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Fabio Andrade: Em ICM S na base de PI S/Cofins, prevalece
estabilidade

No ultimo dia 15 de marco, o Plenario do Supremo Tribunal Federal concluiu o julgamento do RE
574.706, com repercussao geral reconhecida, com areafirmacdo de que é ilegitima a esplria sistematica
perpetrada pela Unido (Fazenda Nacional e Receita Federal do Brasil) que pretende incluir a parcela do
ICMS na base de calculo do PIS e da Cofins.

Com efeito, tal julgamento foi iniciado na sesséo de 09 de margo e contou com 0ito votos, sendo a
relatora, ministra Carmen L Ucia, acompanhada pel os ministros Rosa Weber, Luiz Fux, Ricardo
Lewandowski e Marco Aurélio, gue antecipou o seu voto. No sentido contrério, abriu adivergéncia o
ministro Edson Fachin, que foi acompanhado pel os ministros Roberto Barroso e Dias Toffoli. Em
seguida, a sessdo foi suspensa. Com os votos dos ministros Gilmar Mendes (favoravel afrégil tese
fazendaria) e Celso de Méllo (favoravel aos robustos argumentos dos contribuintes) o resultado
alcangado foi de 6 x 4, nalinha do julgamento anterior no RE 240.785.

Com efeito, em 08.10.2014 o Plenario do Supremo Tribunal Federal finalmente concluiu o julgamento
do importante tema tributario, conforme a seguinte ementa:

“TRIBUTO — BASE DE INCIDENCIA — CUMULAGAO — IMPROPRIEDADE. N2p bastasse a ordem
natural das coisas, 0 arcabouco juridico constitucional inviabiliza atomada de valor alusivo a certo
tributo como base de incidéncia de outro.

COFINS — BASE DE INCIDENCIA — FATURAMENTO — ICMS. O que relativo atributo de Imposto
sobre Circulagdo de Mercadorias e a Prestacéo de Servicos ndo comp0de a base de incidéncia da
COFINS, porque estranho ao conceito de faturamento”.[1]

O voto vencedor do relator, ministro Marco Aurélio, foi enfético quanto ao absurdo da subversdo que se
albergaria com eventual resultado diverso do que foi efetivamente alcancado: “O conceito de
faturamento diz com riqueza prépria, quantia que tem ingresso nos cofres de quem procede a venda de
mercadorias ou a prestacdo de servicos, implicando, por isso mesmo, o envolvimento de no¢des proprias
ao que se entende como receita bruta. Descabe assentar que os contribuintes da Cofins faturam, em s, o
ICMS. O vaor deste revela, isto sim, um desembolso a beneficiar a entidade de direito publico quetem a
competéncia para cobré-10”. Adiante concluiu: “ Se alguém fatura ICM S, esse alguém é o Estado e ndo o
vendedor da mercadoria’.[2]

O julgamento gque culminou com o resultado final acima transcrito iniciou-se, no ambito do Pleno do
Supremo Tribunal Federal, em 08 de setembro de 1999. Na ocasido, foi interrompido por pedido de vista
e retomado em 24 de agosto de 2006, quando a maioria dos votos proferidos deram-se na esteira do
ent&o recente acordéo que tinha declarado ainconstitucionalidade do paragrafo 1° do artigo 3°dalLe
9.718/98.[3]

Naguela oportunidade, o voto do relator, ministro Marco Aurélio, foi acompanhado pel os seguintes
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ministros. Carmen LUcia, Ricardo Lewandowski, Ayres Britto, Cezar Peluso e Sepulveda Pertence, que
antecipou 0 seu voto.

Com a aposentadoria do ministro Sepulveda Pertence, que ja havia antecipado o0 seu voto em favor da
tese sustentada pel os contribuintes, e subsequente nomeacdo do ministro Menezes Direito para assumir o
cargo na Corte Suprema, o presidente da Republica, representado pelo Advogado-Geral da Unido,
gjuizou Acdo Declaratoria de Congtitucionalidade (ADC 18) em 10 de outubro de 2007 versando sobre a
mesma tematica.

O duplo objetivo de tal manobrafoi expressamente declarado. De um lado, buscar a retomada do
julgamento sobre o tema (que ja contava com sete votos prolatados) desde o inicio, ou sgja, zerando o
resultado parcial que ja se antevia desfavoravel. De outro, serviu ao pleito de modulagéo temporal dos
efeitos, sob o argumento retdrico do “rombo” nas contas publicas que tal resultado alcancaria.[4]

E precisamente a partir desse momento, com o ajuizamento da ADC 18, que a Uni&o comegou a lancar
mao de seu argumento pragmatico ou consequencialista de cunho econémico, de “rombo” bilionario nas
contas publicas, alardeando convenientemente eventual faléncia nas prestacdes estatais de salde e
previdéncia.

Tais argumentos, contudo, ndo tém supedaneo juridico e sequer fatico. Ainda que se sustentassem, o que
ndo ocorre, deveriam ser considerados aluz do pardmetro maior que é a Constituicéo da Republica,
cedendo necessariamente espaco aos argumentos juridicos de adequacdo (ou ndo) da sisteméatica
impugnada aos el evados ditames da Lei Maior. N&o é atoa que o Supremo Tribunal Federal, dltima
instancia do Poder Judiciario nacional, € também o guardido maximo daLe Maior. Cabe aele, em
ultimainstancia, exercer tal controle.

O argumento pragmatico ou conseguencialista de cunho econémico, consistente no “rombo” das contas
publicas, ndo deve nortear o julgamento referente a modulacéo no RE 574.706. O argumento retérico em
gue se fundatal pedido calca-se principal mente no tom pragmatico ou consequencialista que se preocupa
sobremaneira com o suposto “rombo” de “X” bilhdes de reais, que seria subtraido dos combalidos
orcamentos da Salde, Previdéncia e Seguridade Social. O argumento do suposto “desfalque” é o
principal levantado para sustentar a posi¢céo fazendéria no sentido da eventual modulagéo.

Ora, decorre logicamente da declaracdo de inconstitucionalidade a legitimidade para aqueles
prejudicados ingressarem em juizo, limitados pela prescricdo. Disso decorre que ha efetiva “ apropriacdo
indébita” que serviu parafinanciar parte das atividades estatais e que sdo anteriores aos Ultimos cinco
anos (e, portanto, irrecuperaveis para agueles que ndo ingressaram em juizo mesmo com a declaracéo de
inconstitucionalidade).

Além disso, atemida ameaca de aumento da carga tributaria em razéo da “ derrota’ imposta ao Fisco
(com a declaracéo de inconstitucionalidade) é um vetor constante no jogo democratico e rigorosamente
nada comprova que o resultado favorével em certa demanda judicia levariaao decréscimo de tal carga
gue, alias, s se tem elevado ultimamente.

E inerente as disputas tributérias que grande contingente em dinheiro estegja em jogo, tanto para os cofres
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publicos como também para os contribuintes. Afinal, h& o outro lado da moeda, j& que aimposicéo de
certas “derrotas’ judiciais pode levar as empresas, por exemplo: a demitir funcionarios, rever seu plano
estratégico de crescimento, estancar alguns investimentos produtivos, com eventual necessidade de
desembol so ou provisdo, até mesmo passando por situactes que alevem arecuperacdo judicia e/ou
faléncia

Cabe registrar, ademais, gue os montantes crescentemente astrondmicos que séo alardeados pelo Fisco
as vésperas do julgamento de relevante questdo tributaria s8o nimeros mégicos e meramente
especul ativos, sem qualquer comprovagao.

No plano doutrinério, juristas tém defendido que a modulacdo temporal dos efeitos em matériatributaria
SO deve ser usada em favor dos contribuintes, e jamais em beneficio do Fisco, ja que materializa e da
concretude aos principios da protecdo da confianca legitima dos contribuintes e da boa-fé objetiva, que
sd0 subjacentes ao principio da segurancajuridica, a garantir o contribuinte na sua desigual relacdo com
o Fisco.

Como se ndo bastasse, a permissividade da Suprema Corte em questfes sensiveis ao governo pode gerar
umaindesg/avel percepcdo do legislador ordinario no sentido de que elafuncione como espécie de
“segundainstancia’ do governo, o que seriainaceitavel.

Cabe registrar que o parametro maior do Poder Judiciario é a Constitui¢do da Republica, especiamente
cuidando-se da Suprema Corte, que tem o elevado mister de guarda-la.

Por fim, cabe invocar a doutrina frequentemente defendida pelo ministro Celso de Mello no sentido de
gue o Estatuto do Contribuinte assegurado pel os ditames constitucionais ndo deve ser flexibilizado face
as momentaneas necessidades governamentais, dentre 0s quai s pingamos 0s seguintes: a Constituicdo da
Republica delineia verdadeiros limites aos Poderes do Estado (ADI 447); “(...) os desvios
inconstitucionais do Estado, no exercicio do seu poder de tributar, geram, na ilegitimidade desse
comportamento do aparelho governamental, efeitos perversos, que, projetando-se nas relagdes juridico-
fiscais mantidas com os contribuintes, deformam os principios que estruturam a ordem juridica,
subvertem as finalidades do sistema normativo e comprometem a integridade e a supremacia da propria
Constituicéo da Republica’ (Pet. 1.466); “Nada compensa a ruptura da ordem constitucional. Nada
recompde os gravissimos efeitos que derivam do gesto de infidelidade ao texto daLei Fundamental”
(ADI 2.010); “Razdes de Estado ndo podem ser invocadas para justificar o descumprimento da
Constituicado” (Al 244.578).[5]

Como se ndo bastasse, ndo ha qualquer pretensa violagdo ao principio da seguranca juridica. Em notavel
memorial elaborado para o caso especifico, o professor Humberto Avila dedica topico especifico para
rebater o pleito fazendario no sentido de eventual modul acéo temporal dos efeitos da decisdo, ocasido
em que registra peremptoriamente que seguranca orcamentaria ndo € seguranca juridica, cabendo apenas
e tdo somente a esta fundamentar o pedido de modulacéo.

Nesse sentido, destaca que:

“4.14. Em quarto lugar, ndo se aplica o principio da protecéo da confianca porque ndo ha mudanca,
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muito menos repentina. Aqui o elemento fundamental.

4.15. Nao ha mudanca porque nenhuma decisdo do Plendrio do Supremo Tribunal Federal existe sobre a
inclusdo do ICM S na base de célculo das contribui¢des sociais sobre a receita na nova ordem
congtitucional. Nenhuma. (...). Sobre o tema aqui discutido ha o entendimento consolidado desde 2006
no ambito desta Suprema Corte no sentido da inconstitucionalidade da tributacéo do ICM S pelas
contribui¢des para o PIS e COFINS (RE 240.785, entendimento referendado recentemente pelo Plendrio
na sessdo de 08.11.14). Ora, ndo ha mudanca quando o unico entendimento firmado € precisamente
contrério ao que se diz supostamente consolidado.

4.16. Muito menos ha mudanca repentina. De um lado, porque os contribuintes nunca aceitaram a
inclusdo do ICM S da base de calculo das contribuigdes. Ha processos que tramitam ha anos com a
finalidade de afastar esse imposto da base de cél culo das contribui¢des sobre a receita. Uma deciséo
negativa do Supremo Tribunal Federal nesta acéo de modo algum podera surpreender aUnido —elaja
sabe ha muito tempo que a causa poderia ter um desfecho negativo. E ndo ha surpresa quando o
resultado poderia ser previsto.

4.17. De outro lado, porque 0 Recurso Extraordinario n° 240.785 encerrou-se com um quérum de 7
votos a 2 contraainclusdo do ICM S na base de calculo das contribuigdes sociais sobre areceita. Unido
sabe que o processo acima referido poderiater um desfecho desfavoravel desde 1992, quando ele se
iniciou. E desde 2006 ja sabia que o quérum apontava em sentido contrario a sua tese.

4.18. Mais, a Unido sabe que desde 1998, quando o processo chegou ao Supremo Tribunal Federal,
poderia ocorrer um final negativo.

4.19. Pior ainda, a Unido sabe desde 2006, quando ocorreu a votacdo do quorum de 6 a 1, esse resultado
contrario, mais do que possivel, é provavel, quando ndo mesmo certo. Ora, ndo ha surpresa quando o
resultado € esperado. (...).

4.21. A verdade é gue a Unido sabe, desde 1992, que a matéria estava sendo discutida e que poderiater
um desfecho desfavoravel e no minimo desde 2006 tem conhecimento claro e concreto de que o
resultado |he seria certamente desfavoravel. Se ela planejou suas atividades com base na expectativa de
julgamento favoravel, plangjou-as mal e sob suainteira responsabilidade. Se ela sabia que havia
discussies, € porque sabia que podia perder. E se sabia que podia perder ndo pode agora alegar quebra
de expectativa. A quebra de expectativa pressupde o desconhecimento prévio. E 6bvio. Sendo assim, ndo
pode a Unido pretender ficar com areceita que sabidamente ndo seria sua, sob a alegacéo de violagdo do
principio da segurancajuridica. Claro que néo. (...).
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4.23. Por fim, é preciso dizer que a perda de arrecadagcdo com a declaracéo de inconstitucionalidade da
inclusdo do ICM S na base de calculo das contribuigdes ndo € fundamento para a manutencéo dos efeitos
pretéritos de lei inconstitucional. O fundamento é a seguranca juridica, ndo a seguranca orcamentaria.
Fosse a perda da arrecadagéo fundamento para manter efeitos de leis inconstitucionais, quanto mais
gravosafosse alei, e maior fosse a arrecadacéo dela resultante, maior seria a chance de ela ser mantida.
Quanto mais inconstitucional elafosse mais chance teria de ser declarada... constitucional! Seriaa
institucionalizagao do principio do quanto pior, melhor. (...)".[6]

Cabe sdlientar que a Uni&o permaneceu inerte quanto a adequagdo de suas contas publicas mesmo depois
da conclusdo do julgamento do RE 240.785, ocorrido em 8 de novembro de 2014. Desde entdo, ja
poderiater adequado, de uma sO vez ou mesmo durante os Ultimos trés anos, a estimativa a realidade do
julgamento desfavoravel que ja ocorreu. Mas, ndo. Nada foi feito a esse respeito. Alias, o valor estimado
do “rombo” foi exponencialmente inflado. Em 2015 repetiu-se aquele valor constante nos anos
anteriores, no montante total de R$ 89,44 bi, considerado o periodo de 2003 e 2008. Em 2016 houve o
salto do valor para a cifrados R$ 250,3 bi, estimativa que foi repetida no corrente ano (2017), conforme
dispde aLei 13.408, publicada em 27 de dezembro de 2016 (LDO/2017).

Esclareceu-se nas duas ultimas LDOs que €elas foram elaboradas em consonancia com a Portaria AGU
40, de 10 de fevereiro de 2015, que estabel ece critérios e procedimentos a serem adotados pela
Advocacia-Geral da Unido na prestacéo de informacdes sobre a¢bes judiciais gjuizadas contra a Unido,
suas autarquias ou fundacdes publicas, que possam representar riscos fiscais.[7]

N&o obstante a louvavel iniciativada AGU, com a edic¢éo do referido ato normativo, ndo se conhece
publicamente como os valores alcangaram tais cifras, isto €, a partir de que fatos e dados surgiram, se e
como foram corrigidos.

Por cada uma isoladamente, ou mesmo por todas essas razdes conjuntamente consideradas, € que se
pode verificar que o pleito de modulagdo formulado pela Fazenda Nacional deve ser vigorosamente
rechacado, com a necessaria preservacao da seguranca juridica, e ndo da“ seguranca orcamentaria’.

[1] STF — Pleno, RE 240.785, relator ministro Marco Aurélio, j. 08.10.2014, DJe 16.12.2014. Em razéo
do recesso, o transito em julgado ocorreu em 23.02.2015.

[2] STF —Pleno, RE 240.785, relator ministro Marco Aurélio, j. 08.10.2014, DJe 16.12.2014.

[3] Eis o trecho da ementa pertinente: “CONTRIBUICAO SOCIAL — PIS— RECEITA BRUTA —
NOCAO — INCONSTITUCIONALIDADE DO § 1° DO ARTIGO 3° DA LEI N°9.718/98. A
jurisprudéncia do Supremo, ante aredacdo do artigo 195 da Carta Federal anterior a Emenda
Constitucional n° 20/98, consolidou-se no sentido de tomar as expressoes receita bruta e faturamento
como sindnimas, jungindo-as & venda de mercadorias, de servicos ou de mercadorias e servicos. E
inconstitucional o 8 1° do artigo 3° da Lei n®9.718/98, no que ampliou 0 conceito de receita bruta para
envolver atotalidade das receitas auferidas por pessoas juridicas, independentemente da atividade por
elas desenvolvida e da classificac8o contébil adotada” (RREE 357.950, 358.273 e 390.840, relator
ministro Marco Aurélio, j. 09.11.2005, DJU 15.08.2006; RE 346.084, relator ministro llmar Galvao, |.
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09.11.2005, DJU 01.09.2006). Releva notar que o seu julgamento foi concluido em 09.11.2005 e 0
acordao publicado em 15.08.2006, ou sgja, apenas aguns dias antes da assentada de 24.08.2006, na qual
Sels ministros convergiram os seus votos no sentido de reconhecer ainconstitucionalidade daincluséo da
parcelado ICMS na base de célculo da Cofins.

[4] ANDRADE, Fabio Martins de. A ADC 18 e a Modulacéo Temporal dos Efeitos: Por que a Eventual
Decisdo acerca da Inconstitucionalidade da Inclusdo da Parcela do ICMS na Base de Calculo da
Cofinse do PISna ADC n° 18 nao deve ter Efeito ex nunc em Beneficio da Fazenda Nacional. Revista
Didéticade Direito Tributario. Sdo Paulo: Ed. Dialética, n. 166, jul 2009, p. 61-77.

[5] ANDRADE, Fabio Martinsde. O STF ea ADC 18. Correio Braziliense. Brasilia, 06.09.2010 (Direito
& Justica), p. 02; ANDRADE, Fabio Martins de. A ADC 18 ndo é caso para modular. Jornal Vaor
Econdmico. S&o Paulo, ano 11, n. 2.696, Legislacdo & Tributos, p. E2, 15.02.2011.

[6] AVILA, Humberto. A Inconstitucionalidade da Inclusio do |CMS na Base de Célculo do
PISCOFINS. Contribuictes e Imposto sobre a Renda: estudos e pareceres. Sao Paulo: Malheiros, 2015,
p. 27-28.

[7] Especia atencéo merece o artigo 5° da Portaria AGU 40/15, que dispde sobre a estimativa de
impacto financeiro: “Art. 5°. A estimativa de impacto financeiro da acéo judicial sera aferida com base
nos elementos constantes no processo e nas informagdes e documentos apresentados pelos 6rgdos e
entidades envolvidas no processo judicial. 8 1°. Os 6rgéos de direcéo superior da AGU poder&o solicitar
aos 0rgaos ou entidades da Administracéo Federal direta, autérquica ou fundacional, envolvidos no caso,
subsidios faticos ou mesmo a elaboracdo da estimativa do impacto. 8 2°. A estimativa de impacto
financeiro podera ser feita com base nos dados e rel atorios disponiveis nos sistemas informatizados da
AGU quando houver elementos suficientes a adequada verificacdo do impacto financeiro. § 3°. Os
orgaos da AGU poderéo solicitar o auxilio técnico do Departamento de Calculos e Pericias da
Procuradoria-Geral da Unido para a elaboracdo de laudo técnico com a estimativa de impacto financeiro,
desde que indiquem os parametros a serem considerados. § 4°. A estimativa de impacto financeiro deve
ser adequadamente fundamentada, indicando-se as fontes dos valores informados ou os critérios
utilizados. 8 5°. Quando ndo for possivel estimar o impacto financeiro com razoavel seguranca, devem
ser indicadas as razdes dessa impossibilidade” .
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