BREVES CONSIDERACOES SOBRE A NAO-
CUMULATIVIDADE DO PIS-COFINS

Ives Gandra da Silva Martins*
igm@gandramartins.adv.br

Quando das audiéncias preparatérias dos trabalhos constituintes, que
duraram trés meses aproximadamente, os constituintes ouviram os seguintes
especialistas: Fernando Rezende, Alcides Jorge Costa, Geraldo Ataliba,
Carlos Alberto Longo, Pedro Jorge Viana, Hugo Machado, Orlando Caliman,
Ives Gandra da Silva Martins, Edvaldo Brito, Souto Maior Borges, Romero
Patury Accioly, Nelson Madalena, Luis Alberto Brasil de Souza e Osiris de
Azevedo Lopes Filho '.

A Subcomissdo de Tributos, presidida por Francisco Dornelles e tendo
como relator Francisco Bezerra e vice-presidente Mussa Demis, aceitou a tese
por mim defendida de serem cinco as espécies tributarias, a saber: impostos
(art. 145, inc. 1), taxas (art. 145, inc. II), contribui¢des de melhoria (art. 145
inc.II), empréstimos compulsdrios (art. 148) e contribui¢des especiais (art.
149), estas divididas em contribui¢des sociais, de interven¢do no dominio
econdmico e no interesse das categorias.

Asespécies tributarias -uma das trés normas gerais constitucionalizadas
-oprincipio dalei complementar?, estabilizadora do sistema tributario emnivel
" Professor Emérito das Universidades Mackenzie, UNIP, UNIFIEO, UNIFMU, do

CIEE/O ESTADO DE SAO PAULO, das Escolas de Comando e Estado-Maior do
Exército - ECEME, Superior de Guerra - ESG e da Magistratura do Tribunal Regional
Federal - 12 Regio; Professor Honordrio das Universidades Austral (Argentina), San
Martin de Porres (Peru) e Vasili Goldis (Roménia); Doutor Honoris Causa das Uni-
versidades de Craiova (Roménia) e da PUC-Parand, e Catedritico da Universidade do
Minho (Portugal); Presidente do Conselho Superior de Direito da FECOMERCIO

- SP; Fundador e Presidente Honordrio do Centro de Extensio Universitiria - CEU/
Instituto Internacional de Ciéncias Sociais - IICS.

1 Didrio da Assembleia Nacional Constituinte, 19/06/1987, p. 139.
2 O artigo 146 na sua dicgdo original, estava assim redigido::

Art. 146. Cabe a lei complementar:

I - dispor sobre conflitos de competéncia, em matéria tributdria, entre a Unido, os Esta-
dos, o Distrito Federal e os Municipios;

II - regular as limitacdes constitucionais ao poder de tributar;
III - estabelecer normas gerais em matéria de legislagio tributdria, especialmente sobre:

a) definicao de tributos e de suas espécies, bem como, em relagio aos impostos discrimi-
nados nesta Constituigio, a dos respectivos fatos geradores, bases de cdlculo e contri-
buintes;
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de Federagdo, e aquele da capacidade contributiva, cujo respeito terminaria
por implicar uma explicitacdo a parte, ou seja, de limitag@o constitucional ao
poder de tributar, ao proibir-se o efeito confisco da tributa¢éo 3, compuseram
a primeira se¢do do Sistema Tributério, na lei suprema.

Ainclusdo das contribuigdes especiais no sistema tributario, entre elas
as sociais, permitiu atribuir-se, novamente, o perfil de tributo as contribuicdes
sociais, que passara a lhes ser negado a partir da EC n°® 8/77, quando a
jurisprudéncia da Suprema Corte entendeu que, pelo artigo 43 da EC n° 1/69,
os incisos I e X teriam diferenciado o que seriam tributos do que seriam
contribuigdes *.

A mera reinclusdo, na se¢do das normas gerais do capitulo do sistema
tributdrio - nada obstante permanecer a dic¢do, como ocorre no § 6°, do artigo
156, de “tributo ou contribui¢ao” — reintroduziu definitivamente na categoria
de tributos todas as contribui¢des especiais, inclusive as sociais.

Da mesma forma que a exclusiva topografia no texto constitucional
anterior retirara das contribuigdes o perfil de tributo pela EC n°® 8/77, a sua
inclusdo na segdo do sistema tributario devolveu-lhes o “status” anterior, hoje
sendo pacifica sua natureza tributaria, a luz da CF de 1988.

b) obrigacio, lancamento, crédito, prescri¢io e decadéncia tributdrios;

¢) adequado tratamento tributdrio ao ato cooperativo praticado pelas sociedades coop-
erativas’.
O § 1° do artigo 145 estd assim versado e o inciso IV do artigo 150 "caput” e inciso

Iv:
“Art. 145 - ........

§ 1° - Sempre que possivel, os impostos terdo cardter pessoal e serdo graduados segundo
a capacidade econdmica do contribuinte, facultado & administragao tributdria, espe-
cialmente para conferir efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os direitos
individuais e nos termos da lei, o patrimonio, os rendimentos e as atividades econdmicas
do contribuinte”;

3

“Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a
Unifo, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

“Prescrigio. Contribui¢des previdencidrias. Periodo anterior 8 Emenda Constitucional

n. 8, de 1977.

Firmou-se a jurisprudéncia no sentido de que as contribui¢oes previdencidrias concern-
entes a periodo anterior a vigéncia da Emenda Constitucional n. 8, de 1977, possuiam
cardter tributdrio e. em conseqiiéncia, a prescrigio sobre elas incidente ¢é a qiiingiienal.

Decisao: Nao conhecido. Unanime. 2.” Turma. 14.10.86” (RE 111.130-5-SP - DJU
14.10.806)..
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Na promulgacdo da Magna Carta de 1988, todavia, ndo havia expressa
meng¢do a técnica ndo cumulativa, como forma de incidéncia e cobranca
do referido tributo, ou ao principio da ndo cumulatividade °. Por “técnica”
ha de se entender a forma pela qual sera adotada a compensag@o entre os
débitos e os créditos de operagdes anteriores; por “principio”, a definicdo
constitucional de como o legislador ordindrio devera agir nessa matéria. Os
dois termos ndo sdo incompativeis, devendo prevalecer aquele que se aplicar
a hipotese concreta examinada.

Nada, todavia, impediria que a ndo cumulatividade fosse hospedada
por legislagdo ordindria, como técnica de arrecadagdo, pois a Constituicdo
Federal ndo proibia sua adog@o, como, de resto, ja ocorria por lei ordinaria,
em algumas situa¢des do ISS, muito embora formalmente a eliminacdo de
entradas e saidas de recursos, neste tributo, ndo fossem consideradas como
“nao cumulatividade”. Assim, por exemplo, a passagem de recursos pelas
agéncias de publicidade, receptoras de receita de terceiros para inser¢do de
antincio em jornais e revistas, com a entrada e saida formal de numerarios de
seus clientes para tais veiculos, sempre foi considerada apenas como transito de
recursos por conta de terceiros. O mesmo na construgao civil, para tais efeitos.

O certo € que nada impediria sua adogdo, por legislacdo ordindria,
o que seria opgao do legislador ordinario, independentemente de alteragdo
constitucional. A ndo cumulatividade s6 é obrigatdria para o IPI e o ICMS ©.

> Ylves José de Miranda Guimaraes ensina: “Resulta o valor acrescido de um val-

or composto dos elementos gue integram ou se agregam & mercadoria na sua
producio e vém a corresponder ao valor do produto adquirido pelo consumidor.
Nao funciona, repetimos, como sua base de cdlculo, porquanto, quando da apli-
cacio da sua vera hipétese de incidéncia pela ocorréncia do seu fato gerador, a
base imponivel aplica-se na operagio total de circulacdo de mercadorias (entrada
+ saida). Do imposto calculado na saida se deduzird o imposto pago na entrada,
por forca do principio da nao cumulatividade. E a base de célculo na saida nao é o
valor acrescido, mas o imposto sobre a saida deduzido do imposto sobre entrada”
(Caderno de Pesquisas Tributdrias, n. 3, O fato gerador do ICM, coordenag¢io minha,
CEEU/Resenha Tributdria, 1978, p. 371).

Escrevi: “Por ocasido da realizagio do III Simpésio Nacional de Direito Tributdrio do
Centro de Extensio Universitdria, discutiu-se amplamente o principio da nio cumula-
tividade no direito brasileiro.

=N

Sua origem, de rigor e de forma ampla, principia com a Lei n. 3.402/58, quando o pre-
decessor do IPI (o imposto de consumo) foi por inteiro hospedado por aquele imposto
real e de circulagio da competéncia da Unido.

A época, discutiu-se se estaria ou nio consagrado o principio do valor agregado, no
direito brasileiro.

Apés ampla discussao, concluiu-se que a teoria da nio cumulatividade, adotada pelo
legislador brasileiro no imposto de consumo, e, depois, com a Emenda Constitucional
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A EC n° 42/2003, todavia, como faculdade, introduziu a nio
cumulatividade para as contribuigdes sociais, estando nesta introducdo a
razdo da questdo n° 1 do Simpdsio, de resto, voltada a esmiugar tal principio
nas contribui¢cdes. Essa matéria até hoje propicia interminaveis polémicas
doutrinaria, administrativa e judiciaria, em face de cadtica legisla¢do ordinaria
regulatdria do principio, com modificagdes e interpretagdes, o mais das vezes
mais geradoras de duvidas do que de solugdes.

Do que escrevi até agora pode-se concluir, pela variada forma possivel
de implanta¢do do principio, a existéncia de duas grandes vertentes que lhe
sdo pertinentes, a saber:

a) o principio da neutralidade de tributacdo, para permitir que as

operagdes sejam tributadas apenas pelo adicional de carga que

carregam;

e

b) o principio da subvengdo publica, quando o direito a crédito ndo

corresponde, necessariamente, a compensacdo da carga anterior,

mas a efetiva desonera¢do de uma etapa, como forma de estimulo a

producdo e a circulagdo de bens e servigos.

Na primeira vertente, propria do IPI e ICMS, que constitui inclusive
principio perfilado na lei maior (153, § 3°, inciso I e 155, § 2°, inciso 1), o
crédito fiscal corresponde a instrumento pelo qual se opera a compensagao

n. 18/65 para o IPI e para o imposto sobre operagoes relativas 4 circulagio de merca-
dorias, nio correspondia propriamente 4 do valor agregado, adotado timidamente na
Franca em 1917 até ser plenamente desenvolvido em 1957 e hoje servindo de técnica
impositiva comum dos paises da comunidade européia.

De rigor, tal técnica pode ser exteriorizada pelo sistema de “tax on tax”, pelo de “basis on
basis” ou pelo da apuragio periddica. No primeiro sistema, compensa-se o imposto pago
numa operagio pelo devido na outra. Pelo segundo, compensam-se as bases de célculo.

No terceiro sistema, que é o adotado no Brasil, a apuracio se faz, periodicamente, pelos
créditos de imposto correspondentes s mercadorias entradas, contra os das mercadorias
saidas em determinado periodo, pouco relevante sendo que a matéria-prima ou produto
final entrado, que déd origem ao crédito, tenha sido utilizado ou saido em operagio
incidida no perfodo.

No Brasil, dois sdo os impostos cumulativos, ou seja, 0 ICMS e o IPL, j4 que tal técnica
¢ uma das trés técnicas cldssicas de incidéncia tributdria, que sdo, a saber, a polifédsica, a
unifisica e a nio-cumulativa.

A técnica unifdsica, de certa forma, ficou restrita ao IOF sobre o ouro, antes sendo farta-
mente utilizada nos trés denominados impostos tinicos.

A técnica polifisica, em relagio aos tributos reais, ¢ a dominante excegio feita ao IPI e ao
ICMS” (Celso Bastos e Ives Gandra Martins, Comentérios a2 Constitui¢cao do Brasil, 6°
vol., tomo I, Ed. Saraiva, 2* ed. 2001, p. 338/340).
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periddica do montante do imposto recolhido nas entradas de insumos
—matérias-primas, bens de ativo fixo-- e servigos com o imposto devido pela
saida do produto final tributado. Considerando-se que bens de ativo fixo e
insumos, sao necessarios a producao do bem final ou do servigo, devem gerar
direito a crédito, nos termos das leis complementares.

Busca-se, portanto, na primeira vertente, a neutralidade da tributagéo’.

Na segunda, de que o PIS e a COFINS sdo exemplos, adota-se,
na linguagem da Exposi¢cdo de Motivos da Medida Provisoria n. 135, o

denominado método subtrativo indireto, em que a metodologia adotada

¢ a concessdo de crédito fiscal sobre algumas compras (custos e despesas)
definidas em lei, na mesma propor¢do que grave as vendas (receitas). O
método assemelha-se --sem corresponder integralmente-- a solugdo de
compensacdo de base sobre base e ndo de imposto sobre imposto. Nao é
idéntico, posto que, se a base da saida pode se assemelhar a base da entrada,
¢, todavia, composta por elementos diversos (custos e despesas), ou seja, por
ingredientes que a alargam.

Assim, o Ministro Palocci, na mensagem ao Presidente da Reptblica,

refere-se a este método:

6. A contribui¢do ndo-cumulativa que esta sendo
instituida tem como fato gerador o faturamento mensal,
assim entendido o total das receitas auferidas pela pessoa

juridica, independentemente de sua denominacdo ou

classificacdo contabil.

7. Por se ter adotado, em relagdo a ndo cumulatividade, o
método indireto subtrativo, o texto estabelece as situagdes

em que o contribuinte podera descontar, do valor da

contribui¢do devida, créditos apurados em relagdo aos
bens e servigos adquiridos. custos, despesas e encargos
que menciona (grifos meus).

7 Ichihara lembra que: “A nao cumulatividade aparece como um verdadeiro principio

constitucional, e a sua agressao importa numa inconstitucionalidade mdxima, que nem
o legislador ou o agente pablico pode restringir o alcance ou o contetido desta diretriz.

Também, considerando o perfil e 0 modelo adotado pela nossa Carta Magna, analisan-
do-se as regras e a mecAnica adotada para a apuragio do imposto a pagar, sem duvida a
nao cumulatividade aparece como regra, mecanica e perfil de tais impostos” (Pesquisas
Tributdrias, Nova Série 10, ob. cit. p. 304).
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Trata-se, portanto, como se verifica, de técnica absolutamente diversa
da adotada pelo principio constitucional da ndo cumulatividade para o IPI e
o ICMS &

O aspecto mais relevante desta técnica reside no fato —ao contrario
daquela adotada pelo principio da ndo cumulatividade concernente ao IPI
e ao ICMS—de seu mecanismo ser de tipo aberto --e ndo desenhado, como
principio, na Constitui¢@o. A concessdo do crédito fiscal ndo impde nenhuma
vinculagdo com o “quantum” recolhido, nas etapas anteriores.

Por esta metodologia de célculo, ¢ absolutamente irrelevante que
o fornecedor esteja sujeito ao regime juridico do lucro presumido, adote a
disciplina legal do simples ou suas operag¢des sejam isentas °.

As leis n°. 10.637 de 2003 e 10.833 de 2004, conversoras das
Ms.Ps. n. 66 e 135, em verdade, criaram uma forma de ndo cumulatividade
correspondente a auténtica subveng@o publica, que ¢ forma de atender os
reclamos de politica tributdria estimuladora de setores empresariais, muito
embora muitas vezes haja mais estimulo em aliquotas menores, do que
aliquotas maiores, com técnicas mais sofisticadas de incentivos '°.

8 Carlos da Rocha Guimaries, um dos pais do CTN, esclarece que: “Assim, o valor
acrescido, como sistema de cobranca, nio integra a esséncia do fato gerador do ICM; no
entanto, faz parte integrante dela o seu correlato aritmético: dos débitos apurados pela
aplicacio da aliquota sobre o valor das operagoes (preco da operagao ou do mercado)
devem ser abatidos os créditos decorrentes das operagoes anteriores, pagos pelos trans-
mitentes das mercadorias “ (Pesquisas Tributdrias — Nova Série 10, ob. cit. p. 38).

9 Ricardo Mariz de Oliveira reconhece, inclusive, haver variados regimes arrecadatérios

para a COFINS, ao dizer: “Desta maneira, e neste caso, a referida competéncia pode ser
exercida corretamente se a lei prescrever redugdes na base de cdlculo, mas estabelecida
esta originariamente no montante das receitas, nunca sendo tolerdvel uma férmula de
quantificagdo da base de incidéncia que nao tome a receita como parAmetro participante
e principal.
E essa competéncia que acoberta a instituicio dos vérios regimes através dos quais hoje
em dia sdo calculadas a COFINS e a contribui¢o ao PIS, os quais sdo validos e possiveis
por ndo contrariarem qualquer norma superior em sentido diverso, e por encontrarem
embasamento intrinseco no referido pardgrafo 9°, cuja validade somente fica condi-
cionada a que a sua institui¢do para estes ou aqueles contribuintes respeite o requisito
expresso no mesmo pardgrafo, isto é, que seja destinada a casos de intensa utilizagio de
mio-de-obra ou para determinadas atividades econdmicas distintas de outras.

Em outras palavras, contribuicoes sobre as receitas quantifica das diferentemente, parte
como contribui¢des incidentes sobre o valor bruto das mesmas, e parte como contri-
buigées incidentes sobre o valor bruto delas mas deste deduzidos determinados valores
que a lei especificar, representam distintas bases de cdlculo de uma mesma espécie
tributdria, que nio fogem do elemento essencial e indissocidvel exigido pelo préprio
fato gerador dessa espécie” (PIS-COFINS Questdes atuais e polémicas, Quartier Latin,
2005, Sao Paulo, p. 32).

' Fitima Fernandes Rodrigues de Souza entende de forma idéntica ao dizer: A primeira
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O certo, como se 1€ na exposicdo de motivos, ¢é que objetivaram,
as referidas leis, a expansdo da atividade empresarial brasileira, em nivel
de mercados internos e externos, estando assim redigida, neste particular, a
referida exposi¢do de motivos:

1.1. O principal objetivo das medidas ora propostas ¢ o de
estimular a eficiéncia econdémica, gerando condigdes para
um crescimento mais acelerado da economia brasileira nos
préximos anos. Neste sentido, a instituicdo da COFINS
ndo-cumulativa visa corrigir distorgdes relevantes
decorrentes da cobranga cumulativa do tributo, como
por exemplo a indugdo a uma verticalizagdo artificial das
empresas, em detrimento da distribui¢do da produgao
por um numero maior de empresas mais eficientes —
em particular empresas de pequeno e médio porte, que
usualmente séo mais intensivas em mao de obra '".

observacio que cabe fazer é que a ndo cumulatividade assim instituida nao se assemelha
2 do IPI e do ICMS, ou seja, nio se opera pelo método de subtragao “tributo sobre
tributo”. E que, recaindo, essas contribuicdes, sobre o evento “auferir faturamento e
receita’, ndo comportam o fracionamento de sua incidéncia em diversas etapas, protago-
nizadas por agentes diversos. Diferentemente do que ocorre com o IPI ou com 0 ICMS,
tais contribui¢des ndo tém por pressupostos de fato um ciclo econdmico representado
pelo encadeamento de operagbes ou negécios juridicos tendo objeto uma coisa, e sim
uma realidade ligada tnica e exclusivamente & pessoa do contribuinte, ou seja, & per-
cepgio de receita e faturamento. Dai ndo se afigurar possivel conceber a materialidade
dessas contribui¢bes como suscetivel de submeter-se a incidéncia plurifésica, que admite
atingir-se o efeito da nio cumulatividade pela deducio do valor do tributo incidente na
etapa anterior sobre insumos, matérias-primas, investimentos etc., como parece dispor
a legislacdo comentada. Se o pressuposto material fosse, exclusivamente, o faturamento,
ainda se poderia entender de forma diversa, sob o fundamento de inexistir diferenca
essencial entre considerar cada operagio que impulsiona um bem no ciclo que vai de
sua produgio ao consumo, ou considerar o resultado global abrangente de intimeras
operagdes — embora o Supremo Tribunal Federal tenha considerado que tais realidades
sdo distintas, ao julgar os Recursos Extraordindrios 233.807 e 231.922-1.

Todavia a incidéncia nio se d4 apenas sobre o faturamento, mas também sobre a receita,
nos termos da legislagio que define o seu fato gerador como “o faturamento mensal,
assim entendido o total das receitas auferidas pela pessoa juridica independentemente
de sua denominagio ou classificagio contdbil”, esclarecendo que “o total das receitas
compreende a receita bruta da venda de bens e servicos nas operagées em conta propria
ou alheia e todas as demais receitas auferidas pela pessoa juridica. Assim, nio haveria
razoabilidade em se pretender submeter esses tributos 2 sistemdtica nio-cumulativa,
pelo método de subtragio “tributo sobre tributo”, como se fossem plurifisicos. E, efe-
tivamente, nio ¢ isso o que as leis estabelecem. Esses diplomas apenas tomam o valor
de insumos e os bens de ativo que mencionam, como base de cdlculo da dedugio per-
mitida” (O principio da nio cumulatividade, Pesquisas Tributdrias — Nova Série 10,
coordenagao minha, ob. cit. p. 257/259).

" Ricardo Lobo Torres depois de agudas criticas ao sistema introduzido: “De modo que
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Em parecer, que me foi cedido por Edison Fernandes, autor de
significativas obras no direito patrio, principalmente sobre direito tributario
internacional, encontra-se a seguinte afirmagao:

VI. A concessdo de créditos fiscais, portanto, ndo objetiva
garantir retorno do investimento empresarial, mas, antes,
garantir a competitividade para as empresas brasileiras,
liberando recursos de tributos para se empregado como
capital fixo ou capital de giro.

VII. Também a destinagdo dos créditos fiscais concedidos,
por meio da sistematica de n3o cumulatividade da
Contribuigdo para o PIS e da COFINS, esta prevista
em lei, uma vez que, regra geral, tais créditos somente
podem ser utilizados para compensar débitos a titulo de
Contribuigao para o PIS e da COFINS.

VIII. Em resumo, a ado¢do do Método Subtrativo Indireto
atribui ao crédito fiscal referente a Contribui¢ao para o
PIS ¢ a COFINS trés caracteristicas que lhe ddo a sua
natureza, a saber:

a) Transferéncia de recursos publicos para as empresas
privadas;

b) Previsdo de finalidade especifica;

¢) Previsdo de destinacdo dos recursos especifica.
IX. Dadas essas caracteristicas, concluimos que os
créditos fiscais da Contribuigdo para o PIS e da COFINS

tém a natureza de subveng¢do publica”".

as exOticas contribuicées sociais tornaram cadtico o sistema tributdrio nacional. Ger-
aram, nos idos de 1990, o maior contencioso fiscal entre os contribuintes e a Unido ji
visto na histéria dos tributos brasileiros.

Nesse marco de falta de sistematicidade, auséncia de estofo tedrico e isolamento no
plano do direito comparado, ¢ que deverd ser analisado o problema aqui posto”, conclui:
“Da matéria exposta, tiram-se as seguintes conclusoes:

a) ndo se pode extrapolar a técnica da ndo cumulatividade do ICMS e do IPI para o PIS
e a COFINS, jd que estes tltimos nio incidem sobre fatos e negdcios juridicos relativos
A circulagio de bens, mas sobre o faturamento e as receitas das empresas;

b) a incidéncia monofisica do PIS e da COFINS também ¢ destituida do efeito cumu-
lativo que prejudicava a economia do Pafs, mas se submete ao principio da repercussao
obrigatéria;
¢) os créditos suscetiveis de aproveitamento na compensagio com os débitos de PIS/
PASEP e COFINS sio os créditos fisicos, financeiros ou presumidos indicados na legis-
lagdo, sem qualquer restri¢ao no tocante a sua natureza’ (PIS-COFINS Questoes atuais
e polémicas, p. 56 ¢ 72).

12" Para se compreender a inteligéncia do autor sobre as diferencas dos regimes juridicos
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Conclusdo que me parece absolutamente correta, visto que a técnica
adotada —continuo preferindo o termo a “sistematica”, visto que se trata,
efetivamente, de mera técnica de arrecadagdo, com possibilidade de oferecer
desoneragdes e estimulos, corresponde, no que diz respeito aos estimulos, a
uma definitiva transferéncia de recursos publicos para empresas privadas, em
tributo que tem finalidade especifica e cuja previsao de destino de recursos ¢

também especifica.

nio-cumulativos leia-se o estudo “Mini Reforma Tributdria Comentada: MP 66” (Edi-
son Carlos Fernandes, Sao Paulo, Ed. Quartier Latin, 2002, p. 43).
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