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complementar do ICMS quando as
operagdes ou prestacbes subsequentes a
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| - RELATORIO

O projeto em analise, de autoria do Deputado BILAC PINTO,
altera a Lei Kandir (LC n°® 87, de 13/09/1996) para determinar que nao cabe
restituicdo ou cobranga complementar do ICMS quando as operagcbes ou
prestacbes subsequentes a cobranga do imposto, sob a modalidade da
substituicdo tributaria, se realizarem com valor inferior ou superior ao que

serviu de base de calculo para o calculo das operacdes substituidas.

Segundo a justificativa do autor, o Plenario do Supremo
Tribunal Federal entendeu, em sede de repercussdo geral, ser devida a
restituicdo do ICMS pago a mais no regime de substituicdo tributaria para frente

se a base de calculo efetiva da operacéo for inferior a presumida.

Ainda conforme o Autor, a decisdo estaria violando o disposto
no disposto no 7° do art. 150 da Constituicdo, que dispde que a lei podera
atribuir a sujeito passivo de obrigacao tributaria a condigdo de responsavel pelo
pagamento de imposto ou contribuicdo, cujo fato gerador deva ocorrer
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posteriormente, assegurada a imediata e preferencial restituicdo da quantia

paga, caso nao se realize o fato gerador presumido.

O projeto tramita em regime de Prioridade (Art. 151, I, RICD) e
esta sujeito a apreciagdo do Plenario, tendo sido distribuido as Comissdes de
Financas e Tributagdo (Mérito e Art. 54, RICD) e Constituicdo e Justica e de
Cidadania (Art. 54 RICD).

O projeto vem a esta Comissao de Finangas e Tributagao para
manifestacdo quanto a compatibilidade e adequacéao financeira e orcamentaria

e quanto ao mérito.

Nao foi aberto prazo de emendas nesta Comissao, por tratar-se

de matéria sujeita a deliberacao do Plenario (art. 120 do RICD).

E o relatério.

Il -VOTO DO RELATOR

O Regimento Interno da Camara dos Deputados (RI, arts. 32,
X, “h”, e 53, Il) e a Norma Interna da Comisséo de Finangas e Tributagéo
(NI/CFT) definem que o exame de compatibilidade ou adequacgao far-se-a por
meio da analise da conformidade da proposi¢do com o plano plurianual, a lei de
diretrizes orcamentarias, o orgamento anual. Além disso, a NI/CFT prescreve
que também norteardo a analise outras normas pertinentes a receita e despesa
publicas. Sao consideradas como outras normas, especialmente, a
Constituicdo Federal e a Lei de Responsabilidade Fiscal-LRF (Lei
Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000).

O art. 1°, §1°, da NI/CFT define como compativel “a proposi¢céo
que nao conflite com as normas do plano plurianual, da lei de diretrizes
orgcamentarias, da lei orgamentaria anual e das demais disposi¢cdes legais em
vigor” e como adequada “a proposicdo que se adapte, se ajuste ou esteja
abrangida pelo plano plurianual, pela lei de diretrizes orgamentarias e pela lei

orcamentaria anual’.
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Quanto ao exame de adequacido orgcamentaria e financeira, o
projeto trata de questdes atinentes a possibilidade e a seguranga juridica de se
presumir determinada base de calculo na substituicdo tributaria. A medida, por

si s, nao afeta o orcamento da Unido.

Trata-se de matéria de carater essencialmente normativo, néo
acarretando repercussao necessaria na receita ou na despesa da Unido.
Nesses casos, torna-se aplicavel o art. 32, X, “h”, do Regimento Interno desta
Casa, que dispde que somente as proposi¢cdes que importem aumento ou
diminuicdo de receita ou de despesa publica estdo sujeitas ao exame de

compatibilidade ou adequacéo financeira e orcamentaria.

Quanto ao mérito, entendemos ser necessaria e adequada a
proposta contida no PLP 360/2017, qual seja, a opgao pelo n&o cabimento de
restituicdo ou cobranga complementar na substituicdo tributaria (ICMS-ST)
progressiva, ou “para frente”, quando as operagbes ou prestacoes
subsequentes a cobranga do imposto, sob a modalidade da substituicdo
tributaria, se realizarem com valor inferior ou superior ao que serviu de base de

calculo para o calculo das operagdes substituidas.

Conforme sumarizado pelo ministro Nelson Jobim em seu voto
proferido na ADI 2.777", a sistematica da substituicdo tributaria progressiva
apresenta as seguintes vantagens pragmaticas: (i) a maior seguranga na
arrecadacgéao; (ii) o melhor desempenho da Administracdo Tributaria; (iii) a
eficiéncia da maquina estatal, evitando respectiva expansao; e (iv) a promogéao

da justica fiscal na medida em que se combate efetivamente a sonegacao.

Ja a visdo argumentativa que embasa o voto do ministro
Edson Fachin no Recurso Extraordinario n°® 593.849, que alterou a
jurisprudéncia anterior do Supremo Tribunal Federal, ostenta uma retdrica
principiologica elegante e idealista, mas inefetiva, ou mesmo cadtica em suas
consequéncias. Os acontecimentos recentes deixam claro que o “mundo real”
pos julgamento do RE n°® 593.849 tem resultado: na exigéncia de um

complemento por parte dos Estados, no caso do ICMS presumido ser inferior

1 Conforme registro feito pelo ministro Edson Fachin em seu voto, constante da decisdo exarada em

19/10/2016, no Recurso Extraordinario n° 593.849.
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ao efetivo; e pela quase impossibilidade de restituicdo ao contribuinte, no caso

do ICMS efetivo inferior ao presumido.

Como reconhecido no bojo da discussao travada no RE
593.849, entre a venda efetiva da mercadoria ao consumidor final e a venda
deste mesmo produto atribuida presumidamente por seu produtor, denominado
substituto tributario, ha uma cadeia de intermediarios (substituidos tributarios),
com circunstancias e valores que distorcem a formagao de precgos e dificultam
a identificacdo dos beneficiarios da agregagdo de valor na circulagdo de

mercadorias e prestacido de servicos.

Em um primeiro momento, em decorréncia do entendimento
firmado pelo Supremo, os Estados passaram a editar normas internas
restringindo as formas de ressarcimento do ICMS-ST pago a maior, vinculando
ainda o direito ao ressarcimento ao cumprimento da regra prevista no artigo
166 do Cddigo Tributario Nacional, que dispde que “a restituicdo de tributos
que comportem, por sua natureza, transferéncia do respectivo encargo
financeiro somente sera feita a quem prove haver assumido o referido encargo,
ou, no caso de té-lo transferido a terceiro, estar por este expressamente

autorizado a recebé-la.”

De outro lado, as regulamentagbes editadas pelos diversos
fiscos estaduais buscaram contemplar de forma isonémica também a situacao
na qual o pagamento de imposto decorrente da base de calculo presumida

fosse inferior a efetiva, ou seja, inicialmente recolhido a menor.

No entanto, a contabilizacdo das diferencas de ICMS-ST ¢é de
dificil execugdo pratica, pois valores que se agregam ao produto, ao longo de
anos, decorrem, por vezes, de efeitos inflacionarios e de oscilagdes na taxa de
cambio, complicando a verificagdo do ganho concorrencial nas vendas

intermediarias.

Nesse cenario de complexidade, e diante da dificuldade de
fiscalizagdo e controle, em decorréncia da nova tese adotada pelo STF, os
estados editaram o Convénio ICMS n° 67/2019 do Conselho Nacional de
Politica Fazendaria (Confaz), autorizando-se a instituicido do Regime Optativo

de Tributacdo de Substituicdo Tributaria (ROT-ST), para segmentos varejistas,
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com dispensa de pagamento do imposto correspondente a complementagao do
ICMS retido por substituicao tributaria, nos casos em que o preco praticado na
operacao a consumidor final for superior a base de calculo utilizada pra o

calculo por débito de responsabilidade por substituigao tributaria.

Com isso, os contribuintes se viram obrigados a aderir ao ROT-
ST, sob pena de se submeter a obrigagdes acessorias proibitivas, muito mais

custosas e complexas.

Em outro movimento, independente dos acordos do Confaz,
alguns Estados criaram ainda o regime optativo da substituicdo tributaria
denominado "Definitividade", também na contramao da decisdo do STF, ja que
concedem a opgao ao contribuinte de renunciar ao direito de restituicdo ou o
dever de complementagao do ICMS pago por ST, quando o prego de venda ao

consumidor for diverso do presumido.

Adicionalmente, os estados de maior desenvolvimento
econdmico editaram leis especificas (por exemplo, Lei n® 17.293/2020 em Sao
Paulo, e Lei n® 9.198/2021, no Rio de Janeiro) para estabelecer expressamente
a obrigatoriedade da complementagao do ICMS-ST pelo substituido, quando o
valor da operacdo ou prestagcao final com a mercadoria ou servigo for maior
que a base de calculo da retengdo, ou quando houver superveniente majoragao
da carga tributaria incidente sobre a operagdo ou prestagdo final com a
mercadoria ou servi¢o, “legalizando” pratica ja adotada por via infralegal (por
exemplo, no estado de Sao Paulo, disciplinada através da Portaria CAT
42/2018).

Essa reagdo dos mais diversos estados tem encontrado
aderéncia a evolugéo jurisprudencial do STF, por exemplo, no julgamento do
RE n°® 1.097.998, em que o ministro Dias Toffoli concluiu que a tese da
repercussao geral centrou-se na vedagao ao enriquecimento ilicito, imposicao
que deve ser aplicavel tanto ao Fisco quanto ao contribuinte, justificando a
necessidade de se complementar o ICMS diante da existéncia de diferencga
entre o valor do tributo designado no momento do calculo do ICMS-ST e o
montante efetivamente praticado na relagao juridica tributaria, conforme extrai-

se da ementa desse julgado:
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"Agravo regimental no recurso extraordinario. ICMS/ST.
Diferenca entre o valor efetivamente designado e a quantia
presumida do tributo. Complementagao. Orientacdo do RE n°
593.849/MG-RG. Decreto Estadual n° 38.104/96 e do
RICMS/96. Violacdo reflexa. 1. Em respeito a vedagao 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 ICMS/ST e o montante
efetivamente praticado na relagao juridica tributaria, conforme
orientagéo 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
RICMS/96 para fins de complementagdo do recolhimento do
ICMS em substituicdo tributaria. A ofensa ao texto
constitucional seria, caso ocorresse, apenas indireta ou reflexa,
0 que é insuficiente para amparar o apelo extremo. 3. Agravo
regimental ndo provido. 4. Majoragdo da verba honoraria em
valor equivalente a 10% (dez por cento) do total daquela ja
fixada (art. 85, §§ 2° 3° e 11, do CPC), observada a eventual
concessao do beneficio da gratuidade da justiga". (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).

Entretanto, a matéria regulada pelas leis estaduais podera vir a
ser questionada judicialmente pelos contribuintes, por regularem aspectos que
fogem da competéncia legislativa outorgada pela Constituicdo Federal aos
Estados, na medida em que o artigo 146, inciso lll, da Constituicdo Federal,
reserva a lei complementar a definicado de tributos, da base de calculo e das
obrigagdes tributarias, sendo esta matéria privativa a lei complementar federal,
cabendo a lei complementar “estabelecer normas gerais em matéria de
legislacdo tributaria, especialmente sobre: a) definicdo de tributos e de suas
espécies, bem como, em relagdo aos impostos discriminados nesta
Constituicdo, a dos respectivos fatos geradores, bases de calculo e
contribuintes; b) obrigacdo, langamento, crédito, prescricdo e decadéncia
tributarios". Ademais, a Constituicdo (art. 155, § 2°, XII, “b”) estabelece ainda,
explicitamente, que cabe a lei complementar “dispor sobre substituicao
tributaria”.

Mostra-se, assim, imperativo e urgente que a legislagao

complementar da Unido discipline de forma categdrica o ndo cabimento de
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ressarcimento ou complementagcdo no ICMS-ST, quando as operagdes ou
prestacbes subsequentes a cobranga do imposto, sob a modalidade da
substituicdo tributaria, se realizarem com valor inferior ou superior ao que

serviu de base de calculo para o calculo das operacgdes substituidas.

Em face do exposto, voto pela ndo implicacdo financeira ou
orcamentaria da matéria em aumento ou diminuicdo da receita e da despesa
publica, ndo cabendo pronunciamento quanto a adequacao financeira ou
orcamentaria do Projeto de Lei Complementar n° 360, de 2017, e, no mérito,

pela aprovacéao do Projeto de Lei Complementar n°® 360, de 2017.

Sala da Comissao, em de de 2021.

Deputado JULIO CESAR
Relator

2021-7728
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