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1 O INSTITUTO DA SUBSTITUICAO TRIBUTARIA

O sujeito passivo da obrigagdo tributdria €, em regra, a pessoa que, expli-
cita ou implicitamente, for referida pelo texto constitucional como destinataria
;._legal do tributo. Ele é a pessoa que estd diretamente ligado ao fato gerador, do
-:i_lua] tira ou aufere vantagem (art. 121 do Cédigo Tributdrio Nacional).

: Isso é tdo verdade que a Carta Constitucional vigente adotou o principio da
- capacidade contributiva como principio geral do sistea tributdrio. Ora, na licao
‘de Geraldo Atalibae Aires F. Barreto, “‘esse preceito estd impondo que o legisla-
dor escolha como pressuposto dos impostos um fato, ligado ao contribuinte, que
revele sua capacidade contributiva. Esse fato deve ser umfato signo presuntivo

*  Mestre em Direito Comercial pela UFMG; doutoranda em Direito Tributirio na mesma
~ Faculdade.
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de riqueza (Alfredo Becker) do contribuinte e ndo de terceiro. Logo, a pessoa

que deve ter seu patrimdnio diminuido em razao do acontecimento desse fatohd

de ser a que o provoca ou causa e que dele extrai proveito ou vantagem (Rubens
Gomes de Souza)”.!

Assim sendo, sujeito passivo do imposto de renda sé pode ser a pessoa
que aufere renda; do imposto de importagdo, aquele que importa; e assim por
diante. Entender de outra forma é desprestigiar a Constitui¢do Federal como lei
suprema, que eiva de inconstitucionalidade toda e qualquer norma que a contra-
rie, auferida via controle concentrado ou difuso.

Portanto, ndo hé que se negar que o legislador infraconstitucional estd
preso em erigir como sujeito passivo de imposto aquele que revele capacidade
contributiva pela participagdo, provocagdo ou produgdo de fatos tributdveis,
extraindo proveito econémico de sua ag@o ou, nos casos de tributos vinculados,
daquele a que a atuagao estatal se refira de alguma maneira.

Quando a situagao-base ostenta natureza de fato econdmico, elucida Zelmo
Denari, como é o caso de industrializagdo e fornecimentos de bens ou servigos,
por exemplo, o legislador néo tem alternativas, pois s6 pode qualificar como
contribuinte o operador econdmico que realiza o pressuposto tributdrio. Por
outro lado, tratando-se de situago-base cuja natureza € de ato juridico, como se
d4 com os impostos que gravam as transmissoes imobilidrias € as transagoes
mobilidrias, o legislador ordindrio poderd qualificar como contribuinte qualquer
das partes envolvidas na relagéo juridica, pois ambas sao participes do ato juri-
dico bilateral.?

Conforme li¢ao de Paulo de Barros Carvalho, o sujeito passivo ja estd na
“regra matriz” do tributo, tal como plasmada na Constitui¢ao.

Se é certo que existem técnicas de tributagio, como a substituigao tribu-

téria, pela qual erige-se como sujeito passivo tributdrio pessoa diversa daquela

que realiza o fato gerador, ndo é menos certo que deve existir alguma vinculagdo
entre substituto e substituido, sendo de extremo arbitrio supor que a Adminis-

1 Substituigdo e responsabilidade tributdria. Revista de Direito Tributdrio n. 49, et. seq.,
jul./set. 1989.

2 Ver sujeito ativo e passivo da relagdo juridica tributdria. fn: MARTINS, Ives Gandra da Silva
(Coord.). Curso de direito tributdrio. 4. ed, v. 1.
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tracao poderia cobrar de um dos moradores de um edificio o IPTU devido por
todos os moradores.

A figura da substitui¢fo tributdria implica a existéncia de substituto e
substituido. O encargo tributério € do substituido, de quem se verifica a capacida-
de tributdria, mas quem comparece e paga o tributo € o substituto: paga tributo
alheio em nome préprio, pois foi erigido em sujeito passivo da relagéo tributdria.
E o caso do recolhimento do imposto de renda na fonte ou do ICMS sobre bebidas.

Na licdo de Alfredo Augusto Becker,? a disseminagio do uso da substitui-
¢do tributdria atende a necessidade de redugdo e simplificagdo do trabalho dos
¢rgdos administrativos incumbidos de arrecadag@o e fiscalizagéo tributéria.

“O sujeito passivo da relag@o juridica tributdria, normalmente, deveria
ser aquela determinada pessoa de cuja renda ou capital a hip6tese de
incidéncia é um fato-signo presuntivo. Entretanto, freqlientemente, colo-
car esta pessoa no pélo negativo da relagao juridica tributaria € impratica-
vel ou simplesmente criard maiores ou menores dificuldades para nasci-
mento, vida e extin¢do destas relacoes. Por isto, nestas oportunidades, o
legislador como solug@ao emprega uma outra pessoa em lugar daquela e,
toda vez que utiliza esta outra pessoa, cria o substituto legal tributario” *

E o mesmo autor adverte:

“A utilizagdo pelo legislador do individuo humano como instrumento para
atingir um objetivo que € estranho a este individuo humano é procedimento
normal e freqiiente. Por isso,J. Haesaert inicia o capitulo onde analisa a
relagdo juridica com a seguinte observagao:

'Les hommes poursuivent leurs fins de trois maniéres: par leurs seuls
moyens, par l'emploi de choses, par I’emploi d’autrui. Le juridique releve
de ce dernier usage. La réduction de I’homme au rang de moyen en vue
d’une fin étrangére est évidente dans les relations de droit public'.

3 Veja-se a propdsito, sua argumentacio em Teoria geral do direito tributdrio. 2. ed., p. 501-
502.
4 Ibidem, p. 504.
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E depois de demonstrar e exemplificar seu pensamento, J. Haesaert ter-
mina o capitulo da relagio juridica com a seguinte conclusdo:

'Nous sommes amené ainsi a la conception du juridique comme une fagon
particuliére de réaliser des fins sociales par le moyen d’activités humaines
considérées comme instruments par ceus que les emploient dans ce but.’

Todo o mistério que a doutrina tradicional imagina circundar o substituto
legal tributirio desaparece quando, com mentalidade cientifico-juridica, o estu-
dioso reflete:

a) sobre a liicida observagdo de J. Haesaert acima transcrita;

b) sobre a ficgdo como processo técnico da Arte legislativa. O substituto
legal tributério é um exemplo tipico do processo técnico que utiliza a ficgdo
como elemento estruturador da regra juridica”.’

Ainda na esteira das licoes de Alfredo Becker; faz-se necessario alguns
esclarecimentos acerca da substitui¢do tributdria.

Em primeiro lugar, o substituto legal tributdrio € uma espécie do género
contribuinte de jure. A outra espécie do género seria a pessoa de quem se veri-
fica a capacidade contributiva, a que pratica o fato gerador da relagao juridica
tributéria. O fendmeno da substitui¢cdo ocorre no momento politico em que o
legislador cria a regra juridica, transferindo ao substituto a sujei¢@o passiva
tributéria devida pelo substituido. Ndo hd alteragdo, note-se, da hipétese de
incidéncia tributéria.

Na seqiiéncia desse raciocinio, tem-se que substituto substitui um contri-
buinte de jure, ndo um contribuinte de fato, mesmo porque verificar quem efe-
tivamente arca com a carga tributéria est4 além da tradicional classificagao dos
tributos em diretos e indiretos.

5 Op. cit, p. 504-505. _ §

6 Sobre o assunto, ver Alfredo Augusto Becker (ibidem. n. 142 e 143, p. 488-495: Classificagdo
de tributos em diretos e indiretos e falsa e impraticdvel e repercusséo economica e a simplicidade
da ignorincia.
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Ainda a titulo de esclarecimento, observe-se que o fato de o legislador ter
optado pelo regime da substituigdo tributéria ndo implica desoneraciio total e
absoluta do substituido. A propésito, as disposi¢des do art. 128 do Cédigo Tri-
butirio Nacional, verbis:

“A lei pode atribuir de modo expresso a responsabilidade pelo crédito tri-
butdrio a terceira pessoa, vinculada ao fato gerador da respectiva obriga-
c¢do, excluindo a responsabilidade do contribuinte ou atribuindo-a a este em
caréter supletivo do cumprimento total ou parcial da referida obrigacéo.”

Entre o Estado e o substituido n@o existe, em principio, qualquer relagdo
juridica, pois esta se forma entre o substituto e o Estado.

A relagdo juridica entre substituto e substituido, por sua vez, pela qual a
lei outorga ao substituto o direito de reembolso ou retenc@o na fonte contra o
substituido, é de natureza privada e nfio de natureza tributdria. E essa figura da
repercussao juridica (reembolso ou retengdo na fonte) s6 € de criagdo obrigatd-
ria nos paises em que se juridicizou o principio da capacidade contributiva.

Vejamos, entdo, o que caracteriza a substituicdo tributéria.

Preliminarmente, como ja se viu neste trabalho, o regime juridico aplica-
vel a tributagdo serd o regime do substituido e ndo o regime do substituto. O
substituto estd pagando tributo alheio, em nome préprio, é certo, mas tributo de
terceiro. A hipétese de incidéncia diz respeito a fato gerador praticado por outrem,
e a norma tributaria atende a capacidade tributdria desta pessoa.

Em segundo lugar, a lei aplicdvel € aquela que estiver em vigor a data das
operacoes substituidas e ndo a data da operacdo do substituto; caso contrario,
haveria até mesmo inviabilizagdo da substitui¢ao progressiva. Nesse sentido, o
art. 144 do do Cédigo Tributdrio Nacional dispde.

Também de se ressaltar que a substitui¢do tributdria s6 € estabelecida via de
lei, tendo em vista as disposicdes do art. 121, II, do Cédigo Tributario Nacional :

“Sujeito passivo da obrigagdo tributéria principal € a pessoa obrigada ao
pagamento de tributo ou penalidade pecunidria.
Pardgrafo tinico. O sujeito passivo da obrigacdo principal diz-se:



FLAVIA DE VASCONCELLOS LANARI

11 — responsével, quando, sem revestir a condigao de contribuinte, sua
obrigagdo decorra de disposi¢do expressa de lei.”

7 Desse modo, percebe-se que em hipétese alguma pode o Executivo, via decreto, imputar aos
contribuintes o sisterna da substituigio tributdria. A obrigagdo do responsével decorre de lej
em sentido formal. Hd, portanto, evidente inconstitucionalidade nas leis estaduais (entre elas
a Lei mineira — Lei n. 6.763/75), que, ndo instituindo a sujeigdo passiva por substituigdo,
delegam ao Executivo o poder de fazé-lo. Nesse sentido, assim decidiu o Pleno do STF, no
julgamento da liminar da ADIn 1.296-7, relator Min. Celso de Mello:

“Acdo Direta de Inconstitucionalidade — Lei estadual que outorga ao Poder Executivo a prer-
rogativa de dispor sobre matéria tributdria — Delegacio legislativa externa — Matéria de Direi-
to estrito — Postulado da separagdo dos Poderes — Principio da reserva absoluta de Lei em
sentido formal — Plausibilidade juridica — Conveniéncia da suspensao da eficdcia das normas
legais impugnadas — Medida cautelar deferida — A esséncia do direito tributdrio respeitados
os postulados fixados pela propria Constituigio reside na integral submissao do poder estatal
a rule of law.
A lei, enquanto manifestagao estatal estritamente ajustada aos postulados subordinantes do
texto consubstanciado na Carta da Repiblica, qualifica-se como decisivo instrumento de ga-
rantia constitucional dos contribuintes contra eventuais excessos do Poder Executivo em ma-
téria tributdria. Consideragdes em torno das dimensdes em que se projeta o principio da reser-
va constitucional da lei.
A nova Constitui¢do da Repiiblica revelou-se extremamente fiel ao postulado da separagédo dos
Poderes, disciplinando, mediante regime de direito estrito, a possibilidade, sempre excepcional,
de o Parlamento proceder a delegagdo legislativa externa em favor do Poder Executivo.
A delegacio legislativa externa, nos casos em gue se apresente possivel, s6 pode ser veiculada
mediante resolugio, que constitui o meio formalmente idoneo para consubstanciar, em nosso
sisterna constitucional, o ato de outorga parlamentar de fungdes normativas ao Poder Executi-
vo. A resolugio ndo pode ser validamente substituida, em tema de delegacdo legislativa, por
lei comum, cujo processo de formagdo ndo se ajusta a disciplina legal fixada pelo art. 68 da
Constituicdo.
A vontade do legislador, que substitui arbitrariamente a lei delegada pela figura da lei ordindria,
objetivando, com esse procedimento, transferir ao Poder Executivo o exercicio de competéncia
normativa primdria, revela-se irrita e desvestida de qualquer eficdcia juridica no plano constitu-
cional. O Executive ndo pode, fundando-se em mera permissio legislativa constante de lei
comum, valer-se do regulamento delegado ou autorizado como sucedéneo da lei delegada para
o efeito de disciplinar, normativamente, temas sujeitos & reserva constitucional de lei.
Nio basta, para que se legitime atividade estatal, que o Poder Piblico tenha promulgado um
ato legislativo. Impde-se, antes de mais nada, que o legislador, abstendo-se de agir ultra vires,
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Por tltimo, a Constituigdo requer que a lei estabelega mecanismos expe-
ditos, geis, prontos e eficazes de ressarcimento do substituto, sob pena de com-
prometer a validade da substitui¢@o. Essa regra ndo € explicita, mas decorréncia
de quatro principios constitucionais: o da igualdade de todos perante a lei, o da
capacidade contributiva, o da vedag@o ao confisco e o da designacéo implicita
do sujeito passivo do tributo. '

E sobre os referidos principios constitucionais Geraldo Ataliba ressalta:

“Se ndo houver ressarcimento do substituto, pelo substituido, de modo
agil, eficaz, imediato e expedito, o substituto estard pagando o tributo
cujo destinatdrio € outrem. Estara arcando com carga tributdria corres-
pondente a uma capacidade econdmica (revelada pelo fato imponivel)
que foi juridicamente imputada a outrem.”

Entiio, conclui-se, a substitui¢do tributaria pode existir, € legal e constitu-
cional, desde que se respeitem os quatro requisitos retrolistados, decorra de lei

niio haja excedido os limites que condicionam, no plano constitucional, o exercicio de sua
indisponivel prerrogativa de fazer instaurar, em cardter inaugural, a ordem juridico-normativa.
Isso significa dizer que o legislador ndo pode abdicar de sua competéncia institucional para
permitir que outros érgdos do Estados — como o Poder Executivo ~ produzam a norma que, por
efeito de expressa reserva constitucional, s6 pode derivar de fonte parlamentar.

O legislador, em conseqiiéncia, ndo pode deslocar para a esfera institucional de atuagdo do
Poder Executivo — que constitui instdncia juridicamente inadequada — o exercicio de poder de
regulacdo estatal incidente sobre determinadas categorias temdticas: a) a outorga de isengao
fiscal; b) a redugdo da base de cdlculo tributdria; ¢) a concess@o de crédito presumido; e d) a
prorrogagio dos prazos de recolhimento dos tributos - as quais se acham necessariamente
submetidas, em razdo de sua prépria natureza, ao postulado constitucional da reserva absoluta
de lei em sentido formal.

Traduz situacio configuradora de ilicito constitucional a outorga parlamentar ao Poder Execu-
tivo de prerrogativa juridica cuja sedes materiae — tendo em vista o sistema constitucional de
poderes limitados vigente no Brasil — s6 pode residir em atos estatais primdrios editados pelo
Poder Legislativo™ (DJU de 10/8/95, p. 23.554-555 (Revista Dialética de Direito Tributdrio
n. 1, p. 174, out. 1995. O grifo nao € do original).
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(art. 121, II, CTN) e seja expressa, € € por isso que o art. 128 do Cédigo Tributario
Nacional é tdo claro em suas disposigdes, inclusive ao exigir a vinculagao do
substituto ao fato imponivel.

Nio obstante, a Emenda Constitucional n. 3/93 acrescentou a0 art. 150
da CF/88 um sétimo paragrafo, verbis: '

“§ 7° A lei poder4 atribuir a sujeito passivo de obri gacio tributdria a con-
dicdo de responsével pelo pagamento de imposto ou contribuig@o, cujo
fato gerador deva ocorrer posteriormente, assegurada a imediata e prefe-
rencial restituigio da quantia paga, caso ndo se realize o fato gerador
presumido.”

Justifica-se tal acréscimo na necessidade de se juridicizar a substituicdo
tributdria progressiva, “para a frente”, ja mencionada neste trabalho, mas des-
conhecida até entiio do direito brasileiro, que trabalhava sob regime da substi-
tui¢do regressiva.

Por fim, de se registrar que n@o se confundema responsabilidade tributé-
ria e a substitui¢do legal tributéria.

Como assinala Berliri, a diferenga fundamental entre o responsavel e o
substituto estd em que, no primeiro caso, o legislador acrescenta arelagdo juri-
dica tributdria preexistente uma terceira pessoa, que assume, soliddria e
subsidiariamente, a responsabilidade pelo pagamento do tributo, enquanto que,
na substitui¢do, o legislador substitui a pessoa do contribuinte origindrio pela
pessoa do substituto, que assume, dessa forma, a posigdo de contribuinte.?

Se é verdade que o C4digo tem a substitui¢do tributdria como espécie de
responsabilidade, o que se vé na dic¢@do do art. 121 e no fato de o art. 128 estar
situado no capitulo da “Responsabilidade Tributaria”, a verdade é que sdo figu-
ras inconfundiveis, relacionadas  sujei¢io passiva indireta. Poder-se-ia falar,
entio, em responsabilidade direta (que seria a hipétese de substituigdo tributa-

8 Apud DENARI, Zelmo. Op. cit,, p. 204. Registre-se que, no sistema tributdrio brasileiro,
como ja se viu alhures, a substituigdo pode se operar de duas maneiras: com exclusao da
responsabilidade do contribuinte ou com manutengao dessa responsabilidade, em cardter
supletivo. Isso por forga do ji comentado dispositivo do art. 128, do CTN.
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ria)€ responsabilidade indireta (sujeigdo passiva por transferéncia, que engloba
o modalidades solidariedade e respons abilidade), a fim de ndo caracterizar a
 denominagdo do Cédigo de errdnea.

A responsabilidade propriamente dita, espécie do género responsabilida-
de indireta, faz-se presente quando se estd diante de prestagdo fiducidria, vale
 dizer, hd uma relagéo juridica de natureza tributdria ndo adimplida, e, em razdo
~ dessa inadimpléncia, uma outra regra juridica incide, pela qual o responsavel
legal tributdrio torna-se devedor do Estado.

Por outro lado, ndo obstante o Cédigo falar em solidariedade, no art. 134
 ahipétese é de verdadeira responsabilidade subsidiéria e de natureza fiducidria.
A substitui¢io, por sua vez, ndo tem lugar na inadimpléncia de uma pres-
tagdo tributdria anterior, fazendo nascer uma segunda relagdo juridica, de natu-
 reza fiducidria. A substituigdo tributdria pressupde uma tinica e mesma hipéte-
se de incidéncia servindo A estrutura l6gica da tributagdo. Ressalte-se entdo que
ocorre o fato gerador do tributo, € a lei ja coloca como sujeito passivo débito
préprio, portanto, uma pessoa distinta daquela que pratica o ato juridico ou fato

‘econdmico.

2 VENDA SOB CLAUSULA FOB

A compra e venda reputa-se mercantil, na conformidade do art. 191 do
Cédigo Comercial, quando estao presentes as seguintes condigoes: a) 0 objeto
da avenca é um bem mével ou semovente (requisito objetivo); b) pelo menos o
comprador é comerciante (requisito subjetivo); e ¢) a compra ¢ feita com o
intuito de revender ou alugar o bem adquirido (requisito finalistico).”

Importa observar que em tema de substitui¢ao tributdria interessa perquirir
 tdo-somente a compra e venda bilateralmente mercantil, eis que o instituto diz
~ respeito ao pagamento de tributo relativo a fatos geradores futuros e s6 se pode
falar na existéncia de fatos geradores posteriores 4 operagao que se aplicaa subs-
tituicdo tributdria se o comprador tiver a inteng@o de revender a mercadoria.

9 COELHO, Fabio Ulhoa. Manual de direito comercial, p. 408.
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Pois bem, na verdade a compra e venda mercantil em muito se aproxin
da compra e venda civil, com excegao feita a regra das despesas com a tradiggg
que naquela recaem sobre o comprador (CCom., art. 196); as condigdes
caracterizagio da mora, que, tratando-se de negécio mercantil, ndo se caracte,{
za com o simples inadimplemento (CC, art. 960), dependentemente de interpe
lacdo judicial (CCom., art. 205); e ao prazo decadencial para a reclamagao pg
vicios, que a legislagdo mercantil fixou em dez dias (CCom., art. 211) e a civj]
em quinze dias para os bens méveis (CC, art. 178, § 2°) e seis meses para o
iméveis (CC, art. 178, § 5°, IV), sempre contados da entrega do bem vendidg

Como j4 se mencionou acerca da responsabilidade pelo transporte da mer.
cadoria transacionada, na compra e venda mercantil a regra atribui ao comprado
as despesas com a tradi¢do (CCom., art. 196). Como esta se opera no lugar e
que se encontra o bem vendido, na falta de estipulagio diversa, cabe, em princf
pio, ao comprador providenciar a sua retirada do estabelecimento comercial d
vendedor, contratando os servi¢os de transporte por sua conta e risco.

Essa regra, obviamente, ndo impede que seja acertado, no contrato d
compra e venda mercantil, outro critério, pelo qual as despesas com o transpor
te sejam, por exemplo, rateadas ou assumidas integralmente pelo vendedor.

Para uniformizar essa distribui¢éo de encargos entre comprador e vende
dor, principalmente para o contrato internacional, a International Chamber ¢
Commerce — ICC (Camara de Comércio Internacional), 6rgao mundialment
reconhecido como encarregado de orientar os negdcios internacionais, bem como
dirimir e resolver eventuais conflitos, controvérsias e litigios, convencionoua
guns termos padrdo, os Incoterms (International Commercial Terms). :

Os Incoterms constituem uma espécie de simula dos costumes internacio
nais em matéria de compra e venda. A primeira edigdo dos Incoterms foi
publicada em 1936 e encerrava apenas sete termos de comércio. Esses termo
ja passaram por sucessivas revisdes (1953, 1967, 1976 e 1980). Vigora hojea
edi¢do de 1990, que atualizou as condigdes de venda existentes e encerra 13-
termos. :

A cléusula FOB consta do Grupo F, que retine cldusulas determinando
“contrato de transporte principal ndo pago”, isto €, pagdvel no destino. Esta
clausula é uma abreviatura das iniciais da expressio inglesa Free on Board
(livre ou franco a bordo). Neste tipo, o vendedor arca com todas as despesas,f
como riscos, embalagens, transporte ferrovidrio, rodovidrio ou aéreo, taxas do
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ais, etc., até entregar a mercadoria a bordo, no porto de embarque. A tradi¢do
efetuada no navio, correndo as despesas com o frete, o seguro e 0s riscos, a
artir da entrega, por conta do comprador. Dai indicar-se junto & expressdo

FOB o local em que a mercadoria deve ser entregue: o local de embarque.

Os Incoterms e especialmente a cldusula FOB tém sido utilizados ndo ape-
as em comércio internacional, mas também em avengas que nao ultrapassam as

fronteiras do Pais, no comércio interno brasileiro, portanto. E sendo assimutiliza-
das, obviamente que as cldusulas ganham outro matiz, eis que nao ha de se falar
_em transporte maritimo e entrega das mercadorias a bordo de navio.

A tradi¢ao do transporte brasileiro € rodovidrio, principalmente em tema

 de mercadorias sujeitas a substitui¢do tributdria, como cigarros, bebidas e vei-
culos automotores.

Entdo a clausula FOB, para nés, significa que o vendedor entrega as

~ mercadorias ao transportador designado pelo comprador, quando entao ocorre a
tradi¢do; nesse momento, ndo sendo ele responsavel pelo transporte, desliga-se
 dos destinos da mercadoria e os riscos correm por conta do comprador.

E importante observar que a cldusula FOB ndo altera a situagdo de subs-
ituto tributario do vendedor, € nem com ela tal se pretende. A cldusula FOB,

entdo, ndo € contrato entre particulares visando alterar a responsabilidade pelo
~ pagamento de tributo (art. 123, CTN).

3 ICMS RELATIVO AO TRANSPORTE

Como se viu anteriormente, na venda sob clausula FOB o comprador &

~ que se responsabiliza pela contrata¢ao do transporte e, portanto, nenhuma rela-
. ¢do existe entre o vendedor da mercadoriae 0 transportador.

Por outro lado, também como ja se deixou registrado, a institui¢ao da

~ substitui¢do tributdria depende de um vinculo entre substituto e o fato gerador
~ da obrigacio tributéria (art. 128, CTN). Tal se justifica a2 medida que a relag@o

entre substituto e substituido € que vai garantir ao primeiro o ressarcimento pelo

~ pagamento de tributo nascido de fato gerador alheio, de suprema importancia
~ em sistemas tributdrios que, como 0 Nosso, estao baseados no principio da ca-
pacidade contributiva e vedam o confisco.
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Nesse sentido, a licdo de Ruy Barbosa Nogueira:

“Se pensarmos no aspecto econdmico da tributagao, € fécil compreender.
mos a razio ou a necessidade desta vinculag¢@o do contribuinte ou respop.
sivel ao fato econdmico tributado, ndo s porque a vantagem ou resulta.
do dele decorrente é que vai possibilitar o pagamento do tributo ao fiscg,
mais ainda porque assim a lei atenderé ao principio fundamental de Justj.
ca Tributéria, segundo o qual se deve atingir a capacidade econdmica dg
contribuinte — capacidade contributiva”."

Dessa forma, afigura-se ofensivo ao art. 128, do Cédigo Tributério Nacio-
nal, que, note-se, é dispositivo de lei complementar, disposi¢ao de lei que erijag
vendedor em substituto tributério do ICMS sobre transporte nas operagdes sob
cliusula FOB. E que nessa hipétese o vendedor ndo possui qualquer vinculagio
com o fato gerador da obrigag@o tributdria; € terceiro estranho ao servigo de
transporte de mercadorias, ndo possuindo qualquer relagao econdmica para com
o transporte/transportador, pois ndo contratou o servigo, nao esta pagando por
ele e ndo assume os riscos do transporte. Com a simples entrega das mercadorias
ao transportador, indicado pelo comprador, se desvincula totalmente do destino
delas. Nessa hipétese, tendo antes o comprador contratado o transporte, € ao
mesmo tempo remetente e destinatdrio das mercadorias transportadas,
configurando um novo fato gerador de tributo.

Por oportuno, veja-se o posicionamento do Tribunal de Impostos e Taxas
de Sio Paulo (Processo DRT n. 2-3711/90, rel. Juiz José Augusto Sundfeld
Silva, j. em 2/9/92, a.u):"

“Solidariedade — Acusacéo de falta de recolhimento de ICMS atribuida
ao tomador de servicos de transporte intermunicipal — Cldusula FOB =
Auséncia de vinculagio ao fato gerador da respectiva obrigag¢do — Recur
so provido para julgar insubsistente o AIIM — Decisdo unanime.”

10 Extraido da Acdo Anulatéria de Débito Fiscal n. 024971091343 proposta em face do Estado

de Minas Gerais.
11 Boletim TIT de 17/4/93, p. 8.
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Destaque-se a seguinte passagem do voto do Relator:

“0 art. 59, 11, do Decreto n. 30.042/89, que alterou o Decreto n. 29.859/89,
que € indicado pela fiscalizagdo estadual, diz que:

“Art. 59. Na prestagio de servigos de transportes de carga, iniciadas no
territério paulista, realizada por transportador auténomo, qualquer que
seja seu domicilio, ou por empresa transportadora estabelecida fora do
territério paulista e ndo inscrita no cadastro do Estado, fica atribuida a
responsabilidade pelo pagamento do imposto (Lei n. 6.734, art. §°, X1, e
Conveénio 50/89, cldusula primeira):

I=.. -
- Remetente da caré,a quando conmbumtc do 1mpost0 neste Estado na
hipétese de o tomador de servigo nao ser.’

Esta norma, porém, ndo pode alcangar aqueles contribuintes que realiza-
ram a operagio mercantil sob o regime de cldusula FOB. Nesse sentido
ndo se pode ver relagdo direta e pessoal do contribuinte com o fato gera-
dor da prestagdo de servigos de transporte. A empresa basta a por a
mercadoria a disposi¢do do adquirente, ficando ao comprador a obriga-
¢do pelo frete e seguro, necessarios para a sua retirada.
Em caso de operagdo de venda e compra, realizada sob o sistema FOB, é
claro que ndo hd relagdo da recorrente que a vincule ao fato gerador da presta-
¢do de servigos de transporte ndo municipal que € o fulcro da questio.
Por outro lado, o art. 124 do Cédigo Tributdrio Nacional diz que a solida-
riedade est4 vinculada a previsio da lei, enquanto que o art. 128 do mesmo
Cédigo, acrescenta que a atribuicao desta responsabilidade pode ser atribui-
da a terceira pessoa, vinculada ao fato gerador da respectiva obrigacao.
Ausentes estes requisitos, nas operagdes de que se cuida nestes autos,
tenho que a exigéncia fiscal improcede.”

No mesmo sentido a jurisprudéncia da 3* Camara do Tribunal de Impos-

~ tos e Taxas de Santo André (Processo DRT n. 12-707/93):
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“Por outro lado, a pretendida responsabilizagao do vendedor sob a clg,
sula FOB pelo recolhimento do ICMS relativo ao transporte fere a regr,
do art. 128 do do Cddigo Tributdrio Nacional, por ndo estar o vended
em tal hipétese, vinculado ao fato gerador da respectiva obrigacdo.”

4 CIRCULACAO INTERESTADUAL DE MERCADORIAS E ICMS PAGQ

A MENOR - RESPONSABILIDADE PELA INFRACAO

A questdo a ser debatida diz respeito a responsabilidade pelo pagamento ¢
ICMS a menor em operagdes tributadas pelo regime da substitui¢do tributdria,

Num caso concreto, ter-se-ia uma nota fiscal emitida em razéo de compr,
e venda mercantil, indicando o destino das mercadorias Estado da federag'“af
com regime privilegiado (aliquota reduzida) ou mesmo qualquer outro Estad
da federacdo (as aliquotas interestaduais sao, em regra, inferiores as aliquota
internas — CF/88 art. 155, § 2° VI), sendo que, em verdade, essas mercadoria'
foram enviadas, respectivamente, para Estado da federagéo ndo beneficidrio d

regime privilegiado ou, no segundo caso, para o0 mesmo Estado da federacio

Note-se que em ambos os casos o destino real das mercadorias implicaria um
ICMS maior do que o efetivamente pago.

A conduta, em si, amolda-se ao tipo do art. 2°, I, da Lei n. 8.137/90,

verbis:

“Art. 2° Constitui crime da mesma natureza:

I - fazer declaragdo falsa ou omitir declaragdo sobre rendas, bens ou fa- '_
tos, ou empregar outra fraude, para eximir-se, total ou parcialmente, de

pagamento de tributo;

Pena — detencgdo de 6 (seis) meses a 2 (dois) anos, e multa.”

Conforme o art. 137, II, do Cddigo Tributdrio Nacional, a responsabilida- '

de pela infrag@o, na espécie, € pessoal. O dolo especifico do agente é elementar
a definicdo da infragdo: querer com sua conduta reduzir tributo, o fazendo por
meio de fraude.
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Pergunta-se entdo: Como justificar a responsabilidade administrativa, pela

mesma conduta, sob a tica objetiva (art. 136, CTN)?'? O fato é o mesmo:

mpregar fraude com o intuito de reduzir tributo, declarar falsamente (ato ma-
icioso), apresentando documentos idoneos, destino diverso daquele a que as

mercadorias sao enviadas, com o fim de reduzir tributo."

Para essa conduta hd uma sanc@o penal e outra administrativa, a sabe:r

-_,"getengﬁo de seis meses a dois anos, e multa (sancdo penal), e pagamento da dife-
' renga com corre¢ao monetdria mais multa de revalidagao (san¢@o administrativa).

Como entdo a multa fiscal pode recair em terceiro, o substituto tributario,

e ele ndo provocou a infragdo?

A substituicdo tributdria, em primeiro lugar, ndo se presta a isso € tampouco

comporta a solugdo. Veja-se, a proposito, o que se falou acerca do impacto finan-
ceiro do tributo: o substituto tributdrio paga tributo de alguém, calculado segundo
- acapacidade tributéria do substituido, e deve ser expeditamente ressarcido.

O ressarcimento pronto e eficaz afigura-se como uma das barreiras

intransponiveis a responsabilizag@o do substituto tributdrio quanto a infragao
administrativa. Ndo havendo como exercer a retengdo ou o reembolso, pois a
__ _opcrag,ﬁo é pretérita, o negdcio juridico € perfeito e acabado, a exigéncia — tribu-
to, correcdo monetdria e multa — afigura-se confiscatoria.

“Se nao houver ressarcimento do substituto, pelo substituido, de modo
agil, eficaz, imediato e expedito, o substituto estard pagando o tributo
cujo destinatdrio é outrem. Estard arcando com carga tributaria corres-
pondente a uma capacidade econémica (revelada pelo fato imponivel)
que foi juridicamente imputada a outrem™."

12 “Art. 136 Salvo disposi¢ao de lei em contrério, a responsabilidade por infragdes da legislacdo
tributdria independe da intengdo do agente ou do responsével e da efetividade, natureza e
extensio dos efeitos do ato”. Registre-se que nao se compreende a responsabilidade do dispo-
sitivo do art. 136 como objetiva, como se verd, tratando-se de etapa de argumentagao.

13 Note-se que se diversa a circunstancia da apresentagdo de documentos idéneos, o entendi-
mento se esvaziaria. A partir do momento em que a hipdtese € de conluio, 0 substituto tribu-
tirio pode ser responsabilizado  vista dos mesmos dispositivos legais: arts. 136 e 137.

14 ATALIBA, Geraldo e BARRETO, Aires F. Op. cit., p. 6.
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Nizo hi que se negar, contudo, “o elevado valor das disposicdes

_ mbulares na interpretag@o das normas constitucionais”, como afirmam Pontes
, Miranda e José Joaquim Gomes Canotilho.”

~ De qualquer forma, como se comentou, 0 principio da seguranca juridica
bém comparece a Carta de 1988 na condig¢do de direito fundamental, estan-
o contido no art. 5°, caput. “E ndo s6 este dispositivo fundamental € informado
elo principio, mas ele '[...] sobrepaira sobre todo o ordenamento juridico...”™
Liicia Valle Figueiredo), constituindo verdadeiramente “‘um sobreprincipio (Pau-
|0 de Barros Carvalho), para cuja realizagcdo operam 0s demais”."*
_ A nocdo de seguranga juridica estd ligada a certeza do direito — delimita-
+i0 das esferas juridicas dos cidaddos entre si e perante o Estado —, abrangendo
ainda a idéia de previsibilidade da ac#o estatal, afastando entao surpresas que
' fepugnam ao nosso sistema juridico, como leciona com toda a clareza o sempre
mestre Geraldo Ataliba.
— De clareza solar o ensinamento de Alberto Xavier:

Por outro lado, o dispositivo do art. 136 do Cédigo Tributdrio Naciop, -
ndo socorre aos que entendem que a responsabilidade por infragao, na espégjs
é do substituto: “Salvo disposigio de lei em contrario, a responsabilidade po
infracdes da legislacdo tributaria independe da inteng@o do agente ou do respgﬁ
savel e da efetividade, natureza e extensdo dos efeitos do ato.”

O artigo retrocolacionado ndo alberga a responsabilidade objetiva, comy
¢ comumente propagado. Impde-se que seja interpretado em harmonia com
disposto no art. 112, 111, do mesmo diploma legal, verbis:

“Art. 112. A lei tributéria que define infragGes, ou lhe comina penalida
des, interpreta-se da maneira mais favordvel ao acusado, em caso de divi .
quanto:

III — & autoria, imputabilidade, ou punibilidade;”
« a doutrina dominante tende a ver a esséncia da seguranca juridica na
suscetibilidade de previsdo objetiva, por parte dos particulares, das suas

situacdes juridicas [...] de tal modo que estes possam ter uma expectativa
precisa dos seus direitos e deveres, dos beneficios que lhe serdo concedi-

dos ou dos encargos que hajam de suportar.”*®

Nesse sentido, a jurisprudéncia do TRF — 1* Regido (AMS 90.01.152
2/DF, Rel. Juiz Vicente Leal. 3* Turma. Decisdo 10/12/90)."

Por fim, hd que se mencionar ainda, como pedra de cal a responsabilizaga
do substituto tributdrio pelo ICMS recolhido a menor em razdo de desvion :
destino final das mercadorias, o principio da seguranga juridica.

A seguranca é proclamada, em nossa Carta Constitucional, tanto no pre-
dmbulo como no caput do art. 5°. Essa observacdo ¢ relevante 2 medida que os
constitucionalistas brasileiros (Celso Ribeiro Bastos, Pinto Ferreira e Manoef_
Gongalves Ferreira Filho, dentre outros), diversamente da tendéncia doutrind-
ria francesa, asseveram em unissono que os dizeres do predmbulo da Constitui-
¢do nio sdo dotados de forca obrigatéria, a ndo ser quando expressamente rea-
firmados no préprio texto constitucional.!® Kelsen assim também entendia. Para
ele, o predmbulo carecia de contetido juridicamente relevante, possuindo antes
um cardter ideolégico. :

: Entenda-se o que se pretende por situacoes juridicas: os feixes de rela-
¢des juridicas possiveis na vida de um sujeito de direito.

_ Voltados agora para o sistema tributdrio nacional, identifiquemos os prin-

 cipios que neste dominio realizama seguranca juridica e, fortes nos ensinamentos

de Liicia Valle Figueiredo, afirmamos com convicgdo que as limitagdes consti-

tucionais ao poder de tributar encarnam o que de mais relevante existe em ma-

' téria de certeza e seguranca do direito. Elencam-se, neste tépico (art. 150, incisos

e paragrafos), os principios que formam o estatuto do contribuinte.” Destes,

17 Apud VIEIRA, José Roberto. Op. cit., p. 08..
18 Ibidem, p. 99.

19 Apud VIEIRA, José Roberto. Op. cit.,, p. 99.
20 Principios de prote¢do ao contribuinte: Principio da seguranga juridica. Cadernos de Direito

Tributdrio n. 47, jan./mar. 1989, p. 58.

15 DJ de 18/3/91, p. 4.943.
16 VIEIRA, José Roberto. Principios constitucionais e estado de direito. Cadernos de Direite

Tributdrio n. 54, p. 98.
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interessa ao presente estudo o principio da legalidade que, diga-se de passage

est4 duplamente ressaltado na Constituigao, no art. 5°, I (“Ninguém serd obﬂga'da

a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”), € no art, 15
I, que estabelece estar vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e g
Municipios “exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca”. -~

Misabel Abreu Machado Derzi, em atualizagdo a cldssica obra de Alig .
Baleeiro, ensina que os arts. 150, I, e 5°, II, da Constitui¢do vigente, referem-
alegalidade

“tanto do ponto de vista formal — ato préprio, emanado do Poder Legisla
— como do ponto de vista material, determinagdo conceitual especific
dada pela lei aos aspectos substanciais dos tributos, como hipétese mat
rial, espacial e temporal, conseqiiéncias obrigacionais, como sujeiga
passiva e quantificacdo do dever tributdrio (aliquotas e bases de cilc
los), além das san¢des pecunidrias, dos deveres acessorios, da suspe
sdo, extingdo e exclusdo do crédito tributdrio”.?! .

Entdo, como justificar a substituigdo tributdria, que é forma de sujeicio
passiva indireta, sem lei propria para tanto? O que se observa, nos diversos
Estados da federaco, € que a substitui¢d@o tributdria foi implantada via decreto

ou regulamento. E tal afigura-se verdadeira inversao de valores constitucionais,
afronta direta aos mandamentos da Carta Maior.

E se ndo bastassem os arts. 5°, II, da Constitui¢do, e 150, I, o préprio

Codigo Tributario Nacional estabelece:

“Art. 97. Somente a lei pode estabelecer:
I — a defini¢do do fato gerador da obrigagao tributdria principal [...] e do
seu sujeito passivo.”

21 Limita¢des constitucionais ao poder de tributar, p. 47.
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~ Instituir substitui¢do tributaria, entdo, € ja se mencionou a respeito anteri-
mente, reclama a definigdo, por lei, dos sujeitos passivos, ndo se admitindo
ue decreto ou regulamento se preste a tanto.

Assim sendo, na falta de lei a definir originalmente o substituto tributério,
que dizer de sua responsabilizagdo por recolhimento a menor de ICMS? E
ulminar de vez a possibilidade.

5 CONCLUSAO

1. O sujeito passivo da obrigacao tributdria nos tributos nao-vinculados

(impostos) € definido pelo proprio texto constitucional, o que se infere do prin-
cipioda capacidade contributiva adotado como principio geral do sistema tribu-
tario brasileiro.

9. Nos tributos vinculados (taxas e contribui¢des de melhoria), sujeito

passivo € aquela pessoa a que a atuacdo estatal se refira de alguma maneira.

3. A substitui¢do tributdria é técnica de tributag@o pela qual se erige como

sujeito passivo da obrigacao tributdria pessoa diversa daquela que realiza o fato
 gerador.

4. O substituto é a pessoa que comparece € paga tributo alheio, segundo

_ acapacidade tributaria do substituido, mas paga em nome proprio.

5, A substituigdo tributdria atende & necessidade de reducio e simplifica-

¢do do trabalho dos érgdos administrativos incumbidos de arrecadagéo e fisca-
- lizac#o tributdria (Alfredo A. Becker).

6. Substituto e substituido sao contribuintes de direito.
7. A opgio pelo regime da substitui¢o tributaria nao implica desoneragao

~ absoluta do substituido (art. 128, CTN).

8. A relagdo juridica tributdria forma-se entre o Estado e o substituto.
9, O substituto possui direito de ressarcimento — reembolso ou reten¢ao

~ (conforme se trate de substituigdo progressiva ou regressiva) —contra o substi-
tuido.

10. A lei aplicdvel a substituigdo € aquela em vigor na data das operagoes

substituidas.
11. A substituicdo tributéria se estabelece por viade lei (art. 121,10, CTN).
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27. A sancdo administrativa pela conduta nao pode recair sobre o substi-
tuto tributdvel porque este ndo possuird meio de se ressarcir expeditamente do
ibuto perante o substituido, caracterizando a exacao como confiscatoria.
28, Oart. 136 do Cédigo Tributdrio Nacional ndo alberga a responsabi-
idadc objetiva, devendo ser interpretado em harmonia com o art. 112, III, do
mesmo diploma le gal. . -

~ 29.0 principio da seguranga juridica também impede a responsabiliza¢ao
o substituto pela infragdo a medida que alberga o principio da legalidade
u‘-ibutéﬁa, segundo o qual os aspectos substanciais dos tribut(?s, entre eles os
:._s'ujeitos passivos, devem ser definidos em lei. Da andlise da legislacdo estadual
conclui-se que a substitui¢do tributdria € instituida por decreto ou regulamento,
ortanto, de forma inconstitucional. Se a prépria defini¢do do substituto afigu-
ra-se inconstitucional, por conseqiiéncia sua responsabilizagdo por infragoes
figura-se inadmissivel.

12. O néo-ressarcimento eficaz e expedito do substituto compromeg
validade da substitui¢do em face dos principios da capacidade contributiva g
vedagdo ao confisco.

13. Responsabilidade tributdria ndo se confunde com substitui¢go tripy,
taria, ndo obstante as disposicdes do do Codigo Tributario Nacional.

14. A substitui¢do tributdria estd relacionada a compra e venda mercang

15. Na compra e venda mercantil a regra atribui ao comprador as despe
sas com a tradic@o. '

16. Essa regra nao impede seja ajustado outro critério entre as partes

17. Os Incoterms sdo termos padrdo de avengas entre as partes, relativag
aos direitos e obrigacdes decorrentes de uma compra e venda mercantil.

18. A cldusula FOB, é um dos termos padrao de Incoterm.

19. Pela cldusula FOB o vendedor arca com todas as despesas até entre-
gar a mercadoria a bordo do navio, no porto de embarque, ficando o pagament-'
do transporte e os riscos transferidos ao comprador a partir dai.

20. Os Incoterms t€m sido utilizados também para fixar direitos e res
ponsabilidades em negdcios internos de um pafs.

21. A cldusula FOB, no Brasil, para comércio interno, ndo diz respeito
entrega das mercadorias em navio, mas ao transportador designado pelo com
prador. "

22. Pela clausula FOB o comprador é que se responsabiliza pel
contratagdo do transporte, néo existindo relagdo entre o vendedor da mercadori
e o transportador. Aquele faz a entrega, mas ndo a remessa. '

23. A clausula FOB ndo altera a responsabilidade pelo pagamento de tribu
to, dizendo respeito exclusivamente a remessa das mercadorias negociadas.

24. O ICMS pelo transporte das mercadorias sé pode ser arcado pel
substituido da relacdo tributdria original ou pelo transportador (também emre
gime de substitui¢do tributdria), porque nao hd vinculag@o entre o substituto
(vendedor) e o fato gerador da prestacdo de servicos de transporte. '

25. O recolhimento de ICMS a menor, em razdo de falsa declaragdo do
destino das mercadorias, € conduta que se amolda ao tipo do art. 2°, 1, da Lein.
8.137/90. \

26. A responsabilidade pela infracdo, na espécie, € pessoal (art. 137,11
CTN).
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RESPONSABILIDADE CIViL DA
ADMINISTRACAO PUBLICA:
A REPARACAO DO DANO

Francisco de Salles Almeida Mafra Filho*

A Administracao Piblica, no exercicio das suas atividades, pode causar
anos aos particulares e ao proprio Estado. Cabendo-lhe corrigir os danos cau-
dos a este, a discussdo se instaura ao analisar-se a sua responsabilidade em
ssarcir os particulares dos prejuizos decorrentes da acdo administrativa.

‘ Superada a fase da Teoria da Irresponsabilidade do Estado, chegou-se
 final da transic@o reconhecendo-se a responsabilidade do ente governamen-
| como regra. A obrigacéo que tem o Estado de reparar os danos ou prejuizos
atureza patrimonial causados por agentes piiblicos no exercicio de suas
ngoes € o que se chama responsabilidade civil da Administragao Publica.
Caracteristica do verdadeiro Estado de Direito, a responsabilidade civil
a Administragdo Piblica € a obrigac@o que tem a Fazenda Piiblica de recom-
or 0s danos que os seus servidores, nesta qualidade, causem a terceiros, esteja
sta atividade conforme ou nao ao direito.

A responsabilidade de uma pessoa nasce do descumprimento de uma
brigacao que lhe € anterior. Temos estabelecidos em nosso convivio didrio
versos deveres juridicos decorrentes do proprio fato de vivermos em uma
ciedade organizada. Se descumprirmos um desses deveres ou lesarmos direi-
s, também ocorrera para nés o nascimento de uma responsabilidade.

- Bolsista do CNPq, doutorando em Direito Administrativo na UFMG.
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