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Risolia: Inconstitucionalidade das lals estaduais sobr e novo Difal

Tem sdo agltado o inicio de janeiro deste ano de 2022 pelas constantes liminares concedidas por juizes
cigibilidade do Difal-ICM S nas operages interestaduais em que

OPINIAO

Como se sabe, a EC n° 87/2015 alterou aredacéo do inciso

VIl do 82° do artigo 155 da Constituicéo, passando a permitir a tributagéo pelo estado de destino
mediante aplicacdo do diferencial de aliquotas, a operacéo interestadual de circulacéo de mercadorias.

Também é sabido que essa norma inicialmente foi regulada pelo Convénio n° 93/2015 do Confaz, e que
foi declaradainconstituciona pelo STF no julgamento da ADI n° 5.464 e RE n° 1.287.019, pois
entendeu a corte que as alteragbes constitucionais demandam regulacdo por lei complementar, mas 0s
efeitos da decisdo seriam protraidos para o exercicio de 2022.

Diante disso, o0s estados passaram a editar as competentes leis locais, ainda no ano de 2021 [1]

, parainstituir a cobrangca do Difal-ICMS. Entretanto, aLei Complementar n® 190/2022, que foi editada
para suprir alacuna normativa apontada pelo STF, foi publicada somente no ultimo dia 5, o que vem
lastreando decisdes liminares de suspensdo da exigibilidade, por ofensaao artigo 150, 111, "b" e"c", da
Constituicéo.

Apesar de as decisdes seguirem no mesmo sentido, o0 argumento da anterioridade ndo se mostra
adequado. E que, como dito, as leis estaduais foram publicadas ainda no ano de 2021, cumprindo a
exigéncia do texto constitucional das alineas"b" e"c" quando expressam "publicada a lei que os
instituiu ou aumentou". Nao foi a LC n° 190/2022 que instituiu o Difal, portanto, ndo é sobre ela que
versa a anterioridade ou a anterioridade nonagesimal .
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Ademais, alel complementar, ao versar sobre os diversos aspectos do ICMS, insere verdadeiras normas
de estrutura. Se os principios da anterioridade e anterioridade nonagesimal visam a proteger o
contribuinte de surpresas na institui¢ao ou aumento do tributo, certamente ndo sujeitam as normas de
estrutura, pois estas ndo obrigam o contribuinte, mas, no caso, o legislador tributario ordinario (federal,
estadual ou municipal). Ao contribuinte interessa que as leis que instituirem ou aumentarem tributos
estggam em conformidade com as respectivas normas de estrutura, mas ndo que tenha de conhecé-las (as
normas de estruturainseridas por lei complementar) com certa antecedéncia para ndo ser surpreendido.

O ponto é que as leis estaduais foram editadas sem lel complementar prévia, como exigido pelo Supremo
Tribunal Federal. |sso, a bem da verdade, representainvasio de competéncia do legislador
complementar pelos legisladores estaduais. Como nédo havialel nacional estabelecendo os limites do
ICMS-Difal, nenhumalei estadual poderiainstitui-lo.

Essa questdo remonta a ampliacéo da base de calculo da Cofins pelaLel n° 9.718/1998, das receitas
operacionais (faturamento) paratodas as receitas da empresa. Naguele caso, a Emenda Constitucional n®
20/1998, que alterou aredagdo do inciso | do artigo 195 da Constituicdo, deveriater precedido alel
ordinaria. Como foi publicada posteriormente, questionou-se se a emenda promoveu
"constitucionalidade superveniente" ou se alei teriasido "natimorta’, inconstitucional desde sua
publicagdo. A matériafoi apreciada pelo STF no RE n° 346.084 [2], afastando atese da
constitucionalizagéo superveniente, eis que inexistente no Direito brasileiro.

Interessa a este assunto 0 seguinte trecho do voto do ministro Celso de Mello:

"Nao custa assinalar, neste ponto, que traduz situacéo de inconstitucionalidade a edi¢do, pelo Estado,
delei ordinaria quanto esta é editada para regular matéria posta sob reserva constitucional delel
complementar, como sucede com o Codigo Tributario Nacional, cujo artigo 110 — ao veicular norma
de caréater geral — conforma-se ao que dispde o artigo 146, 111 da Constitui¢éo da Republica.
Cabereferir, neste ponto, por oportuno, que a lei ordinaria — que incursiona em dominio normativo
constitucionalmente reservado a lel complementar — incide, por efeito de direta transgressio ao que
prescreve a propria Constituicdo da Republica, em situacdo de evidente inconstitucionalidade, como
reconhece o magistério da doutrina (GERALDO ATALIBA, 'Lei complementar na Constituicao', p. 30,
1971, RT; JOSE SOUTO MAIOR BORGES, 'Lei Complementar Tributaria', p. 34/35, 1975, RT/EDUC;
CELSO BASTOS 'Le Complementar', p. 16/17, 1985, Saraiva, verbi gratia).

Esse entendimento reflete-se, por igual, na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, cuja
orientacéo, no tema, adverte que infringe a Constituicéo, ofendendo-a de modo frontal, a lei ordinaria
— ou qualquer outro ato de menor hierarquia normativa — que disponha sobre matéria préopria de le
complementar (RTJ 105/909 — RTJ 154/810-811 — RTJ 163/543-544 — RTJ 163/942-943 — RTJ
166/917-918 — RTJ 171/753-754 — RTJ 179/114-115).

Veja-se, portanto, qualquer que seja 0 angulo sob o qual se analise a controvérsia, que o diploma
legidlativo em causa reveste-se de inconstitucionalidade, especial mente se examinado o texto da Lel n°
9.718/98 a luz da redacéo primitiva do artigo 195, I, da Constituicdo da Republica (anterior, portanto,
ao advento da EC 20/98), tal como por mim precedentemente assinalado neste voto, e igualmente
enfatizado, com absoluta corregdo, nos doutos votos proferidos pelos eminentes ministros Cezar Peluso,
Marco Aurélio e Carlos Velloso.

Caberegistrar, de outro lado, senhora presidente, considerada a modificacao introduzida no conteido

coagal [dante, pois
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— como ninguémignora — as normas legais que se mostram originariamente inconcilidveiscoma Lei
Fundamental ndo se convalidam pelo fato de emenda a Constituicédo, promulgada em momento
posterior, havé-las tornado compativeis com o texto da Carta Politica.

Se o0 Poder Puablico quiser proceder de acordo com o teor de superveniente emenda a Constituicao,
devera produzr nova legislacdo compativel com o contetido resultante do processo de reforma
constitucional, ndo se viabilizando, em consequéncia, a convalidacéo de diploma legislativo
originalmente inconstitucional .

Cumpre advertir, por isso mesmo, que a superveniéncia de emenda a Constituicdo, derivada do
exercicio, pelo Congresso Nacional, do poder de reforma, ndo tem o condéo de validar a legislacdo
comum anterior, até entdo incompativel com o modelo positivado no texto da Carta Politica”

Destaca-se o curto trecho por amor a brevidade [3]. O que se pode aproveitar agui é que, se 0 Supremo
Tribunal Federal reconheceu a demanda por lei complementar para regulamentar no novo Difal-ICMS,
declarando a inconstitucionalidade do Convénio n°® 93/2015 por ofensa ao artigo 146, |, e ao artigo 155,
820, X1, ndo poderiaale estadual, sem ser precedida dalei complementar, regular o Difal-

ICMS justamente por invadir a competéncia do legislador complementar.

Ent&o tem-se vicio formal que torna asleis estaduais produzidas antes da L C n°® 190/2022
inconstitucionais, de modo que ndo impediriam a cobranca do Difal apenas em 2022, mas também nos
anos seguintes se ndo houver novas leis estaduais tratando do tema ainda neste ano. Com iSso,
demonstra-se que, muito embora a publicagdo tardia da L C n® 190/2022 nao respalde o argumento da
ofensa a anterioridade, impds derrota as leis estaduai s recentes, haja vista que sao anteriores alei
nacional, o que as fez versar sobre matéria reservada ap Congresso Nacional.

[1] Lei n®20.949/2021 — PR, Lei n®17.470/2021 — SP, Lei n° 1.608/2021 — RR, Lei n° 8.944/2021,
Le n°17.625 — PE, Leal n® 7.706/2021 — PI, MP n°® 29/2021 — TO, Extraoficial — CE, Le n°
14.415/2021 — BA, Decreto n° 48.343/2021 — MG, Extra Oficia — RN.

[2] "CONSTITUCIONALIDADE SUPERVENIENTE — ARTIGO 3°, §1°, DA LEI N°9.718, DE 27
DE NOVEMBRO DE 1998 — EMENDA CONSTITUCIONAL N° 20, DE 15 DE DEZEMBRO DE
1998. O sistemajuridico brasileiro ndo contempla a figura da constitucionalidade superveniente.
TRIBUTARIO — INSTITUTOS — EXPRESSOES E VOCABULOS — SENTIDO. A norma
pedagogica do artigo 110 do Cédigo Tributério Nacional ressalta aimpossibilidade de alei tributaria
alterar a definicdo, o contelido e o a cance de consagrados institutos, conceitos e formas de direito
privado utilizados expressa ou implicitamente. Sobrepde-se ao aspecto formal o principio darealidade,
considerados os elementos tributarios. CONTRIBUICAO SOCIAL — PIS— RECEITA BRUTA —
NOCAO — INCONSTITUCIONALIDADE DO §1° DO ARTIGO 3° DA LEI N°9.718/98. A
jurisprudéncia do Supremo, ante aredacéo do artigo 195 da Carta Federal anterior a Emenda
Constitucional n°® 20/98, consolidou-se no sentido de tomar as expressoes receita bruta e faturamento
como sindnimas, jungindo-as & venda de mercadorias, de servigos ou de mercadorias e servicos. E
inconstitucional o 81° do artigo 3° daLei n°9.718/98, no que ampliou o conceito de receita bruta para
envolver atotalidade das receitas auferidas por pasj uridicas, independentemente da atividade por
elas desenvolwdae da classificacéo contabil adotad (RE 346084 relator(a): ILMAR GALVAO,
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00019 EMENT VOL-02245-06 PP-01170).

[3] O voto merece ser lido em sua integralidade, especial mente porque cita doutrina nacional
relevantissima sobre ainvaséo de competéncia do legislador complementar.
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