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RESUMO

O objetivo do presente estudo ¢ examinar se a Lei Complementar n® 190/2022 instituiu novo
tributo ou se aumentou tributo ja existente, para concluir se devem ser aplicadas as
anterioridades tributarias. Sendo assim, serd investigado se a referida lei apenas formalizou
instituto que ja existia por meio do Convénio Confaz ICMS n° 93/2015, podendo a cobranga do
tributo ser feita ainda em 2022, ou se instituiu novo tributo, devendo a exigéncia ser feita apenas
em 2023. Assim, a presente pesquisa analisa também em que medida o julgamento conjunto da
ADI n° 5.469 e do RE n° 1.287.019 no ano de 2021, que declarou a inconstitucionalidade do
Convénio Confaz ICMS n°® 93/2015, impacta na delimitagdo do conceito de novo tributo e de
que forma contribui na resolugao da controvérsia sob a perspectiva de aplicagao do sistema de
precedentes judiciais no Brasil e em que medida a cobranga do tributo no ano de publicacdo da
lei afeta a segurancga juridica no ponto da cognoscibilidade.

Palavras-chave: ICMS-Difal; anterioridade tributaria; anterioridade nonagesimal;
anterioridade geral; seguranca juridica.



ABSTRACT

The objective of the present study is to examine whether Complementary Law No. 190/2022
instituted a new tax or whether it increased an existing tax, to conclude if tax precedents should
be applied. Therefore, we intend to investigate if the aforementioned law only formalized an
institute that already existed through Confaz ICMS No. 2023, allowing the collection to happen
in 2022, or if it imposed a new tribute, which would make the collection mandatory only in
2023. Thus, this research will also analyze to what extent the joint judgment of the Direct
Unconstitutionality Action ("ADI') n. 5,469 and the Extraordinary Appeal ('RE") n. 1,287,019
in 2021, which declared the Confaz ICMS Agreement n. 93/2015 unconstitutional, impacts the
delimitation of the concept of a new tax and how it contributes to the resolution of the
controversy from the perspective of applying the system of judicial precedents in Brazil and to
what extent the collection of the tax in the year of publication of the law affects legal certainty
at the point of knowledge.

Keywords: ICMS-Difal; tax precedence; nonagesimal anteriority; general precedence; legal
certainty.
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INTRODUCAO

No contexto do Estado Democratico de Direito existem limites os quais o Estado deve
se ater, a fim de que ndo ocorra arbitrariedades no exercicio de suas fungdes, como exemplo, a
fungdo de tributar. Nesse sentido, foi estabelecido pela Constitui¢ao Federal de 1988, em seu
art. 150, inciso III, alineas “’b’’ e “’¢’’, os principios da anterioridade anual e nonagesimal, que

constituem expressamente o dever de o Estado respeitar os limites de tributar.

Tais principios estabelecem a vedagdo a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios de cobrar tributos no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei
que os instituiu ou amentou — anterioridade anual — e, antes de noventa dias da data em que haja

sido publicada a lei que os instituiu ou aumentou — anterioridade nonagesimal.

No que tange ao tema objeto do presente estudo, vale abordar primeiramente que o
DIFAL ¢ a diferenca entre aliquotas interna e interestadual do ICMS destinada ao ente
federativo onde localiza-se a pessoa que deu causa a circulacédo interestadual da mercadoria, 0
estado de destino. Assim, a precursora Emenda Constitucional n® 87/2015, previu que, nas
operagoes interestaduais, o estado de origem faz jus ao imposto calculado com base na aliquota

interestadual, e o estado de destino faz jus ao diferencial de aliquotas.

Apdsa ECn°® 87/2015, os Estados firmaram no ambito do Conselho Nacional de Politica
Fazendaria — CONFAZ, o Convénio ICMS n°® 93/2015, que passou a disciplinar os aspectos
essenciais. Diante disso, os Estados editaram suas leis locais instituindo essa nova incidéncia

do ICMS.

Porém, no julgamento conjunto da ADIn® 5.469 e RE n° 1.287.019 no ano de 2021, com
repercussdo geral conhecida no Tema n° 1.093, foi declarada a inconstitucionalidade do
convénio, de modo que a Corte Suprema firmou a tese de que a cobranga do diferencial de
aliquota alusivo ao ICMS, conforme induzido pela Emenda Constitucional n°® 87/2015,
pressupde edi¢ao de lei complementar. Os efeitos da decisdo foram modulados até o dia

01/01/2022.



Diante disso, os Estados impulsionaram a aprovacao da Lei Complementar n°® 190/2022
para continuar a cobranga do referido tributo, entretanto, a sang¢ao e publicagdo da lei s6 ocorreu
em 04/01/2022 ¢ 05/01/2022, respectivamente. A controvérsia reside no questionamento acerca

da aplicac¢ao ou nao das anterioridades geral e nonagesimal a lei.

Aludido tema, conforme pesquisa prévia, esta sendo objeto de discussdes juridicas no
Supremo Tribunal Federal, atualmente, nas ADIs n° 7.066/DF, 7.070/AL e 7.078/CE. Além
disso, surgiram iniimeras ag¢des via Mandado de Seguranca, impetrados por variados grupos de
contribuintes representantes do e-commerce, visando que a cobranga seja feita apenas em 2023

em respeito as anterioridades geral e nonagesimal.

Efetivamente, o tema do presente estudo ¢ relevante em todos os aspectos, politico,
social e académico. No aspecto politico ¢ relevante ao passo que sera estudado os impactos da
aplica¢do de instrumentos juridicos inconstitucionais impulsionados por eventuais interesses
politicos dos Estados. No aspecto social demonstra-se a relevancia, pois investigara se a
inseguranca juridica causada aos contribuintes pode gerar efeitos que se estendem aos
consumidores dos produtos ofertados pelo e-commerce. No aspecto académico, o tema ¢
importante para estudar nao sé o que define a instituicdo de novo tributo que enseje a aplicagao
da anterioridade tributaria, mas também de que forma o tema se relaciona a sistematica de

aplicacdo dos precedentes no Brasil.

Para o desenvolvimento da pesquisa, tornou-se necessario o estudo da doutrina,
legislacdo e jurisprudéncia do STF a respeito da interpretagdo dos principios da anterioridade
geral e nonagesimal e a sistematica de aplicagdo dos precedentes no Brasil, a fim de verificar
de que forma esse sistema pode contribuir para a solugao da controvérsia e garantir seguranca

juridica.

Além disso, foi necessaria também a analise da tramita¢ao do PLP n°® 32/2021, projeto
de lei complementar que deu origem a LC n° 190/2022, a fim de investigar se houve elementos
indicadores de interesse politico dos Estados e eventuais contradi¢des que possam ter impactado

na forma de cobranca do tributo.

Assim, o trabalho pretende responder as seguintes indagagdes: (i) a LC n°® 190/22
instituiu novo tributo e a cobranca do ICMS-Difal em 2022 viola frontalmente o principio da

seguranga juridica e a anterioridade tributaria?; (ii) a influéncia politica exacerbada dos Estados



na criagdo de instrumentos juridicos que cobrem tributos, causa inseguranga juridica aos
contribuintes e ultrapassa os limites de tributar? (iii) a cobranga do ICMS-Difal em 2022 viola

a sistematica de precedentes adotado no sistema juridico brasileiro?

1. O sistema tributario brasileiro e o principio da anterioridade tributaria

No Brasil, o sistema tributario foi constituido de forma complexa, sendo sua base
positivada na Constituicdo Federal de 1988, a qual dispde inimeras regras ao poder de tributar
do Estado, como exemplo, a fungdo da lei ordinaria, as matérias restritas a lei complementar e
os principios da anterioridade geral e anterioridade nonagesimal. Assim, para fins de
compreensdo da problematica, ¢ necessario abordar as fungdes da lei complementar e de que

forma se da a aplicagao do principio da anterioridade, bem como suas excegdes.

Sabe-se que a institui¢ao de tributos ¢ atividade tipica do Estado, indelegavel e exercida
mediante lei, em sentido formal e material de acordo com o art. 150, I da CF/88. Assim, a
tributacdo constitui um poder-dever do Estado mediante o emprego de ferramentas que torne

possivel a arrecadagdo de recursos que sustentem o funcionamento da maquina publica.

Como diz Hugo de Brito Machado, no exercicio de sua soberania o Estado exige que os
individuos lhe fornegam os recursos de que necessita, institui o tributo e o poder de tributar
nada mais é que um aspecto da soberania estatal ou uma parcela desta'. Entretanto, esse poder
¢ limitado por regras expressas na Carta Magna, e como aborda Regina Helena Costa?, existem

dois valores em constante tensdo: de um lado, a autoridade do Poder Publico, e de outro a

liberdade individual.

Nesse sentido, Regina Helena Costa exemplifica como se da a defini¢do do sistema
tributario nacional:

“’por sistema tributario nacional entende-se, singelamente, o conjunto de normas
constitucionais e infraconstitucionais que disciplinam a atividade tributante. Resulta,
essencialmente, da conjugacdo de trés planos normativos distintos: o texto
constitucional, a lei complementar, veiculadora de normas gerais em matéria tributaria

I MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 38% edicdo, 2017. p.
27.

2 COSTA, Regina Helena. Curso de Direito Tributario — Constituicdo e Codigo Tributario Nacional. Sao
Paulo: Editora Saraiva, 11th edicdo, 2021. p. 21.
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(o Cddigo Tributario Nacional), e a lei ordindria, instrumento de institui¢ao de tributos
por exceléncia’.”’

Nessa perspectiva, como uma das fontes do direito tributario, a lei complementar em
sentido formal esta prevista nos artigos 59, Il e 69 da CF/88, tendo em vista que esta sujeita a
aprovacao mediante maioria absoluta nas duas casas do Congresso Nacional e disciplina
matérias indicadas no texto constitucional. Além disso, a lei complementar em sentido material
possui expressamente as matérias que lhe sdo atribuidas, as quais, na seara tributaria, estdo

descritas no art. 146* da CF/88.

Para compreensdo da tematica, vale abordar a funcdo da lei complementar que esta
descrita no inciso III, alinea “’a’’, que dispde que cabe a lei complementar estabelecer normas
gerais de legislacdo tributdria, especialmente sobre a definicdo de tributos e de suas espécies,

bem como em relagdo aos impostos, fatos geradores, bases de célculo e contribuintes.

As normas gerais tém como objetivo assegurar certa uniformidade no ordenamento
juridico e, por isso, essa competéncia foi atribuida a Unido. Nas palavras de Regina Helena
Costa, as normas gerais sdo aquelas que abrigam principios, diretrizes e preceitos fundamentais.
Ja as normas especificas disciplinam questdes peculiares cuja natureza nao autoriza o

tratamento uniforme das normas gerais, e, por isso, compete a cada Ente tributante estabelecer.’

Nessa logica, o ICMS-Difal teve suas normas gerais estabelecidas pela LC n° 190/2022,
com a defini¢do de seu fato gerador, base de célculo e contribuintes, e por se tratar de diferencial

entre a aliquota interna do estado de origem e a aliquota interestadual, ¢ um tributo de

8 COSTA, Regina Helena. Curso de Direito Tributario — Constituicdo e Codigo Tributario Nacional. Sao
Paulo: Editora Saraiva, 11th edi¢do, 2021. p. 33.

4 Art. 146. Cabe a lei complementar:

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

Il - regular as limitagdes constitucionais ao poder de tributar;

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

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

b) obrigacéo, lancamento, crédito, prescricao e decadéncia tributarios;

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

d) definicdo de tratamento diferenciado e favorecido para as microempresas e para as empresas de pequeno porte,
inclusive regimes especiais ou simplificados no caso do imposto previsto no art. 155, 11, das contribuicdes previstas
no art. 195, | e 8§ 12 e 13, e da contribui¢do a que se refere o art. 239. (Incluido pela Emenda Constitucional n®
42, de 19.12.2003)

5 COSTA, Regina Helena. Curso de Direito Tributario — Constituicdo e Codigo Tributario Nacional. Sao
Paulo: Editora Saraiva, 11th edi¢do, 2021. p. 75.
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competéncia dos Estados, uma vez que constitui uma ramifica¢do do Imposto Sobre Circula¢ao
de Mercadorias e Servigos (ICMS), logo, pode ser regulado especificamente por leis ordindrias

estaduais, as quais precisam respeitar as disposi¢oes da lei geral.

Sobre a institui¢ao de novo tributo, a Constitui¢ao Federal traz disposi¢des com expressa
relacdo ao principio da anterioridade tributéria, que foi introduzida com o art. 150, III, ©’b’’ da
CF/88 — anterioridade geral - segundo o qual ¢ vedado aos Entes exigir tributos no mesmo
exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei que os instituiu ou aumentou. Esse preceito
busca evitar que o contribuinte seja surpreendido com uma nova imposi¢ao fiscal ou com a

majoragdo de um tributo existente.

Além da anterioridade geral, com o advento da EC n° 42/2003, foi instituida a
anterioridade nonagesimal descrita no art. 150, III, “’c’” da CF/88, que dispde a proibicao de
cobrar tributos 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’’. Diante disso, vé-se que o texto
constitucional vinculou expressamente esses dois principios, de modo que a anterioridade

nonagesimal deve observar a anterioridade geral.

Andrei Pitten Veloso exemplifica como se da aplica¢ao das duas anterioridades:

> A anterioridade é ao exercicio financeiro, que se identifica com o ano civil. De
conseguinte, leis que instituem ou majoram tributos somente podem incidir num
determinado ano se tiverem sido publicadas no ano antecedente. Tomando como
exemplo o ICMS, lei que majore a sua aliquota em maio de 2011 somente podera ser
aplicada aos fatos ocorridos ap6s janeiro de 2012, inclusive. (...)

Ja a anterioridade nonagesimal, de que tratam os arts. 150, III, ¢ e art. 195, § 6°, veda
a cobranga de tributos “’antes de decorridos noventa dias da data em que haja sido
publicada a lei que os instituiu ou aumentou’’. (...)

Por exemplo, uma lei que tenha majorado um tributo em 1° de novembro de 2011,
somente podera ser aplicada aos fatos ocorridos apos 31 de janeiro de 20126.”

E importante destacar que antes do advento da EC n°® 42/03, poderia ser aplicada em 1°
de janeiro a lei editada um dia antes, em 31 de dezembro. O legislador ao perceber essa falha
incluiu a anterioridade nonagesimal vinculada a anterioridade geral para conferir maior

seguranca juridica ao contribuinte, de modo que agora esses requisitos sdo cumulativos.

6 VELLOSO, Andrei Pitten. Constituicdo Tributaria interpretada. Porto Alegre: Editora Livraria do Advogado,
23 Edicdo, 2012, p. 269.
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Para grande parte da doutrina brasileira tributaria, a parte final do dispositivo
introduzido pela EC n° 42/03 trata-se de reforco a anterioridade de exercicio, portanto,

indissociavel a aplicacdo de ambas as regras da anterioridade’.

No que diz respeito a aplicagdo do principio da anterioridade, a Constituicdo leva em
consideragdo a publicagdo da lei e o inicio de sua incidéncia. Segundo Andrei Pitten Veloso, a
publicacdo ¢ o ato pelo qual se da conhecimento aos cidadaos do teor da lei, todavia, para que
a publicacdo seja materialmente eficaz ha de ocorrer de modo que todos possam conhecé-la®.
Nesse sentido, a publicagdo exigida pela Constituicao € qualificada, pois ¢ imprescindivel que

a lei publicada seja disponibilizada no Diario Oficial.

Embora a anterioridade geral seja uma norma constitucional pétrea, imune a revogagao,
ela ndo ¢ absoluta, tendo em vista que est4 sujeita as excegdes descritas no art. 150, § 1°° da

Constituicao. Segue abaixo quadro exemplificativo:

Anterioridade
Anterioridade geral nonagesimal
Aplicavel Aplicavel
Tributos em geral
Aplicével Inaplicével
Imposto de Renda (IR)
Aplicével Inaplicével
Base de célculo do IPTU
Aplicavel Inaplicéavel
Base de calculo do IPVA
Inaplicavel Aplicéavel
IPI
Inaplicavel Aplicéavel
ContribuicBes Securitarias

7 AVILA, Humberto. Sistema Constitucional Tributario. SP: Saraiva, 2012, p. 217; SCHOUERI, Luis Eduardo.
Direito Tributario. SP: Saraiva, 2010, p.300 e PAULSEN, Leandro. Direito Tributario- Constituicdo e CTN & luz
da doutrina. 8%d. POA: Livraria Advogado/Esmafe, 2006, p. 248.

8 VELLOSO, Andrei Pitten. Constituicdo Tributaria interpretada. Porto Alegre: Editora Livraria do Advogado,
23 Edicdo, 2012, p. 268.

9 § 1° A vedacgdo do inciso Ill, b, ndo se aplica aos tributos previstos nos arts. 148, 1, 153, I, I, IV e V; e 154, II; e
a vedacdo do inciso 11, ¢, ndo se aplica aos tributos previstos nos arts. 148, 1, 153, I, 1, lll e V; e 154, Il, nem a
fixacdo da base de calculo dos impostos previstos nos arts. 155, Ill, e 156, I. (Reda¢do dada pela Emenda

Constitucional n® 42, de 19.12.2003)
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Inaplicével Inaplicével
Imposto de Importacéo (1)

Inaplicavel Inaplicavel
Imposto de Exportagéo (IE)
Inaplicavel Inaplicavel
IOF
Inaplicével Inaplicével

Impostos Extraordinarios

Para fins do presente estudo, cumpre frisar que, via de regra, os tributos devem obedecer
ao principio da anterioridade tributaria, sendo expressamente descritas no texto constitucional
as excegdes. Logo, o ICMS deve, por disposicao na CF/88, obedecer a ambos os principios,

tanto da anterioridade geral, quanto da anterioridade nonagesimal.

Outrossim, para alguns doutrinadores, a Lei Complementar em matéria tributaria de
igual modo deve observar ambas regras da anterioridade tributaria, sobretudo, quando disp6e
acerca do DIFAL que correspondem a auténticas regras de atribuicdo de competéncias
tributarias aos estados destinatarios das operagdes de circulacdo de mercadorias para
consumidor final ndo contribuinte, conforme ha muito sedimentado desde a edi¢cdo da Emenda
Constitucional n° 87/2015%°,

Nesse espeque, a grande controvérsia reside no questionamento se o0 DIFAL ¢ um novo
tributo, devendo, portanto, se ater a ambas as anterioridades, ou se € apenas um mero diferencial
de aliquotas ou distribui¢do de receitas, decorrente de tributo j& existente, ICMS. Para isso,
portanto, ¢ necessario compreender como surgiu o ICMS-Difal, em que contexto e quais sao as

suas caracteristicas.

2. Surgimento do ICMS-Difal e caracteristicas

Primeiramente, vale pontuar as caracteristicas gerais do ICMS para posteriormente
compreender como se deu o surgimento do DIFAL, tendo em vista que este se refere a diferenga
entre aliquotas interna e interestadual do ICMS destinada ao ente federativo onde localiza-se a

pessoa que deu causa a circulacédo interestadual da mercadoria, o estado de destino.

10 BEVILACQUA, Lucas e TAKANO, Caio. ICMS e a EC 87/2015. In: SOARES DE MELO, Féahio e CORAZA,
Edson. ICMS questfes fundamentais. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2016, p.215.
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Como exemplifica Marcus Abraham, no &mbito de competéncia estadual e do Distrito
Federal, temos como mais relevante tributo em termos arrecadatorios o Imposto sobre
Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS), que tem como fato gerador a circulacdo de
mercadorias e a prestacdo de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicacéo (art. 155, 11 da Constituicdo Federal), possuindo suas regras gerais dispostas na

Lei Complementar n° 87/1996 e nio mais no CTN?L,

Em relagdo as operacdes de circulacdo de mercadoria, podemos dizer que se referem a
saida fisica ou juridica de mercadorias do estabelecimento que envolvam uma efetiva
transferéncia da propriedade da mercadoria. Para que seja qualificada como mercadoria, esta
deve ter destinacdo comercial, isto é, objetivo de venda ou revenda efetuada por comerciante,

ou seja, alguém que, com habitualidade, dedica-se ao comércio.

Quanto aos servigos de transporte interestadual e intermunicipal de pessoas e bens —
locomocdo por qualquer via ou meio, inclusive por dutos ou assemelhados —, para ocorrer a
incidéncia do ICMS, o transporte deve ultrapassar fronteira territorial (seja fronteira entre
municipios ou entre Estados, mas também na entrada do territorio nacional). Marcus Abraham
explica que:

’Se o transporte for de pessoas, tal como transporte terrestre, 0 imposto incidira sobre
0 preco do servico; se o transporte for de bens, mercadorias ou valores, o imposto
incidira sobre o valor do frete cobrado. Todavia, 0 imposto ndo incide no caso de
transporte de carga propria, pois configura-se uma venda FOB (Free on board), isto é,
sem pagamento de frete a terceiros'?.”’

Sobre os servig¢os de comunicacdo para fins de incidéncia do ICMS, devemos considerar
comunicagdo o transporte de mensagem, por qualquer meio, inclusive eletrénica, sempre de
forma onerosa, entre 0 emissor e o receptor. Inclui-se no conceito a geracao, emissao, recepcao,

transmisséo, retransmissao, repeticdo e a ampliagao.

Além disso, esse imposto qualifica-se como indireto, cujo dnus vai ser suportado pelo

consumidor final. Para exemplificar, o valor do imposto é embutido no preco da mercadoria e

L ABRAHAM, Marcus. Curso de Direito Tributario Brasileiro. Rio de Janeiro: Editora Grupo GEN, 22 Edicdo,
2019, p. 347.
12 ABRAHAM, Marcus. Curso de Direito Tributario Brasileiro. Rio de Janeiro: Editora Grupo GEN, 22 Edicéo,
2019, p. 369.
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do servico e, assim, o contribuinte® de jure transfere o encargo ao contribuinte!* de facto — o

adquirente da mercadoria ou do servigo®®.

Em suma, o contribuinte € 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

comunicacdo, ainda que as operacdes e as prestacdes se iniciem no exterior.

Quanto as aliquotas, como o imposto é estadual, cada ente define a do seu imposto. O
DIFAL trata-se do diferencial de aliquota do ICMS, ou seja, um valor que é cobrado quando ha
transposicdo de mercadorias entre dois ou mais Estados da Federacdo. Como as aliquotas séo
diferentes, € preciso calcular o valor representado por essa diferenca, para que se possa fazer a

contribuicg&o correta.

Nesse sentido, Oswaldo Othon de Pontes Saraiva Neto exemplifica que:

“’Aaliquota interna € estabelecida pelo estado de destino (em regra, 18%), e a aliquota
interestadual é de 7% para vendas realizadas aos estados da regido Norte, Nordeste e
Centro-Oeste (Espirito-Santo) incluso; e 12% para os estados da regido Sul e Sudeste
(exceto Espirito Santo).

Como exemplo, em uma operacdo de venda via internet de uma loja em S&o Paulo
para um consumidor no Ceara, verifica-se que a aliquota internano CE é de 18% e a
aliquota interestadual é de 7%. O DIFAL devido ao Ceara ¢, portanto, de 11%%6.”’

O referido diferencial de aliquota para consumidor final ndo-contribuinte de ICMS,
surgiu por meio da Emenda Constitucional n® 87/2015, como resposta adaptativa do direito
positivo a ascensdo do e-commerce. Tarcisio Teixeira afirma que comércio eletrdnico consiste
em “’toda atividade que tenha por objeto a troca de bens fisicos ou digitais por meios
eletronicos?’.”” No comércio eletrénico podemos ter contratos oriundos de relagdes de direito
publico, quando celebrados entre empresas ou cidaddos e o Estado; ou de direito privado, por

meio de relag0es civis, empresariais e de consumo.

13 Contribuinte de direito: pessoa designada pela lei para pagar o imposto.

14 Contribuinte de fato: pessoa que de fato suporta o énus fiscal.

15 COSTA, Regina Helena. Curso de Direito Tributario — Constituicdo e Cédigo Tributario Nacional. Sdo
Paulo: Editora Saraiva, 11th edi¢do, 2021. p. 153.

16SARAIVA NETO, Oswaldo Othon de Pontes. Lei complementar tributaria e o caso do ICMS-Difal. Belo
Horizonte, Editora: Revista Férum de Direito Tributario, 2022. p. 9.

Y TEIXEIRA, Tarcisio. Comércio Eletronico - conforme o marco civil da internet e a regulamentac&o do e-
commerce no Brasil, 12 edicdo: Editora Saraiva, 2015, p. 22
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Nota-se que 0 acesso a internet cresceu muito nos ultimos anos, o que foi crucial para a
expansdo do comércio eletrdnico em todo o mundo, e significativamente no Brasil, o que por
consequéncia gerou problemas juridicos dos mais variados, relacionados a relagdo da expanséo
com o direito consumerista, mas também na tributacdo dessas relacdes. O autor Tarcisio
Teixeira destaca que os problemas juridicos decorrentes do comércio eletronico tém sido a

grande preocupagcéo entre os estudiosos do Direito*®,

Nesse contexto, a realidade do DIFAL antes da Emenda Constitucional n° 87/2015 era
quase trivial, uma vez que a diferenca de aliquotas so surgia caso existissem contribuintes do
ICMS em ambas as pontas da transacdo, ou seja, caso o destinatario ndo fosse contribuinte, a
transacgdo era sempre considerada interna para efeito de incidéncia da aliquota do ICMS, mesmo
qgue o adquirente do bem ou servigo tivesse sua localizacdo fora do Estado fornecedor do

remetente.

No ponto de vista de Paulo Rabello de Castro:

<O legislador constituinte original percebia uma realidade pratica em dois aspectos
conjugados: 1) compras por ndo-contribuintes fora de seus respectivos Estados,
podiam se considerar esporadicas; 2) seria complicado, sendo inviavel, estabelecer
que o fornecedor contribuinte de um Estado fosse obrigado a identificar a localizacdo
de todos os seus clientes finais ndo-contribuintes e, além disso, gerar — ele mesmo —
guia de recolhimento da diferenca de aliquotas para o Estado de destino do bem ou
servigo's.”

Apds a Emenda Constitucional n°® 87/2015, o DIFAL passou a ser aplicado a todas as
operacdes interestaduais, incluindo as operagdes nas quais o comprador ndo € contribuinte do
ICMS — contribuinte de fato -, além disso, compete a empresa remetente — contribuinte de
direito - recolher o ICMS tanto para o estado de origem quanto para o estado de destino.

Sobre isso, Eduardo Muniz Machado Cavalcanti sintetiza o surgimento dessa nova

férmula de tributacdo do ICMS:

A Emenda Constitucional 87, de 16 de abril de 2015, reformulou o art. 155 da
Constituicdo Federal ao prever nova formula de tributagcdo do ICMS nas operacdes e
prestacdes que destinem bens e servigos a consumidor final ndo contribuinte do
imposto, localizado em outro Estado. Antes da emenda, nas operac¢des interestaduais
destinadas a ndo contribuintes do imposto, adotava-se para efeito de incidéncia do
ICMS a aliquota do Estado de origem, cabendo a este a integralidade da arrecadacéo.
Com o advento da EC 87/2015, deve-se aplicar a aliquota interestadual e cabera ao
Estado de localizagdo do destinatario o imposto correspondente a diferenga entre a

18 TEIXEIRA, Tarcisio. Comércio Eletrénico - conforme o marco civil da internet e a regulamentacao do e-
commerce no Brasil, 12 edicdo: Editora Saraiva, 2015, p. 21
19 CASTRO, Paulo Rabello. Quando e como cabe a incidéncia do DIFAL. ICMS/DIFAL PARECER, 2022. p.

17



aliquota interna do Estado destinatario e a aliquota interestadual. O critério a ser
utilizado, para efeito de incidéncia do diferencial de aliquotas, deve ser fixado pelo
estabelecimento do destinatario da mercadoria, indicado no documento fiscal?0.”

Ap0s o advento da EC n° 87/2015, surgiu 0 Convénio ICMS n°93/2015, que estabeleceu
a previsdo e o tratamento as hipoteses de recolhimento do diferencial de aliquotas do ICMS nas
operacdes de circulacdo de mercadorias e servigos, sujeitas ao imposto, a ndo contribuintes
localizados em outra unidade federativa, a partir disso surgiram muitas ddvidas sobre a forma
adequada de tributacdo dessa nova modalidade, sendo o referido convénio declarado

inconstitucional, conforme se vera a seguir.

3. Tema 1.093 e a declaracédo de inconstitucionalidade do Convénio ICMS n° 93/2015

O Supremo Tribunal Federal (STF), no julgamento conjunto da ADI 5.469/DF e do RE-
RG 1.287.019/DF — Tema 1.093, de relatoria do Ministro Dias Toffoli, declarou a
inconstitucionalidade das clausulas primeira, segunda, terceira, sexta e nona do Convénio ICMS
n® 93/2015 por invasdo do campo proprio de lei complementar federal, por entender que a EC
n® 87/15 criou nova relacéo juridico-tributaria e que o convénio interestadual ndo poderia suprir

auséncia de lei complementar. Contudo, modulou os efeitos da decisdo para 0 ano de 2022.

A ADI n° 5469 (Tema 1.093) trata-se, na origem, de acdo direta de
inconstitucionalidade, com pedido de medida cautelar, ajuizada pela Associacéo Brasileira de
Comércio Eletrénico (ABCOMM) com vistas a declaracdo de inconstitucionalidade das
clausulas primeira, segunda, terceira, sexta e nona do Convénio ICMS n° 93/15%, firmado no
ambito do Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ).

Ao tragar consideragdes iniciais acerca do ICMS, a autora defendeu estar esse tributo
sujeito aos seguintes preceitos: legalidade, anterioridade, tipicidade fechada, imunidade
prevista no art. 150, VI, da CF/88, isonomia, equivaléncia na tributacdo, ndo confisco,
capacidade contributiva, moralidade dos atos da Administracdo Publica, proporcionalidade e

razoabilidade e proibicdo de vinculacéo da receita dos impostos a 6rgdo, fundo e despesa 2.

20 CAVALCANTI, Eduardo Muniz Machado. A Emenda Constitucional 87/2015 e o impacto no recolhimento
do DIFAL. Revista de Direito Tributario Contemporaneo, vol. 14/2018, p. 39.

21 Dispde sobre os procedimentos a serem observados nas operagdes e prestacdes que destinem bens e servigos a
consumidor final ndo contribuinte do ICMS, localizado em outra unidade federada. Disponivel em:
https://www.confaz.fazenda.gov.br/legislacao/convenios/2015/CV093_15. Acesso em 17out. 2022.

22 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo Direta de Inconstitucionalidade n® 5.469/DF. Relator: Ministro Dias
Toffoli. Brasilia, 10 jan. 2022, pega 3768/2016, p. 15.

18


https://www.confaz.fazenda.gov.br/legislacao/convenios/2015/CV093_15

Referiu, ainda, ser aplicavel a exacdo a ndo cumulatividade. Seguindo em sua
argumentacdo, a autora disse ndo estar o convénio interestadual listado no art. 59% da
Constituicdo Federal. O referido artigo dispde que o processo legislativo compreende a

elaboracdo de leis complementares.

Nessa perspectiva, a grande controversia acerca do Convénio Confaz n° 93/2015 foi o
fato de ter supostamente ocorrido a extrapolacdo de poderes no campo legislativo, através de

um ato normativo em campo de competéncia estrita de lei complementar.

Conforme ja abordado, cabe a lei complementar estabelecer normas gerais em matéria
tributéria, especialmente sobre a definicéo de tributos e de suas espécies, bem como, em relagdo
aos impostos discriminados na CF/88, sobre os fatos geradores, bases de célculo e contribuintes
(art. 146, I, “’a”’).

No ambito da ADI, a autora defendeu que o convénio nao poderia dispor por meio de
sua clausula primeira sobre o fato gerador relativo a “operagdes e prestagdes que destinem bens
e servicos a consumidor final ndo contribuinte do ICMS, localizado em outra unidade
federada®®.”> Em sua concepgdo, essa matéria deveria ser tratada por lei complementar, nos

termos do art. 146, 111, a,% da Constituicio Federal.

Sustenta que a clausula segunda do convénio também viola reserva de lei complementar
ao versar sobre bases de calculo novas para o ICMS. Cita que os paragrafos dessa clausula ainda
tratam de férmula de célculo do imposto, de hip6teses de incidéncia ou ndo do imposto em
relacdo aos servicos de transporte, bem como de determinacdo da incidéncia do fundo de

amparo a pobreza sobre a base de célculo criada 5.

Sobre isso, nota-se que a clausula segunda do convénio e o § 1°% definiam toda a

23 Art. 59. O processo legislativo compreende a elaboracdo de: | - emendas a Constituicdo; Il - leis
complementares; Il - leis ordinérias; IV - leis delegadas; V - medidas provisérias; VI - decretos legislativos; VII
- resolugdes. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em 17
out. 2022.

24 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n° 5.469/DF. Relator: Ministro Dias
Toffoli. Brasilia, 10 jan. 2022, pe¢a 3768/2016, pp. 28.

25 Art. 146. Cabe a lei complementar: Il - estabelecer normas gerais em matéria de legislacdo tributaria,
especialmente sobre: a) definicdo de tributos e de suas espécies, bem como, em relagdo aos impostos discriminados
nesta Constituicdo, a dos respectivos fatos geradores, bases de célculo e contribuintes. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em 17 out.2022.

26 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 5.469/DF. Relator: Ministro Dias
Toffoli. Brasilia, 10 jan. 2022, peca 3768/2016, pp. 34.

27§ 1°-A O ICMS devido as unidades federadas de origem e destino deverao ser calculados por meio da aplicagdo
das seguintes formulas: ICMS origem = BC x ALQ inter ICMS destino = [BC x ALQ intra] - ICMS origem (...)
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férmula de célculo do imposto — base de célculo -, bem como a forma de destinacdo das

aliquotas:

Clausula segunda: nas operagoes e prestacOes de servico de que trata este convénio,
0 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
operacdo; b) utilizar a aliquota interestadual prevista para a operacdo, para o calculo
do imposto devido a unidade federada de origem; c) recolher, para a unidade federada
de destino, o imposto correspondente a diferenca entre o imposto calculado na forma

[TPXL)

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 prestacdo; b) utilizar a aliquota
interestadual prevista para a prestacdo, para o calculo do imposto devido a unidade
federada de origem; c) recolher, para a unidade federada de destino, o imposto

[TP% L}

correspondente a diferenga entre o imposto calculado na forma da alinea “a” e o
calculado na forma da alinea “b”.

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

§ 1°-A O ICMS devido as unidades federadas de origem e destino deverdo ser
calculados por meio da aplicacdo das seguintes férmulas: ICMS origem = BC x ALQ
inter ICMS destino = [BC x ALQ intra] - ICMS origem Onde: BC = base de célculo
do imposto, observado o disposto no § 1°; (grifos nossos)

Além disso, defendeu que a clausula terceira?® era contraria & ndo cumulatividade. Em
seu entendimento, a Constituicdo determina a compensacdo total do imposto, sendo absurdo o
convénio determinar que no sistema crédito/débito apenas o tributo recolhido a origem seja

compensado.

No tocante a clausula sexta®, aponta que ela também adentra em campo reservado a lei
complementar por tratar abertamente de base de calculo de ICMS e determinar que, para 0
calculo do diferencial de aliquota na origem, seja observada a legislacdo da unidade de destino

do bem ou do servicgo. Discorre que a LC n°® 87/96 ndo trata desse assunto.

Relativamente & clausula nona®, a autora defendeu haver ofensa ao art. 146, Ill, <’a’’,

Disponivel em: https://www.confaz.fazenda.gov.br/legislacao/convenios/2015/CVV093 15. Acesso em 17
out.2022.

28 Clausula terceira: o crédito relativo as operacOes e prestacdes anteriores deve ser deduzido do débito
correspondente ao imposto devido a unidade federada de origem, observado o disposto nos arts. 19 e 20 da Lei
Complementar n° 87/96. Disponivel em:
https://www.confaz.fazenda.gov.br/legislacao/convenios/2015/CV093_15. Acesso em 17 out. 2022.

29 Clausula sexta: o contribuinte do imposto de que trata a alinea “c” dos incisos I e II da clausula segunda, situado
na unidade federada de origem, deve observar a legislacdo da unidade federada de destino do bem ou servico.
Disponivel em: https://www.confaz.fazenda.gov.br/legislacao/convenios/2015/CV093_15. Acesso em 17 out.
2022.

80 Clausula nona: aplicam-se as disposices deste convénio aos contribuintes optantes pelo Regime Especial
Unificado de Arrecadacdo de Tributos e Contribui¢des devidos pelas Microempresas e Empresas de Pequeno Porte
- Simples Nacional, instituido pela Lei Complementar n® 123, de 14 de dezembro de 2006, em relagdo ao imposto
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da Constituicdo Federal, ao passo que ndo poderia o convénio simplesmente incluir como
contribuintes as empresas optantes pelo Simples Nacional. Nesse sentido, referiu-se que o
tratamento tributario dos contribuintes optantes do sistema simples deve ser definido por lei

complementar.

Sobre isso, a CF/88 dispde no art. 146, III, <’d>’3, que cabe a lei complementar a
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 do art.
155, Il — ICMS -, dentre outros.

Por fim, a autora da ADI defendeu que os contribuintes do Simples Nacional podem
considerar inexigivel a nova cobranga de ICMS instituida pelo Convénio n® 93/15, em razéo da
total desarmonia com a LC n° 123/06, notadamente em seu art. 1°, § 6°%2, Sustenta que 0 texto
constitucional determina que deve incentivar-se o desenvolvimento das microempresas,

inclusive, buscando a simplificacdo das obrigaces tributarias destes contribuintes.

Apo6s a regular tramitagdo da ADI 5.469/DF e do RE-RG 1.287.019/DF, houve o
julgamento conjunto e foi publicado acérddo no dia 25/05/2021, o qual reconheceu que cabe a
lei complementar dispor sobre conflitos de competéncia em matéria tributaria e estabelecer
normas gerais sobre os fatos geradores, as bases de calculo, os contribuintes dos impostos
discriminados na Constituicdo e a obrigacdo tributaria (art. 146, I, e Il11, a e b), e além disso,
estabelecer normas gerais em matéria de legislacdo tributaria sobre definicdo de tratamento
diferenciado e favorecido para as microempresas e as empresas de pequeno porte, podendo

instituir regime Unico de arrecadacgdo de impostos e contribuicdes.

Foi decidido que, no que tange ao ICMS, cabe a lei complementar definir os
contribuintes do imposto, dispor sobre substituicdo tributaria, disciplinar o regime de

compensacdo do imposto, fixar o local das operacdes, para fins de cobranca do imposto e de

devido a unidade federada de destino. Disponivel em:
https://www.confaz.fazenda.gov.br/legislacao/convenios/2015/CV093_15. Acesso em 17 out. 2022.

81 d) definicdo de tratamento diferenciado e favorecido para as microempresas e para as empresas de pequeno
porte, inclusive regimes especiais ou simplificados no caso do imposto previsto no art. 155, Il, das contribuicdes
previstas no art. 195, | e 88 12 e 13, e da contribuicdo a que se refere o art. 239. (Incluido pela Emenda
Constitucional n® 42, de 19.12.2003)

82 § 6° A auséncia de especificagdo do tratamento diferenciado, simplificado e favorecido ou da determinagdo de
prazos méximos, de acordo com os 88 3° e 4° tornard a nova obrigacdo inexigivel para as microempresas e
empresas de pequeno porte. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp123.htm. Acesso em
17 out. 2022.
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definicdo do estabelecimento responsavel e fixar a base de calculo do imposto.

Com base nisso, a maioria da Corte entendeu que a EC n° 87/15 criou relagéo juridico-
tributaria entre o remetente do bem ou servicgo (contribuinte) e o estado de destino nas operacoes
com bens e servigos destinados a consumidor final ndo contribuinte do ICMS, que deve ser

regulamentada por lei complementar. Vejam-se trechos da Ementa:

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 substituicéo tributaria, disciplinar o regime de compensag¢do do imposto,
fixar o local das operagdes, para fins de cobranga do imposto e de defini¢do do
estabelecimento responsavel e fixar a base de calculo do imposto (art. 155, § 2°, XIl,
a,b,cdei).

4. A EC n°87/15 criou uma nova relacdo juridico-tributéria entre o remetente do bem
ou servico (contribuinte) e o estado de destino nas operacGes com bens e servigos
destinados a consumidor final ndo contribuinte do ICMS. Houve, portanto, substancial
alteracdo na sujeicdo ativa da obrigagdo tributria. O ICMS incidente nessas operacdes
e prestacles, 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.

5. Convénio interestadual ndo pode suprir a auséncia de lei complementar dispondo
sobre obrigagdo tributaria, contribuintes, bases de calculo/aliquotas e créditos de
ICMS nas operacBes ou prestacOes interestaduais com consumidor final ndo
contribuinte do imposto, como fizeram as clausulas primeira, segunda, terceira e sexta
do Convénio ICMS n° 93/2015%,

Em relacdo a clausula nona, se sobressaiu o entendimento acerca de sua
inconstitucionalidade por ofensa ao art. 146, 111, ’d’’ da CF/88. Além disso, foi destacado que
o diferencial de aliquotas esta abrangido pelo regime unificado de arrecadacdo de tributos,
conforme determina a LC n° 123/2006 - Institui o Estatuto Nacional da Microempresa e da
Empresa de Pequeno Porte -, e que a EC n® 87/2015 ndo alterou os dispositivos constitucionais
gue previam a necessidade de tratamento diferenciado as microempresas e empresas de pequeno
porte.

6. A Constituicdo também dispbe caber a lei complementar — e ndao 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, 11, d, da CF/88, incluido
pela EC n° 42/03).

7. A LC n° 123/06, que instituiu o Regime Especial Unificado de Arrecadagdo de
Tributos e Contribuicdes devidos pelas Microempresas e pelas Empresas de Pequeno
Porte — Simples Nacional —, trata de maneira distinta as empresas optantes desse

33 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 5.469/DF. Relator: Ministro Dias
Toffoli, Tribunal Pleno, julgado em 24 fev. 2022, Data de publicacdo no DJe 25/05/2021.
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regime em relacdo ao tratamento constitucional geral atinente ao denominado
diferencial de aliquotas de ICMS referente as operacdes de saida interestadual de bens
ou de servicos a consumidor final ndo contribuinte. Esse imposto, nessa situacéo,
integra o préprio regime especial e unificado de arrecadagdo instituido pelo citado
diploma.

8. A clausula nona do Convénio ICMS n° 93/15, ao determinar a extensdo da
sistemética da Emenda Constitucional n® 87/15 aos optantes do Simples Nacional,
adentra no campo material de incidéncia da LC n° 123/06, que estabelece normas
gerais relativas ao tratamento tributéario diferenciado e favorecido a ser dispensado a
microempresas e empresas de pequeno porte.

9. Existéncia de medida cautelar deferida na ADI n° 5.464/DF, ad referendum do
Plenério, para suspender a eficacia da clausula nona do Convénio ICMS n° 93/15,
editado pelo Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ), até o julgamento
final daquela agéo®.

Quanto a modulacéo dos efeitos, a Corte decidiu que a inconstitucionalidade da clausula
nona produziria efeitos desde a data da concessdo da medida cautelar nos autos da ADI n°
5.464/DF — visava a declaracdo de inconstitucionalidade da clausula nona em especifico -, a
qual foi concedida em 16/02/2016, com publicacdo do Diario de Justica Eletrénico (DJE) em
19/02/2016. Ou seja, os efeitos da decisdo em relacdo a essa clausula retroagiram a data da

concessao da medida cautelar.

Em relacdo as clausulas primeira, segunda, terceira e sexta, a Corte decidiu por modular
os efeitos para que a decisdo ndo retroagisse, de modo que seus efeitos fossem aplicados a partir
do exercicio financeiro seguinte a concluséo do julgamento, no ano de 2022, aplicando a mesma

solucdo em relacdo as respectivas leis dos Estados e do Distrito Federal.

Importa frisar que o julgamento da ADI 5.469/DF ndo foi unanime, tendo em vista que
acompanharam o relator Dias Toffoli apenas os Ministros Marco Aurélio, Luis Roberto
Barroso, Edson Fachin, Rosa Weber e Carmen Lucia. Assim, os Ministros Ricardo
Lewandowski e Luiz Fux acompanharam o voto do Ministro Alexandre de Moraes. Por fim, 0s

Ministros Gilmar Mendes e Nunes Marques votaram pela improcedéncia da ADI.

Sobre isso vale tecer as consideragdes de Jaqueline Mayer da Costa Ude Braz, em sua

analise jurisprudencial sobre o posicionamento dos votos divergentes:

0O Ministro Nunes Marques proferiu voto-vista, entendendo que a Emenda
Constitucional 87/2015 ndo inovou nem alargou a competéncia anteriormente prevista
quanto ao ICMS. N&o houve a instituicdo de imposto novo ou a incidéncia do tributo
sobre situagdes que antes ndo eram tributadas. Ele destacou que: O que é mera
redistribuicdo do que antes era cobrado, isto €, uma reparticdo da receita oriunda de

34 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 5.469/DF. Relator: Ministro Dias
Toffoli, Tribunal Pleno, julgado em 24 fev. 2022, Data de publicacdo no DJe 25/05/2021.
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uma incidéncia que j4 existia’’. Por fim, sustentou que os elementos contidos na Lei
Complementar 87/1996, tais como a defini¢éo de fato gerador, dos contribuintes e das
bases de calculo, sdo suficientes para a cobranca do diferencial de aliquota. Desse
modo, os dispositivos trazidos pela Emenda Constitucional 87/2015 seriam
autoaplicaveis e ndo demandariam lei complementar®.”

Importa rememorar que com a edicdo da EC 87/2015, a redagéo do texto constitucional

foi alterada para prever a aplicacdo do diferencial de aliquotas de ICMS independentemente de

ser ou ndo o destinatario da mercadoria ou servico, contribuinte do imposto. A partir de ent&o,

a responsabilidade pelo recolhimento é do destinatario, caso ele seja contribuinte, e do

remetente, no caso de o destinatario ndo ser contribuinte.

Segue abaixo tabela exemplificativa com vistas a esclarecer a mudanca trazida pela EC

87/2015:

FATO GERADOR

SUJEITO PASSIVO

SUJEITO ATIVO

ALIQUOTA

RESUMO

Antes da EC 87/15
OperacBes e prestacbes que
destinem bens e servicos a
consumidor final localizado em
outro Estado.

Observagdes: Ndo havia DIFAL

para consumidor final néo
contribuinte de ICMS.
Destinatario, quando este for

contribuinte do imposto.

Estado de origem do produto ou
Servigo.

Aliquota interna do Estado de
origem.

Nas vendas para consumidores
finais ndo contribuintes do
ICMS, o recolhimento era feito
para o Estado de origem e
calculado a partir da aliquota
interna desse Estado. N&o havia a
aplicacédo do DIFAL.

DIFAL ap6s a EC/15
OperacBes e prestagdes que
destinem bens e servicos a
consumidor final, contribuinte ou
ndo do imposto, localizado em
outro Estado, adotar-se-a a aliquota
interestadual.

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

b) ao remetente, quando o
destinatario ndo for contribuinte do
imposto.
Estado de do
destinatério.

Diferenca entre a aliquota interna
do Estado destinatario e a aliquota
interestadual.

O texto constitucional passou a
prever a aplicacdo do diferencial de
aliquotas do ICMS
independentemente de ser ou nao
0 destinatario da mercadoria
contribuinte do imposto.

localizacdo

35 BRAZ, Jacqueline Mayer da Costa Ude. STF - Acdo Direta de Inconstitucionalidade 5.469/DF. Comentario
por Jacqueline Mayer da Costa Ude Braz. Sdo Paulo, Editora: Revista de Direito Tributario Contemporaneo,
Vol. 33. Ano 7. abr/jun. 2022, p. 335.
36BRAZ, Jacqueline Mayer da Costa Ude. STF - Acdo Direta de Inconstitucionalidade 5.469/DF. Comentario
por Jacqueline Mayer da Costa Ude Braz. Sdo Paulo, Editora: Revista de Direito Tributario Contemporaneo,
Vol. 33. Ano 7. abr/jun. 2022, p. 334.
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Na ocasido do julgamento da ADI n°® 5.469/DF, o Ministro Alexandre de Moraes
entendeu que a EC n° 87/2015 ndo instituiu o DIFAL. Ele destacou que ja existia, pois na visdo
dele, anteriormente havia a concentracdo do produto da arrecadacdo na origem, em caso de
venda para ndo contribuinte, de modo que a alteracdo constitucional buscou apenas corrigir essa

distorgéo.

Ainda sobre o ponto de vista do Ministro, a alteracdo constitucional apenas ampliou a
incidéncia do diferencial de aliquotas nas operac¢des interestaduais que destinassem mercadorias
e servigos para destinatario final ndo contribuinte do imposto, o que anteriormente ja era

previsto para as saidas interestaduais para contribuintes®’.

Por fim, em relacdo aos posicionamentos divergentes a tese que prevaleceu, o Ministro
Gilmar Mendes entendeu gue a nova disciplina constitucional ndo criou nova espécie tributaria

nem alterou elementos essenciais do ICMS que ensejassem a edicéo de lei complementar.

Diante disso, vé-se que desde o julgamento da ADI os Ministros da Suprema Corte
adotaram posicionamentos deveras distintos em relacdo ao tema, 0 que poderd se repetir
também no julgamento conjunto das ADIs 7.066/DF, 7.070/AL e 7.078/CE, tendo em vista que
seré definido se a LC n° 190/2022 criou ou hdo um novo tributo, consequentemente, se 0 DIFAL

deve ou ndo respeitar as anterioridades tributéarias.

Em suma, foi fixada a tese em repercussdo geral, instituto que sera abordado
posteriormente, a qual estabeleceu o Tema 1.093, de que “’a cobranga do diferencial de aliquota
alusivo ao ICMS, conforme introduzido pela Emenda Constitucional n® 87/2015, pressupde

edicao de lei complementar veiculando normas gerais.’’

Portanto, o STF prezou pelo modelo constitucional que estabelece o principio da
legalidade, por meio do qual o tributo sé pode ser instituido mediante lei ordinaria, mas alguns

possuem reserva de lei complementar.

Diante disso, os efeitos desse julgamento fizeram com que os Estados e o Distrito

Federal, como entes politicos que recolhiam o tributo equivocadamente desde o ano de 2015,

87 BRAZ, Jacqueline Mayer da Costa Ude. STF - Acdo Direta de Inconstitucionalidade 5.469/DF. Comentario
por Jacqueline Mayer da Costa Ude Braz. Sdo Paulo, Editora: Revista de Direito Tributario Contemporaneo,
Vol. 33. Ano 7. abr/jun. 2022, p. 336.
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se empenhassem para aprovar e publicar o mais rapido possivel nas duas casas do legislativo,
Cémara dos Deputados e Senado Federal, a Lei Complementar que dispusesse as regras gerais

do DIFAL ainda no ano de 2021, a fim de que ndo perdessem receita no ano de 2022.

Sendo assim, sera analisado no capitulo quatro as nuances acerca da tramitacao do PLP
n® 32/2021, projeto de lei complementar que originou a LC n°® 190/2022, a fim de que seja
observado quais eram 0s posicionamentos dos parlamentares em relacdo a aplicacdo dos
principios da anterioridade geral e nonagesimal e o que isso revela sobre o interesse politico e

arrecadatorio dos Estados e DF.

Ainda, sera analisado no topico abaixo em que medida o julgamento conjunto da ADI
n°® 5.469/DF e do RE n° 1.287.019/DF no ano de 2021, que declarou a inconstitucionalidade do
Convénio Confaz ICMS n°® 93/2015, impacta na delimita¢do do conceito de novo tributo e de
que forma contribui na resolugao da controvérsia sob a perspectiva de aplicagdo do sistema de
precedentes judiciais no Brasil e em que medida a cobrancga do tributo no ano de publicacdo da

lei afeta a seguranca juridica no ponto da cognoscibilidade.

3.1. Sistema de precedentes no Brasil e sua aplicabilidade ao caso e ao conceito de novo
tributo

Primeiramente, cumpre abordar brevemente o conceito de precedente e como € aplicado

na pratica no ordenamento juridico brasileiro.

No conceito de Cassio Scarpinella Bueno, o precedente € uma decisdo judicial que,
tomada a luz de um caso concreto, serve de diretriz para julgamentos posteriores. Ou seja, 0

precedente é uma decisdo judicial que vincula casos analogos julgados posteriormente®,

As decisbes judiciais possuem um conteudo normativo, nesse espeque, as leis sdo
interpretadas pelo magistrado a luz do caso concreto e a sentenga é como uma norma juridica

individualizada construida pelo magistrado a partir disso®°. Nesse sentido, a decisdo judicial

38 BUENO, Cassio Scarpinella. Manual de direito processual civil. 32 Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017, p. 633.

39 BRAGA, Paula Sarno; OLIVEIRA, Rafael Alexandria. Curso de Direito Processual Civil: teoria da prova.
Direito Probatorio, acBes probatdrias, decisédo, precedente, coisa julgada e antecipacéo dos efeitos da tutela.
Salvador, 112 Edic¢do, Editora: Jus Podivm, 2016, p. 316.
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deve ser pensada ndo s6 como um meio de solucao de casos concretos, mas também como meio

de promogéo da unidade do direito®.

Na licdo de Luiz Alberto Gurgel Faria, qualquer que seja o sistema juridico normativo,
0 papel dos Tribunais no plano das fontes do direito sempre foi evidente. Ele tece estudo sobre
a aproximacdo do Common Law com o Civil Law, e ressalta em sua obra que os juristas
europeus continentais recusaram durante um tempo a jurisprudéncia como fonte do direito. Ja
o direito anglo-americano, sempre reconheceu a forca dos precedentes judiciais como fonte do

direito e como medida a promover igualdade e seguranca juridica*.

No sistema da Common Law, oriundo do direito anglo-americano, os precedentes séo
considerados como principal fonte do direito e produzem efeitos vinculantes e gerais, pois esse
sistema admite que o comando da decisdo concreta sirva como norma juridica e seja aplicada
para solucionar casos posteriores*2. Toda e qualquer decisdo pode ser utilizada como precedente

judicial com efeito vinculante.

O ordenamento juridico brasileiro se insere no sistema do Civil Law, o qual a lei é
considerada a principal fonte do direito, de modo que ndo podemos considerar toda e qualquer
decisdo judicial como um precedente e, consequentemente, com efeitos vinculantes*3, O Codigo
de Processo Civil de 2015 procura aproximar-se da técnica anglo-americana, Common Law, a

qual reconhece forga normativa maior aos precedentes dos tribunais**.

Nas ligoes de Luiz Alberto Gurgel Faria, 0 que o novo codigo programou foi,
principalmente, a ampliacéo da possibilidade de julgamentos por amostragem, destinados ndo

apenas a repetir decisdes do passado, mas a formular no julgamento de caso atual tese de direito

40 MARINONI, Luiz Guilherme; ARENHART, Sérgio Cruz; MITIDIERO, Daniel. Curso de Processo Civil:
tutela dos direitos mediante procedimento comum. S&o Paulo, Editora: Revista dos Tribunais, VVol. 2, pp. 606.
4L FARIA, Luiz Alberto Gurgel. Cinco anos do novo CPC: a importancia dos precedentes. Avancos do sistema
de justica: os cinco anos de vigéncia do Novo Caédigo de Processo Civil. Brasilia, Editora: OAB Nacional, 2021,
p. 291.

42 MELLO, Patricia Perrone Campos; BARROSO, Luis Roberto. Trabalhando com uma nova ldgica: a ascenséo
dos precedentes no direito brasileiro. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2016-out-28/artigo-barroso-
explica-precedentes-cpc-muda-direito. Acesso em 8 nov. 2022.

4 PASCHOAL, Gustavo Henrique; ANDREOTTI, Paulo Antonio Brizzi. Consideragdes sobre o sistema de
precedentes judiciais no novo c6digo de processo civil. Sdo Paulo, Revista Juris UniToledo, v. 3, n. 4, 2018, p.
48.

44 FARIA, Luiz Alberto Gurgel. Cinco anos do novo CPC: a importancia dos precedentes. Avancos do sistema
de justica: os cinco anos de vigéncia do Novo Cadigo de Processo Civil. Brasilia, Editora: OAB Nacional, 2021,
p. 292.
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que sirva como base para julgamentos futuros®. ¢* Nesse sentido, o art. 926 do CPC/15 consagra
a determinacdo de que os Tribunais devem uniformizar sua jurisprudéncia e manté-la estavel,

integ ra e coerente.

Além disso, o art. 927, inciso | do CPC/15 traz a disposi¢do de que 0s juizes e 0S
tribunais observardo as decisbes do Supremo Tribunal Federal em controle concentrado de
constitucionalidade. Isso significa que, determinadas espécies de decisdes do Supremo Tribunal
Federal possuem efeitos formalmente vinculantes e formam precedentes judiciais com efeito
erga omnes, isto é, produzem decisdes com efeitos de obediéncia obrigatoria, gerando, no caso,
eficacia contra todos*®. Esses conceitos se aplicam a decisdo proferida no &mbito do julgamento

da ADI n° 5.469/DF, conforme sera abordado a seguir.

No julgamento conjunto da ADI n° 5.469/DF e o RE n° 1.287.019, o ac6rd&o publicado
no dia 25/05/2021, além do dispositivo final que declara a inconstitucionalidade do Convénio
Confaz n° 93/15, conteve também os fundamentos utilizados pelos ministros para chegar a essa
conclusdo, o que se denomina pela doutrina por ratio decidendi. Na sistematica juridica, ndo é

sO o dispositivo do acérddo que gera a vinculagdo, mas também a ratio decidendi.

Nas palavras de Luiz Alberto Gurgel Faria:

“ Os fundamentos para a formacdo do precedente, com debate a respeito dos
argumentos apresentados por ambas as partes no tocante a lide em disputa, constituem
0 que se denomina ratio decidendi ou fundamentos determinantes, enquanto 0s
dispensaveis, que, se ndo fossem expostos, ndo fariam falta para a adocdo da
conclusdo apresentada, compdem o0 que corriqueiramente se denomina obiter
dictum#.”

Para Luis Roberto Barroso e Patricia Campos Mello, a ratio decidendi de uma decisao

corresponde a uma descrigdo do entendimento adotado pela corte com a premissa necessaria ou

45 1dem.

46 FARIA, Luiz Alberto Gurgel. Cinco anos do novo CPC: a importancia dos precedentes. Avancos do sistema
de justica: os cinco anos de vigéncia do Novo Codigo de Processo Civil. Brasilia, Editora; OAB Nacional, 2021,
p. 299.

47 FARIA, Luiz Alberto Gurgel. Cinco anos do novo CPC: a importancia dos precedentes. Avancos do sistema
de justica: os cinco anos de vigéncia do Novo Cdodigo de Processo Civil. Brasilia, Editora; OAB Nacional, 2021,
p. 304.
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adequada para decidir o caso concreto, a luz das razdes invocadas pela maioria*®. Ou seja, esse

teor vincula o julgamento de casos futuros semelhantes.

Com base nisso, o estudo feito no topico 3 mostra que a propria Corte Suprema ja chegou
em um consenso formado pela maioria de que, a edicdo de lei complementar é condigéo
indispensavel para a cobranca do ICMS-DIFAL pelos Estados. Isto porque, de acordo com 0s
ditames da prdpria Ementa, a nova sistematica do imposto criou relagdes juridico-tributarias
gue antes ndo existiam, de modo que os fundamentos utilizados tendem a interpretacédo

vinculativa de que o DIFAL ndo é uma mera partilha de receitas.

Para Luiz Guilherme Marinoni os 6rgaos do STJ e do STF devem respeitar suas proprias

decisbes para que se mantenha a logica e o respeito aos precedentes obrigatorios:

“a mesma logica que impde o respeito aos precedentes obrigatérios pelos orgdos
judiciais inferiores, exige que os 6rgdos de um mesmo tribunal respeitem as suas
decisdes. Ora, seria impossivel pensar em coeréncia da ordem juridica, em igualdade
perante o Judiciario e em seguranga juridico caso os 6rgdos do Superior Tribunal de
Justica, por exemplo, pudessem negar, livremente, as suas préprias decisdes ou as
decisOes da propria Corte*®.”

Nessa perspectiva, os ditames do tépico 4 da Ementa do julgamento conjunto da ADI
n° 5.469 e do RE n° 1.287.019, serve como um precedente obrigatdrio o qual a Suprema Corte
devera se ater para chegar a uma concluséo l6gica no julgamento da ADI n° 7.066/DF, uma vez
que ao consagrar que ‘’a EC n® 87/15 criou uma nova relacdo juridico-tributéaria entre o
remetente do bem ou servico (contribuinte) e o estado de destino nas opera¢fes com bens e
servigos destinados a consumidor final ndo contribuinte do ICMS®’, nio h4 como desvincular-
se da ideia de que o DIFAL por ser objeto de nova relacao juridico-tributaria, surge como novo

tributo no ordenamento juridico.

No referido julgamento, a ratio decidendi baseou-se no fato de que, no que tange ao
ICMS, o texto constitucional consigna caber a lei complementar definir os contribuintes do
imposto, dispor sobre substitui¢do tributaria, disciplinar o regime de compensacao do imposto,

48 Patricia Perrone Campos Mello e de Luis Roberto Barroso. Trabalhando com uma nova légica: a ascensdo
dos precedentes no direito brasileiro. Revista da AGU, vol. 15, n° 03, jul./set. 2016, pp. 46-47.

4 MARINONI, Luiz Guilherme. Precedentes Obrigatérios. Sdo Paulo, Editora: Revista dos Tribunais, 2016, p.
94,

50 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 5.469/DF. Relator: Ministro Dias
Toffoli, Tribunal Pleno, julgado em 24 fev. 2022, Data de publicacdo no DJe 25/05/2021.
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fixar o local das operacdes, para fins de cobranca do imposto e de definicdo do
estabelecimento responsavel e fixar a base de calculo do imposto (art. 155, § 2°, XIl, a, b, c,
dei).

Além disso, ficou transcrito na Ementa que “’houve, portanto, substancial alteracéo na
sujeicdo ativa da obrigacdo tributéria. O ICMS incidente nessas operacoes 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®.”’

Nessa perspectiva, o STF aplicou entendimento de que a EC n® 87/15 ndo é
autoaplicavel, ja que entendeu ser necessaria edicdo de LC para defini¢do do contribuinte, fato
gerador, base de célculo e aliquota do imposto para uniformizar as regras gerais a serem
seguidas por todos os estados do pais. Assim, embora o julgamento ndo tenha tratado
diretamente sobre a aplicabilidade das anterioridades tributarias na producédo de efeitos da LC
n° 190/2022, foi abordado expressamente os motivos pelo qual o ICMS-DIFAL cria a relacao

juridico-tributaria.

Essa nova relacdo juridico-tributaria precisa de um objeto — tributo — para ser
concretizada. Esse tributo objeto da relacéo, se aplicarmos por analogia, pode ser considerado
como novo tributo, j& que ird compor esta nova relacdo. Ademais, esse novo tributo precisa ser
calculado, precisa de uma aliquota, precisa ter bem definido quem sera o seu contribuinte,
sujeito ativo e fato gerador, de modo que todas essas defini¢bes restaram definitivamente

inauguradas apenas com a edi¢do da LC n° 190/2022.

Luis Eduardo Schoueri exemplifica que:

“’o ICMS-Difal revela uma divisdo da base oriunda de uma operagéo entre dois
estados. E essa reparticdo ndo € meramente financeira, mas calcada em duas hip6teses
tributérias distintas. De um lado, o operador/prestador precisa recolher o ICMS
préprio devido ao Estado de origem no momento da saida, sob a aliquota interestadual.
De outro lado, o remetente (contribuinte ou mero responsével?) precisa recolher o
ICMS-Difal devido ao Estado de destino (qual é o conceito de destinatario?) em
determinado momento (saida ou entrada?), calculado (sobre qual base?) a partir da
diferenca de aliquota interna do Estado destinatario e da aliquota interestadual. Sao,
assim, duas incidéncias diferentes, apesar de relacionadas®?.”

51 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 5.469/DF. Relator: Ministro Dias
Toffoli, Tribunal Pleno, julgado em 24 fev. 2022, Data de publicacdo no DJe 25/05/2021.

52 SCHOUERI, Luis Eduardo. ICMS - Diferencial de aliquota — Lei Complementar n® 190/2022 —
Anterioridade nonagesimal e anterioridade de exercicio. Parecer Juridico juntado nos autos da Ag¢do Direta de
Inconstitucionalidade n°® 7.066/DF, 2022, p. 50.
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Em face disso, a LC n° 190/22 inseriu, por exemplo, as seguintes normas gerais em
relacdo ao ICMS-Difal na Lei Kandir:

(i) o remetente da mercadoria ou bem ou o prestador de servigo é o préprio
contribuinte na hipdtese de o destinatario ndo ser contribuinte do ICMS (art. 4°, §2°,
1);

(ii) o local da operagdo ou da prestagdo, para efeitos de cobranga, ¢ “o do
estabelecimento do remetente ou onde tiver inicio a prestacéo, quando o destinatario
ou tomador ndo for contribuinte do imposto (art. 11, V, “b”);

(iii) o destinatario final é o destinatario fisico e ndo juridico, pois o ICMS-Difal
sera devido “ao Estado no qual efetivamente ocorrer a entrada fisica da mercadoria ou
bem ou o fim da prestagdo do servigo” (art. 11, §7°);

(iv)  a hipétese tributaria ocorrerd no momento da saida, do estabelecimento do
contribuinte, de bem ou mercadoria, destinado a consumidor final ndo contribuinte do
ICMS que seja domiciliado ou estabelecido em outro Estado (art. 12, XVI);

(v) a base de calculo é “o valor da operagéio ou prego do servico, para o calculo
do imposto devido ao Estado de origem e ao de destino”, sendo o imposto a pagar ao
Estado de destino o valor correspondente a diferenca entre a aliquota interna do Estado
de destino e a interestadual (art. 13, X c/c §3°);

(vi)  para efeitos do calculo da base de calculo para consumidor final nao
contribuinte, sera utilizada a aliquota prevista para a operagdo ou prestagdo interna no
Estado de destino para estabelecer a base de calculo da operacéo ou prestacao (art. 13,
§7°);

(vii) o crédito relativo as operagdes e prestacbes anteriores deve ser deduzido
apenas do débito correspondente ao ICMS devido a origem, i.e., o ICMS-Difal é
calculado sem o abatimento de créditos (art. 20-A).

Com base nisso, nota-se que o julgamento do STF gerou o efeito pretendido, repisa-se,

edicdo de LC que veiculasse normas gerais acerca da nova relacéo tributéria.

Diante disso, se aplicados todos 0s conceitos acerca da obrigatoriedade dos precedentes
no ambito da prépria Corte e a ratio decidendi, é possivel concluir que o DIFAL é um novo
tributo, pois ndo ha sequer como desvincular a relacdo intrinseca da EC n° 87/2015 com a edi¢do

da LC n°190/2022, ndo havendo raz&o para embasar um eventual distinguishing.

Ainda, ndo se pode desconsiderar que o julgamento conjunto da ADI n° 5.469/DF e do
RE n° 1.287.019 se deu ha pouco tempo, no ano de 2021, ndo tendo surgido, nesse interim,
nenhuma razéo de fato ou de direito que possa justificar a superacdo do entdo decidido. Em

sintese, ndo houve sequer a superacdo do precedente firmado, portanto, ndo houve overuling.

O precedente fornece uma regra universalizavel, que pode ser aplicada como um critério
para a decis@o no proximo caso concreto em funcéo da identidade ou como ocorre normalmente

— da analogia entre os fatos do primeiro caso e os fatos do segundo (caso)®:. Partindo desse

53 FARIA, Luiz Alberto Gurgel. Cinco anos do novo CPC: a importancia dos precedentes. Avancos do sistema
de justica: os cinco anos de vigéncia do Novo Cadigo de Processo Civil. Brasilia, Editora; OAB Nacional, 2021,
p. 296.
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pressuposto, o posicionamento mais l6gico do STF na deciséo final da ADI n° 7.066/DF seria
adotar os mesmos fundamentos utilizados na ocasido do julgamento da ADI n° 5.469/DF. Se
isso ocorrer, a Corte tenderia a aplicar ambas as anterioridades tributaria, geral e nonagesimal,

pois chegaria a conclusdo de que o DIFAL € um novo tributo.

Por fim, vale consignar que a ideia de adotar 0 mesmo posicionamento é conferir
previsibilidade aos jurisdicionados e racionalidade ao sistema, uma vez que visa a coordenar e
tornar coerente a interpretacdo e aplicacdo do direito aos casos semelhantes. O precedente tem
como tarefa reduzir o campo de equivocidade inerente ao Direito, viabilizando maior

cognoscibilidade deste®,

O respeito aos precedentes assegura, portanto, a seguranca juridica, conferindo
credibilidade ao Poder Judiciario e permitindo que os jurisdicionados pautem suas condutas
levando em conta as teses ja firmadas, o que estratifica a confianca legitima: os jurisdicionados
passam a confiar nas decisbes proferidas pelo Judiciario, acreditando que os casos similares

terdo o mesmo tratamento e as solugdes serdo idénticas para os casos iguais®.

Nesse caso, a correta aplicacdo do precedente ja firmado resguardaria a seguranca
juridica dos contribuintes, uma vez que estes ndo se veriam surpresos a ter que arcar com um

novo tributo cobrado no mesmo ano da lei que o instituiu.

4. Analise do Projeto de Lei n° 32/2021: tramitacdo e o interesse politico dos Estados da
Federagéo.

O Projeto de Lei Complementar n° 32/2021 foi iniciado no Senado Federal no dia
15/03/2021, sendo proposto pelo gabinete do Senador Cid Gomes. No texto inicial®®, o artigo
4°do projeto de lei previa que a lei entrasse em vigor na data de sua publicacao, e que produzisse

os efeitos apos decorridos noventa dias da data de publicacdo, ou seja, foi prevista apenas a

54 FARIA, Luiz Alberto Gurgel. Cinco anos do novo CPC: a importancia dos precedentes. Avancos do sistema
de justica: os cinco anos de vigéncia do Novo Codigo de Processo Civil. Brasilia, Editora; OAB Nacional, 2021,
p. 295.

55 CUNHA, Leonardo Carneiro da. O Processo Civil no Estado Constitucional e os Fundamentos do Projeto
do Novo Cdédigo de Processo Civil. Revista de Processo, Editora Revista dos Tribunais, ano 37, volume 209,
jul/2012, p. 355.
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vacatio legis de 90 (noventa) dias da data de publicacao.

Assim, o legislador definiu que a nova lei complementar resguardaria vacatio legis de

90 dias contados da publicacdo, e diante da urgéncia, requereu apoio para aprovacao do projeto.

Apbs a apresentacio do texto inicial, foi juntado o Parecer n° 161°7, de 2021, de autoria
do Senador Jaques Wagner, o qual ele discorre sobre quatro Emendas que foram apresentadas
pela Senadora Rose de Freitas, Senadora Mara Gabrilli e Senador lzalci Lucas,

respectivamente.

A Emenda n° 1-PLEN®, buscou a supressdo do art. 3° do PLP, o qual dispds que
ficassem asseguradas a eficacia de leis estaduais anteriores que tratassem da exigéncia do
DIFAL até a data de inicio da producéo de efeitos da Lei Complementar, assim, a partir da data
de inicio da producdo de efeitos da lei, a eficacia das legislacfes estaduais ficaria suspensas no
que forem contrarias. Veja-se 0 que diz o artigo 3°:

“’fica assegurada, até a data do inicio da producdo de efeitos desta lei complementar,
a eficacia das legislacdes tributérias estaduais anteriores que tratem da exigéncia do
ICMS correspondente a diferenca entre a aliquota interna do Estado de destino e a
interestadual, ficando suspensa, a partir da data do inicio da producao de efeitos desta

Lei Complementar, a eficicia dessas legislagdes tributérias estaduais, no que lhe
forem contrarias’’.

Na referida emenda, em sintese, a Senadora Rose de Freitas propds a supressdo do
referido artigo, ao argumento de que este tencionava a convalidacdo dos efeitos das legislacdes
tributarias estaduais eivadas de inconstitucionalidade formal, o que ndo é possivel, ja que o
sistema juridico brasileiro ndo contempla a figura da constitucionalidade superveniente ou da

convalidagéo do ato inconstitucional.

Essa emenda proposta demonstrou a preocupacdo do legislador com as leis estaduais
que foram editadas para cobranca do diferencial de aliquotas apos a EC n° 87/2015 e antes de
lei complementar federal que regulamentasse a matéria. Tal ponderacéo, pela légica juridica da
producdo legislativa se mostrou pertinente, tendo em vista que com a declaracdo de
inconstitucionalidade do Convénio ICMS n° 93/15 todas as leis derivadas ficam eivadas de

inconstitucionalidade, de modo que era necessario aguardar a edi¢cdo da LC n°® 190/2022 para

I Site institucional do Senado Federal. Disponivel em:
https://legis.senado.leg.br/diarios/ver/107410?sequencia=646. Acesso em 23 out. 2022.
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que os Estados editassem novas leis de acordo com as normas gerais estabelecidas.

Nesse sentido, o Senador Jaques Wagner acolheu a Emenda n° 1, sob o entendimento
de que a modulacédo dos efeitos do STF prejudicou as disposi¢bes do art. 3° do projeto, que
pretendia convalidar os efeitos das legislacfes estaduais que tinha supedaneo nas clausulas do
convénio declaradas inconstitucionais. Assim, finalizou afirmando que o sistema juridico
brasileiro ndo contempla a figura da constitucionalidade superveniente ou da convalidagdo do

ato inconstitucional.

Outra emenda importante para o presente estudo é a Emenda n® 4 — PLEN®®, apresentada
pelo Senador Izalci Lucas, a qual buscou alterar o art. 4° do projeto, a fim de que ele comegasse
a produzir efeitos somente no primeiro dia do ano seguinte ao de sua publicacdo. Esta Emenda
foi acolhida pelo Senador Jaques Wagner, sob o entendimento de que o art. 4° do projeto estava

eivado de inconstitucionalidade.

Na andlise de constitucionalidade formal e material do projeto, o Senador Jaques
Wagner entendeu que o art. 4° do projeto, que é a clausula de vigéncia e de eficacia, estava
eivado de inconstitucionalidade material, pois, de acordo com as alineas “’b’’ e “’c’’ do inciso
Il do art. 150 da Constituicdo, € proibido cobrar tributos no mesmo exercicio financeiro em
que haja sido publicada a lei que os instituiu ou aumentou (anterioridade plena) e antes de
decorridos noventa dias da data em que haja sido publicada essa lei gravosa (anterioridade
nonagesimal). Portanto, determinou que a omissdo fosse corrigida mediante o acolhimento da

emenda.

Por fim, foi destacado em seu voto que o Comité Nacional de Secretarios de Fazenda,
Financas, Receita ou Tributacdo dos Estados e Distrito Federal (COMSEFAZ), por meio do
Oficio Comsefaz n° 184/2021%, estimou em R$ 9,8 bilhdes a perda de arrecadaco anual dos

Estados e do DF caso o projeto ndo fosse convertido em lei no ano corrente de 2021.

No decorrer da tramitacdo do projeto foram enviados 11 (onze) oficios®! ao Senado

Federal, os quais serdo objeto de estudo, uma vez que foram remetidos por varios Estados e

5 Site institucional do Senado Federal. Disponivel em: https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=8994901&disposition=inline. Acesso em 23 out.2022.
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continham em seu conteudo a vontade politica dos Entes e pondera¢des importantes acerca das
espécies de anterioridades tributarias.

O primeiro oficio n°® 184/2021 foi enviado no dia 25/06/2021, de autoria do Cidad&o
Comité Nacional dos Secretarios de Fazenda dos Estados e do DF-COMSEFAZ, que une
representantes de todos os Estados do pais. No decorrer do texto foi apresentado brevemente o
historico do DIFAL, mas o destaque foi dado para as consideraces finais, as quais diziam que
>0 Congresso Nacional, no seu mister, necessita urgentemente aprovar as leis complementares
que irdo disciplinar a cobranca do DIFAL, atentando para os principios da anterioridade e
noventena, sob pena dos Estados e Distrito Federal arcarem com impacto anual de 9,8 bilhdes
de reais por ano’’. No final, o COMSEFAZ requereu a celeridade na aprovagdo da matéria.

Segundo informagdes institucionais, 0 Comsefaz (Comité Nacional de Secretarios de
Fazenda, Financas, Receita ou Tributacdo dos Estados e do Distrito Federal) foi instituido pelo
Protocolo de Cooperagdo Técnica de 28 de setembro de 2012, tendo como objetivo principal
promover a integracdo e a articulacdo entre as Secretarias de Fazenda, Finangas, Receita ou
Tributacdo dos Estados e do Distrito Federal, fortalecendo a gestao fiscal, financeira e tributaria

das respectivas unidades federativas®.

Apos esse pleito coletivo, foram apresentados oficios individuais de Estados-Membros
do Comsefaz. O primeiro foi o oficio n® 226/2021, enviado no dia 20/07/2021, de autoria do
Governo do Estado de Mato Grosso do Sul, o qual pleiteava pelo ’apoio e empenho do
Congresso Nacional para acelerar a tramitacdo do supracitado Projeto de Lei Complementar,
que disciplina a incidéncia de Imposto sobre Circula¢éo de Mercadorias e Prestacdo de Servicos
(ICMS) em operag0es envolvendo mercadorias destinadas a consumidor final ndo contribuinte,

visando a sua aprovacao ainda neste ano’’.

No mesmo dia, foram enviados os oficios n°® 10/2021 e n° 333/2021, de autoria dos
Estados do Rio Grande do Norte e Pard, respectivamente, os quais continham a mesma redacao
do oficio enviado pela Comsefaz, requerendo a aprovacao da lei complementar atentando-se
para os principios da anterioridade e noventena, sob pena de os Estados e o DF arcarem com

impacto econdémico anual de 9,8 bilhGes de reais.

No dia 11/08/2021 foram enviados oficios n® 254/2021, n°® 2222/2021, n° 352/2021 e n°

62 Site institucional do Comsefaz. Disponivel em: https://comsefaz.org.br/novo/quem-somos/. Acesso em 23
out.2022.
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753/2021, de autoria dos Estados do Ceara, Acre, Minas Gerais e Paraiba, os quais também
repetiam a mesma redagdo do oficio do Comsefaz, destacando a necessidade de observancia a
anterioridade e a noventena. Por fim, no dia 23/08/2021 o Estado de Roraima apresentou oficio

n° 5/2021 com conteddo semelhante.

Na Sessédo Deliberativa ocorrida no dia 04/08/2021, e posteriormente publicada no
Diéario do Senado Federal n® 121/2021, no dia seguinte, ficaram registradas falas importantes
acerca dos principios da anterioridade, as quais serdo aprofundadas. A primeira fala relevante
para compreensao da controvérsia foi a do Senador Jaques Wagner, onde ele ressalta que era
necessario aprovar o projeto em 2021, em respeito a anualidade e a noventena. Veja-se trechos

retirados na pagina 43 do diério:

“’Eu queria apenas comentar que, em boa hora, o Senador Cid Gomes apresenta esse
PLC e que ha urgéncia em aprova-lo porque ele ainda ira para a Camara dos
Deputados. Conforme eu disse, a modulacéo feita pelo Supremo Tribunal Federal, em
fevereiro do corrente ano, autorizou a continuidade da cobranca do acordo feito no
Comsefaz até 31 de dezembro de 2021, ou seja, do ano corrente. Entdo, nds
precisamos da anualidade — portanto, precisamos aprovar este ano para que possa
continuar a cobranca ano que vem — e precisamos também da noventena. Portanto,
precisamos aprova-lo até 31 de outubro de 2021. Por isso eu pe¢o vénia a todos 0s
Srs. Senadores e Senadoras, representantes que sdo dos seus Estados. J& disse aqui
quanto seria o prejuizo®.”’

O Senador Jaques Wagner finaliza a sua fala destacando que:

“’Enquanto o Difal é cobrado pelas empresas externas ao Simples, esse ja vem sendo
cobrado, e serd cobrado até 31 de dezembro, e continuard sendo cobrado se noés
conseguirmos aprovar em tempo aqui, na Camara e, evidentemente, com a san¢éo do
Sr. Presidente da Republica: ele continuaré e ndo trard o prejuizo dos 9,8 bilhGes aos
Estados e ao Distrito Federal®4.”

Sobre a anterioridade, também houve falas contundentes do Senador lIzalci Lucas, por
meio das quais ele demonstrou indignagdo com a cobranga imediata do imposto, ao argumento
de que a Constituicdo precisa ser respeitada e o principio da anterioridade anual e nonagesimal

confere margem de seguranca para as empresas planejarem seus gastos. Veja-se a integra:

“’Presidente, as empresas precisam planejar. Elas planejam. E diferente do Governo.
O Governo faz no improviso normalmente. E politica de Governo, néo é politica de
Estado. As empresas fazem o seu planejamento. Nao da para fazer uma lei cobrando
imediatamente um imposto. VVocé tem que respeitar a Constituicdo, a anterioridade. E
ai por isso € que agradeco 0 acatamento da emenda que... E para o ano seguinte, obvio.
As empresas que ndo colocaram isso no seu custo ndo podem receber agora esse

63 Diario do Senado Federal. Disponivel em: https://legis.senado.leg.br/diarios/ver/107410?sequencia=43. pp.43.
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imposto®®.>’

Por fim, nas votacdes da 842 Sesséo Deliberativa Ordinaria, ocorrida no dia 04/08/ 2021
estavam presentes 71 (setenta e um) Senadores, contando com o Presidente, sendo
contabilizados 70 (setenta) votos a favor do projeto de lei complementar®®. Posteriormente, no

dia 06/08/2021 o projeto foi remetido para a casa revisora, Camara dos Deputados.

O texto apresentado a Comissdo Diretora da Camara dos Deputados previa no artigo 3°
que a lei complementar entraria em vigor na data de sua publicacdo, produzindo efeitos a partir
do primeiro dia do ano seguinte ao de sua publicacdo e ap6s decorridos 90 (noventa) dias
desta.’” O projeto foi distribuido as Comissdes de Finangas e Tributacdo (CFT) para a analise
do mérito e da compatibilidade e adequacéo financeira e orcamentaria e Constituicdo e Justica
e de Cidadania (CCJC), para a andlise da constitucionalidade, juridicidade e boa técnica
legislativa. Foi aprovado requerimento de urgéncia, sendo remetida a matéria para apreciacdo

em Plenario.

Na sessao deliberativa n® 77.2021.B, ocorrida no dia 15/09/2022, o Deputado Eduardo
Bismark, relator do projeto, teceu falas consideraveis sobre o principio da anterioridade, tendo
em vista que abordou que ’ninguém esta se atentando a um detalhe. Existe o principio da
trimestralidade e existe o principio da anualidade. N&s precisamos votar o Projeto de Lei
Complementar n°® 32 o mais rapidamente possivel, para que ele possa valer para o ano que

29

vem.

Ele ainda acrescenta em sua fala que ’0s Estados do Norte e do Nordeste ja estdo
perdendo dinheiro. Falei com a Secretaria da Fazenda do Estado do Ceara, a Sra. Fernanda, que
me disse que so 0 Estado do Ceara ja perdeu 60 milhGes de arrecadacdo por conta da liminar

que foi dada pelo Supremo®®.”’
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Na sesséo n° 143.2021, ocorrida no dia 24/11/2021, o deputado Mauro Benevides Filho,
também teceu falas sobre a anterioridade. Segundo ele, ndo houve nenhum aumento de aliquota,
nenhum aumento de base de incidéncia do tributo ou absolutamente nada, mas o Supremo
julgou que, apesar da clareza da emenda constitucional, era necessaria uma lei complementar

que disciplinasse exatamente aquilo que estava disposto na emenda constitucional de 2015.

Porém, apesar de defender que ndo houve aumento de tributo, ele destaca que ‘’os
Estados ja vao deixar de cobrar o tributo em janeiro e em fevereiro, porque, além do principio
da anterioridade, a cobranga tem que respeitar a noventena.”” Ou seja, ele reconhece a

aplicabilidade das duas espécies de anterioridade®®.

No dia 07/12/2022 foi apresentado Parecer Preliminar de Plenério n® 1 PLEN do Relator
Deputado Eduardo Bismark, onde ele aborda que o projeto, além de dar concretude a EC n°
87/2015, define de forma razoavel o contribuinte, o local da operacédo, o local e momento de

ocorréncia do fato gerador e a base de calculo do Difal ™.

Além disso, completou dizendo que se essas regras ndo forem veiculadas por lei
complementar, ndo ha como cobrar, a partir de 1° de janeiro de 2022, o imposto na hipotese em
tela, o que poderia representar uma reducdo estimada de, aproximadamente, R$ 10 bilhGes por

ano na arrecadacéo do ICMS, conforme o Comsefaz alerta no oficio antes citado.

No substitutivo apresentado, o artigo 3° do projeto ficou alterado para “’Esta Lei
Complementar entra em vigor na data de sua publicacdo, observado, quando a producdo de

efeitos, o disposto nas alineas “b” e “c” do inciso III do art. 150 da Constitui¢do Federal.”’

Na sessdo n° 156.2021, datada em 08/12/2021, o discurso do mesmo deputado foi no
sentido da urgéncia em aprovar o projeto, pois este voltaria para o Senado Federal e os Estados

teriam que aguardar uma noventena, ou seja, 90 (noventa) dias apds a aprovacdo no Senado
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https://www.camara.leg.br/internet/sitaqweb/TextoHTML .asp?etapa=5&nuSessa0=143.2021%20%20%20%20
%20%20%20&nuQuarto=510171&nuOrador=5&nulnsercac=5&dtHorarioQuarto=19:36&sgFaseSessao=BC%2
0%20%20%20%20%20%20%20&data=01/01/1970&txApelido=MAURO+BENEVIDES+FILHO+PDT-
CE&txFaseSessao=Breves+Comunica%E7%F5es+++++++++++&txTipoSessao=&txEtapa=. Acesso em 28 out.
2022.

o Site institucional da Cémara dos Deputados. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=2118956, pp. 5. Acesso em 28 out.
2022..

@ Site institucional da Cémara dos Deputados. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=2118956, pp. 12. Acesso em 28 out.
2022.
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Federal. Por fim, ele apela para que a matéria seja votada, pois a Cadmara nao pode retirar essa
receita dos Estados.
“E lembro inclusive - eu trocava ideias com o Deputado Eduardo - que essa matéria
vai voltar para o Senado. Voltando para o Senado, ela tera que ter outro prazo de
votacdo. Lembro que, como é matéria tributaria, os Estados brasileiros terdo que
esperar uma noventena, ou seja, 0s 90 dias ap6s a aprovacdo l& no Senado

Federal, depois de a Camara ter votado essa alteracdo, que muito competentemente
foi feita pelo Deputado Eduardo Bismarck.

Srs. Lideres, Sras. Lideres, meus companheiros Deputados e Deputadas, meu caro
Presidente, eu pondero nesta Casa que n6s ndo podemos retirar receita dos nossos
Estados, de todos eles, sé porque ainda ndo tivemos a dimensdo adequada para que
essa matéria possa ser votada. O Relator j& conversou com boa parte dos Deputados e

das Liderancas de todas as agremiacGes partidarias que compdem a Cémara dos

Deputados’?.”’

No dia 15/12/2021 foi apresentado o Parecer Preliminar de Plenério n® 2 PLEN, pelo
Deputado Eduardo Bismarck, onde o substantivo alterou novamente a redagéo do artigo 3° para
“Esta Lei Complementar entra em vigor na data de sua publica¢do, observado, quando a
producéo de efeitos, o disposto na alinea “c” do inciso I1I do art. 150 da Constituigdo Federal.”’.

3 No dia seguinte foi aprovada a redacao final.

O substitutivo da Camara dos Deputados foi aprovado pelo Senado Federal e no dia
20/12/2021 o PLP n° 32/2021 foi encaminhado para a san¢do. Assim, o projeto foi sancionado
pelo Presidente e transformado na Lei Complementar n® 190/2022 apenas em 04/01/2022, sendo
publicado no Diario Oficial da Unido em 05/01/2022.

Ao estudar a tramitacdo do projeto, é nitido que ambas as casas, tanto o Senado Federal,
quanto a Camara dos Deputados ressaltaram reiteradas vezes a necessidade de aprovacdo do
projeto ainda em 2021, a fim de que os Estados ndo perdessem receita no ano de 2022, ademais,
esse posicionamento de resguardar as duas anterioridades foi acolhido no Senado Federal desde
0 inicio da tramitacdo do projeto e mantido pela casa revisora.

Outrossim, todos os oficios enviados pelos Estados e pela Comsefaz, instituicdo que os

Ie: Site institucional da Cémara dos Deputados. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/internet/sitaqweb/TextoHTML .asp?etapa=5&nuSessa0=156.2021%20%20%20%20
%20%20%20&nuQuarto=518682&nuOrador=4&nulnsercao=4&dtHorarioQuarto=22:56&sgFaseSessao=0D%2
0%20%20%20%20%20%20%20&data=01/01/1970&txApelido=MAURO+BENEVIDES+FILHO+PDT -
CE&txFaseSessao=0rdem+do+Dia++++++++++++++++++& X TipoSessao=&txEtapa=. Acesso em 28 out.
2022.

& Site institucional da Cémara dos Deputados. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=2126099, pp.13. Acesso em 28 out.
2022.

39


https://www.camara.leg.br/internet/sitaqweb/TextoHTML.asp?etapa=5&nuSessao=156.2021%20%20%20%20%20%20%20&nuQuarto=518682&nuOrador=4&nuInsercao=4&dtHorarioQuarto=22:56&sgFaseSessao=OD%20%20%20%20%20%20%20%20&data=01/01/1970&txApelido=MAURO+BENEVIDES+FILHO+PDT-CE&txFaseSessao=Ordem+do+Dia++++++++++++++++++&txTipoSessao=&txEtapa=
https://www.camara.leg.br/internet/sitaqweb/TextoHTML.asp?etapa=5&nuSessao=156.2021%20%20%20%20%20%20%20&nuQuarto=518682&nuOrador=4&nuInsercao=4&dtHorarioQuarto=22:56&sgFaseSessao=OD%20%20%20%20%20%20%20%20&data=01/01/1970&txApelido=MAURO+BENEVIDES+FILHO+PDT-CE&txFaseSessao=Ordem+do+Dia++++++++++++++++++&txTipoSessao=&txEtapa=
https://www.camara.leg.br/internet/sitaqweb/TextoHTML.asp?etapa=5&nuSessao=156.2021%20%20%20%20%20%20%20&nuQuarto=518682&nuOrador=4&nuInsercao=4&dtHorarioQuarto=22:56&sgFaseSessao=OD%20%20%20%20%20%20%20%20&data=01/01/1970&txApelido=MAURO+BENEVIDES+FILHO+PDT-CE&txFaseSessao=Ordem+do+Dia++++++++++++++++++&txTipoSessao=&txEtapa=
https://www.camara.leg.br/internet/sitaqweb/TextoHTML.asp?etapa=5&nuSessao=156.2021%20%20%20%20%20%20%20&nuQuarto=518682&nuOrador=4&nuInsercao=4&dtHorarioQuarto=22:56&sgFaseSessao=OD%20%20%20%20%20%20%20%20&data=01/01/1970&txApelido=MAURO+BENEVIDES+FILHO+PDT-CE&txFaseSessao=Ordem+do+Dia++++++++++++++++++&txTipoSessao=&txEtapa=
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=2126099

representa, possuem como fundamento da urgéncia na aprovagdo a perda de R$ 9,8 bilhGes de
reais caso 0 projeto ndo se transformasse em lei complementar ainda no ano de 2021, citando
expressamente a necessidade de se atentar aos principios da anterioridade geral e anterioridade

nonagesimal.

Entretanto, apesar de todas as consideracdes feitas sobre o principio da anterioridade, o
texto sancionado gerou duvidas e interpretacbes completamente distintas, tendo em vista que
sO fez remissdo ao disposto na alinea “c” do inciso III do art. 150 da Constituigdo Federal, que

dispde sobre a anterioridade nonagesimal.

Diante disso, para realizar a cobranca ainda no exercicio financeiro de 2022, tendo em
vista que a LC n° 190/2022 s6 foi publicada em 05/01/2022, os Estados argumentam no ambito
das ADIs n% 7.066/DF, 7.078/CE e 7.070/AL, que a lei exige apenas o respeito a anterioridade

nonagesimal, de modo que precisam ser respeitados apenas os 90 (noventa dias).

Por outro lado, os contribuintes defendem que a cobranca do DIFAL s6 podera ser
realizada no exercicio financeiro de 2023, tendo em vista que o disposto na alinea ‘’c’” do inciso
I11 do art. 150 da CF/88 atrai automaticamente a observancia a anterioridade anual disposta na

alinea “’b”’ por for¢a do proprio texto constitucional.

Portanto, sera abordado adiante como a doutrina e a jurisprudéncia interpreta o instituto
da remissdo como técnica legislativa, a fim de compreender se a remissdo a alinea ’c’’ do
inciso 111 do art. 150 da CF/88 atrai a observancia ao principio da anterioridade anual, o que

permite a producéo de efeitos da LC n° 190/2022 apenas no exercicio financeiro de 2023.

4.1. Lei Complementar n° 190/2022

A LC n° 190/2022 foi sancionada no dia 04/01/2022 e publicada no D.O.U em
05/01/2022, o que gerou muitas davidas acerca da sua producdo de efeitos contida em seu art.
3° “’Esta Lei Complementar entra em vigor na data de sua publicagdo, observado, quanto a
producao de efeitos, o disposto na alinea “c” do inciso I1I do caput do art. 150 da Constituigao
Federal.”’. Diante disso, cabe analisar por meio da doutrina e jurisprudéncia qual foi a real
intencéo do legislador em tecer a remissdo do art. 3° da LC n° 190/2022 a alinea ‘’c’’ do inciso

III do art. 150 da CF/88, mas sem prever expressamente a obediéncia a alinea “’b’’.

Sobre isso, para Daniel Sarmento, salta os olhos que a alinea ‘’c’’ do inciso III do art.
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150, CF/88, a qual o artigo 3° da LC n°® 190/22 faz referéncia expressa, contém expressa
remissdo a alinea “’b’’ do mesmo dispositivo, que contempla a regra da anterioridade tributaria
anual.” Na linha de raciocinio dele, cada dispositivo legal deve ser interpretado em conjunto
com as demais normas do ordenamento juridico, de modo a garantir coesdo e coeréncia nao so
a atividade hermenéutica, como ao proprio Direito, visto como sistema formado por partes que

se comunicam, e que devem ser compreendidas em conjunto.

Acerca do instituto da remissdo, com o objetivo de elucidar a questdo do art. 3° da LC
n° 190/2022, Luis Eduardo Schoueri abordou seu conceito e nuances para compreender o
objetivo do legislador, identificando que a remissdo €, basicamente, a referéncia de um

dispositivo a outro, almejando a economia legislativa’.

Nesse espeque, em sentido amplo, a remissdo é a referéncia feita por um dispositivo
legal a outro dispositivo. Ela pode ser definida como uma técnica legislativa,’® mediante a qual
um dispositivo legal, em vez de enunciar-se direta e completamente, refere-se a um outro
dispositivo legal, chamado entdo a complementar aquele dispositivo’’. Logo, entende-se que
guando ha remissao, as normas juridicas sao construidas com o auxilio de diversos dispositivos

dependentes entre si, que precisam uns dos outros para adquirir sentido’®.

Adiante, para Luis Eduardo Schoueri, em relacdo a entrada em vigor (validade) da lei
complementar, ndo se encontra qualquer remissdo, assim, a norma esta completa e ndo demanda

qualquer outro dispositivo para sua compreensio’®.

74 SARMENTO, Daniel. Difal/ICMS e art. 3°da Lei Complementar n°® 190/2022: incidéncia da anterioridade
tributaria anual e nonagesimal. Parecer Juridico juntado nos autos da Agdo Direta de Inconstitucionalidade n°
7.066/DF, 2022, p. 23.

75 SCHOUERI, Luis Eduardo. ICMS - Diferencial de aliquota — Lei Complementar n® 190/2022 -
Anterioridade nonagesimal e anterioridade de exercicio. Parecer Juridico juntado nos autos da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n° 7.066/DF, 2022, p. 11.

76 MENDES, Gilmar. Questfes Fundamentais de Técnica Legislativa, Revista Eletronica sobre a Reforma do
Estado, n® 11, set./out./nov./ 2007, p. 18. Sobre técnica legislativa, cf. Victor Nunes Leal, Problemas de Técnica
Legislativa, Revista de Direito Administrativo, 2(1), 1945, pp. 429-447; e Pinto Ferreira, Técnica Legislativa
como a Arte de Redigir Leis, Revista de informacéo legislativa, v. 23, n® 89, jan./mar. 1986, pp. 169-198.

7T OLIVEIRA, Ricardo Mariz. Desafios para a interpretacdo no Direito Tributario (a problematica da
remissao), Revista Férum de Direito Tributario, Belo Horizonte, ano 17, n° 101, set./out. 2019, pp. 9-25; e
Edmondo Mostacci, Il rinvio formale e il rinvio recettizio: alla ricerca di un criterio discretivo, in Rinvio statico o
dinamico? Ricerca a cura dell’unita FIRB dell’Universita di Genova (responsabile: prof. P.Costanzo), abril 2005,
p. 11.

78 SCHOUERI, Luis Eduardo. ICMS — Diferencial de aliquota — Lei Complementar n® 190/2022 -
Anterioridade nonagesimal e anterioridade de exercicio. Parecer Juridico juntado nos autos da Ag¢do Direta de
Inconstitucionalidade n°® 7.066/DF, 2022, p. 12.

79 SCHOUERI, Luis Eduardo. ICMS — Diferencial de aliquota — Lei Complementar n® 190/2022 —
Anterioridade nonagesimal e anterioridade de exercicio. Parecer Juridico juntado nos autos da Ag¢do Direta de
Inconstitucionalidade n°® 7.066/DF, 2022, p. 11.
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Ocorre que, em relagdo a producédo de efeitos (vigéncia), o art. 3° vale-se de uma
remissdo: ‘’se observado o disposto na alinea ’c’’ do inciso III do art. 150 CF/88, o que remete

que a anterioridade nonagesimal faz uma remisséo a aplicacdo da anterioridade geral.

Em suma, o resultado do estudo concluiu que, se decorridos noventa dias da data da
publicacdo da LC n° 190/2022 e tratando-se de exercicio financeiro posterior a essa publicagéo,
entdo a LC n° 190/2022 produzira efeitos®®. Com base nisso, a remisséo feita pelo art. 3° aplica-
se considerando a cadeia de remissdes, de modo que, para ele, se deve considerar a alinea “’b’’

do inciso 111 do art. 150 CF/88, sendo necessario, portanto, observar ambos os lapsos temporais.

Para Luis Eduardo Schoueri, se o legislador complementar tivesse feito referéncia as
alineas “’b’’ ¢ ’¢”’ do art. 150, III da CF/88, ele seria acusado de redundéancia, pois basta ler a
alinea ’c’’ para ver a remissdo a alinea “’b’. Além disso, se o legislador quisesse apenas exigir
a observancia da noventena, poderia ter se referido expressamente ao prazo de 90 (noventa)
dias, ou referir-se ao art. 195, § 6° da CF/88 que prevé a noventena sem vincular a anterioridade

anual®?.

Como exemplo disso, pode se citar o art. 36 da LC n° 87/1996, o qual estabelece que
“’esta entra em vigor no primeiro dia do segundo més seguinte ao da sua publicagdo’’, ou, 0 art.
4° da LC n® 118/2005, o qual dispde que “’esta entra em vigor 120 (cento e vinte) dias apds sua
publicacdo, ou o art. 19 da LC n°® 182/2021 que prescreve ’esta entra em vigor ap6os decorridos
90 (noventa) dias de sua publicacdo oficial. Em sintese, caso quisesse o legislador apenas a

noventena, a técnica utilizada seria semelhante.

Na licdo de Fernando Facury Scaff:

“’0 reforgo a anterioridade plena, estabelecido pelo art. 150, III, “’c’’, passou a ser
reconhecido por anterioridade nonagesimal (...), e previa que seria vedada sua
cobranca antes de decorridos 90 dias da data em que haja sido publicada a lei que 0s
instituiu ou aumentou, inserindo ainda uma importante frase ao final: observado o
disposto na alinea ’b’’, o que, a reboque, obrigava a também respeitar a anterioridade
plena.

(...) Destaco: a reboque do inciso Ill, da letra ’c’’ (anterioridade nonagesimal), esta
contida a letra ’b’” (anterioridade plena), o que demonstra 0 reforco de seguranca
juridica aplicado ao sistema tributario. Logo, manter a letra “’c’’ 0 inciso Il1, do artigo

80 SCHOUERI, Luis Eduardo. ICMS — Diferencial de aliquota — Lei Complementar n® 190/2022 —
Anterioridade nonagesimal e anterioridade de exercicio. Parecer Juridico juntado nos autos da Ag¢do Direta de
Inconstitucionalidade n°® 7.066/DF, 2022, p.22.

81 SCHOUERI, Luis Eduardo. ICMS — Diferencial de aliquota — Lei Complementar n°® 190/2022 —
Anterioridade nonagesimal e anterioridade de exercicio. Parecer Juridico juntado nos autos da Ag¢do Direta de
Inconstitucionalidade n°® 7.066/DF, 2022, pp. 24.
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150 implica em também manter a letra *’b*’, como um reforgo®.”

Esse raciocinio encontra respaldo na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, pois
nas palavras do Ministro Gilmar Mendes em julgado que se discutiu a relacdo entre as
dimens@es anual e nonagesimal da regra em analise, ’as normas de anterioridade tributaria
previstas nas alineas “’b’’ € “’c’’ do art. 150, inciso III, da Constitui¢ao, sao interdependentes €

recebem a aplicagdo sistematicas em conjunto®?,

Logo, ao observar minuciosamente as etapas da tramitagdo do projeto de lei
complementar que originou a LC n°® 190/2022, nota-se que as manifestagdes dos Senadores e
Deputados deixou clara a intencdo do legislador de enquadrar a vigéncia da lei no campo da
garantia da anterioridade tributaria, em todas as dimensfes. O comportamento dos Estados e

documentos enviados ao Congresso Nacional reforcam essa hipétese.

Porém, na pratica, ap6s a publicacdo da LC n° 190/2022, os Estados ja se articularam
para realizar a cobranca do DIFAL no ano 2022, o que gerou as acdes diretas de

inconstitucionalidade que atualmente tramitam no STF e serdo abordadas a seguir.

5. Breve estudo de caso das ADIs n° 7.066, 7.070 e 7.078

Com a publicacdo da LC n°® 190/2022, foi apresentada a primeira A¢do Direta de
Inconstitucionalidade, ADI n° 7.066/DF.

A referida ADI, trata-se de acdo direta de inconstitucionalidade com pedido de liminar
inaudita altera pars proposta pela Associacdo Brasileira da IndUstria de Maquinas e
Equipamentos — ABIMAQ, a qual visa suspender a eficacia e conferir interpretagcdo conforme
a Constituicao Federal ao artigo 3° da LC n° 190, de 04 de janeiro de 2022, que alteraa LC n°
87, de 13 de setembro de 1996 (Lei Kandir), para regulamentar a cobranca do Imposto sobre
Operac0es relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacdes de Servicos de Transporte
Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdo (ICMS) nas operagOes e prestacoes

interestaduais destinadas a consumidor final ndo contribuinte do imposto.

82 SCAFF, Fernando Facury. Os principios da anterioridade tributéria, o Difal e os combustiveis. Disponivel
em: https://www.conjur.com.br/2021-out-18/justica-tributaria-retornemos-principio-anualidade-tributaria-
reforma. Acesso em 4 abr. 2022.

8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 4.016/PR, Relator: Ministro
Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, Data de publicacdo no DJe: 24 abr. 2009.
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Na peticéo inicial a ABIMAQ defende que a LC n° 190/2022, como lei complementar
em matéria de ICMS, criou nova relacdo juridica, definiu contribuintes, estabeleceu a forma
escritural e operacional das regras de imposto; fixou estabelecimento responsavel pelo
recolhimento do tributo tendo por base o local das operacdes relativas a circulacdo de
mercadorias e das prestacdes de servicos; fixou a base de calculo de modo que o montante do

imposto a integre, entre outras®*.

Além disso, aborda que, com a publicacdo da lei surgiram diversas controvérsias
relativamente ao inicio da producdo dos efeitos da norma, pois 0s pronunciamentos oficiais dos
Estados divergem acerca do inicio da cobranga, gerando grande inseguranga juridica para o

contribuinte.

Nesse sentido, defende que essa divergéncia de inicio de producgdo dos efeitos criada
pelo artigo 3° da LC 190/2022, tem gerado inseguranca aos associados que se veem a mercé

dos fiscos estaduais de cada ente federativo, diante da multiplicidade de datas®.

Destacou que outro fator que causa inseguranca juridica € a edicao de normas estaduais
gue ja foram publicadas anteriormente, cuja LC n° 190/2022 lhe dariam fundamento de validade
para a producdo de efeitos. Isto porque, a situacdo por si so leva a enxurrada de processos em
varios estados da federacdo, pois, por exemplo, uma empresa que opera em 9 (nove) estados
diferentes, tera que ajuizar 9 (nove) acdes, uma em cada estado, em busca de fazer aplicar o
principio da anterioridade anual e afastar a cobranca da exacdo nas suas operacOes

interestaduais para consumidor final ndo contribuinte em cada estado de destino®.

Na interpretacdo da ABIMAQ, o legislador editou a lei com o objetivo de que fossem
respeitadas ambas as anterioridades, pois a correta interpretacdo do artigo 3° da LC n° 190/2022
se d& sob a observagdo da remissdo que a propria alinea ’c’’ do inciso II1, art. 150 CF/88 faz a

alinea “’b”’ do mesmo dispositivo constitucional. Vejam-se trecho:

©’Além disso, ndo ¢ correta a interpretagdo constitucional do referido dispositivo que
os Estados estdo fazendo, pois a LC 190/22, ao determinar em seu proprio texto legal
a observancia ao artigo 150, III, “c”, o faz no sentido de dar seguranga juridica
tributaria ao contribuinte, porém o artigo 150, III, “c” deve ser lido com “olhos de
ver”, ou seja, no referido dispositivo constitucional encontra-se também, além da
necessidade de observancia da anterioridade nonagesimal, ha a necessidade de se

obedecer, também, o disposto na alinea “b” do mesmo diploma constitucional, vale

8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 7.066/DF. Relator: Min.
Alexandre de Moraes. Brasilia, 14 de janeiro de 2022. Peca 1219/2022, p. 7.
8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 7.066/DF. Relator: Min.
Alexandre de Moraes. Brasilia, 14 de janeiro de 2022. Peca 1219/2022, p. 10.
8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 7.066/DF. Relator: Min.
Alexandre de Moraes. Brasilia, 14 de janeiro de 2022. Peca 1219/2022, p. 10.
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dizer, a chamada anterioridade geral ou “anual”, quando se ¢ vedado cobrar imposto
no mesmo exercicio financeiro que haja sido publicada a lei que os instituiu ou
aumentou, como é o caso da Lei Complementar n® 190/2287>°

Segundo a autora, a importancia da edigéo da lei complementar, no que tange ao DIFAL,
é promover o tratamento uniforme em todo territorio nacional, por se tratar de um imposto
instituido em fracdes pelos Estados, bem como impossibilitar possiveis conflitos de
competéncia entre os entes tributantes ou cumulacdo dos impostos incidentes sobre o consumo,
principalmente nas atividades mistas. Por fim, definir seus contribuintes (ou o destinatario legal
tributario) e o local das operacdes relativas a circulacdo de mercadorias e da prestacdo dos

servicos tributaveis®.

Nesse sentido, concluiu que a LC n° 190/22, além de ndo ser tdo somente uma norma
geral em matéria tributaria, como é a LC n° 87/96, a LC n° 116/03, entre outras, também néo
vem apenas regulamentar uma exacgdo que ja existia, pois, a EC n° 87/15 ndo era autoaplicavel

aos Estados.

Outrossim, destacou que a Suprema Corte Constitucional, também entendeu que a EC
n® 87/15 inaugura uma nova relacdo juridica tributéria, e retirou do mundo juridico o Convénio
ICMS 93/15, e o fez sabendo da necessidade do legislador regulamentar tal nova exagéo por

meio de Lei Complementar. Com base nisso, defendeu que:

“’Tal entendimento néo poder ser outro, pois ndo se trata apenas de uma norma geral
a LC 190/22, eis que ndo esté apenas regulando uma situagdo que j& estava colocada
anteriormente, pois até mesmo o legislador ao elaborar o PLP 32/21, que originou a
LC 190/22, entendeu que se tratava de uma nova relacao juridica tributéria, eis que
previu no artigo 3° da LC 190/22 a observancia do dispositivo Constitucional (art.
150, III, “¢™)8.”

No pedido final, requereu que ‘’a Corte Constitucional confira interpretagdo conforme
a Constituicao Federal sem reducgéo de texto, ao artigo 3° a Lei Complementar n° 190, de 4 de
janeiro de 2022 para que se aplique o principio da anterioridade anual, estampado no artigo
150, 111, “b” da Lex Principalis®.

87 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 7.066/DF. Relator: Min.
Alexandre de Moraes. Brasilia, 14 de janeiro de 2022. Peca 1219/2022, p. 11.
8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 7.066/DF. Relator: Min.
Alexandre de Moraes. Brasilia, 14 de janeiro de 2022. Peca 1219/2022, pp 16.
89 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 7.066/DF. Relator: Min.
Alexandre de Moraes. Brasilia, 14 de janeiro de 2022. Peca 1219/2022, pp 18.
% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 7.066/DF. Relator: Min.
Alexandre de Moraes. Brasilia, 14 de janeiro de 2022. Peca 1219/2022, pp 28.
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No decorrer da tramitacdo da acdo, houve inimeros pedidos de ingressos como amicus

curiae, de modo que para facilitar o entendimento, ap6s o estudo e leitura de todas as

manifestacdes, foi elaborada a tabela abaixo para expor os amigos da corte favoraveis a tese da
ABIMAQ e os desfavoraveis.

INGRESSO COMO AMICUS CURIAE

A FAVOR DA TESE DA ADI

CONTRA A TESE DA ADI

SINDUSFARMA — Sindicato da
Indistria de Produtos
Farmacéuticos (peca. 59)

CONPEG - Colégio Nacional de
Procuradores Gerais dos Estados
e do Distrito Federal (peca. 55)

FIESP - Federacdo das
Industrias do Estado de S&o
Paulo (peca. 65)

ESTADO DE RORAIMA (peca.
57)

ABIT — Associacdo Brasileira da
Industria Téxtil e Confec¢do

(peca. 71)

AMIS — Associacdo Mineira de
Supermercados (peca. 105)

ABIMED - Associacao
Brasileira da Industria de Alta
Tecnologia de Produtos para
salde (peca. 80)

ABAT — Associacdo Brasileira
de Advocacia Tributaria (peca.
88)

FECOMERCIO-SP — Federacéo
do Comércio de Bens, Servicos e
Turismo do Estado de S&o Paulo.
(peca. 110)

IDV - Instituto para
desenvolvimento do  varejo
(peca. 132)

BRASSCOM -  Associacdo
Brasileira das Empresas de
Tecnologia da Informagédo e
Comunicacéo (peca. 150)

CNI — Confederagéo Nacional da
Indistria (peca. 178)

FECOMERCIO-BA - Federaco
do Comércio de Bens, Servigos e
Turismo do Estado da Bahia
(peca. 183)

CNC - Confederacdo Nacional
do Comércio de Bens, Servicos e
Turismo (peca. 192)

ABCOMM -
Brasileira de
Eletrdnico (peca. 197)

Associacao
Comércio

CACB - Confederagdo das
AssociacBes  Comerciais €
Empresariais do Brasil (peca.
173)

AVENPES - Associagdo das
Empresas de Venda Néo
Presencial do Espirito Santo
(peca. 163)
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No dia 18/02/2022 foi proferido despacho, o qual determinou que fossem solicitadas
informacdes do Presidente da Republica e pelo Congresso Nacional, no prazo de 10 (dez) dias,
e em seguida, remeteu os autos ao Advogado-Geral da Unido e ao Procurador-Geral da
Republica, sucessivamente, no prazo de 5 (cinco dias), para a devida manifestacdo. Por fim,
determinou a tramitagdo em conjunto das ADIs n°® 7.066, 7.070 e 7.078, em razéo da identidade

de objeto®.

Na manifestacdo da Presidéncia da RepuUblica apresentada no dia 08/03/2022, foi
defendido que a LC n° 190/2022 disciplina regras relativas a obrigacdo tributaria, a sujeicédo
passiva, a base de célculo e aliquotas e a créditos de ICMS. Portanto, entendeu ndo ha como
escapar de que ha, potencialmente, conteldo normativo e consequéncias aptos a submissdo as

regras da anterioridade®.

Além disso, foi destacado que o ICMS, por si s0, ja € um imposto submetido as regras
da anterioridade geral e nonagesimal, logo, os dispositivos da Lei Complementar n°® 190/2022,
que disciplinaram essa nova relagdo juridica tributéria e suas repercussées, ao ensejarem, por

si, instituicdo ou majoragdo do imposto, devem submeter-se ao principio da anterioridade®.

Por fim, defendeu que devem ser respeitadas ambas as anterioridades, geral e
nonagesimal, pois segundo o Consultor da Unido, Dr. Vinicius Branddo de Queiroz, o fato de
o0 art. 3° da LC n° 190/2022 referir-se, tdo somente, a anterioridade nonagesimal, nao inibe a
gue a anterioridade geral, igualmente, faca-se presente. Para ele, trata-se de um consectario

l6gico e obrigatério que advém do comando constitucional®.

Na manifestacdo do Senado Federal apresentada no dia 11/03/2022, foi requerida a
improcedéncia da ag&o, pois segundo a Advocacia do Senado Federal, a aplicacdo do principio
da anterioridade anual ao DIFAL, com o inicio da cobranca somente no ano de 2023, acarretaria

uma perda de arrecadacédo aos estados e ao Distrito Federal da ordem de R$ 9,8 bilhGes de reais

%1 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 7.066/DF. Relator: Min.
Alexandre de Moraes. Brasilia, 18 de fevereiro de 2022. Pega 101/2022.

%2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 7.066/DF. Relator: Min.
Alexandre de Moraes. Brasilia, 8 de marco de 2022. Pega 15034/2022, p. 8.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 7.066/DF. Relator: Min.
Alexandre de Moraes. Brasilia, 8 de marco de 2022. Peca 15034/2022, p. 10.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 7.066/DF. Relator: Min.
Alexandre de Moraes. Brasilia, 8 de marco de 2022. Peca 15034/2022, p. 9.
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ao ano, segundo estimado pelo Comité Nacional dos Secretarios de Estado da Fazenda
(COMSEFAZ)%.

Na manifestacdo da Advocacia-Geral da Unido apresentada no dia 17/03/2022, foi
defendido no mérito, o reconhecimento de que o artigo 3° da Lei Complementar n® 190/2022
ndo exclui a submisséo do referido diploma legal ao principio da anterioridade geral, previsto

pelo artigo 150, inciso III, alinea “b”, da Constitui¢do Federal®.

Defendeu, em sintese, que embora o artigo 3° da Lei Complementar n® 190/2022 refira-
se, expressamente, a anterioridade nonagesimal, ndo hd como afastar a incidéncia da
anterioridade geral no caso em exame, por decorréncia do proprio comando constitucional que
submete o regramento contido na alinea “c” do inciso III do artigo 150 da Constitui¢do da
Republica a observancia do principio da anterioridade geral®’. Foi adotada a mesma linha de
raciocinio da Presidéncia da Republica.

Na manifestacdo da Procuradoria-Geral da Republica apresentada no dia 06/04/2022, o
Procurador-Geral Augusto Aras entendeu que parece claro que o art. 3° da LC n° 190/2022
submete, por expressa determinacdo constitucional, bem como pela vontade do legislador, a
producdo dos efeitos do diploma legal aos principios constitucionais da anterioridade
nonagesimal e da anterioridade de exercicio®®. Assim, defendeu a incidéncia de ambas as

anterioridades.

No dia 17 de maio de 2022, o Ministro Alexandre de Moraes proferiu decisdo a qual
julgou extinto o processo, sem solucao de mérito, com base no art. 21, IX, do Regimento Interno
do Supremo Tribunal Federal e no art. 485, VI, do Cddigo de Processo Civil de 2015,
relativamente a ADI 7075, proposta pelo SINDISIDER, ao entender pela ilegitimidade da parte
para propor ADI, e indeferiu as medidas cautelares requeridas na ADI n° 7.066, bem como
aquelas pleiteadas pelos Governadores dos Estados de Alagoas e do Ceara, respectivamente,
nas ADIs n° 7.070 e 7.078%.

9 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 7.066/DF. Relator: Min.
Alexandre de Moraes. Brasilia, 11 de mar¢o de 2022. Peca 16270/2022, p. 8.

9% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 7.066/DF. Relator: Min.
Alexandre de Moraes. Brasilia, 17 de margo de 2022. Peca 17921/2022, p. 24.

97 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 7.066/DF. Relator: Min.
Alexandre de Moraes. Brasilia, 17 de margo de 2022. Peca 17921/2022, p. 24.

98 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 7.066/DF. Relator: Min.
Alexandre de Moraes. Brasilia, 06 de abril de 2022. Peca 24248/2022, p. 32.

99 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 7.066/DF. Relator: Min.
Alexandre de Moraes. Brasilia, 18 mar 2022, Publicado no DJe n® 97 em 19 mar 2022.
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Repisa-se que a ABIMAQ requereu a concessao de medida cautelar para suspender de
imediato os efeitos da LC n°190/2022 e, ao final, que fosse conferido ao dispositivo impugnado
interpretacdo conforme a Constituicdo Federal, sem reducdo de texto, para determinar a
observancia, quanto a producéo dos efeitos da LC n° 190/2022, dos preceitos inscritos no art.
150, I11, “b” e “c”, da CF/88.

Quanto as ADIs n° 7.070/AL e 7.078/CE, foram propostas pelo Governador do Estado

de Alagoas e o Governador do Estado do Ceara, respectivamente.

Na primeira agéo, o0 Governador do Estado de Alagoas defende a inconstitucionalidade
da parte final do art. 3°da LC n® 190/22 e o art. 24-A, § 4° da LC n° 87/96, incluido por aquela
lei complementar. Entende ndo ser necessaria a observancia da anterioridade geral ou
nonagesimal, mormente em razdo de a LC n° 190/22 ndo ter instituido ou majorado tributo.
Ademais, articula que o art. 24-A, 8§ 4° em tela viola o pacto federativo, o art. 99 e 113 do
ADCT, o principio da unidade politico econdbmico e a vedagdo ao tratamento tributéario

diferenciado®,

Na segunda acdo, o Governador do Estado do Ceara pede a declaracdo de
inconstitucionalidade da parte final do art. 3° da LC n°® 190/22. Em sintese, diz que, com a mera
entrada em vigor desse diploma, imediatamente produz efeitos a lei estadual que trata do ICMS-
Difal, mencionando o julgamento do Tema n° 1.094. Assevera também que ndo houve criacdo
ou majoracéo de tributo e que a norma impugnada ofende o pacto federativo, a isonomia, a livre

concorréncia, a neutralidade tributéria e a vedacéo de concessdo de isencio heterdnomal:.

Em sua argumentag&o, o Ministro Alexandre de Moraes defende que o efeito pretendido

pela requerente é diverso do apreciado pelo Plenario no julgamento do RE n° 1.287.019-RG e

da ADI n° 5469, e que além disso, j& existia a destinacdo de receita do DIFAL, recolhido

mediante a cobranca do diferencial, em razdo do que ndo se pode afirmar ter surgido uma
inovagdo com a Emenda Constitucional. Segundo Alexandre de Moraes:

A situagdo atinente ao diferencial de aliquotas sobre operagdes relativas a circulagdo

de mercadorias e sobre prestacbes de servigos de transporte interestadual e

intermunicipal, na previsao do art. 155, 11, e também do § 2°, VIl e VIII, da CF, com

a redacdo da EC 87/2015, reclamava uma rigorosa comparagdo com o regime anterior

a essa Emenda Constitucional, no qual, para as hip6teses em que o consumidor
destinatario final fosse contribuinte do ICMS, ja era adotada a aliquota interestadual,

100 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 7.070/DF. Relator: Min.
Alexandre de Moraes. Brasilia, 21 jan de 2022. Pega 2372/2022.

101 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 7.078/DF. Relator: Min.
Alexandre de Moraes. Brasilia, 18 fev de 2022. Peca 10054/2022.

7 - Modulo 49 - Vic

) AN_ETN
- / )= /1)

49



cabendo ao Estado de localizacdo do destinatario o montante referente ao diferencial
de aliquotas (diferenca entre a aliquota interna e a interestadual)?.”’

Segundo o Ministro, a EC n° 87/2015 apenas ampliou o ambito de aplicabilidade da
técnica fiscal consistente no diferencial de aliquota, exatamente para distribuir o produto da
tributacdo de forma mais equanime, com as regras necessarias para tanto, inclusive mediante a
recepcdo da legislacdo que regulava a incidéncia do diferencial de aliquota para a hipotese
originaria.

A EC 87/2015, frise-se, estendeu a sisteméatica de aplicacdo do diferencial de
aliquota do ICMS em operacdes e prestaces que destinassem bens e servigos a
consumidor final contribuinte para aqueles também nao contribuintes, especialmente

— ponto em que havia a necessidade de adequacgdo legislativa — nas operacfes
interestaduais provenientes do comércio eletronico®.”’

Em sua fundamentacdo, abordou que LC n° 190/2022 ndo modificou a hipdtese de
incidéncia, tampouco da base de calculo, mas apenas a destinacdo do produto da arrecadacéo,
por meio de técnica fiscal que atribuiu a capacidade tributaria ativa a outro ente politico — o
que, de fato, dependeu de regulamentacdo por lei complementar — mas cuja eficacia pode

ocorrer no mesmo exercicio, pois ndo corresponde a instituicdo nem majoracéo de tributo.

Além disso, a qualificacdo da incidéncia do DIFAL em operac¢des interestaduais como
nova relacao tributaria - entre o contribuinte e a Fazenda do Estado de destino - ndo é capaz de
mitigar o fato de que a EC n° 87/2015 e a LC n°® 190/2022, consequentemente, preservou a
esfera juridica do contribuinte, fracionando o tributo antes devido integralmente ao Estado

produtor - aliquota interna - em duas parcelas devidas a entes diversos.

Nessa perspectiva, Alexandre de Moraes explica que a compreensao majoritaria do STF
no julgamento do RE n° 1.287.019-RG e ADI n° 5469 apontou a impossibilidade de que tais
alteracdes normativas se consolidassem no mundo juridico apenas com a normatividade
estabelecida na propria Constituicdo, sendo necesséria a edi¢do de lei complementar pelo
Congresso Nacional para a regulariza¢do do novo arranjo fiscal relacionado a sujeigéo ativa do

ICMS nas operagdes em questdo - divisdo da arrecadacdo nas operacgdes interestaduais

102 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 7.066/DF. Relator: Min.
Alexandre de Moraes. Brasilia, 18 mar 2022, Publicado no DJe n® 97 em 19 mar 2022.
103 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 7.066/DF. Relator: Min.
Alexandre de Moraes. Brasilia, 18 mar 2022, Publicado no DJe n° 97 em 19 mar 2022.
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destinadas a consumidor ndo contribuinte. Mas, destaca que a conclusdo daquele julgamento
ndo parece ser suficiente para impor a incidéncia do principio da anterioridade.

Com base na decisdo do Rel. Ministro Alexandre de Moraes, ficou claro que para ele
ndo deve incidir o principio da anterioridade anual quanto a producéo de efeitos da LC n°
190/2022, j& que em seu entendimento, o DIFAL trata-se de um tributo ja existente (diferencial
de aliquota de ICMS), sobre fato gerador antes ja tributado (operacdes interestaduais destinadas
a consumidor ndo contribuinte), por aliquota (final) inalterada, a ser pago pelo mesmo

contribuinte, sem aumento do produto final arrecadado.

Sob esse entendimento, ele concluiu que em momento algum houve agravamento da
situacdo do contribuinte a exigir a incidéncia da garantia constitucional prevista no referido
artigo 150, I11, “b” da Constituigdo Federal, uma vez que, a nova norma juridica ndo o prejudica,
ou sequer o surpreende, como ocorre com a alteragcdo na sujeicdo ativa do tributo promovida
pela LC n° 190/2022 (EC n° 87/2015)%4,

No dia 21/09/2022 o Ministro Alexandre Moraes proferiu deciséo deferindo o ingresso
de todas as entidades como Amici Curiae com base nos artigos 21, XVIII e 323, § 3° do
Regimento Interno do STF c/c o art. 138 do C6digo de Processo Civil de 20159,

Na sessdo de 23/09/22 a 30/9/22, votou o Relator pela improcedéncia do pedido
formulado na ADI n° 7.066/DF, ajuizada pela Associacao Brasileira da Industria de Maquinas
e Equipamentos — ABIMAQ), julgou parcialmente procedente a ADI n°® 7070/AL, proposta pelo
Governador do Estado de Alagoas e procedente a ADI n° 7078/CE, proposta pelo Governador
do Estado de Ceard, em ordem a declarar a inconstitucionalidade da expressdo “observado,
quanto a producdo de efeitos, o disposto na alinea ‘c’ do inciso III do caput do art. 150 da

Constitui¢do Federal” , contida no art. 3° da Lei Complementar 190/2022%,

Apos pedido de vista do Ministro Dias Toffoli, os processos foram incluidos na pauta
de julgamento virtual a ser realizada entre o dia 04/11/2022 e o dia 11/11/2022.

104 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 7.066/DF. Relator: Min.
Alexandre de Moraes. Brasilia, 18 mar 2022, Publicado no DJe n° 97 em 19 mar 2022.

105 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 7.066/DF. Relator: Min.
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Na sequéncia o Ministro Dias Toffoli votou pela improcedéncia das ADI n°s 7.066/DF,
7.070/AL e 7.078/CE, reconhecendo a constitucionalidade da clausula de vigéncia prevista no
art. 3° da LC n° 190/2022. Para ele, ndo ha necessidade de observancia da anterioridade anual,
uma vez que as leis estaduais ou do Distrito Federal editadas na vigéncia da EC n° 87/15, mas
antes ou depois da LC n° 190/22, foram as que, de fato, instituiram o ICMS-Difal em debate

em face do remetente localizado no estado de origem*%’.

Logo, para Toffoli a LC n® 190/2022 nao instituiu e nem aumentou tributo, pois os entes
competentes para instituir o ICMS s&o os Estados e o Distrito Federal, ndo tendo a Uni&o essa
competéncia. Nesse cenario, para ele, a LC n° 190/22 trouxe apenas as regras gerais a respeito

do ICMS-Difal em questdo, sem o instituir.

Ele utilizou como analogia o julgamento do Tema n° 1.094, o qual teve como debate a
validade e a eficacia das leis estaduais que versaram sobre a cobranca do ICMS-Importagdo em
face de pessoa que nédo se dedica habitualmente ao comércio ou a prestacdo de servicos, editadas
na vigéncia da EC n° 33/01, mas antes do advento de lei complementar federal sobre o assunto.
Na oportunidade a Corte concluiu que essas leis estaduais eram validas, mas ineficazes
enquanto ndo editada tal lei complementar, assim, passaram a produzir efeitos com a vigéncia

da LC federal n°® 114/02, que disciplinou a questdo. Nesse sentido:

“Em meu modo de ver, a légica que ampara toda essa sistematica ¢ praticamente
idéntica a qual me referi acima. Isso €, a EC n° 33/01 apenas ampliou a competéncia
dos estados e do Distrito Federal no que diz respeito ao ICMS-importacdo; por seu
turno, a lei complementar federal (LC n° 114/02) que dispOs sobre isso trouxe tdo
somente as regras gerais sobre a nova tributacdo, sem a instituir; ja as leis dos estados
e do Distrito Federal editadas naquele periodo foram as que, de fato, instituiram o
ICMS-importacdo em face daquelas pessoas. As anterioridades, como visto, tém como
marco a data da publicacdo da lei que institui ou aumenta tributo. Nesse caso, fica
claro que a instituicdo da nova tributacdo se deu com as leis estaduais, e ndo com a
EC n° 33/01, que ampliou competéncia tributaria dos estados, ou com a LC n° 114/02,
a qual tratou das regras gerais do imposto'®.>

Por isso, levou em consideracdo que as anterioridades geral e nonagesimal devem se
aplicar a partir da publicacdo das leis estaduais ou do Distrito Federal, as quais de fato

instituiram a tributacéo, e ndo a LC n° 190/2022.
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Quanto o art. 3° da LC n° 190/2022, ele considerou que descabe a declaracdo de
inconstitucionalidade desse dispositivo e entendeu que pode dar efetividade ao lapso temporal
minimo, pois, a priori, 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.

Logo, complementa que ao se declarar a inconstitucionalidade do art. 3°, se abriria um
espaco para que estados realizassem cobrangas retroativas, relativas a fatos ocorridos nesse

interim. Assim, reconhece apenas a incidéncia da anterioridade nonagesimal:

“’a solu¢@o a qual se alinha com a seguranca juridica e com o carater protetivo do
contribuinte estabelecido no texto constitucional é a que reconhece a manutencéo da
literalidade do art. 3° da LC n° 190/22. Em outras palavras, reconheco a
constitucionalidade da literalidade art. 3° da LC n° 190/22, no que conferiu o prazo de
noventa dias da data da publicacdo da lei complementar para que essa passasse a
produzir efeitos'®.”

Finaliza seu voto ressaltando que a lei estadual que institui o novo ICMS-Difal deve
observar as anterioridades geral e nonagesimal, as quais ttm como marco a data da publicacédo
dessa lei. Ademais, caso essa lei tenha sido editada na vigéncia da EC n° 87/15, mas antes da
LC n° 190/22, s6 produz ela efeitos também observando o inicio da producéo de efeitos dessa

lei complementar.

Na sequéncia, foi proferido o voto do Ministro Edson Fachin, o qual julgou procedente
a ADI n° 7.066/DF para aplicar interpretacdo conforme o art. 3° da LC n° 190/2022, que deve
observar os principios da anterioridade anual e nonagesimal e julgou improcedente as ADIs n°
7.070/AL e 7.078/CE0,

Em seu entendimento, Fachin ressalta que o art. 3° da LC n°® 190/2022, ao remitir ao art.
150, III, <’c’> da CF/88, evidencia sua submissdo ndo s6 a anterioridade nonagesimal, mas,

também, a anterioridade do exercicio*!.

Ademais, argumentou que a LC n°190/2022 ao dispor sobre a aplicacdo do DIFAL nas

operacgdes interestaduais praticadas com ndo-contribuintes, veda, por exemplo, o amplo

109 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 7.066/DF. Relator: Min.
Alexandre de Moraes. Brasilia, 4 nov 2022, minuta de voto do Min. Dias Toffoli, p.11. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6330827. Acesso em 5 nov 2022.
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https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6330827. Acesso em 14 nov 2022.

53


https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6330827
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6330827
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6330827

creditamento, o que termina por corresponder ao dnus tributario, logo, sujeita-se a observancia
de ambas as anterioridades. Ele cita como precedente o julgado da Medida Cautelar na Agéo

Direta de Inconstitucionalidade n° 2.325/DF, cujo relator ¢ o Ministro Marco Aurélio?.

Para ele, inclusive, j& restou decidido pela Corte a natureza juridica do DIFAL, na
apreciacdo do Tema 1.093, ocasido na qual firmou-se entendimento que tal regramento termina
por estabelecer nova relacdo juridica tributaria ao dispor sobre sujeicdo tributaria ativa e
aspectos temporais e quantitativos do fato gerador, portanto, concluiu que a nova obrigacéo

tributéria corresponde a instituicio e/ou aumento de tributo!!3.

Os Ministros Ricardo Lewandowski, André Mendonca e as Ministras Rosa Weber e

Céarmen Lucia acompanharam o voto divergente do Ministro Edson Fachin.

No dia 11/11/2022 houve a suspensao do julgamento em razdo do pedido de vista do
Ministro Gilmar Mendes, logo, até o presente momento, restam votar: Ministros Luiz Fux,
Roberto Barroso, Nunes Marques e Gilmar Mendes. Logo, ndo sera possivel expor o resultado
do julgamento das ADIs n°® 7.066/DF, 7.070/AL e 7.078/CE, pois este ainda ndo finalizou.

Contudo, diante do estudo feito a partir da doutrina, da jurisprudéncia e dos casos, foi
possivel chegar em algumas conclusdes acerca da controvérsia, as quais serdo explicitadas a

sequir.

CONCLUSAO

Com base no estudo realizado, foi possivel responder as indagacdes iniciais, as quais
questionavam se: i) a LC n° 190/22 instituiu novo tributo e a cobranca do ICMS-Difal em 2022
viola frontalmente o principio da seguranca juridica e a anterioridade tributaria?; i) a influéncia
politica exacerbada dos Estados na criacdo de instrumentos juridicos que cobrem tributos, causa
inseguranca juridica aos contribuintes e ultrapassa os limites de tributar?; iii) a cobranca do

ICMS-Difal em 2022 viola a sistematica de precedentes adotado no sistema juridico brasileiro?

112 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 7.066/DF. Relator: Min.
Alexandre de Moraes. Brasilia, 11 nov 2022, minuta de voto do Min. Edson Fachin, p.4. Disponivel em:
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Sobre a primeira hipétese, conclui se que a LC n° 190/2022 instituiu novo tributo ¢ o
ICMS-Difal teve suas normas gerais estabelecidas com a defini¢do de seu fato gerador, base de
calculo e contribuintes, e por se tratar de diferencial entre a aliquota interna do estado de origem
e a aliquota interestadual, ¢ um tributo de competéncia dos Estados, uma vez que constitui uma
ramificacdo do Imposto Sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS), logo, pode ser
regulado especificamente por leis ordindrias estaduais, as quais precisam respeitar as

disposig¢des da lei geral.

Assim, por se tratar de institui¢do de novo tributo, deve ser cobrado apenas em 2023,
em respeito a for¢a do proprio texto Constituicdo Federal que traz disposi¢des expressas em
relagdo ao principio da anterioridade tributaria, que foi introduzida com o art. 150, III, ’b’’ da
CF/88 — anterioridade geral - segundo o qual ¢ vedado aos Entes exigir tributos no mesmo

exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei que os instituiu ou aumentou.

Esse preceito busca evitar que o contribuinte seja surpreendido com uma nova
imposicao fiscal ou com a majoragdo de um tributo existente, logo, a cobran¢a em 2022 viola
frontalmente os principios mais basilares do direito tributario: seguranca juridica e

anterioridade tributaria.

A Emenda Constitucional n°® 42/2003 ao introduzir a alinea “c” ao art.150, III, assim o
fez de modo complementar ao ja prescrito na alinea “b”, que ja previa a anterioridade anual,
justamente, com o propdsito de tutela de um @mbito de seguranca juridica ao contribuinte que
se via surpreendido por alteragdes na legislacdo tributaria a cada “virada” de exercicio. L0go,

nao ha como dissociar as duas anterioridades.

A seguranca juridica dos contribuintes, nesse caso, deve ser ainda mais resguardada pelo
fato de que o ICMS-DIFAL é um tributo indireto, cujo tributo é embutido no preco do produto
ou servico, logo, o 6nus fiscal é suportado pelo consumidor final. Ou seja, a cobranga ainda em
2022 teria consequéncia direta no aumento desse 6nus fiscal para todos os consumidores finais

do e-commerce.

Restou nitido, ainda, que a atuacao ¢ influéncia politica exacerbada dos Estados na
criagdo de instrumentos juridicos que cobrem tributos causa inseguranca juridica aos

contribuintes e ultrapassa os limites de tributar.
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Isto porque, visando atender a seus interesses arrecadatérios, os Estados impulsionaram
a criacdo do PLP n° 32/2021, solicitando por meio do envio de oficios ao Senado Federal a
maxima urgéncia na aprovacao da matéria sob o argumento de que ’o Congresso Nacional, no
seu mister, necessita urgentemente aprovar as leis complementares que irdo disciplinar a
cobranca do DIFAL, atentando para os principios da anterioridade e noventena, sob pena
dos Estados e Distrito Federal arcarem com impacto anual de 9,8 bilhées de reais por ano”’.

Ocorre que, ao ser publicada a LC n°® 190/2022 apenas em 05/01/2022, os Estados
adotaram posicionamento deveras contraditorio, e inclusive, pleitearam no &mbito das ADIs
sobre a controvérsia que nao ha razdo para serem respeitados 0s principios da anterioridade
geral e nonagesimal, a fim de atender aos seus interesses de realizar a cobranca imediata do

tributo.

Logo, conclui-se que a atuagdo dos entes politicos causou grande inseguranga juridica
ao contribuinte, pois este se baseou no posicionamento adotado pelos Estados na tramitacao do
projeto, mas foi surpreendido com uma verdadeira ‘’guerra fiscal’’ travada no ambito do STF

pelo fato de os Estados ndo mais defenderem a aplicacéo das anterioridades.

Por fim, pode se afirmar que cobranca do ICMS-Difal em 2022 viola a sistematica de
precedentes adotado no sistema juridico brasileiro, uma vez que o julgamento conjunto da ADI
n° 5.469 e do RE n° 1.287.019, serve como um precedente obrigatdrio o qual a Suprema Corte
devera se ater para chegar a uma conclusdo légica no julgamento da ADI n° 7.066/DF.

O referido raciocinio se mostrou pertinente, pois a decisdo consagrou que a EC n°® 87/15
criou nova relagéo juridico-tributaria entre o remetente do bem ou servico (contribuinte) e o
estado de destino nas operacdes com bens e servigos destinados a consumidor final ndo
contribuinte do ICMS, logo, mostrou que ndo ha como desvincular-se da ideia de que o DIFAL
por ser objeto de nova relacdo juridico-tributéria, surge como novo tributo no ordenamento

juridico.
Logo, a sistematica de precedentes deve ser observada, para que se ofereca seguranca

juridica aos contribuintes, pois assim, ndo se veriam surpresos a ter que arcar com um novo

tributo cobrado no mesmo ano da lei que o instituiu.
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