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RESUMO

O presente trabalho consiste em um breve estudo acerca do diferencial de aliquotas do ICMS
que incide nas operagOes interestaduais destinadas a consumidor final ndo contribuinte do
imposto. Em especial, busca-se analisar a necessidade de prévia lei complementar para a
instituicdo e cobranca do ICMS pela referida sistemaética, partindo da anélise das modificagdes
introduzidas pela EC 87/2015, bem como em face das decisGes proferidas pelo Supremo
Tribunal Federal no julgamento da ADI 5469/DF e RE 1.287.019/DF (Tema 1.093 de
repercussao geral). Para isso, inicialmente, foram apresentadas nocGes introdutdrias ao direito
tributario. Na sequéncia, foi realizada uma analise acerca das peculiaridades do ICMS,
especificando suas caracteristicas e adentrando na conceituacdo do diferencial de aliquotas,
demonstrando como era a sistematica antes e ap6s a EC 87/2015. Por fim, a controvérsia atual
acerca do diferencial de aliquotas incidente nas operacGes interestaduais destinadas a
consumidor final ndo contribuinte do imposto foi exposta através do ponto de vista do
Contribuinte e da Fazenda, abordando o que restou decidido pelo eg. Plenario do STF.

Palavras-chave: Diferencial de aliquotas; ICMS; Consumidor final; N&o contribuinte;
Operagc0es interestaduais; Emenda Constitucional n® 87/2015.



ABSTRACT

The present work concerns about a brief study of the aliquot differential (DIFAL) of ICMS
regarding interstate operations for non-taxpayer final consumers. Primarily, it seeks to analyze
the need for a previous supplementary law for the institution and collection of ICMS for the
referred system, starting from the analysis of the changes introduced by the Constitutional
Amendment n°® 87/2015, as well as in view of the decisions rendered by the Supreme Federal
Court in the judgment of the ADI 5469/DF and RE 1.287.019 / DF (Theme 1.093 of general
repercussion). To do so, primarily, introductory notions of tax law were presented. Thereafter,
the peculiarities of the ICMS were analyzed, specifying its characteristics and entering into the
conceptualization of the aliquot differential, demonstrating what the system was like before and
after the Constitutional Amendment n° 87/2015. Finally, the current controversy over the
aliquot differential (DIFAL) of ICMS regarding interstate operations for non-taxpayer final
consumers was approached from the point of view of the Taxpayer and the Treasury, addressing
what remained decided by the Supreme Federal Court.

Keywords: Aliquot Differential; ICMS; Final Consumer; Non-Taxpayer; Interstate
Operations; Constitutional Amendment n® 87/2015
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INTRODUCAO

Como prerrogativa soberana e legitima de exercicio do poder estatal, a Constituicdo
Federal delega a cada um dos entes federativos nacionais a competéncia de administracao de
seus proprios tributos, dispondo sobre garantias fundamentais dos contribuintes e, a0 mesmo
tempo, prevendo ferramentas de contengéo das prerrogativas politicas do Estado.

A partir disso, inaugura-se o sistema constitucional tributario, no qual a Uni&o, os estados,
0s municipios e o Distrito Federal podem juridicamente instituir todas as espécies tributarias a
eles vinculadas, bem como editar normas reguladoras de suas respectivas cobranca e

fiscalizacéo.

Dentro de referida I6gica estd o ICMS — um tributo de competéncia estadual incidente
sobre a circulacdo de mercadorias e prestacdo de servigos de transporte interestadual e
intermunicipal, e de comunicacdo —, que tem 27 legislacbes estaduais o regulamentando

internamente.

Ante a essa pluralidade de previsfes, um dos temas mais controvertidos no ambito do
referido imposto, na atualidade, é o diferencial de aliquotas cobrado nas operagdes

interestaduais destinadas a consumidor final ndo contribuinte do imposto.

Referida sisteméatica de tributacdo era aplicada exclusivamente as operacdes
interestaduais destinadas a consumidor final contribuinte do imposto, mas foi modificada pela
Emenda Constitucional 87/2015, no intuito de equalizar a reparticdo da receita do ICMS e
minimizar o desequilibrio econémico-financeiro e os conflitos entre os Estados e o DF,

decorrentes do crescimento acelerado do comércio eletronico.

Nesse sentido, antes de referida emenda constitucional, nos termos da antiga redacao do
artigo 155, 8§2°, VI, ‘b’ da CF/88, nas operagdes envolvendo consumidor final ndo contribuinte

do ICMS, o imposto seria devido apenas ao estado de origem.

Isso é, havia uma disciplina relativamente simples acerca das hipéteses de exigibilidade
da diferenca entre as aliquotas interna e interestadual do ICMS por parte do Estado de destino.

Todavia, o tratamento legal dado por alguns Estados, visando parte da arrecadagéo, tornou a
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matéria bastante complexa e com aplicacdo, muitas vezes, incompativel com as demais

diretrizes constitucionais do imposto.

Nesse cenario que surgiu a EC n° 87/2015, alterando o artigo 155, § 2°, incisos V1l e VII|,
da Constituicdo Federal, para incluir a previsdo de que, nas operagdes interestaduais a
consumidor final, mesmo que ndo contribuinte do ICMS, seria devido um diferencial de
aliquota do imposto, correspondente a aliquota interna do Estado destinatario e a aliquota

interestadual.

Ocorre que, apesar de a EC n° 87/2015 ter trazido grandes avangos no que diz respeito ao
recolhimento do ICMS entre os entes federados, € inegavel que gerou novas discussdes acerca

do tema.

Visando direcionar e esclarecer pontos duvidosos entre os contribuintes e as diretrizes do
novo regime de recolhimento de ICMS, foi publicado, pelo CONFAZ, o Convénio ICMS n.°
93/2015, que, ao dispor sobre fato gerador, base de calculo e contribuinte do imposto, passou a

ter a sua validade questionada.

Enquanto alguns estudiosos entendiam que ele regulou matéria reservada a lei
complementar, consoante previsao expressa dos Art. 146, II1, “a” ¢ “d”, e o Art. 155, § 2°, XII,
“a” e “d”, ambos da CF, outros entendiam ndo haver inovagdo no Convénio, tendo em vista que
ndo inaugurava nova hipotese de incidéncia do ICMS, de modo que estaria abarcado pelas
previsdes contidas na LC 87/1996.

Em verdade, a modalidade de DIFAL em comento pode pode ser analisada sob diferentes
perspectivas, especialmente, no que diz respeito as condicionantes para a instituicdo da sua
cobrancga, como a exigéncia ou ndo de lei complementar e o conceito de consumidor final; e a
sua ligagdo com o principio da ndo cumulatividade, na qual surgem questbes como a
possibilidade de creditamento do valor pago a titulo do diferencial de aliquotas do ICMS e a
viabilidade de quitacdo dos débitos dessa natureza por meio de compensacdo com creditos

escriturais do imposto que o contribuinte tenha direito.

Contudo, para fins do presente estudo, iremos nos deter a analise do diferencial de

aliquotas do ICMS sob o enfoque da exigéncia ou ndo de lei complementar para disciplinar o
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tema e validar a sua cobranca pelos Estados através de leis ordinarias.

Desse modo, as peculiaridades do ICMS serdo abordadas a partir de suas caracteristicas
gerais relevantes para o tema, e adentraremos na conceituacdo do diferencial de aliquotas,
demonstrando seu histdrico-constitucional a partir da anélise da sistematica de recolhimento
vigente antes e apds a EC 87/2015, e do ponto de vista sustentado pelos Contribuintes e pelas

Fazendas Estaduais para justificarem ou afastarem a incidéncia da cobranca.

Por fim, considerando que a presente controvérsia acerca do diferencial de aliquotas
incidente nas operacOes interestaduais destinadas a consumidor final ndo contribuinte do
imposto foi levada ao Supremo Tribunal Federal através da ADI 5.469/DF e do RE
1.287.019/DF, analisaremos os votos proferidos e o impacto que o novo posicionamento do
STF trara para toda a sistemética de recolhimento do ICMS e para 0 nosso ordenamento

juridico.
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1. NOCOES INTRODUTORIAS DE DIREITO TRIBUTARIO.

O Sistema Tributario Brasileiro € um dos mais complexos do mundo. Além da alta carga
tributaria, ha muitos tributos e um desequilibrio entre a tributacéo sobre renda e consumo. Desse
modo, faz-se necessério, inicialmente, fornecer elementos para a compreensdo de nogdes
fundamentais em matéria tributaria que serdo imprescindiveis para a compreensdo do tema

central deste trabalho.

1.1. Tributo.

A atividade estatal de tributar os contribuintes, é, por exceléncia, a forma de manutencéo
da maquina estatal. E precipuamente através dos tributos que a Administragéo Plblica consegue

auferir receita para arcar com suas despesas.

Nesse sentido, a definicdo de tributo é exposta no art. 3° da Lei 5.172/1996 - Codigo
Tributario Nacional (CTN), como sendo “foda prestacédo pecuniaria compulsoria, em moeda
ou cujo valor nela se possa exprimir,que ndo constitua sancdo de ato ilicito, instituida em lei e

cobrada mediante atividade administrativaplenamente vinculada”.

Em que pese a referida definicdo esteja completa por si sé, ela traz uma série de
caracteristicas que comportam algumas observagdes. De pronto, a terminologia “prestacdo”,
traz a nocdo de que um tributo sempre envolvera uma relacdo de obrigacdo entre um sujeito

passivo e um ativo, ou seja, uma relagdo crediticia.

Seguindo, em se tratando de uma prestagao “pecuniaria”, “em moeda ou cujo valor nela

se possa exprimir”, tem-se assentado que, em regra, ndo é possibilitado o pagamento do tributo

atraves de prestacdes in labore (tipo de prestacédo cuja forma de entrega é por meio de trabalhos
Ou servicos, i.e. como a prestacdo exercida pelos mesarios em elei¢cdes) nem in natura (tipo de

prestacdo que consiste na entrega de bens e mercadorias).

Ademais, ha a determinagdo de referida prestagdo ser “compulsoria”, isto é, a quitacéo
da exacdo tributaria é obrigatoria. Referida caracteristica tem fulcro na lei, que € a fonte direta
e imediata da obrigacdo tributaria, de modo que o nascimento do crédito tributario independe

da vontade, e, até mesmo, do conhecimento do sujeito passivo.
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A obrigacdo tributaria também ¢ relagao juridica que nao se confunde com a “sang¢éo de

gualguer ato ilicito”, isto é, ndo pode ser utilizado com a finalidade de imputar uma penalidade.

Em verdade, sua finalidade ¢é voltada para o custeio das atividades publicas,e nunca para a

punicdo dos sujeitos passivos.

Nesse sentido, cumpre ressaltar que € possivel que uma conduta ilicita seja fato gerador
para a cobranga de determinado produto, por exemplo, como ocorre com a incidéncia do
imposto de renda sobre acréscimo patrimonial decorrente de enriquecimento ilicito. Nesse
exemplo, tem-se a materializacdo do principio pecunia non olet (o dinheiro ndo tem cheiro),
contudo, a aludida controvérsia ndo serd aprofundada, tendo em vista que ndo é a que se

pretende abordar no presente estudo.

Outrossim, o artigo 3° do CTN traz a previsdo do principio da legalidade tributéria,
contida também no art. 150, | da CRFB/88!. Referido principio, que sera melhor abordado a
frente, € o parametro de toda a tributacdo, delimitando que a criacdo e a majoracao de tributo

somente poderao ser feitas através de Lei.

Por fim, acerca da definigdo de “tributo”, resta salientar que o poder de tributar constitui
atividade administrativa vinculada, o que significa dizer que ndo ha espaco para analise de
conveniéncia e oportunidade por parte do integrante da administracdo publica, isto é, a

Autoridade Fiscal é obrigada a, vislumbrando o fato gerador do tributo, efetuar a cobranca.

No que diz respeito a natureza juridica do tributo, seu conceito legal esta previsto no art.
4°do CTN:

Art. 4° A natureza juridica especifica do tributo é determinada pelo fato gerador da
respectiva obrigagdo, sendo irrelevantes para qualifica-la;
| - a denominacéo e demais caracteristicas formais adotadas pela lei;

Il - a destinacédo legal do produto da sua arrecadacao.

Ou seja, nos termos do artigo acima colacionado, a natureza juridica do tributo é

determinada pelo seu respectivo fato gerador, que dispora quanto a obrigacéo a ser imposta.

L «Art. 150. “Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios:
| - exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca;”
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Nessa toada, ¢ ver licdo do Professor Sacha Calmon? acerca do tema:

Isto posto, o tributo ou a relagdo juridico-tributaria é ex lege e nasce de um fato antes
previsto pelo legislador, desde que este fato ocorra no mundo fenoménico. Por isso
mesmo, em nossa terminologia juridica positiva a expressao “fato gerador do tributo”
possui duplo sentido (polissemia). Ha o fato gerador em abstrato, como hipétese
(“Todo aquele que possuir automével deve pagar IPVA”). E ha o fato gerador como
situacéo juridica caracterizada, isto é, que ja ocorreu no mundo fenoménico,
apropositando a incidéncia do prescritor da norma.

()

Um é previsao de fato gerador e de dever juridico, o outro ja é dever juridico em
razdo de o fato previsto ter ocorrido. Eis nascida a relagdo juridico-tributaria.
(...)-(grifo nosso)

Conforme demonstrado, o fato gerador € indispensavel para a definicdo da espécie
tributaria, a qual, na visdo do STF, e, portanto, na dogmatica atualmente vigente no sistema
tributério brasileiro, possui cinco subdivisdes: impostos, taxas, contribui¢cbes de melhoria,

empréstimos compulsérios e contribui¢des especiais.

No presente estudo, nos limitaremos a tratar da espécie tributaria imposto®, na forma do
ICMS, especificamente no que diz respeito a sistematica do diferencial de aliquotas. Assim,
devidamente destrinchada a definicdo de tributo, bem como a espécie tributaria que sera
abordada neste trabalho, cabe, brevemente, expor algumas consideracGes sobre o sistema

constitucional tributario.

1.2. Sistema Constitucional Tributario.

Como nocdo essencial ao estudo de Direito Tributério e, por conseguinte, do tema do
presente trabalho, convém apresentar os elementos que compdem o sistema constitucional

tributario.

Em apertada sintese, as normas em matéria tributaria ttm como peculiaridade uma
prestacdo pecuniaria como obrigacdo que envolve um sujeito ativo, representado pelo ente

estatal competente para a instituicdo do tributo, e, de outro lado, um sujeito passivo, que

2 COELHO, Sacha Calmon Navarro. O Codigo Tributario Nacional, o conceito de tributo e de suas espécies.
GenJuridico, 2017. Disponivel em: < http://genjuridico.com.br/2017/01/05/0-codigo-tributario-nacional-o-
conceito-de-tributo-e-de-suas-especies/>. Acesso em: 19.04.2021.

3 Segundo o Art. 16 do CTN, o Imposto “é o tributo cuja obrigacdo tem por fato gerador uma situacdo
independente de qualquer atividade estatal especifica, relativa ao contribuinte”.



http://genjuridico.com.br/2017/01/05/o-codigo-tributario-nacional-o-conceito-de-tributo-e-de-suas-especies/
http://genjuridico.com.br/2017/01/05/o-codigo-tributario-nacional-o-conceito-de-tributo-e-de-suas-especies/
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representa o contribuinte obrigado a efetuar opagamento aos cofres publicos.

Todavia, o Direito Tributario ndo se resume as normas que tratam de matéria tributaria.
Isso &, ndo se afasta o contetdo de normas gerais que se relacionam direta ou indiretamente a
atividade tributaria do Fisco e também ao comportamento do contribuinte. Nesse sentido,
discorre Humberto Avila®*:

[...] o Direito Tributario ndo consiste apenas na totalidade dos dispositivos que se
referem a matéria tributaria. Ele compreende, ao invés disso, o conjunto de todas as
normas juridicas que, direta ou indiretamente, protegem os bens juridicos cuja
disponibilidade é restringida pelo poder de tributar.

A importancia do sistema constitucional tributario se apresenta justamente por conta de

referidas normas, que protegem os contribuintes em face da atividade tributaria.

Como € cedico, a Constituicdo Federal é a norma de hierarquia superior no ordenamento
juridico brasileiro, trazendo as normas fundamentais do sistema juridico, e representando, em
si mesma, o proprio fundamento de todo o sistema normativo brasileiro. De maneira
simplificada, isso traduz que a observacdo as disposi¢Bes constitucionais constitui requisito de

validade das demais normas juridicas.

Acerca do tema, cumpre colacionar licdo de Roque Carrazza®:

A Constituicdo, conforme acenamos, ocupa nivel supremo da ordem juridica, acima
do qual n&o se reconhece outro patamar de juridicidade positiva. E ela que enumera
os principios fundamentais, organizativos e finalisticos da comunidade estatal,
definindo as relagGes do poder politico, dos governantes e governados e — respeitados
os direitos e garantias individuais e sociais e o principio da livre iniciativa — até das
pessoas fisicas e juridicas.

Lei mé&xima, a Constituicdo é o critério Gltimo de existéncia e validadedas demais
normas do sistema do Direito, pelo que condiciona o agir — como mais adiante
veremos — dos proprios Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario.

Em suma, a Constituicdo é o limite do Poder Publico e o fundamento de todo o sistema
juridico.

No que diz respeito ao Direito Tributério, a Constituicdo Federal estabelece, em seus
artigos 145 a 162, o sistema tributario nacional, dispondo sobre as diretrizes para o exercicio

da atividade tributaria pelos entes competentes.

4 AVILA, Humberto. Sistema Constitucional Tributério. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 136- 137.
5 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 26. ed. Séo Paulo: Malheiros, 2010,
p. 34-35.



16

Nesse sentido, Marcus Abraham® dispde que:

O sistema tributario nacional, a partir de sua configuragdo constitucional, pode ser
dividido em quatro partes principais:

a) Principios Gerais do Sistema Tributario Nacional (arts. 145 a 149-A), instituindo
a estrutura de tributagdo, as espécies tributarias, o modo de incidéncia, as
competéncias etc.;

b) Limitacdes Constitucionais ao Poder de Tributar (arts. 150 a 152), que estabelece
os principios tributarios garantidores dos direitos do contribuinte e cria as principais
imunidades tributarias;

c) Distribuicdo de Competéncias Tributarias (arts. 153 a 156 e 195, CF/88), que
atribui a Unido, aos Estados, aos Municipios e ao Distrito Federal a instituicdo de
impostos e contribuicdes e;

d) Reparticdo das Receitas Tributarias (arts. 157 a 162), que dispde sobre a
participacdo que cada ente federativo terd no produto da arrecadacéo.

Portanto, em que pese nao traga, em si mesma, as normas instituidoras de tributos, a
Constituicdo determina as competéncias tributarias, definindo o paradigma constitucional de
cada tributo, de modo que regula a atuacéo legislativa infraconstitucional em matéria tributéria.

Outrossim, a protecdo aos direitos e garantias dos contribuintes também esta prevista no
texto constitucional. Nesse sentido, Regina Helena Costa considera a Constituicdo Federal
como a principal fonte do Direito Tributario’, afirmando que os tributos se relacionam com o
direito a liberdade e propriedade do contribuinte, tendo em vista que o dever de pagéa-los
representa, por consequéncia logica, a diminuicdo do patriménio do contribuinte, bem como

limitacdo da sua liberdade econdomica®.

De modo geral, o Sistema Constitucional Tributario pode ser compreendido como o
conjunto de garantias e diretrizes a serem observadas no exercicio da tributacdo, em especial
no que diz respeito as limitacdes impostas ao Estado, no que se refere aos direitos fundamentais
dos contribuintes. Ou seja, sua composi¢ao ndo se limita as normas que tratam especificamente

do sistema tributario nacional e das competéncias para a instituicdo de tributos.

1.2.1. Competéncia tributaria.

® ABRAHAM, Marcus. Curso de direito tributario brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 2018, p. 72.

7 COSTA, Regina Helena. Curso de Direito Tributéario: constituicdo e codigo tributario nacional. Sdo Paulo:
Saraiva, 2009, p. 16.

8 lbidem, p. 17.



17

Em que pese o sistema constitucional tributario ndo se limite as competéncias para a
instituicdo de tributos, esse é um ponto que merece destaque para compreensao da problematica

que serd exposta nos capitulos a frente.

Inicialmente, cumpre destacar que, segundo Marcus Abraham, por “competéncia”,
entende-se, genericamente, “a capacidade, o poder de atuar, fazer leis, promover politicas,
administrar recursos dentro do campo de acao que envolve todo o territorio de cada uma das

esferas de poder: Municipio, Estado, Distrito Federal e Unido”.?

Estreitando a interpretacdo do termo para analisar a competéncia tributéria, é possivel se
extrair que essa representa a possibilidade conferida pela Constituicdo Federal aos entes
federativos de instituirem, em seus territdrios, determinados tributos. Isto €, uma outorga de
competéncia para que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, por meio de lei
stricto sensu, procedam a instituicdo da exacdo tributéaria.

Cabe destacar que, em regra, referida competéncia € indelegavel, ou seja, a Constituicdo
Federal prevé que a competéncia é Unica e exclusiva do integrante citado. O exercicio de

competéncia de outro ente é inconstitucional, pois caracteriza usurpagao.

Contudo, o art. 7° do Codigo Tributario Nacional permite a delegacdo das funcGes

fiscalizatoria e arrecadatéria de tributos. In verbis:

Art. 7° A competéncia tributdria é indelegéavel, salvo atribuicdo das funcdes de
arrecadar ou fiscalizar tributos, ou de executar leis, servicos, atos ou decisdes
administrativas em matéria tributaria, conferida por uma pessoa juridica de direito
publico a outra, nos termos do §3° do artigo 18 da Constituicéo.

Em relacdo a competéncia outorgada a cada ente, nos atentaremos a previsdo contida no
artigo 155 da Constituicdo, que prevé os impostos de competéncia dos Estados e do Distrito

Federal. E ver:

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

| — transmissdo causa mortis e doacgdo, de quaisquer bens ou direitos;

Il — operagdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de servicos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagdo, ainda que as operacdes €
as prestacGes se iniciem no exterior;

Il — propriedades de veiculos automotores.

® ABRAHAM, Marcus. Curso de direito tributério brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 2018, p. 78.
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Nesse termos, os Estados e o Distrito Federal possuem competéncia para instituir o
Imposto de transmissdo causa mortis e de doacdo (ITCMD), o Imposto de propriedade de
veiculos automotores (IPVA) e, por fim, o Imposto de Circulacdo de Mercadorias e Prestacdo

de Servigos (ICMS), o qual sera o foco principal do presente trabalho.

Isto posto, é importante desde ja a percepcdo de que a competéncia tributaria ndo é
absoluta, de modo que faz-se necessario dissertar sobre os limites constitucionais a tributagéo,
em especial, acerca da reserva de lei complementar em matéria tributaria, para melhor

compreensdo da problematica que seré levantada a seguir.

1.2.2.0 Principio da legalidade e a reserva de lei complementar em matéria tributéria.

Inicialmente, cumpre demonstrar que o principio que sera destrinchado a seguir ndo é o
mesmo utilizado nos outros ramos do direito. Isso porque o art. 5°, Il da Constituicdo Federal
prevé que ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer algo sem que haja previsao legal

anterior. Veja-se:

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distin¢do de qualquer natureza, garantindo-
se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a
vida, a liberdade, a igualdade a seguranga e a propriedade, nos termos seguintes:

()
Il — ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude
de lei.

Por sua vez, o art. 150, | da Constituicdo Federal dispde que nenhum tributo podera ser

instituido ou majorado sem previsao legal. E ver:

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a
Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:
| — exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca.

A partir disso, é possivel concluir que o principio da legalidade tributaria é responsavel
por incorporar a legalidade prevista no art. 5° 1I, da Constituicdo Federal um conteudo

adicional, no que se refere & competéncia tributaria’®.

10 PAULSEN, Leandro. Curso de direito tributario completo. 8% ed. S&o Paulo, Saraiva: 2017, p. 131
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Outrossim, faz-se valido abordar, brevemente, a maxima de que as Medidas Provisorias
com forca de lei também podem instituir ou majorar tributos, contanto que esses sejam tributos
passiveis de instituicdo por lei ordinaria, seguindo as limitacdes previstas no art. 62, §1° da

Constituicao:

Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar
medidas provisorias, com forca de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso
Nacional.

§1° E vedada a edicio de medidas provisorias sobre matéria:

| —relativa a:

a) nacionalidade, cidadania, direitos politicos, partidos politicos e direito eleitoral;

b) direito penal, processual penal e processual civil;

c) organizacao do Poder Judiciario e do Ministério Publico, a carreira e a garantia
de seus membros;

d) planos plurianuais, diretrizes orcamentarias, orgamento e créditos adicionais e
suplementares, ressalvado o previsto no art. 167, 8 3°;

Il - que vise a detencdo ou sequestro de bens, de poupanca popular ou qualquer
outro ativo financeiro;

111 - reservada a lei complementar;

IV - ja disciplinada em projeto de lei aprovado pelo Congresso Nacional e pendente
de sangdo ou veto do Presidente da Republica.

Restando o principio da legalidade devidamente assentado, nos cumpre adentrar no
instrumento da reserva de lei complementar como veiculo instituidor de normas gerais em
matéria tributaria. Em que pese referido tema seja melhor abordado nos capitulos seguintes, é
imprescindivel, desde ja, que esteja claro o entendimento de que a Constituicdo preveé a reserva
de lei complementar para a instituicdo ou majoracgéo de tributos. Vejamos, assim, o art. 146 da
CF/88:

Art. 146. Cabe a lei complementar:

| - dispor sobre conflitos de competéncia, em matéria tributaria, entre a Unido, 0s
Estados, o Distrito Federal e os Municipios;

Il - regular as limitagdes constitucionais ao poder de tributar;

Il - estabelecer normas gerais em matéria de legislacdo tributaria, 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 célculo
e contribuintes;

b) obrigacdo, lancamento, crédito, prescri¢do e decadéncia tributarios;

c) adequado tratamento tributario ao ato cooperativo praticado pelas sociedades
cooperativas.

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, 11, das contribui¢Bes previstas no art. 195, | e §§ 12 e 13,
e da contribuicdo a que se refere o art. 239.

A partir da analise do dispositivo colacionado acima, é possivel concluir que as leis

complementares atuam diretamente ou complementam dispositivos constitucionais de eficacia
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contida (balizando-lhes o alcance), ou, ainda, integram dispositivos constitucionais de eficacia
limitada (conferindo-lhes normatividade plena).

Conforme brilhantemente colocado pelo Professor Sacha Calmon: “bem examinadas as
coisas, as leis complementares funcionam como manifestacbes de expansdo da propria

Constituicdo, dai o adjetivo complementar (da Constituicdo).”"**

Especificamente no que diz respeito ao art. 146 do CF/88, esse traz trés funcdes materiais
para a espécie de lei em comento, quais sejam: (i) tratar sobre conflitos de competéncia em
mateéria tributaria entre as pessoas politicas; (ii) regular as limitacbes constitucionais ao poder

de tributar; e (iii) estabelecer normas gerais em matéria de legislacéo tributaria.

Para o0 tema em comento, interessa a andlise da lei complementar enquanto veiculadora
de normas gerais em matéria tributaria na definicdo do fato gerador, base de célculo e sujeito
passivo dos impostos discriminados na Constituicdo, consoante previsdo contida no art. 146,
III, ‘a’ da CF/88; bem como através do seu viés de instrumento harmonizador do ICMS, em

atencéo ao disposto no art. 155, § 2°, X112 do mesmo texto normativo.

No que diz respeito as normas gerais de direito tributario que definem o fato gerador, a
base de célculo e o contribuinte dos impostos, a doutrina se divide quanto ao contetdo valido

da lei complementar.

11 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributario brasileiro — 17. Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2020.
p. 139.

12 Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre:(...)

8§ 2° O imposto previsto no inciso Il atendera ao seguinte:

XII - cabe a lei complementar:

a) definir seus contribuintes;

b) dispor sobre substituicdo tributaria;

c) disciplinar o regime de compensagao do imposto;

d) fixar, para efeito de sua cobranca e definicao do estabelecimento responsavel, o local das operagdes relativas a
circulacdo de mercadorias e das prestacdes de servigos;

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

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

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

h) definir os combustiveis e lubrificantes sobre os quais o imposto incidira uma Unica vez, qualquer que seja a sua
finalidade, hipétese em que néo se aplicara o disposto no inciso X, b;

i) fixar a base de célculo, de modo que o montante do imposto a integre, também na importacdo do exterior de
bem, mercadoria ou servico.”
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Em apertada sintese, a Professora Misabel Derzi'® afirma ser incumbéncia da lei
complementar a atuacdo como instrumento de uniformizacdo dos aspectos essenciais dos
impostos, detalhando com eficéacia declaratoria as regras de competéncia. Ou seja, entende que
ndo cabe a lei complementar inferir nas competéncias tributarias ou descer a mindcias dos

impostos que pudessem ferir a autonomia dos entes federados.

Paulo de Barros Carvalho'®, por sua vez, em interpretacio sistematica do texto
constitucional, afirma que a autonomia federativa deve ser preservada de forma que o sentido
do ja citado art. 146, 111, ‘a’ da CF/88 seja o de definir o fato gerador dos impostos discriminados
na Constituicdo “no pressuposto de que o faca para dispor sobre conflitos de competéncia”,
garantindo, dessa maneira, que as normas gerais nao avancem além do necessario para preservar

a igualdade federativa.

No tocante ao entendimento exarado por Luis Eduardo Schoueri®®, esse consiste em que
a lei complementar tem a tarefa de fechar a definicdo, em conceito rigido, dos tipos descritos
nas regras de competéncia. Partindo de premissa oposta, Humberto Avila®® afirma que a lei
complementar especificara os conceitos ja estabelecidos nas regras de competéncia, definindo

as caracteristicas necessarias das materialidades tributaveis.

Ocorre que, como abordaremos mais a frente no presente estudo, a defini¢do dos limites
e possibilidades da lei complementar ndo é relevante para o caso em analise. Isso porque 0
pressuposto de partida da problemética a ser levantada é justamente o de auséncia de lei
complementar, tornando irrelevante qual seria seu contetdo na definicdo do fato gerador, base

de calculo e contribuinte do imposto.

Em uma primeira analise, poderia se chegar a concluséo de que, tendo em vista que o art.

146, 11l da Constituicdo trata de normas gerais, e estando o direito tributario listado na

13 DERZI, Misabel Abreu Machado. Notas de atualizagéo. In: BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro.
142 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018

14 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 252 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 214-5.

15 SCHOUERI, Luis Eduardo. Discriminagdo de competéncias e competéncia residual. In: SCHOUERI, Luis
Eduardo e ZILVETI, Fernando Aurélio (Coord./Org./Ed.). Direito Tributario: estudos em homenagem a Brandao
Machado. S&o Paulo: Dialética, 1998. p. 82-15.

16 AVILA, Humberto. Competéncias tributarias: um ensaio sobre a sua compatibilidade com as nogdes de tipo e
conceito. S&o Paulo: Malheiros, 2018, p. 40 e ss.
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competéncia concorrente da Unido, Estados e Distrito Federal (conforme previséo expressa do
art. 24, | da CF/88%"), a aplicacéo do art. 24, §3° da Constituicéo € de ser considerada como uma

regra geral na soluco do que sera abordado no presente estudo. E ver:

Art. 24, Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente
sobre:

8§ 3° Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerdo a competéncia
legislativa plena, para atender a suas peculiaridades.

Ou seja, na auséncia de lei de normas da Unido, os Estados e o Distrito Federal passam a

ter competéncia legislativa plena.

Todavia, ndo é cabivel a aplicacdo do regime do dispositivo acima colacionado nos casos
em que a Constituicdo, topicamente, exige a lei complementar de normas gerais como condi¢édo
prévia a instituicdo do imposto. E é justamente nesta situacdo juridica que recai o ICMS e,
consequentemente, o DIFAL incidente nas operacgdes interestaduais destinadas a consumidor

final ndo contribuinte do imposto, conforme se passa a demonstrar.

17 Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre:
I - direito tributério, financeiro, penitenciario, econdémico e urbanistico;
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2. DO IMPOSTO SOBRE OPERACOES RELATIVAS A CIRCULACAO DE
MERCADORIAS E PRESTACAO DE SERVICOS — ICMS.

2.1. Caracteristicas gerais e materialidade

Conforme brevemente abordado nas nogdes gerais destrinchadas alhures, a Constituicao
Federal, ao outorgar as competéncias tributarias dos entes federados, atribiu aos Estados e ao
Distrito Federal a funcéo de instituir e cobrar o Imposto sobre circulacdo de mercadorias e
servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagdo— ICMS, por meio do
inciso 11 do seu art. 15528,

Embora seja um tributo estadual, o ICMS possui feicdo nacional, em razao da presenca

de extenso regramento voltado a uniformizacéo da tributagdo em todo o territdrio nacional.®

Como caracteristicas gerais do imposto em voga, podemos citar a seletividade prevista
no art. 155, § 2°, 111 da Constituicio Federal?®, que impde o tratamento diverso as mercadorias,
de acordo com seu grau de essencialidade. Além disso, o artigo 150, § 792!, dispde sobre
tributacdo antecipada, o que se refere ao instituto da substituicdo tributaria, caracteristico do
ICMS em relacdo a alguns produtos e situacdes especificas, disciplinada pela legislacéo

infraconstitucional.

Outrossim, o ICMS tem natureza indireta, ou seja, 0 dnus financeiro é repassado, de modo

18 Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre: (Redagdo dada pela Emenda
Constitucional n° 3, de 1993):

()

Il - operagdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacGes de servigos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicacdo, ainda que as operagdes e as prestacdes se iniciem no exterior;

19 COSTA, Regina Helena. Curso de Direito Tributario: constituicdo e codigo tributario nacional. Sdo Paulo:
Saraiva, 2009, p. 368.

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

()

§ 2° O imposto previsto no inciso 1 atenderd ao seguinte:

()

111 - podera ser seletivo, em funcéo da essencialidade das mercadorias e dos servicos;

2L «Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios:

(--)

§ 7° A lei podera atribuir a sujeito passivo de obrigagdo tributaria a condicdo de responsavel pelo pagamento de
imposto ou contribuicdo, cujo fato gerador deva ocorrer posteriormente, assegurada a imediata e preferencial
restituicdo da quantia paga, caso ndo se realize o fato gerador presumido.”
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que existem duas figuras na relacdo tributaria: o contribuinte de fato e o contribuinte de direito.
Em apertada sintese, o contribuinte de direito é aquele tem relacdo pessoal e direta com o fato
gerador do tributo, isto €, a quem a lei incube o 6nus do pagamento do imposto; ja o

contribuinte de fato é quem de fato suporta o 6nus — em regra, o consumidor final.

Pois bem. Diante das diretrizes constitucionais sobre a hipdtese de incidéncia do ICMS,
pode-se verificar os contornos da materialidade desse imposto, o que constitui nicleo de sua

hipdtese de incidéncia tributaria.

Inegavelmente, o ICMS é um imposto complexo, que incide sobre fatos geradores

distintos. Tais caracteristicas levam a doutrina a afirmar que se trata, na verdade, de “multiplos

impostos sob a mesma rubrica”??.

Nesse sentido, Eduardo Saab?® aduz que:

Segundo entendimento doutrinério, existem, na verdade, quatro impostos definidos
na outorga de competéncia do art. 155, 11, da CF, a saber:

a) um imposto sobre circulacdo de mercadorias;

b) um imposto sobre servicos de transportes interestaduais ou intermunicipais e de
comunicagéo;

€) um imposto sobre a producédo, importacéo, circulagdo, distribuicdo e consumo
de combustiveis liquidos ou gasosos e energia elétrica;

d) um imposto sobre extracdo, importacdo, circulacéo, distribuicdo e consumo de
minerais.

Ou seja, trata-se de imposto com varias materialidades distintas, reunidas sob a mesma
rubrica, que possuem caracteristicas comuns, previstas constitucionalmente. Essa juncdo de
hipbteses de incidéncia diferentes para um mesmo tributo tem causado diversos problemas no
exercicio da competéncia tributaria do ICMS e na aplicacdo das normas juridicas que cuidam

desse imposto. Roque Carrazza* expressa critica nesse sentido:

A férmula adotada pela Constituicdo de 1988, de aglutinar impostos diferentes
debaixo do mesmo rétulo (ICMS), além de ndo ser das mais louvaveis, sob aspecto
cientifico, est4, na préatica, causando grandes confusfes. De fato, o legislador
ordinario, nem sempre afeito a melhor técnica, tem, com frequéncia, dispensado o
mesmo tratamento juridico aos distintos fatos econémicos que o ICMS pode alcancar.
Mas, embora estes impostos ndo se confundam, possuem um “nucleo central

22 COSTA, Regina Helena. Curso de Direito Tributério: constituicio e codigo tributario nacional. S&o Paulo:
Saraiva, 2009, p. 374.

2 SABBAG, Eduardo. Direito tributario essencial — 6. ed. rev., atual. e ampl. — Rio de Janeiro: Forense; Sdo Paulo:
METODO, 2018, p. 331.

24 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 14. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2009, p. 37.
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comum”, que permite sejam estudados conjuntamente. Todos, por exemplo, deverdo
obedecer ao “regime da ndo cumulatividade”.

Em razdo da necessidade de delimitacdo do tema, trataremos somente da incidéncia do
imposto sobre a circulagdo de mercadorias (ICMS-Mercadoria).

De acordo com a matriz constitucional do imposto, o ICMS incidente sobre as operacoes
mercantis tem como hipdtese de incidéncia tributaria a circulacdo de mercadorias, conforme

preveé o artigo 155, inciso 11, da Constituicéo:

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

()

Il - Operacdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacfes de servicos
de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicag&o, ainda que as operacoes
e as prestagdes se iniciem no exterior;” (grifo nosso)

Da leitura do dispositivo acima citado, verifica-se a pretensdo do legislador contribuinte
de tributar a circulacdo da mercadoria, e ndo o produto em si. Portanto, o ICMS néo incide
sobre a mercadoria, mas sobre a operagéo de circulagdo comercial, a qual, por sua vez, possui

a mercadoria como objeto.

Nesse sentido, Paulo de Barros Carvalho afirma que o direito “atribui a expressdo
‘operagoes de circulagdo de mercadorias’ o significado de ‘transferéncia de sua

titularidade’ %

Referida afirmacdo nos encaminha a uma maxima essencial acerca do ICMS: a de que as
operacdes comerciais sujeitas ao imposto ndo devem ser aquelas de mera circulagdo de
mercadorias, mas sim operacOes relacionadas a compra e venda mercantil que promovam a

transferéncia de titularidade dessa mercadoria.
Isso €, a “circula¢ao” a que faz referéncia o legislador constituinte N0 € apenas uma
“movimentacdo do produto”, mas a efetiva realizacao de um negdcio juridico, pelo qual deve

ocorrer a transferéncia de titularidade do bem.

Diante disso, a hipdtese de incidéncia do ICMS nas operacfes mercantis deve ser

25 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributério: linguagem e método. 6. ed. S&o Paulo: Noeses, 2015, p. 754.
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compreendida como um negoécio juridico mercantil. O imposto incide sobre o “ato juridico
mercantil” que seja capaz de promover a transferéncia de propriedade de uma mercadoria, ou

seja, a tipica operacdo de compra e venda. E isso que afirma Roque Carrazza®s:

Podemos afirmar, portanto, que por meio de ICMS tributa-se a obrigacdo (a operacéo
juridica) de dar uma mercadoria. De sorte que notamos, com facilidade, que o ICMS

é um imposto que incide sobre o ato juridico mercantil.

A necessidade de um negadcio juridico para embasar a circulacdo de mercadorias sujeitas
ao ICMS tem fundamento no préprio conceito de operacdo mercantil, que abrange apenas 0s
atos que importem transferéncia de titularidade do bem, ou seja, a circulacdo juridica, e ndo
necessariamente fisica, da mercadoria. Nesse sentido € o ensinamento de Paulo de Barros

Carvalho?":

[...] é necesséaria a presenca de negdcios juridicos, configurando instrumentos
imprescindiveis para que se tenha, como efeito de direito, circulagcdo de mercadorias.
Trata-se de atos juridicos que promovem a transmissdo de direito, in casu, a
propriedade de mercadorias.

Portanto, ndio basta a mera “circulagio” de mercadoria. E necessaria uma “operacdo” de
natureza mercantil, consubstanciada em negdcio juridico, que acarrete transferéncia de

titularidade do produto.

Cabe destacar, ainda, que a “mercadoria” para o ICMS nao deve ser compreendida como
um produto qualquer, mas sim, como um bem juridico destinado a comercializacao de forma

habitual e com intuito de proveito econdbmico. Conforme licdo de Roque Carrazza:

Temos, portanto, que o conceito de mercadoria, no que diz com o ICMS, ha de ser
entendido como o era em Direito Comercial, ao ensejo da entrada em vigor da
Constituicdo Federal de 1988. A menos que um novo Poder Constituinte Originario
se manifeste em contrario, mercadoria, tornamos a repetir, € o bem mével, que se
submete a mercancia, ou seja, que é colocado no mundo do comércio (in
commercium), sendo submetido, pois, ao regime de direito mercantil, que se
caracteriza, como corre magistério, pela autonomia das vontades e pela igualdade das
partes contratantes. Tanto € mercadoria o género alimenticio exposto a venda num
supermercado, como a escultura que uma galeria de arte coloca em comércio, como,
ainda, o relégio a venda na relojoaria. Mercadoria, enfim, é a coisa fungivel (que se
pode substituir por outra que tenha as mesmas caracteristicas e sirva para satisfazer as
mesmas necessidades) que se destina ao comércio. Continua sendo mercadoria o bem
adquirido para ser vendido, mas sO depois de submetido a processo de

% CARRAZZA, Rogue Antonio. ICMS. 14. ed. Séo Paulo: Malheiros, 2009, p. 46.
2T CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributério: linguagem e método. 6. ed. S&o Paulo: Noeses, 2015, p. 755.
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industrializacdo.

Portanto, resta destrinchada a materialidade do ICMS sobre operagGes mercantis como
sendo a circulacdo de mercadorias, assim entendida como um negacio juridico que transfere a
propriedade de um produto que se destine a comercializacdo em carater habitual, e com a

finalidade de proveito econdmico.

Estabelecidas as caracteristicas gerais do ICMS nas operagdes de circulacdo de

mercadoria, passamos a apresentar os elementos da regra-matriz de incidéncia desse imposto.

2.2. A Regra-matriz de incidéncia tributaria do ICMS

Ao estudar os elementos da norma juridica tributaria, Paulo de Barros Carvalho notou a
repeticdo de alguns componentes das hipdteses e consequentes das normas instituidoras de
tributos. Através disso, estabeleceu um esquema l6gico do contetido normativo, que denominou

“regra-matriz de incidéncia tributaria”.

No ambito cientifico, como instrumento para o estudo do Direito, a regra-matriz de
incidéncia tributaria possibilita uma andlise intranormativa das normas juridicas, por meio da
classificacdo dos elementos que compdem a norma tributaria. No ambito do direito positivo,
por sua vez, a regra-matriz revela o préprio conteddo normativo dos enunciados prescritivos,

servindo como auxilio ao intérprete na construcdo da norma juridica.

A regra-matriz cabe, assim, desvendar o contetido de cada norma de incidéncia tributaria,
atribuindo-se contetido semantico a cada um dos seus critérios. Trata-se de elemento importante

para a ciéncia do Direito, como método de estudo das normas juridicas tributérias.

No presente topico, trataremos dos componentes normativos do ICMS, de acordo com a
matriz constitucional apresentada. Para tanto, apresentaremos os critérios componentes de sua
regra-matriz de incidéncia tributaria, que tem como principal aspecto o critério material, ja

tratado no topico anterior.

Todavia, para sintetizar, € possivel elencar alguns requisitos para a verificacdo da

materialidade do ICMS nas operacOes de circulagdo de mercadorias, quais sejam: (i) operacao
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compreendida como um negdcio juridico que promova a circulagdo do bem; (ii) transferéncia
de titularidade do bem; e (iii) que o bem seja qualificado como mercadoria, ou seja, com

destinagio ao comércio.?®

No que diz respeito ao critério espacial, no ICMS, esse coincide com os limites
geogréficos dos entes competentes para a institui¢do do tributo. Assim, o ICMS é um imposto

de competéncia estadual, e o0 seu critério espacial abrange o territdrio dos estados da federacéo.

Por se tratar de imposto sobre operagdes que podem ser realizadas internamente em
qualquer estado, ou de um estado para o outro, a Lei Complementar 87/1996 determinou, em

seu artigo 11, o local da operacéo de acordo com as situaces ali descritas.

Conforme redacdo do referido dispositivo, o critério espacial pode estar intimamente
ligado ao critério temporal, dependendo da situacdo afeta a incidéncia do imposto. Isso porque,
como regra geral, se tratando da circulacdo de mercadoria, 0 inciso | do artigo 11 da Lei
Complementar 87/1996 dispGe que o local da operacdo € aquele em que se encontra o

estabelecimento comercial, “no momento da ocorréncia do fato gerador”.

Em relacdo ao critério temporal, a Constituicdo Federal deixou a cargo da lei a
determinacdo do momento do nascimento da obrigacdo tributaria. Entretanto, a escolha do
critério temporal pelo legislador encontra-se limitada as diretrizes constitucionais para a

instituigdo do imposto.

Nesse sentido, o artigo 12 da Lei Complementar 87/1996 procura delimitar o critério
temporal da regra-matriz do imposto as situacdes ali discriminadas. Podemos dizer que, em
regra, o ICMS sobre operacGes mercantis incide no momento da saida da mercadoria do

estabelecimento comercial.

O critério subjetivo da regra-matriz, por sua vez, faz referéncia aos sujeitos da obrigacdo
tributaria. No caso do ICMS sobre operagfes comerciais, 0 sujeito ativo deve ser o estado
competente pelo tributo.

28 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributario: linguagem e método. 6. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2015, p. 757
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Em relacdo ao sujeito passivo, cumpre mencionar o carater pessoal do ICMS, conforme
previsto no artigo 145, § 1°, da CF/882%°. Sera sujeito passivo do ICMS aquele que realizar

operacdes comerciais dentro dos pressupostos que formam a materialidade desse imposto.

E importante, contudo, referir o instituto da substituicao tributaria, no artigo 150, § 7°, da

Constituicdo, que prevé a possibilidade de a lei:

(...) atribuir a sujeito passivo de obrigacdo tributaria a condi¢do de responsavel pelo
pagamento de imposto ou contribuicdo, cujo fato gerador deva ocorrer
posteriormente, assegurada a imediata e preferencial restituicdo da quantia paga, caso
ndo se realize o fato gerador presumido.

Trata-se de antecipacdo do recolhimento do imposto incidente sobre operacdes futuras
pela atribuicdo de responsabilidade tributaria a terceiro, relacionado com a opera¢éo comercial,
mas que deve recolher o imposto incidente sobre operacGes que ainda ndo ocorreram, em
substituicdo aos reais contribuintes que serdo os proximos comerciantes na cadeia de circulaco

da mercadoria. E a figura do chamado substituto tributario.

A substituicdo tributéaria, portanto, importa em transferéncia de responsabilidade do
sujeito passivo do ICMS a um terceiro que ndo praticou o fato gerador, mas que com ele se
relaciona indiretamente. O instituto tem como finalidade facilitar a arrecadacéo e fiscalizacéo

do imposto.

A substituicdo tributaria pode tanto ser progressiva (para frente), como regressiva (para
trés). Na primeira, o substituto tributario fica responsavel pelo imposto devido nas operacgdes
futuras, enquanto na substituicdo regressiva, é atribuida ao substituto a responsabilidade pelo

recolhimento do imposto incidente sobre operacdes ja ocorridas.

Feitas tais consideracGes sobre o critério pessoal, cumpre avancar para 0 critério
guantitativo da regra-matriz do ICMS, formado por base de calculo e aliquota. Trata-se de

critério mensurador do fato descrito como hipotese de incidéncia.

29 Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir os seguintes tributos:

()

§ 1° Sempre que possivel, 0os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a capacidade econdmica
do contribuinte, facultado a administracdo tributaria, especialmente para conferir efetividade a esses objetivos,
identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o patriménio, os rendimentos e as atividades
econdmicas do contribuinte.
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No caso, tratando-se de circulagdo de mercadorias, a base de célculo devera ser,
necessariamente, 0 montante da operacdo mercantil, ou seja, na hipdtese em comento, o valor

da compra e venda de mercadorias.

Além da base de calculo do ICMS, temos também a aliquota como critério quantitativo
da regra-matriz desse imposto. Embora as aliquotas possam ser estabelecidas mediante lei pelos

estados federados, devem ser observadas algumas limitacGes constitucionais.

O artigo 155, § 29, inciso V¥, determina que o Senado Federal devera fixar aliquotas
minimas e maximas para as opera¢des comerciais internas, e o inciso 13! determina que cabe
ao Senado Federal estabelecer as aliquotas do ICMS nas operacdes interestaduais de circulacdo

de mercadorias.

A determinacdo das aliquotas minimas para opera¢des internas constitui faculdade do
Senado Federal e visa evitar disparidades regionais, garantindo a uniformizacdo do ICMS no

territério nacional.

Por sua vez, com excecdo de deliberacdo dos Estados, por meio de convénio, a
Constituicdo prevé ainda que as aliquotas nas operacdes internas ndo poderdo ser inferiores

aquelas estabelecidas para as operacdes interestaduais.

Assim, embora a fixacdo das aliquotas do ICMS seja prerrogativa dos estados membros
da federacdo, devem ser respeitadas as limitacGes constitucionais, como é o caso da aliquota

interestadual, que deveré ser fixada pelo Senado Federal.

Pode-se apontar duas finalidades para essas limitacGes: a primeira € evitar conflitos entre
os Estados, garantindo mais uniformidade na incidéncia do ICMS em territorio nacional; e a

segunda tem caréater extrafiscal, no sentido de promover equilibrio e desenvolvimento regional.

30 «y7 - ¢ facultado ao Senado Federal:

a) estabelecer aliquotas minimas nas operacgdes internas, mediante resolugdo de iniciativa de um terco e aprovada
pela maioria absoluta de seus membros;

b) fixar aliquotas maximas nas mesmas operacfes para resolver conflito especifico que envolva interesse de
Estados, mediante resolucdo de iniciativa da maioria absoluta e aprovada por dois tergos de seus membros;

31 VI - salvo deliberacdo em contrario dos Estados e do Distrito Federal, nos termos do disposto no inciso XII, "g",
as aliquotas internas, nas operagdes relativas a circulacéo de mercadorias.”



31

Por fim, diante das diferentes aliquotas do ICMS para operacdes internas e interestaduais,
as operacdes comerciais que destinem mercadorias a outros estados sujeitam-se ao
recolhimento do imposto para ambos os Estados, Estado de origem e Estado destinatario, por
meio do recolhimento do chamado diferencial de aliquota (DIFAL). Trata-se de duas
obrigacdes tributarias distintas, conforme ensina Roque Carrazza®2:

Note-se que, no caso, estamos diante de duas obrigacdes tributarias distintas, ja que
tém sujeitos passivos, aspectos espaciais, aspectos temporais e aspectos quantitativos
diferentes. Deveras, o remetente da mercadoria devera pagar ICMS a pessoa politica
de origem (Estado ou Distrito Federal), no momento da saida, adotada a aliquota
interestadual e o destinatario da mercadoria, ICMS (outro) a pessoa politica de
destino, no momento da entrada e, agora, com o valor correspondente a diferenga entre
a aliquota interna e a interestadual.

Trataremos das especificidades na sistemética de recolhimento do diferencial de aliquota

nos capitulos seguintes, abordando também as alteragdes promovidas pela EC n° 87/2015.

Desse modo, restam destrinchados os critérios da regra-matriz de incidéncia tributaria do
ICMS nas operagBes mercantis. Contudo, ainda em relacéo as caracteristicas desse imposto,

cabe tratar da sua ndo cumulatividade.

2.3. A nao-cumulatividade do ICMS.

O ICMS ¢é um imposto plurifasico, ou seja, incide sobre varias etapas do processo
econémico de circulacdo das mercadorias. Nesse sentido, a Constituicdo prevé, em seu artigo

155, 82°, 1, que o ICMS é um imposto ndao-cumulativo. Veja-se:

[...] 82° O imposto previsto no inciso Il atenderd ao seguinte:

| —sera ndo-cumulativo, compensando-se o que for devido em cada operacao relativa
a circulacdo de mercadorias ou prestagdo de servicos com 0 montante cobrado nas
anteriores pelo mesmo ou outro Estado ou pelo Distrito Federal. (grifo nosso)

A sistematica da ndo cumulatividade tem como finalidade inibir o duplo pagamento do
imposto sobre uma mesma base de célculo®.Traduz direito subjetivo do contribuinte face a

Fazenda Publica Estadual, que representa um beneficio ndo sé ao adquirente do produto, mas

32 CARRAZZA, Rogue Antonio. ICMS. 14. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2009, p. 91.
33 JESUS, Isabela Bonfa de. Manual de Direito Tributario. 2. ed. Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, p. 388.
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ao préprio consumidor final.

Isso porque o ICMS é um tributo indireto, cujo encargo financeiro é transferido ao
adquirente. Assim, quem suporta, de fato, a carga tributaria € o consumidor final da

mercadoria.

O principio em comento busca afastar o efeito “piramide” ou “cascata” do imposto,
incidindo sobre o valor agregado entre uma operacao e outra. Na pratica, € possibilitado ao
contribuinte o aproveitamento do tributo j& recolhido em elos anteriores da cadeia de
circulagdo, por meio de uma sistematica de créditos e debitos.

Nesses termos, cabe destacar ensinamento do Professor Roque Antonio Carrazza®*:

Portanto, o principio da ndo-cumulatividade garante, ao contribuinte, o pleno
aproveitamento de créditos de ICMS e tem o0 escopo de evitar que a carga econdémica
do tributo (i) distorca as formacdes dos pregos das mercadorias ou dos servicos de
transporte transmunicipal e de comunicacdo, e (ii) afete a competitividade das
empresas.

Dai dizer-se que o ICMS é um tributo neutro. Melhor explicitando, gracas a esta
caracteristica, que lhe é imprimida pelo principio da ndo cumulatividade, o énus
econémico do imposto é sempre 0 mesmo, pouco importando o ndmero de
operacdes realizadas com a mercadoria ou de etapas para a prestacdo do servico
de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacéo. (grifo nosso)

Para Hugo de Brito Machado®, a ndo-cumulatividade pode ser vista como um principio
ou como uma técnica. Como um principio, através da analise feita acima, isto €, com fulcro na
forma geral prevista no art. 155, § 2°, | da CF/88, tendo em vista que referido dispositivo néo
impde o modo pelo qual a ndo-cumulatividade devera ser aplicado no sistema. Isso leva a

técnica da ndo-cumulatividade, que seria 0 modo pelo qual ela sera de fato efetivada.
Cabe destacar, ainda, que dentro da légica da ndo-cumulatividade do ICMS, a
destinacdo dada as mercadorias ou bens (ou seja, se para revenda, consumo ou Mesmo

integracéo do ativo fixo) é irrelevante para o usufruto desse mecanismo.*®

Isto é, tendo sido a ndo-cumulatividade eleita pela Constituicdo Federal como

34 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 172 ed. rev. atual. amp. Rio de Janeiro: Malheiros, 2016, p. 417
% MACHADO, Hugo de Brito. Aspectos Fundamentais de ICMS. 2 ed. Sdo Paulo: Dialética. 1999, p. 132/133.
3 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 172 ed. rev. atual. amp. Rio de Janeiro: Malheiros, 2016, p. 459
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caracteristica inerente do ICMS, o seu alcance ndo pode ser limitado ou anulado por normas

infraconstitucionais.®’

Na licio da Professora Misabel Derzi®, o direito a compensagéo do crédito gerado pelo
imposto suportado na operacdo anterior é incondicional, tendo em vista que a Constitui¢do
Federal vedou qualquer restricdo que poderia incidir sobre esse mecanismo da “ndo-

cumulatividade”.

Feitas tais consideracdes sobre o ICMS nas operagfes mercantis, passaremos a tratar das
operacOes interestaduais e da evolucdo e problemética acerca do diferencial de aliquotas do
ICMS.

3T CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 24 ed. Sao Paulo: Saraiva. 2012. p. 172.
38 BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributario Brasileiro. 12 ed., rev., atual. e amp. Rio de Janeiro: Forense, 2013, p.
639.
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3. DIFERENCIAL DE ALIQUOTAS (DIFAL).

3.1. Considerac0es iniciais acerca das operacoes interestaduais e do DIFAL.

Como é cedico, nas operacdes interestaduais, os sujeitos da operacdo estdo situados em
estados da federacdo diferentes. Ou seja, na hipétese abordada no presente trabalho — de

circulacdo de mercadorias — 0 comprador estara em um estado e o fornecedor em outro.

Da leitura da breve definicdo apontada acima, € possivel identificar a origem da
problemaética que sera analisada no presente trabalho, isto é: ambos os Estados envolvidos na

operacdo tém interesse na arrecadacao sobre a compra e venda realizada pelo contribuinte.

Nesse sentido, para que seja dada uma breve contextualizacao histdrica, antes da vigéncia
da Constituicdo Federal de 1988, havia uma grande problematiza¢do acerca do conceito de

“operagao interestadual”.

Isso porque, por conta de uma omisséo legislativa e judicial acerca da definicdo do tema,
os Estados criaram uma definicdo para o conceito de “operacdo interna” de modo que ele
abarcasse as operacdes cuja mercadoria fosse destinada a outro Estado da Federacdo, desde que
o0 adquirente ndo fosse contribuinte do imposto, ou, sendo, adquirisse a mercadoria para uso ou

consumo proprio®.

Cabe destacar que por “operagdes internas” se entende a circulacao da mercadoria dentro
das fronteiras de cada Estado. Assim, o contribuinte destina a mercadoria ao consumidor final

gue estad no mesmo territdrio, de modo que sO ha a interacdo de um sujeito ativo nessa operacéao.

Nesse diapasdo, somente nas operacdes em que a mercadoria fosse destinada a revenda
ou para utilizacdo como insumos na producdo de mercadorias para venda, é que seria aplicada

a aliquota fixada para as operagdes interestaduais, que sempre teve um percentual mais baixo.

Contudo, referida premissa estava equivocada, tendo em vista que o conceito de

“operagdo interestadual” deve levar em consideragdo apenas o aspecto geografico, e ndo os

3% MACHADO, Hugo de Brito. Aspectos Fundamentais de ICMS. S&o Paulo: Dialética, 1999. p. 99.
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bens ou adquirentes da mercadoria.

Nesse ponto, € necessario recordar que o art. 152 da CRFB/88% traz expressamente uma
vedacdo a adocdo de discriminacdes tributarias entre bens e servigos, por conta da sua origem
ou destino. Conforme licdo de Misabel Derzi “o objetivo é preservar a unidade politica

econdémica nacional, ou seja, manter integrado o grande mercado consumidor nacional ™.

Assim, tem-se claro que, no contexto das operacdes interestaduais, a constituicdo buscou
afastar uma possivel elevacdo dos precos, por conta de um aumento da carga tributéria, causada
por uma “dupla tributagdo”. Além disso, tem-se preservado também a livre concorréncia entre

os Estados, possibilitando condices equivalentes*,

Ante 0 exposto, resta cristalino que as operacgOes interestaduais resguardam grande
relevancia no estudo do Direito Tributério, a medida em que tratam de relagdes entre Estados
distintos, que disputam entre si pela arrecadacdo de receitas proveniente das operacdes de
circulacdo de mercadorias. Para seguirmos no estudo proposto, cumpre adentrar nas

especificidades do diferencial de aliquotas do ICMS.

Conforme brevemente abordado alhures, entende-se por ‘aliquota’ o critério legal que
incide sobre a base de célculo, permitindo discernir a quantia devida a titulo do tributo, que

costuma ser expressa em percentagem (%).

A responsabilidade para o arbitramento de referida aliquota é atribuida pela Constituicao
ao Poder Legislativo, especificamente ao Senado Federal. E isso que prevé o art. 155, §2, IV

da Constituicdo Federal:

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

(--)

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

()

IV —resolucéo do Senado Federal, de iniciativa do Presidente da Republica ou de um
terco dos Senadores, aprovada pela maioria absoluta de seus membros, estabelecera
as aliquotas aplicaveis as operacOes e prestacdes interestaduais e de exportacao.

40 BRASIL. Constituigio Federal de 1988. Art. 152. E vedado aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios
estabelecer diferenca tributaria entre bens e servicos, de qualquer natureza, em razdo de sua procedéncia ou destino.
41 BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributario Brasileiro. 12 ed. rev, atual e amp. Rio de Janeiro: Forense, 2013,
p. 668.

42 |bidem, p. 669.
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Nesse sentido, o Senado Federal tem a atribuicdo de fixar as aliquotas minimas e méaximas
para as operacOes internas de cada Estado-membro e do Distrito Federal, visando uniformizar
a exigéncia do imposto em toda a Federacdo e evitar conflitos entre entes interessados na
cobranca do ICMS.

Assim, as aliquotas internas de cada Estado ndo poderdo ser inferiores as previstas para
as operacOes interestaduais, conforme disposto na Constituicdo. Tais dispositivos estdo

respectivamente disciplinados no art. 155, § 2°, V e VI da CF/88:

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

()

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

V - ¢ facultado ao Senado Federal:

a) estabelecer aliquotas minimas nas operagdes internas, mediante resolucdo de
iniciativa de um terco e aprovada pela maioria absoluta de seus membros;

b) fixar aliquotas méximas nas mesmas operagdes para resolver conflito especifico
que envolva interesse de Estados, mediante resolugéo de iniciativa da maioria absoluta
e aprovada por dois ter¢os de seus membros;

VI - salvo deliberacdo em contrério dos Estados e do Distrito Federal, nos termos do
disposto no inciso XII, "g", as aliquotas internas, nas operagdes relativas a circulacéo
de mercadorias e nas prestacdes de servicos, ndo poderdo ser inferiores as previstas
para as operacdes interestaduais;

Pois bem. No que diz respeito ao instituto do diferencial de aliquota para operacbes
interestaduais de venda de mercadorias ao consumidor final, a versdo original do art 155, § 2°,

VII da Constituicdo Federal previa que:

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

()

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

()

VIl —em relagéo as operaces e prestacdes que destinem bens e servigos a consumidor
final localizado em outro Estado, adotar-se-a:

a) estabelecer aliquotas minimas nas operag@es internas, mediante resolucdo de
iniciativa de um terco e aprovada pela maioria absoluta de seus membros;

b) fixar aliquotas maximas nas mesmas operacdes para resolver conflito que envolva
interesse de Estados, mediante resolucdo de iniciativa absoluta e aprovada por dois
tercos de seus membros;

Assim, a edigdo da Resolugdo n® 22/1989 do Senado Federal estabeleceu a aliquota
interestadual aplicada as operagdes de vendas, recolhidas na origem, inclusive nas destinadas a
contribuinte final, da seguinte maneira: se originada da regido sul e sudeste, é de 7% para

destinatarios no Norte, Nordeste, Centro-Oeste e Estado do Espirito Santo, e se os destinatarios
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forem da propria regido Sul ou Sudeste, a aliquota sera de 12%. Entretanto, se a origem das
mercadorias for de Estados das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, mais Espirito Santo a

aliquota sera sempre Unica, de 12%.

Cumpre salientar que ndo é permitida aos Estados a alteracdo das aliquotas interestaduais,
pois a Constituicdo atribuiu esta competéncia ao Senado Federal, de maneira que as
porcentagens instituidas pela Resolucdo n° 22 de 1989 deveréo ser observadas no momento do
calculo do ICMS a ser recolhido. Sendo conferido ao ente, no entanto, a possibilidade de alterar

as aliquotas internas, em observancia aos limites minimos e maximos ora estabelecidos.

Estabelecidas essas premissas iniciais, nos cumpre adentrar na sistematica do DIFAL nas
operacdes envolvendo consumidor final ndo contribuinte do imposto antes e apds as alteracdes
trazidas pela EC 87/2015.

3.2. Dasistematica da incidéncia do DIFAL antes da EC 87/2015.

A discussdo acerca da incidéncia das aliquotas de ICMS nas operagOes interestaduais
perdura por muitos anos em nosso ordenamento juridico. Isso porque, conforme demonstrado
acima, sempre houve pretensdo dos Estados de aplicar aliquota interna — que sempre foi mais

elevada — a todas as operagOes possiveis,visando aumentar sua arrecadacao.

Objetivando limitar o debate acerca do tema, a Constituicdo Federal de 1988 modificou
a tratativa legal da diferenciacdo de aliquotas de ICMS, através da disposicao do artigo 155,

82°, VII, in verbis (na sua redacdo original):

VIl —em relagéo as operaces e prestagdes que destinem bens e servigos a consumidor
final localizado em outro Estado, adotar-se-a:

a) a aliquota interestadual, quando o destinatario for contribuinte do imposto; do
imposto;

b) a aliquota interna, quando o destinatario nao for contribuinte do imposto.

Como se V&, a Constituicdo passou a prescrever expressamente que, em relacdo as
operacdes e prestacdes que destinem bens e servi¢os ao consumidor final localizado em outro
Estado-membro, deveria ser adotado dois tipos distintos de incidéncia tributaria, que seriam
determinados de acordo com a condicdo do adquirente, isto €, se contribuinte do imposto ou

~

nao.
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Sendo o adquirente contribuinte do imposto, a aliquota interestadual seria aplicada a
operacdo, para recolhimento do ICMS pelo Estado de origem, e o diferencial de aliquota, isto

é, a diferenca entre aliquota interna e a interestadual, seria recolhido para o Estado de destino.

Contudo, caso o adquirente ndo fosse contribuinte do imposto, seria aplicado a
operacdo apenas a aliquota interna do Estado de origem, cabendo somente a esse Ente a

arrecadacao, excluindo, assim, o Estado de destino da cadeia de recolhimento.

Ou seja, em que pese a ocorréncia das operacdes em seus territorios, os Estado de destino
deixavam de arrecadar parte das receitas vinculadas as opera¢Ges com consumidores ndo
contribuintes, por conta da impossibilidade constitucional de estabelecerem uma relacdo

juridico tributaria.

O relatado acima, por 6bvio, perpetuava um preocupante desequilibrio entre os Estados-
Membros, 0 que motivou uma tomada de atitude dos Entes que se viam prejudicados por conta
da sistematica, visando garantir sua arrecadagdo sobre tais operacdes. A partir disso, surgiu 0
Protocolo ICMS 21/2011, que passaremos a analisar.

3.2.1. O protocolo ICMS 21, de 1° de abril de 2011.

Ao se falar da sistematica do diferencial de aliquotas antes da Emenda Constitucional
87/2015, ndo poderiamos deixar de tratar do Protocolo ICMS 21, de 1° de abril de 2011.

Isso porque, a previsdo de aplicacdo da aliquota interna do Estado de origem nas
operacdes para ndo contribuintes do ICMS, logicamente, trazia desvantagem a muitos Estados
do Pais e ao Distrito Federal, devido a localizagdo geogréafica das grandes lojas.

Referidas lojas operam em grandes Estados, que ja possuem uma significativa
arrecadagdo do ICMS, e os Estados “menores”, ndo podiam tributar os bens que entravam em

seu territorio, por conta da previsao constitucional apresentada no tépico anterior.

Por conta dessa disparidade, alguns Estados-Membros (Acre, Alagoas, Amapa, Bahia,

Ceard, Espirito Santo, Goias, Maranhdo, Mato Grosso, Para, Paraiba, Pernambuco, Piaui, Rio
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Grande do Norte, Roraima, Rondonia e Sergipe e o Distrito Federal), representados por suas
Secretarias Estaduais de Fazenda, estabeleceram o Protocolo n° 21, por meio de ato normativo.

Isso &, os representantes dos aludidos Estados, inconformados e sentindo-se prejudicados
com a desigualdade da arrecadacéo, se reuniram para assinar o Protocolo ICMS n° 21/2011, o
qual estabelecia que uma parcela do ICMS fosse arrecadada em favor da unidade federada de
destino da mercadoria objeto da operacdo ndo presencial, como se a mercadoria também fosse

comercializada dentro do Estado destinatario.

Ou seja, por meio de ato normativo, os 18 Entes citados acima pleiteavam estabelecer
uma forma diferenciada de arrecadacdo do ICMS, que dividiria o valor do imposto entre o
Estado remetente e o destinatario, indo, contudo, em sentido oposto a previsdo constitucional,
que, relembre-se: determinava que o imposto seria recolhido somente ao Estado de origem da

mercadoria.

Dentro dessa ldgica, os Estados de Sdo Paulo, Parana, Rio de Janeiro, Minas Gerais, Santa
Catarina, Rio Grande do Sul e Amazonas ndo assinaram o referido acordo, pois a regra de
cobranca do ICMS na origem os beneficiava, tendo em vista que sdo grandes centros

econdmicos nacionais e ddo muita saida as mercadorias tributadas.

Nao obstante seja compreensivel a ambicao dos Estados “consumidores”, posto que, de
fato, estavam em desvantagem na sistemética vigente a época, é inconteste que referido

protocolo era plenamente inconstitucional.

N&o por outra razdo, o questionamento da validade da norma em comento foi levado ao
Supremo Tribunal Federal, por meio das ADI’s n.° 4.628 ¢ 4.713 e do Recurso Extraordinario
n® 680.089/SE.

No julgamento em conjunto de referidas acdes, o plenario do STF declarou o Protocolo
ICMS 21/2011 inconstitucional por violar o art. 155, paragrafo 2°, inciso VII, alinea b, da
Constituicao Federal.

O Min. Luiz Fux, relator do caso, frisou existir uma inconstitucionalidade material, tendo

em vista que o protocolo adentrou tema que n&o poderia ser regulado por esse tipo de norma. E
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ver trecho do voto proferido:

No caso sub examine, 0 que se discute e exatamente saber se podem os Estados
membros, diante de um cenario que lhes seja desfavoravel, instituir novas regras de
cobranca de ICMS, a despeito da reparticdo estabelecida anteriormente pelo texto
constitucional. A resposta e, a meu juizo, desenganadamente negativa.

[-]

Note-se que, segundo a Lei Fundamental de 1988 e diversamente do que fora
estabelecido no Protocolo ICMS no 21/2011, a aplicagdo da aliquota interestadual s6
tem lugar quando o consumidor final localizado em outro Estado for contribuinte do
imposto, mercé do art. 155, § 20, inciso VII, alinea g, da CRFB/88. Em outras
palavras, outorga-se ao Estado de origem, via de regra, a cobranga da exacdo nas
operacOes interestaduais, excetuando os casos em que as operacfes envolverem
combustiveis e lubrificantes que ficardo a cargo do Estado de destino.

Para o0 bem ou para o mal, esta op¢do do constituinte originario deve ser observada. E
ha diversas razoes para isso. A primeira delas é que, ante o tratamento constitucional
dispensado a matéria, ndo se afigura legitimo admitir a fixagdo de novas regras para a
cobranga de ICMS pelos Estados membros para além destes pardmetros ja
esquadrinhados pelo constituinte. Isso subverteria a sistemética de reparticdo de
competéncias tributarias notadamente relativa ao ICMS, que tem na Constitui¢do
como sede prépria para aglutinar tal regramento.

Por outro lado, a estrita observancia dos imperativos constitucionais relativos aos
ICMS se impBe como instrumento de preservacdo da higidez do pacto federativo. O
fato de tratar se de imposto estadual ndo confere aos Estados-membros a prerrogativa
de instituir, conte sua, novas regras para a cobranca do imposto, desconsiderando o
altiplano constitucional. Em que pese a alegacdo do agravamento do cenario de
desigualdades inter-regionais, em virtude da aplicacdo do art. 155 § 20, VII, da
Constituicdo, a corre¢do destas distorgdes somente podera emergir pela promulgacéo
de emenda constitucional, operando uma reforma tributaria, e ndo mediante a edigdo
de qualquer outra espécie normativa. Precisamente por ndo ostentar legitimidade
democréatica da Assembleia Constituinte ou do constituinte derivado, descabe ao
Confaz ou a qualquer das unidades da Federagdo de forma isolada estipular um novo
modelo de cobranca de ICMS nos casos de operagdes interestaduais quando o
destinatario final das mercadorias ndo for seu contribuinte habitual. Justamente por
isso, os afastamentos dessa premissa aléem de comprometer a integridade nacional
insita a Federacéo, gera um ambiente de anarquia normativa, dentro da qual cada
unidade federada ira se arvorar da competéncia de proceder aos ajustes que
entenderem necessarios para 0 melhor funcionamento da Federacdo. Dai por que a
corre¢do da engenharia constitucional de reparticdo de competéncias tributarias
somente pode ocorrer somente pode ocorrer legitimamente mediante manifestacéo do
constituinte reformador, por meio da promulgacéo de emendas constitucionais, e ndo
pela edicdo de outras espécies normativas (e.g., Protocolos, Resolugdes etc.). Ndo
bastasse isso, do ponto de vista sisttmico, ndo se pode transigir que os Estados-
membros editem atos normativos para proceder a tais corre¢des, de forma isolada ou
em conjunto com outros Estados, a pretexto de amainar supostas desigualdades sociais
e econdmicas inter-regionais. E isso porque a adogdo de tais praticas pelos Estados-
membros comprometeria por completo a seguranca e previsibilidade necessarias aos
cidaddos, em geral, e aos contribuintes do tributo, em especial, em razdo da
multiplicidade de atos normativos que seriam editados relativos ao ICMS. Vale dizer,
todos os individuos, residentes ou ndo do Estado instituidor da nova politica tributaria
de ICMS, ficam prejudicados com a adocdo de medidas unilaterais pretensamente
voltadas a solver os reveses da Federacdo brasileira. Assim e que, no limite, em
situacOes como as debatidas na espécie, os maiores prejudicados sdo 0s consumidores
finais que, verdadeiramente, terdo de suportar o excessivo — e indevido aumento da
carga tributaria a eles repassado no preco da mercadoria®

4 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n.°4628, Distrito Federal. Rel.:
Min.Luiz Fux. DJe. N° 230. Julgado17/09/2014. Publicagdo 17/09/2014.
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Nessa mesma linha de raciocinio se manifestou o Min. Gilmar Mendes, relator do RE n°

680.089/SE, julgado com repercussao geral:

[...JAinda que os fins sejam meritérios, nem 0 CONFAZ, nem os Estados-membros
individualmente detém a competéncia de modificar o regramento constitucional do
art. 155, 820, VII, como se pretendeu na espécie. Ndo dispde o érgado dos meios
necessarios para tanto, nem esta a tanto legitimado.

Nota-se que o entendimento consolidado pelo STF estava plenamente adequado as regras
constitucionais, visto que os Estados ndo tém competéncia para alterar a demarcacao
constitucional impositiva do ICMS, tampouco para repartir o produto da arrecadagdo desse

gravame entre eles.

Na verdade, o Protocolo ICMS 21/2011 se apresentou como uma solugdo desastrada e
desesperada, um meio ilegitimo encontrado pelos Estados e pelo DF para resolver, no &mbito

do CONFAZ, a inadequagao constitucional da reparticio de receita do ICMS.*

Como bem destaca Clélio Chiesa*, embora fosse legitima a pretensdo dos Estados em
alterar o critério de tributacdo do ICMS nas operacdes interestaduais, sobretudo diante do fato
de que o volume de compras realizado por meio da internet tornou-se bastante representativo,
situacdo que divergia totalmente daquela existente na época da edi¢cdo da Constituicao federal
de 1988, tal circunstancia econdmica, contudo, ndo autorizava os Estados a desrespeitarem as

regras constitucionais vigentes sobre o assunto.

Assim, é ver que o STF, guardido da constituicdo, reconheceu por indevida a cobranca
instituida pelos Estados. Todavia, ao analisar a modulacdo de efeitos do entendimento
proferido, restou decidido que a deciséao teria efeitos ex nunc, isto é, da data da deciséo para

frente.

Ou seja, em que pese tenha sido reconhecida a inconstitucionalidade da norma, o STF

considerou que entre o periodo do inicio da sua vigéncia e a data da publicacédo dos julgados

# OLIVEIRA JUNIOR, Afranio Menezes de. Incentivos fiscais no &mbito do ICMS: regramento constitucional,
falhas juridico-legislativas, federalismo e guerra fiscal. Curitiba: Jurug, 2016, p. 223.

4 CHIESA, Clélio. ICMS — Tributacdo das operaces interestaduais — comércio eletrdnico e operacdes com
produtos oriundos do exterior. In: ROCHA, Valdir de Oliveira (coord.). Grandes questdes atuais do direito
tributario. v. 16. Sdo Paulo: Dialética, 2012, p. 45.
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reportados alhures, os seus efeitos foram validos, de modo que o ICMS recolhido nos termos
do Protocolo ICMS n° 21/2011 foi considerado legitimo e devido.

Por mais que tal afirmacéo possa causar estranheza, ela nao foi uma ocorréncia Unica, de
modo que abordaremos mais a frente recentissima decisdo do STF sobre o diferencial de
aliquotas que seguiu a mesma logica politica, de garantir a todo custo a arrecadacdo dos

Estados, mesmo que a custo de desrespeito as normas constitucionais.

3.3. Da sistematica de incidéncia do DIFAL ap6s a EC n° 87/2015.

Diante da frustracdo gerada pela declaracdo de inconstitucionalidade do Protocolo n°
21/2011, os Estados, sobretudo aqueles que comumente figuram como destinatarios nas
operacdes de circulacdo de mercadorias, ndo reduziram esforcos para alcangar a almejada
reparticdo das receitas oriundas das operac¢@es quando o destinatario final ndo fosse contribuinte

do imposto.

Apos alguns anos de embate, a solugdo para a questdo foi apresentada por meio da
Emenda Constitucional n® 87/2015, promulgada em 17 de abril de 2015, a qual tinha sobre si a

expectativa de acabar com a guerra fiscal existente entre os Estados da Federagé&o.

E de se destacar, desde ja, que, em que pese ndo se possa afirmar que foi dado um fim a
guerra fiscal entre os Entes Federados, a alteracdo trazida pela referida emenda constitucional
na sistematica de cobranca do ICMS nas operagdes interestaduais foi bem recebida. Todavia,

também acarretou em novos problemas — que serdo abordados a seguir.

A Emenda Constitucional 87/2015 alterou o 8 2° do art. 155 da Constituicdo Federal e
incluiu o art. 99 no Ato das Disposi¢fes Constitucionais Transitorias, para tratar da sistematica
de cobranga do imposto sobre operac6es a consumidor final, contribuinte ou ndo do imposto,

localizado em outro Estado.

Nesse sentido, a redacédo original do artigo 155, 82°, VIl e V111, da CF/88, trazia a seguinte

previsao:

Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre:
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(--.)

§2.° O imposto previsto no inciso |1 atenderd ao seguinte:

(--.)

VIl —em relagdo as operacOes e prestacdes que destinem bens e servigos a consumidor
final localizado em outro Estado, adotar-se a:

A aliguota interestadual, quando o destinatario for contribuinte do imposto;

b) A aliquota interna, quando o destinatério ndo for contribuinte dele;

VIl —na hipdtese da alinea “a” do inciso anterior, cabera ao Estado da localizagdo do
destinatario o imposto correspondente a diferenca entre a aliquota interna e a
interestadual; (...).

Ja com a entrada em vigéncia da EC n° 87/2015, o referido artigo passou a conter a

seguinte redacéo:

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

(.-)

§2. O imposto previsto no inciso Il atenderd ao seguinte:

()

VIl — nas operacOes e prestacdes que destinem bens e servicos a consumidor final,
contribuinte ou ndo do imposto, localizado em outro Estado, adotar-se-a aliquota
interestadual e cabera ao Estado de localizagdo do destinatario o imposto
correspondente a diferenca entre a aliquota interna do Estado destinatario e a
aliquota interestadual;

a) (revogada);

b) (revogada);

VIII — a responsabilidade pelo recolhimento do imposto correspondente a diferenca
entre a aliquota interna e a interestadual de que trata o inciso VII serd atribuida:

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

b) ao remetente, quando o destinatario ndo for contribuinte do imposto;

(...). (grifo nosso)

A simples leitura dos dispositivos acima permite verificar a grande mudanca ocorrida na

forma de recolhimento do tributo, bem como na responsabilidade pelo recolhimento da exacéo.

Com efeito, a partir da novel legislacdo, a necessidade de reparticdo de receita entre 0s
entes federados passou a ser adotada também nos casos em que operacgdes e/ou servicos fossem

destinados a nao contribuintes, caso figurassem como consumidores finais.

E importante recordar que, antes da EC n° 87/2015, a necessidade de reparticio da receita
do produto da arrecadacdo do ICMS ficava restrita as hipoteses de ocorréncia entre

contribuintes do imposto.

A nova sistematica de arrecadacdo, entdo, trouxe a previsdo de que, ainda que haja
distin¢éo na figura do adquirente do bem ou produto, sendo ele contribuinte ou ndo, ndo mais

havera diferenciacdo na forma de arrecadagdo do imposto.
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Ou seja, nas operacdes que destinem bens e servicos a consumidor final, contribuinte ou
ndo do imposto, localizado em outro Estado, sera aplicada a aliquota interestadual e cabera ao
Estado do destinatario o imposto correspondente a diferenca entre a aliquota interna do Estado

destinatério e a aliquota interestadual.

Assim, ndo se verifica se o consumidor final € contribuinte ou ndo do ICMS, ja que, em

ambos 0s casos, a diferenca de aliquotas sera destinada ao estado de destino da mercadoria.

Cabe apontar que era justamente esse 0 ponto questionado pelos signatarios do Protocolo
ICMS n° 21, na medida em que, dependendo da condicdo do sujeito que recebesse o bem ou
servico, a tributacéo seria destinada ao Estado de origem (quando ndo envolvesse contribuinte),
ou poderia ser repartida entre os entes de origem e o destino, ficando o primeiro com a parcela

da aliquota interna e o segundo com o valor relativo ao diferencial de aliquota.

Sobre o tema, compete ver a licdo de Ricardo Alexandre®®:

Desse modo, a EC 87/2015 pde fim a distin¢do entre “contribuinte consumidor” e
“consumidor ndo contribuinte”, no que diz respeito a arrecadagdo do ICMS. Dito de
outro modo, independentemente de o consumidor final ser ou ndo contribuinte do
imposto, o tributo devido serd o mesmo e haverd a divisdo do valor arrecadado entre
o0 Estado de origem e o Estado de destino da mercadoria ou servico. Deixa de existir
a possibilidade de operacédo ou prestagdo interestadual em que o recolhimento de
ICMS beneficie exclusivamente o Estado de origem. (grifo nosso)

Nesse diapasdo, para nao causar um impacto tdo grande a arrecadacdo dos Estados, foi
adicionado o art. 99 ao ADCT, que impds uma propor¢do gradativa dessa distribuicdo do
DIFAL, até que fosse integralmente destinado ao Estado destinatario, in verbis:

Art. 99. Para efeito do disposto no inciso VII do § 2° do art. 155, no caso de operagoes
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 sera partilhado entre os Estados de origem e de destino, na
seguinte proporgao:

| - para o 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;

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

46 ALEXANDRE, Ricardo. Direito Tributario esquematizado. 10. ed. rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro; S&o Paulo:
Forense; Método, 2016, p. 560
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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.

Ou seja, para garantir o sucesso da nova sistematica, e evitar uma desestabilidade fiscal
dentro dos Estados, ela seria implementada de forma progressiva. Em 2016 seria 40% para o
Estado de destino e 60% para o de origem, sendo gue a cada ano haveria uma modificacdo de
20% entre origem e destino, até que em 2019 se chegaria a 100% para o Estado destinatario do

produto.

Cumpre destacar, ainda, que o percentual previsto para 2015 foi afetado por conta dos
longos debates que se deram no Congresso Nacional acerca da PEC 197/2012 (projeto que deu
origem a EC em comento), de modo que, como consta no seu artigo 3°*, a emenda
constitucional n® 87 s6 passou a produzir efeitos em 2016, ano subsequente a sua entrada em

vigor.

Assim, o regime transitorio teve inicio, efetivamente, em 2016, findando-se em 2019 e
possibilitando o aumento do produto da arrecadacdo do valor do diferencial de aliquota

destinado aos Estados de destino ao longo dos anos.

Nesse ponto, utilizamos do ensinamento de Ricardo Alexandre para elucidar a forma

como o percentual gradual e progressivo foi adotado:

Frise-se, ademais, que os percentuais indicados no art. 99 do ADCT néo devem incidir
sobre o total de ICMS a ser arrecadado, mas apenas sobre a parcela referente ao
diferencial de aliquotas, a qual, findo o periodo de transicdo, em 2019, cabera
inteiramente ao Estado de origem, conforme a literalidade do inciso VII do § 2.° do
art. 155 da CF/1988.

Com a proximidade do inicio de producdo de efeitos das regras constitucionais
transitorias de reparticdo do ICMS instituidas pela EC 87/2015, os Estados e o DF aprovaram,
no &mbito do Conselho Nacional de Politica Fazendaria — Confaz, o Convénio ICMS 93/2015,

acordo interestadual que fez surgir diversas controvérsias juridicas.

3.3.1.0 Convénio ICMS n° 93 de 2015.

47 Art. 3° Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de sua publicagdo, produzindo efeitos no ano
subsequente e apds 90 (noventa) dias desta.”
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De pronto, cumpre ressaltar que, nos termos do art. 100, IV do CTN*, os convénios
celebrados entre a Unido, os Estados, o0 DF e os Municipios sdo normas complementares das
leis, dos tratados e convengdes internacionais e dos decretos. Roque Carrazza afirma que a
modalidade de convénio ora discutida resulta em verdadeiros “(...) acordos, ajustes, programas

a serem conjuntamente desenvolvidos [pelos entes federativos] *

Nesse sentido, 0 CONFAZ — 6rgdo composto por representantes de cada Estado e do
Distrito Federal, e por um representante do Governo federal, todos indicados pelos seus
respectivos Poderes Executivos — ndo faz parte da estrutura do Poder Legislativo, e sim do

Poder Executivo.

Por 6bvio, em atengdo ao ja abordado principio da legalidade, 0 CONFAZ néo possui
competéncia constitucional para instituir ou desonerar tributo algum. Nas palavras do Prof.
Sacha Calmon “ndo poderia um mero preposto do chefe do Executivo estadual exercer
competéncia tributaria impositiva ou exonerativa. Esta é do ente politico, ndo do Executivo

nem do seu chefe, muito menos do preposto, destituivel ad nutum”.>°

Isto é, embora o ICMS seja um tributo estadual, possui, inquestionavelmente, um perfil
econdmico de tributo nacional®!, de modo que o convénio interestadual ¢ utilizado como
instrumento de uniformizacdo nacional da legislacdo relativa a concessdo e a revogacdo de

beneficios fiscais do ICMS, a fim de evitar a denominada guerra fiscal entre os Estados e o DF.

Como bem destaca Paulo de Barros Carvalho, “/...] esse é um aspecto positivo dos
convénios, pois se tornaram um instrumento significante para a integracdo de legislacGes

estaduais, muitas vezes diversas e conflitantes”?. Ou seja, 0 convénio se mostra como um

48 Art. 100. Sdo normas complementares das leis, dos tratados e das convenc@es internacionais e dos decretos: [...]
IV — os convénios que entre si celebrem a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios. [...].

4 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 580.

%0 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Natureza juridica dos convénios de Estados-Membros: inconstitucionalidade
continuada. Revista de Direito Tributario, n. 64. Sdo Paulo: Malheiros, 1994, p. 179

51 Para Paulo de Barros Carvalho, “o carater nacional do ICMS, méxima que sobressai do sistema com grande
vigor de juridicidade. Néo se aloja na formulacao expressa de qualquer dos dispositivos constitucionais tributérios,
mas esta presente nas dobras de inimeros preceitos, irradiando sua forca por toda a extensdo da geografia
normativa desse imposto”. CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. 5. ed. Séo
Paulo: Noeses, 2013, p. 768-769.

52 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. 5. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2013, p. 254-
255,
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mecanismo utilizado para uniformizar e harmonizar a aplicacdo da legislagdo do ICMS no
territorio brasileiro, principalmente por estabelecer regras procedimentais aplicaveis e instituir

deveres instrumentais.

Nesse sentido, é ver ensinamento do mesmo doutrinador®3:

Os deveres instrumentais ou deveres formais estdo representados “[...] por multiplas
relagBes que prescrevem comportamentos outros, positivos ou negativos, consistentes
um fazer ou ndo-fazer, os quais estdo pré-ordenados a tornar possivel a apuracéo, o
conhecimento, o controle e a arrecadagao dos valores devidos a titulo de tributo”.

Todavia, ndo obstante a natureza e as fungdes do convénio ICMS estejam devidamente
delimitadas no ordenamento juridico, é inconteste que ndo é incomum a celebracéo de acordos
interestaduais que extrapolam os limites de sua competéncia, ou que, ao serem internalizados,

ndo utilizam os instrumentos normativos adequados a regulamentacdo da matéria.

Referidas situacGes ferem regras e principios constitucionais tributarios, e criam

inseguranca juridica nas relagoes fisco-contribuinte, como é o caso do Convénio ora abordado.

O Convénio ICMS 93/2015 surgiu com o intuito de uniformizar e harmonizar a cobranca
do DIFAL no Brasil. Contudo, acabou por trazer diversas questdes controvertidas, e por
aumentar, de forma consideravel, as demandas judiciais sobre a matéria (o0 que sera abordado

mais a frente nesse trabalho, a partir do ponto de vista do Contribuinte e da Fazenda).

Gustavo Brigagdo assenta que o DIFAL trouxe maior onerosidade aos contribuintes, por
conta do aumento das obrigacdes acessorias, tendo em vista a necessidade de conhecimento da
legislagdo de todos os Estados onde estéo localizados os seus consumidores finais. 1Sso porque,
diante da variedade de aliquotas internas existentes nos diferentes Estados, o contribuinte se vé

obrigado a aplicar precos diferenciados para seus produtos, de acordo com o seu destino®.

As questdes controvertidas acerca do Convénio ICMS 93/2015, contudo, ndo se limitam

aos reflexos econdémicos negativos decorrentes da necessidade de cumprimento de novos

53 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. 5. ed. S&o Paulo: Noeses, 2013, p. 504.
% BRIGAGAO, Gustavo. Diferencial de aliquotas de ICMS traz novas controvérsias. Revista Eletrénica Conjur.
Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/2015-dez-16/consultor-tributario-diferencial-aliquota-icms-traz-
novas-controversias>. Acesso em: 19.04.2021.
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deveres instrumentais; elas vao além, pois dizem respeito também a impugnacao de diversas
clausulas dele, situacdo que coloca em xeque praticamente a propria possibilidade de exigéncia
do DIFAL.

ApoOs essa breve introducgdo, nos ateremos a discorrer sobre as previsdes contidas no
Convénio ICMS 93/2015, de modo que a problematica acerca de suas previsoes ficara retida ao

préximo capitulo.

Pois bem. O Convénio ICMS n° 93/2015 foi publicado em 21 de setembro de 2015, e,
conforme seu preambulo: “Dispée sobre os procedimentos a serem observados nas operagoes
e prestaces que destinem bens e servicos a consumidor final ndo contribuinte do ICMS,

’

localizado em outra unidade federada.’

Como j4 adiantado, o referido ato normativo foi editado com o intuito de regulamentar a
alteracdo promovida pela Emenda Constitucional n. 87/2015, que modificou a redacdo de
dispositivos do artigo 155, da Constituicdo Federal, para alterar a sistematica vigente para
identificacdo, apuragéo e recolhimento do ICMS, quando envolvendo operagdes destinadas a

consumidores finais localizados em outros estados.

Segundo o diploma, nas operacGes e prestacbes que destinem bens e servicos a
consumidor final ndo contribuinte do ICMS, localizado em outra unidade federada, o

contribuinte que as realizar deve:

Clausula segunda. (...)
| — se remetente do bem:

a) utilizar a aliguota interna prevista na unidade federada de destino para calcular
o ICMS total devido na operacéo;

b) utilizar a aliquota interestadual prevista para a operagdo, para o calculo do imposto
devido a unidade federada de origem;

c) recolher, para a unidade federada de destino, o imposto correspondente a diferenca

entre o imposto calculado na forma da alinea “a” e o calculado na forma da alinea
“b”.(grifo nosso).

O recolhimento do imposto (alinea “c’’) deve ser efetuado por meio da Guia Nacional de
Recolhimento de Tributos Estaduais — GNRE ou outro documento de arrecadacéo, de acordo

com a legislagéo da unidade federada de destino, por ocasido da saida do bem.
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A critério da unidade federada de destino e conforme dispuser a sua legislagdo tributéria,
pode ser exigida ou concedida ao contribuinte localizado na unidade federada de origem

inscri¢do no Cadastro de Contribuintes do ICMS.

Ou seja, a determinacdo da utilizacdo da aliquota interna da unidade federada de destino
para calcular o ICMS total devido na operagao ou prestagao (Clausula segunda, I, “a” e II, “a”)
apresenta-se como uma inovacao a sistematica imposta pela EC n° 87/2015, em verdade, trata-

se de total contradi¢do com texto constitucional que manda adotar a aliquota interestadual.

Ademais, cumpre assentar que uma das controveérsias mais significativas, diz respeito a
incluséo dos contribuintes optantes pelo Simples Nacional no regime do DIFAL, por meio da
Clausula nona do Convénio®. Referida problematica foi levada ao STF por meio da ADI
n°5.464/DF, sob a relatoria do Ministro Dias Toffoli.

Embora seja uma valida discussdo, tendo em vista que foi instituida nova espécie de
obrigacdo tributaria para os contribuintes optantes pelo Simples Nacional, matéria que, sem
duvida, depende de regulamentacdo da Unido, por meio de lei complementar, nos termos
expressos do Art. 146, 111, d, da CF/88; essa questdo ndo é o foco do presente trabalho, de modo

que nos estenderemos em sua analise.

Assim, uma vez demonstrada a inovacdo trazida pelo Convénio ICMS n° 93/2015,
passaremos a discorrer acerca da problematica envolvida em sua aplicacéo, a luz da EC n°
87/2015, analisando detidamente o que alegam os Contribuintes e a Fazenda.

55 Clausula nona. Aplicam-se as disposicOes deste convénio aos contribuintes optantes pelo Regime Especial
Unificado de Arrecadacdo de Tributos e Contribui¢des devidos pelas Microempresas e Empresas de Pequeno Porte
— Simples Nacional, instituido pela Lei Complementar N° 123, de 14 de dezembro de 2006, em relagdo ao imposto
devido a unidade federada de destino.
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4. CONTROVERSIAS ACERCA DA EXIGENCIA DO DIFAL.

Apbs a devida abordagem das caracteristicas principais do ICMS, origem do diferencial
de aliquotas e alteracGes relevantes no que diz respeito as operacdes envolvendo o consumidor
final ndo contribuinte do imposto, faz-se necessario destacar 0s pontos controversos acerca da
validade da instituicdo e cobranca do DIFAL, através do ponto de vista do contribuinte e do da

Fazenda Estadual.

Especificamente, o enfoque recaira sobre a exigéncia ou ndo de lei complementar para

disciplinar o tema e validar a sua cobranca pelos Estados através de leis ordinérias.

Além disso, analisaremos o entendimento atual do STF acerca da matéria, expresso no
julgamento conjunto da ADI n° 5469/DF e do RE n° 1.287.019/DF.

4.1. O ponto de vista do Contribuinte — Da Inexigibilidade do ICMS-DIFAL ap6s a
edicdo da LC n° 87/96.

Conforme supracitado, a exigéncia do recolhimento do ICMS-DIFAL tem amparo no art.
155, 8 2°, inc. VII, da CRFB/88, que prevé a cobranca do DIFAL nas operagdes que destinem
bens e servicos a consumidor final situado em outro Estado, cabendo ao remetente a
responsabilidade pelo recolhimento quando o destinatario ndo for contribuinte do imposto,

conforme inciso VIl do mesmo artigo. E ver:

Art. 155, §2°¢(...)

VII - nas operacdes e prestacBes que destinem bens e servicos a consumidor final,
contribuinte ou ndo do imposto, localizado em outro Estado, adotar-se-4 a aliquota
interestadual e caberd ao Estado de localizacdo do destinatario o imposto
correspondente a diferenca entre a aliquota interna do Estado destinatario e a aliquota
interestadual;

VIl - a responsabilidade pelo recolhimento do imposto correspondente a diferenga
entre a aliquota interna e a interestadual de que trata o inciso VII serd atribuida:

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

b) ao remetente, quando o destinatario nao for contribuinte do imposto;

Ocorre que o ICMS, por ser imposto de vocagdo nacional e internacional atribuido aos
entes regionais, foi submetido pela Constituicdo a uma intensa regulamentagdo por lei

complementar para validar a instituicdo da sua cobranga.
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Isto &, além da previsdo genérica de lei complementar de normas gerais do art. 146, 11,
‘a’ da Constitui¢ao, para o ICMS foi prevista uma lei complementar nacional prépria, cuja
tarefa é detalhar e uniformizar o regramento nacional do imposto no art. 155, §2°, XII da

Constituico. E ver os incisos pertinentes dos dispositivos:

Art. 146. Cabe a lei complementar:

(--.)

111 - estabelecer normas gerais em matéria de legislagdo tributaria, especialmente
sobre:

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

Art. 155 (...) 8 2° O imposto previsto no inciso Il atendera ao seguinte:

()
XII - cabe a lei complementar:
a) definir seus contribuintes;

()
d) fixar, para efeito de sua cobranca e definicdo do estabelecimento responsavel, o
local das operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e das prestacdes de servigos;

()
i) fixar a base de célculo, de modo que o montante do imposto a integre, também na
importacéo do exterior de bem, mercadoria ou servico.

Da simples anélise dos dispositivos listados acima é possivel identificar que a previsao
especifica do art. 155, §2°, XII revela que para a instituicdo da obrigacdo de pagar o ICMS é

necessaria a prévia lei complementar, isto é, especifica.

Ou seja, no caso do ICMS, a Constituicdo sequer deixou ao labor da doutrina e da
jurisprudéncia a identificacdo do art. 155, § 2°, X1I da Constituicdo Federal como um limite ou
uma exce¢do ao regime da competéncia concorrente previsto no art. 24, 88 3° e 4°, do mesmo

diploma. In verbis:

Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente
sobre:

()

§ 3° Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerdo a competéncia
legislativa plena, para atender a suas peculiaridades.

84° A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficcia da lei
estadual, no que Ihe for contrério.

Na verdade, cuidou ela propria de dizer expressamente que, no caso do ICMS, é
necessaria a lei complementar prévia a instituicdo do imposto. E o que consta expressamente
do art. 34, 88° do ADCT:
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Art. 34 (...)

§ 8° Se, no prazo de sessenta dias contados da promulgacéo da Constitui¢do, ndo for
editada a lei complementar necessaria a instituicdo 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, fixar8o normas para regular
provisoriamente a matéria. (grifo nosso)

Por conta de referida previsdo, o Convénio ICMS 66/1988, editado na competéncia
transitoria concedida aos Estados e ao Distrito Federal, previa a incidéncia do ICMS-DIFAL
sobre as operagdes interestaduais.

De maneira detalhada, o0 Convénio ICMS 66/1998 definiu seu fato gerador no art. 2°, 11,
a sua base de calculo no art. 5° e o contribuinte no art. 21, paragrafo Unico, XII, elementos
previstos no art. 146, III, “a”, e no art. 155, § 2°, XII, ambos da Constitui¢do Federal. Confira-

se os dispositivos do mencionado Convénio:

Art. 2° Ocorre o fato gerador do imposto:
Il - na entrada no estabelecimento de contribuinte de mercadoria oriunda de outro
Estado, destinada a consumo ou a ativo fixo;

Art. 5° Nas hipéteses dos incisos 11 e 111 do artigo 2°, a base de célculo do imposto é
o valor da operacdo ou prestagdo sobre o qual foi cobrado o imposto no Estado de
origem e o imposto a recolher serd o valor correspondente a diferenca entre a aliquota
interna e a interestadual.

Art. 21 Contribuinte é qualquer pessoa, fisica ou juridica, que realize operagdo de
circulacdo de mercadoria ou prestacdo de servicos descritas como fato gerador do
imposto.

Paréagrafo Unico. Incluem-se entre os contribuintes do imposto:

XII - qualquer pessoa indicada nos incisos anteriores que, na condi¢éo de consumidor
final, adquira bens ou servigos em operacOes e prestacdes interestaduais.

Ocorre, em atencdo ao art. 34, § 8%, do ADCT, a superveniéncia da Lei Complementar
n® 87/1996 encerrou a eficacia transitoria dos dispositivos acima colacionados. E a opcdo da
referida lei foi a de ndo mais disciplinar exigéncia do ICMS-DIFAL nas operacoes
interestaduais com bens destinados a consumo final, ndo tendo definido o fato gerador, a base
de célculo e o contribuinte do ICMS-DIFAL.

Para ilustrar, basta uma leitura dos arts. 2°, 4° e 13 da LC n° 87/96 para se concluir que
ndo h& nenhuma referéncia ao ICMS-DIFAL nas operacdes interestaduais que destinem bens a
consumidor final localizado em outro Estado, nem nenhum dispositivo semelhante aos

anteriormente previstos no Convénio ICMS 66/1988.
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Nesse sentido, cumpre destacar que a LC n° 87/96 regula o ICMS-DIFAL para parte de
sua outra hipotese de incidéncia, qual seja, a prestacdo de servigos de transporte interestadual.

Pela leitura, é possivel notar que os artigos que serdo discriminados abaixo elencam 0s
elementos essenciais do ICMS devido pela diferenca de aliquotas, tal como determinado pelo
art. 146, III, “a” e pelo art. 155, § 2°, XII, “a”, “d” e “1’, ambos da Constituicdo Federal, mas
limitam a incidéncia as prestacbes de servico de transporte interestadual destinados a

consumidor final.

Oart. 11, II, “c”, da Lei Complementar n® 87/1996 define o local de ocorréncia do fato

gerador, dispondo entdo sobre seu aspecto espacial:

Art. 11. O local da operagdo ou da prestacdo, para os efeitos da cobranca do imposto
e defini¢do do estabelecimento responsavel, é:

Il - tratando-se de prestacdo de servico de transporte:

c) o do estabelecimento destinatéario do servico, na hipotese do inciso XIII do art. 12
e para os efeitos do § 3° do art. 13;

O art. 12, XIII, por sua vez, trata do momento de sua ocorréncia, especificando o seu

aspecto temporal:

Art. 12. Considera-se ocorrido o fato gerador do imposto no momento:

()
X111 - da utilizacdo, por contribuinte, de servigo cuja prestacdo se tenha iniciado em
outro Estado e néo esteja vinculada a operacéo ou prestacéo subsequente.

Jaoart. 13, 8 3%, dessa Lei Complementar estipula a base de célculo do referido imposto.

Art. 13. A base de célculo do imposto é:

()

IX - na hipétese do inciso XIII do art. 12, o valor da prestacdo no Estado de origem.
§ 3° No caso do inciso X, o imposto a pagar serd o valor resultante da aplicacdo do
percentual equivalente a diferenca entre a aliquota interna e a interestadual, sobre o
valor ali previsto.

Ocorre que, ndo h4, na Lei Complementar n® 87/1996, nenhuma defini¢cdo semelhante
acerca das operagOes interestaduais envolvendo a remessa de mercadorias destinadas a
consumidor final, seja contribuinte ou ndo do ICMS. Por essa razéo, ha por parte da doutrina o
entendimento de que referida modalidade ndo poderia ser exigida.
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Recorde-se: para os casos de prestacdo de servigos, a LC n°® 87/96 expressamente prevé o
diferencial de aliquotas, ao passo que, nos casos de circulagdo de mercadorias, semelhante

previsdo inexiste.

Com isso, levanta-se 0 questionamento de que se o legislador que previu o diferencial na
prestacdo de servicos e optou por ndo introduzir norma semelhante na lei complementar para o

caso da circulacdo de mercadorias, claro esta seu desejo de cessar sua cobranca.

Ademais, cabe destacar que o argumento defendido pelos Estados para justificar a
validade da cobranca (que sera melhor abordado no préximo topico) é de que uma vez que a
Constituicdo Federal prevé o diferencial de aliquotas, seu tratamento por meio da lei
complementar seria dispensavel, e as legislacbes estaduais extrairiam diretamente da

Constituicao seu fundamento de validade.

Contudo, esse argumento pode ser refutado tendo em vista que o Supremo Tribunal
Federal, ao julgar a instituicdo do adicional ao imposto de renda por meio de lei ordinaria por
parte dos Estados (art. 155, 1l da CF em sua redacéo original®®), sem que houvesse prévia lei
complementar regulando a matéria, decidiu por sua inconstitucionalidade, entendendo que a
simples previsdo de cobranga na Constituicdo Federal ndo dispensa a necessidade da lei

complementar exigida no art. 146, | e 11l da Carta Magna.

Naquela hipotese, os Estados pretenderam instituir o adicional ao Imposto de Renda
através de lei interna, sem que tivesse sido editada Lei Complementar para regulamentar a
cobranca da exacdo. Segundo os Estados, como havia expressa previsdo da cobranca na
Constituicdo Federal, ndo haveria necessidade de lei complementar para que os Estados

instituissem o referido adicional.

O eg. STF, contudo, entendeu que a cobranga ndo seria possivel sem que antes fosse
editada a lei complementar exigida pelo art. 146 da CF, uma vez que a institui¢cdo do adicional

pelos estados sem qualquer parametro fixado em legislacdo de ambito nacional poderia causar

% Em sua redacdo original, o inc. Il do art. 155 da CF/88 concedia aos Estados competéncia para instituir
“adicional de até 5% do que foi pagdo a Unido por pessoas fisicas ou juridicas domiciliadas nos respectivos
territorios, a titulo de imposto previsto no art. 153, 111, incidente sobre lucros, ganhos e rendimentos de capital.”
O adicional, entretanto, foi revogado pela EC n°03/93, antes mesmos de ser regulamentado em Lei Complementar.
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conflito de competéncia. Neste sentido, confira-se a ementa do RE n° 148.123/SP:

Adicional de Imposto sobre a renda e proventos de qualquer natureza. Instituicéo. Lei
Estadual. Inconstitucionalidade.

O plenario desta Corte julgou inconstitucional a instituicdo do referido imposto, ante
a inexisténcia de prévia edicdo de lei complementar, indispensavel a diriméncia de
conflitos de competéncia entre os Estados. (STF, Segunda Turma, RE n° 148.123/SP,
Rel. Ministro PAULO BROSSARD, DJ 20.05.1994 p. 12.266)

A hipétese do adicional do imposto de renda, julgado inconstitucional pelo Supremo, e
do diferencial de aliquotas objeto do presente trabalho € bastante semelhante: tratam-se ambos
de exigéncia de exacdo por meio da lei interna dos Estados, sem respaldo em lei complementar,
com base no argumento de que tais exa¢oes ja se encontram delineadas na Constituicdo Federal,

0 que dispensaria a intermediacéo da lei complementar para sua instituicéo.

Como o STF entendeu pela necessidade da lei complementar no caso do adicional, para
fins de evitar o conflito de competéncia, 0 mesmo entendimento deveria ser aplicado no caso
do diferencial de aliquotas, ja que, de fato, a instituicdo do diferencial de aliquotas por parte
dos Estados, sem balizamento geral a ser seguidos por todos 0s entes, causa graves casos de

conflitos de competéncia, além de trazer desarmonia ao sistema juridico-tributario nacional.

Como se ndo bastasse, além de ndo editar a imprescindivel norma complementar desde a
vigéncia da Lei Complementar n° 87/96, é de se recordar que as regras constitucionais de
distribuicdo da arrecadacdo do ICMS sofreram alteracio com a edicdo da Emenda

Constitucional n® 87/2015, conforme ja demonstrado no tépico anterior.

A cobranca do DIFAL nas operacOes interestaduais, assim, passou a considerar as
aliquotas interna e interestadual do ICMS em todo envio de mercadoria a consumidor final ndo
contribuinte localizado em outra unidade federativa, revelando possibilidade de incidéncia do

imposto antes inexistente.

Com base nisso, os Contribuintes entendem ter falhado o legislador ao deixar de editar a
obrigatdria lei complementar sobre o tema, passando o Confaz a supri-la de forma indevida por
meio da edi¢do do Convénio ICMS n° 93/2015 (clausulas primeira, segunda, terceira, sexta e
nona), meio evidentemente improprio para tal, de modo que haveria patente violagdo ao art.
146, inc. III, “a”, da CRFB/88.
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Demonstrado o ponto de vista do contribuinte, passemos, entdo, a analisar o que sustenta
a Fazenda Publica para justificar a legalidade da cobranca do diferencial de aliquota nas
operacdes interestaduais envolvendo a remessa de mercadorias destinadas a consumidor final

ndo contribuinte do ICMS.

4.2. O ponto de vista da Fazenda Publica: Da Exigibilidade do ICMS-DIFAL por meio

de legislacdo estadual — Constituicdo Federal como fundamento de validade.

Em contrapartida ao que foi tratado no topico anterior, a Fazenda Publica defende a
legalidade da cobranca do DIFAL, alegando que, tendo em vista que a Constituicdo Federal
prevé o diferencial de aliquotas, seu tratamento por meio da lei complementar seria dispensavel,
jaque as legislacOes estaduais poderiam extrair diretamente da Constituicdo seu fundamento de
validade.

Nesse sentido, é sustentado que as alteraces promovidas pela EC n° 87/2015 referem-se
unicamente a definicdo do Estado de destino como sujeito ativo nas operacdes e prestacdes
interestaduais destinadas a consumidor final ndo contribuinte, e a “partilha” do diferencial de
aliquotas em tais operacgdes entre a unidade da federacdo de origem e a de destino, nos anos de
transicdo, conforme a previsdo contida no art. 99 do ADCT da CR/88, devidamente

destrinchado no topico 3.3 do presente trabalho.

E recordar que, antes de referida emenda, nas operac@es destinadas a consumidor final
ndo contribuinte, o ICMS era devido integralmente ao Estado de origem. Ap6s a EC n° 87/15,
0 ICMS devido nessas operagdes passou a ser partilhado da seguinte forma: o Estado de origem
tera direito ao imposto correspondente a aliquota interestadual e o Estado de destino tera direito

ao imposto correspondente a diferenca entre a sua aliquota interana e a aliquota interestadual.

Com isso, os Estado e o Distrito Federal entendem que os fatos geradores e a base de
calculo descritos pela LC n° 87/96 seriam suficientes para a exigéncia do imposto, conforme
tratado pela EC n° 87/2015 e, por via de consequéncia, do Convénio ICMS 93/2015, nao

havendo, assim, necessidade de alteragéo da referida lei complementar.
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Roque Antbnio Carrazza® se manifestou pela desnecessidade de lei complementar para
tratar da sistematica do diferencial de aliquota. E ver:

[...] a Lei Suprema adotou, nesses casos, a possibilidade de cobranca do diferencial de
aliquota, cabendo ao Estado destinatario o imposto correspondente a diferenga entre
a aliquota interna e a interestadual.

()

Em que pese ao siléncio desta lei complementar acerca da questdo do diferencial de
aliquota nas operacdes interestaduais que destinem bens para uso, consumo ou ativo
fixo, a consumidor final que seja contribuinte de ICMS, temos para nds que os estados
ndo se encontram inibidos de, por meio de leis proprias, tratar do assunto, buscando —
é bom ressaltarmos — fundamento de validade diretamente na Constituicdo.

Dito de outro modo (...) ndo ha necessidade da “intermediacdo” de nenhuma lei
complementar para que os Estados, por meio de leis préprias, tratem do assunto que
ora faz nossos cuidados

Realmente, estamos convencidos de que a omissao, a respeito, da Lei Complementar
n°, independentemente de ter sido voluntéria proposital, em nada retira eficicia a
legislag&o local

Os incisos VIl e VII do § 2° do art. 155 da Carta Magna ja trazem em seu bojo todos
os elementos para que os Estados, com autonomia que lhes é prépria, disciplinem, no
ambito de seus respectivos territorios, o instituto do diferencial de aliquota do ICMS.
Os precitados versiculos veiculam normas constitucionais de eficacia plena,
encerrando, deste modo, comandos imperativos, de observancia imediata e
obrigatdria, na classificagdo de José Afonso Silva. Neles, diga se de passagem, ndo ha
qualquer referéncia do tipo “nos termos da lei complementar” ou “segundo o disposto
em lei complementar” — circunstancia que mais e mais refor¢a a nossa convicgéo.
Nada obstante respeitaveis opinides em contrario, temos para nés que a falta de lei
complementar ndo inviabiliza — dentro da 6tica que adotamos — a aplicacdo da norma
o institucional que prevé a distribuicdo das receitas por meio do diferencial de aliquota
interestadual.

Alias, pensamento contrario implica, ainda que indiretamente, subordinar uma fonte
constitucional de receitas do Estado a vontade do Congresso Nacional, em afronta
aberto o Magno principio federativo, que €, como néo se ignora, clausula pétrea (art.
60, § 4°, | da CF).

()

Nao ignoramos o preceito do art. 146, II, ‘a’ da CF, que proclama caber a lei
complementar a definicdo dos fatos geradores, base de célculo e contribuintes do
imposto discriminados na Constituicéo.

Apenas entendemos ndo ser esta uma regra absoluta, j& que a lei complementar ndo
se faz necesséria quando do préprio texto constitucional esses elementos, como no
caso presente, ja figuram.

N&o se diga, por outro lado, que a Constituicdo ndo terminou quem seria o contribuinte
da diferenga de aliquota em pauta. Pelo contrério, ela o apontou, ainda que de modo
implicito, mas nem por isso menos incisivo. Com efeito, “se cabera ao Estado da
localizacdo do destinatario o imposto correspondente a diferenga entre a aliquota
interna e a aliquota interestadual”, segue-se, com a forga irresistivel dos raciocinios
I6gicos, que o contribuinte s podera ser o destinatario da mercadoria ou servico.
Quanto a base de célculo, entendemos que ndo podera ser diversa da utilizada para a
incidéncia da aliquota interestadual (...). Desnecesséaria, pois, também sobre esse
aspecto, lei complementar para disciplinar o assunto.

Assim, temos que o entendimento no sentido de que é possivel a exigéncia do
diferencial de aliquota do ICMS pelos Estados-membros e pelo Distrito Federal, com
base em local. Ou, se preferirmos: com a prépria Constituigdo federal, ainda que por
via obliqua, definiu a base de célculo e o contribuinte responsavel pelo recolhimento
do diferencial de aliquota de ICMS, os Estados-membros e o Distrito Federal poderao
legislar a respeito, em que pese ao fato de a Lei Complementar 87/1996 ndo ter feito

5" CARRAZA. Roque Antonio. ICMS, 12. ED. Séo Paulo: Ed. Malheiros, 2007, p. 428-430.
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alusdo a esses elementos.”

Nessa linha, com fulcro na previséo contida no art. 24, 83° da CF/88, os Estados entendem
deter competéncia legislativa plena, de modo que, haveria na seara da Constituicdo e na Lei
complementar 87/1996 todos os elementos para que o imposto seja disciplinado por lei prépria

de cada ente-federado.

Isso é, o valor do ICMS incidente sobre a operagdo interestadual a ser incluido na
respectiva base de calculo serd calculado por meio da aplicacdo da aliquota interestadual
previstas nas resolucdes do Senado Federal de n° 22/1989 e de n° 13/2012, enquanto que o valor
do ICMS a ser incluido na base de calculo da unidade federada de destino considerara a aliquota
interna definida em lei ordinaria para a mercadoria pela referida unidade da federacao.

Com base nisso, os Estados-membros entendem que nao ha instituicdo de nova base de
calculo, na medida em que essa continua sendo a prevista na Lei Complementar n® 87/1996. Ou
seja, ainda que se entendesse pela necessidade de edicdo de lei complementar para regulamentar
a matéria, a cobranca se manteria valida nesse interim, tendo em vista que os Estados fazem
uso de sua prerrogativa constitucional de exercer a competéncia legislativa plena, diante da

auséncia de norma geral da Unido.

Apresentados os principais argumentos defendidos para justificar a necessidade ou nao
de lei complementar para regulamentar a matéria em comento, nos cabe analisar a decisdo
proferida pelo STF no julgamento da ADI 5469/DF e do RE 1.287.019/DF.

4.3. O entendimento do STF acerca do tema - ADI 5469/DF e RE 1.287.019/DF

A controversia apresentada acima foi levada ao Supremo Tribunal Federal, por meio da
ADI n° 5469, de relatoria do Min. Dias Toffoli e do RE 1.287.019/DF (Tema de repercussdo
geral 1.093), de relatoria do Min. Marco Aurélio.

Em apertada sintese, visando apenas dar um breve panorama do que sera abordado, na
ADI 5469, a Associacdo Brasileira de Comercio Eletronico (ABCOMM) questiona clausulas
do Convénio ICMS 93/2015, que dispdem sobre os procedimentos a serem observados nas

operacdes e prestacOes que destinem bens e servigos a consumidor final ndo contribuinte do
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ICMS localizado em outra unidade federada. Para a ABCOMM, o convénio é ato normativo

inadequado, pois a matéria deveria ser prevista em lei complementar.

Ja o RE 1287019 discute a necessidade de edicdo de lei complementar para disciplinar a
cobranca do diferencial de aliquota em operacdo interestadual que destine mercadoria a

consumidor final ndo contribuinte do ICMS.

4.3.1.Do julgamento conjunto da ADI 5469/DF e do RE 1.287.019/DF.

Como adiantado, a ADI 5.469/DF foi proposta pela Associacao Brasileira de Comércio
Eletrénico (ABCOMM), com o intuito de discutir a constitucionalidade das clausulas primeira,
segunda, terceira, sexta e nona do Convénio ICMS 93/2015. Vejamos o teor de referidas

clausulas:

Clausula primeira. Nas operacfes e prestagdes que destinem bens e servigos a
consumidor final ndo contribuinte do ICMS, localizado em outra unidade federada,
devem ser observadas as disposi¢des previstas neste convénio.

Clausula segunda. Nas operacdes e prestagdes de servico de que trata este convénio,
o contribuinte que as realizar deve:

| - se remetente do bem:

a) utilizar a aliquota interna prevista na unidade federada de destino para calcular o
ICMS total devido na operacgéo;

b) utilizar a aliquota interestadual prevista para a opera¢do, para o calculo do imposto
devido & unidade federada de origem;

c) recolher, para a unidade federada de destino, o imposto correspondente a diferenca
entre o imposto calculado na forma da alinea “a” e o calculado na forma da alinea “b”;
Il - se prestador de servigo:

a) utilizar a aliquota interna prevista na unidade federada de destino para calcular o
ICMS total devido na prestacdo;

b) utilizar a aliquota interestadual prevista para a prestagdo, para o calculo do imposto
devido & unidade federada de origem;

c) recolher, para a unidade federada de destino, o imposto correspondente a diferenga
entre o imposto calculado na forma da alinea “a” e o calculado na forma da alinea “b”.
8§ 1° A base de célculo do imposto de que tratam os incisos | e Il do caput é Unica e
corresponde ao valor da operagdo ou o preco do servico, observado o disposto no § 1°
do Art. 13 da Lei Complementar N° 87, de 13 de setembro de 1996.

§ 1° A O ICMS devido &s unidades federadas de origem e destino deverdo ser
calculados por meio da aplicagdo 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 operacdo ou prestacdo; ALQ intra = aliquota interna aplicavel a operacdo ou
prestacdo no Estado de destino.

§ 2° Considera-se unidade federada de destino do servico de transporte aquela onde
tenha fim a prestac&o.

§ 3° O recolhimento de que trata a alinea “c” do inciso II do caput ndo se aplica quando
o transporte for efetuado pelo préprio remetente ou por sua conta e ordem (clausula
CIF - Cost, Insurance and Freight).
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Clausula terceira. O crédito relativo as operacOes e prestacbes anteriores deve ser
deduzido do débito correspondente ao imposto devido a unidade federada de origem,
observado o disposto nos Arts. 19 e 20 da Lei Complementar N° 87/96.

()

Clausula sexta. O contribuinte do imposto de que trata a alinea “c” dos incisos I e II
da clausula segunda, situado na unidade federada de origem, deve observar a
legislacdo da unidade federada de destino do bem ou servico.
Paragrafo Unico. As unidades federadas de destino podem dispensar o contribuinte de
obrigagdes acessorias, exceto a emissdo de documento fiscal.

()

Clausula nona. Aplicam-se as disposi¢des deste convénio aos contribuintes optantes
pelo Regime Especial Unificado de Arrecadacéo de Tributos e Contribui¢fes devidos
pelas Microempresas e Empresas de Pequeno Porte - Simples Nacional, instituido pela
Lei Complementar N° 123, de 14 de dezembro de 2006, em relagdo ao imposto devido
a unidade federada de destino.

Em seu recurso, a ABCOMM sustenta que os convénios interestaduais do Confaz,
aprovados na forma da Lei Complementar n® 24, de 7 de janeiro de 1975, s6 podem ser
instituidos para tratar de isenc@es, incentivos e beneficios fiscais de ICMS, conforme prescreve
o Art. 155,§ 2°, XII, “g”, da CF/88, ndo se prestando para regular o Difal instituido pela EC

87/2015. E ver o dispositivo constitucional:

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

L]

§ 2° O imposto previsto no inciso 11 atenderd ao seguinte:

[..]

XII - cabe a lei complementar:

[-]
g) regular a forma como, mediante deliberagdo dos Estados e do Distrito Federal,
isencgdes, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e revogados.

Argumenta, ainda, que as clausulas mencionadas, ao disporem sobre fato gerador, base
de célculo, contribuinte, tratamento tributario diferenciado, violam normas constitucionais, pois
regulam matéria reservada a lei complementar, consoante prescrevem expressamente o Art.
146, 111, “a” e “d”®8, e 0 Art. 155, § 2°, XII, “a” e “d’**°, ambos da CF.

8 Art. 146. Cabe a lei complementar: [...] 11l - estabelecer normas gerais em matéria de legislacéo tributaria,
especialmente sobre: a) definigdo de tributos e de suas espécies, bem como, em relagdo aos impostos discriminados
esta Constituicdo, a dos respectivos fatos geradores, bases de calculo e contribuintes; [...] 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, 11, das contribui¢cdes previstas no Art.
195, 1 e 88 12 e 13, e da contribuicdo a que se refere o Art. 239. (Incluido pela Emenda Constitucional N° 42, de
19.12.2003)

9 Art. 155 [...] § 2° [...] XII - cabe a lei complementar: a) definir seus contribuintes; [...] 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; [...].
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Pois bem. Em que pese até a data de fechamento do presente trabalho 0 eg. STF nédo tenha
disponibilizado o acérdéo de julgamento da acdo em comento, analisaremos os votos proferidos

pelos Ministros durante a sesséo.

Apos rejeitar as preliminares suscitadas pela Procuradoria-Geral da Republica® e pela
Advocacia-Geral da Unido®, o Ministro Dias Toffoli iniciou seu voto fazendo uma breve

contextualizacdo do que levou a criacdo do Convénio ICMS n° 93/15.

Nesse sentido, citou o Protocolo ICMS n° 21, de abril de 2011, do CONFAZ — ja
devidamente pormenorizado no topico 3.2.1 do presente trabalho —, assentando que sua
declaracdo de inconstitucionalidade, por meio do julgamento da ADI n° 4.628/DF, deu ensejo
a proposta da EC n° 87/2015%, pelo que apresentou as mudancas trazidas por referida emenda
na redacdo do art. 155, §2°, VIl e VII. E ver:

Comparando-se esses dispositivos com suas versfes originais, chega-se a concluséo
de que, nas operacOes e prestacBes interestaduais com consumidor final nédo
contribuinte do ICMS, o remetente passou, com a EC n° 87/15, a ter mais uma
obrigacdo tributaria.

Com efeito, antes dessa emenda, ele apenas possuia, em casos assim, relacdo juridico-
tributaria com o estado de origem, a quem era devido integralmente o ICMS segundo
a aliquota interna de tal unidade federada. Com a emenda, 0 mesmo sujeito passou
ater duas relagdes tributérias: uma com o estado de origem, para o qual deve recolher
o0 imposto com base na aliquota interestadual; e outra, no caso de destinatario ndo
contribuinte do imposto, com o estado de destino, para o qual deve recolher o
imposto correspondente ao diferencial de aliquotas, considerando-se a aliquota interna
dessa unidade federada.

No que diz respeito a alinea b do inciso VIII do § 2° do art. 155 da Constituicéo
Federal, surgiram duas teses. A primeira é a de que o remetente seria substituto
tributario quanto ao imposto correspondente ao diferencial de aliquotas, sendo o
destinatario seu verdadeiro contribuinte. A segunda tese é a de que o remetente seria
0 proprio contribuinte do aludido diferencial.

Quer se adote a primeira tese, quer a segunda, é certo que a EC n°® 87/2015, no tocante
ao ICMS correspondente ao diferencial de aliquotas nas operagdes ou prestacfes
interestaduais com destinatario ndo contribuinte do imposto criou uma nova relagao
juridico-tributéria, tendo num dos polos (sujeito ativo) o estado de destino.

80 A Procuradoria-Geral da Republica alegava que o feito deveria ser redistribuido a Ministra Carmen Ldcia, para
impedir julgamentos dispares, de modo que a agdo direta em questdo deveria ser julgada em conjunto com a ADI
n°® 5.439/DF.

61 A Advocacia-Geral da Unido suscitou preliminar de ilegitimidade ativa da Associagdo Brasileira de Comércio
Eletronico. Contudo, o Min. Relator a rejeitou, sustentando que ndo considerava referida associacdo como de
composicdo heterogénea.

62 Foi diante desse quadro que se propds a Emenda Constitucional n°® 87/2015, cujo objetivo foi reequilibrar as
“distor¢gdes no equilibrio econdmico entre as unidades federadas” provocadas pelo avango do comércio
interestadual, especialmente via comércio eletronico, estabelecendo que “parte dos recursos auferidos pelo
recolhimento do ICMS [fosse] canalizada para o Estado de destino, numa justa adequacdo a realidade dos fatos”
(trechos do parecer aprovado na CCJ do Senado Federal relativo a PEC n° 7/15).
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O Exmo. Min. Dias Toffoli reconheceu que a EC n® 87/2015 criou uma nova relagao
juridico-tributaria entre o remetente do bem ou servigo (contribuinte) e o Estado de destino nas
operacdes com bens e servicos destinados a ndo contribuintes do ICMS, de modo que houve

“substancial alteracdo na sujei¢do ativa da obrigacgdo tributaria”.

Nessa toada, passou a analisar a necessidade de lei complementar para regulamentar a EC
n°® 87/2015, a partir das previsbes contidas no art. 146, I e III, ‘a’ e ‘b’ da CF/88 e,
especificamente no caso do ICMS, no art. 155, § 2°, XII, alineas ‘a’ a ‘d’ e ‘i’. Firme nessas
razGes, citou que a Lei Kandir (LC n°87/96) é a lei complementar que trata das normas gerais

do ICMS de modo que, para a resolucdo da demanda, caberia analisar:

[...]i) se essa lei possui normas suficientes para autorizar os estados e o Distrito
Federal a efetivar a tributagdo prevista nos incisos VII e VIII do § 2° do art. 155 da
Constituicao Federal na hip6tese de o consumidor final ndo ser contribuinte do tributo;
e ii) em que medida o Convénio ICMS n° 93/2015 estaria invadindo a competéncia
normativa atribuida as leis complementares.”

Como resposta a tais indagac¢es, sustentou entender ndo haver , na atual versdo da LC n°
87/96, disposicdo acerca da cobranca do diferencial de aliquotas do ICMS na hipétese de

consumidor final ndo contribuinte do imposto. E ver trecho:

Note-se que ndo se infere dessa lei complementar, por exemplo: (i) quem é o
contribuinte dessa exacdo, isto &, se é o remetente ou o destinatario; (ii) se h4 ou ndo
substituicdo tributéria na hip6tese; (iii) quem deve ser considerado o destinatario final,
se, v.g., o destinatario fisico ou se o destinatario juridico dos bens; (iv) quando ocorre
o fato gerador da nova obrigacdo, se, por exemplo, na saida da mercadoria do
estabelecimento, na entrada dela no estado de destino ou, ainda, em sua entrada no
estabelecimento ou no domicilio do consumidor final; (v) onde ocorre o fato gerador,
para efeito de cobranga da exacéo.

Indo além, o Exmo. Ministro afirmou que a Lei Kandir trouxe previsdo do diferencial de
aliquotas apenas no caso das prestacGes de servico de transporte, por meio de seus arts. 11, 11,

c; 12, XIlI; e 13, IX, § 3°, como era defendido pelos Contribuintes.

Inclusive, afirmou que a edicdo do Convénio 93/2015, das leis estaduais e dos projetos
de lei complementar versando sobre o tema (PLP n°®218/2016 e o PLP n°® 325/2016) corroboram
com a conclusdo de auséncia de previsao legal suficientemente valida para regular a modalidade

do DIFAL em comento.
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Outrossim, o relator destacou que reconhece a possibilidade de o Convénio n°® 93/2015
tratar de procedimentos referentes ao recolhimento do ICMS devido as unidades de origem e
de destino nas hipdteses introduzidas pela EC n° 87/2015. Contudo, afirmou que ele ndo pode
“substituir a lei complementar no tratamento do ICMS correspondente a operagoes

interestaduais no caso de 0 consumidor final ndo ser contribuinte do imposto.”®®

Isto é, ndo poderia o convénio interestadual suprir a auséncia de lei complementar,
dispondo sobre obrigacdo tributaria, contribuintes, bases de calculo/aliquotas e créditos de
ICMS nas operacdes ou prestacdes interestaduais com consumidor final ndo contribuinte do
imposto, como fizeram as clausulas primeira, segunda, terceira e sexta do Convénio ICMS n°
93/2015.

Assim, encerrou 0 voto o Exmo. Min. Relator Dias Toffoli, apresentando o seguinte

dispositivo:

Ante o exposto, julgo procedente a acdo direta, declarando 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.

Proponho a modulagdo dos efeitos da declaracéo de inconstitucionalidade, nos termos
do art. 27 da Lei n° 9.868/99, para estabelecer que a decisdo produza efeitos, quanto
a clausula nona, desde a concessdo da medida cautelar, ad referendum do Plenério,
nos autos da ADI n° 5.464/DF, e, quanto as clausulas primeira, segunda, terceira e
sexta, a partir do exercicio seguinte a este julgamento (2021).

E como voto.

Em conjunto com a ADI destrinchada acima, foi julgado o RE 1.287.019/DF, Tema 1.093

de repercussdo geral, de relatoria do Exmo. Min. Marco Aurélio.

Em apertada sintese, o recurso extraordinario em foco teve origem no mandado de
seguranca, impetrado por Madeiramadeira Comercio Eletrénico S.A. e outras, para questionar
a exigéncia do Diferencial de Aliquota de ICMS (“DIFAL”), instituida pela Lei n° 5.546, de
05.10.2015, do Distrito Federal, em operagOes realizadas pelas empresas envolvendo
mercadorias destinadas a consumidores finais situados no Distrito Federal e Territorios,

conforme sistematica instituida pela Emenda Constitucional (EC) n° 87/2015 e regulamentada

63
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pelo Convénio ICMS n° 93/2015.

Apdbs ter a seguranca denegada nas 12 e 22 instancias do TJDFT, as Impetrantes
interpuseram Recurso Extraordindrio com base no artigo 102, Ill, a, da CF, sustentando
contrariedade da deciséo recorrida aos artigos 5°, LV e LIV, 93, IX, da CF, eis que entendem
haver violagdo ao contraditorio, a ampla defesa e ao devido processo legal, bem como a
nulidade da decisdo por auséncia de fundamentacéo, além de violacéo aos 146, | e 111, a, e 155,
XIl, § 2° @, c, d, i, da CF, dado que compete a lei complementar, e ndo a lei estadual ou a
convénio entre entes estaduais, dispor sobre conflitos de competéncia entre entes federados,
bem como de normas gerais em matéria tributaria, tais como a defini¢cdo de contribuintes do

ICMS, o local de seu recolhimento e a respectiva base de calculo.

Ao analisar as raz0es recursais, 0 Exmo. Min. Marco Aurélio proferiu voto, citando o que
decidiu o Pleno do STF no julgamento dos Recursos Extraordinarios de n° 439.796/PR e
474.267/RS, que tratavam de tema semelhante ao ora abordado: a necessidade de lei
complementar para legitimar cobranca do ICMS prevista por emenda constitucional. E ver

trecho do voto:

O Pleno, no julgamento dos extraordinarios de n° 439.796/PR e 474.267/RS, relator
ministro Joaquim Barbosa, acérdaos veiculados nos Didrios de Justica eletronicos de
17 e 20 de margo de 2014, ao examinar a legitimidade da cobranca do ICMS em
importacdo por pessoa, natural ou juridica, ndo contribuinte habitual, tal como
previsto pela Emenda de n° 33/2001, condicionou-a a existéncia de lei complementar
disciplinando o tema. Atentem para trecho da ementa formalizada:

Existéncia e suficiéncia de legislacdo infraconstitucional para instituicdo do tributo
(violag@o dos arts. 146, II e 155, XII, § 2° “i” da Constitui¢do). A validade da
constituicdo do créedito tributario depende da existéncia de lei complementar de
normas gerais (LC 114/2002) e de legislacdo local resultantes do exercicio da
competéncia tributéaria, contemporaneas a ocorréncia do fato juridico que se pretenda
tributar.

Nessa toada, em plena consonancia com o entendimento exarado pelo Min. Dias Toffoli
no voto abordado acima, destacou a impossibilidade de Convénio deliberar elementos

essenciais do imposto, eis que fungio exclusiva de lei complementar. E ver:

A quadra indica terem os Estados e o Distrito Federal se antecipado, quando ndo
poderiam fazé-lo, incorrendo em duplo vicio formal: usurpagdo de competéncia da
Unido, a qual cabe editar norma geral nacional sobre o tema, e inadequagdo do
instrumento — convénio.

A impropriedade revela-se ante a impossibilidade de serem disciplinados, via
convénio, elementos essenciais _do imposto, no que reservados, a esse tipo
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normativo, ambito especifico, no caso isencdes, incentivos e beneficios fiscais —artigo
155, § 2°, inciso XII, alinea “g”, da Constitui¢do Federal.

Por fim, em conclus&o légica a argumentacdo desenvolvida em seu voto, deu provimento

ao recurso extraordinario, nos seguintes termos:

Conheco do recurso extraordinario e o provejo para, reformando o acérdao atacado,
assentar invalida a cobranga, em operacgdo interestadual envolvendo mercadoria
destinada a consumidor final ndo contribuinte, do diferencial de aliquota do ICMS, na
forma do Convénio n° 93/2015, ausente lei complementar disciplinadora.

Eis a tese: “A cobranga do diferencial de aliquota alusivo ao ICMS, conforme
introduzido pela Emenda Constitucional n°® 87/2015, pressupde edicdo de lei
complementar veiculando normas gerais.”

Os ministros Luis Roberto Barroso, Edson Fachin, Rosa Weber e Carmen Lucia
acompanharam os votos dos relatores, alinhando-se ao entendimento pela imprescindibilidade

de lei complementar especifica.

Na sequéncia, apos ter pedido vista dos casos, 0 Min. Nunes Marques abriu divergéncia,
enfatizando ndo ser necessaria edicdo de lei complementar para cobranca das diferencas do
ICMS.

Em sintese, 0 Exmo. Ministro afirmou que a EC 87/15, ao estabelecer as balizas relativas
ao ICMS, cumpriu a funcdo de norma geral do imposto, possibilitando a cobranca do diferencial
de aliquota, tanto na sistematica anterior, quanto na presente. Assim, na analise da sistematica
inaugurada pela EC 87/15, sequer haveria de se falar de conflito aparente, pois todos 0s
elementos ja estdo postos na CF, que ndo imp&e necessaria edicao de LC.

Para o Min. Nunes Marques, ndo haveria qualquer transgressao constitucional nas normas
analisadas, posto que, sendo do remetente a responsabilidade pelo recolhimento do imposto
correspondente a diferenca entre a aliquota interna e a interestadual, quando destinatario ndo

for contribuinte do imposto, deveria ser observada a legislacéo interna do Estado.

Compartilhando do mesmo entendimento, se manifestou o Min. Alexandre de Moraes,
assentando ser “absolutamente desnecessdria a edi¢do de uma nova lei complementar”. 1SS0
porque, para ele, a EC 87/15 apenas ampliou a incidéncia do diferencial de aliquota. E ver

trecho do seu voto:
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A EC 87/15 ndo instituiu a cobranca de novo tributo que exigisse uma nova lei
complementar, uma nova lei instituidora. Ela apenas estendeu a sistematica
constitucional de aplicacdo do diferencial de aliquota do ICMS.

Na sequéncia, os Ministros Ricardo Lewandowski e Gilmar Mendes concordaram com a
desnecessidade de lei complementar especifica para regulamentar a matéria. Respectivamente,
assentaram que o conveénio se limitaria a disciplinar tragos meramente instrumentais do ICMS
interestadual ndo sendo, portanto, inconstitucional; e que a EC 87/15 ndo criou espécie
tributaria nova e nem alterou elemento do ICMS que exigisse edigdo de nova lei complementar

geral.

Por fim, o Min. Luiz Fux assentou que a EC 87/2015 n&o cria novo imposto, mas apenas
altera a forma de distribuicdo dos recursos apurados, de modo que a regulamentacdo atual da

norma seria adequada.

Como é possivel concluir a partir do que foi reportado acima, nem mesmo os Ministros
do STF chegaram a um consenso unanime acerca da necessidade ou ndo de lei complementar
para disciplinar o tema e validar a cobranca do DIFAL nas operagdes envolvendo consumidor

final ndo contribuinte do imposto pelos Estados.

Todavia, por maioria (6 votos a 5), foi dado provimento ao RE 1.287.019/DF e a ADI
5.469/DF, assentando a invalidade "da cobranca, em operacdo interestadual envolvendo
mercadoria destinada a consumidor final ndo contribuinte, do diferencial de aliquota do ICMS,
na forma do Convénio n° 93/2015, ausente lei complementar disciplinadora”, deixando de
prevalecer 0s votos contrarios dos ministros Nunes Marques, Alexandre de Moraes, Ricardo
Lewandowski, Gilmar Mendes e Luiz Fux.

Por fim, cumpre abordar, brevemente, a modulacdo dos efeitos do entendimento

reportado alhures.

Isso porque, por nove votos a dois, os Ministros acordaram que as decisdes proferidas nos
dois casos abordados no presente capitulo s6 produzirdo efeitos a partir de 2022, exercicio
financeiro seguinte a data do julgamento — ndo abarcando, contudo, as ac¢des judiciais ja em

curso sobre o tema.
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Isto é, apesar de a inconstitucionalidade formal das clausulas primeira, segunda, terceira,
sexta do Convénio ICMS n° 93, de 17 de setembro de 2015 ter sido declarada pelo Plenario do

STF, elas continuardo em vigéncia até dezembro de 2021.

Nesse ponto, cabe ressaltar que, no tocante a clausula nona — que ndo foi objeto do
presente trabalho —, o efeito retroagira a fevereiro de 2016, quando foi deferida, em medida

cautelar na ADI 5464, sua suspensao.

A modulacéo exposta foi proposta pelo Min. Dias Toffoli e seguiu 0 mesmo viés politico
assumido no julgamento das ADIs 4628 e 4713, onde restou reconhecida a
inconstitucionalidade do Protocolo ICMS n° 21/2011 e, devido a modulacdo de efeitos, a
legitimidade do ICMS recolhido em seus termos, desde o inicio da vigéncia do referido
protocolo, até a data da publicacdo dos julgados.

Ou seja, em ambos 0s casos, ao arrepio das normas constitucionais, buscou-se preservar

a arrecadacéo dos Estados.

Referida intencdo ndo é subentendida das conclusdes exaradas pelos Ministros, mas, sim,
foi expressamente apontada pelo Ministro Relator da ADI 5.469/DF, ao sugerir que “As
clausulas ficariam vigentes até 31 de dezembro de 2021, tempo no qual o Congresso Nacional

podera ratifica-las por meio de lei complementar.”

Em verdade, o que se conclui do formato de modulacdo estabelecido € que houve uma
busca de harmonizar as duas correntes que se formaram no Tribunal (que representaram o ponto
de vista defendido pelos Contribuintes e pelas Fazendas Estaduais), de modo que, apesar de a

inconstitucionalidade ter sido reconhecida, o seu efeito foi — e muito — mitigado.

Com isso, resta reproduzir a fala do Ministro Marco Aurélio, no sentido de que:

O Supremo ndo legisla. O Supremo ndo pode agora, simplesmente, entender que
esteve em stand-by a Lei das leis, que é a Constituicdo Federal, e placitar, em um
periodo, ndo um diploma legal, mas um convénio, ato administrativo que se mostrou
frontalmente contrario a Constituicdo Federal, no que disciplinou o diferencial do
ICMS.
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De fato, a modulagdo abordada segue um preocupante padrdo de preservacdo da
arrecadacdo da Fazenda Publica ao custo de perpetuar ofensa a Lei das leis, que é a Constituicdo

Federal.

Assim, em que pese o Supremo Tribunal Federal tenha apresentado uma solucéo ao
dissidio acerca da necessidade ou ndo de lei complementar para regulamentar a tematica em
comento, também é possivel que tenha, com a modulacéo de efeitos, validado a futura edicdo
de atos inconstitucionais que se valerdo da passagem do tempo, isso é, do periodo entre a sua
entrada em vigéncia e o julgamento da matéria pelo STF, para garantir uma arrecadacao

indevida, em direta afronta a Constituicdo Federal.
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CONCLUSAO

Conforme explicitado, o objetivo do presente trabalho era analisar o instituto do
diferencial de aliquotas do ICMS nas operacGes interestaduais a consumidor final néo
contribuinte do imposto, sob o enfoque de haver exigéncia ou ndo de lei complementar para

disciplinar o tema.

A partir da leitura da bibliografia selecionada e ao longo da elaboracdo desse estudo,

mostrou-se evidente a auséncia de consenso em nosso ordenamento juridico acerca da matéria.

Isso porque, como devidamente abordado, a arrecadacdo do ICMS incidente nas
operacdes interestaduais sempre foi objeto de dissenso entre os Estados-Membros e o Distrito
Federal. Prova inequivoca disso foi o Protocolo ICMS 21/2011, aprovado no CONFAZ, que
permitia a cobranca do imposto pelos Estados destinatarios nas compras realizadas de forma
ndo presencial, 0 que ia contra a previsdo constitucional que era vigente na época, por meio do
art. 155, 82°, VII, "b" da CF/88, de modo que foi declarado inconstitucional através das ADIs
4628/DF e 4713/DF.

Posteriormente, sobreveio a Emenda Constitucional 87/15 que alterou a sistemética de
cobranca do ICMS nas operacOes e prestacdes interestaduais que destinem bens e servicos a
consumidor final, ndo contribuinte do imposto. O ICMS, entdo, passou a ser partilhado entre o
Estado de origem e o Estado de destino, diferentemente da regra anterior, em que 0 imposto
ficava integralmente para o Estado de origem.

Contudo, em que pese a EC n° 87/2015 tenha trago grandes avancos no que diz respeito
ao recolhimento do ICMS entre os entes federados, é inegavel que gerou novas discussées
acerca do tema. Para direcionar e esclarecer pontos duvidosos entre os contribuintes e as
diretrizes do novo regime de recolhimento de ICMS, foi publicado pelo CONFAZ, o Convénio
ICMS n.° 93/2015.

Todavia, referido Convénio, ao dispor sobre fato gerador, base de célculo e contribuinte,
passou a ter a sua validade questionada. Enquanto alguns entendiam que ele regulou matéria
reservada a lei complementar, consoante previsao expressa dos Art. 146, III, “a” e “d”, e o Art.

155, § 2°, XII, “a” e “d”, ambos da CF, outros entendiam que ndo havia inovagao no Convénio,
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tendo em vista que ndo inaugurava nova hipétese de incidéncia do ICMS, de modo que estaria
abarcado pelas previsdes contidas na LC 87/1996.

Face a essa problematica, ao longo do trabalho foi demonstrado o ponto de vista que
defendia o Contribuinte, bem como o defendido pela Fazenda, culminando no que restou
decidido, por definitivo, no STF, no julgamento da ADI 5.469/DF e RE 1.287.019/DF.

A partir da ponderacdo dessas visdes, foi possivel constatar a inequivoca necessidade de
lei complementar para disciplinar os aspectos essenciais do fato gerador, o contribuinte e a base
de célculo do ICMS (art. 155, §2°, XII da Constituicdo e art. 34, 88° do ADCT), como condic¢éo
de validade de sua instituicdo pelas leis estaduais, eis que, in casu, ndo ha enquadramento na

regra geral dos 88 3° e 4° do art. 24 da Constituicao.

Desse modo, considerando que a Lei Complementar n°® 87, de 1996 ndo faz nenhuma
referéncia ao ICMS devido pela diferenca entre as aliquotas interna e interestadual nas
operacdes interestaduais que destinem bens a consumidor final, dispondo sobre o DIFAL
apenas para as prestacoes de servico de transporte interestadual destinado a consumidor final,
ndo resta opgédo sendo concluir pela inconstitucionalidade do Convénio ICMS 93, de 2015 e das
leis estaduais que instituiram o ICMS devido pela diferenca entre as aliquotas nas operacgdes

interestaduais com bens destinados a consumidor final ndo contribuinte do imposto.

Nesse sentido, em que pese tenha o STF, por maioria, professado o0 mesmo entendimento
exposto no paragrafo anterior, decidiu que a producdo de efeitos da referida deciséo se daré a
partir do exercicio financeiro seguinte a conclusdo do julgamento das a¢des (janeiro/2022), de
modo que, na pratica, possibilitou-se que a configuracdo atual da cobranca siga intacta até o

fim do ano.

Face a isso, faz-se importante destacar que ja estavam em andamento projetos de lei sobre
0 assunto, os PLs576/2010, 325/2016 e 218/2016, todos apensados, que devem, a partir de

agora, ser impulsionados, para que tenham efetivo andamento na Camara dos Deputados.

Enqguanto isso ndo ocorre, seguiremos com a constatacdo de que a controversia acerca do
DIFAL nas operac0es interestaduais a consumidor final ndo contribuinte do imposto finalmente

achou resolucdo na seara Judicial. Cabe agora, portanto, ao Poder Legislativo, atraves do
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Congresso Nacional, providenciar lei complementar competente para disciplinar a matéria e
deixar o debate exposto no presente trabalho limitado aos contextos histéricos que serdo citados

no futuro acerca da tematica.
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