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Introducao

Os comentarios a seguir buscam demonstrar que os efeitos decorrentes do deci-
dido pelo STF no RE 598.677 nao se restringem a legislacao galcha, bem como prescin-
dem da edicdo de simula vinculante ou de resolucdo do Senado (art. 52, X da CF/88?)
para submeter a Administracao ao decidido naquele julgado. O vicio apontado, de dele-
gacao legislativa ampla e irrestrita para fixacdo de um dos critérios da regra matriz de
incidéncia tributaria (temporal), em evidente violacdo a legalidade estrita, transcende
o julgado e irradia seus efeitos (forca expansiva) sobre qualquer legislacao estadual que
cometa violacao semelhante, a exemplo do que ocorre com a legislacao paulista.

No mais, ainda que realizado em sede de controle concentrado, por se tratar de
recurso submetido a repercussao geral, o la decidido deve ser aplicado imediatamente
ndo so pelos juizes e tribunais judiciais, nos termos do artigo 927, Ill do CPC/2015, mas
também pela prépria Administracdo. Isso em razao da extensao dos efeitos previstos no
paragrafo Unico do artigo 28 da Lei n° 9.868/99 as causas decididas pelo Pleno do STF e
submetidas ao rito da repercussao geral, resultado do processo irreversivel de abstrati-
vizacao e objetivacao pela qual passa o controle de constitucionalidade, mesmo na via
de excecao, no Direito brasileiro.

Esse caminho sem volta quanto a “forca expansiva” das decisdes tomadas em
sede de controle concentrado, mormente ap6s a introducéo da sistematica da repercus-
sdo geral como requisito indispensavel para fins de admissao e conhecimento de recurso
extraordinario, se reflete pela superacao da edicdo de resolucao do Senado, prevista no
art. 52, X da CF/88 e da edicao de simula vinculante, para conferir efeitos extra partes
ao processo. A uma, pela previsao do art. 475, §3° do CPC/2015 (dispensa o reexame
necessario das sentencas que adotam jurisprudéncia do plenario do STF ou simula do
tribunal superior competente). A duas, pela previsao legislativa (expressa nas esferas
federal e estadual paulista) da submissao da Administracao ao decidido pelos tribunais
superiores em sede de repetitivo e repercussao geral, e,g., art. 19-Ada Lei n® 10.5223 e

2 Art. 52. Compete privativamente ao Senado Federal:

(...).

X - suspender a execucdo, no todo ou em parte, de lei declarada inconstitucional por decisao definitiva do Supremo Tribunal
Federal.

3 Art. 19-A. Os Auditores-Fiscais da Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil ndo constituirao os créditos tributarios
relativos aos temas de que trata o art. 19 desta Lei, observado: (Incluido pela Lei n° 13.874, de 2019).

| - o disposto no parecer a que se refere o inciso Il do caput do art. 19 desta Lei, que sera aprovado na forma do art. 42 da Lei
Complementar n° 73, de 10 de fevereiro de 1993, ou que tera concordancia com a sua aplicacao pela Secretaria Especial da
Receita Federal do Brasil do Ministério da Economia; (Incluido pela Lei n° 13.874, de 2019).

Il - o parecer a que se refere o inciso IV do caput do art. 19 desta Lei, que sera aprovado na forma do disposto no art. 40 da
Lei Complementar n° 73, de 10 de fevereiro de 1993, ou que, quando nao aprovado por despacho do Presidente da Republica,
terad concordancia com a sua aplicacao pelo Ministro de Estado da Economia; ou (Incluido pela Lei n° 13.874, de 2019).

Il - nas hipoteses de que tratam o inciso VI do caput e o § 9° do art. 19 desta Lei, a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional
devera manifestar-se sobre as matérias abrangidas por esses dispositivos. (Incluido pela Lei n° 13.874, de 2019).

§ 1°. Os Auditores-Fiscais da Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil do Ministério da Economia adotardo, em suas
decisdes, o entendimento a que estiverem vinculados, inclusive para fins de revisao de oficio do lancamento e de repeticao
de indébito administrativa. (Incluido pela Lei n° 13.874, de 2019).

Art. 19. Fica a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional dispensada de contestar, de oferecer contrarrazdes e de interpor re-
cursos, e fica autorizada a desistir de recursos ja interpostos, desde que inexista outro fundamento relevante, na hipotese em
que a acdo ou a decisado judicial ou administrativa versar sobre: (Redacdo dada pela Lei n° 13.874, de 2019).

(...)

V - tema fundado em dispositivo legal que tenha sido declarado inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal em sede de
controle difuso e tenha tido sua execucao suspensa por resolucao do Senado Federal, ou tema sobre o qual exista enunciado de
simula vinculante ou que tenha sido definido pelo Supremo Tribunal Federal em sentido desfavoravel a Fazenda Nacional
em sede de controle concentrado de constitucionalidade; (Redacao dada pela Lei n°® 13.874, de 2019). Destaques meus.
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art. 57, inciso Il e alineas, da Lei Paulista n° 17.293/2020%.

Somente ao admitir a eficacia erga omnes e vinculante dos julgados do STF sub-
metidos ao rito da repercussao geral, inclusive em relacdo a Administracao e aos seus
orgaos judicantes, confere-se o devido prestigio ao interesse publico primario e a lega-
lidade administrativa. Interpretacdao em sentido contrario, mormente pelos d6rgaos jul-
gadores administrativos, levaria a conclusdes desarrazoadas e desproporcionais. Isso por
manter créditos tributarios constituidos com fundamento em atividade administrativa
desprovida de fundamento legal/constitucional valido, a ser inevitavelmente submetido
ao crivo jurisdicional em resultado mais do que previsivel e em desfavor da Fazenda.

1. Do decidido no RE n° 598.677 pelo STF. Stare decisis e ratio decidendi.
Pardmetro adotado para solucao de casos analogos

Em decisao do STF (sessao virtual realizada nos dias 7 e 8 de agosto de 2020),
o Pleno decidiu que o regime de antecipacao do ICMS, por tratar do critério temporal
da regra matriz de incidéncia, nao pode ser objeto de regulacao por decreto do Poder
Executivo, por ser inconstitucional. Decidiu a Suprema Corte, pela maioria de seus mi-
nistros, pela vedacao a delegacao genérica contida em lei: “ja que o momento da ocor-
réncia do fato gerador é um dos aspectos da regra matriz de incidéncia submetido a
reserva legal”.

Restou vencida a tese defendida pelo ministro Alexandre de Moraes, Unico a
divergir, pela constitucionalidade/legalidade do decreto sob escrutinio, por se tratar
de mera regulamentacao de prazo de pagamento de tributo®, apto a ser regulamentado
pela “legislacao tributaria” em sentido amplo (tal como adotado pelo art. 96 do CTN¢),
de modo a incluir, nesse conceito, os decretos.

A decisado se deu em julgamento cuja matéria de fundo tratava de decreto que
dispds sobre a antecipacao do ICMS em operacdes interestaduais - da saida para a entra-
da da mercadoria no estabelecimento adquirente -, de modo a alterar o critério tempo-
ral da regra matriz de incidéncia do imposto’. O ato normativo atacado fixava o regime
de antecipacao do imposto com pretenso fundamento em lei estadual, cujas disposicoes
outorgavam “carta branca” ao Executivo para fixar elemento fundamental da norma

4 Artigo 57 - Fica o Poder Executivo, por meio dos d6rgaos competentes da Procuradoria Geral do Estado, autorizado a
reconhecer a procedéncia do pedido, a abster-se de contestar e de recorrer e a desistir dos recursos ja interpostos, quando,
inexistente outro fundamento relevante, a pretensao deduzida ou a decisao judicial estiver de acordo com:

| - matéria objeto de jurisprudéncia consolidada nos tribunais;

Il - acérdao transitado em julgado proferido em sede de:

a) controle concentrado ou difuso de constitucionalidade pelo Supremo Tribunal Federal;

b) recursos repetitivos extraordinario ou especial, nos termos do artigo 1.036 da Lei federal n° 13.105, de 16 de marco de
2015 (Codigo de Processo Civil);

c) recurso extraordinario com repercussao geral reconhecida pelo Supremo Tribunal Federal, nos termos do artigo 102, § 3°,
da Constituicao Federal.

5 Do arcabouco legal e constitucional acima transcrito, conclui-se, portanto, que compete a legislacao tributaria local a dis-
ciplina acerca do prazo para recolhimento do ICMS.

6 “Art. 96. A expressao “ legislacao tributaria” compreende as leis, os tratados e as convencdes internacionais, os decretos e
as normas complementares que versem, no todo ou em parte, sobre tributos e relacdes juridicas a eles pertinentes.”

7 Sao as coordenadas de tempo descritas na hipotese de incidéncia tributaria, responsaveis pela descricao do atimo temporal
exato no qual a regra de tributacdo deve incidir sobre o fato imponivel (fato juridico tributario). “A mais importante funcao
do aspecto temporal diz respeito a indicacao - necessariamente contida na hipdtese de incidéncia - do momento exato em
que se reputa ocorrido o fato imponivel (e, pois, nascida a obrigacao tributaria)”. ATALIBA, Geraldo. Hipdtese de Incidéncia
Tributdria. 5. ed., p. 84. Malheiros.
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tributaria.

Vale dizer, trata-se de julgamento cuja ratio decidendi é clara: ndo cabe ao
decreto ou a qualquer ato normativo infralegal, ainda que com pretensa autorizacao
legal, definir o critério temporal (ou qualquer outro) da regra matriz de incidéncia de
tributo, mormente para antecipar o atimo temporal determinante para o nascimento da
obrigacao.

A necessidade de “suficiente densidade normativa” do enunciado legal respon-
savel pela delegacao legislativa e a impossibilidade de conferir de maneira genérica e
ilimitada ao regulamento a normatizacao de elemento estrutural da obrigacao tributaria
€ abordado expressamente pelo voto vencedor, da lavra do ministro Dias Toffoli, confor-
me trecho a seguir:

Nem se argumente que a delegacdo prevista na Lei Estadual n°
8.820/89 seria suficiente para autorizar a antecipacdo do momento
da ocorréncia do fato gerador, pela via de decreto estadual. Com
efeito, o art. 24, § 7°, do diploma confere ao regulamento, de
maneira genérica e ilimitada, a possibilidade de se exigir o reco-
lhimento antecipado do imposto sempre que houver necessidade
ou conveniéncia. Como se nota, o didlogo com o ato infralegal se
deu em branco, o que ndo é admitido por esta Corte.

O julgamento da Corte Constitucional nada mais fez do que reafirmar a juris-
prudéncia ja sedimentada sobre a necessidade de reserva legal (explicita ou implicita)
para fixacdo dos critérios da regra matriz de incidéncia tributaria, em clara posicao de
prestigio a estrita legalidade em matéria tributaria.

Isso porque, apesar da pertinente adverténcia de Greco (2019, p. 83) quan-
to a impossibilidade de exigir que “(...) o direito posto contenha a previsao exata de
todas e cada uma das condutas possiveis (...)”, que seria”(...) absolutamente irreal e
inatingivel”®, isso ndo afasta a exigéncia constitucional quanto a normatizacao legisla-
tiva em sentido estrito dos elementos estruturais da obrigacdo tributaria’ e da funcao
meramente regulamentar e de zelo pela fiel execucao das leis conferida aos decretos
emanados pelo Poder Executivo, conforme previsto na Constituicao Federal (Art. 84,
V1),

8 “O direito positivo existe para regular a realidade concreta, no plano da conduta em sociedade. Na medida em que a reali-
dade é complexa e, em ultima analise, nao existem fatos ou condutas absolutamente idénticos - pois 0 mesmo fato, uma vez
realizado, ndao comporta repeticao (pelo menos o tempo sera outro) - pretender que (no plano da legislacdo) o direito posto
contenha a previsao exata de todas e cada uma das condutas possiveis e absolutamente irreal e inatingivel. GRECO. Marco
Aurélio. Planejamento tributdrio, 4. ed. Sao Paulo: Quartier Latin, 2019, p. 83.

9 Art. 150, I, da CF/88:

“Sem prejuizo de outras garantias ao contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

| - exigir ou aumentar tributo sem que a lei o estabeleca”.

Art. 97 do CTN:

Somente a lei pode estabelecer:

| - a instituicdo de tributos, ou a sua extincao;

Il - a majoracao de tributos, ou a sua reducao, ressalvado o disposto nos artigos 21, 26, 39, 57 e 65;

Il - a definicao do fato gerador da obrigacao tributaria principal, ressalvado o disposto no inciso | do §3° do artigo 52, e do
seu sujeito passivo.

10 Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

(...)

IV - sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, bem como expedir decretos e regulamentos para sua fiel execucao.
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Apesar do pano de fundo do julgado tratar de decreto galicho, é evidente que
o decidido nos autos transcende a mera analise da legislacao levada ao crivo judicial da
Suprema Corte pela via de excecao e emana seus efeitos extra autos. Isso pela irrever-
sivel objetivizacao das decisdes tomadas em sede de repercussao geral e pela forca ex-
pansiva do decidido para todas as demais demandas que tratam da mesma tese juridica.

O decidido representa verdadeiro stare decisis. Em seu bojo se encontram as
razdes judiciais necessarias e suficientes para a solucdo de casos nos quais a lide se
instaure sobre a mesma controvérsia. Pouco importa se se trata da legislacao deste
ou daquele estado da federacao. Basta que os vicios apontados no julgado se repitam
em outras demandas e que a ratio decidendi, o parametro a ser seguido, abstraidas as
inevitaveis particularidades do caso concreto, sirvam de norma de conduta de aplicacédo
cogente. E “critério judicial inexoravel que extraido do caso, devera ser aplicado pelos
julgadores.”"

2. Aplicacao do decidido pelo STF a casos analogos. A “carta branca” da lei
paulista e a forca cogente do julgado

A identidade entre o caso julgado pelo STF, relativo a legislacdo do estado do
Rio Grande do Sul, e a legislacdo paulista, é evidente, ainda mais quando confrontados
os dispositivos legais que servem de (suposto) fundamento para a antecipacao do crité-
rio temporal da regra matriz do imposto. No caso da lei paulista, diga-se de passagem,
ainda mais “genérico” e “ilimitado”, do que o dispositivo legal da legislacao gaucha.

N&o por outra razédo, o estado de Sao Paulo pleiteou e foi admitido como Unico
amicus curiae no processo, o que demonstra o inequivoco interesse no deslinde da causa
e a inevitavel propagacao de seus efeitos as operagdes submetidas a tributacao no esta-
do'2,

0 reconhecimento quanto a extensdo dos efeitos do decidido pelo STF as ope-
racdes submetidas a legislacdo paulista fica ainda mais evidente apos leitura da peticao
de pedido de ingresso, no qual o ilustre procurador signatario faz mencéo a nota técnica
assinada pelo secretario da Fazenda do estado de Sao Paulo. No documento juntado aos
autos, ressalta-se o objetivo do regime de antecipacao do ICMS nas aquisicoes interes-
taduais de “(...) proporcionar tratamento isondmico entre as operagdes internas e as
interestaduais (...)”. No mais, traz argumento econémico e consequencialista quanto a
perda de arrecadacao resultante de declaracdo do Supremo em desvalia do estado de
Sao Paulo: “(...) no montante estimado de RS 250 milhées/més ou 3 bilhdes/ano, valores
bastante relevantes para nossa receita.”

Pela comparacao dos textos legais e regulamentares abaixo, evidente a seme-
lhanca entre o decidido pelo STF a luz da legislacao galcha e a disciplina dada ao tema
pela legislacao paulista.

11 PANDOLFO. Rafael. Jurisdicdo constitucional tributdria: reflexos nos processos administrativo e judicial. 2. ed. Sao Paulo:
Noeses, 2020, p. 175.

12 “Ante o exposto, nos termos do artigo 323, § 2°, do Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal, defiro o pedido de
ingresso no feito do Estado de Sao Paulo, na qualidade amicus curiae, e determino a Secretaria Judiciaria que retifique a
autuacao para que inclua o nome do peticionario e de seus representantes legais”.
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§ 7° do art. 24 da Lei Estadual n°
8.820/89 do estado do Rio Grande do
Sul

Decreto Estadual n°® 40.900/91 (RICMS/
RS)

§ 7° - Além das hipoteses previstas no
paragrafo anterior, sempre que houver
necessidade ou conveniéncia, podera ser
exigido o pagamento antecipado do im-
posto, com a fixagao, se for o caso, do
valor da operacao ou da prestacao sub-
seqiiente, a ser realizada pelo proprio
contribuinte, exceto nas saidas de couro
e de pele, classificados no Capitulo 41 da
NBM/SH-NCM. (Redacao dada pela Lei N°
11.458 DE 17.04.2000 - Efeitos a partir de
18.04.2000).

Art. 43 - O imposto sera pago, observado
o disposto no art. 39, dentro dos prazos
previstos no Apéndice Ill deste Regula-
mento, ressalvadas as hipoteses previstas
nos arts. 46 a 48, 50 e 51.

Art. 46 - O disposto no art. 43 nao se
aplica, devendo o imposto ser pago:

[...]

VI - no momento da entrada das
mercadorias relacionadas no Apéndice XX
no territorio deste Estado, se recebidas
de outras unidade da Federacao por
estabelecimento que comercialize
mercadorias”

§ 3°-A do art. 2° da Lei n° 6.374/89

§ 3°-A - Podera ser exigido o pagamento
antecipado do imposto, conforme
disposto no regulamento, relativamente
a operacoes, prestacoes, atividades ou
categorias de contribuintes, na forma
estabelecida pelo Poder Executivo. (NR).

Art. 426-A do RICMS/SP

Artigo 426-A - Na entrada no territorio
deste Estado de mercadoria indicada no
§ 1°, procedente de outra unidade da
Federacao, o contribuinte paulista que
conste como destinatario no documento
fiscal relativo a operacao devera efetuar
antecipadamente o recolhimento

| - do imposto devido pela propria
operacao de saida da mercadoria;

Il - em sendo o caso, do imposto

devido pelas operacdes subseqientes,
na condicao de sujeito passivo por
substituicao.

Pela analise do quadro 1, resta claro que a ratio decidendi que levou o STF a
declarar a inconstitucionalidade do regime de antecipacao por decreto, qual seja, o da
delegacao legislativa “em branco” e o ndo atendimento quanto aos pressupostos mini-
mos exigidos pela legalidade estrita prevista no artigo 150, | da CF/88 e art. 97, Il do
CTN™, é a mesma que deve orientar os orgaos julgadores judiciais e administrativos a

13 Art. 97. Somente a lei pode estabelecer:

(

seu sujeito passivo.

Il - a definicao do fato gerador da obrigacao tributaria principal, ressalvado o disposto no inciso | do § 3° do artigo 52, e do
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reconhecer vicio semelhante na legislacao paulista.

E nem se diga que o decidido pelo STF tratou apenas da “antecipacao sem subs-
tituicao tributaria”, ndo sendo, portanto, aplicavel aos casos “com substituicdo tributa-
ria”. O julgado apenas fez essa distincao entre operacoes de antecipacao “sem” e “com
substituicdo”, em virtude da exigéncia adicional de disciplina em lei complementar para
tratar das operacdes “com substituicdo”, dada a exigéncia do artigo 155, § 2°, inciso XII,
alinea b, da CF/88™.

Alias, tem sido esse o entendimento predominante do Tribunal de Justica do
estado de Sao Paulo, conforme julgados a seguir:

ACAO ANULATORIA DE DEBITO FISCAL - Autuacdo decorrente do ndo
pagamento de ICMS devido em operacées interestaduais. SubstituicdGo
tributdria para frente. Decreto Estadual n°® 45.490/00 que antecipou
o recolhimento do ICMS para o momento da entrada da mercadoria
no territorio paulista. O v. Acérddao negou provimento aos recursos da
autora e da ré, mantida a r. sentenca que julgou parcialmente proce-
dente o pedido, tdo somente para reconhecer o excesso de execucdo
no que concerne a taxa de juros de mora, devendo ficar limitada a
SELIC, somada a multa punitiva de 100% do valor principal - Recur-
so Extraordindrio e Especial - Retorno dos autos nos termos do art.
1.040, Il, do CPC, para eventual adequacdo ou manutencéo do v. Acor-
ddo Adequacdo do julgado, ante o posicionamento consolidado pelo
C. STF sobre a matéria - Adequacdo do julgado, nos termos do art.
1.040, Il, do CPC, ao que restou consolidado pelo E. Supremo Tribu-
nal Federal, em sede de Repercussdo Geral, no julgamento do RE n°
598.677, Tema n° 456 do STF, DJe 05.05.2021 - Antecipacdo tributdria
do ICMS-ST quando da entrada no Estado de SGo Paulo - Reconhecida
a inconstitucionalidade da exigéncia por meio de decreto Necessi-
dade de lei em sentido estrito (lei complementar) que estabeleca
a antecipacdo do pagamento do ICMS para o momento anterior
a ocorréncia do fato gerador, o que inexiste na espécie. Juizo de
retratagdo exercido para dar provimento ao recurso da autora e, por
conseguinte, julgar procedente o pedido, com a anulacdo da autuacdo
fiscal. Prejudicado, no mais, o apelo interposto pela ré. APELACAO
CIVEL N° 1015870-20.2014.8.26.0506. 11° Camara de Direito Publico.
J. em 22 de marco de 2022.

MANDADO DE SEGURANCA Impetracdo com o objetivo de assegurar que
o impetrado abstenha-se de cobrar da impetrante o ICMS-ST devido

14 “De tudo quanto até aqui exposto, € de se observar que a jurisprudéncia da Corte, ha muito, admite a figura da antecipacao
tributaria, desde que o sujeito passivo (contribuinte ou substituto) e o momento eleito pelo legislador estejam vinculados
ao nlcleo da incidéncia da respectiva obrigacao e que haja uma relacdo de conexao entre as fases, de modo que se possa
afirmar que a fase preliminar é efetivamente preliminar da outra. A par disso, como, no regime de antecipacao tributaria sem
substituicao, o que se antecipa é o momento (critério temporal) da hipdtese de incidéncia, entendo que as Unicas exigéncias
do art. 150, § 7°, da Constituicdo séo as de que a antecipacéo se faca ex lege e o momento eleito pelo legislador esteja
de algum modo vinculado ao nucleo da exigéncia tributaria. A cobranca antecipada do ICMS constitui simples recolhimento
cautelar enquanto nao ha o negocio juridico da circulacdo, no qual a regra juridica, quanto ao imposto, incide. Apenas a
antecipacéo tributaria com substituicdo é que esta submetida a reserva de lei complementar, por determinagéo expressa
do art. 155, § 2°, inciso XII, alinea b, da Constituicdo Federal.”
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em operacoées interestaduais envolvendo mercadorias ndo sujeitas ao
regime de substituicdo tributdria em seu Estado de origem e sujeitas
a substituicdo tributdria no Estado de Sao Paulo Preliminar de inade-
quacdo da via eleita afastada - Reconhecida a inconstitucionalidade
da exigéncia por meio de decreto Necessidade de lei em sentido es-
trito (lei complementar) que estabeleca a antecipacdo do pagamento
do ICMS para o momento anterior a ocorréncia do fato gerador, o
que inexiste na espécie Repercussdo Geral, no julgamento do RE
n° 598.677, Tema n° 456 do STF, DJe 05.05.2021 - Antecipacdo
tributaria do ICMS-ST quando da entrada no Estado de Sdo Paulo.
Sentenca mantida. Reexame necessdrio e recurso voluntdrio despro-
vidos. Apelacdo / Remessa Necessdria n°® 1015759-89.2021.8.26.0506,
119 Camara de Direito Publico do Tribunal de Justica de Séo Paulo, j.
em 28 de julho de 2022.

APELACAO/REMESSA NECESSARIA Mandado de seguranca - Pedido de
afastar a exigéncia de recolhimento antecipado de ICMS-ST em suas
aquisicoes interestaduais de medicamentos de uso humano e produ-
tos farmacéuticos - Sentenca de concessdo da seguranca - Prelimina-
res - Inadequacdo da via eleita - E possivel o manejo do mandado de
seguranca no presente caso, pois se trata de matéria exclusivamente
de direito - Sumula n° 625, STF - Impetracdo que possui concretude
em seus pedidos, ndo se voltando contra lei em tese - Mérito - ICMS-
-Antecipa¢do e ICMS-ST cobrados em relacdo as proprias e futu-
ras operagées de saida, no momento da entrada de mercadorias
adquiridas em operacoes interestaduais, oriundas de estados nao
signatdrios de acordo de Substituicdo Tributaria, com fundamen-
to no art. 426-A do RICMS - Possibilidade de modificacdo da regra
matriz de incidéncia tributdria cuja necessidade de previsdo em
lei formal bastaria com o que prevé o art. 2°, §3°A, da Lei Estadu-
al n° 6.374/1989 - Contudo, no julgamento do Tema n° 456 de re-
percussdo geral, o STF estabeleceu ser inconstitucional a delega-
¢do genérica contida em lei, como é o caso - Mesmo tratando-se de
hipotese de substituicdo tributdria, o tributo cobrado decorreria
da responsabilidade do substituido em razdo da falta de recolhi-
mento pelo substituto - Porém, o caso é de responsabilidade su-
pletiva, e ndo solidaria (art. 128, CTN) - A propria Lei Estadual n°
6.374/1989 estabelece ressalva quanto a responsabilidade pelo
pagamento de ICMS-ST no caso de destinatdrio estabelecido no
Estado de Sdo Paulo e quando o contribuinte for estabelecimento
varejista, como é o caso dos autos - Inexistem operacées subse-
quentes (426-A, caput, Il, RICMS) para que a impetrante seja consi-
derada como substituida tributdria - Manutencdo da sentenca recor-
rida - Ndo provimento do recurso interposto e da remessa necessdria.
(TJSP; Apelagdo/Remessa Necessdria 1049514-08.2021.8.26.0053; Re-
lator (a): Marcos Pimentel Tamassia; Orgdo Julgador: 19 Cdmara de
Direito Publico; Foro Central - Fazenda Publica/Acidentes - 39 Vara
de Fazenda Publica; Data do Julgamento: 01/04/2022)
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APELACAO MANDADO DE SEGURANCA Preliminar de ilegitimidade
passiva afastada - Delegado Regional Tributdrio que se enquadra no
conceito de autoridade coatora Pretensdo de afastar a cobranca an-
tecipada do ICMS - Recurso Extraordindrio n° 598/677/RS (Tema n°®
456/STF) que fixou a seguinte tese: “A antecipacdo, sem substituicdo
tributdria, do pagamento do ICMS para momento anterior a ocorrén-
cia do fato gerador necessita de lei em sentido estrito. A substitui-
¢do tributdria progressiva do ICMS reclama previsdo em lei com-
plementar federal” Sentenca mantida Apelacdo desprovida. (TJSP;
Apelacdo / Remessa Necessdria 1018049-89.2021.8.26.0114; Relator
(a): Ana Liarte; Orgdo Julgador: 4° Cdmara de Direito Publico; Foro
de Campinas - 1% Vara da Fazenda Publica; Data do Julgamento:
28/03/2022; Data de Registro: 30/03/2022)

MANDADO DE SEGURANCA Pleito que se insurge contra a exigéncia do
Decreto n° 45.490/00 para o pagamento antecipado do ICMS quan-
do da entrada de mercadoria no Estado de Sdo Paulo Reconhecida a
inconstitucionalidade da exigéncia por decreto Julgamento do méri-
to do RE n° 598.677/RS, Tema n° 456 do Supremo Tribunal Federal
Precedentes Seguranca denegada na 1¢ instdncia Sentenca reformada
Recurso provido. (6% Cdmara de Direito Publico, Apelacdo n°® 1041839-
28.2020.8.26.0053, j. 09/08/2021, rel. Des. Leme de Campos).

No mesmo sentido, os seguintes acorddos: Agravo de Instrumento n° 2057287-
18.2022.8.26.0000, 5* Camara de Direito PUblico; Apelacao/Remessa Necessaria n°
1001980-52.2021.8.26.0220, 3* Camara de Direito Plblico; Apelacdo/Remessa Neces-
saria n° 1007475- 93.2021.8.26.0053, 8* Camara de Direito Publico; Apelacao/ Remessa
Necessaria n°® 1006039-02.2021.8.26.0053; Embargos de Declaracdo Civel n° 1021765-
85.2021.8.26.0224, 5 Camara de Direito Publico, entre outras inUmeras decisoes.

Torna-se evidente, portanto, a vinculacdo dos 6rgéos julgadores (judiciais e ad-
ministrativos) a reconhecer o afastamento, por igualmente inconstitucional, da delega-
cao legislativa “em branco” nas operacodes interestaduais reguladas pelo art. 426-A do
RICMS/SP.

3. Aplicacdo do precedente pelos 6rgaos julgadores administrativos e judiciais
em relagcdo a legislacdo paulista. Auséncia de previsao expressa na lei paulista
reguladora do processo administrativo tributario

Nao bastasse a forca vinculante dos julgados da Suprema Corte por ocasiao da
solucdo de litigios pela via de excecdo, a propria legislacao paulista responsavel pela
disciplina do processo administrativo tributario (Lei n° 13.457/2009) excepciona a veda-
¢ao ao afastamento de lei por inconstitucional no ambito do contencioso administrativo,
nos casos previstos nos incisos do art. 28. O elenco de hipoteses la previsto deve ser
interpretado extensivamente de modo a admitir que nas decisées do STF tomadas em
sede de repercussao geral produzam os mesmos efeitos daquelas decididas em controle
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concentrado de constitucionalidade'-'¢. Tal argumento se reforca se observadas as mu-
dancas promovidas pelo CPC de 2015 (art. 927, inciso I11'7), pela prépria jurisprudéncia
do STF'® e pelo quorum atingido de nove votos a favor, um divergente e uma auséncia,
muito além da exigéncia de quérum de 2/3 de seus membros para edicao de sumulas
vinculantes, nos termos do artigo 103-A da CF/88".

No mais, o reconhecimento quanto a necessidade de modernizacéo do rol pre-
visto no art. 28 da Lei n°® 13.457/2009, dada as mudancas significativas no ordenamento
juridico mormente quanto a objetivacdo das causas julgadas pelos tribunais superiores,
se reflete na redacao do PL n° 367/2020, em fase final de tramitacdo na Assembleia
Legislativa. La consta a inclusao dos incisos IV, V, VI e VII, sendo que esse Gltimo expres-
samente trata de: “acérdao proferido pelo Supremo Tribunal Federal e Superior Tribunal
de Justica em julgamento de recursos extraordinario e especial repetitivos”?, sem qual-
quer exigéncia quanto a edicao de sumula vinculante?.

Nao por outra razao, a pertinente afirmacao de Pandolfo (2020, p. 189), quanto

15 § 2° do artigo 102, da CF/88:

“§ 2° As decisoes definitivas de mérito, proferidas pelo Supremo Tribunal Federal, nas acoes diretas de inconstitucionalidade e
nas acoes declaratorias de constitucionalidade produzirao eficacia contra todos e efeito vinculante, relativamente aos demais
orgaos do Poder Judiciario e a administracao publica direta e indireta, nas esferas federal, estadual e municipal.”

16 Lein®9.868/99.

Art. 28 (...).

Paragrafo Unico. A declaracdo de constitucionalidade ou de inconstitucionalidade, inclusive a interpretacao conforme a Con-
stituicao e a declaracao parcial de inconstitucionalidade sem reducao de texto, tém eficacia contra todos e efeito vinculante
em relacdo aos 6rgaos do Poder Judiciario e a Administracdo Publica federal, estadual e municipal.

17 Art. 927. Os juizes e os tribunais observarao:

(...)

Ill - os acordaos em incidente de assuncdo de competéncia ou de resolucdo de demandas repetitivas e em julgamento de
recursos extraordinario e especial repetitivos.

18 O Supremo Tribunal Federal tem entendido, a respeito da tendéncia de nao-estrita subjetivacao ou de maior objetivacao
do recurso extraordinario, que ele deixa de ter carater marcadamente subjetivo ou de defesa de interesse das partes, para
assumir, de forma decisiva, a funcao de defesa da ordem constitucional objetiva (AGR no RE 475.812. No mesmo sentido: RE
n. 388.830 e ADI n. 3406 e 3470).

19 Art. 103-A:

“o Supremo Tribunal Federal podera, de oficio ou por provocagdo, mediante decisao de dois tercos dos seus membros, apos
reiteradas decisdes sobre matéria constitucional, aprovar simula que, a partir de sua publicacdo na imprensa oficial, tera
efeito vinculante em relacéo aos demais 6rgaos do Poder Judiciario e a administracdo publica direta e indireta, nas esferas
federal, estadual e municipal, bem como proceder a sua revisao ou cancelamento, na forma estabelecida em lei”.

20 A necessaria atualizacao da legislacao processual administrativa paulista, conforme “Justificativa” do PL, em especial
para atender as mudancas ocorridas pela introducao do CPC/2015, podem ser vislumbradas pelos seguintes trechos a seguir:
“(...) Contudo, passados quase 11 (onze) anos da sua edicao, sua alteracao se faz necessaria por dois motivos.

(...)

Ao lado disso, as alteracdes promovidas no ambiente processual pela aprovacdo de um novo Codigo de Processo Civil em 2015
(“CPC” - Lei 13.105, de 16 de marco de 2015) demanda adaptacao da lei atualmente vigente aqueles dispositivos. Sobre o
tema, nao se deve olvidar das recentes alteracdes realizadas a lei paulista pela Lei n° 16.498/2017. Contudo, a despeito de
mudancas relevantes, ha outras que ainda devem ser incorporadas, para assegurar total integracao do processo administrativo
estadual com as regras do CPC.

Nesse contexto, pois, € que se apresenta o presente projeto de lei, que é fruto do dialogo entre diversas entidades civis e visa
adequar a Lei 13.457/09 a nova realidade fatica e legislativa em que esse dispositivo esta inserido.

Com este projeto, busca-se ajustar deficiéncias pontuais identificadas na legislacao que comprometem a eficiéncia, a celeri-
dade e a seguranca juridica no ambito do processo administrativo estadual, bem como evitar a defasagem da Lei 13.457/09
no tempo, especialmente diante da edicao do novo CPC em 2015.

Note que, muito embora o artigo 15 do CPC ja possua previsdo para sua aplicacdo supletiva e subsidiaria aos processos admin-
istrativos, a pratica demonstra que, por vezes, diversas regras previstas no referido diploma processual ndo sao observadas no
processo administrativo fiscal ou nem mesmo poderiam ser nele incorporadas.

Exemplos disso sao (sic) a atual incompatibilidade do artigo 28 da Lei 13.457/09 com o artigo 927 do CPC e a falta de
fundamentac@o nas decisdes administrativas em casos especificos.” (grifos nossos).

21 Alias, cumpre observar, que a resisténcia do STF em editar Simulas Vinculantes se funda em argumento meramente
operacional, qual seja, vedar o uso da Reclamacao pelos jurisdicionados de modo a evitar uma avalanche de acoes ajuizadas
diretamente na Corte. Nesse sentido: MENDES, Gilmar Ferreira; FUCK, Luciano Felicio. Novo CPC e o Recurso Extraordindrio.
REPRO, vol. 261, nov/2016, p. 263-279.
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a necessidade de observancia das decisoes tomadas em sede de repercussao geral no STF
(e repetitivos, no STJ), no ambito do contencioso administrativo, por ocasiao do exerci-
cio do controle de legalidade do ato de lancamento tributario. A conclusao adotada pelo
autor gaucho se funda em singela, mas arguta reflexdao, quanto a ilogicidade de vincu-
lacao aos precedentes pelos tribunais judiciais e nao vinculacdo pelos 6rgaos julgadores
administrativos, cujos atos sdo judicialmente controlados e pela integracao do contetdo
significativo do enunciado normativo pela ratio decidendi contida no precedente:

A referéncia feita pelo caput do art. 927 aos juizes e tribunais evi-
dentemente ndo exclui a sujeicGo da Administrac@o e dos tribunais
administrativos aos precedentes.

De um lado porque seria ilégico e anacrénico imaginar que os atos
produzidos pelos integrantes do Poder Judicidrio, responsdveis pelo
controle de legalidade, estariam sujeitos aos precedentes, mas ndo
estariam os atos administrativos judicialmente controlados. De ou-
tro lado, porque o precedente corresponde a expressdo final da lei
(norma).

Noutros termos, estando sujeito a legalidade, a AdministracdGo ndo
poderd atribuir a um enunciado sentido distinto daquele definido
pelo precedente, a menos que identifique uma distincdo relevante
(distinguishing) no caso analisado, pelo qual o precedente se revele
inadequado?.

Por fim, a previsao de aplicacado supletiva e subsidiaria do CPC ao processo ad-
ministrativo, contida no artigo 15 do CPC%, demonstra a preocupacao do legislador em
proporcionar condicoes de operacionalizacao de modalidades de uniformizacao do en-
tendimento dos tribunais superiores acerca de teses juridicas e trazer estabilidade e
razoabilidade na solucao de litigios. Com isso, concretizam-se principios constitucionais
da isonomia?* e seguranca juridica® e evita-se a dispersao excessiva da jurisprudén-
cia, mormente em ordenamento juridico construido sobre os fundamentos da jurisdicao
una®.

22 Ob. cit., p. 189.

23 “Na auséncia de normas que regulem processos eleitorais, trabalhistas ou administrativos, as disposicoes deste Codigo lhes
serdo aplicadas supletiva e subsidiariamente”.

24 Por outro lado, haver, indefinidamente, posicionamentos diferentes e incompativeis, nos Tribunais, a respeito da mesma
norma juridica leva a que jurisdicionados que estejam em situacdes idénticas tenham de submeter-se a regras de conduta
diferentes, ditadas por decisdes judiciais emanadas de tribunais diversos. (trecho da Exposicdo de Motivos do CPC).

25 “O homem necessita de seguranca para conduzir, planificar e conformar auténoma e responsavelmente a sua vida. Por isso,
desde cedo se consideravam os principios da seguranca juridica e da protecdo a confianca como elementos constitutivos do
Estado de Direito. Esses dois principios - seguranca juridica e protecao da confianca - andam estreitamente associados, a ponto
de alguns autores considerarem o principio da confianca como um subprincipio ou como uma dimensao especifica da seguranca
juridica. Em geral, considera-se que a seguranca juridica esta conexionada com elementos objetivos da ordem juridica -
garantia de estabilidade juridica, seguranca de orientacdo e realizacdo do direito -, enquanto a protecao da confianca se
prende mais com os componentes subjetivos da seguranca, designadamente a calculabilidade e previsibilidade dos individuos
em relacdo aos efeitos dos actos”. (JOSE JOAQUIM GOMES CANOTILHO. Direito constitucional e teoria da constituicdo.
Coimbra: Almedina, 2000, p. 256).

26 “O sistema judiciario ou de jurisdicao Unica, também conhecido por sistema inglés e, modernamente, denominado sistema
de controle judicial, é aquele em que todos os litigios - de natureza administrativa ou de interesses exclusivamente privados
- sdo resolvidos judicialmente pela Justica Comum, ou seja, pelos juizes e tribunais do Poder Judiciario. MEIRELLES, Hely
Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. [atualizado por] EURICO DE ANDRADE AZEVEDO, DELCIO BALESTERO ALEIXO e JOSE
EMMANUEL BURLE FILHO. 29. ed. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2004, p. 55.

62 Cadernos Juridicos, Sao Paulo, ano 25, n° 67, p. 52-65, Janeiro-Marco/2024



Cadernos Juridicos da Escola Paulista da Magistratura

Alias, em acordao do Tribunal de Impostos e Taxas?”, em voto vencedor da lavra
do i. juiz Juliano Di Pietro, houve reconhecimento quanto a submissao pelo 6rgao judi-
cante colegiado ao decidido pelo STF no Tema 456 e pelo afastamento da limitacao cog-
nitiva imposta pelo artigo 28 da lei Paulista n°® 13.457/2009, conforme trecho a seguir:

Se mais ndo bastasse, outro ponto jd inicialmente desvendado merece
apreciacdo, o qual se refere a criacdo da obrigacdo de antecipacdo do
imposto mediante Decreto.

Sobre o tema, em recente sessdo de julgamento virtual do RE 598.677,
finalizada em 18 de agosto de 2020 pelo Plendrio o Supremo Tribunal
Federal assim decidiu:

(-.)

De tal julgamento foi tirada, para o que interessa a presente de-
manda, a seguinte Tese de Repercussdo Geral (Tema 456) em sessdo
virtual finalizada em 29 de marco de 2021: ‘A antecipacdo, sem subs-
tituicdo tributdria, do pagamento do ICMS para momento anterior a
ocorréncia do fato gerador necessita de lei em sentido estrito .

Nesses termos, entendeu o STF, com repercussdo geral, que a ante-
cipacdo do imposto sem substituicdo, como ocorre in casu, eis que
a Recorrente é obrigada a antecipar o imposto que por ela mesma
seria devido em operacdo posterior, significa alterac@o do critério
temporal da exigéncia, o que deve decorrer de lei em sentido estrito.
E mais: firmou o STF que e delegac@o genérica constante de lei ndo é
suficiente para o respeito a legalidade tributdria.

Pois bem. Tal como a situacdo concreta analisada pelo STF no RE
598.677, em que contestada a legislacdo do Rio Grande do Sul, o
STF julgou inconstitucional a antecipacdo do imposto determinada
no Decreto n° 40.900.91, reconhecendo ainda a insuficiéncia, a luz da
legalidade, da delegacédo genérica contina na Lei Gaucha n° 8.820/89:

(-..)

Ora, no Estado de Sdo Paulo, a base legal para o artigo 426-A do RI-
CMS estd expressamente firmada no artigo 2°, pardgrafo 3°-A, da Lei
n° 6.374/89, a saber:

“§ 3°A - Poderd ser exigido o pagamento antecipado do imposto,
conforme disposto no regulamento, relativamente a operacoes, pres-
tacoes, atividades ou categorias de contribuintes, na forma estabele-
cida pelo Poder Executivo.”

Para fins de comparacdo, convém transcrever a suposta base legal
da antecipacdo do imposto no Rio Grande do Sul, qual seja o pard-
grafo 7° do artigo 24 da Lei n° 8.820/89: ‘§ 7° - Além das hipoteses
previstas no pardgrafo anterior, sempre que houver necessidade ou
conveniéncia, poderd ser exigido o pagamento antecipado do impos-
to, com a fixacdo, se for ocaso, do valor da operacdo ou da prestacdo
subseqliente, a ser realizada pelo proprio contribuinte, exceto nas
saidas de couro e de pele, classificados no Capitulo 41 da NBM/SH-
-NCM. (Redacdo dada pela Lei N° 11.458 DE 17.04.2000 - Efeitos a

27 AlIM n. 4136136-2, 6 Camara Julgadora, j. em 20 de maio de 2021.
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partir de 18.04.2000)’.

E inegdvel, portanto, que o mesmo vicio reconhecido pela Suprema
Corte no Decreto Gaticho também acomete, por forca da repercussGo
geral reconhecida do tema, o artigo 426-A do Decreto Paulista. Tal
conclusdo, repita-se ainda que a exaustdo, é incontorndvel!

Por fim, mas ainda a esse mesmo propdsito, destaco que no presente
caso ndo se faz aplicdvel a vedac@o do artigo 28 da Lei n° 13.457/2009,
porquanto, a despeito de ter sido reconhecida a inconstitucionalida-
de da criacdo de tal exigéncia por Decreto e em que pese o meu
pessoal entendimento de que temas de repercussdo geral ou fir-
mados em recursos repetitivos pelos Tribunais Superiores devem
ser encampados em ambito administrativo, o afastamento da exi-
géncia decorre da reconhecimento da impossibilidade de instituicGo
de obrigacdo tributdria por Decreto, o que a meu ver ndo esbarra na
citada vedacdo. (grifos ndo s@o do original).

Em arremate, ha previsao legislativa da submissao da Administracdo paulista ao
decidido pelos tribunais superiores em sede de repetitivo e repercussao geral, conforme
disposto no inciso Il, alinea “c” do artigo 57 da Lei Estadual paulista n® 17.293/2020% de
modo a imputar o dever a PGE/SP e aos 6rgaos judicantes administrativos, a exemplo do
que ja tem feito em outras oportunidades?, editar normas internas que uniformizem a
conduta dos procuradores e dos 6rgaos da Administracdo, de modo a evitar a litigiosida-
de desnecessaria de temas ja decididos em definitivo pelas instancias superiores no bojo
de decisdes vinculantes em claro prejuizo aos cofres publicos.

Concluséo

O decidido pelo STF no RE n° 598.677 (Tema 456), em sede de recurso extraordi-
nario com repercussao geral, ndo se restringe a legislacdo galUcha. O vicio apontado, de
delegacao legislativa ampla e irrestrita para fixacao de um dos critérios da regra matriz
de incidéncia tributaria (temporal), em evidente violacédo a legalidade estrita, transcen-
de o julgado e irradia seus efeitos (forca expansiva) sobre qualquer legislacao estadual
que cometa violacao semelhante, a exemplo do que ocorre com a legislacao paulista.

28 Artigo 57 - Fica o Poder Executivo, por meio dos 6rgaos competentes da Procuradoria Geral do Estado, autorizado
a reconhecer a procedéncia do pedido, a abster-se de contestar e de recorrer e a desistir dos recursos ja interpostos,
quando, inexistente outro fundamento relevante, a pretensdo deduzida ou a decisao judicial estiver de acordo com:
| - matéria objeto de jurisprudéncia consolidada nos tribunais; Il - acordao transitado em julgado proferido em sede de: a)
controle concentrado ou difuso de constitucionalidade pelo Supremo Tribunal Federal; b) recursos repetitivos extraordinario
ou especial, nos termos do artigo 1.036 da Lei federal n° 13.105, de 16 de marco de 2015 (Codigo de Processo Civil); c) recurso
extraordinario com repercussao geral reconhecida pelo Supremo Tribunal Federal, nos termos do artigo 102, § 3°, da
Constituicdo Federal; (...) § 3° - Nas hipoteses de que trata este artigo, o Procurador do Estado que atuar no feito devera,
expressamente, inclusive para fins do disposto no § 4° do artigo 496 da Lei federal n® 13.105, de 16 de marco de 2015 (Codigo
de Processo Civil): 1. no prazo da contestacao, reconhecer a procedéncia do pedido, inclusive em embargos a execucao fiscal
e excecoes de pré-executividade; 2. desistir do pedido ou renunciar ao prazo recursal, quando intimado da decisao judicial;
3. caso o processo se encontre em tribunal, desistir do recurso.

29 E.g., Orientacao Normativa SubG-CTF n° 1 de 1.7.2016 da PGE/SP (“Orientacdo n° 1/16”) e revisdo (ainda que tardia!)
da Stmula 10 do TIT para adequar o entendimento da Administracao ao decidido pelo Orgao Especial do Tribunal de Justica
do Estado de Sao Paulo na Arguicdo de Inconstitucionalidade n. 0170909-61.2012.8.26.0000: “Os juros de mora aplicaveis
ao montante de imposto e multa exigidos em autos de infracdo estdo limitados a taxa referencial do Sistema Especial de
Liquidacao e de Custddia - SELIC incidente na cobranca dos tributos federais.” (revisada em 09/06/2022).
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A auséncia (por omissao e nao por falta dos pressupostos exigidos pela CF, lei e
RISTF) da edicao de simula vinculante, ndao impede a submissdo da tese formada pela
maioria absoluta do Pleno da Suprema Corte pelos 6rgdos julgadores administrativos,
cujos atos decisorios, responsaveis pelo controle de legalidade do lancamento tributa-
rio, se submetem ao controle da jurisdicao una. Ademais, por se tratar o precedente
expressao final da lei (norma), a submissao a legalidade substantiva nao é mera reco-
mendacao ou persuasao.

Somente mediante o respeito aos precedentes e a necessaria uniformizacao e
submissao do entendimento dos tribunais superiores acerca de teses juridicas pelos or-
gados da Administracao, é possivel trazer estabilidade e razoabilidade na solucéo de liti-
gios e concretizar os principios constitucionais da isonomia e seguranca juridica.
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