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RESUMO

A arrecadacdo gerada pelo Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e
Servigos (ICMS) é uma das principais receitas dos Estados, o que evidencia por si s6
a importancia do imposto para os entes federados. Além disso, com a popularizagao
do e-commerce, o padrdo de consumo do brasileiro mudou, e cada vez mais as
pessoas realizam compras pela internet, seja pela comodidade, seja pelo costumeiro
preco mais atrativo em comparagdo com as lojas fisicas. No entanto, a sistematica
para cobranca de ICMS em operagdes/prestacdes interestaduais envolvendo
consumidor final ndo contribuinte do imposto desfavorecia de forma acentuada
aqueles entes federados menos industrializados.

Diante desse cenario, desde 2011, tem havido tentativas de efetuar a cobrancga
de ICMS sobre operagdes interestaduais destinadas a consumidores finais n&o
contribuintes do imposto, visando acompanhar a mudanga no padrao de consumo da
populagdo e equaciona-la com a perda de arrecadacado enfrentada pelos estados
pouco industrializados. E nesse contexto que surge o diferencial de aliquota de ICMS,
ou ICMS-Difal. No entanto, mesmo em 2023, a questdo ainda nao inteiramente foi
solucionada.

O caso do ICMS-Difal ja passou por diversas fases, tendo em todas enfrentado
obstaculos em diferentes principios constitucionais tributarios. Com isso, ante a
existéncia de controvérsia eminentemente constitucional, os debates de cada fase
chegaram ao STF para deslinde pela Corte. Importante ressaltar que ainda existem
questbes pendentes de apreciacdo pelo Supremo Tribunal Federal acerca da
problematica.

Nesse contexto, o presente trabalho ira colaborar nos estudos sobre o tema,
gue ainda esta em desenvolvimento, abordando os desdobramentos do caso a luz
das previsdes constitucionais em matéria tributaria, que suscitam grandes debates,

principalmente entre fisco e contribuintes.

Palavras-chave: Direito Tributario; Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e
Servigcos; ICMS-Difal; Principios Tributarios Constitucionais; Limitacdes ao Poder de
Tributar.



ABSTRACT

The revenue generated by the Tax on Circulation of Goods and Services (ICMS)
is one of the main sources of income for the States, underscoring the significance of
the tax for the federative entities. Additionally, with the popularization of e-commerce,
the consumption pattern of Brazilians has changed, and an increasing number of
people are making online purchases, either for the convenience or due to the
consistently more attractive prices compared to physical stores. However, the system
for collecting ICMS on interstate operations/services involving non-contributing final
consumers of the tax disproportionately disadvantaged those less industrialized
federative entities.

In light of this scenario, since 2011, there have been attempts to levy ICMS on
interstate operations destined for non-contributing final consumers of the tax, aiming
to align with the changing consumption patterns and address the revenue loss faced
by less industrialized states. It is in this context that the Differential Tax Rate on ICMS,
or ICMS-Difal, emerges. Nevertheless, even in 2023, the issue has not yet been
entirely resolved.

The ICMS-Difal case has gone through various stages, facing obstacles related
to different constitutional tax principles at each stage. Consequently, given the
existence of a predominantly constitutional controversy, the debates of each phase
have reached the Supreme Federal Court (STF) for resolution by the Court. It is
important to note that there are still pending issues awaiting consideration by the
Supreme Federal Court regarding this matter.

In this context, this paper will contribute to the ongoing studies on the subject,
which is still in development, addressing the developments of the case in light of
constitutional tax principles, sparking significant debates, especially between tax
authorities and taxpayers.

Keywords: Tax Law; Tax on Circulation of Goods and Services; ICMS-Difal;
Constitutional Tax Principles; Limitations on the Power to Tax.
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1. INTRODUGAO

O Sistema Tributario Nacional € um sistema complexo e rigido de normas
organizadas em matéria tributaria. Enquanto sistema rigido, qualquer alteragdo que
seja feita na legislagdo de matéria tributaria esta sujeita, em regra, a rigoroso processo
de legislativo, além de precisar ser veiculada através do instrumento legislativo
adequado a cada situagédo'. No entanto, em que pese o cuidado do legislador, muitas
vezes alteragbes promovidas no sistema podem encontrar dbice em principios
tributarios constitucionalmente delineados.

O Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) é o tributo
estadual que mais gera receita aos estados. Isso por si s6 evidencia a importancia do
imposto para os entes federados?. Além disso, com a popularizagdo do e-commerce,
0 padrao de consumo do brasileiro mudou, e cada vez mais as pessoas realizam
compras pela internet, seja pela comodidade, seja pelo costumeiro prego mais atrativo
em comparagao com as lojas fisicas. No entanto, isso impds enorme desafio aos
estados, vez que o ICMS era, a época, devido apenas no estado de origem da
mercadoria em operagdes interestaduais a consumidor final n&o contribuinte do
imposto?.

Diante desse cenario, desde 2011, tem havido tentativas de efetuar a cobrancga
de ICMS sobre operagdes interestaduais destinadas a consumidores finais nao
contribuintes do imposto, visando acompanhar a mudanga no padrao de consumo da
populagdo e equaciona-la com a perda de arrecadacao enfrentada pelos estados
pouco industrializados*. No entanto, mesmo em 2023, a questdo ainda ndo foi
solucionada.

O caso do ICMS-Difal ja passou por diversas fases, tendo em todas enfrentado

'"PAULSEN, Leandro. Curso de Direito Tributario Completo. 132 edigdo. Sdo Paulo: SaraivaJur, 2022
2MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 422 edigdo. S&o Paulo:
Malheiros/JusPodivm, 2022

SRIO DE JANEIRO. Secretaria de Estado de Fazenda do Estado do Rio de Janeiro. Emenda
Constitucional 87/15 — Diferencial de aliquotas em operagdes e prestagcdes destinadas a nao
contribuintes. [Rio de Janeiro]: Secretaria de Estado de Fazenda do Estado do Rio de Janeiro, [20167].
Disponivel em: http://www.fazenda.rj.gov.br/sefaz/faces/oracle/webcenter/portalapp/pag es/navigation-
renderer.jspx?datasource=UCMServer%23dDocName%3AWCC294386& _adf.ctristate=tstvk55ji_1&

afrLoop=106558912312427100&_afrWindowMode=0&_afrWindowld=null. Acesso em: 19 de junho de
2023.

“BATISTA, Daiane Carvalho. A guerra fiscal interestadual do ICMS no comércio eletrénico. Ambito
Juridico, 2012. Disponivel em: https://ambitojuridico.com.br/cadernos/direito-tributario/a-guerra-fiscal-
interestadual-do-icms-no-comercio-eletronico/
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obstaculos em diferentes principios constitucionais tributarios. Com isso, ante a
existéncia de controvérsia eminentemente constitucional, os debates de cada fase
chegaram ao STF para deslinde pela Corte. Importante ressaltar que ainda existem
questbes pendentes de apreciacdo pelo Supremo Tribunal Federal acerca da
problematica.

Nesse contexto, a presente monografia buscara analisar, através de revisao
bibliografica e analise de decisdes judiciais, o caso especifico do ICMS-Difal, com foco
nos desdobramentos referentes a EC n° 87/2015, Convénio ICMS 93/2015 e LC n°
190/2022. A analise sera realizada com base nos principios constitucionais tributarios,
mais especificamente nos Principios da Estrita Legalidade e Anterioridade, que se
supde terem sido violados pelos dispositivos supracitados e/ou seus desdobramentos.
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2. O SISTEMA TRIBUTARIO NACIONAL

O Sistema Tributario Nacional do Brasil se destaca por uma de suas
caracteristicas basilares: a sua rigidez. Essa rigidez o diferencia de muitos sistemas
tributarios pelo mundo, principalmente por ser um sistema pormenorizadamente
delineado na Constituicdo Federal. Conforme apontado por Geraldo Ataliba, em
“Sistema Constitucional Tributario Brasileiro”,

0 que a Constituigao brasileira defere, como competéncia, ao legislativo - ao
contrario de tédas as outras constituicdes do mundo - ndo é a faculdade de
instituir qualquer tributo, mediante qualquer disciplina. Se, nos demais
sistemas constitucionais - e o contraste é flagrante, manifesto, ao simples
confronto das leis fundamentais dos diversos paises - a outorga constitucional
€ genérica e amplamente permissiva, no nosso caso, pelo contrario, &
especifica e estritamente permissiva. Nos demais sistemas, a mais lata
liberdade é conferida ao legislativo. O constituinte deixou verdadeiro cheque
em branco, a ser preenchido discricionariamente - quase que arbitrariamente
pelo legislador ordinario. Entre nos foi bem outra a solugao. °

O mesmo doutrinador, ainda, afirma que nos locais onde ha constitucionalismo
verdadeiramente, o sistema tributario deve estar previsto no texto constitucional, com
a clara conceituacdo de cada tributo, bem como a competéncia para o delimitar e
exigir, ja que, segundo Ataliba, trata-se de matéria de direito constitucional material®.

O Sistema Tributario Nacional brasileiro € composto, em breve sintese, pelas
disposi¢des gerais da Constituicdo Federal, e normas do Cédigo Tributario Nacional,
normas legislativas federais, estaduais e municipais, bem como normas
administrativas. Ressalta-se que nesse Sistema, cabe a Constituicdo Federal
conceituar os tributos, bem como estabelecer o ente competente a sua instituigao,
para que, no exercicio de sua competéncia tributaria, entendida como a capacidade
legislativa de instituir tributos’, definam os aspetos necessarios a sua devida
instrumentalizagédo, nos termos do artigo 146 da Constituicdo Federal de 1988. No
mais, também é o texto constitucional que prevé os principios tributarios, responsaveis
por salvaguardar os direitos dos sujeitos ativo e passivo da relagao tributaria.

No entanto, antes de se analisar os principios tributarios responsaveis pela

SATALIBA, Geraldo. Sistema Constitucional Tributario Brasileiro. 12 edigdo. S&0 Paulo: Revista dos
Tribunais, 1968.

SATALIBA, Geraldo. Principio da Legalidade. Revista do Tribunal Federal de Recursos, nimero 145,
1987, pp. 65-78, Tribunal Federal de Recursos.

"PAULSEN, Leandro. Curso de Direito Tributario Completo. 132 edi¢céo. S&o Paulo: SaraivaJur, 2022
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salvaguarda dos direitos daqueles que pagam tributos, é preciso, antes, analisar os
principios gerais que norteiam esse rigido e inflexivel conjunto de normas ordenadas

sobre matéria tributaria.

2.1. PRINCiPIO REPUBLICANO

O artigo 1° da Constituigdo Federal de 1988 assim dispde: “Art. 1° A Republica
Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como
fundamentos.”®. Portanto, o texto constitucional previu que o Brasil seria uma republica
e € justamente do artigo acima transcrito que se extrai o principio republicano.

Em uma republica, conforme brilhantemente assentado por Roque Antdnio
Carrazza, “o Estado, longe de ser o senhor dos cidadéos, € o protetor supremo de
seus interesses materiais e morais.”. A palavra republica tem origem no latim (res
publica), que pode ser traduzida como coisa publica.

A republica difere de outras formas de organizagdo de governo como, por
exemplo, a monarquia. Na republica, ha uma igualdade formal entre as pessoas,
conhecido como Principio da Igualdade, o qual preceitua que nao se deve ter nenhum
tipo de privilégio legal em razdo de nascimento, por exemplo, tampouco normas
desiguais para regulagdo de situagées iguais’®.

Em uma republica, deve-se haver trés poderes independentes entre si — o
executivo, legislativo e judiciario —, sendo que o primeiro e as chefias do segundo
devem ser ocupados por representantes eleitos pelo povo. A separagao dos poderes,
inclusive, é clausula pétrea da Constituicdo Federal''. Isso porque quem detém poder

8 BRASIL. [Constituigdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5
de outubro de 1988. Disponivel em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>
Acesso em: 21 de jan. de 2023.

SCARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 292 edigdo, Malheiros
Editores. 2013.

8CARRAZZA, Roque Antdnio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 292 edicdo, Malheiros
Editores. 2013.

"“Art. 60. A Constituigdo podera ser emendada mediante proposta: (...)

§ 4° Nao sera objeto de deliberagéo a proposta de emenda tendente a abolir:” (...)

lll - a separagao dos Poderes;”

BRASIL. [Constituigao (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5
de outubro de 1988. Disponivel em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>
Acesso em: 21 de jan. de 2023.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm
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politico & povo, sendo certo que quem o exerce s&o os poderes legislativo e executivo
(a parte eleita, como, por exemplo, presidente, vice-presidente, governadores, etc.).
Portanto, vé-se que o poder € exercido em carater eletivo, sendo exercido pelos
escolhidos diretamente pelo povo — que € o verdadeiro detentor do poder politico,
conforme previséo da Carta Constitucional'? —, através do voto, por um mandado com
tempo pré-estabelecido™®.

A Constituicdo Federal Brasileira institui, em seu artigo 14, que “A soberania
popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com valor
igual para todos™'*. A Carta Magna também vedou a possibilidade de se emendar a
Constituigdo para abolir o direito ao voto'®, sendo este direito, portanto, uma clausula
pétrea. Dessa forma, verifica-se que o Principio Republicano é estreitamente
relacionado ao direito ao voto, sendo certo que através desse ultimo que a vontade
do povo é expressa.

O Principio Republicano também esta relacionado a isonomia, ou seja, a
igualdade material e, assim sendo, a necessidade de se tratar individuos iguais de
maneira igual e os desiguais de maneira desigual.

Em matéria tributaria, o Principio Republicano também se manifesta.
Primeiramente, ressalta-se que o contribuinte exprime a sua vontade quanto a
instituicdo/majoracgao do tributo. A relagado pode, em primeiro momento, n&o parecer
Obvia, mas n&o se pode esquecer que quem detém competéncia tributaria (ou seja,
competéncia para instituir/majorar tributos) é o poder legislativo — e o faz dentro dos
limites estabelecidos pela Constituicdo Federal. E, ainda, que o poder legislativo &

2“Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios
e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos: (...)
Paragrafo unico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos desta Constituicdo.”

BRASIL. [Constituicao (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5
de outubro de 1988. Disponivel em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>
Acesso em: 21 de jan. de 2023.

BCARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 292 edigdo, Malheiros
Editores. 2013.

4 BRASIL. [Constituigio (1988)]. Constitui¢cdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5
de outubro de 1988. Disponivel em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>
Acesso em: 21 de jan. de 2023.

5“Art. 60. A Constituigdo podera ser emendada mediante proposta: (...)

§ 4° Nao sera objeto de deliberagéo a proposta de emenda tendente a abolir:” (...)

Il - o voto direto, secreto, universal e periédico;”

BRASIL. [Constituigao (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5
de outubro de 1988. Disponivel em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>
Acesso em: 21 de jan. de 2023.
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eleito pelo povo, através do voto, para que exergca poder em seu nome. Portanto, a
vontade do contribuinte € expressa no momento das elei¢des, quando aquele escolhe
quem o representara nas casas legislativas e, portanto, quem detera competéncia
tributaria para instituir e/ou majorar tributos.

O Principio Republicano também se manifesta em matéria tributaria quando
fala-se de isonomia. E vedado o tratamento desigual de contribuintes em igual
situagdo, em observancia ao Principio Republicano’. Conforme consignado por
Roque Antdnio Carrazza, em observancia ao Principio Republicano, ndo se pode
dispensar

do pagamento de tributos os professadores de uma dada religido, os altos
funcionarios (governantes, ministros, magistrados etc.), os filiados a um
determinado partido politico, as pessoas de uma certa raga, e assim
avante."’.

2.2. PRINCIiPIO FEDERATIVO

O artigo 1° da Carta Politica de 1988, acima transcrito, prevé que o Brasil
sera formado “pela unido indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito
Federal’'®. Dai se extrai o principio federativo na Constituicdo Federal de 1988. O
texto constitucional, ainda, veda a proposta de se abolir a forma federativa do Estado
Brasileiro, sendo a forma federativa, portanto, uma clausula pétrea’®. Em um Estado
Federal, um pilar basilar ¢ a autonomia dos entes federados?’, a qual esta prevista
pela Constituicdo de 1988 em seu artigo 182", sendo certo que os entes federados, ao

86CARRAZZA, Roque Antdnio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 292 edicdo, Malheiros
Editores. 2013.

7 CARRAZZA, Roque Antdnio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 292 edicdo, Malheiros
Editores. 2013.

'8BRASIL. [Constituigdo (1988)]. Constituigdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de
outubro de 1988. Disponivel em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>
Acesso em: 21 de jan. de 2023.

9“Art. 60. A Constituigdo podera ser emendada mediante proposta: (...)

§ 4° Nao sera objeto de deliberagéo a proposta de emenda tendente a abolir:

| - a forma federativa de Estado;”

BRASIL. [Constituigao (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5
de outubro de 1988. Disponivel em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>
Acesso em: 21 de jan. de 2023.

20CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 29% edigdo, Malheiros
Editores. 2013.

21“Art. 18. A organizagao politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Uniao,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomos, nos termos desta Constituigéo.”
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aderirem a federagao, renunciam de parte de suas prerrogativas em favor do Estado
Federal, notadamente de sua soberania®.

Conforme preceitua Halina Zasztowt Sukiennicks, “Nenhum Estado se
assemelha a outro, de tal forma que se possa dizer que 0s seus respectivos regimes
sejam idénticos. Eles, quando muito, podem ser analogos.”?3. Dessa forma, a autora
conclui pela inexisténcia de uma unica forma de estado federalista, admitindo a
existéncia de peculiaridades acerca da forma federalista em cada estado que adotou
o0 modelo.

Em uma federacdo, os entes federais ficam subordinados a uma carta
constitucional federal, que Ihes atribui competéncias?*, mas nem por isso existe uma
hierarquia entre os entes federados, que sao juridicamente iguais entre si?®. Portanto,
nao se pode falar em hierarquia entre uma norma federal e uma norma estadual ou
municipal, por exemplo. Cada ente federado atua em assuntos diversos, atuando
dentro das competéncias que Ihe foram atribuidas no texto constitucional — havendo,
naturalmente, algumas exceg¢des, como o tema saude, por exemplo, que é de
competéncia comum.

Assim, veja-se que autonomia ndo se confunde com soberania. Enquanto
autonomia, nesse contexto, seria a independéncia de atuagao dos entes federados
entre si, nos limites previstos pela carta constitucional federal, a soberania, nas
palavras de Roque Antbnio Carrazza é “o poder supremo, absoluto e incontrastavel,

que ndo reconhece, acima de si, nenhum outro poder.”?.

2.21. OPACTO FEDERATIVO BRASILEIRO

BRASIL. [Constituicao (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5
de outubro de 1988. Disponivel em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>
Acesso em: 21 de jan. de 2023.

22CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 29% edigdo, Malheiros
Editores. 2013.

2BANDEIRA DE MELO, Oswaldo Aranha apud CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito
Constitucional Tributario. 292 edi¢cdo, Malheiros Editores. 2013.

2CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 29% edigdo, Malheiros
Editores. 2013.

25CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 29% edigdo, Malheiros
Editores. 2013.

26CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 29% edigdo, Malheiros
Editores. 2013.
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7

O Federalismo brasileiro, certamente, €& muito peculiar. Conforme
expressado por Sukiennicks e ja mencionado no presente trabalho, cada federalismo
adota uma sua propria forma de sistema federalista, de forma que nao ha estados
federalistas idénticos. Gilmar Mendes adota a mesma posicao, ao afirmar que “cada
pais que adota a forma federal do Estado o faz com vistas a satisfazer as suas
necessidades proprias™’.

A federacao brasileira € composta pela Unido - ente compreendido pela
unidade dos Estados, responsavel pela representacdo do conjunto da federacdo — e
pelos Estados - entes autbnomos, os quais detém poderes executivo, judiciario e
legislativos proprios e exercem as fungdes que lhe foram conferidas pela carta
constitucional federal. Ha divergéncia, no entanto, sobre o status dos Municipios a
partir do Texto Constitucional de 1988. A constituicdo federal conferiu, aos municipios,
poderes executivo e legislativo proprios, além do poder de auto-organizagéo pela lei
organica?®, instrumento de rigidez juridica semelhante a constituigéo.

Sobre a Constituicdo Federal de 1988, Paulo Bonavides aponta como grande
avango a autonomia conferida aos municipios?®. Segundo o autor, essa autonomia
alterou a dinamica no federalismo brasileiro, ao estabelecer uma terceira esfera, além
da Uni&o e dos Estados, tornando o sistema federalista patrio um sistema federalista
tridimensional®.

Fato é que o art. 1°, caput®!, da Carta Politica de 1988 reconheceu os
municipios enquanto parte indissoluvel da unido que compde a Republica Federativa
do Brasil.

2"MENDES, Gilmar Ferreira; Branco, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 092
edicdo. Sado Paulo: Editora Saraiva, 2014.

28“Art. 29. O Municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois turnos, com o intersticio minimo de
dez dias, e aprovada por dois tercos dos membros da Camara Municipal, que a promulgara, atendidos
os principios estabelecidos nesta Constituicdo, na Constituicdo do respectivo Estado e os seguintes
preceitos:”

BRASIL. [Constituigao (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5
de outubro de 1988. Disponivel em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>
Acesso em: 28 de set. de 2023.

2BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 152 edicdo. Sdo Paulo: Editora Malheiros,
2004.

3BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 152 edicdo. Sdo Paulo: Editora Malheiros,
2004.

31“Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela uni&o indissolivel dos Estados e Municipios
e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos:”
BRASIL. [Constituigao (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5
de outubro de 1988. Disponivel em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>
Acesso em: 28 de set. de 2023.
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Paulo Bonavides, ainda, chama a ateng¢ao para o fato da Constituicao
Federal de 1988 ter sido a primeira a reconhecer, ainda que em nivel administrativo,
formalmente, as regides — ou seja, a existéncia de entes regionais, uma forma regional
de federalismo®. Tal visdo resta estampada, principalmente, pelo compromisso com
o combate as desigualdades regionais, estampado nos art. 3°, inciso 1l133 e art. 4334,
caput do texto constitucional de 1988.

A manutencédo do sistema federalista € um desafio, sem duvidas, raz&o pela
qual, em 19 de abril de 2023, foi publicado o Decreto n® 11.495/2023, o qual instituiu
o Conselho da Federagdo, composto por representantes da Unido, Estados e
Municipios e a quem competira, dentre outros, o alinhamento de reformas
institucionais, alinhamento de politicas publicas e o fortalecimento e aperfeicoamento
das relagdes federativas®.

2.3. COMPETENCIA TRIBUTARIA

Em matéria tributaria, a supracitada autonomia dos entes federados é tema
central. Ela esta relacionada com a competéncia tributaria, que, em brevissima
sintese, pode ser resumida como a capacidade do ente ou da Unido gerar receitas
por conta propria. Ou seja, quem detém competéncia tributaria, pode instituir e/ou
majorar tributos que, quando recolhidos, gerarao receita, na maioria dos casos, nao
sé para aquele ente, mas para outros também, por forca da reparticdo de receitas

prevista pela Constituicido Federal de 19883,

32BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 152 edicdo. Sdo Paulo: Editora Malheiros,
2004.

33“Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: (...)

[l - erradicar a pobreza e a marginalizagéo e reduzir as desigualdades sociais e regionais;”

BRASIL. [Constituigao (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5
de outubro de 1988. Disponivel em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>
Acesso em: 28 de set. de 2023.

34“Art. 43. Para efeitos administrativos, a Unido podera articular sua agdo em um mesmo complexo
geoecondmico e social, visando a seu desenvolvimento e a redu¢do das desigualdades regionais.”
BRASIL. [Constituigao (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5
de outubro de 1988. Disponivel em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>
Acesso em: 28 de set. de 2023.

3BRASIL. Decreto n° 11.495, de 18 de abr. de 2023. Institui o Conselho da Federacgédo. Brasilia:
Presidéncia da Republica, 2023. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2023-
2026/2023/decreto/D11495.htm. Acesso em: 12 de out. de 2023.

3AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. 232 edicdo. S0 Paulo: Saraiva Educacgéo, 2019.
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Importante ressaltar que quem detém competéncia tributaria no Brasil sdo
os entes federativo, sendo o poder legislativo de cada ente responsavel, observando
os termos e limites impostos pela Constituicdo Federal, pela instituicdo e/ou
majoracgao de tributos que garantirdo as suas autonomias, notadamente a financeira®’.
Ainda, importante ressaltar que a competéncia tributaria € uma aptidao discricionaria
e, portanto, o legislador podera exercé-la com base em conveniéncia e oportunidade.

Veja-se, portanto, que a competéncia tributaria, essa capacidade de gerar
receitas proprias, é atributo intimamente ligado a autonomia dos entes federados. Isso
porque, caso os entes federados nao fossem dotados de competéncia tributaria e, por
consequéncia, nao tivessem meios autbnomos de instituir seus proprios tributos e
gerar suas proprias receitas, eles ndo seriam verdadeiramente autbnomos. Isso
significa que, caso os entes ndo pudessem gerar receitas por conta prépria, ficariam
inteiramente dependentes financeiramente da Unido Federal e, por consequéncia, ndo

seriam de forma alguma autbnomos.

2.3.1. CARACTERISITICAS DA COMPETENCIA TRIBUTARIA

A competéncia tributaria é indelegavel, consoante o art. 7°38 do Cddigo
Tributario Nacional (CTN). Ou seja, ndo pode um ente federativo renunciar a sua
competéncia em favor de outro ente, ao contrario das fungdes fiscais, compreendidas
como o poder de regulamentar, fiscalizar e cobrar, que sdo delegaveis, uma vez que
se trata tdo somente da transferéncia ou compartilhamento da titularidade ativa ou

apenas das atribuicdes administrativas®®.

S"CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 29% edigdo, Malheiros
Editores. 2013.

38“Art. 7° A competéncia tributaria é indelegavel, salvo atribuigio das fungdes de arrecadar ou fiscalizar
tributos, ou de executar leis, servigos, 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 Constituigao.

§ 1° A atribuigdo compreende as garantias e os privilégios processuais que competem a pessoa juridica
de direito publico que a conferir.

§ 2° A atribuigdo pode ser revogada, a qualquer tempo, por ato unilateral da pessoa juridica de direito
publico que a tenha conferido.

§ 3° Nao constitui delegagéo de competéncia o cometimento, a pessoas de direito privado, do encargo
ou da fungao de arrecadar tributos.”

BRASIL. Cddigo Tributario Nacional. Brasilia: Congresso Nacional. Disponivel em
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I5172compilado.htm. Acesso em 12 de out. de 2023.
3PAULSEN, Leandro. Curso de Direito Tributario Completo. 132 edi¢cdo. S&o Paulo: SaraivaJur,
2022
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Além disso, a competéncia tributaria é privativa. Com isso, quer-se dizer
que apenas os entes que tiveram competéncia tributaria outorgada pelo texto
constitucional podem a exercer, sendo vedado aos demais entes exercé-la em seu
lugar*®. Em outras palavras, conforme ensina Geraldo Ataliba, a competéncia tributaria
é exclusiva; isso significa € restrito de tal forma que exclui todas as outras pessoas,
privando as demais do seu uso ou acesso*’.

Outra caracteristica da competéncia tributaria € a sua incaducabilidade. A
competéncia tributaria € uma faculdade concedida ao ente federativo, o qual, via de
regra, pode optar por exercé-la ou ndo. O decurso do tempo sem que a competéncia
tributaria seja exercida nao ira causar a sua caducabilidade e, assim sendo, o ente
podera a exercer dentro do campo de sua discricionariedade*?> — entendida como
conveniéncia e oportunidade.

Noutro giro, a competéncia tributaria € inalteravel. Isso quer dizer que, para
que n&o pode ser alterada por meio de dispositivo infraconstitucionais (leis, decretos,
portarias, etc.), mas tdo somente através de emendas constitucionais®.

A irrenunciabilidade € outra caracteristica da competéncia tributaria. Os
entes federativos ndo podem renunciar da competéncia tributaria que Ihes foi
conferida pela Constituicdo Federal, vez que se trata de matéria indisponivel**. O que,
sim, pode ocorrer € a escolha, dentro do campo de discricionaridade do ente, por ndo
exercer determinada competéncia tributaria que Ihe foi facultada, o que, de forma
alguma, se confunde com a rentincia®.

O nao exercicio da competéncia tributaria pelo ente que a detém esta
relacionada a facultatividade da competéncia tributaria. Isso €, o ente federativo que
teve competéncia tributaria outorgada pela Constituigdo Federal pode, dentro do

campo de sua discricionariedade, optar por exercé-la ou nao*6. Ressalta-se, mais uma

40CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 292 edicdo, Malheiros
Editores. 2013.

“IATALIBA, Geraldo apud CARRAZZA, Roque Antbnio. Curso de Direito Constitucional Tributario.
292 edigdo, Malheiros Editores. 2013.

42CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 292 edi¢cdo, Malheiros
Editores. 2013.

“3CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 292 edi¢cdo, Malheiros
Editores. 2013.

“CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 292 edicdo, Malheiros
Editores. 2013.

4SCARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 292 edi¢cdo, Malheiros
Editores. 2013.

46CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 292 edicdo, Malheiros
Editores. 2013.
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vez, que o0 ndo exercicio da competéncia tributaria ndo leva a caducidade da mesma,
de forma que o ente pode exercé-la, em momento posterior, que julgue ser mais

oportuno e conveniente.

2.3.2. INSTRUMENTOS APTOS AO EXERCICIO DA COMPETENCIA
TRIBUTARIA

As leis ordinarias sdo o instrumento mais usuais ao exercicio da competéncia
tributaria. Elas estdo aptas a instituigdo de tributos, caso n&o haja previséo
constitucional em sentido contrario, e devem dispor de aspectos como o fato gerador
e a base de calculo dos tributos, substituicao tributaria, responsabilidade tributaria,
isengbes, concessodes de créditos presumidos, multas moratérias e multas de oficio*’.

Ja as leis complementares sdo necessarias ao exercicio da competéncia
tributaria nos casos em que ha previsdo constitucional expressa nesse sentido.
Importante ressaltar que a doutrina majoritaria e o Supremo Tribunal Federal ndo
estabelecem hierarquia entre lei ordinaria e lei complementar*®. Isso porque a lei
comum nao pode entrar em conflito com a lei complementar em relacdo aos temas
que estdo sob a competéncia desta ultima, uma vez que nao sera a ferramenta
legislativa apropriada para regula-los*. A lei complementar em matéria tributaria trata
de assuntos, por exemplo, conflitos de competéncia, requlamentagao das limitagdes
ao poder de tributar e definicdo de normas gerais de legislagdo tributaria®°.

Por sua vez, os decretos legislativos federais sdo destinados a internalizagéao
de tratados internacionais firmados pelo Brasil, ao passo que, consoante o disposto
pelo art. 965! do CTN, apods devidamente internalizados, os tratados internacionais

4TPAULSEN, Leandro. Curso de Direito Tributario Completo. 13? edicdo. S&o Paulo: SaraivaJur,
2022

48PAULSEN, Leandro. Curso de Direito Tributario Completo. 13? edicdo. S&o Paulo: SaraivaJur,
2022

4SPAULSEN, Leandro. Curso de Direito Tributario Completo. 13? edicdo. S&o Paulo: SaraivaJur,
2022

SOPAULSEN, Leandro. Curso de Direito Tributario Completo. 132 edi¢cdo. S&o Paulo: SaraivaJur,
2022

ST“Art. 96. A expressdo "legislagéo tributaria" compreende as leis, os tratados e as convengdes
internacionais, os decretos e as normas complementares que versem, no todo ou em parte, sobre
tributos e relagdes juridicas a eles pertinentes.”

BRASIL. Cddigo Tributario Nacional. Brasilia: Congresso Nacional. Disponivel em
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I5172compilado.htm. Acesso em 12 de out. de 2023.
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passam a fazer parte da legislagdo tributaria®?.

Os decretos legislativos estaduais prestam-se a internalizagdo, no ambito
dos estados, de convénios interestaduais, no geral atinentes a ICMS®%3. A sistematica
dos convénios e do Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ), 6érgdo onde
0s convénios interestaduais sao firmados, serdo abordados em topico proprio.

Outro instrumento apto ao exercicio da competéncia tributaria sao as leis
delegadas. O art. 68% da Carta Politica de 1988 vedou, ainda que ndo expressamente,
o uso das leis delegadas para instituir ou majorar tributos, sendo aptas, tdo somente,
para a criagédo de deveres instrumentais®®.

Por fim, ha grande controvérsia sobre a capacidade de medidas provisorias
serem utilizadas como instrumento de competéncia tributaria. No entanto, atualmente,
ja esta pacificada a validade das medidas provisorias enquanto instrumento apto a

instituir e majorar tributos, conforme sera abordado em tépico proprio.

2.4. LIMITAGOES AO PODER DE TRIBUTAR

A Constituicdo Federal estabeleceu limitagdes ao poder de tributar. Essas
limitagdes, em brevissima sintese, visam a prote¢cdo do sujeito passivo da relagao
tributaria, através de um sistema de garantias que visa, dentre outros, a manutengéo
da seguranga juridica, a busca pela justi¢ca tributaria e a preservagdo da forma
federativa do Estado®®. Passa-se a expor algumas dessas limitagdes.

S2PAULSEN, Leandro. Curso de Direito Tributario Completo. 132 edi¢cdo. S&o Paulo: SaraivaJur,
2022

S3CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 29% edigdo, Malheiros
Editores. 2013.

S4“Art. 68. As leis delegadas serdo elaboradas pelo Presidente da Republica, que devera solicitar a
delegacdo ao Congresso Nacional.

§ 1° Nao serdo objeto de delegacgdo os atos de competéncia exclusiva do Congresso Nacional, os de
competéncia privativa da Camara dos Deputados ou do Senado Federal, a matéria reservada a lei
complementar, nem a legislagéo sobre:

| - organizacdo do Poder Judiciario e do Ministério Publico, a carreira e a garantia de seus membros;

Il - nacionalidade, cidadania, direitos individuais, politicos e eleitorais;

lll - planos plurianuais, diretrizes orgamentarias e orgamentos.”

BRASIL. [Constituigao (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5
de outubro de 1988. Disponivel em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>
Acesso em: 28 de set. de 2023.

SSCARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 29% edigdo, Malheiros
Editores. 2013.

S6PAULSEN, Leandro. Curso de Direito Tributario Completo. 132 edi¢cdo. S&o Paulo: SaraivaJur,
2022
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2.4.1 PRINCIPIO DA ESTRITA LEGALIDADE TRIBUTARIA

O principio da estrita legalidade tributaria foi consagrado pelo texto

constitucional de 1988 em seu artigo 150, |, quando disp6s que

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 estabelega;>”

Ou seja, em observancia ao principio da estrita legalidade tributaria, para que
um tributo seja instituido ou majorado, € preciso que haja previsao legal para tanto.
Impreterivel pontuar que o principio da estrita legalidade tributaria € uma decorréncia
direta do principio da seguranca juridica, estampado no artigo 5°, 11 da Constituigéo
Federal de 1988 (portanto, goza do status de direito fundamental), o qual, segundo
Paulsen, sequer precisaria estar positivado, por ser uma decorréncia direta do estado
democratico de direito®°.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal confere o status de direito
fundamental a legalidade tributaria®, estando o referido principio, também,
intimamente ligado a prote¢ao do sujeito passivo da relagao tributaria, que se vé livre
de arbitrariedades quando da exigéncia do tributo. Nas palavras de Luciano Amaro,

A lei deve esgotar, como preceito geral e abstrato, os dados necessarios a
identificagdo do fato gerador da obrigagao tributaria e a quantificagdo do

S’BRASIL. [Constituigédo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de
outubro de 1988. Disponivel em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>
Acesso em: 21 de jan. de 2023.

S8“Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo 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;”

BRASIL. [Constituigao (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5
de outubro de 1988. Disponivel em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>
Acesso em: 28 de set. de 2023.

S9PAULSEN, Leandro. Curso de Direito Tributario Completo. 132 edi¢cdo. S&o Paulo: SaraivaJur,
2022

80BRASIL. Supremo Tribunal de Justiga (12 Turma). Agravo Regimental no Recurso Extraordinario n°
959.274. Ementa: DIREITO TRIBUTARIO. AGRAVO REGIMENTAL EM RECURSO
EXTRAORDINARIO. TAXA DE UTILIZACAO DO SISCOMEX. MAJORACAO POR PORTARIA DO
MINISTERIO DA FAZENDA. AFRONTA A LEGALIDADE TRIBUTARIA. AGRAVO REGIMENTAL
PROVIDO. Agravante: Volvo do Brasil Veiculos LTDA. Agravado: Unido Federal. Relatora: Min. Rosa
Weber, 29 de ago. de 2017. Acesso em: 12 de out. de 2023.
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tributo, sem que restem a autoridade poderes para, discricionariamente,
determinar se “A” ird ou ndo pagar tributo, em face de determinada situagao.
Os critérios que definirdo se “A” deve ou nao contribuir, ou que montante
estara obrigado a recolher, devem figurar na lei e ndo no juizo de
conveniéncia ou oportunidade do administrador publico.®’

Ademais, o principio da estrita legalidade tributaria assenta, ainda mais, a
impossibilidade do poder executivo instituir tributos®?, ja que, conforme ja abordado,
somente o poder legislativo possui competéncia tributaria, a qual é indelegavel.

Importante ressaltar, no mais, que parte da doutrina estabelece subdivisbes
no principio da estrita legalidade tributaria, quais sejam, a estrita legalidade formal,
também chamada de principio da reserva de lei, e a estrita legalidade material,

também chamada de principio da tipicidade tributaria.

2.4.1.1. ESTRITA LEGALIDADE FORMAL

Quanto ao principio da estrita legalidade formal, decorrente diretamente da
estrita legalidade tributaria, trata-se de principio relacionado ao instrumento apto ao
exercicio da competéncia tributaria. Isso quer dizer que a estrita legalidade formal
transcende a discussdo estabelecida pela estrita legalidade tributaria, qual seja, a
necessidade de previsao legal para a instituigdo ou majoragao do tributo, de forma
que a tematica em foco na estrita legalidade formal € o instrumento formal de
instituicdo ou majoragao do tributo®.

Portanto, segundo o principio da estrita legalidade formal, ha um instrumento
legal especifico apto, no ordenamento juridico patrio, ao exercicio de cada
competéncia tributaria delegada pelo constituinte. Sendo assim, a utilizagdo do
instrumento correto para a instituicdo ou majoragéo de cada tributo é de observancia
obrigatoria, sob pena de se ferir a estrita legalidade formal.

Importante trazer a baila, mais uma vez, os instrumentos aptos ao exercicio

da competéncia tributaria, quais sejam:

8TAMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. 232 edicdo. Sdo Paulo: Saraiva Educacgéo, 2019.
52PAULSEN, Leandro. Curso de Direito Tributario Completo. 132 edi¢cdo. S&o Paulo: SaraivaJur,
2022

83ROTHMANN, Gerd W. O Principio da Legalidade Tributaria. Revista de Direito Administrativo,
nuamero 109, 1972, pp. 11-33, Fundagdo Getulio Vargas.
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(ii)

(iii)

(iv)

(v)

(vi)
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lei ordinaria, sendo este o instrumento de exercicio de
competéncia tributaria mais usual;

lei complementar, nos casos expressamente previstos
pelo constituinte no texto constitucional. Imperioso
ressaltar que o quorum legislativo para aprovagéao de leis
complementares € maior do que aquele para leis
ordinarias, de forma que o constituinte entendeu que, em
alguns casos, ha a necessidade de mais congressistas,
representantes do povo, analisem e ratifiquem o exercicio
de determinada competéncia tributaria;

decreto legislativo federal, instrumento apto a ratificagéao
de tratados internacionais;

decreto legislativo estadual, instrumento apto a ratificagéao
de convénios, no geral atinentes a ICMS;

leis delegadas, instrumento atualmente em desuso, muito
em razao do proximo instrumento, VI,

medidas provisodrias, instrumento controverso de
exercicio de competéncia tributaria, legitimado enquanto
tal pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.

2.4.1.2. ESTRITA LEGALIDADE MATERIAL

Ja para o principio da estrita legalidade material, as questdes atinentes ao

instrumento apto para exercicio tributaria ja estdo superadas. O foco da discussao na

estrita legalidade material é a matéria disposta na norma, ou seja, os itens de

exploragéo obrigatdria pelo instrumento de exercicio de competéncia tributaria.

Conforme conceitua Baleeiro®, sdo elementos essenciais & norma tributaria

(i)

aspecto material — a definigdo de qual sera o fato gerador,

base de calculo e aliquota do tributo.

84BALEEIRO, Aliomar. Limitagoes Constitucionais ao Poder de Tributar. 082 edigéo. Rio de Janeiro:

Editora Forense, 2010.
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(i) aspecto do local da tributacdo — aqui compreendido o
local de ocorréncia do fato gerador e do cumprimento da
obrigagao;

(iii) aspecto temporal — entendido como a definicdo de
quando ocorrera o fato gerador. Quanto a questao
temporal do cumprimento da obrigacéo, entende-se que
ndo é necessario haver lei em sentido estrito®;

(iv) aspecto pessoal — diz respeito a definicdo de quem sera
o sujeito ativo, o credor, da relagdo tributaria, bem como

0 sujeito passivo, o devedor, da mesma relagéo;

2.4.1.3. MEDIDAS PROVISORIAS

A capacidade das medidas provisoérias instituirem ou majorarem tributos &
extremamente controversa. As medidas provisérias sdo um instrumento de uso
exclusivo do chefe do poder executivo federal e estdo previstas no art. 62 da

Constituicdo de 1988, veja-se:

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

Conforme expressamente estabelecido pelo caput do dispositivo
constitucional, acima colacionado, as medidas provisérias s6 podem ser editadas em
caso de relevancia e urgéncia.

Importante notar que o Constituinte se utilizou de um conectivo de adigéo
para estabelecer que as medidas provisérias s6 podem ser editadas em caso de
relevancia e urgéncia, de forma que esses requisitos sdo cumulativos, ndo bastando
haver apenas relevancia ou apenas urgéncia para a edigdo de medida provisoria.

Apos editadas pelo poder executivo, as medidas provisérias sdo submetidas

85Entende-se por lei em sentido estrito aquela editada pelo poder legislativo competente, através do
instrumento legislativo competente.

56 BRASIL. [Constituigdo (1988)]. Constituigdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5
de outubro de 1988. Disponivel em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>
Acesso em: 28 de set. de 2023.
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a ratificacdo (ou n&do) do poder legislativo, conforme previsao do caput do art. 62 da
Constituicao Federal, de forma que ha observancia, in casu, do principio republicano,
ante a submissdo da matéria aos representantes do povo®’, os verdadeiros
legitimados a legislar.

A Emenda Constitucional n°® 32/2001 alterou a redacéo do art. 62 do texto
constitucional e adicionou vedacado expressa a edicdo de medidas provisérias em

matéria tributaria da seguinte forma:

§ 2° Medida provisoria que implique instituigdo ou majoragdo de impostos,
exceto os previstos nos arts. 153, 1, II, IV, V, e 154, 1l, s6 produzira efeitos no
exercicio financeiro seguinte se houver sido convertida em lei até o ultimo dia
daquele em que foi editada.®®

Os impostos previstos nos arts. 153, |, I, IV, V, e 154, Il, respectivamente,
Imposto de Importagédo (Il), Imposto de Exportagdo (IE), Imposto sobre Produtos
Industrializados (IP1), Imposto sobre operagbes de crédito, cambio e seguro, ou
relativas a titulos ou valores mobiliarios (IOCCS ou IOF) e Imposto de Guerra sao
impostos de carater extrafiscal®®. Dessa forma, acertada a excegéo realizada pelo §2°
do art. 62, vez que, conforme sera explorado adiante, os referidos impostos nao estao
sujeitos a anterioridade de exercicio.

Além disso, também ha vedagado expressa, no art. 62, §1°, inciso III’° da
Constituicdo a edicdo de medidas provisérias quando a matéria for reservada a lei
complementar.

No entanto, no que tange a matéria tributaria, ja ha instrumentos aptos a
atender situac¢des de relevancia e urgéncia, como, por exemplo, a propria lei ordinaria,

a qual pode ser editada no prazo maximo de 100 dias pelo Congresso Nacional”'.

57 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 292 edigdo, Malheiros
Editores. 2013.

68 BRASIL. [Constituigdo (1988)]. Constituigdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5
de outubro de 1988. Disponivel em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>
Acesso em: 28 de set. de 2023.

%9Ha carater extrafiscal, conforme leciona Carrazza, quando se busca “regular comportamentos dos
virtuais contribuintes”, de forma que o legislador, em busca do bem comum, modifica as aliquotas e/ou
as bases de calculo dos tributos com a principal finalidade de incentivar os contribuintes a tomar certas
acdes ou evitar outras.

CARRAZZA, Roque Antbénio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 292 edigdo, Malheiros
Editores. 2013.

70 BRASIL. [Constituigdo (1988)]. Constituigdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5
de outubro de 1988. Disponivel em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>
Acesso em: 28 de set. de 2023.

"TCARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 29% edigdo, Malheiros
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Em que pese os argumentos contrarios a aplicagdo das medidas provisorias
em matéria tributaria, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal as ratificou
enquanto instrumento apto ao exercicio de competéncia tributaria, de forma que, ainda
que a controversa prossiga no campo doutrinario, no campo judiciario, ja esta

pacificada’.

2.4.2. PRINCIPIO DA ANTERIORIDADE

O principio da anterioridade esta estampado no texto constitucional no art.
150, inciso lll, alineas “b” e “c”, além de no art. 195, §6° da Constituicdo Federal de

1988, instrumentos que previram que

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

Il - cobrar tributos: (...)

b) no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei que os
instituiu ou aumentou;

c) antes de decorridos noventa dias da data em que haja sido publicada a lei
que os instituiu ou aumentou, observado o disposto na alinea b;

Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma
direta e indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos
orcamentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e
das seguintes contribui¢des sociais: (...)

§ 6° As contribuigbes sociais de que trata este artigo s6 poderao ser exigidas
apo6s decorridos noventa dias da data da publicagdo da lei que as houver
instituido ou modificado, ndo se Ihes aplicando o disposto no art. 150, llI, "b".”3

O principio da anterioridade representa a protecdo do sujeito passivo da
relagédo tributaria, garantindo a n&o surpresa e a previsibilidade, impedindo que o
contribuinte seja surpreendido por uma tributagdo mais gravosa’. Isso porque o
principio preceitua que a administragdo fazendaria n&o pode cobrar tributos
imediatamente apds a publicagdo dos instrumentos que os instituiram ou majoraram.

Portanto, o principio da anterioridade representa verdadeiro freio, criado pelo

Editores. 2013.

2CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 29% edicdo, Malheiros
Editores. 2013.

73 BRASIL. [Constituigdo (1988)]. Constituigdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5
de outubro de 1988. Disponivel em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>
Acesso em: 28 de set. de 2023.

"“PAULSEN, Leandro. Curso de Direito Tributario Completo. 132 edi¢cdo. S&o Paulo: SaraivaJur,
2022
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constituinte derivado, protegendo o sujeito passivo da relagao tributaria da surpresa
por uma tributagdo mais onerosa.

O principio da anterioridade se apresenta em trés formas na Constituicdo
Federal, quais sejam, (i) a anterioridade do exercicio financeiro, prevista pelo art. 150,
inciso lll, alinea “b” da CRFB/88, (ii) noventena, prevista pelo art. 150, inciso Ill, alinea
‘c” da CRFB/88 e (iii) anterioridade nonagesimal, prevista pelo art. 195, §6° da
CRFB/88.

O principio da anterioridade do exercicio financeiro, prevista pelo art. 150,
inciso Ill, alinea “b” do texto constitucional veda a cobranga de tributo no mesmo
exercicio financeiro que o instrumento que o instituiu ou majorou foi publicado.
Importante pontuar que o exercicio financeiro € o periodo compreendido entre 01° de
janeiro e 31 de dezembro de cada ano, conforme estabelecido pela Lei n°
4.320/19647°.

Ja o principio da noventena foi consagrado pelo art. 150, inciso lll, alinea “c”
da Constituicao Federal de 1988, alinea que foi inserida no texto constitucional pela
Emenda Constitucional n® 42/2003. Segundo a noventena, o tributo s6 pode ser
cobrado depois de decorridos 90 dias desde a publicagdo do instrumento que o
instituiu ou majorou, observando, também, o disposto pela alinea “b” do mesmo
dispositivo, qual seja, a anterioridade do exercicio financeiro. A noventena, portanto,
representa uma especializacdo da anterioridade do exercicio financeiro, aplicada
subsidiariamente naquelas publica¢des ocorridas apos 03 de outubro de cada ano.

Por fim, o principio da anterioridade nonagesimal foi previsto pelo art. 195,
§6° da Constituicdo Federal e, em linhas gerais, estabelece o0 mesmo preceito da
noventena, ainda que sejam figuras legislativas distintas. Ou seja, a anterioridade
nonagesimal preceitua que cobrangca do tributo, no caso restringindo-se
especificamente as contribuigcbes sociais para a seguridade social, s6 podem ser
cobradas apds o decurso do prazo de 90 dias apds a publicagao do instrumento que
a instituiu ou majorou. Contudo, o art. 195, §6° da Carta Politica de 1988 faz expressa
excecgao a incidéncia da anterioridade do exercicio financeiro, ao prever que nao se
aplica, nesse caso, a disposicdo do art. 150, inciso lll, alinea “b” da constituicao
federal.

As anterioridades, portanto, estao relacionadas a eficacia da norma, ou seja,

SAMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. 232 edicdo. Sdo Paulo: Saraiva Educacgéo, 2019.
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a capacidade da norma produzir efeitos, e ndo a sua vigéncia’®. Dessa forma, o
relevante para a compatibilizacdo da norma as anterioridades é a data de publicagéo
do instrumento, ndo a sua data de vigéncia.

Importante notar que a anterioridade do exercicio financeiro, a noventena e
a anterioridade nonagesimal ndo s&o aplicaveis a todos os tributos indistintamente. A
Emenda Constitucional n°® 42/2003, além de criar a figura da noventena, também deu
a redacgao atual do art. 150, §1° da Constituicdo Federal, dispositivo que elencou todas
as excecgdes a regra geral de incidéncia de todas as anterioridades e que pode ser

resumido da seguinte forma:

INCIDE A NOVENTENA OU
ANTERIORIDADE
NONAGESIMAL?

PREVISAO INCIDE A ANTERIORIDADE DO

TRIBUTO CONSTITUCIONAL EXERCICIO FINANCEIRO?

Empréstimo Compulsério, | 4 445 indiso | NAO NAO
em caso de guerra
Imposto de Importagéo art. 153, inciso | NAO NAO
Imposto de Exportagao art. 153, inciso Il NAO NAO
Imposto de Renda art. 153, inciso lll SIM NAO
Imposto sobre Produtos | 1 453 jnciso 1v NAO SIM
Industrializados
Imposto sobre Operagdes | - 153 jngiso v NAO NAO
Financeiras
Imposto Extraordinario, art. 154, inciso I NAO NAO
em caso de guerra
Contribuigdo Social para a art 195 NAO SIM

Seguridade Social

Tabela 1 - Tributos que respeitam as anterioridades do exercicio financeiro, noventena e
anterioridade nonagesimal.

2.4.3. PRINCIPIO DA IRRETROATIVIDADE

Por sua vez, o principio da irretroatividade esta previsto no art. 150, inciso

lll, alinea “@” da Constituicdo Federal de 1988, que dispds

s CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 29% edigdo, Malheiros
Editores. 2013.
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Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é
vedado a Uni&o, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: (...)

Il - cobrar tributos:

a) em relagéo a fatos geradores ocorridos antes do inicio da vigéncia da lei
que os houver instituido ou aumentado;””

Em outros termos, o principio da irretroatividade protege o contribuinte ao
privilegiar as situagdes juridicas pretéritas ja consolidadas. Tal disposicdo esta em
harmonia com o previsto pelo art. 5°, inciso XXXVI7® da Carta Politica de 1988, além
de ser uma decorréncia direta do proprio Estado Democratico de Direito’®.

Da analise da Cédigo Tributario Nacional (CTN), percebe-se que, em seu art.
1068°, foram estabelecidas excegbes ao principio da irretroatividade como, por
exemplo, o caso de leis interpretativas, que podem ser aplicadas retroativamente, sem

que, contudo, haja san¢ao pelo descumprimento dos dispositivos interpretados.

2.4.4. PRINCIPIO DA ISONOMIA

O caput do art. 5° da Constituicao Federal preceitua que

Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo 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

7 BRASIL. [Constituigido (1988)]. Constituigdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5
de outubro de 1988. Disponivel em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>
Acesso em: 28 de set. de 2023.

"8Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, a segurancga e a propriedade, nos termos seguintes: (...)

XXXVI - a lei nao prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada;”

BRASIL. [Constituigao (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5
de outubro de 1988. Disponivel em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>
Acesso em: 28 de set. de 2023.

PAULSEN, Leandro. Curso de Direito Tributario Completo. 132 edi¢cdo. S&o Paulo: SaraivaJur,
2022

80“Art. 106. A lei aplica-se a ato ou fato pretérito:

| - em qualquer caso, quando seja expressamente interpretativa, excluida a aplicagdo de penalidade a
infragdo dos dispositivos interpretados;

Il - tratando-se de ato ndo definitivamente julgado:

a) quando deixe de defini-lo como infragao;

b) quando deixe de trata-lo como contrario a qualquer exigéncia de agdo ou omissao, desde que nido
tenha sido fraudulento e ndo tenha implicado em falta de pagamento de tributo;

c¢) quando Ihe comine penalidade menos severa que a prevista na lei vigente ao tempo da sua pratica.”
BRASIL. Cddigo Tributario Nacional. Brasilia: Congresso Nacional. Disponivel em
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I5172compilado.htm. Acesso em 12 de out. de 2023.
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propriedade.®!

Tal disposicéo é reforcada pelo art. 19, Il da Carta Politica de 1988, que veda
a distingao entre brasileiros. Desses mandamentos, ja se pode extrair o principio da
isonomia, o qual perpassa por todo o ordenamento juridico brasileiro, representado
um de seus pilares precipuos.

Em matéria tributaria, tal principio também foi reverberado, consoante o

previsto pelo art. 150, Il do texto constitucional, o qual dispde que:

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

Il - instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em
situagao equivalente, proibida qualquer distingdo em razdo de ocupagao
profissional ou fungdo por eles exercida, independentemente da
denominagio juridica dos rendimentos, titulos ou direitos;®?

O principio da isonomia, conforme ensina Amaro, € principio, em primeiro
momento, direcionado ao aplicador da lei, de forma que ele ndo pode distinguir entre
individuos, decidindo quando aplicar ou ndo um comando legal, escolhendo,
discricionariamente, tratar contribuintes iguais, em igual situagéo, de forma diferente®.
Ou seja, todos devem ser tratados de forma igual perante a lei.

Noutro giro, ainda nos ensinamentos de Amaro, em um segundo momento, o
principio é direcionado ao legislador, vedando o tratamento de contribuintes em
situacdo de igualdade de forma distinta, de forma que todos, em situagdo de
igualdade, devem ser tratados da mesma forma pelo legislador®.

Assim sendo, com base no principio da isonomia, é vedado ao legislador criar
distingdes entre contribuintes em situagédo de igualdade quando da edi¢ao das leis e
também é vedada a administragcdo tributaria aplicar (ou deixar de aplicar)

discricionariamente o previsto por lei®.

8'BRASIL. [Constituigdo (1988)]. Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5
de outubro de 1988. Disponivel em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>
Acesso em: 28 de set. de 2023.

82BRASIL. [Constituigdo (1988)]. Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5
de outubro de 1988. Disponivel em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>
Acesso em: 28 de set. de 2023.

83AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. 232 edicdo. Sdo Paulo: Saraiva Educacgéo, 2019.
84AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. 232 edicdo. S0 Paulo: Saraiva Educacéo, 2019.
85SAMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. 232 edicdo. S0 Paulo: Saraiva Educacgéo, 2019.
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2.4.5. PRINCIPIO DA CAPACIDADE CONTRIBUTIVA

O principio da capacidade contributiva esta previsto no texto constitucional
de 1988 no art. 145, §1°, o qual dispbs que

Art. 145. A Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderao
instituir os seguintes tributos: (...)

§ 1° Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo
graduados segundo a capacidade econdémica do contribuinte, facultado a
administragédo 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 econémicas do contribuinte.8®

Nos ensinamentos de Geraldo Ataliba e Cléber Giardino, a capacidade
contributiva é “real possibilidade de diminuir-se patrimonialmente, sem destruir-se e
sem perder a possibilidade de persistir gerando a riqueza de lastro a tributagdo™’. Isto
posto, o principio da capacidade contributiva preceitua que a tributagcao deve estar
equilibrada com as particularidades da realidade pessoal de cada contribuinte®, quer
seja por imunidades, isengdes, progressividade ou seletividade®.

O texto constitucional, no entanto, limita a questdo da capacidade
contributiva aos impostos. Contudo, conforme ensina Paulsen, o principio da
capacidade contributiva transcende sua fungdo como mero instrumento de justica
fiscal; ele &, na realidade, um principio que deve nortear todo o sistema tributario
nacional®. Portanto, deve ser aplicado a todos os tributos, ndo se limitando apenas

aos impostos®'.

2.4.6. PRINCIPIO DA VEDAGAO AO CONFISCO

88BRASIL. [Constituigdo (1988)]. Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5
de outubro de 1988. Disponivel em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>
Acesso em: 28 de set. de 2023.

87ATALIBA, Geraldo; Giardino, Cléber apud AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. 232
edigdo. Sdo Paulo: Saraiva Educagéo, 2019.

88AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. 232 edicdo. Sdo Paulo: Saraiva Educacgéo, 2019.
89PAULSEN, Leandro. Curso de Direito Tributario Completo. 132 edi¢cdo. S&o Paulo: SaraivaJur,
2022

9OPAULSEN, Leandro. Curso de Direito Tributario Completo. 132 edi¢cdo. S&o Paulo: SaraivaJur,
2022

9"PAULSEN, Leandro. Curso de Direito Tributario Completo. 132 edi¢cdo. S&o Paulo: SaraivaJur,
2022
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O principio da vedacéo ao confisco esta explicitamente previsto no art. 150,
IV da Constituicdo Federal de 1988, o qual dispde que “Sem prejuizo de outras
garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios: (...) IV - utilizar tributo com efeito de confisco;"®?. Tal
principio estd em linha com a protecdo da Carta Politica de 1988 a propriedade,
prevista nos art. 5°, inciso XXIV, art. 182, §§ 3° e 4° e art. 184%,

O tributo deve ser entendido enquanto uma forma de arrecadag¢ao do Estado
para o desempenho de suas atividades, de forma que a sua utilizacdo para fins de
confisco, ou seja, para privar alguém de sua propriedade ou patriménio, é vedada®.
O tributo, portanto, ndo deve ser dispendioso ao contribuinte a ponto de se tornar uma
penalidade®.

Paulsen ensina que se pode identificar um tributo com efeitos confiscatérios
quando ha “tributacdo excessivamente onerosa, insuportavel, ndo razoavel, que
absorve a propria fonte da tributaggo.”®.

No mais, ainda que Hugo de Brito Machado entenda que as multas nao
estariam sujeitas ao principio do n&o confisco, vez que se trata de penalidades. Para
o autor, as multas se diferenciam dos tributos, uma vez que o primeiro tem por objetivo
fundamental a retaliacdo de um ato ilicito, de forma que deve sim ser oneroso para o
contribuinte, de forma a desestimular a conduta ilicita. No entanto, essa visdo nao é
partilhada pelo Supremo Tribunal Federal®’.

No entendimento da Suprema Corte, o principio da vedacdo ao confisco
também é valido para multas, de forma que o STF aplica as multas o disposto pelo

art. 150, inciso IV do texto constitucional®.

92BRASIL. [Constituigdo (1988)]. Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5
de outubro de 1988. Disponivel em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>
Acesso em: 28 de set. de 2023.

SBAMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. 232 edicdo. Sdo Paulo: Saraiva Educacgéo, 2019.
%“MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 422 edigdo. S&do Paulo:
Malheiros/JusPodivm, 2022

%MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 422 edigdo. S&do Paulo:
Malheiros/JusPodivm, 2022

9PAULSEN, Leandro. Curso de Direito Tributario Completo. 132 edi¢cdo. S&o Paulo: SaraivaJur,
2022

MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 422 edigdo. S&do Paulo:
Malheiros/JusPodivm, 2022

9PAULSEN, Leandro. Curso de Direito Tributario Completo. 132 edi¢cdo. S&o Paulo: SaraivaJur,
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2.4.7. PRINCIPIO DA UNIFORMIDADE

Por sua vez, o principio da uniformidade prega a vedacéo a diferenciagao na
tributacao relacionada tdo somente a localidade onde o tributo esta sendo exigido. Tal
principio pode ser extraido do art. 151, inciso | da Constituicdo Federal de 1988, que
assim dispés:

Art. 151. E vedado & Uni3o:

| - instituir tributo que ndo seja uniforme em todo o territério nacional ou que
implique distingao ou preferéncia em relagéo a Estado, ao Distrito Federal ou
a Municipio, em detrimento de outro, admitida a concessdo de incentivos
fiscais destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento sdcio-
econdmico entre as diferentes regides do Pais;*

O artigo constitucional, contudo, estabelece uma ressalva, qual seja, que a
diferenciagao na tributagdo a depender da localidade da exigéncia do tributo esteja
relacionada a incentivos fiscais que visam o desenvolvimento socioeconémico de
determinada regiéo.

Da mesma forma, o art. 152'%° da Carta Politica de 1988 veda a instituigéo,
no ambito dos estados, municipios e Distrito Federal, de distingdo na tributacdo de
mercadorias com base na sua origem ou destino. Portanto, a titulo de exemplo, é
“vedado que determinado Municipio isente de imposto a prestacdo de determinado

servigo apenas quando o usuario seja residente no proprio Municipio”!.

2.4.8. PRINCIPIO DA LIBERDADE DE TRAFEGO

No mais, o art. 150, inciso V'%? da Constituicdo Federal prevé a vedacgao da

9BRASIL. [Constituigdo (1988)]. Constitui¢cdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5
de outubro de 1988. Disponivel em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>
Acesso em: 28 de set. de 2023.

100¢Art. 152. E vedado aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios estabelecer diferenca tributaria
entre bens e servigos, de qualquer natureza, em razdo de sua procedéncia ou destino.” BRASIL.
[Constituigdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de outubro
de 1988. Disponivel em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso
em: 28 de set. de 2023.

PTAMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. 23? edicdo. S0 Paulo: Saraiva Educacgéo, 2019.
192“Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: (...)
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instituicdo de tributo interestadual ou intermunicipal que limite o trafego de pessoas e
bens, ressalvando-se a cobranga de pedagio pela utilizagdo de via conservada pelo
poder publico.

Tal principio esta em harmonia com outros do sistema tributario nacional, a
saber, o principio da igualdade, ao passo que proibe a discriminagao tributaria de
pessoas e bens, bem como com o da uniformidade, ao passo que proibe a Unido
conceder tratamento tributario discriminatério a Estados, ao Distrito Federal ou a
Municipios'®.

Conforme ressalta Hugo de Brito Machado, a tributacdo de operagdes pelo
ICMS nao conflita com o principio de liberdade de trafego'®. Isso devido ao sistema
de aliquotas estabelecido pelo Senado Federal no caso do ICMS, juntamente com as
regras que regem as iseng¢des desse imposto, que requerem acordos interestaduais,
desempenham um papel fundamental na prevencéo de tratamento discriminatério de
pessoas ou mercadorias com base em sua origem ou destino dentro do territorio

nacional%°.

V - estabelecer limitagbes ao trafego de pessoas ou bens, por meio de tributos interestaduais ou
intermunicipais, ressalvada a cobranca de pedagio pela utilizagdo de vias conservadas pelo Poder
Publico;”

BRASIL. [Constituigao (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5
de outubro de 1988. Disponivel em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>
Acesso em: 28 de set. de 2023.

1AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. 23? edicdo. S0 Paulo: Saraiva Educacgéo, 2019.
14MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 42° edigdo. S&o Paulo:
Malheiros/JusPodivm, 2022

SAMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. 232 edicdo. S0 Paulo: Saraiva Educacgéo, 2019.
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3. SOBRE O ICMS

O Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) &€ um
imposto de competéncia estadual, conceituado no art. 155, 1'% da Constituigdo
Federal de 1988. No supracitado dispositivo, € facultado aos estados e ao Distrito
Federal a competéncia tributaria para instituir imposto sobre “operacdes relativas a
circulagado de mercadorias e sobre prestacdes de servigcos de transporte interestadual
e intermunicipal e de comunicagao, ainda que as operagdes e as prestagoes se iniciem
no exterior"'%’. Trata-se de imposto ndo cumulativo e de seletividade opcional'%,
conforme preceituado pelo art. 155, § 2°, incisos | e 111" da Carta Politica de 1988.

Conforme leciona Roque Antonio Carrazza, em sua obra dedicada
exclusivamente ao estudo deste imposto, o ICMS, na forma prevista pela Constituigao
Federal de 1988, abarca uma série de tributos em um unico. Isso quer dizer, o
Constituinte previu a tributacao a diversas situagdes distintas sobre o mesmo imposto.
Carrazza explica que o ICMS engloba (i) imposto sobre opera¢gées mercantis, (ii) o
imposto sobre servigos de transporte interestadual e intermunicipal, (iii) o imposto
sobre servicos de comunicagdo, (iv) o imposto sobre produgdo, importacéo,
circulagao, distribuigdo ou consumo de lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos
e de energia elétrica, e (v) o imposto sobre a extragdo, circulagdo, distribuicdo ou

consumo de minerais'.

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

Il - operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacdes de servigos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicagao, ainda que as operagdes e as prestagdes se iniciem
no exterior;”

BRASIL. [Constituicao (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5
de outubro de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso em 14 de outubro de 2023.
197BRASIL. [Constituigdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em
5 de outubro de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso em 19 de junho de 2023.
108 PAULSEN, Leandro. Curso de Direito Tributario Completo. 132 edigdo. S&o0 Paulo: SaraivaJur,
2022

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

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

| - sera ndo-cumulativo, compensando-se o que for devido em cada operacéo relativa a circulacéo de
mercadorias ou prestagao de servicos com o montante cobrado nas anteriores pelo mesmo ou outro
Estado ou pelo Distrito Federal; (...)

[l - podera ser seletivo, em fungéo da essencialidade das mercadorias e dos servigos;”

BRASIL. [Constituigao (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5
de outubro de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso em 14 de outubro de 2023.
MOCARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 42 edigéo. Sdo Paulo: Malheiros, 1998.
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Historicamente, o ICMS remonta ao Imposto sobre Vendas e Consignagdes
dos Estados (IVC), previsto pela Constituicdo Federal de 1934, o qual foi substituido
pelo Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias (ICM) pela Emenda Constitucional n°
18/1965, que adicionou a previsdo ao referido imposto a Constituicdo Federal de
1946'"". Finalmente, com a Constituicdo Federal de 1988, o imposto passou alcangar
também as prestacdes de servigos de transporte interestadual e de comunicagao, o
que adicionou o “S” a sigla do tributo, o qual passou a ser chamado de Imposto sobre
Circulagao de Mercadorias e Servigos (ICMS)''2,

A Constituicdo Federal de 1988, naturalmente, delegou a lei complementar
a tarefa de estabelecer normas gerais acerca do ICMS, conforme previsto no art. 155,
Xll. Com esse fim, o legislador federal editou a Lei Complementar n° 87/1996,
conhecida como Lei Kandir.

Primordial notar, ainda, que, atualmente, a arrecadagéo gerada pelo ICMS

uma das principais fontes de receita para os estados''3.

3.1. FATO GERADOR

O fato gerador do ICMS deve estar descrito na lei que institui o tributo em
cada Estado. Isso porque o art. 155, inciso Xll previu que caberia a lei complementar,
em suma, definir as regras gerais para a instituicido do ICMS''4. Portanto, para a
devida instituicdo do ICMS, enquanto imposto estadual, deve haver, por parte do
poder legislativo de cada estado, o exercicio da sua competéncia tributaria.

Conforme leciona Geraldo Ataliba, o ICMS é imposto incidente sobre a
operacao de circulacdo de mercadorias, de forma que se deve dar destaque a

operagao em si e ndo tdo somente a simples circulagao da mercadoria.

A sua perfeita compreensdo e a exegese dos textos normativos a ele
referentes evidencia prontamente que toda a énfase deve ser posta no termo

"CARNEIRO, Claudio. Impostos federais, estaduais e municipais. 62 edicdo. S0 Paulo: Saraiva
Educacéo, 2018.

"2MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 42° edigdo. S&o Paulo:
Malheiros/JusPodivm, 2022

"SMACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 42° edigdo. S&o Paulo:
Malheiros/JusPodivm, 2022

4 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 422 edicdo. Sdo Paulo:
Malheiros/JusPodivm, 2022
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'operagao’ mais do que no termo 'circulagao’. A incidéncia é sobre operacoes
e n&o sobre o fendmeno da circulagéo.'"®

Os tribunais superiores também ja se manifestaram por diversas ocasides
no mesmo sentido, qual seja, para que incida ICMS sobre determinada operacao,
deve-se haver uma operagao mercantil, ndo sendo o imposto devido quando da mera
circulagado da mercadora. Portanto, em outras palavras, para que incida o ICMS sobre
determinada operagao, nao basta haver a circulagao fisica da mercadoria, deve-se

haver, na realidade, a sua circulagao juridica. Veja-se:

Sumula n° 166/STJ
Nao constitui fato gerador do ICMS o simples deslocamento de mercadoria
de um para outro estabelecimento do mesmo contribuinte.!'®

Tema n° 259/STJ
Nao constitui fato gerador do ICMS o simples deslocamento de mercadoria
de um para outro estabelecimento do mesmo contribuinte.!”

Sumula n°® 573/STF
Nao constitui fato gerador do imposto de circulagdo de mercadorias a saida
fisica de maquinas, utensilios e implementos a titulo de comodato.''®

Em regra, o ICMS é devido ao estado em que a operacéo foi realizada, ainda
que o seu destinatario esteja localizado em algum outro ente da federagéo''®. A essa
regra geral, naturalmente, ha excecgbes, como, por exemplo, a do diferencial de
aliquota de ICMS para operagdes interestaduais a consumidor final ndo contribuinte
do imposto, tema central da presente monografia.

"SATALIBA, Geraldo. Sistema Constitucional Tributario Brasileiro. 12 edicdo. S0 Paulo: Revista
dos Tribunais, 1968.

116 BRASIL. Superior Tribunal de Justica (Primeira Segdo). Sumula n® 166/STJ. Ndo constitui fato
gerador do ICMS o simples deslocamento de mercadoria de um para outro estabelecimento do mesmo
contribuinte. DJ 23.08.1996. Disponivel em: https://www.stj.jus.br/docs_internet/revista/e letronica/stj-
revista-sumulas 2010 _12_capSumula1 66.pdf. Acesso em: 15 de out. de 2023.

"7"BRASIL. Superior Tribunal de Justiga (Primeira Segao). Tema n° 259/STJ. N&ao constitui fato gerador
do ICMS o simples deslocamento de mercadoria de um para outro estabelecimento do mesmo
contribuinte. DJ  10/09/2010. Disponivel em: hitps://processo.stj.jus.br/repetitivos/temas_
repetitivos/pesquisa.jsp?novaConsulta=true&tipo_pesquisa=T&cod_tema_inicial=259&cod_tema_final
=259. Acesso em: 15 de out. de 2023.

118 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula n° 573/STF. N&o constitui fato gerador do imposto de
circulacdo de mercadorias a saida fisica de maquinas, utensilios e implementos a titulo de comodato.
DJ 05/01/1977. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/jurisprudencia/sumariosumulas.
asp?base=30&sumula=2339#:~:text=N%C3%A30%20constitui%20fato%20gerador%20do,implement
05%20a%20t%C3%ADtulo%20de%20comodato. Acesso em: 15 de out. de 2023.

"SCARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 162 edigdo. Sao Paulo: Malheiros, 2012.
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3.2. SUJEITO PASSIVO

O sujeito passivo do ICMS € qualquer pessoa, seja ela fisica ou juridica, que
pratique operagbes mercantis com habitualidade'?. Ha, contudo, outras hipoteses
em que, pessoas que nao realizam operagdes mercantis habitualmente, podem ser
sujeito passivo da relagao juridico-tributaria de ICMS como, por exemplo, aquela
pessoa que realiza a importacéo de produtos ou bens. E nesse mesmo sentido que
o legislador federal definiu o que é ser contribuinte do ICMS, conforme assentado

pelo art. 4° da Lei Kandir:

Art. 4° Contribuinte é qualquer pessoa, fisica ou juridica, que realize, com
habitualidade ou em volume que caracterize intuito comercial, operagdes de
circulagdo de mercadoria ou prestacbes de servicos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicacgéo, ainda que as operacgodes e
as prestacdes se iniciem no exterior.

§ 1°E também contribuinte a pessoa fisica ou juridica que, mesmo sem
habitualidade ou intuito comercial:

| — importe mercadorias ou bens do exterior, qualquer que seja a sua
finalidade;

Il - seja destinataria de servigo prestado no exterior ou cuja prestacdo se
tenha iniciado no exterior;

Il — adquira em licitagdo mercadorias ou bens apreendidos ou abandonados;
IV — adquira lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos derivados de
petroleo e energia elétrica oriundos de outro Estado, quando n&o destinados
a comercializagdo ou a industrializagéao.

§ 2° E ainda contribuinte do imposto nas operagdes ou prestagdes que
destinem mercadorias, bens e servigos a consumidor final domiciliado ou
estabelecido em outro Estado, em relagéo a diferencga entre a aliquota interna
do Estado de destino e a aliquota interestadual:

| - o destinatario da mercadoria, bem ou servico, na hipétese de contribuinte
do imposto;

Il - o remetente da mercadoria ou bem ou o prestador de servigo, na hipotese
de o destinatario n&o ser contribuinte do imposto.*?’

Ademais, ressalta-se que o sujeito passivo da relagao juridico-tributaria de
ICMS nunca é o consumidor final, mas sim, sempre, a pessoa que realiza o ato da
circulagao da mercadoria, uma vez que a incidéncia do imposto é gerada n&o pela

simples aquisicdo da mercadoria, mas sim pela sua destinagdo ao comércio’??.

120CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 162 edigdo. Sao Paulo: Malheiros, 2012.

121 BRASIL. Lei Complementar n°® 87, de 13 de setembro de 1996. Dispde sobre o imposto dos Estados
e do Distrito Federal sobre operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacoes de
servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagao, e da outras providéncias. (LEI
KANDIR). Diario Oficial da Unido. Brasilia, DF, 16 de set. de 1996. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp87.htm. Acesso em: 15 de out. de 2023.
12CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 162 edigdo. Sao Paulo: Malheiros, 2012.
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3.3. BASE DE CALCULO

A base de calculo do ICMS deve ser o preco da mercadoria ou do servigo
prestado, sob pena de, caso tal principio ndo seja respeitado, quando do calculo do
quantum debeatur, seja cobrado valor acima do fato tributario ao qual se presta o
tributo e, conforme ressalta Carrazza, se estaria, ainda, violando o direito de
propriedade do sujeito passivo da relagéo juridico-tributaria’?.

No mais, Hugo de Brito Machado ressalta que, por determinagdo da Lei
Kandir, o valor do frete deve ser incluido na base de calculo do ICMS, caso o valor do

frete esteja fora dos parametros usuais'?.

3.4. ALIQUOTAS

Quanto as aliquotas do ICMS, a Constituicao Federal de 1988 estabeleceu
duas situagdes distintas, quais sejam, aquela para operagdes interestaduais e aquela
para operagdes internas, ou seja, dentro do préprio estado.

Para o primeiro caso, ou seja, para o caso de operagdes interestaduais, o
art. 155, §2°, inciso V2 da Carta Politica de 1988 estabeleceu que caberia ao Senado
Federal aprovar, por meio de resolugao de iniciativa da presidéncia da republica,
estabelecer as aliquotas que incidem sobre as operagoes e prestacdes interestaduais
ou de exportagéo.

Ja para o segundo caso, a Constituicdo Federal estabeleceu, no art. 155,
§2°, inciso V'?8, que seria de competéncia do Senado Federal aprovar resolugdes, de

12CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 162 edigdo. Sao Paulo: Malheiros, 2012.

124MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 422 edigdo. S&o Paulo:
Malheiros/JusPodivm, 2022

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

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

IV - resolugdo do Senado Federal, de iniciativa do Presidente da Republica ou de um tergco dos
Senadores, aprovada pela maioria absoluta de seus membros, estabelecera as aliquotas aplicaveis as
operagdes e prestagdes, interestaduais e de exportagao;”

BRASIL. [Constituigao (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5
de outubro de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso em 14 de outubro de 2023.
126 Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre: (...)

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

V - é facultado ao Senado Federal:



45

iniciativa dos proprios senadores, que estabelecam aliquotas minimas e maximas
(nessa ultima hipotese, visando o solucionamento de impasses que envolvam
interesses dos estados) para cobranga do ICMS em operagdes e prestagcdes de
servigo nas operagodes internas, ou seja, dentro do mesmo estado.

Apesar do estabelecimento das aliquotas maximas e minimas para a
cobranga do ICMS em certas operagdes, conforme esclarece Carrazza, nao se nega
que a competéncia, em ultima instancia, para o estabelecimento das aliquotas € de lei
ordinaria estadual, a qual restara, por forca das aliquotas estabelecidas pelo Senado
Federal, limitada aos patamares estabelecidos por aquela Casa Legislativa'.
Importante ressaltar que o Senado Federal deve observar, no processo de fixagao das

aliquotas minimas e maximas de ICMS, o principio federativo'%.

3.5. O ICMS NAS OPERAGOES INTERESTADUAIS COM DESTINATARIO
NAO CONTRIBUINTE DO IMPOSTO

Com o advento da internet e a popularizacdo do e-commerce, as relagdes
mercantis passaram por alteragdes significativas devido a mudanga nos padrdes de
consumo da populagéo brasileira. Cada vez mais pessoas optam por fazer compras a
distancia, mas muitas vezes a mercadoria adquirida ndo esta fisicamente localizada
no mesmo estado do comprador.

Outrossim, com o advento da internet e a popularizagdo das vendas no
ambiente digital, fenbmeno batizado de e-commerce, as relagdes mercantis foram
transformadas e se amoldaram ao século XXI. As pessoas, que antes compravam
mercadorias, em grande maioria, nos comércios localizados préximos as suas
residéncias, passaram a realizar as suas compras através do ambiente virtual.

Facilitou-se enormemente as vendas interestaduais de mercadorias.

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

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

BRASIL. [Constituigao (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5
de outubro de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso em 14 de outubro de 2023.
127 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 162 edigédo. S&o Paulo: Malheiros, 2012.

128 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 162 edigédo. S&o Paulo: Malheiros, 2012.
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Dessa forma, a pessoa que antes compraria uma geladeira na loja de seu
bairro, passou a comprar mesma geladeira através da internet, seja pela comodidade
de realizar a compra sem sair de casa, seja pelo eventual preco mais baixo oferecido
pela loja online. Contudo, muitas vezes, o produto vendido n&o estava fisicamente no
mesmo estado do comprador, tratando-se esta, portanto, de uma operacao
interestadual.

De plano, surgiu uma grande questdo. Como ja exposto, o ICMS & um
imposto estadual e, nas operagdes interestaduais, era devido no estado de origem da
mercadoria’®. Sendo assim, no exemplo da compra da geladeira, caso o item vendido
por e-commerce néo estivesse fisicamente no estado de destino, este perderia a
arrecadacgao que esta operagao geraria caso tivesse sido realizada inteiramente em
seu territério — e como geralmente era, antes do advento do e-commerce.

Este antigo jeito de tributar, portanto, beneficiava somente os estados mais
industrializados. Isso porque, no geral, os produtos ficam acondicionados préximos as
fabricas antes de sua distribuicado definitiva. Com o e-commerce e as vendas
diretamente aos consumidores finais ndo contribuintes de ICMS, portanto, os estados
destinatarios, menos industrializados, perderam a receita gerada pelo referido
imposto, aumentando as desigualdades regionais, em sentido contrario ao que
preceitua o art. 3°, IV do texto constitucional'®. Essa perda de arrecadagéo também
foi um fator que provocou o acirramento da guerra fiscal'®', igualmente denominada

concorréncia tributaria’2, entre os estados.

'RI0 DE JANEIRO. Secretaria de Estado de Fazenda do Estado do Rio de Janeiro. Emenda
Constitucional 87/15 — Diferencial de aliquotas em operagdes e prestagcdes destinadas a nao
contribuintes. [Rio de Janeiro]: Secretaria de Estado de Fazenda do Estado do Rio de Janeiro, [20167].
Disponivel em: http://www.fazenda.rj.gov.br/sefaz/faces/oracle/webcenter/portalapp/pag es/navigation-
renderer.jspx?datasource=UCMServer%23dDocName%3AWCC294386& _adf.ctristate=tstvk55ji_1&
afrLoop=106558912312427100&_afrWindowMode=0&_afrWindowld=null. Acesso em: 19 de junho de
2023.

BOCAVALCANTE, Diogo Lopes Cavalcante Lopes. ICMS INTERESTADUAL: MUDANCAS ADVINDAS
DA EC 87/2015 E CONVENIO ICMS N° 93/2015. Revista de Ciéncias Juridicas e Sociais da UNIPAR,
[Umuarama], V. 22 n. 2, Margo, 2020. Disponivel em:
https://ojs.revistasunipar.com.br/index.php/juridica/article/view/7427/3908

3BOTELHO, Tiago Resende; OLIVEIRA, Diego Bianchi de. O DESAFIO DA TRIBUTAGAO DO ICMS
NO COMERCIO ELETRONICO. Revista Juridica UNIGRAN, Dourados, v. 15, n. 30. Julho/Dezembro,
2013. Disponivel em:
https://www.unigran.br/dourados/revista_juridica/ed_anteriores/30/artigos/artigo10.pdf

132MINATO, Maki. GUERRA FISCAL: ICMS E O COMERCIO ELETRONICO. Tese (Mestrado em
Direito) — Faculdade de Direito da Faculdade de S&o Paulo, Sao Paulo, 2014. Disponivel em:
https://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2133/tde-18092015-140610/publico/ICMS.pdf
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Nesse contexto, foi editada a Emenda Constitucional n°® 87/2015, conhecida
como “PEC do Comércio Eletronico”'®3, a qual modificou a sistematica do ICMS nas
operagoes interestaduais e a qual sera abordada em tépico proprio.

3.6. GUERRA FISCAL

A guerra fiscal, igualmente denominada concorréncia tributaria’4, pode ser
brevemente resumida como “os procedimentos de concessoes fiscais' e crediticias
implementados pelos estados™3%. A guerra fiscal muito decorre das questbes
relacionadas a estrutura federativa do pais. Apesar do Brasil ter sido denominado
como uma federacdo desde a Proclamagao da Republica em 15 de novembro de
1889, durante muitos periodos de sua histéria, o pais se mostrou, na pratica, um
estado unitario’™, com uma Unido Federal centralizadora e dominante,
enfraquecendo os demais entes federados.

Desde a década de 1980, autores como Paulo Bonavides'™’ ja escreviam
sobre a existéncia de tensdes inter-regionais no federalismo brasileiro, ressaltando a
necessidade de se atentar e solucionar essa problematica. Sem duvidas, o pacto
federativo brasileiro esta desequilibrado, com as obrigagbes dos entes com temas
relacionados, por exemplo, a saude e educagdo aumentando, sem que haja o
respectivo aumento da arrecadagio para subsidiar esses novos gastos'3.

133CARNEIRO, Claudio. Impostos federais, estaduais e municipais. 62 Edicdo. Sao Paulo : Saraiva
Educacéo, 2018.

13¥MINATO, Maki. GUERRA FISCAL: ICMS E O COMERCIO ELETRONICO. Tese (Mestrado em
Direito) — Faculdade de Direito da Faculdade de S&o Paulo, Sao Paulo, 2014. Disponivel em:
https://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2133/tde-18092015-140610/publico/ICMS.pdf

135 PJANCASTELLI, Marcelo. PEROBELLI, Fernando. ICMS: Evolugdo Recente e Guerra Fiscal.
Instituto de Pesquisa Econdémica Aplicada (IPEA), Brasilia, Texto para Discussdo n° 402.
Fevereiro/1996. Disponivel em: https://repositorio.ipea.gov.br/handle/11058/1789.

138 BONAVIDES, Paulo. O caminho para um federalismo das regides. R. Inf. Legisl., Brasilia, a. 17
n. 65. Janeiro/Margo, 1980. Disponivel em:
https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/181197/000367406.pdf?sequence=3&isAllowed=

S"BONAVIDES, Paulo. O caminho para um federalismo das regides. R. Inf. Legisl., Brasilia, a. 17
n. 65. Janeiro/Margo, 1980. Disponivel em:
https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/181197/000367406.pdf?sequence=3&isAllowed=

38BRASIL. Senado Federal. Pacto Federativo. Senado Federal: Brasilia, 2015. Disponivel em:
https://www12.senado.leg.br/noticias/entenda-o-assunto/pacto-federativo. Acesso em: 15 de out. de
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A guerra fiscal pode adotar duas facetas distintas. Ela pode ser adotada
como uma maneira de estimular o comeércio regional, o que se reputa como uma faceta
positiva. No entanto, em aparigdo mais usual, a guerra fiscal pode ser uma maneira
de interferéncia na autonomia federativa entre os entes, reputando-se essa faceta
como extremamente negativa, em especial em razao de seu desrespeito ao principio
federativo'%.

Em matéria de ICMS, importante destacar que no cenario do aumento das
operagdes mercantis via e-commerce antes da Emenda Constitucional n°® 87/2015, a
perda de arrecadagao gerada por esse novo padrdao de consumo também foi um fator
que provocou o acirramento da guerra fiscal'?. No mais, o STF ja decidiu, no sentido
de que é vedado aos entes federativos fazerem uso de suas respectivas competéncias

tributarias de forma a retaliar outros entes’".

3.7. O CONSELHO NACIONAL DE POLITICA FAZENDARIA

Por forga do art. 2° da Lei Complementar n® 24/1975, surgiu o Conselho
Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ). Os estados e o Distrito Federal tém

representantes no Conselho'?, onde celebram

convénios para efeito de concessao ou revogagéo de isengdes, incentivos e
beneficios fiscais e financeiros do Imposto sobre Operacgdes relativas a
Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestacdes de Servigcos de Transporte
Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdo — ICMS'43

139 CARNEIRO, Claudio. Impostos federais, estaduais e municipais. 62 Edicdo. S&o Paulo : Saraiva
Educacéo, 2018.

“BOTELHO, Tiago Resende; OLIVEIRA, Diego Bianchi de. O DESAFIO DA TRIBUTAGAO DO ICMS
NO COMERCIO ELETRONICO. Revista Juridica UNIGRAN, Dourados, v. 15, n. 30. Julho/Dezembro,
2013. Disponivel em:
https://www.unigran.br/dourados/revista_juridica/ed_anteriores/30/artigos/artigo10.pdf

41 PAULSEN, Leandro. Curso de Direito Tributario Completo. 132 edigdo. S&o0 Paulo: SaraivaJur,
2022

“2CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 292 edigdo. Sao Paulo:
Malheiros, 2013.

143BRASIL. Ministério da Fazenda. Historico. [Brasilia]: Ministério da Fazenda, [20207]. Disponivel em:
https://www.confaz.fazenda.gov.br/menu-de-apoio/historico. Acesso em: 19 de junho de 2023.
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Estes convénios s&o ratificados nos estados e Distrito Federal através de
decretos legislativos'4, restando ultrapassada qualquer barreira que pudesse se
haver com relagdo as suas adequacdes ao principio republicano e da estrita
legalidade tributaria. Portanto, os convénios firmados no ambito do CONFAZ tém por
objetivo precipuo a uniformizacdo da matéria de ICMS em territorio nacional, visando

evitar guerra fiscal entre os entes federativos'4°.

3.8. PROTOCOLO ICMS 21/2011

Visando solucionar o cenario de guerra fiscal entre os estados no tocante ao
ICMS, o CONFAZ editou, em 1° de abril de 2011, o Protocolo ICMS 21/2011'6, que
fixou o dever de se recolher, no estado de destino das mercadorias, ICMS além
daquele devido na origem, no caso de vendas realizadas tele presencialmente, para
consumidores finais ndo contribuintes do imposto'’.

Consoante a clausula terceira do Protocolo ICMS 21/2011, o ICMS devido
no destino seria calculado através da subtragdo da aliquota interna do estado de
destino e de aliquotas prefixadas pelo convénio a depender da origem da mercadoria,

quais sejam:

| - 7% (sete por cento) para as mercadorias ou bens oriundos das Regides
Sul e Sudeste, exceto do Estado do Espirito Santo;

Il - 12% (doze por cento) para as mercadorias ou bens procedentes das
Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste e do Estado do Espirito Santo.

Foram originalmente signatarios do referido protocolo os Estados do Acre,
Alagoas, Amapa, Bahia, Ceara, Espirito Santo, Goias, Maranhao, Mato Grosso, Para,
Paraiba, Pernambuco, Piaui, Rio Grande do Norte, Roraima, Rondbénia e Sergipe e o

440OLIVEIRA JUNIOR, José Mauro de. Uma andlise légico-sintatica dos convénios de ICMS.
Revista Tributaria e de Finangas Publicas, [Sao Paulo], v. 143 (27). Agosto, 2020. Disponivel em:
https://rtrib.abdt.org.br/index.php/rifp/article/view/230/129

145 PAULSEN, Leandro. Curso de Direito Tributario Completo. 132 edigdo. S&o Paulo: SaraivaJur,
2022

46ELIAS, Eduardo Arrieiro. Protocolo 21/11 piora guerra fiscal no e-commerce. Consultor Juridico,
2011. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2011-abr-21/protocolo-2111-torna-guerra-fiscal-
commerce-ainda-acirrada

147BATISTA, Daiane Carvalho. A guerra fiscal interestadual do ICMS no comércio eletronico.
Ambito Juridico, 2012. Disponivel em: https://ambitojuridico.com.br/cadernos/direito-tributario/a-guerra-
fiscal-interestadual-do-icms-no-comercio-eletronico/
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Distrito Federal e, conforme consta do proprio convénio, este tinha por motivagao o
crescimento do e-commerce no Brasil e problematica gerada pelo fato do ICMS ser
devido, naquela época, tdo somente no estado de origem da mercadoria nas
operacdes interestaduais a destinatario final ndo contribuinte do imposto’8.

Notdrio, portanto, que o Protocolo violou o Sistema Tributario Nacional,
ocasionando um aumento da carga tributaria através de instrumento inapto, violando
as disposigdes constitucionais do art. 155, § 2°, inciso VII, alinea “b” da Constituicdo
Federal de 1988'4°, com a redag&o que vigorava a época.

Pontua-se que o Protocolo foi objeto de controle pelo Supremo Tribunal
Federal (STF), através do julgamento conjunto das Agdes Diretas de
Inconstitucionalidade (ADI) n°s 4.628 e 4.713, bem como do Recurso Extraordinario
(RE) n° 680.089.

Na ocasido do julgamento do tema no STF, entenderam os ministros que a
cobranga do ICMS na forma estabelecida pelo Protocolo ICMS 21/2011 geraria uma
hipdtese de bitributagéo, além de violar os principios da vedagao ao confisco (art. 150,
inciso 1V da Constituicdo Federal de 1988) e da liberdade de trafego (art. 150, inciso
V da Constituicdo Federal de 1988)'®0. Dessa forma, o Supremo Tribunal Federal

decidiu pela inconstitucionalidade do Protocolo ICMS 21/2011.

148BRASIL. Protocolo ICMS n° 21, de 01 de abril de 2011. Estabelece disciplina relacionada a exigéncia
do ICMS nas operag0bes interestaduais que destinem mercadoria ou bem a consumidor final, cuja
aquisicado ocorrer de forma ndo presencial no estabelecimento remetente. Diario Oficial da Unido.
Brasilia, DF, 13 abr. de 2011. Disponivel em: https://www.confaz.fazenda.gov.br/legisla
cao/protocolos/2011/pt021_11
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OFENSA AO PRINCIPIO DO NAO CONFISCO (CRFB/88, ART. 150, IV). ULTRAJE A LIBERDADE DE
TRAFEGO DE BENS E PESSOAS (CRFB/88, ART. 150, V). VEDACAO A COGNOMINADA GUERRA
FISCAL (CRFB/88, ART. 155, § 2°, VI). ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE JULGADA
PROCEDENTE. MODULACAO DOS EFEITOS A PARTIR DO DEFERIMENTO DA CONCESSAO DA
MEDIDA LIMINAR, RESSALVADAS AS ACOES JA AJUIZADAS. Requerente: CONFEDERACAO
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de 2023.



4, A EC N° 87/2015 E O CONVENIO ICMS 93/2015

Em que pese a declaragdo de inconstitucionalidade do Protocolo ICMS
21/2011 pelo Supremo Tribunal Federal, persistia o interesse — e, na verdade, a
necessidade, muito em raz&o das alteragbes no padrdo de consumo populacional e
as perdas arrecadatorias por elas gerada - na tributagdo, por ICMS, das operagdes
interestaduais envolvendo consumidor final ndo contribuinte do imposto. A fim de
viabilizar essa tributagdo, a adequando aos principios do Sistema Tributario Nacional
e as limitagdes constitucionais ao poder de tributar, o Congresso Nacional editou a
Emenda Constitucional n® 87/2015.

41. A EMENDA CONSTITUCIONAL N° 87/2015

A Emenda Constitucional n° 87/2015, a qual na época de sua propositura
ficou conhecida como “PEC do Comércio Eletronico”, foi promulgada em 16 de abril
de 2015 e alterou o texto do art. 155, §2°, incisos VIl e VIl da Carta Politica de 1988,

0S quais passaram a vigorar com a seguinte redagao:

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

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

VIl - nas operagoes e prestacdes que destinem bens e servigos a consumidor
final, contribuinte ou ndo do imposto, localizado em outro Estado, adotar-se-
a a aliquota interestadual e cabera ao Estado de localizagao do destinatario
o imposto correspondente a diferenga 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
sera atribuida:

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

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

Ainda, foi adicionado o art. 99 do ADCT o qual vigora com a seguinte
redacao:

1S'BRASIL. [Constituigdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em
5 de outubro de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso em 02 de nov. de 2023.
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Art. 99. Para efeito do disposto no inciso VII do § 2° do art. 155, no caso de
operagoes e prestagdes que destinem bens e servigos a consumidor final ndo
contribuinte localizado em outro Estado, o imposto correspondente a
diferenga entre a aliquota interna e a interestadual sera partilhado entre os
Estados de origem e de destino, na seguinte proporgéo:

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

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

IV - para o 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."%?

Portanto, por meio da Emenda Constitucional n° 87/2015, o constituinte
derivado conferiu competéncia tributaria para que os estados tributassem, por ICMS,
todas as operagdes ou prestagdes de servigos interestaduais, quer seja o destinatario
final contribuinte do imposto, quer n&o seja, através de aliquota interestadual. Pontua-
se que a redacao anterior do art. 155, VIl previa tdo somente, em sua alinea “a”, a
existéncia de uma aliquota interestadual de ICMS quando o destinatario fosse
contribuinte do imposto'®.

No mais, a Emenda Constitucional n® 87/2015 fixou a responsabilidade pelo
recolhimento do diferencial de aliquota de ICMS das operagdes interestaduais:
quando o destinatario final for contribuinte do imposto, o recolhimento do diferencial
de aliquota sera de responsabilidade do destinatario; ja quando o destinatario final
nao for contribuinte do imposto, o recolhimento do diferencial de aliquota sera de
responsabilidade do remetente.

Carrazza, ainda, chama a atengao para a notoria faceta arrecadatoéria da
referida emenda, que buscou, segundo o autor, desconcentrar a arrecadagao de ICMS
das regides mais industrializadas do pais, nomeadamente as regides sudeste e sul, e
favorecer a arrecadagdo do imposto nas demais regides do pais'®.

Para a implementacdo da referida aliquota interestadual de ICMS para
operagdes na qual o destinatario € nao contribuinte do imposto, a EC n° 87/2015
adicionou o art. 99 ao Ato das Disposi¢gdes Constitucionais Transitérias (ADCT). No

152BRASIL. [Constituigdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em
5 de outubro de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso em 02 de nov. de 2023.
153BRASIL. [Constituigdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em
5 de outubro de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso em 19 de junho de 2023.
14CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 192 edigdo. Sao Paulo: Malheiros, 2022.
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referido artigo, foi prevista uma espécie de regra de transi¢do para a implementagao
do diferencial de aliquota, com o aumento progressivo da partilha entre estado de
origem e estado de destino, entre os anos de 2015 e 2019. Dessa forma, os estados
nao perderam de forma repentina a receita gerada pelo ICMS em operagdes
interestaduais para destinatario ndo contribuinte do imposto™®°.

Considerando as inegaveis desigualdades regionais geradas pelo advento do
e-commerce, com a concentracdo da arrecadacdo de ICMS nos estados mais
industrializados, retirando, portanto, daqueles entes menos industrializados uma de
suas receitas mais relevantes'®, a EC n° 87/2015 releva-se como um grande acerto
do ponto de visto federativo, instrumentalizando, de certa forma, o previsto no art. 3°,
lIl da CRFB/88"%",

Isto posto, a primeira vista, havendo, finalmente, sido conferida competéncia
tributaria pelo constituinte para que os estados realizassem a cobranga do diferencial
de aliquota de ICMS em operacdes interestaduais envolvendo consumidor final ndo
contribuinte do imposto, através de aliquota interestadual, ndo haveria maiores
embargos para que a tributacdo fosse iniciada. Seguindo o rito para que a devida
instituicdo do tributo, bastaria a edi¢cao de lei complementar, prevista nos arts. 146,

incisos | e lll, alineas “a” e “b” e 155, §2°, inciso XII'%8 da Constituicdo Federal, para a

S5SCARNEIRO, Claudio. Impostos federais, estaduais e municipais. 62 edicdo. S0 Paulo: Saraiva
Educacéo, 2018.

1MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 42° edigdo. S&o Paulo:
Malheiros/JusPodivm, 2022

157*Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil (...)

Il - erradicar a pobreza e a marginalizagéo e reduzir as desigualdades sociais e regionais;” - BRASIL.
[Constituigdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de outubro
de 1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso
em 19 de junho de 2023.

158“Art. 146. Cabe a lei complementar:

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

[l - estabelecer normas gerais em matéria de legislagéo tributaria, especialmente sobre:

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

b) obrigagao, langamento, crédito, prescri¢cdo e decadéncia tributarios; (...)

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

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

XII - cabe a lei complementar:

a) definir seus contribuintes;

b) dispor sobre substitui¢éo tributaria;

c) disciplinar o regime de compensagao do imposto;

d) fixar, para efeito de sua cobranga e definigdo do estabelecimento responsavel, o local das operagdes
relativas a circulagdo de mercadorias e das prestagcdes de servigos;

e) excluir da incidéncia do imposto, nas exportagbes para o exterior, servigos e outros produtos além
dos mencionados no inciso X, "a"
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devida instituicdo do ICMS-Difal. No entanto, como se vera a seguir, foi justamente
nesse ponto que residiu a maior controvérsia nessa etapa do caso, e foi, justamente,
o ponto central no julgamento do RE n°® 1.287.019 e ADI n° 5.469.

4.2. DOS DESDOBRAMENTOS DA EMENDA CONSTITUCIONAL N° 87/2015

Com a edicdo da Emenda Constitucional n°® 87/2015, muitos estados
consideraram sanado o vicio que os impedia de cobrar o diferencial de aliquota de
ICMS em operagdes e prestacdes interestaduais envolvendo consumidor final ndo
contribuinte do imposto. Diante desse cenario, em completa inobservancia a boa
técnica legislativa tributaria, alguns estados, como, por exemplo, Pernambuco,
entenderam que a propria promulgagdo da Emenda Constitucional n°® 87/2015 ja
permitia que a tributacdo das operacgdes interestaduais destinadas a consumidor final
nao contribuinte do imposto pelo ICMS-Difal. Veja-se trecho de manual disponibilizado
pela Secretaria de Fazenda do Estado de Pernambuco (SEFAZ-PE) sobre a EC n°
87/2015:

Desde 2016, com a promulgagado da Emenda Constitucional n® 87/2015, as
operacoes e prestacoes interestaduais que destinavam mercadorias, bens e
servigos a consumidor final ndo contribuinte do ICMS passaram a ser
tributadas com aliquota interestadual, ficando este ICMS na UF de origem, e
cabendo a UF de destino o ICMS correspondente a diferenga entre a aliquota
interna da UF de destino e a aliquota interestadual da UF de origem (Difal)."®®

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

g) regular a forma como, mediante deliberagéo dos Estados e do Distrito Federal, iseng¢des, 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, hipotese em que néo se aplicara o disposto no inciso X, b ;

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

BRASIL. [Constituigao (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de
outubro de 1988. Disponivel em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>
Acesso em: 05 de nov. de 2023.

SPERNAMBUCO. Secretaria da Fazenda do Estado de Pernambuco. EC 87/2015 - ICMS
CONSUMIDOR FINAL operacgdes e prestacdes interestaduais para consumidor final ndo contribuinte
do ICMS. [RECIFE]: Secretaria de Estado de Fazenda de Pernambuco, 2023. Disponivel em:
https://www.sefaz.pe.gov.br/Publicacoes/Novo%20regulamento%20ICMS/Inform
ativos%20a%20partir%20de%2001.10.2017/EC%2087 %202015%20-%201CMS%20CONSUMI
DOR%20FINAL%20NOVO.pdf. Acesso em: 12 de nov. de 2023.
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No entanto, conforme aponta Carrazza, a referida emenda constitucional ndo
¢ auto executoria. Isso por causa da baixa carga normativa por ela conferida', ja
que, em consonancia com o ja exposto, cabe a Constituicdo Federal, dentro do
esquema do Sistema Tributario Nacional, tdo somente a veiculagao dos conceitos dos
tributos, sendo, portanto, competéncia da lei definir o fato gerador do tributo, os
sujeitos ativo e passivo da relagdo juridico-tributaria, dentre outros atributos
necessario a efetiva instituicdo do imposto.

Havendo a conceituagdo e previsdo constitucional para a cobranca de
diferencial de aliquota de ICMS em operacdes e prestacdes interestaduais envolvendo
consumidor final ndo contribuinte do imposto, cabe a lei complementar definir os seus
contribuintes, disciplinar sobre o regime de compensacéo (ja que o ICMS €& um tributo
ndo cumulativo, nos termos do art. 155, §2°, inciso |'®" da Carta Politica de 1988), fixar
a base de calculo do tributo, dentre outras definicbes cabiveis ao instrumento
normativo lei, conforme assentado pelos arts. 146, incisos | e lll, alineas “a” e “b” e
155, §2°, inciso XII'%? da Constituigdo Federal.

160CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 192 edigdo. Sao Paulo: Malheiros, 2022.

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

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

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

BRASIL. [Constituigao (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5
de outubro de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso em 14 de outubro de 2023.
162“Art. 146. Cabe a lei complementar:

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

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

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

b) obrigagao, langamento, crédito, prescri¢cdo e decadéncia tributarios; (...)

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

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

XII - cabe a lei complementar:

a) definir seus contribuintes;

b) dispor sobre substituigéo tributaria;

c) disciplinar o regime de compensagao do imposto;

d) fixar, para efeito de sua cobranga e definigdo do estabelecimento responsavel, o local das operagdes
relativas a circulagdo de mercadorias e das prestagcdes de servigos;

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

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

g) regular a forma como, mediante deliberagéo dos Estados e do Distrito Federal, isengdes, 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, hipotese em que néo se aplicara o disposto no inciso X, b ;
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Importante pontuar que ndo ha que se falar que a Lei Kandir supria a
necessidade de edi¢cdo de lei complementar, pois, ainda que a Lei Kandir seja a lei
complementar que se prestou a definicdo de questdes atinentes a ICMS, conforme
brilhantemente pontuado pelo Ministro Roberto Barroso no julgamento do AgR no RE
580.903-PR, nao havia na Lei Kandir, quando trata do fato gerador, para a cobranca
do diferencial de aliquota de ICMS'%3 nos moldes previstos pela EC n° 87/2015, de
modo que, conforme consignado na ementa do referido julgado, a instituicdo de
diferencial de aliquota de ICMS da edigdo de lei complementar'®. Dessa forma,
evidencia-se mais uma vez a necessidade da edicdo de Lei Complementar para a
devida instituicdo do ICMS-Difal.

Pontua-se, ainda, que também né&o seria solugdo, nesse caso, a edi¢cao de
lei complementar estadual pelos estados para suprir a lacuna legislativa federal. Isso
porque, apesar da permissdo constitucional estampada no art. 24, §3°'%5 da Carta
Politica de 1988 para que os estados exergcam competéncia legislativa plena frente as
lacunas da legislagao federal, conforme esclarece Carrazza, tal previsédo limita-se a
assuntos de interesse regional/local, de forma que mostra-se instrumento inadequado
para resolucéo de questao que envolve varias unidades federativas, além de esbarrar,

claro, em questdes de territorialidade, ao se aspirar instituir norma a vigorar fora do

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

BRASIL. [Constituigao (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de
outubro de 1988. Disponivel em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>
Acesso em: 05 de nov. de 2023.

183CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 192 edigdo. Sao Paulo: Malheiros, 2022.

164BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Plenario). Agravo Regimental no Recurso Extraordinario n°
580.903-PR. EMENTA: AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO EXTRAORDINARIO. TRIBUTARIO.
ICMS. DIFERENCIAL DE ALIQUOTA. NECESSIDADE DE PREVISAO EM LEI COMPLEMENTAR.
IMPOSSIBILIDADE DE APROPRIACAO DE CREDITOS ATE O ADVENTO DA LEI COMPLEMENTAR
N° 87/1997. 1. A instituicdo do diferencial de aliquotas depende de previsdo em lei complementar. 2.
Nos termos da jurisprudéncia da Corte, as aquisi¢des de bens destinados ao ativo fixo ou adquiridos
para uso e consumo do estabelecimento ndo conferiam direito a crédito durante a vigéncia do Convénio
n°® 66/1988. 3. Agravo regimental a que se nega provimento. Agravante: Estado do Parana. Agravado:
Viacgéo Garcia LTDA. Relator: Ministro Roberto Barroso. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP= TP&doclD=8531288. Acesso em: 12 de
nov. de 2023.

185Art. 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.

BRASIL. [Constituigao (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de
outubro de 1988. Disponivel em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>
Acesso em: 05 de nov. de 2023.
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ente que a editou'®, questdo esta a territorialidade que poderia ser, contudo,

superada pelo disposto pelo art. 102 do CTN, que assim dispoe:

Art. 102. A legislagdo tributaria dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios vigora, no Pais, fora dos respectivos territorios, nos limites em que
Ihe reconhegam extraterritorialidade os convénios de que participem, ou do
que disponham esta ou outras leis de normas gerais expedidas pela Unido."®”

Isso, naturalmente, no hipotético cenario de ndo haver obice ao tratamento
de diferencial de aliquota de ICMS pela via de convénio.

Nesse diapasao, o CONFAZ encaminhou pedido de consulta a Procuradoria
Geral da Fazenda Nacional (PGFN) sobre a necessidade, ou n&o, da edigao de lei
complementar para a instituicdo do ICMS-Difal, em razdo do advento da EC n°
87/2015. Tal consulta foi objeto do Parecer n° 1.226/2015, datado de 03 de setembro
de 2015, tornado publico pela sua juntada nos autos da ADI n° 5.469, no qual a PGFN
se manifestou, inequivocadamente, pela necessidade da edicdo de normativa
complementar. Conforme apontado pela Procuradoria,

65. Porém, n&o se pode descurar de que a emenda constitucional se integrou
a disciplina genérica do ICMS e, destarte, a sistematica que da os contornos
deste ftributo, inclusive quanto a matéria que deve ser veiculada por lei
complementar, que é justamente a espécie normativa demandada pela
Constituicdo e cujo campo material € nela definido.

66. Portanto, em primeiro lugar ha que ser considerado o artigo 155, § 2°,
inciso Xll, da Carta Constitucional', que, no tocante ao ICMS, impde a lei
complementar definir seus contribuintes, disciplinar o regime de
compensacgao do imposto, fixar, para efeito de sua cobranga e definicdo do
estabelecimento responsavel, o local das operagdes relativas a circulagao de
mercadorias e das prestagdes de servigcos e prever casos de manutencgao de
crédito, relativamente a remessa para outro Estado, de servigos e de
mercadorias.

67. Além disso, é aplicavel o artigo 146, inciso lll, alineas a e b, da Carta
Magna, que atribui a lei complementar estabelecer normas gerais em matéria
de legislagao tributaria, especialmente sobre definigdo dos fatos geradores e
contribuintes dos tributos, bem assim sobre obrigagdo e crédito tributarios.'68

186CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 192 edigdo. Sao Paulo: Malheiros, 2022.

7BRASIL. Codigo Tributario Nacional. Brasilia: Congresso Nacional. Disponivel em
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I5172compilado.htm. Acesso em 12 de nov. de 2023.
68BRASIL. Procuradoria Geral da Fazenda Nacional. Ato preparatério, nos termos do art. 78, § 32 da
Lei n® 12.527, de 18.11.2011 c/c art. 20, caput, do Decreto n° 7.724, de 16.5.2012. Acesso restrito até
a edicdao do ato normativo. Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz). Imposto sobre
Operacgdes relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestagcdes de Servicos de Transporte
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Ausente a edigao de lei complementar no presente caso, imperioso sinalizar
o desrespeito ao principio da estrita legalidade tributaria, assentado no art. 150, inciso
1'® da Constituicao Federal, em especial em sua faceta de formalidade. Isso porque,
segundo o principio da estrita legalidade, ndo se pode haver instituicdo ou majoragéo
de tributo sem que haja previsdo legal para isso. Ainda que os estados tenham
adicionado, em suas legislagbes estaduais, previsdo para cobranga do ICMS-Difal,
este instrumento, lei estadual, n&do se mostra apto a instituicdo do referido tributo.
Portanto, diante da auséncia de lei complementar federal para instituir o diferencial de
aliquota de ICMS, flagrante € o desrespeito a faceta formal do principio da estrita
legalidade tributaria, o qual preceitua a instituicdo ou majoracdo do tributo pelo
instrumento normativo adequado.

A importancia da lei complementar no caso em questao se tornou ainda mais
evidente, ao passo que, em raz&do da lacuna normativa, diferentes entes federativos
adotaram diferentes critérios para a cobranca do ICMS-Difal. A titulo de exemplo, de
grande controvérsia eram as operagoes e prestacdes realizadas entre os estados de
Sdo Paulo e Pernambuco'”®. Isso em razdo dos diferentes conceitos de “destino”
adotados pelos entes. Ao passo que o estado de Pernambuco considerava como

estado de destino aquele de residéncia do destinatario, o estado de Sao Paulo

Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdo - ICMS. Emenda Constitucional n° 87/2015.
Operagdes que destinam bens e servigos a consumidor final ndo contribuinte localizado em outra
unidade federada. Proposta de Convénio ICMS 66/15. Extensdo aos remetentes optantes do Simples
Nacional. Principio da especialidade da norma constitucional e interpretacdo segundo a ponderagéo de
principios constitucionais (Constituigdo, artigos 146, Ill, d, 179 c 170, IX). Incidéncia da Lei
Complementar n° 123, de 14.12.2006. Disciplina do regime de compensagdo do imposto. Lei
complementar n° 87, de 13.9.1996. Apreciagao a luz da reserva material da lei complementar. Parecer
PGFN/CAT N° 1.226/2015, de 03 de set. de 2015. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&doclD=51248532 7. Acesso em: 12 de
nov. de 2023.

169“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;”

BRASIL. [Constituigao (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de
outubro de 1988. Disponivel em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>
Acesso em: 21 de jan. de 2023.

TOANDRADE, Leonardo Aguirra de. A INEXIGIBILIDADE DO DIFAL NO TEMA 1093 DA
REPERCUSSAO GERAL: da necessidade de Lei Complementar & necessidade de novas leis
ordinarias. Revista de Direito Internacional Econémico e Tributario, Brasilia, V. 17, n® 1, p. 299 — 343,
Jan-Jul, 2022. Disponivel em: https://portalrevistas.ucb.br/index.php/rdiet/article/view/12078
/11445#:~:text=Em%2024%20de%20fevereiro%20de,introduzido%20pela%20Emenda%20Constituci
onal%20n%C2%BA. Acesso em: 07 de nov. de 2023.
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considerava como estado de destino aquele em que ocorreria a entrega final da
mercadoria ou da prestacédo do servigo'’".

Em outras palavras, caso um produto o qual estava fisicamente localizado
no estado do Pernambuco fosse vendido para uma pessoa residente em Santa
Catarina, mas a entrega fosse ser realizada em S&o Paulo, segundo a legislagao do
estado de Pernambuco, os calculos para o ICMS-Difal seriam realizados com base na
aliquota catarinense. No entanto, essa operacao certamente seria questionada pelo
fisco paulista, ja que, em situagéo inversa, caso o produto estivesse originalmente,
fisicamente, localizado no estado de Sao Paulo e fosse vendido para uma pessoa
residente em Santa Catarina, mas a entrega fosse ser realizada em Pernambuco,
segundo a legislagao paulista, os calculos para o ICMS-Difal seriam realizados com
base na aliquota pernambucana. Instaurou-se, portanto, grande cenario de incerteza
guanto ao recolhimento do ICMS-Difal.

Fato é que, diante da auséncia de lei complementar para definir o diferencial
de aliquota de ICMS, as legisla¢des estaduais que instituiram o imposto a revelia da

normativa complementar estavam imbuidas de inconstitucionalidade.

4.3. O CONVENIO ICMS 93/2015

No contexto da promulgacdo da Emenda Constitucional n°® 87/2015, o
CONFAZ editou o Convénio ICMS 93/2015, de 17 de setembro de 2015, o qual entrou
em vigor em 01 de janeiro de 2016 e dispds sobre “os procedimentos a serem
observados nas operacdes e prestacdes que destinem bens e servigos a consumidor
final ndo contribuinte do ICMS, localizado em outra unidade federada.”'"2.

Nas operagdes e/ou prestacdes interestaduais envolvendo consumidor final
nao contribuinte do imposto, deveria ser recolhido ICMS calculado com base na

TTANDRADE, Leonardo Aguirra de. A INEXIGIBILIDADE DO DIFAL NO TEMA 1093 DA
REPERCUSSAO GERAL: da necessidade de Lei Complementar & necessidade de novas leis
ordinarias. Revista de Direito Internacional Econémico e Tributario, Brasilia, V. 17, n® 1, p. 299 — 343,
Jan-Jul, 2022. Disponivel em: https://portalrevistas.ucb.br/index.php/rdiet/article/view/12078
/11445#:~:text=Em%2024%20de%20fevereiro%20de,introduzido%20pela%20Emenda%20Constituci
onal%20n%C2%BA. Acesso em: 07 de nov. de 2023.

”2BRASIL. Convénio ICMS 93, de 17 de setembro de 2015. Dispde sobre os procedimentos a serem
observados nas operagdes e prestacdes que destinem bens e servicos a consumidor final ndo
contribuinte do ICMS, localizado em outra unidade federada. Diario Oficial da Unido. Brasilia, DF, 14
de mar. de 2016. Disponivel em: https://www.confaz.fazenda.gov.br/legislacao/convenios/
2015/CV093_15. Acesso em: 12 de nov. de 2023.
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aliquota interestadual no estado de origem e, no estado de destino, deveria ser
recolhido o ICMS com base na aliquota interna do respectivo estado, subtraido do
valor devido de ICMS no estado de origem, ja calculado utilizando a aliquota
interestadual. Foi isso que assentou a clausula segunda do Convenio ICMS 93/2015:

Clausula segunda Nas operagdes e prestagdes de servigo 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 operacgao;

b) utilizar a aliquota interestadual prevista para a operagao, para o calculo do
imposto devido a 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”;

Il - se prestador de servico:

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

b) utilizar a aliquota interestadual prevista para a prestagao, para o calculo do
imposto devido a 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”.

§ 1° A base de calculo do imposto de que tratam os incisos | e Il do caput é
Unica e corresponde ao valor da operagao ou o prego do servigo, observado
o disposto no § 1° do art. 13 da Lei Complementar n°® 87, de 13 de setembro
de 1996.

§ 1°-A O ICMS devido as unidades federadas de origem e destino deverado
ser calculados por meio da aplicagao das seguintes férmulas:

ICMS origem = BC x ALQ inter

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

Onde:

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

ALQ inter = aliquota interestadual aplicavel a operagao ou prestacéo;

ALQ intra = aliquota interna aplicavel a operagao ou prestacdo no Estado de
destino. '7?

Contudo, o Convénio ICMS 93/2015 extrapolou as fungdes delegadas aos
convénios pela Lei Complementar n® 24/1975, quais sejam, as competéncias “para
conceder ou revogar isengdes, incentivos e beneficios fiscais em matéria de ICMS”
74 Portanto, conforme reforga Carrazza, por exclusdo, convénios ndo podem definir
questdes relacionadas ao diferencial de aliquota de ICMS, ja que a matéria ndo se
encaixa na competéncia outorgada pela Lei Complementar n® 24/1975 aos convénios,

BRASIL. Convénio ICMS 93, de 17 de setembro de 2015. Dispde sobre os procedimentos a serem
observados nas operagdes e prestacdes que destinem bens e servicos a consumidor final ndo
contribuinte do ICMS, localizado em outra unidade federada. Diario Oficial da Unido. Brasilia, DF, 14
de mar. de 2016. Disponivel em: https://www.confaz.fazenda.gov.br/legislacao/convenios/
2015/CV093_15. Acesso em: 12 de nov. de 2023.

T4*CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 192 edigdo. Sdo Paulo: Malheiros, 2022. P. 542.
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utilizando-se de instrumento inadequado para motivo pelo qual o Convénio ICMS
93/2015, ao extrapolar os limites de sua competéncia, estava eivado de

inconstitucionalidade.

44, UMA BREVE ANALISE DOS ACORDAOS DO RE N° 1.287.019 E DA ADI
N° 5.469

A questao da cobranga do ICMS-Difal sem que tenha havido a edi¢ao de lei
complementar o definindo foi levada a apreciagdo do Supremo Tribunal Federal, em
sede de repercussao geral, pelo Recurso Extraordinario n® 1.287.019 e, em sede de
controle concentrado de constitucionalidade, pela Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n° 5.469, os quais foram julgados conjuntamente.

Sobre o Recurso Extraordinario n° 1.287.019, importante pontuar que o
referido recurso foi interposto pelo sujeito passivo Madeiramadeira Comércio
Eletrénico S/A contra acérdao proferido em sede de apelagdo em mandado de
seguranga, que considerou desnecessaria a edicdo de lei complementar para a
cobrangca do ICMS-Difal, vez que, no entendimento dos julgadores de segunda
instancia, a EC n° 87/2015 nao estabeleceu nova hipotese de incidéncia do tributo'’.

Os principais argumentos aduzidos pela parte recorrente, conforme restou

consignado no acérdao do referido recurso, foram

(i) a necessidade de edicdo de lei complementar para
veiculagdo de normas gerais em matéria tributaria e, em
especial, em matéria de ICMS, em razdo do disposto
pelos arts. 146, incisos | e lll, alinea “a” e 155, inciso XII,

7SBRASIL. Supremo Tribunal Federal (Plenario). Recurso Extraordinario n°1.287.019. Ementa:
Recurso extraordinario. Repercusséo geral. Direito tributario. Emenda Constitucional n® 87/2015. ICMS.
OperagOes e prestagbes em que haja a destinagdo de bens e servigos a consumidor final nao
contribuinte do ICMS localizado em estado distinto daquele do remetente. Inovagao constitucional.
Matéria reservada a lei complementar (art. 146, 1 e lll, ae b; e art. 155, § 2°, XIl, a, b, ¢, d e i, da CF/88).
Clausulas primeira, segunda, terceira e sexta do Convénio ICMS n° 93/15. Inconstitucionalidade.
Tratamento tributario diferenciado e favorecido destinado a microempresas e empresas de pequeno
porte. Simples Nacional. Matéria reservada a lei complementar (art. 146, Ill, d, e paragrafo Unico, da
CF/88). Clausula nona do Convénio ICMS n° 93/15. Inconstitucionalidade. Recorrente: Madeiramadeira
Comeércio Eletrénico S/A. Recorrido: Distrito Federal. Relator: Ministro Marco Aurélio. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docIlD=755955631. Acesso em: 12 de
nov. de 2023.
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§ 2°, alineas “a@”, “c”, “d” e “” da Constituicdo Federal de
1988, uma vez que a EC n° 87/2015 criou nova
possibilidade de incidéncia de ICMS";

(ii) ainadequacao da definigdo, por convénio, do diferencial
de aliquota de ICMS'"".

No tribunal de origem, o recurso extraordinario foi inadmitido, decisédo esta
que foi objeto de agravo em recurso extraordinario. Dessa forma, recebidos os autos
no STF, onde o referido recurso teve repercussao geral reconhecida por deciséo de
19 de junho de 2020.

Ja quanto a Agao Direta de Inconstitucionalidade n° 5.469, esta foi ajuizada
pela Associagao Brasileira de Comércio Eletrénico (ABCOMM), em 05 de fevereiro de
2016, perante o Supremo Tribunal Federal. A referida ADI visava a declaragao da
inconstitucionalidade das clausulas primeira, segunda, terceira, sexta e nona do
Convénio ICMS 93/2015'78,

76 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Plenario). Recurso Extraordinario n°1.287.019. Ementa:
Recurso extraordinario. Repercusséo geral. Direito tributario. Emenda Constitucional n® 87/2015. ICMS.
OperagOes e prestagdes em que haja a destinagdo de bens e servigos a consumidor final nao
contribuinte do ICMS localizado em estado distinto daquele do remetente. Inovagao constitucional.
Matéria reservada a lei complementar (art. 146, 1 e lll, ae b; e art. 155, § 2°, XIl, a, b, ¢, d e i, da CF/88).
Clausulas primeira, segunda, terceira e sexta do Convénio ICMS n° 93/15. Inconstitucionalidade.
Tratamento tributario diferenciado e favorecido destinado a microempresas e empresas de pequeno
porte. Simples Nacional. Matéria reservada a lei complementar (art. 146, Ill, d, e paragrafo Unico, da
CF/88). Clausula nona do Convénio ICMS n° 93/15. Inconstitucionalidade. Recorrente: Madeiramadeira
Comeércio Eletrénico S/A. Recorrido: Distrito Federal. Relator: Ministro Marco Aurélio. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docIlD=755955631. Acesso em: 12 de
nov. de 2023.

"7BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Plenario). Recurso Extraordinario n°1.287.019. Ementa:
Recurso extraordinario. Repercusséo geral. Direito tributario. Emenda Constitucional n® 87/2015. ICMS.
OperagOes e prestagbes em que haja a destinagdo de bens e servigos a consumidor final nao
contribuinte do ICMS localizado em estado distinto daquele do remetente. Inovagao constitucional.
Matéria reservada a lei complementar (art. 146, 1 e lll, ae b; e art. 155, § 2°, XIl, a, b, ¢, d e i, da CF/88).
Clausulas primeira, segunda, terceira e sexta do Convénio ICMS n° 93/15. Inconstitucionalidade.
Tratamento tributario diferenciado e favorecido destinado a microempresas e empresas de pequeno
porte. Simples Nacional. Matéria reservada a lei complementar (art. 146, Ill, d, e paragrafo Unico, da
CF/88). Clausula nona do Convénio ICMS n° 93/15. Inconstitucionalidade. Recorrente: Madeiramadeira
Comeércio Eletrénico S/A. Recorrido: Distrito Federal. Relator: Ministro Marco Aurélio. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&doclD=755955631. Acesso em: 12 de
nov. de 2023.

78 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Plenario). Agao Direta de Inconstitucionalidade n° 5.469. Agéo
direta de inconstitucionalidade. Legitimidade ativa da associagdo autora. Emenda Constitucional n°®
87/15. ICMS. Operagoes e prestagdes em que haja destinagéo de bens e servigos a consumidor final
nao contribuinte do ICMS localizado em estado distinto daquele do remetente. Inovagao constitucional.
Matéria reservada a lei complementar. (art. 146, 1 e lll, a e b; e art. 155, § 2°, XIlI, a, b, ¢, d e i, da CF/88).
Clausulas primeira, segunda, terceira e sexta do Convénio ICMS n° 93/2015. Inconstitucionalidade.
Tratamento tributario diferenciado e favorecido destinado a microempresas e empresas de pequeno
porte. Simples Nacional. Matéria reservada a lei complementar (art. 146, inciso lll, d, e paragrafo unico
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Os principais argumentos aduzidos pela parte demandante, conforme restou

consignado no acérdao da referida acdo direta de inconstitucionalidade, foram

(i) a inconstitucionalidade das clausulas primeira, segunda,
sexta e nona do convénio, por desrespeito ao principio da
estrita legalidade tributaria, uma vez que adentraram em
campo que deve ser regulamentado por lei
complementar'’®;

(ii)  inconstitucionalidade da clausula terceira do convénio,
por violagado ao principio da nao cumulatividade, vez que
estabeleceu barreiras e vedagdes para a compensagao
do ICMS™°,

CF/88). Clausula nona do Convénio ICMS n°® 93/2015. Inconstitucionalidade. Cautelar deferida na ADI
n°® 5.464/DF, ad referendum do Plenario. Requerente: Associagéo Brasileira De Comércio Eletrénico —
ABCOMM. Requerido: Presidente do Conselho Nacional de Politica Fazendaria — CONFAZ. Relator:
Ministro Dias Toffoli. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docl D=755955431. Acesso em: 12 de
nov. de 2023.

9BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Plenario). Agao Direta de Inconstitucionalidade n° 5.469. Agéo
direta de inconstitucionalidade. Legitimidade ativa da associagdo autora. Emenda Constitucional n°®
87/15. ICMS. Operagoes e prestagdes em que haja destinagdo de bens e servigos a consumidor final
nao contribuinte do ICMS localizado em estado distinto daquele do remetente. Inovagao constitucional.
Matéria reservada a lei complementar. (art. 146, 1 e lll, ae b; e art. 155, § 2°, XIl, a, b, c, d e i, da CF/88).
Clausulas primeira, segunda, terceira e sexta do Convénio ICMS n° 93/2015. Inconstitucionalidade.
Tratamento tributario diferenciado e favorecido destinado a microempresas e empresas de pequeno
porte. Simples Nacional. Matéria reservada a lei complementar (art. 146, inciso I, d, e paragrafo unico
CF/88). Clausula nona do Convénio ICMS n°® 93/2015. Inconstitucionalidade. Cautelar deferida na ADI
n°® 5.464/DF, ad referendum do Plenario. Requerente: Associagcéo Brasileira De Comércio Eletrénico —
ABCOMM. Requerido: Presidente do Conselho Nacional de Politica Fazendaria — CONFAZ. Relator:
Ministro Dias Toffoli. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docl D=755955431. Acesso em: 12 de
nov. de 2023.

180BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Plenario). Agao Direta de Inconstitucionalidade n° 5.469. Agéo
direta de inconstitucionalidade. Legitimidade ativa da associagdo autora. Emenda Constitucional n°®
87/15. ICMS. Operagoes e prestagdes em que haja destinagdo de bens e servigos a consumidor final
nao contribuinte do ICMS localizado em estado distinto daquele do remetente. Inovagao constitucional.
Matéria reservada a lei complementar. (art. 146, 1 e lll, ae b; e art. 155, § 2°, XIl, a, b, c, d e i, da CF/88).
Clausulas primeira, segunda, terceira e sexta do Convénio ICMS n° 93/2015. Inconstitucionalidade.
Tratamento tributario diferenciado e favorecido destinado a microempresas e empresas de pequeno
porte. Simples Nacional. Matéria reservada a lei complementar (art. 146, inciso lll, d, e paragrafo unico
CF/88). Clausula nona do Convénio ICMS n°® 93/2015. Inconstitucionalidade. Cautelar deferida na ADI
n°® 5.464/DF, ad referendum do Plenario. Requerente: Associacéo Brasileira De Comércio Eletrdnico —
ABCOMM. Requerido: Presidente do Conselho Nacional de Politica Fazendaria — CONFAZ. Disponivel
em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=755955431. Acesso em: 12
de nov. de 2023.
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Enquanto o RE n° 1.287.019 foi relatado pelo Ministro Marco Aurélio, a ADI
n° 5.469 foi relatada pelo Ministro Dias Toffoli. Ambas as a¢des tiveram o julgamento
definitivo de mérito da sessao plenaria do dia 24 de fevereiro de 2021.

O acdérdao do RE n° 1.287.019 restou assentado com a seguinte redaggo:

Recurso extraordinario. Repercussdo geral. Direito tributario. Emenda
Constitucional n® 87/2015. ICMS. Operagbes e prestagbes em que haja a
destinacdo de bens e servigos a consumidor final ndo contribuinte do ICMS
localizado em estado distinto daquele do remetente. Inovagéo constitucional.
Matéria reservada a lei complementar (art. 146, 1 e lll, a e b; e art. 155, § 2°,
XIl, a, b, ¢, d e i, da CF/88). Clausulas primeira, segunda, terceira e sexta do
Convénio ICMS n° 93/15. Inconstitucionalidade. Tratamento tributario
diferenciado e favorecido destinado a microempresas e empresas de
pequeno porte. Simples Nacional. Matéria reservada a lei complementar (art.
146, lll, d, e paragrafo unico, da CF/88). Clausula nona do Convénio ICMS n°®
93/15. Inconstitucionalidade.

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

2. Convénio interestadual ndo pode suprir a auséncia de lei complementar
dispondo sobre obrigagao tributaria, contribuintes, bases de calculo/aliquotas
e créditos de ICMS nas operagbes ou prestagbes interestaduais com
consumidor final ndo contribuinte do imposto, como fizeram as clausulas
primeira, segunda, terceira e sexta do Convénio ICMS n° 93/15. (...)

4. Tese fixada para o Tema n° 1.093: “A cobranca do diferencial de aliquota
alusivo ao ICMS, conforme introduzido pela Emenda Constitucional n°
87/2015, pressupde edigéo de lei complementar veiculando normas gerais”.

5. Recurso extraordinario provido, assentando-se a invalidade da cobranga
do diferencial de aliquota do ICMS, na forma do Convénio n° 93/1, em
operacao interestadual envolvendo mercadoria destinada a consumidor final
nao contribuinte.

6. Modulagdo dos efeitos da declaragdo de inconstitucionalidade das
clausulas primeira, segunda, terceira, sexta e nona do convénio questionado,
de modo que a decisdo produza efeitos, quanto a clausula nona, desde a data
da concessao da medida cautelar nos autos da ADI n°® 5.464/DF e, quanto as
clausulas primeira, segunda, terceira e sexta, a partir do exercicio financeiro
seguinte a conclusdo deste julgamento (2022), aplicando-se a mesma
solugdo em relacao as respectivas leis dos estados e do Distrito Federal, para
as quais a decisdo devera produzir efeitos a partir do exercicio financeiro
seguinte a conclusao deste julgamento (2022), exceto no que diz respeito as
normas legais que versarem sobre a clausula nona do Convénio ICMS n°
93/15, cujos efeitos deverdo retroagir a data da concessdo da medida
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cautelar nos autos da ADI n° 5.464/DF. Ficam ressalvadas da modulacao as
agbes judiciais em curso. 181

Em sua relatoria, o Ministro Marco Aurélio apontou para o nexo de
causalidade entre os novos padrées de consumo do contribuinte, com operagdes e
servigos interestaduais facilitados pelo uso da internet, com a edigdo da EC n°
87/2015, ponto o qual ja foi abordado no presente trabalho.

O eminente Relator pontuou, ainda, a necessidade de edicdo de lei
complementar para a instituicdo do ICMS, ndo apenas pela regra geral representada
pelo art. 146, incisos | e lll, alinea “a”, mas também pelo reforgo, pelo constituinte, de
tal exigéncia em matéria de ICMS, consoante o disposto no art. 155, inciso XllI, todos
da Constituicado Federal de 1988, visando possibilitar o estabelecimento de critérios
nacionais com o objetivo de prevenir a sobreposicdo de diferentes regimes de
cobranca de ICMS em territorio nacional'®,

Seguindo em seu voto, o Ministro Marco Aurélio, ja encaminhando-se para a
conclusao de seu voto, afirma a usurpagédo da competéncia legislativa da Unido, pelos
estados, para edigao de lei complementar instituindo, de fato, o ICMS-Difal, além de
notar a inadequacdo da via de convénio para disciplinar sobre os elementos de
impostos. Sobre este ultimo ponto, ressalta-se, portanto, que o Excelentissimo

1BIBRASIL. Supremo Tribunal Federal (Plenario). Recurso Extraordinario n°1.287.019. Ementa:
Recurso extraordinario. Repercusséao geral. Direito tributario. Emenda Constitucional n® 87/2015. ICMS.
OperagOes e prestagdes em que haja a destinagdo de bens e servigos a consumidor final ndo
contribuinte do ICMS localizado em estado distinto daquele do remetente. Inovagédo constitucional.
Matéria reservada a lei complementar (art. 146, 1 e lll, ae b; e art. 155, § 2°, XIl, a, b, ¢, d e i, da CF/88).
Clausulas primeira, segunda, terceira e sexta do Convénio ICMS n° 93/15. Inconstitucionalidade.
Tratamento tributario diferenciado e favorecido destinado a microempresas e empresas de pequeno
porte. Simples Nacional. Matéria reservada a lei complementar (art. 146, Ill, d, e paragrafo Unico, da
CF/88). Clausula nona do Convénio ICMS n° 93/15. Inconstitucionalidade. Recorrente: Madeiramadeira
Comeércio Eletrénico S/A. Recorrido: Distrito Federal. Relator: Ministro Marco Aurélio. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=755955631. Acesso em: 12 de
nov. de 2023.

182BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Plenario). Recurso Extraordinario n°1.287.019. Ementa:
Recurso extraordinario. Repercusséo geral. Direito tributario. Emenda Constitucional n® 87/2015. ICMS.
OperagOes e prestagbes em que haja a destinagdo de bens e servigos a consumidor final nao
contribuinte do ICMS localizado em estado distinto daquele do remetente. Inovagao constitucional.
Matéria reservada a lei complementar (art. 146, 1 e lll, ae b; e art. 155, § 2°, XIl, a, b, ¢, d e i, da CF/88).
Clausulas primeira, segunda, terceira e sexta do Convénio ICMS n° 93/15. Inconstitucionalidade.
Tratamento tributario diferenciado e favorecido destinado a microempresas e empresas de pequeno
porte. Simples Nacional. Matéria reservada a lei complementar (art. 146, Ill, d, e paragrafo Unico, da
CF/88). Clausula nona do Convénio ICMS n° 93/15. Inconstitucionalidade. Recorrente: Madeiramadeira
Comeércio Eletrénico S/A. Recorrido: Distrito Federal. Relator: Ministro Marco Aurélio. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docIlD=755955631. Acesso em: 12 de
nov. de 2023.
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Ministro, ao apontar para a impossibilidade de se disciplinar ICMS através de
convénio, estabeleceu critica, portanto, quanto a estrita legalidade formal'83.
Ja o acordao da ADI n® 5.469 restou assentado com a seguinte redagéo:

Acado direta de inconstitucionalidade. Legitimidade ativa da associagéo
autora. Emenda Constitucional n° 87/15. ICMS. Operacgdes e prestagdes em
que haja destinagao de bens e servigos a consumidor final ndo contribuinte
do ICMS localizado em estado distinto daquele do remetente. Inovacao
constitucional. Matéria reservada a lei complementar. (art. 146, | e lll, a e b;
e art. 155, § 2°, XIll, a, b, ¢, d e i, da CF/88). Clausulas primeira, segunda,
terceira e sexta do Convénio ICMS n° 93/2015. Inconstitucionalidade.
Tratamento tributario diferenciado e favorecido destinado a microempresas e
empresas de pequeno porte. Simples Nacional. Matéria reservada a lei
complementar (art. 146, inciso lll, d, e paragrafo unico CF/88). Clausula nona
do Convénio ICMS n° 93/2015. Inconstitucionalidade. Cautelar deferida na
ADI n® 5.464/DF, ad referendum do Plenario. (...)

2. Cabe a lei complementar dispor sobre conflitos de competéncia em matéria
tributaria e estabelecer normas gerais sobre os fatos geradores, as bases de
célculo, os contribuintes dos impostos discriminados na Constituicdo e a
obrigagao tributaria (art. 146, I, e lll, a e b). Também cabe a ela estabelecer
normas gerais em matéria de legislagdo tributaria sobre definicao de
tratamento diferenciado e favorecido para as microempresas e as empresas
de pequeno porte, podendo instituir regime unico de arrecadacgéo de impostos
e contribuigdes.

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

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

183BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Plenario). Recurso Extraordinario n°1.287.019. Ementa:
Recurso extraordinario. Repercusséo geral. Direito tributario. Emenda Constitucional n® 87/2015. ICMS.
OperagOes e prestagbes em que haja a destinagdo de bens e servigos a consumidor final nao
contribuinte do ICMS localizado em estado distinto daquele do remetente. Inovagao constitucional.
Matéria reservada a lei complementar (art. 146, 1 e lll, ae b; e art. 155, § 2°, XIl, a, b, ¢, d e i, da CF/88).
Clausulas primeira, segunda, terceira e sexta do Convénio ICMS n° 93/15. Inconstitucionalidade.
Tratamento tributario diferenciado e favorecido destinado a microempresas e empresas de pequeno
porte. Simples Nacional. Matéria reservada a lei complementar (art. 146, Ill, d, e paragrafo Unico, da
CF/88). Clausula nona do Convénio ICMS n° 93/15. Inconstitucionalidade. Recorrente: Madeiramadeira
Comeércio Eletrénico S/A. Recorrido: Distrito Federal. Relator: Ministro Marco Aurélio. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=755955631. Acesso em: 12 de
nov. de 2023.
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5. Convénio interestadual ndo pode suprir a auséncia de lei complementar
dispondo sobre obrigagao tributaria, contribuintes, bases de calculo/aliquotas
e créditos de ICMS nas operagbes ou prestagbes interestaduais com
consumidor final ndo contribuinte do imposto, como fizeram as clausulas
primeira, segunda, terceira e sexta do Convénio ICMS n° 93/2015.

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

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

11. Modulagdo dos efeitos da declaragdo de inconstitucionalidade das
clausulas primeira, segunda, terceira, sexta e nona do convénio questionado,
para que a decisao produza efeitos, quanto a clausula nona, desde a data da
concessdo da medida cautelar nos autos da ADI n° 5.464/DF e, quanto as
clausulas primeira, segunda, terceira e sexta, a partir do exercicio financeiro
seguinte a conclusdo deste presente julgamento (2022), aplicando-se a
mesma solugdo em relagdo as respectivas leis dos estados e do Distrito
Federal, para as quais a decisdo devera produzir efeitos a partir do exercicio
financeiro seguinte a conclusédo deste julgamento (2022), exceto no que diz
respeito as normas legais que versarem sobre a clausula nona do Convénio
ICMS n° 93/15, cujos efeitos deverdo retroagir a data da concesséo da
medida cautelar nos autos da ADI n® 5.464/DF. Ficam ressalvadas da
modulag&o as agdes judiciais em curso. 84

Na relatoria do Ministro Dias Toffoli, foi pontuada a motivacdo da Emenda
Constitucional n° 87/2015 relacionada reequilibrio de forcas no pacto federativo. No
mais, o Ministro pontuou que, com a alteragao promovida no art. 155 da Constituicdo
Federal pela EC n° 87/2015, representou nova obrigagéo tributaria ao contribuinte, de
forma a estreiar, portanto, nova relagao juridico-tributaria com o contribuinte. Isso

porque, enquanto antes do advento da referida emenda, em operacdes/prestacdes

184BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Plenario). Agao Direta de Inconstitucionalidade n° 5.469. Agéo
direta de inconstitucionalidade. Legitimidade ativa da associagdo autora. Emenda Constitucional n°®
87/15. ICMS. Operagoes e prestagdes em que haja destinagdo de bens e servigos a consumidor final
nao contribuinte do ICMS localizado em estado distinto daquele do remetente. Inovagao constitucional.
Matéria reservada a lei complementar. (art. 146, 1 e lll, ae b; e art. 155, § 2°, XIl, a, b, c, d e i, da CF/88).
Clausulas primeira, segunda, terceira e sexta do Convénio ICMS n° 93/2015. Inconstitucionalidade.
Tratamento tributario diferenciado e favorecido destinado a microempresas e empresas de pequeno
porte. Simples Nacional. Matéria reservada a lei complementar (art. 146, inciso lll, d, e paragrafo unico
CF/88). Clausula nona do Convénio ICMS n°® 93/2015. Inconstitucionalidade. Cautelar deferida na ADI
n°® 5.464/DF, ad referendum do Plenario. Requerente: Associacéo Brasileira De Comércio Eletrdnico —
ABCOMM. Requerido: Presidente do Conselho Nacional de Politica Fazendaria — CONFAZ. Disponivel
em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=755955431. Acesso em: 12
de nov. de 2023.
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interestaduais envolvendo consumidor final ndo contribuinte do imposto, era devida
somente ICMS na origem da mercadoria, com base na aliquota interna do estado de
destino, com o advento da EC n°® 87/2015, passou a ser devido ICMS na origem e no
destino, com base com base na aliquota interestadual e interna, respectivamente’.
Assim sendo, o eminente Relator para a necessidade de edicdo de lei
complementar para a devida instituicdo do ICMS-Difal, ja que a Lei Kandir, lei
complementar federal em matéria de ICMS, n&do se incumbia, na época, de disciplinar

o tema, consignando que

nao havendo normas em lei complementar tratando do ICMS correspondente
ao diferencial de aliquotas na hipotese de operagdes ou prestagdes
interestaduais com consumidor nao contribuinte do tributo, cabe perquirir se
podem os estados e o Distrito Federal efetivar a cobranga desse imposto
antes do advento de tais normas, suprindo-as com a celebracao de convénio
interestadual'®®.

Em que pese a discordancia de alguns Ministros sobre tal entendimento, a
exemplo do Ministro Alexandre de Moraes, que registrou em seu voto que a EC n°
87/2015 néo se tratava de nova relagao juridico-tributaria, mas tdo somente uma nova
forma de reparticdo de receitas, motivo pelo qual votou pela desnecessidade de

18BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Plenario). Agao Direta de Inconstitucionalidade n° 5.469. Agéo
direta de inconstitucionalidade. Legitimidade ativa da associagdo autora. Emenda Constitucional n°®
87/15. ICMS. Operagoes e prestagdes em que haja destinagéo de bens e servigos a consumidor final
nao contribuinte do ICMS localizado em estado distinto daquele do remetente. Inovagao constitucional.
Matéria reservada a lei complementar. (art. 146, 1 e lll, ae b; e art. 155, § 2°, XII, a, b, c, d e i, da CF/88).
Clausulas primeira, segunda, terceira e sexta do Convénio ICMS n° 93/2015. Inconstitucionalidade.
Tratamento tributario diferenciado e favorecido destinado a microempresas e empresas de pequeno
porte. Simples Nacional. Matéria reservada a lei complementar (art. 146, inciso lll, d, e paragrafo Unico
CF/88). Clausula nona do Convénio ICMS n°® 93/2015. Inconstitucionalidade. Cautelar deferida na ADI
n°® 5.464/DF, ad referendum do Plenario. Requerente: Associagcéo Brasileira De Comércio Eletrdnico —
ABCOMM. Requerido: Presidente do Conselho Nacional de Politica Fazendaria — CONFAZ. Disponivel
em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=755955431. Acesso em: 12
de nov. de 2023.

188BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Plenario). Agao Direta de Inconstitucionalidade n° 5.469. Agéo
direta de inconstitucionalidade. Legitimidade ativa da associagdo autora. Emenda Constitucional n°®
87/15. ICMS. Operagoes e prestagdes em que haja destinagdo de bens e servigos a consumidor final
nao contribuinte do ICMS localizado em estado distinto daquele do remetente. Inovagao constitucional.
Matéria reservada a lei complementar. (art. 146, 1 e lll, ae b; e art. 155, § 2°, XIl, a, b, c, d e i, da CF/88).
Clausulas primeira, segunda, terceira e sexta do Convénio ICMS n° 93/2015. Inconstitucionalidade.
Tratamento tributario diferenciado e favorecido destinado a microempresas e empresas de pequeno
porte. Simples Nacional. Matéria reservada a lei complementar (art. 146, inciso lll, d, e paragrafo unico
CF/88). Clausula nona do Convénio ICMS n°® 93/2015. Inconstitucionalidade. Cautelar deferida na ADI
n°® 5.464/DF, ad referendum do Plenario. Requerente: Associacéo Brasileira De Comércio Eletrdnico —
ABCOMM. Requerido: Presidente do Conselho Nacional de Politica Fazendaria — CONFAZ. Disponivel
em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=755955431. Acesso em: 12
de nov. de 2023.
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edicdo de lei complementar para disciplinar sobre o diferencia de aliquotas de ICMS
e pela constitucionalidade do Convénio ICMS 93/2015, por maioria, a Suprema Corte
alinhou-se ao entendimento dos relatores'®”. Portanto, em observancia ao principio
da estrita legalidade tributaria, restou assentada a necessidade de edicdo de lei
complementar para a instituicdo do ICMS-Difal e a inconstitucionalidade das clausulas
impugnadas do Convénio ICMS 93/2015.

A vista disso, por ocasido do julgamento, foi fixada a seguinte tese: “A
cobranca do diferencial de aliquota alusivo ao ICMS, conforme introduzido pela
Emenda Constitucional n°® 87/2015, pressupde edi¢do de lei complementar veiculando
normas gerais” '8,

Ainda, a decisao teve seus efeitos modulados para o exercicio financeiro
seguinte ao julgamento, ou seja, a partir de 01 de janeiro de 2022, para haver
cobranca do ICMS-Difal, deveria haver a edicao de lei complementar instituindo o
tributo, visando o equilibrio das financas estaduais, dissociando-se da modulagcao as

agoes judiciais ja em curso quando do referido julgamento®.

187BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Plenario). Recurso Extraordinario n°1.287.019. Ementa:
Recurso extraordinario. Repercusséo geral. Direito tributario. Emenda Constitucional n® 87/2015. ICMS.
OperagOes e prestagdes em que haja a destinagdo de bens e servigos a consumidor final nao
contribuinte do ICMS localizado em estado distinto daquele do remetente. Inovagao constitucional.
Matéria reservada a lei complementar (art. 146, 1 e lll, ae b; e art. 155, § 2°, XIl, a, b, ¢, d e i, da CF/88).
Clausulas primeira, segunda, terceira e sexta do Convénio ICMS n° 93/15. Inconstitucionalidade.
Tratamento tributario diferenciado e favorecido destinado a microempresas e empresas de pequeno
porte. Simples Nacional. Matéria reservada a lei complementar (art. 146, Ill, d, e paragrafo Unico, da
CF/88). Clausula nona do Convénio ICMS n° 93/15. Inconstitucionalidade. Recorrente: Madeiramadeira
Comeércio Eletrénico S/A. Recorrido: Distrito Federal. Relator: Ministro Marco Aurélio. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docIlD=755955631. Acesso em: 12 de
nov. de 2023.

188BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Plenario). Recurso Extraordinario n°1.287.019. Ementa:
Recurso extraordinario. Repercusséo geral. Direito tributario. Emenda Constitucional n® 87/2015. ICMS.
OperagOes e prestagbes em que haja a destinagdo de bens e servigos a consumidor final nao
contribuinte do ICMS localizado em estado distinto daquele do remetente. Inovagao constitucional.
Matéria reservada a lei complementar (art. 146, 1 e lll, ae b; e art. 155, § 2°, XIl, a, b, ¢, d e i, da CF/88).
Clausulas primeira, segunda, terceira e sexta do Convénio ICMS n° 93/15. Inconstitucionalidade.
Tratamento tributario diferenciado e favorecido destinado a microempresas e empresas de pequeno
porte. Simples Nacional. Matéria reservada a lei complementar (art. 146, Ill, d, e paragrafo Unico, da
CF/88). Clausula nona do Convénio ICMS n° 93/15. Inconstitucionalidade. Recorrente: Madeiramadeira
Comeércio Eletrénico S/A. Recorrido: Distrito Federal. Relator: Ministro Marco Aurélio. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&doclD=755955631. Acesso em: 12 de
nov. de 2023.

189BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Plenario). Recurso Extraordinario n°1.287.019. Ementa:
Recurso extraordinario. Repercusséo geral. Direito tributario. Emenda Constitucional n® 87/2015. ICMS.
OperagOes e prestagbes em que haja a destinagdo de bens e servigos a consumidor final nao
contribuinte do ICMS localizado em estado distinto daquele do remetente. Inovagao constitucional.
Matéria reservada a lei complementar (art. 146, 1 e lll, ae b; e art. 155, § 2°, XIl, a, b, ¢, d e i, da CF/88).
Clausulas primeira, segunda, terceira e sexta do Convénio ICMS n° 93/15. Inconstitucionalidade.
Tratamento tributario diferenciado e favorecido destinado a microempresas e empresas de pequeno
porte. Simples Nacional. Matéria reservada a lei complementar (art. 146, Ill, d, e paragrafo Unico, da
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Por fim, ressalta-se, d.m.v., o acerto do posicionamento do Supremo Tribunal
Federal, em completa atengéo e prestigio aos principios tributarios constitucionais e
limitacdes constitucionais ao poder de tributar, em especial a observancia ao principio
da estrita legalidade tributaria no presente caso, frente as tentativas de se cobrar o
diferencial de aliquotas de ICMS sem que houvesse a sua devida instituicdo por meio

do instrumento legislativo competente.

CF/88). Clausula nona do Convénio ICMS n° 93/15. Inconstitucionalidade. Recorrente: Madeiramadeira
Comeércio Eletrénico S/A. Recorrido: Distrito Federal. Relator: Ministro Marco Aurélio. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=755955631. Acesso em: 12 de
nov. de 2023.



5. A LC N° 190/2022

Em raz&o do decidido no julgamento definitivo de mérito do RE n°® 1.287.019
e da ADI n°® 5.469, pela necessidade da edigdo de lei complementar para a devida
instituicdo do diferencial de aliquota de ICMS, o Congresso Nacional editou a Lei
Complementar n° 190/2022 que, alterando a redac¢ao da Lei Kandir, disciplinou sobre
0s aspectos gerais para a devida cobranga do ICMS-Difal. Passa-se a transcrever os

pontos mais relevantes da referida lei complementar:

Altera a Lei Complementar n° 87, de 13 de setembro de 1996 (Lei Kandir),
para regulamentar a cobrangca do Imposto sobre Operagdes relativas a
Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestacdes de Servigcos de Transporte
Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagéo (ICMS) nas operagdes e
prestacdes interestaduais destinadas a consumidor final ndo contribuinte do
imposto. (...)

Art. 1° A Lei Complementar n° 87, de 13 de setembro de 1996 (Lei Kandir),
passa a vigorar com as seguintes alteragoes: (...)

“Art. 4° (...)

§ 2°E ainda contribuinte do imposto nas operagdes ou prestagbes que
destinem mercadorias, bens e servigos a consumidor final domiciliado ou
estabelecido em outro Estado, em relagéo a diferencga entre a aliquota interna
do Estado de destino e a aliquota interestadual:

| - o destinatario da mercadoria, bem ou servigo, na hipétese de contribuinte
do imposto;

Il - o remetente da mercadoria ou bem ou o prestador de servigo, na hipotese
de o destinatario ndo ser contribuinte do imposto.” (NR)

“Art. 11. (...)

V -tratando-se de operacdes ou prestagdes interestaduais destinadas a
consumidor final, em relagcéo a diferenca entre a aliquota interna do Estado
de destino e a aliquota interestadual:

a) o do estabelecimento do destinatario, quando o destinatario ou o tomador
for contribuinte do imposto;

b) o do estabelecimento do remetente ou onde tiver inicio a prestagéao,
quando o destinatario ou tomador n&o for contribuinte do imposto. (...)

§ 7° Na hipétese da alinea “b” do inciso V do caput deste artigo, quando o
destino final da mercadoria, bem ou servico ocorrer em Estado diferente
daquele em que estiver domiciliado ou estabelecido o adquirente ou o
tomador, o imposto correspondente a diferenga entre a aliquota interna e a
interestadual sera devido ao Estado no qual efetivamente ocorrer a entrada
fisica da mercadoria ou bem ou o fim da prestacdo do servigo.

“Art. 12.

XIV - do inicio da prestagdo de servico de transporte interestadual, nas
prestacdes ndo vinculadas a operacdo ou prestacdo subsequente, cujo
tomador n&o seja contribuinte do imposto domiciliado ou estabelecido no
Estado de destino;

XV - da entrada no territério do Estado de bem ou mercadoria oriundos de
outro Estado adquiridos por contribuinte do imposto e destinados ao seu uso
OuU consumo ou a integragdo ao seu ativo imobilizado;

XVI - da saida, de estabelecimento de contribuinte, de bem ou mercadoria
destinados a consumidor final ndo contribuinte do imposto domiciliado ou
estabelecido em outro Estado.

“Art. 13.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp87.htm#art4%C2%A72
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp87.htm#art11v
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IX - nas hipéteses dos incisos Xlll e XV do caput do art. 12 desta Lei
Complementar:

a) o valor da operagéao ou prestagao no Estado de origem, para o calculo do
imposto devido a esse Estado;

b) o valor da operagao ou prestagao no Estado de destino, para o calculo do
imposto devido a esse Estado;

X - nas hipdteses dos incisos XIV e XVI do caput do art. 12 desta Lei
Complementar, o valor da operagao ou o preco do servigo, para o calculo do
imposto devido ao Estado de origem e ao de destino.

§ 1° Integra a base de calculo do imposto, inclusive nas hipéteses dos incisos
V, IX e X do caput deste artigo:

§ 3° No caso da alinea “b” do inciso IX e do inciso X do caput deste artigo, o
imposto a pagar ao Estado de destino sera o valor correspondente a diferenga
entre a aliquota interna do Estado de destino e a interestadual.

§ 6° Utilizar-se-a, para os efeitos do inciso X do caput deste artigo:

| - a aliquota prevista para a operagdo ou prestacido interestadual, para
estabelecer a base de calculo da operacdo ou prestagdo no Estado de
origem;

Il - a aliquota prevista para a operagao ou prestagao interna, para estabelecer
a base de calculo da operacgao ou prestagcdo no Estado de destino.

§ 7° Utilizar-se-a, para os efeitos do inciso X do caput deste artigo, a aliquota
prevista para a operagao ou prestagao interna no Estado de destino para
estabelecer a base de calculo da operagédo ou prestagéo.” (NR)

“Art. 20-A. Nas hipoteses dos incisos XIV e XVI do caput do art. 12 desta Lei
Complementar, o crédito relativo as operagdes e prestagdes anteriores deve
ser deduzido apenas do débito correspondente ao imposto devido a unidade
federada de origem.” (...)

Art. 3° Esta Lei Complementar entra em vigor na data de sua publicagéo,
observado, quanto a producgéo de efeitos, o disposto na alinea “c” do inciso
1l do caput do art. 150 da Constituicdo Federal.'®

Infere-se, portanto, que a Lei Complementar n° 190/2022, disciplinou ser
contribuinte do ICMS-Difal, nas operacgdes/prestacdes interestaduais, o destinatario,
caso contribuinte do imposto, e o remetente, caso o destinatario n&o seja contribuinte
do imposto. Ainda, disciplinou que, para efeitos da cobranga da diferenca entre a
aliquota interna do Estado de destino e a aliquota interestadual do ICMS e definigao
do estabelecimento responsavel, nas operacgdes/prestacdes interestaduais, se o
destinatario ou o tomador for contribuinte do imposto, a obrigagdo recai sobre o
estabelecimento do destinatario e se o destinatario ou o tomador ndo for contribuinte
do imposto, a responsabilidade é do estabelecimento do remetente ou do local onde

tiver inicio a prestacao.

19BRASIL. Lei Complementar n° 190, de 04 de janeiro de 2022. Altera a Lei Complementar n°® 87, de
13 de setembro de 1996 (Lei Kandir), para regulamentar a cobranga do Imposto sobre Operagdes
relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacdes de Servicos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicagédo (ICMS) nas operagbes e prestagbes interestaduais destinadas a
consumidor final ndo contribuinte do imposto. Diario Oficial da Unido. Brasilia, DF, 05 de jan. de 2022.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp1 90.htm. Acesso em: 13 de nov. de
2023.
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Quanto a base de calculo do ICMS-Difal, definiu que sera, tanto no estado
de origem, como no estado de destino, o valor da operagéo/prestacdo de servico.
Ademais, a LC n°® 190/2022 definiu que o diferencial entre a aliquota interestadual e a
aliquota interna de ICMS, nas operagodes/prestag¢des envolvendo consumidor final ndo
contribuinte do imposto, sera devida no estado onde ocorrer a entrada fisica da
mercadoria ou o fim da prestag¢ao de servigo.

Quanto ao fato gerador do ICMS-Difal, a LC n° 190/2022 o definiu como o
inicio da prestagao interestadual de transporte, a entrada da mercadoria no estado de
destino, quando o consumidor por contribuinte do imposto e a entrada da mercadoria
no estado de destino, quando o consumidor n&o for contribuinte do imposto. Ja com
relagcao ao direito creditorio, a referida lei complementar dispds que na hipotese das
operagoes/prestacdes de servigo interestaduais destinadas a n&do contribuintes do
imposto, sé havera direito a creditamento no estado de origem.

Por fim, a LC n® 190/2022, em seu art. 3°, previu expressamente observancia
ao disposto no art. 150, inciso lll, alinea “c” da Constituicdo Federal, qual seja, ao
principio da noventena.

A referida lei complementar foi publicada no diario oficial de 05 de janeiro de
2023, no que parecia ser um dos ajustes finais para a constitucionalizagdo da
cobranga do ICMS-Difal. No entanto, foi justamente a sua data de publicagdo que

gerou novo cenario de incerteza.

5.1. OS DESDOBRAMENTOS DA PUBLICAGAO DA LC N° 190/2022

Conforme ja abordado no presente trabalho, a Constituicdo Federal de 1988,
ao tratar sobre as limitagdes ao poder de tributar, disciplinou que,

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é
vedado a Uni&o, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: (...)
Il - cobrar tributos: (...)

191BRASIL. Lei Complementar n° 190, de 04 de janeiro de 2022. Altera a Lei Complementar n° 87, de
13 de setembro de 1996 (Lei Kandir), para regulamentar a cobranga do Imposto sobre Operagdes
relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacdes de Servicos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicagédo (ICMS) nas operagbes e prestagbes interestaduais destinadas a
consumidor final ndo contribuinte do imposto. Diario Oficial da Unido. Brasilia, DF, 05 de jan. de 2022.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp1 90.htm. Acesso em: 13 de nov. de
2023.
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b) no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei que os
instituiu ou aumentou;
c) antes de decorridos noventa dias da data em que haja sido publicada a lei

que os instituiu ou aumentou, observado o disposto na alinea b;192

Ainda, o constituinte estabeleceu rol de tributos, no art. 150, §1° da Carta
Politica de 1988, aos quais so se aplica a anterioridade do exercicio financeiro ou a
noventena, sendo certo que se trata de rol taxativo'®?, de forma que a regra geral a
ser observada é a atengdo a ambas as anterioridades. Ainda, conforme consignado
nos acorddos do RE n° 1.287.019 e da ADI n° 5469, a edicdo da Emenda
Constitucional n°® 87/2015 representou a inauguragdo de uma nova relagao juridico-
tributaria, uma vez que, antes de sua promulgacgéo, os as operagdes/prestacdes de
servigo interestaduais envolvendo consumidor final ndo contribuinte do imposto n&o
era tributada, no que tange ao ICMS, através de aliquota interestadual, muito menos
por diferencial de aliquota. Dessa forma, a EC n° 87/2015 previu nova materialidade
ao imposto e a Lei Complementar n°® 190/2022 a regulamentou, nos termos do
regimento previsto pela Carta Politica de 1988.

Consequentemente, ndo estando o ICMS abarcado pelo rol taxativo do art.
150, §1° da Constituicao Federal de 1988 e tendo a Lei Complementar n°® 190/2022
sido publicada em 05 de janeiro de 2022, em que pese a referida lei s6 tenha previsto
observéancia a noventena, deve-se observar ambas as anterioridades, de forma a se
cobrar ICMS-Difal tdo somente a partir de 01 de janeiro de 2023.

Chama-se a atencao, ainda, para o fato da Lei Complementar n® 190/2022
nao ser suficiente para que se inicie a cobranca do diferencial de aliquota de ICMS.
Isso porque a legislagcdo complementar em matéria tributaria, nos termos do art. 146,

inciso 111'® da Constituicdo Federal de 1988, cabe a definicdo de normas gerais em

192 BRASIL. [Constituigio (1988)]. Constituigdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5
de outubro de 1988. Disponivel
em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso em: 05 de nov. de
2023.

19PAULSEN, Leandro. Curso de Direito Tributario Completo. 132 edigdo. S&o Paulo: SaraivaJur,
2022

194 Art. 146. Cabe a lei complementar:

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

b) obrigagao, langamento, crédito, prescricdo 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, I,
das contribuigbes previstas no art. 195, | e §§ 12 e 13, e da contribuicdo a que se refere o art. 239.
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matéria tributaria, sendo certo que cabe a cada estado editar lei ordinaria para
complementa-la e adequa-la, observando, naturalmente, a disposicdo geral
representada pela normativa complementar. Por isso, a cobranga do ICMS-Difal
unicamente pautado na disciplina provida pela LC n°® 190/2022 representa afronta ao
principio da estrita legalidade tributaria’®. Acerca da necessidade de lei ordinaria para
a instituicdo do tributo que teve normas gerais veiculadas por lei complementar, nas

palavras de Geraldo Ataliba,

No nosso sistema, a lei complementar, de maneira geral, precisa, quando
couber, os confins das competéncias tributarias objeto da discriminagdo de
rendas. No caso de expressa previsao do art. 24, I, ainda, define quais os
servigos passiveis de tributagdo pelos Municipios. Como lei complementar -
entendida em sua acepgao técnica mais lidima -, completa a Constituigao,
exercendo a mesma funcdo técnica que esta; vale dizer: descreve a area
passivel de ser explorada tributariamente: delimita o campo econdmico sobre
0 que o Municipio pode exercitar sua competéncia constitucional tributaria.
Da mesma forma que a norma constitucional, a lei complementar, aqui, ndo
cria impostos; apenas diz de que forma e em quais limites sera exercitada
pelo Municipio a competéncia para a sua instituicao.

A lei municipal é que, nos limites da lei complementar - posta como
intermediario necessario entre a norma permissiva constitucional e ela prépria
- ira instituir ou criar o tributo, descrevendo as hipoteses de incidéncia,
condig¢ao sine qua non do nascimento das obrigac¢des tributarias concretas.'%

Assim sendo, € necessario que os estados editem leis de forma a incorporar
o Difal as suas legislagbes locais, respeitando as normas gerais emanadas pela
normativa complementar, as quais, por sua vez, também deverdo observar os
principios da anterioridade do exercicio financeiro e da noventena'®’.

Doutrinadores como Roque Antonio Carrazza, ainda, entendem que a mera
edicao da lei complementar ndo convalida as legislagdes ordinarias editadas antes de

sua vigéncia, de forma que, em seu entendimento, deveriam os estados ter editados

Paragrafo unico. A lei complementar de que trata o inciso lll, d, também podera instituir um regime
unico de arrecadacao dos impostos e contribuicbes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, observado que:

| - sera opcional para o contribuinte;

Il - poderao ser estabelecidas condigcbes de enquadramento diferenciadas por Estado;

Il - o recolhimento sera unificado e centralizado e a distribuicdo da parcela de recursos pertencentes
aos respectivos entes federados sera imediata, vedada qualquer retengdo ou condicionamento;

IV - a arrecadacéo, a fiscalizagdo e a cobranca poderdo ser compartilhadas pelos entes federados,
adotado cadastro nacional unico de contribuintes.

BRASIL. [Constituigao (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de
outubro de 1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>
Acesso em 02 de nov. de 2023.

% CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 192 edigdo. Sao Paulo: Malheiros, 2022.

1%CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 192 edigdo. Sao Paulo: Malheiros, 2022. P. 551/552.
"CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 192 edigdo. Sao Paulo: Malheiros, 2022.
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novas legislagdes ordinarias sobre o tema'®%. No entanto, o proprio doutrinador admite
gue sua posig¢ao nao € partilhada pelo Supremo Tribunal Federal que, em situacdes
similares, ja entendeu pela eficacia de legislagdo ordinaria tributaria em razéo da
superveniéncia de edicdo de lei complementar veiculadora de norma geral
tributaria’®.

Fato € que, em que pese a flagrante necessidade de observancia aos
principios constitucionais da anterioridade do exercicio financeiro e da noventena,
diferentes estados tomaram diferentes decisdes acerca do momento de cobranca do
ICMS-Difal. Alguns estados, como o Amazonas, optaram por observar tdo somente a
noventena, por entenderem que, em razdo da decisao proferida pelo STF no ambito
do julgamento do RE n° 1.287.019 e da ADI n° 5.469 tdo somente suspendeu a
eficacia das legislages estaduais que tratam sobre ICMS-Difal até a data de produgéo
de efeitos da normativa complementar necessaria a regulamentagdo do tema®®. Ja
outros estados, como, por exemplo, Pernambuco, optaram por iniciar a cobranca a
partir de 05 de janeiro de 2022, data da publicag&do da LC n°® 190/2022, por entenderem
que a mera publicacdo da normativa complementar, em atencdo ao decidido no
ambito do julgamento do RE n° 1.287.019 e da ADI n° 5.469, ja seria suficiente para
a retomada da produgao de efeitos de suas legislagbes ordinarias sobre ICMS-Difal?%".

Diante desse cenario de incertezas, a questdao foi novamente levada a

apreciacao do Supremo Tribunal Federal.

5.2. UMA BREVE ANALISE DAS DECISOES PROFERIDAS NAS ADIS N°S
7066, 7070 E 7078 E DO RE N° 1.426.271

1%CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 192 edigdo. Sao Paulo: Malheiros, 2022.

9CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 192 edigdo. Sao Paulo: Malheiros, 2022.

200AMAZONAS. Secretaria do Estado da Fazenda do Amazonas. NOTA A RESPEITO DA COBRANCA
DO DIFAL. [Manaus]: Secretaria do Estado da Fazenda do Amazonas, 2023. Disponivel em:
http://www.sefaz.am.gov.br/noticias/exibenoticia.asp?codnoticia=25311. Acesso em: 14 de nov. de
2023.

20\ PERNAMBUCO. Secretaria da Fazenda do Estado de Pernambuco. EC 87/2015 - ICMS
CONSUMIDOR FINAL operacgdes e prestacdes interestaduais para consumidor final ndo contribuinte
do ICMS. [RECIFE]: Secretaria de Estado de Fazenda de Pernambuco, 2023. Disponivel em:
https://www.sefaz.pe.gov.br/Publicacoes/Novo%20regulamento%20ICMS/Inform
ativos%20a%20partir%20de%2001.10.2017/EC%2087%202015%20-%20ICMS%20CONSUMI
DOR%20FINAL%20NOVO.pdf. Acesso em: 12 de nov. de 2023.
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Em razdo do cenario de grande incerteza gerado pela cobranga do Difal
pelos estados sem respeito as limitagcdes ao poder de tributar constitucionalmente
dispostas, a questdo da possibilidade da cobranca do diferencial de aliquota no
exercicio financeiro de 2022 chegou a apreciagao do Supremo Tribunal Federal, tanto
em sede de controle concentrado, como em sede de controle difuso de
constitucionalidade.

Primeiramente, a Associacdo Brasileira da Industrias de Maquinas e
Equipamentos (ABIMAQ) propbés, em 14 de janeiro de 2022, ac&do direta de
inconstitucionalidade, com pedido liminar, a qual recebeu a numeragao de ADI n°
7.066, com vistas a suspensao da eficacia e interpretagdo conforme a Constituicdo do
art. 3° da Lei Complementar n® 190/2022. O principal argumento para a declaragéo de
inconstitucionalidade na referida agao é a nova relacgdo juridico-tributaria inaugurada
pela EC n° 87/2015 e disciplinada pela LC n° 190/2022, de forma a ensejar respeito a
anterioridade do exercicio financeiro e sé ser permitida, portanto, a cobran¢a do ICMS-
Difal a partir de 01 de janeiro de 2023%%2,

Segundamente, o Governador do Estado de Alagoas propds, em 21 de
janeiro de 2022, acao direta de inconstitucionalidade, com pedido de medida cautelar,
a qual recebeu o numero de ADI n° 7.070, visando a declaragdo de
inconstitucionalidade, com efeito erga omnes, do art. 24, §4° da Lei Kandir e de parte
da redacdo (que dispbe sobre a observancia a noventena) do art. 3° da LC n°
190/2022. O principal argumento aduzido pelo Governador de Alagoas foi o
entendimento de que a EC n°® 87/2015 né&o criou novo tributo e que o Difal ndo importa
em aumento de carga tributaria ao contribuinte, de forma que a LC n°® 190/2022 n&o
deve observar a noventena, conforme previsto pelo art. 3° da referida lei2%.

Terceiramente, o Governador do Estado do Ceara propbs, em 21 de
fevereiro de 2022, acdo direta de inconstitucionalidade, com pedido cautelar, a qual

recebeu o numero de ADI n° 7.078, visando a declaragcdo de inconstitucionalidade,

202BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agédo Direta de Inconstitucionalidade n° 7.066. Requerente:
Associagao Brasileira da Industrias de Maquinas e Equipamentos (ABIMAQ). Requerido: Presidente da
Republica; Congresso Nacional. Relator: Ministro Alexandre de Moraes, 18 de fev. de 2022. Disponivel
em: https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp ?id=15349726302&ext=.pdf. Acesso em: 13
de nov. de 2023.

203BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agédo Direta de Inconstitucionalidade n° 7.066. Requerente:
Associagao Brasileira da Industrias de Maquinas e Equipamentos (ABIMAQ). Requerido: Presidente da
Republica; Congresso Nacional. Relator: Ministro Alexandre de Moraes, 18 de fev. de 2022. Disponivel
em: https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp ?id=15349726302&ext=.pdf. Acesso em: 13
de nov. de 2023.
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com efeitos ex tunc e erga omnes, de parte da redagdo (que dispbe sobre a
observancia a noventena) do art. 3° da LC n° 190/2022. O principal argumento trazido
a baila pelo Governador do Ceara foi o embargo do poder legislativo federal a
competéncia tributaria conferida aos estados em matéria de ICMS, ao suspender a
exigéncia do Difal, que ja vinha sendo cobrado ha anos.?%

As trés agoes diretas de constitucionalidade supracitadas sdo de relatoria do
Ministro Alexandre de Moraes e tramitam em conjunto, por decisdo do Relator, em
razao da identidade entre os objetos. Convém rememorar que o Excelentissimo
Ministro, por ocasido do julgamento do RE n°® 1.287.019 e da ADI n°® 5.469, votou no
sentido de que a EC n°® 87/2015 n&o criou novo tributo, mas tdo somente dispds sobre
a reparticdo de receitas em matéria de ICMS. Trazendo a baila o entendimento do
Relator naquele julgamento, ja podia-se imaginar em qual sentido enveredaria o seu
voto. Importante notar que, até meados de novembro de 2023, ainda ndo houve o
julgamento definitivo de mérito das agdes.

Todas as trés ADIs tiveram pedido liminares, os quais foram, por decisédo
monocratica do Relator, de 18 de maio de 2022, indeferidos. Isso porque, segundo o
Ministro, quanto ao pedido liminar formulado na exordial da ADI n° 7.066, faltava a
presenca do fumus boni iuris apto a ensejar a concessdo do pedido liminar?®. Nesse
ponto, comenta-se que em nada surpreendeu o posicionamento do Ministro, tendo em
vista a sua posi¢ao adotada nos julgamentos do RE n° 1.287.019 e da ADI n°® 5.469.
Ja quanto aos pedidos liminares formulados no ambito das ADIs n°s 7.070 e 7.078, o
Ministro entendeu ausente o periculum in mora. Isso porque as liminares s6 foram
objeto de apreciacdo em maio de 2022, ou seja, apdés o decurso do prazo da

noventena2%®,

204BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agédo Direta de Inconstitucionalidade n° 7.066. Requerente:
Associagao Brasileira da Industrias de Maquinas e Equipamentos (ABIMAQ). Requerido: Presidente da
Republica; Congresso Nacional. Relator: Ministro Alexandre de Moraes, 18 de fev. de 2022. Disponivel
em: https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp ?id=15349726302&ext=.pdf. Acesso em: 13
de nov. de 2023.

205BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agédo Direta de Inconstitucionalidade n° 7.066. Requerente:
Associagao Brasileira da Industrias de Maquinas e Equipamentos (ABIMAQ). Requerido: Presidente da
Republica; Congresso Nacional. Relator: Ministro Alexandre de Moraes, 17 de mai. de 2022. Disponivel
em: https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp ?id=15349726302&ext=.pdf. Acesso em: 13
de nov. de 2023.

206BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agédo Direta de Inconstitucionalidade n° 7.066. Requerente:
Associagao Brasileira da Industrias de Maquinas e Equipamentos (ABIMAQ). Requerido: Presidente da
Republica; Congresso Nacional. Relator: Ministro Alexandre de Moraes, 17 de mai. de 2022. Disponivel
em: https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp ?id=15349726302&ext=.pdf. Acesso em: 13
de nov. de 2023.
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Ato continuo, as agdes ja foram pautas por trés ocasides para julgamento
em plenario virtual, modalidade assincrona de julgamento, com duragao de seis dias
uteis, na qual o Relator do processo lanca seu voto e podem os Ministros, através do
sistema, seguir ou relator ou langar suas divergéncias®’’ e, ao final do prazo da sess&o
virtual, é proclamado o resultado.

Durante a primeira sesséo de julgamento virtual, iniciada em 23 de setembro
de 2022, como de praxe, foi disponibilizado o voto do Relator, Ministro Alexandre de
Moraes. Em seu voto, o Ministro rememora o seu posicionamento quando a ocasiao
do julgamento do RE n° 1.287.019 e da ADI n° 5.469°%, Ademais, consigna que as
anterioridades devem incidir sobre a legislagdo que de fato instituiu o tributo, qual
sejam, as legislagdes estaduais que ja estavam editadas antes mesmo do julgamento
anterior na Suprema Corte, admitindo o Ministro, portanto, a validagcdo das leis
estaduais pela superveniéncia da legislagdo complementar faltante para veicular as
normas gerais em matéria de ICMS?®. Posicionamento esse, pontua-se, contrario ao
da doutrina, que aponta justamente para a impossibilidade de validagdo automatica
das leis editadas em momento anterior a normativa complementar.

Assim sendo, conclui o Ministro que a EC n° 87/2015 visou tdo somente a
reparticdo de receitas entre entes, de forma que, afastando a necessidade de
observéncia as anterioridades do exercicio financeiro e nonagesimal, consigna o

Relator que

A LC 190/2022 ndo modificou a hipétese de incidéncia, tampouco da base de
calculo, mas apenas a destinacédo do produto da arrecadagao, por meio de
técnica fiscal que atribuiu a capacidade tributaria ativa a outro ente politico —
0 que, de fato, dependeu de regulamentagao por lei complementar — mas cuja
eficacia pode ocorrer no mesmo exercicio, pois nao corresponde a instituicio
nem majoragao de tributo.?'°

207BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Sessées virtuais. [Brasilia]: Supremo Tribunal Federal, 2023.
Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/textos/verTexto.asp?servico=noticiasImprensa&pagi
na=sessoesVituais. Acesso em: 14 de nov. de 2023.
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Por isso, o Ministro Alexandre de Moraes votou pelo julgamento
improcedente da ADI n° 7.0662"". Noutro giro, em interpretagdo segundo a qual nédo
cabe ao legislador infraconstitucional disciplinar sobre a incidéncia ou n&o de
principios constitucionais, de forma que votou no sentido dar provimento a ADI n°
7.078 e dar parcial provimento a ADI n° 7.070%'%. Quanto ao parcial provimento da ADI
n° 7.070, isso se deu em razao do pedido de declaragado de inconstitucionalidade do
art. 24, §4° da Lei Kandir, dispositivo este que o Ministro reputou valido.

Ato continuo, ainda na sessao virtual de julgamento de 23 de setembro de
2022, logo apos a disponibilizagado do voto do Ministro Relator, o Ministro Dias Toffoli
pediu vista dos autos. Segundo o Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal
(RISTF), em caso de pedido de vista, o julgamento é interrompido e, no prazo maximo
de noventa dias, os autos devem ser devolvidos para o prosseguimento do
julgamento, mantendo-se os votos dos Ministros que ja os proferiram?*3.

As ADIs foram reincluidas na pauta de julgamento da sessao virtual iniciada
em 04 de novembro de 2022, apos devolugéo dos autos pelo Ministro Dias Toffoli, ja
com o seu voto. O Ministro votou em sentido a divergir parcialmente do relator, quanto

a questao das anterioridades, ja que, adotando a mesma premissa de que a LC n°

2"BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agédo Direta de Inconstitucionalidade n° 7.066. Requerente:
Associagao Brasileira da Industrias de Maquinas e Equipamentos (ABIMAQ). Requerido: Presidente da
Republica; Congresso Nacional. Relator: Ministro Alexandre de Moraes, 23 de nov. de 2022. Disponivel
em: https://sistemas.stf.jus.br/repgeral/votacao?texto=55 85877. Acesso em: 13 de nov. de 2023.
212BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agédo Direta de Inconstitucionalidade n° 7.066. Requerente:
Associagao Brasileira da Industrias de Maquinas e Equipamentos (ABIMAQ). Requerido: Presidente da
Republica; Congresso Nacional. Relator: Ministro Alexandre de Moraes, 23 de nov. de 2022. Disponivel
em: https://sistemas.stf.jus.br/repgeral/votacao?texto=55 85877. Acesso em: 13 de nov. de 2023.
213“Art. 134. O ministro que pedir vista dos autos devera apresenta-los, para prosseguimento da
votagdo, no prazo de 90 (noventa) dias, contado da data da publicagéo da ata de julgamento.

§ 1° Ao reencetar-se o julgamento, serdo computados os votos ja proferidos pelos Ministros, ainda que
nao comparegam ou hajam deixado o exercicio do cargo.

§ 2° Nao participarédo do julgamento os Ministros que n&o tenham assistido ao relatério ou aos debates,
salvo quando se derem por esclarecidos.

§ 3° Se, para o efeito do quorum ou desempate na votagéo, for necessario o voto de Ministro nas
condigdes do paragrafo anterior, serdo renovados o relatoério e a sustentagéo oral, computando-se os
votos anteriormente proferidos.

§ 4° O prazo a que se refere o caput ficara suspenso nos periodos de recesso ou férias coletivas e
podera ser prorrogado, por uma uUnica vez, por igual periodo, mediante manifestagdo expressa do
ministro vistor ao presidente do respectivo colegiado. (Incluido pela Emenda Regimental n. 54, de 1°
de julho de 2020)

§ 5° Vencido o prazo previsto no caput, os autos estardo automaticamente liberados para a continuagao
do julgamento.”

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Regimento Interno. Brasilia: Supremo Tribunal Federal, 2023.
Disponivel em: https://www.stf.jus.br/arquivo/cms/legislacaoRegimentolnterno/anexo/RIS  TF.pdf.
Acesso em: 14 de nov. de 2023.
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190/2022 n&o instituiu tributo, papel que coube as legislagdes estaduais, a
anterioridades constitucionalmente previstas devem ser observadas na publicagao
desses segundos instrumentos?'4. Dessa forma, conclui o Ministro Dias Toffoli pela
desnecessidade de observancia as anterioridades, mas pela observancia do prazo de
noventa dias para producdo de efeitos pela Lei, ja que, segundo o Ministro, “poderia
o legislador complementar estabelecer, em favor dos contribuintes, um prazo razoavel
para que o diploma sobre o novo ICMS-Difal passasse a surtir efeitos, seja esse prazo
coincidente ou ndo com uma das anterioridades.”?'>. Por isso, vota o Ministro Dias
Toffoli pelo julgamento improcedente das ADIs n°s 7.066, 7.070 e 7.078.

Na mesma sesséo de julgamento de novembro de 2022, o Ministro Edson
Fachin langou o seu voto vogal, também em divergéncia com aquele langado pelo
Ministro Relator. Na concepgao do Ministro Edson Fachin, admitindo ter a o ICMS-
Difal representado um aumento do Onus imposto ao contribuinte, devem ser
respeitadas ambas as anterioridades, tanto a de exercicio, como a nonagesimal, de
forma que vota pelo julgamento procedente da ADI n° 7.066 e improcedente das ADlIs
n°s 7.070 e 7.078%'¢. A divergéncia aberta pelo Ministro Edson Fachin foi seguida
pelos Ministros Ricardo Lewandowski, Rosa Weber, Carmen Lucia e André
Mendonga?'’. No entanto, novamente, o julgamento foi interrompido em razdo de
pedido, dessa vez do Ministro Gilmar Mendes.

Reiniciado o julgamento na sessao virtual de 09 de dezembro de 2022 a 16
de dezembro de 2022, o Ministro Gilmar Mendes votou de forma a seguir a divergéncia
aberta pelo Ministro Dias Toffoli?'®. Este foi o Unico voto computado na referida sess&o
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de julgamento, ja que a Ministra Rosa Weber, entdo Presidente da Corte, pediu
destaque do processo da pauta virtual, em que pese ja haver votado seguindo a
divergéncia aberta pelo Ministro Dias Toffoli. Importante esclarecer que, em caso de
pedido de destaque, o julgamento em plenario virtual é interrompido e deve ser
reiniciado em plenario presencial?®.

O cenario dos votos em plenario virtual das ADIs n°s 7.066, 7.070 e 7.078
ficou, portanto, da seguinte forma:

OBSERVANCIA A R
ANTERIORIDADE OBSERVANCIA A AMBAS AS

ANTERIORIDADES NONAGESIMAL ANTERIORIDADES

INOBSERVANCIA AS

Ministro Edson Fachin
. . . Ministra Carmen Lucia
Ministro Alexandre de Moraes .M.InIStFO.DIaS Toffol Ministro André Mendonga
Ministro Gilmar Mendes - . .
Ministro Ricardo Lewandowski
Ministra Rosa Weber

Tabela 2 — Votos dos Ministros do STF durante o julgamento virtual das ADIs n°s 7.066, 7.070 e
7.078.

As ADIs foram incluidas na pauta presencial da sessdo de 12 de abril de
2023, sem que, contudo, tenham sido efetivamente julgadas naquela ocasiéo.

Fato é que, ante a pendéncia de decisdo definitiva pelo Supremo Tribunal
Federal, o cenario de incerteza prevalece e os recursos sobre o tema, em sede de
controle difuso de constitucionalidade, continuam a chegar no Supremo Tribunal
Federal, atingindo a marca de 411 recursos em tramite perante o STF, em agosto de
2023%2°, Nao por outro motivo, a Ministra Rosa Weber proferiu, em 22 de agosto de

Republica; Congresso Nacional. Relator: Ministro Alexandre de Moraes, 09 de dez. de 2022. Disponivel
em: https://sistemas.stf.jus.br/repgeral/votacao?texto=5 681528. Acesso em: 14 de nov. de 2023.
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Plenario. (...) § 3° No caso de pedido de destaque feito por qualquer ministro, o relator encaminhara o
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BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Regimento Interno. Brasilia: Supremo Tribunal Federal, 2023.
Disponivel em: https://www.stf.jus.br/arquivo/cms/legislacaoRegimentolnterno/anexo/RIS  TF.pdf.
Acesso em: 14 de nov. de 2023.

220BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n° 1.426.271. EMENTA
CONSTITUCIONAL E TRIBUTARIO. ICMS. OPERACOES INTERESTADUAIS DE BENS E
SERVICOS A CONSUMIDOR FINAL NAO CONTRIBUINTE. DIFERENCIAL DE ALIQUOTA - DIFAL.
EC 87/2015. ART. 3 ° DA LEI COMPLEMENTAR 190/2022. APLICABILIDADE DOS PRINCIPIOS DA
ANTERIORIDADE ANUAL E NONAGESIMAL. ART. 150, Ill, B E C, DA CONSTITUICAO FEDERAL.
TEMA OBJETO DE ANALISE NAS ACOES DIRETAS DE INCONSTITUCIONALIDADE 7.066/DF,
7.070/DF E 7.078/CE. QUESTAO CONSTITUCIONAL. POTENCIAL MULTIPLICADOR DA
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2023, decisdo no ambito do Recurso Extraordinario n°® 1.426.271, no sentido de
reconhecer a repercussao geral o recurso que versa sobre o respeito (ou n&o) as
anterioridades do exercicio financeiro e nonagesimal na cobrang¢a do ICMS-Difal no
ano de 2022.

Sobre o Recurso Extraordinario n® 1.426.271, importante notar que se trata
de recurso interposto pelo Estado do Ceara contra acérdao de apelagcdo em mandado
de seguranga, que considerou obrigatéria a observancia aos principios da
anterioridade de exercicio e nonagesimal no caso do ICMS-Difal, afastando a
cobranca do referido imposto durante o exercicio de 2022. O Estado do Ceara, em
seu recurso, adotou, em linhas gerais, os mesmos argumentos aduzidos pelo
Governador do Estado do Ceara na ADI n° 7.078.

Enquanto ainda ndo ha previsdo para o julgamento do Recurso
Extraordinario n® 1.426.271, as ADIs n°s 7.066, 7.070 e 7.078 foram incluidas na pauta
de julgamento da sessado presencial de 22 de novembro de 2023. Quanto ao
julgamento das ADIs, vale mencionar que dois dos ministros que votaram no plenario
virtual — Ministro Ricardo Lewandowski e Ministra Rosa Weber — ndo fazem mais parte
da corte, em razao de suas aposentadorias ocorridas, respectivamente, em 11 de abril
de 20232?" e 30 de setembro de 2023222, Dessa forma, por ja terem proferido voto em
plenario virtual, os seus votos serdo os unicos mantidos por ocasido do reinicio dos
debates em plenario presencial??3. Ou seja, o julgamento sera reiniciado ja com dois
votos favoraveis ao respeito as anterioridades de exercicio € noventena.

A vista disso, s6 se pode aguardar o julgamento das ADIs n°s 7.066, 7.070,
7.078 e do RE n°® 1.426.271, para uma solugédo definitiva sobre a necessidade de
respeito as anterioridades no caso do ICMS-Difal e possibilidade de cobranca do
imposto no exercicio financeiro de 2022.
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6. CONSIDERAGOES FINAIS

Como pode-se perceber ao decorrer da presente monografia, o Sistema
Tributario Nacional é um sistema complexo e rigido, o qual dispde de maneira
ordenada sobre a matéria tributaria. Em sintese, o Sistema Tributario Nacional é
formado pelas disposi¢gdes gerais da Constituicdo Federal, pelas normas do Caodigo
Tributario Nacional e por regulamentagdes provenientes de normas legislativas
federais, estaduais e municipais, além de normas administrativas. Esses elementos
estabelecem as bases legais e regulatérias para o sistema de tributagdo em todas as
esferas da federacao.

Ademais, o Sistema Tributario Nacional € regido por diversos principios, como,
por exemplo, o republicano e o federalista, os quais devem permear todas as normas
editadas em matéria tributaria. Com vistas a protegcédo do sujeito passivo da relagéo
tributaria, o constituinte limitou o poder do legislador de tributar, estabelecendo balizas
as quais ndo podem ser ultrapassadas no momento da instituicdo ou majoracéo da
tributacdo, como, por exemplo, o principio da estrita legalidade tributaria e principio
das anterioridades de exercicio e noventena.

O Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) é imposto de
competéncia estadual, conforme previsto pelo art. 155 da Constituicdo Federal de
1988. Trata-se de imposto ndo cumulativo, o qual prevé a tributacdo de diversas
situagdes distintas por um unico tributo. Nota-se que a arrecadagao gerada pelo ICMS
€ a maior fonte de receita dos estados. O ICMS tem suas normas gerais dispostas na
Lei Complementar n°® 87/1996, conhecida como Lei Kandir, a qual estabelece
importantes conceitos como o fato gerador do tributo, sujeitos ativos e passivos,
regimes de compensacdo, dentre outros, os quais devem ser observados pelos
estados no exercicio de suas respectivas competéncias tributarias.

Sendo certo que o padrao de consumido do brasileiro se alterou nos ultimos
anos, muito em razdo do advento do e-commerce, importante ressaltar os impactos
na arrecadacao dos estados, em especial aqueles menos industrializados, com a
perda de ICMS. Isso porque, anteriormente, em operagdes/prestacdes interestaduais
envolvendo consumidor final ndo contribuinte do imposto, o ICMS era devido tao

somente no estado de origem, o que, certamente, em raz&o do exponencial aumento



&5

das vendas a distancia, desfavorecia a arrecadagdo dos estados menos
industrializados.

Em razdo dessa alteracdo do padrdo de consumo, os estados iniciaram
movimento para alterar a forma de tributacao, pelo ICMS, das operacdes/prestacdes
interestaduais envolvendo consumidor final ndo contribuinte do imposto, através de
um diferencial de aliquotas, o que ficou conhecido como ICMS-Difal. Trata-se de nova
modalidade de tributagdo nessas operagoes/prestacdes, na qual parte do ICMS é
devido no estado de origem e parte no estado de destino da mercadoria/prestacéo de
servico. Em primeira tentativa, através do Protocolo ICMS 21/2011, ndo obtiveram
sucesso, em razao da declaragao da inconstitucionalidade do Protocolo pelo STF.

Em seguida, promulgada a Emenda Constitucional n°® 87/2015, bem como
editado o Convénio ICMS 93/2015, os estados incluiram nas suas legisla¢cdes sobre
o ICMS previsdo para cobranga do Difal. Contudo, ndo observaram a disposi¢ao
constitucional que determina a edigao de lei complementar para a definicdo de normas
gerais em matéria tributaria, bem como a previsao especifica no texto constitucional
para a edicao de lei complementar em matéria de ICMS para definicdo de aspectos
gerais do tributo. Dessa forma, n&o poderia ter sido outro o resultado, sendo a
declaragdao da necessidade, pelo Supremo Tribunal Federal, de edigcdo de lei
complementar para regular o tema, em completa atengdo ao principio da estrita
legalidade tributaria.

Editada, entdo, a Lei Complementar n° 190/2022, a mesma foi publicada
durante o exercicio financeiro de 2022, o que ensejaria, em atengao ao principio da
anterioridade de exercicio, a cobranca do ICMS-Difal tdo somente a partir de 01 de
janeiro de 2023. Contudo, nado foi essa a disposigdo contida na lei, a qual previu,
expressamente, tdo somente respeito a noventena, bem como néo foi a interpretagao
dos estados, que deram inicio a cobrang¢a do ICMS-Difal ainda no exercicio financeiro
de 2022. Dessa forma, levado o tema a apreciacdo do Supremo Tribunal Federal,
ainda ndo houve julgamento definitivo do mérito. Sem embargo, ja se manifestaram
os Ministros Edson Fachin, André Mendonga, Ricardo Lewandowski, Carmen Lucia e
Rosa Weber pela necessidade, in casu, da observancia aos principios das
anterioridades do exercicio financeiro e nonagesimal.

Isto posto, restou claro os diversos desafios encontrados pelos contribuintes e
pelos préprios entes federados na instituicdo do ICMS-Difal, visando a adequagao da
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cobranca do ICMS ao novo padrao de consumo do brasileiro. Em que pese, por vezes,
durante o processo de instituicdo do imposto, tenha-se ferido principios tributarios
constitucionalmente previstos, como, por exemplo, o principio da estrita legalidade
tributaria e principio das anterioridades do exercicio financeiro e nonagesimal, confia-
se na regularizagdo de inconstitucionalidades que ainda venham a ser,

eventualmente, declaradas pelo Supremo Tribunal Federal.
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