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Opiniao: (In)Constitucionalidade da complementacéo do ICMS-ST

A Lei Estadual n° 17.293/2020, de 15/10/2020, entre as diversas medidas de gjuste fiscal inseriu o artigo
66-H ao texto da Lel Estadual n® 6.374/1989 [1] para disciplinar a cobranga do complemento do imposto
retido por substi tuu;ao tri butarla no Estado de S&o Paulo, quando o valor da operacéo ou prestacéo final
ar aunerior a base de cdlculo utilizada para fins de retencdo do

OPINIAO

Em aternativa a cobranca do complemento do imposto, em

seu paragrafo unico alel também autorizou o Poder Executivo a conceder regime especia a
contribuintes vargjistas que optarem pela definitividade da base de cél culo, dispensando o pagamento da
complementacdo do imposto retido anteci padamente, questéo essa que ainda pende de regulamentacéo.

Contudo, a complementacdo do imposto devido por substituicdo tributéria, nos termos do caput

do artigo 66-H Lei Estadual n° 6.374/1989, foi recentemente regulamentada por meio do Decreto
Estadual n° 65.471/2021, publicado no Diario Oficial de 15/1/2021, trazendo a seguinte redacdo ao
artigo 265 do RICM S/SP:

"Artigo 265 — O complemento do imposto retido anteci padamente devera ser pago pelo contribuinte
substituido, observada a disciplina estabel ecida pela Secretaria da Fazenda e Plangjamento, quando
(Lei 6.374/89, art. 66-H, acrescentado pela Lei 17.293/20, art. 24):

| —o valor da operacéo ou prestacao final com a mercadoria ou servigo for maior que a base de
célculo da retencéo;

|1 — da superveniente majoracdo da carga tributaria incidente sobre a operagdo ou prestacdo final com
a mercadoria ou servico" (grifos dos autores).

Em suaredacéo original, o artigo 265 acima transcrito previa a possibilidade de cobranca do
complemento do ICMS retido em substitui¢éo tributaria em apenas duas hipéteses: 1) valor da operagéo
ou prestacdo final em valor superior ao preco final a consumidor fixado por autoridade competente
(pautafiscal); ou 2) majoracéo superveniente da carga tributaria incidente sobre a operacéo ou prestacéo
final com a mercadoria ou servico.
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Com avigénciado artigo 66-H da Lel n° 6.374/89, acrescentado pelaLei 17.293/2020 e regulamentado
pelo Decreto Estadual n°® 65.471/2021, ampliou-se previsdo de cobranca do complemento do ICMS
retido por substituicao tributéria, aplicando-se genericamente a qualquer situacdo em que o valor da
operacdo final for superior a base de calculo da retencéo.

Sendo assim, o Estado de S&o Paulo disciplinou em sua legislacdo interna o entendimento que grande
parte dos Estados da federacdo passaram a adotar apds o julgamento do RE n° 593.849/MG pelo STF
(Tema 201), no sentido de exigir a complementacdo do ICMS-ST como via reflexa ao ressarcimento do
imposto, amparada a interpretacdo de que a base de calculo de retencdo ndo seria definitiva.

Quando do julgamento da ADI n° 1851, o STF haviafirmado atese de que abase de cdlculo do ICMS-
ST, para cumprimento da sua finalidade de simplificacdo dafiscalizacdo e da arrecadacdo, deveria ser
definitiva, sem a possibilidade de restitui¢cdo ou complementagéo do imposto pago anteci padamente caso
aoperacdo do contribuinte substituido seja realizada sob valor distinto da base de cal culo da operacéo
presumida:

"Alel complementar, por igual, definiu o aspecto temporal do fato gerador presumido como sendo a
saida da mercadoria do estabelecimento do contribuinte substituto, ndo deixando margem para cogitar-
se de momento diverso, no futuro, na conformidade, alias, do previsto no art. 114 do CTN, quetemo
fato gerador da obrigacéo principal como a situacéo definida em lei como necessaria e suficiente a sua
ocorréncia. O fato gerador presumido, por iSso mesmo, N&o € provisorio, mas definitivo, ndo dando
ensgjo a restituicdo ou complementacéo do imposto pago, sendo, no primeiro caso, na hipétese de sua
nao-realizacéo final. Admitir o contrario valeria por despojar-se o instituto das vantagens que
determinaram a sua concepcao e adocéo, como a reducao, a um so tempo, da maquina-fiscal e da
evasao fiscal a dimensdes minimas, propiciando, portanto, maior comodidade, economia, eficiéncia e
celeridade as atividades de tributacéo e arrecadacéao. Acao conhecida apenas em parte e, nessa parte,
julgada improcedente” (ADI 1851, Relator(a): ILMAR GALVAO, Tribunal Pleno, julgado em
08/05/2002, DJ 22-11-2002 PP-00054 EMENT VOL-02092-01 PP-00139 REPUBLICACAO: DJ 13-12-
2002 PP-00060).

No entanto, no julgamento do Tema 201 em repercussao geral, o STF alterou radical mente seu
entendimento para definir que a base de calculo de retencdo ndo seria definitiva, autorizando a
restituicdo do imposto cobrado a maior atitulo de retencéo por substituicéo tributéria, com base no
artigo 150, 87°, da Constituicdo Federal, quando a operacdo final resultar em valores inferiores agueles
utilizados para efeito de incidénciado ICMS.

Segundo o voto do ministro relator, ainterpretagdo restritiva da expressao contida no artigo 150, 87°, da
Constituicao Federal representaria uma "injustica fiscal inaceitavel em um Estado democrético de
Direito, fundado em legitimas expectativas emanadas de uma relacéo de confianca e justeza entre Fisco
e Contribuinte". Dessaforma, o principio da praticidade tributéria, que ampara o regime de substituicdo
tributéria, ndo poderia se sobressair aos direitos e garantias constitucionais dos contribuintes, como
igualdade, capacidade contributiva e vedacdo ao confisco, especialmente quando o resultado € 0
enriquecimento ilicito do Estado. Ve a-se a ementa:

"RECURSO EXTRAORDINARIO. REPERCUSSAO GERAL. DIREITO TRIBUTARIO. IMPOSTO

SOBRE CIRCULACAO DE MERCADORIAS E SERVICOS— ICMS. SUBSTITUICAO TRIBUTARIA
PROGRESS VA Ol PARA FRENTE_Cl AUS JL A DFE RESTITI IICA(’) DO EXCESD BASE DE

CA&gngl LO PRESUMIDA. BASE DE CALCULO REAL. RESTI TUICAO DA DIFERENCA. ART. 150,
§7°, DA CONSTITUICAO DARERMBLbGA. iRVOGAGAR RARESIALeDIIRECEDENTE. ADb/bi8adk1
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in fine, da Constituicéo da Republica, a clausula de restituicdo do excesso e respectivo direito a
restituicao se aplicam a todos os casos em que o fato gerador presumido ndo se concretize
empiricamente da forma como antecipadamente tributado” (RE 593849, Relator(a): EDSON FACHIN,
Tribunal Pleno, julgado em 19/10/2016, ACORDAO ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL —
MERITO DJe-065 DIVULG 30-03-2017 PUBLIC 31-03-2017 REPUBLICACAO: DJe-068 DIVULG
04-04-2017 PUBLIC 05-04-2017).

Apesar de 0 Tema 201 tratar exclusivamente sobre a restituicdo do ICM S retido por substituicéo
tributaria, em 2018, no julgamento do RE n° 1.097.998 o ministro Dias Toffoli concluiu que atese da
repercussdo geral centrou-se na vedacdo ao enriquecimento ilicito, imposi¢cdo que deve ser aplicavel
tanto ao Fisco quanto ao contribuinte, justificando a necessidade de se complementar o ICM S diante da
existéncia de diferenca entre o valor do tributo designado no momento do calculo do ICMS-ST eo
montante efetivamente praticado narelagéo juridicatributéria

"EMENTA Agravo regimental no recurso extraordinario. ICMSST. Diferenca entre o valor
efetivamente designado e a quantia presumida do tributo. Complementac&o. Orientagdo do RE n°
593.849/MG-RG. Decreto Estadual n° 38.104/96 e do RICMS96. Violacao reflexa. 1. Emrespeito a
vedacdo do enriquecimento sem causa, deve-se complementar o ICMS diante da existéncia de diferenca
entre o valor do tributo designado no momento do calculo do ICMSST e o montante efetivamente
praticado na relacéo juridica tributaria, conforme orientacdo firmada no julgamento do RE n°
593.849/MG-RG. 2. E incabivel, em sede de recurso extraordinario, reexaminar o entendimento do
Tribunal de origem acerca da aplicabilidade, no presente feito, do Decreto Estadual n°® 38.104/96 e do
RICMS96 para fins de complementacéo do recolhimento do ICMS em substituicéo tributaria. A ofensa
ao texto constitucional seria, caso ocorresse, apenas indireta ou reflexa, o que é insuficiente para
amparar o apelo extremo. 3. Agravo regimental ndo provido. 4. Majoracdo da verba honoréria em
valor equivalente a 10% (dez por cento) do total daquela ja fixada (art. 85, 88 2°, 3° e 11, do CPC),
observada a eventual concessdo do beneficio da gratuidade da justica”. (RE 1097998 AgR, Relator(a):
DIAS TOFFOLI, Segunda Turma, julgado em 07/08/2018, PROCESSO ELETRONICO DJe-185
DIVULG 04-09-2018 PUBLIC 05-09-2018).

Nessa esteira, tem-se que alLei n° 17.293/2020 e o novel Decreto Estadual n° 65.471/2021 apenas
positivam nalegislacdo estadual paulista aatual posicdo do STF quanto a possibilidade de cobranca do
complemento do ICMS-ST decorrente do reconhecimento da ndo definitividade da base de calculo da
substituicdo tributaria.

No entanto, ainda que o Estado de S&o Paulo tenha envidado os melhores esforcos em vista a garantir a
constitucionalidade da cobranca da complementacdo do ICM S, entendemos que a matéria regulada pela
Lei n°17.293/2020 podera ser objeto de discussdo judicial pelos contribuintes, na medida que
disciplinou aspectos que fogem da competéncia | egislativa outorgada pela Constituicéo Federal aos
Estados.

Isso porque o artigo 146, inciso 111, da Constituicdo Federal, reservou alei complementar a definicéo de
tributos, da base de calculo e das obrigacdes tributarias, sendo esta matéria privativaalel complementar
federal:
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"Artigo 146 — Cabe a lei complementar:

(..

Il — estabelecer normas gerais em matéria de legislacao tributaria, especialmente sobre:

a) definicdo de tributos e de suas espécies, bem como, em relacéo aos impostos discriminados nesta
Constituicéo, a dos respectivos fatos geradores, bases de célculo e contribuintes;

b) obrigacao, lancamento, crédito, prescricéo e decadéncia tributarios".

Contudo, ndo hanaLei Complementar n® 87/1996 ou nas demais hormas que compdem o Sistema
Tributério Nacional qualquer mencéo ao "dever de complementar” o ICMS-ST, tampouco da
responsabilizacéo do contribuinte substituido, questéo essa gue vem sendo disciplinada diretamente
pelos Estados ao arrepio do texto constitucional.

Muito embora o artigo 155, § 2°, XII, "b", da Constituicdo Federal, atribua aos Estados e ao Distrito
Federal a competéncia paradisciplinar acobrangado ICMS, tal prerrogativa ndo autoriza referidos entes
federados alegislar para definir um novo contribuinte (o adquirente substituido) na relago juridico-
tributaria, tampouco fixar sua base de célculo.

Em nossa opini&o, para que alei paulistafosse vélida, seria necessario que a complementacdo do ICMS-
ST estivesse previamente previstaem lei complementar federal, em obediéncia aos principios
constitucionais dalegalidade e dareservalegal. Nao pode o poder legidlativo estadual invadir aregrade
competéncia exclusiva prevista na Constituicdo Federal, ainda mais para estabel ecer nova obrigagéo
tributaria, como o complemento do ICMS-ST, ainda que se extraiatal conclus&o a contrario sensu

do julgamento do Tema 201 pelo STF.

Ante a0 exposto, com a regulamentacdo do artigo 66-H da Lei estadual n° 6.374/89, o Estado de Séo
Paulo passara a exigir dos contribuintes substituidos paulistas a complementacdo do ICMS-ST, apurado
naformada Portaria CAT n° 24/2018. Tenham certeza que os contribuintes que n&o optarem pela
definitividade da base de célculo, quando de sua regulamentacdo, poderdo ser fortemente fiscalizados
pela Fazenda Estadual, especialmente nos casos em gue for requerido o ressarcimento do ICMS-ST por
diferenca de base de célculo.

Para aquel es que optarem por discutir judicialmente a constitucionalidade da complementacdo do ICMS-
ST, tenham a certeza que se inicia uma longa e morosa batalha judicial, que muito provavel mente sera
apenas definida pelo STF.

[1] "Artigo 66-H — O complemento do imposto retido antecipadamente devera ser pago pelo
contribuinte substituido, observada a sua regulamentacdo pelo Poder Executivo, quando:
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| —o valor da operacdo ou prestacdo final com a mercadoria ou servico for maior que a base de clculo
da retencéo;

I — da superveniente majoracdo da carga tributaria incidente sobre a operagdo ou prestacdo final com
a mercadoria ou servigo.

Paragrafo unico — Fica o Poder Executivo autorizado a instituir regime optativo de tributacéo da
substituicdo tributaria, para segmentos vargjistas, com dispensa de pagamento do valor correspondente
a complementacao do imposto retido antecipadamente, nas hipoteses em que o preco praticado na
operacao a consumidor final for superior a base de calculo utilizada para o calculo do débito de

responsabilidade por substituicéo tributaria, compensando-se com a restituicdo do imposto assegurada
ao contribuinte”.
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