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RESUMO

O Diferencial de Aliquota do Imposto sobre Operacdes relativas a Circulagdo de
Mercadorias e sobre Prestacdo de Servicos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal (ICMS — DIFAL) visa equilibrar a arrecadacéo de ICMS realizada pelos
Estados. Sua cobranga esta prevista no artigo 155, 8§ 2°, VII da Constituicdo Federal,
com redacgéo dada pela Emenda Constitucional n°® 87/2015 (“EC 87/15”), a qual atribui
aos Estados a competéncia para cobrar ICMS-DIFAL nas operacdes e prestacdes que
destinem bens e servicos a consumidor final, contribuinte ou n&o do imposto,
localizado em outro Estado, a diferencga entre a aliquota interna do Estado destinatario
e a aliquota interestadual. Apesar da previsado constitucional mencionada, a cobranca
do ICMS — DIFAL era regulamentada pelo Convénio n°® 93/15 do CONFAZ, o que
incorria em violacao frontal ao Principio da Legalidade, tendo em vista que o artigo
146, | da Constituicdo Federal determina que apenas a Lei Complementar possui a
competéncia de disciplinar as normas gerais em matéria de legislacdo tributaria, em
particular quanto ao fato gerador, base de calculo e a discriminacdo dos contribuintes.
Em vista de tal violacéo ao principio da legalidade e diversos pleitos judiciais ajuizados
pelos contribuintes, o E. Supremo Tribunal Federal afetou em repercussao geral tal
matéria no que tange a operacdes referentes a consumidores finais nao contribuintes
(ADIN n° 5.469 e RE 1.287.019), decidindo que a cobranca do ICMS- DIFAL nas
operacoOes interestaduais carecia de legalidade, pela auséncia de Lei Complementar
regulamentadora. Portanto, restou fixada a seguinte tese: "A cobranca do diferencial
de aliguota alusivo ao ICMS, conforme introduzido pela emenda constitucional 87/15,
pressupde edicao de lei complementar veiculando normas gerais". Em detrimento do
julgamento do E. Supremo Tribunal Federal, em 05/01/2022, foi editada a Lei
Complementar n°® 190/22, a qual finalmente instituiu e regulamentou a Cobranca do
ICMS — DIFAL nas prestagdes interestaduais destinadas a consumidor final n&o
contribuinte. Ocorre que, apos o julgamento do E. Supremo Tribunal Federal e a
edi¢éo da Lei Complementar n°® 190/2022 iniciou-se uma discussao acerca da violagcao
ao Principio da Anterioridade Anual, objeto do presente trabalho. Ou seja, quando da
estipulacdo da producéo de efeitos da Lei Complementar, apenas foi observada a
anterioridade nonagesimal, violando-se o principio da anterioridade anual, a qual veda
a cobranca de tributos no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a
Lei que o instituiu ou majorou, portanto, a cobranca do ICMS — DIFAL poderia ser
apenas realizada no ano de 2023.

Palavras-chave: Direito Tributario; ICMS - DIFAL; Principio da Legalidade; Lei
Complementar n® 190/2022; Violagao; Principio da Anterioridade Anual.

Keywords: Tax Law, Principle of Legality, Principle of Anteriority.
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INTRODUGCAO

A criacdo do Diferencial de Aliquota do ICMS se deu devido a intencéo do
legislador de realizar reparticdo de receitas tributarias entre Estados de origem e de
destino das operacdes de circulagdo de mercadorias, com a finalidade de evitar a
concentracdo de receitas em regides especificas, principalmente em razdo do

crescimento do mercado eletronico.t

O grande marco para a intauragdo do ICMS — DIFAL foi a edi¢éo da a
Emenda Constitucional n® 87/2015 (“EC 87/15”)? pelo legislador constitucional, que
promoveu alteragdes no artigo 155, VIl e VIl da Constituicdo Federal (“CF/88”)3,
alterando a sistematica de exigéncia do ICMS nas operacdes interestaduais que
destinem bens a consumidores finais. Significa dizer que, desde a referida mudanca,
a norma constitucional determinou que a competéncia tributaria para exigir ICMS
sobre as operacdes interestaduais destinadas a consumidores finais é repartida entre

Estado de destino e de origem.

1 TEIXEIRA, Alexandre Jorge. Aspectos Contrivertidos do Diferencial de Aliquotas do ICMS: A
questdo da Reserva da Lei Complementar. Revista de Direito Tributario Atual. Sdo Paulo : Instituto
Brasileiro de Direito Tributario, 2020. Disponivel em: <https://ibdt.org.br/RDTA/aspectos-
controvertidos-do-diferencial-de-aliquotas-do-icms-a-questao-da-reserva-de-lei-complementar/>
Ultimo acesso em 26/09/2022.

2 BRASIL. Emenda Constitucional n® 87/2015, de 16 de abril de 2015. Altera o § 2° do art. 155 da
Constituicdo Federal e inclui o art. 99 no Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias, para tratar
da sistematica de cobranca do imposto sobre operacdes relativas a circulagao de mercadorias e sobre
prestacdes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacéo incidente sobre
as operacg0Oes e prestacdes que destinem bens e servicos a consumidor final, contribuinte ou ndo do
imposto, localizado em outro Estado. Diario Oficial da Unido: Brasilia, 17/04/2015. Disponivel em :
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc87.htm> Ultimo acesso em :
29/09/2022.

8 Conforme dispGe a Constituicdo Federal Brasileira: “Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito
Federal instituir impostos sobre: (...)VII - nas operacfes e prestacdes que destinem bens e servigos a
consumidor final, contribuinte ou ndo do imposto, localizado em outro Estado, adotar-se-a a aliquota
interestadual e cabera ao Estado de localizagcao do destinatario o imposto correspondente a diferenca
entre a aliquota interna do Estado destinatario e a aliquota interestadual; VIII - a responsabilidade
pelo recolhimento do imposto correspondente a diferenca entre a aliquota interna e a interestadual de
gue trata o inciso VIl serd atribuida: a) ao destinatario, quando este for contribuinte do imposto;
(BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Diario Oficial da Unido: Brasilia,
05.10.1988. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil _03/constituicao/constituicao.htm>
Ultimo acesso em: 01/11/2022)
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Dessa forma, o ICMS-Difal passou a ser devido sempre ao Estado de
destino. Entretanto, quanto ao sujeito passivo da exigéncia consolidaram-se duas
hipoteses distintas para a realizagdo da cobranca: (i) a hip6tese em que o consumidor
final ndo é contribuinte de ICMS e, portanto, o diferencial de aliquota é devido pelo
alienante; e (ii) a hipotese em que o consumidor final € contribuinte do ICMS, em que

a exigéncia exigéncia recaira sobre o proprio destinatario.

Dessa forma, tendo em vista a sistematica da competéncia tributaria
outorgada pela Constituicdo Federal para a regular cobranca do ICMS-DIFAL,
respeitando-se principio da legalidade, restou incontroverso que para a regular
cobranca do ICMS- DIFAL se fazia necesario: (i) o efetivo exercicio do poder
legislativo pelos Estados via lei ordinaria que viesse a instituir o tributo; e (ii) a
disciplina das regras gerais aplicaveis a sistematica via lei complementar, o que até o
julgamento do Tema 1.093 pelo E. Supremo Tribunal Federal ndo exisitia, tendo em
vista que a regulamentacao da cobranca do ICMS — DIFAL era procedida via Convénio

Confaz.

Tais premissas sdo extraidas dos artigos 146, IlI* e 155, XlI, §2°, alineas
“a”, “d” e “i”%, ambos da CF/88, que determinam a imprescindibilidade da edicédo de Lei
Complementar para a definicdo dos aspectos gerais da regra-matriz de incidéncia do
ICMS.

4 Conforme dispfe a Constituicdo Federal de 1988: “Art. 146. Cabe a lei complementar:(...) Il -
estabelecer normas gerais em matéria de legislagéo tributaria, especialmente sobre: a) definicdo de
tributos e de suas espécies, bem como, em relagdo aos impostos discriminados nesta Constituicdo, a
dos respectivos fatos geradores, bases de calculo e contribuintes; b) obrigacao, langcamento, crédito,
prescricdo 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, I, das contribui¢cdes previstas no art. 195, | e 8§ 12 e 13, e da
contribuicdo a que se refere o art. 239.” (BRASIL. Constituicdo Federal, op. cit.)

5 “Art. 155 Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre: (...) Xl - cabe a lei
complementar: a) definir seus contribuintes; (...) d) fixar, para efeito de sua cobranca e definicdo do
estabelecimento responsavel, o local das operac@es relativas a circulacdo de mercadorias e das
prestacdes de servicos; (...) i) fixar a base de célculo, de modo que o montante do imposto a integre,
também na importacéo do exterior de bem, mercadoria ou servigo.” (BRASIL. Constituicdo Federal, op.
cit.)



Porém, na pratica, ndo havia regulamentacdo da nova sistematica de
Cobranca do ICMS- DIFAL pelo meio adequado, qual seja, lei complementar.
Portanto, a positivacdo da legislagcéo tributéria estava incompleta e a exigéncia do
imposto estava eivada de grave vicio material, tornando ilegitima a exigibilidade

tributaria e, consequentemente a arrecadacéo do ICMS- DIFAL.

Em vista da referida irregularidade material, o E. Supremo Tribunal Federal
afetou a matéria em repercusséo geral para decidir acerca da necessidade ou nao de
edicdo de Lei Complementar para a cobranca do ICMS- DIFAL. Na oportunidade, foi
fixado o entendimento de que : « A cobranca do diferencial de aliquota alusivo ao
ICMS, conforme introduzido pela emenda constitucional 87/15, pressupde edi¢do de
lei complementar veiculando normas gerais »®. Com tal decisdo restou sanada a
discussdo acima acerca da violacdo do principio da legalidade e, finamente, a
cobranca do ICMS-DIFAL restou materialmente regularizada, desde que editada a

competente Lei Complementar.

ApOs a decisdo do E. Supremo Tribunal Federal, ocorreu na data de
05/01/2022 a publicacdo da Lei Complementar 190/2022, a qual promoveu alteracéo
na Lei Complementar 87/1996 (Lei Kandir), inaugurando o ordenamento juridico para
regulamentar a cobranca do ICMS-DIFAL nas operacdes destinadas a consumidor
final ndo contribuinte do ICMS. Além disso, referida lei também disciplina o tratamento

a ser observado para os consumidores finais contribuintes habituais do ICMS.”

Ocorre que, o artigo 3° da referida lei determina sua entrada em vigor na
mesma data em que ocorrer sua publicagdo, observando-se para os fins de seus

efeitos o artigo 150, Ill, c® da Constituicdo Federal, ou seja, apenas o Principio da

6 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Recurso Extraodinario n. 1287019. Rel. Min.
Marco Aurélio. Julgado em 24/02/2021. Publicado em 25/05/2021. Disponivel em: <
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=755955631>. Ultimo acesso em
02/10/2022.

7 PIRES, Rodrigo. MACEDO, Mikael Pereira. EVANGELISTA, Sara Stéfanas. A LC 190/2022 a luz da
voluntas legis e da voluntas legislatoris. Coluna Opinido no Consultor Juridico, Conjur.com.br.
Publicado em : 17/02/2022. Disponivel em :<https://www.conjur.com.br/2022-fev-17/opiniao-Ic-190-luz-
voluntas-leqgis-
voluntaslegislatoris#:~:text=Em%205%20de%20janeiro%20deste,n%C3%A30%20contribuinte%20ha
bitual%20d0%20ICMS>. Ultimo acesso em 01/10/2022.

8 De acordo com o que dispde a Cosntituicdo Federal : « Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias
asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: Ill -
cobrar tributos: ¢) antes de decorridos noventa dias da data em que haja sido publicada a lei que os

10
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Anterioridade Nonagesimal®. Nesse ponto, resta incontroversa a violagéo do Principio
da Anterioridade anual, cerne do presente trabalho, que sera estruturado conforme a

explicacéo a segquir.

O primeiro capitulo trard4 explicacdo acerca da criagdo e sistematica de
arrecadacéo do ICMS- DIFAL, antes e depois da promulgacao da Constituicdo Federal
de 1988.

O segundo capitulo de destinara a uma explicacdo geral acerca dos
Principios Tributarios, inciando-se com o préprio conceito de principio e fazendo uma
contextualizacdo mais detalhada acerca dos Principios da Legalidade e Anterioridade
Anual. Tais temas serdo expostos sempre em paralelo com as implicacfes relativas a
cobrancga e sistematica do ICMS-DIFAL e visando responder a seguinte pergunta : a
producéo de efeitos da Lei Complementar n® 190/22 viola o principio da anterioridade

anual ?

O terceiro capitulo se prestara a explicar a funcdo e importancia da Lei
Complementar no Direito Tributario Nacional, de forma a explicar mais
especificamente o porque a sistematica de cobranca do ICMS — DIFAL, anteriormente
ao julgamento do E. STF, violava materialemnte o ordenamento juridico brasileito e o

principio da legalidade ja contextualizado no capitulo anterior.

Em seguida, o quarto capitulo se prestara a detalhar o julgamento do Tema
n°® 1.093 pelo E. STF e a modulacao dos efeitos proposta. Ao final, nos capitulos 5 e
6 serdo tratados, respectivamente, 0s seguintes temas : edicdo da Lei Complementar
n°® 190/22 e a violagédo do Principio da Anterioridade Anual quanto a nova sisteméatica
de cobranca do ICMS — DIFAL.

instituiu ou aumentou, observado o disposto na alinea b; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 42,
de 19.12.2003) » (BRASIL. Constituicdo Federal, op. cit.)

9 LIMA, Caroline Floriani Bruhn. LC 190/22: regulamentacédo do Difal e a discussédo sobre o inicio
de sua cobrancga. Coluna Migalhas de Peso, Migalhas. Publicado em: 07/02/2022. Disponivel em
<https://www.migalhas.com.br/depeso/359186/requlamentacao-do-difal-e-a-discussao-sobre-o-inicio-
de-sua-cobranca>. Ultimo acesso em 11/10/2022.
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Tudo no intuiuto de realizar um estudo amplo acerca da violacdo do
Principio da Anterioridade Anual quanto nova sistematica de cobranca do ICMS —

DIFAL apos a edi¢do da Lei Complementar n® 190/2022.

1. A SISTEMATICA DO ICMS-DIFAL NO DIREITO TRIBUTARIO BRASILEIRO

1.1 Histérico: Do ICM ao ICMS DIFAL, anteriormente a Constituicdo Federal de
1988

O ICMS-DIFAL foi precedido pelo Importo Sobre a Circulacdo de Mercadoria
(ICM), o qual, a época, foi introduzido no ordenamento juridico brasileiro por meio da
Emenda Constitucional n® 18/1965.1°

Mesmo anteriormente a Constituicdo Federal de 1988, a natureza do ICM ja
era ndo cumulativa, portanto, sua apuracéao era realizada levando em consideracéo

as entradas e saidas das operac0fes realizadas.

Nessa sistemética, a ndo cumulatividade foi uma opcdo do legislador
brasileiro, o qual estabeleceu que haveria o abatimento do imposto em cada nova
etapa realizada pelo contribuinte, ou seja, a cada operacédo realizada, o0 montante

cobrado nas etapas anteriores deveria ser deduzido.

Em continuidade, foi editado o Decreto-lei n. 28/1966, que permitiu aos
Estados a adotarem a aliquota do ICM entre os percentuais de 12% (doze por cento)
e 16% (dezesseis por cento). Ato seguinte, foi editado o Ato Complementar n. 27/1966,

10 JORGE, Alexandre Teixeira. Aspectos Controvertidos do Diferencial de Aliquotas do ICMS : a
guestdo da reserva de lei complementar. Revista de Direito Tributario Atual, vol. 46. S&o Paulo :
Instituto  Brasileiro de Direito Tributario, 2° Semestre de 2022. Disponivel em:
<https://ibdt.org.br/RDTA/aspectos-controvertidos-do-diferencial-de-aliguotas-do-icms-a-questao-da-
reserva-de-lei-complementar/> Ultimo acesso em : 01 /11/2022.
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gue determinou a fixacdo da aliquota de partida do ICM de 12% (doze por cento) para

as operagoes, incluindo-se aquelas entre Estados.!

O Ato citado acima promoveu alteracdo no artigo 57 do Caodigo Tributario
Nacional (CTN), determinando que as aliquotas minimas do referido imposto apenas
poderiam ser alteradas através de resolucdo do Senado Federal'2. E importante
destacar também o Ato 31/1996, que aumentou os limites das aliquotas minimas em
média 25% (vinte e cinco por cento), apés a extingdo do ICM em relacdo aos
Municipios.

Em seguida, a Constituicdo Federal de 1967 determinou que o ICM seria de
competéncia dos Estados, prevendo também a uniformidade de aliquota, inclusive em

relacdo as operacoes interrestaduais.

Logo depois, o Ato Complementar n. 40/1968 alterou a redagdo da
Constituicao vigente a época, limitando a competéncia do Senado Federal e mantendo

a uniformidade de aliquota.

Importante mencionar que, apos todas as mudancas citadas acima, ha época,
as aliquotas internas acabram por ser maiores do que as referentes as operacdes
interestaduais. Tal fato gerou um grande desequilibrio nas operacbes e grande
prejuizo para alguns Estados, ja que na maioria das vezes o consumidor final adquiria
mercadorias em outros Estados contando com aliquota menor do que aquela prevista

em seu Estado de origem.

Nesse cenario, comecou a discussao acerca da necessidade de diferenciacéo

da ICM nas operacgfes internas e interestaduais, utilizando-se como critério 0 a

1 JORGE, Alexandre Teixeira. Aspectos Controvertidos do Diferencial de Aliquotas do ICMS: a
questdo da reserva de lei complementar. Revista de Direito Tributario Atual, vol. 46. Sdo Paulo :
Instituto  Brasileiro de Direito Tributario, 2° Semestre de 2022. Disponivel em:
<https://ibdt.org.br/RDTA/aspectos-controvertidos-do-diferencial-de-aliguotas-do-icms-a-guestao-da-
reserva-de-lei-complementar/> Ultimo acesso em : 01 /11/2022.

12 JORGE, Alexandre Teixeira. Aspectos Controvertidos do Diferencial de Aliquotas do ICMS : a
guestdo da reserva de lei complementar. Revista de Direito Tributario Atual, vol. 46. S&o Paulo :
Instituto  Brasileiro de Direito Tributario, 2° Semestre de 2022. Disponivel em:
<https://ibdt.org.br/RDTA/aspectos-controvertidos-do-diferencial-de-aliguotas-do-icms-a-questao-da-
reserva-de-lei-complementar/> Ultimo acesso em : 01 /11/2022.
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natureza do destinatario final da mercadoria, analisando-se se 0 mesmo seria

contribuinte ou ndo do imposto.

Em vista disso, para tentar se salvaguardar,alguns Estados impuseram
medidas restritivas a adocdo da aliquota interestadual nas operacdes que tivessem
como consumidor final pessoas fisicas ou pretadores de servicos. Nesse contexto, foi
editada a Resolucdo do Senado Federal (RSF) n. 65/1970, a qual passou a considerar
como operagdes internas todas “aquelas em que o destinatario, embora situado noutro
Estado, ndo seja contribuinte do imposto sobre operacdes relativas a circulacédo de
mercadorias, ou, sendo contribuinte, tenha adquirido a mercadoria para uso ou

consumo proprio” (art. 2°, 11).13

Em vista da Edicdo da Resolu¢do do Senado Fedaral , o0 Supremo Tribunal
Federal entendeu pela inconstitucionalidade da distingcdo das aliquotas do ICM
partido-se do discrimen do tipo de consumidor final*4, sendo posteriormente editada a
Sdmula n. 569/STF.

ApGs a edicao de outros atos normativos, o entendimento do E. STF veio a
ser cabalmente superado com o adevento da EC n°®23/1983, a qual permitiu que fosse
realizada a diferenciacao de aliquota do ICM em relacdo aos consumidores finais nas

operacdes interestaduais, fossem estes contribuintes ou ndo do Imposto.

Tal alteracéo da aliquota do ICM gerou diversos 6nus negativos aos Estados,
em vista da dificuldade de fiscalizacdo de qual aliquita estaria sendo utilizada pelos
contribuintes (interna ou interestadual). Segundo Hugo de Brito Machado?® :

13 OLIVEIRA, Jilio Maria de. ALABARCE, Marcio Roberto. O sistema de aliquotas do IPI e do ICMS.
In: SANTI, Eurico Marcos Diniz de. ZILVETI, Fernando Aurelio (coord.). Direito tributario: tributacéo
empresarial. Série GVlaw, p. 79-80, e-Book. Sdo Paulo: Saraiva, 2009.

14 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Rercuso Especial n. 71.410/SP. Rel. Min.
Oswaldo Trigueiro. Julgado em 14/04/1971 . Publicado em 21/05/1971.

15 Sumula n. 569/STF: “E inconstitucional a discriminacgéo de aliquotas do imposto de circulagéo de
mercadorias nas operacdes interestaduais, em razdo de o destinatario ser, ou nao,
contribuinte.” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Sumula n. 569. Brasilia, DF: 05/01/1977.
Disponivel em : <https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/seq-sumula569/false> Ultimo acesso
em : 01/11/2022.)

16 MACHADO, Hugo de Brito. Aspectos fundamentais do ICMS, 2. edicdo. Sdo Paulo: Dialética,
1999, p. 100.
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«como a aliquota interestadual era mais baixa, quando a operacao
destinasse mercadoria a contribuinte para fins de industrializacdo ou
comercializagcdo, os Estados pretendiam aplicar a aliquota mais
elevada, prevista no art. 1°, I, da RSF n. 129/1979, sempre que o bem
fosse destinado a consumo, ou ao ativo fixo do adquirente. Do outro
lado, o contribuinte, muitas vezes, afirmava que a mercadoria ndo se
destinava ao consumo, ou ao ativo fixo, com o fito de que Ihe fosse
aplicada a aliquota interestadual minorada, do art. 1°, Ill, da RSF n.
129/1979. Para piorar, era praticamente impossivel naquela época que
0 Estado de origem fiscalizasse o comprador da mercadoria para saber
se esta teve a destinacdo alegada na documentacdo fiscal, dai
resultando diversos embates entre contribuintes e Fiscos estaduais. »

As controvérsias em relacdo a aliquota do ICM e a diferenciacdo entre
consumidor final constribuinte e ndo contribuinte s6 veio a ser solucionada com a
promulgacdo da Constituicdo Federal 1988, como ser4 demonstrado no tdpico a

sequir.

1.2 ICMS DIFAL - Cenério apés a Constituicdo de 1988

Visando solucionar as controvérsias citadas acima em relacdo a aliquotas do
ICM, a Constituicdo Federal de 1988 trouxe uma nova forma para sua disciplina, que

agora passou a ser denominado ICMS. Vejamos o artigo 155 da Constituicdo Federal :

“Art. 155. [omissis]

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

[...]

VIl —emrelacéo as operacdes e prestacdes que destinem bens
e servicos a consumidor final localizado em outro Estado,
adotar-se-a:

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

b) a aliquota interna, quando o destinatario ndo for contribuinte
dele;

VIl — na hipotese da alinea ‘a’ do inciso anterior, cabera ao
Estado da localizagdo do destinatario 0 imposto
correspondente a diferenca entre a aliquota interna e a
interestadual;”

Dessa forma, segundo os ensinamentos de Hugo de Brito Machado :

« Além de prestigiar os Estados consumidores, ao atribuir ao
Estado de destino a parcela do ICMS correspondente a
diferenca entre a sua aliquota interna e a interestadual, o
constituinte viabilizou o controle e a fiscalizacdo dessas
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operacles e prestacdes, conferindo ao Estado de localizacao
do destinatario a possibilidade de verificar, a qualquer tempo,
em sua contabilidade, o destino que foi dado aos bens e
servigos por este adquiridos »7
Entao, o art. 155, § 2°, VI, da CF/1988, que entendeu por vedar a determinagéo
de aliquotas em quantum inferior as interestaduais, exceto na presenca de
deliberacdo dos Estados (Conselho Nacional de Politica Fazendaria — CONFAZ) em

[T l}

sentido oposto, conforme preconiza o inciso Xll, alinea “g” do mesmo artigo.

A CF/88 também promoveu mais uma inova¢do, outorgando ao Senado
Federal a competéncia para estabelecer, por meio de resolucdo as aliquotas
referentes as denominadas operacdes interestaduais, conforme previu o artigo 155, §
2°, IV, deixando este ente de fixar as aliguotas maximas, como era realizado

anteriormente.

No aspecto normativo, dada a competéncia outorgada ao Senado, as matérias

designadas ao trato por lei complementar passaram a tratar temas como :

« aspectos basilares do ICMS, a definicho de seus
contribuintes, a disciplina do regime de compensacdo do
imposto, a fixagdo do local das operagfes e das prestagoes,
para efeito de definicio do sujeito passivo, a concessao de
beneficios fiscais, a inclusdo do ICMS em sua prépria base de
calculo — até fatores mais especificos, porém, igualmente
relevantes — como a regulagdo da substituicdo tributéria, a
desoneracdo das exportacfes, a previsdo das hipoteses de
manutencdo de crédito nas operacdes interestaduais e de
exportacdo, e a incidéncia monoféasica do imposto sobre
combustiveis e lubrificantes.»!8

Além disso, o ADCT disciplinou provisoriamente o ICMS por meio do Convénio
ICM n. 66/1988, o qual delimitou o fato gerador do tributo, a respectiva base de calculo

e 0s respectivos contribuintes. Importante mencionar que este trazia disposicoes

sobre a circulacgéo interestadual de mercadorias.®

17 MACHADO, Hugo de Brito. O ICMS e os bens de uso. In: ROCHA, Valdir de Oliveira (coord.). ICMS:
problemas juridicos. Sao Paulo: Dialética, 1996, p. 99.

18 JORGE, op. cit.

19 JORGE, Alexandre Teixeira. Aspectos Controvertidos do Diferencial de Aliquotas do ICMS : a
guestdo da reserva de lei complementar. Revista de Direito Tributario Atual, vol. 46. S&o Paulo :
Instituto  Brasileiro de Direito Tributario, 2° Semestre de 2022. Disponivel em:
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O grande marco do ICMS - Difal foi a edicdo da Lei Complementar n. 87/1996,
a qual apesar de trazer diversas disposicOes gerais sobre o imposto, omitiu-se em
relacdo a operagao de entrada de mercadoria advinda de outro Estado, destinada a
consumidor final ou ndo. A referida Lei considerou apenas as hipéteses de prestacao
interestadual de transporte e comunicacéo, nos termos dos seus atigos 12, Xlll e 13,
IX, §30.20

Em seguida, foi promulgada a EC n. 87/2015, que promoveu alteracdo nos
incisos VIl e VIl do 8§ 2° do art. 155 da CF/1988, ampliando a cobranga do diferencial
de aliquotas do ICMS para as operacfes e prestacdes interestaduais que destinem
bens e servicos a consumidor final, ndo contribuinte do imposto. Na mesma
oportunidade, ficou determinado que o recolhimento do referido imposto ficaria a a
cargo do destinatario, na oportunidade em que este figurasse como contribuinte do

imposto; e do remetente, quando o cenario for oposto ao descrito. 2

Ainda assim, restaram diversas controversias em relacdo a cobramca do ICMS
— DIFAL, de forma que grande parte da doutrina e da jurisprudéncia entendiam pela
necessidade de edicéo de Lei Complementar regulamentadora, sob pena de ofensa

ao princpipio da realidade.

Tal discussao € o cerne para a controvérsia do presente trabalho, conforme se
demonstrad a seguir. O E. STF decidiu pela necessidade de edicdo de Lei
Complementar Regulamentadora para a cobranca do ICM — DIFAL em relacdo a
Consumidores Finais ndo contribuintes, motivo pelo qual foi editada a Lei n° 190/22,

que inaugurou a controvéria acerca da violagdo ao principio da anterioridade.

<https://ibdt.org.br/RDTA/aspectos-controvertidos-do-diferencial-de-aliguotas-do-icms-a-questao-da-
reserva-de-lei-complementar/> Ultimo acesso em : 01 /11/2022.

2 JORGE, Alexandre Teixeira. Aspectos Controvertidos do Diferencial de Aliquotas do ICMS : a
questdo da reserva de lei complementar. Revista de Direito Tributario Atual, vol. 46. Sdo Paulo :
Instituto  Brasileiro de Direito Tributario, 2° Semestre de 2022. Disponivel em:
<https://ibdt.org.br/RDTA/aspectos-controvertidos-do-diferencial-de-aliguotas-do-icms-a-questao-da-
reserva-de-lei-complementar/> Ultimo acesso em : 01 /11/2022.

21 JORGE, Alexandre Teixeira. Aspectos Controvertidos do Diferencial de Aliquotas do ICMS : a
guestdo da reserva de lei complementar. Revista de Direito Tributario Atual, vol. 46. S&o Paulo :
Instituto  Brasileiro de Direito Tributario, 2° Semestre de 2022. Disponivel em:
<https://ibdt.org.br/RDTA/aspectos-controvertidos-do-diferencial-de-aliguotas-do-icms-a-questao-da-
reserva-de-lei-complementar/> Ultimo acesso em : 01 /11/2022.
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2. PRINCIPIOS REGENTES DO DIREITO TRIBUTARIO BRASILEIRO

Dentro do objetivo tracado, a primeira questdo que se deve abordar é o
conceito de principio, bem como, os principios basilares do Direito Tributério
Brasileiro. Ora, se a finalidade deste trabalho é fazer uma analise acerca da violacdo
do Principio da Anterioridade Anual em relacdo a cobranca ICMS — Difal apds o
julgamento do Tema 1.093 pelo E. Supremo Tribunal Federal, bem como,
considerando-se Edicdo de Lei n® 190/22, € necessario, primeiramente, entender o
conceito de principio, bem como, importancia e sistematica dos Principios Regentes

do Direito Tributério dentro do ordenamento juridico brasileiro.

Segundo o Professor ROQUE ANTONIO CARRAZA??, o termo “principio”??
faz jus a ideia de origem, em linguagem leiga, remete ao ponto de partida de um
processo qualquer. Ainda, Segundo SCHOEIRI:

“em uma ciéncia, quando se fala na busca de seus principios,
pretende-se investigar se h4, entre os elementos do objeto estudado,

22 CARRAZZA. Roque Antdnio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 31 ed, Sédo Paulo:
Malheiros, 2017. p. 40.

23 Conforme consta na brilhante obra de Schoeiri : « Principios e regras ndo se confundem. Eros
Roberto Grau mostra a diferenca, baseando--se na licdo de Dworkin, ao afirmar que, enquanto regras
juridicas se aplicam por completo, hum “tudo ou nada”, os principios juridicos ndo se aplicam
automatica e necessariamente quando as condi¢gfes previstas para sua aplicacdo se manifestam. No
exemplo de Eros Grau, embora exista o principio de que ninguém se pode aproveitar da propria torpeza,
o direito ndo se opde, simultaneamente, a que alguém obtenha proveito da fraude praticada, como no
caso da posse indevida. Este critério € contestado por Humberto Avila, que apresenta diversos
exemplos — inclusive na esfera dos tributos — onde consequéncias legais de regras deixaram de ser
empregadas, em virtude de circunstancias concretas e individuais, sem que por isso as regras fossem
consideradas invalidas para a generalidade dos casos. Tal foi o caso citado de um fabricante de sofas,
enquadrado no regime tributario do Simples: nos termos legais, ele seria excluido do regime se
importasse bens do exterior; no caso concreto, houve uma Unica importagdo de 4 pés de sofa e o
tribunal entendeu néo ser razoavel sua excluséo por conta desse fato isolado: a regra continuou valida,
mas deixou de ser aplicada. (SCHOUERI, Luis E. Direito Tributario, 11a edicao [recurso eletrdnico].
Séo Paulo: Editora Saraiva, 2022. p.40)
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pontos em comum que lhe dao uma coeséo. ldentificados principios

comuns, pode-se desenvolver um ramo cientifico auténomo (...). 24
E certo que a Constituicdo de 1988 inaugurou no Brasil o Estado Social e
Democratico de Direito, e trouxe consigo diversos principios basilares. Dentre os
varios principios regentes do sistema juridico nacional, estdo 0s principios
constitucionais tributarios, que se prestam a limitar o Poder de tributar do Estado frente

as arrecadacoes e fiscalizagbes em relacdo ao contribuinte.

Os Principios Regentes do Direito Tributario podem ser divididos em duas
subcategorias, quais sejam: principios gerais (previstos no artigo 145 e seguintes da
Constituicdo Federal) e principios especificos. Os primeiros sdo expressos pelo
proprio legislador enquanto os segundos demandam uma leitura atenta do texto legal,
pois ndo se encontram ali explicitados. A este titulo pode-se citar o principio da
seguranca juridica, que ndo se encontra efetivamente escrito em um dispositivo legal,
porém, € amplamente utilizado no sistema juridico brasileiro para fundamentacéo e

solucéo dos mais diversos temas. 2°

Sobre os principios regentes do Direito Tributario Brasileiro, pode-se
destacar como principais: o Principio da Legalidade, o Principio da Irretroatividade,
Os Principios da Anterioridade Anual e Nonagesimal, o Principio da Vedacgdo ao
Confisco, o Principio da Liberdade de Trafego, o Principio da Capacidade
Contributiva, o Principio da Tributagcdo Uniforme das Rendas e o Principio da
Vedacéo/ Proibicdo a Concesséao de Isencdes Heterbnomas. Todos esses principios
pautam a maioria das relacdes e controvérsias do direito tributario nacional, de forma

que se faz quase impossivel operar o direito tributario sem observar tais principios.

Este trabalho tera seu enforque voltado para os Principios da Legalidade e
Anterioridade Anual, pilares principais para o desenvolvimento, discussao e analise

do tema proposto, conforme se demonstrara a seguir.

24 SCHOUERI, op. cit., p. 310.
25 SCHOUERI, op. cit., p. 305.
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2.1. Principio da Legalidade Tributéria: visdo geral.

No Direito Tributario, os principios podem ser entendidos como o objeto
principal da atividade do legislador?®. Nesse sentido, o Principio da Legalidade esta
elencado entre os denominados “Principios Gerais em Matéria Tributaria”,

anteriormente explicados.

O referido Principio esta previsto no artigo 150, |, da Constituicdo Federal.
Este determina que nenhuma pessoa juridica de direito publico poderd instituir ou
majorar tributos sem lei anterior que o estabeleca?’. Tal ideal decorre do préprio
Estado Democratico de Direito, nos termos do artigo 5°, Il da Constituicdo Federal,
que prevé: “Ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em

virtude de lei”. E uma garantia do cidad&o contra abusos por parte dos governantes.”?8

Conforme as licbes de Schoueri:?°

“Em matéria tributaria, o Principio da Legalidade é anterior mesmo ao
Estado de Direito. E o direito de concordar com a tributagéo e controlar
0 modo como os recursos arrecadados sdo empregados. Mesmo em
regimes ditatoriais, a matéria tributéria foi excepcionada, preservando--
se o principio de que a cobranca de um tributo é condicionada a
concordancia prévia dos contribuintes, diretamente ou por meio de

seus representantes.” (pg.310)

Outrossim, o 86° do artigo 150 da Constituicdo Federal prevé que:

§ 6° Qualquer subsidio ou isencao, reducdo de base de calculo,
concessdo de crédito presumido, anistia ou remisséo, relativos a
impostos, taxas ou contribuiges, s6 podera ser concedido mediante
lei especifica, federal, estadual ou municipal, que regule
exclusivamente as matérias acima enumeradas ou o correspondente

% BRASIL. Constituicdo Federal, op. cit.

27 BRASIL. Constituicao Federal, op. cit.

28 Aqui fazemos remissado aos ensinamentos de Ruy Barbosa: “Tratando do “poder de regular” e do
“poder de tributar”, afirmou que “ambos esses poderes, em nosso regime politico, fundam--se em
disposi¢des constitucionais de outorga de competéncia tributaria ou de atribuicdo de fungbes aos
agentes de governo — federal, estadual ou municipal — umas expressas, outras decorrentes do sistema”
(Cf. NOGUEIRA, Ruy Barbosa. Op. cit. (nota 13), p. 241.)

29 SCHOUERI, op. cit., p. 310.
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tributo ou contribuicdo, sem prejuizo do disposto no art. 155, § 2°, XIlI,

g_30
Significa dizer que, em atencdo a disposicdo constitucional acima, a
instituicdo ou majoracdo de tributos apenas podera ocorrer por meio de lei
complementar ou ordinaria (ressalvadas as respectivas excec¢des), em aspecto formal,

devem ser contemplados, segundo a Professora Regina Helena:

“(i) a hipotese de incidéncia tributéria, (ii) as desoneracgdes tributarias,
(i) as sancdes fiscais decorrentes (d) as obriga¢cfes acessorias; (e) as
hipoteses de suspenséo, exclusdo e extingdo do crédito tributario; e (f)
a instituicdo e a extingdo de corregdo monetaria do débito tributario. 3!

7

Nessa esteira, € evidente que a aplicagdo do principio da legalidade
caminha conjuntamente com a observancia do principio da seguranca juridica em
matéria tributaria. Como escreveu o Professor Roque Carraza, isto s6 ndo conduz ao
Estado de Direito, entendido como aquele em que as liberdades fundamentais estéo
reconhecidas no texto constitucional, ndo podendo ser desmentidas ou menos
acabadas por normas de inferior hierarquia (CARRAZZA, 2021, p. 209).

A visdo geral do conceito e sistematica do principio da legalidade é
imprescindivel para compreender que a cobranca do ICMS - Difal vinha sendo
realizada de forma irregular antes do julgamento do tema 1.093 pelo E. Supremo
Tribunal Federal.

Conforme adiantado, a cobranca do ICMS - DIFAL esta prevista no artigo 155,
§ 2°, VIl da Constituicdo Federal, com redagédo dada pela Emenda Constitucional n°
87/2015 (“EC 87/15”), que atribui aos Estados a competéncia para cobrar ICMS-DIFAL
“(...) nas operagles e prestagbes que destinem bens e servicos a consumidor final,
contribuinte ou ndo do imposto, localizado em outro Estado, a diferenca entre a

aliquota interna do Estado destinatario e a aliquota interestadual’.

30 BRASIL. Constituicao Federal, op. cit.
31 COSTA, Regina Helena. Curso de Direito Tributéario [recurso eletrdnico]. Sdo Paulo : Editora
Saraiva, 2022, p.157
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Dessa forma, em que pese a EC 87/15 conferir competéncia tributaria aos

Estados e ao Distrito Federal para a instituicdo e cobranca do DIFAL, a Constituicao

Federal, em observancia ao principio da legalidade, determina que apenas Lei

Complementar poderda disciplinar normas gerais em matéria de legislacédo

tributaria, especialmente guanto a base de calculo, fato gerador e contribuintes

dos impostos ali discriminados, como se verifica do art. 146, lll, “a”’, da CF/8832.

Portanto, a cobranca do ICMS- Difal precisaria ser disciplinada por Lei
Complementar, para que restasse observado e respeitado o Principio da Legalidade,
contudo, conforme sera demonstrado a seguir, tal observancia penas iniciou com o

julgamento do Tema n° 1.093 pelo E. STF.

2.2. Principio da Anterioridade: visédo geral.

Como se sabe, o art. 150, Ill, “b” da Constituicdo Federal prevé que é vedado
aos Estados cobrar tributos no mesmo exercicio financeiro em que publicada a lei que

0s instituiu ou aumentou.33

“Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao
contribuinte, € vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios: (...)

[l - cobrar tributos: (...)

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

82 “Art. 146. Cabe a lei complementar: (...) lll - estabelecer normas gerais em matéria de legislacédo
tributaria, especialmente sobre: (...) a) definicao de tributos e de suas espécies, bem como, em relagao
aos impostos discriminados nesta Constituicdo, a dos respectivos fatos geradores, bases de céalculo
e contribuintes”. (Grifos meus) (BRASIL. Constituicdo Federal, op. cit.)

33 BRASIL. Constituicdo Federal, op. cit
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Tal previsao prevé o denominado principio da anterioridade anual, o qual deve
ser observado a oportunidade de majoracao ou instituicao de tributo, inclusive o ICMS.

Nesse sentido, versa o Cadigo Tributario Nacional:

“Art. 104. Entram em vigor no primeiro dia do exercicio seguinte
aquele em que ocorra a sua publicagcdo os dispositivos de lei,
referentes a impostos sobre o patriménio ou a renda:

| - que instituem ou majoram tais impostos;

Il - que definem novas hipéteses de incidéncia;”

Significa dizer que, a Constituicdo Federal de 1988 e a legislacéo federal séo
bastante claras ao determinar que € vedado aos Estados cobrar o tributo no
mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei que os tenha

instituido ou aumentado.34

Segundo o brilhante professor Geraldo Ataliba :

«(...) todos os fatos, contemplados pela lei, no préprio exercicio
em que ela criou ou aumentou o tributo, sdo juridicamente

irrelevantes; ndo sao fatos geradores, sdo fatos ordinarios.»35

Ainda, segundo o professor Rabello Filho :

“[...] tanto que resolva exercitar sua competéncia tributaria, ndo
pode ir ao ponto de fazer (gravosa) inovacdo legislativa

derramar efeito sobre o mundo exterior imediatamente.”3¢

Ora o principio da anterioridade é o que materializa o principio da ndo supresa

em nosso ordenamento juridico. Segundo o Professor Eduardo Maneira :

«O principio da ndo surpresa, conforme disciplina o autor,

materializa-se juridicamente por meio de trés formas: Principio

3 BRASIL. Constituicdo Federal, op. cit

35 ATALIBA, Geraldo. Limitagbes Constitucionais ao Poder de Tributar. Revista de Direito Tributario,
vol. 62. S&o Paulo : Editora Malheiros, 1992.

36 RABELLO FILHO, Francisco Pinto. O Principio da Anterioridade da Lei Tributaria. Sdo Paulo :
Revista dos Tribunais, 2002. p. 51-52.
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da Anualidade, Principio da Anterioridade e Determinacao de

um prazo fixo.»3¥"

Dessa forma, diante todo o exposto, restara confirmado que a producgéo de
efeitos da Lei complementar n°® 190/22 nado respeitou o principio da anterioridade
anual, tendo em vista que parte da doutrina e da jurisprudéncia entende que a referida

Lei Complementar ndo apenas regulamentou o ICMS — Difal.

3. FUNCAO DA LEI COMPLEMENTAR NO DIREITO TRIBUTARIO NACIONAL

Para se falar em fungdo da Lei Complementar no Direito Tributario
Brasileiro, faz-se necessario diferenciar as diversas fontes do Direito Tributario, quais
sejam: formais e materiais. As fontes formais sdo aquelas que decorrem de Lei
expressa, podem ser citadas: a Constituicdo da Republica, A Lei Complementar, A Lei
ordinéaria, o Decreto Legislativo, a Resolucdo, os Atos Administrativos Normativos, 0s
Decretos e as Instru¢cdes Normativas. Ja as fontes materiais sdo aquelas que levarédo
ao surgimento de novas normas ao passar com 0 passar do tempo, nesse aspecto,

podemos citar a doutrina e a jurisprudéncia.

Conforme escreveu a professora Regina Helena:

“No Brasil, que adota o sistema de direito escrito (civil law), a fonte do
direito por exceléncia é a lei, entendido o conceito em sua acepcéo lata
(Constituicao, lei complementar, lei ordinaria etc.). Também, o
desempenho da atividade administrativa produz normas com alguma
generalidade e abstragdo, dentro da esfera limitada que lhe é imposta
pelo principio da legalidade. A jurisprudéncia, resultante da reiterada
aplicacdo da lei pelos érgdos do Poder Judiciario, consubstancia
importante fonte juridica, especialmente no Direito Tributario. E,
finalmente, a doutrina, mediante seu trabalho de construcdo do
pensamento juridico, influencia os legisladores e aplicadores da lei. 8

87 MANEIRA, Eduardo. Direito Tributario: O Principio da Nao-Surpresa. Belo Horizonte : Del Rey ,
1994. p. 24.
38 COSTA, op. cit., p. 47

24



Para o desenvolvimento da controvérsia no presente trabalho, sera dado
enfoque principal a funcdo da Lei Complementar como fonte do Direito Tributario e

todas as implicacdes formais desta decorrentes.

3.2 Funcéao da Lei Complementar e sua aplicabilidade na Cobranca e Apuracgéo
do ICMS - DIFAL

A funcdo da Lei Complementar no sistema juridico brasileiro é fielmente

descrita pelo brilhante professor Ives Gandra da Silva Martins:

“Tem-se estudado muito na teoria geral do Direito a fun¢do das normas
de estabilizacdo do Direito. Aquelas que ndo sdo apenas produtoras de
lei, nem de aplicacdo do Direito. Que ndo cuidam nem dos mecanismos
de criacdo ou interpretacdo ou execucao legislativa, nem de normas de
comportamento ou sancionatdrias. De rigor, apenas neste século
examinou-se, em maior profundidade, o conteddo das normas de
estabilizacéo, sendo a lei complementar tipica norma dessa natureza,
na medida em que nem produz, nem interpreta, nem executa, nem
sanciona comportamentos ou leis, mas apenas explicita principios
harmonizadores do Direito, permitindo que legislacéo ordinaria seja
conformada no perfil explicitado.”3®

Ainda, o artigo 6° da Constituicao Federal dispde o seguinte:

“Art. 6° A atribuicdo constitucional de competéncia tributéria
compreende a competéncia legislativa plena, ressalvadas as
limitacBes contidas na Constituicdo Federal, nas Constituicdes dos
Estados e nas Leis Organicas do Distrito Federal e dos Municipios, e
observado o disposto nesta Lei. Paragrafo Unico. Os tributos cuja
receita seja distribuida, no todo ou em parte, a outras pessoas juridicas
de direito publico pertencera a competéncia legislativa daquela a que
tenham sido atribuidos.™°

Nessa esteira, depreende-se que a Lei Complementar pode comportar duas
formas de atuar no direito tributario nacional. Na maioria das vezes, a constituicdo

Federal por meio do artigo 146, | lhe confere a funcado de complementar os dispositivos

39 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Sistema tributario na Constituicédo de 1988. 5. edi¢do revisada e
atualizada. S&o Paulo: Saraiva, 1998.
40 BRASIL. Constituicdo Federal, op. cit.
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constitucionais e de observar as limitacées ao poder de tributar, nos termos do artigo
146, 1l da CF/88.

A outra funcéo conferida a Lei Complementar é de realizar a instituicdo das
denominadas regras gerais em direito tributério, nos termos do artigo 146, Il da CF.
Dessa forma, este dispositivo normativo trata de detalhas as disposicdes

constitucionais, como podemos ver:

“Dir-se-ia que a Constituicdo desenha o perfil dos tributos (no que
respeita a identificacao de cada tipo tributario, aos limites do poder de
tributar etc.) e a lei complementar adensa os tragos gerais dos tributos,
preparando o esboco que, finalmente, sera utilizado pela lei ordinaria,
a qual compete instituir o tributo, na definicdo exaustiva de todos os
tracos que permitam identifica-lo na sua exata dimenséao [...]” 4

Em suma, conforme escreveu Misabel Derzi*?:

“a lei complementar em matéria tributaria cabe completar e explicar os
dispositivos constitucionais que trazem em seu bojo limitacdes ao
poder de tributar, de modo a facilitar sua observancia em conformidade

Y

‘com os fins que inspiraram o legislador constituinte’.

Dessa forma, resta incontroversa a necessidade de instituicdo do ICMS
DIFAL por Lei Complementar. Sabe-se que competéncia para criar lei instituidora de
tributos € no sistema juridico brasileiro da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios*3. Estra-se da Constituicdo Federal texto as limitagGes a atuacéo dos entes

federativos.

Noutro giro, é importante destacar que a Lei instituidora de tributos devera
ser regulamentada por Lei Complementar, conforme também determina a propria
Constituicdo Federal. Nesse sentido, escreveu o Professor Luciano Amaro citado por
Eduardo Sabbag**:

41 AMARO, Luciano. Direito tributéario brasileiro. 18. Edicdo. Sdo Paulo: Saraiva, 2012.

42 DERZI, Misabel Abreu Machado. A necessidade da instituicdo do IVA no Sistema Constitucional
Tributario Brasileiro. In: BALTHAZAR, Ubaldo Cesar (org.). Reforma tributaria e Mercosul: a
instituicdo do IVA no direito tributario brasileiro. Belo Horizonte: Del Rey, 1999. p. 17-30.

4 BRASIL. Constituicdo Federal, op. cit

44 AMARO, op. cit., p. 27 Luciano. Direito Tributario Brasileiro. 122 Edicéo revista e atualizada. Sao
Paulo. 2006. (mesmo livro, edi¢Bes diferentes)
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«[...] a Constituicdo ndo cria tributos; define competéncias. A lei
complementar também, em regra, ndo cria tributos; ela
complementa a Constituicdo; em alguns casos, vimos que ela se
presta a criagdo de tributos, afastando a atuacédo da lei ordinaria.
A regra, portanto, é a lei ordinaria exercer a tarefa de criar, in
abstracto, o tributo, que, in concreto, nascera com a ocorréncia
do fato gerador nela previsto [...] »

Aplicando tal entendimento ao presente caso, conforme amplamente
demonstrado, a cobranca do DIFAL esta prevista no artigo 155, § 2° VII da
Constituicdo Federal, com redacao dada pela Emenda Constitucional n°® 87/2015.

Entretanto, apesar de a EC 87/15 conferir competéncia tributaria aos

Estados e ao Distrito Federal para a instituicdo e cobranca do DIFAL, a Constituicdo

Federal determina qgue apenas Lei Complementar poderd disciplinar nhormas

gerais em matéria de leqgislacao tributaria, especialmente gquanto a base de

calculo, fato gerador e contribuintes dos impostos ali discriminados, como se
verifica do art. 146, Ill, “a”, da CF/88%°.

Dessa forma, tem-se que a Lei n® 21.781/2015 apenas instituiu o ICMS —
Difal no Estado de Minas Gerais, em decorréncia da competéncia tributaria que Ihe foi
outorgada pela propria Constituicdo Federal. Porém, tal fato ndo exclui a necessidade
de Lei Complementar Regulamentadora para operacionalizacdo e regularidade de sua

cobranca.

Ora, 0 artigo 146, | da Constituicdo Federal deixa claro a necessidade de
Lei Complementar regulamentadora. Nesse sentido, o E. STF, no julgamento do Tema
1.093, definiu a inconstitucionalidade da exigéncia de ICMS-DIFAL (nas operagdes
destinadas a consumidores finais ndo-contribuintes, discusséo distinta da travada nos

presentes autos) sem prévia lei complementar que regulamente a matéria.

45 “Art. 146. Cabe a lei complementar: (...) lll - estabelecer normas gerais em matéria de legislacao
tributaria, especialmente sobre: (...) a) definicao de tributos e de suas espécies, bem como, em relagao
aos impostos discriminados nesta Constituicdo, a dos respectivos fatos geradores, bases de céalculo
e contribuintes”. (Grifos meus) (BRASIL. Constituicdo Federal, op. cit.)
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Portanto, da leitura desses dispositivos, verifica-se que ndo havia

disciplina especificaregulamentando a cobranca do ICMS DIFAL até a edicdo da

Lei Complementar n® 190/2022, sendo, portanto, ilegal a sua cobranca.

4. O JULGAMENTO DA ADIN N°5.469 E DO RE N° 1.287.019 PELO E. SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL
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Sabe-se que, em 03 de marco de 2021, o E. Supremo Tribunal Federal
decidiu acerca da necessidade de edicao de Lei Complementar regulamentadora para
a Cobranga do ICMS DIFAL, sendo fixada a seguinte tese: “A cobranca do
diferencial de aliquota alusivo ao ICMS, conforme introduzido pela Emenda
Constitucional n° 87/2015, pressupfe edicdo de lei complementar veiculando
normas gerais”. (Tema 1.093)*. Além disso, na mesma oportunidade, ocorreu o
julgamento da ADI n°® 5469, em que se entendeu pela inconstitucionalidade formal das
clausulas 13, 22, 32, 62 e 92 do Convénio ICMS 93/2015.47

46 A necessidade de edicdo de Lei Complementar para regular a EC 87/15 era tdo evidente e notéria
que a prépria Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, na qualidade de assessora juridica do
CONFAZ, proferiu o Parecer PGFN/CAT n° 1226/2015, reconhecendo expressamente tal fato: “65.
Porém, ndo se pode descurar que a emenda constitucional se integrou a disciplina genérica do
ICMS e, destarte, a sistematica gue d4 os contornos desse tributo, inclusive guanto a matéria
gue deve ser veiculada por lei complementar, que é justamente a espécie normativa demandada
pela Constituicdo e cujo campo material é nela definido. (...) 68. Fundado nestes preceitos, 0 Supremo
Tribunal Federal firmou, recentemente, o entendimento de que ‘a instituicdo do diferencial de
aliquota depende de previsdo em lei complementar’ (RE n°® 580.903 AgR/PR, Relator Min.
ROBERTO BARROSO, Primeira Turma, julgamento 28/04/2015 e publicagcdo DJe-096 divulg.
21.05.2015 e public. 22.05.2015). (...) 74. E importante considerar que a previs&o do diferencial de
aliguota no Texto Constitucional ndo supre a necessidade de edicdo de lei complementar, pois,
como assevera HUGO DE BRITO MACHADO, ‘a Constituicdo néo cria imposto’ e complementa, verbis:
‘E certo que a Constituicdo Federal prevé a cobranca no Estado de destino da diferenca de aliquota,
mas a existéncia da norma na Constituigdo € insuficiente para que o legislador estadual possa definir
um fato como gerador de um imposto’. (...) 76. Verifica-se neste passo, que a Lei Complementar n°
87, de 1996, ndo traz qualquer previsdo guanto a cobranca deste diferencial de aliguota na
hipotese de operacdes gue destinem bens e servicos para consumidor final ndo contribuinte
localizado em outra unidade federada, sequer nos artigos referidos, mesmo porque esta
incidéncia foi plasmada pela Emenda Constitucional n° 87 (...)”. (Grifos meus) (BRASIL. Supremo
Tribunal Federal. Tema 1093. Disponivel em: <
https://portal.stf.jus.br/servicos/dje/listarDiarioJustica.asp?tipoPesquisaDJ=AP&numero=1287019&cla
sse=RE> Ultimo acesso em 01/11/2022.) Precisava do julgado especifico para poder citar.

47 MOREIRA, Janir Adir. MOREIRA, Alessandra Camargos. DIFAL ndo pode ser exigido por falta de
Lei Complementar. Site do Janir Moreira Advogados Associados. Disponivel em: <
https://www.janirmoreira.com.br/DIFAL+n%C3%A30+pode+ser+exigido+por+falta+de+Lei+Compleme
ntar/id/57> Acesso em : 04/11/2022.
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Ambas decisbes foram proferidas em sede de repercussao geral,
possuindo, portanto, efeitos vinculantes, ou seja, tal entendimento deve ser
observado por todos os Tribunais Patrios, nos termos de diversos dispositivos do
Cddigo de Processo Civil de 2015. Dentre estes, merece destaque o artigo 932 que
prevé a incumbéncia do Relator em dar provimento a recurso quando a decisao
recorrida for contraria a acorddo proferido pelo Supremo Tribunal Federal em

julgamento de recurso repetitivo.

E importante registrar que o entendimento manifestado pelo E. STF quando
do julgamento do Tema 1.093 apenas serviu reforcar seu antigo entendimento acerca
do tema ja exarado em outras oportunidades, pela inconstitucionalidade de cobranca
de tributos nos casos em que a Constituicdo Federal reserva a Lei Complementar a
regulamentacdo prévia da cobranca tributaria (vide AgRg em RE 580.903, ADIs 4628
e 4713, ADI 1.600, ADI 28). Abaixo veremos os principais argumentos utilizados pelos

Ministros :48

Marco Aurélio: Segundo o Ministro relator, “os Estados e o Distrito Federal,

ao disciplinarem a matéria por meio de convénio no Confaz, usurparam a
competéncia da Unido, a quem cabe editar norma geral nacional sobre o
tema. Para o ministro, elementos essenciais do imposto ndo podem ser
disciplinados por meio de convénio.

Dias Toffoli: O Ministro pontuou que, antes da regulamentacdo por lei
complementar, os Estados e o DF ndo podem efetivar a cobranca de ICMS
correspondente ao diferencial de aliquotas nas operacfes ou prestacdes
interestaduais com consumidor ndo contribuinte do tributo.

Edson Fachin: O Ministro evidenciou que a equiparagdo do regime de
aplicagdo de aliquotas interestaduais do ICMS para consumidores finais,
localizados em outros Estados, ndo dispensa lei complementar. Para ele, o
convénio impugnado inova no aspecto pessoal e quantitativo do fato gerador
do ICMS. Finalizou afirmando que "a cobranca de diferencial de aliquotas na
forma do referido convénio por empresas optantes pelos Simples Nacional
viola a reserva de lei complementar.”

Rosa Weber e Céarmen Lulcia alinharam-se ao entendimento pela
imprescindibilidade da lei complementar. Por fim, assentaram a invalidade da
cobranca do diferencial de aliquota do ICMS, ante a auséncia de lei
complementar, na forma do convénio 93/15, em operacdo interestadual,
totalizando assim 6 votos pelas inconstitucionalidades.

48 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Recurso Extraordinario n. 1287019. Rel. Min.
Marco Aurélio, 25/05/2021. _ Disponivel em
<https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5994076> Ultimo acesso em 01/11/2022.
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Ministro Nunes Marques: Abriu divergéncia sustentando a desnecessidade
de Lei Complementar para exigir o DIFAL, tendo sido acompanhado
integralmente pelo Ministro Gilmar Mendes.

Ministro Alexandre de Moraes: Acompanhou a divergéncia em relagdo ao RE
1.287.019, julgou a ADI parcialmente procedente e foi seguido pelos
Ministros Ricardo Lewandowski, Luiz Fuz e Dias Toffoli, que entenderam ser
inconstitucional apenas a Clausula 92 do Convénio 93/2015, que por sua vez
incluiu as empresas do Simples Nacional no regime do DIFAL e teve a medida
cautelar deferida em 17/02/2016.

O referido julgamento foi paradigmatico e de extrema importancia para grandes
empresas que investiram na referida tese, objetivando a recuperagcdo dos valores
pagos a titulo de ICMS- Difal nos ultimos 5 anos, defendendo a natureza de indébito
Tributario. Ocorre que, mesmo com o julgamento favoravel ao contribuinte, nem todos

conseguiram aproveitar a decisdo da forma desejada, tendo em vista a modulagéo

dos efeitos imposta pelo E. STF, que sera tratada no tdpico a seguir.
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4.1 Modulacéao dos Efeitos

A Tira do Julgamento colacionada abaixo define exatamente o alcance da
modulacao dos efeitos da deciséo:

“[...] por maioria, modulou os efeitos da declaracdo de
inconstitucionalidade das clausulas primeira, segunda, terceira, sexta
e nona do convénio questionado para que a decisdo produza efeitos,
quanto a clausula nona, desde a data da concessao da medida cautelar
nos autos da ADI n° 5.464/DF e, quanto as clausulas primeira,
segunda, terceira e sexta, a partir do exercicio financeiro seguinte a
concluséo deste julgamento (2022), aplicando-se a mesma solu¢do em
relagdo as respectivas leis dos estados e do Distrito Federal, para as
quais a decisdo produzird efeitos a partir do exercicio financeiro
seguinte a conclusdo deste julgamento (2022), exceto no que diz
respeito as normas legais que versarem sobre a clausula nona do
Convénio ICMS n° 93/2015, cujos efeitos retroagem a data da
concessdo da medida cautelar nos autos da ADI n° 5.464/DF. Ficam
ressalvadas da proposta de modulacdo as ac¢des judiciais em
curso. [...]"

Da leitura de tal excerto, resta claro que o STF declarou que sua decisado
produziria efeitos apenas a partir do “exercicio financeiro seguinte a concluséo deste

julgamento (2022)”, com excecao, contudo, das “acdes judiciais em curso”, para as

quais o entendimento seria aplicavel de forma imediata, isto é, os contribuintes que
possuissem ac¢des judiciais em curso poderiam parar de recolher o ICMS-DIFAL
em suas operagdes, bem como recuperar os valores indevidamente recolhidos

a este titulo.

A Suprema Corte entendeu que a fixagc&o da tese de repercussao geral

e seus efeitos, com a consequente vinculagdo erga omnes, ocorre apenas na data

da publicacédo da ata de julgamento, quando os sujeitos de direito e autoridades em

geral séo cientificados dos termos da deciséo.

Importante  mencionar que foi intalada grande controvérsia quanto ao
significado de « acbes em curso », porém, o E. STF elucidou que seriam acfes em
curso aquelas ajuizadas até a data da sessdo de julgamento, curiosamente
contradizendo sua jurisprudéncia consolidada, a qual entendia que agdes em curso

seriam aquelas distribuidas até a publicacdo da ata de julgamento.
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5. O CONVENIO CONFAZ ICMS n° 236/21 E A EDICAO DA LEI COMPLEMENTAR
N° 190/22

Sabe-se que, anteriormente a Edicdo da Lei Complementar n°® 190/22, em
27 de dezembro de 2021, foi editado o Convénio CONFAZ ICMS n° 236/21, que
estabeleceu as primeiras diretrizes para a cobranca do ICMS — DIFAL apds o

julgamento do Tema n° 1.093 pelo E. Supremo Tribunal Federal.

A clausula primeira do referido convénio disciplina acerca das “operacdes
e prestacdes que destinem mercadorias, bens e servicos a consumidor final nao
contribuinte do Imposto sobre Operacdes relativas a Circulacdo de Mercadorias e
sobre Prestacdes de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de
Comunicagéo - ICMS, localizado em outra unidade federada, devem ser observadas
as disposigcbes previstas neste convénio.™® Dessa forma, ficaram estabelecidos os
procedimentos a serem respeitados em operacdes relativas a consumidores finais ndo

contribuintes.

Importante também mencionar que a referida a clausula estabeleceu: “este
convénio entra em vigor na data da sua publicacdo no Diario Oficial da Unido,

produzindo efeitos a partir de 1° de janeiro de 2022”50

Significa dizer que, no ano de 2021 ndo houve a publicacdo da Lei
Complementar exigida pelo E. Supremo Tribunal Federal quando do julgamento do
Tema n° 1.093, sem a qual ndo seria possivel proceder com a Cobranca do ICMS-
DIFAL. A falta de edigcéo da referida Lei Complementar no ano de 2021 resultou na
problematica debatida neste trabalho, com a consequente violagdo ao principio da

anterioridade anual quando da entrada em vigor da Lei Complementar n® 190/2022,

49 GRANDCHAMP, Leonardo. Discussdes a respeito da vigéncia da Lei Complementar n. 190/2022.
Rede  Jornal Contabil, R7. Publicado em 08/02/2022. Disponivel em: <
https://www.jornalcontabil.com.br/discussoes-a-respeito-da-vigencia-da-lei-complementar-n-190-
2022/> Ultimo acesso em 01/11/2022.

%0 GRANDCHAMP, Leonardo. Discussfes a respeito da vigéncia da Lei Complementar n. 190/2022.
Rede  Jornal Contabil, R7. Publicado em 08/02/2022. Disponivel em: <
https://www.jornalcontabil.com.br/discussoes-a-respeito-da-vigencia-da-lei-complementar-n-190-
2022/> Ultimo acesso em 01/11/2022.
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gue conforme as regras do Direito Tributario Nacional apenas poderia comecar a

produzir seus efeitos no ano de 2023.

Somente em 05 de janeiro de 2022 ocorreu a publicacdo da Lei
Complementar n°® 190/2022, que instituiu e regulamentou a cobranca do ICMS- DIFAL.
A referida Lei alterou a Lei Kandir para disciplinar as operacdes e prestacdes
interestaduais destinadas e consumidores finais ndo contribuintes, é o que se extrai

da sua prépria redacdo. Vejamos:

O artigo 1° da referida Lei determinou quem s&o os contribuintes do imposto

e a sua respectiva hipotese de incidéncia:

“§ 20 E ainda contribuinte do imposto nas operacdes ou prestacdes que
destinem mercadorias, bens e servigos a consumidor final domiciliado
ou estabelecido em outro Estado, em relagdo a diferenca entre a
aliquota interna do Estado de destino e a aliquota interestadual: | - o
destinatério da mercadoria, bem ou servi¢o, na hipétese de contribuinte
do imposto; Il - o remetente da mercadoria ou bem ou o prestador de

servigo, na hipotese de o destinatario ngo ser contribuinte do imposto.
(NR)

V - tratando-se de operacgdes ou prestacdes interestaduais destinadas
a consumidor final, em relacdo a diferenca entre a aliquota interna do
Estado de destino e a aliquota interestadual: a) o do estabelecimento
do destinatario, quando o destinatario ou o tomador for contribuinte do
imposto; b) o do estabelecimento do remetente ou onde tiver inicio a
prestacdo, quando o destinatario ou tomador ndo for contribuinte do
imposto.

§ 7° Na hipétese da alinea “b” do inciso V do caput deste artigo, quando
o destino final da mercadoria, bem ou servico ocorrer em Estado
diferente daquele em que estiver domiciliado ou estabelecido o
adquirente ou o tomador, o imposto correspondente a diferenca entre
a aliquota interna e a interestadual sera devido ao Estado no qual
efetivamente ocorrer a entrada fisica da mercadoria ou bem ou o fim
da prestagdo do servigo. § 8° Na hipo6tese de servico de transporte
interestadual de passageiros cujo tomador ndo seja contribuinte do
imposto: | - o passageiro sera considerado o consumidor final do

servigo, e o fato gerador considerar-se-a ocorrido no Estado referido
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)

nas alineas “a” ou “b” do inciso Il do caput deste artigo, conforme o
caso, ndo se aplicando o disposto no inciso V do caput e no § 7° deste
artigo; e Il - o destinatario do servigo considerar-se-a localizado no
Estado da ocorréncia do fato gerador, e a prestacao ficara sujeita a

tributagdo pela sua aliquota interna.” (NR) “Art. 12.

XIV - do inicio da prestacao de servico de transporte interestadual, nas
prestacdes nédo vinculadas a operacao ou prestacdo subsequente, cujo
tomador ndo seja contribuinte do imposto domiciliado ou estabelecido
no Estado de destino; XV - da entrada no territério do Estado de bem
ou mercadoria oriundos de outro Estado adquiridos por contribuinte do
imposto e destinados ao seu UsoO ou consumo ou a integracao ao seu
ativo imobilizado; XVI - da saida, de estabelecimento de contribuinte,
de bem ou mercadoria destinados a consumidor final ndo contribuinte

do imposto domiciliado ou estabelecido em outro Estado.”

Além disso, ao alterar o artigo 13, IX, “b” da Lei Complementar 87/96,

estabeleceu as bases de calculo aplicaveis a cobranca do ICMS - DIFAL.:

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

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

« Art. 13. A base de célculo do imposto é: (...)

IX - nas hipéteses dos incisos XlIl e XV do caput do art. 12 desta Lei
Complementar:

a) o valor da operagdo ou prestacdo no Estado de origem, para o
célculo do imposto devido a esse Estado;

b) o valor da operacado ou prestacdo no Estado de destino, para o
célculo do imposto devido a esse Estado; (...)

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

| - o montante do proprio imposto, constituindo o respectivo
destaque mera indicacéo para fins de controle;

Il - o valor correspondente a:

a) seguros, juros e demais importancias pagas, recebidas ou
debitadas, bem como descontos concedidos sob condi¢éo;

b) frete, caso o transporte seja efetuado pelo proprio remetente ou por
sua conta e ordem e seja cobrado em separado. (...)

8 3° No caso da alinea "b" do inciso IX e do inciso X do caput deste
artigo, o imposto a pagar ao Estado de destino serd o valor
correspondente a diferenca entre a aliquota interna do Estado de
destino e a interestadual. (...)

8§ 6° Utilizar-se-4, para os efeitos do inciso IX do caput deste artigo:
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| - a aliquota prevista para a operacdo ou prestacao interestadual, para
estabelecer a base de calculo da operagéo ou prestagdo no Estado de
origem;
Il - a aliquota prevista para a operagcdo ou prestacao interna, para
estabelecer abase de célculo da operacédo ou prestagao no Estado
de destino. »
Portanto, tem-se que a referida Lei veio para regularizar o vicio material
que eivava a cobranca do ICMS — DIFAL até o julgamento do Tema n° 1.093 pelo E.
Supremo Tribunal Federal. A grande controvérsia sobre a edicdo da referida lei
complementar, a qual sera esmiucada no topico a seguir, € em relacdo a sua
procuracdo de efeitos, tendo em vista que em seu artigo 3° constou apenas a
observancia ao principio da anterioridade nonagesimal, desocnsiderando-se a

anterioridade anual.

6. A VIOLACAO DO PRINCIPIO DA ANTERIORIDADE ANUAL APOS O
JULGAMENTO DO E. STF E DA EDICAO DA LEI COMPLEMENTAR N° 190/22

Conforme anteriormente demonstrado, apos o julgamento do Tema n°
1.093 pelo E. Supremo Tribunal Federal®!, foi editada a Lei Complementar n°
190/2022, com objetivo de alterar a Lei Complementar n° 87, de 13 de setembro de
1996 (Lei Kandir), para regulamentar a cobranca do Imposto sobre Operacbes
relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacdes de Servicos de Transporte
Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacao (ICMS) nas operacdes e prestacdes

interestaduais destinadas a consumidor final ndo contribuinte do imposto.>?

51 BRASIL. Lei Complementar n. 190, de 4 de Janeiro de 2022. Altera a Lei Complementar n° 87, de 13
de setembro de 1996 (Lei Kandir), para regulamentar a cobranc¢a do Imposto sobre Operacées relativas
a Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestacdes de Servicos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicacdo (ICMS) nas operacdes e prestacdes interestaduais destinadas a
consumidor final ndo contribuinte do imposto. Diario Oficial da Unido: Brasilia, 05/01/2022. Disponivel
em: <https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/lei-complementar-n-190-de-4-de-janeiro-de-2022-
372154932> Ultimo acesso em: 01/01/2022.

52 BRASIL. Lei Complementar n. 190, de 4 de Janeiro de 2022. Altera a Lei Complementar n° 87, de 13
de setembro de 1996 (Lei Kandir), para regulamentar a cobranca do Imposto sobre Operacdes relativas
a Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacbes de Servicos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicacdo (ICMS) nas operacdes e prestacdes interestaduais destinadas a
consumidor final ndo contribuinte do imposto. Diario Oficial da Unido: Brasilia, 05/01/2022. Disponivel
em: <https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/lei-complementar-n-190-de-4-de-janeiro-de-2022-
372154932> Ultimo acesso em: 01/01/2022.
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Apesar da edicdo da referida Lei, instaurou-se uma grande discussao
qguanto a producdo de seus efeitos, porque, deveriam ter sido observados a esse
respeito tanto o Principio da Anterioridade Anual quanto da Anterioridade
Nonagesimal, levando-se em conta a sistemética do Direito Tributario Nacional o
artigo 150, Ill, “b” da Constituicdo Federal e o artigo 104 do Cdédigo Tributario

Nacional.®3

Significa Dizer que, tanto a Constituicdo Federal quanto a legislacao federal
sdo bastante claras ao determinar que é vedado aos Estados cobrar o tributo no
mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei que os tenha

instituido ou aumentado.®*

Porém, a propria redagdo da Lei Complementar n°® 190/2022, deixou de
contemplar o principio da Anterioridade Anual, fazendo constar em sua redacao
apenas o Principio da Anterioridade Nonagesimal. Vejamos a redacao de seu artigo
3°:

Art. 3° Esta Lei Complementar entra em vigor na data de sua
publicacdo, observado, quanto a producéo de efeitos, o disposto na

alinea “c” do inciso Ill do caput do art. 150 da Constituicao Federal.>®

A “alinea “c” do inciso Ill do caput do art. 150 da Constituicdo Federal a que

se refere o art. 3° acima transcrito, dispde que:

“Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao
contribuinte, é vedado & Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios: [...] lll - 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;”

Observa-se, portanto, que a remissao ao texto constitucional leva a duas
conclusdes inequivocas: (a) a Lei Complementar n® 190/2022 reconhece haver

instituido/aumentado novo tributo; e (b) a anterioridade da alinea “c” a que refere a Lei

53 BRASIL. Lei n. 5172, de 25 de outubro de 1966. Disp8e sobre o Sistema Tributario Nacional e institui
normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios.
Diario Oficial da Unido: Brasilia, 31/10/1966. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I5172compilado.htm> Ultimo acesso em: 01/11/2022.

% BRASIL. Constituicdo Federal, op. cit.

55 BRASIL. Lei Complementar n. 190/2022, op. cit.
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Complementar n° 190/2022 deve ser aplicada “observado o disposto na alinea b”, que

tem a seguinte redacéo:>®

“Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao
contribuinte, é vedado & Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios: [...] lll - cobrar tributos: [...] b) no mesmo exercicio
financeiro em que haja sido publicada a lei que os instituiu ou
aumentou;”

Outrossim, a propria Lei Complementar n°® 190/2022 prevé que o DIFAL deve
observar a anterioridade anual. E nem poderia ser diferente, pois houve flagrante
solucéo de continuidade entre a cobranca do DIFAL até o fim de 2021 e a retomada a
partir do advento da Lei Complementar n® 190. Em consequéncia, aplica-se o principio
da anterioridade anual, que proibe cobrar tributos “no mesmo exercicio financeiro em

que haja sido publicada a lei que os instituiu ou aumentou”.5’

Ora, o DIFAL néo era exigivel no inicio do ano de 2022 por auséncia de lei
complementar, sua cobranca ndo pode ocorrer neste exercicio financeiro, nos estritos

termos da Constituicdo. Logo, a exigéncia s6 pode ocorrer em janeiro de 2023.

Isso porgue, até a producdo dos efeitos da LC 190/2022, ndo havia no
ordenamento juridico normas capazes de permitir a exigéncia de ICMS-Difal,
havendo, portanto, a criagcdo de uma nova relacao juridico — tributaria no que concerne
ao ICM- Difal.

Se o0 adquirente sai da posicdo de ndo devedor de ICMS para dever o
diferencial de aliquota, é nitida a criacdo de uma nova relacao juridico-tributaria
pela Lei Complementar n® 190/22. Afinal, a norma é responsavel por fixar o fato
gerador e a base de célculo do ICMS-DIFAL, definir os contribuintes da exacéo,
estabelecer os procedimentos operacionais para recolhimento do imposto, além de
determinar qual o estabelecimento responsavel pelo seu recolhimento. Trata-se,

portanto, de verdadeira instituicdo de tributo, sujeita a anterioridade anual.

56 BRASIL. Constituicao Federal, op. cit.
57 Falta citagao
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Tanto € assim que a propria Procuradoria Geral da Republica (“PGR?”)

se manifestou no sentido de que o ICMS-DIFAL s06 podera passar a ser cobrado
em 2023, nos autos da ADI n° 7070/DF:%®

“...) 2. Extrai-se da tramitacdo do projeto que resultou na Lei
Complementar 190/2022 a inten¢&o do legislador de que a producéo
dos efeitos do referido diploma legal seja submetida as
anterioridades geral e nonagesimal, a confirmar a natureza da
exacdao disciplinada.

3. A anterioridade tributaria nonagesimal esta atrelada, por
expressa determinagdo constitucional, a observancia da
anterioridade de exercicio (CF, art. 150, lll, “c”), ressalvadas
disposic8es constitucionais em sentido contrério. (...) Desse
modo, parece claro que o art. 3° da LC 190/2022 submete, por
expressa determinacdo constitucional, bem como pelavontade do
legislador, a producéo dos efeitos do diploma legal aos principios
constitucionais da anterioridade nonagesimal e da anterioridade
de exercicio, razdo pela qual ndo h& que se falar em eficacia
imediata do conteldo das leis estaduais que tenham instituido o
DIFAL-ICMS nas relagdes juridico tributarias em que o
destinatario ndo é contribuinte do imposto.”

O entendimento da PGR elucida que a LC n°® 190/22 instituiu, de igual

maneira, o DIFAL para essa hipotese, e o artigo da norma que remete a anterioridade

nao a exclui de sua aplicagéo.

De fato, a lei responséavel por instituir/majorar o ICMS-Difal foi editada e

promulgada no ano anterior a sua eventual producédo de efeitos. No entanto, ela foi

editada sem o necessario fundamento de validade, que era anterior lei complementar

que regulamentasse a matéria e permitisse a exigéncia.

Ora: sem norma regulamentadora, a lei que busca exigir o ICMS-Difal ndo

encontra fundamento de validade.

58 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 7070/DF. Rel. Min.

Alexandre de

Morais, em julgamento. Disponivel em:

<https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6333675> Ultimo acesso em 01/11/2022.
(embora esteja em julgamento, essa citagdo saiu de algum documento especifico, precisa ser citado o

documento.
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Afinal, como ressaltado acima, o e. STF ja decidiu que as leis estaduais
gue dispdem acerca do ICMS-Difal, muito embora validas, remanescerdo em estado
de laténcia até o advento da Lei Complementar regulamentadora, momento em
que ganhariam eficacia, como consignado nos autos do Tema n° 1.094 de
repercussao geral. E, portanto, deve-se considerar o momento que a norma estadual
passa a produzir efeitos — ou seja, em 2022, com a publicacédo da LC 190 — para fins

de aplicacdo do principio da anterioridade:

“RECURSO EXTRAORDINARIO. TEMA 1093 DA REPERCUSSAO
GERAL. CONSTITUCIONAL E TRIBUTARIO. ICMS INCIDENTE NA
IMPORTA(;AO DE BENS E MERCADORIAS, POR PESSOA FiSICA
OU JURIDICA, COM BASE EM LEI ESTADUAL EDITADA
POSTERIORMENTE A PROMULGAGCAO DA EC N° 33/2001, POREM
ANTES DA VIGENCIA DA LEI COMPLEMENTAR FEDERAL N°
114/2002. POSSIBILIDADE.

1. A jurisprudéncia desta CORTE, no julgamento do RE 439.796-RG
(Rel. Min. JOAQUIM BARBOSA, Tema 171), fixou a orientagéo de que,
“ap6s a Emenda Constitucional 33/2001, é constitucional a incidéncia
de ICMS sobre operacdes de importacdo efetuadas por pessoa, fisica
ou juridica, que ndo se dedica habitualmente ao comércio ou a
prestagéo de servigos”.

2. Tal imposicéo tributaria depende da edicdo de lei complementar
federal; publicada em 17/12/2002, a Lei Complementar 114 supriu esta
exigéncia.

3. As leis ordinarias estaduais que previram o tributo apo6s a
Emenda 33/2001 e antes da entrada em vigor da LC 114/2002 sao
validas, mas produzem efeitos apenas a contar da vigéncia da
referida lei complementar.

4. No caso concreto, o tributo é constitucional e legalmente devido
com base na Lei Estadual 11.001/2001, cuja eficacia teve inicio
apos a edicdo da LC 114/2002. (...)" %°

Em outras palavras, a instituicdo/majoracdo do tributo ndo advém
exclusivamente da publicacdo de lei estadual, e sim da sua conjuncdo com a Lei
Complementar regulamentadora, 0 que exige o0 respeito da anterioridade

constitucional por ambas as normas.

59 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Recurso Extraordinario n. 1.221.330. Rel. Min.
Luiz Fux, em 17/08/2020. Disponivel em:
<https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur429394/false> Ultimo acesso em : 01/22/2022.
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Exemplo disso € que o Tribunal de Justica de S&o Paulo possui registro de
decisbes favoraveis ao contribuinte, em 1° e 2° graus, nas quais se aplica o principio
da anterioridade de exercicio, legitimando a cobranca do ICMS-DIFAL apenas a partir
de janeiro de 2023:

“Conforme mencionado pela autoridade coatora, por ocasido do
leading case do tema 1.094, o Supremo Tribunal Federal entendeu, de
fato, que a lei local instituidora do tributo publicada apés a atribuicdo
de competéncia tributaria pela Constituicdo Federal e antes da edicao
da lei complementar veiculadora de normas gerais é véalida, porém sua
eficicia fica postergada para 0 momento em que esta ingressar no
ordenamento juridico. (...) Consoante voto do Min. Gilmar Mendes, a
anterioridade nonagesimal deveria ser cumprida a partir da Lei
Complementar n® 114/02, ndo se discutindo, na ocasido, a pertinéncia
da anterioridade anual porque a LC 114 havia sido publicada em
dezembro de 2002: (...)

Ainda, conforme voto citado, a controvérsia do tema 1.094 guarda
relacdo com o que se decidiu no RE 439.796 RG, Rel. Min. JOAQUIM
BARBOSA (Tema 171). Nesse Ultimo julgamento, exigiu-se o respeito
a anterioridade geral e nonagesimal: (...)

Aplicado esse precedente, n8o ha respaldo constitucional na
exigéncia do DIFAL antes de 1° de janeiro de 2023, mesmo que
reconhecida a eficicia da lei estadual em razdo da edicdo da lei
federal. Pertinente, ainda, a andlise do histérico da tramitagdo do PLP
32/2021. (...)

O que se percebe, até pela tramitagdo dos projetos nas duas casas
legislativas, é que os Deputados e Senadores esperavam que a Lei
Complementar seria publicada ainda em 2021, ja que remetida a
sanc¢do em 20/12/2021, mas esta s6 ocorreu em 2022.

Fato é, ou bem se reconhece a exigéncia da anterioridade a partir
da LC 190/2022 - seja ela 41lonagesimal ou anual -, ou se afasta o
comando constitucional para se admitir imediatamente a
publicacdo da LC 190/2022 a producéo de efeitos para a cobranca
do DIFAL, hipétese esta que se afasta em razdo do quanto ja foi
fundamentado acima, pois a eficacia da lei paulista esta sujeita a
edicdo de norma geral que, por sua vez, submete-se a “a regra de
anterioridade, que proibe atributacdo antes do inicio do exercicio
subseguente, respeitado, em qualquer caso, o prazo de refor¢co de
90 dias(RE 439.796). Ante ao exposto, CONCEDO A SEGURANCA

(...)s0

“Agravo de instrumento. Mandado de seguranga. LC n°® 190/2022 e LE
n® 17.470/2021. Normatividade do writ. Inocorréncia. Hipétese na qual
a impetrante ndo se insurge diretamente contra a lei em tese, mas
busca néo se sujeitar aos efeitos das Leis vergastadas, a fim de que
néo sofra os efeitos de sua aplicagao.

60 BRASIL. Tribunal de Justica de S&o Paulo (162 Vara da Fazenda PuUblica da Comarca de Sao Paulo)
Mandado de Seguranca n°® 1001443-38.2022.8.26.0053, Juiza Patricia Persicano Pires, 09/02/2022.
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Alegacéao de inconstitucionalidade na cobranca a partir de 13.03.2022.
Pedido de suspensédo, durante o ano de 2022, da exigibilidade do
Diferencial de Aliquota (DIFAL) do ICMS sobre operacoes
interestaduais envolvendo consumidores finais ndo contribuintes do
imposto. Lei Complementar n° 190/2022 regulamentando a EC n°
87/2015 e Lei Ordinaria Estadual n® 17.470/2021 instituindo a
exigéncia. Medida liminar indeferida. Presenca dos requisitos legais
para a sua concessdo. Tema 1093, STF (RE 1287019). Tese - A
cobranca do diferencial de aliquota alusivo ao ICMS, conforme
introduzido pela Emenda Constitucional n°® 87/2015, pressupde edicédo
de lei complementar veiculando normas gerais. LC n° 190/2022, que
disciplinou o DIFAL de ICMS em operacfes envolvendo mercadoria
destinada a consumidor final ndo contribuinte localizado em outra
unidade da Federagéo publicada apenas em 05.05.2022.
Impossibilidade de o Estado de S&o Paulo exigir o DIFAL a partir
de 13 de marco de 2022, com base no disposto na LE n°
17.470/2021. Necessidade de observancia do principio da
anterioridade (anual ou nonagesimal). Fumus boni iuris e periculum
in mora demonstrados. Decisdo reformada. Recurso provido. 61

Por todo o0 exposto, resta clara a violacdo ao principio da anterioridade
anual na cobranca do ICMS — Difal, de forma que sua cobranca apenas deveria ser
realizada no ano de 2023. Tal questdo vem trazendo um enorme contencioso para
grandes empresas e, apesar das decisbes favoraveis colacionadas acima,

infelizmente, os a jurisprudéncia marjoritaia vem entendendo pela exigéncia do ICMS

— Difal jA no ano de 2022.

Ao final, & importante mencionar a ADI n° 7.066, que discute exatamente a
inconstitucionalidade do artigo 3° da Lei Compleentar n°® 190/22, nos seguintes

termos :

Requer, por fim, que seja julgado TOTALMENTE PROCEDENTE o pedido,
para conferir INTERPRETACAO CONFORME A CONSTITUICAO ao art. 3°,
da Lei Complementar n® 190/22, no sentido de que determine seja observada,
quanto a produgao de efeitos, o disposto na alinea “b” e "c" do inciso Il do
caput do art. 150 da Constituicdo Federal, ou seja, producéo de efeitos tao
somente a partir de 01° de janeiro de 2023, por tratar-se de medida de
direito.?

Nos autos da referida ADI, em 23/09/2022 o Ministro Alexandre de Moraes

julgou improcedente o pedido nos seguintes termos:

61 BRASIL. Tribunal de Justica de Sao Paulo (3% Camara de Direito Publico). Agravo de Instrumento n.
2040064-52.2022.8.26.0000. Relatora Paola Lorena, 12/04/2022.
62 BRASIL. Supremo Tribunal Federal, ADI 7.066, Petic&o Inicial.

42



JULGO IMPROCEDENTE a ADI 7066, ajuizada pela Associacao Brasileira
da Industria de Maquinas e Equipamentos ABIMAQ; e PARCIALMENTE
PROCEDENTE a ADI 7070, proposta pelo Governador do Estado de
Alagoas, e PROCEDENTE a ADI 7078, proposta pelo Governador do Estado
de Ceara, em ordem a declarar a inconstitucionalidade da expresséo
observado, quanto a producéo de efeitos, o disposto na alinea c do inciso |l
do caput do art. 150 da Constituicdo Federal, contida no art. 3° da Lei
Complementar 190/2022.%3

Na mesma data o Ministro Dias Tofolli pediu vistas. Na data de hoje, o referido

Ministro inaugurou divergéncia, nos seguintes termos:

Voto: JULGO IMPROCEDENTE a ADI 7066, ajuizada pela Associacdo
Brasileira da Induastria de Méaquinas e Equipamentos ABIMAQ; e
PARCIALMENTE PROCEDENTE a ADI 7070, proposta pelo Governador do
Estado de Alagoas, e PROCEDENTE a ADI 7078, proposta pelo Governador
do Estado de Ceari, em ordem a declarar a inconstitucionalidade da
expresséo observado, quanto a producao de efeitos, o disposto na alinea c
do inciso Il do caput do art. 150 da Constituicdo Federal, contida no art. 3°
da Lei Complementar 190/2022.%4

Dessa forma, sera necessario aguardar a consolidacdo do entendimento do
E. Supremo Tribunal Federal sobre a matéria para que haja seguranca juridica em

relacdo ao tema.

8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal, ADI 7.066, Ministro Alexandre de Moraes, 23/09/2022.
6 BRASIL. Supremo Tribunal Federal, ADI 7.066, Ministro Dias Toffoli, 04/11/2022.
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CONCLUSAO

Por todo exposto, resta claro que a Lei Complementar n® 190/2022 deixou de
observar o principio da anterioridade anual quanto a sua producéo de efeitos. Em vista
de todos os pontos aqui abordados e, tendo em vista os ditames do principio da
legalidade tributaria e das préprias disposicdes gerais sobre o principio da
anterioridade anual, o ICMS Difal apenas poderia comecar a ser cobrado no ano de
2023, em observancia as préprias disposi¢des constitucionais reguladoras do Direito
Tributério.

Tal controvérsia gera um grande contencioso judicial a diversas empresas,
porém, os tribunais vém decidindo pela viabilidade da cobranca do ICMS — Difal, ainda

que a Lei n® 190/22 ndo tenha observado o principio da anterioridade anual.

Isso coloca em xeque a seguranca juridica, tendo em vista que esta situacao
pode ser entendida como um precedente e, o principio da anterioridade anual pode
passar a deixar de ser respeitado em outras oportunidades relacionadas a edi¢édo de
atos normativos que majorem ou criem tributos. A controvérsia apenas sera resolvida
quando o E. Supremo Tribunal Federal finalizar o julgamento da ADI n°® 7.066, o que

vinculara todos os 6rgaos o Tribunais e, portando, o entendimento estara pacificado.
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