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1) Introducao

Com o julgamento do Recurso Extraordinario 1.287.019/DF e da Acéo
Direta de Inconstitucionalidade 5.469/DF, o Supremo Tribunal Federal decidiu,
sob a sistematica da repercussao geral, pela inconstitucionalidade das
clausulas primeira, segunda, terceira e sexta do Convénio ICMS n° 93/2015,

em razao destas tratarem de matéria reservada a lei complementar.

Neste sentido, restou assentado através do Tema 1.093 do STF, que a
edicdo de Lei Complementar em 2021 era condicdo necessaria para legitimar
a cobranca do diferencial de aliquota (DIFAL) nas operacdes interestaduais
com consumidores finais ndo contribuintes, a partir de 2022, assim declarando
inconstitucional a cobranca do imposto sem observancia aos requisitos
postulados pela instancia maxima do Poder Judiciario quando do julgamento
do RE 1.287.019/DF .

Assim, foi apresentado ao Congresso Nacional o Projeto de Lei
Complementar 32/2021, visando instituir a cobranca do DIFAL a partir do ano
de 2022.

Ante a tardia aprovacdo do PLC pelas duas casas do Congresso
Nacional, ocorrida somente em meados de dezembro de 2021, com a posterior
sancdo pelo presidente da republica, a publicacdo da Lei Complementar
190/2022 se deu apenas em 05/01/2022, efetivamente autorizando a cobranga

do DIFAL em operac0es interestaduais com consumidor final ndo contribuinte.

Diante de tal cenario, emergiram diversas questdes de interesse dos
contribuintes, entre as quais destaca-se: O imposto € devido a partir de 2022
ou 2023?

Especialmente sobre a cobranca no ano de 2022 ou 2023, em respeito
ao comando contido no artigo 150, inciso I, alinea “b” (Anterioridade Geral) da
Constituicdo Federal de 1988, entre as limitacbes ao poder de tributar, é
vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios cobrar
tributos no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei que os

instituiu.



Conforme acérdao proferido em sede de repercusséo geral no Recurso
Extraordinario 1.287.019/DF, o ministro Dias Toffoli, na inalterada proposta de
modulacédo de efeitos da decisdo, declarou que as clausulas do Convénio
93/2015 permaneceram vigentes até 31/12/2021, tempo no qual o Congresso,

via de lei complementar, poderia ratifica-las.



2) A sistematica da apuracéo e cobranca do Imposto sobre
Circulacdo de Mercadorias e Servigos — ICMS.

De inicio, cumpre destrincharmos os mandamentos contidos no texto
original da Constituicdo Federal de 1988, que norteiam a instituicdo, apuracao
e cobrancga do Imposto sobre Circulagédo de Mercadorias e Servigos (ICMS) em

todo territério nacional.

Em seu artigo 155, inciso Il, a Carta Magna estabelece caber somente
aos Estados e ao Distrito Federal a instituicdo de imposto que recaia sobre as
“operacbes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacbes de
servigcos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacao, ainda

gue as operacdes e as prestacoes se iniciem no exterior”.

Neste sentido, observando-se a disposi¢cédo elaborada pelo legislador
constituinte, Carrazza (2010) indica que o ICMS incide, basicamente, sobre

trés hipoteses:

Operagdes mercantis, Operagdes de prestagdo de
representadas pela circulagdo de | servigos onerosos de transporte, | Operag8es de prestagdo de
mercadorias com a transferéncia seja ele intermunicipal ou servigos de telecomunicagdo.
juridica do bem; interestadual;

Quanto a primeira (I), conforme ensina o Professor Roque Antonio
Carrazza (2010), cumpre salientar que a incidéncia do ICMS nesta hipotese,
ao contrario do que muitos pensam, € restrita a tributacdo das operacdes
mercantis onerosas, ndo recaindo, entdo, meramente sobre mercadorias,
muito menos sobre a sua circulagdo, uma vez necessaria a transferéncia

juridica do bem. In verbis:

“De fato, a Constituicdo ndo prevé a tributagdo de mercadorias, por meio de
ICMS, mas, sim, a tributacdo de operacbes relativas a circulacdo de
mercadorias, isto é, de operacBes que tenham por objeto circulacdo de
mercadorias. Os termos circulacdo e mercadorias qualificam operacdes
tributadas por via de ICMS. Nao séo todas as operacdes juridicas que podem
ser tributadas, mas apenas as relativas a circulacdo de mercadorias, que,



ainda por cima, sejam onerosas (v.g., as compras e vendas mercantis) (...).”
1

Ainda quanto ao artigo 155 da CF, em seu paragrafo 2°2, o constituinte
dispbe sobre os critérios gerais aos quais 0 imposto devera se submeter,
destacando-se como sua caracteristica principal a sua feicdo multifasica, posto
gue é calculado sobre o valor entremeado em cada operacdo, compreendida

entre a saida do produtor a entrega ao consumidor final.

Com relacao a feicao multifasica do imposto, podemos afirmar que o
ICMS é um tributo ndo-cumulativo, ao passo que os valores a recolher em uma
determinada operacdo de circulacdo de mercadorias, ou prestacdo de
servigos, deverdo ser compensados com os valores referentes a operacéo

subsequente, conforme prescreve o artigo 155, 82°, inciso | da CF.

Nas palavras do Professor Luis Eduardo Schoueri (2021)3.

“(...) a tributacdo plurifasica ndo cumulativa implica que a cada etapa
considere--se a tributacdo ja ocorrida em transacdes anteriores,
recolhendo--se, a cadatransacdo, apenas o plus incidente sobre o valor
acrescido, de modo que, idealmente, a carga tributaria suportada pelo

1 CARRAZZA, Roque Antonio. Reflexées sobre a Obrigagdo Tributdria. (12 ed. Sdo Paulo: Noeses, 2010,
pég. 96)

2 Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre:

§ 2° O imposto previsto no inciso Il atendera ao seguinte:

| - sera ndo-cumulativo, compensando-se o que for devido em cada operacgéo relativa a circulacdo de
mercadorias ou prestacdo de servicos com 0 montante cobrado nas anteriores pelo mesmo ou outro
Estado ou pelo Distrito Federal;

Il - aisengdo ou ndo-incidéncia, salvo determinacdo em contrario da legislacao:

a) ndo implicara crédito para compensag¢do com o montante devido nas opera¢des ou prestacdes
seguintes;

b) acarretara a anulacdo do crédito relativo as operacdes anteriores;

Il - podera ser seletivo, em funcéo da essencialidade das mercadorias e dos servi¢os;

IV - resolucdo do Senado Federal, de iniciativa do Presidente da Republica ou de um ter¢co dos
Senadores, aprovada pela maioria absoluta de seus membros, estabelecera as aliquotas aplicaveis as
operacles e prestacfes, interestaduais e de exportacao;

V - é facultado ao Senado Federal:

a) estabelecer aliquotas minimas nas operac¢des internas, mediante resolucao de iniciativa de um terco
e aprovada pela maioria absoluta de seus membros;

b) fixar aliguotas maximas nas mesmas operacdes para resolver conflito especifico que envolva
interesse de Estados, mediante resolugéo de iniciativa da maioria absoluta e aprovada por dois tercos
de seus membros;

VI - salvo deliberacdo em contrario dos Estados e do Distrito Federal, nos termos do disposto no inciso
XIl, "g", as aliquotas internas, nas operagdes relativas a circulacdo de mercadorias e nas prestagfes
de servigos, ndo poderdo ser inferiores as previstas para as operacdes interestaduais;

8 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributéario (112 ed. S&o Paulo: Saraiva Jur, 2021, pag. 445)


https://schoueri.com.br/

consumidor reflita a manifestacdo de capacidade contributiva que ele
manifesta no ato do consumo.(...)” (grifo nosso)

Para fins elucidativos, destaco a representacéo grafica de uma cadeia

by

econbmica na qual incide o ICMS, com o destaque a sistematica de
compensacao dos créditos relativos aos recolhimentos ensejados pelas

operacdes anteriores.

IndUstria ’ ~( Atacado \ + Varejo } + Consumidor final
* Preco de venda: RS 100,00 * Prego de venda: RS 125,00 * Prego de venda: RS 180,00

* |CMS com a venda: RS 18,00 * ICMS com a venda: RS 22,50 * |CMS com a venda: RS 32,40

* ICMS recolhido: RS 18,00 * ICMS recolhido: RS 4,50 * ICMS recolhido: RS 9,90
(RS 22,50 - RS 18,00) (RS 32,40~ RS 22,50)

ICMS Arrecadado Total: RS 32,40
ICMS/ST: RS 180,00 x 18% = RS 32,40 |

Figura 1: Quadro esquematizado da incidéncia do ICMS na cadeia
econdmica

Fonte: https://www.dicionariofinanceiro.com/icms/

Nesta toada, por se tratar de um tributo que tem por objeto o consumo,
tal metodologia de apuracdo foi desenhada visando transferir o encargo
financeiro ao consumidor final da mercadoria ou servigo, ndo onerando, assim,

o faturamento dos contribuintes contidos nas diversas cadeias econdmicas.

Ainda, quanto a feigdo nacional do ICMS, em seus ensinamentos sobre

Direito Tributario, o Professor Luis Eduardo Schoueri destaca:

“(...) o constituinte prestigiou o carater nacional do imposto ja& que mesmo
valores recolhidos em outra unidade da federacédo devem gerar um crédito a
ser abatido contra o imposto devido na etapa subsequente.(...)"*

4 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributéario (112 ed. S&o Paulo: Saraiva Jur, 2021, pag. 449)


https://schoueri.com.br/

Vale ressaltar que a ndo cumulatividade ndo impede a incidéncia
monofasica do ICMS. A Lei Complementar 192/2022, visando a facilitagdo da
fiscalizacdo, determinou que os combustiveis listados em seu artigo 2°
ensejam a incidéncia Unica do imposto, portanto de maneira monofasica, in

verbis:

Art. 1° Esta Lei Complementar define, nos termos da alinea h do inciso XlI
do § 2° do art. 155 da Constituicdo Federal, os combustiveis sobre os quais
incidird uma Unica vez o Imposto sobre Operacgfes Relativas a Circulagéo
de Mercadorias e sobre Prestacdes de Servicos de Transporte Interestadual
e Intermunicipal e de Comunicacdo (ICMS), ainda que as operacdes se
iniciem no exterior. (BRASIL, 2022, Art. 1°) (grifo nosso)

Art. 2° Os combustiveis sobre os quais incidirA uma Unica vez o ICMS,
gualquer que seja sua finalidade, sdo os seguintes:

| - gasolina e etanol anidro combustivel;

Il - diesel e biodiesel; e

Il - gés liquefeito de petroleo, inclusive o derivado do gas natural. (BRASIL,
2022, Art. 2°)

Ainda com relacdo ao artigo 155 da Constituicdo Federal, em seu
paragrafo 2°, inciso Il, o legislador traz alguns critérios quanto a isencao e a
nao incidéncia do tributo. Estas, quando ocorridas, ndo implicam em crédito a
ser compensado na operacao posterior, como determina a sisteméatica da nédo
cumulatividade, bem como ensejam a anulacdo dos créditos referentes as

operacdes anteriores, salvo disposicdo legal em contrario, em ambos 0s casos.

Ja em seu inciso lll, o 82° do artigo 155 da CF, o legislador entendeu
por trazer ao escopo da incidéncia do ICMS o principio da seletividade, em
carater de dever, ainda que utilizado o termo “podera ser seletivo”,
considerando tratar-se de norma cogente de observancia obrigatéria®,
guiando-se, entdo, pela relevancia a nagdo bem como pela essencialidade dos

produtos ou servicos comercializados.

Logo, produtos que tenham o carater essencial, como 0s componentes

da cesta basica de alimentos, por exemplo, ensejam a incidéncia de aliquotas

5 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. (52 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2000, pag. 255)
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menores, ou beneficios fiscais que garantam menor onerosidade aos
consumidores, posto serem itens indispensaveis a garantia da dignidade da
pessoa humana, ou de enorme relevancia a sociedade, em linha com o

principio da capacidade econdmica.

Nas palavras do Professor Roque Antonio Carrazza.

“As mercadorias e o0s servicos de primeira necessidade devem,
necessariamente, necessariamente, ser menos onerados, por via de ICMS,
que os supérfluos ou santuarios. Por trds destas ideias esta presente, em
Ultima analise, o principio da capacidade econ6mica, pelo qual, quem, em
termos econdmicos, tem mais, ha de ser mais onerado, do que quem tem
menos.” 8

Neste sentido, o artigo 3° do Anexo Il do Decreto n® 45.490/2000, o
Regulamento do ICMS do Estado de S&o Paulo - RICMS/SP, o qual trata de
beneficio fiscal concedido aos produtos da cesta basica, listado em seus

incisos.

Artigo 3° - (CESTA BASICA) - Fica reduzida a base de célculo do imposto
incidente nas operacdes internas com os produtos a seguir indicados, de
forma que a carga tributéria resulte no percentual de 7% (sete por cento)
(Convénio ICMS-128/94, clausula primeira): (...)

(..) Il - leite em pg;

Il - café torrado, em grao, moido e o descafeinado, classificado na
subposicdo 0901.2 da Nomenclatura Brasileira de Mercadorias - Sistema
Harmonizado - NBM/SH;

IV - oleos vegetais comestiveis refinados, semi-refinados, em bruto ou
degomados, exceto o de oliva, e a embalagem destinada a seu
acondicionamento; (...) (ESTADO DE SAO PAULO, Art. 39 Anexo II
RICMS/SP)

Quanto as aliquotas, a Constituicdo atribui competéncia ao Senado
Federal, mediante provocacgao por parte do Presidente da Republica, ou por Vs
dos senadores e aprovagdo em maioria absoluta, para fixar a aliquota incidente
nas operacoes e prestacdes de exportacdo e interestaduais, nos termos do
inciso IV do artigo 155 da CF.

Ainda, com relacéo as aliquota incidentes nas operacgfes internas, em

113 ”»

seu inciso V, alinea “a”, o artigo 155 da CF atribui ao Senado, em carater

6 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. (52 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000, pag. 255)

11



facultativo, a fixacdo das aliquota minimas, mediante provocagao de 4 dos

membros e aprovacdo em maioria absoluta,

Ja em sua alinea “b”, o legislador entendeu por atribuir ao Senado,
apenas em caso de resolucdo de conflitos de interesse de Unidades
Federativas, a fixacdo de aliguota maxima incidente nas operacdes e

prestacao de servigos internas.

Quanto a parametrizagdo entre as aliquotas incidentes nas operacoes
interna e interestaduais, o legislador constituinte optou por estabelecer que,
salvo deliberacdo coletiva das Unidades Federativas, a primeira ndo podera

ser inferior & segunda, conforme descrito pelo inciso VI do artigo 155 da CF.

No que diz respeito as operacdes que destinassem produtos ou servicos
a consumidores finais ndo localizados na Unidade Federativa de origem, o
texto constitucional original previa que quando destinada a néo contribuinte do
imposto (consumidor final), tomar-se-ia pela aliquota aquela fixada para as
operagoes internas, nos termos da redacao do inciso VI, alinea “b”, revogada

pela Emenda Constitucional n°® 93/2015.

Ja para as operacfes que destinassem produtos ou servicos aos
contribuintes do imposto, ou seja, as empresas, tomar-se-ia pela aliquota
aquela fixada para as operacdes interestaduais, nos termos da redacao do

inciso VI, alinea “a”, também revogada pela Emenda Constitucional n® 93/2015.

Finalmente, com relacdo ao diferencial de aliquota, o legislador
constituinte optou por restringir a sua incidéncia apenas a hip6tese das
operacbes destinadas a contribuintes do imposto. Sendo assim, inexistia
relacéo juridico-tributaria envolvendo a Unidade Federativa do destinatario e a

empresa remetente ou prestadora.

Entretanto, com o advento da ja citada Emenda Constitucional n°
93/2015, os legisladores entenderam por expandir a incidéncia do DIFAL,

conforme sera destrinchado a seguir.

12



3) A instituicao do DIFAL a n&o contribuinte pela Emenda
Constitucional 87/2015 e o Convénio ICMS 93/2015.

3.1 - A Emenda Constitucional 87/2015

N&o é novidade que algumas regides especificas do Brasil, como Sul e
Sudeste, representam parcelas extremamente expressivas do volume de
operagbes mercantis praticadas a nivel nacional. Isto porque disp6em de nivel

maior de estrutura e investimento em setores como da industria e da logistica.

Tal cenéario acarreta enorme desproporcionalidade de montantes
arrecadados pelas Unidades Federativas, em especial nas operacdes
interestaduais destinadas a consumidores finais, as quais até 2016 nao
ensejavam o recolhimento do Diferencial de Aliquota do ICMS ao estado do

destinatario.

Neste sentido, foi considerando tal discrepancia de arrecadacdo e
visando dirimir-l& que os legisladores editaram a Emenda Constitucional n°
87/2015, mudando, de maneira substancial, a regra de incidéncia do
Diferencial de Aliquota do ICMS.

Publicada em 16 de abril de 2015, produzindo efeitos apenas a partir de
1° de janeiro de 2016, a EC n° 87/2015 alterou a redacgéo do 82° do artigo 155
da Constituicdo Federal, especificamente dos incisos VI e VII, os quais

possuiam as seguintes redacdes.

“VII - em relacdo as operacOes e prestacdes que destinem bens e servicos a
consumidor final localizado em outro Estado, adotar-se-a:

a) a aliquota interestadual, quando o destinatario for contribuinte do imposto;
b) a aliquota interna, quando o destinatario ndo for contribuinte dele;”
(BRASIL, 1998, Art 155, §2° CF)

“VIII - na hipétese da alinea "a" do inciso anterior, caberd ao Estado da
localizagdo do destinatario o imposto correspondente a diferenca entre a
aliquota interna e a interestadual;,” (BRASIL, 1998, Art 155, §2° CF)

Com as alteracgOes, insercdes e revogacoes trazidas pela EC 87/2015,
passaram a ter as seguintes redacoes.

“VIl - nas operacdes e prestacfes que destinem bens e servicos a
consumidor final, contribuinte ou ndo do imposto, localizado em outro Estado,
adotar-se-4 a aliquota interestadual e cabera ao Estado de localizacdo do

13



destinatario o imposto correspondente a diferenca entre a aliquota interna do
Estado destinatario e a aliquota interestadual;” (BRASIL, 2015, Art 155, §2°
CF)

“VIII - a responsabilidade pelo recolhimento do imposto correspondente a
diferenca entre a aliquota interna e a interestadual de que trata o inciso VII
sera atribuida:”

a) ao destinatario, quando este for contribuinte do imposto;

b) ao remetente, quando o destinatario ndo for contribuinte do imposto;
(BRASIL, 2015, Art 155, §2° CF)

Logo, a incidéncia do Diferencial de Aliquota do ICMS ndo mais se
restringe apenas a hipotese de saida interestadual a contribuinte do imposto
como antes previa o inciso VIl do artigo 155 da CF, passando a abranger as

saidas aos consumidores finais localizados em outra UF,

Quanto ao responsavel pelo recolhimento do imposto, a Carta Magna
atribui-o ao destinatario, quando este for contribuinte do imposto, ou ao
remetente, quando praticada operacdo de venda destinada a ndo contribuinte

do imposto (consumidor final).

Cumpre esclarecer que tal mudanca na regra matriz de incidéncia do
Diferencial de Aliquota do ICMS se deu, em grande parte, pela r4pida mudanca
do perfil do consumidor brasileiro, com destague ao avanco expressivo do

comércio eletrbnico no pais, comumente denominado de e-commerce.

Em seu glossario de termos estatisticos, a Organizacdo para a
Cooperacdo e Desenvolvimento Econdémico (OCDE) assim define uma

transacdo de comércio eletrénico.

“Uma transagdo de comeércio eletrbnico é a venda ou compra de bens ou
servicos, realizada em redes de computadores por métodos especificamente
projetados para o propoésito de recebimento ou colocacdo de pedidos. Os
bens ou servigcos sao encomendados por esses métodos, mas o pagamento
e a entrega final dos bens ou servi¢cos nao tém de ser efetuados online. Uma
transacdo de comércio eletrbnico pode ser entre empresas, familias,
individuos, governos e outras organizacBes publicas ou privadas. Estédo
incluidos os pedidos feitos pela web, extranet ou intercambio eletrénico de
dados. O tipo é definido pelo método de colocagdo do pedido.””

’ Disponivel em https:/stats.oecd.org/glossary/detail.asp?ID=4721

14
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Para fins demonstrativos, observemos os dados coletados pela E-bit
Informacdes acerca do comércio eletrdnico varejista no Brasil e sua evolugao

ao longo dos anos.
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Imagem 2: Vendas online de bens de consumo em bilhGes de reais
Fonte : E-bit Informacdes, Relatério Webshoppers 34° edi¢édo (2016)
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Imagem 3: Evolucdo do comércio eletrdnico brasileiro
Fonte : E-bit Informacdes, Relatério Webshoppers 45° edi¢éo (2021)

Imagem 4: Evolucdo do numero de e-consumidor - em milhdes (ja
fizeram pelo menos uma compra online)

Fonte : E-bit Informagdes, Relatério Webshoppers 30° edigcao (2014)

N® de Novos Consumidores Mi BN® de Consumidores M BVar%Total consumidores

87.7
79.7

618

10.7 129
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Imagem 5: Evoluc&o na quantidade de shoppers no e-commerce
Fonte : E-bit Informacdes, Relatério Webshoppers 45° edi¢édo (2021)

Neste sentido, observa-se que do ano de 2009 até o ano de 2021, o
mercado brasileiro varejista do comércio eletrbnico obteve acréscimo em
398,29% de consumidores ativos, 0s quais realizaram pelo menos uma
compra através da internet. Ainda, quanto a evolucéo das vendas realizadas
através do comercio eletrénico, do ano de 2011 até o ano de 2021 houve

acréscimo em 2075%.
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Por lbgica, considerando as operacdes praticadas no comércio
eletrénico serem predominantemente saidas interestaduais destinadas a
consumidor final n&o contribuinte do ICMS, aos Estados do Norte e Nordeste,
gue possuem a grande parte destes consumidores, configurou-se, na regra
matriz anterior a EC 87/2015, grande desvantagem, favorecendo os estados
das regifes Sul e Sudeste, que dispdem de infraestrutura e indastria melhor
desenvolvida, acarretando a disparidade no volume de operagdes mercantis

praticadas nestas regides.

Como ja dito, tal problematica fora enderecada através da edi¢cdo da EC
87/2015, a qual, visando dispor sobre a partilha da arrecadacao realizada
ante a hipotese da venda ao consumidor final localizado em outra UF,
adicionou ao Ato das Disposi¢cbes Constitucionais Transitérias (ADCT) o

artigo 99, que assim dispde:

“Art. 99. Para efeito do disposto no inciso VIl do § 2° do art. 155, no caso de
operacles e prestacdes que destinem bens e servicos a consumidor final
ndo contribuinte localizado em outro Estado, o imposto correspondente a
diferenca entre a aliquota interna e a interestadual ser& partilhado entre os
Estados de origem e de destino, na seguinte proporcao:

| - para 0 ano de 2015: 20% (vinte por cento) para o Estado de destino e 80%
(oitenta por cento) para o Estado de origem;

Il - para 0 ano de 2016: 40% (quarenta por cento) para o Estado de destino
e 60% (sessenta por cento) para o Estado de origem;

lll - para 0 ano de 2017: 60% (sessenta por cento) para o Estado de destino
e 40% (quarenta por cento) para o Estado de origem;

IV - para 0 ano de 2018: 80% (oitenta por cento) para o Estado de destino e
20% (vinte por cento) para o Estado de origem;

V - a partir do ano de 2019: 100% (cem por cento) para o Estado de destino."
(BRASIL, Art. 99 ADCT)”

Ante ao cenario exposto, originou-se uma lacuna legislativa acerca dos
elementos essenciais para exacao do tributo, posto que até aquele momento

ainda ndo havia Lei Complementar que regulamentasse a matéria.

Neste sentido, valendo-se de tal lacuna os Estados e o Distrito Federal,
através do Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ), firmaram o
Convénio ICMS n°93/2015, a fim de definir, de forma mais concreta, as regras
para cobranca do imposto, considerando a auséncia de disposicdes

especificas na Lei Complementar 87/1996 (Lei Kandir), a qual, conjuntamente
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a Constituicdo Federal, embasava a redacao das leis que instituiram o DIFAL

nos Estados.
3.2 - O Convénio ICMS 93/2015

A Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 146, inciso lll, atribui
competéncia exclusiva a Lei Complementar para dispor sobre as normas
gerais em matéria de legislacéo tributaria especialmente no que diz respeito

aos seguintes pontos elencados em suas alineas.

“Art. 146 (...)

(...) Il - estabelecer normas gerais em matéria de legislacdo tributéria,
especialmente sobre:

a) definicdo de tributos e de suas espécies, bem como, em relacdo aos
impostos discriminados nesta Constituicdo, a dos respectivos fatos
geradores, bases de calculo e contribuintes;

b) obrigacao, lancamento, crédito, prescricdo e decadéncia tributarios;

¢) adequado tratamento tributario ao ato cooperativo praticado pelas
sociedades cooperativas e

d) definicdo de tratamento diferenciado e favorecido para as microempresas
e para as empresas de pequeno porte, inclusive regimes especiais ou
simplificados no caso do imposto previsto no art. 155, Il, das contribuices
previstas no art. 195, | e 88 12 e 13, e da contribui¢cdo a que se refere o art.
239.”8

Especificamente quanto ao ICMS, a Constituicdo Federal dispde, no rol
disposto no artigo 155, 82°, inciso Xll, caber somente a Lei Complementar,

em matéria de ICMS, tratar dos seguintes assuntos:

“Art. 155 (...)

(...) 82° O imposto previsto no inciso Il atendera ao seguinte: (...)

(...) XII - Cabe a Lei Complementar:

a) definir seus contribuintes;

b) dispor sobre substituicao tributaria,

c) disciplinar o regime de compensacéao do imposto;

d) fixar, para efeito de sua cobranca e definicdo do estabelecimento
responsavel, o local das operacdes relativas a circulagcdo de mercadorias e
das prestacdes de servicos;

e) excluir da incidéncia do imposto, nas exportacfes para o exterior, servicos
e outros produtos além dos mencionados no inciso X, "a"

f) prever casos de manutencdo de crédito, relativamente a remessa para
outro Estado e exportacéo para o exterior, de servicos e de mercadorias;

g) regular a forma como, mediante deliberacdo dos Estados e do Distrito
Federal, isencbes, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e
revogados.

8 Artigo 146, inciso lll, alineas “a”, “b”, “c” e “d” da Constituigdo Federal de 1988.
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h) definir os combustiveis e lubrificantes sobre os quais o imposto incidira
uma Unica vez, qualquer que seja a sua finalidade, hipétese em que nao se
aplicara o disposto no inciso X, b ;

i) fixar a base de calculo, de modo que o montante do imposto a integre,
também na importagdo do exterior de bem, mercadoria ou servigo.” °

Por tanto, observando as alineas supracitadas, podemos concluir que a
Lei Complementar funciona, no ordenamento juridico brasileiro, como

elemento limitador da competéncia tributaria dos Estados.

Neste sentido, o Professor Paulo de Barros Carvalho, nos ensina que tal
sistematica se da “em respeito ao principio federativo, com o objetivo de,
respeitadas as diversidades entre as regides, promover o valor igualdade,

refletido na homogeneidade da tributacdo pelo ICMS”.10

Quanto ao DIFAL, conforme explanado no item anterior, a edicdo da EC
87/2015 ocasionou a génese de uma lacuna legislativa acerca dos elementos
gue norteiam a competéncia legislativa dos estados para instituir a cobranca
do imposto, estabelecidos através da edi¢do de Lei Complementar, ante toda

a légica juridica previamente exposta.

Diante de tal lacuna, utilizava-se a Lei Complementar n°® 87/1996 (Lei
Kandir), conjugada a Constituicdo Federal, considerando ser esta lei a vigente
gue dispunha sobre as diretrizes do ICMS . Entretanto, tais diplomas nao
possuiam dispositivos que viessem a suprir essa demanda legislativa acerca

dos critérios para cobranca do imposto pelos estados.

Logo, com a movimentagao conjunta dos Estados-membros e o Distrito
Federal, através do Conselho Nacional de Politica Fazendaria, e baseando-
se no artigo 100 do Cdédigo Tributario Nacional, e o artigo 34, 88° do Ato das
Disposi¢fes Constitucionais Transitérias (ADCT), foi firmado o Convénio n°
93/2015 a fim de enderecar a problematica da lacuna legislativa ora discutida.

In verbis.

9 Artigo 155, §2°, inciso XI, alineas “a”, “b”, “c”, “d”, “e”, “f’, “g”, “h”, “i” da Constituicdo Federal de 1988.
10 CARVALHO, Paulo de Barros. A Concessao de Isencdes, Incentivos ou Beneficios Fiscais no Ambito
do ICMS. In: Martins, lves Gandra da Silva: CARVALHO, Paulo de Barros. Guerra Fiscal. Reflexdes
sobre a Concesséo de Beneficios Fiscais no Ambito do ICMS. (S&o Paulo: Noeses. 2012. pag. 51)
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CTN

Art. 100. S&o normas complementares das leis, dos tratados e das
convencgdes internacionais e dos decretos:(...)

(...) IV - os convénios que entre si celebrem a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios. (BRASIL, Art. 100, CTN)

ADCT

“Art. 34. O sistema tributario nacional entrard em vigor a partir do primeiro dia
do quinto més seguinte ao da promulgacdo da Constituicdo, mantido, até
entdo, o da Constituicdo de 1967, com a redacdo dada pela Emendan® 1, de
1969, e pelas posteriores.(...) (BRASIL Art. 34, ADCT)

(...) 8 8° Se, no prazo de sessenta dias contados da promulgacdo da
Constituicdo, ndo for editada a lei complementar necessaria a instituicao
do imposto de que trata o art. 155, I, "b", os Estados e o Distrito Federal,
mediante convénio celebrado nos termos da Lei Complementar n°® 24, de 7
de janeiro de 1975, fixardo normas para regular_provisoriamente a
matéria.” (BRASIL, Art. 34, ADCT) (grifo nosso)

Durante anos, até o julgamento da ADI 5.469 e do RE 1.287.019 pelo
Supremo Tribunal Federal, perduraram os ditames elencados pelas clausulas
do Convénio 93/2015, as quais foram de extrema importancia a instituicdo do
DIFAL pelos Estados e Distrito Federal.

Para fins de adequacao a seara da presente discusséo, nos limitamos a
observar apenas as clausulas objeto de controle de constitucionalidade pelo

Supremo Tribunal Federal, quando do julgamento da ADI 5.469.

Em sua clausula primeira, o referido diploma delimita o escopo das
operacdes e prestacdes que estariam sujeitas a observancia das diretrizes ali
expostas, sendo elas as “que destinem bens e servigcos a consumidor final

nao contribuinte do ICMS, localizado em outra unidade federada.”

Ja em sua clausula segunda, a norma trata de elementos essenciais da
obrigacdo tributaria, referentes ao critério quantitativo da regra matriz de

incidéncia do tributo.

Quanto as aliquotas, o referido dispositivo determina a utilizacdo da
interna prevista no Estado de destino para o calculo do valor total devido na
operacao, e da interestadual para o calculo do montante devido ao estado de

origem, sendo o valor a recolher a diferenca entre os montantes calculados.

11 Clausula 1° do Convénio ICMS n° 95 de 17 de setembro de 2015.

20



Ja& com relacdo a base de célculo, em seu paragrafo 1°, o citado
dispositivo determina que esta serd Unica e correspondente ao valor da
operagdo ou preco do servico prestado. Em seguida, ainda no mesmo
dispositivo, o paragrafo 1-A traz as formulas para o calculo do imposto devido.

In verbis.

“Clausula segunda (...)

(...) 8 1°-A O ICMS devido as unidades federadas de origem e destino
deverao ser calculados por meio da aplicagéo das seguintes formulas:
ICMS origem = BC x ALQ inter

ICMS destino = [BC x ALQ intra] - ICMS origem

Onde:

BC = base de célculo do imposto, observado o disposto no § 1°;

ALQ inter = aliquota interestadual aplicavel a operagéo ou prestacao;

ALQ intra = aliquota interna aplicavel a operacgao ou prestacao no Estado de
destino.” (BRASIL, Clausula segunda, Convénio ICMS 93/2015)

Em sua clausula terceira, o convénio trata da compensacdo dos
créditos, trazendo vedacdo a deducdo do débito resultante das operacbes
anteriores com o débito do imposto relativo ao diferencial de aliquota a ser

pago ao estado do destinatario.

Isto porque o dispositivo € expresso ao determinar que o abatimento a
ser realizado devera ser do débito correspondente ao imposto devido ao
estado do remetente ou prestador, nos termos estabelecidos pelos artigos 19
e 20 da Lei Complementar 87/1996 (Lei Kandir), os quais tratam da né&o

cumulatividade do imposto. In verbis.

Lei Kandir

“Art. 19. O imposto é ndo-cumulativo, compensando-se o que for devido em
cada operacdo relativa a circulacdo de mercadorias ou prestacao de servicos
de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagdo com o
montante cobrado nas anteriores pelo mesmo ou por outro Estado.

Art. 20. Para a compensacao a que se refere o artigo anterior, é assegurado
ao sujeito passivo o direito de creditar-se do _imposto_anteriormente
cobrado em operacdes de que tenharesultado a entrada de mercadoria,
real ou simbdlica, no estabelecimento, inclusive a destinada ao seu uso
OuU consumo ou ao ativo permanente, ou o recebimento de servicos de
transporte interestadual e intermunicipal ou de comunicag¢do.” (BRASIL, Art.
19 e 20, LC 87/96)
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No que diz respeito a legislacéo a ser observada quando da ocorréncia
do fato gerador do diferencial de aliquota, a clausula sexta da norma
estabelece que o contribuinte situado no estado de origem da operacéo, ou
prestacéo, devera, necessariamente, observar o arcabouco legal da Unidade

Federativa de destino da mercadoria ou servico.

Por fim, quanto a clausula nona do convénio, decidiu-se por estender,
no que refere-se ao imposto devido a UF de destino, a abrangéncia das
disposicdes ali contidas as empresas de pequeno porte e microempresas
optantes do Regime Especial Unificado de Arrecadacdo de Tributos,

comumente denominado de Simples Nacional.

Entretanto, cumpre destacar que, no que concerne a clausula nona, por
meio da concessao de medida cautelar proferida em sede da Acao Direta de
Inconstitucionalidade n°® 5.464/DF, o Ministro Relator Dias Toffoli entendeu
por afastar a aplicabilidade do dispositivo, ainda no ano de 2016, voltando a

ser objeto de andlise em julgamento posterior. In verbis.

“Pelo exposto, concedo a medida cautelar pleiteada, ad referendum do
Plenario, para suspender a eficdcia da clausula nona do Convénio ICMS
n° 93/2015 editado pelo CONFAZ, até o julgamento final da agdo.” (grifo
nosso) (Brasil, Superior Tribunal Federal, ADI 5.464/DF. Relator: Ministro
Dias Toffoli. Data de julgamento: 12/02/2016. Decisdo Monocratica)2

Ante ao relatado, demonstra-se patente o motivo pelo qual as clausulas
em questdo foram julgadas inconstitucionais pelo Supremo Tribunal Federal.
Isto porque tratam de matéria reservada a Lei Complementar, incorrendo,
entdo, em extrapolacédo da competéncia tributaria constitucional atribuida aos
Estados-membros e ao Distrito Federal, a qual, por for¢ca dos artigos 146 e

155 da CF, caracteriza-se como suplementar.

12 Disponivel em: https://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/ADI5464.pdf
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4) A controvérsia sobre a necessidade da edicdo de Lei

Complementar instituindo a cobranca do DIFAL

Conforme exposto anteriormente, até que o Supremo Tribunal Federal
fixasse, através do Tema 1.093, o entendimento pela necessidade da edi¢édo
de Lei Complementar para cobranca do diferencial de aliquota, utilizou-se o
Convénio 93/2015, junto a Lei Kandir (LC 87/96) e a Carta Magna.

Entretanto, ndo faltou discussdo por parte dos contribuintes a fim de
emplacar a tese que aponta que a definicdo dos critérios trazidos pelo citado
convénio usurpou a competéncia tributaria da Unido, atribuida pelo artigo 146,

inciso lll, para editar normas gerais em matéria de legislacéo tributaria.

Em seus ensinamentos, o Professor Renato Lopes Becho, assim define

0 que se entende por normas gerais em matéria de legislacéao tributaria.

“Por normas gerais entendemos aquelas de conteddo amplo e aplicacdo
abrangente, intermedidrias entre os principios e as simples regras juridicas.
No caso especifico, as normas gerais serdo aquelas que balizar&do os
institutos mencionados, impondo molduras para todos os entes da
Federacéo. Portanto, tais leis complementares terdo natureza de lei nacional
(...)” 13 (grifo nosso)

Ainda, especificamente quanto a previsdo contida no artigo 155, §2°,
inciso Xll, alinea “g”, o qual trata da regulacdo pela edicdo de Lei
Complementar da forma pela qual os Estados, em acordo coletivo, concedam
e revoguem isencoes, incentivos e beneficios fiscais, o Professor Roque
Antonio Carrazza, ensina que tal norma “deve limitar-se a estabelecer a forma
e oportunidade - nunca o conteudo - dos convénios interestaduais e distritais,

em matéria de ICMS.” 14

Neste sentido, partindo do pressuposto que as Leis Complementares
balizam a competéncia tributaria suplementar das leis estaduais, por logica,
nao haveria espacgo para que os Estados e o Distrito Federal tratassem sobre

os critérios especificos da exacdo sem a existéncia de norma destinada a

13 BECHO, Renato Lopes. Li¢cdes de Direito Tributario. (32 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2015, pag. 375)
14 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. (52 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000, pdg. 313)
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definir as diretrizes gerais para edi¢ao de leis ordinérias instituindo a cobranca
do diferencial de aliquota do ICMS.

Sobre a matéria, o professor Luis Eduardo Schoueri nos ensina.

“No ordenamento positivo brasileiro, cumpre as fungdes acima, por
exceléncia, o Codigo Tributario Nacional. Conquanto editado sob a forma de
lei ordinaria (Lei n. 5.172/66), a matéria que ele regulou &, hoje, por forca do
art. 146 acima referido, reservada pela Constituicdo a lei complementar. Por
tal razdo, apenas uma lei complementar poderia inovar _em tais
matérias.” ¥ (grifo nosso)

Diante disso, tem-se que por se tratar de nova relacao juridico-tributaria
a ser formada entre os contribuintes e o Estado, somente poderia tratar de

matéria ora discutida a Lei Complementar nacional.

Entretanto, considerando a LC 87/96 (Lei Kandir), bem como a
Constituicdo Federal, nao dispor sobre o0s critérios essenciais
pormenorizados, como o momento da ocorréncia do fato gerador, sujeito
passivo da obrigacdo tributéria e a responsabilidade tributaria, bem como os
estados brasileiros dependerem da exacdo de tributos para o seu
funcionamento, passaram a editar leis estaduais, instituindo a cobranga do

imposto.

Para tanto, valeram-se dos artigos 11, inciso I, 12, inciso Xlll e 13, inciso
IX, paragrafo 3° da Lei Complementar 87/96, a fim de adequar-se a previsao

contida no ja mencionado artigo 155, paragrafo 2° da Constituicdo Federal.

Abaixo, elencam-se algumas das leis estaduais responsaveis pela

instituicdo do diferencial de aliquota.

15 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributério (112 ed. S&o Paulo: Saraiva Jur, 2021, pag. 82)
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LEGISLACOES INSTITUINDO A COBRANCA DO DIFAL

RO [Lein®3.583/2015

GO |Lein®19.021/2015

DF [Lein®5.546/2015

MS |Lein®4.743/2015

AP |Lein®1.948/2015

MT |Lein®10.337/2015

ES |Lein®10.446/2015

PA [Lein®8.315/2015

MA |Resolugdo Administrativa GABIN n2 29/2015

Imagem 6: Legislacdes estaduais instituindo a cobranca do DIFAL
Fonte : O Autor.



5) O julgamento da Acao Direta de Inconstitucionalidade
5.469/DF e do Recurso Extraordinario 1.287.019/DF pelo
Supremo Tribunal Federal.

5.1 - Recurso Extraordinario 1.287.019/DF

Diante do questionamento expressivo dos contribuintes acerca da
problemética relativa a inconstitucionalidade da cobranca do diferencial de
aliquota com base no Convénio ICMS 93/2015, a discussao chegou ao
plenario do Supremo Tribunal Federal, através do julgamento do Recurso

Extraordinario n® 1.287.019/DF, o qual restou assim ementado.

“RECURSO EXTRAORDINARIO. REPERCUSSAO GERAL. DIREITO
TRIBUTARIO. EMENDA CONSTITUCIONAL N° 87/2015. ICMS.
OPERACOES E PRESTAGCOES EM QUE HAJA A DESTINACAO DE BENS
E SERVICOS A CONSUMIDOR FINAL NAO CONTRIBUINTE DO ICMS
LOCALIZADO EM ESTADO DISTINTO DAQUELE DO REMETENTE.
INOVACAO CONSTITUCIONAL. MATERIA RESERVADA A LEI
COMPLEMENTAR (ART. 146, | E lll, A E B; E ART. 155, § 2°, XII, A, B, C,
D E I, DA CF/88). CLAUSULAS PRIMEIRA, SEGUNDA, TERCEIRA E
SEXTA DO CONVENIO ICMS N° 93/15. INCONSTITUCIONALIDADE.
TRATAMENTO TRIBUTARIO DIFERENCIADO E FAVORECIDO
DESTINADO A MICROEMPRESAS E EMPRESAS DE PEQUENO PORTE.
SIMPLES NACIONAL. MATERIA RESERVADA A LEI COMPLEMENTAR
(ART. 146, lll, D, E PARAGRAFO UNICO, DA CF/88). CLAUSULA NONA
DO CONVENIO ICMS N° 93/15. INCONSTITUCIONALIDADE.

1. A EC n° 87/15 criou nova relagéo juridico-tributaria entre o remetente do
bem ou servico (contribuinte) e o estado de destino nas operacbes com bens
e servicos destinados a consumidor final ndo contribuinte do ICMS. O
imposto incidente nessas operacdes e prestacfes, que antes era devido
totalmente ao estado de origem, passou a ser dividido entre dois sujeitos
ativos, cabendo ao estado de origem o ICMS calculado com base na aliquota
interestadual e ao estado de destino, o diferencial entre a aliquota
interestadual e sua aliquota interna.

2. Convénio interestadual ndo pode suprir a auséncia de lei
complementar _dispondo sobre obrigacdo tributdria, contribuintes,
bases de célculo/aliguotas e créditos de ICMS nas operacdes ou
prestacdes interestaduais com consumidor final ndo contribuinte do
imposto, como fizeram as cldusulas primeira, seqgunda, terceira e sexta
do Convénio ICMS n° 93/15.

3. A clausula nona do Convénio ICMS n° 93/15, ao determinar a extensao da
sistematica da EC n° 87/2015 aos optantes do Simples Nacional, adentra no
campo material de incidéncia da LC n° 123/06, que estabelece normas gerais
relativas ao tratamento diferenciado e favorecido a ser dispensado as
microempresas e as empresas de pequeno porte, a luz do art. 146, inciso I,
d, e paragrafo Unico, da Constituicdo Federal.

4. Tese fixada para o Tema n° 1.093: “A cobrancga do diferencial de aliquota
alusivo ao ICMS, conforme introduzido pela Emenda Constitucional n°
87/2015, pressupbe edigcao de lei complementar veiculando normas gerais”.
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5. Recurso extraordinario provido, assentando-se a invalidade da
cobranca do diferencial de aliguota do ICMS, na forma do Convénio n®
93/1, em operacdo_interestadual envolvendo mercadoria destinada a
consumidor final ndo contribuinte.

6. Modulacdo dos efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade das
clausulas primeira, segunda, terceira, sexta e nona do convénio questionado,
de modo que a decisao produza efeitos, quanto a clausula nona, desde a
data da concessdo da medida cautelar nos autos da ADI n® 5.464/DF e,
guanto as clausulas primeira, segunda, terceira e sexta, a partir do exercicio
financeiro seguinte a conclusdo deste julgamento (2022), aplicando-se a
mesma solucdo em relacdo as respectivas leis dos estados e do Distrito
Federal, para as quais a decisdo devera produzir efeitos a partir do exercicio
financeiro seguinte a concluséo deste julgamento (2022), exceto no que diz
respeito as normas legais que versarem sobre a clausula nona do Convénio
ICMS n° 93/15, cujos efeitos deverdo retroagir a data da concessao da
medida cautelar nos autos da ADI n° 5.464/DF. Ficam ressalvadas da
modulagéo as agbes judiciais em curso.” (STF - RE 1.287.019/DF, Relator:
MARCO AURELIO, Data de Julgamento: 24/02/2021, Tribunal Pleno, Data
de Publicacéo: 25/05/2021)

Quanto a matéria discutida, cumpre destacar que a esta fora
reconhecida repercussao geral, considerando extrapolar os limites subjetivos
do litigio, demonstrada a enorme relevancia econdmico-juridica. Neste

sentido, a ementa da decisao.

ICMS — DIFERENCIAL DE ALIQUOTA — EMENDA CONSTITUCIONAL N°
87/2015 — ARTIGO 155, § 2°, INCISOS VIl e VIIl, DA CONSTITUICAO
FEDERAL — REGULAMENTACAO - LEI COMPLEMENTAR — RECURSO
EXTRAORDINARIO - ADEQUACAO - REPERCUSSAO GERAL
CONFIGURADA.

Possui repercussao geral controvérsia sobre a necessidade de edicao de lei
complementar, visando a cobranca da Diferenca de Aliquotas do ICMS —
DIFAL, nas operacdes interestaduais envolvendo consumidores finais ndo
contribuintes. (STF - ARE: 1237351/DF, Relator: MARCO AURELIO, Data de
Julgamento: 18/06/2020, Tribunal Pleno, Data de Publicacdo: 04/08/2020)

Por maioria, o plenario do Tribunal entendeu por declarar a
inconstitucionalidade das clausulas primeira, segunda, terceira, sexta e nona
do Convénio ICMS 93/2015, considerando estas tratarem de matéria

reservada a Lei Complementar.

Neste sentido, foi julgado pelo plenario do Supremo Tribunal Federal o
Tema de n° 1.093, fixando o entendimento acerca da “necessidade de edicdo

de lei complementar visando a cobranca da Diferenca de Aliquotas do ICMS

— DIFAL nas operag0es interestaduais envolvendo consumidores finais n&o
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contribuintes do imposto, nos termos da Emenda Constitucional n°
87/2015" .16

Quanto a acdo, trata-se de Recurso Extraordinario interposto pela
empresa Madeiramadeira Comércio Eletronico S.A. em face de acordao
proferido pelo Tribunal de Justica do Distrito Federal e Territérios, no qual fora
negado provimento a apelacdo apresentada pela autora, concluindo que a
cobranca do diferencial de aliquota néo estaria condicionada a edicao de Lei
Complementar, considerando a EC 87/2015 nao apresentar nova hipotese
incidéncia, mas apenas designar a aliquota aplicavel a hipotese de saida a

nao contribuinte do imposto localizado em outra UF.

Neste sentido, pleiteou a autora pelo reconhecimento do direito de néo
recolher aos cofres publicos os montantes referentes ao diferencial de
aliquota. Isto sob o fundamento de que a EC 87/2015, ao editar a redacéo do
artigo 155, 82°, incisos VIl e VIl da Constituicdo Federal, ensejando, portanto,
a cobranca do DIFAL nas operagbes e prestacbes destinadas a nao
contribuintes do imposto, localizados em outra UF, incorreu na criacdo de
nova relacéo juridico tributéria, portanto nova possibilidade de incidéncia,
gerando, assim, a necessidade da edicdo de Lei Complementar, conforme
prescricdo do artigo 146, inciso lll e 155, §2°, inciso XIl da CF.

7

Ainda, cumpre destacar que tal entendimento € balizado pelos
precedentes do préprio Supremo Tribunal Federal, citando-se os julgados
relativos aos Recursos Extraordinarios de n® 439.796/PR e 474.267/RS, nos
guais o Ministro Joaquim Barbosa, entendeu pela necessidade de edicao de
Lei Complementar para disciplina da cobranca do ICMS em importag&o por

pessoa fisica e juridica, ndo contribuinte do imposto.

No voto do Ministro Relator, o Sr. Dias Toffoli, acolhido por maioria no
plenério, resta claro que a EC 87/2015 ndo esgotou os critérios relativos a
regra matriz de incidéncia tributaria do imposto, fazendo-se necessaria,
entdo, a edicdo de Lei Complementar, conforme competéncia atribuida a

Unido pela Constituicdo Federal. In verbis.

16 Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/jurisprudenciaRepercussao/tema.asp?num=1093
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“Indaga-se: A sistematica introduzida pela Emenda de n° 87/2015 exauriu a
regra matriz do tributo, prescindindo da exigéncia constitucional de
veiculagdo da matéria via lei complementar? A resposta é
desenganadamente negativa. A _nova disciplina, no gue estabelecida a
cobranca do diferencial de aliquota em favor da unidade federativa de
destino, imputado ao remetente o recolhimento, encerra dados de
ordem material, espacial e pessoal, sinalizando imprescindivel a
espécie legislativa. Especificamente quanto ao ICMS, o constituinte foi
incisivo: reiterou a exigéncia de lei complementar versando elementos
basicos do tributo, entre os quais contribuinte e local da operacéo, a teor do
artigo 155, § 29, inciso Xll. O fez, considerado o envolvimento de ordens
juridicas parciais, presente a competéncia de cada Estado, a ensejar a
fixagdo de pardmetros nacionais objetivando evitar sobreposicao de regimes”
(STF - RE 1.287.019/DF, Relator: MARCO AURELIO, Data de Julgamento:
24/02/2021, Tribunal Pleno, Data de Publicacdo: 25/05/2021) (grifo nosso)

Quanto a necessidade da edi¢cdo de Lei Complementar no ambito do
ICMS, o Professor Luis Eduardo Schoueri nos ensina:
“Néo ha como duvidar de que o constituinte quis uma lei complementar a que
se submetessem as ordens juridicas parciais, quando se vé&, no artigo 155,
gue é aquele diploma legislativo que fica encarregado de dar os contornos
basicos dos tributos estaduais. Especialmente no caso do ICMS, um imposto
sobre o consumo, nao seria toleravel que cada legislador estadual tivesse a
mais ampla liberdade na sua conformacéo, sob pena de se pdr em risco a
prépria unidade do mercado nacional. Assim é que o inciso Xll do § 2°

daquele dispositivo impde que a lei complementar descreva a espinha dorsal
do imposto.” 17

Logo, concluimos que por se tratar de um imposto com carater nacional,
incidente sobre o consumo, n&o haveria espago para atribuicdo de autonomia
dos Estados-membros e Distrito Federal para dispor livremente sobre o0s
critérios delineados pela Constituicdo Federal, sob pena de comprometimento
da unidade do mercado brasileiro (SCHOEURI, 2011, Pag. 90).

No que diz respeito ao efeito da decisdo, uma vez reconhecida a
repercussao geral, o entendimento firmado no julgamento passa a operar

efeitos erga omnes, conforme previsdo contida no artigo 927 do Cadigo de

17 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributério (112 ed. S&o Paulo: Saraiva Jur, 2021, pag. 90)
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Processo Civil 18, e vinculante apenas ao Poder Judiciario, ao passo que ao

Poder Executivo o efeito vinculante depende da edic&o de ato proprio.*®

Ainda, quanto ao termo de vigéncia da decisao, o Tribunal entendeu por
modular os efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade das clausulas
primeira, segunda, terceira, sexta, passando a produzir efeito apenas no

exercicio fiscal do ano de 2022.

Ao fim do julgamento, restou firmada a seguinte tese:

“A cobranga do diferencial de aliquota alusivo ao ICMS, conforme
introduzido pela Emenda Constitucional n°® 87/2015, pressupde edicao de lei
complementar veiculando normas gerais.” (STF - RE 1.287.019/DF, Relator:
MARCO AURELIO, Data de Julgamento: 24/02/2021, Tribunal Pleno, Data
de Publicacédo: 25/05/2021)

5.2 - Acao Direta de Inconstitucionalidade 5.469/DF

Em linha com o posicionamento firmado no Recurso Extraordinario n°
1.287.019/DF, o Supremo Tribunal Federal, em sede de controle concentrado
de constitucionalidade (efeito vinculante), através do julgamento da Acao
Direta de Inconstitucionalidade n°® 5.469/DF, reafirmou o posicionamento pela
necessidade da edicdo de Lei Complementar para possibilitar a exacdo do

diferencial de aliquota. Sendo vejamos.

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEGITIMIDADE ATIVA
DA ASSOCIACAO AUTORA. EMENDA CONSTITUCIONAL N° 87/15.
ICMS. OPERACOES E PRESTACOES EM QUE HAJA DESTINAGCAO DE
BENS E SERVICOS A CONSUMIDOR FINAL NAO CONTRIBUINTE DO
ICMS LOCALIZADO EM ESTADO DISTINTO DAQUELE DO REMETENTE.
INOVACAO CONSTITUCIONAL. MATERIA RESERVADA A LEI
COMPLEMENTAR. (ART. 146, | E Ill, A E B; E ART. 155, § 2°, XII, A, B, C,
D E I, DA CF/88). CLAUSULAS PRIMEIRA, SEGUNDA, TERCEIRA E
SEXTA DO CONVENIO ICMS N° 93/2015. INCONSTITUCIONALIDADE.

18 Art. 927. Os juizes e os tribunais observaro:

| - as decisdes do Supremo Tribunal Federal em controle concentrado de constitucionalidade;

Il - os enunciados de simula vinculante;

Il - os acérddos em incidente de assuncdo de competéncia ou de resolucdo de demandas repetitivas
e em julgamento de recursos extraordinario e especial repetitivos;

IV - os enunciados das simulas do Supremo Tribunal Federal em matéria constitucional e do Superior
Tribunal de Justica em matéria infraconstitucional;

V - a orientacao do plenério ou do 6rgao especial aos quais estiverem vinculados.

19 Disponivel em: https://sperling.adv.br/publicacoes/5-pontos-sobre-o-efeito-vinculante-das-decisoes-

judiciais/
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TRATAMENTO TRIBUTARIO DIFERENCIADO E FAVORECIDO
DESTINADO A MICROEMPRESAS E EMPRESAS DE PEQUENO PORTE.
SIMPLES NACIONAL. MATERIA RESERVADA A LEI COMPLEMENTAR
(ART. 146, INCISO Ill, D, E PARAGRAFO UNICO CF/88). CLAUSULA
NONA DO CONVENIO ICMS N° 93/2015. INCONSTITUCIONALIDADE.
CAUTELAR DEFERIDA NA ADI N° 5.464/DF, AD REFERENDUM DO
PLENARIO.

1. A associacao autora é formada por pessoas juridicas ligadas ao varejo que
atuam no comércio eletrénico e tém interesse comum identificavel Dispde,
por isso, de legitimidade ativa ad causam para ajuizamento da acao direta de
inconstitucionalidade (CF/88, art. 103, 1X).

2. Cabe alei complementar dispor sobre conflitos de competéncia em matéria
tributaria e estabelecer normas gerais sobre os fatos geradores, as bases de
célculo, os contribuintes dos impostos discriminados na Constituicdo e a
obrigacao tributaria (art. 146, I, e lll, a e b). Também cabe a ela estabelecer
normas gerais em matéria de legislacdo tributaria sobre definicdo de
tratamento diferenciado e favorecido para as microempresas e as empresas
de pequeno porte, podendo instituir regime Unico de arrecadacdo de
impostos e contribui¢cdes.

3. Especificamente no que diz respeito ao ICMS, o texto constitucional
consigna caber a lei complementar, entre outras competéncias, definir os
contribuintes do imposto, dispor sobre substituicdo tributaria, disciplinar o
regime de compensacédo do imposto, fixar o local das operacdes, para fins
de cobranca do imposto e de definicdo do estabelecimento responsavel e
fixar a base de calculo do imposto (art. 155, § 2°, XIl, a, b, c,d e ).

4. A EC n° 87/15 criou uma nova relacgéao juridico-tributaria entre o remetente
do bem ou servico (contribuinte) e o estado de destino nas operacfes com
bens e servicos destinados a consumidor final ndo contribuinte do ICMS.
Houve, portanto, substancial alteracdo na sujeicdo ativa da obrigacdo
tributaria. O ICMS incidente nessas operacfes e prestacfes, que antes era
devido totalmente ao estado de origem, passou a ser dividido entre dois
sujeitos ativos, cabendo ao estado de origem o ICMS calculado com base na
aliguota interestadual e ao estado de destino, o diferencial entre a aliquota
interestadual e sua aliquota interna.

5. Convénio interestadual n&do pode suprir a auséncia de lei
complementar dispondo sobre obrigacdo tributaria, contribuintes,
bases de calculo/aliguotas e créditos de ICMS nas operacdes ou
prestacBes interestaduais com consumidor final ndo contribuinte do
imposto, como fizeram as clausulas primeira, seqgunda, terceira e sexta
do Convénio ICMS n° 93/2015.

6. A Constituicdo também dispbe caber a lei complementar — e ndo a
convénio interestadual — estabelecer normas gerais em matéria de legislacéo
tributaria, especialmente sobre definicdo de tratamento diferenciado e
favorecido para as microempresas e as empresas de pequeno porte, 0 que
inclui regimes especiais ou simplificados de certos tributos, como o ICMS
(art. 146, 1ll, d, da CF/88, incluido pela EC n° 42/03).

7. ALC n°123/06, que instituiu 0 Regime Especial Unificado de Arrecadacéo
de Tributos e Contribuicdes devidos pelas Microempresas e pelas Empresas
de Pequeno Porte — Simples Nacional —, trata de maneira distinta as
empresas optantes desse regime em relacdo ao tratamento constitucional
geral atinente ao denominado diferencial de aliquotas de ICMS referente as
operacdes de saida interestadual de bens ou de servicos a consumidor final
ndo contribuinte. Esse imposto, nessa situagdo, integra o proprio regime
especial e unificado de arrecadacéo instituido pelo citado diploma.

8. A clausula nona do Convénio ICMS n° 93/15, ao determinar a extensao da
sistematica da Emenda Constitucional n°® 87/15 aos optantes do Simples
Nacional, adentra no campo material de incidéncia da LC n°® 123/06, que
estabelece normas gerais relativas ao tratamento tributario diferenciado e
favorecido a ser dispensado as microempresas e empresas de pequeno
porte.
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9. Existéncia de medida cautelar deferida na ADI n° 5.464/DF, ad referendum
do Plenario, para suspender a eficacia da clausula nona do Convénio ICMS
n° 93/15, editado pelo Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ),
até o julgamento final daquela acao.

10. Acéo direta julgada procedente, declarando-se a inconstitucionalidade
formal das clausulas primeira, segunda, terceira, sexta e nona do Convénio
ICMS n° 93, de 17 de setembro de 2015, do Conselho Nacional de Politica
Fazendaria (CONFAZ), por invasdo de campo proprio de lei complementar
federal.

11. Modulagdo dos efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade das
clausulas primeira, segunda, terceira, sexta e nona do convénio questionado,
para que a decisdo produza efeitos, quanto a clausula nona, desde a data da
concessao da medida cautelar nos autos da ADI n° 5.464/DF e, quanto as
clausulas primeira, segunda, terceira e sexta, a partir do exercicio financeiro
seguinte a conclusdo deste presente julgamento (2022), aplicando-se a
mesma solucdo em relacdo as respectivas leis dos estados e do Distrito
Federal, para as quais a decisao devera produzir efeitos a partir do exercicio
financeiro seguinte a concluséo deste julgamento (2022), exceto no que diz
respeito as normas legais que versarem sobre a clausula nona do Convénio
ICMS n° 93/15, cujos efeitos deverdo retroagir a data da concessao da
medida cautelar nos autos da ADI n° 5.464/DF. Ficam ressalvadas da
modulacao as acdes judiciais em curso. (STF - ADI: 5469 DF, Relator: DIAS
TOFFOLI, Data de Julgamento: 24/02/2021, Tribunal Pleno, Data de
Publicacéo: 25/05/2021)

Quanto ao processo, trata-se de acdo ajuizada pela Associacdo
Brasileira de Comeércio Eletronico (ABCOMM) pugnando pela declaracéo da
inconstitucionalidade das clausulas primeira, segunda, terceira, sexta e nona
do Convénio ICMS 93/2015, ante a ofensa aos artigos 5°, caput, incisos Il e
XX; 37;59; 61; 69; 145, § 1°; 146, caput e Inciso lll, alineas a, b, c e d; 146-
A; 150, Incisos I, 11, 1ll, alineas a, b e ¢, e Inciso IV; 152; 154; 155, § 2°, Incisos
| e XIl, alinea g; 167, IV; 170, Inciso 1X, e 179 da Constituicdo Federal.

Nos termos do item 5 da ementa supracitada, restou confirmada a
auséncia de competéncia dos convénios firmados entre os Estados-
membros, e o Distrito Federal, para dispor sobre os critérios complementares
acerca da regra matriz de incidéncia do imposto, como a base de calculo e
aliquota, ou os contribuintes. Portanto, fora declarada a inconstitucionalidade
das clausulas supracitadas, considerando tratarem de matéria reservada a

Lei Complementar.

Neste sentido, ainda em linha com o decidido no RE n° 1.287.019/DF, o
Tribunal entendeu por acatar a proposta de modulacdo apresentada pelo
Ministro Dias Toffoli, a qual entendia pela producéo de efeitos da declaracéo
de inconstitucionalidade das clausulas primeira, segunda, terceira e sexta

apenas a partir do exercicio fiscal do ano de 2022, devendo o Congresso
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Nacional editar Lei Complementar a fim de convalidar as legislagbes

estaduais que disponham sobre o tema. In verbis.

“As clausulas ficariam vigentes até 31 de dezembro de 2021, tempo no qual
0 Congresso Nacional podera ratifica-las por meio de lei complementar.
Ratificar € modo de dizer; enfim, o Congresso podera ponderar sobre elas,
editando uma lei complementar”

Em sintese, para que ocorresse a exac¢ao do tributo ainda no ano de
2022, o legislativo federal deveria aprovar Lei Complementar que tratasse das
diretrizes do diferencial de aliquota, norteando as normas estaduais que

instituiram o imposto.
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6) A inconstitucionalidade da cobranca do DIFAL durante o
periodo fiscal de 2022.

6.1 - A publicacdo da Lei Complementar 190/2022.

Ante ao cenario exposto, em atendimento ao posicionamento firmado
pelo Superior Tribunal Federal, fora encaminhado ao Congresso Nacional o
Projeto de Lei Complementar n® 32/2021, visando alterar a Lei Complementar
87/96 (Lei Kandir), a fim de iniciar a cobranca do diferencial de aliquota do
ICMS no ano de 2022.

Entretanto, considerando o atraso por parte do Senado Federal e a
Céamara dos Deputados, a aprovacdo, em plenario, do diploma legal se deu
apenas em 02/12/2021, sendo encaminhada para sancao pelo Presidente da
Republica, vindo a ser publicada a Lei Complementar 190/2022 apenas em

05/01/2022, instituindo formalmente a cobranca do diferencial de aliquota.

Considerando a publicacdo tardia da Lei, instaurou-se grande duvida

entre os contribuintes acerca do termo de vigéncia para o inicio da cobranca.

6.2 - A aplicacao do principio da anterioridade geral e nonagesimal.

Inaugurando as disposi¢des acerca das limitagées ao poder de tributar,
a Constituicdo Federal, em seu artigo 150, inciso Ill, alinea “b” ?°, traz vedacao
aos entes federativos (Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal)
referente a cobranca de tributos no mesmo exercicio fiscal em que os tenha

criado ou majorado.

Tal previsao sintetiza o chamado principio da anterioridade geral, o qual
deriva do principio da legalidade. Cumpre destacar que este € caracterizado
como clausula pétrea em nossa Constituicdo Federal, conforme nos explica

o Professor Renato Lopes Becho.

20 Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unio, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: (...)

(...) Il - cobrar tributos: (...)

(...) b) no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei que os instituiu ou aumentou;
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“No principio da anterioridade, um tributo sé pode ser exigido se a lei que o
criou ou majorou entrou em vigor no exercicio (ano) anterior. Assim, em
outras palavras, a lei que instituiu um tributo tem de ser votada, aprovada,
sancionada e publicada no ano anterior (até 31 de dezembro) para ser
exigida no ano posterior. E_uma clausula pétrea, como _reconheceu 0
Supremo Tribunal Federal (ADIn 939/DF, rel. Min. Sydney Sanches), ao
julgar a Emenda Constitucional n® 3 de 17-2-93.” 2 (grifo nosso)

Entretanto, diante da pratica comumente adotada pelos entes
federativos de publicar legislacdes instituindo tributos no ultimo dia do

exercicio fiscal (31 de dezembro), a fim de iniciar a cobranca no dia seguinte.

Tal pratica se encontrava em plena consonancia com o ordenamento
juridico patrio, entretanto, visando a garantia de maior seguranca aos
contribuintes, o constituinte derivado, através da edi¢cdo da EC n°® 42/2003,
entendeu pela adicdo ao artigo 150, inciso Ill, da alinea “c"??, trazendo
vedacgao aos entes federativos de cobrar tributos antes do decurso do prazo
de 90 dias, a serem contados da data da publicacdo da lei que os criou ou

majorou.

Cumpre destacar que ao inserir o referido comando, o constituinte
derivado entendeu por atrelar a aplicacdo do principio da anterioridade
nonagesimal a observancia do principio da anterioridade geral, evidenciado

pela utilizagao dos termos “observado o disposto na alinea b”.

Logo, quando uma lei que institui ou majora tributos for publicada em
lapso inferior aos noventas dias para o término do exercicio fiscal, aplica-se
a regra da anterioridade geral, iniciando a sua vigéncia no primeiro dia do
exercicio seguinte. J& quando publicado em lapso superior, faz-se necessaria

a contagem dos 90 dias para que se inicie a producao de efeitos da norma.

Com relagéo a Lei Complementar 190/2022 ndo poderia ser diferente.

Isto porque, conforme assentado pelo Supremo Tribunal Federal no

21 BECHO, Renato Lopes. Li¢cdes de Direito Tributério. (32 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015, pag. 353)
22 Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado & Uniéo, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: (...)

(...) Il - cobrar tributos: (...)

(...) c) antes de decorridos noventa dias da data em que haja sido publicada a lei que os instituiu ou
aumentou, observado o disposto na alinea b;
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julgamento da ADI 5.569/DF, a EC 87/2015 foi responsavel pela criacdo de

nova relacao juridico-tributaria,

“.)A EC n° 87/15 criou uma nova relagao juridico-tributaria entre o
remetente do bem ou servico (contribuinte) e o estado de destino nas
operacbes com bens e servicos destinados a consumidor final néo
contribuinte do ICMS. Houve, portanto, substancial alteracdo na sujeicao
ativa da obrigagdo tributaria. O ICMS incidente nessas operacdes e
prestacdes, que antes era devido totalmente ao estado de origem, passou a
ser dividido entre dois sujeitos ativos, cabendo ao estado de origem o ICMS
calculado com base na aliquota interestadual e ao estado de destino, o
diferencial entre a aliquota interestadual e sua aliquota interna.” (STF - ADI:
5469 DF, Relator: DIAS TOFFOLI, Data de Julgamento: 24/02/2021, Tribunal
Pleno, Data de Publicacédo: 25/05/2021)

Nestes termos, resta claro que a LC 190/2022 configura hipotese de
subsuncao ao principio da anterioridade geral, pois assim mesmo determinou
o legislador federal ao editar o referido diploma legal. Sendo vejamos a

redacdo dada ao artigo 3° da referida norma.

Art. 3° Esta Lei Complementar entra em vigor na data de sua publicacéo,
observado, quanto a producdo de efeitos, o disposto na alinea "c" do
inciso 1l do caput do art. 150 da Constituicdo Federal. (BRASIL, art. 3°,
LC 190/2022) (grifo nosso)

Conforme demonstrado anteriormente, o constituinte derivado ao inserir
na Constituicdo Federal a positivacdo do principio da anterioridade
nonagesimal, determinou que previamente a sua aplicacdo, devera ser
observado o principio da anterioridade geral. Neste sentido, a Associacao
Brasileira de Advocacia Tributaria em seu pedido para ingresso como Amicus
Curiae na ADI n°® 7.066.

“(...) a falta de mencéo expressa a alinea “b” por parte do art. 3° da LC
190/2022 é absolutamente desnecessaria, ja que a observancia da alinea
“c” pressupde a aplicacdo indissociavel da alinea “b”, a ndo ser nos
casos em gue o proprio texto constitucional (no caso, o 8 1°do art. 150)

assim excepcione.” (Pedido da ABAT para ingresso como Amicus Curiae
na ADI n° 7.066.)

Logo, considerando o ICMS nao configurar nenhuma das excecdes a
aplicacdo da anterioridade anual, ndo haveria o que falar em inaplicabilidade
do principio da anterioridade geral, uma vez a norma em questao ter sido
publicada apenas em 05/01/2022.
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7) Conclusao

Ainda que as Fazendas Estaduais venham se posicionando no sentido
de que a maxima da anterioridade anual ndo seria aplicavel a Lei
Complementar, uma vez a LC 190/2022 ter sido editada a fim de atender a
reserva de Lei Complementar, e nao efetivamente cobrar tributos,
considerando a incompeténcia da Unido para fazé-lo, a posicéao do legislador

quanto a observancia do principio é patente.

Isto porque, para além da previsdo contida no artigo 3° da Lei
Complementar 190/2022, o qual determina a observancia do principio da
anterioridade nonagesimal para inicio da vigéncia, a qual ndo se dissocia da
anterioridade geral por natureza, o 81° do artigo 150 da Constituicdo Federal,
responsavel por elencar as excecdes a aplicacdo da anterioridade geral, em

nada dispde sobre o ICMS.

Nesta toada, contribuintes do Brasil inteiro estdo se dirigindo as
instancias do Poder Judiciario, a fim de ver garantida a aplicacdo da
interpretacdo correta da positivacdo dos principios constitucionais,
considerando o seu conddo de vincular de maneira rigorosa O NOSSO

ordenamento juridico. Nas palavras de Roque Antonio Carrazza.?®

"(...) principio juridico € um enunciado logico, implicito ou explicito, que, por
sua grande generalidade, ocupa posicdo de preeminéncia nos vastos
guadrantes do direito e, por isso mesmo, vincula, de modo inexoravel, o
entendimento e a aplicagdo das normas juridicas que com ele se conectam."

Citam-se como grande exemplo de provocagdo do Poder Judiciario
acerca da matéria do principio constitucional da anterioridade, a Acao Direta
de Inconstitucionalidade n°® 7.066, a qual ainda tramita no Supremo Tribunal

Federal.

Em conclusédo, considerando os ditames constitucionais acerca dos
principios da anterioridade geral e nonagesimal, tendo em vista que a LC n°
190/2022 somente foi publicada em 2022, conclui-se que a exa¢cdo somente

pode ser cobrada a partir do primeiro dia de 2023.

23 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito Constitucional tributéario. (112 ed. S&o Paulo:
Malheiros Editores, 1998, p.31)
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