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O hoje e 0 amanhd na tributagio dos combustiveis

Reflexoes sobre a Incidéncia
Monofasica do ICMS nas Operagoes
com Combustiveis e Lubrificantes

Quanto 2 aliquota fixa aplicdvel a gasolina, nio foi editado, até o pre-
sente momento, o convénio Confaz que a estabeleca, conforme determi-
nado pela LC 192/2022. Restard, portanto, aguardar a edicdo do referido
convénio para que se tenha conhecimento dos efeitos praticos que essa lej
efetivamente tera sobre a carga tributdria do referido combustivel.

Por fim, chamamos a atengao para o Projeto de Lei Complementay
(PLP) 18/2022, de autoria do Deputado Danilo Fortes, que e‘stabelece que
as operacdes relativas aos combustiveis, 4 energia elétrica, as comunica-
cbes e ao transporte coletivo sdo consideradas essenciais .parzi\ fins da ir.lci-
déncia do ICMS. O referido projeto encontra-se em tramitagao em regime
de urgéncia quando da elaboragio deste artigo®.

Caso venham a ser aprovadas, as normas contidas no PLP 18/2022
conferirio interpretacdo auténtica ao principio da seletividade e elimina-
rio qualquer divida acerca da essencialidade da energia elétrica ’f: das co-
municacdes, como ja reconhecido pelo STF no RE RG 714.139, além de es-
tenderem esse entendimento as operagdes com combustiveis e aos servicos

Hugo Funaro®

SUMARIO: Introducio; 1. Aplicabilidade do regime monofdsico de
tributacdo; 2. Sujei¢do passiva direta e indireta e seus limites; 3. Critérios
para definigdo da carga tributdria; 4. Aplicacio do principio da anteriori-
dade ao ICMS monofésico; 5. Nao cumulatividade do ICMS monofasico;
Conclusio; Referéncias.

de transporte publico. Introducao

E ver para crer. O ICMS foi concebido pela Constituicdo de 1988 como um tributo plu-

rifdsico e ndo cumulativo. Isso significa que o campo de incidéncia do im-
posto compreende todas as etapas de circulagio de mercadorias e prestacdo
dos servigos que lhe sdo objeto e que o valor devido em cada uma delas deve
ser compensado nas seguintes. Evita-se, assim, o “efeito cascata”, de tal sorte
que a carga final do imposto corresponda, via de regra, 4 aplicagao da aliquo-
ta vigente sobre a base de cdlculo praticada na tltima operacio?'.

20 Advogado, sicio do escritério Dias de Souza Advogados Associados e Mestre em Direito
Econdmico e Financeiro pela Faculdade de Direito da Universidade de Sio Paulo.

2l O principio da nio cumulatividade j4 foi definido como “canon que visa a impedir que, na
composicio do preco final do produto, o percentual representalivo da parcela relativa ao imposto
em causa supere a aliquota mdxima deste. Objetivo que se alcanca mediante a compensagao do
crédito alusivo ao imposto pago na entrada da matéria-prima com o débito do imposto devido
pela saida do produto.” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal — STF. RE 125.106/SP. Relator
Ministro Ilmar Galvio. Primeira Turma, j- 17/06/1994, DJ 03/02/1995), A eficicia do principio
¢ mitigada, porém, pela regra constitucional que impede, salvo determinagdo da legislacdo em

19  Site: httPs://www.camara.leg.br/Propostas-legislativas/2317648; acessado em 23.05.2022. contrdrio, o aproveitamento de créditos, em caso de isencio ou ndo incidéncia (CF, art. 155, §2°, ).
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A Emenda Constitucional n° 33, de 11 de dezembro de 2001, permj.
tiu, todavia, que combustiveis e lubrificantes definidos em lei complemen-
tar sejam tributados pelo ICMS “uma unica vez” (incidéncia monofasica),
hipétese em que terdo aliquotas uniformes em todo o territorio nacional,
fixadas por deliberagdo dos Estados e do Distrito Federal. Neste mode-
lo, fica eliminada a cumulacao do ICMS nas sucessivas operagoes desde a
producdo ou importagio até o consumo do produto, ja que a incidéncia do
imposto ¢ concentrada em uma das etapas do ciclo de circulagéo. Por issp,
nas operacoes interestaduais, foi definido que o produto da arrecadagao do
ICMS serd, em relagdo aos derivados de petréleo, destinado integralmente
3 unidade federada onde ocorrer o consumo e, no tocante aos demais com-
bustiveis e lubrificantes, dividido entre as unidades de origem e desting,
ou tributado integralmente na unidade de origem, conforme o adquirente
ostente, ou nio, a qualidade de contribuinte do imposto.

A criacio de regime especial de tributagao para combustiveis e lubrifi-
cantes pode ser justificada, entre outros, pelos seguintes fatores: relevancia
econdmica e arrecadatdria de tais produtos, essenciais para atender a de-
manda energética do pafs; eficiéncia fiscalizatéria proporcionada pela con-
centracdo do imposto em fase tnica do ciclo econémico, com redugio do
nimero de contribuintes a acompanhar; simplificacdo de obrigacoes tribu-
tarias, com reducio de custos de conformidade; prevengao de desequilibrios
concorrenciais decorrentes de inadimpléncia na cadeia de circulagao.

A despeito das vantagens do sistema monofdsico, somente com a edi-
cio da Lei Complementar n® 192, de 11 de margo de 2022, foram definidos
os combustiveis® a ele sujeitos e estabelecidas as normas gerais a serem
observadas pelos Estados e o Distrito Federal, por ocasido da sua institui-
¢30.” Tal se deu em razdo de forte atuagdo do Governo Federal perante o

22 Alei complementar nio contemplou nenhum lubrificante no regime monofésico.

23 Vale observar que os combustiveis e lubrificantes sujeitam-se ao regime de substituicio tributér.ia
“pata a frente” (Convénio ICMS 110/2007), que, nos termos do entendimento {ixado pelo Plendrio
do Supremo Tribunal Federal na ADI 1.851/AL (BRASIL. Supremo Tribunal Federal - STF.
ADI 1.851/AL. Relator Ministro Ilmar Galvao. Tribunal Pleno, j. 08/05/2002, D] 13/12/2002),
era definitivo, de modo que o TCMS recolhido antecipadamente pelo substituto lributihl'inl
normalmente posicionado no inicio da cadeia de circulagio, nfio comportava ajuste poster10§
no caso de o valor real da operacio final ser diverso do presumido. Na pritica, portanta, 2
substituicio tributdria tinha efeitos econémicos similares ao da incidéncia monofésica, na
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Congresso Nacional, com o objetivo de nivelar a carga tributdria dos com-
pustiveis e reduzir a inflacio mediante a imposicio de aliquotas lineares e
especificas por unidade de medida adotada (ad rem) e com reajustes limi-
tados no tempo™. Afinal, no regime de aliquotas ad valorem, a arrecadacao
do ICMS aumenta conforme o valor da mercadoria, potencializando os
pregos dos combustiveis quando a conjuntura econémica apresente viés
inflaciondrio, o que nao acontece quando o imposto tenha valor fixo.

Sobreveio o Convénio ne° 16, de 24 de margo de 2022, que disciplinou
a aplicagdo do regime de incidéncia monofésica do ICMS em relacio as
operagbes com oleo diesel, fixando aliquota vinica, porém, sujeita a um
“fator de equalizacido” aplicdvel no &mbito de cada unidade federada. Des-
sa maneira, cada unidade poderia ter carga diferenciada de ICMS para o
dleo diesel, cuja arrecadagio lhe pertence. Por conseguinte, foi previsto o
complemento ou a restituicio do ICMS nas remessas interestaduais sub-
sequentes a operagdo tributada, quando o valor recolhido anteriormente
se mostre inferior ou superior ao devido a unidade federada em que se lo-
calizar o destinatdrio do combustivel. Contudo, tais ajustes no calculo do
imposto foram suspensos cautelarmente pelo Supremo Tribunal Federal,
em razdo de “afronta manifesta ao principio da uniformidade”>.

Os embates federativos em torno do tema, com mediacio do Su-
premo Tribunal Federal, indicam que novos questionamentos poderio
ocorrer, conforme venham a ser editadas regras visando a efetiva im-

medida em que 0 ICMS era recolhido uma tnica vez, ainda que contemplando operacoes com
combustiveis ¢ lubrificantes que viriam a ocorrer no futuro. Contudo, o cendrio foi alterado
apds o julgamento do RE 593.849/MG (BRASIL. Supremo Tribunal Federal — STF. RE 593,849/
MG. Relator Ministro Edson Fachin, Tribunal Pleno, j. 19/10/2016, DJe 05/04/2017), quando a
Suprema Corte passou a admitir a restitui¢io do ICMS recolhido a maior, quando o valor real da
operagao for inferior ao presumido, o que tem sido utilizado como fundamento para a cobranca
de complemento do imposto, na hipétese de a tltima operagio ser superior ao arbitrado pelo
Fisco. Com isso, a substituicao tributdria acabou por tornar-se um mero regime de antecipagao do
imposto, diferenciando-se juridica e economicamente do regime monofisico.

24 Vide, a fundamentacio da ADO 68/DF e da ADI 7.164/DF, propostas pelo Presidente da Reptiblica.

25 A medida cautelar foi concedida pelo Ministro André Mendonga, relator da ADI 7.164 MC/DF,
para “suspender a eficdcia das Clausulas quarta e quinta, bem como do Anexo II, do Convénio
ICMS 16/2022, do CONFAZ” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal - STF. ADI 7.164 MC/DF.
Relator Ministro Alexandre Mendonga. Decisio monocrética, j. 13/05/2022, DJe 16/05/2022).
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plantagio do sistema de tributagio monofésica do ICMS para os combyg.

tiveis definidos em lei complementar.

Nesse contexto, o presente artigo tem por objetivo suscitar o debate
sobre alguns pontos merecedores de particular atencao por parte do le-
gislador e dos operadores do direito, no tocante a vigéncia e eficicia dag
normas constitucionais que regem a matéria.

1. Aplicabilidade do regime monofasico de tributacao

Questio fundamental é saber se os Estados e o Distrito Federal estag
obrigados a implementar o regime de tributagdo monofdsico e, em caso
positivo, a partir de quando.

A Emenda Constitucional (EC) n° 33/2001, a par de outorgar com-
peténcia 4 lei complementar para “definir os combustiveis e lubrificantes

sobre os quais o imposto incidird uma tinica vez, qualquer que seja a sua.

finalidade (..)” (art. 155, §2¢, XII, “h”) e estabelecer as regras aplicaveis
quantificagio e reparti¢ao do ICMS entre as unidades federadas, contem-
pla disposigio transitéria prevendo que, “enquanto ndo entrar em vigor

a lei complementar de que trata o art. 155, § 20, XII, h, da Constituigio

Federal, os Estados e o Distrito Federal, mediante convénio celebrado nos
termos do § 2°, XII, g, do mesmo artigo, fixardo normas para regular pro-
visoriamente a matéria” (art. 4°).

Tais disposi¢des permitem compreender que:

(a) a implementacio do regime monofasico dependia de lei comple-

mentar que definisse os combustiveis e lubrificantes nele enquadrados ou,

na sua auséncia de convénio do CONFAZ que regulasse tal matéria (defini-
A0] Sae\o ] ey

cdo do campo de incidéncia do regime) de forma provisdria®®;

26 Em que pese a existéncia de entendimento em sentido contrério, parece claro que 0 Convénio
ICMS 110/2007 ndo regula a matéria prevista no art. 4° da EC 33/2001. Este trata da definicio
dos combustiveis sujeitos & tributagdo monofisica, para colmatar a lacuna decorrentc'ﬁﬁi
auséneia de lei complementar; aquela trata do regime de substituicdo tributdria, passivel de
ser implementado para a cobranga plurifdsica do ICMS, nos termos dos arts. 6° a 10 da Léi
Complementar n° 87/1996, como, alids, consta expressamente da fundamentagio convénio.
Portanto, o convénio ndo cumpre a fungio prevista na EC 33/2001.
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(b) com a entrada em vigor da Lei Complementar n° 192/2022, foi
delimitada e, assim, perfectibilizada a competéncia das unidades federadas
para tributar os combustiveis, seja pelo regime monofésico (em relagio aos
combustiveis contemplados na norma), seja pelo regime plurifdsico (em
relagio aos combustiveis nela ndo contemplados). Em consequéncia, os
combustiveis sujeitos & incidéncia monofésica nio podem ser tributados
de forma plurifasica e vice-versa.””

Sob esse prisma e tendo em vista que a referida lei complementar en-
trou em vigor na data de sua publicaco (art. 10), ocorrida em 11/03/2022,
pode-se concluir que, a partir de tal data, o regime monofasico se tornou
impositivo para os Estados e o Distrito Federal e, consequentemente, res-
taram automaticamente revogadas as normas que regulavam o regime
plurifisico de tributacdo dos combustiveis contemplados na referida lei
complementar, o que inclui o sistema de substitui¢do tributdria previsto
no Convénio ICMS 110/2007.

Nada obstante, é possivel extrair interpretacio distinta das normas
da EC 33/2001, no sentido de que o regime monofésico s6 possa ser con-
siderado implementado e, assim, mandatério para as unidades federadas,
apos a edicao de convénio que defina as aliquotas do ICMS e estabeleca
regras relativas a apuragio e destinagdo do imposto, como previsto nos
§§4°, IV e 5° do art. 155 da Constitui¢do Federal®®.

27 Conforme doutrina José¢ Afonso da Silva: “(..) as normas impositivas estabelecem a
obrigatoriedade de o legislador emitir uma lei, complementar ou ordinaria, na forma, condigaes
e para os fins previstos; as normas facultativas apenas lhe atribuem poderes para disciplinar o
assunto, se achar conveniente - isto é, dio-lhe mera faculdade, indicando ser possivel regular
a matéria -, do que de deflui, para ele, discricionariedade completa quanto a iniciativa dessa
regulamentaco; mas, uma vez tomada a iniciativa, a regra constitucional é vinculante quanto
aos limites, forma e condigdes nela consignados” (Aplicabilidade das normas constitucionais, Sio
Paulo: Malheiros, 8 ed., 2012, p. 125 - destacamos)

28 “§ 4° Na hipétese do inciso XII, h, observar-se-a o seguinte:
(L,

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

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

b) poderdo ser especificas, por unidade de medida adotada, ou ad valorem, incidindo sobre o
valor da operagiio ou sobre o preco que o produto ou seu similar alcancaria em uma venda em
condigoes de livre concorréncia;
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Afinal, na auséncia de normas conveniais a respeito desses temas, og se de calculo especifica para recolhimento do ICMS por substituicio tri-

titulares da competéncia tributiria ndo poderiam cobrar o ICMS
tnica vez”, notadamente pela falta do critério quantitativo da Ubl"ig'ag@
tributdria (a despeito de serem eles proprios os responsaveis pela edicao dg
referido convénio). Essa percepgio poderia ser reforcada pelo art. 6° da Lej
Complementar n° 192/2022: “os Estados e o Distrito Federal disciplinargy
o disposto nesta Lei Complementar mediante deliberacdo nos termos @
alinea g do inciso XII do § 2° do art. 155 da Constituigdo Federal”

taria, até 31/12/2022 e enquanto nio editado convénio para disciplinar
o regime monofdsico (art. 7°), o que implica inequivoca autorizagao para
manuten¢do do regime plurifasico (com substitui¢ao tributdria), até entio™.

Sujeicdo passiva direta e indireta e seus limites

A Lei Complementar n° 192/2022 define como contribuintes do ICMS “o
Aceita a segunda interpretagao, ficaria ao exclusivo critério do CON- odutor e aqueles que lhe sejam equiparados e o importador dos combustiveis™.
FAZ determinar quando teria inicio a cobranga monofdsica do ICMS sobre
os combustiveis, o que poder4 ser postergado por prazo adequado, a fim de
que as unidades federadas editem as leis instituidoras do novo regime em
seus territérios, observando-se a vacatio constitucional, em consonincia

com o art. 150, I e ITI, da Constitui¢ao Federal.

Optou o legislador por concentrar a incidéncia tributdria no inicio da
deia circulatéria do combustivel, o que é salutar por reduzir o campo de
fiscalizacao, elevando, assim, a eficiéncia da arrecadacio do ICMS.

E duvidosa, porém, a validade da equiparagio de agentes econémicos
-.produtores de combustiveis, admitida pela lei complementar, mediante
iberacdo do CONFAZ. Isso porque ndo foram estabelecidos critérios
ra que isso seja feito, o que equivale a uma “delega¢ao em branco” da
ompeténcia do legislador federal complementar para as unidades fede-
as, ao possibilitar a cria¢do de novos sujeitos passivos conforme a sua

Para evitar dividas como essa, que estimulam a judicializacdo e m,
mentam a sensacdo de inseguranca juridica, teria sido prudente a inclusio
de disposicaes transitérias na Lei Complementar n° 192/2022%, de modo a
postergar a sua vigéncia por prazo razoavel, a fim de que os Estados e Distri-
to Federal pudessem editar convénio, leis e demais atos necessarios a imple-
mentacio do novo regime de tributacdo®. Tal providéncia, no entanto, s6 se
deu em rela¢io ao 6leo diesel, em relagio ao qual a lei complementar previu

atividade e conveniéncia, frustrando a func¢do uniformizadora da lei
complementar, prevista no art. 146, III, “a”, da Constitui¢do Federal.** De
todo modo, ainda que aceita tal equiparagdo, o exercicio da competéncia

atribuida as unidades federadas sujeita-se ao controle de razoabilidade, de-

vendo haver compatibilidade entre meios (equiparagio) e fins (adequado

¢) poderio ser reduzidas e restabelecidas, ndo se Ihes aplicando o disposto no art. 150, I1I, b. ] . . . v s
cumprimento da obriga¢do tributdria)™.

§ 5° As regras necessarias i aplicagio do disposto no § 4°, inclusive as relativas a apuracao e
a destinagio do imposto, serdo estabelecidas mediante deliberacdo dos Estados e do Distrito
Federal, nos termos do § 2¢, XII, g.”

A cldusula sétima do Convénio ICMS 16/2022, que regula a tributacio monofasica do éleo

29 Vale registrar, todavia, o entendimento de que “alei dependente de regulamento s6 é executoria :
g 4 P & diesel, fixou o dia 1° de julho de 2022 como data para produgio de seus efeitos,

com a decretagio daquele; mas isso ndo exclui a entrada em vigor da lei na data prevista, nem
tolhe a ocorréncia de certos efeitos juridicos, como revogagdo das leis anteriores contrdrias ouna.
forma consagrada nos arts. 1° e 2* da Lei de Introducdo ao Cédigo Civil” (SILVA, José Afonso.
da. Op. Cit., p. 127 - destacamos).

“Convénio interestadual nio pode suprir a auséncia de lei complementar dispondo sobre
obrigagao tributéria, contribuintes, bases de clculo/aliquolas e créditos de ICMS nas operagées
ou prestagdes interestaduais com consumidor final nio contribuinte do imposto,” (BRASIL.
Supremo Tribunal Federal - STF. RE 1.287.019/DF. Relator Ministro Dias Téffoli. Tribunal

.39, 111, da Lei C 1 tar n°® 95/1998: “A lei serd estruturada em trés partes basicas:
30 Art. 391 a Lei Complementar n' P ) Plero, j, 24/02/2021, Dl 25/05/2021)

{...) III - parte final, compreendendo as disposigoes pertinentes s medidas necessarias &
implementacio das normas de contetido substantivo, as disposi¢des transitorias, se for o caso,
a cldusula de vigéncia e a cldusula de revogagao, quando couber”.

“A exigéncia de razoabilidade - que visa a inibir e a neutralizar eventuais abusos do Poder Publico,
notadamente no desempenho de suas fun¢des normativas — atua, enquanto categoria fundamental
de limitagdo dos excessos emanados do Estado, como verdadeiro parimetro de afericio da
constitucionalidade material dos atos estatais.” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal - STE. ADI
2.667/DF. Relator Ministro Celso de Mello. Tribunal Pleno, j. 05/10/2020, DJe 19/10/2020).

31 Essa técnica legislativa foi utilizada, por exemplo, na Constituicio de 1988, ao tratar da
implementagio do novo sistema tributdrio nacional, em substitui¢io ao da Constituicao de
1967-69 (ADCT, art. 34, §$ 1°a 9°).
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aposto, 0 que supde deliberacio conjunta das unidades federadas”. Vale
zer, se a materia ficasse a cargo de vinte e sete Assembleias Legislativas,
o seria factivel obter a uniformidade constitucionalmente prevista.

Por outro lado, ¢ admitida a “atribuicfo, a contribuinte do impos
ou a depositdrio a qualquer titulo, da responsabilidade pela retengio e pely
recolhimento do ICMS incidente nos termos desta Lei Complementaﬁ
como autoriza, alids, o art. 150, §7¢, da Constitui¢ao Federal®. A impuga.
¢do de responsabilidade a terceiro pelo crédito tributario € possivel, meg.
mo no regime monofasico, desde que se refira ao exato valor do impostg
devido pelo contribuinte, no caso, o produtor ou importador. Néo ca
portanto, nenhum ajuste no célculo do imposto incidente na operagao al-
cangada pelo ICMS. '

Dessa maneira, a possibilidade de restituigao estard limitada a hlpﬁ.
tese de inocorréncia do aspecto material do fato gerador, quando o substj-
tuto tributdrio tenha retido o ICMS do respectivo contribuinte, em -etgpgj
do ciclo de circulagdo anterior aquela alcangada pelo imposto e que néo

tenha se concretizado.

Por razdes de praticidade, eficiéncia e neutralidade fiscal, a Consti-

yperagio ou sobre o preco que o produto ou seu similar alcancaria em uma
nda em condicdes de livre concorréncia”.

A despeito da liberdade conferida aos Estados e ao Distrito Federal

Texto Constitucional, a Lei Complementar n° 192/2022 impés a utilizacio
de aliquotas especificas (ad rem), entre outras condicionantes, para fins de
sraduacdo do imposto devido em relacio aos combustiveis nela descritos
(art. 3, V, “b” c/c art. 6°, § 4° e 5°). Aparentemente, houve invasio, pela
Unido, do campo reservado as unidades federadas, que poderd ser questio-

nada por violagio ao pacto federativo.

2. Critérios para defini¢ao da carga tributaria
De outro lado, a lei complementar admitiu a concessio de “incentivos

fiscais sobre as operagdes com os combustiveis referidos no art. 2° desta Lei
‘Complementar, inclusive aquelas ndo tributadas ou isentas do imposto, (...)
nos termos da Lei Complementar n° 24, de 7 de janeiro de 1975, obedeci-
dos os demais ditames constitucionais e legais”. A menc¢io a “incentivos”

Como ja mencionado, a definicao das aliquotas do ICMS incidente
sobre os produtos submetidos ao regime monofésico ficou por conta de
convénio celebrado no Ambito do CONFAZ, nos termos do art. 155, §4°,
1V, da Constituicio Federal®. A utilizagdo de tal figura juridica se justifica

para atender & exigéncia constitucional de uniformidade das aliquotas do indica a possibilidade de utilizacdo extrafiscal do ICMS, com a finalidade

35 “4.Com a edigiio da Emenda Constitucional n° 3/93, a possibilidade de antecipaco tributdria,
com ou sem substituicdo, de imposto ou contribuigo com base em fato gerador presumidodeixa
de ter carater legal e é incorporada ao texto constitucional no art. 150, § 7°. 5. Relativamente
4 antecipagio sem substituigdo, o texto constitucional exige somente que a antecipagio do
aspecto temporal se faga ex lege e que 0 momento eleito pelo legislador esteja de algum modo
vinculado ao nicleo da exigéncia tributdria. 6. Somente nas hipoteses de antecipagao d@“faﬁ?f

segundo o qual todos os elementos da obrigagio tributdria devem ser estabelecidos em lei

gerador do ICMS com substituigdo se exige, por forga do art. 155, § 27 XIL b, da Constituicao,
previsio em lei complementar” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal - STF. RE 598.677/RS.
Relator Ministro Dias Téffoli. Tribunal Pleno, j. 29/03/2021, DJe 05/05/2021).

36 Trata-se de férmula analoga a adotada pela Constitui¢ao em relacdo as aliquotas interestaduais
do ICMS, que sio fixadas pelo Senado Federal, érgio de representacio dos Estados e do Distrito
Federal, no Congresso Nacional. Mas hd uma diferenca fundamental: o Senado Federal éérﬁ
do Poder Legislalivo, ao passo que o CONTAZ é formado por integrantes do Poder Executive.
Essa circunstincia pode suscitar discussdes fundadas em violagio a clusula pétrea (BRA’SIE&
Supremo Tribunal Federal — STE. ADI 939/DF. Relator Ministro Sydney Sanches. Tribunal
Pleno, j. 15/12/1993, DJe 18/03/1994), representada, no caso, pelo principio da reserva legal,
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formal (CF, art. 150, I c/c art. 97 do CTN).

A decisio dos Estados e do Distrito Federal, a rigor, deve ser undnime, tendo em vista que
a fixacdo da aliquota do ICMS ¢ impositiva, afetando diretamente a autonomia de cada um.
Ademais, é o que consta da Lei Complementar n® 25/1975, que regula a concessio de incentivos
e beneficios de ICMS, nos termos da alinea “g” do inciso I do §2° do art. 155 da Constituicio
Federal, como admite o §8° do art. 34 do Ato das Disposicoes Constitucionais Transitérias.
Nio se aplica ao caso a Lei Complementar n® 160/2017, que cuida de situagio excepcional e
flexibiliza 0 quérum do CONFAZ de forma proviséria, para autorizar os entes interessados a
conceder incentivos e beneficios por lei especifica (BRASIL. Supremo Tribunal Federal - STF.

ADI 5.929/DF. Relator Ministro Edson Fachin. Tribunal Pleno, j. 14/02/2020, DJe 06/03/2020).
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protegidos pela Constitui¢io Federal, como, por exemplo, o de “reduzir as
designaldades sociais e regionais” (CF, art. 3°). Em situagdes desse tipo,
justifica-se o tratamento desuniforme, como ja admitido pelo Supremo
Tribunal Federal em relagdo as diferentes aliquotas interestaduais de ICMS
fixadas pela Resolu¢do n° 22/1989, com a finalidade de favorecer as unida-
des localizadas em regi6es menos desenvolvidas, na partilha do imposto
com as demais unidades federadas*'.

de induzir certos comportamentos®. Trata-se de espécie do género “benefi-
cio fiscal”, que compreende qualquer desoneragao tributdria®,

Assim, foi permitido que o ICMS cobrado no regime monofdsico pos-
sa ser reduzido de forma discriminada, de modo a interferir no comporta-
mento de determinado contribuinte ou de um grupo de agentes econémi-
cos, para atender ao interesse publico.

Dessa forma, abriu-se a possibilidade, ao menos em tese, de a car-
ga tributdria do combustivel variar nas diversas localidades em funcio da
politica fiscal de cada ente tributante, muito embora a aliquota nominal
fixada em convénio seja uniforme.

3. Aplicacdo do principio da anterioridade

Contudo, a uniformidade das aliquotas do ICMS néo deve ser enten- > monofasico
dida como uma exigéncia de cunho meramente formal. A hermenéutica da
Constituicio ¢ orientada pelo principio da maxima eficicia das suas dispo-
sicdes. Por conseguinte, é possivel compreender que a aliquota efetiva do
imposto cobrado de forma monofésica deva ser idéntica nas diversas uni-
dades federadas, evitando-se a concessdo de qualquer tipo de desoneracéo
que possa implicar dissociagdo entre a aliquota e a carga tributdria aplicavel
ao produto, a0 menos quando isso implicar diferenca entre contribuintes*,

Ainda no tocante a defini¢ao das aliquotas do ICMS monofisico, a
Emenda Constitucional n° 33/2001 permitiu sejam elas “reduzidas e res-
tabelecidas, ndo se Ihes aplicando o disposto no art. 150, III, b” (CF, art.
155, §4°, IV, “c”), que veda a cobranca de tributos “no mesmo exercicio
financeiro em que haja sido publicada a lei que os instituiu ou aumentou”.

Ao que se infere, o Poder Constituinte Derivado procurou imprimir

. , o . : ; funcio extrafiscal ao ICMS dos combustiveis, ao possibilitar ajustes ime-
Nada obstante, seria razoavel admitir a concessdo de incentivos a

o _ =t _ : diatos nas suas aliquotas, em funcio das condi¢ces econdémicas e do mer-
certos contribuintes visando alcancgar objetivos extrafiscais especialmente

cado. De sorte que, havendo necessidade de alivio pontual e temporario
na carga do ICMS, a cobranga no patamar anterior possa ser retomada de

3§ Iugo de Brito Machado Segundo assevera que “por incentivo fiscal usualmente se designa imediato, quando cessada a causa da redug:éo.

o tratamento diferenciado e favorecido, no ambito tributdrio, concedido a determinado
contribuinte ou grupo de contribuintes, destinado a estimular ou favorecer que certo
comportamento seja adotado, ou determinada atividade scja exercitada. Por outras palavras, ¢
o tratamento tributario mais vantajoso que tem por propdsito estimular o contribuinte a adotar
condutas e, com isso, atingir ou atender certos objetivos” (Regime juridico dos incentivos
fiscais. Sao Paulo: Malheiros, 2015, p. 201.)

A literalidade do dispositivo, porém, permite emprestar-lhe um al-
cance maior, no sentido de que, em nenhuma circunstancia, as aliquotas
definidas para os combustiveis e lubrificantes submetidos ao regime mo-
nofdsico estivessem sujeitas 4 anterioridade do exercicio. E que, embora
tenha constado de uma alinea que autoriza a redugio e o restabelecimento

39  Confira-se o arl, 1o, §lo, do Convénio ICMS 190/2017: “Para os efeitos deste convénio, as
das aliquotas do ICMS, a excegio se refere as aliquotas do ICMS.

referéncias a ‘beneficios fiscais” consideram-se relativas a ‘isencdes, incentivos e beneficios
fiscais ou financeiro-fiscais, relativos ao Imposto sobre Operagdes Relativas 4 Circulagio de Sei | . .
Mercadorias e sobre Prestacoes de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de eja qual for a interpretacio que se adote, ¢é questionavel emenda
constitucional que afasta a observincia do principio da anterioridade do

exercicio a tributo que o Poder Constituinte Origindrio submeteu a tal

Comunicagio — ICMS"”

40 Apesar de a Constituigao Federal de 1967/69 prever a uniformidade de aliquotas do ICM,
algumas unidades federadas reduziram a base de cdlculo do imposte para determinados
contribuintes, o que foi rejeitado pelo Supremo Tribunal Federal, “por violar oprincipio
constitucional da uniformidade do tributo, que abrange ndo s¢ as aliquotas como a base do
cdleulo do imposto. Aplicagao da Sumulan. 569” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal - STE. RE
95.784/MG. Relator Ministro Cordeiro Guetra. Tribunal Pleno, j. 01/09/1982, DJe 08/10/1992).

41 BRASIL. Supremo Tribunal Federal — STE. ADI 2,021 MC/SP. Relator Ministro Mauricio
Corréa. Tribunal Pleno, j. 25/08/1999, DJe 25/05/2001.
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Produtos sujeitos a tributagao monofésica. Do contrério, o imposto se tor-
nard um custo irrecuperavel, elevando indiretamente o preco da mercado-
ria, caracterizando o chamado “efeito cascata”.

limitagdo ao poder de tributar. O Supremo Tribunal Federal j4 declargy
inconstitucional pretensao similar, por considerar clausula pétrea o prin-
cipio da anterioridade®.

De todo modo, com a edigio da Emenda Constitucional n° 42/2003,
que acrescentou a letra “c” ao inciso 111 do art. 150 da Constitui¢do Federal,
parece claro que qualquer majoracdo de aliquota do ICMS, incluindo o res-
tabelecimento ap6s reducio tempordria, deva observar o prazo de noventa
dias, ja que ndo o ICMS nao consta entre 0s tributos excepcionados do
principio da anterioridade nonagesimal (CF, art. 150, §1°).

Sucede que a Lei Complementar n° 192/2022 nio tratou do tema, o
que poderd comprometer o regime de compensagio inerente a nao cumu-
Jatividade do ICMS (CF, art. 155, §2¢, I), quando os agentes econdmicos
- que participam da cadeia de distribuigio do produto adquiram mercado-
rias ou servigos de competéncia estadual necessdrios 4 comercializacio dos
combustiveis definidos na referida lei complementar.

Isso porque, no regime monofésico desenhado pela lei complemen-
tar, somente os produtores (ou equiparados) e importadores dos combus-
tiveis realizam operagdes tributadas pelo ICMS e, na qualidade de contri-
buintes, assiste-lhes direito inconteste de compensar o imposto relativo as

Vale notar que o §4° do art. 6° da Lei Complementar n° 192/20224
dispde que os reajustes periédicos das aliquotas do ICMS estéao sujeitos,
apenas, 4 anterioridade nonagesimal, o que, como visto, podera ser objeto

de contestacdo.
operagoes e prestagdes vinculadas a tais operagdes, em consonancia com

as regras da Lei Complementar n° 87/1996, que regula o tema em ambito
nacional (CF, art. 155, §2°, XII, “c”). J4 as saidas de combustiveis promo-
vidas pelos demais agentes econdémicos nio serdo alcangadas pelo ICMS,
o que lhes retira a condigdo de contribuintes nessas operacées e suscita a
aplicagdo das normas restritivas de créditos, em caso de nio incidéncia do
imposto, na auséncia de determinagio em contrario da legislacéo (CF, art.
155, §2°, 11 c/c LC 87/1996, art. 20, §§ 1° e 3°).

O mesmo problema poderd ocorrer quando contribuintes do ICMS
adquirirem combustiveis junto a empresas que nao sejam contribuintes do
Imposto monofdsico, para utilizacio em atividades tributadas (por exemplo,
industrializagao), gerando ineficiéncia econémica. Neste caso, haveria risco
de desequilibrio concorrencial, notadamente se o interessado tiver a op¢io de
adquirir os mesmos combustiveis de contribuintes do ICMS monofasico, de
modo a apropriar os créditos correspondentes, ferindo o chamado “principio
da neutralidade fiscal, previsto no art. 146-A da Constitui¢io Federal ™,

4. Nio cumulatividade do ICMS monofasico

Como referido inicialmente, o regime de incidéncia monofésica ex-
clui, de antemdo, a possibilidade de cumula¢ido do ICMS no ciclo de comer-
cializacio dos combustiveis e lubrificantes definidos em lei complementar,
por haver um tnico fato gerador, desde a produgéo até o seu consumo.

Nada obstante, a plena aplicagio do principio da ndo-cumulativida-
de depende da compensagio do ICMS embutido nos insumos e servicos
adquiridos para viabilizar a produgdo, importagao e comercializacdo dos

42 1. Uma Emenda Constitucional, emanada, portanto, de Constituinte derivada, incidindo em
violacio a Constituigio origindria, pode ser declarada inconstitucional, pelo Supremo Tribunal
Federal, cuja fungio precipua é de guarda da Constituico (art. 102, L, “a”, da C.F.). 2. A Emenda
Constitucional n. 3, de 17.03.1993, que, no art. 2., autorizou a Unido a instituir o LP.M.E, incidin
em vicio de inconstitucionalidade, ao dispor, no paragrafo 2. desse dispositivo, que, quanto
a tal tributo, ndo se aplica ‘o art. 150, III, “b” e VI’, da Constituicdo, porque, desse modo,
violou os seguintes principios e normas imutaveis (somente eles, nio outros): 1. - o principio da
anterioridade, que e garantiaindividual do contribuinte (art. 5., par; 2.,art. 60, par. 4, inciso IV
e art. 150, 111, “b” da Constituicao); (...)"(BRASIL. Supremo Tribunal Federal - STF. ADI 939/
DF. Relator Ministro Sydney Sanches. Tribunal Pleno, j. 15/12/1993, DJe 18/03/1994).

43 “§4° Na definicio das aliquolas, nos lermos do inciso V do caput do arl. 3¢ desla Lei
Complementar, deverd ser previsto um intervalo minimo de 12 (doze) meses entre a primeira
fixagio e o primeiro reajuste dessas aliquotas, ¢ de 6 (seis) meses para os reajustes subsequentes,
observade o disposto na alinea ¢ do inciso Il do caput do art. 150 da Constituicdo Federal.”

- BR.ASIL. Supremo Tribunal Federal - STE. ADI 6.222/CE. Relator Ministro Gilmar Mendes.
Tribunal Pleno, j. 20/04/2020, DJe 11/05/2020.
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de substituicdo tributaria “para a frente”, que se tornou demasiadamen-
te complexo e custoso, especialmente apds a jurisprudéncia ter passado a
admitir ajustes no calculo do ICMS, nos casos comumente verificados em

Diante disso, seria de todo recomendavel que o legislador comple-
mentar (CF, art. 155, §2°, II e XII, “f”)*, ou mesmo o convénio que venha
a disciplinar a apuragdo do ICMS monofisico*® (CF, art. 155, §§ 2°, IT e 49),
previsse mecanismos para a completa eliminagdo do 6nus do imposto nag
diversas cadeias econdmicas que envolvem a comercializagdo e a utilizacio
de combustiveis alcancados por tal sistematica, de modo a respeitar a iso-
nomia e o perfil nao cumulativo do referido tributo estadual®. :

que hd discrepancia entre o valor final e o valor presumido da mercadoria.

Por se tratar de uma nova técnica de arrecadagio, é natural que surjam
discussoes sobre a sua correta interpretagao e aplicacio. Foi o que ocorreu,
por exemplo, em relagdo a dispositivos do Convénio ICMS 16/2022, que
pretendeu regular a tributagdo monofisica do dleo diesel, os quais foram

questionados perante o Supremo Tribunal Federal.

Conclusao
Certamente, muitas outras questdes irdo surgir no futuro, tais como

as apontadas neste trabalho, o que recomenda prudéncia por parte do le-
gislador e sugere amplo debate com a sociedade e os operadores do direito,
para assegurar a adequada implementagio do sistema monofésico, cujas

Passados mais de vinte anos desde a promulgacédo da Emenda Cons-
titucional n°® 33/2001, a tributagdo monofésica de combustiveis foi final-

mente regulada, em dmbito nacional, pela Lei Complementar n° 192/2022.
AT ol ELA N ; ; o yantagens ndo devem i i
O modelo de incidéncia inica com aliquotas uniformes no territério g 25 ser obscurecidas por normas e procedimentos que

. IR O LG4, £ , impliquem litigios e inseguranca juridi
nacional apresenta significativas vantagens em relacéo 2 sistematica atual - & 8 ¢a juridica.
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