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| ICMS/Importagio: Entendimento do STF
acerca da Legitimidade Ativa
Rafael Santiago Costa

1. Consideractes Iniciais

O presente trabalho ndo objetiva a andlise profunda da
legitimidade ativa no que tange a incidéncia do ICMS sobre
as operagdes de importacdo. Da mesma forma, nfo visa es-
miugar e comparar a vasta doutrina existente acerca do tema.
Isto porque ndo se frata de questdo nova, ji tendo merecido
estudos de grande parte dos mais autorizados tributaristas
patrios.
O que aqui se busca ¢ a andlise da jurisprudéncia recen-
temente produzidarﬂp“éloi Supremo Tribunal Federal sobre o
assunto proposto, em especial aquela representada pelo jul-
gamento do RE n° 268.586, de forma a confronté-la com o
entendimento que ja vinha sendo sustentado pelo Excelso
Tribunal e tornar possivel verificar se 0 mesmo sofreu ou ndo
alguma alteragao.

2. Delimitacfo do Tema

Como se sabe, o artigo 155, pardgrafo 2°, inciso IX, ali-
nea “a”, da Constituigéo Federal de 1998, determina que o
ICMS incidird também

“sobre a entrada de bem ou mercadoria importados do exte-
tior por pessoa fisica ou juridica, ainda que nao seja contri-
buinte habitual do imposto, qualquer que seja a sua finalida-
de, assim como sobre o servigo prestado no exterior, caben-
do o imposto ao Estado onde estiver situado o domicilio ou
o estabelecimento do destinatdrio da mercadoria, bem ou
servico” (destacamos).

Dentre as discussdes juridicas existentes em torno des-
se dispositivo constitucional, talvez a que tenha gerado (e
ainda gera) debates mais intensos seja justamente a que s¢
relaciona & identificagdo do Estado ao qual caberd o ICMS
incidente sobre as operagdes de importacéo.

O dispositivo € expresso ao apontar que o imposto cabera
“a0 Estado onde estiver situado o domicilio ou o estabeleci-
mento do destinatario da mercadoria”. Dessa forma, a dis-
cusso, de forma mais precisa, gira em torno da identifica-
¢io de quem seria o destinatério da mercadoria importada,
Rafael Santiago Costa | © que permitiria se chegar ao domicflio deste e, por conse-
¢ Advogado em guinte, ao Estado que apresenta legitimidade ativa para exi-
Belo Horizonte. gir o imposto.
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O Supremo Tribunal Federal ja proferiu algumas decisdes que podem servir de
base a uma resposta a questdo acima colocada, nas quais prevalece o entendimento
de que o destinatério da mercadoria imfrtada seria aquele que promoveu juridica-
mente a sua entrada no territério nacional, de forma que o seu domicilio deveria ser
levado em consideragdo para fins de fixacdo do sujeito ativo da obrigac@o tribut4-
ria.

Neste sentido, merece destaque o julgamento do Agravo Regimental no RE n°
396.859, que teve como relator o Ministro Sepiilveda Pertence e no qual o Tribunal
exarou decisdo assim ementada:

“0 ICMS incidente na importacdo de mercadoria é devido ao Estado onde estiver lo-
calizado o destinatdrio juridico do bem, isto é, o estabelecimento importador: prece-
dente (RE 299.079, Carlos Britto, Inf/STF 354).” (DJU 1 de 10.12.2004, p. 36, julga-
mento: 26.10.2004 - destacamos)

Esse entendimento também ficou claramente sustentado, a titulo de exemplo, no
julgamento do Recurso Extraordindrio n® 299.079/R1J.

Entretanto, no julgamento do RE n°® 268.586/SP (Relator Ministro Marco Au-
rélio, julgamento concluido em 24.05.2003, acérddo publicado no DJU 1 de
18.11.2005, p. 10), o STF proferiu decisdo que recebeu a seguinte ementa:

“ICMS - Mercadoria Importada - Intermediagio - Titularidade do Tributo. O Imposto
sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos cabe ao Estado em que localizado o porto
de desembarque ¢ o destinatdrio da mercadpria, ndo prevalecendo a forma sobre o
conteiido, no que procedida a importagdo por terceiro consignatdrio situado em ou-
tro Estado e beneficidrio de sistema tributdrio mais favordvel.” (destacamos)

Ante essa decisdo, passou-se a questionar se o STF teria alterado o entendimento
até entdo sustentado, passando a dar maior importincia a circulagio fisica das mer-
cadorias importadas para fins de identificacdo do Estado-membro detentor de com-
peténcia para exigir o recolhimento do ICMS/Importag3o.

E € justamente a anélise dessa possibilidade o principal escopo do presente tra-
balho.

Vale destacar que este estudo também nio pretende analisar o aspecto temporal
do fato gerador do ICMS/Importagao. Entretanto, merece destaque o fato de que o
STF ja pacificou o entendimento de que o fato gerador ocorre quando do recebimen-
to (juridico) da mercadoria importada, sendo possivel e licito o condicionamento do
desembarago da mercadoria ao recolhimento do ICMS incidente sobre a operagio'.

Contudo, como restard demonstrado, tal fato ndo influencia na elei¢do do sujeito
ativo dessa obrigac@o. Ou seja, a conclusio de que o aspecto temporal do fato gera-
dor € representado pelo desembaraco da mercadoria importada ndo determina que
o Estado em que ocorre tal procedimento passe a ter legitimidade ativa em relagfo
a cobranca do tributo em comento.

3. Da Reconhecida Posicao do STF acerca do Tema

Conforme mencionado acima, o Excelso Tribunal firmou posicionamento con-
cedendo maior relevancia a circulagao juridica das mercadorias importadas, consi-

! Vide RE’s n* 144.660-9/RJ, 192.711-9/SP e 193.817-0/RJ.
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derando que o simples fato das mesmas ndo entrarem fisicamente no estabelecimen-
to do importador néo seria suficiente para retirar do Estado em que sediada aquela
empresa a legitimidade ativa na obrigac¢o tributdria decorrente da operagéo de im-
portacao.

Considerou-se que o Constituinte, ao indicar que o ICMS/Importac@o seria de-
vido ao Estado onde estiver localizado o estabelecimento do “destinatdrio da mer-
cadoria”, referiu-se aquele Estado em que localizada a empresa que efetivamente
promoveu a entrada da mercadoria em territ6rio nacional, assumindo todos os de-
veres e obriga¢des decorrentes dessa operagao.

Restou, por conseguinte, pacificada a tese ja predominante na doutrina patria
de que a simples entrada juridica (ficta) da mercadoria no estabelecimento do im-
portador ja seria suficiente para confirmar sua condi¢io de destinatdrio da merca-
doria, sendo desnecessaria a entrada fisica desta naquele estabelecimento.

Dessa forma, as empresas importadoras passaram a ter o respaldo e a seguran-
¢a que precisavam para continuar atuando da fofma que se apresentava mais I6gica
e financeiramente vidvel, qual seja, promoy€ndo a importagao de mercadorias, dan-
do entrada meramente juridica destas e, efetuado o desembarago das mesmas com
o conseqiiente cumprimento de todas as obrigagdes relacionadas a operagdo de im-
portacdo, remetendo-as diretamente para seus clientes, que adquiriam dela as mer-
cadorias importadas.

Conforme ja mencionado, o acérddo proferido no julgamento do RE n° 299.079,
pode ser utilizado como forma de exemplificar e confirmar as assertivas acima fei-
tas. Neste sentido, destaque-se, inicialmente, o teor de sua ementa, in verbis:

“Recurso Extraordindrio. Tributério. Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Ser-
vigos. ICMS. Importagdo. Sujeito Ativo. Alinea ‘a’ do inciso IX do § 2° do art. 155 da
Magna Carta. Estabelecimento Juridico do Importador. O sujeito ativo da relagdo ju-
ridico-tributdria do ICMS ¢é o Estado onde estiver situado o domicilio ou o estabele-
cimento do destinatdrio juridico da mercadoria (alinea ‘a’ do inciso IX do § 2° do art.
155 da Carta de Outubro); pouco importando se o desembarago aduaneiro ocorreu por
meio de ente federativo diverso. Recurso extraordindrio desprovido.” (DJ 16.06.2006,
p. 20, julgamento: 30.06.2004 - destacamos)

2 Bem representada pelas ligSes de Roque Antdnio Carrazza, ICMS, 9 ed., Sdo Paulo, Malheiros, 2003, pp. 60-61: “J4
vimos que o tributo é devido, nestes casos, & pessoa politica (Estado ou Distrito Federal) onde estiver localizado o
destinatario do bem.

Nenhuma entreddvida pode surgir quando o destinatdrio do bem esti localizado no préprio Estado onde se deu o de-
sembaraco aduaneiro.

Ddvidas, porém, emergem quando o importador encontra-se estabelecido em Estado diverso daquele onde se deu o
desembarago aduaneiro.

A situacio ainda mais se complica quando a destinagio final dos bens importados for um terceiro Estado.

S6 para equacionarmos o problema, figuremos a seguinte hipétese: o desembarago aduaneiro di-se no Estado A; o
estabelecimento importador estd no Estado B; o bem importado vai ter a um terceiro estabelecimento, este localiza-
do no Estado C.

A qual dos Estados ¢ devido o ICMS? Aquele onde se deu o desembarago aduaneiro? Aquele onde est4 situado o
estabelecimento do importador? Ou aquele onde os bens importados afinal chegam?

Cremos que o ICMS ¢ devido 2 pessoa politica (Estado ou Distrito Federal) onde estiver localizado o estabelecimen-
to do importador.

Pouco importa se o desembarago aduaneiro deu-se noutro Estado. O desembarago aduaneiro, no caso, é apenas o meio
através do qual a importagéo se deu. O que a Constituigio manda considerar para fins de tributagdo por via de ICMS
¢ a localizagdo do estabelecimento que promoveu a importagdo do bem.”

#
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O Relator desse julgamento foi o Ministro Carlos Britto, que resumiu a situa-
¢do analisada naquela ocasido da seguinte forma:

“A questdo dos autos resume-se & cotapeténcia tributdria quanto ao sujeito ativo do
ICMS. Empresa sediada no Estado de Pernambuco realizou a importagéo de édlcool
anidrido - produto isento do referido imposto naquela localidade - para vendé-lo a
Petrobrés, com sede no Estado do Rio de Janeiro. Porém, visando a economia e prati-
cidade, preferiu que a mercadoria fosse entregue, diretamente, & Petrobrds de Duque
de Caxias (RI), local onde ocorreu o desembaraco aduaneiro.

Isto assentado, o Estado do Rio de Janeiro sustenta que o ICMS pertence a ele, tendo
em vista ser o Rio de Janeiro a localidade do estabelecimento destinatério do produ-
to.”

Diante dessa situagio, o Ministro Relator chegou a seguinte conclusdo, acatada
4 unanimidade pelos demais Ministros:

“0O ICMS, incidente na importagio de mercadoria, ndo tem como sujeito ativo da re-
lagdo juridico-tributdria o Estado onde ocorreu 9 desembaraco aduaneiro - momento
do fato gerador -, mas o Estado onde se locallia o sujeito passivo do tributo; ou seja,
aquele que promoveu juridicamente o mgnéssﬁ do produto. No presente caso, o Esta-
do de Pernambuco.

De mais a mais, o dispositivo constitucional, ao se referir a ‘estabelecimento destina-
tério’, ndo especifica o tipo de estabelecimento: se € final, ou se néo é.

Dessa forma, quando a operagdo se inicia no Exterior, o ICMS ¢ devido ao Estado em
que est4 1dcalizado o destinatdrio juridico de bem, isto €, o importador.”

O voto de lavra do Ministro Relator foi respaldado pelo voto-vista proferido pelo
Ministro Marco Aurélio, que ainda fez clara disting@o entre a defini¢do dos aspec-
tos temporal e pessoal do fato gerador do ICMS/Importago. Sendo vejamos:

“Realmente, cumpre distinguir as situagdes concretas. Uma coisa € ter-se a obrigato-
riedade - como decidiu o Plendrio quando fiquei vencido - de recolher-se o tributo para
efeito de despacho aduaneiro. Algo diverso é potencializar essa condigdo ao ponto de
entender-se que subsiste, para defini¢do do credor do tributo, independentemente de
o contribuinte contar, ou ndo, com estabelecimento no porto de destino, onde proce-
dido o citado despacho.

No caso, trata-se de tributo sobre a importagdo, e ndo possuindo a recorrida estabele-
cimento no Estado do Rio de Janeiro, mas em Pernambuco, a este cabe o imposto. (...)
Repito que o negdcio juridico subseqiiente a importagdo, que foi a venda a Petrobrds,
néo repercute na relagdo tributdria primitiva.” (destacamos)

Sendo assim, restou decidido pelo STF que pouco importa o local em que ocor-
re o desembarago da mercadoria para fins de identificagdo do sujeito ativo da obri-
gacdo tributdria decorrente da incidéncia de ICMS sobre essa operagdo. Da mesma
forma, ainda que 1mp1101tamente decidiu-se que a destinagao fisica da mercadoria
ap6s o seu desembarago, a principio, também ndo influencia aquela identificago
(“o negéceio juridico subseqiiente & importagdo (...) ndo repercute na relagdo tribu-
taria primitiva”).

Nos termos desse entendimento, o que realmente importa para a identificagdo
do sujeito ativo na situagio em questdo € o local em que se encontra estabelecido o
efetivo responsével juridico pela operagdo realizada, sendo irrelevante o fato de o
desembaraco aduaneiro da mercadoria importada ter ocorrido em outro Estado, bem
como o de a mercadoria ter sido remetida diretamente para empresa que a adquiriu
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da importadora e sediada no Estado em que ocorreu o desembarago ou em terceiro
ente federativo.

Tal posicionamento, como Visto, acabou sendo plenamente acatado no posterior
julgamento do Agravo Regimental no Recurso Extraordindrio n® 396.859-9/R], cuja
ementa ja foi transcrita neste texto, 0 que nos permite afirmar, em um primeiro
momento, que esse entendimento restou pacificado no STE.

4. Do Julgamento do RE n° 268.586-1: Alteracio do Entendimento
“Pacificado”?

Conforme também j4 indicado neste trabalho, o STF voltou a analisar a ques-
ti0 em estudo ao julgar o RE n°® 268.586-1/SP. E nesta ocasido decidiu-se que o
ICMS “cabe ao Estado em que localizado o porto de desembarque e 0 destinatario
da mercadoria”, nos termos em que expressamente consignados na ementa do acér-
ddo proferido nessa ocasio.

Dessa forma, uma simples leitura da referida ementa, ou até mesmo uma andli-
se menos atenciosa dos diversos votos profefidos naquele julgamento, sugerem que
o STF teria alterado seu entendimento sustentado no RE n° 299.079 e confirmado
no AgRg no RE n°396.859, de forma a prestigiar, para fins de elei¢do do sujeito ativo
do tributo estadual, o local do desembarago da mercadoria importada ou o local em
que sediado o destinatdrio fisico da mesma.

E o objetivo principal do presente trabalho € justamente a analise detalhada do
julgado em questdo e a sua confrontagdo com 0s julgados j4 proferidos pelo STF
sobre o tema.

Tendo em vista esse intuito, a situacdo fatica levada a apreciagdo do STF deve
ser aqui resumida.

Tratava-se de Recurso Extraordindrio interposto por empresa sediada no Esta-
do de Sio Paulo e da qual se exigiu o recolhimento aos cofres paulistas do ICMS
incidente sobre as importagdes realizadas por empresa sediada no Estado do Espi-
rito Santo, que teria negociado as mercadorias com a empresa paulista.

Sustentava a recorrente que nfo seria responsavel pelo recolhimento do ICMS/
Importagdo ao Estado de Sdo Paulo, uma vez que o imposto ja teria sido pago pela
empresa importadora dos produtos ao Estado do Espirito Santo, no qual esta se en-
contra sediada.

Ap6s intensos debates ¢ a prolacdo de vérios votos, a Primeira Turma do STF,
restando vencido apenas o Ministro Carlos Britto, negou provimento ao Recurso
Extraordindrio para confirmar que a legitimidade ativa para a exigéncia do ICMS
recairia sobre o Estado de Sdo Paulo, onde ocorreu o desembarago aduaneiro das
mercadorias importadas e onde se encontrava sediada a destinatdria das mesmas, €
nio sobre Espirito Santo, Estado em que sediada a empresa que se apresentou como
importadora das mercadorias.

Ocorre que importantes detalhes faticos da operagao analisada pelo STF neste
processo devem ser destacados para que seja possivel verificar a existéncia de uma
eventual alteracdo no entendimento até entéo sustentado por aquele Tribunal.

No caso, inobstante o fato de a empresa sediada no Espirito Santo ter se apre-
sentado como importadora das mercadorias, as operagGes se deram sob o manto de

—4
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um contrato firmado entre aquela empresa e a destinatéria das mercadorias, sedia-
da em S@o Paulo, por meio do qual todos os 6nus e obrigacdes da operacio de im-
portagdo seriam assumidos por esta segtinda empresa, e nao por aquela que se apre-
sentou como importadora,

Com efeito, pelo acordo firmado entre as duas empresas, a empresa “importa-
dora” (capixaba) atuaria como 51mples intermediéria na operagdo, sendo que a em-
presa destinatdria (paulista) arcaria com todos os gastos decorrentes da importagio,
inclusive os tributos incidentes.

Tal fato foi destacado por quase todos os Ministros que se manifestaram no jul-
gamento, que consideraram estar diante de uma situa¢do de simulagfo. Sobre esse
ponto, as palavras mais diretas e objetivas foram de lavra do Ministro Relator Mar-
co Aurélio e foram proferidas nos seguintes termos:

“Poucas vezes defrontei-me com processo a revelar drible maior ao Fisco. O acordo
comercial Fundap, formalizado entre a importadora e a ora recorrente, ¢ prédigo na
construgdo de ficgdes juridicas para chegar-segﬁ mitigagdo do &nus tributério, isso em
vista do fato de a importadora encontrarysc cadastrada no sistema Fundap, tendo jus,
por isso, a vantagens fiscais. No acordd, previu-se que a importadora figuraria nas
operagdes de importagdo dele objeto como consignatdria, o que implica dizer que ndo
atuaria como senhora, em si, de importacdo de mercadorias para posterior venda, mas
como simples intermedidria, vindo a ser reembolsada em tudo o que despendesse, in-
clusive tributos, frete, armazenagem, desembarago aduaneiro e demais despesas per-
tinentes & operagdo, ficando a cargo da ora recorrente a defini¢do das mercadorias,
alfim, entabular o negdcio juridico no exterior, com fixagéo do preco. Onde a lealda-
de aos principios bésicos & vida democritica, aos principios assentados na Lei Maior?
A toda evidéncia, tem-se quadro escancarado de simulagdo.” (destacamos)

Em uma de suas primeiras intervengdes durante os debates travados no julga-
mento, o Ministro Sepilveda Pertence ja demonstra a que conclusio estaria chegan-
do o STF na andlise daquele caso. Sendo vejamos:

“Se efetivamente o acérdéo recorrido entendeu, examinando tipica matéria de fato, que
havia no caso uma empresa ‘laranja’, nfo tenho diivida em acompanhar a conclusio
de Vossa Exceléncia; néo, entretanto, pela circunstancia de a mercadoria jamais ter tran-
sitado pelas praias do Espirito Santo. Porque isso seria irrelevante. A empresa cuja sede
importa para identificar o Estado credor, é a verdadeira importadora; € a compradora
no exterior da mercadoria. Que, obviamente nio tem que levar essa mercadoria ao
Espl’rito Santo, se o seu comprador é paulista.”

Ou seja, no entendimento do Ministro Sepiilveda Pertence, continua sem ter
qualquer relevancia o local de desembaraco das mercadorias ou sua destinacéo fi-
sica, sendo relevante apenas a identifica¢io da “verdadeira importadora”. Em outra
intervengdo, o Ministro acaba por confirmar a jurisprudéncia do Excelso Tribunal:

“A nio ser que reviremos a jurisprudéncia para a qual - ndo houvesse peculiaridades
suspeitas no caso - eu no teria divida: o produto da arrecadagio seria do Espirito
Santo, se tratasse de uma verdadeira importadora.”

No mesmo sentido foi a manifestagdo do Ministro Cezar Peluso, formalizada por
meio do voto do qual destacamos os seguintes trechos:

“Ou seja, destinatdrio da mercadoria é quem figura como contraente no negécio juri-
dico que d4 origem & operagéo material de importagio, seja esta realizada diretamen-
te, seja por intermédio de terceiro, como, p. ex., de prestador de servigo, trading, etc.
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.)

O decisivo é saber a quem, segundo o teor do negdcio juridico subjacente ao ato ma-
terial da importagdo, ¢ destinada a-mercadoria que o proprio adquirente ou, por ele,
terceiro traz do exterior. Isto &, quem adquire a mercadoria & 1mportagao.

¢.)

Cumpre apurar entfo, no caso, quem €, na acep¢ao designada, o destinatdrio da mer-
cadoria, se a importadora domiciliada no Espirito Santo, ou a recorrente com domici-
lio em Sio Paulo.

()

O destinatdrio ¢, pois, sem sombra de dividas, para efeitos de incidéncia do ICMS na
importagfo, a ora recorrente.

(.)

O Estado de S#o Paulo, ora recorrido, tem, portanto, legitimidade constitucional para
exigir o ICMS incidente na importagéo (...).”

Desta forma, restou claro, também nesse julgado, que o STF considerou como
sujeito ativo do ICMS/Importagdo aquele Estado em que se localiza o destinatério
das mercadorias importadas, considerand -g& como tal aquela empresa que efetiva-
mente participou do negécio juridico df importagdo, arcando com todo o 6nus de
tal operacgdo.

O acérddo proferido no RE n° 268.586 ndo indica qualquer alteragdo no enten-
dimento do STF acerca do tema. Pelo contrdrio, confirma expressamente a jurispru-
déncia daquele Tribunal, ja bem representada pelos acérdaos proferidos nos julga-
mentos do AgRg no RE n°396.859 e do RE n° 299.079.

De fato, o que o STF deixou claro ao julgar o RE n® 268.586 € que se deve bus-
car identificar com exatiddo o importador, 0 que nem sempre se apresenta como
tarefa facil e de pronta constatago.

Isto feito, chegar-se-4 ao Estado que terd legitimidade para exigir o recolhimento
do ICMS/Importacio, que serd aquele em que se localiza a empresa efetivamente
importadora.

Mantém-se, portanto, o entendimento de que o local do desembarago aduanei-
ro das mercadorias importadas ou a destinagio fisica destas n&o sao aspectos deter-
minantes da legitimidade ativa do ICMS incidente sobre as operagdes de importa-
céo.

5. Conclusao

Como visto, ao contrdrio do que se possa entender diante de uma andlise me-
nos acurada, o acérdao proferido pelo STF no julgamento do RE n° 268.586 apenas
confirma o entendimento jé pacificado no STF, segundo o qual terd legitimidade
ativa para exigir o ICMS/Importac@o aquele Estado em que estiver sediada a em-
presa importadora, entendendo como tal aquela que efetivamente promoveu a ne-
gociacdo no exterior e procedeu a entrada das mercadorias.

Continua prevalecendo no STEF, portanto, a circulacio juridica das mercadorias
importadas, em detrimento da circulagdo fisica das mesmas, incluindo af o local em
que ocorre o desembarago aduaneiro.




