POLEMICAS NA ESFERA ESTADUAL:
DA TRIBUTACAO A COBRANCA DO ICMS
ANTECIPADO

Antonio Machado Guedes Alcoforado’

Sumario: 1. Introducao. 2.Consideragodes sobre o ICMS. 2.1. O ciclo normal da co-
branga do ICMS e alternativas polémicas de arrecadagfo. 2.2. A regra-matriz do
ICMS no ciclo normal das operagoes de circulacio de mercadorias. 3. Possibilida-
de juridica de cobranga do ICMS antes da ocorréncia do fato juridico-tributario.
4. O critério temporal da RMIT e o principio da legalidade. 5. O critério temporal
da RMIT e o principio da legalidade. 5.1. A regra-matriz da substitui¢éo tributaria
progressiva - RMSTP 5.2. A regra-matriz da antecipacgio tributaria sem substitui-
¢ao - RMAT. 5.3. A cobranca antecipada do ICMS nos Estados de Sao Paulo, Rio
Grande do Sul e o Recurso Extraordinario n°® 598.677. 6. Conclusoes. Referéncias.

1. INTRODUCAO

Da mesma forma que sé apés o plantio é possivel colher
os frutos, no ciclo natural de uma atividade comercial, na qual
se destacam a aquisicao e a venda de mercadorias, a possibili-
dade do lucro s6 subsiste apds a comercializagao.

1. Doutor em Direito Tributério pela PUC/SP; Professor nas pés-graduacées do Institu-
to Brasileiro de Estudos Tributérios - IBET e da Universidade Federal de Pernambuco
- UFPE; Auditor Fiscal e ex-Superintendente Juridico da Sefaz/PE; Ex-pesquisador
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153



IBET - INSTITUTO BRASILEIRO DE ESTUDOS TRIBUTARIOS

Na operacao de circulacdo de mercadorias, uma das ma-
terialidades do ICMS, a légica é que sé a partir do momento
da saida da mercadoria do estabelecimento comercial (crité-
rio temporal da RMIT?) vislumbra-se a possibilidade de o con-
tribuinte auferir receita.

Nesse contexto, a 16gica sugere que a cobranga do ICMS
s6 deveria ocorrer quando houvesse possibilidade de lucro,
ou seja, ap6s a ocorréncia do critério temporal da RMIT, mo-
tivo pelo qual o imposto exigido apés a comercializagdo da
mercadoria é convencionado como imposto normal, préprio,
no cédigo de receita ICMS normal.

Todavia, desvirtuando-se do ciclo natural da atividade
empresarial, ao invés dos entes federativos estaduais exigi-
rem o imposto ap6s a saida da mercadoria, cada vez com mais
frequéncia, os Estados e o Distrito Federal estdo cobrando o
ICMS antes da entrada da mercadoria no estabelecimento co-
mercial do contribuinte, ou seja, de forma antecipada, com ou
sem substituicao tributéria.

Assim, a cobrancga antecipada do ICMS, antes do fato ju-
ridico-tributario, outrora excegio, passou a ser regra geral,
principalmente nas aquisicoes de mercadorias em operagoes
interestaduais, muitas vezes violando o principio da legalidade.

Neste artigo, inicialmente, sera percorrido o caminho na-
tural da cobranga do imposto, ou seja, o processo de positiva-
¢do da tributacao a cobranca do ICMS normal. Consequente-
mente, o ciclo se inicia na norma mais abstrata (competéncia
tributéaria), fundamento de validade para os Estados-mem-
bros instituirem o imposto por leis com a prescricao dos crité-
rios da RMIT que, por sua vez, fundamentam a validade dos
lancamentos (atos administrativos individuais e concretos
que validam a cobranca do tributo).?

2. O momento da ocorréncia do fato juridico-tributario do ICMS mercadorias (“sai-
da de mercadoria de estabelecimento do contribuinte”) encontra-se positivado no
inciso I do art. 12 da Lei Complementar Nacional 87/1996 - L.C 87/96.

3. Dentro da hierarquia do sistema juridico, as normas gerais e abstratas se concen-
tram nos escaloes mais elevados e, na medida em que o direito vai se positivando,
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Posteriormente, o mesmo percurso seré trilhado em rela-
¢do ao ICMS antecipado, com ou sem substituigdo tributaria,
a fim de que sejam reveladas outras normas, que gravitam em
torno da RMIT; afinal, seja qual for a forma de arrecadacéo,
ao fim e ao cabo, o imposto que serd cobrado do contribuin-
te devera levar em consideracio os critérios quantitativos do
fato juridico-tributario praticado pelo mesmo.

Dessa forma, serdo analisadas as fenomenologias das di-
versas formas de se exigir o ICMS antes do fato juridico-tri-
butario, bem como serdo visualizadas as polémicas relativas
a cobranca antecipada do imposto, dentre as quais o desres-
peito ao principio da legalidade, conforme restou consignado
no julgamento do RE 598.677/RS que, em sede de repercussio
geral, consolidou o entendimento do Supremo Tribunal Fede-
ral - STF acerca da matéria.

Além das polémicas inerentes a tributacdo antecipa-
da, vérias sdo as consequéncias relacionadas com sua arre-
cadagdo, muitas delas classificadas como sancgoes politicas:
apreensao de mercadorias antes de sua entrada no estabele-
cimento do adquirente, inclusive em transportadoras, como
forma de forgar o pagamento do imposto antecipado; na hipé-
tese da manutencgao do seu inadimplemento: ndo emissao da
certiddo negativa de débitos; protesto para negativar o nome
da pessoa juridica; descredenciamento para fins de obtencao
de incentivos fiscais; inscrigao no Cadin etc.

Para fins metodoldgicos, serd dado um corte epistemo-
légico para analisar o direito positivo relativo a cobrancga
antecipada do ICMS na materialidade (operagoes de circu-
lagdo de mercadorias), mais especificamente nas aquisi¢oes
interestaduais, especialmente no Estado de Sao Paulo, bem
como no Estado do Rio Grande do Sul, cuja legislagdo serviu
de base para o julgamento do RE 598.677/RS que, em sede

vao surgindo as normais gerais e concretas, individuais e abstratas, com vistas a
regulacio efetiva das condutas interpessoais, por meio das normas individuais e
concretas. Nesse sentido: CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: funda-
mentos juridicos da incidéncia. 8.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011.
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de repercussao geral, consolidou o entendimento do Supremo
Tribunal Federal acerca da matéria.

Para que a finalidade deste artigo seja alcancada, sera
utilizada a teoria da regra-matriz de incidéncia como pode-
rosa ferramenta instrumental para alicercar o estudo sob a
égide de uma metodologia cientifica, denominada Constructi-
vismo Légico-Seméantico*.

2. CONSIDERACOES SOBRE O ICMS

A Constituicao, conforme dispée seu art. 155, II, atribuiu
competéncia aos Estados e ao Distrito Federal para institui-
rem o Imposto sobre Operagoes Relativas a Circulacido de
Mercadorias e sobre Prestacao de Servicos de Transporte In-
terestadual e Intermunicipal e de Comunicagao — ICMS.

Debrucando-se sobre o ICMS, que substituiu o ICM com
o advento da Constituicao de 1988, Paulo de Barros Carvalho
identifica na Constituigdo trés materialidades diferentes:

N

i) realizar operagoes relativas & circulagdo de mercadorias; 1)
prestar servigo de transporte interestadual ou intermunicipal; e
iii) prestar servigos de comunicagéo. Isso implica admitir a exis-
téncia de trés normas-padrao, com igual namero de hipéteses e
consequentes.®

Pela anélise sintética e seméantica da norma de competén-
cia, percebe-se que o imposto nio incide sobre mercadoria ou
servico, como muitas vezes a linguagem, utilizada de maneira

4. A partir da concepcio da teoria da regra-matriz de incidéncia, foi ofertado a co-
munidade académica um diagrama logico-seméntico, que, a pretexto de estudar o
Direito Tributério, somado a influéncia do giro linguistico, da Filosofia, da herme-
néutica analitica e dos ensinamentos de Lourival Vilanova, acabou contribuindo
para o surgimento de uma especifica Teoria Geral do Direito, denominada Cons-
tructivismo Légico-Semaéntico.

5. CARVALHO, Paulo de Barros. Derivacdo e positivagdo no direito tributdrio. Res-
ponsabilidade tributaria por grupo econdémico. v. III. Sdo Paulo: Noeses, 2016, p.
5-70, p. 153.
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comum, reproduz. No discurso cientifico, no qual se utiliza a
linguagem com maior rigor, como no Constructivismo Légico-
-Semantico, a incidéncia néo ocorre sobre mercadoria ou ser-
vigo, mas sobre operagoes com circulagido de mercadorias ou
sobre a prestacao de servicos de transporte e comunicagio.

Adverténcia sobre a relevancia do termo operagées foi pro-
cedida por Geraldo Ataliba, antes da Constituicao de 1988, que
atribuiu ao termo a fei¢gao de atos produtores de efeitos juridicos,
sendo imprescindivel a mudanca de titularidade, a circulacao ju-
ridica, pouco importando a terminologia circulagio de mercado-
rias, muito menos a mera circulagao fisica ou econdémica.’

Por sua vez, diferentemente de Ataliba - que enfatizava,
para a compreensao da materialidade do imposto, a reducao
semintica ao termo operacoes - Paulo de Barros Carvalho,
na sua tese “A regra matriz do ICM”, alerta para os dois ter-
mos que completam o sentido (além de operacgoes, circulagao
e mercadorias), dando verdadeira grandeza a materialidade
constitucional: “atos ou negécios juridicos habeis para provo-
car a circulagdo de mercadorias”.”

Segundo Alcides Jorge Costa®, circulacio é a passagem
da mercadoria de uma pessoa para outra. Por isso, a transfe-
réncia de mercadorias entre estabelecimentos diferentes, mas
da mesma pessoa juridica, ndo configura negdcio juridico ha-
bil para provocar a circulagao juridica da mercadoria e, por
conseguinte, a incidéncia do ICMS, entendimento ratificado
recentemente pelo STE, por meio da ADC 49/RN/2021°.

6. ATALIBA, Geraldo. Estudos e pareceres do direito tributéario. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 1978, v. 1, p. 123.

7. CARVALHO, Paulo de Barros. A regra matriz do ICM. 1981. (Tese apresentada para
obtencéo do Titulo de Livre Docente da Faculdade de Direito da PUC/SP). 1981, p. 168.

8. COSTA, Alcides Jorge. ICMS na Constitui¢do e na lei complementar. Sao Paulo.
Resenha Tributéria, 1977, p. 23.

9. Encontra-se pendente o julgamento dos embargos de declaragio da ADC 49/
RN/2021. Pela anélise do tramite dos embargos, tudo indica que a decisao serd mo-
dulada, contrariando a légica juridica, pois, afinal, a modulagéo é aplicada quando
ha alteracdo da interpretacdo juridica pelos tribunais superiores, fato que nao
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Apesar de também incidir em operagoes internacionais
e interestaduais, o ICMS é um imposto de competéncia dos
Estados e do Distrito Federal, mas mantém o viés nacional
porque seu plexo normativo é de ordem nacional, no qual se
encontram preestabelecidos aspectos marcantes da regra-
-matriz do ICMS, por exemplo, normas gerais sobre: contri-
buinte, responsavel, substituicao tributaria, base de célculo,
aliquota, beneficios fiscais e compensacéio.

As razoes juridicas que fazem do ICMS um imposto esta-
dual, com caracteristicas nacionais, baseiam-se nas premissas
legais, que se encontram delineadas na Constituigdo, na Lei
Complementar - LC 87/1996, em convénios!® celebrados por
Estados-membros e em resolucées do Senado Federal. Por-
tanto, as leis ordinarias, instituidoras do ICMS nos 26 (vin-
te e seis) Estados da Federacao e no Distrito Federal, devem
prescrever expressamente os critérios da RMIT em harmonia
com a lei complementar nacional e, consequentemente, de-
vem manter os contetidos sintaticos e seménticos.!!

2.1 O ciclo normal da cobranca do ICMS e alternativas
polémicas de arrecadacao

As leis de todos os entes federativos estaduais, que ins-
tituem o ICMS sobre operacoes de circulagio de mercado-
rias, normalmente prescrevem a exigéncia do imposto apds

ocorreu com a decisao sob anélise, sendo a jurisprudéncia desde 1996, por meio da
Stumula 166 do STJ.

10. A Constituigdo prescreveu que acordos (convénios) do ICMS: i) autorizassem ali-
quotas internas inferiores as interestaduais; ii) definissem as aliquotas incidentes,
monofasicamente, sobre operagdes com combustiveis e lubrificantes; iii) estabeleces-
sem a forma de apuracgio do imposto sobre operagées com combustiveis; iv) discipli-
nassem a concessdo e revogacio de beneficios fiscais; e v) previssem cooperagio mu-
tua entre as fazendas publicas da Unido, dos Estados e dos Municipios com o fito de
permuta de informacées. A previsao legal encontra-se no art. 150, § 6°, combinado
com o art. 155, § 2°, XII, “g”, da Constituicdo, e com o art. 1° da LC n° 24/1975.

11. Nesse sentido, CARVALHO, Paulo de Barros. Derivagdo e positivagdo no direito
tributdrio. Responsabilidade tributaria por grupo econémico. v. III. Sdo Paulo: Noe-
ses, 2016, 157.
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a configuracao da sua materialidade (legalmente e cronologi-
camente demarcada a circulagdo da mercadoria como o mo-
mento da sua saida - art. 12, I, da LC 87/1996), motivo pelo
qual a denominacéo utilizada (ICMS normal) caracteriza o
imposto préprio (da sua operagio de saida), cobrado apés a
ocorréncia do fato juridico-tributério.

Regra-geral, principalmente em consequéncia do princi-
pio da ndo cumulatividade, o ICMS é apurado mensalmente
pelos contribuintes, que s6 o recolhem ao erario se os débitos
declarados, em face da ocorréncia dos fatos juridicos-tributa-
rios, forem superiores aos créditos escriturados, relativos aos
montantes exigidos nas operacbes ou prestagoes anteriores.
Ao contrario, se os débitos forem menores, ou seja, “se houver
mais créditos que débitos, ndo se paga o imposto pecuniaria-
mente - paga-se com créditos - naquele més, sendo os créditos

remanescentes lancados na apuragao do més subsequente”.'?

O regime periédico de apuragio, entretanto, ndo é segui-
do quando os entes federativos cobram o ICMS antecipada-
mente, com ou sem substituicido tributaria, ocasido na qual
nio prevalece a exigéncia do imposto apés o critério temporal
(saida da mercadoria) e, por conseguinte, surgem diversas po-
lémicas com as indmeras formas de antecipagao.

Uma das formas cléssica de antecipagao é a exigéncia
da diferencga entre aliquotas interna e interestadual (DIFAL)
nas operacoes de aquisicdo, em outros Estados, de bens de
uso ou consumo, ou destinados ao ativo imobilizado de con-
tribuintes do imposto.

Trata-se da DIFAL prevista na Constituicao originéria
de 1988, prescrita no § 1° do art. 6° da LLC 87/1996, cuja co-
branca antecipada nao foi alvo de polémicas; afinal, como o

contribuinte adquire mercadoria, ndo sujeita & mercancia,
em operagoes interestaduais, o legislador nao permitiu que a

12. ALCOFORADO, Anténio Machado Guedes. Disponivel em: https://www.ibet.com.
br/a-nao-cumulatividade-do-icms-nas-operacoes-com-diferimento-substituicao-tri-
butaria-para-tras-por-antonio-machado-guedes-alcoforado/. Acesso: 19 nov. 2021.
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Unidade Federativa de origem ficasse com todo o imposto, en-
quanto o Estado de destino ficasse sem qualquer arrecadacéo.

Portanto, nesse tipo de operagao, o Estado de destino fica
com a diferenca entre as aliquotas, e o Estado de origem fica
com o ICMS relativo a aliquota interestadual: 7% ou 12 % ou 4%,
conforme as Resolugoes 22/1989 e 13/2012 do Senado Federal.

Como se trata de operagao entre dois contribuintes, cada
um recolhe a parcela devida ao Estado da sua localizacéo.

Seguindo o mesmo raciocinio, o de evitar a concentragao
da arrecadacéo no Estado de origem, nas operagdes interes-
taduais destinadas a ndo contribuintes, foi criada a DIFAL da
Emenda Constitucional 87/2015.

A polémica maior foi criar uma relacéo juridica entre o
contribuinte, sujeito passivo do Estado remetente, com o Es-
tado destinatario, onde a mercadoria for consumida, inclusive
com substituicao tributaria regulada por Convénio ICMS. A
questao acabou sendo dirimida pelo STF, no julgamento da
ADI 5469/STF:

“5 Convénio interestadual ndo pode suprir a auséncia de lei
complementar dispondo sobre obrigacéo tributéria, contribuin-
tes, bases de célculo/aliquotas e créditos de ICMS nas operagoes
ou prestacoes interestaduais com consumidor final ndo contri-
buinte do imposto, como fizeram as clausulas primeira, segunda,
terceira e sexta do Convénio ICMS 93 2015.”

Os efeitos do julgamento foram modulados para 2022
(estd em tramitacdo um projeto de lei complementar para
preencher a lacuna da LC 87/1996), mas foi preservado o di-
reito de os contribuintes, que entraram com acées judiciais
até a data da publicagdo da ata de julgamento do STE, repeti-
rem o indébito dos ultimos cinco anos.

Outra antecipacao, prevista na Constituicao, refere-se a
entrada no territério do Estado-membro de lubrificantes e
combustiveis liquidos e gasosos derivados de petréleo e ener-
gia elétrica oriundos de outro Estado, quando nao destinados
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a comercializagdo ou a industrializacdo. Tais operagoes sao
sujeitas a substituicdo tributaria e estdo previstas no inciso
XII do art. 12 da L.C 87/1996.

Em face da op¢ao pelo principio do destino em tais opera-
¢oes, o importador ou a refinaria de petréleo sdo os responsa-
veis pelo repasse do ICMS, que é inteiramente devido ao Es-
tado onde o combustivel é consumido. As polémicas relativas
a arrecadacao do ICMS nas operagoes com combustiveis sdo
tantas que demandariam outro artigo.3

Também néo sao isentas de polémicas as operagdes com
outras mercadorias, nas operagoes interestaduais', submeti-
das ao regime de substituicido tributaria para frente, confor-
me prescricao no § 7° do art. 150 da CF/1988, nos arts. 6° a 10
da L.C 87/1996 e no Convénio ICMS 142/2018.

Atualmente, a maior polémica relaciona-se com a possibi-
lidade de os Estados cobrarem o ICMS complementar, quan-
do a base de célculo presumida, utilizada no calculo do impos-
to antecipado, foi inferior a real, apurada quando a ocorréncia
da venda para o consumidor final.?®

13. ALCOFORADO. Anténio Machado Guedes. Andlise da fenomenologia da ndo cumu-
latividade do ICMS nas operagées relativas a circulagdo de combustiveis derivados de
petréleo. Direito tributério e os novos horizontes do processo. Sio Paulo: Noeses, 2015.

14. A implantacao de substitui¢do tributéria em operagdes interestaduais demanda
acordo entre os Estados-membros envolvidos. ALCOFORADO. Anténio Machado
Guedes. A substituigdo tributdria progressiva no ICMS: énfase na andlise do Convé-
nio 52/2017, cujas cldusulas estdo parcialmente suspensas em face da ADI 5866/DF.
Contraponto Juridico: posicionamentos divergentes sobre grandes temas do Direi-
to. Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil,2018, p. 1142.

15. Com o objetivo de aumentar a seguranca juridica, “considerando que a substi-
tuigdo tributéria é imposta pelo Fisco para racionalizar a fiscalizagio e a generaliza-
¢do de pedidos de restituicdo vai impactar a administra¢do fazendéria, sugiro que
os legisladores criem um modelo de substituicédo tributéria para frente optativo, no
qual os contribuintes que quisessem aderir a sisteméatica renunciariam do direito
de pedir a restituicdo da diferenga, bem como o Fisco ndo poderia exigir o ICMS
complementar, referente a eventual diferenca entre a base de célculo real e a presu-
mida.” In: ALCOFORADO. Ant6énio Machado Guedes. Regra-matriz de responsabili-
dade e regra-matriz de substituicdo tributdria no ICMS. Tese apresentada para ob-
tencdo do titulo de Doutor na Pontificia Universidade Catélica de Sao Paulo
- PUC-SE, Séao Paulo, 2017. Nesse sentido, foi publicado o Convénio ICMS 67/2019,
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Eis outras formas alternativas de cobranca do imposto,
diferentes do ICMS normal (por meio da antecipacao), cuja
arrecadacio ainda é mais polémica porque muitas vezes a co-
branca é baseada em atos infralegais:

i)

antecipacgao tributaria com encerramento da tributa-
¢ao, hipotese prevista no Convénio ICMS 142/2018, de
mercadorias destinadas a revenda, advindas de ope-
ragoes interestaduais para contribuintes do ICMS.

Nessa hipoétese, os Estados exigem a antecipacao do im-
posto do contribuinte adquirente, que fica responsével pelo
recolhimento de todas as saidas internas subsequentes (cria-
-se uma substituicao tributaria sem lei complementar).

ii)

antecipagao tributaria com encerramento da tributa-
¢do, que ocorre na entrada nos Estados e no Distrito
Federal, de mercadorias destinadas a revenda que,
regra geral, estariam sujeitas ao regime de substi-
tuicao tributaria. Todavia, como ndo ha convénio ou
protocolo entre as UF's envolvidas na operacgao (re-
metente e destinataria).

Nesse caso, os Estados exigem a antecipagido do contri-
buinte adquirente, que fica responsavel pelo recolhimento do
imposto relativo a todas as saidas internas subsequentes, ou
seja, cria-se uma hipétese de substituigio tributaria.

iii) antecipagdo parcial do ICMS, sem encerramen-

to da tributagio, sem previsdo em convénio ou lei
complementar, que ocorre na entrada nos Estados
de mercadorias destinadas a revenda, ndo sujeitas a
substitui¢do tributaria, advindas de operacoes inte-
restaduais para contribuintes do ICMS.

que autorizou os Estados a instituirem o Regime Optativo de Tributacio do ICMS
ST para segmentos varejistas, dispensando o pagamento de imposto a titulo de
complementacdo do ICMS devido por substituigao tributaria.
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Nessa hipétese, os Estados exigem a antecipagio parcial do
imposto, sem observancia do principio da ndo cumulatividade
no referido céalculo. A cobranga € via sistema, baseada em indi-
cios, sem uma andlise pormenorizada, como ocorre em um lan-
camento tributario, muitas vezes por atos normativos infralegais.

A polémica relacionada com o desrespeito ao principio da
legalidade acabou sendo enfrentada pelo STF, que, ao julgar o
RE n°598.677 (Tema n® 456), em 18/08/2020, em sede de reper-
cusséao geral, firmou o seguinte entendimento: “O Estado néo
pode exigir, com base em decreto, recolhimento antecipado
de ICMS nas aquisicoes interestaduais”.

Ademais, o ICMS antecipado com encerramento da tri-
butacao é calculado precariamente (com base de céalculo pre-
sumida e incerta, na qual se utilizam margens de valor agre-
gado ou pauta fiscal).

Para piorar, quando a cobranca é parcial, exige-se anteci-
padamente um valor a titulo de imposto, independentemente
da apuracao periédica, na qual ndo se consideram os créditos
relativos as operagodes anteriores. Consequentemente, aumen-
ta a possibilidade de aciimulo de créditos para o contribuinte,
que nio os pode transferir para terceiros (s6 hé previsao legal
de transferéncia do crédito exportacao para terceiros).

Como forma de forgar o pagamento do imposto anteci-
pado, muitas vezes os Estados apreendem mercadorias antes
de sua entrada no estabelecimento do adquirente, inclusive
em transportadoras, contrariando a Stmula 323 do STF: “E
inadmissivel a apreensio de mercadorias como meio coerciti-
vo para pagamento de tributos.”

Ademais, mesmo nao se tratando do ICMS normal, con-
sequéncia do fato juridico-tributario da RMIT, até para con-
tribuintes que apresentam créditos escriturais acumulados,
a manutencido do inadimplemento do imposto antecipado
muitas vezes traz consequéncias prejudiciais & manutengao
do funcionamento do estabelecimento, classificadas como
sangoes politicas, como: ndo emissao da certidao negativa de
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débitos; protesto para negativar o nome da pessoa juridica;
descredenciamento para fins de emissio de nota fiscal eletro-
nica; inscrigdo no Cadin etc.

2.2 Aregra-matriz do ICMS no ciclo normal das opera-
coes de circulacao de mercadorias

A feicdo completa da regra-matriz de incidéncia tribu-
taria foi ofertada a comunidade cientifica na defesa da tese
apresentada por Paulo de Barros Carvalho para obtengao do
seu titulo de Livre Docente da Faculdade de Direito da PUC/
SBE em 1981: “A regra matriz do ICM”.

Na oportunidade, o criador da regra-matriz examinou a
materialidade do Imposto sobre Operacéoes Relativas a Circu-
lagdo de Mercadorias — ICM.!¢

A atual estrutura da norma abstrata relativa ao ICMS so-
bre operacodes relativas a circulagdo de mercadorias é muito
semelhante a regra identificada no antigo ICM. Isso porque
a Constituicdo em 1988 acrescentou as materialidades da
prestagio de servigos de transporte (menos intramunicipal) e
de comunicacido, manteve a previsao da ndo cumulatividade
do ICM e estabeleceu o principio da seletividade, sugerindo
(deonticamente permitindo'’) a fixacdo de aliquotas diferen-
ciadas segundo a essencialidade do servigo ou da mercadoria.

Relativamente & norma em sentido estrito (RMIT), o
mencionado jusfilésofo encontrou na Constituicao de 1967,
vigente na época do ICM, a descricdo, em sua integralidade,

16. CARVALHO, Paulo de Barros. A regra matriz do ICM (Tese apresentada para ob-
tencdo do Titulo de Livre Docente da Faculdade de Direito da PUC/SP). 1981, p. 100.

17. O modal dedntico permitido mitigou a aplicabilidade do principio da seletivida-
de no ICMS desde a promulgacio da Constituicdo de 1988. Entretanto, apesar da
previsdo de que o ICMS poderé ser seletivo, recentemente, conforme RE 714139/
SC, o STF julgou que operagdes com energia elétrica e prestacoes de servigo de co-
municagdo sio essenciais, evidentemente, e, por conseguinte, considerou a aliquota
aplicada de 25% inconstitucional por ser superior a aliquota base, utilizada como
regra geral no Estado de Santa Catarina para calcular o ICMS.
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do critério material da hipétese de incidéncia: “realizar ope-
racoes relativas a circulacido de mercadorias.”®

A importancia dos paradmetros espaciais e temporais, que
condicionam a realizac¢ao do fato, objeto de incidéncia, tam-
bém foi ressaltado por Paulo de Barros Carvalho:

o comportamento de uma pessoa, consisténcia material linguistica-
mente representada por um verbo e seu complemento, ha de estar
delimitado por condigbes espaciais e temporais, para que o perfil
tipico esteja perfeito e acabado, enquanto descri¢io normativa.t

O critério espacial do ICM foi identificado nos limites
geograficos dos Estados-membros.?’ As coordenadas de tem-
po e o instante no qual se inaugura o vinculo juridico tributa-
rio, ou seja, o critério temporal da regra-matriz de incidéncia
foi reconhecido como o0 momento da saida da mercadoria. 2!

Critério pessoal: sujeitos ativos (os Estados-membros, a
Uniao - no caso do ICM dos territérios - e o Distrito Federal)?;
e sujeitos passivos: contribuinte e, apesar da Constituigdo nao
trazer aluséo, o responséavel.?

No critério quantitativo, além de ressaltar o princi-
pio da autonomia dos entes federativos para estabelecerem
suas aliquotas?!, Paulo de Barros Carvalho exaltou o papel

18. CARVALHO, Paulo de Barros. A regra matriz do ICM (Tese apresentada para ob-
tencdo do Titulo de Livre Docente da Faculdade de Direito da PUC/SP). 1981, p. 105.

19. CARVALHO, Paulo de Barros. A regra matriz do ICM (Tese apresentada para ob-
tencéo do Titulo de Livre Docente da Faculdade de Direito da PUC/SP). 1981, p. 215.

20. CARVALHO, Paulo de Barros. A regra matriz do ICM (Tese apresentada para ob-
tengdo do Titulo de Livre Docente da Faculdade de Direito da PUC/SP). 1981, p. 227.

21. CARVALHO, Paulo de Barros. A regra matriz do ICM (Tese apresentada para obten-
¢éo do Titulo de Livre Docente da Faculdade de Direito da PUC/SP). 1981, p. 230-257.

22. CARVALHO, Paulo de Barros. A regra matriz do ICM (Tese apresentada para ob-
tencéo do Titulo de Livre Docente da Faculdade de Direito da PUC/SP). 1981, p. 323.

23. CARVALHO, Paulo de Barros. A regra matriz do ICM (Tese apresentada para ob-
tencao do Titulo de Livre Docente da Faculdade de Direito da PUC/SP). 1981, p. 330.

24. CARVALHO, Paulo de Barros. A regra matriz do ICM (Tese apresentada para
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extraordinério da base de calculo na contextura da norma ju-
ridico-tributéria, como elemento definidor, imprescindivel e
indeclinavel, sobre qualquer pretexto.

Uma das fungées da base de calculo é medir a intensidade do
nucleo do fato imponivel, que se consubstancia num comporta-
mento de uma pessoa. Esse atributo, além da caracteristica men-
suradora, é fator de enorme significagéo, pois revela ao estudio-
so precisamente aquilo que esta sendo dimensionado, equivale a
dizer, firma e declara, com solidez e exatid4o, a natureza do fato
que estd sendo avaliado na sua magnitude. Pode ser utilizado,
com 6timas perspectivas, para confirmar, infirmar ou afirmar o
verdadeiro critério material das hipéteses tributérias. Confir-
mar, sempre que a grandeza eleita for apta para medir o nicleo
que o legislador declara como medula de previsao fatica. Infir-
mar, quando a medida for incompativel com o critério material
enunciado pela lei. E afirmar, na eventualidade de ser obscura
a formulagdo legal, fixando-se, entdo, como critério material da
hipétese, a acdo-tipo que estd sendo dimensionada. #

A anilise sintatica da lei que institui qualquer tributo
passa pelo cotejamento dos critérios da sua regra-matriz de
incidéncia com a regra-matriz possivel, prevista na compe-
téncia tributaria. Mais ainda quando o assunto é ICMS, pois
o constituinte, talvez pela caracteristica nacional desse im-
posto, foi prédigo, detalhando-o sobremaneira, no art. 155 da
Constituigao: sdo 45 (quarenta e cinco) enunciados distribui-
dos em paréagrafos, incisos e alineas.

Apesar de todas as normas de aplicabilidade nacional,
a competéncia para instituir o ICMS pertence aos Estados-
-membros e, consequentemente, s6 analisando as leis, dos
referidos entes, podem ser encontrados todos os critérios - a
aliquota interna, por exemplo - da regra matriz do ICMS, evi-
dentemente obedecendo ao regramento da Constituicio e da
LC n° 87/1996.

obtencgao do Titulo de Livre Docente da Faculdade de Direito da PUC/SP). 1981, p.
386-393.

25. CARVALHO, Paulo de Barros. A regra matriz do ICM (Tese apresentada para obten-
¢do do Titulo de Livre Docente da Faculdade de Direito da PUC/SP). 1981, p. 344-346.
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A titulo de exemplo, eis os critérios da regra-matriz de
incidéncia de uma operacdo mercantil interestadual, sujeita
ao regime normal de apuragio - na qual nao ha antecipagao
tributéria - considerando saida de mercadoria ocorrida em
15.11.2021, por um contribuinte do ICMS, “A”, de SP, para ou-
tro contribuinte “B”, localizado em “PE”. A base de céalculo
correspondeu ao valor da operacao (R$ 10.000,00) e a aliquota
7%, estabelecida para operacoes entre os Estados de SP e PE:

»  Se houver relato em linguagem competente que o contribuinte “A”,
no Estado de SP (critério espacial), realizou operacdo de circulacdo
de mercadoria (critério material), ndo sujeita ao regime de antecipa-
¢ao tributaria, cuja satda ocorreu em 15.11.2021 (critério temporal), a
contribuinte “B” localizado em PE, hipétese da regra-matriz de inci-
déncia tributaria - RMIT;

»  Entéo, implicara o surgimento de uma relagio juridica que estabele-
ce o vinculo entre: o contribuinte (sujeito passivo), devedor da obri-
gacdo tributaria (ICMS normal) decorrente da sua participagio na
RMIT, no valor R$ 700,00, calculado com base no critério quantitativo
(R$ 10.000,00 (be) X 7% (al)); com o Estado de SP (sujeito ativo), cre-
dor do ICMS.

Seguindo a cronologia da cobranca normal do imposto, sem
cobranca antecipada, caso o contribuinte pernambucano, adqui-
rente da mercadoria no Estado de Sao Paulo, em 12.12.2021, re-
venda a mesma por R$ 13.000,00, com a aliquota de 18%, utiliza-
da em regra nas operacoes dentro do Estado de Pernambuco, os
critérios da regra-matriz de incidéncia dessa operacgio interna,
sujeita ao regime normal de apuracgio, seriam:

»  Se houver relato em linguagem competente que o contribuinte “A”,
no Estado de PE (critério espacial), realizou operacdo de circulacdo
de mercadoria (critério material), nio sujeita ao regime de antecipa-
¢ao tributaria, cuja satda ocorreu em 12.12.2021 (critério temporal), a
contribuinte “B” localizado em PE, hipétese da regra-matriz de inci-
déncia tributaria - RMIT;

>  Entao, implicaré o surgimento de uma relagéo juridica que estabelece
o vinculo entre: o contribuinte (sujeito passivo), devedor da obriga-
¢éo tributaria (ICMS normal) decorrente da sua participagido na RMIT,
no valor R$ 1.640,00, calculado com base no critério quantitativo (R$
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13.000,00 (be) X 18% (al) - crédito de R$ 700,00 (nao cumulatividade));
com o Estado de PE (sujeito ativo), credor do ICMS.

Todavia, na pratica, o exemplo acima efetivamente néo
existe. A regra tem sido a cobranga antecipada do imposto.
Antes da anélise das regras-matrizes de incidéncia nas ope-

N

ragOes de circulagdo de mercadorias sujeitas a antecipacio

tributaria, é relevante examinar a possibilidade juridica da
antecipagao tributaria.

3. POSSIBILIDADE JURiDICAADE COBRANCA
DO ICMS ANTES DA OCORRENCIA DO FATO
JURIDICO-TRIBUTARIO

O argumento mais contundente contra a antecipacao tri-
butaria consiste na alegagio de que o pagamento de um tributo
s6 deve ocorrer ap6s a concretizagao do fato juridico-tributario.

Entretanto, o modelo classico da tributagio, centralizado
no argumento de que sé se exigiria o imposto apds o fato impo-
nivel, na linguagem de Geraldo Ataliba, nao subsiste na opinido
de diversos juristas.

Segundo Andrea Fedele,

una valoracién de la direccion teérica examinada presupone nece-
sariamente una eleccién entre las tesis contrapuestas acerca del na-
cimiento de la obligacién tributaria: la nocién de procedimiento de
imposicién, tal como es generalmente entendida en la doctrina, no
es més que un corolario del supuesto previo, segun el cual la obli-
gacién tributaria nace com la emanacién de un acto de imposicién
por parte del impositor, no de la realizacién del hecho imponible.?

Marco Aurélio Greco também critica o modelo classico
da tributagéo, que s6 admite obrigagido apés ocorrido o fato
imponivel:

26. FEDELE, Andrea. La Teoria Del Procedimiento De Imposicion Y La Denominada
Antecipacién Del Tributo. Revista de Direito Tributério, n® 2. Sido Paulo: RT, 1978, p. 13.
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A viséo tradicional, com a devida vénia, desconsidera uma ca-
racteristica insita ao fendmeno juridico que é a de as normas se-
rem produtos de atos de vontade em que, portanto, se agregam
elementos que serao validos desde que nao contrariem a norma
superior. A Constitui¢ao Federal atribui competéncia (dmbito de
cabimento de legislagdo) em matéria tributiria, mas nao exige
que, no exercicio desta competéncia, o modelo criado seja tnica
e exclusivamente o obrigacional. O Direito conhece inimeras
outras situagoes juridicas subjetivas que podem ser criadas de
modo a assegurar o atendimento as finalidades e objetivos da
tributacédo. O Direito ndo se resume ao modelo obrigacional! Em
suma, a competéncia tributéria constitucionalmente conferida
comporta todos os modelos operacionais que nio contrariem a
sua esséncia, nem o conjunto de principios do sistema e garan-
tias asseguradas ao contribuinte.”

Importa ressaltar que o fato de o Direito admitir outro mo-
delo e néao, exclusivamente, o obrigacional, ndo significa que o
chamado “fato gerador” tenha perdido importancia; ao contra-
rio, o fato juridico-tributério continua sendo o ntcleo do fenéme-
no impositivo, assumindo ora a posicio de gerador da obrigacao
(se antecede a ela, na substitui¢io tributéria para tras), ora a po-
sicao de legitimador do recolhimento antecipado (se posterior a
ele, na antecipacio, com ou sem substituicéo tributéria).

Ou seja, no percurso normal da tributacdao, quando hou-
ver o fenébmeno da subsuncéao, preenchidos concretamente os
critérios da hipétese da RMIT do ICMS mercadorias, apés a
ocorréncia do critério temporal (saida da mercadoria), exsur-
ge a relacéo juridica com o direito subjetivo de o Estado exigir
a obrigacao tributaria do contribuinte, observando todos os
critérios, inclusive a base de célculo.

Resta estabelecida, portanto, a seguinte premissa: ha
possibilidade de outros modelos de arrecadagido, como no fe-
ndémeno juridico, no qual ha antecipacéo tributaria (exigéncia
do imposto antes do critério temporal da RMIT do ICMS nor-
mal - saida da mercadoria).

27. GRECO. Marco Aurélio. Substituicdo Tributdria: ICMS - IPI — PIS - COFINS. Sao
Paulo: I0B, 1998, p. 10.
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Todavia, a cobranga antecipada nao deve ter valor su-
perior ao ICMS normalmente devido, com base nos critérios
quantitativos da RMIT do ICMS normal.

Por outro lado, alguns Estados tém constantemente utili-
zado normas infralegais para cobrar o imposto antes da entra-
da da mercadoria no estabelecimento do contribuinte, motivo
pelo qual é relevante cotejar o critério temporal com o princi-
pio da legalidade.

4. O CRITERIO TEMPORAL DA RMIT E O PRINCI-
PIO DA LEGALIDADE

Uma vez que este artigo tem como um dos objetivos a anéa-
lise da cobranca antecipada do ICMS, é pertinente investigar
a relevancia do critério temporal (saida de mercadorias do es-
tabelecimento) em contraponto com o principio da legalidade.

O critério temporal faz referéncia ao momento pré-esta-
belecido pelo legislador para que o fato social, previsto no cri-
tério material, acarrete o nascimento da obrigacgao tributaria.

Segundo Paulo de Barros Carvalho:

Compreendemos o critério temporal da hipétese tributéria,
como o grupo de indicagdes, contidas no suposto da regra, e
que nos oferecem elementos para saber, com exatidéo, em que
preciso instante acontece o fato descrito, passando a existir o
liame juridico que amarra o devedor e credor, em funcgio de
um objeto — o pagamento de uma certa prestagio pecuniéria.?®

Nas palavras de Alcides Jorge Costa®®, “o aspecto tem-
poral diz respeito ao momento em que ocorre o fato gerador,
pois é neste exato instante que a obrigacio tributaria nasce”.

28. CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributdrio. 25 ed. Sao Paulo: Sa-
raiva. 2013, p. 204.

29. COSTA, Alcides Jorge. ICM na Constituicdo e na lei complementar. Sao Paulo:
Resenha Tributaria, 1978, p. 79.
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Dentre os varios marcos cronolégicos presentes no art.
12 da Lei Complementar 87/96, destaca-se, para fins do pre-
sente estudo, o elencado no seu inciso I, qual seja, o momento
da saida de mercadoria de estabelecimento de contribuinte,
a partir do qual nasce a natural obrigacio juridico-tributaria
relativa ao pagamento do ICMS normal.

Por outro lado, é imprescindivel ressaltar que o aspecto
temporal nédo se confunde com o prazo para pagamento do
tributo. Enquanto este corresponde a data na qual o sujeito
passivo deve pagar tributo, aquele corresponde ao marco cro-
nolégico relativo ao nascimento da obrigacao tributaria.

A propésito, a data de pagamento dos tributos nao esta
presente entre os elementos que, segundo o art. 97 do CTN, a
lei instituidora dos tributos devera conter.

Com base nesse argumento, o STF tem se pronunciado
(RE n° 140.669/PE, Tribunal Pleno, Rel. Min. Ilmar Galvao, DJ
de 18/5/01) pela possibilidade de o Poder Executivo alterar, me-
diante atos infralegais, a data de pagamento do tributo, o que
corrobora o entendimento de que o vencimento da obrigagio
tributaria nao se confunde com o aspecto temporal da RMIT.

Portanto, resta esclarecido que a data do recolhimento
néao necessariamente compoe — e nao pode ser confundida —
com o aspecto temporal da RMIT, podendo, inclusive, aquela
ser estabelecida por ato infralegal.

Por outro lado, a observincia da reserva legal na previ-
sdo abstrata dos critérios da RMIT, dentre eles o temporal, é
obrigatoéria.

Dentre os principios constitucionais, o da legalidade con-
funde-se com a proépria concepcao de Estado de Direito, na
medida em que todas as agoes estatais, inclusive as de cunho
arrecadatorio, devem estar baseadas no ordenamento juridi-
co positivado.

O principio da legalidade esta insculpido no inciso II do
art. 5° da CF/1988, que dispbde que “ninguém serd obrigado
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a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de
lei”. Além da disposicdo genérica do art. 5°, a Constituicio
prescreveu, no seu art. 150, I, a vedagao da instituicdo ou ma-
joracao do tributo, senédo por intermédio de lei (stricto sensu).

Portanto, todos os elementos identificadores da RMIT,
em respeito ao principio da estrita legalidade tributéaria, de-
vem estar integralmente explicitos em lei.

Os atos normativos infralegais podem, no méximo, regula-
mentar normas juridicas stricto sensu (leis elaboradas pelo Po-
der Legislativo). Ndo podem, contudo, criar direitos e obrigacoes
que nao estejam previstos na lei que pretendem regulamentar.

Nesse sentido, Pontes de Miranda ensina: Se o regula-
mento cria direitos ou obrigagdes novas, estranhos a lei, ou
faz reviver direitos, deveres, pretensoes, obrigagoes, acoes ou
excecgoes, que a lei apagou, € inconstitucional. *°.

Também néao se deve integrar a norma tributaria stricto
sensu com critérios fornecidos unicamente pelo Poder Execu-
tivo em funcéo, dentre ouros motivos, da vedagao da delega-
¢ao da competéncia normativa.

Portanto, ndo é dado ao Poder Executivo integrar leis tri-
butarias carentes de quaisquer dos critérios da regra matriz
de incidéncia tributaria, sob pena de violacao ao principio da
legalidade tributéria, dentre eles o critério temporal.

5. AFENOMENOLOGIA DO INSTITUTO DAANTECI-
PACAQO, COM OU SEM SUBSTITUICAO TRIBUTARIA

Considerando-se a Teoria Geral do Direito, mais especi-
ficamente a teoria dualista da obrigacédo, depreende-se que,
no cumprimento da finalidade de arrecadar tributo para os
cofres publicos, o legislador pode exigir o recolhimento do
contribuinte ou de um terceiro (responsavel ou substituto).

30. MIRANDA, Pontes de. Comentdrios a Constituicdo de 1967 com a Emenda n. 1 de
1969. 22 Ed., t.ITT, Ed. RT, 1970, p. 316 e 317.
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O vinculo que se estabelece entre o contribuinte e o sujeito
ativo tem por objeto a prestacio de obrigacao (schuld) prépria,
derivada da sua participacao direta no fato juridico-tributario.
O vinculo de responsabilidade (haftung) do terceiro deriva de
norma juridica distinta, baseada no dever de colaboracao, para
que o tributo, devido pelo contribuinte, seja recolhido ao erario.

Sob a égide da competéncia tributaria, sdo outorgadas ao le-
gislador disciplinar as condutas necessarias para viabilizar a tri-
butacao sobre parcela da realidade demarcada na Constituigao.

Nesse contexto, na substituicdo tributaria, o legislador,
respeitando o regramento da Constituicdo e da lei comple-
mentar, ainda no plano pré-legislativo, elege uma pessoa
(substituto), que nao tem relagdo pessoal e direta com o fato
juridico-tributéario, para substituir a responsabilidade (haf-
tung) do contribuinte, no que diz respeito ao recolhimento da
obrigacao (schuld) tributaria aos cofres publicos.

Portanto, na substitui¢do tributaria, a exigibilidade nao
nasce na RMIT e, por algum fato superveniente, é transferi-
da, como ocorre na responsabilidade tributaria por sucessio.
Na substituigdo, a norma prevé que a exigibilidade do crédito
tributério, desde o inicio, fique a cargo do substituto, que as-
sume a responsabilidade de recolher o tributo ao erario, cujo
onus é do contribuinte (substituido).

O direito cria suas proéprias realidades. Na substituicao
tributéria, a norma prevé a existéncia do substituto e do subs-
tituido (contribuinte) no polo passivo da relacio juridica tri-
butaria. O encargo tributario é do contribuinte substituido, de
quem se verifica a capacidade contributiva e o regime juridi-
co, mas quem fica responsével pelo recolhimento é o substitu-
to, que paga tributo alheio, pois foi erigido como sujeito passi-
vo indireto da relagao juridica. A regra-matriz de substituicao
tributéria gira em torno da norma principal, a RMIT.

Ressalte-se também que ndo ha o afastamento total do
contribuinte no plano pré-legislativo. A prova é que o regime
juridico permanece com o contribuinte, ou seja, tudo que se
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refira ao nascimento, vida e morte do crédito tributario guar-
da pertinéncia a RMIT, da qual o Ginico participante é o subs-
tituido (contribuinte).

Aires Barreto e Geraldo Ataliba citaram o principio da
capacidade contributiva como argumento para confirmar que
o contribuinte néo é substituido totalmente pelo substituto.?*

Por outro lado, o substituto ndo pode ser escolhido alea-
toriamente. Os limites estdo previstos na Constitui¢do, sobre-
tudo nos principios da capacidade contributiva e do ndo con-
fisco, bem como em lei complementar, por exemplo, no art.
128 do CTN e, mais especificamente, na LC n° 87/1996.

2

E necessario um vinculo com o contribuinte (substitui-
do), ou pelo menos que estejam na mesma cadeia produtiva
(por exemplo: o fornecedor de matéria-prima e o industrial;
o vendedor e o comprador de uma mercadoria; o tomador e
o prestador de servico); para que o substituto eventualmente
possa ressarcir-se do crédito tributario, recolhido ao erério,
junto ao contribuinte substituido.

Na substituicao tributaria progressiva, também denomi-
nada para frente ou subsequente, uma terceira pessoa (subs-
tituto) é incumbida de recolher o tributo ao eréario, relativo
a fato gerador futuro, por conseguinte presumido, que ainda
serd praticado pelo contribuinte substituido. Desse modo, o
tributo, cobrado antecipadamente, é determinado sob a pre-
suncgéo de ocorréncia de elementos que deverio surgir com a
deflagracao futura do fato juridico-tributario.

Importa mencionar que no célculo do ICMS substitui¢cao
tributaria é observado o principio da ndo cumulatividade, ja
que ha a deducéao do ICMS normal recolhido anteriormente.
O mesmo nédo ocorre com o calculo do imposto antecipado,
sem substitui¢do tributaria, no qual ndo ha uma regra geral
que garanta a deducéo dos créditos anteriores.

31. ATALIBA, Geraldo; BARRETO, Aires F. Substituicdo e responsabilidade tributd-
ria. Revista de Direito Tributario, Sdo Paulo: RT, n° 49, 1989, p.73-96, p.74.
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Na antecipacido tributéria, sem substituicao, evidente-
mente nio existe a figura de um terceiro (substituto), ou seja,
o proéprio contribuinte tem a responsabilidade de recolher o
ICMS antecipado ao eréario.

A polémica da antecipagdo com encerramento da tribu-
tacdo, tal qual na substituicao tributaria progressiva, é a co-
branca do imposto com base em fato gerador hipotético, pre-
sumido. Pelo fato de se exigir pagamento de imposto antes da
materializag¢ao do fato juridico-tributario, a antecipagédo, com
ou sem substituicdo tributiria progressiva, sempre recebeu
muitas criticas de parte da doutrina.*

Entretanto, conforme afirmado anteriormente, o mode-
lo classico da tributagéo, centralizado na obrigacdo da RMIT,
que s6 existe apés o fato juridico-tributario, no é o Gnico ad-
mitido na Constituicio.

De qualquer sorte, existem requisitos, como os listados
por Geraldo Ataliba e Aires Barreto, para que a substitui¢io
tributéria para frente esteja em sintonia com o sistema cons-
titucional tributario:

Em primeiro lugar, o regime juridico aplicavel a tributagio sera
o regime do substituido e néo o regime do substituto. O substitu-
to estd pagando tributo alheio, vai pagar o que deve outro sujei-
to, nas condigdes pessoais dele, do substituido.

Em segundo lugar, a lei aplicével é a da data das operacoes subs-
tituidas e ndo a da data da operagéo do substituto.

E, em ultimo lugar, requer a Constituigdo que a lei estabeleca
mecanismos ageis, prontos e eficazes de ressarcimento do subs-
tituto, sob a pena de comprometer a validade da substituigio.

Evidente que a substituigdo pode existir; ndo é inconstitucio-
nal em si, como mecanismo de agilizagio da arrecadagio, de

32. BRITO, Edvaldo. ICMS: Inconstitucionalidades da Lei Complementar 87/96. Subs-
tituicdo Tributéria. Aplicabilidade do Decreto-lei 406/68. Revista Dialética de Direito
Tributdrio, n® 16. Sdo Paulo: Dialética, 1997, pp. 59-75; MARTINS, Ives Gandra da
Silva. Substituicdo Tributdria sem Ocorréncia do Fato Gerador - Inconstitucionalidade
por violar a EC n° 3/93 Cldusula Pétrea, vinculada ao Principio da Legalidade. Revista
Dialética de Direito Tributério, n° 13. Sido Paulo: Dialética, 1996, pp. 64-75.
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facilitagio da atividade fiscal; mas com limites que néo violem os
requisitos constitucionais antes expostos.?

Consequentemente, o regime juridico aplicivel a tributa-
cao devera considerar os critérios da RMIT, da qual faz parte
apenas o contribuinte substituido, e o momento do fato juri-
dico-tributério pode ser posterior ao recolhimento do tributo,
desde que respeitadas as condigoes legalmente prescritas.

Tais premissas também devem ser observadas quando ha
antecipagdo sem substituicdo, ja que s6 a base de célculo do
fato juridico-tributério teré a correta dimensao da materialida-
de tributavel, ndo podendo prevalecer a do imposto antecipado.

A propoésito, a possibilidade da cobranca antecipada do
imposto no nosso ordenamento juridico foi constitucionaliza-
da por meio da Emenda Constitucional n°® 3/1993, que inseriu
o § 7° no art. 150 da Carta Magna:

§ 7° A lei podera atribuir a sujeito passivo de obrigacdo tribu-
taria a condigio de responsavel pelo pagamento de imposto ou
contribuicéo, cujo fato gerador deva ocorrer posteriormente, as-
segurada a imediata e preferencial restituicio da quantia paga,
caso néo se realize o fato gerador presumido.

Esclarece-se que, embora o dispositivo supra faga expres-
samente mencgao a hipdtese de antecipacao tributaria com
substituicdo, ndo ha por que se imaginar que a Constituicio
tenha autorizado esse regime, que atribui a responsabilidade
do pagamento a terceiros, mas nao tenha possibilitado a co-
branga antecipada do préprio contribuinte do tributo, como
no caso da antecipagao sem substituicio.

Oportuno trazer o entendimento do Prof. Marco Aurélio
Greco acerca do dispositivo constitucional supracitado:

“Ha hipéteses de antecipagdo com substitui¢do e sem substitui-
¢do. Por isso, ao analisar o § 7° do art. 150 da CF de 1988 devemos

33. ATALIBA, Geraldo e Barreto, Aires F. Substitui¢do e Responsabilidade Tributd-
ria. Revista de Direito Tributdrio, n® 49. Sao Paulo: RT, 1989, p. 74.

176



MEIO SECULO DE TRADICAO

ter em mente que o dispositivo regula propriamente um modelo
que alcanga ambos os tipos de antecipagao do fato gerador (com
ou sem substitui¢do), de modo que uma anélise que afirme que o
dispositivo regula ‘a substituicdo tributéria’ é afirmacéo, data ve-
nia, parcial, pois sua abrangéncia é maior do que aparentemente
sugere; e desfocada do nucleo central do tema, pois este é a an-
tecipagio em relacédo a ocorréncia do fato gerador, e néo a figura
passiva da substitui¢do.” *

Importa ressaltar que apesar de o texto néo prescrever
lei complementar, ela se faz necesséaria para a instituicdo do
regime de substituicao tributéaria, que é matéria de sujeigao
passiva, sendo, pois, necesséaria sua publicacdo para regula-
mentar a substituicdo, matéria privativa de lei complementar
(art. 155, § 2°, XII, “b”, da CF/1988).

Diferentemente, quando ha apenas antecipagio, sem subs-
tituigdo tributaria, ndo ha necessidade de lei complementar.
Todavia, o principio da legalidade deve ser observado, ou seja,
s6 a lei - e ndo um decreto - pode estabelecer a alteragao do cri-
tério temporal da RMIT, provocando a antecipagéo tributaria.

Definida a necessidade de lei complementar (substitui-
¢do) ou ordinaria (mera antecipagio) para regulamentar o § 7°
ja mencionado (arts. 146 e 155, § 2°, XII, “b”, da CF/88), sera
analisada a estrutura da regra-matriz de substituigdo tributa-
ria progressiva - RMSTP.

5.1 Aregra-matriz da substituicao tributaria progressiva
- RMSTP

Diferentemente da norma de responsabilidade, a nature-
za juridica da substitui¢io tributiria nunca tem natureza san-
cionatoéria. Na substituicao tributaria para frente, o substituto
recebe o valor do imposto antecipadamente do substituido e
s6 o recolhe ao erario posteriormente, aumentando momenta-
neamente seu capital de giro. Evidentemente, no se trata de
uma sanc¢iao administrativa.

34. GRECO, Marco Aurélio. Substituicdo Tributdria. I0B, 2001, p. 14.
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Substituto e contribuinte, portanto, estariam juntos no
polo passivo da relacgéo juridica tributéaria, ficando aquele com
a responsabilidade de recolher o tributo aos cofres publicos,
cujo 6nus permanece com o contribuinte substituido, ambos
participes de uma relagéo juridica de direito material.

Considerando premissas fixadas sob a égide da Teoria
Geral do Direito, a seguinte estrutura na norma de RMSTP
pode ser construida para o caso hipotético a seguir descrito:

Em duas fases de uma cadeia produtiva, sendo: i) opera-
cdo interestadual, realizada em 15.11.2021, com mercadoria
sujeita a substituicéo tributaria para frente, entre contribuin-
tes localizados nos Estados de SP (industrial vendedor) e PE
(varejista adquirente), com critério quantitativo na operagao
proépria (base de calculo R$ 10.000,00 X aliquota interestadual
7% = R$ 700,00 (ICMS normal); ii) saida futura presumida,
que devera ocorrer internamente em PE (venda dentro do Es-
tado), com critério quantitativo (base de calculo presumida R$
15.000,00 X aliquota interna 18 %) = R$ 2.700,00 — R$ 700,00
(crédito da operacgéo anterior) = R$ 2.000,00 (ICMS ST).

»  Se houver relato em linguagem competente que o substituto, loca-
lizado em SP, vendeu mercadoria, cuja operagio esteja sujeita ao
regime de substituigio tributaria para frente, a contribuinte subs-
tituido localizado em PE, no dia 15.11.2021, hipétese da regras-ma-
trizes de incidéncia tributéria - RMIT e da substituigdo tributaria
progressiva - RMSTP;

»  Entdo, implicard o surgimento de duas relagdes juridicas que es-
tabelecem o vinculo entre: i) o contribuinte, devedor de prestagéo
prépria (ICMS préprio) decorrente da sua participagdo na RMIT,
no valor de R$ 700,00; com o Estado de SP, credor do ICMS normal
(préprio); e ii) substituto, devedor de prestagio alheia ICMS ST),
ndo participe direto do fato juridico-tributario, mas integrante da
mesma cadeia econémica do contribuinte substituido, com critério
quantitativo calculado com base de calculo presumida (R$ 15.000,00
X 18% - R$ 700,00 (crédito do ICMS)) = R$ 2.000,00 ICMS ST; com o
Estado de PE, credor do ICMS ST.

Portanto, o substituto é integrante do critério pessoal
do consequente da regra-matriz de substituigdo tributaria
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progressiva — RMSTE participa da mesma cadeia econdmica
do contribuinte substituido e recolhe tributo, cujo 6nus é do
contribuinte substituido, considerando base de calculo e ali-
quota presumidas.

Como ha atribuicdo da responsabilidade de recolhimen-
to para terceiro (substituto), o critério temporal (aquisi¢do de
mercadoria) deve ser prescrito por lei complementar.

Se o fato juridico-tributério ndo ocorrer, conforme presu-
mido, por exemplo: se a operagio subsequente for interesta-
dual, a aliquota real sera menor que a utilizada no céalculo do
ICMS ST; se a base de célculo do fato juridico-tributéario for
menor que a presumida, cabera repeticiao do indébito, confor-
me RE 593849/MG.

Portanto, ao fim e ao cabo deve prevalecer o critério
quantitativo da RMIT e ndo a da RMST.

5.2 Regra-matriz da antecipacao tributaria sem substi-
tuicao - RMAT

A sistematica de antecipacgao tributaria sem substituicao
é amplamente utilizada pelos Estados, quando do ingresso de
mercadorias em seus territérios para fins de revenda interna,
de modo que o contribuinte que as adquire recolhe, anteci-
padamente, todo ou parte do ICMS que incidira na saida in-
terna subsequente, praticada por ele, ou nas saidas internas
subsequentes (neste caso, com substituicao tributaria e, por
conseguinte, precisaria lei complementar).

A instituicdo do denominado ICMS antecipado possibi-
lita que Estado-membro tenha garantia — por isso é também
conhecido como ICMS-garantido — do efetivo recolhimento,
de todo ou parte, do imposto a ser devido pelo revendedor na
sua saida interna subsequente.

Outro aspecto a ser observado na cobranga antecipada
desse imposto é a facilidade de sua fiscalizacido por parte dos
entes tributantes, uma vez basta o controle das NFe referentes
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as operacgoes interestaduais, sem haver necessidade de fisca-
lizar os contribuintes e apurar o ICMS realmente devido em
determinado periodo.

Em relacao ao critério quantitativo da RMAT, muitas ve-
zes as UF's estabelecem, a fim de determinar o valor da base
de célculo a ser utilizada na operagéo interna subsequente, o
valor da prépria NFe emitida pelo remetente ou margens de
valor agregado - MVAs que variam conforme a mercadoria ou
o segmento econémico da empresa adquirente.

Como na antecipacao, sem substituicao tributaria, ndo ha
a atribuicao de responsabilidade tributaria por fatos gerado-
res praticados por outros contribuintes, ndo se faz necessaria
lei complementar, mas ordinaria para regulamentar a maté-
ria, conforme interpretacao construida a partir do § 7° do art.
150 da CF/1988. O préprio contribuinte que praticara, no fu-
turo, o fato gerador, é responsavel pelo pagamento antecipado
do referido tributo, parcialmente ou totalmente (quando ha
encerramento da tributacao).

Relativamente a construcdo da RMAT, se um contribuin-
te “A”, no Estado de SE realizou operagdo de circulagdo de mer-
cadoria para o contribuinte “B” localizado em PE, hipétese da
regra-matriz de incidéncia tributaria — RMIT; sendo o valor
da NFe (R$ 10.000,00)*. Se existir previsao de antecipacao tri-
butaria na legislagdo de PE, na aquisi¢do dessa mercadoria,
sendo o critério quantitativo da antecipagio baseada no valor
da NFe e a aliquota da antecipacdo 10%, ter-se-ia a seguinte
regra-matriz:

»  Se houver relato em linguagem competente que um contribuinte
“A” no Estado de PE (critério espacial), adquiriu mercadoria (critério
material), cuja entrada em seu estabelecimento ocorreu em 15.11.2021
(critério temporal), hipétese da regra-matriz de antecipagdo sem
substituicéo tributaria - RMAT;

35. Neste caso, o contribuinte “A” devera pagar ao Estado de SP o ICMS da sua ope-
racéo propria no valor de R$ 700,00 (10.000,00 x 7%).
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»  Entéo, implicaré o surgimento de uma relagio juridica que estabele-
ce o vinculo entre: o contribuinte (sujeito passivo), devedor da obri-
gacdo tributaria prépria (ICMS antecipado) decorrente da sua par-
ticipacéo na norma de antecipacio - RMAT, no valor de R$ 1.000,00,
calculado com base no critério quantitativo (R$ 10.000,00 (bc) X 10%
(al) - sem direito a crédito); com o Estado de PE (sujeito ativo), cre-
dor do ICMS antecipado.

Ressalte-se que de acordo com a premissa deste artigo, o
imposto antecipado, sem substituicao, ndo obstante a possibi-
lidade da sua cobranga, ndo pode substituir o ICMS normal
previsto na Constituigdo e na LC 87/1996. Por exemplo, no cal-
culo do imposto antecipado, sem substituicao tributaria, nao
se leva em consideragio o principio da ndo cumulatividade
nem o critério quantitativo do fato juridico-tributario, desen-
cadeador da exigéncia do ICMS normal.

Por conseguinte, ad argumentandum tantum, mesmo se
coubessem sangoes politicas no Direito Tributédrio, como a
RMAT (acesséria) gira em torno da RMIT (principal referén-
cia para o célculo definitivo do imposto), as referidas sancoes
nio sao aplicaveis quando advindas do inadimplemento do
ICMS antecipado.

Por conseguinte, nio sdo juridicamente aceitaveis, na hi-
potese de inadimpléncia do ICMS antecipado, por exemplo, a
néao emissdo da certiddo negativa de débitos; o protesto para
negativar o nome da pessoa juridica; o descredenciamento
para fins de emissao de NFe; a inscricdo no Cadin etc.

5.3 A cobranca antecipada do ICMS nos Estados de Sao
Paulo e do Rio Grande do Sul e o Recurso Extraor-
dinario n° 598.677

Embora diversos Estados adotem a modalidade de co-
branga antecipada ora em andlise, em face da necessidade do
corte epistemolégico, optou-se por abordar como ela é reali-
zada nas leis dos Estados de Sdo Paulo e do Rio Grande do
Sul, especialmente pela similitude da forma como as legisla-
¢oes desses Estados dispéem acerca da exagéo.
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Ocorre que, contrariando o principio da legalidade tributéria
ja exposto, tais Estados embasam a cobranga do ICMS antecipado
em atos infralegais, mormente decretos do Poder Executivo.

A rigor, os referidos Estados concedem, via lei stricto sensu,
carta branca para o Chefe do Poder Executivo, via decreto, decidir
quais mercadorias ou operagdes ou prestagoes ou segmentos eco-
ndmicos estarao sujeitos ao recolhimento do ICMS antecipado.

E o caso do § 32-A do art. 2° da Lei 6.374/1989, que, ao dispor
sobre a instituicdo do ICMS no Estado de Sao Paulo, prevé que o
Poder Executivo podera estabelecer, via regulamento, as opera-
coes, prestacoes, atividades ou categorias de contribuintes que
deverao recolher antecipadamente o imposto:

Artigo 2° - Ocorre o fato gerador do imposto: (....)

§ 3°-A - Podera ser exigido o pagamento antecipado do imposto,
conforme disposto no regulamento, relativamente a operagoes,
prestagdes, atividades ou categorias de contribuintes, na forma
estabelecida pelo Poder Executivo.

Ou seja, a Lei apenas prescreve abstratamente a possibi-
lidade da antecipacgio tributéaria, mas é o regulamento quem
define as “operacoes, prestacoes, atividades ou categorias de
contribuintes” que serdo efetivamente submetidos a arreca-
dacao diferente da apuragao normal, que foi a concebida, na
Constituicao e na LC 87/1996, para exigir o ICMS.

Da mesma forma, a Lei 8.820/1989, do Estado do Rio
Grande do Sul, estabelece, em seu art. 24, § 7°, a possibilidade
de pagamento antecipado do ICMS:

Art. 24. O imposto serd pago em estabelecimento bancério cre-
denciado, na forma e nos prazos previstos em regulamento. (...)

§ 7° - Além das hipéteses previstas no paragrafo anterior, sempre
que houver necessidade ou conveniéncia, podera ser exigido o
pagamento antecipado do imposto, com a fixagao, se for o caso,
do valor da operagdo ou da prestacio subsequente, a ser reali-
zada pelo préprio contribuinte, exceto nas saidas de couro e de
pele, classificados no Capitulo 41 da NBM/SH-NCM.
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Aduz-se que o dispositivo acima autoriza, sempre que
houver necessidade ou conveniéncia, a exigéncia do recolhi-
mento antecipado do imposto, com a fixacao, ainda, da base
de célculo da operagao subsequente.

Importa ressaltar que em nenhuma lei dos Estados de Séo
Paulo e do Rio Grande do Sul encontram-se delimitados os se-
tores econdmicos, a margem de valor agregado ou a aliquota
utilizada no célculo da antecipagdo. Dessa forma, o Poder Le-
gislativo delega ao Poder Executivo, via ato infralegal, a escolha
as operagoes, prestacoes, atividades ou categorias de contri-
buintes que deverao recolher antecipadamente o imposto.

A propésito, a norma gatcha foi objeto do Recurso Ex-
traordinario n°® 598.677, submetido a sistemética da repercus-
sdo geral e julgado pelo Plenario do Supremo Tribunal Fede-
ral em agosto de 2020.

O relator, Ministro Dias Toffoli, salientou que a antecipacao
do surgimento da obrigacao tributiria somente pode ser estabe-
lecida por lei, visto que o momento da ocorréncia do fato gerador
da exacgdo é um dos aspectos da regra matriz de incidéncia:

Ao se antecipar o surgimento da obrigacéo tributaria, o que exis-
te, necessariamente, é, também, a antecipacéo, por ficcio, da
ocorréncia do fato gerador da exagéo, ja que a relagdo entre esse
e aquela é “automética e infalivel”, no dizer de Paulo de Barros
de Carvalho. Apenas por lei isso é possivel, j4 que o momento da
ocorréncia do fato gerador é um dos aspectos da regra matriz de
incidéncia. Portanto, a conclusao inafastavel é pela impossibili-
dade de, por meio de simples decreto, como acabou fazendo o
Fisco gaucho, a pretexto de fixar prazo de pagamento, se exigir o
recolhimento antecipado do ICMS na entrada da mercadoria no
territério do Rio Grande do Sul. Como visto, rigorosamente, de
prazo de pagamento nio se trata.

O pleno do STEF, por unanimidade, fixou em 31.03.2021 a
seguinte tese de repercussio geral (Tema 456):

A antecipagdo, sem substituigdo tributaria, do pagamento do
ICMS para momento anterior & ocorréncia do fato gerador
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necessita de lei em sentido estrito. A substitui¢io tributaria pro-
gressiva do ICMS reclama previsao em lei complementar federal.

Assim sendo, o julgamento do RE 598.677, submetido a siste-
mética de repercussao geral, consagrou o principio da legalidade
tributaria no Ambito da antecipacio tributaria sem substituicio.

Portanto, ante o exposto, resta esclarecido que a anteci-
pacao tributaria do ICMS néo se trata de antecipagao do pra-
zo de pagamento do tributo, mas sim da estipulagdo de um
marco cronolégico — aspecto temporal — para o surgimento
da relacao juridico-tributaria anterior a comercializacdo da
mercadoria, motivo pelo qual devera ser prevista em lei no
sentido estrito, sendo vedada sua instituicao via ato infralegal.

6. CONCLUSOES

No ciclo natural da atividade comercial, a cobranca do
ICMS sobre operagoes de circulagiao de mercadorias s6 deveria
ocorrer apods a ocorréncia do critério temporal da RMIT, moti-
vo pelo qual o imposto exigido apds a saida da mercadoria do
estabelecimento é convencionado como ICMS normal, préprio.

Todavia, o que deveria ser regra virou excegio, uma vez
que os Estados estdo cobrando, quase sempre, o ICMS antes
do fato juridico-tributéario, ou seja, antecipadamente, com ou
sem substituicao tributéria.

A antecipacao tributaria do ICMS nao se trata de antecipa-
¢do do prazo de pagamento do tributo, mas sim da estipulacao
de um marco cronolégico — aspecto temporal — para o surgi-
mento da relagio juridico-tributaria anterior a comercializagio
da mercadoria, motivo pelo qual devera ser prevista em lei em
sentido estrito, sendo vedada sua instituicao via ato infralegal.

Ha4 necessidade de lei complementar para instituir (subs-
tituicdo tributaria) ou lei ordiniria (mera antecipagio, sem
substituicéo).
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Na antecipagéo tributaria, com encerramento da tributa-
¢do, de mercadorias destinadas a revenda, advindas de opera-
¢oes interestaduais para contribuintes do ICMS, os Estados exi-
gem a antecipacao do imposto do contribuinte adquirente, que
fica responsavel pelo recolhimento de todas as saidas internas
subsequentes. Nessa hipétese, cria-se uma substitui¢ao tribu-
taria indevida por auséncia de prescrigdo em lei complementar.

A cobranga antecipada, sem substituigdo tributéria, pres-
crita devidamente em lei ordinéria, ndo é inconstitucional.
Porém, o valor efetivo da operagédo, dimensionado pelo crité-
rio quantitativo (base de calculo versus aliquota) da RMIT do
ICMS normal, deve sempre prevalecer diante do presumido,
calculado na antecipagédo, com ou sem substituicao tributaria.

Por conseguinte, mesmo se coubessem sancoes politicas no
Direito Tributéario, como a regra-matriz de antecipacéao tributa-
ria - RMAT gira em torno da RMIT (principal referéncia para
o célculo definitivo do ICMS normal), sdo inaplicaveis todas as
sangoes advindas do inadimplemento do ICMS antecipado.

O estabelecimento de novas hipéteses de incidéncia, por
meio da alteragao do seu critério temporal, via decreto, cons-
titui-se em grave afronta ao principio da legalidade tributaria.
O STF firmou esse entendimento ao julgar o RE 598.677, no
qual analisou a cobranca antecipada do ICMS no Estado do
Rio Grande do Sul.

Como o julgamento foi submetido a sistematica de reper-
cussao geral, aplica-se ao Estado de Sao Paulo, cuja legislacao
também prevé que o Poder Executivo poderi estabelecer, via re-
gulamento, as operagoes, prestagoes, atividades ou categorias de
contribuintes que deverao recolher antecipadamente o imposto.
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