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RESUMO

A presente pesquisa busca analisar a Lei Complementar n° 192 de 2022 no tocante a
regulamentagdo da cobranca monofasica do ICMS Combustiveis como resposta as disputas
entre Unido e Estados acerca da adequacgdo da lei com o sistema constitucional e tributario.
Por isso, a andlise da constitucionalidade da lei, principalmente dos dispositivos que
estabeleceram a uniformidade de aliquotas e sua modalidade “ad rem”, guia-se pelos aspectos
do pacto federativo brasileiro, que tem seu histérico apresentado, levando a compreensao do
principio da autonomia e da dinamica de reparticdo de competéncia tributdria em vista dos
deveres do Estado. O trabalho traca brevemente o contexto que levou a edigdao em referéncia e
aponta seus impactos juridicos e financeiros, assim como elementos de sua
constitucionalidade, por meio da consulta a doutrina de direito constitucional, tributario e
financeiro, a legislacdo, a jurisprudéncia, bem como indicadores econOmicos. Assim,
conclui-se pela constitucionalidade da uniformidade de aliquotas, mas pela
inconstitucionalidade das aliquotas “ad rem”, sem olvidar a necessidade de exercicio do
controle de constitucionalidade dos demais dispositivos da lei, bem como dos estudos de
impacto orcamentério da nova sistemadtica tributaria e de seu efetivo resultado no prego dos
combustiveis.

Palavras-chave: ICMS. Combustiveis. Constitucionalidade. Cobranga Monofasica.



ABSTRACT

This research aims to analyze Complementary Law No. 192 of 2022 regarding the regulation
of monophonic collection of ICMS Fuels as a response to disputes between the Union and
States regarding the adequacy of the law to the constitutional and tax system. Therefore, the
analysis of the law constitutionality, especially the provisions that established the uniformity
of rates and its "ad rem" modality is guided by the aspects of the Brazilian federative pact,
which has its history presented, leading to an understanding of the autonomy principle and the
dynamics distribution of tax competence, in view of the duties of the State. The work briefly
outlines the context that led to the aforementioned edition and points out its legal and
financial impacts, as well as elements of its constitutionality, through consulting the doctrine
of constitutional, tax and financial law, legislation, jurisprudence, as well as economic
indicators. Thus, it is concluded that the uniformity of rates is constitutional, but the "ad rem"
rates are unconstitutional, without forgetting the need for exercising the constitutionality
control of the other law provisions, as well as the budgetary impact studies of the new tax
system and its effective result on fuel prices.

Keywords: ICMS. Fuels. Constitutionality. Monophonic Collection.
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INTRODUCAO

Referido poema em epigrafe, cota zero, escrito quatro anos antes da primeira
tributacdo sobre combustiveis no pais, ¢ essencialmente um manifesto anti futurista de seu
autor que, em poucas palavras, apresenta profundidade de interpretagdes, dentre as quais uma
simbiose entre o individuo e a maquina, a dependéncia dos automoveis, e a estagnacao da
vida perante a fugaz modernidade.

Ademais, ndo hd como negar a importancia desses veiculos, bem como dos
combustiveis para a sociedade desde antes de 1930. E, seja pela preocupagdo em incentivar
energias mais limpas em detrimento dos combustiveis fosseis ou em defesa da garantia de
acesso ao consumo destes, essenciais a vida moderna, as politicas de preco dos combustiveis
sdo temadticas de interesse geral.

Muito em razdo disso, emerge a preocupacdo com a tributagdo sobre
combustiveis, que nao para de tentar se adequar a realidade concreta. Nisso se insere o objeto
do presente estudo, a Lei Complementar (LC) n® 192, de 11 de margo de 2022, editada as
pressas pelo Congresso Nacional com vistas conter os precos dos combustiveis, sob a mascara
de modernizacdo legislativa, deparando-se, contudo, em discussdes acerca da sua
conformidade com os principios € normas da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
de 1988 (CF/88), em especial a autonomia dos entes subnacionais perante os poderes de
Brasilia.

Outrossim, do mesmo modo como a literatura anti futurista manifesta temor que
a modernidade promova o individualismo em desprezo a solidariedade, os desacertos e
disputas judiciais dos entes estatais em torno da LC n° 192/2022, demonstram o
enfraquecimento de um dos pilares da federagdo, o cooperativismo.

Nesse sentido, o objetivo geral deste trabalho € verificar a constitucionalidade da
LC n® 192/2022, sob a perspectiva do pacto federativo tributario. Para tanto, busca também
apresentar o federalismo e suas caracteristicas aplicadas no Brasil, compreender a dindmica da
reparti¢do tributaria, tendo em vista o papel de cada ente federativo na garantia dos direitos
fundamentais, analisar os aspectos que levaram a edicdo da LC n°® 192/2022 e seus impactos
na conjuntura juridica, politica e financeira atual.

Destaca-se que a pesquisa visa contribuir para o debate, desenvolvendo reflexdes
acerca da conformidade de dispositivos da referida lei com o sistema constitucional,

considerando também a reparti¢do de competéncia tributaria, sem esgotar a tematica.
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Logo, a metodologia da presente pesquisa tem uma abordagem dialdgica, pois se
propoe a construir conhecimento compartilhado entre os institutos do Direito Constitucional,
Direito Tributario e Direito Financeiro para analisar a constitucionalidade e a adequagao da
LC n® 192/2022.

Isto ¢, o trabalho utiliza-se do procedimento funcionalista para interpretar e
investigar o papel dos entes federados na composicao do Sistema Tributario Nacional (STN),
de acordo com a competéncia tributaria constitucionalmente atribuida a cada um, bem como
componentes interdependentes em sua atuagdo na garantia de direitos fundamentais. Com esse
intuito, foram empregadas técnicas de consultas doutrindrias, jurisprudenciais, a legislacdo
constitucional e tributaria, analise de dados e documentos oficiais.

Mesmo por ser a base do Estado brasileiro, primeiro discute-se o federalismo, sua
evolugdo histérica no pais e suas caracteristicas, com foco no principio da autonomia,
reparti¢cdo de competéncias, gerais e tributdrias, além da distribuicdo de receitas.

Adiante, serd introduzido o Imposto sobre Operacdes relativas a Circulagdo de
Mercadorias e sobre Prestacdes de Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de
Comunicacdo (ICMS) de competéncia estadual, suas origens, principios e normas de
legislagdo tributaria, para, apds, dar enfoque ao ICMS sobre combustiveis e sua dindmica
peculiar. Esta que foi modificada pela LC n°® 192/2022, tema do capitulo terceiro, com a
implementagdo da cobranca monofasica do ICMS Combustiveis, aliquotas uniformes e
especificas.

Como nota lateral, importa destacar que toda analise realizada nesta pesquisa tera
como foco o Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias ICM(S), ndo sendo objeto de estudo as
prestagdes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagao.

Finalmente, propde-se a discussdo da constitucionalidade da lei em referéncia,
tomando base pela A¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n° 7.191, mas se concentrando
na questdo da uniformidade das aliquotas e da igualdade no pacto federativo, bem como na

interpretagdo sistematica da constitui¢ao sobre funcao da lei complementar tributaria.
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1. FEDERALISMO E A COMPETENCIA TRIBUTARIA

1.1 FEDERALISMO

1.1.1 Breve historia do federalismo

Em primeiro lugar, ¢ imprescindivel compreender o federalismo como processo de
organizacdo estatal, com caracteristicas peculiares desenvolvidas a cada nova conformacao
histérica, motivo pelo qual se deve recordar seu conceito a partir de perspectivas
historiograficas.

O federalismo, na concepcdo moderna, nasceu da necessidade de estabelecer uma
nova forma de distribuicdo dos poderes de governos regionais € um governo central que
atendesse aos interesses da unido das ex-colonias britanicas que formaram os Estados Unidos
da América (EUA). Apds sua independéncia, os Estados americanos inicialmente formaram
uma confederacdo por meio de um tratado internacional, para que uma articulagdo central
pudesse tratar de causas do interesse comum sem que as unidades perdessem suas respectivas
soberanias.

No entanto, o0 modelo se mostrou ineficaz, pois o governo central ndo tinha poder de
legislar diretamente para os cidaddos, nem tinha for¢a para se fazer aplicar suas deliberagdes,
J& que estava sujeito a soberania dos Estados. Um efeito pratico do modelo confederado era a
impossibilidade de instituir tributos nacionais, deixando o financiamento da Unido a mercé
dos Estados-membros.'

Diante da insustentabilidade do modelo, os Estados abdicaram de sua soberania em
favor do governo central, enquanto conservaram sua autonomia, o que resultou em um novo
sistema de partilha de poderes sobre o qual se configura a forma de organizacao do Estado
Federal, consagrado na Constituicdo Americana de 1787, e que serviu de modelo para outras
formagdes, como o Brasil.

Desse modo, ¢ possivel definir Federacdo como “aquela forma de Estado em que ha
distribuicao geografica do poder politico em funcao do territorio, na qual um ente ¢ dotado de
soberania e os outros entes de autonomia”.> Além disso, os entes que formam a federagdo sdo

ligados pelo lago da solidariedade, em dimensdes interpessoais e interterritoriais.’

! MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 17* ed. Sio
Paulo: Saraiva, 2022, p. 442.

2 FERNANDES, Bernardo Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 7. ed. Bahia: Juspodivm, 2015, p. 730.
3 CONTIPELLI, Ernani. Solidariedade no Federalismo Fiscal Comparado. Revista Direito e
Desenvolvimento, v. 4, n. 8, p. 61-93, jul/dez. 2013, p. 65.
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A ideia de solidariedade interpessoal esta mais proxima as relagdes privadas, mas ¢ de
suma importancia para manuten¢do das comunidades e garantia da integridade da ordem
social que sustenta os entes federativos, ela atua como um impulsionador do desenvolvimento
conjunto.*

Essa solidariedade se projeta para a dimensdo interterritorial, no ambito estatal
propriamente dito, na medida em que os entes criam propositalmente uma interdependéncia e
passam a compartilhar direitos e deveres, criando mecanismos de cooperacdo com vista ao
desenvolvimento mutuo.’

Nesse sentido, para o cientista politico Fernando Abrucio, ha trés elementos que
garantem os arranjos federativos: um contrato federativo com um so6lido arcabougo
institucional, convivéncia do principio da autonomia e interdependéncia e a republicanizagao
da esfera publica.’

Para garantir a primeira condi¢ado, a distribuicdo de poderes e responsabilidades se da
pelo acordo do pacto federativo, um conjunto de normas constitucionais que regem as
responsabilidades dos entes federados. Sendo o federalismo fiscal parte desse acordo, no que
toca ao sistema de partilha de competéncia tributéria, reparti¢do de receitas, bem como regras

de distribui¢do das aplica¢des de recursos e prestagdo de servigos publicos.

1.1.2 Federalismo brasileiro

Apesar da inspiracdo estadunidense, o federalismo brasileiro se desenvolveu de forma
bastante diferente, a comegar, ao contrario da agregacdo dos Estados americanos em favor da
Unido, por sua origem na segregacao do Estado unitario que era o Império do Brasil.

Essa organizagdo estatal unitaria foi instituida pela Constituicdo de 1824, apos a
independéncia de Portugal, imputando ao governo central uma série de atribui¢des exclusivas
em detrimento dos Conselhos Gerais que representariam o 6rgdo de deliberacdo provincial.
Um exemplo relevante dessa centralidade era a vedacdo dos Conselhos de deliberar acerca de
tributos, visto que era competéncia exclusiva da Camara de Deputados, o Legislativo

Imperial, conforme artigos 36 ¢ 83 da Constituigdo.’

4 CONTIPELLI, Ernani. Solidariedade no Federalismo Fiscal Comparado. Revista Direito e
Desenvolvimento, v. 4, n. 8, p. 61-93, jul/dez. 2013, p. 66.

> CONTIPELLI, Ernani. Solidariedade no Federalismo Fiscal Comparado. Revista Direito e
Desenvolvimento, v. 4, n. 8, p. 61-93, jul/dez. 2013, p. 66.

¢ ABRUCIO, Fernando Luiz. Os bardes da federacdo: os governadores ¢ a redemocratizagdo brasileira. Sdo
Paulo: Hucitec / Departamento de Ciéncia Politica, USP. 1998, p. 26.

7 Art. 36. E' privativa da Camara dos Deputados a Iniciativa. 1. Sobre Impostos. [...] Art. 83. Ndo se podem
propdr, nem deliberar nestes Conselhos Projectos. 1. Sobre interesses geraes da Nagdo. II. Sobre quaesquer
ajustes de umas com outras Provincias. III. Sobre imposic¢des, cuja iniciativa ¢ da competencia particular da
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Tal centralidade refletia uma unidade artificial, pois havia auséncia de identidade
nacional, falta de unido entre as provincias e grande insatisfacdo das elites locais com a
organizacao do Estado, manifestadas por inimeras revoltas € movimentos separatistas como a
Confederacdao do Equador (1824) que, apesar dos insucessos, geraram sucessivos desgastes ao
governo de D. Pedro I até sua abdicacdo em 1831. Diante disso, em um movimento de
descentralizagdo politica, a Constitui¢ao imperial foi modificada pelo Ato Adicional de 1834,
que criou Assembleias Provinciais dotadas, inclusive, de competéncia tributdria, conforme
artigo 10°, §5° da Lei.®

No entanto, a forma federal foi ativamente incorporada apenas pela Constituicdo de
1891 com o movimento republicano, adotando o federalismo dual, ou seja, separando
evidentemente as competéncias de cada ente. As provincias, elevadas a Estados, contavam
com governadores eleitos e maior autonomia politica; além disso, o artigo 9° da Lei Maior de
1891 atribuiu expressamente aos Estados competéncia tributaria exclusiva sobre a exportacao
de mercadorias de sua propria producdo, sobre imoveis rurais € urbanos, sobre transmissao de
propriedade, sobre industrias e profissdes, taxa de selo quanto aos atos por eles emanados e
negocios de sua economia, contribui¢des concernentes aos seus telégrafos e correios.

Alids, do ponto de vista do sistema tributario, ndo houve significativas altera¢des ao
praticado apos as reformas descentralizadas do Império, pois a Unido via utilidade em guardar
sobre si maiores poderes financeiros para garantir forca do governo central, até¢ mesmo para
conseguir manter a unidade do pacto federativo, o que ndo impediu a for¢a dos Estados em
defender interesses proprios e sustentar articulagdes com o governo central.’

Apos esse periodo, ocorreu um processo de recentralizagdo no federalismo brasileiro
com a era Vargas, no qual houve um aumento da regulacao do federal limitando as agdes dos
entes subnacionais. A Revolu¢ao de 1930 e a crise do café deram ao governo central
condi¢des de ampliar a capacidade de agdo federal respondendo as demandas da crise e
mobilizando um programa de desenvolvimento econdmico e social, ante as dificuldades

politico-econdmicas estaduais. '

Camara dos Deputados. Art. 36. BRASIL. Constituigao (1824). Constituicdo Politica do Império do Brazil:
promulgada em 25 de margo de 1824.

8 Art. 10. Compete 4s mesmas Assembléas legislar: [...] § 5° Sobre a fixagdo das despezas municipaes e
provinciaes, ¢ os impostos para ellas necessarios, com tanto que estes nao prejudiquem as imposicdes geraes do
Estado. As Camaras poderdo propdr os meios de occorrer &s despezas dos seus municipios. BRASIL. Lei N° 16,
de 12 de Agosto de 1834.

® LOPREATO, Francisco Luiz C. Federalismo brasileiro: origem, evolucio e desafios. Economia e Sociedade,
Campinas, v. 31, n. 1 (74), pgs. 1-41, janeiro-abril 2022,p. 5.

' LOPREATO, Francisco Luiz C. Federalismo brasileiro: origem, evolugio e desafios. Economia e Sociedade,
Campinas, v. 31, n. 1 (74), pgs. 1-41, janeiro-abril 2022,p. 11.
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No que tange ao federalismo fiscal, no entanto, ndo se observou grande concentra¢ao
do poder tributario pela Unido. Na verdade, o governo central concentrou-se em reorganizar
as receitas e coordenar sua utilizacdo no plano administrativo, sem alterar muito a forma de
arrecadacdo que vinha sendo praticada desde 1891, criando, inclusive, a competéncia
tributaria municipal."!

Ja com o fim do Estado Novo, os governos estaduais retomaram sua autonomia e a
participagcdo estadual na receita tributaria cresceu a partir de 1947, ocupando espacos da
Unido em razdo da expansdo econdmica, potencial de arrecadagdo e liberdade de manipulacdo
das aliquotas do IVC, Imposto estadual sobre Vendas e Consignagdes.'

Adiante, com a ruptura do regime militar em 1964 houve uma nova centraliza¢ao no
federalismo brasileiro que, diferente de Vargas, buscou realizar uma concentracao das receitas
tributdrias em torno do governo federal. Além disso, o regime alterou as relagdes com os
governos subnacionais, institucionalizando um sistema de partilha com transferéncias
vinculadas e o uso de empréstimos condicionados, que permitiam o controle de parcela dos
gastos publicos realizados pelos entes subnacionais, que perderam a autonomia até entao
conquistada na tomada de decisdes.

Essa interferéncia ocorria, de igual modo, na competéncia tributaria dos Estados, com
a manipula¢do federal das aliquotas do Imposto de Circulagio de Mercadorias (ICM),
sucessor do IVC e principal tributo estadual.® Com isso, os Estados, como entes politicos,
tornaram-se enfraquecidos para defender interesses regionais, altamente dependentes da
Unido e subordinados as vontades do governo central.

E o fim desse modelo federativo ndo se deu de forma imediata a transicao de regime,
pois a crise fiscal herdada nas trés esferas de poder nao permitiu maiores discussoes acerca do
pacto federativo.

O novo arranjo iniciou-se com a Constitui¢do da Republica de 1988, que dentre suas
medidas proibiu a intervencgdo federal nos tributos subnacionais, unificou os antigos impostos
federais sobre energia, combustiveis, minerais e telecomunicagdes, com os servigos de
transporte na base do ICM, criando o Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos

(ICMS), que passou a distribuir aos governos locais 25%, ao invés de 20%, da arrecadagdo.'

" LOPREATO, Francisco Luiz C. Federalismo brasileiro: origem, evolugdo e desafios. Economia e Sociedade,
Campinas, v. 31, n. 1 (74), pgs. 1-41, janeiro-abril 2022,p. 13.
2 LOPREATO, Francisco Luiz C. Federalismo brasileiro: origem, evolugio e desafios. Economia e Sociedade,
Campinas, v. 31, n. 1 (74), pgs. 1-41, janeiro-abril 2022,p. 17.
¥ LOPREATO, Francisco Luiz C. Federalismo brasileiro: origem, evolugio e desafios. Economia e Sociedade,
Campinas, v. 31, n. 1 (74), pgs. 1-41, janeiro-abril 2022,p. 21.
% LOPREATO, Francisco Luiz C. Federalismo brasileiro: origem, evolugio e desafios. Economia e Sociedade,
Campinas, v. 31, n. 1 (74), pgs. 1-41, janeiro-abril 2022,p. 26.
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Além disso, a nova Constituicdo prezou pela descentralizacdo dos gastos publicos,
distribuindo competéncias para alcancar a ampliacdo das garantias sociais instituidas, ao
passo que restituiu a coparticipacdo dos outros entes nas receitas tributdrias através de
competéncias tributarias exclusivas e aumento nos fundos de participagao.

Contudo, a fragilidade fiscal manteve certa dependéncia de Estados e Municipios a
Unido, esta que ganhou prerrogativa constitucional para legislar sobre diversas areas que
afetam os interesses subnacionais, ainda que em carater geral, o que inclui a esfera tributaria.
Tal situacdo ndo impediu o fortalecimento politico estadual, que vem se desenhando desde
entdo, com inimeros conflitos regionais, principalmente, no tocante ao plano fiscal, e com o
constante levantamento das discussdes acerca do federalismo e forma de aperfeicoamento

ante ao descontentamento que algumas de suas caracteristicas geram aos interesses locais.

1.1.3 Caracteristicas do federalismo

Nao ha, portanto, uma Uinica maneira de conceber um Estado Federativo, visto que ele
se adapta as peculiaridades, demandas e interesses de cada territério € momento historico em
que ¢ desenvolvido. Porém, hd na doutrina algumas caracteristicas ideais comuns ao
federalismo, e a mais difundida delas ¢ a dualidade entre soberania e autonomia, conceitos a
serem explorados mais adiante.

Além disso, outros aspectos do modelo federal, na sintese do constitucionalista

italiano De Vergottini, sdo:

1) um ordenamento constitucional estatal unitario; 2) a ado¢do do principio da
separacdo dos poderes; 3) a garantia de existéncia dos Estados--membros; 4) a
subordinacdo da organizagdo destes a Constituicdo Federal; 5) a igualdade entre os
Estados-membros; 6) a reparticdo, na Constituigdo Federal, das esferas de
competéncia entre o Estado Federal (a Unido) e os Estados-membros; 7) o carater
formalmente constitucional das normas referentes a organizagdo constitucional, a
reparticao das esferas de competéncia, a sua modifica¢do, condicionada esta a um
processo agravado, com excecdo do principio federal posto como intocavel; 8) a
participagdo das unidades federadas no desempenho das fungdes do Estado Federal,;
9) a previsdo de um sistema de solugdo de conflitos entre a Unido ¢ os Estados-

-membros, ou entre estes'”

"® apud FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Principios fundamentais do direito constitucional. Sio

Paulo: Editora Saraiva, 2015, p. 132.
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Quanto ao principio federal intocavel, esta consagrado na Constituicdo Federal de
1988 pela interpretacdo conjunta dos artigos 1° e 18, que definem que a Republica Federativa
do Brasil ¢ unido indissoltvel, compreendia por Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, sendo vedada a modificacdo da forma federativa de Estado, visto que clausula

pétrea por forca do artigo 60, §4°, I, da Carta Magna.

1.2 SOBERANIA E AUTONOMIA

Desta dindmica, entre soberania e autonomia, surge o cerne do federalismo. Enquanto
a soberania implica na ndo sujeicdo do Estado a qualquer poder superior, portanto, podendo
tomar suas proprias decisdes, legislar diretamente para seus cidaddos e para os entes
hierarquicamente inferiores, ndo significa que o soberano detém poder arbitrario e ilimitado'®.

Se, do ponto de vista externo, a soberania ¢ importante para a defesa dos interesses
nacionais, de seu povo e territdrio, perante as outras nacgdes, igualmente se justifica pela
conveniéncia de a Unido manter autoridade para organizar os entes internos, o que possibilita
combater as desigualdades regionais, por exemplo.

Dentro do sistema federativo, o Estado Federal, soberano, divide competéncia com os
entes subnacionais que desfrutam de autonomia e certo grau de influéncia sobre as decisdes
centrais. Essa autonomia ¢ a marca da descentraliza¢do do poder, ndo apenas administrativa,
mas também politica; os entes autdbnomos s3o independentes e ndo apenas tém forga para
executar as leis, mas possuem capacidade de legislagdo e de autoconstituicdo, desde que
estejam de acordo com a ordem juridica do Estado Federal, em decorréncia da auséncia de

soberania desses entes.!”

1.2.1 Principio da autonomia

Aprofundando a ideia de autonomia, entende-se que, no sistema federado, ela ¢ um
principio norteador do pacto federativo, pois ndo pode a Unido interferir na autodeterminagao
dos Estados-membros.

Sobre isso, o professor Alexandre de Moraes divide o principio da autonomia dos
Estados-membros na triplice capacidade de auto-organizacdo e normatizacdo propria,

autogoverno e autoadministra¢do.'®

'® FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Principios fundamentais do direito constitucional. Sio Paulo:
Editora Saraiva, 2015, p. 132.

7 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 17* ed. Sio
Paulo: Saraiva, 2022, p. 442.

'8 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. Barueri: Atlas, 2022, p. 342.
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Sendo que a auto-organizagdo consiste no poder de autoconstituicdo e competéncia
legislativa propria, desde que observados os principios Constitucionais conforme se extrai da
redacdo do artigo 25 da CF/88."

J4 o autogoverno se da pela escolha interna, por meio do sufragio do préprio povo
situado em territorio do Estado, da representacdo legislativa e executiva local sem sujei¢do ou
tutela por parte da Unido, cabendo a Constitui¢do apenas estabelecer normas gerais acerca da
organiza¢do dos Poderes estaduais, conforme artigos 27, 28 e 125 da CF/88.% Por fim, a
autoadministracdo se expressa no exercicio das suas competéncias definidas
constitucionalmente, tanto administrativas como legislativas e, destaca-se, tributarias. Esta
ultima para garantir um minimo de recursos financeiros capaz de assegurar sua autonomia.

A autonomia dos Estados-membros também se expressa pela proibicdo da Unido
conceder isen¢do de tributos da competéncia estadual conforme redacdo do artigo 151, III, da
CF/88.%

Ademais, como dito anteriormente, ¢ essencial que os entes federados tenham grau de
influéncia sobre a Unido, muito em virtude do cooperativismo, visto que sua participagdao nas
decisdes do governo central manifesta a sua autonomia. Disso surge o Senado Federal, 6rgao
superior de delegacdo dos Estados-membros, com representacdo paritdria para garantir
igualdade de tratamento entre os entes sem favorecer os mais populosos, em contrapartida a
Camara dos Deputados. No entanto, atualmente observa-se um afastamento do instituto de seu
objetivo inicial, a medida que passam a deixar os interesses regionais em segundo plano para

contemplar orientagdes nacionais, sobretudo partidarias.*

19 Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituigdes e leis que adotarem, observados os principios
desta Constituicdo. BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil:
promulgada em 5 de outubro de 1988.

2 Art. 27. O numero de Deputados & Assembléia Legislativa correspondera ao triplo da representagdo do Estado
na Camara dos Deputados e, atingido o niimero de trinta e seis, sera acrescido de tantos quantos forem os
Deputados Federais acima de doze. [...] Art. 28. A eleigdo do Governador e do Vice-Governador de Estado, para
mandato de 4 (quatro) anos, realizar-se-a no primeiro domingo de outubro, em primeiro turno, € no ultimo
domingo de outubro, em segundo turno, se houver, do ano anterior ao do término do mandato de seus
antecessores, ¢ a posse ocorrera em 6 de janeiro do ano subsequente, observado, quanto ao mais, o disposto no
art. 77 desta Constitui¢ao. [...] Art. 125. Os Estados organizardo sua Justica, observados os principios
estabelecidos nesta Constituigdo. BRASIL. Constituicao (1988). Constituicio da Republica Federativa do
Brasil: promulgada em 5 de outubro de 1988.

2L Art. 151. E vedado a Unido: [...] III - instituir isen¢des de tributos da competéncia dos Estados, do Distrito
Federal ou dos Municipios. BRASIL. Constitui¢ao (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil:
promulgada em 5 de outubro de 1988.

22 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 17* ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2022, p. 443.
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1.2.2 Autoridade sobre recursos tributrios

Assim como demonstrou o fracasso da confederacdo estadunidense, ¢ possivel
observar uma intrinseca rela¢do entre a capacidade de arrecadagdo de recursos financeiros e a
executabilidade do poder estatal. Sobre isso argumentou o professor e cientista politico Joel
Migdal® que a capacidade de extrair recursos da sociedade e de os gastar autonomamente
constitui uma dimensao central da capacidade de obediéncia dos Estados nacionais, na medida
em que define a sua capacidade de formular e implementar politicas de forma independente e
dissociada dos interesses privados.

Tal premissa pode ser estendida as relagdes entre entes federativos, pois a autonomia
dos governos para tomar decisdes decorre, em grande parte, do quanto eles tém autoridade
efetiva sobre recursos fiscais. Se os entes ndo tiverem autonomia tributaria para obter recursos
suficientes para atender ao menos as demandas de seus cidaddos, tendem a integrar em sua
agenda as orientagdes politicas do ente, ou do agente privado, que controla esses recursos.**

Um exemplo disso € o supramencionado periodo do regime militar brasileiro que, com
as reformas no plano fiscal, elevou a carga tributaria ¢ aumentou o peso da Unido, que saltou
de 40,6% em 1966 para 51,6% em 1974, enquanto a dos Estados caiu de 46,3% para 35,2%.%
Assim, além do poder politico ditado pelo regime autoritario, o governo federal foi capaz de
conduzir, quase exclusivamente, as estratégias de desenvolvimento do pais por meio do
controle dos recursos fiscais, € com os mecanismos federais de transferéncia de recursos aos
entes subnacionais e manipulacdo de seus tributos, os Estados ndo estavam em pé de
igualdade para articular os interesses locais.

No mesmo sentido, outro modo de garantir a autonomia das unidades se manifesta na
imunidade tributaria reciproca prevista no artigo 150, VI, “a”, da CF/88 , na qual ¢ vedado aos
entes politicos instituir impostos entre si. Dessa forma, a Constitui¢do procura impedir que os
poderes central e subnacionais se utilizem do plano fiscal para exercer distor¢ao na relagdo de
cooperag¢do e independéncia entre eles. Tal imunidade reciproca foi considerada pelo Supremo
Tribunal Federal (STF) como elemento essencial do modelo federativo, integrando o conjunto

das cl4usulas pétreas.?

2 MIGDAL, 1988 apud ARRETCHE, M. Democracia, federalismo e centraliza¢io no Brasil. Rio de Janeiro:
FGV; Fiocruz, 2012, p. 70

24 MIGDAL, 1988 apud ARRETCHE, M. Democracia, federalismo e centralizacdo no Brasil. Rio de Janeiro:
FGV; Fiocruz, 2012, p. 70

% LOPREATO, Francisco Luiz C. Federalismo brasileiro: origem, evolugio e desafios. Economia e Sociedade,
Campinas, v. 31, n. 1 (74), pgs. 1-41, janeiro-abril 2022,p. 21.

26 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 17* ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2022, p. 442.
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1.3 REPARTICAO DE COMPETENCIAS

Ainda nessa esteira, a repartigdo de competéncias ¢ um mecanismo utilizado para
otimizar um Estado Federal, visto que nele concorrem mais de uma ordem juridica. Essa
distribuicdo de competéncias ¢ essencial ao federalismo, conforme exposto a respeito das
caracteristicas de um Estado Federal, no qual a autonomia do Estado-membro s6 ¢ possivel se
este tiver um campo de atuagdo proprio, sem a intervengao central.

De acordo com a forma de Estado Federal adotado, a extensdo de cada ente pode
variar ¢ a tendéncia do federalismo segregado, como no Brasil, ¢ que o poder central
mantenha para si competéncias exclusivas em maior dimensdo do que teria um federalismo de
agregacdo.”” Além desses fatores, a forma de federalismo cooperativo permite ao poder
federal estabelecer principios gerais e aos poderes subnacionais adequa-los as particularidades
locais.

Como visto, o0 modo de reparticdo das competéncias indica o tipo de federalismo
adotado, sendo a concentragdo de competéncias no ente central um modelo centralizador, a
distribuicado mais ampla um modelo descentralizador, enquanto o contrabalango caracteriza
um federalismo de equilibrio. Nesse sentido, classifica-se a reparticdo de competéncias em
dois modelos, classico e moderno, ou ainda em duas modalidades, reparti¢do horizontal e
reparti¢do vertical.”®

A Constitui¢ao brasileira de 1988 optou por utilizar o modelo moderno com a adogao
da reparticao vertical de competéncias, caracteristica do federalismo cooperativo. Enquanto o
modelo cléssico se limita a estabelecer apenas as competéncias da Unido, ao adotar o modelo
moderno, a Carta da Republica delega expressamente aos Estados-membros suas
competéncias e, além das competéncias legislativas exclusivas, dispde de competéncias
concorrentes € comuns, estas que permitem a atuagdo de mais de um ente federativo sobre
mesma matéria.”

A competéncia concorrente pode se dividir em duas espécies, cumulativa e
ndo-cumulativa, sendo esta ultima parte integrante do modelo de reparticdo vertical de

competéncias. Isso significa que ha diferentes niveis de atuagdo legislativa entres os entes

? FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Principios fundamentais do direito constitucional. Sdo Paulo:
Editora Saraiva, 2015, p. 133.

2 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 17 ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2022, p. 443.

2% MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 17* ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2022, p. 443.
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sobre a mesma matéria, cabendo, no caso brasileiro, a Unido as normas gerais e aos Estados
as normas especificas.

A adogao de tal modelo permite a descentralizacao legislativa de forma a priorizar as
especificidades locais. Um exemplo disso ¢ a competéncia tributaria, concorrente por for¢a do
inciso I do artigo 24 da Lei Fundamental, matéria sobre a qual a Unido deve limitar-se a
legislar normas gerais.™

Sobre as normas gerais, de competéncia da Unido, paira certa incerteza sobre o seu
limiar. E para auxiliar na tarefa de elucidagcdo do conceito de norma geral, o professor Ferraz
Junior’! se utiliza de dois critérios de classificagdo, 16gico e teleologico, dos quais destaca-se
o teleologico.

Por este critério, a norma geral deve atender aos objetivos do proprio federalismo
cooperativo. Isso porque, esse modelo de federalismo, baseado na colaboragao, se beneficia
da uniformizagdo de certas matérias, seja pelo interesse ser de fato comum, ou que, pela
particularizagdo, criaria dificuldades e conflitos nacionais.

De maneira geral, entende-se que, enquanto instrumento de pacificacdo da reparticao
de competéncia concorrente, as normas gerais devem tracar diretrizes nacionais acerca de
determinadas matérias, sem exaurir o tema, para que ndo invada a competéncia da norma

especifica e desequilibre o modelo federativo.

1.3.1 Competéncia tributaria

Passado pelo historico do federalismo no Brasil e suas principais caracteristicas, um
elemento observado como fator determinante da forma de manifestagdo do Estado Federal ¢ a
capacidade dos entes de instituir tributos, marcando inclusive, elemento fundamental do
principio da autonomia.

Tal capacidade ¢ denominada competéncia tributaria que consiste, na “aptidao juridica
para criar, in abstracto, tributos, descrevendo, legislativamente, suas hipoteses de incidéncia,
sujeitos ativos e passivos, bases de célculo e suas aliquotas”, nas palavras do tributarista

Roque Antdnio Carrazza,*® ou seja, a competéncia tributéria esta relacionada a capacidade de

3 Art. 24. Compete & Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre: I - direito
tributario, financeiro, penitenciario, econdomico ¢ urbanistico; [...] §1° No ambito da legislagdo concorrente, a
competéncia da Unido limitar-se-a a estabelecer normas gerais. BRASIL. Constitui¢do (1988). Constituicio da
Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de outubro de 1988.

31 JUNIOR, 1995, p. 249 apud MOHN, Paulo. A reparticio de competéncias na Constitui¢iio de 1988. Revista
de Informacao Legislativa, Brasilia, DF, v. 47, n. 187, p. 215-244, jul. 2010, p. 239.

32 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 19. ed. Sdo Paulo, Malheiros, 2022, p. 36.
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legislar acerca da criacdo de tributos e definir seus elementos essenciais, diferenciando-se a
capacidade de arrecadacgdo que € tarefa administrativa.

No sistema tributario brasileiro, a delegagao de competéncia ¢ dada pela Constitui¢ao
Federal, que determina expressamente a competéncia de cada ente federativo, modelo
moderno de reparti¢do. Essa competéncia abrange, além do poder de instituir os tributos, a
possibilidade majorar, diminuir ou suprimir a carga tributaria, nos limites constitucionais, o
ente competente também pode disciplinar acerca da arrecadagdo e fiscalizagcdo dos tributos,
bem como criar obrigagdes acessorias, que sdo atos instrumentais exigidos ao sujeito passivo,
como prestacao de informagdes, por exemplo.

Os titulares da competéncia tributaria no Brasil sdo os entes politicos, Unido, Estados,
Municipios e Distrito Federal, que a exercem por meio de suas casas legislativas. Tais entes
ganharam da Constituicdo competéncias exclusivas de tributagdo nos seus respectivos dmbito
de atuagdo, e o texto constitucional também se presta a delimitar o campo tributavel a cada
ente, sem que concorram entre si.

Outra caracteristica da competéncia tributaria ¢ sua indelegabilidade, pois os entes
titulares ndo podem transferir o exercicio de sua competéncia a outro ente ou a terceiro. Esse
mecanismo, expresso no artigo 7° do Codigo Tributario Nacional (CTN),* recepcionado pela
Constituicdo de 88, visa impedir manipulagdes indevidas no poder de tributacdo e
aprovisionamento de recursos financeiros das entidades politicas da federagao.

Tal principio também se explica pela logica constitucional em distribuir as
competéncias em vista do interesse publico, no qual cada ente deve desenvolver seu papel
social estabelecido e para isso ndo pode renunciar de sua capacidade de financiamento proprio
em favor de outro, o que resultaria em desequilibrio no pacto federativo.

Nem mesmo o Poder Legislativo pode outorgar a outro a competéncia de legislacao
tributaria, sob pena de ferir outro principio, da legalidade. Portanto, o exercicio do poder
tributario por pessoa incompetente deve invalidar a norma e seus atos, para que o sujeito

passivo da obrigacao tenha seguranca juridica.

3 Art. 7° A competéncia tributaria € indelegavel, salvo atribuigdo das fungdes de arrecadar ou fiscalizar tributos,
ou de executar leis, servigos, atos ou decisdes administrativas em matéria tributaria, conferida por uma pessoa
juridica de direito publico a outra, nos termos do § 3° do artigo 18 da Constitui¢do. BRASIL. Lei N° 5.172, de 25
de outubro de 1966.
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1.3.2 Reparticao da competéncia tributdria

Como caracteristica inerente ao federalismo, a distribuicdo de competéncias inclui um
sistema de partilha das fontes de receitas tributdrias e financiamento, prevista
constitucionalmente como parte integrante da autonomia dos entes federativos.

Por isso, tamanha importancia da reparticdo da competéncia tributaria, ao passo do
grande desafio que representa essa divisdo. Nisso, um dos fatores a ser considerado ¢ a forma
de distribuicdo da concorréncia entre poder central e subnacionais sobre a tributacao, visto a
exigéncia em se financiarem. Por outro lado, ¢ preciso levar em conta a fun¢do na economia
da reparti¢ao tributavel, pois as diversas atividades econdmicas se desenvolvem de maneira
distinta ao longo do territorio nacional.

Na Constituicdo de 1988, houve expressa reparticio da competéncia tributaria entre
todas as esferas politicas, oferecendo a possibilidade, por exemplo, de instituicdo dos
impostos federais previstos no artigo 153, estaduais conforme redacao do artigo 155 e
municipais listados no artigo 156, sendo os distritais a conjuga¢do dos dois ultimos. A Carta

Magna se dispde, ainda, a descrever detalhadamente o modelo de reparti¢do das receitas.

1.4 REPARTICAO DAS RECEITAS

Como bem coloca o constitucionalista Manoel Gongalves, o modelo ideal de
autonomia dos entes federados ¢ o de pagar a cada um deles tributos exclusivos, ou seja,
tenham competéncia tributaria exclusiva, para que obtenham os recursos necessarios de forma
independente.** No entanto, a dificil tarefa da divisdo de competéncias se impde pela
disparidade do desenvolvimento econdmico, em que algumas atividades podem render
arrecadacdo tributaria de maneira desproporcional entre os entes.

Como nao ha garantia de que a distribuicdo das competéncias tributarias sera eficaz
para cobrir todas as necessidades financeiras dos entes, o fendmeno da desigualdade de
ganhos tributarios tem sido contornado pela criagdo de sistemas de partilha dos valores
arrecadados, como os fundos comuns de participagdo ou pela participacao direta, os repasses
de receita tributaria.

Para o professor Roque Antonio Carrazza, os repasses de receita tributdria estdo

alinhados ao principio da lealdade federativa, decorrente do principio federativo® e da

% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Principios fundamentais do direito constitucional. S3o Paulo:
Editora Saraiva, 2015, p. 133.
3% CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 19° ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2022, p. 749.
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interpretagdo do artigo 43 da Constitui¢do Federal.*® O principio se respalda nas condutas de
fidelidade que os entes mantém para garantir o bom funcionamento do pacto federativo e
consequentemente desta unido que fazem parte.

Logo, configura lealdade as boas praticas de repasse das receitas, com transparéncia
no processo € ndo utilizacao de artificios para diminuir as transferéncias, pois somente assim
seria possivel alcancar harmonia financeira entre os entes.

O Brasil, como federacdo cooperativa, tem em seu cerne o desenvolvimento de
mecanismos para compartilhar receitas tributdrias, uma vez que outorga a pessoas politicas de
todas as esferas federativas deveres e obrigacdes constitucionais na garantia de dos direitos
fundamentais a sociedade brasileira, ao passo que nem todos t€ém igualdade de condigdes para
arrecadagdo tributaria de forma equitativa as suas responsabilidades.

Como visto, ainda que a competéncia tributdria seja materialmente uniforme, o
desenvolvimento das atividades econdmicas e fatos tributaveis se da de forma dispar ao longo
do vasto territdrio nacional. Por isso, a Constituicdo Cidada possibilita a Estados e Municipios
alcancar as receitas arrecadadas por entes diversos através de fundos de participacdo nos

termos do artigo 159, I,*” e pela participagdo direta previstas nos artigos 157, 158 € 159, I1.%,

3 Art. 43. Para efeitos administrativos, a Unido poderd articular sua agdo em um mesmo complexo
geoecondmico e social, visando a seu desenvolvimento e a redugdo das desigualdades regionais. BRASIL.
Constituicao (1988). Constituicdo da Repiiblica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de outubro de 1988.

37 Art. 159. A Unifo entregara: | - do produto da arrecadagdo dos impostos sobre renda e proventos de qualquer
natureza e sobre produtos industrializados, 50% (cinquenta por cento), da seguinte forma: a) vinte e um inteiros e
cinco décimos por cento ao Fundo de Participagdo dos Estados e do Distrito Federal; b) vinte e dois inteiros e
cinco décimos por cento ao Fundo de Participacdo dos Municipios; c¢) trés por cento, para aplicagdo em
programas de financiamento ao setor produtivo das Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, através de suas
instituigdes financeiras de carater regional, de acordo com os planos regionais de desenvolvimento, ficando
assegurada ao semiarido do Nordeste a metade dos recursos destinados a Regido, na forma que a lei estabelecer;
d) um por cento ao Fundo de Participagdo dos Municipios, que sera entregue no primeiro decéndio do més de
dezembro de cada ano; e) 1% (um por cento) ao Fundo de Participacdo dos Municipios, que sera entregue no
primeiro decéndio do més de julho de cada ano; f) 1% (um por cento) ao Fundo de Participacdo dos Municipios,
que sera entregue no primeiro decéndio do més de setembro de cada ano. BRASIL. Constituicdo (1988).
Constituicio da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de outubro de 1988.

3% Art. 157. Pertencem aos Estados e ao Distrito Federal: I - o produto da arrecadagdo do imposto da Unido sobre
renda e proventos de qualquer natureza, incidente na fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles,
suas autarquias e pelas fundagdes que instituirem e mantiverem; II - vinte por cento do produto da arrecadacdo
do imposto que a Unido instituir no exercicio da competéncia que lhe ¢ atribuida pelo art. 154, 1. Art. 158.
Pertencem aos Municipios: I - o produto da arrecadacdo do imposto da Unido sobre renda e proventos de
qualquer natureza, incidente na fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles, suas autarquias ¢
pelas fundagdes que instituirem e mantiverem; II - cinqiienta por cento do produto da arrecadagdo do imposto da
Unido sobre a propriedade territorial rural, relativamente aos imoveis neles situados; II - cinqiienta por cento do
produto da arrecadacdo do imposto da Unido sobre a propriedade territorial rural, relativamente aos imodveis
neles situados, cabendo a totalidade na hipotese da opcao a que se refere o art. 153, § 4°, I1I; III - cinqiienta por
cento do produto da arrecadagdo do imposto do Estado sobre a propriedade de veiculos automotores licenciados
em seus territorios; IV - vinte e cinco por cento do produto da arrecadagdo do imposto do Estado sobre operagdes
relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestagdes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e
de comunicacdo. Art. 159. A Unido entregara: [...] II - do produto da arrecadacdo do imposto sobre produtos
industrializados, dez por cento aos Estados e ao Distrito Federal, proporcionalmente ao valor das respectivas
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sendo que a tematica da reparti¢ao de receitas do ICMS serd mais bem abordada no item a
seguir.

Nos fundos comuns ha contribuicao de determinados entes com recursos financeiros,
dos em que os proprios ou outros entes detém uma cota de participagdo para resgate dos
valores.

Por outro lado, tal sistema de partilha apresenta suas falhas, pois os critérios de
defini¢do das cotas de participagdao, em geral, tendem a se distorcer por fatores politicos;
ademais, sendo o governo central o gerenciador desses fundos, a autonomia dos Estados pode
ser colocada em risco por meio do condicionamento das transferéncias de forma pouco

objetiva, como dito, por vieses politicos.

2. ICMS

Vistos os aspectos gerais relativos a federagdo e tributacdo dentro da Constituicao
Federal, inicia-se o estudo direcionado as normas constitucionais da espécie tributéria
estudada no presente trabalho, ou seja, o ICMS, que se encontram amplamente discutidas na
Carta da Republica, demonstrando grande preocupagdo do legislador constituinte em tragar
suas balizas.

O ICMS ¢, de fato, um tributo bastante complexo que, apesar de nomeado como uma
Unica espécie tributaria, no entendimento do professor Carrazza,*® na verdade poderia ser
definido como um agregado de trés impostos, por possuir trés diferentes nucleos com
hipdteses de incidéncia distintas, quais sejam: “(a) o imposto sobre operagdes relativas a
circulagdo de mercadorias [...]; (b) o imposto sobre prestagdes de servigos de transporte
interestadual e intermunicipal; e (¢) o imposto sobre prestacdes de servigo de comunicagdo”.

Assim, ¢ possivel identificar trés regras-matrizes de incidéncia tributiria para o
imposto em tela. No entanto, para os fins desta pesquisa, a andlise do primeiro caso (sobre
operacdes mercantis ou ICM) ja se perfaz suficiente.

Tal ideia, de estudo decomposto do ICMS, se mostra bastante coerente com a propria
histéria do imposto, pois verifica-se que a Constituicao de 1988 reuniu diversos tributos em
torno do atual ICMS e que, na pratica, exigiram a manuten¢do de caracteristicas peculiares
entre seus diversos fatos geradores. Por isso, a seguir sera resgatado um breve historico desse

tributo.

exportacdes de produtos industrializados. BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicio da Republica
Federativa do Brasil: promulgada em 5 de outubro de 1988.
39 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 19* ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2022, p. 49.
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2.1 ORIGENS DO ICMS

As raizes do ICMS, no tocante as operacdes mercantis, remontam a 1922 quando foi
criado pelo governo federal o Imposto sobre Vendas Mercantis (IVM) e posteriormente
transferido @ competéncia privativa dos Estados-membros pela Constituicdo de 1934, mas
com o nome de Imposto sobre Vendas e Consignagdes (IVC).*” O IVC tinha incidéncia sobre
contratos de compra e venda em toda cadeia produtiva*’ com um efeito cascata, ou seja,
produtores e comerciantes deviam o imposto sobre todas as operacdes de venda de
mercadorias de forma cumulativa, pois cada nova operagdo era um fato gerador da obrigacao
tributaria, uma verdadeira cobranga de imposto sobre imposto.

O IVC permaneceu de forma semelhante nas Constituigdes posteriores, até a reforma
tributaria da Emenda Constitucional (EC) n° 18 de 1965 substituir o IVC pelo ICM (Imposto
sobre Circulagdo de Mercadorias). Nessa nova configuracdo, conforme artigo 12, §2° da EC
n® 18/65, o imposto seria ndo-cumulativo, ou seja, a cada operagdo seria descontado do
imposto devido o valor ja tributado nas operagdes anteriores.

Outra inovacao da reforma tributaria de 1965 foi a uniformidade das aliquotas do
ICM, ou seja, seria utilizado o mesmo percentual para a base de célculo do imposto de todas
as mercadorias e sem diferenciagdo por Estado-membro, sendo que foi atribuido ao Senado
Federal o papel de estabelecer um limite para as aliquotas interestaduais. Dessa forma, a EC

n° 18/65 previu:

§ 1° A aliquota do impdsto € uniforme para tddas as mercadorias, ndo excedendo,
nas operagdes que as destinem a outro Estado, o limite fixado em resolugdo do
Senado Federal, nos térmos do disposto em lei complementar.

Paralelamente, ainda na Constituicao de 1934, era prevista a tributacdo do consumo de
combustiveis, sendo competéncia estadual. No entanto, em 1940 foi criado o Imposto Unico
sobre Lubrificantes e Combustiveis (IULC), que retornava a competéncia de tributar o

consumo de combustiveis a Unido.

4 COSTA, A. J. da. Impdsto de vendas e consignag¢des. Revista de Direito Administrativo, [S. L.], v. 59, p.
26-35, 1960

4 COSTA, A. J.. Imposto de vendas e consignacdes: andlise dos sistemas de arrecada¢do. Revista de
Administragdo de Empresas, v. 3, n. Rev. adm. empres., 1963 3(6), p. 53—72, jan. 1963

2 Art. 12. Compete aos Estados o impdsto sobre operagdes relativas a circulagdo de mercadorias, realizadas por
comerciantes, industriais e produtores. [...] § 2° O impdsto é ndo-cumulativo, abatendo-se, em cada operacdo,
nos térmos do disposto em lei complementar, o montante cobrado nas anteriores, pelo mesmo ou por outro
Estado, e ndo incidird sdbre a venda a varejo, diretamente ao consumidor, de géneros de primeira necessidade,
definidos como tais por ato do Poder Executivo Estadual. BRASIL. Emenda Constitucional n° 18 de 1965.
Reforma do Sistema Tributario.
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Conforme paragrafo inico da Lei Constitucional n® 4 de 1940%, o fato gerador do
IULC era a produgdo e o comércio, a distribuicdo € o consumo, inclusive a importacdo ¢ a
exportacdo, de minerais, combustiveis e lubrificantes, incidindo uma tnica vez sobre cada
espécie de produto. H4 de se ressaltar que, apesar de competéncia exclusiva da Unido, a
propria Lei assegurava a participacdo de Estados e Municipios no produto arrecadado desse
imposto, que por anos foi a principal forma de participacdo subnacional na receita tributaria
federal.*

E a centralidade do IULC nao apenas permaneceu ap6s a reforma da EC n°® 18/1965,
como se aprofundou com diminui¢do gradual da participagdo de Estados e Municipios em seu
produto, em meio ao projeto de concentragdo tributaria do Regime Militar.*

Além do IULC, a EC n° 18/65 previa também o imposto federal sobre servigcos de
transportes e comunicagdes*®. Tais impostos foram retirados do dominio da Unido e
transferidos a competéncia estadual, apenas pela Constitui¢do Federal de 1988, e incorporados
ao ICM para formar o atual ICMS.

Assim, ndo restam duvidas que um dos principais objetivos da reforma tributaria
desenvolvida pela nova Constituicdo, no periodo da redemocratizagdo, foi descentralizar a
arrecadagdo tributaria para fortalecer a Federagdo.*” Por causa disso, observa-se a tentativa de
criar um tributo robusto o suficiente para dar amparo e autonomia aos Estados-membros, o
que resultou na perda de fatos tributaveis de competéncia da Unido em favor do novo imposto

estadual.

4 Paragrafo unico. E da competéncia privativa da Unido além dos poderes que lhe atribui o art. 20 da
Constituicdo, o de tributar a produgdo ¢ o comércio, a distribui¢do ¢ o consumo, inclusive a importagdo ¢ a
exportagdo de carvdo mineral nacional e dos combustiveis ¢ lubrificantes liquidos de qualquer origem. O tributo
sobre combustiveis e lubrificantes liquidos tera a forma de imposto unico, incidindo sobre cada espécie de
produto. Da sua arrecadagdo cabera aos Estados e Municipios uma cota parte proporcional ao consumo nos
respectivos territorios, a qual serd aplicada na conservagdo e no desenvolvimento das suas redes rodoviarias.
BRASIL. Lei Constitucional n° 4, de 20 de setembro de 1940. Emenda o art. 20 da Constituigao.

4 AFONSO, J. R.; ALMEIDA, V. Tributacdo do Petréleo e Federalismo Brasileiro: a Historica Oscilagio na
Divisao da Receita. Direito Publico, [S. 1.], v. 8, n. 42,2013, p. 208.

4 AFONSO, J. R.; ALMEIDA, V. Tributacio do Petréleo e Federalismo Brasileiro: a Historica Oscilagio na
Divisao da Receita. Direito Publico, [S. 1.], v. 8, n. 42,2013, p. 208.

46 Art. 14. Compete a Unifio o imposto: [...] II - sobre servicos de transportes e comunicagdes, salvo os de
natureza estritamente municipal. BRASIL. Emenda Constitucional n° 18 de 1965. Reforma do Sistema
Tributario.

47 VARSANO, Ricardo. A Evolu¢ido do Sistema Tributario Brasileiro ao Longo do Século: Anotagdes ¢
Reflexdes para Futuras Reformas. Rio de Janeiro: IPEA, Texto para Discussdo, vol. 405, 1996, p. 13.



30

2.2 0 ICMS NA CONSTITUICAO

O fundamento legal do ICMS esta no artigo 155, inciso II da Constitui¢do Federal.*®

Destaca-se que o texto constitucional ndo institui o tributo, apenas prevé a possibilidade de
sua instituicao pelo ente competente, neste caso os Estados e Distrito Federal, ou a Unido na
estrita hipotese de possuir Territorios Federais em conformidade com o artigo 147 da
Constitui¢do,*” o que nio ocorre na atualidade.

Como dito, a Constituigdo de 1988 traz uma extensa regulamentagao acerca do ICMS,
desde regras que deverdo ser observadas pelos Estados-membros quanto a instituicdo do
imposto até a reparticao de suas receitas tributarias. Das quais destacam-se alguns principios e

normas que serdo exploradas adiante.

2.2.1 Principio da nao cumulatividade

A cumulatividade ou ndo do tributo diz respeito a uma caracteristica do regime de
tributacao plurifasica. Esse regime ¢ a técnica de arrecadacao em que a incidéncia do tributo
ndo esta limitada a apenas uma etapa da cadeia econdmica.*

Diz-se que um imposto ¢ cumulativo quando ele incide de forma independente sobre
cada operagdo realizada com a mercadoria, dentro da cadeia da produgdo ao consumo,
desconsiderando o tributo ja pago, de maneira a acumuld-lo nos custos repassados.’’ Isso
ocorria com o IVC, ou seja, a cada contrato de compra e venda fazia-se necessario recolher o
tributo sobre o valor da operacdo, quanto mais operagdes, mais imposto era recolhido,
multiplicando a arrecadacdo do ente tributante e onerando excessivamente todos os elos da
cadeia até o consumidor final.*?

Vale destacar que, por ser um tributo indireto, o 6nus do ICMS ¢ repassado adiante
através valor da mercadoria ou servico, de maneira que o consumidor final é quem
efetivamente arcard com todos os custos dessa espécie de tributo, por meio da repercussao

econdmica.>’

48 Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre: [...] II - operacdes relativas a
circulacdo de mercadorias e sobre prestagdes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicagdo, ainda que as operagdes € as prestagdes se iniciem no exterior; [...]. BRASIL. Constituigdo (1988).
Constituicio da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de outubro de 1988.

49 Art. 147. Competem a Unido, em Territorio Federal, os impostos estaduais e, se o Territorio ndo for dividido
em Municipios, cumulativamente, os impostos municipais; ao Distrito Federal cabem os impostos municipais.
BRASIL. Constituicao (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de outubro
de 1988.

% SCHOUERI, Luis E. Direito Tributario. 11* ed. Sdo Paulo: Editora Saraiva, 2022, p. 444.

3l SCHOUERI, Luis E. Direito Tributario. 11* ed. Sdo Paulo: Editora Saraiva, 2022, p. 444.

%2 COSTA, A. J.. Imposto de vendas e consignacdes: analise dos sistemas de arrecadagdo. Revista de
Administracdo de Empresas, v. 3, n. Rev. adm. empres., 1963 3(6), p. 53—72, jan. 1963

% HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. Barueri: Atlas, 2021, p. 631.
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Ja a ndo cumulatividade tributaria visa assegurar que o 6nus econdmico sera sempre o
mesmo, independente do niimero de operacdes realizadas com a mercadoria ou de etapas da

~ . 54 . . ) .« .
prestagao de servigos.”® Como supramencionado, tal principio foi incorporado pela reforma
tributaria de 1965, com a transi¢do do IVC para ICM, por meio da previsdo do abatimento do
valor de imposto ja cobrado nas operagdes anteriores.

Assim, sendo de extrema importancia para o conceito atual do ICMS, o principio da
nao cumulatividade ¢ expresso e delineado no artigo 155, §2°, incisos I e II da Constituicao

vigente:

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

I - ser4d ndo-cumulativo, compensando-se o que for devido em cada operagao relativa
a circulacdo de mercadorias ou prestacdo de servigos com o montante cobrado nas
anteriores pelo mesmo ou outro Estado ou pelo Distrito Federal;

II - a isen¢@o ou ndo-incidéncia, salvo determinagdo em contrario da legislacao:

a) ndo implicara crédito para compensagdo com o montante devido nas operagdes ou
prestacdes seguintes;

b) acarretara a anulagdo do crédito relativo as operagdes anteriores;

O inciso I do supracitado artigo define efetivamente a mecanica da ndo
cumulatividade, estabelecendo um sistema no qual o ICMS devido sobre uma mercadoria ou
servico cria um “crédito” do imposto a ser compensado nos recolhimentos do tributo nas
operagdes seguintes.

Além disso, a Constituicdo Federal implementa os limites ao principio da ndo
cumulatividade, no inciso II do referido artigo. Isso porque o texto constitucional restringe o
mecanismo de créditos de ICMS nas operagdes com sujeitos passivos isentos ou imunes ao
imposto, com o fim de ndo causar prejuizo ao fisco, j& que as compensagdes nesse caso

tornariam a arrecadagdo inferior ao que deveria ser praticado em toda a cadeia econdmica.™

2.2.2 Principio da seletividade
Outro principio constitucional atribuido ao ICMS ¢ a seletividade em funcdo da

1.>° Esse principio prevé

essencialidade, previsto no artigo 155, §2°, III da Constituicdo Federa
a diferencia¢do de aliquotas entre mercadorias e servigos a razdo da necessidade do bem ou

servico a vida das pessoas.

* CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 19* ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2022, p. 391.

> FERRAZ JUNIOR, Tércio apud CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 19° ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2022, p.
486.

% Art. 155 [...] § 2° O imposto previsto no inciso II atendera ao seguinte: [...] III - podera ser seletivo, em fungdo
da essencialidade das mercadorias e dos servigos; [...]. BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicio da
Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de outubro de 1988.
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E, apesar da lei ndo definir em que constitui a essencialidade, ¢ possivel se utilizar de
alguns parametros para ajustar a seletividade de aliquotas. Dentre os quais se destacam, a
indispensabilidade, o minimo existencial e a superfluidade.

Sobre a indispensabilidade, o professor Kiyoshi Harada convida a considerar os
“termos de realidade social vivenciada”, pois “basta imaginar um blecaute por apenas 24
horas para que possamos ter a ideia de qudo essencial ¢ a energia elétrica para a moderna
sociedade em que vivemos.”’ Trata-se, portanto, daquilo que é fundamental, basico para
manuten¢do do estilo de vida digno.

Além disso, ingressam na essencialidade, as mercadorias e servicos que garantam o
“minimo existencial", conceito que, resumidamente, estd relacionado aos bens mais preciosos
da vida humana digna como saude, alimenta¢do, moradia ¢ afins.® Por isso, tais bens e
servigos devem gozar de maior prote¢do, o que significa menores aliquotas do imposto.

Ja em relacdo a superfluidade, ¢ uma logica consequéncia de aplicagdo do pensamento
inverso ao da indispensabilidade, pois quanto menos necessario o bem ou servigo, maiores
podem, ou devem, ser as aliquotas do ICMS. Nessa categoria estariam os produtos de luxo,
artigos de jogos ou vicios, por exemplo.

De certa forma, como expde o professor Carrazza, a seletividade atribui ao ICMS uma

func¢do extrafiscal,”

ou seja, as diferentes aliquotas do tributo podem ser utilizadas para
favorecer, ou ndo, comportamentos, setores da economia, praticas da sociedade, principios,
valores ou direitos, por meio da diferenciacao de aliquotas entre certas mercadorias e servigos.
Por isso, o ICMS também pode ser utilizado como instrumento de politicas econémicas, tanto
que em 2022 as operagdes relativas aos combustiveis, ao gas natural, a energia elétrica, as
comunicagdes e ao transporte coletivo foram consideradas essenciais e indispensaveis pela

Lei Complementar (LC) n° 194 de 2022,% a fim de limitar a tributa¢do desses bens e servigos

e conter elevacdes de preco.

S HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. Barueri: Atlas, 2021, p. 545.

% CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 19° ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2022, p. 505.

% O autor continua: A tributagio, pois, quase sempre se desenvolve com finalidades arrecadatorias (fiscais). Ndo
raro, porém, a tributagdo ¢ utilizada para estimular ou desestimular comportamentos havidos, respectivamente,
por convenientes ou nocivos ou interesse publico. Este fendmeno ha nome “extrafiscalidade”. CARRAZZA,
Roque Antonio. ICMS. 19? ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2022, p. 497.

8 Art. 2° A Lei Complementar n° 87, de 13 de setembro de 1996 (Lei Kandir), passa a vigorar com as seguintes
alteragdes: Art. 32-A. As operagdes relativas aos combustiveis, ao gas natural, a energia elétrica, as
comunicagdes € ao transporte coletivo, para fins de incidéncia de imposto de que trata esta Lei Complementar,
sdo consideradas operagdes de bens e servigos essenciais e indispensaveis, que ndo podem ser tratados como
supérfluos. BRASIL. Lei Complementar n° 194, de 23 de junho de 2022.
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2.2.3 Papel do Senado Federal

O Senado Federal ¢ um dos 6rgdos componentes do Poder Legislativo federal, suas
configuragdes mais modernas estdo intimamente ligadas ao ideal de federalismo, no qual os
Estados-membros deveriam ter uma forma de influir nas deliberagcdes da Unido, por isso a
Casa Legislativa foi definida como representante dos Estados e Distrito Federal, em
contraposi¢do a Camara dos Deputados que representa diretamente o povo.

Em razdo disso, entendeu-se que o Senado Federal seria legitimado para garantir a
uniformidade das aliquotas do imposto estadual sobre mercadorias. Por isso, a EC n® 18/1965
atribuiu ao Senado o papel de regulamentar os limites das aliquotas interestaduais do ICM,
para garantir o principio da uniformidade do imposto estadual. Tal prerrogativa foi mantida
pela Constitui¢do de 88, em relagdo ao ICMS, mas com alteragdes significativas, como se

observa no artigo 155, §2°,IVe V:

IV - resolugdo do Senado Federal, de iniciativa do Presidente da Republica ou de um
terco dos Senadores, aprovada pela maioria absoluta de seus membros, estabelecera
as aliquotas aplicaveis as operacdes e prestagodes, interestaduais e de exportacao;

V - ¢ facultado ao Senado Federal:

a) estabelecer aliquotas minimas nas operagdes internas, mediante resolugdo de
iniciativa de um tergo e aprovada pela maioria absoluta de seus membros;

b) fixar aliquotas maximas nas mesmas operagdes para resolver conflito especifico
que envolva interesse de Estados, mediante resolugdo de iniciativa da maioria
absoluta e aprovada por dois ter¢os de seus membros;

Desse modo, tanto o Presidente da Republica quanto um terco dos senadores podem
propor resolucdao a fim de estabelecer as aliquotas interestaduais, que deve ser aprovada por
maioria absoluta da Casa Legislativa. Atualmente, esse papel ¢ exercido pela Resolugdo n® 22
de 1989 que institui a aliquota interestadual de 12% como regra e, excepcionalmente, de 7%
para as operagdes ¢ prestacdes das Regides Sul e Sudeste, destinadas ao Norte, Nordeste,
Centro-Oeste ¢ ao Estado do Espirito Santo, bem como a aliquota de 13% para as operagdes
de exportagdo, a fim de produzir uma melhor distribuicdo geografica destes recursos em prol
da redugdo das desigualdades regionais, dentro da ldgica do federalismo cooperativo.

O Senado Federal também pode estabelecer aliquotas internas minimas, devendo a
resolucdo ter iniciativa de um terco dos seus membros e deve ser aprovada pela maioria
absoluta. Além da Casa poder fixar aliquotas internas maximas com o estrito fim de resolver
conflito entre Estados, neste caso, a iniciativa da resoluc¢ao deve ser de maioria absoluta, e sua
aprovacdo com um quérum mais elevado, de dois tercos dos senadores.

Assim, depreende-se que cabe ao Senado regulamentar as aliquotas interestaduais para

mitigar os efeitos da tributagdo na origem. Ao estabelecer competéncia de delimitacao das
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aliquotas internas minimas (e méaximas, em caso de conflito entre Estados), o constituinte
pretende que o Senado minimize as distor¢des, causados pelas diferencas de aliquotas entre os
entes federativos, pois na pratica, a economia de mercado afetado pelo ICMS ultrapassa
divisas estaduais, e essas diferengas poderiam aprofundar as desigualdades regionais.®!

Cabe ressaltar que as resolugdes do Senado Federal tém forca legislativa, nos termos
do artigo 59, VII, da Constitui¢do,* ¢ dentre as classificagdes propostas pela professora Anna
Candida da Cunha Ferraz, teriam carater deliberativo quando versam sobre a fixagdo dos
limites de aliquotas tributérias.®

Isso ndo significa dizer que o legislativo federal estaria usurpando a competéncia
estadual, mesmo ao disciplinar o ICMS, pois ndo hd uma interferéncia direta na competéncia
tributaria dos Estados-membros de fixar suas aliquotas interestaduais. O que ocorre nesse
caso, ¢ que a regulamentacdo pelo Senado Federal trabalha conjuntamente com as regras de
limitagdo ao poder de tributar, como tantas outras normas constitucionais acerca do Sistema
Tributario Nacional.**As resolugdes devem observancia ao pacto federativo, pois devem
atender aos limites da autonomia dos Estados e Distrito Federal.

Por fim, ¢ interessante notar que a Emenda Constitucional (EC) n® 42 de 2003, inseriu
o inciso XV no artigo 52 da Carta Magna® que traz o rol de competéncias privativas
senatoriais, atribuindo-lhe competéncia para avaliar periodicamente o Sistema Tributério
Nacional e desempenho das administragdes tributarias nao apenas da Unido, mas dos Estados,
Distrito Federal e Municipios, estreitando, em tese, a relacdo da casa legislativa com a

realidade tributaria nacional.

2.2.4 Regulamento das aliquotas

Entende-se aliquotas por critérios em valores percentuais ou fixos, aplicadas sobre a
base de calculo para formar a regra matriz de incidéncia tributaria.®® A Constituigdo também
dispde amplamente sobre as aliquotas do ICMS, pois além de prever os patamares de
aliquotas sob responsabilidade de deliberagdo do Senado Federal, estabelece ela propria,

regras que deverao ser observadas pelos Estados ao definir as aliquotas de seu imposto.

Sl HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. Barueri: Atlas, 2021, p. 546.

8 Art. 59. O processo legislativo compreende a elaboragdo de: [...] VII - resolugdes. BRASIL. Constituigdo
(1988). Constituicao da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de outubro de 1988.

8 apud MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. Barueri: Atlas, 2022, p. 796.

8 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 19° ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2022, p. 108.

8 Art. 52. [...] XV - avaliar periodicamente a funcionalidade do Sistema Tributario Nacional, em sua estrutura e
seus componentes, ¢ o desempenho das administragdes tributarias da Unido, dos Estados e do Distrito Federal e
dos Municipios. BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil: promulgada
em 5 de outubro de 1988.

% SCHOUERI, Luis E. Direito Tributario. 11* ed. Sdo Paulo: Editora Saraiva, 2022, p. 618.
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Salvo deliberagdo diversa dos Estados e Distrito Federal as aliquotas internas do
ICMS nao poderao ser inferiores as previstas para as operagdes interestaduais, nos termos do
artigo 155, §2°, VI da Constitui¢do.?’

A Lei Maior também se preocupa em definir que serdo aplicaveis aliquotas
interestaduais em operagdes e prestagdo de servigos destinados a outro Estado e, ainda cabera
ao Estado de localizacdo do destinatario o imposto correspondente a diferenga entre a aliquota
interna do Estado destinatario e a aliquota interestadual, o chamado ICMS-DIFAL, regulado

nos incisos VII e VIII do mesmo paragrafo.®®

2.3 LEGISLACAO TRIBUTARIA DO ICMS

Além das normas constitucionais, dentro do Sistema Tributario Nacional, a legislagao
tributaria se manifesta de diversas formas, como trazido pelo artigo 96 do CTN: “A expressao
‘legislacdo tributdria’ compreende as leis, os tratados e as convengdes internacionais, 0s
decretos e as normas complementares que versem, no todo ou em parte, sobre tributos e
relagdes juridicas a eles pertinentes.”

Assim, tratando-se de tributo de competéncia dos Estados-membros, ¢ 16gico pensar
que, ap6s a Constituicdo Federal, a principal fonte regulamentadora do ICMS seré a legislacao
estadual. No entanto, as Assembleias Legislativas ndo sdo as unicas a produzir a normatiza¢ao
do imposto estadual, a propria Constituicao distribuiu a outros atores a possibilidade de editar
normas complementares, como Senado Federal por meio de suas resolugdes e o Congresso
Nacional através das leis complementares.

Nesse sentido, a lei complementar ¢ uma espécie legislativa muito importante no
sistema tributario, pois a ela foram reservadas matérias de maior relevancia nacional. Assim,
por ser o ICMS um imposto sobre o consumo, que afeta diretamente todo o mercado nacional,
o constituinte entendeu ser preciso consolidar minimamente suas bases, para evitar distor¢des
causadas por intensas disparidades legislativas estaduais. Essa previsao legal estd no artigo

155, §2°, XII da Constituigao:

7 Ar.t 155, §2°, VI - salvo deliberagdo em contrério dos Estados e do Distrito Federal, nos termos do disposto no
inciso XII, "g", as aliquotas internas, nas operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e nas prestagoes de
servigos, ndo poderdo ser inferiores as previstas para as operagdes interestaduais; [...]. BRASIL. Constituig@o
(1988). Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de outubro de 1988.

8 Ar.t 155, §2°, VII - nas operagdes € prestagdes que destinem bens e servigos a consumidor final, contribuinte
ou ndo do imposto, localizado em outro Estado, adotar-se-4 a aliquota interestadual e cabera ao Estado de
localizacdo do destinatario o imposto correspondente & diferenga entre a aliquota interna do Estado destinatario e
a aliquota interestadual; [...]. BRASIL. Constitui¢do (1988). Constituicio da Repiblica Federativa do Brasil:
promulgada em 5 de outubro de 1988.
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§ 2° O imposto previsto no inciso Il atenderd ao seguinte: XII - cabe a lei
complementar: a) definir seus contribuintes; b) dispor sobre substitui¢@o tributaria;
c¢) disciplinar o regime de compensacdo do imposto; d) fixar, para efeito de sua
cobranga e defini¢ao do estabelecimento responsavel, o local das operagdes relativas
a circulacdo de mercadorias e das prestacdes de servicos; ) excluir da incidéncia do
imposto, nas exportacdes para o exterior, servigos e outros produtos além dos
mencionados no inciso X, "a" f) prever casos de manutengdo de crédito,
relativamente a remessa para outro Estado e exportacdo para o exterior, de servigos e
de mercadorias; g) regular a forma como, mediante deliberagdo dos Estados e do
Distrito Federal, isenc¢des, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e
revogados. h) definir os combustiveis e lubrificantes sobre os quais o imposto
incidira uma tUnica vez, qualquer que seja a sua finalidade, hipotese em que ndo se
aplicara o disposto no inciso X, b ; i) fixar a base de calculo, de modo que o
montante do imposto a integre, também na importacdo do exterior de bem,
mercadoria ou servigo.

Tal papel foi exercido principalmente pela Lei Complementar (LC) n°® 87 de 1996 (Lei
Kandir), ela acaba esclarecendo os fatos geradores do ICMS, respeitadas as disposi¢des
constitucionais do artigo 155, II da CF/88, bem como descreve situagdes de nao incidéncia do
imposto, regulamenta seus contribuintes, a substitui¢ao tributéria, o sistema de compensacao
do imposto, fixa os locais da prestagao tributavel e regula a imunidade as exportagdes.

Quanto a regulamentacdo da alinea “g”, da forma como ocorre as deliberagdes
estaduais sobre isengdes, incentivos e beneficios fiscais, ficou a cargo da Lei Complementar
(LC) n°® 24 de 1975, cuja recep¢do pela Constituicdo de 1988 ja foi confirmada pelo STF.”
Essa deliberagdao ocorre através dos convénios, compondo outra espécie normativa tributaria
em matéria de ICMS.

Por fim, o regime monofasico do ICMS Combustiveis, hipdtese da alinea “h”, foi

finalmente regulamentada pela Lei Complementar (LC) n® 192 de 2022, como se vera adiante.

2.3.1 Lei Kandir
Dentre as atribui¢des da LC n°® 87/96, esta a descricdo das hipdteses de incidéncia do
ICMS, que deve observar os limites constitucionais do imposto. Assim, a lei em referéncia

estatui, em seu artigo 2°, fatos tributaveis pelo imposto estadual:

Art. 2° O imposto incide sobre: I - operagdes relativas a circulagcdo de mercadorias,
inclusive o fornecimento de alimentacdo e bebidas em bares, restaurantes e
estabelecimentos similares; II - prestagdes de servicos de transporte interestadual e
intermunicipal, por qualquer via, de pessoas, bens, mercadorias ou valores; III -
prestacdes onerosas de servigos de comunicagdo, por qualquer meio, inclusive a
geracdo, a emissdo, a recepcdo, a transmissdo, a retransmissdo, a repeticdo e a
ampliacdo de comunicagdo de qualquer natureza; IV - fornecimento de mercadorias

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n° 1.179/SP. Relator: Ministro Carlos Velloso. Disponivel em:
<https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=266683>. Acesso em: 12 abr. 2023.
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com prestagdo de servigos ndo compreendidos na competéncia tributaria dos
Municipios; V - fornecimento de mercadorias com prestagdo de servigos sujeitos ao
imposto sobre servicos, de competéncia dos Municipios, quando a lei complementar
aplicavel expressamente o sujeitar a incidéncia do imposto estadual. § 1° O imposto
incide também: I — sobre a entrada de mercadoria ou bem importados do exterior,
por pessoa fisica ou juridica, ainda que ndo seja contribuinte habitual do imposto,
qualquer que seja a sua finalidade; II - sobre o servigo prestado no exterior ou cuja
prestagdo se tenha iniciado no exterior; III - sobre a entrada, no territério do Estado
destinatario, de petroleo, inclusive lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos
dele derivados, e de energia elétrica, quando ndo destinados a comercializagdo ou a
industrializa¢do, decorrentes de operacdes interestaduais, cabendo o imposto ao
Estado onde estiver localizado o adquirente.

Considerando a decomposi¢ao doutrinaria do imposto, o inciso I do caput do artigo 2°
se refere a0 ICMS mercantil,” enquadrando expressamente as operagdes de fornecimento de
alimentagdo e bebidas em bares, restaurantes ¢ afins, do mesmo modo os incisos I e III do §1°
do mesmo artigo descrevem hipoteses de incidéncia do imposto.

Quanto a prestagao de servigos, os incisos II, III, IV e V do caput do artigo 2° trazem
as hipoteses de sua tributagdo pelo ICMS, bem como o inciso II do §1° esclarece que a
prestagdo serd tributada mesmo que se ocorra ou se inicie no exterior, consoante ao texto
constitucional.

A lei destaca que o imposto abrange a prestacao de servigo de transporte interestadual
e intermunicipal tanto de pessoas, como bens, mercadorias ou valores, seja qual for a maneira
de transporte e, ainda, o fornecimento de mercadorias que ndo esteja sob a tributacdo
municipal (pelo ISS) ou que lei complementar expressamente transfira a incidéncia tributaria
estadual.

Ademais, o texto legal elucida acerca da tributagdo sobre as prestacdes de servigos de
comunicag¢do, que devem ser onerosas, independente do meio, inclusive a geragdo, a emissao,
a recepcdo, a transmissdo, a retransmissdo, a repeticdo e a ampliagdo de comunicagdo de
qualquer natureza.

A Lei Kandir também regulamenta um rol de imunidades do ICMS, nos termos do seu
artigo 3°. Dentre as quais destacam-se as imunidades sobre “opera¢des com livros, jornais,
periddicos e o papel destinado a sua impressdo” do inciso I, consoante a imunidade

constitucional do artigo 150, IV, “d”, da CF/88.' De igual modo imuniza as “operac¢des

0 Essa expressdo ICMS Mercantil, abrange as hipoteses em que o imposto incide sobre as operagdes mercantis,
ou circulagdo de mercadorias, nos termos constitucionais. Para compreender a incidéncia, o professor Carrazza
considera que nas operagdes deve ocorrer a “circulagdo juridico-comercial”, ou seja, corresponde a ato juridico,
com carater negocial e oneroso, em que ha transferéncia da titularidade das mercadorias. Nessa toada, o
professor define, ainda, como mercadoria a coisa fungivel destinada ao comércio. (CARRAZZA, Roque
Antonio. ICMS. 19. ed. Sao Paulo, Malheiros, 2022, p. 51.)

' BRASIL. Constituicio da Repiiblica Federativa do Brasil de 1988. “Art. 150. Sem prejuizo de outras
garantias asseguradas ao contribuinte, ¢ vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: [...]
VI - instituir impostos sobre: [...] d) livros, jornais, periddicos e o papel destinado a sua impressao.”
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relativas a energia elétrica e petrdleo, inclusive lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos
dele derivados, quando destinados a industrializagdo ou a comercializa¢ao”, conforme inciso
1.

Ao descrever os contribuintes de ICMS, a lei complementar deve se atentar para ndo
contrariar as disposi¢des constitucionais acerca do imposto, ou seja, a lei ndo pode tributar
sujeitos que nao realizam as hipodteses de incidéncia constitucionalmente previstas.

De acordo com o artigo 4° da Lei Kandir,”* em regra, a habitualidade ou volume que
caracterize intuito comercial ¢ requisito essencial nas operagdes de circulacdo de mercadoria
ou prestacdo dos servicos abarcados pelo imposto, para os sujeitos sejam tributados pelo
ICMS. As excecdes estdo previstas nos pardgrafos do referido artigo, pois dispensa

habitualidade ou intuito comercial para tributacao de alguns fatos:

§ 1° E também contribuinte a pessoa fisica ou juridica que, mesmo sem
habitualidade ou intuito comercial: I — importe mercadorias ou bens do exterior,
qualquer que seja a sua finalidade; II - seja destinataria de servigo prestado no
exterior ou cuja prestacdo se tenha iniciado no exterior; III — adquira em licitagdo
mercadorias ou bens apreendidos ou abandonados; IV — adquira lubrificantes e
combustiveis liquidos e gasosos derivados de petréleo e energia elétrica oriundos de
outro Estado, quando nio destinados a comercializagdo ou & industrializagdo. § 2° E
ainda contribuinte do imposto nas operagdes ou prestagdes que destinem
mercadorias, bens e servigos a consumidor final domiciliado ou estabelecido em
outro Estado, em relagdo a diferenga entre a aliquota interna do Estado de destino e a
aliquota interestadual: I - o destinatario da mercadoria, bem ou servigo, na hipotese
de contribuinte do imposto; II - o remetente da mercadoria ou bem ou o prestador de

servi¢o, na hipdtese de o destinatario ndo ser contribuinte do imposto.

Segundo o entendimento do professor Roque Antonio Carrazza, a lei complementar
nao define de fato os contribuintes, pois isso seria competéncia da lei ordinaria estadual ou
distrital, mas ela baliza os preceitos constitucionais acerca dos contribuintes, trazendo as
possibilidades de sujeitos passivos de acordo com a incidéncia observada na Constituicao
Federal.”

A lei complementar também disciplina a chamada substitui¢do tributaria, que ¢ uma

espécie de responsabilidade tributéria, técnica arrecadatdria, na qual a lei atribui a terceiro a

2 Art. 4° Contribuinte é qualquer pessoa, fisica ou juridica, que realize, com habitualidade ou em volume que
caracterize intuito comercial, opera¢des de circulacdo de mercadoria ou prestagdes de servigos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicagdo, ainda que as operagdes e as prestacdes se iniciem no exterior.
BRASIL. Lei Complementar N° 87, de 13 de setembro de 1996.

» CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 19* ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2022, p. 626.
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responsabilidade pelo recolhimento do tributo. No caso da substituicdo, a lei define um
contribuinte da cadeia que terd a responsabilidade pelo pagamento do imposto devido em
operagdes antecedentes, concomitantes ou subsequentes. Tal técnica facilitaria a fiscalizagao e

arrecadacdo tributaria, conforme elucida do professor Schoueri:

De modo geral, o substituto ¢ um comerciante ou industrial, enquanto o substituido é
um comerciante individual ou produtor de pequeno porte. Dada a maior capacidade
de organizacdo e escrituracdo do substituto, ¢ dele que o Fisco vai cobrar o tributo
devido pelo pequeno produtor ou comerciante.”

Assim, a Lei Kandir dispde acerca da figura do substituto tributario, atribui sua
responsabilidade no paragrafo 1° do art. 6° da Lei,” além de regulamentar os aspectos que
deverdo ser observados pelas leis estaduais de ICMS, como a base de calculo e situagdes em

que cabe a substituicao.

2.3.2 Convénios

Na esteira da observancia da uniformidade dos tributos estaduais que pretendem as
resolucdes do Senado, surgiu o instituto dos convénios, que sao acordos firmados entre os
entes federativos por meio do Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ),
buscando parametrizar as legislagcdes. O professor Schoueri, utilizando da liberdade didatica
os compara a “Tratados entre os integrantes da Federacdo”, sendo fonte do Direito
Tributério.™

Nao obstante, os convénios sao normas infralegais, tendo o Supremo Tribunal Federal
considerado na A¢do de Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 5.929/DF, que os convénios
ICMS tém “natureza meramente autorizativa ao que imprescindivel a submissdo do ato

N .

normativo que veicule quaisquer beneficios e incentivos fiscais a apreciacdo da Casa
Legislativa.””’

Por isso, a instituicdo do convénio é comparavel as resolucdes do Senado, em matéria
de delimitagdo do poder tributario, visando manter uniformidade na tributagdo dos entes
federados. Ademais, os convénios, como dito anteriormente, foram regulamentados pela LC

n°® 24/1975, ainda no periodo de centralizacao politico-tributaria, devendo ser celebrados em

™ SCHOUERI, Luis E. Direito Tributario. 11* ed. Sdo Paulo: Editora Saraiva, 2022, p. 634.

Art. 6° § 1° A responsabilidade podera ser atribuida em relagdo ao imposto incidente sobre uma ou mais
operagdes ou prestagdes, sejam antecedentes, concomitantes ou subseqiientes, inclusive ao valor decorrente da
diferenca entre aliquotas interna e interestadual nas operagdes e prestagdes que destinem bens e servigos a
consumidor final localizado em outro Estado, que seja contribuinte do imposto. BRASIL. Lei Complementar
N° 87, de 13 de setembro de 1996.

’ SCHOUERI, Luis E. Direito Tributario. 11* ed. Sdo Paulo: Editora Saraiva, 2022, p. 130.

77 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n° 5.929/DF. Relator: Ministro Edson Fachin. Disponivel em:
<https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=752156497>. Acesso em: 19 mar. 2023.
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reunides compostas por representantes dos Estados-membros e Distrito Federal, presididas
por representantes do Governo Federal.”™

Atualmente, a previsao constitucional dos convénios em matéria de ICMS esta no
artigo 155, §2°, inciso XII, alinea “g” e no paragrafo 5° da Constitui¢io de 1988.” Sua
primeira fungdo ¢ regulamentar a concessdo e revogacao de isencdes, incentivos e beneficios
fiscais, mediante delibera¢ao dos Estados e do Distrito Federal, observados os parametros da
LC n®24/1975.

A segunda atribuicdo do convénio ¢ estabelecer as regras de aplicacdo do §4° do artigo
155 da Constitui¢do®, ou seja, ICMS sobre combustiveis e lubrificantes em regime
monofasico (artigo 155, §2°, XII, “h”).

Quanto a forma de celebragdo dos convénios, hd grande discussdo acerca da
necessidade de as decisdes serem unanimes. A redagio do paragrafo §2° do artigo 2° da LC n°

24/75 expressa tal exigéncia para a concessao de beneficios:

“§ 2° - A concessdo de beneficios dependerd sempre de decisdo undnime dos
Estados representados; a sua revogacao total ou parcial dependera de aprovagio de
quatro quintos, pelo menos, dos representantes presentes.”

No entanto, se questiona no meio doutrinario se a exigéncia respeita os preceitos
constitucionais democraticos.®’ Sobre o assunto, houve a proposta da Argui¢do de
Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) 198 em 2020 pelo governador do Distrito
Federal, na qual restou julgada a improcedéncia da arguicao e consequente reconhecimento de
constitucionalidade da regra de unanimidade.

Do julgamento, discorda o renomado professor Fernando Facury Scaff, pois acredita

que a desconsideracdo das individualidades estaduais ¢ herdada do periodo autoritario que

8 Art. 2° - Os convénios a que alude o art. 1°, serdo celebrados em reunides para as quais tenham sido
convocados representantes de todos os Estados ¢ do Distrito Federal, sob a presidéncia de representantes do
Governo federal. BRASIL. Lei Complementar n° 24, de 7 de janeiro de 1975.

™ Art. 155.[...] § 2° O imposto previsto no inciso II atendera ao seguinte: [...] XII - cabe a lei complementar: [...]
g) regular a forma como, mediante deliberagdo dos Estados e do Distrito Federal, isengdes, incentivos e
beneficios fiscais serdo concedidos e revogados. [...] § 5° As regras necessarias a aplicacao do disposto no § 4°,
inclusive as relativas a apuragdo e a destinagdo do imposto, serdo estabelecidas mediante deliberacdo dos
Estados e do Distrito Federal, nos termos do § 2° XII, g . BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicio da
Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de outubro de 1988.

8 Art. 155. § 4° Na hipotese do inciso XII, h , observar-se-4 o seguinte: [...] IV - as aliquotas do imposto serdo
definidas mediante deliberagdo dos Estados e Distrito Federal, nos termos do § 2°, XII, g , observando-se o
seguinte: a) serdo uniformes em todo o territorio nacional, podendo ser diferenciadas por produto; b) poderdo ser
especificas, por unidade de medida adotada, ou ad valorem , incidindo sobre o valor da operagdo ou sobre o
preco que o produto ou seu similar alcangaria em uma venda em condig¢des de livre concorréncia; ¢) poderdo ser
reduzidas e restabelecidas, ndo se lhes aplicando o disposto no art. 150, III, b . BRASIL. Constitui¢ao (1988).
Constituicao da Repiiblica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de outubro de 1988.

8 MOREIRA, Mauro Sergio de Souza. O Direito dos Convénios de ICMS: uma contribuigio para o estudo do
federalismo fiscal. Dissertagdo (Mestrado em Direito), Universidade Catolica de Brasilia. Brasilia, DF, 2017.
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viveu o pais e acaba por abalar o federalismo fiscal atual, que deveria se atentar aos principios

democraticos.®?

2.4 ICMS SOBRE COMBUSTIVEIS

Como visto brevemente, o tributo sobre o consumo de combustiveis tem origem na
Constituicao de 1934, ja a tributacdo das operagdes com combustiveis e lubrificantes tem
origem no imposto Unico federal (ILUC) introduzido pela Lei Constitucional n® 4 de 1940 e
mantido pela Emenda Constitucional n® 18/65, mais precisamente no artigo 16.%

Com o advento da Constitui¢do de 1988, a tributagdo de combustiveis passou a operar
por duas vias, a primeira de competéncia estadual através do ICMS que havia incorporado o
IULC. A segunda era por meio do imposto municipal sobre venda a varejo de combustiveis
(IVVC), mas que foi suprimido pela Emenda Constitucional (EC) n® 3/1993, pois constituia
bis in idem tributario, ou seja, cobranga de dois impostos sobre 0 mesmo fato.™

Pela sistemdtica do texto constitucional original, nenhum outro tributo poderia incidir
sobre operacgdes relativas a combustiveis, lubrificantes, energia elétrica e minerais, apenas os
impostos federais sobre importagdo e exportacdo, o proprio ICMS e o IVVC, nos termos

originais do §3° do artigo 155:

§ 3° A excecdo dos impostos de que tratam o inciso I, b , do caput deste artigo e os

arts. 153, I e II, e 156, III, nenhum outro tributo incidira sobre operagdes relativas a

energia elétrica, combustiveis liquidos e gasosos, lubrificantes e minerais do Pais.®

No entanto, com o passar dos anos, a Carta Magna foi modificada em sentido oposto a
descentralizagdo das receitas tributarias sobre as mencionadas operagdes. Isso se deu
inicialmente pela EC n° 3/1993 que extinguiu o imposto municipal IVVC e alterou
sensivelmente a redacdo do paragrafo 3° do artigo 155, substituindo a expressao “tributo” por
“imposto”, para que pudesse incidir sobre as operacdes relativas a combustiveis, lubrificantes,

energia elétrica e minerais outras espécies tributarias, em uma tentativa de retornar a algada

82 SCAFF, Fernando Facury. A ADPF 198, a unanimidade do Confaz e o federalismo fiscal brasileiro.
Conjur, 2020.

8 Art. 16. Compete & Unifio o impdsto sobre: I - producdo, importacio, circulacio, distribuicio ou consumo de
combustiveis e lubrificantes liquidos ou gasosos de qualquer origem ou natureza; [...]. BRASIL. Emenda
Constitucional n° 18 de 1965. Reforma do Sistema Tributério.

8 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 19. ed. Sdo Paulo, Malheiros, 2022, p. 231.

% Cf. Legislacio Informatizada - CONSTITUICAO DE 1988 - Publicagdo Original. Disponivel em

<https://www?2.camara.leg.br/legin/fed/consti/1988/constituicao-1988-5-outubro-1988-322142-publicacaoorigina
1-1-pl.htmI> Acesso em 28 mar. 2023.


https://www2.camara.leg.br/legin/fed/consti/1988/constituicao-1988-5-outubro-1988-322142-publicacaooriginal-1-pl.html
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/consti/1988/constituicao-1988-5-outubro-1988-322142-publicacaooriginal-1-pl.html
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federal arrecadacao tributaria sobre os derivados de petréleo, energia e minerais, que sempre
haviam sido base de receita da Unido.*

Atualmente, incidem sobre os combustiveis, além do ICMS e impostos federais de
importa¢do e exportagdo, as Contribuicdes Federais de Intervengdo no Dominio Econdmico
(CIDE), as Contribui¢des dos Empregadores para o Financiamento da Seguridade Social
incidentes sobre a receita (COFINS) e as contribui¢des para o Programa Integragdo Social
(PIS). Neste ponto, importante ressaltar que a simples alusdo aos tributos em referéncia ja se

perfaz suficiente eis que estes ndo sdo objetos de estudo do presente trabalho.

2.4.1 Hipoteses de incidéncia

Para fins de incidéncia tributéria, os lubrificantes e combustiveis liquidos ou gasosos,
sdo considerados mercadorias e, por isso, estdo compreendidos no campo tributavel do ICMS
Mercantil, ou seja, o nucleo do imposto sobre as operagdes relativas a circulacdo de
mercadorias. Assim, as hipoteses de incidéncia do ICMS Combustiveis estdo nas operacdes
de produgdo, importagdo, circulacao, distribuigdo ou consumo dos lubrificantes ou
combustiveis.®’

Como apontado anteriormente, na historia da tributagdo dos combustiveis, a incidéncia
do imposto federal sobre combustiveis (IULC) somente poderia ocorrer uma unica vez na
cadeia de cada produto por ele tributado. Ao ser incorporado pelo ICMS, tal logica de
tributacdo unica dos combustiveis foi substituida pela mecanica da ndo cumulatividade, ou
seja, a tributacdo plurifasica mediante um sistema de créditos para abater os valores devidos
nas operacdes anteriores.

No entanto, a Emenda Constitucional (EC) n° 33 de 2001 gravou no texto
constitucional a possibilidade de retorno da incidéncia unica, a chamada monofasia, do ICMS
sobre combustiveis, dispondo que lei complementar deveria regulamentar tal regra, conforme

artigo 155, §2°, X, g, da Constituicao Federal:

XII - cabe a lei complementar: [...] h) definir os combustiveis e lubrificantes sobre
0s quais o imposto incidird uma uUnica vez, qualquer que seja a sua finalidade,
hipétese em que ndo se aplicara o disposto no inciso X, b;

8 AFONSO, J. R.; ALMEIDA, V. Tributa¢do do Petroéleo e Federalismo Brasileiro: a Historica Oscilagio na
Divisao da Receita. Direito Publico, [S. 1.], v. 8, n. 42,2013, p. 210.
87 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 19. ed. Sdo Paulo, Malheiros, 2022, p. 231.
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Foi com esse intuito que houve a edicdo da LC n°® 192/2022, portanto a matéria
relacionada a incidéncia monofésica do ICMS Combustiveis sera tratada adiante, em capitulo

proprio a referida Lei.

2.4.2 Ndo incidéncia

Por outro lado, o ICMS nao pode incidir sobre operagdes que destinem a outros
Estados petroleo e seus derivados, lubrificantes e combustiveis, bem como energia elétrica.
Tal imunidade ¢ conferida pelo inciso X do §2° do artigo 155 da Constitui¢do Federal.*®

Segundo a linha de pensamento adotada pelo professor Carrazza, a ideia dessa regra ¢
conceder imunidade a fim de ndo onerar o fornecimento de petroleo e derivados na condigao
de insumos e, por se tratar de imunidade constitucional, deve ter interpretacdo ampla no
sentido de néo distinguir contribuintes consumidores finais ou nio.*

No entanto, pela légica da Lei Kandir, as operacdes interestaduais, quando o

destinatario consumidor final de combustivel e derivados, estdo excluidas da imunidade

constitucional e devem ser tributadas pelo ICMS, regra estabelecida no artigo 2°, §1°, III:

Art. 2° [...] § 1° O imposto incide também: [...] III - sobre a entrada, no territorio do
Estado destinatario, de petroleo, inclusive lubrificantes e combustiveis liquidos e
gasosos dele derivados, e de energia elétrica, quando ndo destinados a
comercializagdo ou a industrializagdo, decorrentes de operagdes interestaduais,

cabendo o imposto ao Estado onde estiver localizado o adquirente.

Em razdo disso, o Roque Antonio Carrazza reporta como inconstitucional o artigo
acima, além do artigo 3°, III, da Lei Kandir,” ao estabelecer que a ndo incidéncia do ICMS
Combustiveis em operacdo interestadual beneficia apenas os contribuintes que destinardo os

produtos a industrializacdo ou comercializagao.

2.4.3 Base de calculo

A base de calculo possivel do ICMS Combustiveis ¢ o valor da operagdo, pela qual se

compreende a produgdo, importacao, circulagdo, distribuicdo ou consumo dos lubrificantes ou

88 Art. 155. §2° O imposto previsto no inciso II atendera ao seguinte: [...] X - ndo incidira: [...] b) sobre operagdes
que destinem a outros Estados petroleo, inclusive lubrificantes, combustiveis liquidos e gasosos dele derivados, e
energia elétrica; [...]. BRASIL. Constituig¢do (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil:
promulgada em 5 de outubro de 1988.

¥ CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 19. ed. Sdo Paulo, Malheiros, 2022, p. 574.

% BRASIL. Lei Complementar n° 87 de 13 de setembro de 1996. “Art. 3° O imposto ndo incide sobre: [...] 111
- operagdes interestaduais relativas a energia elétrica e petréleo, inclusive lubrificantes e combustiveis liquidos e
gasosos dele derivados, quando destinados a industrializa¢do ou a comercializa¢ao;”
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1

combustiveis, segundo sintese do professor Carrazza,’’ consoante a redagdo do artigo 13,

incisos I e VIII da LC n° 87/1996:

Art. 13. A base de calculo do imposto ¢é: I - na saida de mercadoria prevista nos
incisos I, IIT e IV do art. 12, o valor da operagao; [...] VIII - na hipétese do inciso

XII do art. 12, o valor da operagdo de que decorrer a entrada;

As remissdes dos retro citados incisos fazem referéncia aos fatos geradores relativos
as operagoes de circulacdo de mercadoria, de modo geral, e nas operagdes interestaduais com

derivados de petroleo destinados ao consumo, trazidos no artigo 12 da mesma lei.*?

2.4.4 Aliquotas de ICMS

As aliquotas do ICMS sao definidas, por 6bvio, em legislacdo estadual, devendo
atender aos percentuais maximos definidos pelo Senado Federal e demais regras
constitucionais do artigo 155, §2°, incisos IV, V, VI, VII e VIII, conforme visto acima.

No entanto, com o advento da LC n°® 194/2022, foi inserido o artigo 32-A na Lei
Kandir,” no qual os combustiveis sdo revestidos de essencialidade, vedando a aplicagdo de
aliquotas superiores as gerais, facultando a aplicag@o de aliquotas reduzidas.

Além disso, a propria LC n° 192/2022 alterou a sistemdtica das aliquotas do ICMS
Combustiveis, no plano da incidéncia, das possibilidades de alteracdo e da ponderacdo para

sua fixagdo, regras a serem aprofundadas em capitulo proprio.

2.5 ARRECADACAO DO ICMS

2.5.1 Cobranga do imposto

Como se sabe, o ICMS ¢ um imposto estadual, portanto cada Estado ou Distrito

Federal ¢ responsavel por cobrar o tributo sobre as operacdes que ocorrem dentro de seu

" CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 19. ed. Sdo Paulo, Malheiros, 2022, p. 233.

%2 Art. 12. Considera-se ocorrido o fato gerador do imposto no momento: I - da saida de mercadoria de
estabelecimento de contribuinte, ainda que para outro estabelecimento do mesmo titular; [...] XII — da entrada no
territorio do Estado de lubrificantes ¢ combustiveis liquidos e gasosos derivados de petrdleo e energia elétrica
oriundos de outro Estado, quando ndo destinados a comercializagdo ou a industrializacao; [...]. BRASIL. Lei
Complementar n° 87, de 13 de setembro de 1996.

% Art. 32-A. As operagdes relativas aos combustiveis, ao gés natural, a energia elétrica, s comunicagdes € ao
transporte coletivo, para fins de incidéncia de imposto de que trata esta Lei Complementar, sdo consideradas
operagdes de bens e servigos essenciais e indispensaveis, que ndo podem ser tratados como supérfluos. BRASIL.
Lei Complementar n° 87, de 13 de setembro de 1996.
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territorio, incluindo a circulagdo de mercadorias, prestagdes de servigos de transporte e
comunicagao, guiando-se por suas aliquotas internas.

No entanto, em razdo de sua natureza, o imposto recai sobre transagdes interestaduais,
visto o cenario de integragdo nacional. Por isso, as hipdteses de incidéncia do imposto podem
envolver mais de um ente na relagdo juridica que enseja o fato gerador, necessitando de regras
que disciplinem a fiscalizagdo e a cobranca do ICMS nesses casos.

O comércio interestadual, assim como o internacional, se rege pelos principios da
jurisdi¢do, da territorialidade e da ndo-discriminag¢do, a fim de evitar conflitos, distor¢des
econdmicas e bitributagdo, por exemplo.” Nesse sentido, a jurisdi¢do fiscal é guiada,
alternativamente, pelo principio da origem ou pelo principio do destino.

No primeiro principio o ente competente para tributar ¢ o Estado de origem,
exportador, das mercadorias ou prestacdo de servigo. Tal maneira de tributacdo ¢ indicada
para federagdes e mercados integrados.

Tal principio foi adotado como regra deste imposto estadual, no qual o ICMS ¢ devido
ao Estado do remetente da mercadoria ou servigo, ou seja, a operacao ou prestacao ¢ tributada
na origem, com base na aliquota interestadual daquele ente.

Ja no ICMS Combustiveis a logica se inverte, pois adota-se o principio do destino.
Assim, a jurisdi¢do fiscal ¢ do Estado destinatdrio, onde ocorre o consumo do derivado de
petroleo. Vale lembrar que as operagdes interestaduais com derivados de petrdleo, sem
finalidade de consumo, sao imunes ao ICMS, conforme artigo 3°, III da LC n° 87/1996.

A ideia de excetuar as operagdes com combustiveis e outros derivados ao principio da
origem se deu em razdo da disparidade do numero de Estados produtores de petroleo e
consumidores. Entende-se que, nesse caso, haveria caréncia arrecadatéria para os entes
predominantemente consumidores, que demandam mais servigos publicos, em contrabalango

ao diminuto numero de Estados produtores de petroleo que concentrariam as rendas.”

2.5.2 Distribuicao das receitas

Por vezes, a defini¢do da competéncia tributaria leva em conta apenas critérios
técnicos, dessa forma, aprouve a constituinte imputar a competéncia tributaria e, portanto,

arrecadatéria, do ICMS, além do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores

° BARATTO, Gedalva, MACEDO, Mariano de Matos. Regime tributirio do ICMS nas transacdes
interestaduais - harmonizacdo tributdria ou autonomia estadual? Revista Paranaense de Desenvolvimento
Curitiba, n.113, p.9-30 jul./dez., 2007, p. 15.
% BARATTO, Gedalva, MACEDO, Mariano de Matos. Regime tributirio do ICMS nas transacdes
interestaduais - harmonizacdo tributdria ou autonomia estadual? Revista Paranaense de Desenvolvimento
Curitiba, n.113, p.9-30 jul./dez., 2007, p. 16.
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(IPVA) e o Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis e Doagdo de quaisquer bens ou direitos
(ITCMD), aos Estados-membros, bem como atribuir aos Municipios o Imposto sobre a
Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU), o Imposto sobre a Transmissdao de Bens
Imoveis (ITBI) e o Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISS). No entanto, esses
ultimos ndo seriam capazes de promover sozinhos o abastecimento orcamentario municipal,
principalmente levando em conta as responsabilidades imputadas a todos os entes federativos
ao financiamento do Estado de bem-estar social, em contraposicdo a disparidade das
atividades econdmicas dos Municipios no Brasil.”®

Por outro lado, o ICMS tem grande potencial financeiro e, sabendo disso, a
Constituicdo Federal se preocupou em distribuir seu produto arrecadado para os Municipios,
por meio da devolugdo tributaria. Tal modalidade de transferéncia visa compensar a
concentracdo de arrecadacdo dos Estados e recompor os cofres municipais com recursos
tributarios gerados sob a jurisdi¢do do respectivo Municipio.”’

O texto constitucional disciplina a devolugdo de ICMS, principalmente no artigo 158,

inciso IV e paragrafo tnico:

Art. 158. Pertencem aos Municipios: [...] IV - vinte e cinco por cento do produto da
arrecadacdo do imposto do Estado sobre operacdes relativas a circulagdo de
mercadorias e sobre prestagdes de servigos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicacdo. Paragrafo tunico. As parcelas de receita
pertencentes aos Municipios, mencionadas no inciso 1V, serdo creditadas conforme
os seguintes critérios: I - 65% (sessenta e cinco por cento), no minimo, na propor¢ao
do valor adicionado nas operagdes relativas a circulagdo de mercadorias ¢ nas
prestacdes de servigos, realizadas em seus territorios; II - até 35% (trinta e cinco por
cento), de acordo com o que dispuser lei estadual, observada, obrigatoriamente, a
distribuig¢do de, no minimo, 10 (dez) pontos percentuais com base em indicadores de
melhoria nos resultados de aprendizagem e de aumento da equidade, considerado o

nivel socioecondmico dos educandos.

A regra constitucional, como aponta o inciso VI, é que os Municipios recebam 25% do
valor arrecadado em ICMS. O conceito de produto arrecadado foi pacificado apds ampla

discussdo pelo STF com a sumula 598, pois entendeu que o termo ¢ sinénimo de totalidade

% GASPARINI, Carlos Eduardo; MIRANDA, Rogério Boueri. Evolucio dos aspectos legais e dos montantes
de transferéncias realizadas pelo Fundo de Participacdo dos Municipios. Brasilia, DF: IPEA, vol 1243, dez.
2006, p. 7.
7 GASPARINI, Carlos Eduardo; MIRANDA, Rogério Boueri. Evolucdo dos aspectos legais e dos montantes
de transferéncias realizadas pelo Fundo de Participacdo dos Municipios. Brasilia, DF: IPEA, vol 1243, dez.
2006, p. 9.
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dos valores auferidos, ndo cabendo qualquer deducdo ndo constitucional para realizar o
calculo do repasse aos Municipios.”

Ja, a forma de composicao desse percentual deve atender as regras do paragrafo tnico
do artigo citado e a Lei Complementar (LC) n° 63 de 1990,” sendo o primeiro critério a
“propor¢ao do valor adicionado” compondo pelo menos 65% do repasse.

Entende-se como valor adicionado as operagdes e prestagdes das hipoteses de
incidéncia do ICMS que ocorrerem no territorio do Municipio,'® resta bem evidente o carater
devolutivo dos tributos gerados ao territorio onde aconteceram os fatos.

A outra porcentagem do referido repasse (até 35%) se dard de duas formas, conforme
artigo 158, paragrafo tunico, II, da CF/88. Desse montante, ao menos 10% devem ser
distribuidos “com base em indicadores de melhoria nos resultados de aprendizagem e de
aumento da equidade, considerado o nivel socioeconomico dos educandos”. Esse critério foi
recentemente incluido pela Emenda Constitucional (EC) n® 108 de 2020, como forma de
incentivo ao desenvolvimento da educacio.

Sobre a porcentagem restante, a distribuigdo aos Municipios acontecera como dispuser
lei estadual. Assim, a Constituicdo deu liberdade aos entes estatais para manejar parte do seu
produto de ICMS na condugdo das politicas regionais de seu territorio, desde que ndo firam a

isonomia no tratamento de seus Municipios,'’' nem afrontem o que diz o artigo 160 da Carta:

Art. 160. E vedada a retencdo ou qualquer restricio a entrega e ao emprego dos
recursos atribuidos, nesta se¢@o, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios,

neles compreendidos adicionais e acréscimos relativos a impostos.

Assim, o texto constitucional veda expressamente que haja condicionamento da
destinacdo dos recursos repassados, pois prima pela autonomia dos entes, que ndo seriam
capazes de conduzir suas politicas publicas de forma independente sem a percepgdo
desembaragada do financiamento necessario. Nesse sentido, mais um vez se¢ destaca a

primazia do cooperativismo e solidariedade no pacto federativo.

% CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 19. ed. Sdo Paulo, Malheiros, 2022, p. 748.

* BRASIL. Lei Complementar n® 63, de 11 de janeiro de 1990. Dispde sobre critérios e prazos de crédito das
parcelas do produto da arrecada¢do de impostos de competéncia dos Estados e de transferéncias por estes
recebidos,  pertencentes aos  Municipios, e d4 outras  providéncias. = Disponivel em
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp63.htm>

1% CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 19. ed. Sdo Paulo, Malheiros, 2022, p. 746.

%" CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 19. ed. Sdo Paulo, Malheiros, 2022, p. 750.
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3. A LEI COMPLEMENTAR N° 192 DE 2022

Conforme bem evidenciado ao longo desta pesquisa, o Sistema Tributario Nacional
tem ampla normatizagdo constitucional, porém muitas das normas possuem eficacia limitada,
ou seja, sdo normas que sO podem produzir seus efeitos apds regulamentacdo
infraconstitucional.'®*

Diante disso, o instituto da lei complementar se mostra de suma importancia para
desenvolver as normas de direito tributdrio, completar sua eficicia e garantir a
executabilidade do mandamento constitucional.

Nesse contexto, se insere a LC n° 192 /22, que surge para dar sentido ao artigo 155,
§2°, XII, “h” e §4° da Constituicdo Federal. Tal lei, cujo principal objetivo ¢ regulamentar o
regime monofasico do ICMS sobre combustiveis, tem impacto significativo no direito
tributario e financeiro brasileiro, pois modifica sensivelmente a dinamica arrecadatoria e,

consequentemente, orcamentaria dos Estados-membros.

3.1 CENARIO POLITICO-ECONOMICO

Para entender a LC n° 192/22, deve-se considerar que nos ultimos anos a atengao da
sociedade com os pregos dos combustiveis tem se ampliado em razdo de uma série de fatores
na histdria recente do Brasil e do mundo. Com isso, surgem os movimentos politicos para
tentar atender as demandas sociais, dentre os quais a edi¢ao da referida lei.

Fazendo uma répida digressdo contextual, o ano de 2016 foi emblemadtico para a
politica de preco dos combustiveis, pois foi quando os precos dos derivados de petroleo foram
atrelados ao mercado internacional, causando uma ruptura da precificacdo que vinha sendo
implementada, marcada pelo intervencionismo estatal na economia desde 2004, ap6s a quebra
legal do monopolio da Petrobras de 1997.

Dentre os objetivos da antiga intervencao na politica dos combustiveis estava conter a
inflagdo, mas também manter os precos mais baixos para os consumidores € passar a sensacao
de estabilidade, situagdo na qual a Petrobras e o proprio governo federal acabavam por
absorver prejuizos. Outra consequéncia negativa dos efeitos foi a perda de competitividade do

etanol, matriz energética menos poluente, alternativa a gasolina.'®

12 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. Sio Paulo:
Editora Saraiva, 2022, p. 34.

1% FERREIRA, Marcelo Dias Paes; VIEIRA FILHO, José Eustaquio R. Politica de pregos dos combustiveis.
Revista Diagnostico e desafios da agricultura brasileira. Rio de Janeiro: Ipea, p. 207-226, 2019, p. 207.
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Assim, a fim de reduzir o déficit or¢amentario gerado pela politica anterior, em 2017,
o governo federal aumentou em 86% o PIS/COFINS relacionado ao diesel € em 108% aquele
voltado a gasolina.'

Somado a isso, a Petrobréds instituiu nova politica que vinculava o preco dos
combustiveis ao dolar, além da cotacdo internacional do barril de petréleo, incluindo valores
de custos de importagdo mesmo no petroleo produzido internamente.'” Com isso, 0s pregos
tornaram-se mais volateis ¢ comecaram a escalar com as flutuagdes do mercado internacional
impactadas por fatores geopoliticos e econdmicos. '

As frequentes alteracdes de prego, por sua vez, geraram insatisfacdo no setor de
transportes, principalmente em razdo da elevacdo do valor do diesel e consequentemente do
frete. Tal inconformidade culminou com a greve nacional dos caminhoneiros em maio de
2018, a qual afetou significativamente a sociedade brasileira, j& que o modal rodoviario
representava quase 65% da matriz de transportes no Brasil.'”’

Para solucionar a crise, o governo federal ofereceu medidas pontuais e temporarias,
como subsidio ao diesel e reducdo das contribui¢des de CIDE e PIS/COFINS.!® No entanto,
apods a greve, nenhuma ag¢ao significativa foi tomada em relagdo aos precos dos derivados de
petréleo, que continuam sujeitos a volatilidade externa. Assim, os pregos internos
vivenciaram novos choques com a crise sanitdria mundial de Covid-19, a partir do ano de
2020, e com a crise energética provocada pela guerra entre Russia e Ucrania em 2022.'%

Em meio a esses acontecimentos, alarmou-se a narrativa contra a tributagcao incidente
sobre os combustiveis, que levou o governo federal a isentar os produtos dos tributos
federais.'® Nio sendo a medida suficiente para conter os precos, as criticas comegaram a
recair sobre a tributacao estadual de ICMS, reforcada pelo entdo presidente da Petrobras em

setembro de 2021 a CAmara dos Deputados.'"

194 MOURA, Henrique Nogueira et al. Resultantes da greve dos caminhoneiros (2018): um hibridismo de
estatistica bilionaria e o 6leo diesel em face a macroeconomia. Research, Society and Development, v. 8, n. 7, p.
e5087116, 2019, p. 3.

1% DELGADO, Fernanda; GAUTO, Marcelo. Composicio dos pregos de paridade dos combustiveis no
Brasil. Revista Conjuntura Econdmica, v. 75, n. 06, p. 44-48, 2021, p. 46.

1% MOURA, Henrique Nogueira et al. Resultantes da greve dos caminhoneiros (2018): um hibridismo de
estatistica bilionaria e o 6leo diesel em face a macroeconomia. Research, Society and Development, v. 8, n. 7, p.
e50871164, 2019, p. 5.

" MOREIRA, M. A. L.; FREITAS JUNIOR, M. de; TOLOI, R. C. O transporte rodoviario no Brasil e suas
deficiéncias. Refas - Revista Fatec Zona Sul, [S. 1.], v. 4, n. 4, p. 1-13, 2018, p. 2.

1% GOVERNO edita mais trés MPs para atender caminhoneiros. Agéncia Senado, 01 jun. 2018.

19 PRECOS dos combustiveis no Brasil: por que subiram e o que pode ser feito; veja perguntas e respostas. G1,
27 jun. 2022

! COSTA, Anna Gabriela. Bolsonaro zera impostos federais sobre diesel e gis de cozinha e taxa bancos.
CNN, 01 mar. 2023.

"' FERNANDES, Augusto. Presidente da Petrobras culpa ICMS pela alta no prego dos combustiveis. Correio
Braziliense, 2021.
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Assim, na tentativa de reduzir os precos, mais do que racionalizar a tributa¢ao dos
combustiveis, o Congresso Nacional editou rapidamente a LC n° 192/22, regulamentando o

regime monofasico da tributagdo de combustiveis.

3.2 ASPECTOS JURIDICO-TRIBUTARIOS

3.2.1 Tributacao monofasica

Como dito, o principal objetivo da LC n° 192/22, ¢ regulamentar o regime da

tributacado monofasica do ICMS Combustiveis, trazido em sua ementa:

Define os combustiveis sobre os quais incidird uma unica vez o Imposto sobre
Operagdes Relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestagdes de Servigos de
Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacdo (ICMS), ainda que as
operacdes se iniciem no exterior; e d4 outras providéncias.

A tributagao monofasica ¢ uma técnica, na qual ha concentragdo da incidéncia de um
tributo em uma Unica fase da cadeia econdmica. O professor Leandro Paulsen destaca que a
técnica ndo visa a reducdo da carga tributaria, apenas a concentragdo do recolhimento em uma
etapa da cadeia, via de regra na producdo ou importagdo.''?

O momento de definicdo da cobranca monofasica, para o professor Schoueri, deve
considerar, além dos interesses da fiscalizagdo, a capacidade contributiva.'” Enquanto a
concentragdo da cobranga aos produtores ou importadores facilita a arrecadagdo por parte do
fisco, a tributagdao sobre o consumo, que deve se compatibilizar com a aptidao econdmica do
contribuinte de fato, encontra dificuldades em assegurar seus objetivos concretamente por se
distanciar dos consumidores. Sobre o tema, o professor continua, pois a antecipa¢do do
tributo considera apenas avaliagdo da capacidade contributiva potencial, e ndo a efetiva do
consumidor final.'*

Por outro lado, a monofasia tributdria ndo pode se confundir com a substitui¢ao
tributaria, pois esta ¢ uma técnica do regime de tributagao plurifasico, em que legalmente ha
incidéncia do tributo em mais de uma fase da cadeia. O objetivo da substitui¢do ¢ facilitar a
arrecadagdo, por isso a lei elege um Unico sujeito passivo que recolhera o tributo, porém nesse
recolhimento sdo contabilizados fatos geradores presumidos para o tributo nas demais etapas

da cadeia.'”

12 PAULSEN, Leandro. Curso de Direito Tributario Completo. Sdo Paulo: Editora Saraiva, 2023, p. 81.
' SCHOUERYI, Luis E. Direito Tributario. 11* ed. Sdo Paulo: Editora Saraiva, 2022, p. 443.

'"* SCHOUERYI, Luis E. Direito Tributario. ed. 11°Sdo Paulo: Editora Saraiva, 2022, p. 443.

'S PAULSEN, Leandro. Curso de Direito Tributario Completo. Sdo Paulo: Editora Saraiva, 2023, p. 81.
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3.2.2 Incidéncia e Sujeito Ativo

Seguindo 0 mandamento constitucional, a LC n° 192/22 define os combustiveis sobre

os quais incidira a tributagdo monofasica, em seu artigo 2°:

Art. 2° Os combustiveis sobre os quais incidira uma tinica vez o ICMS, qualquer que
seja sua finalidade, sdo os seguintes: I - gasolina e etanol anidro combustivel; II -
diesel e biodiesel; e III - gas liquefeito de petroleo, inclusive o derivado do gas
natural.

Observa-se que os combustiveis definidos na lei para incidéncia do ICMS monofasico
sdo muito presentes no cotidiano, a gasolina ¢ um dos principais combustiveis mais familiares
a populagdo, utilizados em veiculos como carros e motocicletas, enquanto o etanol anidro ¢é
um importante componente da gasolina.

O diesel ¢ um dos combustiveis mais utilizados no pais, uma vez que abastece
principalmente Onibus, caminhdes, além de outros veiculos automotores, podendo ser o
biodiesel seu substituto ou até mesmo um componente da gasolina. Ja o gas liquefeito de
petroleo € mais conhecido como “gas de cozinha”, de forma que ¢ de suma importancia para
uso doméstico e industrial.

Contudo, a titulo comparativo, a LC n° 192/22 deixou de contemplar combustiveis
previstos em outros projetos legislativos com o mesmo escopo, tais como 6leos lubrificantes,
querosenes combustiveis e alcool combustivel, dentre outros mencionados no Projeto de Lei
Complementar (PLP) n° 25 de 2003 e no Projeto de Lei Complementar (PLP) n°® 195 de 2021,
por exemplo.

As hipoteses de incidéncia do ICMS Combustiveis Monofésico sdo previstas no artigo

5°da LC n°® 192/22:

Art. 5° Considera-se ocorrido o fato gerador do ICMS incidente nos termos desta Lei
Complementar no momento: I - da saida dos combustiveis de que trata o art. 2° do
estabelecimento do contribuinte de que trata o art. 4° desta Lei Complementar, nas
operagdes ocorridas no territério nacional; e II - do desembaraco aduaneiro dos
combustiveis de que trata o art. 2° desta Lei Complementar, nas operacdes de

importacao.
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O texto legal estabelece o fato gerador ocorrido no momento da saida do combustivel
ou de seu desembaraco aduaneiro, consoante regra geral para as mercadorias do artigo 12,
incisos I e II da Lei Kandir."®

Ainda sobre a incidéncia do imposto, a LC n°® 192/22, no artigo 3°, inciso L,'"” excetua
o ICMS monofasico a regra da imunidade das operagdes interestaduais com derivados de
petréleo. Assim, as operagdes com os produtos definidos no artigo 2° da LC, mesmo os
destinados a industrializagdo e comércio, terdo incidéncia do ICMS, tal como os derivados de
petrdleo destinados ao consumo.

O artigo 3° da LC n° 192/22 também define, no inciso II, que o imposto caberd ao
Estado onde ocorrer o consumo nas operacgdes interestaduais com os combustiveis derivados
de petroleo.

J& nas operagdes interestaduais entre contribuintes, com combustiveis ndo incluidos no
I, ou seja, combustiveis ndo derivados de petroleo, o imposto sera repartido entre os Estados
de origem e destino, na mesma proporcionalidade que ocorre nas operagdes com as demais
mercadorias. Enquanto nas operacdes destinadas a ndo contribuintes, diz o inciso III que o

imposto cabera ao Estado de origem.

3.2.3 Sujeitos Passivos

Os contribuintes do ICMS Combustiveis Monofasico sao fixados pelo artigo 4° da LC

n°® 192/22:

Art. 4° Sao contribuintes do ICMS incidente nos termos desta Lei Complementar o
produtor e aqueles que lhe sejam equiparados e o importador dos combustiveis.
Paragrafo inico. O disposto no caput deste artigo alcancga inclusive as pessoas que
produzem combustiveis de forma residual, os formuladores de combustiveis por
meio de mistura mecénica, as centrais petroquimicas e as bases das refinarias de
petrdleo.

Nota-se que o legislador optou por concentrar o recolhimento no inicio da cadeia
econdmica, atribuindo aos produtores, importadores e sujeitos equiparados a obrigacdo

tributaria do imposto.

16 Art. 12. Considera-se ocorrido o fato gerador do imposto no momento: I - da saida de mercadoria de
estabelecimento de contribuinte, ainda que para outro estabelecimento do mesmo titular; [...] IX — do
desembarago aduaneiro de mercadorias ou bens importados do exterior; [...]. BRASIL. Lei Complementar n°
87, de 13 de setembro de 1996.

17 Art. 3° Para a incidéncia do ICMS nos termos desta Lei Complementar, sera observado o seguinte: I - ndo se
aplicara o disposto na alinea b do inciso X do § 2° do art. 155 da Constituicdo Federal; [...]. BRASIL. Lei
Complementar n° 192, de 11 de marco de 2022.
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Na prética, a arrecadagdo continuara muito semelhante, pois, anteriormente, o imposto
era cobrado por substituicdo tributdria, nos termos do artigo 9°, §1°, I, da Lei Kandir,'®
regulado pelo Convénio de ICMS 110 de 2007,'"” sendo devido igualmente ao Estado de
destino.

Além disso, a Lei admite o estabelecimento de outros sujeitos passivos por
equiparagdo ou por atribui¢do de responsabilidade tributaria, mediante deliberacdo dos
Estados e Distrito Federal, ou seja, por convénio, conforme artigo 6°, §1°, I e II, da LC n°

192/22.12°

3.2.4 Aliquotas e Base de Calculo

A LC n° 192/22 dispde acerca de regras gerais para a defini¢do das aliquotas do ICMS

no seu artigo 3°, inciso V:

Art. 3° Para a incidéncia do ICMS nos termos desta Lei Complementar, serd
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 XII
do § 2° do art. 155 da Constitui¢ao Federal, observado o seguinte: a) serdo uniformes
em todo o territdrio 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 III do caput do art.
150 da Constitui¢do Federal.

A principal caracteristica incluida pela Lei foi uniformidade das aliquotas entre os
Estados-membros, tal como ocorria com o ICM apds a Reforma Tributaria de 1965. No
entanto, diferente do imposto mercantil, o ICMS Combustiveis Monofasico pode ter

diferenciagdo de aliquotas por produto.

8 Art. 9° A adogdo do regime de substitui¢do tributdria em operagdes interestaduais dependera de acordo
especifico celebrado pelos Estados interessados. § 1° A responsabilidade a que se refere o art. 6° podera ser
atribuida: I - ao contribuinte que realizar operagdo interestadual com petréleo, inclusive lubrificantes,
combustiveis liquidos e gasosos dele derivados, em relagdo as operagdes subseqiientes; [...]. BRASIL. Lei
Complementar n° 87, de 13 de setembro de 1996.

' BRASIL. Convénio ICMS 110, de 28 de Setembro de 2007. Dispde sobre o regime de substituigdo tributaria
do Imposto sobre Operagdes relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestacdes de Servico de Transporte
Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacdo (ICMS) devido pelas operagdes com combustiveis e
lubrificantes, relacionados no Anexo VII do Convénio ICMS 142/18, e estabelece procedimentos para o
controle, apuragdo, repasse, deducdo, ressarcimento e complemento do imposto. Disponivel em
<https://www.confaz.fazenda.gov.br/legislacao/convenios/2007/CV110_07%20-%20Redacao%200riginal>.
Acesso em: 16 abr. 2023.

120 Art. 6° Os Estados e o Distrito Federal disciplinardo o disposto nesta Lei Complementar mediante deliberagdo
nos termos da alinea g do inciso XII do § 2° do art. 155 da Constituigdo Federal. § 1° Serdo admitidas: I -
equiparagdes a produtores dos combustiveis referidos no art. 2° para fins de incidéncia do ICMS nos termos
desta Lei Complementar; e II - atribui¢do, a contribuinte do imposto ou a depositario a qualquer titulo, da
responsabilidade pela retengdo e pelo recolhimento do ICMS incidente nos termos desta Lei Complementar.
BRASIL. Lei Complementar n® 192, de 11 de marco de 2022.
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No mesmo sentido, a Lei fixa que as aliquotas terdo indices especificos (ad rem) por
unidade de medida. Essa era apenas uma das possibilidades de instituicao prevista no § 4° do
artigo 155 da Constituicdo Federal, tendo sido desconsiderada a hipdtese das aliquotas serem
ad valorem, incidindo percentualmente sobre o valor da operacdo que, inclusive, era a
modalidade praticada até entdo.

A LC n° 192/22, em consonancia com o § 4° do artigo 155 da Constituicdo Federal,
excetua a reducao e o restabelecimento das aliquotas ao principio da anterioridade anual, mas
mantém respeito a anterioridade nonagesimal previstas no artigo 150, III, alineas “b” e “c” da
CF/88,"! ou seja, a lei que reduzir e restabelecer as aliquotas produzira efeitos no mesmo ano,
respeitando o periodo de noventa dias de sua publicagio.

Sdo determinadas, ainda, disposigdes gerais em matérias de aliquotas no artigo 6°,

paragrafos 4° e 5%

§ 4° Na defini¢do das aliquotas, nos termos do inciso V do caput do art. 3° desta Lei
Complementar, devera ser previsto um intervalo minimo de 12 (doze) meses entre a
primeira fixa¢do e o primeiro reajuste dessas aliquotas, ¢ de 6 (seis) meses para os
reajustes subsequentes, observado o disposto na alinea ¢ do inciso III do caput do
art. 150 da Constituicdo Federal. § 5° Na defini¢do 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 evolugdo do preco dos combustiveis de modo que ndo
haja ampliacdo do peso proporcional do tributo na formagdo do prego final ao
consumidor.

Essas regras gerais definem um intervalo minimo para os Estados e Distrito Federal
modificarem as aliquotas, além de estatuir que precisardo observar as estimativas de evolugao
do preco dos combustiveis a fim de ndo onerar o consumidor final.

Sobre a base de calculo, a LC n° 192/22 se limitou a prever disposi¢des transitorias,
validas até 31 de dezembro de 2022, em relacdo as operagdes com diesel, conforme artigo 7°,
tendo sua redagdo alterada pela LC n® 194/22.'*

Nesse caso, a base de calculo a ser observada pelos Estados e Distrito Federal para os
demais produtos, continua regida pela Lei Kandir, conforme visto no topico 2.4.3 deste

trabalho.

121 Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios:[...] III - cobrar tributos: [...] b) no mesmo exercicio financeiro em que haja
sido publicada a lei que os instituiu ou aumentou; ¢) antes de decorridos noventa dias da data em que haja sido
publicada a lei que os instituiu ou aumentou, observado o disposto na alinea b; [...]. BRASIL. Constituigdo
(1988). Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de outubro de 1988.

122 Art. 7° A base de célculo do imposto, para fins de substitui¢do tributaria em relagdo as operagdes com diesel,
sera, até 31 de dezembro de 2022, em cada Estado e no Distrito Federal, a média mével dos pregos médios
praticados ao consumidor final nos 60 (sessenta) meses anteriores a sua fixacdo. BRASIL. Lei Complementar
n° 192, de 11 de margo de 2022.
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3.2.5 Responsabilidade Fiscal

Por fim, o tltimo artigo em matéria de ICMS da LC n°® 192/22, reza acerca de mais
uma disposi¢ao transitdria, qual seja o afastamento da aplicacdo da responsabilidade fiscal dos
Estados e Distrito Federal sobre as normas relativas ao ICMS e as Contribuicdes incidentes a
alguns produtos combustiveis, inclusive os ndo sujeitos ao regime monofasico do ICMS.

Assim diz o artigo 8°:

Art. 8° O disposto nos incisos I e II do caput e no § 2° do art. 14 da Lei
Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), e nos
arts. 124, 125, 126, 127 e 136 da Lei n° 14.194, de 20 de agosto de 2021, ndo se
aplica as proposigdes legislativas e aos atos do Poder Executivo que entrarem em
vigor no exercicio de 2022, relativamente aos impostos e as contribui¢des previstos
no inciso II do caput do art. 155, no § 4° do art. 177, na alinea b do inciso I e no
inciso IV do caput do art. 195 e no art. 239 da Constituicdo Federal, nas operagdes
que envolvam biodiesel, 6leo diesel, querosene de aviagdo, gas liquefeito de
petrdleo, derivado de petrdleo e de gas natural, gasolina, exceto de aviagdo, alcool,
inclusive para fins carburantes, e gas natural veicular no referido exercicio.
(Redagdo dada pela Lei Complementar n® 194, de 2022)

A LC n° 192/22 ressalvou as renuncias de receitas relativas aos tributos sobre
combustiveis de obrigagdes previstas na Lei de Responsabilidade Fiscal e na Lei de Diretrizes
Or¢amentarias.

Tem-se por exemplo, dispensa da obrigatoriedade de apresentar estimativas do
impacto orcamentario-financeiro, de atender ao disposto na lei de diretrizes or¢amentarias,
bem como demonstrar que a rentncia foi considerada na estimativa de receita da lei
or¢amentaria e de que ndo afetara as metas de resultados fiscais ou a previsdo de medidas
compensatdrias, por meio do aumento de receita, proveniente da elevagdo de aliquotas,
ampliacdo da base de célculo, majoracao ou cria¢do de tributo ou contribuigao.

Apesar das desobrigagdes, nao significa que os entes publicos ndo buscardo maneiras
de compensar as perdas decorrentes da diminuicao na arrecadagao fiscal.

Em suma, o observa-se novamente a tentativa de dar celeridade, ainda no ano de 2022,
as acodes de reducdo dos precos dos combustiveis, nesse caso através de beneficios fiscais,
isengoes, subsidios ou quaisquer outras formas de renuncia de receitas pelo Estado, em

detrimento do cuidado com o or¢camento publico.
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3.3 IMPACTOS DA LC N° 192/22

Durante a discussdao do projeto de lei que viria a se tornar a LC n°® 192/22,
governadores ja afirmavam que os Estados teriam perdas em cerca de R$ 20 bilhdes de reais
em um ano.'”

De fato, a arrecadagdo de ICMS Combustiveis ¢ muito expressiva para os entes
subnacionais, segundo levantamento do Centro de Lideranga Publica, em 2021 o total de
tributos estaduais arrecadados pelos 26 estados e pelo Distrito Federal somou R$ 689,4
bilhdes, sendo R$ 101,3 bilhdes, quase 14,7%, provenientes do imposto que incide sobre
combustiveis.'**

Logo que foi publicada a LC n° 192/22, a Institui¢do Fiscal Independente, 6rgao
ligado ao Senado Federal, realizou uma projecao preliminar do impacto da redugdao da

tributacdo do diesel divulgada no Relatorio n° 62 em 16 de margo de 2022:

impacto fiscal de uma redugdo de R$0,27/litro no prego do diesel deve ser de R$
13,3 bilhdes para os estados e municipios. Para fins de simulacdo, caso os estados
adotem uma aliquota ad rem que reduza em R$ 0,27/litro a carga tributaria sobre do
diesel, o impacto fiscal agregado deve ser de R$ 13,3 bilhdes, a titulo de ICMS
sobre o diesel. Desse valor, R§ 10 bilhdes correspondem ao impacto fiscal dos

estados ¢ R$ 3,3 bilhdes dos municipios.

Dessa forma, previu-se um impacto de ao menos R$ 13,3 bilhdes de reais,
aproximadamente 0,13% do PIB nacional de 2022, considerando apenas a alteragdo na
arrecadagdo do tributo sobre o diesel.

Tais dados buscam demonstrar de maneira exemplificativa a magnitude das
consequéncias financeiras da LC n° 192/22 nos or¢amentos estaduais e, com isso, a
importancia da alteracdo sistémica promovida pela nova legislagdo, ndo apenas para o

contribuinte, mas também para o sujeito ativo da relacdo juridico-tributaria.

123 LIMA, Bianca; et al. ICMS sobre combustiveis representa 14,7% da arrecadacio dos estados, mostra
levantamento. G1, 2022.

124 LIMA, Bianca; et al. ICMS sobre combustiveis representa 14,7% da arrecadacio dos estados, mostra
levantamento. G1, 2022.

123 CAMPOS, Ana Cristina. PIB cresce 2,9% em 2022 ¢ fecha 0 ano em R$ 9.9 trilhdes. Agéncia Brasil, 2023.
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4. CONSTITUCIONALIDADE DA LC N° 192/22

Como sera exposto, o conteudo da LC n°® 192/22, nao ficou restrito aos debates sociais,
mas foi levado ao Poder Judiciario logo apds publicagdo do Convénio ICMS n° 16/2022'* em
que os Estados e Distrito Federal se reunirem para regulamentar as novas regras tributarias.

Inicialmente porque o convénio, apesar de definir uma aliquota uniforme nos termos
da LC n°® 192/22, estabeleceu um “fator de equalizacdo de carga tributaria”, dando um
tratamento diferenciado entre as unidades federativas a aliquota, motivando o Presidente da
Republica, a interpor a Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n® 7.164 contra o
dispositivo. No entanto, o referido convénio e tal ADI ndo serdo objeto de estudo do presente
trabalho.

Em contrapartida, os governadores de alguns Estados ingressaram com a Ac¢ao Direta
de Inconstitucionalidade (ADI) n° 7.191, para discutir a conformidade de dispositivos da lei
complementar em referéncia com as normas constitucionais. Na presente pesquisa serao
destacadas as inconstitucionalidades apontadas pela ADI n° 7.191, porém para cumprir com
os objetivos aqui propostos, optou-se pelo aprofundamento em relacdo a uniformidade das

aliquotas e a determinacao da aliquota “ad rem”.

4.1 ADIN°7.191

Os Estados requerentes da ADI n° 7.191 tecem criticas a LC n° 192/22, argumentando
que a medida viola o pacto federativo e o principio da autonomia dos entes subnacionais, ao
extrapolar a competéncia constitucionalmente a ela atribuida, além de trazer riscos para a
governabilidade dos Estados e do Distrito Federal, bem como para os Municipios, pois
afirmam que os dispositivos questionados produzem consequéncias inestimaveis do ponto de
vista fiscal, de autonomia financeira e do planejamento orgamentario, com efeitos imediatos e
sem nenhum instrumento concreto de compensacao de perdas de arrecadagao.

Os requerentes apontam que a lei teve trés objetivos: regulamentar o artigo 155 da
Constituicao Federal, resolver a crise de descontrole dos precos de combustiveis e atribuir a

responsabilidade pela inflagdo aos Estados, com fins eleitoreiros. Os Estados também criticam

126 BRASIL. Convénio ICMS N° 16, de 24 de margo de 2022. Disciplina a incidéncia tinica do Imposto sobre
Operacdes Relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestagdes de Servigos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicagdo (ICMS) sobre 6leo diesel e define as aliquotas aplicaveis, nos termos da Lei
Complementar n° 192, de 11 de marco de 2022, e autoriza as unidades federadas a utilizar instrumentos de
equalizagdo tributaria e da outras providéncias. Disponivel em
<https://www.confaz.fazenda.gov.br/legislacao/convenios/2022/CV016_22>. Acesso em 13 mai 2023.
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a reducdo dréstica na tributacdo de combustiveis, que incentiva o uso de veiculos de passeio e
aumenta o consumo de combustiveis fosseis e poluentes, contrariando principios ambientais.
No campo juridico, a ADI n°® 7.191 busca a declaragdo de inconstitucionalidade dos
artigos 3°, V, alineas “a”, “b” e “c”; artigo 6°, §4° e §5° artigo 7° e artigo 8° da LC n° 192/22,
que dispde respectivamente sobre a uniformidade das aliquotas e sua modalidade “ad rem”,
sobre a exce¢do ao principio da anterioridade anual, a fixacdo de um intervalo minimo para
reajuste, o estabelecimento do modo de definicdo das aliquotas, da base de calculo e a
excepcionalidade a lei de responsabilidade fiscal, todos aspectos estudados no capitulo

anterior.

4.2 COMPETENCIA DA LEI COMPLEMENTAR

O principal argumento dos Estados autores da ADI n° 7.191 ¢ que a LC 192/22
extrapola a competéncia constitucionalmente atribuida a ela. Entdo, para que seja possivel
verificar essa hipodtese, € necessario entender a competéncia da lei complementar no sistema
constitucional.

Como diz o professor Sacha Co¢lho, a lei complementar sob o ponto de vista material,
tem por objetivo complementacdo do texto constitucional “quer ajuntando-lhe normatividade,
quer operacionalizando-lhe os comandos.”'*” Dessa forma, a lei complementar nio pode
versar sobre matéria que a Constituicdo nao lhe autorizou, nas palavras do professor Coélho
para que uma lei complementar tenha validade no plano da norma, ou seja, do contetdo,
importa verificar “se estd de acordo com o sistema normativo como um todo e com os
fundamentos materiais de validez por ele fornecido.”'?®

O autor continua dizendo que, sobre a forma e o conteudo, a lei complementar so6 ¢
contrastdvel com a Constituicdo, ndo podendo cuidar de matéria reservada aos Estados e
Municipios, pois provocaria inconstitucionalidade por invasdo de competéncia.'®’

Como visto, a lei complementar ¢ um instituto importante para o Sistema Tributério
Nacional, ela ¢ um expoente da competéncia concorrente em matéria tributaria, conforme
apresentado no capitulo primeiro, ¢ por essa razao deve ser utilizada de maneira cautelosa
para ndo se estender além dos campos reservados a cada ente. Sua importancia se demonstra

principalmente por ser reservada a ela a regulamentacdo das normas gerais de direito

127 COELHO, Sacha Calmon Navarro. O Controle de Constitucionalidade das Leis e o Poder de Tributar na
Constituicido de 1988. 4* ed. Rio de Janeiro: Editora Forense, 2016, p. 243.
128 COELHO, Sacha Calmon Navarro. O Controle de Constitucionalidade das Leis e o Poder de Tributar na
Constituicdo de 1988. 4° ed. Rio de Janeiro: Editora Forense, 2016, p. 247.
129 COELHO, Sacha Calmon Navarro. O Controle de Constitucionalidade das Leis e o Poder de Tributar na
Constituicio de 1988. 4* ed. Rio de Janeiro: Editora Forense, 2016, p. 247.
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tributério, regular as limitagdes constitucionais ao poder de tributar e dispor sobre conflitos de
competéncia entre os entes federados.'*

Essas sao matérias de maior relevancia, segundo a logica constitucional, por isso
exigem um processo mais rigido para instituicdo e modificagdo de suas normas. Nesse caso,
vale ressaltar que as leis complementares exigem maioria absoluta para aprovagao, conforme
artigo 69 da CF/88,"' em contraposicdo as leis ordinarias que necessitam apenas de maiorias
dos presentes, nos termos do artigo 47 da CF/88.'%

Assim, quanto ao objeto, a lei complementar do artigo 155, §2°, XII, “h”, versa sobre a
limitagdo do poder de tributar dos Estados e Distrito Federal sobre o ICMS Combustiveis,
interpretagdo extraida por analogia da relagdo que o professor Johnson Nogueira faz entre as
disposi¢des das demais alineas do referido inciso e o ICMS, pois possuem a mesma logica de
enquadrar o exercicio da competéncia tributéria estadual.'*

Nesse caso, a funcdo da lei complementar ¢ operacionalizar a norma constitucional do
imposto monofasico sobre combustiveis, pois a Constituicdo optou por ndo consagrar em seu
texto quais produtos estariam sujeitos a esse regime. Isso significa dizer que, uma vez
estabelecidos os combustiveis por lei complementar, os entes subnacionais deveriam observar
as regras do regime monofésico para esses produtos, ndo podendo dispor de maneira diversa
no exercicio de sua competéncia tributaria sobre ICMS.

Em complemento a isso, a Constituicdo traz, nos paragrafos 4° e 5° do art. 155, outras
limitagdes que devem ser observadas pelos sujeitos ativos do ICMS, dentre as quais a
uniformidade de aliquotas, alternativas de aliquotas “ad rem” ou “ad valorem” e sobre a
excegdo ao principio da anterioridade anual.

Por isso, a primeira vista, a LC n°® 192/22 nao estaria extrapolando sua competéncia
constitucional ao mencionar os pontos elencados no paragrafo anterior, visto que sao
limitagdes ao poder de tributar constitucionalmente instituidas e com o mesmo escopo da lei.
Ressalta-se, porém, que este trabalho aprofundara adiante a constitucionalidade das aliquotas

uniformes e “ad rem”.

30 NOGUEIRA, J. B. Lei Complementar e a Competéncia Legislativa Estadual. Revista Direito Tributario
Atual, [S. L], n. 13, p. 133-145, 2022, p. 136.

B Art. 69. As leis complementares serdo aprovadas por maioria absoluta. BRASIL. Constitui¢do (1988).
Constituicio da Repiiblica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de outubro de 1988.

132 Art. 47. Salvo disposigdo constitucional em contréario, as deliberagdes de cada Casa e de suas Comissdes
serdo tomadas por maioria dos votos, presente a maioria absoluta de seus membros. BRASIL. Constitui¢ao
(1988). Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de outubro de 1988.

33 NOGUEIRA, J. B. Lei Complementar e a Competéncia Legislativa Estadual. Revista Direito Tributario
Atual, [S. L], n. 13, p. 133-145, 2022, p. 141.
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No entanto, quanto a fixacdo de um intervalo minimo para reajuste e o
estabelecimento do modo de defini¢do das aliquotas, o modo de fixag¢do da base de calculo e a
excepcionalidade a legislagdo de responsabilidade fiscal, a referida LC nao encontra respaldo
constitucional para tratar de tais matérias. Logo, a LC 192/22 ndo se ateve aos limites de sua

competéncia e invadiu o campo legislativo estadual.

4.3 ALIQUOTAS “AD REM”

Diz-se que as aliquotas sdao “ad rem” quando sdo especificas, ou seja, o montante do
tributo ¢ fixado por unidade do produto ou unidade de medida. Enquanto as aliquotas “ad
valorem” sdo aquelas fixadas percentualmente aos valores das operagdes ou prestacgdes.

Assim, a LC n°® 192/22 imp6s, em seu artigo 3°, V, b, que as aliquotas de ICMS
Combustiveis devem ser especificas, apesar da Constitui¢ao Federal prever que tais aliquotas

poderiam ser tanto “ad rem” quanto “ad valorem”, conforme artigo 155, §4°, IV, “b™:

§4° Na hipdtese do inciso XII, h , observar-se-4 o seguinte: [...] IV - as aliquotas do
imposto serdo definidas mediante deliberacdo dos Estados e Distrito Federal, nos
termos do § 2°, XII, g, observando-se o seguinte: [...] 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 alcangaria em uma venda em condi¢des
de livre concorréncia;

Este ¢ outro ponto questionado pelos entes subnacionais. Nesse caso, o embate ¢ em
relacdo a qual ente a Constituicdo Federal teria outorgado legitimidade para escolher a
modalidade de aliquota que aplicada, se ao Congresso Nacional por meio da lei complementar

ou aos Estados e Distrito Federal mediante convénio de ICMS.

4.3.1 Limites da lei complementar

Sobre isso, a argumentacdo dos entes estaduais reside na literalidade da Constitui¢do
no artigo 155, §2° XII, “h”, que teria limitado a lei complementar apenas a definir os
combustiveis submetidos ao regime monofasico, enquanto no paragrafo 5° reservado aos
convénios a regulamentacdo das regras necessarias para sua efetiva aplicacdo, conforme

abaixo:

XII - cabe a lei complementar: [...] h) definir os combustiveis e lubrificantes sobre
0s quais o imposto incidird uma tUnica vez, qualquer que seja a sua finalidade,
hipotese em que ndao se aplicara o disposto no inciso X, b ; [...] §5° As regras

necessarias a aplicacdo do disposto no § 4°, inclusive as relativas a apuragdo ¢ a
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destinacdo do imposto, serdo estabelecidas mediante delibera¢do dos Estados e do

Distrito Federal, nos termos do § 2°, XII, g .

No entender dos Estados, a opcdo pelas aliquotas “ad rem” ou “ad valorem” se
enquadram nas regras necessarias para a aplicacdo das disposi¢des do retro transcrito §4° e,
por isso, deveria ser regulamentada pelo convénio de ICMS. Argumentam, ainda, que a
regulamentagdo de aliquotas ndo faz parte do escopo da lei complementar em matéria de
normas gerais tributarias, pois ndo estaria expresso no artigo 146, I1I, da Constitui¢do."**

No entanto, tal argumento, isoladamente considerado, ¢ descabido, pois, no
entendimento do professor Co€lho, o rol do retro citado artigo ¢ meramente
exemplificativo,'*® apesar de nem a legislagdo, nem a doutrina ou a jurisprudéncia contarem
com uma defini¢do clara do que significam normas gerais.

Nessa matéria, o professor Geraldo Ataliba foi muito critico a func¢do da lei
complementar em estabelecer normas gerais em direito tributario e, mesmo que tenha se
debrugado principalmente sobre a Constituicdo de 1967, expds relevantes consideracdes a
serem observadas na compreensdo da lei complementar tributdria no sistema constitucional
atual.

Para o professor Ataliba, ¢ importante que as atribui¢cdes da lei complementar se
interpretem de maneira sistematica, nao literal. Ele ressalta que normas gerais incorrem em
inconstitucionalidade se ampliarem ou restringirem a competéncia tributaria propria dos entes
federativos.'*® Por isso tal discussdo deve ser analisada sob o espirito do ordenamento
juridico, constitucional e tributario.

Do ponto de vista do sistema constitucional, deve-se observar o principio federativo,
como fundante do Estado brasileiro € das normas constitucionais. Concernente a federacgao, ¢
que o poder de tributar foi repartido entre entes politicos, no caso brasileiro, Unido,

Municipios, Distrito Federal e Estados.

134 Art. 146. Cabe a lei complementar: [...] III - estabelecer normas gerais em matéria de legislagdo tributéria,
especialmente sobre: a) defini¢do de tributos e de suas espécies, bem como, em relacdo aos impostos
discriminados nesta Constituicdo, a dos respectivos fatos geradores, bases de célculo e contribuintes; b)
obrigacdo, langamento, crédito, prescri¢do e decadéncia tributarios; c¢) adequado tratamento tributario ao ato
cooperativo praticado pelas sociedades cooperativas. d) defini¢do de tratamento diferenciado e favorecido para
as microempresas ¢ para as empresas de pequeno porte, inclusive regimes especiais ou simplificados no caso do
imposto previsto no art. 155, II, das contribuigdes previstas no art. 195, I e §§ 12 e 13, ¢ da contribuigdo a que se
refere o art. 239. BRASIL. Constituigdo (1988). Constitui¢do da Repiblica Federativa do Brasil: promulgada
em 5 de outubro de 1988.

135 COELHO, Sacha Calmon Navarro. O Controle de Constitucionalidade das Leis e o Poder de Tributar na
Constituicido de 1988. 4* ed. Rio de Janeiro: Editora Forense, 2016, p. 259.

136 ATALIBA, Geraldo. Conteudo e alcance da competéncia para editar normas gerais de direito tributario
(art. 18, paragrafo 1., do texto constitucional). Revista de informagdo legislativa, v. 19, n. 75, p. 83-106,
jul./set. 1982, p. 90.
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A interpretacdo dos limites da norma geral deve considerar, portanto, o federalismo
para que ndo interfira indevidamente na autonomia dos entes subnacionais. Segundo li¢cdo do
professor Coélho, o federalismo brasileiro apos 1988 ¢ “normativamente centralizado,
financeiramente repartido e administrativamente descentralizado”."*’

Diante disso, ¢ que deve ser cauteloso o exercicio das prerrogativas legislativas do
Congresso Nacional em matérias que vinculam os demais entes, visto que ao atuarem em
matéria de normas gerais, nao podem expressar avanco da Unido sobre os Estados e Distrito
Federal.

Por isso, uma interpretacdo restritiva ao poder do Legislativo central sobre as normas
gerais de competéncia comum, poderia conferir maior prote¢do ao federalismo e a autonomia
dos entes subnacionais, uma vez que as normas em matéria tributaria atingem diretamente o
campo administrativo e capacidade auto organizacional dos entes subnacionais. Vale lembrar
que, conforme visto anteriormente, a ingeréncia nos campos administrativo e da destinagao de
receitas, mesmo sem a diminui¢cdo expressa da competéncia tributaria subnacional, remonta
regimes centralizadores como ocorreu na ditadura de Gettlio Vargas.

Ainda sob o ambiente criado pela Constitui¢do, as normas gerais de direito tributério
alcangam territério da competéncia tributaria que, como visto na presente pesquisa, consiste
na possibilidade de definir os elementos essenciais ao exercicio da tributacdo, como fato
gerador base de célculo e contribuintes. Contudo, seguindo o pensamento do professor
Ataliba, as normas gerais acerca desses elementos ndo podem ser ampliativas ou restritivas
em relagdo ao apregoado pela propria Constituigado.

Pegando por exemplo a Lei Kandir, como explicado no capitulo segundo, ao
regulamentar os contribuintes de ICMS, deve se atentar para ndo tributar sujeitos que nao
realizam as hipoteses de incidéncia descritas na Constitui¢ao, cabendo, por fim, a lei estadual
definir o sujeito passivo da obrigagdo tributaria, conforme entende o professor Carrazza.'*®

Dessa maneira, conclui-se que, mesmo que a LC n° 192/22 visasse atender a funcao de
regular normas gerais acerca do regime monofasico, ndo caberia a ela restringir o campo de
atuacdo da competéncia tributaria de titularidade dos Estados, como optar pelas aliquotas “ad
rem” ou ad valorem.”

Em novo titulo comparativo, at¢ mesmo o PLP n° 25 de 2003 e o PLP n° 195 de 2021,

j& mencionados por possuirem o mesmo escopo da LC n° 192/22, ndo faziam a delimitagdo da

137 COELHO, Sacha Calmon Navarro. O Controle de Constitucionalidade das Leis e o Poder de Tributar na
Constituicao de 1988. 4° ed. Rio de Janeiro: Editora Forense, 2016, p. 260.
38 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 19* ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2022, p. 626.
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modalidade de aliquota. O PLP 25 replica o texto do artigo 155, §4°, IV, “b” da Constitui¢ao,
de maneira que a opgao por aliquotas especificas ou ad valorem recairiam a legislagao
subnacional,"*? enquanto no PLP 195, no seu artigo 5°, expressa que a defini¢do das aliquotas
se dard mediante deliberagdo dos Estados e Distrito Federal, nos termos do artigo 155, §2°,
XI1I, “g”, da CF/88.'%

Observa-se, ainda, que as normas do artigo 155, §4°, da CF/88 sdo autoaplicaveis, ndo
necessitando de complementagdo. Para o professor Coélho, a limitagdo do poder de tributar,
como ¢ o caso do referido dispositivo, dispensa regulamentacao, salvo raras excegdes em que
a norma tem eficdcia limitada."! Portanto, ndo haveria Obice a delibera¢do acerca das
aliquotas serem especificas ou “ad valorem” mediante convénio de ICMS, como manda o §5°

do mesmo artigo.

4.3.2 Competéncia dos convénios

Em contraponto ao argumento dos Estados, o professor Heleno Taveira Torres entende
que a Constituicdo, no artigo 155, § 2°, XII, "g", estabelece que a lei complementar regulara a
forma de deliberacdo dos Estados e do Distrito Federal e por isso, diz que os convénios nao
tém o poder de afastar a lei complementar de editar normas gerais.'*

O professor Heleno parte do pressuposto que a competéncia dos convénios se inicia
apds o regime normativo de aplicacao e modelo de apuracao do imposto estarem ja definidos,

nesse caso por lei complementar:

E nesse contexto que ndo se pode empregar interpretagio que atribua poder
exclusivo aos convénios para dispor livremente sobre aliquotas ou base de calculo
do ICMS-combustiveis. Veja-se, a Constituigdo prescreve que as aliquotas "poderdo"
ser "ad rem" ou "ad valorem". Logo, ¢ de se examinar essa dic¢gdo como autorizagio
para o legislador complementar eleger o modelo de aliquotas a ser empregado. E

como o texto Constitucional atribui a Lei Complementar a tarefa de dispor sobre as

13 BRASIL. Projeto de Lei Complementar n°® 25 de 2023. Define os combustiveis e lubrificantes sobre os
quais incidird, uma Unica vez, o imposto sobre operacdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacdes
de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagdo, ainda que as operagdes ¢ as prestagdes
se iniciem no exterior. Disponivel em <https://www.camara.leg.br/propostas-legislativas/109616>

140 BRASIL. Projeto de Lei Complementar n° 195 de 2021. Define os combustiveis € lubrificantes sobre os
quais o Imposto sobre Operagdes relativas a Circulagdo de Mercadorias e Prestagdo de Servi¢os de Transporte
Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdo — ICMS incidird uma tinica vez, nos termos do disposto no art.
155, § 2°, inciso XII, alinea "h", da Constituicao Federal. Disponivel em
<https://www.camara.leg.br/propostas-legislativas/2308026>

141" COELHO, Sacha Calmon Navarro. O Controle de Constitucionalidade das Leis e o Poder de Tributar na
Constituicdo de 1988. 4° ed. Rio de Janeiro: Editora Forense, 2016, p. 256.

12 TORRES, Heleno Taveira. O novo modelo de tributacio dos combustiveis a luz da Constitui¢cio. Conjur,
2022.
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normas gerais em matéria de legislagdo sobre o ICMS-monofasico, a escolha

acompanha o modelo geral.

Como transcrito, o professor acredita que os convénios nao podem dispor livremente
sobre aliquotas e entende que a Constitui¢do autoriza o legislador complementar a escolher a
modalidade de aliquota.

Tal visdo parte das hipdteses em que o inciso IV do § 4° do artigo 155 da Constitui¢ao
¢ enderecado a lei complementar, ndo aos titulares da competéncia tributaria do ICMS e que a
opcdo pela aliquota especifica configura norma geral, apta a regulamentagdo por lei
complementar. Ocorre que, tais pressupostos nao dialogam com o exposto no tdpico anterior
desta pesquisa, principalmente na compreensdo da fun¢do e limites da lei complementar
tributaria, nem com o entendimento acerca da competéncia dos convénios de ICMS.

Como visto no capitulo segundo deste estudo, os convénios buscam uniformizar a
tributacdo estadual, contudo sem implicar em processo legislativo por meio do Poder
Executivo. Isso quer dizer que os convénios sdo acordos firmados entre os entes subnacionais
para impedir uma disparidade prejudicial durante o exercicio da competéncia tributaria
estadual e distrital, mas que a eficacia das normas dispostas em convénios nao podem fugir ao
principio da legalidade e exigem que as Assembléias Legislativas estaduais fagcam leis
regulamentando o disposto nesses acordos.'*

Dessa maneira, compreende-se que a competéncia material dos convénios esta
justamente adstrita a competéncia tributaria estadual. Por isso, dentro do poder de legislar
sobre 0 ICMS ¢ que entende-se a possibilidade do convénio optar pela modalidade de
aliquotas “ad rem” ou “ad valorem” sem que isso viole sua competéncia e, portanto, sendo
dispensada a instituicdo prévia do regime de tributacdo para que seja regulamentado pelo

CONFAZ.

4.4 REGRA DA UNIFORMIDADE

A LC n® 192/22, em respeito ao artigo 155, §4°, 1V, a, da Constituicdo Federal,
estabelece a uniformidade nacional das aliquotas de ICMS Combustiveis, isto €, todos os

Estados devem instituir aliquotas idénticas:

Art. 2° Os combustiveis sobre os quais incidira uma tnica vez o ICMS, qualquer que

seja sua finalidade, sdo os seguintes: [...] V - as aliquotas do imposto serdo definidas

143 COELHO, Sacha Calmon Navarro. O Controle de Constitucionalidade das Leis e o Poder de Tributar na
Constituicido de 1988. 4* ed. Rio de Janeiro: Editora Forense, 2016, p. 354.
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mediante deliberagdo dos Estados e do Distrito Federal, nos termos da alinea g do
inciso XII do § 2° do art. 155 da Constituigdo Federal, observado o seguinte: a) serdo

uniformes em todo o territorio nacional e poderao ser diferenciadas por produto;

Tal regra, ¢ apontada como inconstitucional pelos Estados na ADI n° 7.191, alegando
que se trata de “imensa interferéncia na independéncia e autonomia dos entes federativos na
elaboragdo, proposicao e execugao de suas politicas publicas e tributarias.”

Os entes argumentam ainda, que o estabelecimento de uma aliquota uniforme
acarretard a redugdo arrecadatdria para alguns Estados e o aumento para outros, na medida
que ha diferengas nas aliquotas praticadas atualmente. No entanto, a primeira vista, a LC n°
192/22 nao ¢ inconstitucional nesse ponto, uma vez que a regra da uniformidade esta expressa
na Constitui¢ao Federal.

Mesmo assim, o texto que originou a regra em questdo foi incluido pela Emenda
Constitucional (EC) n® 33 de 2003 e a esse respeito, ja foi pacificado que as emendas
constitucionais sio perfeitamente passiveis de declaragdo de inconstitucionalidade.'** Assim,
resta relevante o debate a respeito da conformidade das aliquotas uniformes com o sistema
constitucional.

Diante disso, ¢ preciso considerar a regra de uniformidade de aliquota sob a otica do
pacto federativo, o qual possui a autonomia como um de seus principios basilares, bem como

a igualdade, conforme visto no primeiro capitulo do presente estudo.

4.4.1 Autonomia e guerra fiscal

E inegavel a importincia da autonomia no exercicio da competéncia tributaria,
principalmente porque possibilita maior adequacdo da legislagdo a realidade de cada
territério. Como foi exposto no primeiro capitulo desta pesquisa, essa autoridade sobre os
recursos tributdrios garante uma efetiva autonomia politica e administrativa aos entes
federados. No entanto, essa autonomia permite, na pratica, uma concorréncia tributaria,
fomentada pela dinamica econdmica praticada no mundo moderno.

145

Nesse sentido, o professor Sacha Calmon Navarro Coé€lho'* observa sendo legitima a

busca dos contribuintes pelo local onde experimentard uma tributagdo mais amena, pratica

144 «“Emendas 4 Constituicio — que ndo sdo normas constitucionais origindrias — podem, assim, incidir, elas
proprias, no vicio da inconstitucionalidade, configurado pela inobservancia de limitagdes juridicas superiormente
estabelecidas no texto constitucional por deliberagdo do 6rgéo exercente das fungdes constituintes primarias ou
originarias” (Voto do Ministro Celso de Mello, como relator, na Agdo Direta de Inconstitucionalidade n® 466).

145 COELHO, Sacha Calmon Navarro. O Controle de Constitucionalidade das Leis e o Poder de Tributar na
Constituicido de 1988. 4* ed. Rio de Janeiro: Editora Forense, 2016, p. 264.
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que leva os entes politicos procurarem meios de atrair esses contribuintes, que ocorre por duas

maneiras:

(1) incentivos fiscais, com reducdo da tributagdo sobre estas bases mais moveis e
concentragdo sobre outras bases menos moveis;

(i1) incentivos economicos, com o retorno ao chamado imposto-troca, criando para
aquele contribuinte que se tenta atrair ou manter no seu territério uma série de

vantagens de infraestrutura, criadas com a “destina¢@o” dos impostos arrecadados.

Tal concorréncia, o professor Coélho continua, pode ser saudavel por fomentar, em
tese, a adequacao da tributagdo as mudancas econdmicas, mas que, na pratica cotidiana, acaba
por gerar um processo degenerativo da carga tributaria pelos incentivos fiscais e concentrar o
onus tributdrio sobre os contribuintes com menor capacidade de mobilidade, e até mesmo
prejudicial ao reverter a arrecadacdo fiscal para projetos que beneficiem apenas os
contribuintes que os entes pretendem manter em seu territorio.

Desse modo, o professor coloca a importancia de dirimir conflitos ou desequilibrios da
concorréncia na preservacao dos contribuintes e do préprio federalismo, como visa o artigo

146-A da Constitui¢ao Federal:

Art. 146-A. Lei complementar podera estabelecer critérios especiais de tributagao,
com o objetivo de prevenir desequilibrios da concorréncia, sem prejuizo da

competéncia de a Unido, por lei, estabelecer normas de igual objetivo.

Esse pensamento pode ser aplicado analogamente no tocante as aliquotas de ICMS,
pois a possibilidade de diferenciacdo de aliquotas entre Estados pode gerar os mesmos efeitos
da citada concorréncia pelos incentivos fiscais, inclusive com semelhantes prejuizos aos
contribuintes e a forma federativa do Estado.

A este fendmeno convencionou-se chamar de “guerra fiscal”, que representa o perigo
de transformar o federalismo cooperativo em competitivo, no qual cada ente federado

concorre com os demais buscando se favorecer em detrimento dos outros. 4

146 OLIVEIRA, Luiz Guilherme de. Federalismo e guerra fiscal. Pesquisa & Debate, vol. 10, n. 2 (16),
110-138, 1999, p. 113.
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4.4.2 Harmonizagao federativa

Vale rememorar a interpretagdo teleologica do professor Ferraz Junior, conforme visto
no primeiro capitulo do presente estudo, que coloca as normas gerais em posi¢do de
uniformizagdo de matérias normativas a fim de atender aos interesses da federacdo e
pacificagdo da reparti¢do de competéncias dentro da logica federativa de equilibrio.'"

Outrossim, ndo se pode perder de vista o modelo de federalismo cooperativo
implantado no Brasil, ja estudado no capitulo inaugural desta pesquisa. Dessa forma, o
sistema juridico-normativo ndo pode aprofundar as desigualdades regionais existentes, nem
fomentar a competi¢ao degenerativa entre os entes, pelo contrario, devendo atuar de maneira
positiva, com base na solidariedade e na igualdade para garantir os direitos fundamentais de
maneira equanime.

Assim, ante ao principio federativo, a rea¢do que ocorre no ambito juridico ¢ a
tentativa de harmoniza¢ao normativa para guiar os entes, mesmo ao exercer cada qual sua
autonomia. Isso significa que a Constituicdo prevé mecanismos para conter a concorréncia
desproporcional que pode levar a degeneragdo do proprio Estado federal.

Dentre esses mecanismos estdo o mencionado artigo 146-A da Constituicdo, que
confere a lei complementar ou a Unido, o poder de estabelecer critérios que previnam a
concorréncia desequilibrada.

J& em matéria de ICMS, destacam-se as resolugdes do Senado Federal, para
estabelecer aliquotas interestaduais, sendo facultado fixar aliquotas minimas ou at¢ mesmo
maximas, a fim de dirimir conflitos entre Estados, conforme exposto no capitulo segundo
deste estudo.

Além disso, um importante passo na prevencdo da concorréncia tributiria foi a
regulamenta¢do da concessdo e extingdo de beneficios fiscais de ICMS, mediante deliberacao
dos Estados e Distrito Federal pelos convénios de ICMS. Esse instrumento normativo, apesar
de infralegal, tem o conddo de parametrizar as legislagdes estaduais, para ndo permitir
rentincias desequilibradas com fim de atrair investimentos que, como dito, podem representar
prejuizos aos contribuintes e até mesmo comprometer a sustentabilidade financeira dos entes.

A jurisprudéncia atual do STF considera inconstitucional a concessdao de beneficios
fiscais relacionados ao ICMS sem a celebragdo prévia de convénio entre os estados e o

Distrito Federal. Essa declaragdo de inconstitucionalidade se baseia na interpretagdo do artigo

47 JUNIOR, 1995, p. 249 apud MOHN, Paulo. A reparti¢io de competéncias na Constituicio de 1988.
Revista de Informacao Legislativa, Brasilia, DF, v. 47, n. 187, p. 215-244, jul. 2010, p. 239.
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150, §6°,'* da Constituigdo Federal combinado com o artigo 155, §2°, XII, "g", que exigem
uma lei especifica para a veiculagdo de isengdes ou redugdes de base de calculo e determinam
que a concessao de beneficios fiscais relacionados ao ICMS deve observar o procedimento
previsto na LC n°® 24/1975.

Por todo o exposto, ndo hd como entender a uniformidade de aliquotas do ICMS
Combustiveis como norma contraria a sistematica constitucional, considerando a forma

federativa do Estado brasileiro.

48 Art. 150. § 6° Qualquer subsidio ou isengdo, redugdo de base de calculo, concessdo de crédito presumido,
anistia ou remissdo, relativos a impostos, taxas ou contribuigdes, s6 poderd ser concedido mediante lei
especifica, federal, estadual ou municipal, que regule exclusivamente as matérias acima enumeradas ou o
correspondente tributo ou contribui¢do, sem prejuizo do disposto no art. 155, § 2.°, XII, g. BRASIL. Constitui¢ao
(1988). Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de outubro de 1988.
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CONCLUSAO

A presente pesquisa procurou analisar a constitucionalidade da LC n°® 192/22,
principalmente sob a perspectiva do pacto federativo, para chamar atenc¢ao e contribuir com o
debate racional acerca da regulamentagdo do ICMS Combustiveis monofasico em meio as
discussoes eivadas de interesses econdmicos e politicos entre a Unido, Estados e Distrito
Federal.

Desse modo, para atingir seu objetivo principal, buscou-se estudar o federalismo e seu
desenvolvimento no Brasil, sempre relacionando ao pacto fiscal celebrado entre os entes
federados. Assim, observou-se ao longo da historia, como os movimentos de centralizagdo e
descentralidade politica e administrativa tiveram impacto direto na reparticdo de competéncia
tributaria e de receitas, bem como no poder de auto organizacdo e desenvolvimento dos entes.

Ficou evidente a importancia dos entes politicos terem autoridade sobre suas fontes de
financiamento e, por isso, a Constitui¢do de 1988, com seu intento de redemocratizar o pais e
assegurar a autonomia dos entes subnacionais, atribuiu aos Estados um tributo tdo amplo e
rentavel como o ICMS.

Além disso, buscou-se apresentar a sistematica geral do ICMS, a fim de verificar as
peculiaridades do imposto sobre combustiveis e facilitar a andlise da conformidade da LC n°
192/22 com a ordem constitucional e tributaria. Isso partindo da exposi¢ao dos tributos
historicos que formaram o imposto até sua configuragdo atual, de modo a demonstrar, por
exemplo, que a cobranga monoféasica sobre combustiveis ndo ¢ inovagdo legislativa deste
século.

Adiante, a pesquisa transcorreu pelos dispositivos da LC n°® 192/22 no tocante as
regras de ICMS Combustiveis, para explicar seus aspectos tributdrios e enunciar os
dispositivos posteriormente contestados na ADI n° 7.191, a luz da Constitui¢do, pelos Estados
e Distrito Federal.

Dentre estas normas, destaca-se a uniformidade de aliquotas e as aliquotas “ad rem”, a
exce¢do ao principio da anterioridade anual, regras especificas sobre aliquotas e base de
calculo, além da excepcionalidade a lei de responsabilidade fiscal.

Em seguida, a pesquisa discorre sobre a constitucionalidade da LC 192/22 no ponto de
vista da competéncia de uma lei complementar tributaria com sua validade material nos
parametros constitucionais, e conferindo interpretacdo conforme os principios federativos,

como a autonomia, solidariedade e igualdade.
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Com isso, vinculou-se ao pensamento do professor Sacha Coélho sobre a
desnecessidade da lei complementar regulamentar normas de limitacdo ao poder de tributar
que tenham eficacia plena. Além disso, no exercicio da competéncia concorrente, a lei
complementar ao dispor sobre normas gerais tributdrias deve-se ater a fun¢do harmonizadora
da federagdo, sem implicar em interferéncia nas matérias da competéncia tributaria estadual.
Caso disponha de maneira diversa, a lei aproxima-se da perigosa centralizacdo observada em
modelos antidemocraticos, como foi a ditadura Vargas e a ditadura militar no Brasil.

Conclui-se também que os convénios de ICMS, apesar de ndo possuirem natureza
legal, estdo inseridos no campo da competéncia tributaria estadual e sdo instrumentos habeis a
dispor sobre o exercicio dessa competéncia, consoante ao texto constitucional, ja que as
normas so6 terdo eficacia apds ratificagao pelas Assembléias Legislativas estaduais.

Desse modo, foi possivel averiguar a hipotese do trabalho que a LC n°® 192/22
extrapola a competéncia que lhe foi constitucionalmente atribuida e restringe a autonomia dos
Estados quando limita a competéncia tributaria dos Estados sobre as aliquotas especificas.
Isso porque, entendeu-se que a Constituicdo Federal ndo enderecava a lei complementar tal
atribui¢ao, mas aos Estados e Distrito Federal, por meio dos convénios.

No entanto, ndo se aplica a hipdtese inicial em relagcdo a regra da uniformidade de
aliquotas, ja que a andlise da sistematica da Constitui¢ao Federal, jurisprudencial e doutrinaria
atestou a conformidade dessa regra com o ordenamento juridico constitucional e
harmonizacao federativa, em vista da uniformizacao do Direito Tributario no Brasil e coerente
com o federalismo cooperativo.

Foi verificado que tal uniformidade busca proteger o modelo de federalismo
cooperativo, impedindo que a concorréncia ou “guerra fiscal”, estimulada pelos moldes de
desenvolvimento econdmico, venha a degenerar o sistema tributario.

Por fim, considerando o estudado, ¢ notoria a importincia de uma correta
regulamentacdo do regime monofasico do ICMS, pois representa um avango na simplificagdo
tributaria, mas ¢ preciso ponderar seus impactos de maneira mais efetiva e se aprofundar na
analise de conformidade da lei complementar em relagdo ao sistema constitucional
descentralizador e ao sistema or¢amentario estatal.

Além disso, é preciso repensar as dindmicas de atendimento as demandas sociais, de
modo a ndo criar uma espetacularizacdo do sistema juridico, sendo necessarios estudos que
aprimorem as politicas de preco dos combustiveis de maneira integrada, sob dtica tributaria,

financeira e econdmica, e com perspectiva das necessidades futuras.
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