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“Aproxima-se a hora da manchete.

O PETROLEO ACABOU.

Acabaram as alucinagées

0s crimes, os romances
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O mundo fica livre

do pesadelo institucionalizado.”
(ANDRADE, 2014, p. 122)
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Resumo

O presente estudo busca analisar a constitucionalidade e a pertinéncia
federativa da Lei Complementar n° 192, de 11 de mar¢o de 2022, que introduziu
o ICMS monofasico previsto inicialmente pela Emenda Constitucional n° 33, de 11
de dezembro de 2001. Ao resgatar uma possibilidade constitucional prevista ha
duas décadas para resolver um problema conjuntural de preco dos combustiveis, a
legislacdo complementar foi usada uma vez mais como instrumento macroeconémico
de controle da inflagcdo. A “ma intencdo legislativa” permitiu a implantacdo de
verdadeira sistematica heterbnoma de desoneracao tributaria. Desproporcional,
inadequada, inutil e excessiva, a regulamentacao escolheu caminho menos efetivo
para o consumidor e com alto custo orcamentario para os entes subnacionais. lgnorou
a existéncia de medida financeira de fato efetiva e de meio constitucional menos
gravoso, como a Conta de Estabilizacao de Precos de Combustiveis (PL n° 1.472/2021).
Como resultado, desestabilizou a estrutura normativa da industria, indo além da
possibilidade regulamentar conferida pelo texto da Emenda Constitucional.

Abstract

The present study seeks to analyze the constitutionality and federative relevance
of Complementary Law No. 192, of March 11, 2022, which introduced the single-phase
ICMS initially provided for by Constitutional Amendment n° 33, of December 11, 2001. By
bringing back a legally imposed constitutional possibility from two decades ago to solve
a current conjunctural problem of fuel prices, complementary legislation was used once
again as a macroeconomic instrument to control inflation. The “legislative bad intention”
allowed the implementation of a true heteronomous system of tax relief. Disproportionate,
inadequate, useless and excessive, the regulation chose a less effective path for the consumer
and with a high budgetary cost for subnational entities. It ignored the existence of an
effective financial measure and a less burdensome constitutional means, such as the
Fuel Price Stabilization Account (PL 1,472/2021). As a result, it destabilized the regulatory
framework of the industry, going beyond the regulatory possibility provided by the text
of the Constitutional Amendment.

Palavras-chave: ICMS. Combustivel. Analise constitucional federativa.

Keywords: ICMS. Fuel. Federative constitutional perspective.
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1. Introducao

A intervencéo do Estado na indUstria do petréleo é um dos temas que mais
desperta paixdes ideoldgicas ao longo da histéria. Erratica, multidirecional, e, por
vezes, irracional, a forma com que o Estado brasileiro regula suas reservas, se ndao
chega a ser o0 anedético determinismo geogrdfico das ditaduras rentistas do petréleo,
também esta distante de se aproximar da estabilidade de modelos mundialmente
consagrados, como 0 noruegués.

A nova tributacdo dos combustiveis pelo ICMS é um lamentavel exemplo da
instabilidade normativa da industria no Brasil. Sempre ha uma solucdo nova que
promete ser mais simples, mais eficiente e juridicamente mais segura. Na pratica,
porém, mostra-se mais complexa, mais onerosa e, assim como ocorreu com ado¢do
do modelo de partilha de producéo, juridicamente mais confusa.

O novo regime do ICMS dos combustiveis tem ainda outra carateristica.
Impulsionado pelo momento politico-eleitoral, a estratégia legislativa que o efetivou
ignorou postulados bésicos do federalismo fiscal brasileiro. Para resolver um problema
conjuntural, decorrente de uma crise cambial, de certa maneira, ciclica, e da crise
de oferta, ocasionada pelo conflito Russia-Ucrania, a estrutura tributaria da cadeia
produtiva do petrdleo sofreu, uma vez mais, mudanca significativa, com pouca
efetividade econdmica imediata, porém com desastrosos impactos mediatos.

A partir da regulamentacao tardia da Emenda Constitucional n° 33 de 2001, uma
série de desafios constitucionais federativos complexos surgiram. Com a edicao da
Lei Complementar n° 192, de 11 de marc¢o de 2022, mais de 20 anos apés a publicacdo
da Emenda Constitucional, a estrutura tributaria do setor de combustiveis passou a
vivenciar duas realidades inusitadas: o ICMS monofasico e a sistemdtica heterénoma
de desoneragdo tributdria.

Por tras da inovacéo legislativa, o declarado interesse politico-eleitoral de
controle de precos ditou uma estrutura de tributacao que, ao mesmo tempo, impacta
negativamente a arrecadagdo dos entes subnacionais, sem a contrapartida de melhorar
o preco do produto no mercado de varejo.

Além da pouca efetividade econdmica da medida, a técnica legislativa utilizada
apresenta falhas constitucionais consistentes. Ao utilizar o veiculo da lei complementar
como instrumento macroeconémico de controle da inflagdo, o resultado legislativo
se mostrou desproporcional por excesso, por inadequacdo e por desnecessidade. A
falta de efetividade pratica da norma regulamentadora contrasta com a existéncia de
medida financeira de fato efetiva e de meio constitucional menos gravoso.

O texto da LC n° 192/22 subverteu a l6gica da prépria emenda que visava
a regulamentar Decisbes que foram constitucionalmente atribuidas a autonomia
dos Estados-Membros e a competéncia constitucional do Conselho Nacional de
Politica Fazendaria (“CONFAZ") e acabaram sendo fixadas pela prépria legislacdo
regulamentadora. Estudos orcamentarios previstos em emenda constitucional foram
dispensados por lei e isencdes que dependiam de lei ordindria estadual surgiram através
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de lei complementar. Enfim, uma confusao legislativa sucessiva que representou, em
ultima andlise, retrocesso na estrutura tributdria, cada vez mais complexa, onerosa
e juridicamente instavel.

Diante da grande repercussao da medida legislativa, tanto econdmica quanto
midiatica, a discussao da constitucionalidade da LC n° 192/22 vem sendo negligenciada
pelos maiores prejudicados, ou seja, pelos entes subnacionais que irdo sofrer uma
reducao de arrecadacgdo e pelos proprios consumidores, que ndo irao experimentar
necessariamente a tao esperada reducao de preco.

Para entender um pouco mais esta paradoxal manobra legislativa, iremos dividir
o presente em estudo, para fins meramente didéticos, em dois grandes tépicos: (i)
inconstitucionalidades gerais, ou seja, que atingem a peculiar sistemdatica heteronoma
de desoneracao tributaria introduzida pela LC n° 192/22; e (ii) inconstitucionalidades
especificas, no qual serdo destacados dispositivos da lei que apresentam vicios de
inconstitucionalidade evidentes.

O primeiro tépico, que se subdivide nos itens 2 e 3, ird analisar o contexto
politico e econémico que influenciou a intencao legislativa e deu origem a uma
legislacao inadequada, desnecessaria e excessiva para a finalidade de instrumento
macroecondmico de controle inflacionario.

O segundo tépico, por sua vez, serd desenvolvido no item 4 e se dividird em
4 subitens, analisando especificamente cada um dos dispositivos que apresentem
caracteristicas inconstitucionais.

2. Da desproporcionalidade por excesso. O retorno a intervencao politica
como instrumento macroecondmico de controle da inflacdo e a “md intencédo
legislativa” da sistematica heteronoma de desoneracao tributaria

A LC n° 192/2022 surge em linha com os impulsos de intervencao politica
na fixacdo técnica dos precos administrados que se iniciaram em 2008, atingiram o
pico no final de 2014 e se consolidaram na época como um criticado instrumento de
politica macroecondmica de controle da inflacdo.

O fracasso deste modelo foi notério.

Diante dos ciclos e anticiclos da economia mundial pés-crise econdmica de
2008, a industria nacional do petréleo e gas, em especial, passou a conviver com a
constante interferéncia da Unido na formagao do prego dos combustiveis e derivados,
impondo danos severos a economia nacional e a prépria politica inflacionaria, que
ultrapassou em larga escala o teto da meta apés o ciclo politico-eleitoral de 2014,
com taxas negativas de crescimento do PIB.

A cronoldgica defasagem em relagdo ao custo em délar e ao prego do barril,
no caso especifico do petréleo, aumentou o déficit da balanca comercial do produto.
Como resultado, o investimento na industria nacional retraiu tanto no upstream, ou
seja, na exploragao e producao, quanto no dowstream, especialmente no que concerne
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ao refino, que se manteve pouco eficiente e em regime de monopélio, aumentando
ainda mais a exposicdo do mercado doméstico de gasolina, diesel e GLP a volatilidade
do mercado internacional, como apontam Edmar Almeida, Patricia Oliveira e Luciano
Losekann. (2015, p. 532)

Apesar de o modelo de controle artificial de precos ter se mostrado equivocado,
a crise de demanda causada pela pandemia de COVID-19 reviveu anseios populistas
de estabilizacao politica dos precos administrados, especialmente do preco dos
combustiveis. Com isso, foi gerido o PLP n° 11/2020, que, a partir da disparada do
preco petréleo causada em larga medida pelo embargo da producdo da Russia,
converteu-se na Lei Complementar n° 192, de 11 de marc¢o de 2022.

O modelo é o mesmo, isto é, a tentativa de controle do preco dos combustiveis
através de intervencao politica da Unido, mas o enfoque é diverso. A repercussao
negativa da utilizacdo da Petrobras como instrumento de controle da inflagdo pelo
acionista majoritario fez com que o atual governo optasse por uma modalidade, de
certa forma, politicamente conveniente: a criacdo de uma sistemdtica heteronoma de
desoneracgao tributdria do produto, focando na tributacdo estadual.

Ao fim e ao cabo, o que a LC n° 192/22 pretende é reduzir significativamente
o impacto do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos (“ICMS”) na
formacao do preco final ao consumidor da gasolina, do diesel e do GLP, as expensas
dos Estados-Membros, e pior, sem qualquer influéncia relevante no preco praticado
para o consumidor final.

O motivo é légico e relativamente simples.
A estrutura de formacao dos pregos dos combustiveis, segundo dados oficiais

da Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas Natural e Biocombustiveis (“ANP”), depende
basicamente de cinco variaveis:

i) Preco de producao (refino e importacgao);

(
(ii) Preco do etanol (utilizado na proporcao de 27% na venda da gasolina A);
(i) Tributos federais (PIS/PASEP, Cofins e Cide);

(iv) Tributo Estadual (ICMS);

(

v) Distribuicao, transporte e revenda.

Os dados sdao compilados a partir do Relatério do Mercado de Derivados de
Petroleo, divulgado mensalmente pelo Ministério de Minas e Energia, e apresentam
uma série histérica a partir de 2018. Considerando os dados divulgados pela ANP
ao longo do ano de 2021, por exemplo, a proporcao referente ao ICMS se mantém
constante, com ligeiras variacdes regionais apenas (Tabela 1).

A estabilidade de uma das cinco propor¢des acima é inutil para o resultado,
quando um dos itens varia constantemente. Em outras palavras, manter ou reduzir
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o ICMS nédo importa necessariamente em reducao do preco final, quanto os custos
de producao, refino e importacdo, dependentes diretamente da variacdo do ddlar e
do preco do barril internacional, sofrem sucessivos aumentos.

A LCn°192/22 pressupde um controle politico e artificial do valor da commodity,
através da reducao de medida doméstica de reducdo da tributacdo estadual apesar de
ser notoéria a influéncia da conjuntura geopolitica sobre a formacéo preco internacional.
A utilizacdo da legislacdo como instrumento macroecondmico de controle da inflagao é
ainteng¢do da lei e desta forma devem ser interpretados o seu alcance, a sua efetividade
e, principalmente, a sua proporcionalidade.

Neste contexto, a sistematica heteronoma de desoneracao tributaria instituida
pela legislacdo federal é inadequada, inclusive, em relacdo ao objetivo precipuo da
lei. Ao impor um 6nus excessivo e fundamentalmente indtil aos Estados-Membros, a
legislacdo se afigura desproporcional, na vertente de proibicdo de excesso.

Ainutilidade da medida, inclusive, é ressaltada em recente estudo técnico do
Conselho Nacional dos Secretarios de Fazenda (COMSEFAZ, 2022, p. 13):

Se por um lado a diminui¢ao do valor nas UFs que perdem receita
nao representa garantia de repasse total da reducdo no preco ao
consumidor final, ja que as margens dos setores de distribuicao
e revenda sdo apertadas, por outro, nos estados onde a aliquota
média resulta em valor maior que a praticada hoje, é assegurado
que vai haver aumento de precos ao consumidor final, onerando
ainda mais os consumidores dessas UFs e indo contra o préprio
espirito da lei que busca a reducdo do valor ao consumidor final.

Em um novo ciclo-eleitoral, os Estados-Membros estdo sendo obrigados
indiretamente a custear, com o seu préprio orcamento e sem manifestacdo de vontade
auténoma proépria, a uma simulagéo legislativa de combate a inflacao, através de
instrumento macroeconémico indtil para esta finalidade.

A sistematica de desoneracdo heterobnoma da lei é inadequada, inutil e
desproporcional. As consequéncias indesejaveis da intencdo legislativa suplantam
a sua intengao primdria. Onerar indiretamente o orcamento dos entes subnacionais
sob o pretexto de controle macroecondmico de preco de commodity, quando a
desoneracao em si é um meio in6cuo desde a origem, revela, portanto, excesso
de intervencao nos entes subnacionais, ignora o federalismo fiscal cooperativo e a
autonomia federativa.'

' Recentemente, o Ministro Luis Roberto Barroso, ao analisar pedido cautelar formulado na ADI n°
6930, afastou a constitucionalidade dos incisos IV e V do art. 8° da LC n. 159/17, apds sua modificagdo
pela LC n. 178/21, consagrando a autonomia federativa, o federalismo cooperativo e, sobretudo, a tese
da desproporcionalidade, na vertente da proibicdo do excesso como inerentes ao federalismo fiscal: “A
submissao da reposicdo de vacancias a autorizacao no Plano de Recuperacéo Fiscal, ato administrativo
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A subversao assimétrica do equilibrio federativo, através da pretensao de
legitimar uma regra macroecondmica federal de controle da inflagdo que se mostra
ineficaz e excessiva, em verdade, demonstra de plano a “evidéncia legislativa” (LANDIS,
2016, p. 135) de um contexto normativo viciado na sua origem.

A intengdo inconstitucional da LC n° 192/22, ou, nas palavras de HASEN (2006),
a “md intencao legislativa”, fica evidente quando se verifica tratar-se de tentativa
frustrada de enderecamento de um problema conjuntural macroeconémico, ainda
que importe em ruptura estrutural da politica fiscal federalista.

3. Da desproporcionalidade por inadequacao e desnecessidade.
Existéncia de medida financeira de fato efetiva e de meio constitucional menos
gravoso. A Conta de Estabilizacdo de Precos de Combustiveis (PL n° 1.472/2021),
o Convénio ICMS n° 192/21, suas prorrogacoes

Como visto no item antecedente, a LC n° 192/22 é desproporcional por
inadequacao. Ao enfrentar apenas uma das proporc¢des que formam o preco do
petréleo, a medida legislativa se mostra inapta para atingir a finalidade imediata
de controle dos precos da commodity e mediata de intervencao de politica
macroecondmica inflaciondria.

A variacdo do preco dos combustiveis ndo depende diretamente da proporcao
do tributo estadual, que, inclusive, mantém-se praticamente constante. A recente
variacdo do preco do petréleo no mercado internacional afeta o preco final dos
combustiveis ao consumidor no mercado doméstico, independentemente do custo
do ICMS.

Neste contexto, as inovagdes legislativas da LC n° 192/22 ndao cumprem os
requisitos do teste de adequacao, que, em Ultima andlise, “examina se a medida de
intervencao esta apta para atingir a finalidade a que se destina”. (BRANCO, 2009, p. 75)

Ha, entretanto, uma medida financeira efetivamente apta a atingir tanto a
finalidade imediata de controle de precos quanto o objetivo mediato de reduzir o
impacto inflaciondrio.

A experiéncia internacional indica que a variacdo do preco das commodities
pode ser efetivamente mitigada através da adog¢do de um fundo de estabilizagcdo, como
medida que “ao mesmo tempo, permita a previsibilidade das mudancas de precos e,
consequentemente, a reducao dos riscos de investimento de potenciais entrantes no
mercado doméstico de combustiveis”. (ALMEIDA; OLIVEIRA; LOSEKANN, 2015, p. 551)

complexo que demanda anuéncia do Ministro de Estado de Economia, pareceres prévios da Secretaria do
Tesouro Nacional, da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional e do Conselho de Supervisao do Regime de
Recuperagdo Fiscal, além de autorizagdo final do Presidente da Republica (arts. 4°-A e 5°, da LC n° 159/2021,
com aredagao conferida pela LC n® 178/2021), parece afrontar, em juizo preliminar, a autonomia dos Estados
e Municipios e o principio da proporcionalidade na vertente da proibicdo do excesso, além de interferir
diretamente na continuidade administrativa dos servicos publicos estaduais e municipais.” (BRASILIA, 2021)
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O contexto politico e econdmico que inspirou a “ma intencdo legislativa” que
geriu o PLP n° 11/20, e posteriormente a LC n° 192/22, também influenciou medida
financeira de fato efetiva.

O Projeto de Lei n° 1472/2021, recentemente aprovado no Senado Federal
(Sessdao de 10/03/2022), altera a Lei n° 9.478, de 6 de agosto de 1997, introduzindo
um capitulo dedicado a politica de precos dos combustiveis.

Entre as medidas previstas, destaca-se um fundo de estabilizacdo dos precos
de combustiveis, denominado Conta de Estabiliza¢do de Precos de Combustiveis
(“CEP-Combustiveis”), com “a finalidade de reduzir, observadas as regras fiscais e
or¢amentarias, o impacto da volatilidade dos precos dos combustiveis derivados de
petréleo e GLP, inclusive o derivado de gas natural, para o consumidor final”. (Art.
68-J da Lei n° 9.478/97)

Formado por recursos oriundos (i) “de participagdes governamentais relativas
ao setor de petréleo e gas destinadas a Uniao”; (i) “de excesso de arrecadacao, relativo
a previsdo da lei orcamentaria dos dividendos da Petrobras pagos a Unido”; (iii) de
receitas publicas ndo recorrentes relativas ao setor de petréleo e gas, em razdo da
evolucdo das cotagdes internacionais do petréleo bruto”; e (iv) “do superavit financeiro
de fontes de livre aplicacdo disponiveis no balanco da Unido, em carater extraordinario”
(Art. 68-1 da Lei n° 9.478/97); e com limites de variacdo de precos fixados a partir da
utilizacdo de bandas moéveis, o mecanismo de combate as flutuagdes de pre¢o ndo
depende de receitas tributarias, seja federal ou estadual.

O autofinanciamento sem aporte orcamentario, inclusive, é o modelo
internacionalmente reconhecido como mais eficiente do que o controle de precos, ou
o subsidio, sem custos fiscais relevantes, ou imposicao unilateral de dnus orcamentario
do ente central sobre os entes subnacionais.?

A LC n° 192/22 também é desproporcional por desnecessidade. Hd meio
constitucionalmente previsto “menos opressivo, capaz de render semelhante
resultado”. (BRANCO, 2009, p. 75)

A partir do momento em que a crise cambial afetou o preco internacional da
commodity, antes mesmo da disparada do preco do barril agravada pelo embargo a
producao russa, os Estados-Membros, utilizando o mecanismo constitucionalmente
previsto para a concessdo de beneficios fiscais no ambito do ICMS, nos termos do
inciso Il do artigo 155 da Constituicdo, de acordo com o previsto no § 29, inciso Xll,
alinea “g”, do mesmo artigo, e na Lei Complementar n° 24, de 7 de janeiro de 1975,
celebraram o Convénio ICMS n° 192, de 29 de outubro de 2021.

Através do instrumento, os Estados adotaram medidas que, na pratica,
possibilitaram o congelamento do valor do imposto por um periodo inicial de 1° de
novembro de 2021 a 31 de janeiro de 2022, prorrogados através do Convénio ICMS
n° 1, de 27 de janeiro de 2022, até 31 de margo de 2022.

2 Ha farta literatura neste sentido. Por todos, ver: Fasano (2000, p. 02-20).
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Apesar da adog¢ao da referida medida desde novembro de 2021, em 11 de margo
de 2022 surge a LC n° 192/22 com medidas mais gravosas. O orcamento dos entes
subnacionais foi afetado gravemente, em periodo critico, com os efeitos econdmicos
da pandemia ainda presentes e com as incertezas que afetam os investimentos
privados a partir da eclosao da guerra.

Como afirmou a Ministra Cadrmen Lucia, no julgamento da ADI n° 6031, a
proporcionalidade emerge no controle de constitucionalidade como parametro de
vedacdo dos “excessos normativos e das prescricdes irrazoaveis do Poder Publico”.
(BRASILIA, 2020)

A LC n° 192/22 ultrapassa todas as barreiras razodveis, representando uma
medida de intervencéo politica inadequada, desnecessdria e excessiva.

4. Anélise especifica dos dispositivos da LC n° 192/22

4.1. Art. 39 inciso V, alinea “b". Fixacdo de aliquota ad rem por lei
complementar federal. Violacdo da literalidade do artigo 155, §4¢, inciso IV.
Subversao da competéncia constitucional do CONFAZ (Artigo 155, § 29, XIl, ‘g’) e
da autonomia dos Estados-Membros (Artigo 18)

A escolha da modalidade de aliquota ad rem, ou seja, por unidade de medida
adotada, feita pela alinea “b” do inciso V do artigo 3° da LC n° 192/22, prescindiu da
participagao constitucionalmente prevista dos Estados-Membros, violou a competéncia
do CONFAZ e desconsiderou a propria literalidade do artigo 155, 849, inciso IV da
Constituicao, que, inclusive, a legislacdo complementar visava a reqgulamentar.

A imposicdo da modalidade ex ante pelo dispositivo legal regulamentador
ignorou a disposicao literal do referido dispositivo constitucional que atribuia a
definicdo como uma opcdo ofertada aos Estados e ao Distrito Federal, mediante

deliberacéo a ser realizada no ambito do CONFAZ, nos termos do § 29, XII, alinea “g”,
do artigo 155.

A técnica legislativa utilizada pelo referido dispositivo da LC n° 192/22 é
curiosa. Apesar de o caput do inciso V do artigo 3° copiar o dispositivo constitucional,
remetendo a definicdo das aliquotas a “deliberagédo dos Estados e do Distrito Federal,
nos termos da alinea “g” do inciso XIl do § 2° do art. 155 da Constituicdo Federal”, a
alinea “b” do mesmo inciso define as aliquotas do imposto como sendo especificas
(ad rem), por unidade de medida adotada, citando expressamente o § 4° do art. 155
da Constituicdo Federal.

Aalinea “b" doinciso IV do §4° do artigo 155, por sua vez, prevé que as aliquotas
“poderéao ser especificas, por unidade de medida adotada, ou ad valorem, incidindo
sobre o valor da operacao ou sobre o preco que o produto ou seu similar alcancaria
em uma venda em condic¢des de livre concorréncia”.
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Claramente, portanto, estabelece uma op¢ao, com duas possibilidades
excludentes entre si, e cuja escolha recai sobre os Estados e Distrito Federal, nos termos
do § 29 XII, “g”. Nao se trata de imposicdo da aliquota ad rem sobre a aliquota ad
valorem, que poderia dar fundamento a redacédo da alinea “b” do inciso V do artigo
32 da LC n° 192/22. A opgdo por uma ou outra decorre da propria literalidade do
dispositivo que foi, em boa parte, transcrito literalmente pelo inciso V do artigo 39, e
citado expressamente pela sua alinea “b”".

Em dltima andlise, a lei complementar regulamentadora copiou trechos da
norma constitucional que visava regulamentar, de forma seletiva, com a finalidade
de imposicdo da aliquota ad rem sobre a aliquota ad valorem, quando a literalidade
do texto constitucional descreve expressamente uma op¢ao, cuja definicdo compete
aos Estados-Membros, através da celebracdo de Convénio ICMS.

Oresultado nao é apenas retérico. A mudanca da sistematica afeta diretamente
aaliquota, subverte a formacdo da base de calculo do tributo e indiretamente influencia
na formacgéo do Preco Médio Ponderado ao Consumidor Final (“PMPF”).

Como consequéncia, estudo técnico do COMSEFAZ revela uma perda estimada
de arrecadacdo na ordem de trés bilhdes de reais para 18 unidades da Federagéo,
“apenas no restante do exercicio de 2022 caso houvesse a implementacgdo desta
sistematica a partir de 01/04/2022". (CRUZ, 2022, p. 14)

Como se trata de escolha constitucionalmente atribuida aos Estados-Membros,
a partir do momento em que a adog¢do da aliquota ad rem afeta significativamente
a arrecadacéo de 18 unidades da Federacao, é l6gico deduzir que, se nao fosse a
imposicdo por lei complementar, a op¢éo seria a manutencdo da aliquota ad valorem.

Ao subverter a opgdo que decorre da literalidade da alinea “b” do inciso IV do
§4° do artigo 155 da Constituicdo, preterir a competéncia constitucional do CONFAZ
e ignorar a autonomia dos entes subnacionais, aimposicao inconstitucional prevista
pela alinea “b” do inciso V do artigo 3° da LC n° 192/22 atribuiu énus excessivo a
arrecadacédo de 18 Estados-Membros, e sobretudo inutil.

A desconsideracao do texto literal da Constituicao trouxe consequéncias
praticas negativas para os entes publicos e para o mercado. O dispositivo legal
em referéncia, além de onerar a arrecadacao estadual, ndo se presta para atingir
o resultado pretendido de controlar o preco dos combustiveis e, indiretamente, o
seu impacto inflacionario.

H4, portanto, inconstitucionalidade material clara em relacao a este
dispositivo especifico.

4.2, Artigo 6°, §4° e §5°. Parametros normativos impostos por norma
regulamentadora, sem correlagdo com dispositivo constitucional

Em ambos os paragrafos citados, o artigo 6° da LC n° 192/22 estabelece critérios
que deverdo ser observados pelos Estados-Membros na fixacao da aliquota inicial e
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nos seus reajustes. Em outras palavras, limita a autonomia plena dos Estados-Membros,
sem que haja comando constitucional especifico.

Desta forma, o §4° do artigo 6° impde a observancia de intersticio minimo de
“12 (doze) entre a primeira fixagcao e o primeiro reajuste dessas aliquotas e de 6 (seis)
meses para os reajustes subsequentes, observado o disposto na alinea “c” do inciso
Ill do caput do art. 150 da Constituicdo Federal”.

O §5° do artigo 6°, por sua vez, impde o dever de os entes subnacionais
observarem “as estimativas de evoluc¢do do preco dos combustiveis de modo
gue ndo haja ampliacdo do peso proporcional do tributo na formagdo do preco
final ao consumidor”.

Ambos os dispositivos veiculam imposicdo que limitam a autonomia plena
dos Estados-Membros, prevista no artigo 18 da Constituicdo, e novamente inovam
na regulamentacéo por lei complementar do texto literal previsto no inciso IV do §4°
do artigo 155 da Constituicao.

A fixacdo da aliquota pelos Estados, portanto, além de adotar a modalidade
ad rem, precisam se adequar aos parametros normativos fiados pelo §4° e pelo §5°
do artigo 6° de uma lei complementar federal. Em outras palavras, a LC n° 192/22
subverte a competéncia do CONFAZ, prevista na alinea “g” do inciso Xll do §2° do art.
155 da Constituicdo, e, por via transversa, impde aliquota excessiva e inapropriada
para o orcamento dos Estados-Membros e para a percepcao do consumidor final.

A autorizagdo constitucional dada para a lei complementar de fixar requisitos
para a concessao de isen¢des ndo é irrestrita. No exercicio do poder regulamentar,
nao se pode “criar férmulas juridicas conflitantes com a Constituicao e até com a mais
primdria das logicas juridicas”. (FANUCCHI, 1977, p. 43)

Em linha com o dispositivo anterior, ha evidente inconstitucionalidade material
no §4° e no §5° do artigo 6° da LC n° 192/22.

4.3. Artigo 7°. Fixacao por lei complementar de medida transitéria que
importa em isencéo. Violacdo ao artigo 151, inciso lll, e ao artigo 155, §2°, inciso
Xll, alinea “g”, da Constituicdo. Desconsideracdo dos limites regulamentares da
lei complementar

O dispositivo da LC n° 192/22 em referéncia estabeleceu parametros de fixacdo
da base de calculo do tributo, para fins de substituicao tributaria, nas operagées com
diesel. Na pratica, a sistemdtica, mesmo que transitéria, tendo vigorado da data de
publicacao da lei, ou seja, 11 de margo de 2020, até a edicdao o Convénio ICMS 16,
em 24 de marco de 2022, representou reducdo e congelamento inconstitucionais
de carga tributéria.

Aregra, ainda que de vigéncia limitada, reflete bem a intencao inconstitucional
da LC n° 192/22 e a desconsideracdo dos limites do poder regulamentar conferido
pela Constituicdo a lei complementar, em matéria de ICMS.
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O intuito de controle inflacionario esta claro neste dispositivo, dedicado ao
delicado tema da formacao do preco do diesel.

Neste ponto, o artigo 7° da LC n° 192/22 prevé regra transitéria, fixando a base
de célculo do ICMS, para fins de substituicao tributdria em relacao as operacdes com
diesel, até 31 de dezembro de 2022, como sendo a média mdvel dos pre¢os médios
praticados ao consumidor final nos 60 (sessenta) meses anteriores d sua fixagéo, enquanto
nao disciplinada a matéria em Convénio ICMS.

Mais uma vez, um dispositivo da LC n° 192/22 foi além da norma constitucional
de referéncia, no caso do texto do inciso Ill do artigo 151, ultrapassando os limites
do poder regulamentar conferido a lei complementar pela alinea “g” do inciso Xll do
§2°0 do artigo 155 da Constituicdo, e criou regra transitéria nova e inconstitucional.

N&o ha autorizacao para a lei complementar regulamentadora, a qual apenas
compete regular a forma como, mediante deliberagdo dos Estados e do Distrito Federal,
iseng6es, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e revogados,® instituir, ainda
que de forma provisoria, isencées de tributos da competéncia dos Estados, do Distrito
Federal ou dos Municipios.*

E muito menos se trata do permissivo constante da alinea “b” do inciso Xl do
§2° do artigo 155 da Constituicao, que prevé caber a lei complementar dispor sobre
substituicdo tributdria.

A matéria, de um lado, sugere interpretacdo sistematica com o disposto no
inciso lll do artigo 146 da Constituicao que dispde que a lei complementar é reservado
estabelecer normas gerais em matéria de legislacéo tributdria. De outro, exige, como
sustenta Humberto Avila, o estabelecimento dos limites “na definicao e na funcéo das
‘normas gerais’ relativamente ao principio federativo”, ou, de outra maneira, “como
pode a Unido Federal editar uma lei complementar que determine as hipdteses de
incidéncia, as bases de calculo e os contribuintes dos impostos dos Estados e dos
Municipios (art. 146, IlI, ‘a’)?” (AVILA, 2012, p. 190-191)

Geraldo Ataliba (1989), respondendo a esta pergunta, sustenta que a expressao
norma geral em matéria tributaria deve ser interpretada com base no principio
federativo. O Supremo Tribunal Federal (2005), por sua vez, seguindo este racional,
estabeleceu hd longa data, no julgamento do crédito-prémio do IPI, que o sentido
de norma geral se refere a matéria veiculada por lei complementar.’

A fixacdo de metodologia de calculo que importa em reducdo e congelamento
da carga tributdria do imposto, incidente sobre um produto especifico do conjunto
dos combustiveis derivados do petréleo (diesel), ndo constitui, por certo, matéria
geral reservada a lei complementar.

N&o se trata apenas de violagdo de cunho geral ou metodolégico. A manipulacéo
da formacdo da base de calculo do diesel combustivel, através de instrumento legal

3 (f.alinea “g”, do inciso XlI, do §2°, do artigo 155, da Constituigao.
4 (f.inciso Ill do artigo 151 da Constituicdo.
5 Cf.RE208.260/RS, STF, Tribunal Pleno, Relator: Ministro Marco Aurélio, julgado em 16.12.2004, DJ 28.10.2005.
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inapto para tal finalidade, teve o objetivo material de reduzir e congelar a carga
tributéria estadual, com graves consequéncias para a arrecadacdo. Adentrou, portanto,
em elementos especificos, formadores da base de calculo do tributo, reservados a
competéncia dos Estados, e invadiu matéria especifica acerca da incidéncia do tributo
sobre um produto, da mesma forma, especifico.

N&o ha matéria geral e, assim, ndo ha competéncia reservada a lei complementar.
Ao revés, a instituicdo de critérios especificos trouxe consequéncia material direta,
que afetou sensivelmente a arrecadacédo estadual. A Nota Técnica n° 13/2022 do
COMSEFAZ traz claro o efeito econémico da intromissdo na competéncia estadual:

Em calculos realizados por diversas unidades federativas e, entre
todas, cite-se o Ceara, o valor da base de calculo atual do diesel
seria defasado em torno de 27,6%, a fim de cumprir o art. 7° da
LC n°192/22.(...) Diante do comando ofertado pelo art. 7 da LC n°
192/22, os Estados estao sendo forcados a rever, ja na sistematica
do Ato Cotepe publicado quinzenalmente pelos Estados, e que
se encontra CONGELADO, desde novembro de 2022, os valores
relativos ao diesel. Assim, a respeitar-se a redagdo inconstitucional,
0s prejuizos ja adviriam a partir de 1 de abril de 2022 (...). (CRUZ,
2022, p. 3)

Ainda que temporario e ainda que tenha sido suplantado pela edi¢cdo do
Convénio ICMS 16/2022, o dispositivo previsto no artigo 7° da LC n° 192/22 instituiu
beneficio fiscal inconstitucional, novamente com a imposicdo unilateral de 6nus
orcamentario relevante aos entes subnacionais.

4.4, Artigo 8°. Beneficio fiscal sem estimativa de impacto orcamentério e
financeiro. Violagao ao artigo 113 do ADCT

O artigo 8¢ traz regra dispensado a estimativa de impacto or¢amentario-
financeiro para as proposi¢oes legislativas e atos do Poder Executivo que entrarem em
vigor no exercicio de 2022, “quando houver a concessdo ou ampliacdo de incentivo
ou beneficio de natureza tributaria da qual decorra renuncia de receita (artigo 14,
caput, 1, 11, da Lei Complementar n° 101/2000) ou quanto a exigéncia da apresentacdo
de demonstrativo de impacto orcamentario financeiro nas altera¢des da legislacao
(artigo 125 da Lei Federal n° 14.194/2021)".

Trata-se de tentativa de incluir regra excepcional a necessidade de prévio
estudo de impacto, com referéncia expressa a LRF e a Lei Federal n° 14.194/2021, mas
desconsiderando a mesma obrigacdo, prevista no artigo 113 do Ato da Disposi¢des
Transitorias da Constituicdo, em redagao conferida pela Emenda Constitucional n°
95, de 2016.
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A violagao, portanto, é explicita.

A este respeito, inclusive, hd Proposta de Emenda Constitucional, denominada
de “PEC dos combustiveis”, apresentada pelo Deputado Federal Christino Aureo, que
inclui dispositivo préprio no ADCT, excepcionalizando a exigéncia de compensacéo,
mas “devendo ser acompanhada da estimativa prevista no art. 113 deste Ato das
Disposicdes Constitucionais Transitdrias e respeitar as metas anuais de resultado fiscal.”

Mesmo se tratando de PEC e de dispositivo com alguma preocupacao com
a sustentabilidade fiscal, em linha com recente Emenda Constitucional n° 109/2021,
recebeu fortes criticas. A exigéncia de estudo prévio de impacto as redugdes tributdrias
foi avanco financeiro que ndo comporta excecdes. Afastar episodicamente esta regra
pode abrir portas para desequilibrios fiscais desmedidos, sem motivacao técnica e
sem afericdo da eficiéncia econémica, ou seja, “implica irresponsabilidade fiscal”, como
conclui Fernando Facury Scaff, em recente artigo sobre a Proposta. (2022)

No caso do artigo 8° da LC n° 192/22, temos uma norma infraconstitucional,
violando um comando constitucional explicito (Art. 113 do ADCT), sem qualquer
justificativa financeira e com o mero objetivo de possibilitar sejam editadas normas que
diminuam a carga tributaria estadual sobre o preco dos combustiveis, desconsiderando
a sustentabilidade fiscal, recentemente elevada a estatura de principio constitucional
(Art. 163, inciso VIII).

Desrespeita, ainda, jurisprudéncia recente do Supremo Tribunal Federal. Em
julgamento datado de 14 de marco de 2022, sob a relatoria do Ministro Luis Roberto
Barroso, o tribunal prestigiou o artigo 113 do ADCT, superou a ideia de que a norma
se destina somente a Unido e fixou a seguinte tese: “[é] inconstitucional lei estadual
que concede beneficio fiscal sem a prévia estimativa de impacto orcamentario e
financeiro exigida pelo art. 113 do ADCT”, ressaltando que:

Com base no art. 113 do ADCT, toda “proposicdo legislativa
[federal, estadual, distrital ou municipal] que crie ou altere despesa
obrigatdria ou renuncia de receita deverd ser acompanhada da
estimativa do seu impacto or¢camentério e financeiro”, em linha
com a previsdo do art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal.
(BRASILIA, 2022)

Oartigo 8°da LC n° 192/22, portanto, além de representar um retrocesso fiscal
sem justificativa aparente, viola o artigo 113 do ADCT e a jurisprudéncia do STF que
entende que suas exigéncias se estendem para todas as renuincias de receita e para
todos os entes da Federacao.
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5. Conclusao

Por tais razdes, concluo objetivamente:

(i) aLCn°192/22 pressupde um controle politico e artificial do valor
da commodity, apesar de ser notéria a influéncia da conjuntura
geopolitica sobre a formagao do preco internacional;

(ii) a utilizacdo da legislagdo como instrumento macroeconémico
de controle da inflacdo é a inten¢do da lei e desta forma devem ser
interpretados o seu alcance, a sua efetividade e a sua proporcionalidade;

(iii) a sistematica heterbnoma de desoneracéo tributaria instituida
pelalegislagdo federal é inadequada, inclusive, em relagao ao objetivo
precipuo da lei. Ao impor um 6nus excessivo e fundamentalmente
indtil aos Estados-Membros, a legislacao se afigura desproporcional,
na vertente de proibicdo de excesso;

(iv) a LC n° 192/22 é desproporcional por inadequacéo, haja vista
que enfrenta apenas uma das propor¢des que formam o preco do
petréleo, mostram-se inapta para atingir a finalidade imediata de
controle dos precos da commodity e mediata de intervencdo de
politica macroecondmica inflacionaria;

a medida financeira efetivamente apta a atingir tanto a finalidade
imediata de controle de pre¢os quanto o objetivo mediato de reduzir
oimpacto inflacionario, de acordo com a experiéncia internacional,
seria a criacdo de um fundo de estabilizacdo de precos, a exemplo
do que prevé o Projeto de Lei n° 1472/2021, com a criagdo da Conta
de Estabilizacdo de Precos de Combustiveis (“CEP-Combustiveis”);

(vi)aLCn°192/22 também é desproporcional por desnecessidade,
de modo que, utilizando o mecanismo constitucionalmente previsto
para a concessao de beneficios fiscais no ambito do ICMS, previsto
noinciso Il do art. 155 da Constituicdo, de acordo com o previsto no
§ 29, inciso XII, alinea “g”, do mesmo artigo e na Lei Complementar
n° 24, de 7 de janeiro de 1975, o Estados-Membros celebraram o
Convénio ICMS n° 192, de 29 de outubro de 2021, congelando o

impacto tributério estadual na commodity;

(vii) a alinea “b” do inciso V do artigo 3° da LC n° 192/22, ao
impor modalidade de aliquota ad rem, ou seja, por unidade de
medida adotada, prescindiu da participagdo constitucionalmente
prevista dos Estados-Membros, violou a competéncia do CONFAZ
e desconsiderou a propria literalidade do artigo 155, §4¢°, inciso
IV da Constituicdo, que, inclusive, a legislagcdo complementar
visava a regulamentar;
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(viii) 0 84°e 0 §5°do artigo 6° da LC n° 192/22 limitam a autonomia
plena dos Estados-Membros, prevista no artigo 18 da Constituicao,
e novamente inovam na regulamentacao por lei complementar do
texto literal previsto noinciso IV do §4° do artigo 155 da Constituicdo;

(ix) o artigo 7° da LC n° 192/22 foi além da norma constitucional de
referéncia, no caso do texto doinciso lll do artigo 151, ultrapassando
os limites do poder regulamentar conferido a lei complementar
pela alinea “g” do inciso XIl do §2° do artigo 155 da Constituicéo, e
criou regra transitdria nova e inconstitucional;

(x) o artigo 8° da LC n° 192/22, ao excepcionalizar a exigéncia
constitucional de estimativa de impacto para beneficio fiscal, viola
comando constitucional explicito (Art. 113 do ADCT), sem qualquer
justificativa financeira e com o mero objetivo de possibilitar sejam
editadas normas que diminuam a carga tributaria estadual sobre
o preco dos combustiveis, desconsiderando a sustentabilidade
fiscal, recentemente elevada a estatura de principio constitucional
(Art. 163, inciso VIII).

Neste emaranhado de regras regulamentadoras, que ora observa a Emenda
Constitucional n°33/21, ora se afasta dos seus limites, inclusive de demarcacdes textuais
expressas, a intencdo clara de utilizar a legislativa complementar para resolver um
problema conjuntural, com reflexos politicos-eleitorais diretos, subverte a estrutura
da incidéncia do ICMS sobre os combustiveis.

Oresultado, embora possa representar algum alivio imediato e de curta duracdo
no preco final do combustivel em poucos Estados, reflete a inseguranca juridica
estrutural da intervencdo estatal da industria do petréleo e gas no Brasil. Em outras
palavras, transforma a riqueza natural em um verdadeiro “pesadelo institucionalizado”.
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Anexo: Tabela 1
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Brasil Sudeste Sul Centro-Oeste Norte Nordeste
M Prego Produtor de Gasolina A Comum M Prego do Etanol Anidro
= Tributos Federais m Tributos Estaduais

Fonte: ANP (2022)
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