ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 7.822 SAO PAULO

RELATORA : MIN. CARMEN LUCIA

REQTE.(S) : GOVERNADOR DO ESTADO DE RONDONIA

PrROC.(A/S)(ES) : PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DE RONDONIA

INTDO.(A/S) : GOVERNADOR DO ESTADO DE SAO PAULO

PROC.(A/S)(ES) : PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DE SAO PAULO
VOTO VISTA

O SENHOR MINISTRO NUNES MARQUES: Trata-se de
acoes diretas de inconstitucionalidade ajuizadas pelos Estados do Acre,

Amapd, Rondonia e Roraima, em face de legislacio do Estado de Sao
Paulo (i.e., art. 5%, § 5%, do Anexo I do Decreto n. 45.490/2000 do Estado de
Sao Paulo, alterado pelo Decreto n. 67.383/2022)que definiu prazo final
para vigéncia de isencao fiscal de Imposto sobre Circulacao de
Mercadorias e Servigos (ICMS) concedida pelo Estado de Sao Paulo as
Areas de Livre Comércio, nos termos do autorizado pelo Convénio
Confaz n. 52/1992. In verbis:

Anexo — Isencoes

Art. 52 — (AREAS DE LIVRE COMERCIO) — Saida de
produto industrializado ou semi-elaborado de origem
nacional para comercializacdo ou industrializacao nas
Areas de Livre Comércio de Macapa e Santana, no Estado
do Amapa, Bonfim e Boa Vista, no Estado de Roraima,
Guajaramirim, no Estado de Rondodnia, Tabatinga, no
Estado do Amazonas, e Cruzeiro do Sul e Brasileia, com
extensao para o municipio de Epitaciolandia, no Estado do
Acre, exceto armas e munigOes, perfume, fumo, bebida
alcoolica e automodvel de passageiros (Convénio ICMS
52/92). (...)

§ 5° Este beneficio vigorara até 31 de dezembro de
2024.
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Em suma, os entes subnacionais sustentam que a limitagao
temporal prevista na norma impugnada do Estado de Sao Paulo afronta
diretamente o pacto federativo e os artigos 3%, III, e 155, § 2¢, XII, g, da
Constituigao. Sustentam que a alteracao unilateral de beneficio fiscal
instituido por convénio CONFAZ (Convénio ICMS n. 52/1992)
dependeria de deliberacao conjunta dos Estados, conforme previsto na
Lei Complementar n. 24/1975.

Em julgamento iniciado no ambiente virtual (PV de 03 a 10 de
outubro de 2025), a Ministra Relatora afastou a preliminar de inépcia da
inicial e concluiu pela inconstitucionalidade do dispositivo do RICMS do
Estado de Sao Paulo.

Em breve sintese, a Relatora entendeu que o art. 155, § 2°, XII, g,
da Constituicao, atribui a lei complementar a regulamentacao da forma
como isengoes, incentivos e beneficios fiscais do ICMS serao concedidos e
revogados, exigindo deliberagao conjunta dos Estados e do Distrito
Federal. Essa exigéncia teria por objetivo impedir a chamada “guerra
fiscal”. Nessa linha, a Lei Complementar n. 24/1975, recepcionada pela
Constituicao, estabelece que a revogacao de beneficios exige aprovagao
de 4/5 dos representantes presentes (§ 2° do art. 2° da LC n. 24/75). Citado
procedimento nao teria sido observado pela norma impugnada.

O julgamento foi suspenso em razao de pedido de vista por
mim realizado.

Em 9 de margo de 2025, o Estado de Sao Paulo peticionou nos
autos requerendo a retirada de pauta do julgamento virtual. O ente
subnacional alega a perda superveniente do objeto das ADIs 7.822, 7.830,
7.844 e 7.848, tendo em vista a edicao do Decreto estadual n. 70.348/2026.
A nova legislacao prorrogou o prazo dos beneficios fiscais até 30 de
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setembro de 2026, retroagindo seus efeitos a 29 de dezembro de 2025.

E o relatério essencial. Adoto, no mais, o elaborado pela
Ministra Relatora. Passo ao voto.

O Plendrio do Supremo ja se manifestou no sentido de que
eventual indica¢do equivocada do dispositivo impugnado nao obsta o
conhecimento das a¢des em controle concentrado, desde que evidenciado
o erro material da leitura do inteiro teor da petigao inicial (ADI 4261,
Tribunal Pleno, Ministro Ayres Britto, DJe 20.08.2010). No mesmo
sentido, admite-se o controle de constitucionalidade em relacao a
legislagoes estaduais que tratam sobre beneficios fiscais de ICMS (e.g.,
ADI 3.803, Relator o Ministro Cezar Peluso, Plenario, DJe 21.9.2011; e,
ADI 6.222, Relator o Ministro Gilmar Mendes, Plenario, DJe 11.5.2020).
Afasto, portanto, a preliminar de inépcia da inicial.

Cumpre, ainda, ressaltar que nado merece prosperar a alegacao
de perda de objeto das ac¢des ante a edicao do Decreto estadual n.
70.348/2026 pelo Estado de Sao Paulo. Em suma, a nova legislacao
restabeleceu o beneficio fiscal até 30 de setembro de 2026, com efeitos
retroativos a 29 de dezembro de 2025. Por outro lado, a norma
impugnada estabeleceu a data limite de 31 de dezembro de 2024 como
termo final do favor fiscal. Percebe-se, assim, um lapso temporal com
plena vigéncia e eficacia da norma impugnada.

Sobre o ponto, a jurisprudéncia do Tribunal € firme ao
recomendar o prejuizo da agdo reveladora de controle concentrado de
constitucionalidade, considerada a perda superveniente do objeto
decorrente da revogacao da norma atacada, de sua eventual alteragao
substancial, do exaurimento dos seus efeitos ou do atendimento da
pretensao ante a pratica de ato do poder publico, independentemente da

3



ADI 7822 /SP

existéncia de efeitos residuais concretos. Ilustram essa compreensao,
entre outras, a ADI 1.094, ministro Celso de Mello, DJe de 19 de outubro
de 2020; a ADI 4.213, ministro Ricardo Lewandowski, DJe de 2 de outubro
de 2020; a ADI 5.053, ministro Roberto Barroso, DJe de 3 de dezembro de
2020.

No caso sob andlise, apesar de restabelecer o beneficio fiscal, a
nova legislacdo ndo revogou expressamente, muito menos substituiu a
integralidade dos efeitos da norma impugnada. A retroagao promovida
nao alcanga a totalidade do periodo abrangido pelo Decreto n.
67.383/2022.

Diante desse cenario, a normatividade do art. 5% § 5%, do Anexo
I do Decreto n. 45.490/2000 do Estado de Sao Paulo, alterado pelo Decreto
n. 67.383/2022, segue autonoma em relacao ao periodo nao abrangido
pela nova legislacao. Tem-se, assim, mero prejuizo parcial, persistindo o
interesse juridico no conhecimento e na andlise de mérito das agoes.

Quanto ao mérito, com as mais respeitosas vénias, divirjo das
conclusdoes da eminente Relatora e corroboro a constitucionalidade do
art. 5%, § 5, do Anexo I do Decreto n. 45.490/2000 do Estado de Sao Paulo,
alterado pelo Decreto n. 67.383/2022.

O cerne da controvérsia reside na possibilidade da supressao
unilateral de beneficios fiscais pelos Estados-Membros, sem a
necessidade de autorizacao prévia dos integrantes do CONFAZ.

De inicio, cumpre destacar que o art. 155, §2°, XII, ¢, da
Constituicao, consiste em regra autorizativa, sem com isso criar, de
imediato, qualquer beneficio fiscal. Em acréscimo, mostra-se necessaria a
edigao de leis especificas pelos Estados-Membros e pelo Distrito Federal
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para a internalizac¢ao do favor fiscal.

Portanto, o ordenamento constitucional pressupoe duas etapas
distintas no processo de concessio de beneficio fiscal pelos entes
subnacionais. A primeira relaciona-se com a autorizacao geral dos entes
(art. 155, §2° XII, g, CF) pelo CONFAZ, a qual, por pressuposto, exige
consenso conjunto. Ja a segunda demanda a edicio de normas
especificas para a concretizacdo das benesses fiscais no ambito dos
respectivos territorios, etapa na qual, adianto, em homenagem ao
federalismo cooperativo e autonomia dos estados, harmoénicos a
Constituicao, é de ser preservada a capacidade do Chefe do Executivo
quanto a internalizacdo, na medida em que isso se insere no ambito de
sua discricionariedade (conveniéncia e oportunidade).

Explico.

De inicio, entendo relevante pontuar as premissas estabelecidas
no texto constitucional para a concessao de beneficios fiscais pelos
Estados-Membros e pelo Distrito Federal. Nesse sentido, o art. 155, §2¢,
XII, g, c/c art. art. 150, §6% da Constituicao, assim dispoe:

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

IT - operagoes relativas a circulagdo de mercadorias e
sobre prestacoes de servicos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicagao, ainda que as operagoes e
as prestagoes se iniciem no exterior;

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

XII - cabe a lei complementar:
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g) regular a forma como, mediante deliberacao dos
Estados e do Distrito Federal, isencdes, incentivos e
beneficios fiscais serao concedidos e revogados.

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias
asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

()

§ 62 Qualquer subsidio ou isengao, reducao de base de
calculo, concessao de crédito presumido, anistia ou
remissao, relativos a impostos, taxas ou contribuigoes, sé
podera ser concedido mediante lei especifica, federal,
estadual ou municipal, que regule exclusivamente as
matérias acima enumeradas ou o correspondente tributo
ou contribuic¢ao, sem prejuizo do disposto no art. 155, § 2.°,
XII, g.

Percebe-se uma especial atencao do ordenamento patrio ao
regramento do ICMS que, apesar de ser um tributo estadual, deve
observar regramento nacional quanto a determinados aspectos, dentre
eles, a concessao de beneficio fiscal. Portanto, além da necessidade de
edicao de lei especifica (art. 150, §6° CF), também é necessdria prévia
deliberagao do Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ).

A exigéncia de deliberagdao conjunta de todos os Estados-
Membros e do Distrito Federal para a concessao de beneficios fiscais vem
ao encontro da preocupacao do legislador constitucional originario em
evitar o uso das competéncias tributdrias dos entes como indevido
instrumento de vantagem concorrencial as empresas neles situadas. O
intuito do regramento € conferir um tratamento uniforme a tema tao
sensivel, evitando a nefasta situacao de guerra fiscal entre os entes.
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O art. 155, §2°, XII, g, CF/88, relaciona-se a autorizacdo, em
abstrato, para a concessao do favor fiscal. Dito isso, a deliberacao
conjunta pelo CONFAZ nio resulta na implementacdao automatica do
beneficio fiscal no territorio do ente. Ainda se faz necessaria a
internalizacdo das disposi¢oes do convénio em ambito local, mediante a
edigao de lei especifica (art. 150, §6°, CF).

Tem-se, assim, uma evidente diferenciacao entre a permissao
para a concessao de beneficios fiscais do ICMS (art. 155, §2°, XII, g, CF)
e a incorporacdo da norma em ambito estadual (art. 150, §6°, CF).

Dessa forma, apds a deliberacao conjunta do CONFAZ, a
instituicao do beneficio fiscal pelo ente traduz verdadeira opgao politica
decorrente do exercicio da sua autonomia politica (art. 18, CF) e
competéncia tributdria propria (art. 155, 11, c¢/c art. art. 150, §6°, CF).

Este, alidas, é o contexto que se harmoniza a propria
competéncia dos Chefes do Executivo, bem como a autonomia de cada
ente estatal, tudo em linha com o que prevé nossa Constituicao.

Tal entendimento, alids, é benéfico a todos os entes da
federacdo, pois respeita a autonomia e celebra o federalismo
cooperativo, na medida em que preserva a capacidade dos Chefes do

Executivo dos entes estatais quanto a internalizacao ou nao.

Diante desse cenario, a analise do art. 2°. §2°% da LC n. 24/1975
mostra-se irrelevante ao caso, vez que apenas traduz regras concernentes
a autorizagdo constitucional para a concessao de beneficios fiscais pelos
entes (art. 155, §2¢, XII, g, CF).
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Sob outro angulo, a norma impugnada refere-se a etapa
posterior, de internalizacdo dos contornos da medida isentiva pela
legislagao local. A deliberacao de determinado Estado-Membro quanto a
instituicao, cessacao e condicoes da medida fiscal relaciona-se a sua
autonomia politica, fiscal, financeira e administrativa.

A jurisprudéncia da Corte firmou-se nessa perspectiva de
diferenciagao das etapas de autorizacao pelo CONFAZ e a posterior
internalizacdo por meio de norma local, reforcando, inclusive, a
autonomia dos Estados-Membros e do Distrito Federal no processo de
deliberagao dos parametros do beneficio fiscal.

E também preciso ressaltar que o Supremo enfrentou
semelhante questdao no julgamento do RE 635.688, paradigma do Tema
299 de Repercussao Geral. Assim, firmou-se o entendimento no sentido
de que os convénios possuem natureza autorizativa e nao impositiva,
sendo, ainda, necessdria a edicao de lei em sentido formal para a
operacionalizacdo dos beneficios previstos nos convénios CONFAZ. Eis a
ementa do julgado:

Recurso Extraordindrio. 2. Direito Tributario. ICMS. 3.
Nao cumulatividade. Interpretacao do disposto art. 155,
§2¢, II, da Constituicao Federal. Reducao de base de
calculo. Isen¢ao parcial. Anulagio proporcional dos
créditos relativos as operagdes anteriores, salvo
determinacdo legal em contrario na legislagao estadual. 4.
Previsao em convénio (CONFAZ). Natureza autorizativa.
Auséncia de determinacdo legal estadual para
manutencdo integral dos créditos. Anula¢ao proporcional
do crédito relativo as operagdes anteriores. 5. Repercussao
geral. 6.Recurso extraordindrio nao provido.



ADI 7822 /SP

(RE 635688, Tribunal Pleno, Ministro Gilmar Mendes,
DJe de 13 de fevereiro de 2015).

Corroborando tal entendimento, precedentes do Plenario e de
ambas as Turmas, indicativos da jurisprudéncia desta Suprema Corte:

CONCESSAO INCENTIVO FISCAL DE ICMS.
NATUREZA  AUTORIZATIVA DO  CONVENIO
CONFAZ. 1. PRINCIPIO DA LEGALIDADE ESPECIFICA
EM MATERIA TRIBUTARIA. 2. TRANSPARENCIA
FISCAL E FISCALIZACAO FINANCEIRA-
ORCAMENTARIA. 1. O poder de isentar submete-se as
idénticas balizar do poder de tributar com destaque para o
principio da legalidade tributaria que a partir da EC
n.03/1993 adquiriu destaque ao prever lei especifica para
veiculagao de quaisquer desoneragOes tributarias (art.150
§6° in fine). 2. Os convénios CONFAZ tém natureza
meramente autorizativa ao que imprescindivel a
submissao do ato normativo que veicule quaisquer
beneficios e incentivos fiscais a apreciacio da Casa
Legislativa. 3. A exigéncia de submissdao do convénio a
Camara Legislativa do Distrito Federal evidencia
observancia nao apenas ao principio da legalidade
tributaria, quando € exigida lei especifica, mas também a
transparéncia fiscal que, por sua vez, é pressuposto para o
exercicio de controle fiscal-orcamentario dos incentivos
fiscais de ICMS. 4. Acao Direta de Inconstitucionalidade
julgada improcedente.

(ADI 5929, Tribunal Pleno, Ministro Edson Fachin,
DJe de 6 de marco de 2020)

EMENTA  Agravo  regimental no  recurso
extraordinario. ICMS. Beneficio fiscal. Auséncia de lei
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especifica internalizando o convénio firmado pelo Confaz.
Jurisprudéncia  desta ~ Corte  reconhecendo a
imprescindibilidade de lei em sentido formal para dispor
sobre a matéria. 1. As razdes deduzidas pela agravante
equivocam-se quanto as razdes de decidir do juizo
monocratico. Nao ficara assentada naquela decisdo a
impossibilidade de o convénio autorizar a manutencao dos
créditos escriturais. O que se reconhecera fora a
impossibilidade de o beneficio fiscal ser implementado a
margem da participagao do Poder Legislativo. 2. Os
convénios sdo autorizacoes para que o Estado possa
implementar um beneficio fiscal. Efetivar o beneplacito
no ordenamento interno ¢é mera faculdade, e nao
obrigacao. A participacao do Poder Legislativo legitima e
confirma a intencdo do Estado, além de manter higido o
postulado da separacao de poderes concebido pelo
constituinte originario. 3. Agravo regimental nao provido.

(RE 630705 AgR, Primeira Turma, Ministro Dias
Toffoli, DJe de 13 de fevereiro de 2013)

Ementa: Direito tributdrio. Terceiro agravo regimental
no recurso extraordinario. Imposto sobre Circulacao de
Mercadorias e Servigos — ICMS. Majoragao indireta de
tributo decorrente de reestruturacao de beneficio fiscal.
Principio da anterioridade. Natureza autorizativa dos
convénios do CONFAZ. Agravo regimental nao provido.
I. Caso em exame 1. Trata-se de agravo regimental
interposto pelo Estado do Rio de Janeiro contra decisao
monocratica que deu parcial provimento a recurso
extraordindrio para aplicar o principio da anterioridade
nonagesimal a majoragao indireta de ICMS, decorrente da
reestruturacao de beneficio fiscal por meio de decreto
estadual. II. Questao em discussao 2. A questao em
discussao consiste em saber se a publicagdo do Convénio
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ICMS n® 190/2017, que estabelece um prazo futuro para o
término de beneficios fiscais, afasta a necessidade do
decreto estadual observar o principio da anterioridade. III.
Razoes de decidir 3. A jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal € pacifica no sentido de que a supressao
ou redugao de beneficio fiscal, por acarretar majoragao
indireta de tributo, deve observar os principios da
anterioridade. 4. Os convénios celebrados no ambito do
CONFAZ possuem, em regra, natureza meramente
autorizativa, ndo tendo o condao de, por si sds, criar,
modificar ou extinguir obrigacoes tributarias no
ordenamento juridico dos Estados. 5. No caso concreto, o
momento que desencadeou a necessidade de observancia
da anterioridade foi a publicacdo do ato normativo
estadual que efetivamente alterou a relacdo juridico-
tributaria e promoveu o aumento da carga fiscal no ambito
daquele ente federado. IV. Dispositivo e tese 6. Agravo
Regimental Nao Provido.

(RE 1537949 AgR-terceiro, Segunda Turma, Ministro
Gilmar Mendes, DJe de 28 de agosto de 2025)

Importante destacar que, por razdes de politica fiscal, o ente
possui plena autonomia para estabelecer os parametros e as condigoes de
concessao do beneficio, inclusive o prazo de sua duracao.

Alids, entendimento diverso, condicionando a supressao de
beneficio a prévia deliberacdo do CONFAZ, resultaria em indevida
interferéncia a autonomia dos Estados, vez que tais iniciativas podem
decorrer da necessidade de readequacao fiscal na gestio dos recursos
publicos. Como consequéncia, findaria prejudicado o préprio o equilibrio

federativo e a independéncia na atuagao do Poder Legislativo local.
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H4 de se rememorar que o art. 155, §2°, XII, g, da Constituigao,
teve por finalidade prestigiar o pacto federativo, de forma a evitar
desequilibrios concorrenciais e praticas predatodrias a responsabilidade
fiscal. Ou seja, com mencionada regra, o legislador constituinte originario
buscou mitigar os deletérios efeitos de uma guerra fiscal entre os entes.

No caso de supressio ou estabelecimento de prazo
determinado do beneficio fiscal, inexiste qualquer macula ao equilibrio
federativo ou risco de guerra fiscal. Na realidade, a supressao do favor
legal cria um ambiente de negdcios, a principio, mais desfavoravel ao
ente tributante. Por outro lado, tal iniciativa pode ser resultado de um
indispensavel movimento de equilibrio nas contas publicas ou outra
razao de politica fiscal do Estado-Membro.

Assim, seja do ponto de vista do equilibrio federativo (art. 155,
§2°, XII, g, da CF), seja da responsabilidade fiscal (art. 163, art. 165, CF, e
art. 113 do ADCT), da competéncia tributaria (art. 155, II, c¢/c art. art. 150,
§6°, CF) e da autonomia dos Estados-Membros (art. 18, CF), a opc¢ao
politica de supressao de beneficio fiscal deve ser realizada dentro de
um juizo de conveniéncia do ente, sendo improprio o condicionamento a
nova deliberacao pelo CONFAZ.

Frise-se que a supressdao do beneficio fiscal por qualquer dos
entes nao retira a legitimidade dos demais Estados-Membros de
continuarem com o favor fiscal em seus territdrios, tendo em vista a
independéncia e continuidade normativa do convénio CONFAZ. Por
outro lado, deve-se respeitar as diferentes realidades economicas e
fiscais dos entes subnacionais, de forma a prestigiar as respectivas
escolhas politicas de internalizacdo (ou supressao) de determinado
beneficio fiscal.

Eventual condicionante de nova deliberagao colegiada para a
12



ADI 7822 /SP

supressao do beneficio, resultaria em indevida ampliacdo da
competéncia constitucional do CONFAZ, além de representar um
desestimulo aos entes para adesdo aos conveénios, vez que os Estados
estariam vinculados, indefinidamente, a um beneficio fiscal. Como
consequéncia, a utilizagdo dos beneficios fiscais como instrumento de
desenvolvimento econOmico pelos entes ficaria demasiadamente
prejudicado.

A mencao do texto constitucional a supressao dos beneficios
deve ser interpretada dentro das finalidades do art. 155, §2°, XII, g, da
Constituicao. Ou seja, como regra de natureza autorizativa, tem-se apenas
uma exigéncia de simetria das formas para a hipdtese dos membros do
CONFAZ entenderem pela cessacao da possibilidade — em abstrato — de
concessao de determinado beneficio.

Nesses termos, os convénios apenas conferem legitimidade
para a edicdo de normas locais. Assim, uma vez deliberada, pelo
CONFAZ, a possibilidade de concessao de beneficio pelos entes, a
supressao de tal autorizagao, também em carater geral, depende de nova
manifestacao do orgao colegiado.

Por simetria, o raciocinio aplica-se a etapa de internalizagao dos
beneficios fiscais instituidos pelos entes. Da mesma forma que os
Estados-Membros inserem tais disposicdes em seus territorios, também
poderao suprimi-las, condiciona-las ou estabelecer prazo determinado de
vigéncia, desde que concretizado por meio da legislacao prépria.

Reitero, assim, que tal entendimento é benéfico a todos os
entes da federacdo, pois respeita a autonomia e celebra o federalismo
cooperativo, na medida em que preserva a capacidade dos Chefes do

Executivo dos entes estatais quanto a internalizacao ou nao.
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Ante o exposto, considerando a autonomia dos entes
subnacionais, com as mais respeitosas vénias, divirjo da eminente
Relatora para, assentado o prejuizo parcial quanto ao periodo do novo
Decreto n. 70.348/2026, declarar, no mais, a constitucionalidade do art.
52, § 5%, do Anexo I do Decreto n. 45.490/2000 do Estado de Sao Paulo,
alterado pelo Decreto n. 67.383/2022.

E como voto.
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