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PROC.(A/S)(ES) : PROCURADOR-GERAL DO DISTRITO FEDERAL

ICMS - DIFERENCIAL DE ALIQUOTA - EMENDA
CONSTITUCIONAL N¢ 87/2015 — ARTIGO 155, § 2°, INCISOS VII e VII],
DA CONSTITUICAO FEDERAL - REGULAMENTACAO - LEI
COMPLEMENTAR - PEDRA DE TOQUE. A cobranga da Diferenca de
Aliquotas do ICMS - Difal, considerada operacao interestadual
envolvendo consumidor final ndo contribuinte, pressupde edi¢ao de lei

complementar disciplinando a matéria.
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RELATORIO

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO — Adoto, como relatorio,
as informagoes prestadas pelo assessor Tiago do Vale:

Madeiramadeira Comércio Eletronico S.A. e outras
interpuseram recurso extraordinario, com alegada base na
alinea “a” do inciso III do artigo 102 da Constituicao Federal,
contra acérdao mediante o qual o Tribunal de Justica do Distrito
Federal e dos Territorios, ao negar provimento a apelacao,
concluiu incabivel condicionar, a edicdo de lei complementar
versando a matéria, a cobrancga do diferencial alusivo a aliquota
interestadual do Imposto sobre Operacdes relativas a
Circulagao de Mercadorias e Servigos — ICMS, introduzido pela
Emenda Constitucional n® 87/2015. FEis o teor do

pronunciamento:

APELACAO CIVEL. MANDADO  DE
SEGURANCA. INADEQUACAO DA VIA ELEITA.
DIFERENCA DE ALIQUOTA DO ICMS (DIFAL).
OPERACOES INTERESTADUAIS. EMENDA
CONSTITUCIONAL N° 87/96. AUSENCIA DE LEI
COMPLEMENTAR. DESNECESSIDADE.

1. E cabivel a impetragio do mandado de seguranga
quando se questiona os efeitos concretos do ato normativo
na relagao juridico-tributdria (Simula 266 STF).

2. A EC n° 87/96 nao criou nova hipdtese de
incidéncia tributaria, apenas determinou a aplicagao do
diferencial da aliquota interestadual do ICMS nas

3
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operacoes interestaduais, sendo desnecessaria a edigao de

Lei Complementar para sua incidéncia.

3. Negou-se provimento ao apelo das autoras.

Sublinham afrontados os artigos 146, incisos I e III, alinea
“a”, e 155, inciso XII, § 2¢ alineas “a”, “c”, "d” e “i”, da
Constituicao de 1988. Argumentam que a cobranga da
diferenca, consideradas aliquotas interna e interestadual do
ICMS, concernente ao envio de mercadoria a consumidor final
nao contribuinte localizado em outra unidade federativa, tal
como previsto no artigo 155, § 29, incisos VII e VIII, na redagao
dada pela Emenda de n® 87/2015, revela nova possibilidade de
incidéncia do imposto, a tornar obrigatoria lei complementar
sobre o tema. Sustentam pertinente a espécie legislativa na
definicdo dos aspectos gerais da regra matriz tributaria e na
disciplina de conflitos de competéncia entre os tributantes.
Afirmam a impropriedade da regéncia por meio do Convénio
n? 93/2015. Evocam precedentes deste Tribunal. Destacam o
decidido, em sede de repercussao geral, no extraordindrio de n®
439.796, relator ministro Joaquim Barbosa, no qual o Pleno
assentou nao recair ICMS na importacao por contribuinte nao
habitual, autorizada nos termos da Emenda de n® 33/2001, antes
de elaborada lei complementar. Assinalam divergentes as
legislacoes estaduais no tocante a definicdio do local da
operacao e da aliquota a incidir, o que, articulam, abriria campo
a conflitos fiscais.

Buscam o reconhecimento do direito de nao recolher os
débitos tributarios alusivos ao diferencial de aliquotas de ICMS,

observada a sistematica do Convénio n? 93/2015.

Sob o angulo da repercussao maior, salientam ultrapassar
o tema os limites subjetivos da lide, mostrando-se relevante dos
pontos de vista juridico e economico. Frisam o efeito

multiplicador da controvérsia.



RE 1287019 / DF

O Distrito Federal, em contrarrazdes, diz da
inadmissibilidade do recurso ante envolvimento de matéria
legal e auséncia de prequestionamento. Assevera a correcao da
exigéncia impugnada, sustentando que o diferencial de aliquota
nao representa nova regra de incidéncia tributdria, mas critério
de reparticdio da receita, voltado a impedir distorcao na
arrecadacao. Sublinha nao terem o Convénio ICMS 93/2015 nem
a Lei distrital n°® 5.546/2015 revelado inovacao consideradas a

Constituicao Federal e a Lei Complementar n® 87/1996.

O extraordindrio foi inadmitido na origem. Sobreveio
agravo visando dar sequéncia ao recurso. Vossa Exceléncia
proveu-o, determinando a inser¢ao do processo no Plenario
Virtual, para apreciacdo da repercussao geral da questao
constitucional.

O Supremo, em 19 de junho de 2020, reconheceu a
repercussao maior. Eis a ementa da decisao:

ICMS — DIFERENCIAL DE ALIQUOTA - EMENDA
CONSTITUCIONAL N¢ 87/2015 - ARTIGO 155, § 2¢,
INCISOS VII e VIII, DA CONSTITUICAO FEDERAL -
REGULAMENTACAO - LEI COMPLEMENTAR -
RECURSO EXTRAORDINARIO - ADEQUACAO -
REPERCUSSAO GERAL CONFIGURADA. Possui
repercussao geral controvérsia sobre a necessidade de
edicao de lei complementar, visando a cobranca da
Diferenca de Aliquotas do ICMS — DIFAL, nas operagdes
interestaduais envolvendo consumidores finais nao

contribuintes.

A Procuradoria Geral da Republica opina pelo
desprovimento do extraordindrio. Sublinha a
autoaplicabilidade da alteragcio promovida pela Emenda
Constitucional n® 87/2015, ressaltando desnecessaria edi¢ao de
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lei complementar para disciplinar a cobranca da diferenca de
aliquota em operacao interestadual na qual destinada
mercadoria ou servi¢o a consumidor final nao contribuinte do

imposto.
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VOTO

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO (RELATOR) — Atendeu-
se aos pressupostos de recorribilidade. A peca, subscrita por advogados
credenciados, foi protocolada no prazo assinado em lei.

Cumpre afastar o articulado, pela Distrito Federal, no tocante a
violéncia reflexa a Lei Maior. O Tribunal de Justica julgou a controvérsia
sob o angulo constitucional, conferindo interpretacao ao artigo 155, § 2°,
incisos VII e VIII, introduzidos pela Emenda de n° 87/2015. A
compatibilidade com a Carta da Republica e a repercussao geral foram
assentadas, a unanimidade, no Plenario Virtual.

Quanto a alegacdo de falta de prequestionamento, a matéria foi
suficientemente enfrentada na origem. O instituto pressupoe debate e
decisdao prévios do tema juridico constante das razdes do recurso,
independentemente de mengao aos dispositivos envolvidos -
extraordinario de n® 128.519/DF, Pleno, de minha relatoria, acordao
publicado no Didrio da Justica de 8 de margo de 1991.

Eis o teor dos preceitos no que interessam a solugao da controvérsia:

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

[...]

I - operagoes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre
prestacoes de servicos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicagdo, ainda que as operagdes e as
prestagoes se iniciem no exterior;

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

[...]

VII - nas operagdes e prestacoes que destinem bens e
servigos a consumidor final, contribuinte ou nao do imposto,
localizado em outro Estado, adotar-se-4 a aliquota interestadual
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e cabera ao Estado de localizagao 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 diferenga entre a aliquota interna e a
interestadual de que trata o inciso VII sera atribuida:

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

b) ao remetente, quando o destinatario nao for

contribuinte do imposto;

A fim de atualizar, observadas as tendéncias decorrentes do
incremento no comércio eletronico, a sistematica do tributo envolvendo
consumidor final nao contribuinte situado em outro Estado, o
constituinte derivado estabeleceu a cobranca de diferencial de aliquota do
ICMS, prestigiando a unidade federada de destino.

Os Estados e o Distrito Federal, por meio do Convénio Confaz n®
93/2015, buscaram dar concretude ao regime fiscal. Vejam dispositivos:

Clausula primeira - Nas operagdes e prestagOes que
destinem bens e servicos a consumidor final nao contribuinte
do ICMS, localizado em outra unidade federada, devem ser
observadas as disposi¢Oes previstas neste convénio.

Clausula segunda - Nas operagoes e prestagoes 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 operacao;

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

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

IT - se prestador de servigo:
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a) utilizar a aliquota interna prevista na unidade federada
de destino para calcular o ICMS total devido na prestagao;

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

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

§ 1° A base de célculo do imposto de que tratam os incisos
I e Il do caput € tnica e corresponde ao valor da operagao ou o
preco 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 deverao ser calculados por meio da aplicagao 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 operagao ou
prestacao; ALQ intra = aliquota interna aplicdvel a operacao ou
prestacao no Estado de destino.

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

§ 32 O recolhimento de que trata a alinea “c” do inciso II
do caput nao se aplica quando o transporte for efetuado pelo
proprio remetente ou por sua conta e ordem (cldusula CIF -
Cost, Insurance and Freight).

§ 4° O adicional de até dois pontos percentuais na aliquota
de ICMS aplicavel as operagdes e prestagdes, nos termos
previstos no art. 82, § 1?2, do ADCT da Constituicao Federal,
destinado ao financiamento dos fundos estaduais e distrital de
combate a pobreza, é considerado para o calculo do imposto,
conforme disposto na alinea “a” dos incisos I e II, cujo
recolhimento deve observar a legislacao da respectiva unidade
federada de destino.



RE 1287019 / DF

§ 5° No célculo do imposto devido a unidade federada de
destino, o remetente deve calcular, separadamente, o imposto
correspondente ao diferencial de aliquotas, por meio da
aplicagao sobre a respectiva base de cdlculo de percentual
correspondente:

I - a aliquota interna da unidade federada de destino sem
considerar o adicional de até 2% (dois por cento);

IT - ao adicional de até 2% (dois por cento).

Clausula terceira O crédito relativo as operagoes e
prestacdes anteriores deve ser deduzido do débito
correspondente ao imposto devido a unidade federada de
origem, observado o disposto nos arts. 19 e 20 da Lei
Complementar n® 87/96.

Clausula sexta - O contribuinte do imposto de que trata a
alinea “c” dos incisos I e II da cldusula segunda, situado na
unidade federada de origem, deve observar a legislagao da
unidade federada de destino do bem ou servico.

A regéncia normativa para cobrang¢a do imposto discrepa, a mais nao
poder, das balizas delineadas no texto constitucional. Surge a
impropriedade sob o angulo formal.

O que nos vem da Carta da Republica? A atribuicao, ao legislador
complementar, de dispor sobre conflito de competéncia em matéria
tributdria e editar normas gerais, definindo especialmente, no que
concerne a imposto, o fato gerador, a base de cdlculo e o contribuinte —
artigo 146, incisos I e III, alinea “a”.

Indaga-se: A sistemdtica introduzida pela Emenda de n® 87/2015
exauriu a regra matriz do tributo, prescindindo da exigéncia
constitucional de veiculacao da matéria via lei complementar? A resposta
¢ desenganadamente negativa.

A nova disciplina, no que estabelecida a cobranga do diferencial de
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aliquota em favor da unidade federativa de destino, imputado ao
remetente o recolhimento, encerra dados de ordem material, espacial e
pessoal, sinalizando imprescindivel a espécie legislativa.

Especificamente quanto ao ICMS, o constituinte foi incisivo: reiterou
a exigéncia de lei complementar versando elementos basicos do tributo,
entre os quais contribuinte e local da operacao, a teor do artigo 155, § 2°,
inciso XII. O fez, considerado o envolvimento de ordens juridicas
parciais, presente a competéncia de cada Estado, a ensejar a fixagao de
parametros nacionais objetivando evitar sobreposi¢ao de regimes.

Conforme licao de Luis Eduardo Schoueri, “no caso do ICMS, um
imposto sobre o consumo, nao seria toleravel que cada legislador
estadual tivesse a mais ampla liberdade na sua conformacgao, sob pena de
pOr em risco a propria unidade do mercado nacional. 7’

A Optica é harmonica com a jurisprudéncia do Supremo. O Pleno, no
julgamento dos extraordindrios de n°® 439.796/PR e 474.267/RS, relator
ministro Joaquim Barbosa, acdérddos veiculados nos Didrios de Justica
eletronicos de 17 e 20 de marco de 2014, ao examinar a legitimidade da
cobranga do ICMS em importagao por pessoa, natural ou juridica, nao
contribuinte habitual, tal como previsto pela Emenda de n® 33/2001,
condicionou-a a existéncia de lei complementar disciplinando o tema.
Atentem para trecho da ementa formalizada:

Existéncia e suficiéncia de legislacao infraconstitucional
para institui¢dao do tributo (violagao dos arts. 146, I e 155, XII, §
2¢, “i” da Constituicao). A validade da constituicao do crédito
tributdrio depende da existéncia de lei complementar de
normas gerais (LC 114/2002) e de legislacao local resultantes do
exercicio da competéncia tributdria, contemporaneas a
ocorréncia do fato juridico que se pretenda tributar.

O enfoque foi reafirmado na apreciagao, em Sessao Plendria Virtual,
do recurso extraordinario n° 1.221.330, redator do acordao ministro

Alexandre de Moraes, veiculado no Diario de Justica eletronico de 17 de

1 SCHOUERY], Luis Eduardo. Direito tributdrio. 9. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2019. p. 82.
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agosto de 2020. Na ocasidao, ainda que reconhecida a validade da
legislagao local editada em momento anterior a Lei Complementar n®
114/2002, entendimento em relacdo ao qual guardo ressalvas, a eficacia
apenas foi admitida apds a vigéncia desta ultima, assentada a
essencialidade da pedra de toque a fixar as balizas minimas para a
tributacao.

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

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

Na dicgao de José Eduardo Soares de Melo:

Os Convénios configuram composi¢oes administrativas,
sem o respaldo juridico necessario para dispor sobre a estatura
da norma tributdria (aspecto material, quantitativo, temporal ou
espacial), aceitando-se a exclusiva ressalva constitucional, para
fins de desoneragao do ICMS (art. 155, § 2°X1], g).”

Conhego do recurso extraordindrio e o provejo para, reformando o
acordao atacado, assentar invalida a cobrancga, em operacao interestadual
envolvendo mercadoria destinada a consumidor final nao contribuinte,
do diferencial de aliquota do ICMS, na forma do Convénio n® 93/2015,
ausente lei complementar disciplinadora.

Eis a tese: “A cobranca do diferencial de aliquota alusivo ao ICMS,
conforme introduzido pela Emenda Constitucional n® 87/2015, pressupoe

2 MELO, José Eduardo Soares. Emenda Constitucional n® 87/2015 — ICMS - diferencial
de aliquota. Questdes Operacionais (Nao cumulatividade, incentivos fiscais e substitui¢ao
tributaria). In: Estudos de direito tributdrio em homenagem ao professor Gerd Willi Rothmann. Sao
Paulo: Quartier Latin do Brasil, 2016. p. 669-685.
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edicao de lei complementar veiculando normas gerais.”



