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1. INTRODUGAO

Um dos temas mais controvertidos no ambito do ICMS na atualidade ¢é o
diferencial de aliquotas — Difal cobrado nas operacdes e prestacdes interestaduais
destinadas a consumidor final ndo contribuinte. Esse regime de tributacdo era
aplicado exclusivamente as operagdes interestaduais destinadas a consumidor final
contribuinte do imposto, mas foi modificado pela Emenda Constitucional 87/2015,
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no intuito de equalizar a reparticdo da receita do ICMS e minimizar o desequilibrio
econdmico-financeiro e os conflitos entre os Estados ¢ o DF decorrentes do crescimento
acelerado e gigantesco do comércio eletronico (e-commerce) apos a publicagdo do
texto constitucional de 1988.

O objetivo deste trabalho é abordar as particularidades do Difal, o seu escorgo
histérico-constitucional, as consequéncias do crescimento do e-commerce e seus
reflexos na partilha do ICMS entre Estados e DF, a natureza juridica e as fungdes
dos convénios no ambito do ICMS, bem como as principais questdes controvertidas
surgidas apos a regulamentagdo da matéria pelo Convénio ICMS 93, de 17 de setembro
de 2015.!

Em verdade, as controvérsias juridicas que envolvem esse acordo interestadual
propiciaram um aumento consideravel do numero de demandas judiciais em todo
0 pais e tém gerado inseguranca juridica e instabilidade nas rela¢des entre o fisco
¢ o contribuinte, situagdo que, em virtude de sua repercussdo constitucional, ja foi
levada a apreciag@o do Supremo Tribunal Federal, mas que, infelizmente, ainda se
acha pendente de definigéo.

2. 0 REGIME DO DIFAL NA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

O ICMS ¢ imposto de competéncia dos Estados e do DF, conforme Art. 155, 11, da
Constituicdo federal de 1988,>* que, diferentemente do antigo ICM, passou a incluir
no seu campo de incidéncia a circulagdo de mercadorias, a prestacdo de servigos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicag@o, ainda que as operagdes
e as prestacdes se iniciem no exterior. Em verdade, segundo Fernando Rezende, a
essa nova base “[...] foi incorporada a produgdo de petroleo e derivados, de energia
elétrica, e os servigos de telecomunicagdes e de transporte interestadual, até entdo
objetos de um regime tributéario proprio”.*

Para Roque Carrazza, a sigla ICMS alberga atualmente pelo menos cinco impostos
diferentes ou cinco nucleos distintos de incidéncia: i) o imposto sobre operagdes
mercantis (operagdes relativas a circulacdo de mercadorias); ii) o imposto sobre
servigos de transporte interestadual e intermunicipal; iii) o imposto sobre servigos

' BRASIL, Ministério da Fazenda. Confaz. Convénio ICMS N° 93, de 17 de setembro de 2015. 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: 8 jul. 2020.

2 Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre: [...] II - operagdes relativas a circulagdo de
mercadorias e sobre prestagdes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagio, ainda que as
operagdes e as prestagdes se iniciem no exterior; [...].

3 E importante salientar que também cabe a Unido criar o ICMS em Territorio Federal, conforme preceitua o Art. 147 da
CF/88: “Competem a Unido, em Territorio Federal, os impostos estaduais e, se o Territorio ndo for dividido em Municipios,
cumulativamente, os impostos municipais; ao Distrito Federal cabem os impostos municipais”.

4 SILVA, Fernando Antonio Rezende da. ICMS: como era, o que mudou ao longo do tempo, perspectivas e novas mudangas.
Forum Fiscal dos Estados Brasileiros-Cadernos Forum Fiscal. ESAF. Brasilia, n. 10, jun. 2009, p. 8. Disponivel em:
<http://www.esaf.fazenda.gov.br/estudos_pesquisas/forum-fiscal/publicacoes/cadernos-2004-a-2009>. Acesso em: 20
ago. 2014.
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de comunicagdo; iv) o imposto sobre produgdo, importagao, circulagéo, distribuigdo
ou consumo de lubrificantes e combustiveis liquidos ¢ gasosos e de energia elétrica;
e v) o imposto sobre a extragdo, circulagdo, distribui¢do ou consumo de minerais.’

Esse novo perfil do ICMS demonstra que os Estados conseguiram aumentar o
campo de incidéncia de seu principal tributo, passando, assim, a ter maior autonomia
financeira. A elaboracdo da Constituicdo de 1988, conforme Gustavo de Freitas
Cavalcanti Costa, “[...] teve como tonica principal a perseguicdo da reversdo do
quadro antecedente centralizador, numa perspectiva de constru¢cdo democratica
e, como decorréncia, de uma descentralizagdo politico-juridica. Isso se refletiu na
distribui¢do das competéncias tributarias”.®

Entre tantas modificagdes promovidas na estrutura e cobranga do antigo ICM, a
Constituigdo Federal de 1988 autorizou a cobranga do diferencial de aliquotas, no caso
de operagdes e prestacdes destinadas a consumidor final contribuinte do imposto. Nesse
sentido, destaquem-se os dispositivos constitucionais que disciplinavam a matéria:

Art. 155.[...]. § 2°. [...]

VII - em relag@o as operagdes e prestagdes que destinem bens e servigos a
consumidor final localizado em outro Estado, adotar-se-a:

a) a aliquota interestadual, quando o destinatario for contribuinte do imposto;
b) a aliquota interna, quando o destinatario ndo for contribuinte dele;
VIII — na hipotese da alinea “a” do inciso anterior, cabera ao Estado de
localizagdo do destinatario o imposto correspondente a diferenga das aliquotas
interna ¢ a interestadual;

[.]

Infere-se, assim, nos termos da alinea “a” do inciso VII do § 2° do Art. 155 da CF,
que caberia ao Estado destinatario dos bens e servigos a diferenca entre a aliquota
interna e a interestadual do ICMS. Contudo, essa hipotese de incidéncia do diferencial
de aliquotas somente se aperfei¢oaria caso o destinatario fosse, ao mesmo tempo,
consumidor final dos bens e servigos e contribuinte do imposto.

De acordo com Paulo Anténio Fernandes Campilongo, nessa hipétese, o diferencial
de aliquotas do ICMS somente poderia ser exigido quando tivesse como objeto uma
operagdo ou uma prestacgdo de servigo (de transporte ou comunica¢ao) interestadual,
e que destinasse bens (do ativo fixo ou material de uso e consumo) a consumidor final
contribuinte do imposto. Todavia, essa diferenca de imposto deveria ser recolhida
pelo destinatario contribuinte no momento de entrada dos bens ou do recebimento
dos servigos, ja que, antes da escrituracdo da operagdo no destino, ndo haveria como
qualificar a mercadoria como ativo ou material de uso e consumo, nem haveria como
se falar de servigo prestado.’

S CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. Séo Paulo: Malheiros, 2012, p. 40-41.

¢ COSTA, Gustavo de Freitas Cavalcanti. Federalismo & ICMS: reflexos tributdrios. Curitiba: Jurua, 2004, p. 97 ¢ 100.

7 CAMPILONGO, Paulo Antonio Fernandes. O ICMS e a antecipagdo parcial do imposto na operagio interestadual de
circulagdo de mercadoria. /n: CAMPILONGO, Paulo Antonio Fernandes (coord.). ICMS: aspectos juridicos relevantes.
Sao Paulo: Quartier Latin, 2008, p. 62.
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Em verdade, o legislador constituinte, preocupado com as disparidades regionais
existentes no pais, acabou por criar, para a hipotese em que o remetente e destinatario
estivessem situados em Estados distintos, um sistema misto de reparti¢do de receita do
ICMS. Com o compartilhamento do imposto entre os Estados, nédo seria privilegiado
apenas o Estado produtor, cumprindo, dessa forma, os designios constitucionais
voltados a reduzir as desigualdades regionais.®

Ressalte-se ainda que, nesse caso, a cobranga do diferencial de aliquotas estaria
alinhada ao Principio Constitucional da Nao Cumulatividade, nos termos do Art. 155,
§ 2°, incisos I e II, da CF,’ tendo em vista que o consumidor final, contribuinte do
imposto, poderia fazer uso do crédito referente a operacéo interestadual, compensando-o
com o valor devido nas operagdes subsequentes.

Por outro lado, no caso da alinea “b” do inciso VII do § 2° do Art. 155 da CF, o
legislador constituinte, certamente ndo vislumbrando a possibilidade de mudanga
significativa na configuragdo do comércio interestadual tradicional, e diante do
reduzido volume de vendas de produtos e prestagdo de servi¢os ndo presenciais,
entendeu que ndo haveria cobranga de diferencial de aliquotas caso o destinatario
dos bens ou servigos fosse consumidor final ndo contribuinte do imposto.

Nessa hipdtese, mesmo em se tratando de uma operagao interestadual, deveria ser
aplicada a aliquota interna, ou “aliquota cheia”, do Estado produtor do bem ou servigo
(remetente), cabendo a este todo o ICMS, nada sendo devido ao Estado de destino.
Percebe-se que, nesse caso, o texto constitucional adotou a forma de repartigdo do
ICMS denominada de regime exclusivo da origem.

Nao se deve olvidar, contudo, que a Constitui¢do Federal de 1988 trouxe, de
modo excepcional, como forma de reparti¢cdo da receita do ICMS nas operagdes
interestaduais, o regime exclusivo de destino, nos termos do § 4° do Art. 155,'° no
caso das operagdes com combustiveis e lubrificantes derivados de petroleo, cujo
imposto ¢ devido totalmente, ainda hoje, ao Estado consumidor.

Em suma, a época da edigdo da Constituicao Federal de 1988, momento em que
o volume de vendas e prestagdo de servi¢os ndo presenciais era insignificante, o
diferencial de aliquotas do ICMS era exigido apenas em operagdes ou prestacdes
interestaduais que tinham por objeto bens e servigos destinados a consumidor final
contribuinte do imposto.

8 CAMPILONGO, Paulo Antonio Fernandes. O ICMS e a antecipagdo parcial do imposto na operagdo interestadual de
circulagdo de mercadoria. /n: CAMPILONGO, Paulo Antonio Fernandes (coord.). ICMS: aspectos juridicos relevantes.
Sao Paulo: Quartier Latin, 2008, p. 62-63.

? Art. 155. [...] § 2 O imposto previsto no inciso I, b, atendera ao seguinte: I - serd ndo cumulativo, compensando-se o que
for devido em cada operag@o relativa a circulagdo de mercadorias ou prestagdo de servigos com o montante cobrado nas
anteriores pelo mesmo ou outro Estado ou pelo Distrito Federal; II -a isen¢@o ou ndo-incidéncia, salvo determinagido em
contrario da legislagdo: @) ndo implicara crédito para compensagdo com o montante devido nas operagdes ou prestagdes
seguintes; b) acarretara a anulagdo do crédito relativo as operagdes anteriores; |...]

10 Art. 155. [...]. § 4°. Na hipotese do inciso XII, h, observar-se-a o seguinte: I - nas operagdes com os lubrificantes e
combustiveis derivados de petroleo, o imposto cabera ao Estado onde ocorrer o consumo; [...].




DIFERENCIAL DE ALIQUOTAS DO ICMS: QUESTOES CONTROVERTIDAS DO Convénio ICMS 93/2015 15

3. 0 CRESCIMENTO DO COMERCIO ELETRONICO E SEU REFLEXO NA PARTILHA DO ICMS ENTRE
OS ESTADOS (E O DF)

O progresso da tecnologia da informagao e a globalizagdo econdmica provocaram
o crescimento acelerado do comércio eletronico (e-commerce). Segundo Fabio
Ulhoa Coelho, na segunda metade dos anos 90, a rede mundial de computadores
popularizou-se e ultrapassou os circuitos universitarios, onde gozava de inegavel
prestigio, fazendo evoluir vertiginosamente o comércio eletronico com vendas de
produtos (virtuais ou fisicos) e prestacdo de servigos em que oferta e contrato sdo
feitos por transmissdo e recepgdo eletronica de dados.!

Jodo Grandino Rodas ressalta que “a venda tradicional da loja do fornecedor acabou
por ser substituida pelos shoppings virtuais, que reinem em um mesmo espago virtual
centenas de vendedores distintos (marketplace)”. Segundo o mesmo autor, surgiram
inicialmente os sites de leildo, como o Ebay e Mercado Livre; em seguida, os sites de
compras coletivas, como Groupon, Peixe Urbano etc.; e os clubes de compra, como
o Privalia; por fim, as grandes plataformas de comércio eletronico, como a Amazon e
as Americanas. Os servi¢os ndo ficaram alheios a essa nova tendéncia. No segmento
de hospedagem, por exemplo, surgiram as empresas Decolar, Submarino Viagens,
Booking, AirBnB; e no de delivery, as empresas IFood, Uber Eats, Rappi etc.'?

O crescimento dessa nova modalidade de operagdes comerciais interestaduais, via
internet, acabou interferindo, sob a perspectiva econdmico-financeira, na partilhado
ICMS entre Estados ¢ DF. Como visto anteriormente, o legislador constituinte
prescreveu que nas operacdes e prestagdes interestaduais com destino a consumidor
final ndo contribuinte, o ICMS seria devido exclusivamente ao Estado de origem
(fornecedor), e, por consequéncia, ndo haveria reparti¢do da receita do imposto.

Essa regra constitucional, todavia, em confronto com a nova realidade econémica
do comércio virtual, causava enorme desequilibrio no plano federativo, haja vista
que todo o ICMS dessa operagao pertencia ao Estado fornecedor, normalmente aos
Estados das regides Sul e Sudeste, exportadores internos por exceléncia, e mais
desenvolvidos economicamente.

Por consequéncia, os Estados de destino dos produtos e servigos, em regra
localizados das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, importadores na sua grande
maioria, perderam significativa parcela na arrecadag@o do ICMS, seja em virtude da
redugdo das operagdes de vendas internas (tradicionais), as quais seriam tributadas por
uma “aliquota cheia” ou aliquota interna, seja em razao da redugéo do recolhimento
do ICMS antecipado, cobrado por alguns Estados'® nos moldes do ICMS diferencial

" COELHO, Fabio Ulhoa. Curso de direito comercial: direito de empresa — contratos, faléncia e recuperag¢do de empresa.
v. 3. 18. ed. rev. e atual. Sao Paulo: Thomas Reuters Brasil, 2018, p. 49-50.

12 RODAS, Jodo Grandino. Comércio eletronico em diregdo ao apogeu. Revista Eletrénica Conjur. Disponivel em: <https:/
www.conjur.com.br/2020-jul-02/olhar-economico-comercio-eletronico-direcao-apogeu>. Acesso em: 6 jul. 2020.

13 No Estado de Alagoas, por exemplo, 0 ICMS antecipado foi criado pela Lei N° 6.474, de 24 de maio de 2004. Disponivel
em: <http://www.sefaz.al.gov.br/legislacao>. Acesso em: 30 jun. 2020.
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de aliquotas,quando da aquisi¢do,em outras unidades federativas, de mercadorias para
comercializagdo ou industrializa¢do por contribuintes do ICMS.

A nova realidade do comércio virtual e a dificuldade politica para modificar a
rigida reparti¢do constitucional da receita do ICMS foram, possivelmente, fatores
determinantes ao surgimento de um conflito federativo especifico, também conhecido
como “guerra fiscal virtual” ou “guerra do comércio ndo presencial”, que decorreu,
sobretudo, da criacdo de legislagdes tributarias estaduais para exigéncia, nas operagoes
interestaduais ndo presenciais, do diferencial de aliquotas do ICMS de consumidores
finais ndo contribuintes do imposto.'*

A adocgdo dessa pratica foi tao significante e generalizada que 17 Estados e o DF,
com a adesdo posterior de mais dois Estados, todos localizados nas regides Norte,
Nordeste, Centro-Oeste, e o estado do Espirito Santo, firmaram, no ambito do Conselho
Nacional de Politica Fazendaria — Confaz, o Protocolo ICMS21, de 1° de abril de
2011," no intuito de uniformizar o tratamento da matéria no pais.

Com fundamento nesse protocolo, os Estados signatarios foram autorizados a
exigir parcela de ICMS nas operagdes interestaduais realizadas entre contribuinte
e consumidor final ndo contribuinte, quando estes realizassem operacdes mediante
internet, telemarketing ou showroom. Interessante notar, de acordo com o paragrafo
unico da clausula primeira do protocolo,'® que o diferencial de aliquotas se aplicava,
inclusive, as operagdes procedentes de Estados nédo signatarios do protocolo. A inica
excecdo a essa regra, nos termos da clausula quinta do protocolo,'” dizia respeito a
venda interestadual de veiculos novos a consumidor final, pois nesse caso ja havia o
Convénio ICMS51, de 15 de setembro de 2000,'® que ainda hoje trata especificamente
dessa matéria, e que vem sendo aplicada plenamente por todos os Estados e DF.

Para viabilizar a cobranga do diferencial de aliquotas na sistematica instituida pelo
protocolo, contudo, foi atribuida a condigo de substituto tributario aos contribuintes
das unidades signatarias do protocolo, ficando o estabelecimento remetente das

14 OLIVEIRA JUNIOR, Afrénio Menezes de. Incentivos fiscais no ambito do ICMS: regramento constitucional, falhas
Juridico-legislativas, federalismo e guerra fiscal. Curitiba: Jurua, 2016, p. 220.

15 BRASIL, Ministério da Fazenda. Protocolo ICMS 21, de 1° de abril de 2011. Estabelece disciplina relacionada a exigéncia
do ICMS nas operagdes interestaduais que destinem mercadoria ou bem a consumidor final, cuja aquisi¢do ocorrer de
forma nao presencial no estabelecimento remetente. Disponivel em: <https://www.confaz.fazenda.gov.br/legislacao/
protocolos/2011/pt021_11>. Acesso em 30 jun. 2020.

1o Clausula primeira. Acordam as unidades federadas signatarias deste protocolo a exigir, nos termos nele previstos, a favor
da unidade federada de destino da mercadoria ou bem, a parcela do Imposto sobre Operagdes Relativas a Circulagdo
de Mercadorias e sobre Prestagdes de Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdo — ICMS
— devida na operagdo interestadual em que o consumidor final adquire mercadoria ou bem de forma nao presencial por
meio de internet, telemarketing ou showroom. Paragrafo unico. A exigéncia do imposto pela unidade federada destinataria
da mercadoria ou bem, aplica-se, inclusive, nas operagdes procedentes de unidades da Federagdo ndo signatarias deste
protocolo.

17 Clausula quinta. O disposto neste Protocolo ndo se aplica as operagdes de que trata o Convénio ICMS 51/00, de 15 de
dezembro de 2000.

'8 BRASIL, Ministério da Fazenda. Convénio ICMS 51, de 15 de setembro de 2000. Estabelece disciplina relacionada com
as operagdes com veiculos automotores novos efetuadas por meio de faturamento direto para o consumidor. Disponivel
em: <https://www.confaz.fazenda.gov.br/legislacao/convenios/2000 /CV051_00>. Acesso em: 30 jun. 2020.
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mercadorias, em razdo disso, responsavel pelo recolhimento do ICMS em favor da
unidade federada de destino."

Cabe lembrar que o Protocolo ICMS 21/2011 acirrou os conflitos fiscais entre
os entes federativos e causou inseguranca juridica, sendo objeto de diversas agdes
judiciais em todo o pais, algumas delas impugnando a sua constitucionalidade, a
exemplo da ADI 4.713/DF,? proposta em 24 de janeiro de 2012 pela Confederagdo
Nacional da Indudstria — CNI e distribuida ao Ministro Luiz Fux.

Em 17 de setembro de 2014, o Pleno do STF, por unanimidade, ¢ nos termos do
voto do relator, julgou procedente a demanda, declarando a inconstitucionalidade
do protocolo.

De acordo com trecho do voto do Ministro relator:

O indigitado diploma (Protocolo ICMS 21/2011), ao instituir a cobranga da
aliquota do Estado de origem, quando o consumidor final ndo for contribuinte
do tributo, colide frontalmente com a sistematica constitucional prevista
pelo Art. 155, § 2°, VII, alinea b, bem como o Art. 150, incisos IV e V,
razdo por que deve ser expungido do ordenamento juridico. Corroboram
a inconstitucionalidade do indigitado diploma a existéncia de diversas
propostas de emenda constitucional com o intuito de resolver esta hipotese
de guerra fiscal, PEC N° 56/2011, PEC N° 103/2011 e PEC N° 113/2011,
em tramitacio no Congresso Nacional. E como voto, dando provimento a
ADI, modulando os efeitos da declaragio de inconstitucionalidade a partir do

deferimento da concessdo da medida liminar, ressalvadas as agdes ja ajuizada.

Nota-se que o entendimento consolidado pelo STF estava plenamente adequado
as regras constitucionais, visto que os Estados ndo t€ém competéncia para alterar a
demarcagdo constitucional impositiva do ICMS, tampouco para repartir o produto
da arrecadagdo desse gravame entre eles.

Parece-nos, portanto, que o Protocolo ICMS21/2011 foi, sem duvida, uma solugéo
desastrada e desesperada, um meio ilegitimo encontrado pelos Estados e pelo DF para
resolver no ambito do Confaz a inadequacdo constitucional da reparti¢do de receita
do ICMS.?! Como bem destaca Clélio Chiesa,* embora fosse legitima a pretensdo
dos Estados em alterar o critério de tributagdo do ICMS nas operagdes interestaduais,
sobretudo diante do fato de que o volume de compras realizado por meio da internet

19 Clausula segunda: Nas operagdes interestaduais entre as unidades federadas signatérias deste protocolo o estabelecimento
remetente, na condigdo de substituto tributario, sera responsavel pela retengio e recolhimento do ICMS, em favor da
unidade federada de destino, relativo a parcela de que trata a clausula primeira.

20 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. ADI 4713/DF. Pleno. Relator Ministro Luiz Fux. Disponivel em:<http://portal.stf.
jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4191358>.Acesso em: 30 jun. 2020.

2l OLIVEIRA JUNIOR, Afranio Menezes de. Incentivos fiscais no dmbito do ICMS: regramento constitucional, falhas
Juridico-legislativas, federalismo e guerra fiscal. Curitiba: Jurua, 2016, p. 223.

2 CHIESA, Clélio. ICMS — Tributag@o das operagdes interestaduais — comércio eletronico e operagdes com produtos
oriundos do exterior. /n: ROCHA, Valdir de Oliveira (coord.). Grandes questées atuais do direito tributdario. v. 16. Sdo
Paulo: Dialética, 2012, p. 45.
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tornou-se bastante representativo, situagdo que divergia totalmente daquela existente
na época da edig¢do da Constituigdo federal de 1988, tal circunstancia econdmica,
contudo, ndo autorizava os Estados a desrespeitarem as regras constitucionais vigentes
sobre o assunto.

Enfim, apesar de reconhecera inadequacdo da reparticdo do ICMS realizada
pelo constituinte de 1988, que autorizou a instituicdo do diferencial de aliquota
apenas para as operagdes e prestagoes interestaduais destinadas a consumidor final
contribuinte, certamente por ndo prever o crescimento acelerado do e-commercee
suas consequéncias negativas na Federagdo, com aumento de demandas judiciais e
da inseguranga juridica, a meu ver, ndo se vislumbrava a época alternativa diversa
a alteragdo do proprio texto constitucional, de modo a solucionar definitivamente o
problema.

4. AS MODIFICAGOES INTRODUZIDAS NO DIFAL PELA EC 87/2015

Fruto da aprovacdo da Proposta de Emenda a Constituicdo—PEC197/12,% foi
introduzida no ordenamento juridico brasileiro, em 17 de abril de 2015, a Emenda
Constitucional 87, de 16 de abril de 2015,%* que deu nova redagédo ao Art. 155, § 2°,
incisos VII e VIII, da CF/88, nos seguintes termos:

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

[-]

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

[-]

VII - nas operagdes e prestagdes 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 localizagdo do destinatéario
o imposto correspondente a diferenga entre a aliquota interna do Estado
destinatario e a aliquota interestadual; (Redagdo dada pela Emenda
Constitucional N° 87, de 2015)

a) (revogada); (Redagdo dada pela Emenda Constitucional N° 87, de 2015)
b) (revogada); (Redagdo dada pela Emenda Constitucional N° 87, de 2015)
VIII - a responsabilidade pelo recolhimento do imposto correspondente
a diferenca entre a aliquota interna e a interestadual de que trata o inciso

2 BRASIL, Cémara dos Deputados. PEC 197/2012. Altera o § 2° do Art. 155 da Constitui¢do Federal e inclui o Art. 99

no Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitdrias, para tratar da sistematica de cobranga do imposto sobre operagdes
relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagdes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicagio incidente sobre as opera¢des e prestagdes que destinem bens e servigos a consumidor final, contribuinte
ou ndo do imposto, localizado em outro Estado. Disponivel em: <https://www.camara.leg.br/proposicoes Web/
fichadetramitacao?idProposicao=551712>. Acesso em: 30 jun. 2020.
BRASIL, Constitui¢ao (1988). Emenda Constitucional N° 87, de 16 de abril de 2015. Brasilia, DF. Altera o § 2° do Art. 155
da Constituigdo Federal e inclui o Art. 99 no Ato das Disposigdes Constitucionais Transitorias, para tratar da sistematica
de cobranga do imposto sobre operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagdes de servigos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicagio incidente sobre as operagdes e prestagdes que destinem bens e servigos
a consumidor final, contribuinte ou ndo do imposto, localizado em outro Estado. Disponivel em: <http://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc87.htm>. Acesso em 30: jun. 2020.
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VII sera atribuida: (Redagdo dada pela Emenda Constitucional N° 87, de
2015) (Produgido de efeito)

a) ao destinatario, quando este for contribuinte do imposto; (Incluido pela
Emenda Constitucional N° 87, de 2015)

b) ao remetente, quando o destinatario ndo for contribuinte do imposto;
(Incluido pela Emenda Constitucional N° 87, de 2015)

Da analise dos dispositivos citados, observa-se que finalmente o texto constitucional
foi alterado para aprimorar a repartigdo da receita do ICMS entre os Estados produtores
e consumidores, bem como para autorizar a instituigdo de novo Difal a ser aplicado
as operagdes e prestacdes interestaduais que destinem bens ou servigos a consumidor
final, seja este contribuinte ou ndo do imposto.

Em relag@o as operagdes e presta¢des interestaduais destinadas a consumidor final
contribuinte, vé-se que ndo houve alteragdo do regime de tributagdo do ICMS, pois
nesse caso continuou sendo aplicada a aliquota interestadual, cujo valor do imposto
pertence ao Estado de origem, cabendo ao Estado de destino o valor do imposto
referente a diferenca entre a aliquota interna e a interestadual.

No caso das operagdes e prestagdes interestaduais destinadas a consumidor final
ndo contribuinte, a EC 87/2015 também repartiu a receita do ICMS entre os Estados
envolvidos na operagdo, eliminando-se definitivamente a distingdo de tratamento
anteriormente existente, quanto a condi¢do de ser o destinatario do bem ou servigo
contribuinte ou ndo do ICMS, cabendo ao fornecedor, o contribuinte da operagao,
a responsabilidade pelo recolhimento do Difal pertencente ao Estado de destino.

Assim, a modifica¢@o constitucional passou a impedir que as operagdes e prestacdes
interestaduais sejam menos onerosas do que as realizadas dentro do Estado de destino
dos bens ou servigos, ja que neste as operagdes internas se sujeitam a aliquota cheia,
maior que a aliquota interestadual. Em verdade, o legislador constitucional reconheceu
a existéncia de desigualdades sociais e regionais no pais e promoveu, com a EC
87/2015, esse objetivo fundamental expressamente previsto na Constituigdo federal
de 1988, bem assim corrigiu a inconformidade do texto constitucional anterior,
adequando a tributag@o interestadual a nova realidade econdmica surgida com o
crescimento do e-commerce.

Contudo, no intuito de harmonizar a transi¢do do regime constitucional anterior
para o novo regime ¢ de minimizar os efeitos econdmico-financeiros negativos para
o Estado produtor, em razéo do deslocamento de parte do ICMS da origem para o
destino, a EC 87/2015 introduziu o Art. 99 ao Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias — ADCT, que tem a seguinte redagdo:

2 Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: [...] III - erradicar a pobreza e a marginalizagao
e reduzir as desigualdades sociais e regionais; [...].
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Art. 99. Para efeito do disposto no inciso VII do § 2° do Art. 155, no caso
de operagdes e prestacdes que destinem bens e servigos a consumidor final
ndo contribuinte localizado em outro Estado, o imposto correspondente a
diferenga entre a aliquota interna e a interestadual seré partilhado entre os
Estados de origem e de destino, na seguinte proporgao:

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

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

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

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

V - a partir do ano de 2019: 100% (cem por cento) para o Estado de destino.

Infere-se, do dispositivo reproduzido, que a EC 87/2015instituiu um sistema
transitorio de partilhado Difal, a ser implementado de forma gradual, que deveria ter
inicio em 2015, com a previsdo de destinagdo, para este mesmo exercicio, de 20%
(vinte por cento) do diferencial ao Estado de destino e de 80% (oitenta por cento)
para o Estado de origem, até atingir, finalmente, a partir de 2019, o percentual de
100% (cem por cento) para o Estado de destino.

Ressalte-se, todavia, que essas regras de partilha gradual s6 comegaram a produzir
efeitos em 2016, ano subsequente a sua publicagdo, e apos noventa dias desta, conforme
disp6s o seu Art. 3° da EC87/2015,% em contraposi¢do ao que prevé o inciso I do
Art. 99 do ADCT. Assim, a reparticdo do ICMS iniciou-se efetivamente em 2016,
destinando-se, a partir de entdo, 40% (quarenta por cento) do Difal para o Estado de
destino e 60% (sessenta por cento) para o Estado de origem, na forma prevista no
inciso II do Art. 99 do ADCT.

Enfim, com a proximidade do inicio de produg@o de efeitos das regras constitucionais
transitorias de reparticdo do ICMS instituidas pela EC 87/2015, os Estados e o DF
aprovaram, no ambito do Conselho Nacional de Politica Fazendaria — Confaz, o
Convénio ICMS 93/2015, acordo interestadual que fez surgir diversas controvérsias
juridicas. Antes de tratar dessas controvérsias, importante se faz analisar a figura do
convénio e suas fun¢des no ambito do ICMS.

20 Art. 3° Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de sua publicagdo, produzindo efeitos no ano subsequente e
apos 90 (noventa) dias desta.
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5. A NATUREZA JURIDICA E AS FUNCOES DO CONVENIO ICMS

De inicio, deve ser ressaltado que convénio também ¢é fonte de direito tributario.?”’
Nos termos do Art. 100 do CTN,?® os convénios celebrados entre a Unido, os Estados,
o DF e os Municipios sdo normas complementares das leis, dos tratados e convengdes
internacionais ¢ dos decretos. Para Roque Carrazza, essa modalidade de convénio
resulta em verdadeiros “[...] acordos, ajustes, programas a serem conjuntamente
desenvolvidos [pelos entes federativos]”.?

Paulo de Barros Carvalho, por sua vez, ensina que os convénios a que se refere
o CTN “[...] s@o vazios de forga juridica vinculante, ndo integrando o complexo
normativo”.3* Melhor dizendo: esse tipo de convénio ndo vincula o particular, pois
este ndo faz parte do acordo firmado entre os entes federativos.

Com efeito, conforme o Convénio ICMS 133/1997.*! que instituiu o Regimento
Interno do Confaz, este 6rgdo ¢ composto por representantes de cada Estado e do
Distrito Federal, e por um representante do Governo federal, todos indicados pelos
seus respectivos Poderes Executivos, cuja finalidade é promover a¢des necessarias
a elaboragdo de politicas publicas e a harmonizagdo de procedimentos e normas
inerentes ao exercicio da competéncia tributaria dos Estados e do DF. O Confaz ndo
faz parte da estrutura do Poder Legislativo, e sim do Poder Executivo; ndo hé nas suas
reunides a participacdo do Poder Legislativo, mas tdo somente do Poder Executivo.

Pode-se afirmar, assim, que o Confaz ndo tem competéncia constitucional para
instituir ou desonerar tributo algum. Como afirma Sacha Calmon, “[...] ndo poderia
um mero preposto do chefe do Executivo estadual exercer competéncia tributdria
impositiva ou exonerativa. Esta é do ente politico, ndo do Executivo nem do seu chefe,
muito menos do preposto, destituivel ad nutum”.** Sendo assim, as pessoas politicas
de direito constitucional interno s6 podem impor obrigagdes aos particulares, de
qualquer natureza, por meio de lei. Ndo ¢ possivel pensar no surgimento de direitos
subjetivos e de deveres correlatos sem que a lei os estipule.?

2 SCHOUERI, Luiz Eduardo. Direito tributdrio. 8. ed. Saraiva Educagéo: Sao Paulo, 2018, p. 116.

2 Art. 100. Séo normas complementares das leis, dos tratados e das convengdes internacionais e dos decretos: [...] IV - os
convénios que entre si celebrem a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios. [...].

2 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2012, p. 580.

3 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributdrio. 25. ed. Séo Paulo: Saraiva, 2013, p. 92.

31 BRASIL, Ministério da Fazenda. Confaz. Convénio ICMS n. 133, de 12 de dezembro de 1997. Aprova o Regimento
do Conselho Nacional de Politica Fazendaria — Confaz. Disponivel em: <https://www.confaz.fazenda.gov.br/legislacao/
convenios/1997/CV133_97>. Acesso em: 19 jul. 2020. Art. 1 O Conselho Nacional de Politica Fazendaria — Confaz
tem por finalidade promover agdes necessarias a elaboragdo de politicas e harmonizagdo de procedimentos e normas
inerentes ao exercicio da competéncia tributaria dos Estados e do Distrito Federal, bem como colaborar com o Conselho
Monetario Nacional - CMN na fixagdo da politica de Divida Publica Interna e Externa dos Estados e do Distrito Federal
e na orientagdo as institui¢des financeiras publicas estaduais. Art. 2° O Conselho ¢ constituido por representante de cada
Estado e Distrito Federal e um representante do Governo Federal. § 1° Representa o Governo Federal o Ministro de Estado
da Fazenda, ou representante por ele indicado. § 2° Representam os Estados e o Distrito Federal os seus Secretarios de
Fazenda, Finangas ou Tributag@o. § 3° Os membros do Conselho indicardo ao Ministro de Estado da Fazenda os nomes
dos seus substitutos eventuais.

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

3 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributdrio. 25. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 162.
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Sob a perspectiva diferente de outros autores,** Paulo de Barros Carvalho defende
tese, a qual me filio, no sentido de que o convénio tem natureza juridica de “[...]
norma de estrutura que se volta aos agentes investidos de competéncia, regulando os
atos, em seus tempos, a serem executados para o alcance de determinado fim”. Para o
mesmo autor, o convénio pode ser conceituado “[...] como proposigdo prescritiva de
estrutura hipotética que imputa a determinada condigao juridica do suposto — ser ou ter
direito subjetivo a—um certo tipo de procedimento a ser rigorosamente cumprido”.3

Exemplo desse tipo de convénio é aquele celebrado para conceder e revogar
isenc¢des e outros beneficios fiscais no ambito do ICMS, nos termos do Art. 1° da
Lei Complementar N° 24/75.36 Essa espécie de convénio € utilizada como etapa
que antecede o processo legislativo para exoneragdo do ICMS; ou seja, € requisito
autorizativo que deve ser ratificado nas casas legislativas de cada Estado e do DF
mediante aprovagao de lei em sentido formal. *’

Nesse sentido ¢ o posicionamento do STF, quando exige, na concessao de isengdes
do ICMS, que o convénio seja ratificado pelo Poder Legislativo estadual. No RE N°
539.130/RS,*® por exemplo, a Segunda Turma do STF, por unanimidade, reconheceu
que a edi¢do de decreto legislativo pelo estado do Rio Grande do Sul,* para internalizar
0 Convénio ICMS 91/91, que autorizou a concessao de isengdo as operagdes de vendas
de mercadorias em lojas francas (free shops), atendeu adequadamente ao principio
da legalidade estrita em matéria tributaria.

3 Eduardo Marcial entende que o convénio é “ato administrativo predestinado ao intercdmbio de informagdes entre as pessoas
constitucionais, além de prestar-se a uniformizar a tributagdo num dado espago geoecondmico ou regido metropolitana. O
Codigo trata do assunto por intermédio dos arts. 100, IV, 199 e 213. Por vezes os Estados celebram convénios que versam
sobre matéria privativa de lei, razdo por que sua validade estaria condicionada a ratificagdo pela Assembleia Estadual,
mercé de sua natureza de ato administrativo. Nada obstante, nem sempre essa providéncia ¢é efetivada, o que revela o
desapreco pela lei por parte dos governantes”. JARDIM, Eduardo Marcial Ferreira. Dicionario juridico tributdario. 3 ed.,
Sao Paulo: Dialética, 2000, p. 51-52.

CARVALHO, Paulo de Barros. A concessdo de isengdes, incentivos ou beneficios fiscais no ambito do ICMS. In: MARTINS,
Ives Gandra da Silva; CARVALHO, Paulo de Barros. Guerra fiscal: reflexos sobre a concessdo de beneficios no ambito
do ICMS. S@o Paulo: Noeses, 2012, p. 59.

3¢ BRASIL, Lei Complementar N° 24, de 7 de janeiro de 1975. Dispde sobre os convénios para a concessdo de isengdes do
imposto sobre operagdes relativas a circulagdo de mercadorias, e da outras providéncias. Disponivel em: <http:/www.
planalto.gov.br/ccivil _03/leis/lcp/lep24.htm>. Acesso em: 21 jul. 2020. Art. 1°. As isen¢des do imposto sobre operagdes
relativas a circulagdo de mercadorias serdo concedidas ou revogadas nos termos de convénios celebrados e ratificados
pelos Estados e pelo Distrito Federal, segundo esta Lei.

OLIVEIRA JUNIOR, Afranio Menezes de. Incentivos fiscais no dmbito do ICMS: regramento constitucional, falhas
Juridico-legislativas, federalismo e guerra fiscal. Curitiba: Jurua, 2016, p. 130.

33 EMENTA: DIREITO CONSTITUCIONAL E TRIBUTARIO. RECURSO EXTRAORDINARIO. CONVENIO ICMS 91/91.
ISENCAO DE ICMS. REGIME ADUANEIRO ESPECIAL DE LOJA FRANCA. “FREE SHOPS” NOS AEROPORTOS.
PROMULGAGAO DE DECRETO LEGISLATIVO. ATENDIMENTO AO PRINCIPIO DA LEGALIDADE ESTRITA
EM MATERIA TRIBUTARIA. 1. Legitimidade, na hipotese, da concessdo de isencdo de ICMS, cuja autorizagio foi
prevista em convénio, uma vez presentes os elementos legais determinantes para vigéncia e eficacia do beneficio fiscal. 2.
Recurso extraordinario conhecido, mas desprovido. Relatora Min. Ellen Gracie. Segunda Turma. DJe N°22, de 4/12/2009.
Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp? docTP=AC&docID=607390>. Acesso em: 21 jul.
2020.

A Constitui¢ao do Estado do Rio Grande do Sul, de 3 de outubro de 1989, determina expressamente que os convénios
relativos aos incentivos tributarios serdo ratificados pelo Poder Legislativo: “Art. 141. A concessao de anistia, remissao,
isencdo, beneficios e incentivos fiscais, bem como de dilatagdo de prazos de pagamento de tributo so sera feita mediante
autorizagdo legislativa. Paragrafo unico. As isengdes, os beneficios e incentivos fiscais objeto de convénios celebrados
entre o Estado e as demais unidades da Federagdo serdo estabelecidos por prazo certo e sob condigdes determinadas e
somente terdo eficacia apos ratificagdo pela Assembleia Legislativa”. Disponivel em: <http://www2.al.rs.gov .br/dal/
LinkClick.aspx?fileticket=9p-X3esaNg%3D&tabid=3683&mid=5358>. Acesso em: 21 jul. 2020.
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Em suma, por ser o ICMS um tributo estadual, mas com perfil econdmico de tributo
nacional,* o convénio interestadual € utilizado como instrumento de uniformizagio
nacional da legislagdo relativa a concessdo e a revogacdo de beneficios fiscais do
ICMS, a fim de evitar a denominada guerra fiscal entre os Estados e o DF. Como bem
destaca Paulo de Barros Carvalho, “[...] esse ¢ um aspecto positivo dos convénios, pois
se tornaram um instrumento significante para a integracdo de legislagdes estaduais,

muitas vezes diversas e conflitantes”.*!

Contudo, a utilizagdo do convénio ndo se limita ao tema dos beneficios fiscais
do ICMS; ele ¢ instrumento empregado, ainda nos termos do Art. 199 do CTN,*
para a realizagdo de acordo que disponha sobre prestacdo de assisténcia mutua e
compartilhamento e permuta de informagdes entre as Fazendas Publicas (Unido,
Estados, DF e Municipios), com o fito de facilitar a identificacdo da ocorréncia do
fator gerador, da existéncia de ilicitos tributarios e de outros eventos relacionados
ao sistema de arrecadacéo e fiscalizacdo.

O convénio também é mecanismo vocacionado para uniformizar e harmonizar
a aplicagdo da legislagdo do ICMS no extenso territorio brasileiro, ao dispor sobre
instituicdo de deveres instrumentais® e de regras procedimentais aplicaveis, por
exemplo, na fiscalizagdo e arrecadacdo do ICMS no regime de substitui¢éo tributaria,
nos termos do Art. 9° da Lei Complementar 87/1996,* evitando, com isso, conflitos
de interesses entre Estados e DF.

Ainda levando em conta o viés de tributo nacional do ICMS, o Art. 102 do CTN#
admite extraterritorialidade da norma tributaria, de forma excepcional, desde que seja
firmado convénio entre as pessoas politicas interessadas (Estados, DF e Municipios).
Nessa hipdtese, para que uma norma tributaria editada por um ente federado tenha
vigéncia no territorio de outro ente, é necessaria a aquiescéncia expressa deste,
manifestada mediante convénio.

Os convénios interestaduais também se prestam para fixar aliquotas aplicaveis
nas opera¢des com combustiveis e lubrificantes definidos em lei complementar como

40 Para Paulo de Barros Carvalho, “o carater nacional do ICMS, maxima que sobressai do sistema com grande vigor de
juridicidade. Nao se aloja na formulagdo expressa de qualquer dos dispositivos constitucionais tributarios, mas esta
presente nas dobras de inimeros preceitos, irradiando sua forga por toda a extenséo da geografia normativa desse imposto”.
CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributdrio: linguagem e método. 5. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2013, p. 768-769.

41 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributdrio: linguagem e método. 5. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2013, p. 254-255.

42 Art. 199. A Fazenda Publica da Uniéo e as dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios prestar-se-d0 mutuamente
assisténcia para a fiscalizag@o dos tributos respectivos e permuta de informagdes, na forma estabelecida, em carater geral
ou especifico, por lei ou convénio. Paragrafo tinico. A Fazenda Publica da Unido, na forma estabelecida em tratados,
acordos ou convénios, podera permutar informagdes com Estados estrangeiros no interesse da arrecadacao e da fiscalizagdo
de tributos. (Incluido pela LC N° 104, de 2001).

3 Os deveres instrumentais ou deveres formais estao representados “[...] por multiplas relagdes que prescrevem comportamentos

outros, positivos ou negativos, consistentes um fazer ou ndo-fazer, os quais estdo pré-ordenados a tornar possivel a

apuragdo, o conhecimento, o controle e a arrecadagdo dos valores devidos a titulo de tributo”. CARVALHO, Paulo de

Barros. Direito tributario: linguagem e método. 5. ed. Sao Paulo: Noeses, 2013, p. 504.

Art. 9° A adogdo do regime de substituigdo tributaria em operagdes interestaduais dependera de acordo especifico celebrado

pelos Estados interessados.

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

&
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sujeitos a incidéncia do ICMS em tnica etapa, ICMS monofasico (Art. 155, § 4°, 1V,
CF),* e para fixar as regras destinadas a apuracdo e a destina¢do do ICMS incidente
sobre esses combustiveis e lubrificantes (Art. 155, § 5°, CF).

Deve ser frisado, contudo, que quaisquer dos convénios mencionados, por ser
acordo firmado entre Estados, s6 vinculardo os contribuintes quando internalizados
pelos Estados convenientes e por instrumento normativo adequado a regulamentacéo
da matéria. Quer dizer, a depender do assunto disciplinado pelo convénio, podera
ser exigida aprovagdo de lei em sentido estrito (lei ou decreto legislativo), como no
caso de concessdo de beneficios fiscais; ou de publicagdo de instrumento normativo
infralegal (decreto, instru¢do normativa etc.), como no caso de instituigdo de meros
deveres instrumentais (ou obrigagdes acessorias).

Apesar de se entender que a natureza e as fungdes do convénio ICMS estdo bem
delimitadas no ordenamento juridico, ndo ha davidas de que, por vezes, sdo celebrados
acordos interestaduais que extrapolam os limites de sua competéncia, ou que, ao serem
internalizados, ndo utilizam os instrumentos normativos adequados a regulamentag&o
da matéria. Tais situac¢des, naturalmente, ferem regras e principios constitucionais
tributarios, e criam inseguranca juridica nas relagdes fisco-contribuinte, como talvez
tenha sido o caso do Convénio ICMS N° 93/2015.

6. AS QUESTOES CONTROVERTIDAS DO CONVENIO ICMS 93/2015

No intuito de dar um tratamento uniforme e harmonizado para a cobranga do Difal
no pais, a aprovagao do Convénio ICMS93/2015 acabou por trazer diversas questoes
controvertidas, e por aumentar, de forma consideravel, as demandas judiciais sobre
a matéria, situacdo que ainda hoje ndo foi solucionada.

Segundo Gustavo Brigagao, o Difal trouxe maior onerosidade aos contribuintes
(compliance costs), com o aumento das obriga¢des acessorias, tendo em vista
anecessidade de conhecimento da legislacdo de todos os Estados onde estdo localizados
os seus consumidores finais. Diante da variedade de aliquotas internas existentes nos
diferentes Estados, o contribuinte se vé obrigado a aplicar pregos diferenciados para
seus produtos, de acordo com o seu destino.*®

40 Art. 155.[...] § 4° Na hipotese do inciso XII, h, observar-se-a o seguinte: [...] [V - as aliquotas do imposto serdo definidas
mediante deliberagdo dos Estados e Distrito Federal, nos termos do § 2°, XII, g, observando-se o seguinte: a) serdo
uniformes em todo o territorio nacional, podendo ser diferenciadas por produto; b) poderdo ser especificas, por unidade
de medida adotada, ou ad valorem, incidindo sobre o valor da operag@o ou sobre o prego que o produto ou seu similar
alcangaria em uma venda em condi¢des de livre concorréncia; ¢) poderdo ser reduzidas e restabelecidas, ndo se lhes
aplicando o disposto no Art. 150, II1, b[...].

47 Art. 155. [...] § 5° As regras necessarias a aplicagdo do disposto no § 4°, inclusive as relativas a apuragdo e a destinagdo
do imposto, serdo estabelecidas mediante deliberagio dos Estados e do Distrito Federal, nos termos do § 2°, XII, g.

“ BRIGAGAO, Gustavo. Diferencial de aliquotas de ICMS traz novas controvérsias. Revista Eletrénica Conjur. Disponivel
em: <https://www.conjur.com.br/2015-dez-16/consultor-tributario-diferencial-aliquota-icms-traz-novas-controversias>.
Acesso em: 8 jul. 2020.
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Cabe frisar, porém, que as questdes controvertidas ndo se limitam aos reflexos
econdmicos negativos decorrentes da necessidade de cumprimento de novos deveres
instrumentais; elas vao além, pois dizem respeito também a impugnagao de diversas
clausulas do Convénio ICMS93/2015, situagdo que coloca em xeque praticamente
a propria possibilidade de exigéncia do Difal.

Nesse contexto, 0s empresarios e seus respectivos representantes (associagdoes,
sindicatos etc.), em especial os do segmento do comércio eletrdnico, passaram a
discutir judicialmente as normas do convénio, com o ajuizamento de diversas a¢des
em todo o territorio nacional, algumas delas arguindo a inconstitucionalidade de
clausulas especificas, outras impugnando quase a totalidade do convénio, tanto pela
via de controle difuso como pela via de controle abstrato.

6.1. A incluséo dos contribuintes optantes pelo Simples Nacional no regime do Difal

Uma das controvérsias mais significativas que foi levada ao crivo do Judiciario
diz respeito a inclus@o dos contribuintes optantes pelo Simples Nacional no regime
do Difal. Eis o teor da clausula nona do Convénio ICMS 95/2015:

Clausula nona. Aplicam-se as disposigdes deste convénio aos contribuintes
optantes pelo Regime Especial Unificado de Arrecadacido 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 relag@o ao imposto devido a unidade federada
de destino.

Essa clausula, todavia, vem sendo impugnada em diversas agdes judiciais no pais,
seja pela via de arguigdo incidental, seja buscando obter a invalidagdo do proprio
convénio pela via do controle concentrado. Neste tltimo caso, podem ser citadas as
ADIs 5.464/DF* e 5.469/DF,* ambas sob a relatoria do Ministro Dias Toffoli.

Na ADI 5.464/DF, ajuizada pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados do
Brasil — OAB, argumenta-se, em rapida sintese, que: i) a clausula nona do convénio
ofende o Principio da Legalidade, especialmente o Art. 97 do CTN e as disposigdes
da Lei Complementar N° 123/06; ii) no regime tributario do Simples Nacional, os
tributos sdo calculados mediante aplicacdo de uma aliquota tnica incidente sobre a
receita bruta mensal e, posteriormente, o produto da arrecadagao é partilhado entre
os entes tributantes; iii) no regime do Simples Nacional ndo hé incidéncia de ICMS
em cada operagdo de venda realizada, mas sim um fato gerador tinico verificado no
final de cada més-calendario; e iv) a alterac@o da tributagdo para as empresas optantes
pelo Simples Nacional depende de edi¢do de lei complementar.

4 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. ADI 5464-MC/DF. Relator Ministro Dias Toffoli. Disponivel em: <http://www.stf.
jus.br/portal/peticaolnicial/verPeticaolnicial.asp?base=ADI&documento=&s 1=5464&processo=5464>. Acesso em: 26
jul. 2020.

3 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. ADI 5469/DF. Relator Ministro Dias Toffoli. Disponivel em: <http://portal.stf.jus.
br/processos/detalhe.asp?incidente=4922493>. Acesso em: 26 jul. 2020.
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Ao analisar o pedido de medida cautelar na ADI 5464/DF, o relator, monocraticamente,
ad referendum do Plenario, suspendeu a eficacia da referida clausula até o julgamento
final da agfo, sob o fundamento de que: i) a pretexto de regulamentar as normas
introduzidas pela EC87/2015, o convénio acabou por invadir campo proprio de lei
complementar, incorrendo em patente vicio de inconstitucionalidade; ii) o convénio
extrapolou a regra de incidéncia unica estabelecida na Lei Complementar N° 123/2006;
ii1) nos termos do Art. 146, inciso 111, alinea “d”, da CF/88, compete a lei complementar
definir tratamento diferenciado e favorecido para as microempresas ¢ empresas
de pequeno porte; iv) o convénio ndo conferiu condigdes justas e igualitarias de
competi¢do para essas empresas.

Decerto, a inclus@o dos contribuintes optantes pelo Simples Nacional no regime
do Difal pelo Convénio ICMS 93/2015 extrapolou os limites de sua competéncia,
pois, neste caso especifico, ndo tratou apenas de uniformizac¢do de procedimentos
de cobranga e fiscalizagdo do Difal, avangou sobre matérias que ndo poderiam ser
objeto de regulacdo por acordo interestadual.

Na realidade, o Convénio ICMS 93/2015 instituiu nova espécie de obrigacdo
tributaria para os contribuintes optantes pelo Simples Nacional, matéria que, sem
duvida, depende de regulamentacdo da Unido, por meio de lei complementar, nos
termos expressos do Art. 146, II1, d, da CF/88.5!

Em verdade, a inclusdo desses contribuintes no regime do Difal s6 seria possivel
caso fosse introduzida, no Art. 13, § 1°, XIII,* da Lei complementar N° 123/06,3
Estatuto do Simples Nacional, uma nova hipétese de recolhimento do ICMS fora do
regime Unico do Simples Nacional.

6.2. A discussdo sobre a necessidade de edi¢éo prévia de lei complementar para a instituigo do Difal

O Convénio ICMS 93/2015 também ¢ objeto da ADI 5.469/DF, mencionada
anteriormente, proposta pela Associagdo Brasileira de Comércio Eletronico
(ABCOMM), na qual se discute a constitucionalidade das clausulas primeira, segunda,

1 Art. 146. Cabe a lei complementar: [...] III - estabelecer normas gerais em matéria de legislagao tributéria, especialmente
sobre: [...] d) defini¢@o 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, I1, das contribui¢des previstas
no Art. 195, I e §§ 12 e 13, e da contribuigdo a que se refere o Art. 239.
Art. 13.[...] § 1° O recolhimento na forma deste artigo ndo exclui a incidéncia dos seguintes impostos ou contribuigdes,
devidos na qualidade de contribuinte ou responsavel, em relagdo aos quais sera observada a legislagao aplicavel as demais
pessoas juridicas: [...] XIII - ICMS devido: a) nas operagdes sujeitas ao regime de substituigdo tributaria [...] (Redagdo dada
pele Lei Complementar N° 147, de 2014) b) por terceiro, a que o contribuinte se ache obrigado, por for¢a da legislagdo
estadual ou distrital vigente; ¢) na entrada, no territorio do Estado ou do Distrito Federal, de petroleo, inclusive lubrificantes
e combustiveis liquidos e gasosos dele derivados, bem como energia elétrica, quando nio destinados a comercializagio
ou industrializa¢do; d) por ocasido do desembarago aduaneiro; e) na aquisi¢do ou manutengdo em estoque de mercadoria
desacobertada de documento fiscal; f) na operagao ou prestagdo desacobertada de documento fiscal; g) nas operagdes com
bens ou mercadorias sujeitas ao regime de antecipagdo do recolhimento do imposto, nas aquisi¢des em outros Estados
e Distrito Federal: 1. com encerramento da tributagdo, observado o disposto no inciso IV do § 4° do Art. 18 desta Lei
Complementar; 2. sem encerramento da tributagdo, hipotese em que sera cobrada a diferenga entre a aliquota interna e
a interestadual, sendo vedada a agregagdo de qualquer valor; h) nas aquisi¢des em outros Estados e no Distrito Federal
de bens ou mercadorias, ndo sujeitas ao regime de antecipagdo do recolhimento do imposto, relativo a diferenca entre a
aliquota interna e a interestadual; [...].
3 BRASIL, Lei Complementar N° 123, de 14 de dezembro de 2006. Institui o Estatuto da Microempresa e da Empresa de
Pequeno Porte. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/LCP/Lcp123.htm>. Acesso em: 26 jul. 2020.
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terceira, sexta e nona, bem como da ADI 5.439/DF,> proposta pela Associagdo Brasileira
de Distribuidores de Medicamentos Especiais e Excepcionais (ABRADIMEX), na
qual se questiona a clausula segunda.

Este € o teor das clausulas impugnadas:

Clausula primeira. Nas operagdes e prestagdes que destinem bens e servigos
a consumidor final ndo contribuinte do ICMS, localizado em outra unidade
federada, devem ser observadas as disposi¢des previstas neste convénio.
Clausula segunda. Nas operagdes e prestagdes de servigo de que trata este
convénio, o contribuinte que as realizar deve:

I - se remetente do bem:

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

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

¢) recolher, para a unidade federada de destino, o imposto correspondente
a diferencga entre o imposto calculado na forma da alinea “a” e o calculado
na forma da alinea “b”;

II - se prestador de servigo:

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

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

¢) recolher, para a unidade federada de destino, o imposto correspondente
a diferencga entre o imposto calculado na forma da alinea “a” e o calculado
na forma da alinea “b”.

§ 1° A base de calculo do imposto de que tratam os incisos I e II do caput é
unica e corresponde ao valor da operagdo ou o prego do servigo, observado
o disposto no § 1°do Art. 13 da Lei Complementar N° 87, de 13 de setembro
de 1996.

§ 1° A O ICMS devido as unidades federadas de origem e destino deverdo
ser calculados por meio da aplicagdo das seguintes formulas:

ICMS origem = BC x ALQ inter

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

Onde:

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

ALQ inter = aliquota interestadual aplicavel a operag@o ou prestagao;
ALQ intra = aliquota interna aplicavel a operagdo ou prestacdo no Estado
de destino.

§ 2° Considera-se unidade federada de destino do servigo de transporte
aquela onde tenha fim a prestagéo.

3 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. ADI 5439/DF. Relatora Ministra Carmen Lucia. Disponivel em: <http://www.stf.
jus.br/portal/peticaolnicial/verPeticaolnicial.asp?base=ADI&documento=&s1=5439&processo=5439>. Acesso em: 26
jul. 2020.
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§ 3° O recolhimento de que trata a alinea “c” do inciso Il do caput ndo se
aplica quando o transporte for efetuado pelo proprio remetente ou por sua
conta e ordem (clausula CIF - Cost, Insurance and Freight).

Clausula terceira. O crédito relativo as operagdes e prestagdes 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.

[-]

Cléausula 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 legislagao da unidade federada de destino do bem ou servigo.
Paragrafo unico. As unidades federadas de destino podem dispensar o
contribuinte de obrigagdes acessorias, exceto a emissao de documento fiscal.
[-]

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

[-]

Em rapida sintese, sustentam os autores das ADI 5.469/DF ¢ ADI 5.439/DF que os
convénios interestaduais do Confaz, aprovados na forma da Lei Complementar N° 24,
de 7 de janeiro de 1975, s6 podem ser instituidos para tratar de isen¢des, incentivos
e beneficios fiscais de ICMS, conforme prescreve o Art. 155,§ 2°, X1I, “g”, da CF,%
ndo se prestando para regular o Difal instituido pela EC 87/2015.

Argumentam ainda os demandantes que as clausulas mencionadas, ao disporem
sobre fato gerador, base de calculo, contribuinte, tratamento tributario diferenciado
e favorecido de ICMS a empresas optantes pelo Simples Nacional, violam normas
constitucionais, pois regulam matéria reservada a lei complementar, consoante
prescrevem expressamente o Art. 146, III, “a” e “d”,’® e o Art. 155, § 2°, XII, “a” e
“d”, ambos da CF.>’

As referidas ADIs ainda estdo pendentes de julgamento pelo Pleno do STF. Como
ja adiantado, no julgamento da medida cautelar na ADI 5.464/DF, o Ministro Dias

5 Art. 155[...] § 2° [...] XII - cabe a lei complementar: [...] g) regular a forma como, mediante deliberagdo dos Estados e
do Distrito Federal, isengdes, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e revogados; [...]

% Art. 146. Cabe a lei complementar: [...] III - estabelecer normas gerais em matéria de legislagao tributéria, especialmente
sobre: a) defini¢ao de tributos e de suas espécies, bem como, em relagdo aos impostos discriminados nesta Constitui¢ao, a
dos respectivos fatos geradores, bases de calculo e contribuintes; [...] d) defini¢do 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, II, das contribuigdes previstas no Art. 195, 1 e §§ 12 e 13, e da contribuigdo a que se refere
o Art. 239. (Incluido pela Emenda Constitucional N° 42, de 19.12.2003)

57 Art. 155[...] § 2°[...] XII - cabe a lei complementar: a) definir seus contribuintes; [...] d) fixar, para efeito de sua cobranga
e defini¢@o do estabelecimento responsavel, o local das operagdes relativas a circulagao de mercadorias e das prestagdes
de servigos; [...].
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Toffoli suspendeu monocraticamente a eficacia da clausula nona, sob o fundamento
de que o Convénio ICMS 93/2015, ao incluir os contribuintes optantes pelo Simples
Nacional no regime do Difal, invadiu competéncia reservada a lei complementar.
Sendo assim, vejamos as demais questdes controvertidas levantadas.

Quanto ao argumento de que convénios do ICMS estariam adstritos apenas a
instituicao de isen¢des e outros beneficios fiscais, parece-me que ndo ha fundamento que
sustente tal afirmativa. Como ja delineado linhas atras, os convénios exercem diversas
fungdes no ambito do ICMS, entre elas a de uniformizar e harmonizar a aplicagio
da legislagdo em todo o pais, ao instituir deveres instrumentais e procedimentos que
viabilizem a fiscalizag@o e a arrecadagdo do gravame, de modo a evitar conflitos de
interesses entre os Estados envolvidos na operagdo ou prestagdo interestadual.

Nesse contexto, o Convénio 93/2015 exerce essa fun¢do uniformizadora e
harmonizadora da aplicagdo da legislagdo do ICMS, quando,por exemplo, determina
que o contribuinte remetente observe as aliquotas interestaduais e as internas do Estado
de destino, no momento do calculo do Difal devido a este (clausula segunda); que
o imposto seja recolhido por meio de Guia Nacional de Recolhimento de Tributos
Estaduais — GNRE, documento de arrecadagéo utilizado e reconhecido por todos os
Estados e DF (clausula quarta); ou que a fiscaliza¢do do estabelecimento contribuinte,
situado no Estado de origem, possa ser exercida de forma conjunta ou isoladamente
(clausula sétima).

No que concerne ao argumento, na ADI 5.469/DF, de que o Convénio 93/2015
regulou matéria de competéncia reservada a edi¢do de lei complementar, importa
salientar que o tema também chegou ao STF por meio do Recurso Extraordinario
com Agravo—ARE N° 1.237.351,% no qual foi reconhecida, em 19 de junho de 2020,
por unanimidade, a existéncia de repercussdo geral (Tema 1.093).

Vé-se que, ao reconhecer a repercussao geral, o STF reforca a relevancia do
assunto e a necessidade de urgéncia na resolugdo definitiva da controvérsia, sobretudo
diante do crescimento exponencial do e-commerce nos dias atuais, situacdo que tem
deixado os contribuintes inquietos e inseguros, pois se veem obrigados, segundo
eles, a seguir regras inconstitucionais e bastante onerosas. Nesse contexto, importa
examinar se, de fato, o Convénio 93/2015 tratou de normas gerais e se a exigéncia
do Difal depende de edigéo prévia de lei complementar.

Destaque-se, inicialmente, que lei complementar tributaria, nos termos do Art.
146, 1, 11 e 111, da CF,* ¢ instrumento normativo que tem como fungdo dispor sobre

% BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario com Agravo — ARE 1.237.351. Disponivel em: <http://www.
stf.jus.br/portal/processo/verProcessoDetalhe.asp?incidente=5783568> Acesso em: 30 jul. 2020.

3 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; II - regular as limitagdes constitucionais ao poder de tributar; I1I - estabelecer
normas gerais em matéria de legislacdo tributaria, especialmente sobre: a) defini¢ao de tributos e de suas espécies, bem
como, em relagdo aos impostos discriminados nesta Constitui¢do, a dos respectivos fatos geradores, bases de céalculo e
contribuintes; b) obrigagdo, langamento, crédito, prescrigdo e decadéncia tributarios; c¢) adequado tratamento tributario
ao ato cooperativo praticado pelas sociedades cooperativas. d) defini¢do de tratamento diferenciado e favorecido para as
microempresas e para as empresas de pequeno porte, inclusive regimes especiais ou simplificados no caso do imposto
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conflitos de competéncia, regular as limitagdes constitucionais ao poder de tributar e
estabelecer normas gerais em matéria tributaria (defini¢do de tributos, fatos geradores,
contribuintes, base de calculo, langamento, prescri¢do, decadéncia etc.).

Pois bem, com fundamento nessa classificagao constitucional,®® penso que a
analise da necessidade de edi¢do de lei complementar para exigéncia do Difal deve
se limitar a averiguar a existéncia ou ndo de normas gerais do ICMS, no que concerne
a definicdo dos elementos necessarios a instituigdo do Difal pelo Estado de destino
dos bens e servigos (fato gerador, base de calculo e contribuinte).

A norma geral tributaria, segundo Sacha Calmon, “[...] articula o sistema tributario
da Constituicdo as legislagdes fiscais das pessoas politicas (ordens juridicas parciais).
S&o normas sobre como fazer normas, em sede de tributagdo”.®! Em outras palavras,
pode-se dizer que as normas gerais, como normas de estrutura, cumprem um relevante
papel de mecanismo de ajuste, calibrando a produgao legislativa ordinaria em sintonia
com os mandamentos constitucionais,* unificando a legislagdo tributaria da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, visando evitar, com isso, a desarmonia
do sistema tributario nacional.

No ambito do ICMS, em virtude do seu carater nacional, o texto constitucional
dedicou diversos de seus dispositivos para definir os contornos e os limites para
o exercicio da competéncia tributaria, atribuindo uma parcela desta ao Congresso
Nacional, para editar norma geral que defina os contribuintes, discipline o regime de
substituigdo tributaria e ode compensagdo do imposto, ¢ fixe a base de calculo, nos
termos do Art. 155, § 2°, XII, da CF.%

A Carta Magna, por outro lado, deixou a cargo do legislador ordinario (Estados e
DF) apenas a criagdo da sua regra-matriz de incidéncia tributaria e a disposi¢ao sobre
aspectos secundarios do gravame, como, por exemplo, a criagdo de penalidades, de

previsto no Art. 155, II, das contribui¢des previstas no Art. 195, 1 e §§ 12 e 13, e da contribuigdo a que se refere o Art.
239. (Incluido pela Emenda Constitucional N° 42, de 19.12.2003).

0 Para Souto Maior Borges, as trés hipoteses de lei complementar previstas no Art. 146 da CF podem ser entendidas como

normas gerais de direito tributario, ja que se fossem revogados os incisos I e II, por exemplo, o inciso III teria as condigdes

necessarias e suficientes para a institui¢do de lei complementar sobre conflitos e limitagdes ao poder de tributar. BORGES,

José Souto Maior. Normas gerais de direito tributario: velho tema sob perspectiva nova. Revista Dialética de Direito

Tributario. Sdo Paulo: Dialética, 2013, n. 213, p. 50-51.

COELHO, Sacha Calmon Navarro. Comentdrios d Constitui¢do de 1988: sistema tributdrio. 6. ed. Rio de Janeiro: Forense,

1996, p. 132.

CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. 5. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2013, p. 389-392.

3 Art. 155[...] § 2°[...] XII - cabe a lei complementar: a) definir seus contribuintes; b) dispor sobre substitui¢ao tributaria;
¢) disciplinar o regime de compensagdo do imposto; d) fixar, para efeito de sua cobranga e defini¢do do estabelecimento
responsavel, o local das operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e das prestacdes de servigos; e) excluir da
incidéncia do imposto, nas exportagdes para o exterior, servigos e outros produtos além dos mencionados no inciso X,
"a"; ) prever casos de manutengao de crédito, relativamente a remessa para outro Estado e exportagéo para o exterior, de
servigos e de mercadorias; g) regular a forma como, mediante deliberagdo dos Estados e do Distrito Federal, isengdes,
incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e revogados; h) definir os combustiveis e lubrificantes sobre os quais o
imposto incidird uma unica vez, qualquer que seja a sua finalidade, hipdtese em que ndo se aplicara o disposto no inciso
X, b; (Incluida pela Emenda Constitucional N° 33, de 2001) 1) fixar a base de célculo, de modo que o montante do imposto
a integre, também na importag¢do do exterior de bem, mercadoria ou servigo. (Incluida pela Emenda Constitucional N°
33, de 2001)
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deveres instrumentais, de prazos para recolhimento do imposto e a regulamentagio
do processo administrativo tributario.*

Nesse sentido, a Lei Complementar N° 87, de 13 de setembro de 1996, conhecida
também como “Lei Kandir”, instituiu as normas gerais em matéria de ICMS. Para José
Afonso da Silva, contudo, em virtude da feigdo nacional desse gravame, essa lei assume
fungdo que vai além de previsdo de norma geral, encaixando-se, primordialmente,
na fungdo de limitar o poder de tributar dos Estados e do DF.%

Em relag@o as normas gerais aplicaveis as operagdes e prestagoes interestaduais, a
LC 87/96estabelece que o fato gerador ¢ a operagdo relativa a circulagdo de mercadorias
e a prestacdo de servigos (Art. 2°, 1, Il e I1I, da LC 87/96);% a base de célculo € o valor
da operagio ou da prestagdo (Art. 13, I, da LC 87/96);% o contribuinte é o remetente
da mercadoria ou o prestador do servico (Art. 4° da LC 87/96).%8

Quanto as aliquotas, destaca-se que as internas s3o aquelas definidas por lei
ordinaria dos Estados e DF, desde que observada a aliquota minima estabelecida por
Resolugdo do Senado (Art. 155, § 2°, VI, da CF/88);* as interestaduais, por sua vez,
sdo as instituidas por meio de Resolugdo do Senado (Art. 155, § 2°, IV, da CF/88).7

No que diz respeito as regras introduzidas pela EC 87/2015, observou-se que, nas
operagdes e prestagdes interestaduais que destinem bens e servigos a consumidor final,
seja este contribuinte ou ndo do ICMS, devera ser aplicada a aliquota interestadual
e cabera ao Estado de destino a diferenga entre a aliquota interna e a interestadual,
valor que sera recolhido para o Estado de destino pelo contribuinte. Vé-se, assim,
que o legislador constituinte apenas equiparou o regime de aplica¢do de aliquotas
interestaduais do ICMS, seja o destinatario dos bens ou dos servigos consumidor
final contribuinte ou ndo do imposto.

Da analise minuciosa da LC 87/1996 e do texto constitucional, verificou-se que ja
existem normas gerais que definem os contornos do fato gerador, da base de calculo
e do contribuinte, e que as aliquotas interestaduais e internas ja foram definidas,

¢ OLIVEIRA JUNIOR, Afranio Menezes de. Incentivos fiscais no dmbito do ICMS: regramento constitucional, falhas
Juridico-legislativas, federalismo e guerra fiscal. Curitiba: Jurua, 2016, p. 109-110.

% SILVA, José Afonso da. Comentdrio contextual a Constituigdo. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 687-688.

% Art. 2° O imposto incide sobre: I - operagdes relativas a circulagdo de mercadorias, inclusive o fornecimento de alimentagéo
e bebidas em bares, restaurantes e estabelecimentos similares; II - prestagdes de servigos de transporte interestadual e
intermunicipal, por qualquer via, de pessoas, bens, mercadorias ou valores; III - prestacdes onerosas de servigos de
comunicagdo, por qualquer meio, inclusive a geragio, a emissdo, a recep¢io, a transmissao, a retransmissdo, a repeticao
e a ampliagdo de comunicagio de qualquer natureza; [...]
Art. 13. A base de calculo do imposto é: I - na saida de mercadoria prevista nos incisos I, III e IV do Art. 12, o valor da
operagdo; [...].
Art. 4° Contribuinte ¢ qualquer pessoa, fisica ou juridica, que realize, com habitualidade ou em volume que caracterize intuito
comercial, operagdes de circulagio de mercadoria ou prestagdes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal
e de comunicagio, ainda que as operagdes e as prestagdes se iniciem no exterior.
Art. 155.1...] § 2°. [...] VI - salvo deliberagdo em contrario dos Estados e do Distrito Federal, nos termos do disposto no
inciso XII, "g", as aliquotas internas, nas operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e nas prestagdes de servicos,
ndo poderdo ser inferiores as previstas para as operagdes interestaduais; [...].
Art. 155.[...] § 2° [...] IV - resolug@o do Senado Federal, de iniciativa do Presidente da Republica ou de um ter¢o dos
Senadores, aprovada pela maioria absoluta de seus membros, estabelecera as aliquotas aplicaveis as operagdes e prestagdes,
interestaduais e de exportagao; [...].
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respectivamente, por Resolugdo do Senado e pelas leis estaduais e distritais. Nota-
se, assim, que a exigéncia do Difal dispensa edi¢do de nova lei complementar que
trate de normas gerais do ICMS e depende unicamente da instituigdo de sua regra
matriz de incidéncia tributaria, mediante edi¢do de lei ordinaria estadual ou distrital.

Por conseguinte, pode-se afirmar que as clausulas primeira, segunda, terceira e sexta
do Convénio ICMS 93/2015 ndo excedem os contornos definidos pela Constituigdo
e pela LC 87/1996, porquanto se limitaram a disciplinar sobre deveres instrumentais
e procedimentais relativos a fiscalizagdo e a cobranga do Difal.

Importa asseverar que, em virtude do perfil nacional do ICMS, e diante dos
conflitos de interesses econdmico-financeiros tdo comuns na Federacdo brasileira,
ndo se pode garantir que os Estados e DF, quando do exercicio de sua competéncia
impositiva, observaram rigorosamente as regras da EC 87/1996e da LC 87/96. Neste
caso, a solucdo a ser dada seria por meio da analise do caso pelo Poder Judiciario, ou
ainda pela via da edigdo de lei complementar que resolva os conflitos de competéncia
decorrentes da inadequada interpretacdo das normas constitucionais e legais.

7. CONSIDERAGOES FINAIS

A pesquisa desenvolvida neste estudo leva-nos a concluso de que o crescimento
gigantesco e acelerado do comércio eletronico e os consequentes conflitos federativos
legitimaram a modificagdo do texto constitucional de 1988 pela EC 87/2015, que
objetivou a corre¢do de uma distorgdo historica nas regras de reparti¢éo da receita do
ICMS incidente nas operagdes e prestagoes interestaduais destinadas a consumidor
final ndo contribuinte.

Nesse sentido, a alteragdo constitucional eliminou definitivamente a distingao de
tratamento anteriormente existente quanto a condi¢do de ser o destinatario do bem
ou servigo contribuinte ou ndo do ICMS, e adequou a tributa¢do interestadual a nova
realidade econdmica surgida com o crescimento do e-commerce.

Por sua vez, o Convénio ICMS 93/2015, acordo interestadual celebrado pelos Estados
e DF no ambito do Confaz, buscou disciplinar os procedimentos a serem observados
na fiscalizacdo e na arrecadagdo do Difal em todo o pais. Essa regulamentagédo, no
entanto, acabou por gerar algumas controvérsias juridicas e, por consequéncia, o
ajuizamento de diversas ac¢des judiciais em todo o pais, tanto pela via do controle
difuso de constitucionalidade como pela via de controle abstrato.

Uma das importantes questdes controvertidas foi a inclusdo, pela clausula nona
do convénio, dos contribuintes optantes pelo Simples Nacional no regime do Difal.
Nesse caso, porém, o STF, ao analisar o pedido de medida cautelar na ADI 5.464/DF,
suspendeu a eficacia da referida clausula até o julgamento final da agéo, por entender,
acertadamente, que o convénio regulou matéria reservada a lei complementar.
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Outra questdo controvertida diz respeito as regras instituidas pelas clausulas
primeira, segunda, terceira e sexta do Convénio ICMS 93/2015, também impugnadas
judicialmente, sob o argumento de que, ao tratarem de fato gerador, base de calculo
e contribuinte, invadiram matéria reservada a lei complementar. O tema foi levado a
apreciagdo do STF no bojo das ADIs 5.469/DF e 5.439/DF, e do Recurso Extraordinario
com Agravo—ARE N° 1.237.351, que infelizmente ainda estdo pendentes de julgamento
pelo Pleno.

Da analise minuciosa da LC 87/1996 e do texto constitucional, porém, verificou-
se que ja existem normas gerais que definem os contornos do fato gerador, da base
de calculo e do contribuinte do ICMS, e que as aliquotas interestaduais e internas
ja foram definidas, respectivamente, por Resoluc¢do do Senado e pelas leis estaduais
e distritais.

A exigéncia do Difal, assim, dispensa edi¢do de nova lei complementar que trate de
normas gerais, e depende unicamente da institui¢ao de sua regra matriz de incidéncia
tributaria, mediante edi¢do de lei ordinaria estadual ou distrital.

Por conseguinte, pode-se afirmar que as clausulas primeira, segunda, terceira
e sexta do Convénio ICMS 93/2015 ndo excedem os contornos definidos pela
Constituigdo e pela LC 87/1996, limitando-se a disciplinar sobre deveres instrumentais
e procedimentais relativos a fiscalizagdo e a cobranga do Difal.

Porém, em virtude do perfil nacional do ICMS, e diante dos conflitos de interesses
tdo comuns na Federagdo brasileira, ndo se pode garantir que os Estados e o DF,
quando do exercicio de sua competéncia impositiva, observaram rigorosamente as
regras da EC 87/1996 e da LC 87/96, situagdo que somente poderia ser solucionada
pelo Poder Judiciario, ou ainda pela via da edi¢do de lei complementar que resolva
os conflitos de competéncia decorrentes da inadequada interpretacdo das normas
constitucionais e legais.
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