Artigo: Uma analise da decisao do STF sobre a
necessidade de lei para antecipacao do
pagamento do ICMS

No julgamento do RE 598677, em rito de repercussao geral, (tema 456), o STF
fixou a seguintetese: “A antecipacao, sem substituicdo tributaria, do pagamento
do ICMS para momento anterior & ocorréncia do fato gerador necessita de lei em
sentido estrito. A substituicao tributaria progressiva do ICMS reclama previsao

em lei complementarfederal.”

Pretende-se, nesse breve artigo, abordar dois aspectos pontuais da deciséo.
1) demonstrar a delimitagdo do alcance da decisdo no contexto da
complexa materialidade de incidénciadolCMS e 2) esbogar uma anélise critica

da solucéo dada ao problema em conformidade com a Constituicdo Federal.

Embora o teor da tese fixada n&o faca indicacdo nesse sentido, o leading
case foi sobre a exigéncia do recolhimento do ICMS nas operacfes

interestaduais, mais especificamente, na entrada do Estado destinatario.

Ocorre, no entanto, que a legislacdo do imposto estadual prevé pelo menos trés
hipbteses de incidéncia em que pode haver a exigéncia do recolhimento do
imposto por ocasidao do ingresso das mercadorias no Estado de destino: a)
quando o fato gerador decorre da diferencial de aliquota (DIFAL), nos termos
do art. 155,§ 2° VI, “a” e “b”; b) em determinadas situa¢des no regime de
substituicdo tributaria (art. 6° da LC 87/96 e c) noingresso de mercadorias no

Estado de destino, destinadas a revenda, em regime normal de tributacéo.

A decisdo enfocada se refere a ultima das hipo6teses relacionadas, ou seja,
guando o contribuinte do imposto do Estado de destino receber mercadorias para
comercializagcdo em regime normal de tributacdo, que consiste na apuracao do
imposto a partir do encontro dos créditos pela entrada e débitos pela saida, com
o recolhimento do saldo devedor por determinado periodo. N&o alcanga,

portanto, as operagdes regidas pelo regime de substitui¢do tributaria e nem as



incidéncias do diferencial de aliquota com relacédo as mercadorias recebidas por

consumidorfinal.

Melhor explicando. Pelo regime normal de tributac&o, o fato gerador do ICMS
ocorre pela operacao de circulacdo da mercadoria, de forma especifica, pelo ato
negocial da sua venda, sendo necessaria a mudanca de titularidade para a
efetiva caracterizacdo da materialidade de incidéncia. Logo, o Fisco gaucho
somente poderia exigir o imposto no momento da venda da mercadoria pelo
contribuinte de suajurisdicdo. No entanto, baseado apenas em decreto estadual,
a exigéncia ocorria de forma antecipada, sem que a venda houvesse sido
concretizada. A deciséo fixou o entendimento, segundo o qual, essa exigéncia
antecipada extrapolaria a simples demarcacao de prazo de recolhimento, mas
resultaria na redefinicéo de critério temporal do fato gerador do imposto, matéria

gue nao pode ser veiculada por decreto, mas por lei.

No entanto, a decisdo em andlise ndo se limitou a vedar essa exigéncia
antecipada por decreto, mas sugeriu a possibilidade de sua veiculacao por lei
ordinaria, dispensando lei complementar, que somente seria exigida para o

regime de substituicao tributaria.

E sobre essa dispensa de lei complementar sugerida pelo STF que se pretende

fazer uma reflexdo, como a segunda abordagem proposta neste artigo.

Com o propésito de uniformizacdo do sistema, o constituinte originario
estabeleceu que as normas gerais em matéria tributaria, tais como a definicéo
de fato gerador, base de calculo, contribuintes, entre outras, sao de reserva a lei

complementar.
Art. 146 — Cabe a lei complementar:

[..]

Il — estabelecer normas gerais em matéria de legislacdo tributéria,

especialmente sobre:

[..]



1. Definicdo de tributos e de suas espécies, bem como, em relacdo aos
impostos discriminados nesta Constituicdo, a dos respectivos fatos
geradores, bases de calculo e contribuintes;[Grifo nosso).

Portanto, pela regra geral, o fato gerador de todos os impostos relacionados na
Constituicdo Federal, entre os quais o ICMS, somente pode ser definido por lei
complementar nacional, exatamente para que o contribuinte ndo seja obrigado a
suportar fatos geradores com moldes diferentes nos diversos entes tributantes,
0 que evidentemente tumultuaria todo o sistema tributario. Ndo fosse essa
uniformizagao, cadaEstado e o Distrito Federal poderia moldar o fato gerador do
imposto em seu territério, desde que ajustado a materialidade definida pela

Constituicédo Federal.

A uniformizacao por lei complementar nacional, que no caso do ICMS é a Lei
Complementar n°® 87/96, tem por objetivo a nacionalizacdo do imposto em seu
arquétipo de incidéncia, limitando o poder normativo no exercicio da
competéncia tributaria estadual, visando uma maior seguranca juridica do

contribuinte.

No caso em analise, ao se promover acobranca do ICMS nas operacfes de
recebimento, de outros Estados, de mercadorias para revenda, o Estado do Rio
Grande do Sul fixou, por decreto, uma hipo6tese de incidéncia especifica, com
sua materialidade vinculada a entrada da mercadoria no territério gatcho, sem
previsdo na lei complementar. O argumento favoravel a essa exigéncia
antecipada se firmava na tese de simples antecipacéo de recolhimento de fato
gerador a se concretizar no futuro. Todavia, conforme o préprio STF firmou em
seu julgamento, nao se trata de estabelecimento de prazo de recolhimento, mas
de definicdo de critério temporal do fato gerador, matéria reservada a lei
ordinaria, segundo a decisdo. E complementou o STF o teor do julgamento,
sustentando que somente o regime de substituicdo tributaria reclamaria lei

complementar, segundo determinacao do art. 155, § 2°, Xll, “b”, da CF.

Eis o ponto em que a deciséo se afastou do parametro constitucional, ao abrir a

possibilidade de deliberar sobre critério de fato gerador por lei ordinaria e néo



por lei complementar, afrontando o principio concentrado na valorizacdo da

uniformizagéo do sistema tributéria nacional.

Para dar fundamentos a decisao que dispensa a lei complementar para essa
matéria, o relator tomou por base o 8§ 7°, do art. 150, da Constituicao Federal,
segundo o qual “A lei podera atribuir a sujeito passivo de obrigagéo tributaria a
condicdo de responséavel pelo pagamento de imposto de contribui¢des, cujo fato

gerador deva ocorrer posteriormente, [...]".

Como esta norma ndao se refere a lei complementar, no entendimento da Corte,

poderia se tratar do critério temporal do fato gerador por lei ordinaria.

O Direito deve merecer uma interpretacdo sisttmica. Ndo se interpreta uma
norma, seja de qualquer estatura hierarquica, de forma isolada. A norma
interpretada deve se harmonizarcom o sistema juridico, e dela deve ser extraido
o comando que faca sentido no contexto. Conforme j& mencionado, hd um
principio estabelecido na Constituicdo Federal, ou regra geral, como preferir, de
que qualquernormarelacionada a defini¢cdo do fato gerador € de reserva de lei
complementar (art. 146, VIII, “a”). Frisa-se, qualquer fato gerador, em qualquer

regime de tributacéo,ndo s6 da substituicao tributaria, como entendeu o STF.

Qual seria entédo o papel normativo do § 7°, do art. 150, da CF, que serviu de
fundamentos para a decisdo do STF? Muito simples. Esse dispositivo foi
posteriormente inserido na Carta através da EC n°03/93 e teve como proposito
unicamente constitucionalizar o regime de substitui¢do tributaria que ja constava
na LC 87/96, em seu artigo 6°. A emenda constitucional decorreu da discusséao
doutrinaria da época sobre a caréncia de legitimidade do regime de substituicdo
tributaria por ndotem amparo constitucional. Foi umaacomodacgéao constitucional
da substituicéo tributaria. Nao tinha a emenda constitucional o proposito de
dispor sobre normas gerais previstas no art. 146, VIIl, “a”, da CF. Portanto, essa
norma (8 7°, CF), ndo veio abrir nenhuma excecéo a regra geral da reserva de
lei complementar para dispor sobre fato gerador; néo veio para resolver, pelo

critério da especialidade, um caso especifico, e nem pode ser vista como uma



contradicdo constitucional. Esse dispositivo teve como U(nica motivacao
legislativa legitimar constitucionalmente o instituto do regime de substituicdo
tributaria do ICMS, que j& estava sendo operado pelo fisco estadual, para o qual
h& havia lei complementar, em harmonia com as normas gerais estatuidas pela
Constituicdo Federal. Pode-se entao concluir que o 8 7°, do art. 150, da CF nao
autoriza a dispensa de lei complementar para dispor sobre qualquer critério de
hipdtese de incidénciado ICMS e néao relativizou a regra geral do art. 146, VI,
“a” da CF. A boa hermenéuticarecomenda que a interpretacdo dessas normas
deve ser feita forma que elas n&o colidam entre si, mas que fagam sentido no

contexto.

Baseia-se ainda a decisdo no que dispdeo art. 155, § 2°, XIl, “b”, da CF, que
reclama lei complementar para dispor sobre substituicdo tributaria, para concluir,

por exclusdo,que para o regime normal esta lei qualificada seria dispensada.

O exercicio hermenéutico segue a mesma linha. Esse dispositivo exige lei
complementar para “dispor sobre substituicao tributaria” do ICMS, ou seja, para
disciplinaresteregime tributario especifico, ndotendo nenhumalcance normativo
sobre as normas gerais previstas no art. 146, VIIl, “a”, da CF, entre as quais se
insere a definicdo de fato gerador para todos os impostos relacionados na
Constituicdo Federal, entre os quais o ICMS. Sao temas distintos. Inaplicavel,

portanto, o raciocinio excludente da deciséao.

Finalizando, a decisao do STF andou bem ao vedar essa exigéncia antecipada
pordecreto, mas violou a Constituicdo Federal ao sugerir a possibilidade de os
Estados e o Distrito Federal legislarem sobre fato gerador via lei ordinaria, o que
certamente tera reflexo na quebra da uniformizacéo do arquétipo de incidéncia

do imposto estadual.
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