquadrarem no item da lista de servigos. De acordo com o entendimento do Tribunal
de Justica de Alagoas, seriam tributaveis pelo ISS as rubricas “rendas de outros
servicos” e “recuperagdo de encargos e despesas”, podendo ser enquadraveis nos itens
95 e 96 da lista anexa ao Decreto Lei n® 406 de 1968 (“Decreto Lei n° 406/68”).

No que importa para o presente artigo, o Acorddo do STJ manteve a
exigéncia do ISS e afirmou que o entendimento pacifico do STJ seria de que a lista de
servicos anexa ao Decreto Lei n® 406/68 seria taxativa, mas possibilitaria uma “/eitura
extensiva de cada item, com o fim de enquadrar servicos congéneres aos expressamente
previstos”. A discussdo, portanto, ¢ da taxatividade da lista e interpretacdo dos itens
previstos.

Ao julgar o RE, a Ministra Relatora Rosa Weber reconheceu o carater
taxativo da lista de servigo de acordo com o entendimento do RE n°® 361.829, n°® 464.844
e n® 450.342, mas permitiu sua interpretagdo extensiva, cabendo ao Poder Judiciario
coibir excessos. Este também foi o entendimento do Ministro Alexandre de Moraes, que

assim se manifesta:

“(...) embora haja vedagdo expressa quanto ao emprego da analogia,
enquanto método de integragdo da norma, em casos nas quais sua utilizagao
possa resultar em exigé€ncia de tributo ndo existente em lei, nada impede a
interpretacio extensiva com o escopo de determinar o alcance de cada
item da lista anexa de servicos, dada a impossibilidade de o legislador
discriminar nominalmente todos os servi¢os diretamente vinculados aqueles.
Caso se entenda de modo diverso, bastaria a institui¢do financeira alterar o
nome do servico para se evadir da cobranga do ISS.”

Apesar de também adotar o entendimento da taxatividade da lista de
servicos, o Ministro Gilmar Mendes diverge em relagdo a interpretacdo extensiva,
afirmando que s6 seria admitida nas hipdteses em que o item contém expressdes como
“congéneres”, “qualquer”, “quaisquer”, “outros”, etc. Nesse mesmo sentido, o0 Ministro
Marco Aurélio votou pela taxatividade da lista, sem interpretagdo extensiva. De acordo

com o entendimento do Ministro, a interpretagdo extensiva seria “carta branca” para

qualquer negdcio juridico ser passivel de ser tributado pelos municipios.
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Por fim, aderindo ao entendimento de que a lista de servigos seria taxativa, o
Ministro Dias Toffoli votou pela possibilidade de se interpretar extensivamente
quaisquer de seus itens, uma vez que a partir da interpretacdo, se buscaria a
intencionalidade do legislador.

Assim, prevaleceu o voto da Ministra Rosa Weber, acompanhado pelos
Ministros Dias Toffoli, Carmen Lucia, Luiz Fux, Roberto Barroso, Edson Fachin ¢

Alexandre de Moraes, sendo fixada a seguinte tese:

“E taxativa a lista de servicos sujeitos ao ISS a que se refere o art. 156, III,
da Constituicdo Federal, admitindo-se, contudo, a incidéncia do tributo
sobre as atividades inerentes aos servigos elencados em lei em razdo da
interpretacdo extensiva.”

Os posicionamentos dos Ministros em relagdo a taxatividade da lista de

servigos e as respectivas conclusoes foram:

Ministro A lista do ISS é Interpretacio dos itens da lista
taxativa?
Rosa Weber Sim Admite interpretagdo extensiva.
Alexandre de | Sim Admite interpretacdo extensiva.
Moraes
Gilmar Mendes Sim Admite  interpretacdo  extensiva

somente nos casos em que ha abertura

textual.
Marco Aurélio Sim Interpretagdo restritiva
Dias Toffoli Sim Admite interpretagdo extensiva.

Como se depreende da tabela acima, todos os Ministros reconhecem a
taxatividade da lista de servico, divergindo somente quanto a sua intepretacdo e
prevalecendo o entendimento de que ¢ admitida interpretacdo extensiva para incluir

servicos correlatos. O Acordao transitou em julgado em 23.9.2020.

4. RECURSO EXTRAORDINARIO N° 634.764/RJ, DE RELATORIA DO
MINISTRO GILMAR MENDES
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O caso trata de RE interposto contra Acérddo do Tribunal de Justi¢a do Rio
de Janeiro que reconheceu que incide ISS sobre o negédcio que tem a atividade de
apostas turfisticas como objeto, por se entender que a exploragdo de jogo constitui
servigo previsto no item 19 da lista de servigos anexa a LC 116/2003.

De acordo com o Ministro Relator Gilmar Mendes, o caso discutiria duas
principais questdes: a constitucionalidade da incidéncia do ISS para a exploragdo da
atividade de apostas e, caso se verifique constitucional, qual seria a correta base de
calculo: o valor integral da aposta ou somente o valor dos bilhetes/ingressos ou outra
base tributavel.

Aplicando o entendimento dos RE’s n 74.849 e n° 74.506, o Ministro
Relator decidiu pela constitucionalidade da incidéncia de ISS sobre a exploracdo da
atividade de apostas, com a ressalva de que a base de calculo estaria limitada ao valor
dos ingressos. Reafirmando a taxatividade da lista, ponderou que “a mera inclusdo néo
transforma em servigo a atividade que, pela sua natureza, tenha outra qualifica¢do
Juridica, mas a falta, a ndo previsdo, na linha da jurisprudéncia deste Tribunal, afasta
a incidéncia do imposto.” Assim, por considerar que os servigos de venda, distribui¢io
de bilhetes e demais produtos de loteria pressupdem atividade humana prestada com
finalidade econdmica, reconheceu se tratar de um servigo tributavel pelo ISS.

Sobre a base de calculo, ponderou haver 3 (trés) limites a incidéncia de ISS:
a previsdo de exclusio dos servigos de competéncia do ICMS (artigo 156, II da CF), a
tributagdo somente de servigos € a reparti¢do constitucional de competéncias tributarias.

Dessa forma, afirmou que o servi¢o considerado ¢ a distribui¢do e venda de
bilhetes e ingressos e, portanto, o valor total da aposta ndo se enquadra no conceito de
servico. Quanto as competéncias tributarias, afirmou que ndo pode o municipio tributar
a renda como se fosse servigco, sob pena de violagdo a distribuicdo constitucional de
competéncias das unidades federativas. Nesse sentido, o valor do bilhete ou do ingresso
remuneraria a prestagdo de servicos, ao passo que o valor da aposta representa a renda
do ganhador.

Apesar de tal entendimento, o contribuinte em questdo (Jockey Club) ndo
cobra separadamente o valor do bilhete ou ingresso, estando o valor relativo a prestacdo
de servigos incluso no valor da aposta. Porém, mesmo que ndo haja cobranca de
ingressos, hd um valor retido pelo contribuinte ao pagar a quantia devida ao apostador

que vence, dessa forma, votou pela incidéncia do ISS sobre esse valor retido.
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Divergindo do Ministro Relator, o Ministro Marco Aurélio afirma que ndo
ha prestagdo de servigos. Além disso, de acordo com o seu entendimento, ainda que
houvesse prestacdo de servigos, ndo poderia ser utilizado o critério do valor da aposta
para cobrar o tributo com a mesma base de calculo do imposto de renda, sob pena de
violar a reparticdo de competéncias.

O Ministro Alexandre de Moraes, seguindo o entendimento do Ministro
Relator, votou pela incidéncia do ISS e pela mesma base de calculo sugerida.
Considerando que o ISS deveria incidir sobre o preco do servigo, afirmou que o valor
dos ingressos ndo poderia ser a base de célculo, uma vez que com a evolucio
tecnologica o apostador ndo precisaria comprar ingressos para apostar, ndo sendo viavel
a cobranga sobre o valor dos ingressos. Ainda, reafirmou o entendimento de que a verba
auferida das apostas constitui renda, e, portanto, seria de competéncia tributaria da
Unido, devendo incidir sobre o valor retido pela entidade turfistica sobre o valor das
apostas.

Vencido o Ministro Marco Aurélio, prevaleceu o voto do Ministro Relator
Gilmar Mendes, acompanhado pelos Ministros Dias Toffoli, Celso de Mello, Ricardo
Lewandowski, Carmen Lucia, Luiz Fux, Rosa Weber, Roberto Barroso, Edson Fachin e

Alexandre de Moraes, fixando-se a seguinte tese:

“E constitucional a incidéncia de ISS sobre servicos de distribui¢io e venda
de bilhetes e demais produtos de loteria, bingos, cartdes, pules ou cupons de
apostas, sorteios ¢ prémios (item 19 da Lista de Servicos Anexa a Lei
Complementar 116/2003). Nesta situacdo, a base de calculo do ISS ¢ o valor
a ser remunerado pela prestagao do servigo, independentemente da cobranga
de ingresso, ndo podendo corresponder ao valor total da aposta”

Embora ndo tenha tido grande debate sobre o conceito de servigo,
prevaleceu o entendimento de que a existéncia de esfor¢o humano aliado ao fato de que
a atividade se encontra prevista na lista de servigo atrairia a incidéncia do ISS, sendo
que a base de célculo ndo poderia englobar o valor da renda do ganhador, ou seja, que
ndo ficard com o contribuinte (no caso o Jockey Club). H4 Embargos de Declaracéo,

pendentes de julgamento até a finalizagdo do presente artigo .

7 Ultima movimentagdo em 28.8.2020: 28/08/2020 - Conclusos ao(a) Relator(a)
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5. RECURSO EXTRAORDINARIO N° 603.136/RJ, DE RELATORIA DO
MINISTRO GILMAR MENDES

O caso trata de RE interposto contra Acordao do Tribunal de Justica do Rio
de Janeiro que entendeu pela constitucionalidade da cobranca de ISS sobre o contrato de
franquia celebrado por empresa de comércio de alimentos com rede de fast food que
inclui cessdao de uso de marca, treinamento de funcionarios, aquisi¢do de matéria prima,
etc.

De acordo com o Ministro Relator Gilmar Mendes, a controvérsia em
questdo decorre da natureza hibrida do contrato que pode incluir entre franqueador e
franqueado prestagdes diversas. Por seu entendimento, o carater hibrido do contrato de
franquia estaria previsto na Lei de Franquia (Lei n° 13.966 de 2019), sendo que o
contrato de franquia incluiria prestacdo de servigo passivel de sofrer incidéncia do ISS
por envolver aplicagdo de esforco humano destinado a gerar utilidade em favor de
outrem.

Ainda, afirmou que a doutrina, ao analisar os contratos de franquia,
tradicionalmente separa as prestagdes contempladas na relacdo de franquia como sendo
a cessdo de uso de marca como “atividade-fim” e o treinamento, orientagdo e
publicidade como sendo “atividade-meio”. Por entender que ndo é possivel fazer essa
divisdo, uma vez que ambos compdem um s6 negocio juridico, votou pela incidéncia do
ISS sobre contratos de franquia pois ha a presenca de esfor¢o humano.

Assinalando sua divergéncia, o Ministro Marco Aurélio, a despeito de
considerar possivel a compreensdo elastecida quanto ao alcance do termo servigo,
considerou que ndo se estda diante de obrigacdo de fazer, tendo-se em esséncia a
obrigacdo de dar (cess@o de direito de uso de marca ou patente), estando ausentes os
elementos que caracterizam o servigo.

Para reafirmar seu entendimento, invocou o RE n° 116.121 que tratou da
locagdo de guindastes e afastou a incidéncia do ISS por se tratar de uma obrigagdo de
dar e ndo haver uma prestagdo de um servigo. Aplicando esse precedente, o Ministro
concluiu que o contrato de franquia trata da disponibilizagdo de uma certa marca ou
patente, ndo tratando de presta¢do de servico em si, sendo essa “um mero acessorio do

contrato”.
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Por fim, acompanhou o Ministro Relator o Ministro Alexandre de Moraes,
considerando que o contrato de franquia compreenderia uma prestagdo de servico em
consonancia com o entendimento mais recente da Corte.

No caso, o que se percebe é que foi aplicado o entendimento do RE n°
651.703 que, ao analisar a questdo das operadoras de Plano de Saude, ampliou o
conceito de servico para concluir que seria se relaciona ao “oferecimento de uma
utilidade para outrem, a partir de um conjunto de atividades imateriais, prestados com
habitualidade e intuito de lucro, podendo estar conjugada ou ndo com a entrega de
bens ao tomador”. Ou seja, em havendo esfor¢o humano, atrai-se a incidéncia do ISS
nas atividades ditas mistas ou complexas.

Vencidos os Ministros Celso de Mello e Marco Aurélio, prevaleceu o voto
do Ministro Relator Gilmar Mendes, acompanhado dos Ministros Dias Toffoli, Ricardo
Lewandowski, Carmen Lucia, Luiz Fux, Rosa Weber, Roberto Barroso, Edson Fachin e

Alexandre de Moraes, fixando-se a seguinte tese:

"E constitucional a incidéncia de Imposto sobre Servicos de Qualquer
Natureza (ISS) sobre contratos de franquia (franchising) (itens 10.04 ¢ 17.08
da lista de servigos prevista no Anexo da Lei Complementar 116/2003)".

Note-se que foram opostos Embargos de Declaragdo, pendentes de

julgamento até a finalizagdo do presente artigo®.

6. CONCLUSOES

A partir da andlise dos julgados colacionados acima, a nosso ver, ¢ possivel
sim compreender a diretriz para a qual se direciona o STF. Em relacdo a taxatividade da
lista de servigos anexa a Lei Complementar n° 116/03, a Corte segue unanime em
reconhecer a taxatividade da lista, mas permite a interpretacdo extensiva dos itens da
lista para que outros servicos correlatos sejam englobados, desde que se tratem de
Servigo.

No entanto, ndo podemos concordar com a flexibilizagdo que se pretende
admitir a lista de servicos do ISS pois continuard trazendo inseguranga juridica aos

contribuintes e ndo serd capaz de dirimir conflito entre os entes federativos. A

¥ Ultima movimentagio em 28.8.2020: 17/12/2020 — Peti¢do - Manifestagdo - Peticdo: 108309 Data:
17/12/2020, as 15:17:13.
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interpretacdo extensiva prejudica na definicdo da incidéncia do ICMS ou do ISS para
aquelas atividades mistas ou complexas em que ha davida sobre a incidéncia do ICMS
ou do ISS e também para as atividades ditas como “novas tecnologias”, em que ha
davida se se trata de servico de comunicacdo, tributavel pelo ICMS, ou qualquer
servigco. Valendo -se da interpretacdo extensiva, os Municipios vao exigir o ISS em todas
essas situagdes mesmo quando ndo foi a intengdo do legislador complementar.

Sobre o conceito de servigo, a nosso ver ainda ha uma indefinicdo sobre os
critérios a serem adotados, ora se aplicando o critério da preponderancia (caso da
farmacia de manipulacdo) e ora se aplicando o conceito amplo adotado pelo RE n°
651.703 (plano de saide) para se admitir a incidéncia do ISS se ha esforco humano nas
atividades mistas/complexas (caso do contrato de franquia), sendo que hd votos com
conclusdes distintas mesmo utilizando critérios idénticos.

Por fim, cabe ressaltar o julgamento das Ag¢des Diretas de
Inconstitucionalidade (ADI) n® 5659 e 1945, na qual finalmente se concluiu pela
incidéncia de ISS sobre o licenciamento ou a cessdo de direito de uso de programas de
computador (softwares) baseado na presenca de esfor¢co humano tanto no fornecimento
personalizado por meio do comércio eletronico direito, quanto no licenciamento ou
cessdo de uso, para a confec¢do do programa de computador.

Assim, embora nos pareca que o entendimento atual majoritario do STF seja
no sentido de a existéncia de esfor¢o humano aliado ao fato de o item estar na lista de
servico atrair o imposto municipal, as vicissitudes evidenciadas nos votos e nos
precedentes, aliado a aceitagdo da interpreta¢do extensiva e de critérios subjetivos,
dificultardo a definicdo do tema para que seja aplicado em outras situagdes que ja
estamos vivenciando com as mutagdes das atividades e das novas tecnologias. De
qualquer forma, a seguranga juridica deve nortear ndo s6 o nosso STF, como também a

relacdo Fisco e contribuinte!
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DA BASE DE CALCULO DAS CONTRIBUICOES SOCIAIS DESTINADAS A
TERCEIROS
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Graduado em Direito pela Universidade Federal do Estado do Espirito Santo (UFES).
Especialista em Direito Tributario pelo Instituto Brasileiro de Direito Tributario (IBET).
Advogado em Vitoria/ES.

BEATRIZ PRAVATO ROLDI

Graduada em Direito pela Faculdade Brasileira Multivix Vitéria. MBA em Direito
Material e Processual do Trabalho pela Fundagdo Getalio Vargas (FGV). MBA em
Tributagcdo Empresarial pela FUCAPE Business School (em andamento). Advogada em
Vitoria/ES.

1. INTRODUCAO

Em fevereiro de 2020, o Superior Tribunal de Justi¢a (“STJ”) julgou o Agravo
Interno (“AgInt”) no Recurso Especial (“REsp”) n® 1.570.980 e, ao assim fazer, colocou
em evidéncia uma tese tributaria que, até entdo, se manteve longe dos holofotes: a
limitacdo a vinte salarios minimos da base de célculo das contribui¢des sociais recolhidas
a terceiros.

Em resumo, o debate gravita em torno da analise da vigéncia do art. 4°,

paragrafo Unico, da Lei n° 6.950/1981, que assim dispde:

“Art 4° - O limite maximo do salario-de-contribui¢do, previsto no art. 5° da
Lei n°® 6.332, de 18 de maio de 1976, ¢ fixado em valor correspondente a 20
(vinte) vezes o maior salario-minimo vigente no Pais.

Paragrafo unico - O limite a que se refere o presente artigo aplica-se as
contribui¢des parafiscais arrecadadas por conta de terceiros.”

Isso porque o art. 3° do Decreto-Lei n° 2.318/1986 expressamente revogou
aquele limite para o “calculo da contribui¢do da empresa para a previdéncia social”, que

¢ tratado no caput do art. 4° da Lei n® 6.950/1981, conforme se verifica adiante:

“Art 3° Para efeito do célculo da contribuicdo da empresa para a previdéncia
social, o salario de contribuicdo ndo estd sujeito ao limite de vinte vezes o
salario minimo, imposto pelo art. 4° da Lei n°® 6.950, de 4 de novembro de
1981.”
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Nao obstante o teor dos dispositivos legais transcritos, os contribuintes
atualmente apuram e recolhem as contribuigdes devidas por lei a terceiros sobre o total
da remuneragdo paga, devida ou creditada a empregados e trabalhadores avulsos, nos
termos do art. 109, § 5°, da Instru¢do Normativa n® 971/2009, da Receita Federal do Brasil
(“RFB”).

Portanto, o impacto do acolhimento da tese pelo Poder Judiciario para
contribuintes e para os destinatarios da arrecadacdo € relevante, tendo em vista que (i) o
limite de até vinte saldrios-minimos para a base de calculo pode ser significativamente
menor do que o total da remuneragio paga, devida ou creditada e (ii) a aliquota combinada
das contribui¢des em tela chega a até 5,8%.

A discussdo ganhou mais relevancia a partir de 23.09.2020, data em que o
Supremo Tribunal Federal (“STF”) negou provimento ao Recurso Extraordinario (“RE”)
n°® 603.624, com repercussdo geral reconhecida, e fixou a tese de que “as contribui¢cdes
devidas ao SEBRAE, a APEX e a ABDI com fundamento na Lei 8.029/1990 foram
recepcionadas pela EC 33/2001”. Com o entendimento formado de que as contribuigdes
sociais gerais e as contribuicdes de intervengdo no dominio econdomico podem incidir
sobre base de cdlculo diferentes daquelas relacionadas no art. 149, § 2°, III, “a”, da
Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil (“CF/88”), a tese da limitagdo da base de
calculo das contribui¢des destinadas a terceiro se apresenta como a principal alternativa
para a reducdo da carga tributaria representada por esses tributos.

Em resposta ao identificado aumento no ajuizamento de a¢des judiciais por
contribuintes que buscam o reconhecimento do direito a aplicagdo do limite previsto no
art. 4°, paragrafo unico, da Lei n° 6.950/1981, o STJ submeteu o REsp n° 1.898.532 ¢ o
REsp n° 1.905.870 a sistematica dos recursos repetitivos, conforme acoérdios proferidos
em 15.12.2020. Além disso, o Tribunal determinou a suspensdo de todos os processos
pendentes, individuais ou coletivos, que versem sobre essa questao.

Diante desse contexto, o presente artigo se propde, primeiramente, a analisar
os fundamentos determinantes dos acordaos e decisdes monocraticas proferidos pelo STJ
para se compreender como aquele Tribunal julga a matéria. Passo seguinte, o resultado
desse exame serd confrontado com os recursos especiais afetados, de modo a permitir
uma avaliacdo critica a respeito da selegdo desses recursos como representativos da

controvérsia em analise.
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2. JURISPRUDENCIA DO SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA

Até a afetag@o dos recursos especiais repetitivos, o STJ processou e julgou
nove recursos nos quais a tese foi efetivamente enfrentada. Em todas as oportunidades, o
Tribunal concluiu que o art. 4°, paragrafo unico, da Lei n® 6.950/1981, ndo foi revogado
pelo art. 3° do Decreto-Lei 2.318/1986, de modo que o limite de vinte salarios-minimos
para a base de célculo das contribui¢des destinadas a terceiros permaneceu inalterado.

Abaixo, apresentamos um quadro com o resumo do levantamento realizado:

TURMA RECURSO RELATOR(A) DECISAO | JULGAMENTO
REsp 953.742 José Delgado Colegiada 12.02.2008
= REsp 1.570.980 Napoledao Nunes Maia Filho | Monocratica 01.08.2019
1 AgInt no REsp 1.570.980 | Napoledo Nunes Maia Filho | Colegiada 17.02.2020
REsp 1.901.063 Benedito Gongalves Monocratica 25.11.2020
REsp 1.439.511 Herman Benjamin Monocratica 09.06.2014
REsp 1.241.362 Assusete Magalhaes Monocratica 31.10.2017
2? REsp 1.887.485 Herman Benjamin Monocratica 28.08.2020
REsp 1.902.940 Assusete Magalhaes Monocratica 20.11.2020
REsp 1.901.499 Assusete Magalhaes Monocratica 20.11.2020

Nos recursos julgados, os contribuintes questionavam a base de célculo das
contribuic¢des do (i) Salario-Educacgdo (todos os nove recursos) e daquelas destinadas (ii)
ao Instituto Nacional de Colonizag¢do e Reforma Agraria (“INCRA” — oito recursos), (iii)
ao Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (“SEBRAE” — quatro
recursos), (iv) ao Servigo Nacional de Aprendizagem Comercial (“SENAC” — trés
recursos), (v) ao Servi¢o Social do Comércio (“SESC”— trés recursos), (vi) a Diretoria
de Portos e Costas (“DPC” — dois processos), (vii) ao Fundo Aeroviario (“FAer”— dois
processos”), (viii) ao ( Servigo Nacional de Aprendizagem Industrial (“SENAI” — dois
recursos), (ix) ao Servigo Social da Industria (“SESI” — dois recursos), (x) ao Servigo
Nacional de Aprendizagem do Cooperativismo (“SESCOOP” — um processo), (xi) ao
Servico Nacional de Aprendizagem do Transporte (“SENAT”, um recurso) e (xii) ao
Servigo Social do Transporte (“SEST” — um recurso).

O primeiro exame da matéria foi realizado pela 1? Turma no REsp n® 953.742,
que foi julgado em 12.02.2008. O relator Ministro José Delgado meramente adotou em
seu voto a fundamentacdo desenvolvida no acoérdao recorrido, da lavra do Tribunal

Regional Federal da 4* Regido (“TRF-4"), no sentido de que como as contribui¢cdes
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destinadas a terceiros possuem natureza juridica distinta da contribui¢cdo da empresa para
a previdéncia social, a revogac¢do do limite da base de calculo desta ultima operada
expressamente pelo art. 3° do Decreto-lei n® 2.318/1986 nao se estende aquelas primeiras.
Com apoio nesse argumento, o Ministro José Delgado concluiu pela vigéncia “do limite
do salario-de-contribui¢do de vinte vezes o valor do salario-minimo para as contribui¢cdes
para terceiros”, no que foi seguido pelos demais Ministros presentes na sessdo (Luiz Fux
e Teori Albino Zavascki).

Apos esse julgamento, todos recursos especiais subsequentes (sete no total)
foram decididos monocraticamente, sob o entendimento de que a jurisprudéncia do STJ
se encontrava consolidada quanto ao reconhecimento da vigéncia do limite para a base de

calculo, como revelam as transcrigdes a seguir:

a) REspn®1.439.511, julgado em 09.06.2014:

“A irresignacdo merece prosperar, pois em caso semelhante esse Tribunal
Superior entendeu que o art. 3° do Decreto-Lei 2.318/1986 ndo alterou o
limite de 20 saldrios-minimos do art. 4°, pardgrafo nico, da Lei 6.950/1981
(base de calculo das contribuigdes parafiscais arrecadas por conta de
terceiros), pois esse artigo apenas dispde sobre as contribui¢des sociais
devidas pelo empregador diretamente a Previdéncia Social”.

b) REsp n® 1.241.362, julgado em 31.10.2017:

“Com efeito, a Primeira Turma do Superior Tribunal de Justica, no
julgamento do REsp 953.742/SC, em caso analogo, firmou o entendimento
no sentido de que o art. 3° do Decreto-Lei 2.318/1986 ndo alterou o limite de
20 salarios-minimos do art. 4°, pardgrafo inico, da Lei 6.950/1981 (base de
calculo das contribui¢des parafiscais arrecadas por conta de terceiros)”.

¢) REspn°®1.570.980, julgado em 01.08.2019:

“A pretensdo recursal encontra apoio na jurisprudéncia consolidada desta
Corte Superior, segundo a base de célculo das contribuigdes parafiscais
recolhidas por conta de terceiros fica restrito ao limite maximo de 20 salarios-
minimos, nos termos do paragrafo tnico, do art. 4°. da Lei 6.950/1981, o qual
ndo foi revogado pelo art. 3°. do DL 2.318/1986, que se disciplina as
contribuigdes sociais devidas pelo empregador diretamente a Previdéncia
Social”.

d) REsp n°® 1.887.485, julgado em 28.08.2020:

“Em caso semelhante, este Tribunal Superior entendeu que o art. 3° do
Decreto-Lei 2.318/1986 ndo alterou o limite de 20 salarios-minimos do art.
4°, paragrafo unico, da Lei 6.950/1981 (base de calculo das contribui¢des
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parafiscais arrecadas por conta de terceiros), pois esse artigo apenas dispde
sobre as contribui¢des sociais devidas pelo empregador diretamente a
Previdéncia Social”.

e) REspn°® 1.902.940, julgado em 20.11.2020:

“Com efeito, a Primeira Turma do Superior Tribunal de Justica, no
julgamento do REsp 953.742/SC, em caso analogo, firmou o entendimento
no sentido de que o art. 3° do Decreto-Lei 2.318/1986 ndo alterou o limite de
20 salarios-minimos do art. 4°, paragrafo unico, da Lei 6.950/1981 (base de
calculo das contribui¢des parafiscais arrecadas por conta de terceiros)”.

f) REspn°® 1.901.499, julgado em 20.11.2020:

“Com efeito, a Primeira Turma do Superior Tribunal de Justica, no
julgamento do REsp 953.742/SC, em caso analogo, firmou o entendimento
no sentido de que o art. 3° do Decreto-Lei 2.318/1986 ndo alterou o limite de
20 salarios-minimos do art. 4°, paragrafo nico, da Lei 6.950/1981 (base de
calculo das contribui¢des parafiscais arrecadas por conta de terceiros)”.

g) REspn®1.901.063, julgado em 25.11.2020:

“Com efeito, esta Corte Superior possui entendimento no sentido de que a
base de célculo das contribui¢des parafiscais recolhidas por conta de terceiros
fica restrita ao limite maximo de 20 salarios-minimos, nos termos do
paragrafo unico do art. 4°. da Lei 6.950/1981, o qual ndo foi revogado pelo
art. 3°. do DL 2.318/1986, que disciplina as contribui¢des sociais devidas pelo
empregador diretamente a Previdéncia Social”.

Nao se verifica nesses julgamentos monocraticos o desenvolvimento de
qualquer argumentagao juridica. Com efeito, os relatores se limitaram a fazer citagdes de
julgamentos anteriores para fundamentar as conclusdes, em particular do REsp n°
953.742, que foi expressamente referido por seis decisdes (a unica excecdo é o REsp n°
1.901.063, que faz remissdo apenas ao Aglnt no REsp n° 1.570.980, mas que, por sua vez,
também se apoia no REsp n°® 953.742).

Interessante notar que no REsp n°® 1.439.511, que foi o primeiro recurso
julgado apdés o REsp n° 953.742, o Ministro Herman Benjamin fundamentou
expressamente a decisdo monocratica no art. 557, § 1°-A, do Codigo de Civil de 1973
(“CPC/73”), segundo o qual o relator poderd dar provimento a recurso se a decisdo
recorrida estiver em manifesto confronto com a jurisprudéncia dominante do STJ. Em
outras palavras, o Ministro (que integra a 2* Turma) considerou que uma Unica decisdo
colegiada da 1* Turma foi o suficiente para configurar a existéncia de “jurisprudéncia

dominante”.
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No REsp n° 1.241.362, que foi o segundo julgamento posterior ao REsp n°
953.742, agora sob a vigéncia do Codigo de Processo Civil de 2015 (“CPC/157), a
Ministra Assusete Magalhdes justificou a decisdo monocratica no art. 255, § 4°, I, do
Regimento Interno do STJ (“RISTJ”), que autoriza o relator a negar provimento a recurso
especial que for contrario a jurisprudéncia consolidada do STJ, embora até entdo
existissem apenas uma decis@o colegiada e uma decisdo monocratica sobre a matéria.

Outros fundamentos utilizados para os julgamentos monocraticos foram o art.

932 do CPC/15 (REsp n°® 1.887.485) e o art. 255, § 4°, III, do RISTJ (REsp n°® 1.902.940
e REsp n° 1.901.499). Em dois julgados, ndo houve meng¢ao a base legal ou regimental
para a decisdo monocratica (REsp n° 1.901.063 e REsp n° 1.570.980).
Embora a legislacdo processual e o RISTJ ndo veiculem defini¢des para os conceitos de
“jurisprudéncia dominante” ou “jurisprudéncia consolidada”, consideramos precipitado
considerar que a interpretacdo adotada em um Unico acérddo de Turma seja capaz de
permitir aos relatores decidir monocraticamente (para negar ou dar provimento) os
recursos subsequentes que tratem da mesma questdo juridica.

Deve-se atentar que o art. 932, IV e V, do CPC/15, atribui competéncia ao
relator para (i) negar provimento a recurso que for contrario a sumula do STF, do STJ ou
do proprio tribunal, acérdao proferido pelo STF ou STJ em julgamentos de recursos
repetitivos, e entendimento firmado em incidente de resolu¢do de demandas repetitivas
ou de assun¢do de competéncia, bem como para (ii) dar provimento a recurso se a decisdo
recorrida for contraria a alguma daquelas situacdes.

E ainda que se admita que o conceito de “jurisprudéncia consolidada” contido
no art. 255, § 4°, Il e III, do RISTJ, possa abranger hipdteses ndo previstas no art. 932 do
CPC/15, parece-nos que, para ser possivel afirmar a existéncia dessa jurisprudéncia, seria
necessaria, no minimo, a existéncia de reiterados julgados em idéntico sentido dos érgdos
colegiados do Tribunal.

Ocorre que, no caso especifico da tese em andlise, nenhuma dessas situagdes
se verificou até o presente: ndo ha a configuragdo das hipoteses do art. 932, IV e V, do
CPC/15 nem a existéncia de um conjunto de acérddos uniformes da 1* e da 2* Turmas.

Essa situacdo ndo se alterou com o julgamento do AgInt no REsp n°
1.570.980, em 17.02.2020 (cronologicamente, o quinto de nove julgamentos a respeito da
tese), relatado pelo Ministro Napoledo Nunes Maia Filho, quando a 1* Turma proferiu a

segunda decisdo colegiada do STJ sobre a vigéncia do limite da base de céalculo aplicavel
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as contribuicdes de terceiros e, pela primeira vez, o Tribunal desenvolveu uma
fundamentag@o propria, isto é, que ndo se limitou a transcrever trechos de outros julgados.

De acordo com o relator, cujo voto foi seguido pelos demais Ministros que
compuseram a sessdo da 1* Turma (Benedito Gongalves, Sérgio Kukina, Regina Helena
Costa e Gurgel de Faria), com o art. 4° da Lei n® 6.950/1981 “unificou-se a base
contributiva das empresas para a Previdéncia Social e das contribui¢des parafiscais por
conta de terceiros, estabelecendo o limite de 20 salarios-minimos”. Posteriormente,
“sobreveio o Decreto 2.318/1986, que, em seu art. 3°., alterou esse limite da base
contributiva apenas para a Previdéncia Social, restando mantido em relacdo as
contribui¢des parafiscais”.

Em outras palavras, chegou-se a conclusdo de que o referido limite continuou

vigente para as contribui¢des destinadas a terceiros:

“Ou seja, no que diz respeito as demais contribui¢cdes com fungdo parafiscal,
fica mantido o limite estabelecido pelo artigo 4°. da Lei no 6.950/1981 e seu
paragrafo, ja que o Decreto-Lei 2.318/1986 dispunha apenas sobre fontes de
custeio da Previdéncia Social, ndo havendo como estender a supressdo
daquele limite também para a base a ser utilizada para o calculo da
contribui¢cdo ao INCRA e ao saldrio-educacao.”

Como se vé, o STJ possui um conjunto de decisdes colegiadas (duas, ambas da 1*
Turma) e monocraticas (sete) a respeito da limitagdo a vinte salarios-minimos da base de
calculo das contribuigdes sociais recolhidas a terceiros, prevista no paradgrafo unico do
art. 4° da Lei n°® 6.950/1981. Em todos os julgamentos, o Tribunal concluiu que o art. 3°
do Decreto-Lei n°® 2.318/1986 ndo alterou esse limite e, desde o REsp n® 953.742, os
Ministros para os quais foram distribuidos recursos decidiram monocraticamente sob o

entendimento de que a jurisprudéncia do Tribunal se encontra consolidada.

3. RECURSOS ESPECIAIS AFETADOS AO RITO DOS RECURSOS
REPETITIVOS: PERSPECTIVAS PARA O JULGAMENTO E CRITICAS
QUANTO A SELECAO DESSES RECURSOS

Como adiantado, o STJ afetou dois recursos especiais ao rito dos recursos
repetitivos, que ainda aguardam julgamento: REsp n° 1.898.532 ¢ REsp n° 1.905.870. Em
ambos 0s recursos, que se encontram sob a relatoria da Ministra Regina Helena Costa, os

contribuintes alegam que os acorddos recorridos negaram vigéncia ao art. 4°, paragrafo
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unico, da Lei n°® 6.950/1981, e ainda divergiram de julgados do STJ e dos Tribunais
Regionais Federais.
A questdo de direito controvertida ficou fixada da seguinte maneira pelo STJ

nas decisdes de afetacdo:

“definir se o limite de 20 (vinte) salarios minimos ¢ aplicavel a apuragdo da
base de calculo de ‘contribuicdes parafiscais arrecadadas por conta de
terceiros’, nos termos do art. 4° da Lei n. 6.950/1981, com as altera¢des
promovidas em seu texto pelos arts. 1° e 3° do Decreto-Lei n. 2.318/1986.

Note-se que os julgados existentes do STJsobre a tese ndo enfrentaram o

mencionado art. 1° do Decreto-Lei n® 2.318/1986, que assim dispde:

“Art 1° Mantida a cobranga, fiscalizagdo, arrecadacio e repasse as entidades
beneficiarias das contribui¢des para o Servico Nacional de Aprendizagem
Industrial (SENAI), para o Servigco Nacional de Aprendizagem Comercial
(SENAC), para o Servico Social da Industria (SESI) e para o Servi¢o Social
do Comércio (SESC), ficam revogados:

I - o teto limite a que se referem os artigos 1° e 2° do Decreto-lei n® 1.861, de
25 de fevereiro de 1981, com a redacdo dada pelo artigo 1° do Decreto-lei n°
1.867, de 25 de margo de 1981;

IT - o artigo 3° do Decreto-lei n® 1.861, de 25 de fevereiro de 1981, com a
redagd@o dada pelo artigo 1° do Decreto-lei n° 1.867, de 25 de margo de 1981.”

Para a presente discussdo, interessa apenas o teor do inciso I, que revoga a
previsdo legal especifica de que as contribuigdes recolhidas em favor do SESI, do SENAI
do SESC e do SENAC incidirdo sobre o limite méximo de exigéncia das contribui¢des

previdencidrias, contida no art. 1° do Decreto-Lei n® 1.861/1981:

“Art. 1° - As contribui¢des compulsorias dos empregadores calculadas sobre
a folha de pagamento e recolhidas pelo Instituto de Administracdo Financeira
da Previdéncia e Assisténcia Social - IAPAS, em favor das entidades, Servico
Social da Industria - SESI, Servigo Nacional de Aprendizagem Industrial -
SENAI, Servico Social do Comércio - SESC e Servico Nacional de
Aprendizagem Comercial - SENAC, passardo a constituir receitas do Fundo
de Previdéncia e Assisténcia Social, incidindo sobre o limite maximo de
exigéncia das contribui¢des previdenciarias, mantidas as mesmas aliquotas e
contribuintes.”

Pois bem. O REsp n° 1.898.532 foi interposto por contribuinte que busca a

aplicagdo do limite para a apuragd@o da base de calculo a contribui¢do do Salario-Educagdo
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e as contribuicdes destinadas ao INCRA, ao SENAI, ao SESI, ao SENAC, ao SESC ¢ ao
SEBRAE contra acérddo do Tribunal Regional Federal da 5* Regido (“TRF-5") que
negou provimento ao seu recurso de apelacdo e, dessa maneira, confirmou a sentenga que
indeferiu a pretensdo formulada em mandado de seguranca.

Para negar provimento a apelag@o, o TRF-5 adotou os seguintes fundamentos:

a) a “interpretagdo sistematica” dos arts. 1° e 3° do Decreto-Lei n°
2.318/1986 leva a conclusdo de que o limite de base de célculo foi extinto
tanto para a contribui¢o previdenciaria devida pela empresa sobre a folha
de saldrios quanto para as contribui¢cdes destinadas a terceiros; e

b) a revogacdo do caput do art. 4° da Lei n® 6.950/1981 também implicou a
revoga¢do do respectivo paragrafo unico, pois como os “paragrafos
exercem apenas a fungdo de complementar a norma ”, um paragrafo tinico
ndo pode existir “de forma auténoma”.

Por sua vez, o REsp n°1.905.870 foi interposto por contribuinte que visa ao
reconhecimento do direito a limitagdo da base de calculo da contribui¢do do Salario-
Educacéo e das contribuicdes destinadas ao INCRA, ao SEBRAE e ao “Sistema S” (ndo
sdo especificadas as entidades titulares da arrecadacdo) contra acordao do TRF-4 que, da
mesma maneira, negou provimento ao recurso de apelagcdo apresentado contra sentenca
que denegou a seguranga requerida.

No julgamento da apela¢do, o TRF-4 utilizou como unico fundamento a
“interpretagdo logico sistematica” no sentido de que a limitacdo da base de célculo para
as contribuigdes de terceiros prevista no pardgrafo unico do art. 4° da Lei n® 6.950/1981
ndo pode subsistir com a revogac¢do do respectivo caput, mas ndo debateu o art. 1° do
Decreto-Lei n. 2.318/1986. Assim, identifica-se uma incongruéncia entre a questio
juridica prequestionada nos autos do REsp n° 1.905.870 e a delimitagdo da questdo
juridica controvertida na respectiva decisdo de afetacdo a sistemdtica dos recursos
repetitivos.

Nao obstante o STJ em momento algum tenha enfrentado o art. 1° do Decreto-
Lei n® 2.318/1986 para decidir pela vigéncia do art. 4°, pardgrafo tnico, da Lei n°
6.950/1981, a fundamentacgdo das decisdes de afetagdo dos recursos especiais repetitivos
da a entender que o Tribunal teria realizado esse debate nos precedentes existentes. Com
efeito, apos transcrever os dispositivos do Decreto-Lei n°® 2.318/1986 relevantes para a

discussdo, a Ministra Regina Helena Costa afirma:
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“A matéria, por sua vez, foi julgada pela 1* Turma desta Corte em 2008,
quando se assentou o entendimento segundo o qual o teto de vinte salarios
minimos deve ser observado na apuragdo das bases de célculo das apontadas
contribuigdes (cf. 1* T., REsp n. 953.742/SC, Rel. Min. José Delgado, j.
12.02.2008, DJe 10.03.2008).

Isso porque o Decreto-Lein. 2.318/1986 teria revogado apenas o caput do art.
4° da Lei n. 6.950/1981, o qual disciplinava o recolhimento das contribui¢des
devidas diretamente a Previdéncia Social, permanecendo vigente, contudo, o
respectivo paragrafo tUnico, destinado a regulamentar as contribui¢des
parafiscais arrecadadas por conta de terceiros.

Tal posicionamento foi reafirmado pela 1* Turma, por unanimidade, em
fevereiro do corrente ano, no julgamento do Agint no REsp n. 1.570.980/PE
(Rel. Min. Napoleao Nunes Maia Filho, j. 17.02.2020, DJe 03.03.2020).

Por conseguinte, a falta de precedente dotado de eficdcia vinculante, varios
recursos sobre o tema vém sendo distribuidos a este Superior Tribunal, os
quais tém sido decididos monocraticamente, mediante aplicagdo da
orientagdo firmada pela 1* Turma (cf. REsp n. 1.901.063/CE, Rel. Min.
Benedito Gongalves, DJe 30.11.2020; REsp n. 1.902.940/CE, Rel. Min.
Assusete Magalhdes, DJe 24.11.2020; REsp n. 1.901.499/CE, Rel. Min.
Assusete Magalhdes, DJe 24.11.2020, REsp n. 1.887.485/CE, Rel. Min.
Herman Benjamin, DJe 22.09.2020; REsp n. 1.241.362/SC, Rel. Min.
Assusete Magalhdes, DJe 08.11.2017; REsp n. 1.439.511/SC, Rel. Min.
Herman Benjamin, DJe 25.06.2014).”

Na hipétese de a atual composi¢do da 1* Secdo se repetir no julgamento dos
recursos especiais repetitivos € 0s seus integrantes reiterarem os posicionamentos
anteriormente externados, o STJ devera concluir que o limite de vinte salarios minimos
continua aplicavel a apuracdo da base de calculo das contribui¢des de terceiros. Em que
pese o presidente da Secdo, Ministro Benedito Gongalves, apenas possa proferir voto de
desempate!, a repeticdo dos entendimentos manifestados pelos Ministros(as) Herman
Benjamin, Assusete Magalhdes, Sérgio Kukina, Regina Helena Costa e Gurgel de Faria
¢ suficiente para formar maioria quanto a vigéncia art. 49 paragrafo unico, da Lei n°
6.950/1981, ainda que os demais atuais integrantes (Ministros Francisco Falcdo Og
Fernandes e Mauro Campbell Marques ¢ Desembargador Federal convocado Manoel de
Oliveira Erhardt) argumentem pela revogacgao desse dispositivo legal.

Evidentemente, os Ministros(as) ndo estdo vinculados a manifestagdes
anteriores € podem vir a apresentar interpretagdo distinta quando do julgamento do REsp
n°® 1.898.532 e do REsp n° 1.905.870, em particular Sérgio Kukina, Regina Helena Costa
e Gurgel de Faria, que meramente seguiram o relator do Aglnt no REsp n® 1.570.980, sem

apresentar voto separado.

U RIST]J, art. 24, I.
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Ainda que o julgamento dos Recursos Especiais repetitivos meramente
ratifique o teor de julgados anteriores, agora com efeitos vinculantes para o Poder
Judiciario, parece pouco provavel que a discussdo seja definitivamente encerrada. Isso
porque a pratica revela que em diversos processos a Fazenda Nacional suscita outros
argumentos que (i) ndo estdo abrangidos pela questdo juridica delimitada nos recursos
especiais repetitivos e que (ii) podem infirmar a pretensdo dos contribuintes, ainda que se
conclua que os arts. 1° e 3° Decreto-Lei n® 2.318/1986 ndo alteraram o limite da base de
calculo das contribuicdes de terceiros. Nesse sentido, podem ser elencadas as seguintes

alegagoes:

a) vedag¢do da vinculagdo do saldrio -minimo para qualquer fim, nos termos
do art. 7°, IV, da CF/882, e dos arts. 3° e 8° da Lei n° 7.789/19893;

b) superveniéncia de legislacdo posterior a Lei n® 6.950/1981 referente as
contribui¢des de terceiros que adota o total da folha de salarios como base
de calculo: art. 15 da Lei n® 9.424/1996 (Salario-Educagao); art. 8°, § 3°,
da Lei n° 8.029/1990 (SEBRAE); art. 3° I, da Lei n° 8.315/1991
(SENAR); art. 10, I, da Medida Provisérian®2.168 40/2001 (SESCOOP);
e art. 7°, 1, da Lei n® 8.706/1993 (SENAT e SEST);

c¢) aplicagdo do limite de base de calculo por empregado, uma vez que o art.
4° caput, da Lei n° 6.950/1981, menciona expressamente o ““limite
maximo do salario-de-contribui¢do”.

Desse modo, ndo se pode ignorar a possibilidade de que, mesmo apds a
fixacdo de tese que afirme a vigéncia do limite para a apuragdo da base de célculo das
contribuicdes destinadas a terceiros, a Fazenda Publica continue resistindo a pretensao
dos contribuintes. Essa circunstancia revela que a afetacdo do REsp n°1.898.532 e do
REsp n° 1.905.870 ndo observou a exigéncia contida no art. 1.036, § 6°, do CPC/15,
segundo o qual “somente podem ser selecionados recursos admissiveis que contenham
abrangente argumentac¢ao e discussdo a respeito da questio a ser decidida”.

Assim, mostra-se recomendavel a desafetacdo desses recursos especiais € a

substitui¢do por outros nos quais todas as questdes juridicas relevantes para o desfecho

2 “Art. 7° Sdo direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, além de outros que visem a melhoria de sua
condig¢do social: (...) IV - salario minimo, fixado em lei, nacionalmente unificado, capaz de atender a suas
necessidades vitais basicas e as de sua familia com moradia, alimentag@o, educagdo, saude, lazer, vestuario,
higiene, transporte e previdéncia social, com reajustes periddicos que lhe preservem o poder aquisitivo,
sendo vedada sua vinculagdo para qualquer fim;”

3 “Art. 3° Fica vedada a vinculagdo do salario minimo para qualquer fim, ressalvados os beneficios de
prestag@o continuada pela Previdéncia Social. (...) Art. 8° Revogam-se as disposi¢des em contrario”
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definitivo da discussdo sobre a tese tenham sido fundamentadamente prequestionadas e

os recursos contenham argumentagdes efetivamente abrangentes.

4. CONCLUSAO

O estudo sobre os julgados do STJ relativos ao limite para a apuracdo da base
de calculo das contribuicdes recolhidas a terceiros suscita relevantes pontos de atencio
no desenvolvimento da jurisprudéncia dos tribunais.

Como visto, bastou apenas uma decisdo colegiada (que sequer contém
fundamentag@o juridica propria) para que, a partir de entdo, o STJ considerasse a
existéncia de uma jurisprudéncia dominante ou consolidada, de modo a autorizar a
realizacdo de julgamentos monocraticos que basicamente se limitaram a fizer referéncia
aquele acorddo. Consequentemente, existe a chance concreta de o STJ fixar uma tese com
amparo em orientagdo firmada majoritariamente em julgamentos monocraticos € sem o
aprofundamento de discusso.

Soma-se a isso o fato de a sele¢do dos recursos especiais ao rito dos recursos
repetitivos ndo ter sido feita de maneira criteriosa, pois questdes juridicas relevantes para
o desfecho da discussdo sobre a tese ndo estdo abrangidas pelos recursos afetados, o que
podera frustrar a finalidade desse procedimento, ja que a Fazenda Nacional ainda dispora
de argumentos para resistir a pretensdo dos contribuintes.

Esses breves apontamentos sdo suficientes para demonstrar claramente que,
para a constru¢do de um sistema de precedentes vinculantes (art. 932 do CPC), que se
propde a proporcionar mais seguranga juridica aos jurisdicionados e tornar mais eficiente
a atuacdo do Poder Judicidrio, revela-se imprescindivel um maior zelo por parte dos
Tribunais Superiores na formacdo das suas jurisprudéncias e, especialmente, na seledo
dos recursos cujos julgamentos passardo a orientar as decisdes das instancias inferiores,
para se evitar a fixacdo de interpretagdes de observancia obrigatéria que ndo apenas
carecem de fundamentag¢do suficiente, como ainda sequer sdo capazes de dirimir

eficazmente as discussdes tributarias.
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1. INTRODUCAO

A Constituicao Federal de 1988 (CF) estabeleceu a competéncia dos Estados
brasileiros para a cobranga de ICMS e de ITCMD, porém definiu que as regras do texto
constitucional ndo sdo suficientes para permitir o exercicio dessa competéncia. Tal
insuficiéncia deve ser, necessariamente, suprida por leis complementares. Ou seja, as leis
estaduais sobre ICMS e ITCMD — ou os Convénios do CONFAZ —ndo podem disciplinar
as regras gerais desses tributos, uma vez que cabe — exclusivamente — as leis
complementar essa tarefa.

A preocupagdo do constituinte com a exigéncia de leis complementares
regulamentadoras das regras nacionais de ICMS e ITCMD foi tamanha que ¢ possivel
encontrar no texto constitucional ndo apenas uma, mas duas regras nesse sentido: uma
regra geral (aplicavel a todos os tributos); e uma regra especifica (definindo quais
aspectos desses tributos devem constar de lei complementar), que serve tanto de
argumento de reforco daquela regra geral, como orientacdo para o legislador
complementar saber qual deve ser a sua tarefa.

A regra geral se encontra no artigo 146 da CF, segundo o qual cabe a lei
complementar dispor sobre conflitos de competéncia tributarias entre os entes federados,
regular as limita¢des do poder de tributar (imunidades tributarias) e estabelecer as regras

gerais em matéria de legislacdo tributaria, no que diz respeito a defini¢do de tributos e
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suas espécies, aos impostos discriminados na CF e de seus respectivos fatos geradores,
bases de calculo e contribuintes. Além disso, em matéria tributaria, cabera a lei
complementar estatuir regras gerais sobre obriga¢do tributaria, lancamento, crédito,
prescri¢ao e decadéncia.

As regras especificas — que, igualmente, exigem lei complementar para
disciplinar as regras nacionais de ICMS e ITCMD — constam, respectivamente, §2°, inciso
XII, e do §1°, inciso III, ambos do art. 155 da CF. A determinagado do texto constitucional,
assim, ¢ bem clara: ndo podem os Estados, individualmente (nem mediante Convénio),
editarem regras nacionais de ICMS e ITCMD, nem mesmo regras locais antes da
existéncia de regras nacionais, sob pena de conflitos de competéncia.

Para tanto, foi necessario ndo apenas esclarecer a necessidade da prévia
edicao dessas regras gerais (como condi¢ao de validade ou eficicia — como se vera abaixo
— das leis estaduais), como relacionar os aspectos especificos que devem constar dessas
regras gerais, sem os quais nao ¢ possivel o exercicio da competéncia individual de cada
Estado. Em outras palavras, o ente federado competente ndo pode instituir determinado
tributo sem a prévia autorizacdo do legislador complementar, quanto a esses aspectos
especificos, cuja disciplina em norma nacional ¢ imprescindivel.

No artigo 155, § 2°, inciso XII, da CF, exige-se lei complementar para definir
os contribuintes, dispor sobre substituicdo tributaria, definir o local da operacao,
disciplinar o regime de compensacao, dentre outras questdes, para fins da cobranga do
ICMS pelos Estados. Ja em relagdo ao ITCMD o artigo 155, §1°, inciso III, da CF, exige
a prévia edicdo de lei complementar para disciplinar os casos em que o doador tiver
domicilio ou residéncia no exterior, ou se o de cujus possuia bens, era residente ou
domiciliado ou teve o seu inventario processado no exterior.

Os temas escolhidos pelo constituinte para regulamentacdao por meio de lei
complementar sugerem uma preocupacao com conflitos de competéncia. Isto €, se nao
houver uma regra geral nacional, cada Estado poderia tratar o tema do seu jeito, invadindo
a competéncia do outro Estado, resultando em potenciais duplas cobrangas para a mesma
situagao.

A rigidez do processo legislativo para a aprovacao de uma lei complementar
no Congresso Nacional (aprovagao por maioria absoluta; ao invés da maioria simples para
a edicdo de leis ordindrias) também sinaliza alguma preocupacdo com a harmonia no
pacto federativo: a exigéncia de uma maior consensualidade — para disciplinar esses

aspectos do ICMS e do ITCMD - sugere que o constituinte buscava fortalecer a

Revista do PJT, n.2 2021 * 71



legitimidade das regras nacionais e, assim, reduzir o risco de que leis estaduais locais
atentassem contra a federacdo. Em outras palavras, a CF definiu a lei complementar como
o meio adequado para enderecar conflitos de interesses entre Estados em matéria de [CMS
e ITCMD, a partir da maioria absoluta dos representantes do povo. A contrario senso,
outros meios — tais como os Convénios do CONFAZ — ndo podem exercer esse papel,
tendo em vista que ndo representam a maioria absoluta dos representantes do povo.

A principal lei complementar tributaria vigente no Brasil ¢ a Lei n® 5.172 de
1966 (Codigo Tributario Nacional — CTN), recepcionada pela CF de 1988 como lei
complementar, para dispor pormenorizadamente acerca do Sistema Tributario Nacional,
tratando sobre regras gerais de Direito Tributario, “aplicaveis a Unido, Estados e
Municipios” (conforme consta da sua ementa).

Para além do CTN, as regras gerais de ICMS sdo dadas pela Lei
Complementar n° 87 de 1996 (conhecida como Lei Kandir). Ja, quanto ao ITCMD, o
Congresso Nacional jamais chegou a editar a lei complementar prevista no artigo 155,
§1°, inciso 111, da CF.

A partir disso, surgem questdes relevantes: (i) como lidar como as novas
competéncias instituidas no texto constitucional (tais como aquelas estabelecidas na
Emenda Constitucional n® 33/2001 — que instituiu a competéncia para a cobranga do
ICMS importagdo realizada por ndo contribuinte — e na Emenda Constitucional n°
87/2015 — que inaugurou a competéncia dos Estados de destino para cobranca do
Diferencial de Aliquota de ICMS), se as normas gerais anteriores — Lei Kandir— nao
previam a regulamentacao? (ii) como permitir a cobranca de ITCMD, nas hipoteses do
artigo 155, §1°, inciso III, da CF, em um cenério em que nao existe uma lei complementar
sobre a matéria?

Felizmente, o STF respondeu a essas duas questdes, em julgados recentes, no
sentido de preservar a preocupagao do constituinte, definindo que sem a prévia edi¢ao de
lei complementar, nessas hipdteses, ¢ indevido exercicio de competéncias prevista na CF
ou inauguradas por emenda constitucional.

Nesse contexto, este artigo avalia alguns precedentes do STF sobre o tema,
proferidos entre 2020 e 2021, a fim de deles extrair licdes importantes a respeito do papel
da lei complementar como mecanismo limitador no tempo do exercicio de competéncias
tributarias pelos Estados e como elemento indispensavel ao fluxo de positivagao de

(novas) cobrangas de ICMS e ITCMD.
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2. O ICMS IMPORTACAO POR NAO CONTRIBUINTES E O FLUXO DE
POSTIVACAO DOS IMPOSTOS (REs N°s 439.796, 474.267 E 1221330)

Com a Emenda Constitucional (EC) n® 33 de 2001, acrescentou-se ao artigo
155, §2°, inciso IX, da CF, a alinea “a”, a previsao para os Estados e Distrito Federal
instituirem ICMS sobre bens ou mercadorias importados do exterior por pessoas fisicas
ou juridicas ndo contribuintes habituais do referido imposto, independentemente da
finalidade vislumbrada com a importagdo (mercantil ou ndo mercantil). Diante da
autorizacdo constitucional, os Estados competentes logo passaram a editar suas
respectivas legislacdes ordinarias para que contivessem a previsao de tal exagdo sobre as
referidas hipoteses de importagao.

Nagquele contexto, veio a tona uma questao interessante: € necessaria a edi¢ao
de uma lei complementar para disciplinar uma nova competéncia tributaria — instituida
por emenda constitucional— relativamente a um tributo ja existente (ICMS) e, mais do
que isso, ja disciplinado em lei complementar (Lei Kandir)?

Partindo da premissa de que a resposta seria negativa, os Estados se
apressaram em instituir a referida (nova) cobranga mesmo antes da regulamentagdo em
lei complementar. Aqui ¢ interessante notar que o proprio texto da EC n°® 33/2001
autorizava os Estados a editarem, por meio de convénio, “normas para regular

99 ¢

provisoriamente a matéria” ““[e]nquanto ndo entrar em vigor a lei complementar”. Esse
convénio, todavia, nao foi editado.

Talvez, na tentativa de reduzir o risco de a referida premissa adotada pelos
Estados estar errada, o Congresso Nacional editou a Lei Complementar (LC) n° 114 de
2002, um ano e cinco dias ap6és a EC n° 33/2001. Com isso, ficava alterada a Lei
Complementar n°® 87, de 1996, para trazer as regras gerais aplicaveis ao ICMS incidente
sobre importagdes promovidas por ndo contribuinte. Os aspectos tratados na LC 114/2002
ja deixavam clara a necessidade da existéncia de regras gerais sobre o tema, na medida
em que se tratou de elementos imprescindiveis para a delimitagdo daquela nova
competéncia (tais como especificacdo da sujeicao passiva, da obrigacao tributéria, da base
de calculo do imposto etc.), nos termos exigidos pelo ja mencionado artigo 146, inciso
II, e o artigo 155, § 2°, inciso XII, ambos da CF.

Mesmo com os seus efeitos estancados no tempo, o problema juridico estava

posto, qual seja, restava a davida: qual deveria ser o destino das leis estaduais editadas

apos a EC 33/01 e antes da LC 114/2002 e, portanto, contrarias a CF?
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A primeira vista, essa questdo seria decidida no Plenario do STF que, em
2014, no julgamento dos Recursos Extraordinarios (REs) n°s 439.796' e 474.267°,
quando se fixou o Tema de Repercussdo Geral n° 171, afastando a cobranca do ICMS na
importacdo de bens por ndo contribuinte desse imposto, em operagdo realizada apos a
publicacdo da EC n° 33 de 2001, porém com base em legislacdo anterior a sua
regulamentagio pela LC n° 114 de 2002%.

Fala-se aqui em “a primeira vista”, pois 0s casos concretos nao eram
exatamente adequados para permitir o exame daquela questdo. Isso porque a legislagao
ali em avaliacdo pelo STF eram, na verdade, decretos dos Estados do Rio Grande do Sul
e do Parana que instituiram — sem base em lei ordindria — a cobranca do ICMS na
importagdo por ndo contribuinte. Ou seja, nem sequer haviam sido editadas as leis
estaduais sobre a matéria, de modo que os Estados se basearam nas leis promulgadas
anteriormente a EC n° 33/01. A solu¢do entdo era simples: invalidade da cobranca por
violacdo a legalidade.

Entretanto, o STF nao se limitou a fundamentar a sua decisdo na legalidade.
O voto do Ministro Joaquim Barbosa trouxe consideragdes importantes para os
julgamentos posteriores a respeito do papel da lei complementar em matéria de ICMS.
Basicamente, firmou-se o entendimento de que a completude da estrutura normativa de
ICMS — mesmo quando se trata da ampliacdo, por emenda constitucional, de competéncia
tributaria de tributo previamente existente — depende da observancia de um certo fluxo de
positivagdo: (1) previsao constitucional desta competéncia; (ii) regulamentacdo dos
elementos da relacdo juridico-tributaria em legislacdo complementar, e (iii) finalmente,
s6 apds o atendimento a este fluxo, podera haver previsdo em legislacdo ordinaria

competente.

1 BRASIL. STF. Recurso Extraordinario 474.267. Relator Ministro Joaquim Barbosa. Plenario. DJ 14 mar.
2014, Julgamento: 06 nov. 2013. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?incidente=2254851 &
numeroProcesso=439796&classeProcesso=RE&numeroTema=171. Acesso em: 01 mar. 2021.

2BRASIL. STF. Recurso Extraordinario 474.267. Relator Ministro Joaquim Barbosa. Plenario. DJ 19 mar.
2014, Julgamento: 06 nov. 2013. Disponivel em:
http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=2370104. Acesso em: 01 mar. 2021.

3 BRASIL. STF. Tema de Repercussio Geral n° 171.“Incidéncia de ICMS na importacio de equipamentos
médicos importados por sociedade civil ndo contribuinte do referido imposto.” Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?incidente=2254851&
numeroProcesso=439796&classeProcesso=RE&numeroTema=171. Acesso em: 01 mar. 2021.

“BRASIL. STF. Recurso Extraordinario 439.796. Relator Ministro Joaquim Barbosa. Plenario. DJ 13 mar.
2014, Julgamento: 06 nov. 2013. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?incidente=2254851&
numeroProcesso=439796&classeProcesso=RE&numeroTema=171. Acesso em: 01 mar. 2021.
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Este entendimento firmado pelo STF em 2014 ressoou na jurisprudéncia
patria, sendo acatada por alguns magistrados e Tribunais de todo o pais. Um exemplo é a
jurisprudéncia que se cristalizou no &mbito no Tribunal de Justi¢a do Estado de Sao Paulo
(TJ/SP), quando a sua Corte Especial julgou a Argui¢do de Inconstitucionalidade n°
0018486-77.2016.8.26.0000° para reputar inviavel a cobranga em questdo, declarando a
inconstitucionalidade da Lei Estadual n°® 11.001, de 2001, que havia sido promulgada pelo
Estado de Sao Paulo para exigir o ICMS Importacdo, dez dias apos a publicacdo da EC
n°® 33, de 2001, e, portanto, antes da edi¢do da LCn® 114, de 2002. Estava ali identificada
a situacdo adequada para responder a questdo juridica mencionada acima.

Seis anos apds o precedente do STF acima retratado, tal questdo finalmente
foi apreciada, em 2020, pelo Plenario da Suprema Corte, por ocasido do julgamento do
RE n° 1221 .330 (Tema n° 1.094)%. Nesse julgamento, examinou-se a validade da
cobranca do ICMS na importagdo por ndo contribuinte, instituida pela Lei Estadual n°
11.001 de 2001. A controvérsia juridica posta sub judice pode ser delimitada da seguinte
maneira: de um lado, os contribuintes sustentavam que, ndo obstante a prévia permissao
contida no texto da EC n° 33 de 2001 para a instituicdo do ICMS na importagao realizada
por ndo contribuinte, ainda assim a Lei Estadual n® 11.001 de 2001 seria inconstitucional,
pois editada sem amparo em legislagdo complementar (isto ¢, antes da vigéncia da Lei
Complementar n° 114 de 2002), o que violaria a tese do fluxo de positivagdo, respaldada
na inteligéncia do artigo 146, inciso III, c¢/c artigo 155, §2°, inciso XII, ambos da CF. Por
outro lado, o Estado de Sdo Paulo sustentava que (i) a lei paulista ndo apresentava pontos
de conflitos com a LC 114/020 e (ii) o artigo 24 §§ 3° e 4°, da CF, estabeleceria que, “na
inexisténcia de lei federal sobre normas gerais, os Estados podem exercer a competéncia
legislativa plena, sendo que a norma estadual somente perdera a eficdacia se contrariar

a legislagdo federal superveniente”.

> BRASIL. TJSP. Arguigdo de Inconstitucionalidade n°0018486-77.2016.8.26.0000. Orgido Especial do
Tribunal de Justi¢a do Estado de Sao Paulo, Rel. Desembargador Borelli Thomaz. Data da Tramitagdo: 06
abr. 2016 a 04 abr. 2017. Disponivel em: https://www.tjsp.jus.br/Processos. Acesso em: 04 mar. 2021.

% Neste sentido, a questdo ¢ bem aclarada no texto do voto vencedor proferido pelo Ministro Alexandre de
Moraes, que capitaneou o Acorddo proferido nos autos do Recurso Extraordinario n® 1221330:
“Inicialmente, observe-se que esta CORTE, nos autos do RE 439.796, julgado sob o rito da repercussdo
geral, (Rel. Min. JOAQUIM BARBOSA, Tema 171), fixou tese no sentido de que “apos a Emenda
Constitucional 33/2001, é constitucional a incidéncia de ICMS sobre operacoes de importagdo efetuadas
por pessoa, fisica ou juridica, que ndo se dedica habitualmente ao comércio ou a prestagdo de servigcos”.
Todavia, no julgamento do Tema 171 ndo houve debate acerca da possibilidade (ou ndo) de lei local
instituir o tributo apés a EC 33/2001, porém antes da LC 114/2002.” BRASIL. STF. Recurso
Extraordinario 1221330. Relator Ministro. Luiz Fux. Plenario. DJ 17 ago. 2020, Julgamento: 16 jun. 2020.
Disponivel em: http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5731431. Acesso em: 04 mar. 2021.
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De inicio, verificou-se uma divergéncia entre as Turmas do STF: enquanto
havia julgados da 1* Turma do STF’, no sentido da inconstitucionalidade das leis
ordindrias posteriores & EC n® 33 de 2001 e anteriores a LC n° 114 de 2002; também
existia posicionamento da 2* Turma do STF?® pela constitucionalidade das legislagdes
ordinarias nessas situagdes.

Em 16 de junho de 2020, a questdo foi pacificada pelo Plenario do STF, que
finalmente proferiu Acérddo nos autos do RE n° 1221330, pelo qual, por maioria apertada
de votos (7 votos a 5), foi dado provimento ao recurso da Fazenda Estadual de Sdo Paulo,
declarando-se a constitucionalidade formal da Lei Estadual n® 11.001 de 2001 (com base
no artigo 24, §§3° e 4°, da CF), suspendendo, entretanto, a sua eficacia até¢ a data da
vigéncia da LC n° 114 de 2002.

Fica claro que a Corte encontrou um “meio-termo” entre o entendimento que
havia motivado anteriormente o julgamento dos REs n°s 439.796 ¢ 474.267 em 2014 (a
tese do fluxo de positivacdo), e a pretensdo fazendaria de fazer valer sua legislagdo
estadual, mesmo apos tal julgamento.

A bem da verdade, uma detida analise de todo o debate enfrentado pelo STF
revela que a razdo para se manter a validade da Lei do Estado de Sao Paulo (apenas
suspendendo a sua eficacia até o advento da Lei Complementar n° 114 de 2002) deu-se
por um motivo ndo juridico, mas sim politico e financeiro: é que caso fosse declarada a
inconstitucionalidade da Lei Estadual n® 11.001 de 2001, os cofres publicos estaduais
irlam sofrer com uma enxurrada de agdes de repeticdo de indébito por parte dos
contribuintes. E possivel verificar tal viés consequencialista, ao se atentar a
fundamentagdo defendida pelo Ministro Gilmar Mendes, reproduzidas no voto condutor

proferido pelo Ministro Alexandre de Moraes’.

"BRASIL. STF. Agravo Interno em Recurso Extraordindrio 1214470. Relator Ministro. Luiz Fux. Plenario.
DJ 11 nov. 2019, Julgamento: 04 out. 2019. Disponivel em:
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur414703/false. Acesso em: 05 mar. 2021.

8 BRASIL. STF. Agravo Interno nos Embargos de Declaragio em Recurso Extraordinario 1.219.103.
Relator Ministro Celso de Mello. Plendrio. DJ 11 dez. 2019, Julgamento: 29 out. 2019. Disponivel em:
http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5724371. Acesso em: 05 mar. 2021.

9 Neste sentido: “Ndo se pode punir com a pecha de inconstitucional o ato do ente federativo diligente que,
amparado por autorizacdo constitucional e no exercicio de sua competéncia tributdria, alterou seu
arcabougo normativo estadual para expressar o exato contido naquela norma.

E bem verdade que a efetividade desse poder tributante dependeria de lei complementar federal, todavia
ndo seria caso de inconstitucionalidade formal ou material, mas, tdo somente, de condigcdo de eficacia
daquele exercicio apds a superveniéncia da legislagdo necessdria.

Caso contrdrio, exemplificadamente no Estado de Sdo Paulo, chegariamos a situacdo na qual, em razdo
de até hoje ndo ter havido alteragcdo normativa quanto ao contribuinte do ICMS -importagcdo apds a Lei
Complementar Federal 114/02, o referido Ente Federativo estaria impedido de cobrar o aludido tributo.
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Assim, a critica que se deve fazer quanto a esta decisdo “salomdnica” por
parte da maioria do STF ¢ que, ao assim julgar, a exigéncia de lei complementar para
disciplinar o ICMS estaria relativizada, permitindo-se, desse modo, uma indevida
“conmstitucionaliza¢do superveniente” das leis estaduais editadas sem a prévia
promulgacdo da respectiva lei complementar, como exige a Constituicdo Federal.

Alias, nesse sentido, o Ministro Luiz Fux, relator do caso e voto-vencido,
coloca apropriadamente a critica, asseverando ainda que o posicionamento adotado
violaria jurisprudéncia pacifica da Corte com relagdo a impossibilidade de
constitucionalizagio superveniente de norma legal '°.

Uma segunda critica também é cabivel aquele precedente: o art. 24, §3°, da
CF, estabelece um limite importante — que ndo foi observado naquele julgado — para o
exercicio de competéncia pelos Estados enquanto ndo editada uma “lei federal sobre
normas gerais”, qual seja, a finalidade da norma local: “para atender a suas
peculiaridades”. Isto é, somente as leis estaduais voltadas a peculiaridades locais, sem
efeitos deletérios para outros Estados, podem ser editadas com base no art. 24, §3°, da
CF. Ha motivos diversos para tanto: a prote¢do do pacto federativo, a busca por evitar
conflitos de competéncia em matéria tributaria e a existéncia de regras especificas (artigo
146, inciso III c¢/c artigo 155, § 1°, inciso XII, da CF) devem se sobrepor a autorizagio
geral prevista no art. 24, §3°, da CF. Com efeito, o art. 24, §3°, da CF/88 ndo se aplica em
matéria de ICMS, pois esse tributo, por sua natureza, ndo se limita a questdes locais.

Portanto, caminhou mal o STF neste ultimo julgado, ao permitir a

subsisténcia juridica das leis estaduais editadas em contrariedade a regra constitucional

Pensando consequencialmente, dariamos azo a incontdveis agdes de repeti¢do de indébitos, a promover
desfalque ainda maior nas combalidas receitas estaduais ”. BRASIL. STF. Recurso Extraordinario
1221330. Relator Ministro. Luiz Fux. Plenario. DJ 17 ago. 2020, Julgamento: 16 jun. 2020. Disponivel em:
http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5731431. Acesso em: 04 mar. 2021.
19 Neste sentido: “O papel da lei complementar de normas gerais em matéria de ICMS estabelece condigéo
de validade (artigos 146, I, e 155, XII, § 2°, i, da Constitui¢cdo) e ndo de simples eficacia, como ocorre na
hipotese do art. 24, §§ 3° e 4°, da Constitui¢do Federal.
Em conclusdo, é um equivoco reduzir a superveniéncia da LC 114/2002 a simples condi¢do de eficdacia
Juridica da regra-matriz local do ICMS. A lei complementar prevista nos arts. 146, II, e 155, XII, § 2°, i,
da Constituicdo é condi¢cdo necessaria, sine qua non, para o proprio exercicio da competéncia tributdria.
Desse modo, a edi¢do de lei ordindria estadual para exercicio da competéncia tributdria antes da lei
complementar que lhe dé substrato interrompe o “fluxo de positivacao” a que estaria submetida a
exigéncia da exag¢do. Curvo-me, assim, a farta jurisprudéncia desta Corte que condena a possibilidade de
“constitucionalizacdo” de medida nascida nula. Nesse sentido: RE 346084, Relator Min. IImar Galvdo,
Relator p/ Acordao Min. Marco Aurélio, Tribunal Pleno, DJ 01-09-2006.” BRASIL. STF. Recurso
Extraordinario 1221330. Relator Ministro. Luiz Fux. Plenério. DJ 17 ago. 2020, Julgamento: 16 jun. 2020.
Disponivel em: http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5731431. Acesso em: 04 mar. 2021.

Revista do PJT, n.2 2021 « 77



segundo a qual ¢ obrigatoria a edi¢do de lei complementar para disciplinar aspectos gerais

de ICMS previamente a promulgacdo das leis locais sobre o tema.

3. O ICMS/DIFAL E O CONSUMIDOR FINAL NAO CONTRIBUINTE DO
IMPOSTO (ADI N° 5469 E RE N° 1.287.019)

Situacdo semelhante a narrada acima surgiu como advento da EC n° 87 de
2015, que, no intuito de trazer maior equidade ao federalismo fiscal pétrio, diante do
aumento das operagdes interestaduais decorrentes do e-commerce, concedeu aos Estados
de destino envolvidos em operacdes interestaduais de circulagdo de mercadoria a
competéncia tributdria de instituir o [CMS/DIFAL (calculado com base na diferenca entre
a aliquota interna e a interestadual), a ser cobrado do remetente dessas mercadorias,
quando elas sdo vendidas para consumidores finais ndo contribuintes do imposto.

A novidade da EC 87/2015 consistiu na criagdo de uma competéncia
tributaria nova para os Estados de destino. Nao se tratou de mera reparticdo de
arrecadacdo. Pelo contrario, olhando a situag@o da perspectiva dos Estados de destino,
antes da EC 87/15 eles ndo tinham uma competéncia tributéria, e depois da EC 87/15 eles
passam a ter uma competéncia inovadora. A partir dessa nova competéncia, surgem novas
relacdes juridicas, novas formas de apuracdo do tributo, novos custos de conformidade e
novos potenciais conflitos de competéncia entre os Estados. Em fun¢@o desse ultimo
aspecto, a criagdo de uma nova competéncia de ICMS exige, necessariamente, a edi¢do
de uma lei complementar.

Menos de seis meses depois da edi¢do da EC 87/15, o Conselho Nacional de
Politica Fazendaria (CONFAZ) instituiu Convénio ICMS n° 93 de 2015'2, buscando
disciplinar os aspectos que deveriam constar de uma lei complementar, tais a base de
calculo do ICMS/DIFAL, a (impossibilidade de) utilizacdo de créditos de operagdes

anteriores para a sua apuracdo no Estado de destino. Com isso, os Estados e o DF editaram

"BRASIL. Emenda Constitucional n° 85, de 16 de abril de 2015.
Altera o § 2° do art. 155 da Constitui¢do Federal e inclui o art. 99 no Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias, para tratar da sistematica de cobranga do imposto sobre operagdes relativas a circulagao de
mercadorias e sobre prestagdes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagio
incidente sobre as operagdes e prestacdes que destinem bens e servigos a consumidor final, contribuinte ou
ndo do imposto, localizado em outro Estado. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/emendas/emc/emc87.htm. Acesso em: 07 mar. 2021.

12 BRASIL. Convénio ICMS n° 93, de 17 de setembro de 2015. Dispde sobre os procedimentos a serem
observados nas operagdes e prestacdes que destinem bens e servigos a consumidor final ndo contribuinte

do ICMS, |localizado em outra unidade federada. Brasilia, DF. Disponivel em:
https://www.confaz.fazenda.gov.br/legislacao/convenios/2015/CV093 15. Acesso em: 07 mar. 2021.
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leis locais autorizando a cobranga do ICMS/DIFAL, em um cendrio em que nao existia —
e ndo existe até hoje — uma lei complementar sobre o tema.

Aqui € oportuno ressaltar que, diferentemente do ocorreu com a EC 33/01, a
EC 87/15 nao trouxe uma autorizacdo para os Estados disciplinarem a matéria por
convénio. Ou seja, quando o constituinte quis estabelecer essa possibilidade, ele o fez
expressamente.

Além da quebra do fluxo de positivagdo que maculou a mens legis do artigo
146, inciso III c/c artigo 155, § 1°, inciso XII, da CF, a auséncia de lei complementar no
caso especifico do ICMS/DIFAL permitiu a materializacdo de mais uma série de conflito
de competéncia — uma verdadeira guerra fiscal — entre os Estados da federacdo,
contrariando assim a finalidade por detrds do artigo 146, inciso I, da CF, que visa
exatamente evitar conflitos de competéncia, em matéria tributaria.

Um dos principais conflitos decorre da auséncia de regulamentacdo — em lei
complementar — do critério pertinente a definicdo de quem € o destinatario das
mercadorias e como serd aferida a sua localizagdo. De um lado, o comando previsto no
artigo 155, § 2°, inciso VII, da CF, se limita a dizer “caberd ao Estado de localizag¢do do
destinatario”, sem estabelecer, por exemplo, se tal destino serd o juridico ou o fisico. Esta
caréncia de critérios — que deveria ser suprida por lei complementar - causou uma
divergéncia na institui¢do do ICMS/DIFAL pelos Estados da federagdo, pois enquanto
uns se baseavam na figura do destino juridico’3, pelo qual o Estado de destino seria aquele
em que o negocio juridico foi consumado pelo comprador; outros entes se apegavam a
no¢io de destino fisico'#, no sentido de que o Estado de destino seria aquele para o qual
a mercadoria seria remetida fisicamente.

Esta divergéncia passou a gerar uma série conflitos de competéncia
ensejadores de guerra fiscal entre Estados, na medida em que no ambito do e-commerce
nem sempre o Estado onde a compra € realizada coincide com o Estado ao qual a
mercadoria serd remetida. Assim, por exemplo, nos casos em queo negdcio juridico foi
realizado por comprador localizado no DF (que se vale do destino juridico) mas para
entrega de mercadoria no Estado de Sao Paulo (que se vale do destino fisico), o
comerciante localizado no Estado do Espirito Santo podera ser cobrado injustamente
tanto por Sdo Paulo quanto pelo DF. Na area da saude, por exemplo, ¢ comum um plano

de saude adquirir medicamentos em um Estado e determinar a sua entrega em diversos

13 Entes como DF, Santa Catarina e Pernambuco valeram-se do critério de destino juridico.
14 Entes como Sdo Paulo, Parana e Rondonia, por exemplo, valeram-se do critério de destino fisico.
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Estados no Brasil (onde estdo os segurados do plano de satde). Nesse caso, qual Estado
deve cobrar o DIFAL? Essa questdo — que ndo foi abordada nem mesmo pelo Convénio
93/2015 — deveria ser respondida por uma lei complementar.

Esse conflito (destino juridico versus destino fisico) € apenas um exemplo
dos possiveis embates de entendimento entre os Estados, sendo possivel identificar
divergéncias também sobre a quantificagdo de base de célculo, a apuragdo do crédito, os
critérios aplicaveis ao ICMS no regime de substituicdo tributéria etc.

Para ndo se submeterem as legislagdes ordinarias dos Estados de destino, que
instituiram inconstitucionalmente o ICMS/DIFAL, os contribuintes passaram a levar a
questdo para o Poder Judiciario, tendo o debate chegado até ao STF por meio de controle
concentrado de constitucionalidade, na A¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n°
54693, bem como na seara do controle difuso de constitucionalidade, por meio do RE n°
1.287.019'°, formando assim o Tema n° 1.093.

Em 2021, no julgamento do /eading case, o Plenario do STF decidiu, por
maioria de votos (6 x 5), que: “a cobranga do diferencial de aliquota alusiva ao ICMS,
conforme introduzido pela emenda EC 87/2015, pressupde a edi¢do de lei complementar
veiculando normas gerais"!’.

O julgamento foi importante para evidenciar a importincia da lei
complementar como balizadora das competéncias legiferantes tributarias, de modo a
equilibrar e equalizar o pacto federativo almejado na Carta Maior, minimizando o risco
de conflitos de competéncias. Com isso, ficou também afastada, ainda que sem um exame
aprofundado, a tese dos Estados — acolhida no julgamento do Tema 1.094 — de que o art.
24, §3°, permitiria o exercicio da competéncia tributaria pelos Estado antes da edi¢ao “lei
federal sobre normas gerais”. Ou seja, a conclusio hoje prevalecente € no sentido de que
a cobranga do DIFAL ¢ indevida antes da lei complementar disciplinadora da EC 87/15.
E curioso notar que os termos da decisdo final da ADI 5469 indicam que as principais
clausulas do Convénio ICMS n° 93 de 2015 foram julgadas inconstitucionais—e aqui o

mais importante — “aplicando-se a mesma solug¢do em relagdo as respectivas leis dos

15 BRASIL. STF. A¢do Direta de Inconstitucionalidade 5469. Relator Ministro. Dias Toffoli. Plenario. DJ
02 mar. 2021, Julgamento: 24 fev. 2021. Disponivel em:
http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4922493. Acesso em: 07 mar. 2021.
16 BRASIL. STF. Recurso Extraordinario 1287019. Relator Ministro. Marco Aurélio. Plenario. DJ 02 mar.
2021, Julgamento: 24 fev. 2021. Disponivel em:
http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5994076. Acesso em: 07 mar. 2021.
17 BRASIL. STF. Recurso Extraordinario 1287019. Relator Ministro. Marco Aurélio. Plenério. DJ 02 mar.
2021, Julgamento: 24 fev. 1 202 . Disponivel em:
http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5994076. Acesso em: 07 mar. 2021.
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estados”. Em outras palavras, as leis estaduais do DIFAL sdo inconstitucionais e a decisao
tem efeitos erga omnes.

O Plenario do STF também em maioria de votos decidiu por modular os
efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade do Convénio ICMS n° 93 de 2015, para
que s6 surta efeitos a partir de 2022, ressalvadas as agdes em curso (que podem aproveitar
os efeitos imediatos e retroativos da decisdo favoravel).

Mais uma vez,o consequencialismo pesou no debate, dessa vez para justificar
a modulacdo dos efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade que, segundo a maioria
do STF, poderia trazer sérios prejuizos ao Erdrio. No julgamento foi salientado que,
durante este periodo, o Congresso Nacional teria, supostamente, o tempo necessario para
editar uma lei complementar que regulamente a questao.

Independentemente da questdo da modulagdo, a Suprema Corte parece ter
concertado, no julgamento do Tema 1.093 e na ADI 5469, o equivoco que havia cometido
no julgamento do ICMS na importagdo por ndo contribuinte (Tema 1.094), colaborando
com a preservagdo das regras constitucionais destinadas a reduzir riscos de conflitos de

competéncia.

4. ITCMD NA DOACAO E HERANCA ADVINDAS DO EXTERIOR
CONFLITO DE COMPETENCIAS E EXTRATERRITORIALIDADES
ESTADUAIS (RE N° 851.108)

Outra questdo que ha muito causava controvérsias entre Tribunais Estaduais
de todo o pais € aquela relativa a tributagdo pelo ITCMD sobre doagdes nas quais o doador
tem residéncia ou domicilio no exterior; ou ainda em casos de transmissoes causa mortis
nas quais o de cujus possuia bens, era residente ou domiciliado ou teve seu inventario
processado no exterior.

Com efeito, o artigo 155, §1°, inciso II1, alineas “a” e “b”, da CF, delegou ao
legislador complementar a competéncia para regular a instituicgdo do ITCMD nas
mencionadas hipdteses. Essa regra especifica estd alinhada com o artigo 146, inciso I, da
CF, pelo qual a lei complementar devera evitar conflitos de competéncia entre entes
federados. E que as hipdteses em questdo envolvem o exercicio de extraterritorialidade

do Brasil para, mediante seus entes estaduais, tributarem riquezas advindas do exterior.
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Assim, € necessario que, para o exercicio pontual desta extraterritorialidade,

o legislador complementar regule o poder de tributar delegado aos Estados e ao DF, para
que estas competéncias ndo sejam exercidas de forma conflituosa entre si.
No que se refere aos conflitos de competéncia entre entes estaduais, € possivel visualiza-
los, por exemplo, ao se atentar ao texto da Lei Estadual n° 7.174 de 201518, editada pelo
Estado do Rio de Janeiro para tributar estas situagdes de herancas e doag¢des advindas do
exterior.

Para tanto, a referida legislacdo estadual define que na transmissido de bem
movel ouimdvel (ou de direitos a ele vinculados) situado no exterior, o ITCMD seria
devido ao Estado do Rio de Janeiro nos casos de: (i) doador domiciliado no Rio de
Janeiro; (i1) donatario domiciliado no Rio de Janeiro, quando o doador for domiciliado
no exterior; (iii) falecido domiciliado no Rio de Janeiro, na data da sucessdo, e (iv)
herdeiro ou legatario domiciliado no Rio de Janeiro, quando o falecido fosse domiciliado
no exterior. "’

A multiplicidade e a amplitude de critérios estabelecidos na legislagao
estadual acima analisada (que adota tanto o critério do domicilio do doador como a do
donatério, e que também adota duplamente o critério do domicilio do de cujus e do
herdeiro) ddo ensejo a situagdes em que mais de um Estado poderia tributar o mesmo fato
(ou seja, bitributagdo indevida da mesma riqueza por dois entes federados distintos).
Imagine-se, por exemplo, o conflito entre essa lei do Rio de Janeiro e a Lei do Estado de
Sao Paulo (Lei n° 10.705/2000), que, em seu art. 4°, inciso II, alinea “a”, estabelece que
¢ devido ao Estado de Sao Paulo o ITCMD quando ocorrer nesse ultimo Estado o ato de
transferéncia de bem incorporeo. Ha aqui potenciais sobreposi¢des — indevidas — do poder
de tributar.

Diante destas situagdes (decorrentes da auséncia de lei complementar que
regulamente de forma apropriada a questdo, nos termos determinados pela CF), diversos

contribuintes passaram a questionar judicialmente o ITCMD nestes casos. Com uma série

18 BRASIL. Lei Estadual n° 7.174, de 28 de dezembro de 2015. Dispde sobre o imposto sobre a transmissdo
causa mortis e doagdo de quaisquer bens ou direitos (itd), de competéncia do estado do rio de janeiro. Rio
de Janeiro, RIJ. Disponivel em:
http://alerjlnl.alerj.rj.gov.br/CONTLEIL.NSF/c8aa0900025feef6032564ec0060dfff/38c6d405ddS5c89{d832
57f1f006deb65?0OpenDocument. Acesso em: 08 mar. 2021

19 Neste sentido: “Art. 5° O imposto é devido ao Estado do Rio de Janeiro: I — na transmissdo de bem
imovel, bem como de direitos a ele relativos, se o mesmo estiver situado neste Estado; ou II — na
transmissdo de bem movel ou de bem imovel situado no exterior, bem como de direitos a eles relativos, se
nele estiver localizado o domicilio: a) do doador, b) do donatdrio, quando o doador for domiciliado no
exterior, c) do falecido, na data da sucessdo, observado o disposto no § 3° deste artigo; ou d) do herdeiro
ou legatario, quando o falecido, na data da sucessdo, era residente ou domiciliado no exterior.”
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de agodes judiciais sendo propostas por contribuintes, donatdrios ou herdeiros de
patrimonios advindos do exterior, a jurisprudéncia foi se formando de maneira
desuniforme entre os Tribunais Estaduais de todo o Brasil. Por exemplo, pelo Orgio
Especial do Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro, a falta de lei complementar
ndo acarretaria inconstitucionalidade & exagdo.? J4, pelo Orgdo Especial do Tribunal de
Justica do Estado de Sao Paulo, a inconstitucionalidade seria patente?!.

O litigio posto entre contribuintes e Estados se cingia na ja& mencionada tese
fazendéria de que o artigo o artigo 24, §§ 3° e 4°, da CF daria aos Estados competéncia
tributéria plena para a questdo, na inércia do legislador complementar.

Em 2021, o STF finalmente chegou a analisar a questdo em sede de
Repercussdo Geral, nos autos do RE n® 851.108 (Tema 825)%, oportunidade em que, por
maioria de votos declarou que as leis estaduais que instituiram o ITCMD nas situagdes
tratadas pelo artigo 155, §1°, inciso III, alineas “a” e “b”, da CF, sem respaldo em lei
complementar sdo inconstitucionais. Mais uma vez, restou rejeitada a tese dos Estados de
que o art. 24, §3°, da CF, autorizaria o exercicio de competéncia tributaria para institui¢ao
de leis estaduais sobre ITCMD antes da edicdo de uma lei complementar nacional.
Embora a tese fazendaria tenha sido acolhida pelo voto — bem fundamentado — do
Ministro Alexandre de Moraes, o entendimento restou vencido.

Apesar do bem articulado voto-vencido, acertou novamente o STF ao fazer
prevalecer a tese firmada no Tema n°® 825, de que “é vedado aos estados e ao Distrito
Federal instituir o ITCMD nas hipoteses referidas no artigo 155, § 1°, 111, da Constituicao
Federal sem a intervengdo da lei complementar exigida pelo referido dispositivo
constitucional”. Com efeito, enquanto ndo editada uma lei complementar, resta proibida
a cobranga do ITCMD sobre sucessdo de bens e direitos no exterior (nas hipdteses
referidas no art. 155, § 1°, III, da CF) para os fatos geradores posteriores a publica¢do do

acorddo do STF.

2BRASIL. TJRJ. Arguicdio de Inconstitucionalidade  n®  0189188-24.2011.8.19.0000.
Tribunal de Justica do Estado de Sio Paulo, Orgdo Especial do Tribunal de Justica do Estado de Sio Paulo,
Rel. Desembargador Nagib Slaibi. Julgado: 01 fev. 2016 https://tj-
1j.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/342671203/arguicao-de-inconstitucionalidade-1891882420118190001 -

rio-de-janeiro-tribunal-de-justica/inteiro-teor-342671208. Acesso em: 07 mar. 2021.

ZIBRASIL. TJSP. Argui¢io de Inconstitucionalidade n° 0004604 - 24.2011.8.26.0000. Orgdo Especial do
Tribunal de Justi¢a do Estado de Sdo Paulo, Rel. Desembargador Guerrieri Rezende. Data da Tramitagdo:
13 fev. 2012 a 02 abr. 2012. Disponivel em: https://www.tjsp.jus.br/Processos. Acesso em: 07 mar. 2021.
22 BRASIL. STF. Recurso Extraordindrio n°851.108. Relator Ministro Dias Toffoli. Plenario. STF.
Julgamento: 01 mar. 2021. Disponivel: http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4667945.
Acesso em: 07 mar. 2021.
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Ademais, o Plenério do STF decidiu por modular os efeitos da declaracdo de
inconstitucionalidade de modo ex nunc (“contar da publicagdo do acorddo em questdo,
ressalvando as a¢oes judiciais pendentes de conclusdo™), e resguardar o direito daqueles
que ja haviam ajuizado a agdo judicial em curso. Também & possivel verificar que o
instituto da modulacdo dos efeitos acabou por validar a violagdo, pelos Estados, ao texto
constitucional no que concerne a exigénciade prévia edicdo de uma lei complementar
pelo Congresso Nacional para que seja possivel o exercicio da competéncia tributaria dos

Estados para cobranga do ITCMD nas hipoteses referidas no art. 155, § 1°, 111, da CF.

5. CONCLUSOES

A analise dos julgados acima permite concluir que o STF tem reputado como
imprescindivel a edi¢do de lei complementar disciplinando a instituicdo de novas
cobrangas de ICMS (inclusive nos casos de alargamento de competéncia tributdria por
meio emenda constitucional) e ITCMD (nas hipdteses referidas no art. 155, § 1°, II1, da
CF), previamente a promulgacado das leis estaduais sobre o tema. Exigindo a completude
do chamado fluxo de positivacdo dessas cobrangas, a Suprema Corte tem rejeitado as
diversas tentativas de os Estados aplicarem o art. 24, §3°, da CF, como fundamento para
o exercicio da sua competéncia tributaria.

Ha, assim, uma sinalizagdo clara de que, em matéria tributaria — seja de
acordo com a sua regra geral (art. 146, I e 111, da CF), seja com base em regras especificas
(artigo 146, inciso III c/c artigo 155, § 1°, inciso XII, da CF) —, ndo ¢ aplicavel o art. 24,
§3°, da CF. Essa conclusdo nos parece acertada, porque esse dispositivo deve permitir aos
Estados a disciplina de matérias relativas tdo somente a “particularidades” locais, i.e.,
quando ndo ha potenciais conflitos de competéncia. Tratando-se de ICMS e de ITCMD,
o artigo 24, §3°, da CF, ndo se aplica.

No exame das teses relativas ao ICMS Importacdo, ICMS/DIFAL e ITCMD
herangas e doagdes do exterior, o STF fez valer a necessidade do legislador complementar
regular previamente as regras basicas para instituicdo dos tributos, reduzindo, assim, os
espacos para conflitos de competéncia entre entes federados. Em razdo do cenério
deletério para o pacto federativo causado pelas guerras fiscais, foi bem o STF em
reconhecer a imprescindibilidade da lei complementar, de carater nacional,condi¢o para

o exercicio de competéncia tributaria pelos Estados em matéria de ICMS e ITCMD.
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Por outro lado, merece criticas a adog@o, pelo STF, do instituto da modulacao
dos efeitos das decisdes favoraveis aos contribuintes nesses casos, porque, ao assim fazer,
deixou-se um recado para os Estados no sentido de que vale a pena, do ponto de vista
arrecadatorio, o cometimento de certas violagdes a Constituicdo Federal, notadamente no
que tange a exigéncia de prévia edicdo de lei complementar regulamentadora de
competéncias tributarias de ICMS e ITCMD. Deste modo, o STF aplicou a regra e, ao
mesmo tempo, retirou a respectiva penalidade (em relacdo ao passado), reduzindo a
coercitividade daquela regra. Cogita-se, com isso, um possivel efeito negativo do
emprego da modulagdo de efeitos nessa matéria, consistente em um potencial incentivo
aos Estados quanto ao cometimento de novas violagdes a CF, colocando em risco o pacto

federativo.
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RECURSO EXTRAORDINARIO N° 796.376/SC E A EXTENSAO DA
IMUNIDADE QUANTO AO ITBI PREVISTA NO AO ARTIGO 156, § 2°,
INCISO I, DA CONSTITUICAO FEDERAL

LUIZ FELIPE CENTENO FERRAZ

Sécio do Mattos Filho, Luiz Felipe atua em estruturagio tributaria de empresas
envolvendo investimentos, operagdes de fusdes e aquisi¢des publicas e privadas,
operagdes financeiras internacionais, além de questdes relacionadas a transfer pricing.
Também ¢ membro do Conselho Juridico da Federacdo das Industrias de Sao Paulo
(Fiesp) e membro do International Tax Committee da Secdo de Direito Internacional da
American Bar Association (ABA). Bacharel em Direito pela Pontificia Universidade
Catolica de Santos (PUC Santos), com especializagao em Direito Empresarial pela
Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo (PUC-SP) e Mestre em Direito Tributario
(LL.M.) pela University of Florida (EUA).

NATALIE MATOS SILVA

Advogada do Mattos Filho, Natalie atua no contencioso administrativo tributario,
sobretudo no que diz respeito aos tributos federais. Bacharela em Direito e Mestra em
Direito Tributario pela Universidade de Sdo Paulo (USP) e LL.M. em Direito Tributario
Internacional pela University of Florida (EUA).

1. INTRODUCAO
Durante o isolamento social imposto pela pandemia do Covid-19, diversas

matérias tributdrias de relevo e que ha anos aguardavam um desfecho foram levadas a
julgamento no Supremo Tribunal Federal (“STF”).

Dentre esses temas, merece destaque a definicdo da extensdo da imunidade
tributdria quanto ao Imposto sobre a Transmissdo Inter Vivos de Bens Imdveis (“ITBI”)
prevista no artigo 156, § 2°, inciso I, da Constitui¢cdo Federal', nos casos em que o valor
dos imoveis transferidos a pessoa juridica a titulo de realizacdo de capital social supera
o montante efetivamente integralizado.

A repercussdo geral do tema foi reconhecida em 2015, e o julgamento foi

realizado em 05 de agosto de 2020. Na ocasido, reunidos em sessdo virtual do Plenario,

' “Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre: (...)

IT - transmissdo ‘inter vivos’, a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens imoveis, por natureza ou acessao
fisica, e de direitos reais sobre imdveis, exceto os de garantia, bem como cessdo de direitos a sua
aquisigao;

(..

§ 2° O imposto previsto no inciso I1:

I - ndo incide sobre a transmissdo de bens ou direitos incorporados ao patrimoénio de pessoa juridica em
realizacdo de capital, nem sobre a transmissdo de bens ou direitos decorrente de fusdo, incorporacdo,
cisdo ou extingdo de pessoa juridica, salvo se, nesses casos, a atividade preponderante do adquirente for a
compra ¢ venda desses bens ou direitos, locagdo de bens imdveis ou arrendamento mercantil;”
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os Ministros negaram provimento ao Recurso Extraordinirio n® 796.376/SC, por
maioria de votos, ao apreciarem o Tema 796 de repercussdo geral®. Foi fixada, entdo, a
seguinte tese: “A imunidade em relagdo ITBI, prevista no inciso I do § 2° do art. 156 da
Constituicdo Federal, ndo alcanca o valor dos bens que exceder o limite do capital social
a ser integralizado”.

O julgamento chamou a ateng¢do ndo apenas pela tese que restou definida,
relativa @ matéria levada a julgamento em Plendrio, mas também por um obiter dictum
quanto a ndo aplicagdo de outras restricdes para a fruicdo desta imunidade, para além do
montante do capital social integralizado. Em seu voto vencedor, o Ministro Alexandre
de Moraes defendeu que a excecdo a imunidade prevista no texto constitucional, nos
casos em que “a atividade preponderante do adquirente for a compra e venda desses
bens ou direitos, locacdo de bens imdveis ou arrendamento mercantil”, apenas se aplica
a “transmissdo de bens ou direitos decorrente de fusdo, incorporacdo, cisdo ou extingdo
de pessoa juridica”, e ndo a “transmissao de bens ou direitos incorporados ao patrimonio

de pessoa juridica em realizagdo de capital”.

2. JULGAMENTO DO RECURSO EXTRAORDINARIO N° 796.376/SC.

Sob relatoria do Ministro Marco Aurélio, o Recurso Extraordinario n°
796.376/SC havia sido interposto por Lusframa Participagdes Societarias Ltda.
(“Contribuinte) contra acérddo da Quarta Camara de Direito Publico do Tribunal de
Justica do Estado de Santa Catarina, em que restou decidido que a imunidade quanto
ITBI prevista no artigo 156, § 2°, inciso I, da Constitui¢do Federal limitava-se a parcela
do valor dos imoveis que fosse suficiente a satisfacdo do capital social subscrito, de
modo que o montante excedente estaria sujeito a incidéncia do tributo.

No caso concreto, o capital social da Contribuinte havia sido integralizado
mediante a entrega de imodveis com valor superior ao das cotas subscritas’, tendo a
diferenca sido langada no patrimdénio liquido, a conta de reserva de capital. Por essa
razdo, o Municipio de Sdo Jodo Batista/SC reconheceu a imunidade quanto ao ITBI
apenas parcialmente, exigindo da Contribuinte o imposto incidente sobre a diferenga

entre o valor do capital social integralizado e o valor dos bens transferidos.

2 STF, Recurso Extraordinario n® 796.376/SC, Plenério, Relator Ministro Marco Aurélio, redator do
acorddo Ministro Alexandre de Moraes, j. 05.08.2020.

* Como se extrai dos votos, 0 capital social subscrito era de R$ 24.000,00, enquanto os 17 bens imdveis
entregues a titulo de integralizagdo desse capital social totalizavam o montante de R$ 802.724,00.
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A Contribuinte impetrou mandado de seguranga, com pedido liminar, para
ver reconhecida a imunidade sobre a totalidade do valor dos imoveis transferidos e,
consequentemente, afastada a cobranca do Fisco municipal. Embora a imunidade
pleiteada tenha sido reconhecida em sentenga, esta foi reformada pelo Tribunal de
origem, em sede de apelagdo, sob a alegagdo de que a imunidade quanto ao ITBI
abrangeria apenas o valor dos imoéveis que correspondesse ao capital social
integralizado.

Em face do acdérddo, a Contribuinte interpds Recurso Extraordindrio ao
STF, com fundamento no artigo 102, III, “a”, apontando violagdes ao artigo 156, § 2°,
inciso I, bem como dos principios da legalidade (artigo 37, inciso II), da reserva legal
(artigo 5°, inciso II), da seguranca juridica (artigo 5°, inciso XXXVI), da livre iniciativa
e da autonomia da vontade (artigo 1°, inciso IV, e artigo 170), todos da Constitui¢do
Federal. A repercussdo geral do tema foi reconhecida em 05 de margo de 2015, sendo o
acordao corresponde publicado no dia 20 deste mesmo més.

Ao julgar o recurso em questdo, o Ministro Relator Marco Aurélio entendeu
por dar provimento ao recurso. Na visdo do Ministro, evidenciada em seu voto, a
imunidade em questdo deveria ser interpretada sob o viés teleoldgico, tal como o STF ja
havia entendido ao analisar a extensdo de outras regras de imunidade, tais como aquela
aplicavel aos livros, jornais, periddicos e o papel destinado a sua impressdo®, prevista no
artigo 150, inciso VI, alinea “d”, da Constituicdo Federal, e aos templos de qualquer
culto, prevista no mesmo artigo e inciso, em sua alinea “b”’.

Nessa linha, o Ministro Relator lembrou que, embora a contrapartida dos
socios normalmente destine-se a conta de capital social, nem sempre essa situacdo se
verifica, havendo casos em que o agio compora outra conta do patrimonio liquido,
denominada reserva de capital, conforme prescrito pelo artigo 182, § 1°, alinea “a”, da
Lei n® 6.404/76.

Assim, ao 4gio na subscricdo de cotas e a¢des deveria ser aplicado 0 mesmo
tratamento conferido a parcela destinada a integralizacdo de capital social, j4 que em

ambas as situagdes representam um investimento direto em sociedade empresaria.

* Nesse sentido, sio citados o Recurso Extraordindrio n® 595.676/RJ, relatado pelo Ministro Marco
Aurélio, publicado no Diario de Justica de 18 de dezembro de 2017 e o Recurso Extraordinario n°
330.817/RJ, relatado pelo Ministro Dias Toffoli, cujo acérdao foi veiculado no Didrio de Justiga de 26 de
fevereiro de 2018.

> Nesse sentido, ¢ citado o Recurso Extraordinario n° 325.822/SP, relatado pelo Ministro Gilmar Mendes,
publicado no Diario de Justi¢a de 14 de maio de 2004.
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Como restou expresso no voto, a expressdo “em realizacdo de capital”
prevista no artigo 156, § 2° inciso I, da Constituicdo Federal ndo teria o conddo de
afastar a interpretacdo teleoldogica proposta, por revelar apenas a intencdo do
constituinte de manter a incidéncia do ITBI em outras formas de aquisi¢do de
propriedade em que os bens sdo incorporados ao patrimonio da pessoa juridica, mas sem
a realizacdo do capital, tais como a compra e venda e a dagdo em pagamento.

Prop6s o Ministro Marco Aurélio, entdo, que a seguinte tese fosse firmada:
“Revela-se imune, sob o angulo tributdrio, a incorporagdo de imével ao patriménio de
pessoa juridica, ainda que o valor total exceda o limite do capital social a ser
integralizado”.

No entanto, o Ministro Relator restou vencido em seu entendimento’, tendo
prevalecido, por maioria de votos, a tese esposada pelo Ministro Alexandre de Moraes
em seu voto (“A imunidade em relagdo ITBI, prevista no inciso I do § 2° do art. 156 da
Constitui¢do Federal, ndo alcanga o valor dos bens que exceder o limite do capital social
a ser integralizado™).

De acordo com o Ministro Alexandre de Moraes, “a imunidade esta voltada
ao valor destinado a integralizagdo do capital social, que ¢ feita quando os s6cios quitam
as quotas subscritas” 7. Assim, deixar de tributar pelo ITBI o valor dos iméveis que
exceda ao capital social integralizado seria conferir interpretagdo extensiva ao comando
constitucional, o que ndo ¢ admitido pela jurisprudéncia do STF, na medida em que as
imunidades s3o excegdes a capacidade tributaria.

Curiosamente, além da matéria objeto de julgamento, propriamente dita,
constou também do voto do Ministro Alexandre de Moraes um obiter dictum: de que a
restricdo contida no fim do inciso I do § 2° do artigo 156 da Constitui¢do Federal — qual
seja, de que para fins da imunidade, a atividade preponderante do adquirente ndo
poderia consistir na compra e¢ venda, locagdo ou arrendamento mercantil de bens
imoveis -, seria aplicavel apenas as transmissdes de bens e direitos decorrentes de fusdo,
incorporacdo, cisdo ou extin¢cdo da pessoa juridica, ¢ ndo a incorpora¢do de bens e

direitos ao patrimonio de pessoa juridica em realizacdo de capital.

® Assim como os Ministros Edson Fachin, Ricardo Lewandowski e Carmen Lucia.
7 STF, Recurso Extraordinario n® 796.376/SC, Plenario, Relator Ministro Marco Aurélio, redator do
acorddo Ministro Alexandre de Moraes, j. 05.08.2020, p. 23.
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3. A IMUNIDADE DO ARTIGO 156, § 2°, INCISO I, DA CONSTITUICAO
FEDERAL E O DECIDIDO NO JULGAMENTO DO RECURSO
EXTRAORDINARIO N° 796.376/SC.

Por meio do Recurso Extraordinario n° 796.376/SC, foi levada a julgamento
do STF a defini¢do quanto a extensdo da imunidade do ITBI prevista na primeira parte

do inciso I, do § 2° do artigo 156 da Constituicdo Federal, que assim dispde:

“Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre: (...)

IT - transmissdo ‘inter vivos’, a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens
imdveis, por natureza ou acessdo fisica, e de direitos reais sobre imoveis,
exceto os de garantia, bem como cessdo de direitos a sua aquisi¢io;

()

§ 2° O imposto previsto no inciso II:

I - ndo incide sobre a transmissdo de bens ou direitos incorporados ao
patriménio de pessoa juridica em realizacdo de capital, nem sobre a
transmissdo de bens ou direitos decorrente de fusdo, incorporagdo, cisdo ou
extingdo de pessoa juridica, salvo se, nesses casos, a atividade
preponderante do adquirente for a compra ¢ venda desses bens ou direitos,
locagdo de bens imoveis ou arrendamento mercantil;” (g.n.)

Em outros termos, cabia aos Ministros decidirem se a parcela do valor dos
imoéveis transferidos a pessoa juridica a titulo de realizacdo do capital que excedesse ao
valor do capital efetivamente integralizado deveria, ou ndo, estar abarcada pela
imunidade quanto ao ITBI.

Para analisar essa questdo em especial, inicia seu arrazoado pela
comparacdo entre a atual reda¢do da imunidade analisada com a do texto da Emenda
Constitucional n® 18/65, na qual ndo existia a meng¢ao a “transmissdo de bens ou direitos
decorrente de fusdo, incorporagdo, cisdo ou extingdo de pessoa juridica”, como se infere

da leitura do § 2° de seu artigo 9°:

“Art. 9° Compete aos Estados o impdsto sdbre a transmissdo, a qualquer
titulo, de bens imdveis por natureza ou por cessdo fisica, como definidos
em lei, e de direitos reais sobre imoveis, exceto os direitos reais de garantia.
(...)

§ 2° O imposto ndo incide sobre a transmissdo dos bens ou direitos referidos
neste artigo, para sua incorporacdo ao capital de pessoas juridicas, salvo o
daquelas cuja atividade preponderante, como definida em lei complementar,
seja a venda ou a locagdo da propriedade imobilidria ou a cessdo de direitos
relativos a sua aquisi¢do.” (g.n.)
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Portanto, no regime constitucional anterior a 1988, a imunidade de que se
trata abarcava a transmissdo de bens ou direitos para sua incorporagdo ao capital de
pessoas juridicas, excepcionando-se aquelas que atuavam, de forma preponderante®, em
atividades imobilidrias.

Na Constituicdo Federal de 1988, de outra parte, além da imunidade relativa
ao ITBI na transferéncia de bens imdveis ou direitos na integralizagdo de capital de
pessoas juridicas, existe a previsdo expressa de que ndo incide o imposto nas
transmissdes decorrentes de fusdo, incorporagdo, cisdo ou extingdo de pessoa juridica.
Permanece a ressalva quanto ao desenvolvimento preponderante de atividades
imobiliarias, tal qual na Emenda Constitucional n® 18/65.

Essa comparacdo entre os textos constitucionais teria a finalidade, segundo
o0 Ministro Alexandre de Moraes, de rechagar o principal argumento dos defensores da
imunidade do ITBI no valor dos imdveis que excede o valor do capital integralizado: a
de que a tnica exce¢do a imunidade seria a expressamente definida no final do inciso I,
do § 2° do artigo 156 da Constituicdo Federal (quando a atividade preponderante do
adquirente for de natureza imobiliaria).

Na visdo do Ministro Alexandre de Moraes, a restricdo contida no artigo
156, § 2° inciso I diz respeito exclusivamente as hipdteses de transmissdo de bens
imoveis e direitos em operagdes de fusdo, incorporacgdo, cisdo ou extingdo de pessoa
juridica, ndo se aplicando a transferéncias que, tal qual a que era analisada naqueles
autos, decorrem de integralizagdo de capital social.

Tal entendimento, que encontra respaldo na doutrina de Kiyoshi Harada

(ITBI — doutrina e pratica. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2016), vem da interpretagdo de que a

¥ A preponderancia da atividade imobiliaria ¢ aferida pelos critérios dispostos no artigo 37 do Cédigo
Tributario Nacional:

“Art. 37. O disposto no artigo anterior ndo se aplica quando a pessoa juridica adquirente tenha como
atividade preponderante a venda ou locagdo de propriedade imobiliaria ou a cessdo de direitos relativos a
sua aquisigao.

§ 1° Considera-se caracterizada a atividade preponderante referida neste artigo quando mais de 50%
(cingiienta por cento) da receita operacional da pessoa juridica adquirente, nos 2 (dois) anos anteriores e
nos 2 (dois) anos subseqiientes a aquisi¢ao, decorrer de transagdes mencionadas neste artigo.

§ 2° Se a pessoa juridica adquirente iniciar suas atividades apds a aquisi¢do, ou menos de 2 (dois) anos
antes dela, apurar-se-a a preponderancia referida no paragrafo anterior levando em conta os 3 (trés)
primeiros anos seguintes a data da aquisigao.

§ 3° Verificada a preponderancia referida neste artigo, tornar-se-a devido o imposto, nos termos da lei
vigente a data da aquisi¢do, sobre o valor do bem ou direito nessa data.

§ 4° O disposto neste artigo nao se aplica a transmissao de bens ou direitos, quando realizada em conjunto
com a da totalidade do patrimoénio da pessoa juridica alienante.”
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expressao “‘nesses casos” % presente no inciso ora analisado, faria referéncia apenas as
situacdes contidas na segunda oracdo, mais proxima (fusdo, incorporagdo, cisdo ou
extingdo), e ndo na primeira oragdo, mais remota (que corresponderia, assim, ao “outro
caso”, o da integralizacdo de capital de pessoa juridica em bens ou direitos). A
conjun¢do aditiva “nem”, por seu turno, marcaria a existéncia das duas oracdes e,
consequentemente, das duas espécies diferentes de imunidades relativas ao ITBI, quais

sejam:

a) A imunidade incondicionada e autoaplicavel, relativa a transmissdo de
bens e direitos ao patrimdnio de pessoa juridica em razdo de integralizagdo de
capital, prevista na primeira oracdo do inciso I, do § 2° do artigo 156 da
Constitui¢ao Federal;

b) A imunidade condicionada, decorrente da transmissdo de bens e
direitos em virtude das operagdes de fusdo, incorporagdo, cisdo ou extingdo de
pessoa juridica, cuja aplicagdo depende do ndo exercicio, pelo adquirente, de
atividade preponderantemente de natureza imobiliaria (compra e venda, locagdo
ou arrendamento mercantil), prevista na segunda oragdo do inciso I, do § 2° do
artigo 156 da Constituicdo Federal;

Com essa divisdo, pretendeu-se afastar a ideia de que a restri¢do prevista na
parte final do dispositivo constitucional seria aplicavel a imunidade de ITBI na
transmissdo de bens e direitos em virtude da realizacdo de capital social de pessoa
juridica.

Essa primeira conclusdo a que chegou o Ministro Alexandre de Moraes em
seu voto, evidentemente, ndo corresponde ao cerne da discussdo do Recurso
Extraordinario n® 796.376/SC, que consiste, repise-se, na analise da extensio da
imunidade para o valor de imdveis transferidos a uma pessoa juridica, em integralizagao
de capital social, que exceda o montante do capital integralizado.

De qualquer forma, na construgdo do raciocinio desenvolvido no voto,
pareceu necessario ao Ministro tragar essa distingdo entre as imunidades do ITBI do
artigo 156, § 2°, inciso I, da Constitui¢do Federal, com o intuito de afastar a alegacdo de

que ndo cabem quaisquer restricdes a imunidade que ndo aquelas previstas no proprio

° Para facilitar o entendimento, reproduz-se novamente o artigo 156, § 2° inciso I do Constitui¢ao
Federal:

“Art. 156. (...)

I - nfo incide sobre a transmissio de bens ou direitos incorporados ao patrimonio de pessoa juridica em
realizacdo de capital, nem sobre a transmissdo de bens ou direitos decorrente de fusdo, incorporagao,
cisdo ou extin¢do de pessoa juridica, salvo se, nesses casos, a atividade preponderante do adquirente for a
compra e venda desses bens ou direitos, locagdo de bens imoveis ou arrendamento mercantil;” (g.n.)
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dispositivo. Para a imunidade discutida no caso levado a julgamento do Plenario do
STF, a restricdo contida no trecho final da norma em tela ndo seria, de todo modo,
aplicavel, como comprovaria a interpretacdo realizada com base no texto. Nesse sentido,

o seguinte excerto do voto do Ministro Alexandre de Moraes'’:

“Assim, o argumento no sentido de que incide a imunidade em relag@o ao
ITBI, sobre o valor dos bens incorporados ao patrimdnio de pessoa juridica,
em realizacdo de capital, excedente ao valor do capital subscrito, ndo
encontra amparo no inciso I, do § 2° do art. 156 da CF/88, pois a ressalva
sequer tem relagdo com a hipotese de integralizagdo de capital.

Reitere-se, as hipdteses excepcionais ali inscritas ndo aludem a imunidade
prevista na primeira parte do dispositivo. Esta ¢ incondicionada, desde que,
por Obvio, refira-se a conferéncia de bens para integralizar capital
subscrito.”

O entendimento de que ndo se aplica a imunidade de ITBI na integralizagao
de bens imdveis e direitos a restricdio quanto as atividades desenvolvidas pelo
adquirente ¢ minoritdrio na doutrina e na jurisprudéncia, encontrando em Kiyoshi
Harada seu maior expoente, na obra que serviu de supedaneo tedrico ao voto do
Ministro Alexandre de Moraes.

Com efeito, predomina a visdo de que ndo haveria motivos para que o
constituinte diferenciasse a integralizagdo de capital das demais operagdes societarias
listadas no inciso I do § 2° do artigo 156 da Constitui¢do no que diz respeito a excegdo a
imunidade vinculada a atividade preponderante do adquirente. Seja em um caso, seja
nos outros, tal exce¢do teria por justificativa evitar a criacdo de pessoas juridicas com a
unica finalidade de evitar o ITBI que seria deveria pela pessoa fisica. A expressio
“nesses casos”, assim, compreenderia todas as situacdes previstas no dispositivo
constitucional.

O fato de a Emenda Constitucional n° 18/65, que ndo previa as hipoteses de
imunidade em casos de transmissdes decorrentes de fusdo, incorporacdo, cisdo ou
extin¢do de pessoa juridica, ja excepcionar a imunidade nos casos de predominancia da
atividade imobiliaria da adquirente para reforgar a auséncia de diferenciacdo entre estas

hipoteses, e ndo a infirmar.

19 STF, Recurso Extraordinario n° 796.376/SC, Plenério, Relator Ministro Marco Aurélio, redator do
acorddo Ministro Alexandre de Moraes, j. 05.08.2020, p. 22.
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De todo modo, ainda que ndo tenha sido esta a razdo de decidir ou a tese
firmada apos o julgamento do Recurso Extraordinirio n® 796.376/SC, certo ¢ que
representou uma sinaliza¢do importante quanto a posicdo do STF a respeito de outro
aspecto da imunidade do ITBI relativa a bens imoveis e direitos transferidos a pessoa
juridica em integralizacdo de capital social: esta ndo seria excepcionada caso a pessoa
juridica adquirente tenha a atividade imobilidria como preponderante.

Vislumbra-se, assim, uma oportunidade aos contribuintes que, nos ultimos
anos, recolheram ITBI quando da integraliza¢do de capital social mediante a entrega de
bens imoveis, em pessoas juridicas que exerciam preponderantemente atividades de
natureza imobilidria.

Uma vez definido que a imunidade tributdria quanto ao ITBI na
transferéncia de bens iméveis e direitos em integralizacdo de capital é incondicionada,
ndo encontrando limitagcdo na atividade preponderantemente desenvolvida pela pessoa
juridica adquirente, o Ministro Alexandre de Moraes passa a discorrer que consistiria
em interpretacdo extensiva do comando constitucional sua aplicagdo para além do
montante do capital social integralizado.

No seu entendimento, a imunidade é exce¢do constitucional a capacidade
ativa tributaria e, como tal, deve ser interpretada de maneira estrita, em linha com a
jurisprudéncia do STF''. Desta feita, na medida em que o valor dos imodveis que excede
ao montante do capital subscrito a ser integralizado teria por finalidade e objetivo a
formacdo de reservas de capital, € ndo do capital social propriamente dito, incidiria a
tributacdo sobre tal parcela, “pois a imunidade estd voltada ao valor destinado a
integralizacdo do capital social” 2.

Os valores envolvidos no caso concreto levado a andlise do STF parecem ter
contribuido, em alguma medida, ao deslinde da causa, j4 que se demonstra certa
exasperacdo com a desproporcdo entre os montantes relacionados ao capital social e

aqueles que foram destinados & formagio de reserva de capital':

" Nesse sentido, sdo citados o Recurso Extraordindrio n® 564.413/SC, relatado pelo Ministro Marco
Aurélio, publicado no Diario de Justica de 06 de dezembro de 2010, e o Recurso Extraordinario n°
566.259/RS, relatado pelo Ministro Ricardo Lewandowski, publicado no Diario de Justiga de 24 de
setembro de 2010.

12 STF, Recurso Extraordinario n® 796.376/SC, Plenério, Relator Ministro Marco Aurélio, redator do
acordao Ministro Alexandre de Moraes, j. 05.08.2020, p. 23.

'3 STF, Recurso Extraordinario n° 796.376/SC, Plenério, Relator Ministro Marco Aurélio, redator do
acordao Ministro Alexandre de Moraes, j. 05.08.2020, p. 24.
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“No caso concreto, a diferenga entre o valor do capital social € os imoveis
incorporados ¢ de R$ 778.724,00. E de indagar-se a razdo pela qual uma
empresa, cujo capital social é de R$ 24.000,00, pretende constituir uma
reserva de capital em montante tdo superior ao seu capital, e, sobretudo,

livre do pagamento de imposto.”

Nao se entende como o mais acertado o entendimento que prevaleceu entre
os Ministros no julgamento do Recurso Extraordindrio n°® 796.376/SC. Como bem
pontuado pelo Ministro Marco Aurélio no voto em que restou vencido, a imunidade do
ITBI na entrega de bens imdveis em realizacdo de capital social tem por razdo de ser
“facilitar o transito juridico de bens, considerado o ganho social decorrente do
desenvolvimento nacional, objetivo fundamental da Republica” '*.

Com vistas a concretizar esse objetivo, sem oferecer entraves a capitalizagdo
das pessoas juridicas e a livre iniciativa, a Constituicdo Federal imuniza, quanto ao
ITBI, as transferéncias de bens imoéveis ou direitos decorrentes de determinadas

operagdes societarias, dentre elas a “transmissdo de bens ou direitos incorporados ao

patrimonio de pessoa juridica em realizagdo de capital”.

Em outros termos: a imunidade recai sobre a transferéncia dos bens ou
direitos, nos exatos termos do texto constitucional, e ndo sobre o montante do capital
integralizado. O entendimento em sentido diverso acaba por se revelar em restricdo

indevida, pois contraria aos objetivos pretendidos pela norma imunizadora.

4. CONSIDERACOES FINAIS.

Em julgamento realizado em sessdo virtual, o Plenario do STF jogou luz
sobre questdes importantes e controversas relacionadas a imunidade prevista no artigo
156, § 2°, inciso I, da Constituicdo Federal, que afasta o ITBI na transmissao de bens e
direitos em virtude da realizagdo de capital social de pessoa juridica.

Por um lado, em descompasso com os objetivos da imunidade analisada,
negou-se a aplica¢do da imunidade sobre o valor dos bens ou direitos transferidos que
exceder o montante do capital social integralizado, fixando-se a seguinte tese: “A

imunidade em relacdo ITBI, prevista no inciso I do § 2° do art. 156 da Constituicdo

% STF, Recurso Extraordinario n® 796.376/SC, Plenério, Relator Ministro Marco Aurélio, redator do
acorddo Ministro Alexandre de Moraes, j. 05.08.2020, p. 9.
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Federal, ndo alcan¢a o valor dos bens que exceder o limite do capital social a ser
integralizado”.

De outra parte, criando oportunidades para que os contribuintes busquem o
Judicidrio para reaver o ITBI recolhido no passado, ou para deixar de recolhé-lo em
operacdes futuras, decidiu-se que a excecdo constitucional da imunidade, aplicdvel nas
situacdes em que a pessoa juridica adquirente exercer atividades imobiliarias de forma
preponderante, ndo diz respeito a imunidade na transferéncia de bens e direitos em

integralizacdo de capital, que ¢ incondicionada.
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Network - WLN. Socia do Maneira Advogados.

1. INTRODUCAO

O Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza — ISSQN parece, a
primeira vista, um imposto simples: a competéncia para instituicdo e cobranga pertence
aos entes municipais; a hipdtese de incidéncia recai sobre servigos de qualquer natureza
que estdo elencados em lista especifica definida pelo legislador complementar, o
contribuinte do imposto é o prestador do servigo e a base de calculo, por sua vez, é o
proprio prego cobrado pelo prestador.

A suposta simplicidade do ISS, contudo, se restringe ao plano tedrico. Prova
disso sdo os inimeros julgados prolatados pelo Supremo Tribunal Federal desde o inicio
da pandemia de COVID-19 — entre mar¢o/2020 ¢ mar¢o/2021- que versaram sobre
diversas questdes envolvendo o imposto municipal.

Dentre esses diversos julgados, podemos citar: (i) o RE n° 603.136/RJ,
julgado em 22.05.2020, acerca da incidéncia de ISS sobre os contratos de franquia
(franchising); (i1) o RE n°® 634.764/RJ, julgado em 29.05.2020, acerca da incidéncia de

ISS sobre servicos de distribuigdo ¢ venda de bilhetes e demais produtos de loteria,
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bingos, cartdes ou cupons de apostas, sorteios e prémios; (iil) o RE n° 603.497/MG,
julgado em 29.05.2020, acerca da incidéncia do ISS sobre materiais de construcdo civil
— recepgdo do art. 9° § 2° do DL n° 406/1968 pela ordem juridica inaugurada pela
Constituicdo Federal de 1988; (iv) o RE n° 784.439/DF, julgado em 19.06.2020, sobre a
taxatividade da lista de servigos sujeitos ao ISS a que se refere o art. 156, III, da
Constituicdo Federal; (v) o RE n® 605.552/RS, julgado em 04.08.2020, acerca da
incidéncia de ISS sobre atividades de farmdcias de manipulacdo; (vi) a ADI n® 3142,
julgada em 05.08.2020, que versava sobre a inconstitucionalidade do subitem 3.04 da
lista anexa a Lei Complementar n® 116/2003 e, por fim, (vii) o RE n° 1.167.509/SP,
julgado em 01.03.2021, no qual restou declarada a inconstitucionalidade da exigéncia de
inscri¢do do prestador de servigo sediado fora do municipio de Sdo Paulo ao Cadastro
de Prestadores de Servicos de Outros Municipios — CEPOM.

Vale dizer que, a despeito dos inimeros julgados acima citados, héa diversos
outros recursos extraordindrios que envolvem questdes relevantissimas relativas ao ISS
e que ainda aguardam apreciagdo pela Suprema Corte, como, por exemplo, o RE
592.616/RS que versa sobre a exclusdo do ISS na base de calculo do PIS e da COFINS,
bem como o RE n° 688.223/PR, que versa sobre a incidéncia de ISS sobre contratos de
licenciamento ou de cessdo de softwares desenvolvidos para clientes de forma
personalizada.

O numero impressiona e traduz, em linhas gerais, a necessaria judicializago
de questdes relativas, em especial, ao aspecto material do ISS — em outras palavras, a
judicializag@o sobre o que deve ser considerado efetivamente como um “servigo” apto a
atrair a incidéncia do imposto municipal.

Sendo assim, em observancia as recentes discussdes carreadas no ambito do
STF sobre o conceito de servigo, o presente artigo visa analisar se, de fato, em 2020, a
Suprema Corte, ao julgar a ADI 3142, superou o conceito de servi¢o fundado na
dicotomia civilista entre obrigag¢do de dar e de fazer, alargando a hipotese de incidéncia
do imposto municipal.

No entanto, antes de adentrarmos na analise do que foi decidido na ADI
3142 e suas possiveis implicagdes, é preciso fazer uma breve contextualiza¢do sobre a

evolu¢do jurisprudencial da Suprema Corte acerca do ISS.

2. A EVOLUCAO DA JURISPRUDENCIA DO STF
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O art. 156, 111, da CF/88' diz ser da competéncia dos municipios instituir o
ISS, desde que sobre servigos definidos em lei complementar e ndo compreendidos na
competéncia tributaria dos Estados (i.e., servicos de transporte interestadual,
intermunicipal e de comunicagdo, que estdo sujeitos ao ICMS, previsto no art. 155, II,
da Carta Magna).

Nesse contexto, o termo “servigo” é o conceito utilizado pela Constituicao
Federal para delimitar a competéncia dos municipios para exigir o ISS, ndo podendo a
defini¢@o, o contetdo e o alcance desse instituto de Direito Privado ser alterado pela lei
tributaria (art. 110 do Codigo Tributario Nacional?).?

Nesta esteira, o STF, ao julgar o RE n° 116.121/SP, em 2001, utilizando-se
de insumos fornecidos pela doutrina civilista, definiu que o conceito de ‘“servicos”
pressupde o exercicio de uma atividade laboral por parte daquele que pretende receber a
remuneracdo, constituindo-se numa obrigagao de fazer.

Em outras palavras, o STF, ao julgar se o fato gerador do ISS restaria
configurado na locacdo de guindastes para a construgdo civil, definiu que o imposto
municipal sé poderia incidir sobre uma prestacdo de servico, um facere, € ndo uma
simples criagdo de utilidade independente de conduta comissiva do prestador
(obrigagdo de dar) — afastando-se, por conseguinte, a incidéncia do ISS.

Esse acorddo tornou-se paradigmdtico, posto que culminou em drastica
mudanga no entendimento da Suprema Corte que, nos ultimos trinta anos, vinha
decidindo pela incidéncia do ISS sobre a locagdo de bens mdveis, ante previsido
expressa da referida atividade no &mbito do DL n° 406/1968.

Foram tantos julgamentos em sequéncia apos o RE n° 116.121/SP que o
Pretorio Excelso editou, em fevereiro de 2010, a Simula Vinculante n° 31, que assim
dispde: “E inconstitucional a incidéncia do imposto sobre servigos de qualquer

natureza - 1SS sobre operagées de locacdo de bens moveis.”

1 “Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre: (...) Il - servicos de qualquer natureza,
ndo compreendidos no art. 155, II, definidos em lei complementar.”

2<«dpt. 110. A lei tributdria ndo pode alterar a definicdo, o contetido e o alcance de institutos, conceitos e
formas de direito privado, utilizados, expressa ou implicitamente, pela Constituicdo Federal, pelas
Constitui¢oes dos Estados, ou pelas Leis Orgadnicas do Distrito Federal ou dos Municipios, para definir
ou limitar competéncias tributarias.”

* Complementando o referido dispositivo, o art. 1° da Lei Complementar n°® 116/03: “Art. 1> O Imposto
Sobre Servigos de Qualquer Natureza, de competéncia dos Municipios e do Distrito Federal, tem como
fato gerador a prestagdo de servigos constantes da lista anexa, ainda que esses ndo se constituam como
atividade preponderante do prestador.”
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Nao obstante, apesar do entendimento do STF ter sido, em 2010,
cristalizado no ambito da referida Simula Vinculante n° 31, € de se notar que, ainda em
2009, a Suprema Corte ja dava indicios de que o conceito de servigo ndo mais deveria
ser analisado apenas sob o enfoque da dicotomia entre obrigacdo de dar e de fazer.

Explica-se.

Em dezembro de 2009, o STF julgou o RE n° 547.245/SC e o RE
592.905/SC, em sede de repercussdo geral, no qual restou assentado que o ISS deveria
incidir sobre os contratos de leasing financeiro e lease-back, a despeito das referidas
atividades ndo configurarem uma “obrigagdo de fazer pura e simples”.

Nessa esteira, veja-se o elucidativo trecho do voto proferido pelo Ilmo.

Ministro Relator Eros Grau:

“Em sintese, ha servicos, para os efeitos do inciso III do artigo 156 da
Constitui¢do que, por serem de qualquer natureza ndo consubstanciam
tipicas obrigacdes de fazer. Raciocinio adverso a este conduziria a
afirmacgdo de que haveria servigo apenas nas prestagdes de fazer, nos termos
do que define o direito privado. Note-se, contudo, que afirmag¢do como tal
faz tabula rasa da expressdo “de qualquer natureza”, afirmada do texto da
Constitui¢do. Ndo me excedo em lembrar que toda atividade de dar
consubstancia também um fazer ¢ ha inimeras atividades de fazer que
envolvem um dar.”

Utilizando-se desse racional, o Ministro Relator Eros Grau afastou a
incidéncia do ISS sobre o arredamento mercantil (leasing operacional), o qual, segundo
ele, consistiria em mera locagdo de bem (ou seja, uma “pura” obrigagdo de dar).
Contudo, optou por manter a incidéncia do ISS sobre o leasing financeiro e o lease-
back, posto que, segundo o Ministro, a competéncia para tributar os servicos de
qualquer natureza, prevista no inciso III, artigo 156 da Constitui¢do Federal, ndo
pressupde que o alvo seja sempre uma “tipica” obrigacdo de fazer.

3

No mesmo sentido, o Ministro Joaquim Barbosa afirmou ndo haver “um
conceito constitucional absoluto, imutavel, intuitivo através dos tempos para servigos,
ditado pela ordem natural e que possa a priori ser violado por conceitos criados pela
fungdo especulativa’.

Nos anos seguintes, o referido entendimento foi reafirmado pela Suprema

Corte em diversas oportunidades.
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Como exemplo, podemos citar, ainda em 2010, o RE n°® 626.706/SP julgado
pelo Plendrio do Supremo Tribunal Federal, em sede de repercussdo geral, sob a
relatoria do Ministro Gilmar Mendes.

Naquele acordio, discutia-se a incidéncia do ISS sobre a locagdo de filmes
cinematogréficos, videoteipes, cartuchos para video games e assemelhados.

Na oportunidade, aplicou-se o entendimento firmado no dmbito da Sumula
Vinculante n° 31 para afastar a incidéncia do ISS sobre as referidas locagdes; contudo, o
Ministro Gilmar Mendes destacou que a simula apenas seria aplicavel ao referido caso
pelo fato de as locagdes estarem nitidamente dissociadas da prestacdo de servicos. Veja-

se elucidativo trecho do voto:

“Em 4.2.2010 o Tribunal Pleno desta Corte julgou a PSV 35, culminando na
edicdo da Sumula Vinculante n® 31, publicada no DJE e no DOU de
17.2.2010, a qual dispde: E inconstitucional a incidéncia do Imposto sobre
Servigos de Qualquer Natureza — ISS — sobre operag¢des de locacdo de bens
moveis.

()

Destaque-se apenas que a proposta inicialmente apresentada pelo Ministro
Joaquim Barbosa era a seguinte: E inconstitucional a incidéncia do Imposto
sobre Servigos de Qualquer Natureza — ISS — sobre operagoes de locagdo de
bens moveis dissociadas da prestagdo de servigos.

()

O Ministro Joaquim Barbosa demonstrou preocupag¢do com ‘“‘situagdes em
que a prestacdo de servigo vem escamoteada sob a forma de locagdo. Por
exemplo: locagdo de maquinario, ¢ vem o seu operador. Nessa hipotese,
muito comum.

Apds os debates, o Tribunal, por unanimidade, acolheu a proposta,
excluindo a expressdo “dissociadas de prestacdo de servigos”.

Como relatado, o caso em tela versa sobre locacdo de filmes
cinematograficos, videoteipes, cartuchos para videogames e assemelhados,
situac@o em que nao esta envolvida prestacdo de servigo.”

Ato continuo, em 2014, foi proferido precedente de relatoria da Ministra
Rosa Weber no ambito do Agravo Regimental na Reclamag¢ao n° 14.290/DF, no qual se
discutia a possibilidade de incidéncia de ISS sobre contratos mistos de locag¢do de
maquindrios com 0s seus respectivos operadores. No ambito do referido agravo, a
Ministra Rosa Weber afastou a Simula Vinculante n° 31 sob o fundamento de que o
enunciado somente poderia ser aplicado em relacdes contratuais complexas “se a

locagdo dos bens moveis estiver claramente segmentada da prestagdo de servigos, seja
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no que diz com o seu objeto, seja no que concerne ao valor especifico da contrapartida
financeira.”

Cerca de dois anos depois, em 2016, o RE n° 651.703/PR foi julgado, em
sede de repercussdo geral, tendo o Plendrio do STF definido que as operadoras de
planos privados de assisténcia a saude prestam servicos sujeitos ao ISS, conforme
disposto no inciso III do art. 156 da Constitui¢do Federal.

Nos termos do voto do Ministro Relator Luiz Fux:

“(...) ainda que a contraposi¢do entre obrigagdes de dar e de fazer, para fins
de dirimir o conflito de competéncia entre o ISS e o ICMS, seja utilizada no
ambito do Direito Tributério, a luz do que dispdem os artigos 109 e 110, do
CTN, novos critérios de interpretagdo tém progressivamente ampliado o seu
espago, permitindo uma releitura do papel conferido aos supracitados
dispositivos.”

Em seguida, o Ministro Relator reiterou que as classificagdes das obrigacdes
em “dar, fazer e ndo fazer” possuem cunho eminentemente civilista, ndo sendo, por
conseguinte, a classificagdo mais apropriada para fins do enquadramento dos produtos e
servicos resultantes das atividades econdmicas no ambito da incidéncia do imposto
municipal em questao.

O Ministro Relator ainda concluiu seu voto fazendo expressa referéncia ao
que foi decidido pela Suprema Corte no ambito do RE n°® 547.245/SC e RE n°
592.205/SC, nos quais se admitiv “uma interpretacdo mais ampla do texto
constitucional quanto ao conceito de servicos desvinculado do conceito de obrigacdo

de fazer”. E ver:

“(...) embora seja possivel verificar a existéncia de corrente doutrinaria a
identificar o conceito de servigos com obrigagdo de fazer, ha também
categorizagdo no sentido de que o conceito econdmico de prestagdo de
servico ndo se confunde com o conceito de prestacdo de servigo de Direito
Civil (...).

Sob este angulo, o conceito de presta¢do de servigos ndo tem por premissa a
configuragdo dada pelo Direito Civil, mas relacionado ao oferecimento de
uma utilidade para outrem, a partir de um conjunto de atividades imateriais,
prestados com habitualidade e intuito de lucro, podendo estar conjugada ou
ndo com a entrega de bens ao tomador.”
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Ato continuo, em maio de 2020, o Plendrio do STF julgou, sob a Relatoria
do Ministro Gilmar Mendes, o RE n® 603.136/RJ, no qual restou definido que incide
ISS sobre os contratos de franquia (franchising).

Tratava-se de recurso extraordindrio interposto por empresa de comércio de
alimentos localizada no Rio de Janeiro que havia firmado contrato de franquia
empresarial com rede de fast food que incluia a cessdo de uso de marca, treinamento de
funcionarios, aquisicdo de matéria-prima etc. A controvérsia, portanto, cingia-se em
verificar se o legislador complementar, ao incluir o Item 17.08 na lista de servigos anexa
a Lei Complementar n° 116/2003, havia desbordado do conceito constitucional de
“servico”, ante a natureza complexa do contrato de franquia.

Apds uma detida andlise da evolugdo jurisprudencial da Suprema Corte
sobre o conceito constitucional de “servigo”, o Ministro Gilmar Mendes conclui que “de
acordo com o entendimento do Supremo Tribunal Federal, o ISS incide sobre
atividades que representem tanto obrigagoes de fazer quanto obrigagcdes mistas, que
também incluem uma obrigagdo de dar”.

Sendo assim, defendeu-se a aplicacdo do racional ja exarado pela Suprema
Corte no ambito dos referidos REs n°s 592.905/SC e 651.703/PR, permitindo, por
conseguinte, a incidéncia do ISS sobre os contratos de franquia, posto serem contratos
hibridos, sendo que a prestagdo dos servicos (obrigagdo de fazer) ndo poderia ser
simplesmente absorvida pela subjacente cessdo de uso de marca (obrigacdo de dar).

Ademais, o Ilmo. Ministro Relator, ao final de seu voto, afirmou que o
racional adotado no referido RE n° 603.136/RJ nd3o configuraria inovagdo da
jurisprudéncia tributdria no ambito da Suprema Corte, mas, sim, reafirmac¢do do
entendimento ja ha muito exarado.

Ocorre que, apesar do Min. Gilmar Mendes tentar afirmar que ndo houve
inovagdo jurisprudencial (e que a Simula Vinculante n® 31 ainda permanecia em vigor),
o fato que, sem duvida alguma, o STF vem alterando o racional que direcionava a sua
jurisprudéncia acerca do conceito de servigo, de forma a buscar uma espécie de
“utilidade” na atividade exercida.

Se, no bojo dessa atividade, existir uma prestacdo de servigo que se
enquadre em um dos itens da lista da Lei Complementar n° 116/2003, o que temos visto
¢ que o STF vem definindo pela incidéncia ISS.

E o julgamento paradigmatico nesse sentido foi o da ADI n°® 3142, ocorrido

em novembro de 2020, que passa a ser melhor examinado no topico abaixo.
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3. O JULGAMENTO DA ADI N° 3142

A referida agdo direta de inconstitucionalidade foi ajuizada pela
Confederacdo Nacional do Comércio (CNC) no intuito de ver declarada a
inconstitucionalidade (i) do subitem 3.04 da lista anexa a Lei Complementar n°
116/2003* que prevé a incidéncia de ISS sobre a locacdo, sublocagdo, arrendamento,
direito de passagem ou permissido de uso, compartilhado ou ndo, de ferrovia, rodovia,
postes, cabos, dutos e condutos de qualquer natureza; (ii) e do art. 3°, paragrafo primeiro
da Lei Complementar n° 116/2003°.

Segundo a CNC, o subitem 3.04 seria inconstitucional por elencar
atividades que fugiriam ao conceito constitucional de servicos; ja a disposi¢do contida
no art. 3° pardgrafo primeiro, seria inconstitucional por violar os principios da
proporcionalidade e razoabilidade, posto que, para cumpri-la, os contribuintes teriam
que criar uma estrutura operacional em centenas de Municipios, de forma que o ISS
pudesse ser recolhido para cada um deles.

Em novembro de 2020, cerca de 14 anos apos o seu ajuizamento, a referida
ADI n° 3142 foi julgada parcialmente procedente pelo plendrio do Supremo Tribunal
Federal para se conferir interpretacdo conforme a Constituigdo Federal ao subitem 3.04
da lista anexa a Lei Complementar n® 116/2003, restando admitida a incidéncia de ISS
sobre contratos mistos ou complexos, desde que ndo fosse possivel segmentar as
obriga¢des de dar e fazer, seja no que diz respeito ao seu objeto, seja no que diz respeito

aos valores envolvidos®’.

4 “Subitem 3.04: — Locagdo, sublocagdo, arrendamento, direito de passagem ou permissdo de uso,
compartilhado ou ndo, de ferrovia, rodovia, postes, cabos, dutos e condutos de qualquer natureza.”

S “drt. 320 servigo considera-se prestado, e o imposto, devido, no local do estabelecimento prestador
ou, na falta do estabelecimento, no local do domicilio do prestador, exceto nas hipoteses previstas nos
incisos I a XXV, quando o imposto serd devido no local:

(.)

$ 1° No caso dos servigos a que se refere o subitem 3.04 da lista anexa, considera-se ocorrido o fato
gerador e devido o imposto em cada Municipio em cujo territorio haja extensdo de ferrovia, rodovia,
postes, cabos, dutos e condutos de qualquer natureza, objetos de locagdo, sublocagdo, arrendamento,
direito de passagem ou permissao de uso, compartilhado ou ndo.”

8 “Acdo direta de inconstitucionalidade. Direito Tributdrio. ISS. Relacdes mistas ou complexas.
Orientagdo da Corte sobre o tema. Subitem 3.04 da lista anexa a LC n° 116/03. Locagdo, sublocagdo,
arrendamento, direito de passagem ou permissdo de uso, compartilhado ou ndo, de ferrovia, rodovia,
postes, cabos, dutos e condutos de qualquer natureza. Interpretacdo conforme. Necessidade de as
situagoes descritas integrarem operagdo mista ou complexa. Local da ocorréncia do fato gerador.
Auséncia de violagdo dos principios da razoabilidade ou da proporcionalidade. 1. Nas relagdes mistas
ou complexas em que ndo seja possivel claramente segmentar as obrigagdes de dar e de fazer — “seja no
que diz com o seu objeto, seja no que concerne ao valor especifico da contrapartida financeira” (Rcl n°
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Como fundamentacdo de seu voto, o Ministro Relator Dias Toffoli discorreu
brevemente sobre a evolugdo jurisprudencial do Supremo Tribunal Federal no que tange
ao conceito de servigos, concluindo pela existéncia de quatro orientagdes no ambito da

Suprema Corte. Seriam elas:

“(1) No caso em que a operagdo tributada revelar como a esséncia dela, de
modo chapado, simples obrigacdo de dar — como, por exemplo, uma mera
locag@o de bens méveis — invidvel serd a incidéncia do ISS relativamente a
ela (Sumula Vinculante n°® 31);

(2) no caso em que a operagdo tributada revelar obrigag¢do de fazer, possivel
¢ a incidéncia do ISS;

(3) no caso de relagdo mista ou complexa, sendo possivel claramente
segmentar uma circunstancia nio sujeita ao ISS (como uma obrigacdo de
dar), “seja no que diz com o seu objeto, seja no que concerne ao valor
especifico da contrapartida financeira”, invidvel ¢ a incidéncia do imposto
tdo somente quanto a essa circunstancia;

(4) no caso de relacdo mista ou complexa em que ndo seja possivel essa
clara segmentagdo, estando a operagdo tributada definida em lei
complementar como servico de qualquer natureza, nos termos do art. 156,
III, da Constituicdo Federal, é cabivel, a priori, a incidéncia do imposto
municipal.”

Vé-se que restou consignado que: (i) em caso de nitida obrigacdo de dar,
ndo incidird o ISS; (ii) em caso de nitida obrigacdo de fazer, incidird o ISS; (iii) caso se
esteja diante de obrigagdes complexas, sendo possivel segregar as obrigacdes de dar e
fazer, incidird ISS apenas sobre a prestacdo de servigos; (iv) e, por fim, se a obrigacdo
complexa ndo permitir a segregacdo entre as obrigacdes de dar e fazer, em termos de

valor e objeto, incidira o ISS, a priori.

14.290/DF-AgR, Tribunal Pleno, Rel. Min. Rosa Weber) —, estando a atividade definida em lei
complementar como servico de qualquer natureza, nos termos do art. 156, I1l, da Constitui¢do Federal,
serda cabivel, a priori, a cobran¢a do imposto municipal. Aplicagdo do entendimento ao subitem 3.04 da
lista anexa a LC n° 116/03. 2. O art. 3 § 1° da LC n° 116/03 ndo viola os principios da
proporcionalidade e da razoabilidade. Ele estabelece que se considera ocorrido o fato gerador e devido
o imposto em cada municipio em cujo territorio haja extensdo de ferrovia, rodovia, postes, cabos, dutos e
condutos de qualquer natureza, objetos de locacdo, sublocagdo, arrendamento, direito de passagem ou
permissdo de uso, compartilhado ou ndo. Existéncia de unidade econdémica, para fins de tributacdo, em
cada uma dessas urbes, ainda que o sujeito passivo ndo tenha nelas instalado unidade de gerenciamento
de atividades, filial ou mesmo infraestrutura operacional para calcular ou pagar o imposto. 3. A¢dao
direta de inconstitucionalidade julgada parcialmente procedente, conferindo-se interpretacdo conforme a
Constitui¢do Federal ao subitem 3.04 da lista anexa a LC n° 116/03, a fim de se admitir a cobranga do
1SS nos casos em que as situagdes nele descritas integrem relagdo mista ou complexa em que ndo seja
possivel claramente segmenta-las de uma obriga¢do de fazer, seja no que diz com o seu objeto, seja no
que concerne ao valor especifico da contrapartida financeira.” (Agdo Direta de Inconstitucionalidade n®
3142. Relator Ministro Dias Toffoli. Tribunal Pleno. Julgado em 05 de agosto de 2020. Publica¢do em 09
de outubro de 2020)

7 Registre-se, nesse ponto, que o art. 3°, §1° da LC n 116/03 foi considerado constitucional pelo STF.
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Nessa esteira prossegue o [lmo. Ministro Relator:

“Em todas as situacdes descritas no subitem 3.04, quando isoladamente
consideradas, € notoria a presenga — como a esséncia delas — ou de simples
obrigacdo de dar, isto €, da obrigag¢do de se colocar uma coisa a disposi¢ao,
ou de simples abstencdo de pratica de algum ato (como, por exemplo,
tolerar a passagem de cabos, que, ao fim, se traduz em um néao fazer). Elas
(as situagdes descritas no aludido subitem), quando de tal modo
consideradas, ndo se revestem de qualquer complexidade, isto €, nelas ndo
existe um misto inseparavel com alguma obrigacdo de fazer; ademais, delas
ndo resulta produto cujas caracteristicas se assemelhem a servigo.

O fato de, eventualmente, o locador, o sublocador, o arrendante ou o
permitente ter a obrigacio de manter coisas em bom estado e de
garantir seu bom uso ndo transforma as referidas situacdes em relacéoes
mistas ou complexas. (...)

Pois bem. Embora as situa¢des descritas no subitem 3.04 da lista anexa a LC
n® 116/03, quando levadas em conta por si sds, revelem ndo ser possivel
extrair fato tributdvel pelo ISS, o mesmo ndo se pode dizer quando as
mesmas situacdes estiverem baralhadas com alguma obrigacao de fazer, isto
¢, quando elas integrarem relagdo mista ou complexa em que ndo for
possivel claramente separa-las de uma obrigacdo desse tipo.

Nesse caso, sera cabivel, a priori, a cobranca do imposto municipal.
Podera existir, por exemplo, contrato que, intitulado de locacido de
ferrovia, preveja, de modo baralhado, ndo apenas essa figura
obrigacional, mas também, por exemplo, a obrigacio de se fazer a
manutencio da propria ferrovia. Nesse caso, é possivel incidir o ISS.”

Portanto, segundo a Suprema Corte, as hipoteses de locagdo, sublocagio,
arrendamento e compartilhamento previstas no subitem 3.04 da lista da Lei
Complementar n° 116/2003 ndo seriam, por si s, fatos geradores do ISS. Ademais, nos
termos do voto do Ministro Relator, o fato de, eventualmente, o locador ter a obrigacio
de manter as coisas locadas em bom estado ndo transformaria um contrato de locagdo
em um contrato misto ou complexo para fins de tributagio.

Nao obstante, em que pese todo o alegado, o Ministro Dias Toffoli concluiu
que as atividades listadas no subitem 3.04 da lista anexa da Lei Complementar n°
116/2003, quando estiverem “baralhadas” com servicos propriamente ditos, poderiam
ser, a priori, tributadas pelo ISS. Como exemplo, o Ministro cita a hipdtese de contratos
de locacdo de ferrovia que venham acompanhados de servigos de manutencdo. De
acordo com o seu entendimento, nesses contratos, seria possivel entender pela
incidéncia do imposto municipal.

Logo, vé-se que o Plenario do STF, apesar de estar diante da andlise do item

3.04 da lista de servigos tributaveis da Lei Complementar n° 116/2003, buscou
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estabelecer conceitos inerentes a hipotese de incidéncia do ISS que teriam aplicacdo em
outras situacdes ndo contempladas no objeto especifico da ADI n°® 3142.

Sendo assim, analisando-se sistematicamente o referido acorddo em
conjunto com os demais julgados, € possivel se extrair algumas constatagdes, quais
sejam: (i) apesar de ndo ter havido uma ruptura total na dicotomia entre obrigacdo de
dar e de fazer para fins de incidéncia do ISS, a Suprema Corte vem buscando, nos
ultimos anos, verificar se existe, in casu, um esfor¢o humano que possa ser considerado
como ‘“‘servico”, ainda que ndo seja a atividade preponderante; (ii) a ndo incidéncia do
ISS sobre mera obrigacdo de dar, como ocorre nas loca¢des de bens pura e simples,
ainda ¢ pacifica na Corte; (iii) por fim, o ISS devera incidir sobre contratos mistos ou
complexos, desde que as obrigacdes de dar e fazer ndo estejam totalmente segregadas.

Contudo, apesar de o STF ter tentado tragar balizas importantes para nortear
o operador do Direito acerca da configuracdo do fato gerador do ISS, a verdade é que
seria realmente impossivel se estabelecer — pela multiplicidade de situagdes faticas
existentes — um critério definitivo que indique se determinada atividade estd ou ndo
dentro de hipdtese de sua incidéncia.

Quanto a essa constatacdo, ndo ha criticas a serem feitas.

O que se pretende debater aqui, na verdade, ¢ a forma como o Plenario do
STF discorreu acerca da interpretacdo das quatro 4 conclusdes acerca do fato gerador do
ISS que podem ser extraidas do voto do Ministro Relator Dias Toffoli (as quais ja foram
devidamente citadas acima).

Afinal, em um primeiro momento, afirma-se que o fato de determinado
contrato de locacdo prever que o locador terd o dever de manter a coisa locada em bom
estado ndo o transforma em “misto” ou “complexo™; entretanto, logo em seguida,
afirma-se que contratos de locagdo de ferrovia acompanhados de servigos de
manuten¢do poderiam ser tributados pelo imposto municipal.

Esses exemplos contidos no voto do Ministro Relator — que deveriam servir
de “insumos” para a interpretacdo das conclusdes a que chegou o voto — acabaram
gerando mais duvidas do que respostas, criando uma certa “zona cinzenta” a respeito do

fato gerador do ISS.

8 Conforme art. 566, I, do Cadigo Civil:

“Art. 566. O locador é obrigado:

I - a entregar ao locatario a coisa alugada, com suas pertencas, em estado de servir ao uso a que se
destina, e a manté-la nesse estado, pelo tempo do contrato, salvo clausula expressa em contrdrio;

11 - a garantir-lhe, durante o tempo do contrato, o uso pacifico da coisa.”
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Mais uma vez, repita-se: tem-se plena nog¢do de que o acorddo dessa ADI
ndo teria o conddo de tragar um critério definitivo para ser aplicado a toda e qualquer
situacdo. Isso ¢ evidente. Contudo, os exemplos dados pelo proprio Ministro Relator
acabaram gerando inumeras incertezas acerca dos limites do fato gerador do ISS.

De fato, em que intensidade o servigo de manutengdo teria o conddo de
transformar determinado contrato de locagdo em “misto” ou “complexo” para fins de
incidéncia do ISS?

A locacdo de dutos ou postes, por exemplo, em que o locador se
compromete em fazer uma manuten¢do anual nos bens locados, atrai a incidéncia do
imposto? Se ndo, uma manutencdo trimestral atrairia?

Outro ponto: as atividades de manuteng¢do e de locag¢do (como no caso da
ferrovia, que foi o exemplo utilizado pelo Ministro Relator) poderiam ser tratadas
isoladamente, tributando-se apenas a primeira atividade pelo ISS?

Esse contrato de locagdo de ferrovia, acompanhado de um servico regular de
manutengdo, poderia ser segregado “seja no que diz com o seu objeto, seja no que
concerne ao valor especifico da contrapartida financeira”, conforme terminologia
empregada pelo Ministro Relator?

Ainda que a resposta para a indaga¢do acima seja, em tese, negativa, o ISS
deveria incidir mesmo sendo a atividade de manutencdo completamente acessoria
dentro do contrato, especialmente sob o aspecto econdmico? De fato, sendo a locacio
nitidamente preponderante, devera o contribuinte tributar todo o contrato pelo ISS pelo
simples fato de haver a previsdo de um servico de manutengio?

Essas perguntas servem apenas para ilustrar o qudo dificil continuara sendo
a andlise, in concreto, do fato gerador do ISS.

Dito isso, vale registrar que a CNC chegou a opor embargos de declaragdo
em face do acorddo da ADI n° 3142 com o objetivo justamente de esclarecer a) a razdo
pela qual a atividade de manutencdo do bem locado, visando deixa-lo no estado a que se
destina a locag@o, ndo configura um contrato misto para fins de incidéncia do ISS, e, por
outro lado, b) o motivo pelo qual o servigo de manutengdo, inserido em um contrato de
locagdo de ferrovia, seria tratado de forma diferente.

Os referidos aclaratdrios, contudo, foram integralmente rejeitados pelo

Ministro Dias Toffoli, nos seguintes termos:
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“Repare-se que, no julgado embargado, sustentei ndo ser admissivel a
cobranga do ISS em relagdo as situagdes descritas no subitem 3.04 da lista
anexa a LC n° 116/03 quando elas forem isoladamente consideradas. De
outro giro, consignei, com base em orientacdo do préprio Tribunal Pleno,
ser permitida a cobran¢a do imposto em relagdo a tais situagdes na hipotese
de elas integrarem relagdo mista ou complexa em que ndo seja possivel
claramente apartéd-las de alguma obriga¢do de fazer, “seja no que diz com o
seu objeto, seja no que concerne ao valor especifico da contrapartida
financeira” (Rcl n° 14.290/DF-AgR).

A titulo de mero exemplo, aduzi a possibilidade de incidéncia do ISS na
hipotese de um contrato de locagdo de ferrovia prever, de modo baralhado,
v.g., a obrigacdo de se fazer a manutencdo da propria ferrovia. Obviamente,
as circunstincias para se permitir a efetiva incidéncia do tributo devem
ser averiguadas a luz de cada caso concreto, de acordo com o conjunto
fatico-probatorio” (grifo nosso)

Como se vé, a decisdo dos embargos de declaragdo foi muito pouco
esclarecedora, o que gera um Unico resultado: inseguranga juridica.

De fato, expor exemplos que guardam certa incoeréncia e, na sequéncia,
afirmar que o fato gerador do ISS ird sempre depender da andlise do caso concreto
equivale, aos olhos dos entes municipais, a verdadeira carta em branco para autuagdes
sobre todos os tipos de contratos que, por mais que tenham como cerne uma obrigacao
de dar, prevejam, subsidiariamente, uma obrigacio de fazer.

E compreensivel que o STF revisite a sua jurisprudéncia a respeito da
hipotese de incidéncia do ISS, buscando, dentro das interpretagdes possiveis do texto
constitucional, ir além da classica dicotomia entre obrigacdo de dar e de fazer (até
porque surgem, a cada dia, novos servicos e facilidades oferecidas no mercado), mas é
preciso que o fagca com base em critérios claros e objetivos para ndo gerar um cenario de
tamanha inseguranga juridica aos contribuintes.

A celeuma juridica acerca da incidéncia do ISS, portanto, ainda estd longe

de acabar.
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ISENCAO DO IRPF EM RAZAO DE DOENCA GRAVE SO VALE PARA
APOSENTADOS? — ANALISE DA ADI N° 6025

MICAELA DOMINGUEZ DUTRA

Doutora em Direito Tributéario pela Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Mestre
em Direito Constitucional pelo Instituto de Direito Publico de Brasilia, Advogada,
Professora do IBMEC, da ESA e da Pés-graduagdo em Direito Financeiro e Tributario
da CEPED/UERIJ, Coordenadora e Professora do PJT e da Tutoria Juridica.

I. INTRODUCAO

Como uma de minhas grandes manias virou estudar a capacidade
contributiva e buscar demonstrar que esse importante direito fundamental visa
implementar na pratica uma tributacdo justa, o que beneficia o Estado e o
contribuinte, achei muito importante trazer para a andlise da ADI 6025, julgada pelo
Supremo Tribunal Federal (STF), que trata da isencdo de IRPF para portador de
moléstia grave, bem como refletirmos como nossa Corte Superior atua dando
efetividade ou ndo a esse direito fundamental que, nos termos do art. 5°, § 1° da

CRFB, tem aplicagdo imediata.

II. ANALISE DA ADI N° 6025

I1.1. DADOS GERAIS DA ADI:

A aclo direta de inconstitucionalidade foi proposta pela Procuradoria
Geral da Republica em face do art. 6°, inciso XIV da Lei Federal n® 7.713/1988, com
a redacdo da Lei n°® 11.052/2004, que estabelece a isengcdo do imposto de renda
incidente sobre proventos de aposentadoria por acidente de servigo e os percebidos

por pessoas acometidas de doengas graves. Confira-se o teor da norma:

Art. 6° Ficam isentos do imposto de renda os seguintes rendimentos
percebidos por pessoas fisicas:

(..r)

XIV — os proventos de aposentadoria ou reforma motivada por acidente
em servico e os percebidos pelos portadores de moléstia profissional,
tuberculose ativa, alienacdo mental, esclerose multipla, neoplasia
maligna, cegueira, hanseniase, paralisia irreversivel e incapacitante,
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cardiopatia grave, doenca de Parkinson, espondiloartrose anquilosante,
nefropatia grave, hepatopatia grave, estados avancados da doenca de
Paget (osteite deformante), contaminagdo por radiagdo, sindrome da
imunodeficiéncia adquirida, com base em conclusio da medicina
especializada, mesmo que a doenga tenha sido contraida depois da
aposentadoria ou reforma;

A Procuradoria questiona a limitacdo dessa isen¢ao apenas para as pessoas
ja aposentadas, entendendo que ela ¢ inconstitucional e deveria ser também aplicada
aos portadores das referidas moléstias graves que permanecem em atividade.

Invoca como respaldo para o seu pedido os principios da dignidade da
pessoa humana (art. 1°, III da Constituigao Federal), dos valores sociais do trabalho
(art. 1°, IV, da CF) e da igualdade (art. 5° caput, da CF), bem como varios
dispositivos constitucionais que preconizam a especial protecdo das pessoas com
deficiéncia (art. 7°, XXXI, art. 40, §4°, 1, art. 100, § 2°, art. 201, § 1° e art. 203, IV,
entre outros dispositivos da CF). Assinala, igualmente, a incidéncia, em favor de seu
pleito, da Convengdo Sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia (Convengédo de
Nova York).

Requer a prolacdo de sentengca manipulativa com efeitos aditivos para
reconhecer a inconstitucionalidade parcial, sem redugdo de texto, do art. 6°, inciso
XIV da Lei n° 7.713/1988, bem como declarar que essa norma também albergaria
isencdo aos trabalhadores acometidos com as doencas graves nela listadas que
estejam em atividade.

Adotou-se para a ADI o rito previsto no art. 12 da Lei Federal n® 9868/1998.

A referida agdo foi distribuida ao relator, Ministro Alexandre de Moraes,
no dia 24.09.2018, incluida no plenério virtual em 10/04/2020, tendo sido encerrado
o julgamento virtual em 17/04/2020 com o julgamento de improcedéncia do pedido
veiculado na referida ADI, nos termos do voto do relator, que foi seguido pela

maioria, restando vencido apenas o Min. Edson Fachin.

I1.2. FUNDAMENTOS TRAZIDOS NO VOTO DO RELATOR

Importante para se entender a conclusdo a que se chega num julgamento,
avaliar as premissas adotadas.
O voto do Min. Alexandre de Moraes inicia com a consideragio de que a

isencdo para portador de moléstia grave ¢ um beneficio fiscal, e que, portanto, deve
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observar o principio da legalidade estrita.

Depois ele invoca os checks and balances para declarar que cada poder
do Estado tem uma func¢do especifica, ndo sendo recomendavel uma intromissdo
rotineira de um no outro, sob pena de ser abalada a harmonia institucional que deve
existir entre os poderes e, para exemplificar seu entendimento, cita diversos casos em
que negou a utilizagdo de senteng¢a manipulativa com efeito aditivo, com o fito de
preservar a fun¢do tradicional do Poder Judiciario que € de atuar como legislador
negativo e ndo positivo.

Frisa que € o gestor da coisa publica que mensura as renuncias de receita

e, para a situagdo invocada nos autos, cita:

Com relagdo a temadtica especifica analisada nesta Ac¢do Direta de
Inconstitucionalidade, ressalto que, em conformidade com a sdélida
jurisprudéncia do SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, a concessdo de
isencdo tributaria configura ato discricionario do ente federativo
competente para a instituicdo do tributo (RE 218.160/SP, Rel. Min.
MOREIRA ALVES, 1* Turma, DJ de 6/3/1998; RE 160.823/SP, Rel.
Min. CARLOS VELLOSO, 2% Turma, DJ de 20/2/1998; ¢ RE 178.829/SP,
Rel. Min. SYDNEY SANCHES, 1* Turma, DJ de 15/3/1999), que,
aplicavel a todas as espécies tributérias, deve estrito respeito ao principio
da reserva legal (ADI 155, Rel. Min. OCTAVIO GALLOTTI, DJ de
8/9/2000), por meio do qual, como destacado pelo eminente Ministro
DIAS TOFFOLI, “o Poder Publico, embasado no juizo e conveniéncia ¢
oportunidade — o que inclui a verificacdo do momento adequado para a
concretizacdo da benesse fiscal —, busca efetivar politicas fiscais e
econdmicas” (MS 34.342 AgR, DJe de 23/8/2017).

Olvida-se, nessa citagdo de julgados integrantes da jurisprudéncia do STF,
que no julgamento do RE 405.579/PR, rel. Min. Joaquim Barbosa, Dje 03.08.2011,
pelo Pleno do Supremo, a maioria dos ministros ndo concordou com a extensdo do
beneficio pois a entidade que pleiteava ndo executava atividade similar a beneficiada,
ndo sendo verificada a violagdo a isonomia. Nao houve negativa da utilizacdo de
sentenca manipulativa com efeito aditivo. Entendeu-se apenas que ndo seria hipotese
de uso da técnica por ndo estar violada a isonomia. Informa, outrossim, em seu voto

que:

O poder de isentar encontra-se intimamente relacionado com os direitos e
deveres fundamentais titularizados pelos contribuintes. Submetida a um
regime juridico que, a semelhanca daquele vigente em matéria penal, € o
da legalidade estrita, a exoneracdo isencional traduz uma exceg¢io
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especifica, e veiculada mediante lei em sentido formal, ao dever universal
de financiar os encargos publicos, ja reconhecido por esta CORTE
SUPREMA como um “dever fundamental de pagar tributos” (RE
601.314/SP, Rel. Min. EDSON FACHIN, Tribunal Pleno, Dje de
16/09/2016), (...)

Contudo, ao fazer essa afirmativa, também nio se recordou que o Pleno
do STF utilizou sentenga manipulativa com efeito aditivo para criar tipo penal ao
julgar a Acdo Direta de Inconstitucionalidade por Omissao n® 26 ¢ o Mandado de
Injuncdo n°® 4.733 para afirmar, por 8 votos a 3, que as agressdes contra o publico
LGBT (lésbicas, gays, bissexuais, transexuais e travestis) devem ser enquadradas
como crime de racismo até que uma norma especifica seja aprovada pelo Congresso
Nacional.

E apesar de o STF ter fixado que néo estava legislando, mas sim aplicando
a Constitui¢do, ele aplicou uma lei — a do racismo— por analogia para regular situacao
sem lei — crime contra o publico LGBT — até que o Congresso faga aquilo que ndo
fez ao longo de mais de 30 anos de promulgagdo da Carta Constitucional. Ou seja,
usou sentenga manipulativa com efeito aditivo para criar tipo penal provisorio.

O relator segue sua andlise concluindo que ndo aplicaria sentenca
manipulativa com efeito aditivo ao caso, e analisaria apenas se a isen¢ao prevista na
norma em andlise seria inconstitucional ou ndo, e chega a conclusdo que nio.

Finalmente vemos o relator fazer mencao a capacidade contributiva quando conclui:

Nao se trata de ignorar as dificuldades enfrentadas pelas pessoas
acometidas por qualquer das doengas enumeradas no art. 6°, XIV, da Lei
Federal 7.713/1988, mas de constatar que a capacidade contributiva do
trabalhador aposentado, presumivelmente em razdo da reducdo do seu
rendimento e do potencial agravamento da doenga que o acomete, ndo ¢
equivalente a do trabalhador ativo.

E, nesse ponto considera ndo ter havido violagdo a isonomia, pois o
doente em atividade tem mais recursos que o aposentado. Ou seja, a diferenciacao, a
priori, estaria atendendo a isonomia material. Por isso, julga improcedente a ADI

ajuizada.

I1.3. ANALISE DOS VOTOS DOS MINISTROS:

Revista do PJT, n.2 2021 « 113



Agora, vamos enfrentar os votos apresentados pelos Ministros no

julgamento da ADI n° 6025.

A) VOTO VOGAL DO MIN.GILMAR MENDES :

Inicia seu voto informando haver jurisprudéncia pacifica no STF no
sentido de que ndo se pode usar sentenga manipulativa com efeito aditivo para
ampliar as iseng¢des, citando, para tanto, na maioria, decisdes de turmas, e olvidando-
se, também, do julgamento do RE 405.579/PR, rel. Min. Joaquim Barbosa, Dje
03.08.2011, pelo Pleno, onde foi ele quem invocou a possibilidade de se utilizar
senten¢a manipulativa com efeito aditivo, e que ndo foi implementada a proposta pois
a maioria entendeu ndo haver violagdo a isonomia, e ndo impossibilidade do uso de
senten¢a manipulativa com efeito aditivo no ambito tributario.

Também entende ndo haver violagdo a isonomia pois a norma teria por
objetivo proteger o portador de doenga grave que ndo trabalha, portanto ndo tem
sentido ampliar a intencd@o do legislador. Dessa forma, acompanha o relator julgando

improcedente a ADI.

B) VOTO DA MIN. ROSA WEBER:

Ja inicia seu voto citando o art. 150, § 6° da CRFB para dizer ser invidvel
o pleito veiculado na ag¢do, eis que qualquer renuncia de receita deve ter previsdo em
lei. Seu voto ¢ eminentemente uma defesa ao orgamento publico, citando a lei de
responsabilidade fiscal e a necessidade de previsdo de gastos. Finaliza seu raciocinio

dizendo:

A isonomia ou a razoabilidade nao tém o condao de estender desoneragao
tributaria em prejuizo do principio da separagdo dos Poderes.
Incabivel, pois, a interpretacdo extensiva requerida

E para finalizar seu voto, cita a sumula vinculante 37 do STF, por entender
ser uma situagdo similar, olvidando-se que o STF j& usou senten¢a manipulativa com
efeito aditivo para estender aumento dado a servidor publico federal militar aos civis.

Conclui, portanto, pela improcedéncia da ADI.
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C) VOTO DIVERGENTE E VENCIDO DO MIN. EDSON FACHIN

Nao nega haver decisdes contrarias a extensao da isenc¢ao, todavia convida

o Colegiado a rever a matéria. Assim desenvolve seu voto sobre o tema:

O imposto sobre a renda e proventos de qualquer natureza, previsto pelo
artigo 150, inciso III da Carta Constitucional, tem como nota distintiva
possuir as caracteristicas de generalidade, da universalidade e da
progressividade, tal como previsto pelo §3° do mesmo artigo.

E, portanto, tributo a ser custeado por todas aquelas pessoas, fisicas e
juridicas, que manifestem capacidade econdmica, em patamar
previamente definido pela Fazenda Publica.

Por sua vez, a isen¢do a ser conferida em relacdo ao imposto de renda,

também tem relacdo com a capacidade contributiva da pessoa, ou se¢ja,
manifestada uma reducdo ou mesmo incapacidade para contribuir com as
necessidades financeiras do Estado, ela deixa, legalmente, de participar
do financiamento das atividades estatais, aqui compreendidas em sentido

larguissimo.

Para afastar a aplicagdo do art. 150, § 6°, e da invocagdo de legalidade

estrita para a matéria, assim fundamenta o Ministro:

No entanto, lendo os dispositivos do Coédigo Tributario Nacional a luz da
Constituicdo da Republica— e ndo o inverso — irradia-se ao intérprete da
norma as varias possibilidades hermenéuticas, a concretizarem os ditames
constitucionais em sua completude, impedindo que apenas ao ramo da
interpretacdo do Direito Tributario limite-se a utilizagdo dos varios
métodos hermenéuticos que desvelam o sentido das normas juridicas.
(...)

A interpretagdo literal, portanto, dentro do Estado Constitucional
inaugurado apos 1988, consiste em claro ponto de partida, mas jamais em
ponto limite ao intérprete, sob pena de negativa de preceitos
constitucionais fundamentais a consecucdo dos direitos fundamentais. O
limite é, sempre, a Constitui¢do, ndo a lei.

Portanto, mesmo a discricionariedade na concessao de isengdes tributarias
em matérias to caras quanto a final tutela adequada do direito a saude —
que consiste no pano de fundo do dispositivo ora em comento — deve
conter elementos que permitam assentar sua adequagdo a concretizagao
dos principios estruturantes da Carta Constitucional, em uma
interpretacdo que rechaga o pingcamento de algum ou alguns artigos do
texto, para selecionar hermenéutica que apoie meramente a arrecadacao
estatal.

Trata-se, portanto, de promover a interpretacdo da norma isentiva do
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artigo 6°, inciso XIV da Lei n® 7.713/1988 a luz dos principios
constitucionais, ¢ ndo de criagdo de uma norma distinta que estenda os
efeitos da primeira a grupo de destinatarios por ela vedados.

O Ministro destaca que a norma visa tutelar a reducdo da capacidade
contributiva causada pela doenga grave, afinal esse tipo de moléstia envolve altos
gastos com medicamentos e/ou infraestrutura de apoio.

Ademais reflete que com a evolugdo da medicina hoje ndo se v€ mais a
necessidade do doente se afastar do trabalho, como antes. Mas isso nao retira a
reducdo da capacidade provocada pela doenga. Nesse aspecto, inclusive, cita o
julgamento do RE 567985, Relator(a): Min. MARCO AURELIO, Relator(a) p/
Acoérdao: Min. GILMAR MENDES, Tribunal Pleno, julgado em 18/04/2013,
ACORDAO ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-194
DIVULG 02-10-2013 PUBLIC 03-10-2013, em que o STF analisou o requisito
financeiro para fins de concessdo do beneficio de assisténcia social e chegou a
conclusio de que ele ndo adere a situagcdo fatica atual, declarando a

inconstitucionalidade parcial do art. 20, § 3° da Lei n® 8.742/1993.

Quanto a diferenga entre os inativos e ativos, posiciona-se o Ministro:
Com a devida vénia, ndo visualizo distin¢do a ponto de reduzir a dimensao
protetiva da norma apenas aqueles ja inativados, pois ndo ha diferenga
constitucionalmente aferivel entre a redug¢do da capacidade contributiva
dos inativos, em decorréncia especificamente da moléstia grave da qual ¢
portador, daquela perceptivel em relagdo aqueles que continuam em
atividade, mas que também possuem gastos elevados para realizar
tratamentos e adquirir as medicacdes necessarias.

Assim, em sendo de todo vedada a distingao tributaria entre contribuintes
que se encontram em situacdo de equivaléncia no que concerne a sua
capacidade contributiva, a restricdo hermenéutica do ambito de aplicagdo
da norma apenas aos inativos representa quebra de isonomia, a ensejar o
acolhimento do pedido da Procuradoria-Geral daRepublica.
Efetivamente, a interpretagdo que limita a concessdo de iseng¢do do
imposto de renda somente aos trabalhadores inativos tem o condio de
violar os principios da dignidade da pessoa humana, dos valores sociais
do trabalho e da igualdade, pois, revelado o escopo da norma em tutelar a
reducdo da capacidade de pagar tributos por parte da pessoa fisica
acometida de moléstia grave a auséncia de diferenciacdo
constitucionalmente aferivel entre ativos e inativos, portadores das
mesmas moléstias, leva a impossibilidade de concretiza¢do dos ditames
constitucionais, em especial a protecdo do direito a saude desses
trabalhadores.
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Por fim, vota pela procedéncia da agdo, dando interpretacdo conforme a

Constitui¢do a norma analisada, nos seguintes termos:

Pugna a Autora pela prolacdo de sentenga aditiva, a fim de declarar a
inconstitucionalidade do dispositivo legal por aquilo que ela omite. No
entanto, em consonancia com o acima exposto, compreendo tratar-se,
aqui, ndo de simplesmente limitar-se o conteudo normativo da lei
impugnada, mas de fixar a interpretacdo que constitucionalmente o
densifique.

Dessa forma, entendo que a técnica para reconhecimento da procedéncia
da a¢do ¢ a da interpretacdo conforme a Constituicdo, a qual consiste na
“possibilidade do STF declarar a constitucionalidade de uma
interpretacdo de norma juridica, em virtude da mesma estar em
consonancia ou estar compativel (adequada) com a Constitui¢do”
(FERNANDES, Bernardo Gongalves. Curso de Direito Constitucional.
9.ed. Salvador: JusPODIVM, 2017, p. 1569).

Ante o exposto, voto por julgar procedente o pedido exordial, para dar
interpretacdo conforme a Constitui¢do ao art. 6°, inciso XIV da Lei 7.713/1988, de
modo a que em seu Ambito de incidéncia também estejam abrangidos os trabalhadores
com doenga grave que permanecem em atividade.

III. ANALISE CRITICA DO PRECEDENTE

E muito importante ver como a premissa adotada pelo voto influéncia seu
deslinde. Precisamos nos questionar qual € o escopo do principio da capacidade
contributiva para o STF. Afinal, ndo se trata de um principio meramente legitimador
da tributacdo, mas sim de um balizador na relagdo fisco e contribuinte, visando a
implementac¢do da justica fiscal.

Levando isso em conta e que a capacidade contributiva s6 existe acima do
minimo existencial, que € imune a tributagdo, ao invés de meramente isento, como
alguns defendem, ¢ importante lembrar que nem toda isen¢do pode ser vista como
um mero beneficio fiscal, mas sim como efetivo implementador de um direito
fundamental que € o de ter sua capacidade contributiva respeitada.

Nesse sentido, quando a capacidade contributiva esta por tras de uma
isen¢do, ndo se pode para ela adotar a mesma interpretagdo literal e restritiva que se
invoca para um beneficio indutor de comportamento ou de algum segmento
econdmico. Trata-se de implementagao de direito fundamental e exatamente por isso

a interpretacdo deve ser ampliativa e garantidora.
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Por 6bvio que a fungdo essencial do Poder Judiciario ndo € legislar,
contudo, havera situagcdes em que se ele ndo agir de modo atipico, usando técnicas
como a sentenga manipulativa com efeito aditivo, os direitos fundamentais serdo
aniquilados ou relegados ao oblivio e, com certeza, ndo ¢ isso que o constituinte quis
ao dizer que todos os direitos e garantias fundamentais tem aplicagdo imediata (§ 1°
do art. 5° da CRFB).

E quem pode garantir esse efeito imediato de um direito fundamental é o
Supremo Tribunal Federal, afinal ele € o guardidao da Constitui¢ao, nos termos do art.
102, caput, da CRFB.

E o STF ja demonstrou que desempenha bem esse papel de guardido,
atuando excepcionalmente como legislador positivo com o fito de integrar omissao
do Legislativo reiterada e violadora de direitos fundamentais em casos como o da
greve do servidor publico, aposentadoria especial do servidor publico, crime de
racismo para quem atacar os integrantes do grupo LGBT, dentre outras.

Ja superou restri¢oes relativas a legalidade estrita, como na criagdo de tipo
penal, e de impactos no or¢amento, como a de extensdo do aumento de servidor
militar para o civil. Entdo precisa ter uma visao mais sistematica da Constitui¢ao para
0 ambito tributario também.

Como bem colocou o Min. Fachin, o CTN tem que ser lido a luz da
Constituicao e, enquanto o STF validar a omissdo inconstitucional do legislativo em
matéria tributaria, continuaremos a ter um sistema tributario injusto.

A politica dos freios e contrapesos existe justamente para os Poderes
saberem que ha um controle reciproco, e esse controle muitas vezes vai levar o Poder
Judiciério a atuar de forma atipica, ainda mais porque no Brasil temos uma omissdo
cronica do legislativo, em diversas matérias, dentre elas a tributaria.

Em matéria tributaria a inércia se verifica de forma clara quando se trata
de minimo existencial para tributar e de limites a tributacdo com o fito de melhor
modelar a capacidade contributiva.

Diversos economistas e juristas tem apontado que uma das formas de
garantir os direitos sociais € atuar no ambito tributario, pois dedugdes e isengdes
podem ser mais efetivas do que a concessdo direta dos beneficios pelos entes.

Vamos lembrar que a satide € direito de todos e dever do Estado e que no
caso concreto, uma pessoa com doenga grave vai ter uma reducao substancial em sua

capacidade de contribuir se tiver que pagar seu tratamento, afinal, apesar de ter direito
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a deduzir despesa médica, ndo tera de deduzir todo o gasto com medicagdo, que € o
mais caro de todo o tratamento.

Além disso, sabe-se que muitas pessoas se recusam a se aposentar apesar
das graves moléstias por diversas razdes: a) o valor da aposentadoria ¢ pifio; b) a
atividade profissional distrai e dignifica a pessoa. Entdo interpretar que ¢ melhor se
aposentar para ter isen¢do ao invés de permanecer laborando ¢ uma inducdo de
conduta ndo desejada pelo ordenamento, que coloca como base de sua interpretacdo
a dignidade da pessoa humana e a valoriza¢do do trabalho humano (arts. 1°e 170 da
CRFB).

Entdo, apesar de ser, lamentavelmente, vencido, o Min. Edson Fachin
partiu da premissa certa em sua analise: a capacidade contributiva € reduzida com a
doenga, e € 1sso que a norma visa proteger, por isso a necessidade de sua extensado a
quem trabalha, afinal a reducdo ¢ a mesma. E o STF pode e deve fazer isso, e se o
fizer estara respeitando a l6gica dos freios e contrapesos, bem como a separacdo dos
poderes, pois sua atuago sera cirargica e no sentido de tornar o direito fundamental

a capacidade contributiva efetivo, com aplicagdo imediata, executando de forma clara

o papel de guardido da CRFB.

IV. CONCLUSAO

Desse modo, como ja dito, o STF precisa guardar a Constituigdo em
matéria tributaria, ndo apenas garantindo a arrecadacdo, mas também observando a
capacidade contributiva.

Se o legislador ha mais de 30 anos ndo age de forma a modelar a tributacdo
em respeito a capacidade contributiva, o Poder Judicidrio precisa dar aplicacao
imediata a esse principio constitucional. Ainda mais numa situacdo como a da satude.
O art. 196 da CRFB ¢ claro no sentido de ser direito de todos e dever do Estado a
saude.

Nao ¢ possivel dar a todos a saude publica diretamente. Entdo a melhor
forma ¢ buscar reconhecer esse direito por meio de reducdes fiscais, como dedugdes
ou isengdes.

O COVID esta deixando bem claro como ¢ inviavel e ndo aconselhavel que a saude
fique diretamente nas maos do Estado, entdo precisamos que o STF pense em custos

mas ndo apenas do Estado, mas também dos contribuintes, pois sem eles o Estado

nao existe.
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O TEMA 1049 DO STJ: SUCESSAO EMPRESARIAL POR INCORPORACAO.
NAO INCIDENCIA DA SUMULA N° 392 DO STJ.

RAFAEL ALVES DOS SANTOS
Advogado e Contador. Sécio de Abreu, Goulart, Santos, Freitas & Megozzi Advogados.
Membro do Conselho Consultivo da Associag¢do Brasileira de Direito Financeiro
(ABDF), coordenador do Curso Avancado de Jurisprudéncia Tributaria (PJT) e
professor do IBMEC.

THIAGO GUALBERTO DE OLIVEIRA
Advogado associado ao escritério Abreu, Goulart, Santos, Freitas & Megozzi

Advogados.

I INTRODUCAO

Em 26 de agosto de 2020, o Superior Tribunal de Justica (STJ) julgou o
Tema Repetitivo 1049, com afetacdo aos Recursos Especiais n° 1.848.993/SP e
1.856.403/SP, para definir se em casos de sucessdo empresarial por incorporagdo nao
informada ao fisco a execu¢do fiscal de créditos tributarios pode ser redirecionada a
sociedade incorporadora sem necessidade de alteragdo da certiddo de divida ativa.

Participaram do Julgamento os Ministros Gurgel De Faria (Relator)
Francisco Falcdo, Herman Benjamin, Napoledo Nunes Maia Filho, Og Fernandes,
Mauro Campbell Marques, Assusete Magalhdes, Sérgio Kukina e Regina Helena Costa.

Por unanimidade de votos, o STJ firmou o entendimento de que “a execugdo
fiscal pode ser redirecionada em desfavor da empresa sucessora para cobranga de
crédito tributario relativo a fato gerador ocorrido posteriormente a incorporagdo
empresarial e ainda lan¢ado em nome da sucedida, sem a necessidade de modificagcdo
da Certiddo de Divida Ativa, quando verificado que esse negocio juridico ndo foi
informado oportunamente ao fisco”.

Apesar de a conclusdo do julgado ser aparentemente simples, a aplicagdo
incompleta da tese pode trazer prejuizos aos contribuintes litigantes, principalmente no
que diz respeito a necessidade de se comunicar ao fisco o ato societario de

incorporagao.
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II. APRESENTACAO DA CONTROVERSIA: A APLICACAO DA SUMULA
N° 392 DO STJ.

Em apertada sintese, pode-se afirmar que a questdo controvertida se origina
do pleito fazendario de afastar a aplicagdo da Sumula n® 392/STJ aos casos em que a
inscri¢do em divida ativa é efetivada em face de pessoa juridica incorporada, quando
essa operacdo ndo foi informada previamente a Administragdo Tributaria.

Isso pode ser extraido do seguinte trecho do relatéorio do REsp n°

1.848.993/SP:

“Nas razdes do especial (e-STJ fls. 158/170), o recorrente, apontando
divergéncia jurisprudencial e violag¢do do art. 227 da Lei n. 6.404/1976, do
art. 1.116 do Codigo Civil e do art. 132 do Cddigo Tributario Nacional,
sustenta, em sintese, que é cabivel o redirecionamento da execucio fiscal
em desfavor da empresa que incorporou a devedora e niao informou
oportunamente essa operacio a Administracdo Tributaria, visto que
responde por todos os débitos da sucedida, ndo sendo o caso de aplicacdo
da Sumula 392 do STJ, pois essa substitui¢do no polo passivo ndo importa
em modificagdo do lancamento realizado com base nos dados entdo
disponibilizados ao fisco.” (grifou-se)

A Stmula n°® 392/STJ, editada em 23.09.2009, orienta que “a Fazenda
Publica pode substituir a certiddo de divida ativa (CDA) até a prolagdo da sentenga de
embargos, quando se tratar de corre¢do de erro material ou formal, vedada a
modificagdo do sujeito passivo da execugdo”.

Com base nessa orientacdo, os contribuintes defendem que a ilegitimidade
passiva implica, necessariamente, na extingdo do titulo executivo, inclusive nas
hipoteses em que a inscricdo em divida ativa se d4 em nome de pessoa juridica extinta
por incorporagao.

De forma preponderante, o pleito dos contribuintes era acolhido pelos
Tribunais, inclusive pelo STJ, a exemplo do julgamento do REsp n® 1.689.791/SP, de

Relatoria do Ministro Og Fernandes, cuja ementa transcreve-se abaixo:

“PROCESSUAL CIVIL E TRIBUTARIO. RECURSO ESPECIAL.
NULIDADE DA CDA.

SUCESSAO EMPRESARIAL POR INCORPORACAO. EXECUCAO
FISCAL PROPOSTA CONTRA A EMPRESA SUCEDIDA, APOS SUA
EXTINCAO. CORRECAO.

IMPOSSIBILIDADE. SUMULA 392/STJ.
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1. ‘O entendimento firmado na jurisprudéncia do STJ € no sentido da
impossibilidade de alteragdo do polo passivo da imputag@o tributaria, apos o
inicio da execugdo fiscal, mediante emenda ou substituicdo da CDA, mesmo
no caso de sucessdo tributaria’ (REsp 1.690.407/SP, Rel. Ministro Herman
Benjamin, segunda turma, DJe 19/12/2017)

2. Reconhecida a existéncia de sucess@o empresarial e tributdria, ndo se
poderia dar prosseguimento ao executivo fiscal ajuizado em oposi¢do a
sucessora tributaria, haja vista a impossibilidade de emenda ou substitui¢do
da CDA, consoante a Simula 392/STJ: ‘A Fazenda Publica pode substituir a
certiddo de divida ativa (CDA) até a prolacdo da sentenca de embargos,
quando se tratar de correcdo de erro material ou formal, vedada a
modificacdo do sujeito passivo da execugdo.’

3. Nao se concebe a substituicdo do sujeito passivo no titulo executivo
constituido, pois tal alteracdo corresponderia a um novo langcamento
tributario, sem que fosse conferida ao novo devedor a oportunidade de
exercer sua impugnac¢do na via administrativa, ou mesmo do pagamento do
débito antes do ajuizamento da ag¢@o de cobranga.

4. Recurso especial a que se d4 provimento.”

Naquela ocasido, a Segunda Turma, citando entendimento exarado pelo
Ministro Herman Benjamin no REsp 1.690.407/SP, deu provimento ao Recurso
Especial do SANTANDER LEASING S.A. para reconhecer a impossibilidade de
substituicdo da CDA, mesmo nos casos em que ha sucessdo por incorporagio,
aplicando-se, assim, a Sumula n® 392/ST]J.

Contudo, em julgamentos realizados sobretudo a partir de 20182, os
Ministros da Primeira Turma do STJ passaram a adotar o entendimento de que “a
questdo referente a possibilidade de substituicao da CDA para a alteracdo do sujeito
passivo da execug¢do, quando ocorre a incorporagdo da empresa executada, confere ao
caso elemento diferenciador relevante (distinguishing) dos paradigmas que originaram
a edicéo da Stmula 392/STJ™.

Ao invés de abordarem a questdo atinente a legitimidade passiva do
executado, a Primeira Turma introduziu a discussdo “a possibilidade de
redirecionamento da execucdo fiscal, sem necessidade de modificacdo da CDA”.

Os julgados inicialmente proferidos pela Primeira Turma continham
fundamentos totalmente favoraveis a Fazenda, a exemplo das razdes expostas no
julgamento do Agravo Interno no REsp 1.778.944/SP, de relatoria do Ministro

Napoledao Nunes Maia Filho, que podem ser sintetizadas nos seguintes pontos:

' REsp 1689791/SP, Rel. Ministro OG FERNANDES, SEGUNDA TURMA, julgado em
03/04/2018, DJe 09/04/2018.

% Agint no REsp 1705100/SP 2017/0252407-3. Dje 12/06/2018

* Agint no REsp 1705100/SP 2017/0252407-3, Dje 19/06/2018.
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e a incorporadora sucede todos os direitos e obrigacdes, nos termos do
art. 227 da Lei 6.404/1976 e do art. 1.116 do Codigo Civil/2002;

e 0 patrimdnio da empresa incorporada, que deixa de existir, confunde-se
com o proprio patrimonio da empresa incorporadora;

e como a incorporadora recebe tanto o ativo como o passivo da empresa
incorporada, torna-se automaticamente responsavel também pelas
dividas tributdrias da extinta empresa, diante da aplicacdo do instituto
da responsabilidade por sucessdo, expressamente prevista nos arts. 130
a 133 do CTN;

e 0s acordos, ajustes ou contratos de qualquer natureza, firmados entre
particulares, ndo poderiam ser opostos ao fisco para afastar eventual
responsabilidade tributaria;

e também nio se pode impor ao fisco qualquer penalidade por propor a
execucdo fiscal contra pessoa juridica ja extinta, quando a inclusdo da
empresa incorporada no polo passivo foi consequéncia da conduta
omissiva da incorporadora (ndo comunicacdo a Administra¢do); e

e por fim, oportunizar a substituicdo da CDA estaria em consonancia com
os principios da celeridade e economia processuais.

Em razdo da divergéncia entre as Turma de Direito Publico, o STJ se
manifestou em outras duas oportunidades, na tentativa de dirimir a controvérsia, sdo
elas: Embargos de Divergéncia no REsp n® 1.695.790/SP (13/03/2019) e Tema
Repetitivo n® 1049.

III. O JULGAMENTO DA PRIMEIRA SECAO.

Como brevemente citado acima, antes de o STJ concluir o julgamento do
Tema Repetitivo n® 1049, questdo idéntica foi objeto de julgamento nos Embargos de
Divergéncia no EREsp n° 1.695.790/SP.

Naquele julgado, a Primeira Secdo sinalizou que a tese definitiva seria um
“meio termo” entre o posicionamento das Turmas de Direito Publico: a CDA sera
cancelada pela ilegitimidade passiva, caso ndo haja comunicagdo prévia ao fisco acerca

do ato de incorporacdo. Eis o teor da ementa:

“TRIBUTARIO. IMPOSTO SOBRE A PROPRIEDADE DE VEICULO
AUTOMOTOR - IPVA.

EXECUCAO FISCAL. SUCESSAO EMPRESARIAL, POR
INCORPORACAO. OCORRENCIA ANTES DO LANCAMENTO, SEM
PREVIA COMUNICACAO AO FISCO. SUBSTITUICAO DA CDA.
DESNECESSIDADE.
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1. Na sucessdo empresarial, por incorporacdo, a sucessora assume todo o
passivo tributario da empresa sucedida, respondendo em nome préprio pela
divida de terceiro (sucedida), consoante inteligéncia do art. 132 do CTN -
cuidando-se de imposicdo automatica de responsabilidade tributaria pelo
pagamento de débitos da sucedida, assim expressamente determinada por lei
- e, por isso, pode ser acionada independentemente de qualquer outra
diligéncia por parte do credor.

2. Se o fato gerador ocorre depois da incorporacio mas o lancamento é
feito contra a contribuinte/responsavel originaria, ndo ha falar em
necessidade de altera¢do do ato de langamento, porque a incorporacio niao
foi oportunamente comunicada, nio podendo o incorporador obter
proveito de sua propria torpeza.

3. A efetiva comunicagdo aos Orgios/entidades competentes, pela
incorporadora, da ocorréncia da incorporagdo da sociedade empresaria
proprietaria do veiculo é o exato momento em que o fisco toma
conhecimento do novo sujeito passivo a ser considerado no langamento,
razdo pela qual, in casu, esse momento deve ser entendido, para fins
tributarios, como a data do ato da incorporacdo (arts. 123 € 132 do CTN).

4. Embargos de divergéncia providos.”* (grifou-se)

O voto condutor proferido pelo Ministro Gurgel de Faria deixa claro que a
auséncia de comunicacdo ao fisco ¢ condicdo sine qua non para se afastar a incidéncia

da Stmula n° 392/STJ. In verbis:

“A efetiva comunicacdo aos Orgdos/entidades competentes, pela
incorporadora, da ocorréncia da incorporagdo da sociedade empresaria
proprietaria do veiculo, é o exato momento em que o fisco toma
conhecimento do novo sujeito passivo a ser considerado no lancamento,
razdo pela qual, in casu, esse momento deve ser entendido, para fins
tributdrios, como a data do ato da incorporacido (arts. 123 e 132 do CTN).
Nesse contexto, ¢ possivel constatar que a responsabilidade da empresa
incorporadora ndo estd relacionada como o surgimento da obrigagdo
tributdria (art. 121 do CTN), mas com o seu inadimplemento (art. 132 do
CTN).

Diversamente disso seria se a comunicacio da sucessdo empresarial ao
fisco ocorresse antes surgimento do fato gerador, de modo a permitir a
realizagdo do regular lancamento em face da empresa incorporadora.”
(grifou-se)

Como se depreende dos destaques do voto condutor, nos casos em que ha
regular comunica¢do da incorporagdo, a Administragdo Tributdria deterd os elementos
necessarios para ajuizar a execugdo em face da empresa incorporadora e, caso assim nio

o faca, estar-se-d4 diante de uma parte ilegitima, o que obsta o redirecionamento e

* EREsp 1695790/SP, Rel. Ministro GURGEL DE FARIA, PRIMEIRA SECAQ, julgado em
13/03/2019, DJe 26/03/2019.
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implica no necessario cancelamento da CDA, nos termos da Stimula n° 392/STJ".

Seguindo esse posicionamento, a Primeira Se¢do, aproximadamente um ano
depois, ao resolver o Tema Repetitivo 1049, firmou a tese de que “a execugdo fiscal
pode ser redirecionada em desfavor da empresa sucessora para cobranga de crédito
tributario relativo a fato gerador ocorrido posteriormente a incorporagdo empresarial
e ainda lancado em nome da sucedida, sem a necessidade de modificacdao da Certiddo
de Divida Ativa, quando verificado que esse negocio juridico ndo foi informado
oportunamente ao fisco” (grifou-se).

Apesar da simplicidade das premissas estabelecidas naquele julgado, o uso
incompleto dos fundamentos ali apresentados pode gerar distor¢des da tese em prejuizo

dos contribuintes.

IV. RISCO DE JULGAMENTOS POSTERIORES COM APLICACAO
INCORRETA DA TESE FIRMADA (RESP N° 1.780.156/RS).

O dia a dia do contencioso tributdrio nos ensina que a Fazenda Publica
defendera, como regra, a possibilidade irrestrita de substituicdo da CDA, independente
de comunicacgdo prévia acerca da operagdo societdria de incorporag@o.

Logo, os 6rgaos julgadores, principalmente as instancias ordindrias, as quais
compete a producdo e valoracdo probatdria, precisam ter muito cuidado na aplicagdo do
Tema 1049, evitando, assim, distor¢des da tese.

Um sinal de alerta pode advir do REsp n® 1.780.156/RS, de relatoria do
Ministro Herman Benjamin, pois, ndo obstante o voto ter considerado a auséncia de
comunica¢do do evento societario previamente a inscri¢do em divida ativa, as razdes de
decidir acabaram ganhando contornos principiolégicos capazes de afastar a objetividade
da condicionante.

E o que se pode extrair dos seguintes trechos:

“(...) por ocasido do julgamento dos EREsp 1.695.790/SP, consagrou-se que
a sucessdo empresarial ndo se equipara a hipotese de identificagdo erronea
do sujeito passivo, pois a empresa sucessora assume todo o patrimonio

P ap jurisprudéncia desta Corte firmou-se no sentido de que tal preceito ampara apenas as
hipéteses de mera corregdo de erro material ou formal, sendo inviavel a substituicdo da CDA
nos casos em que haja necessidade de se alterar o préprio langamento” AgRg no Ag
815.732/BA, Rel. Ministra DENISE ARRUDA, PRIMEIRA TURMA, julgado em 27/03/2007, DJ
03/05/2007, p. 224.
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da empresa sucedida, respondendo em nome préprio pela divida desta
ultima, independentemente de qualquer outra diligéncia do ente publico
credor. (...)

Note-se, ademais: a) a Certiddo de Divida Ativa espelha os dados do
procedimento de constituicdo do crédito tributario, ou seja, do langamento
fiscal, que de modo incontroverso foi realizado (2011) antes da
incorporacdo (2014), motivo pelo qual ndo ha qualquer irregularidade na
indicagdo do nome da empresa sucedida na CDA; b) a recorrente nem
mesmo discute a responsabilidade tributaria decorrente da
incorporaciio; pretende apenas anular a Execucdo Fiscal com base em
questdo de natureza meramente formal, suscitando tese que subverteria o
ordenamento juridico, pois, em vez de conferir maior celeridade em favor
da recuperacio dos créditos da Fazenda Publica (objetivo da Lei de
Execu¢do Fiscal), a posicionaria em situagdo de inferioridade aos
demandantes em geral, aos quais é assegurada a possibilidade de
retificacio do polo passivo (art. 321 do CPC), antes de se proceder ao
indeferimento da peti¢do inicial.

Como se vé, a solucdo da lide ndo demanda a retificagdo da CDA, mas a
mera regularizacio no polo passivo do feito, devendo se sujeitar a
legislacdo que disciplina o processo civil (especialmente art. 321 do
CPC), bem como aos principios que o norteiam (notadamente o da
primazia do mérito, evitando-se o emprego de subterfugios para
extinguir desnecessariamente o feito, sem resolu¢iao do mérito).” (grifou-
se)

Com efeito, ao se analisar os fundamentos acima colacionados, a existéncia
ou ndo de comunicagdo prévia acerca da extingdo por incorporacdo do sujeito passivo
poderia ser mitigada para autorizar o redirecionamento da execu¢do fiscal em face da
incorporadora, o que contraria a tese firmada no Tema Repetitivo 1049.

O fator econdmico que permeia a questdo pode ser mais um agravante para
mitigagdo da tese. Tal como publicado no CONJUR®, o julgamento do REsp n°
1.780.156/RS tratou do pedido de anulagdo de execugdo fiscal envolvendo cerca de RS

109.000.000,00 (cento e nove milhdes de reais).

V. A NECESSIDADE DE COMUNICACAO AO FISCO E A INCIDENCIA
DA SUMULA N° 7 DO STJ.

Outra questdo critica a ser enfrentada pelos contribuintes diz respeito a
definigdo objetiva do que seria considerado “comunicagdo prévia ao fisco”.

Apesar de ndo haver um posicionamento jurisprudencial claro, os julgados

® https://www.conjur.com.br/2021-jan-19/incorporacao-ambev-nao-muda-execucao-divida-ipi
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aqui analisados dao alguns indicativos.

No julgamento do REsp n° 1.780.156/RS, por exemplo, a Segunda Turma,
indiretamente, admitiu que a informagdo da alteracdo societaria durante o contencioso
administrativo poderia ser considerada como ‘“comunicag¢do prévia ao fisco”. Veja a

conclusdo apresentada no seguinte trecho do voto condutor:

“Registro, inicialmente, que deve ser rechagada a alegacdo que a empresa
recorrente apresentou no Memorial apresentado em 6 de agosto de 2020,
isto é, de que o acérdio do Tribunal a quo "deixou claro ter sido a
incorporagdo (...) comunicada a Administracio Fazendédria antes da
expedicdo da CDA". Nada ha, no acérddo impugnado, que confirme essa
assertiva — motivo pelo qual, alids, a recorrente ndo transcreveu excertos do
provimento jurisdicional que corroborassem a sua alegacao.

Pelo contrario, o que ficou asseverado na decisdo recorrida € justamente o
contrario, no sentido de que o ato de incorporagdo niio foi levado ao
conhecimento do Fisco, pois 0 processo administrativo de constituicio
do crédito tributario tramitou até 2016, com atuacio da empresa
incorporada.” (grifou-se)

Portanto, pode-se afirmar que, segundo entendimento apresentado nesse
julgado, se o contribuinte tivesse interposto recurso ou se manifestado no processo
administrativo originario j& em nome da sucessora e, mesmo assim, a Fazenda tivesse
inscrito os débitos em divida em face da incorporada, ndo haveria de se falar em
redirecionamento da execucdo fiscal, mas, sim, em cancelamento da respectiva CDA.

Outro exemplo pode ser extraido do julgamento dos Embargos de
Declaragdo no Agravo Interno no Agravo em REsp n® 1.196.627/SP. Naquela
oportunidade, o contribuinte defendeu que a incorporacdo seria fato publico e notdrio,
pois registrado na Junta Comercial do Estado de Sdo Paulo. Além disso, ponderou que
ndo tinha a necessidade de comunicar os atos diretamente a Fazenda Municipal, pois seu
cadastro de contribuintes teria sido cancelado seis anos antes da operagdo societaria.

O STJ, contudo, entendeu que o conhecimento dessas questdes ndo seria
possivel, por demandar reexame fatico (Simula n°® 7/STJ).

Ressalvados os aspectos processuais que envolveram o exemplo citado,
cremos que a Corte Superior deveria olhar mais atentamente a esse tipo de questdo e,
sempre que possivel, primar pelo retorno dos autos ao Tribunal de origem, caso ndo
haja plena delimitacdo das questdes faticas que envolvem a comprovacdo de que o fisco

tinha conhecimento prévio da extingdo por incorporacdo do sujeito passivo.
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VI. CONCLUSAO.

Nao obstante a objetividade da tese firmada no Tema Repetitivo 1049, a sua
aplicagdo demanda muito cuidado, principalmente no que se refere a comunicag¢do da
incorpora¢do ao fisco. A nosso ver, ndo haveria margem para sua mitigagao, sendo ela
uma condicionante objetiva para autorizar o redirecionamento da execucdo ou
determinar o cancelamento da CDA.

Além disso, o contribuinte litigante deve dar aten¢do especial a
comprovagdo de que o fisco teve conhecimento prévio da incorporacdo, especialmente
em razdo do risco de aplicagdo da Sumula n° 7/STJ, caso a lide se estenda a instancia

especial.
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COEXISTENCIA DOS REGIMES CUMULATIVO E NAO CUMULATIVO DO PIS E DA
COFINS E O CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE MEDIANTE “APELO AO
LEGISLADOR” NO JULGAMENTO DO RECURSO EXTRAORDINARIO N° 607642 / RJ

RAQUEL MALUF

Advogada associada ao Freitas, Leite & Avvad Advogados, graduada pela Faculdade
Nacional de Direito da Universidade Federal do Rio de Janeiro e pos-graduada em
Direito Tributario e Contabilidade Tributéria pelo Ibmec.

Em 26.06.2020, o Supremo Tribunal Federal (“STF”) finalizou um dos
malfadados julgamentos virtuais que ocorreram na era da Covid-19, fixando a seguinte
tese de repercussio geral ao analisar o Recurso Extraordinario n® 607.642: "Nao obstante
as Leis n° 10.637/02 e 10.833/03 estejam em processo de inconstitucionalizagdo, é ainda
constitucional o modelo legal de coexisténcia dos regimes cumulativo e ndo cumulativo,
na apuragdo do PIS/Cofins das empresas prestadoras de servicos" (T ema 337).

O relator, Ministro Dias Toffoli, foi acompanhado pelos Ministros Celso de
Mello, Gilmar Mendes, Ricardo Lewandowski, Carmen Lucia, Luiz Fux, Rosa Weber,
Roberto Barroso, Edson Fachin e Alexandre de Moraes, vencendo a divergéncia aberta
pelo ministro Marco Aurélio, que, isoladamente, votou pelo provimento do recurso em
que uma empresa prestadora de servigos questionava a disciplina legal da ndo
cumulatividade da Contribui¢do para o Programa de Integracdo Social (“PIS”), assentada
na Lei n° 10.637/2002. Por consequéncia logica, mas ndo explicitamente, a recorrente
também se insurgia contra o regime da ndo cumulatividade da Contribuicdo para o
Financiamento da Seguridade Social (“COFINS”), cujas regras estdo na Lei n°
10.833/2003.

Se compararmos a reverberag@o desse acérdao entre os operadores do Direito
Tributario com o alarde gerado por outros precedentes exarados pelo STF sob a mesma
conjuntura de trabalho massivamente remoto que foi exigida pela pandemia do novo
Coronavirus, ndo ¢ demais citar que passaram praticamente despercebidos muitos dos
detalhes debatidos no julgamento do Recurso Extraordinario n°® 607.642.

No entanto, estamos diante de um dos mais relevantes pronunciamentos da
Corte em termos de questionabilidade dos fundamentos da decisdo da maioria
esmagadora dos seus Ministros, cuja parte principal da ementa é for¢oso reproduzir desde

ja:
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“EMENTA Recurso extraordindrio. Repercussdo geral. Direito Tributario.
Artigo 195, § 12, da CF. MP n°® 66/02. Artigo 246 da CF. Lei n° 10.637/02.
PIS/PASEP. Nao cumulatividade das contribui¢des incidentes sobre o
faturamento. Conteildo minimo. Observancia. Empresas prestadoras de
servigos. Manutengdo das empresas prestadoras de servigos tributadas com
base no lucro presumido ou arbitrado na sistematica cumulativa. Critério de
discrimen com empresas que apuram o IRPJ com base no lucro real.
Isonomia. Auséncia de afronta. Vedagdo de créditos com gastos de méo de
obra. Respaldo na técnica da ndo cumulatividade. Exclusdo da norma geral
de receitas da prestacdo de servigcos. Finalidade almejada. Imperfeicdes
legislativas. Auséncia de racionalidade e coeréncia do legislador na definigao
das atividades sujeitas a ndo cumulatividade. Auséncia de coeréncia em
relacdo a contribuintes sujeitos aos mesmos encadeamentos econdémicos na
prestacdo de servicos. Invalidade da norma. Auséncia de evidéncia. Processo
de inconstitucionalizagdo. Momento da conversdo. Impossibilidade de
precisdo. Técnica de controle de constitucionalidade do “’apelo ao legislador’
por ‘falta de evidéncia’ da ofensa constitucional”. (STF, Tribunal Pleno, RE
n°® 607.642, Rel. Min. Dias Toffoli, DJe 09.11.2020)

Frente a técnica de controle de constitucionalidade invocada no julgamento,
¢ perceptivel que a atuacdo do STF fugiu do comum, o que, por si s, ja deve ser alvo de
uma detida apreciagdo. Mas ndo € s6 esse atipico modus operandi que merece enfoque,
uma vez que também ¢ digno de ponderag@o o acanhamento com que os ministros filiados
a tese vencedora aferiram a concretiza¢do de importantissimos principios constitucionais,
sobretudo o da isonomia, reconhecendo, de um lado, a “auséncia de racionalidade na
selecdo das atividades economicas do setor de prestacdo de servigos que comporiam a
ndo cumulatividade”, e, de outro, prestigiando o “contetido semantico minimo” dessa
sistematica de incidéncia do PIS e da COFINS, a despeito de todas as suas implicagdes.

Assim, este trabalho se propde a registrar as principais discussoes trazidas a
tona pelos ministros que participaram da fixag¢@o da tese de repercussdo para o tema 337,
inclusive pelo dissidente Ministro Marco Aurélio, acompanhadas das criticas que,

justificadamente, se revelem pertinentes, com a devida vénia.

2.  ARGUMENTACAO DO CONTRIBUINTE RECORRENTE

Pelo que constou do Recurso Extraordinario da empresa prestadora de servigos,
nota-se que o apelo buscava, primordialmente, a reforma de acérdao obtido no Tribunal
Regional Federal da 2* Regido, mediante a declaracdo da inconstitucionalidade da Medida

Provisoria n® 66/2002 e da decorrente Lei n° 10.637/2002, que, entre outros assuntos, regula
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o regime ndo cumulativo do PIS. As alegagdes da empresa recorrente foram no seguinte
sentido:

(1) a Lei n° 10.637/2002 violaria o principio constitucional da igualdade ao
tratar da mesma maneira setores distintos da economia, ou seja, dado que a prestagdo de
servicos constitui atividade diversa daquela desempenhada pelas empresas industriais, que
sdo beneficiadas pela ndo cumulatividade do PIS, na medida em que sdo autorizadas a
aproveitar a carga tributdria de insumos utilizados na producdo, inexiste o devido
tratamento desigual dos desiguais que € preconizado nos artigos 5°, I, e 150, II, da
Constituicdo Federal';

(i1) para o setor de servigos, ndo havia cumulatividade na incidéncia do PIS
(incidéncia de tributo sobre tributo em fun¢@o da producdo em cadeia), razdo pela qual o
regime ndo cumulativo representa o aumento de aliquota em 1% (0,65% para1,65%), sem
possibilidade de abatimentos, em virtude da proibi¢do do célculo de créditos sobre o custo
com mao de obra (o emprego fornecido a pessoas fisicas ndo gera créditos);

(ii1) o governo editou a Medida Proviséria n® 66/2002, convertida na Lei n°
10.637/2002, para transformar o PIS em tributo sobre valor agregado, mas acabou
instituindo novo regime de apuragdo que poderd ser efetivamente aplicado tdo somente a
determinados contribuintes, incompatibilizando-se, materialmente, com a Constituicdo
Federal;

(iv) no artigo 195, § 9°, da Constitui¢do Federal®, permite-se a tributagio
varidvel de acordo com a atividade econdmica do contribuinte, o que ndo significa que o
legislador possa promover qualquer tipo de diferenciagdo, sendo ausente qualquer razio
justificavel para se estabelecer a desigualdade tributaria vivenciada pelos prestadores de
servicos e para se impor diferenca de tratamento tributdrio acerca da contribuicdo ao PIS
que seja vinculada a forma de apurag@o do Imposto de Renda da Pessoa Juridica (“IRPJ”)
e a op¢do pelo Simples (de acordo com o artigo 8° II e III, da Lei n° 10.637/2002,
permanecem sujeitas ao regime cumulativo do PIS “as pessoas juridicas tributadas pelo
imposto de renda com base no lucro presumido ou arbitrado” e “as pessoas juridicas
optantes pelo Simples”™);

(v) no que tange ao vicio formal da Lei n° 10.637/2002, esta ndo poderia ter
advindo de conversdo de Medida Provisoria, o que se retiraria da interpretagcdo conjugada
dos artigos 195, § 9°, e 246 da Constitui¢io Federal® (como o PIS busca fundamento de
validade no artigo 195, inciso I, alinea “b”, da Carta Magna, 14 incluido pela Emenda

Constitucional n® 20/1998, seria vedada a ado¢do de Medida Proviséria na sua
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regulamentacgdo, porquanto o referido artigo 246 desautoriza esse procedimento para
dispositivo da Constitui¢do cuja redagdo tenha sido alterada por meio de Emenda
Constitucional promulgada entre 01.01.1995 e 12.09.2001);

(vi) a Medida Provisoria n® 66/2002 efetivamente regulamentou o artigo 195,
inciso I, alinea “b”, da Constitui¢do Federal ao determinar “todos os critérios de uma
variacdo da regra-matriz de incidéncia do PIS entdo vigente” (“incidéncia de aliquota
majorada em relagdo a operagdes praticadas por determinados contribuintes™), trazendo
“para o mundo juridico inovacdo no que diz respeito a apuragao de tal exagdo”;

(vii) a edi¢do da Lei n° 10.637/02 ndo sanou o vicio na edicdo da Medida
Proviséria n° 66/2002, pois “nada mais ¢ do que a conversdo da medida proviséria
inconstitucional”, cenario em que resta “maculada com o mesmo vicio”; e

(viii) a aventada identidade entre os institutos "faturamento" e "receita" (o
primeiro previsto no artigo 195, I, da Constituicdo Federal mesmo antes da Emenda
Constitucional n° 20/1998) “ndo € suficiente para desbancar a tese da
inconstitucionalidade da medida provisoria n. 66, porque a regulamentacio realizada
pelo ato presidencial teria se referido justamente a previsdo “de instituicdo de
contribui¢do de seguridade social ‘incidente’ sobre as receitas das pessoas juridicas”.

Ultrapassados esses esclarecimentos, ha campo para verificarmos as razdes

pelas quais o recurso ora destrinchado foi desprovido por maioria.

3. RAZOES QUE LEVARAM A DECLARACAO DA CONSTITUCIONALIDADE DA
COEXISTENCIA DOS REGIMES CUMULATIVO E NAO CUMULATIVO DO PIS E DA
COFINS

O Ministro Dias Toffoli comecou o seu voto asseverando que “a similitude de
tratamento juridico no que se refere a ndo cumulatividade da contribui¢do ao PIS e da
COFINS demanda uma orientagdo uniforme sobre a mateéria, ja que a sistematica da néo
cumulatividade foi estendida para a COFINS pela Lei n° 10.833/03”. Decerto, o intuito do
Ministro era aclarar que as suas conclusdes serviriam para ambas as contribuigdes.

Subsequentemente, o relator inicia a andlise dos argumentos da empresa
recorrente pelo debate acerca da potencial inconstitucionalidade formal do regime ndo
cumulativo do PIS, que exsurgiria da alegada afronta ao artigo 246 da Constitui¢do Federal
Quanto a esse tema, o Ministro Dias Toffoli anotou o seguinte: (i) “as medidas provisorias

que originaram as Leis n°s 10.637/2002 e 10.833/2003 ndo vieram regulamentar uma
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emenda constitucional especifica, mas tdo somente instituir nova disciplina tributéria
envolvendo contribuigdes que ja eram cobradas anteriormente”; (il) “a norma
constitucional que cuidou da contribui¢do n3o cumulativa (art. 195, § 12, da
Constitui¢do?) foi introduzida pela Emenda Constitucional n° 42/2003”, contexto em que
a ela ndo se aplicaria o referido artigo 246, direcionado a “regulamentagdo das emendas
constitucionais promulgadas entre 1° de janeiro de 1995 e 12 de setembro de 2001, data
da publicacdo da Emenda Constitucional n® 32”; (iii) “o entendimento adotado pelo
tribunal de origem de que o PIS pode ter sua base de calculo e sua aliquota modificadas
por medida provisoria, portanto, estd em consonancia com a jurisprudéncia da Corte
sedimentada ao longo dos anos”, como, teoricamente, exemplificariam alguns julgados
que foram mencionados no voto ora examinado.

Depois disso, ao tratar da sistematica da ndo cumulatividade do PIS e da
COFINS, o Ministro avalia que o seu surgimento ndo envolveu “nenhum indicativo
constitucional quanto ao perfil e a amplitude do mecanismo”. Segundo ele, “a ndo
cumulatividade estabelecida pelas Leis n° 10.637/02 e 10.833/03 ¢ criacdo puramente
legal”, mas “desde a edi¢do da Emenda Constitucional n® 42/03, a ndo cumulatividade das
contribui¢des incidentes sobre o faturamento ou a receita ndo pode mais ser interpretada
exclusivamente pelas prescrigdes das leis ordindrias”, o que resultaria no dever “de se
extrair um conteido semantico minimo da expressdo ‘ndo cumulatividade’ presente na
Constituicdo, a qual deve pautar o legislador ordinario”.

Para que se assegure a devida visualizagdo do racional do Ministro Dias Toffoli

a respeito dessas nogdes, vale a transcrigdo deste trecho do seu voto:

“De minha dptica, o § 12 do art. 195 da Constitui¢cdo autoriza a coexisténcia
dos regimes cumulativo e ndo cumulativo. Ademais, o texto da EC n°® 42/03,
ao cuidar da matéria quanto ao PIS/Cofins, referiu apenas que a lei definira
os setores de atividade econdmica para os quais as contribuigdes serdo nao
cumulativas, deixando de registrar a férmula que serviria de ponto de partida
a interpretagdo do regime. Diferentemente do IPI e do ICMS, néo ha no texto
constitucional a escolha dessa ou daquela técnica de incidéncia da ndo
cumulatividade das contribuicdes sobre o faturamento ou a receita. De
qualquer modo, reconhecer que o legislador ordinario, nesse caso, encontra-
se diante de area de maior liberdade para disciplinar a ndo cumulatividade
ndo significa afirmar que ele possa tudo querer ou tudo prever. Uma vez feita
a opcdo pela coexisténcia dos regimes, o legislador deve ser coerente e
racional ao definir quais setores da atividade econdmica se submeterdo a
sistematica ndo cumulativa de apuracgdo do PIS/Cofins e quais serdo mantidos
na cumulatividade, a fim de ndo gerar desequilibrios concorrenciais e
discriminagdes arbitrarias ou injustificadas. Além disso, como estamos diante
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de contribui¢des cuja materialidade é a receita ou o faturamento, a ndo
cumulatividade dessas contribui¢des deve ser vista como técnica voltada a
afastar o “efeito cascata”, sob a Optica da atividade econdmica, considerada a
receita ou o faturamento auferidos pelo conjunto de contribuintes tributados
sequencialmente ao longo do fluxo negocial dos bens ou dos servigos. A
racionalidade, como pressuposto do ordenamento positivo e de sua
interpretagdo, tem sido objeto da aten¢do da Corte. (...)

Nesse contexto, o legislador ordindrio, ao definir os setores da atividade
econdmica para os quais as contribui¢des PIS/Cofins serdo ndo cumulativas,
ndo podera se afastar (i) dos objetivos/valores que justificaram a cria¢do da
sistematica; (ii) do nucleo de materialidade constitucional do PIS/Cofins; e
(1i1) dos principios constitucionais em geral, notadamente a isonomia.”

Alids, o relator ia por um bom caminho ao reconhecer que (i) a Exposi¢ao de
Motivos da Medida Provisdria n° 66/2002, que resultou na Lei n® 10.637/2002, referente ao
PIS, configurou a pretensdo de se proceder a cobranga da contribuigdo “em regime de valor
agregado”; e que (i1) a Medida Provisoria n® 135/2003, convertida na Lei n° 10.833/2003,
atinente a COFINS, elencou como motivo para a institui¢do do regime ndo cumulativo “a
corre¢do de distor¢des relevantes decorrentes da cobranga cumulativa do tributo”. Em

suma, para o Ministro Dias Toffoli:

“(...) como consta da exposi¢do de motivos, em contrapartida as aliquotas do
PIS (1,65%) e da COFINS (7,6%), seria admitido o aproveitamento de
créditos, o que faria, em tese, com que a arrecadacio ndo fosse alterada, pois
a aliquota maior incidiria sobre uma base de calculo menor. Alardeou-se que,
na finalidade da institui¢do do novo regime, estaria implicita, na diferenca de
aliquotas, exatamente o objetivo de igualar as cargas tributarias entre os
regimes cumulativo e ndo cumulativo. Objetivava-se afastar o perverso efeito
financeiro da carga tributdria do ciclo econdmico, com vistas a garantir a
neutralidade fiscal, de modo a que a carga tributiria seria equalizada,
independentemente do nimero de operagdes existentes no ciclo produtivo.

E evidente, assim, que os objetivos propalados de harmonizagdo, de
neutralidade tributaria e de correcdo dos desequilibrios na concorréncia
devem direcionar o legislador no processo gradual de insercdo da cobranga
ndo cumulativa para todos os contribuintes de um setor econdomico, mediante
a graduacdo das bases de célculo e das aliquotas (art. 195, § 9° CF), de modo
a ndo se acentuarem ainda mais as distor¢des geradas pela cumulatividade.
Caso contrario, a inser¢do num ou noutro regime bem como a disciplina dos
créditos passiveis de dedugdo serdo casuisticos, fruto da maior ou menor
pressdo exercida por determinados setores sobre o Poder Legislativo.”

Todavia, na pratica, essa ponderada abordagem foi superada pela acepgdo de

que “o modelo legal, em sua fei¢@o original, abstratamente considerado, embora complexo
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e confuso, mormente quanto as técnicas de dedugdes (crédito fisico, financeiro e
presumido) e aos itens admitidos como créditos, ndo atenta, a priori, contra o contetido
minimo de ndo cumulatividade que pode ser extraido do art. 195, § 12, da Constitui¢do”.
E isso foi feito pelo Ministro relator a despeito de ter compreendido que “a op¢do do
legislador foi de negar o crédito em determinadas hipdteses e concedédo em outras, de
forma genérica ou restritiva”. Aparentemente, foi suficiente vislumbrar que “o sistema legal
evita, com isso, o efeito cascata da tributagcdo”, o que consistiria no tal “contetido minimo
da ndo cumulatividade”.

Sob outro prisma, ao analisar as implicagdes do regime ndo cumulativo do PIS
e da COFINS para o principio da isonomia, o Ministro projetou que (i) “a ndo
cumulatividade ndo pode deixar de estar vinculada aos principios da isonomia e da
capacidade contributiva”; (ii) “a manuten¢do das pessoas juridicas que apuram o IRPJ com
base no lucro presumido ou arbitrado na sistemdtica cumulativa (Lei n® 9.718/98) e a
inclusdo automatica daquelas obrigadas a apurar o IRPJ com base no lucro real no regime
da ndo cumulatividade, por si s6s, ndo afrontam a isonomia ou mesmo a capacidade
contributiva”; (iil) ndo € “anti-isondmico nem ofensivo a capacidade contributiva o fato de
as empresas obrigadas em razdo do montante de suas receitas a apurar o IRPJ com base no
lucro real ficarem sujeitas a maior carga de PIS/Cofins do que aquelas que apuram o [PRJ
pelo lucro presumido™; e (iv) ndo é “violador do principio da isonomia nem do principio da
ndo cumulatividade o fato de as leis debatidas afirmarem que o valor de méo de obra paga
a pessoa fisica ndo da direito a crédito”, pois “o valor recebido pela pessoa fisica em razio
de sua mao de obra ndo ¢ onerado com PIS/Cofins” e “essa ¢ uma regra que vale para todos
aqueles que se encontram abrangidos pelo regime ndo cumulativo de cobranga”.

Entretanto, a0 mesmo tempo, o Ministro Dias Toffoli assumiu que algumas
alteragdes dos artigos 8° ¢ 10 das Leis n° 10.637/2002 e n° 10.833/2003, respectivamente,
iniciadas pela Lei n° 10.865/2004, excluiram da sistematica ndo cumulativa diversas
atividades do setor de prestacdo de servigos (por exemplo, servigos de hospitais, clinicas ou
laboratdrios e de hotelaria), independentemente do regime de apuragdo do IRPJ que seja
utilizado pelas empresas que as executem. Ao longo do tempo, outras leis modificaram a
redacdo dos referidos dispositivos e incrementaram o rol de receitas de prestadores de
servicos que foram mantidas no regime cumulativo do PIS e da COFINS, implicando a
perda da “racionalidade ou mesmo neutralidade no modelo pensado pelo legislador quando

da inaugurac¢do da ndo cumulatividade”.
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Acrescentou o relator que “a auséncia de racionalidade na sele¢do das
atividades econdmicas do setor de prestagdo de servigos que comporiam um ou outro
regime de apuragdo do PIS e da Cofins” foi reforcada na indicagdo dos gastos que geram
direito a créditos das contribui¢des, uma vez que apenas os prestadores de servigos de
limpeza, conserva¢do e manutengdo podem aproveitar créditos em relacdo a vale-
transporte, vale-refei¢do ou vale-alimenta¢do, fardamento ou uniforme fornecidos a
empregados, como rezam os artigos 3°, X, das Leis n° 10.637/2002 e n°® 10.833/2003, com
a redagdo dada pela Lei n° 11.898/2009.

Diante desses aspectos, foi entendido que a ndo cumulatividade do PIS e da
COFINS “se insere muito mais no contexto de mera ‘politica’ de concessdo de beneficios
fiscais de redug¢@o dos montantes mensais a serem recolhidos”, de forma que a manutengéo
de determinados servigos no regime da cumulatividade ¢ feita “a custa de um brutal
aumento da carga tributdria de contribuintes sujeitos aos mesmos encadeamentos
econdmicos na prestacio de servigos”.

Mesmo assim, o Ministro Dias Toffoli ndo verificou condi¢des para que “o
Poder Judicidrio diga que todo o setor de prestagdo de servigo deva, necessariamente, ficar
submetido ao regime cumulativo”, tampouco para “declarar uma inconstitucionalidade em
menor extensdo para atingir apenas determinados contribuintes”. Isso se daria porque, na
criagdo das leis que veicularam o regime n3o cumulativo em seu formato original, o
legislador ndo poderia identificar o “estado de inconstitucionalidade” que nasceria da
“complexidade da adog¢do gradual” da nova sistemdtica de apura¢do do PIS e da COFINS.

Nessa tonica, revelando-se inviavel precisar o momento em que houve a
“conversdo do estado de constitucionalidade ou inconstitucionalidade em uma situagdo de
invalidade”, foi adotada no caso concreto a técnica de controle de constitucionalidade que
consiste no apelo ao legislador por falta de evidéncia de ofensa constitucional, j& utilizada
em parcos precedentes do STF em observancia a decisdes da Corte Constitucional Alema
que visavam evitar que um defeito normativo produzisse “consequéncias juridicas”
“enquanto o legislador ndo estivesse consciente da inconstitucionalidade”.

Na verdade, o voto vencedor consagra que a Corte detectou um inconcluido
processo de inconstitucionalizag¢@o das Leis n° 10.637/2002 e n° 10.833/2003, “decorrente,
em linhas gerais, da auséncia de coeréncia e de critérios racionais e razoaveis das alteracdes
legislativas que se sucederam no tocante a escolha das atividades e das receitas atinentes ao
setor de prestagdo de servigos que se submeteriam ao regime cumulativo da Lei n® 9.718/98

(em contraposic¢do aquelas que se manteriam na ndo cumulatividade)”.

Revista do PJT, n.2 2021 + 136



4. VOTOS DOS DEMAIS MINISTROS E DEBATE ACERCA DA TESE PROPOSTA
PELO RELATOR

A descricdo sistematica do precedente objeto deste artigo deve ser consumada
com a exposicdo dos mais proeminentes trechos dos votos dos Ministros que se
manifestaram apds o Ministro Dias Toffoli, mesmo porque a tese proposta por esse relator
foi alvo de certo debate, o que nem sempre acontece nas sessdes virtuais.

No que concerne ao voto do Ministro Edson Fachin, foi declarado o
entendimento reputadamente pacifico de que “ndo cabe, ao Poder Judiciario, imiscuir-se,
com base no principio da isonomia, no mérito de politicas fiscais, quando ali se delimitam
deducdes a determinados setores da economia, uma vez que o Estado-juiz ndo dispde
tipicamente, nem atipicamente, de funcdo legislativa”. Isso porque, como restou anotado,
“o legislador detém liberdade normativa para modificar o regime de tributag¢do [do PIS e
da COFINS], assim como conceder favor fiscal a contribuintes, de maneira a minimizar os
impactos economicos de referida altera¢do, dado que importou na majoragédo de aliquotas”.

Na sequéncia, o Ministro Luis Roberto Barroso também opinou pela
constitucionalidade da “técnica de tributagdo ndo cumulativa” em apreco, escrevendo, em
contrapartida, que o legislador deve investir “energia em simplificar o sistema [tributario
brasileiro]”.

A Ministra Rosa Weber, por sua vez, registrou que nio viu “como declarar a
inconstitucionalidade” do regime ndo cumulativo do PIS e da COFINS, mas fez coro a tese
que apelou ao legislador para que perceba a iminéncia de tal inconstitucionalidade.

O Ministro Luiz Fux enfrentou o tema “apenas sob a luz da isonomia”,
enxergando, nesse particular, (i) “uma postura de neutralidade do legislador” ao estabelecer
que todos os setores, inclusive da industria e do comércio, ndo podem calcular créditos
sobre os gastos com a mao de obra que empregam, e (ii) “que as empresas prestadoras de
servico t€ém outras formas de compensag@o: podem se creditar de bens e servigos utilizados
como insumo na prestagao de servicos; podem se creditar de aluguéis de prédios, maquinas
e equipamentos”, o que derrocaria os argumentos a respeito da eventual violacdo do
principio da isonomia.

Nesse passo, ao revelar o seu voto, o Ministro Ricardo Lewandowski assentou
que “a Corte esta evitando intervir num assunto que, fundamentalmente, ¢ de competéncia
do Parlamento, mas que esta a merecer, como 0s varios votos ja revelaram, uma profunda

reflexdo”, “sobretudo pela auséncia de coeréncia e critérios racionais e razoaveis das
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alteracdes legislativas que se sucederam no tempo”. Na sua concepgdo, ndo seria prudente
alterar a sistematica da ndo cumulatividade do PIS e da COFINS “porque isso poderia
redundar num caos econdmico-tributario”, motivo pelo qual o Congresso Nacional deveria
receber um prazo para alterar os textos que normatizam o regime de apuragdo em questao.

Posteriormente, o Ministro Gilmar Mendes inaugurou o debate sobre a
dificuldade de se implementar uma decisdo que define a constitucionalidade das regras de
ndo cumulatividade do PIS e da COFINS, sinalizando, nada obstante, a sua “quase”
inconstitucionalidade. Seria necessario fixar um prazo para que o legislador remedeie essa
situagdo de inseguranga juridica?

Ao discutir esse topico, o Ministro Ricardo Lewandowski retomou a palavra
para encorajar o “equilibrio” entre (i) os interesses da Fazenda; (i) a preocupacdo
manifestada no voto do M inistro relator “de ndo introduzir no sistema um componente de
caos, pelo menos nesse momento de crise econdmica pela qual passa o Pais”’; e (iii) a
“satisfagdo minima” que deve receber o contribuinte, principalmente ante o
reconhecimento da irracionalidade do regime ndo cumulativo do PIS e da COFINS.

(13

O Ministro Gilmar Mendes propds a alternativa de declararem “a
inconstitucionalidade [de tal regime] sem pronuncia da nulidade, deixando em vigor a Lei
pelo prazo (...) de dois anos”, mas ponderou que um avango nessa direcdo desajustaria a
sistematica da ndo cumulatividade, “com repercussdes também na arrecadacio”.

Coube ao Ministro Alexandre do Moraes o voto final, no qual corroborou “a
constitucionalidade da Lei 10.637/2002, a luz do principio da isonomia”, pois caberia ao
legislador ordindrio “determinar quais setores da atividade econdmica passariam a
contribuir pela sistematica da n3o cumulatividade”, o que funcionaria como uma
autorizagdo para que se aplique “somente a determinados contribuintes”. Mesmo assim, o
magistrado também fez uso do voto para “exortar o legislador para fins de remodelamento
do tratamento tributario diferenciado proposto no art. 195, § 12, daCarta Magna, tornando-
o coerente ¢ pautado em critérios objetivos e racionais”.

Sem primarmos por uma rigorosa observancia da ordem dos votos, chegamos,
entdo, a isolada dissidéncia do Ministro Marco Aurélio, que, antes mesmo de proferir o seu
voto, interveio convenientemente no debate para antecipar que o sistema de apura¢do nao
cumulativa do PIS e da COFINS “ndo pode ser constitucional e inconstitucional, presente
a passagem do tempo”, ou seja, em fungdo do transcorrer de certo prazo, posto que o artigo
195, § 9° da Constituicdo Federal ndo representaria “carta branca quanto ao tratamento

diferenciado” para determinados contribuintes.
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Nessa linha, o voto-vista de divergéncia trouxe a baila uma vis@o singular
acerca dos temas discutidos no julgamento examinado, razdo pela qual o seu conteudo sera

evocado como ponto de partida das criticas ao entendimento que acabou prevalecendo.

5. CRITICAS AO PRECEDENTE FORMADO NO JULGAMENTO DO RECURSO
EXTRAORDINARIO N° 607.642 / RJ

Contrariando a tese de repercussio geral proposta pelos demais magistrados, o Ministro
Marco Aurélio se ancorou nas seguintes justificativas para rechagar a aplicagdo do regime
ndo cumulativo do PIS e da COFINS as prestadoras de servigos:

(1) a edicdo da Medida Provisoria n® 66/2002 ofendeu o artigo 246 da
Constitui¢do Federal, uma vez que ela regulamenta “tributo versado no artigo 195, inciso
I, cuja redagdo havia sido alterada pela Emenda Constitucional n® 20/1998”, isto €, por
Emenda Constitucional promulgada entre 01.01.1995 e 12.09.2001;

(i1) “a elevagdo de aliquota [das contribuicdes na sistematica da nio
cumulatividade] deve necessariamente estar atrelada a previsdo de apuracdo de créditos,
0 que, no caso das empresas prestadoras de servigo, ndo se mostra significativo”, sendo
que “¢é nesse ponto que reside a violagdo a isonomia”, porquanto “a generalizagdo de
regras [para fins de creditamento], como a que veda a tomada de créditos em razdo da
contratacdo de mao de obra prestada por pessoa natural, por exemplo, pode atingir o
nucleo do preceito revelado no artigo 150, inciso II, da Carta da Republica, implicando
tratamento igual a empresas cuja estruturagao da atividade econdmica se mostra diversa”;

(ii1)) como ndo sdo todas as prestadoras de servigos que se sujeitam a ndo
cumulatividade, “a obrigatoriedade de submissdo de determinadas prestadoras ao regime
ndo cumulativo cria discriminag¢do desarrazoada em relagdo aquelas alcangadas pela
cumulatividade, tratando-se desigualmente os iguais, em afronta aos principios da
capacidade contributiva, da isonomia e da livre concorréncia”; e

(iv) “é impropria a solugdo sinalizada pelo Relator, de declarar a norma ainda
constitucional”, na medida em que, durante o julgamento, foi constatada “manifesta
contrariedade [do vigente regime ndo cumulativo do PIS e da COFINS] aos ditames
previstos no Texto Maior”.

De fato, € salutar que o resultado do julgamento seja admoestado nesse sentido,
cabendo, inclusive, fazé-lo com men¢do a alguns criticdveis pontos que ndo foram

detalhadamente abordados pelo Ministro Marco Aurélio no seu voto de desacordo.
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Quanto ao vicio formal das Medidas Provisérias que foram convertidas nas
Leis n° 10.637/2002 e n°® 10.833/2003, € preciso enxergar que o voto vencedor conduziu a
analise do tema com inconsisténcias que ndo podem ser desprezadas. Ao mesmo tempo que
o Ministro relator refutou a ideia de que tais Medidas Provisérias tenham regulamentado
“uma emenda constitucional especifica”, por alguma razdo decidiu enfatizar que “a norma
constitucional que cuidou da contribui¢do ndo cumulativa (art. 195, § 12, da Constitui¢ao)
foi introduzida pela Emenda Constitucional n°® 42/2003”, ou seja, apds o intervalo de
01.01.1995 a 12.09.2001, de que trata o artigo 246 da Carta Magna.

Porém, se o referido artigo 195, § 12, da Constitui¢do Federal veio com a
Emenda Constitucional n® 42, de 19.12.2003, ele sucede, na linha do tempo, as Medidas
Provisorias n° 66, de 29.08.2002, e n® 135, de 30.10.2003, que geraram as Leis n°
10.637/2002 e n° 10.833/2003, respectivamente. Diante disso, ndo parece correto justificar
a auséncia de vicio formal na edi¢do das Medidas Provisdrias mediante indicagdo do artigo
195, § 12, da Constitui¢do Federal, ainda que isso tenha sido feito a titulo de fundamentagao
subsidiaria.

Também nao se deve perder de vista que o vicio formal foi rejeitado porque “o
PIS pode ter sua base de calculo e sua aliquota modificadas por medida provisdria”. Ora, a
autorizacdo constitucional para que haja variagdo de aliquotas e base de calculo do PIS e
da COFINS sobreveio com a inclusdo do § 9° no artigo 195, o que ocorreu por intermédio
da Emenda Constitucional n® 20/1998. Essa Emenda Constitucional, nitidamente
promulgada entre 01.01.1995 a 12.09.2001, é a mesma que alterou o texto do artigo 195, 1,
alinea “b”, para permitir que o PIS e a COFINS incidissem sobre a receita, sendo que essa
forma de apuracdo foi normatizada com as Medidas Provisorias n® 66/2002 e n°® 135/2003,
cujos artigos 1°, correlacionaram o “faturamento mensal” submetido as exagdes ao “total
das receitas auferidas pela pessoa juridica, independentemente de sua denominacdo ou
classifica¢do contabil”.

Por conta desse panorama, ao denegar a aplica¢do do artigo 246 da Constitui¢ao
Federal ao caso concreto, o Ministro relator deveria ter, no minimo, contraditado as nog¢des
expostas acima de maneira mais aprofundada. Adicionalmente, se a inteng¢do era perpetuar
“a jurisprudéncia da Corte” sobre a possibilidade de o PIS ter aliquotas e base de céalculo
majoradas por Medida Provisoria, era necessario que essa parte do voto contivesse
precedentes relacionados ao tributo analisado, o que ndo se verifica nas decisdes que foram

colacionadas ao acordao, afetas, na verdade, aos beneficios da Previdéncia Social (Al

Revista do PJT, n.2 2021 * 140



570.849-AgR), a Contribui¢do Social sobre o Lucro Liquido (RE n° 403.512) e ao salario-
educacdo (ADI n° 1.518-MC).

Ademais, no que tange a avaliacdo dos Ministros que recaiu sobre o principio
da isonomia, note-se que apenas o dissidente Ministro Marco Aurélio permeou a faceta que
preconiza o tratamento desigual dos desiguais. Os demais Ministros que versaram sobre o
principio da isonomia em seus votos se limitaram a enfrentar a questdo com negativas vagas
ou a defender que o regime da ndo cumulatividade do PIS e da COFINS trata igualmente
as prestadoras de servigo, o comércio e a industria. Especialmente quanto a esse ultimo tipo
de abordagem, perceba-se que a empresa recorrente questionou justamente a inexisténcia
do tratamento desigual aos desiguais, o que deveria ter compelido os Ministros a se
debrucarem sobre esse viés da concretizagdo do principio da isonomia, € ndo a repetirem o
que ja fora apreendido pelo préprio contribuinte: a ndo cumulatividade do PIS e da COFINS
possui regras que visam tratar igualmente os diversos setores da economia, sem que, no
entanto, se ajustem as particularidades de cada um.

Nessa toada, o pleito do contribuinte ndo foi integralmente apreciado e os
Ministros se apresaram na acep¢do de que ndo poderiam atuar como legisladores para
conferir favores fiscais aos prestadores de servigos, como se sugere no voto do Ministro
Edson Fachin. Quanto a esse ponto, serd que um retorno ao regime da cumulatividade
poderia ser categorizado dessa forma?

Salvo melhor juizo, partiu-se da errada premissa de que a empresa recorrente
estaria clamando por um beneficio fiscal ao requerer a declaragdo incidental da
inconstitucionalidade da Lei n® 10.637/2002. E verdade que a inser¢do do contribuinte na
sistematica da cumulatividade permitiria a incidéncia de uma aliquota menor quando da
apuragdo do PIS e da COFINS (3,65% x 9,25%). Todavia, o regime cumulativo também
alberga dissabores, basicamente referentes a impossibilidade de envolver o desconto de
créditos calculados sobre certos gastos do contribuinte. Por exemplo, caso retornasse ao
regime da cumulatividade, a empresa recorrente ndo poderia calcular créditos sobre a
energia elétrica consumida em seus estabelecimentos, tampouco sobre aluguéis de prédios,
maquinas e equipamentos pagos a pessoa juridica e utilizados nas suas atividades. Entende-
se, portanto, que estaria diante de contexto de apurag@o distintq mas nao de favor fiscal.

Por fim, tratando-se de julgamento a respeito do sistema tributario capitaneado
pela nossa Constituicio Federal, era indispensdvel que os Ministros vencedores
comprovassem que tal sistema acomoda o tal “estado imperfeito, [mas] insuficiente para

justificar a declara¢do de inconstitucionalidade” do regime ndo cumulativo do PIS e da
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COFINS. Em outras palavras, o Estado, /ato sensu, esta autorizado a cobrar tributo que “em
seu estagio atual, ndo satisfaca a justiga e a neutralidade”, de forma que se revele adequada
a aplicacdo da “técnica de controle de constitucionalidade do ‘apelo ao legislador’ por
‘falta de evidéncia’ da ofensa constitucional”?

Nesse particular, ¢ um contrassenso que os Ministros tenham atinado para a
auséncia de neutralidade do regime ndo cumulativo sem que isso tenha engendrado o
imediato reconhecimento da sua inconstitucionalidade por violac¢do ao artigo 150, II, da
Constituicdo Federal, que denota o principio da isonomia em matéria tributaria. Do
mesmo modo, ¢ injustificavel que a ndo cumulatividade do PIS e da COFINS tenha sido
mantida de pé por meio da técnica de controle de constitucionalidade acima mencionada,
importada do direito alemdo para a lide em meio ao expresso receio de um iminente “caos
econdmico-tributario” e de “repercussdes também na arrecadag@o”, palavras essas dos
Ministros Ricardo Lewandowski e Gilmar Mendes.

A vista desses pormenores, parece que o julgamento do Recurso
Extraordinario n® 607.642 despontou como mais um exemplo de consequencialismo
judicial que se curva aos interesses da Fazenda e ¢ empregado para avigorar tributagdo
em moldes patentemente irrazodveis e ilegitimos, a despeito do custo que essa espécie de

atuacdo acarreta aos contribuintes.

I “Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-
se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida,
a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: I - homens e
mulheres sdo iguais em direitos e obrigagdes, nos termos desta Constitui¢ao; (...).”

“Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, ¢ vedado a
Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: (...) II - instituir tratamento
desigual entre contribuintes que se encontrem em situacdo equivalente, proibida qualquer
distingio em razdo de ocupagdo profissional ou funcdo por eles exercida,
independentemente da denominagao juridica dos rendimentos, titulos ou direitos; (...).”

2 “Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e
indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos or¢amentos da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e das seguintes contribui¢des sociais:

I - do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma da lei, incidentes
sobre: (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n°® 20, de 1998) (...)

b) a receita ou o faturamento; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 20, de 1998) (...)
§ 9° As contribui¢des sociais previstas no inciso I deste artigo poderao ter aliquotas ou
bases de calculo diferenciadas, em razdo da atividade econdomica ou da utilizacdo
intensiva de mao-de-obra.” (Redagdo original, conforme Emenda Constitucional n°® 20,
de 1998)
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3 “Art. 246. E vedada a adog¢do de medida provisoria na regulamentacio de artigo da
Constituicdo cuja redacdo tenha sido alterada por meio de emenda promulgada entre 1°
de janeiro de 1995 até a promulgacdo desta emenda, inclusive. (Redacdo dada pela
Emenda Constitucional n°® 32, de 2001)”

4 “Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e
indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos or¢gamentos da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e das seguintes contribui¢des sociais: (...)
I - do empregador, da empresa ¢ da entidade a ela equiparada na forma da lei, incidentes
sobre: (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n°® 20, de 1998)

b) a receita ou o faturamento; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 20, de 1998) (...)
§ 12. A lei definird os setores de atividade econOmica para os quais as contribuigcdes
incidentes na forma dos incisos I, b; e IV do caput, serdo ndo-cumulativas. (Incluido pela
Emenda Constitucional n® 42, de 19.12.2003)”
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