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Opinido: RE 574.706, “ | CM S-Difal” e REsp 1.221.170

Uma das buscas mais complexas do direito jurisprudencial brasileiro tem sido a estabilizacao, a
integridade e a coeréncia dos entendimentos firmados e uniformizados pelos Tribunais. Ainda que no
CPC/73, assim como na EC n° 45/2004 e na Lei n° 11.418/2006, essa diretriz ja estivesse presente, 0
artigo 926 do CPC/2015 enderecou a questdo com mais clareza. Objetivou-se evidenciar que

' ' ' A capazes de promover as importantes transformacdes de que o
te, racional, previsivel eisondmico [1].

OPINIAO

Considerando que, em nosso pais, ha uma espécie peculiar de

litigancia caracterizada pela repeticdo numerosa de agdes e recursos idénticos, € essencial assegurar
mecani smos para que a mesma solucéo juridica segja aplicada a todos os casos iguais, reduzindo o
volume de processos de forma isondémica, sem surpresas e com agilidade na resposta jurisdicional. E
esse é um dos motivos pelos quais 0 sistema de recursos repetitivos foi concebido: conferir tratamento
eficiente e igualitario a descontrolada tramitacdo de agdes sobre 0 mesmo tema.

Por que, entéo, a prética parece estar ainda téo distante do proposito do sistema de precedentes fixados
por recursos repetitivos?

A fim de responder a esse questionamento, analisaremos os desdobramentos do julgamento do RE
574.706, em que o STF decidiu pelainconstitucionalidade dainclusdo do ICMS na base de calculo do
PIS/Cofins, bem como do RE 1.287.019 e da ADI 5.469, em que a Corte julgou a inconstitucionalidade
da regulamentacdo pelo Confaz das hipdteses de diferencial de aiquotade ICMS, instituidas pelaEC
87/2015. No ambito do STJ, abordaremos, resumidamente, o REsp n° 1.221.170, que julgou, sob a
sistematica dos recursos repetitivos, da defini¢do do conceito de insumo parafins de creditamento de
PIS/Cofins.
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Para tanto, é importante entendermos que o direito brasileiro, apesar de tradiciona mente pautado no
Civil Law vem agregando algumas caracteristicas do Common Law, dentre elas a construcéo de um
sistema de precedentes judiciais vinculantes, 0 que torna a nossa experiénciajuridica Unica e sem
paralelos. Essa singularidade se reflete também nos problemas identificados [2], especia mente os que
surgem no model o de recursos repetitivos (no qual se inserem as repercussoes gerais, segundo o
CPC/2015). A titulo ilustrativo, durante o julgamento dos Embargos de Declaracdo no RE 574.706, em
13/05/2021, o ministro Gilmar Mendes, ao proferir seu voto, salientou a estimativa de que a tese firmada
repercutiriaem cerca de outras 56 mil acfes judiciais repetidas, em tramitacéo perante o Poder Judiciario

[3].

Assim, o ciclo pensado pelo legislador, que se encerraria com a producéo do precedente e a solugéo do
contencioso multiplo a ele relacionado, ainda lida com fricgdes, apresentando resultados préticos
diferentes daquel es cogitados.

Especialmente no que diz respeito as repercussdes gerais julgadas pela Suprema Corte em matéria
tributaria, ndo raro a autoridade do precedente tem sido desafiada pelo Fisco e pelos tribunais
administrativos. Em um primeiro momento, se poderia atribuir esse fendbmeno ao fato de que, ao
contrério dos precedentes emanados em sede de controle abstrato, as decisdes proferidas em recursos
extraordindrios sob a sistematica da repercusséo geral ndo possuem previsdo constitucional nem legal de
vinculag&o automética dos orgdos do Poder Executivo [4].

Dessa forma, o entendimento firmado em recurso extraordinério pela Corte, que deveria representar o
fim do contencioso multiplo sobre o tema, torna-se gatilho para o seu prolongamento, sobretudo quando
a Corte decide pelainconstitucionalidade de determinada norma tributéria. A questéo redimensiona-se e
a parte vencida encontra novas formas de se esquivar do cumprimento das teses firmadas, o que resulta
em novos litigios.

Ainda sobre 0 RE 574.706, mesmo apos o0 longo julgamento de mérito, que durou de 2017 a 2021,
finalizando-se com a andlise dos embargos de declaracéo, a Receita Federa e a Procuradoria da Fazenda
— ambos 6rgdos do Poder Executivo, frise-se — editaram, em 2021, pareceres que continham posi coes
distintas sobre a questéo julgada. Enquanto a PFN acatava o precedente (Pareceres SEI n° 7698/2021 e
12.943/2021), a RFB emitiu orientaces duvidosas sobre o sistema de célculo e os critérios de
apropriacao dos créditos do PIS e da Cofins pel os contribuintes, no Parecer Cosit 10/2021.

A RFB, nesse ato, afirmou que o ICM S destacado na nota fiscal deveria ser excluido da base de calculo
do PIS/Cofinstanto parafins de pagamento das contribuigdes pel os contribuintes, quanto para o
creditamento. Ocorre que o precedente fixado no RE 574.706 nada versou acerca do direito ao crédito
por parte dos contribuintes. Assim, a RFB extrapolou a decisdo afim de limitar o proveito econdmico
advindo datese firmada pelo STF, o que, caso fosse mantido pela PFN, certamente geraria nova onda de
inseguranca juridica e de questionamentos por parte dos contribuintes,
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Mais recentemente, foi reaberta a discussdo quanto ao ICM S-Difal, abordada no RE 1.287.019 e na ADI
5.469, em que se fixou atese de que "a cobranca do diferencial de aliquota alusivo ao ICMS, conforme
introduzido pela Emenda Constitucional n° 87/2015, pressupde edicéo de lel complementar veiculando
normas gerais'. Tendo em vista que a san¢ao presidencial da LC 190/2022 ocorreu apenas em janeiro, a
discusséo acerca da aplicagdo dos principios da anterioridade anual e da hoventenalevou o tema
novamente a Corte nas ADIs 7066, 7070, 7075 e 7078.

Nas referidas ADI s, os Estados argumentam que néo teria havido institui¢cdo ou majoracdo de tributo a
motivar o respeito a anterioridade de exercicio (artigo 150, 111, "c", da Constituicdo). No entanto,
considerando que a Suprema Corte invalidou a cobranca do diferencia de aliquota com base no
Convénio ICMS Confaz 93/2015, julgando-ainconstituciona dada afalta delei complementar, parece
claro que aLC 190/2022 inaugura e institui no ordenamento juridico uma nova cobranca da exacéo, o
que é comprovado pela exposicéo de motivos do PL 32/2021[5] que deu origem areferidalei
complementar. Por essarazdo, o diferencial somente poderia ser cobrado no proximo exercicio
financeiro.

Diante desse panorama, como ter certeza de que a palavrafinal dada pela Corte Superior €, realmente, 0
fim da questéo? Se, como contrapartida ao resultado firmado pela Corte forem perpetradas novas teses
para o ndo cumprimento das decisdes, quando, afinal, havera seguranca juridica para os planejamentos
nos ambientes negociais?

A reflex@o pode igualmente ser estendida aos recursos especiais repetitivos julgados pelo STJ, que,
assim como as repercussoes gerais, também possuem eficacia vinculante ao Judiciario. Como exemplo,
cita-se que o entendimento fixado pelo Tribunal no REsp 1.221.170, em relacdo a apropriacao de crédito
de PIS/Cofins sobre a aquisi¢do de insumos, nem sempre € fielmente observado pelo Carf. O STJ deixou
claro no precedente que sdo considerados iNSUMOS 0S Servicos ou materiais essenciais e relevantes
utilizados na "atividade econdbmica" do contribuinte, chancelando, inclusive parametros ja utilizados
pelo Conselho.

Entretanto, apds o julgamento do recurso especial, foram proferidas decisdes administrativas no sentido
de que o insumo deve estar relacionado a "atividade-fim" da empresa, conceito mais restrito e
expressamente afastado pelo STJ no julgamento do paradigma. Foi 0 que ocorreu recentemente no caso
"Netflix", em que se discutiu a possibilidade de apropriacéo de créditos de Pl S/Cofins sobre despesas de
publicidade e marketing (processo administrativo n® 10855.722334/2018-78).

Importante relembrar gque também neste caso dos insumos a Receita Federal, meses ap06s a deciséo do
STJ no recurso representativo da controvérsia, produziu o Parecer Normativo Cosit n° 5/2018, cujos
termos, em diversas passagens, restringiram ainterpretacéo dada pela Corte a questéo. Aliés, o Parecer
jaapontava gque a atividade econémica do contribuinte deveria ser compreendida apenas dentro do
escopo da prestacdo de servigos ou da producdo de bens da pessoa juridica, excluindo, por exemplo, os
gastos incorridos apés a finalizacdo do processo produtivo (ex: frete de produto acabado, embal agens
para transporte de produto acabado etc).
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A partir desses exemplos pretendemos destacar as dificul dades para cumprimento das decisbes
favoraveis aos contribuintes fixadas em sede de recursos repetitivos, o que geraa multiplicagéo de
contenciosos em nosso pais. A resolucdo desse problema no esta apenas nas méos das Cortes
Superiores, mas passa, indiscutivelmente, pela compreensdo juridica do papel a ser exercido por essas
decisBes as quais o sistema processual atribuiu a qualidade de precedentes. N&o bastara que as normas
juridicas imponham eficacia vinculante as repercussdes gerais julgadas pelo STF e aos recursos especiais
repetitivos, se a Administracéo continuar a usar subterflgios para o seu ndo cumprimento, desvirtuando
anatureza e as finalidades do precedente.

Avancos normativos so verificados na esfera federal: por exemplo, ha dispositivos no Decreto n°
70.235/73 e no Regimento Interno do Carf que vinculam o Conselho as decistes definitivas proferidas
em sede de repercussao geral e recursos repetitivos julgados pelo STJ; ainda, aLei n° 10.522/2002, com
alteracBes de 2019, impde que as decisdes em recursos extraordindrios e recursos especiais repetitivos
ensejam a dispensa de recurso pela PFN [6].

No entanto, questdes basi cas sobre vinculagcdo ainda ndo foram respondidas pelo STF e pelo legislador.
Até hoje, ndo ha certeza sobre se 0 que vincula, no ordenamento juridico brasileiro, s8o os motivos
determinantes da decisdo (rationes decidendi), seu dispositivo ou ainda todos os elementos em conjunto
[7]. Além disso, falta regulamentagéo acerca do papel das "teses de julgamento” fixadas pelos Tribunais
Superiores, o qual tem sido desenhado de lege lata, gerando ainda mais instabilidade ao sistema [8].

Entendemos que um dos caminhos para a racionalizagdo, a estabilizacdo, a integridade e a coeréncia que
almejamos € acatar a autoridade do precedente e assimilar seus elementos (como ratio decidendi, obiter
dictum, holding, distinguishing e overruling), bem como 0s mecanismos que protegem as partes e
demais interessados de eventuais alteraces nos paradigmas (modulacdo de efeitos, papel do amicus
curiae). Isso leva a necessidade de discutir medidas mais complexas, como a alteracdo de model os
deliberativos dos Tribunais, afim de facilitar alocalizagc&o dos motivos determinantes de suas deci soes.

Por certo, nenhum dos caminhos € simples. A construcéo de um verdadeiro sistema de precedentes em
nosso pai's contempla, mas n&o se esgota em questdes de lege |ata e de lege ferenda. E preciso ainda
formar a nossa prépria cultura de precedentes a partir de mudancgas de comportamento entre os litigantes,
0 gue sb pode ser feito com o apoio da Academia.

Seja como for, nossa intencdo € jogar luzes sobre esses debates a partir dos frequentes exemplos de
contencioso multiplo que o direito tributério nos fornece.

[1] Sobre essetemaver: LISIAS, Andressa Senna. 7 fungdes capitais do sistema brasileiro de
precedentes. reunindo elementos para decisdes judiciais mais justas, eficientes, isondmicas e solidas.
Disponivel em: https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/ 7-funcoes-capitai s-do-sistema-brasileiro-
de-precedentes-22112019

[2] Alguns dos problemas mapeados relacionam-se com a formag&o dos precedentes e foram abordados
no seguinte artigo: LISIAS, Andressa Senna. Formagdo dos precedentes em recursos repetitivos
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— Néo é aceitével que aformacdo dos precedentes vinculantes sgja composta de atos praticados a portas
fechadas. Disponivel em: https.//www.jota.info/opiniao-e-anali se/artigos/f ormacao-dos-precedentes-em-
casos-repetitivos-15082019

[3] Voto proferido pelo ministro Gilmar Mendes no RE 574.706 Eds, p. 151, disponivel em:
https.//redir.stf.jus.br/pagi nadorpub/paginador.jsp?docTP=T P& docl D=756736801

[4] Sobre o temaver: PENCAK, Nina. A repercussdo geral e avinculagdo da administragao tributéria.
Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2022-fev-20/pencak-repercussao-geral -vincul acao-
administracao-tributaria

PENCAK, Nina. A repercussdo geral em matériatributaria e a vinculagdo da Administracéo Publica:
guantas ADI s serdo necessarias para gue a Fazenda cumpra as decisdes do STF? Disponivel em:
https.//www.jota.info/opini ao-e-anali se/artigos/a-repercussao-geral-em-materi a-tri butari a-e-a-vincul acao-
da-administracao-publica-04062021

PENCAK, Nina; AQUINO, Sarade Assis. Para que (m) serve um precedente em matéria tributaria?
Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2020-set-01/pencak-aquino-precedente-materia-tributaria

[5] "O presente projeto de lei complementar visa a regulamentar as alteragoes introduzidas no texto da
Constituicdo Federal pela Emenda Constitucional n° 87, de 16 de abril de 2015, que alterou a
sistematica de cobranca do | CMS nas operaces e prestacdes interestaduais destinadas a consumidor
final ndo contribuinte do imposto, por meio de alteracdes a Lei Complementar n° 87, de 13 de setembro
de 1996, tendo em vista o disposto nos artigos 146 e 155, 82°, XlII da Constituicdo Federal. A proposta,
oportunamente, trata também das operacdes e prestacdes interestaduais destinadas a contribuinte do
ICMS, pelos precedentes de julgamentos do STF, que vém decidindo pela necessidade de que a
ingtituicdo do diferencial de aliguotas se dé por meio de lei complementar”.

[6] Interessante destacar que as Delegacias de Julgamento da Receita Federal apenas estéo obrigadas a
observar as decisdes em repercussao geral, nada mencionando o artigo 26-A, do Decreto n°® 70.235/72
acerca das decisdes em recursos especiais repetitivos.

[7] A esserespeito: LISIAS, Andressa Paula Senna. Quais sd0 0s elementos vinculantes do precedente
produzido em recursos repetitivos? Revista de Processo. Vol. 323. Ano 47. p. 337-363. S&o Paulo: Ed.
Revistados Tribunais, jan. 2022.

[8] Sobre o temaver: PENCAK, Nina; ALVES, Raguel de Andrade Vieira. A ratio decidendi ea
fixacdo de teses em matériatributéria: duas faces da mesma moeda? Disponivel em:
https.//www.jota.info/opiniao-e-anali se/col unas/el as-no-j ota/a-rati o-decidendi-e-a-fixacao-de-teses-em-
materia-tributaria-08042021.
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