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19/08/2025 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 7.135 DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. GILMAR MENDES

REQTE.(S) : PARTIDO DA SOCIAL DEMOCRACIA BRASILEIRA -
PsDB

ADV.(A/S) : BRUNO CAVALCANTI DE ARAUJO E OUTRO(A/S)

ADV.(A/S) :JUTAHY MAGALHAES NETO

ADV.(A/S) :JUTAHY MAGALHAES JUNIOR

ADV.(A/S) : SIDNEY SA DAS NEVES

ADV.(A/S) :NADJA GLEIDE SA DAS NEVES

ADV.(A/S) :GEORGEA MICHELE LARANJEIRA FAISLON
HUGHES

ADV.(A/S) : FERNANDO DE OLIVEIRA HUGHES FILHO

INTDO.(A/S) : PRESIDENTE DA REPUBLICA

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

INTDO.(A/S) : CONGRESSO NACIONAL

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

Ementa: DIREITO TRIBUTARIO. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. REGIME DE SUSPENSAO DO IPL
LIMITACAO AO DIREITO DE CREDITAMENTO.
CONSTITUCIONALIDADE DO § 52 DO ART. 29 DA LEI N® 10.637/2002.

I. Caso em exame

1. Trata-se de agao direta de inconstitucionalidade proposta pelo
Partido da Social Democracia Brasileira — PSDB, com o objetivo de
conferir interpretacao conforme a Constitui¢ao ao § 52 do art. 29 da Lei n®
10.637/2002, a fim de assegurar ao adquirente de insumos submetidos ao
regime de suspensao do IPI o direito ao creditamento do imposto.

II. Questao em discussao

2. A questao em discussao consiste em saber se: (i) a restri¢ao legal
ao direito de manutencao e utilizacao dos créditos do IPI apenas ao
estabelecimento industrial remetente, nos casos de suspensao do imposto,
viola o principio da ndo cumulatividade, previsto no art. 153, § 3% 1I, da
Constituicao Federal; e (ii) € possivel conferir interpretacao conforme a
Constituicao ao § 5% do art. 29 da Lei n® 10.637/2002, para estender o

direito ao crédito do IPI também ao adquirente dos insumos.
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II1. Razoes de decidir

3. O principio da ndo cumulatividade pressupde a efetiva cobranga
do tributo na operagao anterior; inexistindo pagamento do imposto —
como ocorre nos casos de suspensao que redunda na ulterior remissao do
crédito tributario — nao ha crédito a ser apropriado pelo adquirente.

4. A sistematica do art. 29, § 5%, da Lei n® 10.637/2002 representa uma
escolha legislativa legitima, voltada a etapa inicial da cadeia produtiva,
compativel com a Constitui¢ao e com a jurisprudéncia do STF (Tema 844
e Simula Vinculante 58).

5. A tentativa de estender, por via judicial, o direito ao crédito
configura indevida atuagdo do Poder Judiciario como legislador positivo,
em afronta ao principio da separacao dos poderes.

6. A suspensao do IPI, ainda que tecnicamente distinta da isencao ou
aliquota zero, possui os mesmos efeitos econdmicos em relacdo ao
creditamento, ndo gerando 6nus tributdrio compensavel.

IV. Dispositivo e tese

7. Pedido julgado improcedente. Declarada a constitucionalidade do
§ 52 do art. 29 da Lei n® 10.637/2002.

ACORDAO:

O Tribunal, por unanimidade, julgou improcedente o pedido
formulado na agdo direta de inconstitucionalidade, para declarar a
constitucionalidade do § 5% do art. 29 da Lei n® 10.637/2002, que restringe
o direito a manutencao e utilizacao de créditos do IPI ao estabelecimento
industrial remetente, e afastou a pretensdo de interpretagao conforme a
Constitui¢ao defendida na inicial. Tudo nos termos do voto do Relator,
Ministro Gilmar Mendes. Falaram: pelo requerente, o Dr. Adonias dos
Santos Costa; pelo interessado Congresso Nacional, o Dr. Mateus
Fernandes Vilela Lima, Advogado do Senado Federal; e, pela Advocacia-
Geral da Unido, o Dr. Marcelo Vinicius Miranda Santos, Advogado da
Uniao.
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Publique-se.
Brasilia, 19 de agosto de 2025.

Ministro GILMAR MENDES
Relator
Documento assinado digitalmente
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 7.135 DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. GILMAR MENDES

REQTE.(S) : PARTIDO DA SOCIAL DEMOCRACIA BRASILEIRA -
PsDB

ADV.(A/S) : BRUNO CAVALCANTI DE ARAUJO E OUTRO(A/S)

ADV.(A/S) :JUTAHY MAGALHAES NETO

ADV.(A/S) :JUTAHY MAGALHAES JUNIOR

ADV.(A/S) : SIDNEY SA DAS NEVES

ADV.(A/S) :NADJA GLEIDE SA DAS NEVES

ADV.(A/S) : GEORGEA MICHELE LARANJEIRA FAISLON
HUGHES

ADV.(A/S) : FERNANDO DE OLIVEIRA HUGHES FILHO

INTDO.(A/S) : PRESIDENTE DA REPUBLICA

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

INTDO.(A/S) : CONGRESSO NACIONAL

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO
RELATORIO

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES (RELATOR): Trata-se
de Acao Direta de Inconstitucionalidade, com pedido de medida cautelar,
proposta pelo Partido da Social Democracia Brasileira — PSDB, partido
politico com representacao no Congresso Nacional, por meio da qual
objetiva que seja dada interpretacao conforme a Constitui¢ao ao § 5° do art.
29 da Lei n® 10.637, de 30 de dezembro de 2002, que dispde sobre a
possibilidade de manutencao e utilizagao de créditos do Imposto sobre
Produtos Industrializados — IPI nas hipdteses de operacoes sujeitas ao
regime de suspensao do referido tributo.

Eis o teor do dispositivo impugnado:

Lein. 10.637/2002

Art. 29. As matérias-primas, os produtos intermedidrios e
os materiais de embalagem, destinados a estabelecimento que se

dedique, preponderantemente, a elaboracdo de produtos
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classificados nos Capitulos 2, 3, 4, 7, 8, 9, 10, 11, 12, 15, 16, 17, 18,
19, 20, 23 (exceto cddigos 2309.10.00 e 2309.90.30 e Ex-01 no
codigo 2309.90.90), 28, 29, 30, 31 e 64, no cdédigo 2209.00.00 e
2501.00.00, e nas posigoes 21.01 a 21.05.00, da Tabela de
Incidéncia do Imposto sobre Produtos Industrializados - TIPI,
inclusive aqueles a que corresponde a notacio NT (nao
tributados), sairdo do estabelecimento industrial com suspensao
do referido imposto. (Redacdo dada pela Lei n® 10.684, de
30.5.2003)

§ 5° A suspensdo do imposto nao impede a manutencao e
a utilizagdo dos créditos do IPI pelo respectivo estabelecimento
industrial, fabricante das referidas matérias-primas, produtos
intermediarios e materiais de embalagem.

A parte autora afirma que tal previsao implica a suspensao do IPI
devido na saida de determinadas mercadorias listadas na TIPI. Ou seja:
quando ocorre a saida de tais insumos, o IPI ficaria suspenso, e apenas
seria cobrado quando da elaboragao e embalagem dos produtos. Se
realizada a condicdo prevista na lei, o imposto seria extinto, por forca da
remissao prevista no artigo 156, IV, do CTN.

Para a autora, ao assim estabelecer, o legislador causou dano direto
ao adquirente do insumo. Isso porque, ao restringir o direito ao
creditamento do IPI apenas ao remetente de insumos sujeitos a suspensao
do imposto, vedando esse mesmo direito ao adquirente dos referidos bens,
teria o legislador violado o principio constitucional da nao
cumulatividade, consagrado no art. 153, § 3¢ inciso II, da Carta Magna.

Alega, ainda, que a sistematica de suspensao do IPI ndo se confunde
com regimes de isenc¢ao, aliquota zero ou nado incidéncia, e que a restricao
ora questionada resulta em 6nus indevido aos adquirentes industriais e,
por conseguinte, em aumento de custos repassados ao consumidor final,
afetando especialmente o acesso a bens essenciais.

Requer, em sede cautelar, a suspensao da eficacia do § 5° do art. 29 da
Lei n® 10.637/2002 e, ao final, interpretacao conforme a Constitui¢ao para

2
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assegurar o direito ao crédito do IPI também ao adquirente dos insumos
submetidos ao regime de suspensao.

Adotei o procedimento da Lei n. 9.868/99, ao passo que requisitei
informac0es e determinei a oitiva do Procurador-Geral da Republica e do
Advogado-Geral da Uniao.

A Presidéncia da Republica, por intermédio da Advocacia-Geral da
Uniao, prestou informacoes (INFORMA(;()ES n.
00102/2022/CONSUNIAO/CGU/AGU), conforme EDOC 28.

Sustentou a auséncia de ofensa ao principio da nao-cumulatividade.
Afirma que o principio da ndo cumulatividade pressupde a cobranca do
tributo em operacao anterior, de modo que nao seria possivel creditar um
tributo nos casos em que ha anterior dispensa legal do seu recolhimento.

Sustenta que o STF ja decidiu em sentido semelhante, no julgamento
do RE n® 1.255.247-AgR, de relatoria do Ministro Edson Fachin.

Assim, argumenta que, na auséncia de recolhimento do tributo, por
qualquer forma de desoneracao, ndo existiria crédito a ser mantido para a
operacao seguinte, nao estando a hipétese abrangida pelo principio da nao
cumulatividade.

Acrescenta que a CF/88 exige lei especifica para a concessao de
beneficio fiscal e que a pretensao da autora — extensao do direito ao
creditamento pela via judicial — seria equiparado a outros beneficios fiscais,
o que caracterizaria afronta ao art. 150, § 6% da CF.

Impugnou o pedido de concessao de medida cautelar.

Por sua vez, a Camara dos Deputados os sustenta, preliminarmente,
que a norma impugnada respeitou integralmente o devido processo
legislativo, tendo sido convertida da Medida Proviséria n® 66/2002,
apreciada e aprovada conforme os ritos constitucionais e regimentais.

No mérito, defende a existéncia de espago legitimo de conformacao
do legislador, decorrente do principio da separagao dos poderes. Invoca a
doutrina de Hans Kelsen e Carlos Ari Sundfeld para destacar que o
legislador, ao editar normas no ambito de sua competéncia, goza de
discricionariedade, limitada apenas pelos contornos da Constituicao.
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Conclui que, respeitada a moldura constitucional, ndo cabe ao Poder
Judicidrio atuar como legislador positivo, substituindo-se ao Congresso
Nacional na conformagao de politicas tributarias. Assim, a norma
impugnada estaria dentro do espaco legitimo de conformacao legislativa
e deve ser tida como constitucional.

O Senado Federal argumenta, inicialmente, que nao ha controvérsia
constitucional relevante que justifique o conhecimento da agao,
sustentando que a matéria ja se encontra pacificada no ambito da
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.

Invoca, para tanto, o julgamento do Tema n® 844 da repercussao geral
(RE n® 398.365), no qual se fixou a tese de que o principio da ndo
cumulatividade ndo assegura direito ao crédito presumido de IPI na
aquisicao de insumos isentos, nao tributados ou sujeitos a aliquota zero,
aplicando-se igualmente aos casos de suspensao do imposto.

O Senado assinala, ademais, que a suspensao do IPI prevista no § 5°
do art. 29 da Lei n® 10.637/2002 nao configura incidéncia tributdria, de
modo que nao hd cobranga anterior do tributo a ensejar compensacao
posterior, em respeito a regra-matriz de incidéncia e a técnica de
creditamento propria do imposto.

Argumenta-se que a pretensao do autor configura tentativa de
modificacdo legislativa pela via judicial, em violagdo a separacao dos
poderes, sendo inadmissivel que se utilize a jurisdi¢ao constitucional para
impor sentido normativo diverso daquele consagrado pelo legislador.

Ao final, requer o nao conhecimento da agdo, por auséncia de
controvérsia constitucional relevante, e, no mérito, a improcedéncia total
do pedido, com a manutengao da presuncao de constitucionalidade da
norma impugnada.

A AGU apresentou manifestacdo (EDOC 36), em que suscita
preliminar de inépcia da peticao inicial, diante da auséncia de juntada da
cdpia integral da norma impugnada, em afronta ao disposto no paragrafo
unico do art. 32 da Lei n® 9.868/1999. Ressalta que a auséncia de tal
documento inviabiliza o conhecimento da acdo, conforme ja reconhecido

4

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo enderego
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 9E6A-8DOA-5F3B-CF8D e senha 3994-B834-0D25-66F5



Spremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Acérdao - Pagina 8 de 21

ADI7135/DF

por esta Suprema Corte em precedentes especificos.

No mérito, sustenta-se que a pretensao autoral parte de premissa
equivocada quanto a extensao do principio da nao cumulatividade. Alega-
se que o sistema constitucional de compensacao tributdria pressupde a

incidéncia efetiva do tributo na operacdo anterior, de modo que,

inexistindo pagamento de IPI na etapa antecedente — por forca da
suspensao legal — ndo ha crédito a ser aproveitado na operagao
subsequente.

A AGU aponta que a suspensao do imposto prevista no caput do art.
29 da Lei n?® 10.637/2002 configura mecanismo legitimo de desoneragao
fiscal voltado a simplificacdo e incentivo de determinadas cadeias
produtivas, nao se confundindo com situagoes de isengao ou aliquota zero.
O § 52 do mesmo artigo apenas permite o creditamento ao estabelecimento
industrial fabricante dos insumos, o que reflete uma escolha legitima do
legislador ordinario, ndo havendo violacao a sistematica constitucional do
IPI.

Em refor¢o a tese, sao invocados diversos precedentes do Supremo
Tribunal Federal, dentre os quais se destaca o RE n® 398.365 (Tema 844 da
repercussao geral), em que se firmou a orientagdo de que o principio da
ndo cumulatividade nao assegura direito a crédito presumido de IPI
relativamente a aquisi¢ao de insumos isentos, nao tributados ou sujeitos a
aliquota zero. Ainda, cita-se o ARE n° 1.248.466, em que se reconheceu a
impossibilidade de creditamento nas hipoteses de suspensao do tributo.

Ao final, requer-se, em preliminar, o ndo conhecimento da agao por
inépcia da inicial; e, no mérito, a improcedéncia do pedido, com
reconhecimento da constitucionalidade do § 5° do art. 29 da Lei n®
10.637/2002.

Solicitaram o ingresso no feito como amicus curiae: a) a
ASSOCIACAO NACIONAL DE DEFESA DO CONSUMIDOR - ASCON
(EDOC 39); b) SINTEMAL/RS — SINDICATO DAS INDUSTRIAS
METALURGICAS, MECANICAS E DE MATERIAL ELETRICO E
ELETRONICO DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL (EDOC 51); c)

5
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ASSOCIACAO COMERCIAL DE PERNAMBUCO (EDOC 58); d)
ASSOCIACAO DE COMERCIO EXTERIOR DO BRASIL — AEB (EDOC
62); e)

O parecer da Procuradoria-Geral da Republica, firmado pelo entao
Procurador-Geral da Republica, Augusto Aras, concluiu pela
improcedéncia da acdo, entendendo que a chamada "suspensao" prevista
no § 5% do art. 29 da Lei n® 10.637/2002 constitui, na realidade, uma forma
de isencao condicionada, sem expressdao econdmica do tributo, nao
gerando, por conseguinte, direito ao creditamento do IPI. O parecer
invocou a Simula Vinculante n® 58, bem como precedentes do STF, como
o ARE n® 1.248.466, para afirmar a inexisténcia de violagao ao principio da
nao cumulatividade.

Por fim, indeferi o pedido de habilitagao dos terceiros peticionantes.

E o relatério.
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 7.135 DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. GILMAR MENDES

REQTE.(S) : PARTIDO DA SOCIAL DEMOCRACIA BRASILEIRA -
PsDB

ADV.(A/S) : BRUNO CAVALCANTI DE ARAUJO E OUTRO(A/S)

ADV.(A/S) :JUTAHY MAGALHAES NETO

ADV.(A/S) :JUTAHY MAGALHAES JUNIOR

ADV.(A/S) : SIDNEY SA DAS NEVES

ADV.(A/S) :NADJA GLEIDE SA DAS NEVES

ADV.(A/S) : GEORGEA MICHELE LARANJEIRA FAISLON
HUGHES

ADV.(A/S) : FERNANDO DE OLIVEIRA HUGHES FILHO

INTDO.(A/S) : PRESIDENTE DA REPUBLICA

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

INTDO.(A/S) : CONGRESSO NACIONAL

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

VOTO:

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES (RELATOR): Cinge-
se a controvérsia a constitucionalidade do § 5° do art. 29 da Lei n® 10.637,
de 30 de dezembro de 2002, dispositivo que, ao tratar do regime de
suspensao do Imposto sobre Produtos Industrializados — IPI na aquisigao
de insumos por determinadas cadeias produtivas, restringe o direito a
manutengao e utilizagdo dos créditos do imposto ao estabelecimento
industrial remetente, vedando tal prerrogativa ao adquirente dos
referidos bens.

Sustenta-se, em sintese, que tal limitagao violaria o principio da nao
cumulatividade, consagrado no art. 153, § 3% inciso II, da Constituicao
Federal, ao impedir que o adquirente aproveite o crédito do IPI incidente
sobre a operagao de entrada, ainda que o imposto esteja suspenso.

O ponto nodal da controvérsia, portanto, reside em definir se a
sistematica de suspensao do IPI, tal como disciplinada pelo legislador, da
ensejo ou nao ao surgimento do direito ao crédito tributario por parte do
adquirente.
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Nao h4, contudo, inconstitucionalidade a ser proclamada, tampouco
interpretagao conforme a ser realizada, consoante pretende o partido que
moveu a agao direta.

Em um ambiente de politica fiscal, em que se entrelagam escolhas
econdmicas, distributivas e estruturantes do proprio pacto federativo, é
ao legislador que cabe a definicdo do modelo tributario adotado,
inclusive no que tange as técnicas de desoneragao, as hipdteses de
incidéncia e a extensao do direito ao crédito.

Nesse cendrio, ao Poder Judicidrio nao compete substituir, pela via
hermenéutica, o arranjo institucional tragado pelo Parlamento, ainda que
sob a roupagem de interpretacdo conforme a Constituicao. O papel da
jurisdicdo constitucional, como reiteradamente afirmado por esta
Suprema Corte, € o de repudiar normas que ultrapassem os marcos
constitucionais, jamais o de redesenhar modelos fiscais legitimos com
base em preferéncias judiciais.

E que, hd muito, entende a Suprema Corte, com elevada
uniformidade, que a “intervencdo do Poder Judicidrio na esfera de
discricionariedade de uma escolha politica deve cingir-se ao exame de
legalidade e constitucionalidade, sob pena de ofensa ao principio
da separagao dos Poderes, tendo em vista que nao cabe ao juiz agir como
legislador positivo”. (ARE 1307729 AgR, Relator(a): ROBERTO
BARROSO, Primeira Turma, julgado em 03-05-2021, PROCESSO
ELETRONICO DJe-087 DIVULG 06-05-2021 PUBLIC 07-05-2021)

Portanto, qualquer juizo de inconstitucionalidade demanda,
necessariamente, a demonstracdo de que o conteudo normativo
impugnado transborda os limites fixados pela Constitui¢do, seja por
contrariar diretamente uma norma de eficdcia plena, seja por ofender de
maneira evidente os principios estruturantes do sistema constitucional
tributdrio.

Nao basta que determinada politica publica — fiscal, no caso — se
revele imperfeita ou mesmo ineficiente aos olhos de determinados
segmentos econdmicos ou de formula¢des doutrindrias. A jurisdicao

2
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constitucional ndo se presta a corrigir escolhas legitimas do legislador,
tampouco a promover, por via interpretativa, a redistribuicao de
encargos tributdrios ou a criacao de beneficios fiscais sem lastro legal.

No caso, a parte autora busca conferir interpretacao conforme a
Constituicao ao § 5° do art. 29 da Lei n® 10.637/2002, com o intuito de
estender o direito ao crédito do IPI ao adquirente de insumos submetidos
ao regime de suspensao, quando a literalidade do dispositivo claramente
reserva tal prerrogativa apenas ao “estabelecimento industrial, fabricante
das referidas matérias-primas, produtos intermedidrios e materiais de
embalagem”.

Veja-se a integra do dispositivo:

Art. 29. As matérias-primas, os produtos intermedidrios e 0s
materiais de embalagem, destinados a estabelecimento que se dedique,
preponderantemente, a elaboracdo de produtos classificados nos
Capitulos 2, 3, 4,7, 8, 9, 10, 11, 12, 15, 16, 17, 18, 19, 20, 23 (exceto
cédigos 2309.10.00 e 2309.90.30 e Ex-01 no cédigo 2309.90.90), 28,
29, 30, 31 e 64, no codigo 2209.00.00 e 2501.00.00, e nas posicoes
21.01 a 21.05.00, da Tabela de Incidéncia do Imposto sobre Produtos
Industrializados - TIPI, inclusive aqueles a que corresponde a notagdo
NT (ndo tributados), sairdo do estabelecimento industrial com
suspensdo do referido imposto. (Redagdo dada pela Lei n® 10.684, de
30.5.2003)

(..)

§ 5° A suspensio do imposto ndo impede a manutencio e a
utilizagdo dos créditos do IPI pelo respectivo estabelecimento
industrial, fabricante das referidas matérias-primas, produtos
intermedidrios e materiais de embalagem.

A escolha legislativa é nitida: o beneficio do creditamento do IPI, nas
operagoes submetidas ao regime de suspensao, foi conferido
exclusivamente ao remetente dos insumos, qual seja o “estabelecimento

3
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industrial, fabricante”. O texto normativo ndo contempla sequer os
estabelecimentos meramente equiparados ao industrial, de modo que, a
fortiori, revela-se pouco ou nada razodvel que o regime seja estendido aos
adquirentes.

Trata-se de uma delimitagao consciente, racional e legitima por parte
do legislador ordindrio, que decidiu restringir o incentivo fiscal a etapa
inicial da cadeia produtiva, visando controlar o alcance da desoneragao e
preservar os efeitos da politica industrial pretendida.

Neste ponto, parece-me acertado, inclusive, o entendimento
consolidado no ambito do Superior Tribunal de Justica, no sentido de que
ndo se pode presumir a extensdao automatica dos efeitos de normas
tributarias relativas ao “estabelecimento industrial” para os chamados
“equiparados”, sem previsao expressa. Nas palavras do Ministro Mauro
Campbell Marques, no julgamento do REsp 1.587.197/SP:

“(...) Nao se pode presumir que todas as vezes que a
legislacdo tributdria mencione o estabelecimento industrial
estaria =~ a  mencionar  implicitamente também  os
estabelecimentos equiparados a industrial, sob pena de se
tornar o sistema tributdrio, no que diz respeito ao IPI,
imprevisivel e inadministravel, mormente diante da funcao
extrafiscal do tributo que exige interven¢des calculadas e
pontuais nos custos incorridos em cada etapa da cadeia
econdmica.” (STJ, 22 Turma, REsp 1.587.197/SP, Rel. Min. Mauro
Campbell Marques, julgado em 19/04/2022, Info 733)

Veja-se, pois, que a pretensao do autor, se acolhida, resultaria em
inequivoca atuacdo do Judicidrio como legislador positivo, com a
imposicdo de regime fiscal ndo previsto em lei, em flagrante
tensionamento com o disposto no art. 150, § 6° da Constitui¢ao, segundo
o qual qualquer beneficio fiscal em matéria de tributo somente pode ser
concedido mediante lei especifica.

Perfilho, no ponto, da densa exposicao da Camara dos Deputados

4
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(eDOC 31), que, com base na doutrina de Carlos Ari Sundfeld, assim se
manifestou:
(...) A separacao de fungOes estatais, um dos pilares do
Estado Democratico de Direito, exige que o exercicio da
soberania se dé de forma compartilhada por meio de fungtes
legislativas, executivas e judiciais, vinculadas organicamente a
poderes correlatos, sem que haja qualquer preponderancia ou
dominancia de uma sobre outra.

A ideia, de raiz iluminista, proveniente da ruptura com o
estado absolutista, esvazia a concentracao de poderes, pois, sob
sua Otica, cada um desses exerce fungdes tipicas e atipicas, sob
permanente fiscalizagdo e controle por parte dos demais, no
chamado esquema de freios e contrapesos.

A propdsito do tema, Carlos Ari Sundfeld2 identifica os
cinco eixos centrais do Estado Democratico de Direito,
prestigiando a separagao de poderes, conforme é possivel
depreender abaixo, in verbis:

19. Chegamos assim aos elementos do conceito de Estado
Democratico de Direito: a) criado e regulado por uma
Constituicao; b) os agentes publicos fundamentais sao eleitos e
renovados periodicamente pelo povo e respondem pelo
cumprimento de seus deveres; c) o poder politico € exercido,
em parte diretamente pelo povo, em parte por drgaos estatais
independentes e harmonicos que controlam uns aos outros; d) a
lei produzida pelo Legislativo é necessariamente observada
pelos demais Poderes; e) os cidadaos, sendo titulares de
direitos, inclusive politicos, podem op6-los ao préprio Estado.

()

Ocorre que, alinhada a separacao de fungles estatais,
deve-se reconhecer, no exercicio de cada uma delas, o legitimo
espaco de atuagado de seus legitimados. Dito de outro modo, ha,
sem duavida, uma certa liberdade de atuacdo por parte dos
poderes legislativo, executivo e judiciario, insito a sua propria

5
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autonomia e independéncia, de nitido perfil discriciondrio, que
deve ser adequadamente observado. (...)

Do exposto, deve-se concluir que é devido certo espago de
conformacao ao legislador, discricionariedade legislativa, desde
que observada a moldura constitucional, verificando-se os
limites de seus enunciados normativos e a preservacao da
eficacia dos direitos fundamentais nela consagrados.

Aludidos critérios hermenéuticos, por 6bvio, ndo impedem eventual
decisdao em sentido contrario pela Suprema Corte, mas, estreme de
duvidas, impde aos autores o dever de demonstracao analitica e
detalhada sobre o vicio de constitucionalidade que macula o dispositivo.

Ocorre que a ratio da tese defendida na inicial ndo encontra
ressonancia na jurisprudéncia da Suprema Corte, que, em diversas
oportunidades, ja se pronunciou em sentido diverso.

Em se tratando de direito ao creditamento, tenho reiteradamente
sustentado que todo e qualquer crédito pressupde, imperativamente, o
pagamento do valor correspondente ao tributo na operagao anterior,
salvo, evidentemente, escolha legislativa em sentido diverso, a qual, em
todo caso, devera ser interpretada de forma restritiva e excepcional.

Nao havendo pagamento do tributo na etapa anterior, por forca de
isencdo, aliquota zero, nao incidéncia ou, como no caso, suspensao, nao
ha crédito a ser apropriado pelo adquirente na etapa seguinte. Pouco
importa a nomenclatura adotada, mas o resultado econdmico real
observado.

Foi essa logica que culminou na decisao proferida por esta Corte no
Recurso Extraordinario 398.365, com repercussao geral reconhecida
(Tema 844), quando se assentou a seguinte tese: “O principio da nao
cumulatividade nao assegura direito de crédito presumido de IPI para o
contribuinte adquirente de insumos nao tributados, isentos ou sujeitos a
aliquota zero.”

Em idéntico sentido, tem-se a Simula Vinculante n. 58 do STF, a
qual prescreve que “inexiste direito a crédito presumido de IPI

6
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relativamente a entrada de insumos isentos, sujeitos a aliquota zero ou
nao tributaveis, o que nao contraria o principio da ndo cumulatividade”.

Esclareco que, conquanto tais teses nao tratem expressamente da
hipdtese de suspensao do IPL, ndo ha como negar que a légica subjacente
a tese ali firmada se aplica integralmente ao caso ora em exame. O
elemento determinante para a vedacao ao creditamento ndao estd na
nomenclatura atribuida ao regime juridico — se isen¢ao, aliquota zero ou
suspensao — mas sim na inexisténcia de efetiva exigéncia do tributo na
operacgao antecedente.

No regime de suspensao previsto no art. 29 da Lei n® 10.637/2002, o
IPI deixa de ser exigido ndo porque foi reduzido ou excluido, mas porque
sua cobranga foi legalmente postergada, condicionando-se a ocorréncia
de determinados fatos ulteriores. Em grande parte das situagoes,
verificada a destinacdo do insumo segundo os parametros legais, o
crédito tributario sequer chega a se consolidar, sendo extinto por
remissao, nos termos do art. 156, IV, do CTN.

A consequéncia pratica é inequivoca: nao ha pagamento do tributo.
E, como ja assentado, sem pagamento anterior ndo ha crédito a ser
apropriado. O principio da ndo cumulatividade opera com base na légica
compensatdria entre débitos e créditos efetivamente realizados, nao se
compatibilizando com a criagao judicial de créditos presumidos em
hipdteses de desoneracao legal.

Decerto, nada impede que, na hipotese de descumprimento das
condicdes legais para a suspensdo, o imposto venha a ser exigido do
remetente ou do adquirente, ocasiao em que, havendo pagamento efetivo
e demonstracdo de repercussao econdOmica, possa-se cogitar o
creditamento, segundo os parametros normativos aplicaveis.

Fora dessas situagdes excepcionais, contudo, nao ha que se falar em
violagdo ao principio da nao cumulatividade. Como bem observa a
doutrina, a estrutura desse principio pressupde a ocorréncia de onus
tributario real na etapa anterior da cadeia produtiva, de forma que a
compensac¢ao somente se viabiliza quando o montante do tributo tenha

7
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sido efetivamente cobrado e suportado pelo contribuinte.

Nesse sentido, Leandro Paulsen, ao comentar o art. 153, § 3% II, da
Constituicao, destaca que o direito ao crédito do IPI exige a ocorréncia
concreta da cobranca do imposto nas operagdes antecedentes. Para o
autor, em entendimento a respeito do qual me alinho, a compensagao
habil a ndo cumulatividade pressupde que o tributo tenha gerado um
Oonus tributario, nao bastando a incidéncia tedrica do fato gerador. A
auséncia de pagamento, portanto, afasta a configuragdo da
cumulatividade e impede o surgimento de qualquer crédito a ser
compensado. (PAULSEN, Leandro. Curso de Direito Tributario
Completo, 13. ed., Sao Paulo: Saraiva, 2022, p. 212)

No ponto, recordo que ha decisdes das turmas dessa Corte nas quais
foi examinado o dispositivo objeto da ADI. Veja-se:

EMENTA AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO
EXTRAORDINARIO. IMPOSTO  SOBRE  PRODUTOS
INDUSTRIALIZADOS (IPI). AQUISICAO DE INSUMOS COM
EXIGIBILIDADE SUSPENSA. CREDITAMENTO. ANALISE
DE NORMA INFRACONSTITUCIONAL: OFENSA REFLEXA.
APLICACAO DO TEMA RG N¢ 844. 1. O Tribunal de origem
decidiu nao ser aplicdvel a ora agravante o incentivo previsto
no art. 29 da Lei federal n® 10.637, de 2002, afastando a
possibilidade de creditamento de IPI relativo a insumos com
exigibilidade suspensa. 2. Em que pesem as razoes expostas
neste regimental, é preciso ressaltar que, para acolher os
argumentos da agravante, seria necessdrio reapreciar citada
norma infraconstitucional, o que é vedado, pois a suscitada
ofensa a Constituicdo da Republica, caso existente, seria
meramente reflexa. 3. Ademais, embora o Supremo Tribunal, ao
julgar o Tema RG n® 844, ndo tenha apreciado especificamente a
questao da nao cumulatividade do IPI no tocante a contribuinte
adquirente de insumos com exigibilidade suspensa, ambas as
Turmas desta Corte jA possuem precedentes no sentido de
aplicar o referido tema a esses casos, porquanto os

8
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fundamentos juridicos para a afastar o direito ao crédito
presumido de IPI seriam os mesmos. 4. Agravo regimental ao
qual se nega provimento. (RE 1464687 AgR, Relator(a): ANDRE
MENDONCA, Segunda Turma, julgado em 11-03-2024,
PROCESSO ELETRONICO DJe-s/m  DIVULG  22-04-
2024 PUBLIC 23-04-2024)

Portanto, ainda que a sistematica da suspensao apresente feicoes
distintas das hipoteses de isencdo e aliquota zero, o nucleo da ratio
decidendi permanece valido: a auséncia de pagamento do tributo na
etapa anterior inviabiliza o surgimento do crédito na etapa subsequente.
Destaco, no ponto, a ementa constante no parecer da Procuradoria-Geral
da Republica:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ART.
29, § 5%, DA LEI 10.637/2002. IPI. SUSPENSAO DO TRIBUTO
CONCEDIDA AOS CONTRIBUINTES FORNECEDORES DE
MATERIAS-PRIMAS, DE PRODUTOS INTERMEDIARIOS E
DE MATERIAIS DE EMBALAGEM. ISENCAO
CONDICIONADA. CREDITAMENTO. IMPOSSIBILIDADE.
PRINCIPIO DA NAO CUMULATIVIDADE (ART. 153, § 3¢, 1I,
DA CF). AUSENCIA DE EXPRESSAO ECONOMICA DO
TRIBUTO. SUMULA VINCULANTE 58. 1. A dita “suspensio”
conferida pelo art. 29, § 5% da Lei 10.637/2002 configura, na
verdade, isencdo condicionada, que se equipara, para fins de
creditamento, as hipéteses de desoneracao tributéria, sendo o
tributo exigivel somente se nao satisfeitas as condi¢des que
ensejaram a “suspensao” do tributo. 2. A nao cumulatividade
do IPI exige que o tributo tenha expressdao econémica para ser
compensado, dai ser necessario que o valor correspondente seja
destacado na nota fiscal expedida pelo contribuinte anterior da
cadeia produtiva. Nao havendo expressao econémica do tributo
nao ha que se falar em creditamento.3. A Stmula Vinculante 58
afasta o direito a crédito presumido de IPI relativamente a
entrada de insumos isentos, sujeitos a aliquota zero ou nao
tributaveis. — Parecer pela improcedéncia do pedido.
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Outrossim, a invocagao genérica de principios constitucionais como
a capacidade contributiva e a igualdade — suscitados pela autora — nao se
mostra suficiente, por si sO, para infirmar a constitucionalidade do
dispositivo impugnado. Ausente qualquer demonstragao concreta de
desequilibrio ou distorgao sistémica, tais principios funcionam mais como
balizas de orientacao do legislador do que como comandos normativos de
eficacia negativa, aptos a invalidar uma opg¢ao politica dentro do marco
de conformagao que lhe é proprio.

Tampouco os argumentos suscitados pelas entidades que
postularam ingresso na lide, na qualidade de amici curiae, infirmam a
constitucionalidade do dispositivo legal impugnado. Em verdade, o que
se depreende de suas manifestagcdes é, sobretudo, a busca por uma
conformacao normativa — pela via judicial - que atenda a interesses
econdmicos especificos, notadamente vinculados a reducao de encargos
tributarios de determinados segmentos industriais.

Por fim, friso, e o fago apenas para conferir maxima clareza a tese ora
adotada, nao é adequada a tentativa de distinguir o regime de suspensao
em relacdo a outras hipdteses desonerativas (isencao, aliquota zero, nao
incidéncia), para efeitos de creditamento. Ainda que se reconheca a
peculiaridade técnica do regime suspensivo, o que se discute é
precisamente a mesma problematica: a compatibilidade entre a exclusao
do crédito e o principio da ndao cumulatividade. E, como ja assentado por
esta Corte em diversas oportunidades, a sistemdtica da nao
cumulatividade nao autoriza, de forma irrestrita, a compensacao em
qualquer hipotese de desoneracao tributaria.

Cabe ao legislador definir os contornos do direito ao crédito, dentro
dos limites da razoabilidade e da proporcionalidade, o que foi observado
no dispositivo examinado.

Ante o exposto, julgo improcedente o pedido formulado na
presente acao direta de inconstitucionalidade, para declarar a
constitucionalidade do § 5° do art. 29 da Lei n® 10.637/2002, que restringe
o direito a manutencao e utilizacao de créditos do IPI ao estabelecimento
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industrial remetente, e afasta a pretensdo de interpretacao conforme a
Constituicao defendida na inicial.
E como voto.

11
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PLENARIO
EXTRATO DE ATA

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 7.135 DISTRITO FEDERAL
PROCED. : DISTRITO FEDERAL/DF
RELATOR (A) : MIN. GILMAR MENDES
REQTE. (S) : PARTIDO DA SOCIAL DEMOCRACIA BRASILEIRA - PSDB
ADV. (A/S) : BRUNO CAVALCANTI DE ARAUJO (27688/DF, 16080/PE)
ADV. (A/S) : JUTAHY MAGALHAES NETO (31226/BA, 23066/DF)
ADV. (A/S): JUTAHY MAGALHAES JUNIOR (14027/BA, 60457/DF)

( )

( )

( )

ADV. (A/S SIDNEY SA DAS NEVES (19033/BA, 33683/DF)
ADV. (A/S NADJA GLEIDE SA DAS NEVES (45779/BA, 59377/DF)
ADV. (A/S GEORGEA MICHELE LARANJEIRA FAISLON HUGHES (38987/DF)

ADV. (A/S): FERNANDO DE OLIVEIRA HUGHES FILHO (18109/BA, 38691/DF)
INTDO. (A/S) : PRESIDENTE DA REPUBLICA

PROC. (A/S) (ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

INTDO. (A/S) : CONGRESSO NACIONAL

PROC. (A/S) (ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

Deciséao: O Tribunal, por unanimidade, Jjulgou improcedente o
pedido formulado na acdo direta de inconstitucionalidade, para
declarar a constitucionalidade do § 5° do art. 29 da Lei n°
10.637/2002, que restringe o direito & manutencdo e utilizacgdo de
créditos do IPI ao estabelecimento industrial remetente, e afastar
a pretensdo de interpretacdo conforme a Constituicdo defendida na
inicial. Tudo nos termos do voto do Relator, Ministro Gilmar Mendes.
Falaram: pelo requerente, o Dr. Adonias dos Santos Costa; pelo
interessado Congresso Nacional, o Dr. Mateus Fernandes Vilela Lima,
Advogado do Senado Federal; e, pela Advocacia-Geral da Unido, o Dr.
Marcelo Vinicius Miranda Santos, Advogado da Unido. Plenario, Sesséo
Virtual de 8.8.2025 a 18.8.2025.

Composicdo: Ministros Luis Roberto Barroso (Presidente), Gilmar
Mendes, CArmen Lucia, Dias Toffoli, Luiz Fux, Edson Fachin, Alexandre
de Moraes, Nunes Marques, André Mendonca, Cristiano Zanin e Fléavio
Dino.

Carmen Lilian Oliveira de Souza
Assessora-Chefe do Plenério
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