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O esvaziamento do principio da nao cumulatividadedo ICM S

No momento em que especialistas em matériatributéria, economistas e parlamentares experientes
debatem a criagdo de um novo imposto nacional sobre o consumo, apoiado no principio da ndo
cumulatividade, é importante observar o que acontece atualmente com o ICMS, tributo que

€ regido por essa técnica de abatimento de créditos.

Helenilson Pontes

advogado parecerista - . . - . .
Pessoal mente, néo acredito que seja boa politica desprezar mais de cinco

décadas de experiéncia em temade ICM S (consolidacéo de conceitos, construcdo de consensos
hermenéuticos, rotinas praticas etc.) e comegar do zero, apostando-se na criacdo de um novo imposto
gue, embora de a cance mais amplo (atinge bens em geral e ndo apenas mercadorias), estruturalmente
val se apoiar namesma diretriz fundamental do ICMS (n&o cumulatividade). Reconheco que 0 ICMS
tem problemas que devem ser enfrentados com coragem por todos aguel es que desgjam um sistema
tributério mais racional, inteligente e justo. No entanto, a solucéo dos conhecidos problemas do ICMS
parece-me um caminho mais simples e facil do que a construcéo de um novo e desconhecido imposto.

Grande parte dos problemas do ICM S, como de resto acontece em todos 0s impostos sobre o valor
agregado pelo mundo, esta na definicdo do campo permitido para a tomada de créditos pelos
contribuintes. No Brasil, esses problemas sdo gerados pelo desegjo do legislador de aumentar a
arrecadacdo mediante a vedac&o ao amplo direito de crédito do contribuinte, em manifesta agresséo ao
principio vetor do imposto que é a ndo cumulatividade, prética que lamentavel mente tem contado com o
benepl acito dos tribunais superiores.

A Constituicéo Federal brasileira, em exemplo Unico no mundo, contempla as regras fundamentais do
nosso sistema tributario, entre as quais, em maior ou menor medida, a disciplina da estrutura de
incidéncia dos tributos. Essas regras, sempre importante alembranca, constituem garantias
constitucionais do contribuinte e expressas limitagdes constitucionais ao poder de tributar e assim devem
ser tomadas em qualquer processo de hermenéutica constitucional.
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Ao estabel ecer a competéncia para os Estados e o Distrito Federal instituirem o ICMS, o constituinte,
desde logo, previu (artigo 155, paragrafo 2°, inciso |) que esse imposto sera ndo cumulativo,
compensando-se o que for devido em cada operacéo relativa a circulacdo de mercadorias ou prestacéo de
Servigos com 0 montante cobrado nas anteriores pelo mesmo ou outro Estado ou pelo Distrito Federal.

Observe-se que o constituinte ndo apenas impds a ndo cumulatividade ao ICMS. Poderiater
simplesmente enunciado: o ICM S seréd ndo cumulativo. Ponto. N&o agiu assim o congtituinte. Foi além e
definiu no texto constitucional a ndo cumulatividade que pretende sgja regra estruturante do ICMS.
Deixou, assim, pouquissima margem para o legislador complementar na disciplina do tema.

Tratando-se de imposto plurifasico, incidente em vérias etapas do processo de circulacdo de mercadoria,
a existéncia de desoneracdes no meio da cadeia de circulacéo pode causar distorcdes. Prevendo
circunstancia, o legislador constituinte determinou (artigo 155, parégrafo 2°, inciso I1) que aisencéo ou
na&o incidéncia, salvo determinacdo em contrario dalegislacdo, ndo implicara crédito para compensacéo
com o0 montante devido nas operacfes ou prestacdes seguintes e acarretara a anulagdo do crédito relativo
as operacOes anteriores.

Em outras palavras, a Constituicéo Federal foi clara ao estabelecer a ampla ndo cumulatividade para o
ICMS, sem distin¢&o de produtos, mercadorias ou servicos, disciplinando objetivamente as hipoteses
excepcionais de desoneracéo (isencéo ou ndo incidéncia) no meio da cadeia de circulagéo alcancada pelo
imposto.

O ICMS €, sem sombra de divida, um imposto sobre operaces de circulagdo de mercadorias e
prestacdo de alguns servigos. O legislador constituinte ndo ligou o direito ao abatimento de crédito a
natureza da utilizagdo da mercadoria ou do servico pelo adquirente destes. Nao ha qual quer
condicionamento constitucional do direito ao coOmputo do imposto pago na aquisi¢cao de uma mercadoria
ou servico tributado a posterior destinacéo que o adquirente dé a esta mercadoria ou servico, basta
evidentemente que este adquirente seja devedor do mesmo imposto pelas operacoes e prestacoes
seguintes que promova.

A ndo cumulatividade, regra estrutural do ICMS, é comando constitucional ligado a pessoa do
contribuinte, e ndo a destinacdo dada & mercadoria ou servico (tributados) por ele adquirido. O objetivo
de politicafiscal buscado pela ndo cumulatividade € permitir que o contribuinte do ICM S recolha aos
cofres publicos uma parcela cal culada sobre o valor por €le agregado em sua atividade. Logo, se ele
adquire mercadorias e servigos tributados pelo ICM S deve ter o direito de abater os créditos respectivos
na determinacdo do montante a recolher relativamente aos fatos econdmicos que praticar, desde que
também al cancados pelo mesmo ICMS. Essa é alogica que preside todo e qualquer imposto sobre o
valor agregado.

No entanto, infelizmente, o legislador tributério afastou-se da clara determinacdo constitucional no que
tange a ndo cumulatividade do ICM S e o Supremo Tribunal Federal vem chancelando esse equivoco, o
gue contribui decisivamente para aumentar os problemas e a complexidade do nosso cadtico sistema
tributério.
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A Constituicao estabelece (artigo 155, parégrafo 2°, inciso Xll, letra"c") que cabe alel

complementar disciplinar o regime de compensacédo do imposto. Apoiada em uma leituratortuosa e
eguivocada desta regra constitucional, o legislador complementar (LC 87/96, artigo 33) arvorou-se no
direito de criar excegdes ao principio da ndo cumulatividade, tornando o ICM S um imposto cumulativo
ao vedar o direito de crédito de mercadorias destinadas ao uso ou consumo do estabel ecimento,
aquisicéo de energia elétrica em atividade comercial ou administrativa, mercadorias destinadas ao ativo
permanente e servicos de comunicagcdo tomados por contribuintes cujo objeto ndo seja prestar estes
MESMOS Servicos.

Em outro dizer, a pretexto de "“disciplinar" a ndo cumulatividade do ICMS, o legislador complementar
transformou o ICM S em imposto cumulativo em algumas situacdes, af astando-se compl etamente do
desiderato constitucional que foi claro no sentido de prever apenas duas excegdes ando cumulatividade
desse imposto, notadamente nas hipéteses de isencdo e ndo incidéncia

A determinagdo constitucional para"disciplinar’ o regime de compensacdo do imposto ndo autoriza a
criagdo de excegdes ndo contempladas na Constitui¢do, sobretudo quando conflitam diretamente com a
|O0gica estrutural de incidéncia do imposto. Se a pretexto de "disciplinar” o regime de compensacdo do
ICMS puder o legislador complementar criar excegdes a ndo cumulatividade, a determinacdo
constitucional de ndo cumulatividade do imposto tera seu contelido normativo compl etamente esvaziado
em agressao ao principio da supremacia das disposi¢oes constitucionais.

Julgando recentemente o tema (Recurso Extraordinario 601.967-RS), o Plenario do Supremo Tribunal
Federal caminhou em sentido diferente, ao decidir, por maioria de votos, nos termos do voto do ministro
Alexandre de Moraes (redator para o acérdao), que "o contribuinte apenas podera usufruir dos créditos
de ICMS quando houver autorizacéo da legislagdo complementar. Logo, o diferimento da compensagao
de créditos de ICMS de bens adquiridos para uso e consumo do proéprio estabel ecimento néo viola o
principio da ndo cumulatividade". Para o0 ministro Alexandre de Moraes, "o contribuinte apenas podera
usufruir dos creéditos de ICMS quando houver autorizagéo da legislacdo complementar”.

Em outros termos, 0 que a corte esta afirmando no citado precedente jurisprudencial é que quem
transforma o ICM S em imposto ndo cumulativo é alel complementar e ndo o artigo 155, paragrafo 2°,
inciso |, da Constituicdo Federal, ndo obstante esta regra constitucional sgja claro, ndo s ao impor anédo
cumulatividade ao ICM S, como também ao definir esta técnicade incidénciatributéria. Ao assim
decidir, o Supremo Tribunal Federal esvaziou completamente 0 sentido normativo destaregra
constitucional a abriu as portas para que o legislador complementar possa criar ao seu avedrio 0 ICMS
gue bem entender e ndo aquel e determinado pelo constituinte.

Essa decisdo do Supremo Tribunal Federal representa mais umalamentavel contribuicdo paraa
destruicédo do sistema constitucional tributario desenhado pelo constituinte de 1988 e contribui
decisivamente para a destrui¢do da ndo cumulatividade do ICMS.
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A reforma dos nossos tributos sobre 0 consumo néo trard os resultados que todos desejamos enquanto o
texto constitucional caminhar em umadirecdo e o legislador, e sobretudo os tribunais superiores, na
direcdo oposta. Um imposto sobre o valor agregado, como desenhado pelas propostas de emendas
constitucionais em debate no Congresso Nacional, exige que o principio da ndo cumulatividade sgja
compreendido e aceito por todos, especialmente pelos tribunais, como regra de ouro daincidéncia
tributéria e ndo como mera recomendacdo normativa ao legislador, como fez o Supremo Tribunal
Federal no RE 601.967-RS.

De nada adiantara uma ampla reforma do texto constitucional, com a criacéo do Imposto sobre Bens e
Servigos (IBS), ou qualquer outro nome que se atribua ao pretendido imposto nacional sobre o consumo,
se os tribunais ndo entenderem que ndo existe meia ndo cumulatividade, que as excegdes ao direito ao
abatimento de créditos assumidos pelo contribuinte devem ser raras, justificadas na proprialégica de
incidéncia do imposto, e ndo apoiadas na necessidade de arrecadacdo dos entes tributantes.

N&o cumulatividade ndo € técnica tributdria apoiada na natureza ou na utilizagdo que o comprador-
contribuinte do imposto posteriormente der ao bem, mercadoria, servigo ou insumo adquirido (input

), mas instrumento de neutralizacdo do efeito econdmico gerado pelaincidéncia em cascata sobre estes
itens adquiridos, os quais integram o custo da unidade produtiva que produzira um resultado (output

) sujeito a novaincidénciatributaria.

Os tribunais superiores dariam inominavel contribuicéo ao pais e a melhoria do nosso sistema tributario
se comegassem a aplicar ando cumulatividade do ICM S pelo que esté previsto na Constituicéo Federal,
e ndo apartir do que esta estabel ecido pelalegislacdo complementar. Se ando cumulatividade do ICM S
prevista constitucional mente estivesse sendo observada pelos tribunais superiores, muitos dos problemas
hoje vividos pelo sistema tributério ndo existiriam.

Problemas relacionados aos incentivos fiscais em operagdes interestaduai s seriam resolvidos se desde o
inicio os tribunais fizessem observar o comando derivado do principio da ndo cumulatividade segundo o
qual o adquirente somente pode tomar crédito de imposto que foi pago na operacao de aquisicdo. Se esse
imposto foi dispensado (ao arrepio da Constituicéo) pelo Estado do vendedor-remetente, descabe o
direito de crédito ao adquirente, pois ndo constituiu 6nus a ser abatido na operacéo subsequente.

O problema do ressarcimento dos créditos acumulados pelo exportador, hipotese de neutralizacéo
econdmica derivada do principio da ndo cumulatividade, igualmente seria solucionado se tais créditos
pudessem ser livremente transferidos pelo exportador a outros contribuintes, por sua conta e risco,
dentro das regras do langamento por homologacéo, ou utilizadas como moeda de pagamento de dividas
com o Estado.

Regras nacionais de uniformizacéo de procedimentos e obrigacfes acessorias diminuiriam muito dos
custos de conformidade dos contribuintes e, de quebra, evitariam lesdes ao principio da ndo

cumul atividade representadas por algumas negativas ao direito ao computo de créditos apoiadas em
regimes especiais que criam obstacul os procedimentais ao pleno exercicio deste direito.
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Todas estas medidas exigem que o Poder Judiciario compreenda o verdadeiro sentido do principio da
ndo cumulatividade, enquanto comando estruturante da proprialégicade incidénciado ICMS. Se os
tribunais continuarem entendendo, como infelizmente fez o Supremo Tribunal Federal no RE 601.967-
RS, que os contornos da ndo cumulatividade séo definidos pelo legislador complementar, a quem
compete autorizar ou negar atomada de créditos, dificilmente o nosso sistema tributario encontrard um
caminho melhor.

E chegada a hora de o Brasil ter um imposto verdadeiramente ndo cumulativo. Paraisso, é fundamental
gue os tribunais compreendam a verdadeira natureza desse principio vetor dos tributos ndo cumulativos
e impecam os entes tributantes de utilizar a vedacdo ao direito de crédito como instrumento para
aumento de arrecadacao.
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