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ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO

EXCELENTISSIMO SENHOR MINISTRO PRESIDENTE DO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL

O PRESIDENTE DA REPUBLICA, representado pelo Advogado-
Geral da Unido (artigo 4°, incisos VIl e IX da Lei Complementar n° 73, de 1993),
com fundamento no disposto no artigo 103, inciso |, da Constituicdo Federal, bem
como na Lei n°® 9.868, de 10 de novembro de 1999, vem, perante essa Suprema

Corte, ajuizar

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE

com pedido de medida cautelar, tendo por objeto as Clausulas quarta e quinta,
bem como o respectivo Anexo Il, do Convénio ICMS n° 16, de 24 de marco de
2022, do Conselho Nacional de Politica Fazendaria — CONFAZ, pelos fatos e

fundamentos a seguir expostos.



| -DO OBJETO DA ACAO DIRETA

A presente acdo direta se destina a impugnar as clausulas quarta e
quinta, bem como o respectivo Anexo Il, do Convénio ICMS n° 16, de 24 de
marco de 2022, celebrado pelo Conselho Nacional de Politica Fazendaria, que
“disciplina a incidéncia Unica do Imposto sobre OperacGes Relativas a
Circulagdo de Mercadorias e sobre PrestacOes de Servigcos de Transporte
Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacdo (ICMS) sobre 6leo diesel e
define as aliguotas aplicaveis, nos termos da Lei Complementar n°® 192, de 11 de
margo de 2022, e autoriza as unidades federadas a utilizar instrumentos de

equalizacao tributaria e da outras providéncias”.

Eis, em destaque, o teor das disposi¢Oes questionadas:

Clausula quarta - Os Estados e o Distrito Federal poderdo estabelecer
fator de equalizacdo de carga tributaria méximo, por litro de
combustivel, aplicavel as saidas com Oleo diesel A, ainda que
misturado, destinadas a seus respectivos territorios, conforme
estabelecido no Anexo II.

Paragrafo Gnico. O fator de equalizagdo de carga tributéria previsto no
"caput"” vigorara pelo periodo minimo de 12 (doze) meses contados da
publicacdo deste convénio e ndo podera ser superior ao valor da
diferenca apurada entre a aliquota “ad rem” fixada neste Convénio e a
carga tributaria efetiva vigente em cada Estado e no Distrito Federal na
data da publicacao deste convénio.

Clausula quinta - Para aplicacdo do disposto na clausula quarta, sera
considerado o fator de equalizacdo de carga tributaria da unidade
federada em que se localizar o destinatario do combustivel.

Paragrafo unico. Nas operacgdes interestaduais subsequentes, com
fundamento no inciso Il do 8 1° do art. 6° da Lei Complementar n°
192/22, deverd o estabelecimento remetente do combustivel, caso o
fator de equalizacao de carga tributaria da unidade federada de destino
referida no "caput” seja:

I — inferior ao fator de equalizagcdo de carga tributaria da unidade
federada de origem, efetuar o recolhimento da diferenca, na forma e no
prazo que dispuser a legislacdo da unidade federada de destino;

Il — superior ao fator de equalizacdo de carga tributaria da unidade
federada de origem, ser ressarcido pelo seu fornecedor, nos termos
previstos na legislagéo da unidade federada de origem.
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ANEXO | - ALIQUOTA “AD REM” NACIONAL

ALIQUOTA "AD

ALIQUOTA REM"
COMBUSTIVEL (R$/POR LITRO)

Oleo Diesel A Outros 0,9986

Oleo Diesel A S10 1,0060

(*) NOTA: Aliquotas “AD REM” referentes ao percentual de oleo
diesel A na mistura comercializada a consumidor final.

ANEXO Il - FATOR DE EQUALIZAGAO DE CARGA
TRIBUTARIA (¥)

UNIDADE
FEDERAD
A

AC

AC

AL

AL

AM

AM

AP

COMBUSTIVEL

OLEO DIESEL A
OUTROS

OLEO DIESEL A
S10

OLEO DIESEL A
OUTROS

OLEO DIESEL A
S10

OLEO DIESEL A
OUTROS

OLEO DIESEL A
S10

OLEO DIESEL A
OUTROS

FATOR DE
EQUALIZACA
O DE CARGA
TRIBUTARIA
(R$/POR
LITRO)

0,0000

0,0000

0,1305

0,1192

0,1007

0,0903

0,1493



AP

BA

BA

CE

CE

DF

DF

ES

ES

GO

GO

MA

MA

OLEO DIESEL A
S10

OLEO DIESEL A
OUTROS

OLEO DIESEL A
S10

OLEO DIESEL A
OUTROS

OLEO DIESEL A
S10

OLEO DIESEL A
OUTROS

OLEO DIESEL A
S10

OLEO DIESEL A
OUTROS

OLEO DIESEL A
S10

OLEO DIESEL A
OUTROS

OLEO DIESEL A
S10

OLEO DIESEL A
OUTROS

OLEO DIESEL A
S10

0,1381

0,0466

0,0230

0,1763

0,0793

0,2829

0,2763

0,4579

0,4497

0,2006

0,1974

0,1507

0,1479



MG

MG

MS

MS

MT

MT

PA

PA

PB

PB

PE

PE

Pl

OLEO DIESEL A
OUTROS

OLEO DIESEL A
S10

OLEO DIESEL A
OUTROS

OLEO DIESEL A
S10

OLEO DIESEL A
OUTROS

OLEO DIESEL A
S10

OLEO DIESEL A
OUTROS

OLEO DIESEL A
S10

OLEO DIESEL A
OUTROS

OLEO DIESEL A
S10

OLEO DIESEL A
OUTROS

OLEO DIESEL A
S10

OLEO DIESEL A
OUTROS

0,2902

0,2902

0,4984

0,4969

0,1525

0,1435

0,1332

0,1458

0,1107

0,1026

0,2989

0,2530

0,1292



Pl

PR

PR

RJ

RJ

RN

RN

RO

RO

RR

RR

RS

RS

OLEO DIESEL A
S10

OLEO DIESEL A
OUTROS

OLEO DIESEL A
S10

OLEO DIESEL A
OUTROS

OLEO DIESEL A
S10

OLEO DIESEL A
OUTROS

OLEO DIESEL A
S10

OLEO DIESEL A
OUTROS

OLEO DIESEL A
S10

OLEO DIESEL A
OUTROS

OLEO DIESEL A
S10

OLEO DIESEL A
OUTROS

OLEO DIESEL A
S10

0,1276

0,4718

0,4756

0,4129

0,4109

0,1025

0,0822

0,1120

0,1196

0,1323

0,1196

0,4213

0,4245



SC

SC

SE

SE

SP

SP

TO

TO

(*) NOTA: Fatores de equalizacdo referentes ao percentual de oOleo
diesel A na mistura comercializada a consumidor final.

OLEO DIESEL A
OUTROS

OLEO DIESEL A
S10

OLEO DIESEL A
OUTROS

OLEO DIESEL A
S10

OLEO DIESEL A
OUTROS

OLEO DIESEL A
S10

OLEO DIESEL A
OUTROS

OLEO DIESEL A
S10

0,4526

0,4516

0,0919

0,0945

0,3463

0,3442

0,3560

0,3580

Segundo indicado nas consideracfes introdutorias do Convénio

ICMS n° 16/2022, sua aprovacao teria decorrido da necessidade de adaptar os

sistemas de apuracdo do ICMS ao contetddo da Lei Complementar n°® 192/2022:

Considerando que a Lei Complementar n® 192/22 define
0s combustiveis sobre os quais o ICMS incidird uma Unica vez,
elencando entre seus objetivos, dentre outros, a uniformizacdo das
aliquotas no pais e o estabelecimento de aliquotas especificas (“ad
rem”), por unidade de medida, que mantenham, de acordo com o
disposto em seu art. 6°, § 5°, 0 peso proporcional do tributo na formacao

do preco final ao consumidor;



Considerando que a mudanca pretendida pela Lei
Complementar n°® 192/22 exigira uma significativa adaptacdo nos
sistemas de apuracdo do ICMS, tanto por parte dos contribuintes,
quanto por parte dos fiscos, e 0 que precisa ser observado a partir de
regra especial de inicio dos efeitos deste convénio;

A Lei Complementar n® 192/2022 foi promulgada poucos dias antes
da edicdo do ato normativo aqui impugnado, tendo ela sido fruto de empenho do
Congresso Nacional brasileiro para dar efetividade ao conteido do artigo 155, §
2°, inciso XII, alinea “h”, da Constituicdo, introduzido pela Emenda
Constitucional n°® 33/2001 para implementar a monofasia e a uniformidade de

aliguota na tributacdo de combustiveis pelo ICMS.

O referido ato legislativo definiu os tipos de combustiveis sobre os
quais o ICMS passara a incidir uma unica vez (artigo 2°) e avangou algumas

alteracGes importantes na hipétese de incidéncia do ICMS-combustiveis, a saber:

(i) quanto a aliquota, determinou que ela seria definida por
deliberacdo convencional de Estados e Distrito Federal, devendo ser:
(i.a) uniforme em todo o territério nacional (artigo 3°, inciso V, “a”);
(i.b) especifica (ad rem), por unidade de medida (artigo 3°, inciso V,
“b”); (i.c) passivel de reducdo e restabelecimento no mesmo
exercicio financeiro (artigo 3°, inciso V, “c”); e (i.d) fixada de modo
a ndo ampliar o peso proporcional do tributo na formacéao do

preco final ao consumidor (artigo 6°, § 5°); e

(ii) quanto a base de célculo do diesel especificamente, definiu
que, enquanto ndo disciplinada a incidéncia monoféasica do ICMS,
ela deveria ser equivalente, até 31 de dezembro de 2022, a “média
moével dos precos médios praticados ao consumidor final nos 60

(sessenta) meses anteriores a sua fixacao”.

O Convénio ICMS n° 16/2022 foi aprovado pelo CONFAZ, por
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unanimidade, para estipular, no seu Anexo I, as aliquotas ad rem do ICMS que

incidirdo sobre o 6leo diesel uma Unica vez.

Para a perplexidade de todos, a0 mesmo tempo em que 0 ato em
questdo fixou essa aliquota, ele também instituiu, em seu Anexo |1, um heterodoxo
“fator de equalizag¢ao” de carga tributaria para cada Estado, determinando, em
suas clausulas quarta e quinta, que esse fator seria utilizado, a partir de 1° de julho
de 2022, para “adaptar” a arrecadagdo de ICMS dos Estados e DF ao novo modelo

de tributacdo monofasica.

Ocorre que, ao dispor dessa maneira, 0 CONFAZ virou as costas
para a normatividade da EC n° 33/2001 e da LC n° 192/2022, pois as clausulas
aqui impugnadas do Convénio ICMS n° 16/2022 CONFAZ afrontaram as normas
que lhe deram fundamento, dando continuidade a um sistema de tributacéo
disfuncional, federativamente assimétrico e injustamente oneroso para O

contribuinte.

Il — SINTESE HISTORICA DO PROJETO CONSTITUCIONAL DE
IMPLANTACAO DA MONOFASIA E DA UNIFORMIDADE DE
ALIQUOTAS NA TRIBUTACAO DO ICMS-COMBUSTIVEIS

No ano de 2000, com a proximidade da liberalizacdo do mercado
nacional do petréleo e de seus derivados, o entdo Presidente da Republica
encaminhou ao Congresso Nacional a Proposta de Emenda Constitucional n°
277/2000, que objetivava alterar os artigos 149, 155 e 177 da Constituicdo para
delinear uma nova matriz tributaria para esse tipo de matéria-prima, de modo a
“evitar distor¢oes de natureza tributaria entre o produto interno e o importado”

e a garantir “a plena neutralidade tributaria”* .

1 Exposicdo de motivos n° 509 M/F, de 27 de julho de 2000, disponivel em:
<https://www2.camara.leg.br/legin/fed/emecon/2001/emendaconstitucional-33-11-dezembro-2001-426596-
exposicaodemotivos-149203-pl.html>, acesso em 09/05/2022.



O projeto em questdo foi aprovado em 2001, tendo sido promulgado

na forma da Emenda Constitucional n°® 33/2001.

Entre outras disposicdes, esse diploma introduziu no artigo 155 da
Constituicdo uma significativa reprogramacdo normativa do Imposto sobre
Circulacdo de Mercadorias e Prestacdo de Servigos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicacdo aplicado sobre combustiveis derivados de
petréleo e lubrificantes — o ICMS-combustiveis, determinando a alteracdo da sua
forma de incidéncia, dos elementos quantitativos da sua hipotese de incidéncia e

da distribuicédo do produto da sua arrecadacao.

A EC n° 33/2001 remeteu a regulamentacdo do tema ao legislador
complementar, outorgando-lhe a responsabilidade de encontrar uma férmula
satisfatoria para transformar o ICMS-combustiveis em uma exacdo monofasica,

NOS seguintes termos:

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

()

8§ 2° O imposto previsto no inciso 11 atendera ao seguinte:

(..)

XII - cabe a lei complementar:

(..

h) definir os combustiveis e lubrificantes sobre os quais o0 imposto
incidird uma Unica vez, qualquer que seja a sua finalidade, hipdtese
em que nao se aplicara o disposto no inciso X, b (grifou-se);

Para orientar esse trabalho legislativo, foi acrescentado um § 4° ao
artigo 155 da Constituicdo, com diretrizes a serem observadas na futura legislacdo
complementar, algumas das quais pertinentes aos tracos gerais da aliquota que
deveria ser adotada para o alcance dos objetivos do Constituinte Derivado:

Art. 155 (...)
8 4° Na hipotese do inciso XII, h, observar-se-4 o seguinte:

| - nas operagbes com os lubrificantes e combustiveis derivados de
petréleo, o imposto cabera ao Estado onde ocorrer 0 consumo;
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Il - nas operacdes interestaduais, entre contribuintes, com gas natural e
seus derivados, e lubrificantes e combustiveis ndo incluidos no inciso |
deste paragrafo, o imposto sera repartido entre os Estados de origem e
de destino, mantendo-se a mesma proporcionalidade que ocorre nas
operacgdes com as demais mercadorias;

Il - nas operacdes interestaduais com gas natural e seus derivados, e
lubrificantes e combustiveis ndo incluidos no inciso | deste parégrafo,
destinadas a ndo contribuinte, o imposto cabera ao Estado de origem;
IV - as aliquotas do imposto serdo definidas mediante deliberacéo
dos Estados e Distrito Federal, nos termos do § 2° XIlI, 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 operacéo ou sobre o preco que
0 produto ou seu similar alcancaria em uma venda em condi¢fes de
livre concorréncia;

c) poderdo ser reduzidas e restabelecidas, ndo se lhes aplicando o
disposto no art. 150, 111, b. (grifou-se)

Enquanto ndo iniciada a vigéncia da lei complementar referida no
artigo 155, §§ 2° ¢ 4°, a EC n° 33/2001 estipulou que “0s Estados e o Distrito
Federal, mediante convénio celebrado nos termos do § 2° XIlI, g, do mesmo
artigo, fixardo normas para regular provisoriamente a matéria” (artigo 4° do
texto da EC n° 33/2001).

Apbs o transcurso de quase 20 (vinte) anos desde a promulgacao da
EC n°®33/2001 sem que legislacdo complementar em quest&o tivesse sido editada,
0 Presidente da Republica foi compelido a propor, em 03 de novembro de 2021,
a Acdo Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo n° 682, que objetivava, em
linhas gerais, a declaracdo de mora do Poder Legislativo em editar o ato normativo

determinado pelo texto constitucional.

Porém, antes do respectivo julgamento, foi editada a Lei
Complementar n® 192, de 11 de marc¢o de 2022, que “define os combustiveis sobre

0s quais incidira uma Unica vez o Imposto sobre Operacbes Relativas a

2 Acdo Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo n° 68. Requerente: Presidente da Republica. Requerido:
Congresso Nacional. Ministra Relatora: Rosa Weber.
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Circulagcdo de Mercadorias e sobre PrestacOes de Servigcos de Transporte
Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacdo (ICMS), ainda que as

operacdes se iniciem no exterior; e da outras providéncias”.

O diploma legal em destaque definiu, em sintese, (i) quais 0s
combustiveis estdo sujeitos a cobranca monofasica de ICMS; e (ii) reafirmou, nos
termos do comando previamente sublinhado no texto constitucional, a
uniformidade, em todo o territério nacional, das aliquotas do ICMS. Confira-se:

Art. 2° Os combustiveis sobre os quais incidira uma Unica vez o ICMS,
qualquer que seja sua finalidade, sdo os seguintes:
| - gasolina e etanol anidro combustivel;

Il - diesel e biodiesel; e
I11 - gés liquefeito de petrdleo, inclusive o derivado do gas natural.

Art. 3° Para a incidéncia do ICMS nos termos desta Lei Complementar,
seré observado o seguinte:

()

V - as aliquotas do imposto serdo definidas mediante deliberacdo dos
Estados e do Distrito Federal, nos termos da alinea g do inciso XIl do §
2° do art. 155 da Constituicdo Federal, observado o seguinte:

a) serdo uniformes em todo o territério nacional e poderdo ser
diferenciadas por produto; (grifou-se)

Diante da edicdo do diploma normativo em destaque, a Acdo Direta
de Inconstitucionalidade por Omisséo n° 68 foi extinta, sem julgamento do mérito.
Ao fundamentar a prejudicialidade da acdo, a Ministra Relatora apontou,
precisamente, que “a Lei Complementar n. 192 atende o quanto determinado

pelo comando da Carta Magna que estava inadimplido™® (grifou-se).

Nada obstante o quadro normativo sobre o tema estivesse,
aparentemente, estabilizado, os Estados e o Distrito Federal, através do Conselho
Nacional de Politica Fazendaria, celebraram, em 24 de marco de 2022, o

Convénio ICMS n° 16, que veiculou normas claramente conflitantes com as

3 ADO n° 68, Ministra Relatora: Rosa Weber, Decisdo Monocratica, Julgamento em 14/03/2022, Publicacdo em
16/03/2022.
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normas constitucionais originadas da EC n° 33/2001 e com a LC n° 192/2022.

Este ato convencional é que vem a ser objeto da presente acéo. 1sso
porque, embora sua cldusula primeira e seu Anexo | tenham estabelecido aliquotas
do ICMS uniformes e ad rem para o 6leo diesel (em valores correspondentes,
respectivamente, a R$ 0,9986, por litro — 0leo diesel A Outros; e R$ 1,0060, por
litro — Oleo diesel A S10), suas clausulas seguintes instituiram uma heterodoxa

variavel destinada a volatilizar novamente as aliquotas do tributo.

As Clausulas quarta e quinta do Convénio n° 16/2022 estipularam um
“fator de equalizacdo de carga tributaria maximo, por litro de combustivel,
aplicavel as saidas com oleo diesel A”, tendo, ainda, determinado obrigagdes de

recolhimento de diferencas e ressarcimento do ICMS, nos seguintes termos:

Clausula quarta - Os Estados e o Distrito Federal poderéo
estabelecer fator de equalizacdo de carga tributaria maximo, por
litro de combustivel, aplicavel as saidas com 6leo diesel A, ainda que
misturado, destinadas a seus respectivos territorios, conforme
estabelecido no Anexo I1I.

Paragrafo Unico. O fator de equalizacdo de carga tributaria previsto no
"caput" vigorara pelo periodo minimo de 12 (doze) meses contados da
publicacdo deste convénio e ndo podera ser superior ao valor da
diferenca apurada entre a aliquota “ad rem” fixada neste Convénio e a
carga tributaria efetiva vigente em cada Estado e no Distrito Federal na
data da publicacao deste convénio.

Clausula quinta - Para aplicacdo do disposto na clausula quarta, sera
considerado o fator de equalizacdo de carga tributaria da unidade
federada em que se localizar o destinatario do combustivel.

Paragrafo unico. Nas operacg0es interestaduais subsequentes, com
fundamento no inciso 11 do § 1° do art. 6° da Lei Complementar n°
192/22, devera o estabelecimento remetente do combustivel, caso o
fator de equalizac@o de carga tributaria da unidade federada de
destino referida no "caput™ seja:

I — inferior ao fator de equalizacdo de carga tributaria da unidade
federada de origem, efetuar o recolhimento da diferenca, na forma
e no prazo que dispuser a legislacdo da unidade federada de
destino;

Il —superior ao fator de equalizacéo de carga tributéaria da unidade
federada de origem, ser ressarcido pelo seu fornecedor, nos termos
previstos na legislacdo da unidade federada de origem. (grifou-se).
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Como se nota e serd visto em detalhe a seguir, em contraposicado ao
artigo 155, § 4° inciso IV, alinea “a”, da Carta de 1988, que determina a
uniformidade das aliquotas do ICMS-Combustiveis em todo o territério nacional,
a Clausula quarta do Convénio ICMS n° 16/2022, do CONFAZ, ao estabelecer
um “fator de equalizacéo de carga tributaria”, em verdade, cria a possibilidade

de diferenciacéo das respectivas aliquotas entre Estados e o Distrito Federal.

A Clausula quinta do aludido Convénio, por seu turno, desconstitui
a natureza monofasica da incidéncia tributaria referida no artigo 155, § 2°,
inciso XII, alinea “h”, da Constituicdo Federal, na medida em que inova as
situacdes em que ha recolhimento da aliquota nas operacdes estaduais e, portanto,
estabelece nova fase de exacao tributaria, o que somente poderia ser feito por
lei complementar, nos termos do artigo 146, inciso III, alineas “a” e “b”, da Carta

Republicana®,

111-DO CABIMENTO DA PRESENTE ACAO DIRETA

A presente acdo direta — proposta por legitimado contemplado pelo
artigo 103, inciso I, da Carta Republicana® — tem por finalidade combater
inconstitucionalidades detectadas no Convénio ICMS n° 16/2022, do CONFAZ,

ato normativo marcado por generalidade, abstracdo e autonomia.

O ato ora questionado se assemelha, em toda medida, a outros tantos
ja apreciados e admitidos pela jurisprudéncia dessa Suprema Corte como

passiveis de controle de constitucionalidade pela via objetiva, o que pode ser

4 “Art. 146. Cabe a lei complementar:

()

111 - estabelecer normas gerais em matéria de legislacao tributaria, especialmente sobre:

a) definicdo de tributos e de suas espécies, bem como, em relagdo aos impostos discriminados nesta Constituicéo,
a dos respectivos fatos geradores, bases de calculo e contribuintes;

b) obrigacéo, langamento, crédito, prescricao e decadéncia tributarios;”

5 “Art. 103. Podem propor a acdo direta de inconstitucionalidade e a acdo declaratdria de
constitucionalidade:

I - 0 Presidente da Republica;”
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exemplificado pelo seguinte precedente:

Acado direta de inconstitucionalidade. Legitimidade ativa da associa¢édo
autora. Emenda Constitucional n® 87/15. ICMS. OperacOes e
prestacGes em que haja destinacdo de bens e servicos a consumidor
final ndo contribuinte do ICMS localizado em estado distinto
daquele do remetente. Inovacéo constitucional. Matéria reservada
a lei complementar. (art. 146, 1 e I11, ae b; e art. 155, § 2° XIlI, a, b,
¢, d e i, da CF/88). Clausulas primeira, segunda, terceira e sexta do
Convénio ICMS n° 93/2015. Inconstitucionalidade. Tratamento
tributario diferenciado e favorecido destinado a microempresas e
empresas de pequeno porte. Simples Nacional. Matéria reservada a lei
complementar (art. 146, inciso Ill, d, e paragrafo Unico CF/88).
Clausula nona do Convénio ICMS n° 93/2015. Inconstitucionalidade.
Cautelar deferida na ADI n° 5.464/DF, ad referendum do Plenério. (...)
2. Cabe a lei complementar dispor sobre conflitos de competéncia em
matéria tributaria e estabelecer normas gerais sobre os fatos geradores,
as bases de calculo, os contribuintes dos impostos discriminados na
Constituicdo e a obrigacdo tributéria (art. 146, 1, e 111, a e b). Também
cabe a ela estabelecer normas gerais em matéria de legislag&o tributéria
sobre definicdo de tratamento diferenciado e favorecido para as
microempresas e as empresas de pequeno porte, podendo instituir
regime Unico de arrecadacdo de impostos e contribuicBes. 3.
Especificamente no que diz respeito ao ICMS, o texto constitucional
consigna caber a lei complementar, entre outras competéncias,
definir os contribuintes do imposto, dispor sobre substitui¢ao
tributaria, disciplinar o regime de compensacéo do imposto, fixar
0 local das operacdes, para fins de cobranca do imposto e de
definicdo do estabelecimento responsavel e fixar a base de calculo
do imposto (art. 155, § 2° XIlI, a, b, ¢, d e i). (...) 5. Convénio
interestadual ndo pode suprir a auséncia de lei complementar
dispondo sobre obrigacdo tributaria, contribuintes, bases de
célculo/aliquotas e créditos de ICMS nas operacbes ou prestacoes
interestaduais com consumidor final ndo contribuinte do imposto,
como fizeram as clausulas primeira, segunda, terceira e sexta do
Convénio ICMS n°93/2015. 6. A Constituicdo também dispde caber
a lei complementar — e ndo a convénio interestadual — estabelecer
normas gerais em matéria de legislacdo tributaria, especialmente
sobre definicdo de tratamento diferenciado e favorecido para as
microempresas e as empresas de pequeno porte, o que inclui
regimes especiais ou simplificados de certos tributos, como o ICMS
(art. 146, 111, d, da CF/88, incluido pela EC n° 42/03). (...) 8. A
clausula nona do Convénio ICMS n° 93/15, ao determinar a
extensdo da sistematica da Emenda Constitucional n°® 87/15 aos
optantes do Simples Nacional, adentra no campo material de
incidéncia da LC n° 123/06, que estabelece normas gerais relativas
ao tratamento tributario diferenciado e favorecido a ser dispensado
a microempresas e empresas de pequeno porte. 9. Existéncia de
medida cautelar deferida na ADI n° 5.464/DF, ad referendum do
Plenario, para suspender a eficacia da clausula nona do Convénio ICMS
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n® 93/15, editado pelo Conselho Nacional de Politica Fazendéria
(CONFAZ), até o julgamento final daquela acdo. 10. Acdo direta
julgada procedente, declarando-se a inconstitucionalidade formal
das clausulas primeira, segunda, terceira, sexta e nona do Convénio
ICMS n° 93, de 17 de setembro de 2015, do Conselho Nacional de
Politica Fazendaria (CONFAZ), por invasdo de campo préprio de
lei complementar federal. (...).

(ADI n° 5469, Relator: Ministro Dias TorroLl, Orgdo Julgador:
Tribunal Pleno, Julgamento em 24/02/2021, Publicagdo em
25/05/2021; grifou-se);

Assim, dada a demonstracdo do cabimento e adequacao da presente

medida processual, passa-se a comprovacao da contumaz inconstitucionalidade

que marca as Clausulas quarta e quinta, bem como o Anexo Il, do Convénio ICMS
n° 16/2022, do CONFAZ.

IV - DA FUNDAMENTACAO

A incidéncia do ICMS-combustiveis representa uma das maiores

fatias da arrecadacdo tributaria brasileira. Segundo dados elaborados pelo

Instituto Brasileiro do Petroleo e Gas — IBP, em 2018 o ICMS incidente sobre

petroleo, combustiveis e lubrificantes representou 18,1% do ICMS total

arrecadado no pais, alem de traduzir cifra correspondente a 1,44% do Produto

Interno Bruto nacional®.

6

Disponivel

em

<https://www.ibp.org.br/observatorio-do-setor/snapshots/icms-petroleo-combustiveis-e-

lubrificantes/>, acesso em 09/05/2022.
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InformacgBes publicadas recentemente pela imprensa’ brasileira,
constantes do Boletim de Arrecadacdo de Tributos Estaduais do CONFAZ, déo
conta de que a arrecadacdo do ICMS sobre petroleo e combustiveis bateu seu
recorde histérico ao alcancar a soma de ao menos R$ 34,3 bilhdes entre os meses
de janeiro e abril de 2022. O referido montante representa o expressivo aumento
de 12,9% na arrecadagédo, se comparado ao mesmo periodo do ano passado.
Conquanto o pre¢o médio ponderado ao consumidor final esteja congelado desde
novembro de 2021, a forte alta na arrecadacdo decorre da elevacéo histérica dos
precos dos combustiveis, a qual corresponde, apenas no ano de 2021, a 54,95%

para o etanol, 45,72% para o 6leo diesel e 42,71% para a gasolina.

Além de representar parcela expressiva da arrecadacéo tributaria no
pais, 0 ICMS-combustiveis também se destaca no cenario tributario nacional por
ser uma condicionante muito influente no cotidiano do consumidor, dos

transportadores e da politica energética do pais.

Segundo pesquisas do IBGE, a parcela de gastos das familias

Evolucdo da arrecadacdao ICMS com petrdleo, combustiveis e lubrificantes
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Fonte: Elaboracdo IBP com dados IBGE e CONFAZ/ MF

" Informagdes disponiveis em: <https://gl.globo.com/economia/noticia/2022/05/10/arrecadacao-de-icms-sobre-
petroleo-e-combustiveis-bate-recorde-na-parcial-deste-ano.ghtml>, acesso em 10 de maio de 2022.
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brasileiras com transporte ja representava, em 2017/2018, aproximadamente
18,1% das despesas do orcamento doméstico®. Ndo por acaso, em maio de 2018,
0 Brasil assistiu a eclosdo de um amplo movimento grevista de caminhoneiros,

que protestavam, entre outras coisas, contra o alto custo do diesel.

Tendo em vista todas essas repercussdes, a Empresa de Pesquisa
Energética, vinculada ao Ministério de Minas e Energia, publicou estudo® em que
ressaltou a importancia de uma acdo harménica e coordenada da Uniéo e dos
demais entes federados na defini¢do da tributacdo de combustiveis, evitando-se,

assim, os danos decorrentes de comportamentos ndo cooperativos:

A politica tributaria incidente sobre os combustiveis afeta o
comportamento do consumidor, promovendo mudangas em suas
preferéncias e alterando o nivel de demanda de um pais. Diante desta
perspectiva, os tributos podem se tornar instrumentos de politica
energética, mesmo quando ndo explicitados como tais. Mesmo durante
a andlise na viabilidade de rotas tecnoldgicas e fontes energéticas
alternativas, € importante haver transparéncia e conhecimento dos
objetivos das politicas energética e tributaria, a fim de identificar e
minorar eventuais conflitos, bem como ampliar a eficicia de acbes
conjuntas nos &mbitos federal e estadual, potencializando resultados
para as demais politicas implementadas.

Em um cenério de elevado comprometimento com as fun¢des do Estado
(alocativa, distributiva, estabilizadora e de reducdo de falhas de
mercado), ha dificuldade em implementacdo de acBes em prol de uma
politica ambiental ou de diversificacdo energética por meio de
renlncias a receita tributaria em distintas administracdes (esfera
estadual ou federal). Como desafio para o federalismo fiscal
brasileiro, € fundamental conciliar autonomia de competéncia
tributaria, interesses locais e estratégias nacionais.

O planejamento energeético nacional necessita ser realizado de
maneira integrada entre as distintas esferas governamentais,
evitando-se competicdo entre entes subnacionais em funcédo de
estratégias ndo cooperativas, mas levando-se em consideracao as
necessidades tributarias para o equilibrio fiscal. Nesse sentido, a
analise da carga tributaria incidente sobre os combustiveis e 0 seu
respectivo papel na formacdo de pregos dos combustiveis €

8 Disponivel em:
<https://www.em.com.br/app/noticia/economia/2019/10/04/internas_economia,1090218/brasileiro-gasta-mais-
com-moradia-saude-e-educacao-diz-ibge.shtml>, acesso em 09/05/2022.

° Disponivel em: <https://www.epe.gov.br/pt/publicacoes-dados-abertos/publicacoes/serie-de-formacao-de-
precos-de-combustiveis>, acesso em 09/05/2022.
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imprescindivel para que uma politica tributaria, resultante de uma
acao harmonica e coordenada da Unido e demais entes federados,
potencialize os resultados das politicas publicas (energética,
ambiental e socioeconémica).

Porém, nada obstante as determinagdes constantes no artigo 155, 8
2°, inciso XII, alinea “h”, e § 4°, inciso 1V, alinea “a”, da Constituicdo Federal,
cujos termos foram corroborados pela Lei Complementar n® 192/2022, o que se

observa na pratica é exatamente o contrario disso.

Enquanto a tributacdo federal sobre combustiveis se caracteriza pela
cobranga monofasica e pela aplicagdo de aliquotas “ad rem”, o ICMS-
combustiveis cobrado por Estados e Distrito Federal ainda e definido a partir de
aliquotas assimétricas, além de obedecer a sistematica juridica da substituicao
tributéria, que torna a apuracdo do valor devido extremamente complexa e

suscetivel a fraudes.

A forte assimetria das aliguotas de ICMS enseja problemas que vao
muito alem da integridade do federalismo fiscal brasileiro, onerando sobretudo o
consumidor final, que acaba penalizado com o alto custo gerado por aliquotas
excessivas para combustiveis — que sdo insumos essenciais, €, por isso, deveriam
ser tratados com modicidade — e com a dificuldade no entendimento da

composicdo do preco final desses produtos.

IV.l. A imperatividade inequivoca do modelo constitucional e legal de

uniformidade de aliquotas

Embora a competéncia impositiva do ICMS (artigo 155, inciso I1)
seja predominantemente dos entes estaduais, a Constituicdo reservou ao crivo do
legislador complementar federal a disciplina de algumas peculiaridades da
regulamentacdo do tributo que demandam uniformidade. Nesse sentido, por

exemplo, o0 seu artigo 161 inseriu no dominio do legislador complementar a
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responsabilidade por definir o conceito de valor adicionado para os fins do

disposto no artigo 158, paragrafo unico, inciso I.

Opcédo semelhante foi adotada pelo Constituinte Derivado para a

normatizacdo do ICMS-combustiveis.

Com o0 advento da Emenda Constitucional n® 33//2001, a
Constituicdo passou a atribuir a lei complementar nacional a definicdo dos
combustiveis e lubrificantes sobre os quais o ICMS possuira incidéncia
monofasica, hipdtese em que a imunidade tributaria de que trata o artigo 155, 8§
2°, inciso X, alinea “b”, da Magna Carta, deve ser afastada:

Art. 155. (...)
§ 2° O imposto previsto no inciso Il atendera ao seguinte:

(-)
X - ndo incidiré:
(-)

b) sobre operacBes que destinem a outros Estados petréleo, inclusive
lubrificantes, combustiveis liquidos e gasosos dele derivados, e energia
elétrica;

(..)

XII - cabe a lei complementar:

()

h) definir os combustiveis e lubrificantes sobre o0s quais 0 imposto
incidira uma anica vez, qualquer que seja a sua finalidade, hipotese
em que ndo se aplicara o disposto no inciso X, b; (grifou-se)

A norma constitucional do artigo 155, § 2°, inciso X, alinea “b”
preconizou que, ao tratar do tema, o legislador complementar deveria considerar
0 uso da técnica de tributacdo monofasica para ao menos alguns combustiveis e
lubrificantes, opcdo essa que se justifica pela simplificacdo da incidéncia do

tributo dentro da cadeia de comercializag&o.

O recolhimento monofasico, contudo, ndo foi a Unica técnica fiscal
concebida pela EC n° 33/2001 para o aperfeicoamento do modelo tributério dos
combustiveis. Além dela, o legislador ficou vinculado a observéncia de outros

condicionantes normativos, tais como o0 principio da uniformidade de
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aliquotas, que foram elencados da seguinte forma:

Art. 155. (...)

§ 4° Na hipotese do inciso XlI, h, observar-se-a o seguinte:

| - nas operacGes com os lubrificantes e combustiveis derivados de
petréleo, o imposto cabera ao Estado onde ocorrer o consumo;

Il - nas operacdes interestaduais, entre contribuintes, com gas natural e
seus derivados, e lubrificantes e combustiveis ndo incluidos no inciso |
deste paragrafo, o imposto sera repartido entre os Estados de origem e
de destino, mantendo-se a mesma proporcionalidade que ocorre nas
operacdes com as demais mercadorias;

Il - nas operages interestaduais com gas natural e seus derivados, e
lubrificantes e combustiveis ndo incluidos no inciso | deste paragrafo,
destinadas a ndo contribuinte, o imposto caberd ao Estado de
origem;

IV - as aliquotas do imposto serdo definidas mediante deliberacdo dos
Estados e Distrito Federal, nos termos do § 2°, XIlI, g, observando-se 0
seguinte:

a) serdo uniformes em todo o territério nacional, podendo ser
diferenciadas por produto;

b) poderdo ser especificas, por unidade de medida adotada, ou ad
valorem, incidindo sobre o valor da operagdo ou sobre o preco que o
produto ou seu similar alcancaria em uma venda em condicdes de livre
concorréncia;

c) poderdo ser reduzidas e restabelecidas, ndo se lhes aplicando o
disposto no art. 150, 11, b. (grifou-se)

Ainda nos termos da Emenda Constitucional n® 33/2001, ficou
definido que as regras necessarias a aplicacdo do citado 8§ 4° do artigo 155 da
Constituicdo Federal seriam estabelecidas mediante deliberacdo dos Estados e do
Distrito Federal. Confira-se:

Art. 155. (...)
8 5° As regras necessarias a aplicacdo do disposto no § 4°, inclusive as
relativas a apuracdo e a destinacdo do imposto, serdo estabelecidas

mediante deliberacdo dos Estados e do Distrito Federal, nos termos do
§ 2°, XIlI, g.

No mesmo sentido, o artigo 4° da Emenda Constitucional n® 33/2001
autorizou que os Estados e o Distrito Federal estabelecessem, enquanto nao
editada a lei complementar a que alude o artigo 155, § 2°, inciso XII, alinea “h”,

da Carta de 1988, normas provisorias sobre a matéria, mediante convénio:
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Art. 4° Enquanto néo entrar em vigor a lei complementar de que trata
o art. 155, § 2°, XII, h, da Constituicdo Federal, os Estados e o Distrito
Federal, mediante convénio celebrado nos termos do § 2°, XIl, g, do

mesmo artigo, fixardo normas para regular provisoriamente a matéria.

O bloco de dispositivos referidos acima apresenta um desenho de
cooperacdo federativa na normatizagdo do ICMS-combustiveis, a ser
desenvolvido e executado na pratica legislativa da Unido e na prética
convencional dos Estados e Distrito Federal. A mensagem normativa nele
contida é clara: o principio da uniformidade, veiculado pelo artigo 155, § 4°,
inciso 1V, alinea “a”, da Constituicio, ¢ imperativo e auto-aplicavel,

adquirindo importancia capital no modelo de federalismo fiscal brasileiro.

Essa uniformidade busca fundamento no pacto federativo e no
correlato dever de lealdade por ele agenciado. Afinal, como esse Supremo
Tribunal Federal teve oportunidade de reconhecer em iterativa jurisprudéncia, as
normas dos artigos 150, § 6°, 152 e 155, § 2°, inciso XII, alinea “g”, da Lei maior
determinam que a concessdo de beneficios fiscais sobre o ICMS dependem,

sempre, da celebracdo prévia de convénio pelos Estados e Distrito Federal.

O repadio a decretacdo unilateral de beneficios € um moderador

normativo elementar para a prevencao de riscos para o equilibrio federativo:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. DIREITO
TRIBUTARIO. LEI ESTADUAL. CONCESSAO DE BENEFICIOS
DE CREDITO PRESUMIDO. INSTITUICAO UNILATERAL DE
BENEFICIOS FISCAIS RELATIVOS AO ICMS. EXIGENCIA
CONSTITUCIONAL DE CONVENIO INTERESTADUAL
(ARTIGO 155, § 2° XIlI, g, da CRFB/88). DESCUMPRIMENTO.
RISCO DE DESEQUILIBRIO DO PACTO FEDERATIVO.
GUERRA FISCAL. PROCEDENCIA DO PEDIDO. 1. O pacto
federativo reclama, para a preservacdo do equilibrio horizontal na
tributacéo, a prévia deliberacao dos Estados-membros para a concessao
de beneficios fiscais relativamente ao ICMS, na forma prevista no
artigo 155, § 2° XIlI, g, da Constituicdo e como disciplinado pela Lei
Complementar 24/75, recepcionada pela atual ordem constitucional. 2.
In casu, padecem de inconstitucionalidade os dispositivos impugnados
da Lei 10.259/2015 do Estado do Maranhdo, porquanto concessivos de
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beneficios fiscais de ICMS sem atendimento a exigéncia constitucional
(artigo 155, § 2° XIl, g). 3. Pedido de declaracdo de
inconstitucionalidade julgado procedente, conferindo a decisdo efeitos
ex nunc, a partir da data do deferimento da medida cautelar ora
confirmada (artigo 27 da Lei 9.868/99).

(ADI 5467, Relator Ministro Luiz Fux; Orgdo julgador: Tribunal
Pleno; Publicacdo em 16/09/2019)

Outro exemplo da importancia da uniformizagdo normativa para a
garantia do equilibrio fiscal do pais foi recentemente apreciado pelo Supremo
Tribunal Federal no julgamento da ADI n° 2238, Rel. Min. Alexandre de Moraes
(DJe de 15/09/2020), que destacou, em seu voto-condutor, como a Lei de
Responsabilidade Fiscal contribui para minorar condutas contraditérias que

acabam sendo deletérias para o Estado brasileiro como um todo:

A definicdo de um teto de gastos particularizado segundo os respectivos
poderes ou Orgdos afetados ndo representou uma intromissdo nos
centros de autonomia financeira dos entes subnacionais, tampouco em
relacdo aos Poderes de Estado e 6rgdos autbnomos, mas sim consagrou
0 necessdrio equacionamento das exigéncias constitucionais
estabelecidas nos artigos 167, X, e 169 da Constituicdo Federal, e no
artigo 38 do ADCT.

Em respeito a regra de definicdo da amplitude da Administracdo
Publica estabelecida no art. 37 da Constituicdo Federal, que, repita-se,
contém principios norteadores a serem aplicados obrigatoriamente no
ambito de todos os Poderes e 6rgdos autbnomos da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios, houve a veiculacdo de uma
estratégia de reforco da autoridade juridica dos tetos de gastos com
pessoal, que tinha o propoésito federativamente legitimo de vencer um
historico de displicéncia fiscal injustificada dos Entes federativos,
afastando dinamicas de relacionamento predatorio.

Do ponto de vista formal, a LRF respeitou o federalismo e a separagédo
de poderes, pois a previsdo do art. 169, caput, da CF € suficiente para
viabilizar esse modelo, porque atribui @ Unido competéncia legislativa
para disciplinar exaustivamente o tema, dentro de uma funcdo de

harmonizacéo federativa.

O caso do ICMS-combustiveis € mais uma hipotese emblematica da
importancia do principio da uniformidade para o funcionamento adequado do
sistema tributario dentro do paradigma federalista.

Afinal, a existéncia de disparidades muito drasticas nas aliquotas
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sobre esses produtos termina por fomentar a existéncia de préaticas de sonegacéo,
que dificultam o trabalho da arrecadacéo tributaria, em detrimento do interesse

dos proprios Estados-membros.

Embora o legislador complementar tenha tido dificuldades historicas
para transpor esse principio para o plano infraconstitucional, essa lacuna foi enfim
sanada pela aprovacdo da Lei Complementar n°® 192/2022, que definiu “0s
combustiveis sobre os quais incidira uma Unica vez o Imposto sobre Operacoes
Relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacdes de Servicos de
Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacéo (ICMS)” e reiterou
a necessidade de observancia de aliquotas uniformes no seu artigo 3°, inciso V,

“a”, abaixo reproduzido:

Art. 3° Para a incidéncia do ICMS nos termos desta Lei Complementar,
seré observado o seguinte:

()

V - as aliquotas do imposto serdo definidas mediante deliberacgéo
dos Estados e do Distrito Federal, nos termos da alinea g do inciso
XIl do § 2° do art. 155 da Constituicdo Federal, observado o
seguinte:

a) serdo uniformes em todo o territorio nacional e poderdo ser
diferenciadas por produto;

b) serdo especificas (ad rem), por unidade de medida adotada, nos
termos do § 4° do art. 155 da Constituicdo Federal; e

c) poderdo ser reduzidas e restabelecidas no mesmo exercicio
financeiro, observado o disposto na alinea ¢ do inciso |1l do caput do
art. 150 da Constituicdo Federal.

Ademais, em seu artigo 6° a LC n°® 192/2022 estipulou um outro

condicionante a incidir na definicdo das aliquotas do ICMS, a saber:

Art. 6° Os Estados e o Distrito Federal disciplinardo o disposto nesta
Lei Complementar mediante deliberacdo nos termos da alinea g do
inciso XII do 8§ 2° do art. 155 da Constituicdo Federal.

(...)

8 3° Serdo instituidos mecanismos de compensacao entre 0s entes
federados referidos no caput deste artigo, tais como camara de
compensacdo ou outro instrumento mais adequado, com atribuicdes
relativas aos recursos arrecadados em decorréncia da incidéncia do
ICMS nos termos desta Lei Complementar.
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(..)

8 5° Na definigéo das aliquotas, nos termos do inciso V do caput do
art. 3° desta Lei Complementar, os Estados e o Distrito Federal
observardo as estimativas de evolucéo do preco dos combustiveis
de modo que nédo haja ampliacdo do peso proporcional do tributo
na formacao do preco final ao consumidor.

Com a aprovagédo da LC n°® 192/2022, a transformacédo aguardada
desde a EC n° 33/2001 no modelo de tributacdo do ICMS-combustiveis enfim
parecia na iminéncia de se concretizar. Desafortunadamente, um novo obstaculo
veio a frustrar novamente essa expectativa de observancia da Constituicéao
Federal, dessa vez na figura do Convénio ICMS n° 16/2022, do CONFAZ.

Isso porque o ato normativo em destaque contemplou, em sua
Clausula quarta e Anexo Il, uma maneira inovadora de diferenciacdo de aliquotas
de um mesmo produto entre os Estados e o Distrito Federal. Elas possibilitaram
que Estados e Distrito Federal estabelecam um “fator de equaliza¢do” da carga
tributaria maxima do Diesel quando houver a remessa para cada ente ou para as

operacgOes interestaduais subsequentes.

Na prética, a regra possibilita que cada ente federativo adote sua

propria aliquota de ICMS.

Esse efeito ¢ admitido pelo préprio CONFAZ, como se pode
depreender da Nota Informativa SEI n° 16348/2022, da lavra do Diretor da

Secretaria-Executiva do Conselho (doc. anexo):

12. A intencdo dos Estados ao celebrar o Convénio ICMS n° 16/22 foi
fixar as aliquotas nacionais ad rem para as operacdes com o6leo diesel
que, combinadas com os respectivos fatores de equalizacdo de carga
tributaria resultardo, em cada Estado e no Distrito Federal, numa
tributacdo idéntica a realizada desde o "congelamento” do PMPF
(novembro de 2021 para o 6leo diesel).

12. Em termos efetivos, a construcdo aprovada pelo CONFAZ por meio
0 Convénio ICMS n° 16/22 redundara ndo em uma unica aliquota
monofésica, ad rem, mas em 27, uma vez que o0s 26 estados e o DF
utilizardo os fatores de equalizacédo de carga tributaria para mimetizar

uma tributacéo idéntica a realizada com o “congelamento” do PMPF.
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Para a melhor compreensdo das consequéncias praticas das normas
questionadas basta observar que, caso o Oleo diesel A seja adquirido no Estado
do Parana, a aliquota unica de R$ 0,9986, por litro, sofre o abatimento do “fator
de equalizagdo” aplicavel ao Estado (R$ 0,4718), o que acarreta carga tributaria
“ad rem” de ICMS de R$ 0,5268 para cada litro de combustivel.

Considerando, em outro extremo, o “fator de equalizacéo” do Estado
do Acre (R$ 0,0000 por litro), o mesmo produto enseja exacéo a titulo de ICMS
no valor de R$ 0,9986. Como se nota, nos termos do Convénio ICMS n° 16/2022,
do CONFAZ, a tributacdo no Estado do Acre do citado derivado de petroleo

sera 89,5% superior a exercida no Estado do Parana.

O referido exemplo deixa evidente que a aliquota “ad rem”
nacional resta esvaziada pela incidéncia do “fator de equalizacéo”, que torna
possivel que os Estados e o Distrito Federal adotem aliquotas distintas do
imposto, perpetuando, inconstitucionalmente, o cenario de acentuada

assimetria da exacéao.

Por fim, impende ainda destacar que a atuagdo dos Estados e do
Distrito Federal manifestada através da edicdo das clausulas questionadas do
Convénio ICMS n° 16/2022, do CONFAZ, ndo encontra mais amparo no quanto
previsto no artigo 4° da Emenda Constitucional n® 33, o qual condicionava a
fixacdo de regime transitorio a ndo edicdo da Lei Complementar de que trata

0 artigo 155, § 2°, XII, alinea “h”, da Constituicdo Federal.

A edicdo da Lei Complementar n® 192/2022, nesta medida,
hiperboliza a inconstitucionalidade no exercicio das competéncias normativas do
CONFAZ.

Afinal, a pretexto de dar concretude & norma constitucional que
obriga a uniformidade de aliquotas do ICMS monofésico que incide sobre os
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derivados de petroleo (desde marco regulamentada pela LC n® 192/2022 —
editada pelo Congresso Nacional), os entes federados mantiveram, de maneira
obliqua, a sistematica inconstitucional que a LC n° 192/2022 pretendeu extinguir

definitivamente.

IV.Il. Da incompatibilidade das normas questionadas com as competéncias

legislativas da Unido e com o principio da legalidade tributaria

Como dito anteriormente, nada obstante o ICMS configure exacéo
de natureza estadual, a necessidade de uniformidade nacional de algumas de suas
regras motivou o Constituinte a delegar a lei complementar o estabelecimento de
normas gerais em matéria tributaria, nomeadamente quanto a fato gerador,

obrigacdo e crédito tributario.

Ao Congresso Nacional, na mesma linha, foi conferida a atribuicéo
de editar lei complementar definindo os combustiveis e lubrificantes sobre os

quais o ICMS incidird uma Unica vez.

As referidas atribuicbes legislativas conferidas a Unido estéo

expressamente contempladas pelo texto constitucional. Confira-se:

Art. 146. Cabe a lei complementar:

(...)

I11 - estabelecer normas gerais em matéria de legislacéo tributéria,
especialmente sobre:

a) definicdo de tributos e de suas espécies, bem como, em relacdo aos
impostos discriminados nesta Constituicdo, a dos respectivos fatos
geradores, bases de calculo e contribuintes;

b) obrigacao, lancamento, crédito, prescricdo e decadéncia tributarios;

()

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

(...)

8§ 2° O imposto previsto no inciso 11 atendera ao seguinte:

XII - cabe a lei complementar:
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h) definir os combustiveis e lubrificantes sobre os quais o imposto
incidira uma anica vez, qualquer que seja a sua finalidade, hipotese
em que ndo se aplicara o disposto no inciso X, b. (grifou-se)

Com a aprovacgdo da LC n° 192/2022, o Congresso Nacional deu
conformacéo ao seu encargo constitucional, estabelecendo o regime monofasico

para 0s seguintes produtos:

Art. 1° Esta Lei Complementar define, nos termos da alinea h do inciso
XI1I do § 2° do art. 155 da Constituicdo Federal, os combustiveis sobre
0s quais incidird uma Unica vez o Imposto sobre Operacfes Relativas a
Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacbes de Servicos de
Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagao (ICMS),
ainda que as operac@es se iniciem no exterior.

Art. 2° Os combustiveis sobre os quais incidird uma Unica vez o
ICMS, qualquer que seja sua finalidade, sdo os seguintes:

| - gasolina e etanol anidro combustivel;

Il - diesel e biodiesel; e

I11 - gés liquefeito de petréleo, inclusive o derivado do gas natural.

A despeito da clareza desses comandos constitucionais e legais, 0
paragrafo unico da Clausula quinta do Convénio ICMS n° 16/2022, do CONFAZ
instituiu norma anémala com a finalidade desconstituir o regime monofasico do
tributo em destaque tanto nas operacdes internas (inciso 1), quanto nas

interestaduais (inciso Il). Confira-se:

Clausula quinta Para aplicacdo do disposto na clausula quarta, sera
considerado o fator de equalizacdo de carga tributaria da unidade
federada em que se localizar o destinatario do combustivel.

Paragrafo unico. Nas operacOes interestaduais subsequentes, com
fundamento no inciso 11 do 8§ 1° do art. 6° da Lei Complementar n°
192/22, devera o estabelecimento remetente do combustivel, caso o
fator de equalizacdo de carga tributaria da unidade federada de
destino referida no ""caput™ seja:

| —inferior ao fator de equalizacéo de carga tributéria da unidade
federada de origem, efetuar o recolhimento da diferenga, na forma
e no prazo que dispuser a legislacdo da unidade federada de
destino;

Il —superior ao fator de equalizagdo de carga tributaria da unidade
federada de origem, ser ressarcido pelo seu fornecedor, nos termos
previstos na legislacdo da unidade federada de origem. (Grifou-se).
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Ao prever hipdteses de complementacdo da exagdo paga a menor
em operacgdes estaduais subsequentes (Clausula Quinta, paragrafo unico,
inciso I, acima transcrito), quando o “fator de equalizacdo” da unidade federada
de origem for inferior a de destino; e de ressarcimento do tributo pago a maior
(Clausula Quinta, paragrafo uanico, inciso Il, acima transcrito), nas
circunstancias em que o “fator de equalizacdo” da unidade federativa de origem
for superior aquela praticada no local de destino, as normas em questao violaram
0S parametros constitucionais antes indicados, que estabelecem reservas de

atuacéo do legislador complementar.

A um s0 tempo, foram afrontados i) o artigo 146, inciso 11, alineas
“a” e “b”, da Carta de 1988, o qual vincula a lei complementar a disciplina sobre
fato gerador, obrigacdo e credito tributario; e ii) o artigo 155, § 29, inciso XII,
alinea “h”, da Constitui¢ao Federal, que confere ao Poder Legislativo Federal a
atribuicéo de dispor, por lei complementar, sobre os combustiveis sobre os quais

o ICMS incidira uma Unica vez.

O estabelecimento de uma segunda fase de exacgéo fiscal, com o
objetivo de “efetuar o recolhimento da diferenca” do tributo, é absolutamente
incompativel com a sistematica monofasica. Afinal, como seria possivel conciliar
0 modelo monofasico — em que, por definicdo, ha uma Unica incidéncia em toda
a cadeia de consumo do bem — com a instituicdo de uma segunda fase de exacéo
fiscal para “efetuar o recolhimento da diferenca” do tributo na hipotese de que 0

fator de equalizacdo no destino seja inferior aquele do Estado-membro de origem?

As referidas regras criam obrigacdes fiscais ndo amparadas pela Lei
Complementar n® 192/2022. Isso porque elas geram novas hipoteses de exacao
fiscal com repercussdes no ambito do proprio fato gerador do tributo, e, por isso,
contrariam diretamente o artigo 146, inciso III, alinea “a” da Constitui¢ao. Ao
dispor dessa maneira, 0 Convénio ICMS n° 16/2022 CONFAZ esta criando um
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tipo de situacdo fatica (a revelia de previsdo legal) que origina uma nova

obrigacao tributaria.

A tal respeito, a lei federal de regéncia — a Lei Complementar n°
192/2022 — define apenas dois possiveis fatos geradores para que haja incidéncia
de ICMS sobre os combustiveis nela indicados, a saber:

Art. 5° Considera-se ocorrido o fato gerador do ICMS incidente nos
termos desta Lei Complementar no momento:

| - da saida dos combustiveis de que trata o art. 2° do estabelecimento
do contribuinte de que trata o art. 4° desta Lei Complementar, nas
operacdes ocorridas no territorio nacional; e

Il - do desembaraco aduaneiro dos combustiveis de que trata o art. 2°
desta Lei Complementar, nas operacdes de importacao. (grifou-se)

Como se verifica, o artigo 5° da LC n° 192/2022 néo incluiu como
hipbtese fatica apta a gerar dever tributario em operacéo interestadual o fator de

equalizacdo a maior na UF de destino do produto.

Constata-se, destarte, que a criacdo de um novo crédito tributéario,
impondo uma segunda fase de apuracdo fiscal, nos termos da Clausula quinta,
paragrafo Unico, e incisos do Convénio ICMS n° 16/2022, do CONFAZ, néo
encontra respaldo algum na Constituicdo, nem tampouco na legislacdo

complementar de regéncia.

Quando menos, essa realidade ¢ indicativa de violag6es ao principio
da legalidade tributaria (artigo 150 da Constituicdo) e a reserva de competéncias

estabelecida em favor do Congresso Nacional.

Em situacéo semelhante, de usurpacéo de competéncias do legislador
por atos do CONFAZ, a jurisprudéncia dessa Suprema Corte teve oportunidade

de veicular censura enérgica, como se Vvé abaixo:

30



AQAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
LEGITIMIDADE ATIVA AD CAUSAM DA CONFEDERACAO
NACIONAL DO COMERCIO - CNC. CABIMENTO DO
CONTROLE ABSTRATO ACAO PARA O QUESTIONAMENTO
DA CONSTITUCIONALIDADE DE CONVENIO FIRMADO
PELOS ESTADOS MEMBROS. INCIDENCIA DO ICMS NA
OPERACAO DE COMBUSTIVEIS. PARAGRAFOS 10 E 11 DA
CLAUSULA VIGESIMA DO CONVENIO ICMS 110/2007, COM
REDAQAO DADA PELO CONVENIO 101/2008 E, MEDIANTE
ADITAMENTO, TAMBEM COM A REDACAO DADA PELO
CONVENIO  136/2008. ESTORNO, NA FORMA DE
RECOLHIMENTO, DO VALOR CORRESPONDENTE AO ICMS
DIFERIDO. NATUREZA MERAMENTE CONTABIL DO
CREDITO DO ICMS. O DIFERIMENTO DO LANCAMENTO DO
ICMS NAO GERA DIREITO A CREDITO. ESTABELECIMENTO
DE NOVA OBRIGACAO TRIBUTARIA POR MEIO DE
CONVENIO. VIOLACAO DO DISPOSTO NOS ARTS. 145, § 1°
150, INCISO I; E 155, § 2°, INCISO | E § 5°, DA CONSTITUICAO
FEDERAL. A(;AO DIRETA JULGADA PROCEDENTE. (...) Il -
Cabe a acdo direta de inconstitucionalidade para questionar convénios,
em matéria tributaria, firmado pelos Estados membros, por constituirem
atos normativos de carater estrutural, requeridos pelo proprio texto
Constitucional (art. 155, § 5°). Precedente da Corte. (...) VI - As
matérias passiveis de tratamento via convénio sdo aquelas
especificadas no § 4° do art. 155 da Constitui¢céo Federal. Portanto,
ndo poderia o Convénio, a titulo de estorno, determinar novo
recolhimento, inovando na ordem juridica, transmudando a
medida escritural — anulacdo de um crédito - em obrigacdo de
pagar. VII - Além disso, considerando que o ICMS diferido ja fora
suportado pelo substituto, na medida em que destacado na operacao de
aquisicdo do alcool e do biodiesel, tendo sido recolhido mediante
repasse pela refinaria, a determinacdo de novo recolhimento de valor
correspondente, dessa feita, a outro Estado, implica bitributacdo nao
autorizada pela Carta Magna. (..) X - Acdo direta de
inconstitucionalidade cujo pedido se julga procedente.

(ADI n° 4171, Relatora: Ministra ELLEN GRACIE, Relator para o
Acordio: Ministro RicARDO LEwANDOwWsKI, Orgdo Julgador: Tribunal
Pleno, Julgamento em 20/05/2015, Publicacdo em 21/08/2015; grifou-
se).

Nesse contexto, fica claro que, ao subverter a regra da monofasia,

tornada imperativa pelo artigo 155, § 2°, inciso XII, alinea “h”, da Constitui¢ao

Federal, o Convénio n°® 16/2022 do CONFAZ também incorreu em usurpacéo da

competéncia legislativa da Unido, o que denota a existéncia de vicio formal nas

clausulas aqui impugnadas.
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IV.I1l. Da nocividade da manutencéo do sistema assimetrico de aliquotas e de
substituicdo tributaria para as politicas publicas de controle de fraudes fiscais,

de planejamento energético/transporte e de transparéncia de precos

Além dos argumentos antes expendidos, que sdo bastantes para
evidenciar a contravencéo direta das normas atacadas com normas constitucionais
organicas ao sistema tributario nacional, cumpre perceber que o Convénio ICMS
n° 16/2022 do CONFAZ exporta seu efeito corrosivo para outras politicas

publicas atreladas a tributacdo de combustiveis.

Em primeiro lugar, o ato convencional perpetua um convite a praticas
predatorias, seja no ambito meramente fiscal, mediante o estimulo a rotinas
fraudulentas de simulacdo da ocorréncia do fato gerador em UF’s com aliquota
menor; seja no plano federativo, ao incentivar a concorréncia desleal entre os

membros da Federagédo na concesséo de incentivos fiscais setoriais.

Em segundo plano, esse comportamento predatério termina por se
refletir na desestabilizacdo das politicas energeticas nacionais — cuja atribuicdo
constitucional foi dada a Unido (exercida na forma dos capitulos | e Il da Lei n°
9.478/1997). Néo s0 isso. Tendo em vista 0 peso que o ICMS assume no preco
dos combustiveis, a assimetria geografica das aliquotas também ameaca de
corrosdo as diretrizes da politica nacional de transportes'® (cuja competéncia para

estabelecimento é privativa da Uniédo — inciso IX do art. 22 da CF).

A par dessas violacdes, ha outro claro viés de rompimento de

paradigma insculpido na Carta da Republica.

Trata-se da simplificacdo da complexa cadeia polifasica de

incidéncia do tributo (com cobranca pelo regime de substitui¢do tributaria) que

10 < https://www.metropoles.com/brasil/empresas-de-transporte-coletivo-exigem-compensacao-apos-alta-do-
diesel>, Acesso em 16/05/2022.
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esteve por tras da aprovacdo da EC 33/2001 e da LC 192/2022 pelo Congresso
Nacional. O incremento na inteligibilidade fiscal do ICMS dos combustiveis
(atendendo ao que disposto no art. 150, 85°, da CF) culmina em ganhos para 0s

principais envolvidos na exacdo — incluidos, ai, os entes federados.

A complexidade tributaria € invariavelmente apontada pelos mais
diversos estudos técnicos como um dos maiores problemas da sistematica fiscal
vigente no Brasil, e decorre principalmente da pratica relacionada ao ICMS, com
prejuizos naturais para o consumidor. Afinal, um regime fiscal complexo traz
como consequéncia inexoravel um setor de combustiveis menos competitivo,
menos eficiente, que suporta maiores custos e que, dessa forma, acaba

transferindo precos maiores ao consumidor.

O oposto também e verdadeiro: uma regulamentacdo simplificada e
uniforme reduz os custos burocraticos/operacionais — traduzindo-se em precos
mais competitivos ao usuério final. Ao mesmo tempo, afasta do mercado agentes

que atuam a margem da lei e garante um regime concorrencial mais higido.

A finalidade vislumbrada pela EC 33/2001 (e consolidada pela LC n°®
192/2022) de mudanca de regime da cobranca do ICMS mantém-se mais do que
atual: recente operacdo da Policia Federal apontou rombo ao Fisco de mais de
cinco bilhdes de reais em fraudes na distribuicdo de combustiveis, praticas que

seriam mais facilmente tolhidas com a modelagem de exacéo fiscal Unica®!.

Dados da Agéncia Nacional do Petréleo, ademais, ddo conta de que
até 19% do volume de combustivel é vendido no Brasil através de vantagem
desleal (obtida, por exemplo, mediante sonegacdo, inadimpléncia ou fraude
volumétrica). A evasdo operacional (definida como as perdas ligadas a

adulteracdo, fraude em bombas e os chamados “postos piratas”) somada a ja

1u <https://epocanegocios.qglobo.com/Brasil/noticia/2017/10/pf-indicia-14-por-rombo-de-r-51-bilhoes.html>.
Acesso em 16/05/2022.

33


https://epocanegocios.globo.com/Brasil/noticia/2017/10/pf-indicia-14-por-rombo-de-r-51-bilhoes.html

referida evasdo fiscal pode ter atingido (apenas no exercicio de 2019) a
assombrosa cifra de R$ 29 bilhdes'? — dando a tonica dos efeitos adversos que as

disposi¢Oes do ato impugnado podem gerar.

A injustificavel assimetria nas aliquotas do ICMS-combustiveis
frustra gravemente as ideias de cidadania fiscal e de transparéncia embutidas na
norma do artigo 150, § 5°, da Constituicdo Federal (principio da intelegibilidade
fiscal), que assim dispde:

Art. 150. (...)

8 5° - A lei determinard medidas para que os consumidores sejam
esclarecidos acerca dos impostos que incidam sobre mercadorias e

Servicos.

No intuito de dar efetividade ao comando constitucional contido no
8 5° do artigo 150 da Constituicdo, diversas medidas normativas estdo sendo
adotadas com o intuito de esclarecer os consumidores sobre os tributos incidentes

em produtos e servicos.

Nessa linha, relevante frisar que o Codigo de Defesa do Consumidor
(Lei n° 8.078/1990), apds alteracdo legislativa operada pela Lei n® 12.741/2012,
passou a elencar, em seu artigo 6° inciso Ill, entre os direitos basicos do
consumidor, o direito a “informacdo adequada e clara sobre os diferentes
produtos e servicos, com especificagdo correta de quantidade, caracteristicas,
composicao, qualidade, tributos incidentes e preco, bem como sobre 0s riscos

que apresentem” (grifou-se).

Tal previsao legal deriva da norma contida no artigo 4° do Cadigo de
Defesa do Consumidor, o qual orienta a interpretacdo de todas as normas
consumeristas, e prevé que “A Politica Nacional das Relacdes de Consumo tem

por objetivo 0 atendimento das necessidades dos consumidores, o respeito a sua

12 <https://institutocombustivellegal.org.br/wp-content/uploads/2021/07/Relatorio FGV_ICL.pdf>. Acesso em
16/05/2022.
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dignidade, salde e seguranca, a protecdo de seus interesses econémicos, a
melhoria da sua qualidade de vida, bem como a transparéncia e harmonia das

relacOes de consumo” (grifou-se).

Além disso, o Poder Executivo Federal editou o Decreto n°
10.634/2021, cujo artigo 3° estabelece que “Os postos revendedores de
combustiveis automotivos ficam obrigados a informar os valores estimados de
tributos das mercadorias e dos servigos oferecidos por meio de painel afixado em

local visivel do estabelecimento”.

Ocorre que, a ser mantida a ambiéncia de comportamentos
predatorios na fixacdo das aliquotas do ICMS-combustivel, as medidas acima
referidas trardo um alento muito limitado para os consumidores. Ao impedir 0
acesso a informac0es precisas sobre a composicdo dos encargos fiscais presentes
no preco de combustiveis e lubrificantes, 0 modelo assimétrico de aliquotas do

ICMS-combustivel compromete a efetivacédo da tutela do consumidor.

E em funcdo da necessidade de se contemplar uma legislacéo
tributaria mais obsequiosa ao pacto federativo, ao principio da intelegibilidade
fiscal e a protecdo do consumidor que se justifica a op¢do normativa constante do
artigo 155, § 2°, inciso XII, alinea “h”, da Constitui¢do, pelo modelo monofasico
de tributacdo. Essas razdes também inspiraram a aprovacao da LC n° 192/2022,
que passou a impor que as aliquotas do ICMS sobre combustiveis e lubrificantes

determinados passem a ser especificas, por unidade de medida adotada.

O atual sistema de tributacdo polifasica, que o Convénio n° 16/2022
do CONFAZ tende a perpetuar, € marcado por complexidade excessiva, 0 que tem
acentuado a volatilidade na precificacéo, retirando a previsibilidade do valor dos
combustiveis para os destinatarios finais e frustrando a preservacdo de um

ambiente concorrencial minimamente adequado.
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Percebe-se, pois, que a transparéncia fiscal ao consumidor, prevista
no citado § 5° do artigo 150 da Carta Federal, insere-se no ambito do direito a
informacao, o qual representa um dos principais pilares da defesa do consumidor,

e gque também corrobora a lesividade constitucional do ato do CONFAZ.

IV.IV. Da complexidade técnica no encontro de uma solucdo normativa de
introducdo imediata da uniformidade de aliquota: aplicacdo da premissa do

“pensamento do possivel” na interpretacdo do artigo 6°, § 5°, da LC n° 192/2022

A par dos inimeros vicios de inconstitucionalidade provenientes do
conteldo das clausulas quarta e quinta do Convénio ICMS n° 16/2022, ninguém
duvida das dificuldades técnicas envolvidas na pavimentacdo de uma disciplina
juridica que possa dar a efetividade reclamada para o modelo monofasico e de

uniformidade de aliquota do ICMS-combustivelis.

O problema de descontrole na tributagcdo de combustiveis ndo
decorre somente da assimetria das aliquotas do tributo, que historicamente foram

fixadas em valores muito dispares.

Além disso, o arcabouco fiscal acolhia uma margem de alta
flutuabilidade na base de calculo — devido ao sistema de substituicdo tributaria
progressiva, regulamentado, entre outros, pelo Convénio ICMS n° 110/2007 — que
utiliza o Preco Médio Ponderado a Consumidor Final (PMPF), como componente

significativo da incidéncia®®.

Assim, o valor total arrecadado a titulo de ICMS-combustiveis
também oscila fortemente em razdo de altera¢6es determinadas pelos Estados na
base de calculo presumida, por meio do reajuste do PMPF. O mesmo ocorre com

0 Fator de Correcdo de Volume (FCV), um outro componente integrante na

13 Em decorréncia da alta expressiva do valor do combustivel no tltimo ano, desde novembro de 2021 0 PMPF
foi “congelado” por sucessivas decisdes do CONFAZ, vide Convénios ICMS n° 192/2021, 1°/2022 e 15/2022.
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férmula do calculo do ICMS, que traduz a correcdo do volume de combustivel
comercializado tendo em vista a variacdo da temperatura ambiente de cada

unidade federada.

Alias, foi para tentar neutralizar esse grande numero de variaveis
flutuantes, que o artigo 7° da LC n°® 192/2022 estabeleceu uma norma transitoria,
segundo a qual “Enquanto ndo disciplinada a incidéncia do ICMS nos termos
desta Lei Complementar, conforme o disposto no art. 6° a base de célculo do
imposto, para fins de substitui¢do tributaria em relacéo as operacbes com diesel,
sera, ate 31 de dezembro de 2022, em cada Estado e no Distrito Federal, a média
maovel dos precos médios praticados ao consumidor final nos 60 (sessenta) meses

anteriores a sua fixacao”.

A uniformizacéo de aliquotas e outra medida fundamental para tornar
0s combustiveis menos suscetiveis a flutuagdes conjunturais, para aperfeicoar a
transparéncia e a previsibilidade no preco desses insumos. Naturalmente que, ao
propor um valor unico, cabe aos entes com capacidade normativa avaliar uma
solucdo capaz de atender a essa nova dindmica, sem prejudicar
desproporcionalmente nenhum dos Estados brasileiros, e sem prejudicar 0s

consumidores, que padecem sobremaneira com a alta de precos.

Mas proceder a uma regulamentacdo na forma do Convénio n°
16/2022 do CONFAZ ¢ se esquivar do problema, mantendo o “status quo ante”

que a propria lei quis corrigir.

Tambeém seria completamente irrazoavel propor uma aliquota Unica
abusiva, tomando como referéncia o preco mais elevado atualmente praticado nos
Estados para os combustiveis do artigo 2° da LC n°® 192/2022. Haveria ai um
classico exemplo de ilicito atipico, de desvio de finalidade, uma violacéo frontal
ao classico postulado do artigo 5° da Lei de Introducdo as Normas do Direito

Brasileiro (LINDB), segundo o qual a aplicacdo da lei deve atender aos fins
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sociais a que ela se dirige e as exigéncias do bem comum.

Felizmente, situacGes dramaticas como essa, que escapam a
normalidade da experiéncia de normatizacdo constitucional, ja foram
solucionadas por essa Suprema Corte por meio de técnicas de interpretacdo

constitucional receptivas ao “pensamento do possivel”.

Essa categoria teodrica € tipica do pensamento de Peter Haberle,
constitucionalista tedesco traduzido para o portugués pelo Ministro Gilmar

Mendes, cuja obra sinaliza o seguinte:

O pensamento do possivel é o pensamento em alternativas. Deve estar
aberto para terceiras ou quartas possibilidades, assim como para
compromissos. Pensamento do possivel é pensamento indagativo
(fragendes Denken). Na res publica existe um ethos juridico especifico
do pensamento em alternativa, que contempla a realidade e a
necessidade, sem se deixar dominar por elas. O pensamento do possivel
ou o pensamento pluralista de alternativas abre suas perspectivas para
“novas” realidades, para o fato de que a realidade de hoje poder corrigir
a de ontem, especialmente a adaptacdo as necessidades do tempo de
uma visdo normativa, sem que se considere o novo como o melhor,
(Hé&berle, Die Verfassung des Pluralismus, cit., p. 3)

Dentro da experiéncia brasileira, esse principio indagativo foi
exaltado pelo Ministro Gilmar Mendes para a solugdo de impasses faticos que
tensionaram a capacidade de normatizacdo da Constituicdo, dentre eles a ADI
4277, Pleno, Rel. Min. Ayres Britto, DJ de 14/10/2011.:

O pensamento do possivel tem uma dupla relacdo com a realidade. Uma
é de caréater negativo: o pensamento do possivel indaga sobre o também
possivel, sobre alternativas em relacdo a realidade, sobre aquilo que
ainda ndo é real. O pensamento do possivel depende também da
realidade em outro sentido: possivel é apenas aquilo que pode ser real
no futuro (Méglich ist nur was in Zukunft wirklich sein kann). E a
perspectiva da realidade futura que permite separar o impossivel do
possivel. (Haberle, Die Verfassung des Pluralismus, cit., p.10).

Entdo, destaquei essa questao para resolver, a época, dois casos basicos,
um aqui e outro no Tribunal Superior Eleitoral.

Aqui era um caso muito mais técnico, era aquela hipbtese que se
colocara dos procuradores do trabalho que eram indicados para cargo
de juiz dos TRTs. A Constituicdo ¢ muito clara. Diz que eles so
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poderiam ser indicados se tivessem dez anos na carreira. Como houve
uma multiplicacdo de Tribunais Regionais do Trabalho, deu-se o
inevitavel. Em pouco tempo, ja ndo havia tantos procuradores com dez
anos. Ai, entdo, o Conselho do Ministério Publico editou uma resolucao
dizendo mais ou menos o 6bvio: ndo havendo procuradores com mais
de dez anos, indicam-se aqueles que estejam ja efetivados.

(...)

Entdo, eu destacava outros aspectos, inclusive desse chamado
"Pensamento do Possivel" na jurisprudéncia do Supremo, citando o
Recurso Extraordinario Criminal n® 147.776, da Relatoria do Ministro
Sepulveda Pertence, no qual se admitiu a possibilidade de que aquela
disposicao que autorizadvamos, Ministro Luiz Fux, o Ministério Pablico
— artigo 68 do Cddigo de Processo Penal — a representar as vitimas
pobres no processo para indenizacdo ou ressarcimentos. O Supremo
entendeu que o artigo 68 subsistia, a despeito da nova disciplina que
vedava ao Ministério Publico atuar como representante judicial da
parte, entendendo que aqui havia, pelo menos enquanto nao
estabelecida a defensoria publica de forma geral, a possibilidade dessa
compreensdo ou desse pensamento do possivel.

No Eleitoral, eu me lembro, também, que tivemos um outro caso em
que se aplicou essa mesma estrutura argumentativa. De que se cuidava?
Pedido formulado por varias pessoas para que aqueles casos da
chamada deficiéncia grave houvesse uma dispensa ou uma isengéo de
participacdo no processo eleitoral. Sdo familiares que reclamam que
determinadas pessoas estéo tdo doentes ou acometidas de limitagdes téo
graves que deveriam ficar isentas de participar do processo eleitoral —a
cada dois anos, a obrigacdo de comparecer ou de fazer a justificacdo. A
leitura do artigo 14 — diziam muitos dos colegas no Eleitoral —
impossibilitava essa compreensdo, porque nao facultava sequer ao
legislador, tal como fizera o texto anterior, essa flexibilizagéo. De novo,
também, aqui citei essa indagacdo para dizer que o texto constitucional
tornou o voto facultativo para os maiores de 70 anos, presumindo, pelo
menos, uma possivel limitagdo ou incbmodo, o que parecia justificar
também, na hipdtese, a possibilidade de que vislumbrassemos aqui a
existéncia de uma lacuna, de uma imperfeicdo, de uma incompletude
que justificaria entéo a excecédo pretendida.

Entdo, a meu ver, se ndo fosse possivel resolver a controvérsia aqui
posta a luz da aplicacdo da disposicdo citada, do artigo 226, § 3°,
poderiamos, sem duvida, encaminhar a solucao, tal como fez o Ministro
Ricardo Lewandowski, a partir da aplicacdo, per analogiam, por
analogia poderiamos chegar a essa aplicacdo. Entdo, a meu ver, é
preciso que nos, pelo menos, explicitemos essa questdo delicada,
porque ela se faz presente no nosso sistema.

A hipotese fatico-juridica aqui experimentada sem duvida alguma
convoca todos as instancias decisérias brasileiras a refletir, cada qual dentro de

suas competéncias, sobre as alternativas que podem se apresentar para a
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efetivacdo do modelo monofésico e de aliquotas uniformes na tributagdo do

ICMS-combustiveis.

Um dos caminhos possiveis para orientar essa tarefa parece ter sido
apontado pelo legislador complementar em dois paragrafos do artigo 6° da LC n°
192/2022, que assim dispbem:

Art. 6° Os Estados e o Distrito Federal disciplinardo o disposto nesta

Lei Complementar mediante deliberacdo nos termos da alinea g do
inciso XII do 8 2° do art. 155 da Constituigdo Federal.

()

§ 3° Serdo instituidos mecanismos de compensacdao entre 0s entes
federados referidos no caput deste artigo, tais como camara de
compensagdo ou outro instrumento mais adequado, com atribuicdes
relativas aos recursos arrecadados em decorréncia da incidéncia do
ICMS nos termos desta Lei Complementar.

(--)

8§ 5° Na definicdo das aliquotas, nos termos do inciso V do caput do art.
3° desta Lei Complementar, os Estados e o Distrito Federal observarao
as estimativas de evolucdo do preco dos combustiveis de modo que nao
haja ampliacdo do peso proporcional do tributo na formacao do preco
final ao consumidor.

O § 5° que se vem de referir estabelece um principio bastante
relevante a ser observado nessa decisdo, a orientar que a decisao sobre a aliguota
uniforme ndo deve ampliar o “peso proporcional do tributo na formacgéo do preco

final ao consumidor”.

Trata-se de um parédmetro que pode vir a ser interpretado em busca
de um equilibrio reflexivo entre as necessidades fiscais dos Estados e DF, os
interesses dos consumidores e as exigéncias das politicas publicas pertinentes,
mediante a definicdo de uma espécie de “peso proporcional médio”, refletindo a
média da composicdo do preco dos combustiveis em todos os Estados brasileiros
no momento da aprovacao da LC n°® 192/2022, a ser observado pelo CONFAZ
para justificar a escolha de uma aliquota Unica.

A partir dessa definicdo, Estados eventualmente prejudicados
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poderiam vir a ser compensados, a0 menos provisoriamente, pelos Estados que
vierem a ter sua arrecadacdo majorada pela implementacéo da aliquota Unica, em
algum tipo de dinamica a ser definida com fundamento no artigo 6°, § 3°, da LC
n® 192/2022.

No intuito de fomentar de modo propositivo o encontro de uma
solugéo nesse sentido, a presente acdo também requer a essa Suprema Corte que
fixe interpretacdo conforme a Constituicdo do artigo 6°, § 5° da LC n°® 192/2022,
de maneira a enunciar que “Na implementacéo da aliquota unica do ICMS sobre
combustiveis, a deliberacéo de Estados e DF pode considerar a diretriz do artigo
6°, 8 5° da LC n° 192/2022 como indicativa de um peso proporcional médio do

ICMS na formagao do preco final”.

V — DA NECESSIDADE DE CONCESSAO DE MEDIDA CAUTELAR

E sabido que, para a concessdo de liminar em acdo direta de
inconstitucionalidade, assim como nas medidas cautelares em geral, faz-se

necessaria a presenca do fumus boni iuris e do periculum in mora.

Quanto ao primeiro requisito, tem-se que a verossimilhanga das
alegacdes expostas na presente inicial restou satisfatoriamente demonstrada,
tendo em vista a relevancia dos preceitos constitucionais violados pelo atual
modelo assimétrico de tributacio do ICMS-combustiveis, o qual sera
ilegitimamente continuado pelo Convénio ICMS n° 16/2022, do CONFAZ, que

tem previsdo de inicio de vigéncia a partir de 1° de julho de 2022.

Se a EC n° 33/2001 ja constituia normatividade suficiente para
determinar a transicdo do modelo de tributacdo do ICMS-combustiveis para uma
realidade monofésica e de uniformidade de aliquotas, com a promulgacdo da LC
n° 192/2022 a imperatividade dessa mudanca torna-se ainda mais incisiva, o que

ressalta, a mais ndo poder, a ostensividade dos vicios juridicos existentes no
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Convénio do CONFAZ saob censura.

A propdésito, a deturpacdo dos objetivos da LC n° 192/2022 pelo
referido ato normativo foi exposta, de maneira veemente, no Oficio n® 0751.2022-
PRESID, encaminhado pelo Presidente do Senado Federal ao Presidente do
CONFAZ. Confira-se (doc. anexo):

1. A Constituicdo Federal, por meio da Emenda Constitucional n°
33/2001, prevé que as aliquotas dos combustiveis sejam
estabelecidas pelos Estados, mediante convénio, com trés
caracteristicas: ser uniforme em todo o territdrio nacional,
incidindo apenas uma vez na cadeia de producéo (monofasia); ser
ad valorem ou por unidade de medida adotada (ad rem); ser passivel de
alteracdo sem respeitar o principio da anterioridade.

2. O objetivo do legislador é o de uniformizar a tributacdo no
mercado interno, reduzindo a complexidade da legislacdo e
facilitando a fiscalizacdo, seguindo principio adotado no
recolhimento dos tributos federais. A opcédo pela tributacdo ad rem
tem a vantagem adicional de minimizar o impacto dos tributos na
flutuacdo dos precos, aumentando a transparéncia e a previsibilidade de
seu comportamento.

3. Devido ao aumento significativo dos precos dos combustiveis, que
tem penalizado a populagéo e a economia, 0 Congresso Nacional
decidiu regulamentar a Emenda Constitucional n° 33, de 2001, ao
aprovar a Lei Complementar n°® 192, de 2022, e indicou o0s
combustiveis que deveriam adotar a sistemdtica prevista na
Constituicdo Federal, com aliquotas especificas de modo a adotar
estrutura tributaria mais moderna e eficiente.

4. Em relacdo ao dleo diesel, em razdo de sua importancia central
para a economia, foi estabelecida regra de transicdo para que a
base de calculo, provisoriamente, equivalesse a média mével dos
precos médios praticados ao consumidor final nos 60 (sessenta)
meses anteriores a sua fixacao. O objetivo dessa transi¢éo foi o de dar
imediata efetividade a nova sistematica tributéaria, que mitiga o efeito
da oscilagdo do petréleo no mercado internacional, reduzindo o efeito
dos tributos na formacdo do preco final.

5. Causou-nos estranheza, portanto, quando o Confaz, em 24 de
marco, estabeleceu aliquota Unica para o diesel no patamar mais
elevado vigente e permitiu que cada ente federado pudesse
determinar, a seu critério, um fator de equalizacdo de carga
tributéria. Ao agir assim, neutralizou e esvaziou 0s objetivos da lei.
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6. Na prética, a aliquota efetiva ndo passou a ser uniforme em todo
o0 territorio nacional. Além disso, o valor praticado foi
completamente dissociado da proporcionalidade e ignorou 0s
parametros trazidos pela prépria lei na regra de transicdo. Nao
contribuiu, enfim, com os esforcos envidados pelo Congresso
Nacional no sentido de estabelecer uma tributacdo equilibrada,
proporcional e justa, e que busque a reducdo dos precos dos
combustiveis.

7. E oportuno observar que, imbuida desse espirito, a Lei
Complementar n° 192, de 2022, reduziu a zero a aliquota do PIS e da
Cofins incidentes sobre a importacdo e a comercializacdo no mercado
interno de diesel até 31 de dezembro de 2022.

8. Diante do exposto, solicito a essa Presidéncia que compartilhe com
0s membros do Confaz as presentes ponderacdes, recomendando-lhes
que reconsiderem a defini¢do sobre a nova sistematica de tributacdo do
ICMS sobre os combustiveis, de modo a privilegiar a justica tributaria
e o interesse publico, as expectativas do consumidor e a determinacao
do legislador, com vistas a reducdo final dos precos cobrados do
consumidor. (grifou-se)

Quanto ao perigo com a demora, ele estd sobejamente configurado
ante a iminente producéo de efeitos do Convénio ICMS n° 16/2022, do CONFAZ.
Além de juridicamente insustentavel, a persisténcia da pratica de aliquotas
assimétricas onera significativamente os contribuintes, que j& se encontram
pesadamente impactados pela variacdo drastica do preco dos combustiveis na

atual conjuntura.

Conforme se demonstrou nesta peca, a monofasia e o principio da
uniformidade devem ser observados por todos os entes federativos na imposicédo
fiscal do ICMS-Combustiveis. Sua aplicacdo imediata decorre de determinacgéo
constitucional, reiterada no plano infraconstitucional pela Lei Complementar n°
192/2022, e é essencial para impedir o comportamento federativo predatorio, para

viabilizar um sistema de tributacdo mais justo e menos vulneravel a fraudes.

V1 -DO PEDIDO

Diante do exposto, pede-se:
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a) a concessdo de medida cautelar monocratica, para suspender a
eficicia das Clausulas quarta e quinta, bem como do Anexo I, do Convénio ICMS
n® 16/2022, do CONFAZ, até o julgamento final do processo, tendo em vista o
risco representado pelas normas em questéo para a integridade das competéncias
constitucionais do legislador complementar e para os principios constitucionais
do pacto federativo, da legalidade tributaria e da uniformidade das aliquotas de

tributacdo de combustiveis pelo ICMS;

b) a solicitacdo de informacdes ao CONFAZ, 6rgao responsavel pela
edicdo do ato normativo aqui atacado, bem como as Casas Legislativas do
Congresso Nacional, que tiveram suas competéncias usurpadas pelo ato

normativo aqui impugnado;

C) a subsequente oitiva do Advogado-Geral da Unido e do

Procurador-Geral da Republica;

d) a procedéncia do pedido formulado, para que, confirmando-se a
medida cautelar, seja declarada a inconstitucionalidade das Clausulas quarta e
quinta, bem como do Anexo |1, do Convénio ICMS n° 16/2022, do CONFAZ; e

e) cumulativamente, a procedéncia do pedido formulado para que
essa Suprema Corte fixe interpretacdo conforme a Constituicdo do artigo 6°, § 5°,
da LC n° 192/2022, de maneira a enunciar que “Na implementacdo da aliquota
unica do ICMS sobre combustiveis, a deliberacdo de Estados e DF pode
considerar a diretriz do artigo 6°, § 5°, da LC n°® 192/2022 como indicativa de um

peso proporcional médio do ICMS na formacgéo do preco final”.
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Nesses termos, pede deferimento.

Brasilia, 12 de maio de 2022.

\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\ .
JAIR MESSIAS BOLSONARO

A conformidade com a assinatura pode ser verificada e
http://serpro.gov.br/assinador-digital
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JAIR MESSIAS BOLSONARO
Presidente da Republica

BRUNO por BRUNO BIANCO LEAL
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BRUNO BIANCO LEAL
Advogado-Geral da Unido

Rol de documentos que acompanham a inicial:
Doc. 01 — Convénio ICMS n° 16/2022, do Confaz;
Doc. 02 — Nota Informativa SEI n° 16348/2022/ME;

Doc. 03 — Oficio n° 0751.2022-PRESID - Oficio encaminhado pelo Presidente

do Senado Federal ao Presidente do Conselho Nacional de Politica Fazendaria.
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