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ThaAs AraA%o: ModulaA8A£o perdeu eficAjcianotributAjrio

A diferenca entre o remédio e 0 veneno estéa nadose. Se é possivel extrair um ensinamento desse ditado
popular parao contexto de exigénciado ICMS-Difal, € de que a solucéo dada pelo Supremo Tribunal
' ilibrio das relagbes tributérias, resultou, nareaidade, em mais

OPINIAO

Rememoremos: no julgamento da A¢éo Direta de

Inconstitucionalidade (ADI) n° 5469/DF, ocorrido em fevereiro de 2021, o Supremo Tribunal Federal
declarou ainconstitucionalidade do Convénio n° 93/2015, que instituiu aincidéncia do Difa nas
operacOes interestaduai s envol vendo consumidores finais ndo-contribuintes do ICMS.

De acordo com o texto constitucional, o ICMS é imposto devido em favor do estado de origem da
mercadoria, tributagdo que, no contexto vigente de economiadigital, implicou distor¢cdes no equilibrio
econdmico entre os Estados. Dessaforma, por meio da Emenda Constitucional n° 87/2015,
posteriormente regulamentada pelo Convénio n° 93/2015, foi proposto o diferencia de aliquota do
ICMS, popularmente denominando como Difal, com afinalidade de canalizar parte dos recursos para o
Estado de destino. Em linhas gerais, o contribuinte do ICM S passou a ser responsavel por mais uma
obrigacdo tributaria: além do recolhimento do imposto para o estado de origem, caberia 0 pagamento do
Difal para o estado de destino, calculado conforme a diferenca entre a aliquotainterna e a aliquota
interestadual da unidade federada.

No julgamento da ADI n° 5469/DF, entendeu a Suprema Corte que 0 convénio ndo seria 0 instrumento
adequado para estabel ecer normas gerais tributérias, que € o que, de fato, o Convénio n° 95/2015 fez ao
dispor sobre procedimentos para o recolhimento do diferencial de aliquota de ICM S devido nas
operacdes interestaduais. Sob 0 império da Constituicdo Federal, tem-se que a obrigacdo tributéria, os
contribuintes e todos 0s aspectos materiais e quantitativos da tributagcdo configuram matérias afeitas alel
complementar, ou sgja, ndo poderiam ser veiculadas em um convénio do Conselho Nacional de Politica
Fazendaria (Confaz).
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E, inexistindo lei complementar em vigor, tampouco h& base juridica para a exigénciado diferencial de
aliguota pelos Estados e pelo Distrito Federal. Ora, a consequéncia da declaragdo de
inconstitucionalidade é que a norma é expurgada do ordenamento juridico, afastando-se os efeitos
pretéritos e futuros dela decorrentes, 0 que, para o caso concreto, significaria a extingéo de quaisquer
cobrancas do Difal vencidas ou vincendas fundamentadas no Convénio ICM S n° 93/2015.

No entanto, essa ndo foi a determinacdo proferida pelo Supremo Tribuna Federal. Sob a aplicagéo da
modulacéo de efeitos, concluiu-se que inconstitucionalidade do Convénio ICM S n° 93/2015 somente
produziria efeitos a partir do exercicio financeiro seguinte a publicacdo do julgamento, ou sgja, no ano
de 2022. Essa postergacéo dos efeitos advindos da ordem judicial pretendia conferir aos Entes
Tributantes lapso temporal suficiente para a edic¢éo do veiculo legislativo adequado para ainstituicéo do
ICMS-Difal, sem que, nesse interim, houvesse impacto os cofres publicos.

Embora sgjam incontestaveis os reflexos do julgamento na ADI n° 5469/DF na arrecadacdo e na politica
fiscal dos Estados e do Distrito Federal, a modulacéo de efeitos € um instituto com carater excepcional,
cuja aplicagéo, por forcado artigo 27 daLei n® 9.868/1999, ndo se justifica pela perda arrecadatéria
decorrente da declaragdo de inconstitucionalidade. Questionamentos sobre a modulagéo de efeitos a
parte, fato € que essafoi aalternativa utilizada pelo Supremo e que, mesmo com meses de prazo para a
edicdo de umalei complementar, a controvérsia ndo se encerrou com o advento da norma.

|sso porque, tendo o STF definido, como limite méximo para a producéo de efeitos do Convénio ICMS
n° 93/2015, o encerramento do exercicio de 2021, a exigéncia do diferencial de aliquotade ICMS, a
partir de 1° de janeiro de 2022, demandaria a prévia existéncia de lei complementar em vigor. Apesar da
movimentacdo do Congresso Nacional e dos Governos Estaduais, a entrada em vigor dalei
complementar que instituiu o Difal de ICMS, aLei Complementar n® 190/2022, somente se deu em 04
de janeiro de 2022, data da sancéo presidencial.

Considerando que a sancéo do Presidente da Republica é ato indispensavel paraavigénciae paraa
eficacia dalegislacdo, o tratamento do diferencial de aliquota por meio da L C n° 190/2022 n&o atendeu
ao prazo maximo imposto pelo Supremo Tribunal Federal para a edicdo da norma, de modo que a
exigénciado Difal serialegitima apenas em 2023.

Além do principio dalegalidade tributaria, regra que ja alicergou o julgamento da ADI n°® 5469/DF, o
poder de tributar € limitado pelos principios da anterioridade anual e da anterioridade nonagesimal, os
quais preveem que a exigibilidade da exac&o dar-se-& apenas no ano calendario referente ao exercicio
financeiro seguinte davigénciadale instituidora, depois de transcorridos noventa dias da publicacéo,
sob pena de infringéncia da garantia aos contribuintes salvaguardada pel o texto constitucional.
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Existe razo de ser para que essas limitacdes a tributacéo, a exemplo do principio da anterioridade anual,
consubstanciem comandos mandatorios aos Entes PUblicos e aos contribuintes. A suafinalidade
precipua é a de invocar garantias de previsibilidade e de ndo-surpresa, assegurando a seguranca juridica
para gue os contribuintes ndo sgjam surpreendidos por uma exigéncia tributaria inesperada, que muito se
reflete na cobranca de um diferencial de aliquota amparada por legislacdo que sequer estava vigente no
inicio do exercicio.

Ocorre que, mesmo tendo a L C 190/2022 observado a anterioridade nonagesimal, ao estabelecer que a
producdo de efeitos do diferencial de aliquotainiciaraapartir do més de abril de 2022, a suaredacéo é
silente quanto aregra da anterioridade do exercicio. Com isso, os Estados e o Distrito Federal se
movimentam para cobrar o Difal ainda em 2022: mais recentemente, o Estado de Sdo Paulo editou o
Comunicado CAT n° 02, de 27/01/2022, determinando que o Difal sera exigido a partir de 01/04/2022.

A exigénciaimediata pel os Fiscos Estaduai s despreza que, salvo para os tributos de caréter extrafiscal e
para as contribui¢des sociais, 0s principios constitucionais da anterioridade anual e nonagesimal sdo
insuscetiveis de restricdo. Ora, tendo sido instituida nova relacéo juridico tributaria, ponto que, no que
tange a0 ICM S-Difal, restou incontroverso pelo julgamento da ADI n° 5469/DF, sera cabivel o
cumprimento da anterioridade do exercicio e da noventena, ndo podendo o Poder Publico eleger quais
das regras acatara na novel tributagéo.

Iniciado um novo capitulo para a controvérsia do Difal, ndo resta alternativa aos contribuintes senéo o
caminho da judicializagdo. Ao passo gue 0s contribuintes ingressam com suas agdes individuais,
existindo decisdes favoraveis a suspensao da cobranca em 2022, 0 assunto ja chegou no Supremo
Tribunal Federal, por meio de Acgdes Diretas de Inconstitucionalidade (ADI) gjuizadas pelo Estado de
Alagoas e pela Associacdo Brasileira da Industria de M aguinas e Equipamentos (Abimag).

E, assim, o remédio da modulacéo de efeitos ndo mais aparenta ser uma solucéo eficaz para dirimir os
conflitos de natureza tributaria.
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