VOTO-VOGAL

O Senhor Ministro CRISTIANO ZANIN (Vogal): Trata-se de acgao
direta de inconstitucionalidade ajuizada pela Confederagao Nacional do
Sistema Financeiro - CONSIF contra o disposto nas clausulas segunda,
terceira, quarta e sexta, paragrafo unico, do Convénio ICMS 134/2016,
editado pelo CONFAZ, e de sua regulamentagao infralegal, por alegada
ofensa ao caput e incs. II, X, XIL, LIV, LV, LVI e LXXIX do art. 5% ao inc. VI
do art. 22, ao inc. XIII do art. 48, ao § 1° do art. 145 e ao caput do art. 192
da Constituigao da Republica.

O convénio impode obrigacdes acessorias as institui¢oes financeiras e
intermediadores de pagamento, integrantes ou nao do Sistema de
Pagamentos Brasileiro - SPB, relativas ao fornecimento de informacgdes
das operagdes financeiras realizadas por pessoas juridicas ou pessoas

fisicas, ainda que nao inscritas no cadastro de contribuintes do ICMS.

A Requerente sustenta, em sintese, que: (i) as obrigagdes instituidas
pelo Convénio ICMS 134/2016 veiculam matéria relacionada ao sistema
financeiro nacional e, por isso, devem ser regulada por lei complementar,
conforme art. 192 da Constituicao da Republica; (ii) o fornecimento dos
dados pelas instituicoes financeiras para a administragao tributdria
estadual e distrital configuraria quebra de sigilo bancario das informacgoes
repassadas; e (iii) o art. 5° da Lei Complementar 105/2001 dirige-se
exclusivamente a administracao tributaria federal.

A Relatora Ministra Carmen Lucia ndo conheceu da acgdo direta
relativamente a declaragao de inconstitucionalidade dos atos infralegais
regulamentadores do Convénio ICMS 134/2016, diante da auséncia de
“densidade normativa autorizadora do controle abstrato de
constitucionalidade na via processual adotada”. Por sua vez, quanto a
alegacao de inconstitucionalidade do Convénio ICMS 134/2016, entendeu
Sua Exceléncia que estao “presentes os requisitos de generalidade,
abstracao e autonomia que o tornam apto a possibilitar o controle

abstrato de constitucionalidade pretendido”.

No mérito, a Ministra Carmen Lucia votou pela improcedéncia do
pleito apresentado na presente acao. Para a Relatora, a norma

questionada é de natureza tributdria, nao dispondo sobre o sistema



financeiro nacional e, assim, nao atraindo o comando do art. 192 da
Constituigao da Republica, que exige lei complementar para dispor sobre

tal matéria.

Para a Ministra Carmen Lucia, o Convénio CONFAZ 134/2016 esta
em harmonia com as disposi¢oes do Codigo Tributdrio Nacional sobre o
assunto, pois: (i) ¢ uma norma complementar que integra a legislacao
tributdria, nos termos dos arts. 96, 100, inc. IV, do Cddigo Tributario
Nacional (CTN); (ii) impOe as institui¢cOes financeiras e intermediadores
de pagamento uma obrigagao assessoria, a qual, nos termos do art. 113, §
2°, do CTN, nao se sujeita a legalidade estrita, e pode ser instituida pela
“legislagao tributaria”; e (iii) foi instituido nos termos do art. 37, inc. XXII,
da Constituicao Federal, e do art. 199 do CIN, que autorizam a
assisténcia mutua entre as administragoes tributarias dos entes federados.

Ademais, a Relatora entende que o Convénio questionado também
respeita os direitos a privacidade e ao sigilo bancario previstos na

Constituicao Federal.

Em seu voto, a Ministra Carmen Lucia apresenta um profundo
historico do entendimento do Supremo Tribunal Federal sobre o conflito
entre o sigilo bancario e o compartilhamento de dados com as
autoridades fiscais. Afirma que no julgamento conjunto das ag¢oes diretas
de inconstitucionalidade 2.390, 2.386, 2.397 e 2.859, DJe 21/10/2016, o
Tribunal assentou que a transferéncia de dados bancérios por institui¢oes
financeiras a administracao tributdria nao configura ofensa ao direito
fundamental a intimidade. Tal entendimento também foi afirmado no RE
n. 601.314/SP, paradigma do Tema 225 de Repercussao Geral, DJe
16/9/2016, objeto da seguinte tese:

I - O art. 6° da Lei Complementar 105/01 nao ofende o
direito ao sigilo bancario, pois realiza a igualdade em relacao
aos cidadados, por meio do principio da capacidade contributiva,
bem como estabelece requisitos objetivos e o translado do dever

de sigilo da esfera bancéria para a fiscal.

Sobre a alegacao da Requerente de que o art. 5° da Lei
Complementar 105/2001 dirige-se exclusivamente a administracao
tributdria federal, a Ministra Cdrmen Lucia pondera que essa



interpretagdo “representaria inequivoca ofensa a autonomia e isonomia

que deve prevalecer entre os entes federado”. Em suas palavras:

Embora o art. 5° da Lei Complementar n. 105/2001 se
aplique apenas a administragao tributdria da Unido, ndo ha
impedimento a edi¢ao de norma infralegal, com fundamento no
§ 1° do art. 145 da Constituicao da Republica e no art. 199 do
Codigo Tributario Nacional, pela qual se prescreva autorizacao
andloga a acesso de dados bancarios pelos demais entes
federados, no interesse da arrecadacao e fiscalizagao tributaria.

Na parte final do § 1° do art. 145 da Constitui¢ao autoriza-
se a administracao tributaria dos entes federados a criacao de
instrumentos que permitam ao fisco, no momento da apuragao
dos tributos, identificar, respeitados os direitos individuais, o
patrimonio, os rendimentos e as atividades economicas de
todos os contribuintes na medida de suas manifestacoes de
riqueza:

“Art. 145. (...) § 1° Sempre que possivel, os impostos
terdo carater pessoal e serdao graduados segundo a
capacidade econdmica do contribuinte, facultado a
administragdo tributdria, especialmente para conferir
efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os
direitos individuais e nos termos da lei, o patrimonio, os
rendimentos e as atividades econdmicas do contribuinte”.
Ressalte-se que restringir a administracao fazendaria da

Unido a possibilidade de obtencao de informacdes das
instituicoes financeiras sobre as opera¢des financeiras
efetuadas pelos usudrios de seus servi¢os, configuraria
inequivoca ofensa a autonomia e isonomia que deve
prevalecer entre os entes federados.

Nesse sentido, a Arguicao de Descumprimento de Preceito
Fundamental n. 357, o Plenario deste Supremo Tribunal Federal
foi julgada procedente para declarar nao recepcionadas pela
Constituicao da Republica de 1988 as normas previstas no
paragrafo tmnico do art. 187 do Cddigo Tributario Nacional e no
paragrafo tinico do art. 29 da Lei n. 6.830/1980, em acérdao com
a seguinte ementa:

“ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE
PRECEITO FUNDAMENTAL. CONSTITUCIONAL.
TRIBUTARIO. PARAGRAFO UNICO DO ART. 187 DO
CODIGO TRIBUTARIO NACIONAL. PARAGRAFO
UNICO DO ART. 29 DA LEI N. 6.830/1980. CONCURSO



DE PREFERENCIA ENTRE OS ENTES FEDERADOS NA

COBRANCA JUDICIAL DOS CREDITOS TRIBUTARIOS

E NAO TRIBUTARIOS. INCOMPATIBILIDADE DAS

NORMAS IMPUGNADAS COM A CONSTITUICAO DA

REPUBLICA DE 1988. AFRONTA AO INC. Il DO ART. 19

DA  CONSTITUICAO. ARGUICAO  JULGADA

PROCEDENTE. 1. A argui¢ao de descumprimento de

preceito  fundamental viabiliza a  andlise de

constitucionalidade de normas legais preé-constitucionais
insuscetiveis de conhecimento em acao direta de
inconstitucionalidade. Precedentes. 2. A autonomia dos
entes federados e a isonomia que deve prevalecer entre
eles, respeitadas as competéncias estabelecidas pela

Constituicao, é fundamento da Federacao. O federalismo

de cooperacao e de equilibrio posto na Constitui¢cao da

Repuiblica de 1988 nao legitima distingOes entre os entes

federados por norma infraconstitucional.3. A defini¢ao de

hierarquia na cobranga judicial dos créditos da divida
publica da Uniao aos Estados e Distrito Federal e esses aos

Municipios descumpre o principio federativo e contraria o

inc. III do art. 19 da Constituicao da Republica de 1988. 4.

Cancelamento da Simula n. 563 deste Supremo Tribunal

editada com base na Emenda Constitucional n. 1/69 a

Carta de 1967. 5. Arguigao de descumprimento de preceito

fundamental julgada procedente para declarar nao

recepcionadas pela Constituicdo da Republica de 1988 as

normas previstas no paragrafo tinico do art. 187 da Lei n.

5.172/1966 (Cdédigo Tributdrio Nacional) e no paragrafo

unico do art. 29 da Lei n. 6.830/1980 (Lei de Execugdes

Fiscais)” (Plenario, minha relatoria, DJe 7.10.2021 - grifos

NOSs0s).

Naquela assentada, afirmei que “o federalismo de
cooperacao e de equilibrio posto na Constituicio da
Republica de 1988 ndo legitima distin¢des entre os entes
federados por norma infraconstitucional”.

29. Nao se demonstra, pois, na espécie apreciada, que as
normas impugnadas do Convénio ICMS n. 134/2016 do Confaz
descumpririam o direito a intimidade, a privacidade e ao sigilo
de dados pessoais, nao configurando esse proceder, com os
limites impostos na legislacdo e nas normas impugnadas,
quebra de sigilo bancdrio, constitucionalmente vedada, mas
compartilhamento de dados, cujo sigilo devera ser mantido



pela administracao tributdria estadual ou distrital.” (grifei)

Com base nessa fundamentagao, a Relatora conhece parcialmente da
acao direta e, na parte conhecida, vota pela improcedéncia dos pedidos,

nos seguintes termos:

Pelo exposto, voto no sentido de converter a apreciacao da
medida cautelar em julgamento de mérito para a) conhecer
parcialmente da presente acdo direta de inconstitucionalidade
apenas quanto as cldusulas segunda, terceira, quarta e
pardgrafo unico da clausula sexta, do Convénio ICMS n.
134/2016, editado pelo Conselho Nacional de Politica
Fazendaria - Confaz; b) na parte conhecida, julgar
improcedente o pleito apresentado na presente agao.

Em voto-vista, 0 Ministro Gilmar Mendes apresentou entendimento
divergente. Para Sua Exceléncia, o art. 5° da Lei Complementar 105/01 foi
expresso ao conferir exclusivamente para a administragao tributaria da
Unido o chamado “acesso sistémico”, segundo o qual as institui¢oes
financeiras prestarao informagdes relativas as diversas operagoes
financeiras efetuadas pelos usudrios de seus servigos. Por sua vez, o art.
6° da referida lei complementar dispoe que Estados e Municipios, quando
existente prévio processo administrativo ou procedimento fiscal, podem

examinar documentos, livros e registros de institui¢oes financeiras.

Conforme destaca o Ministro Gilmar Mendes, a existéncia de
diferentes graus de acesso as informagdes financeiras dos contribuintes
foi reconhecida e validada pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento
conjunto das ADIs 2.390, 2.386, 2.397 e 2.859. Assim, Sua Exceléncia
conclui pela “auséncia de disciplina legal em relagdo ao acesso sistémico
pelas administragcoes tributdrias estaduais”, de sorte que o Convénio
ICMS n. 134/2016, ao restringir direitos individuais sem qualquer
previsao legal, viola os arts. 5% inciso II, e 145, § 1?2, da Constitui¢ao
Federal.

Ademais, para o Ministro Gilmar Mendes, o Convénio ICMS
134/2016 violou as garantias individuais dos titulares das informagoes
financeiras, em virtude da “auséncia de balizas que imponham critérios
transparentes atinentes a transmissao, a manutencao do sigilo e ao
armazenamento de tais informacodes.”. Por isso, entende que o Convénio



134/2016 viola os direitos a privacidade, ao sigilo de dados, ao devido
processo legal e a protecao de dados pessoais previstos na Constituicao
Federal (art. 5% incisos X, XII, LIV e LXXIX). Ao final, Sua Exceléncia vota

nos seguintes termos:

Na parte conhecida, divirjo da relatora para julgar
procedente o pleito apresentado na presente agao.

Por fim, proponho a modulacao dos efeitos da decisao, a
fim de determinar que a presente declaracao de
inconstitucionalidade tenha eficicia apenas a partir da

publicacao da ata deste julgamento.
Pois bem.

Peco vénia para, respeitosamente, divergir da Ministra Carmen
Lucia. Entendo que a presente acdo direta deve ser julgada procedente,
diante da inconstitucionalidade das disposi¢des do Convénio ICMS
134/2016. Adiro, assim, ao voto divergente do Ministro Gilmar Mendes,

com os acréscimos de fundamentacgao apresentados abaixo.

Em primeiro lugar, entendo importante estabelecer como premissa
que, assim como assentado nos votos da Ministra Carmen Lucia e do
Ministro Gilmar Mendes, o Supremo Tribunal Federal ja decidiu que a
transferéncia de dados bancarios por instituicdes financeiras a
administragao tributdria ndo configura ofensa ao direito fundamental a
privacidade. No julgamento conjunto das ADI n® 2.390, 2.386, 2.397 e
2.859, a Corte entendeu que a prestacao de informagdes bancarias as
autoridades fiscais, em verdade, “trata-se de uma transferéncia de dados
sigilosos de um determinado portador, que tem o dever de sigilo, para
outro, que mantém a obrigacao de sigilo, permanecendo resguardadas a
intimidade e a vida privada do correntista, exatamente como determina o
art. 145, § 1%, da Constituicao Federal”. (ADI 2859, Rel. Min. Dias Toffolj,
Tribunal Pleno, DJE 20/10/2016; grifei)

Em segundo lugar, comungo do entendimento do Ministro Decano,
no sentido de que o art. 5° da Lei Complementar 105/01 conferiu o
intitulado “acesso sistémico” exclusivamente as autoridades tributarias
da Unido. Os Estados e Municipios devem se valer dos instrumentos

conferidos pelo art. 6° do diploma legal para acessarem os dados



financeiros de seus contribuintes. Nesse sentido, transcrevo trechos do
acordao prolatado no julgamento conjunto das ADIs n® 2.390, 2.386, 2.397
e 2.859:

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI (RELATOR):
Senhor Presidente, como primeiro passo, antes de chegarmos ao
art. 6° e enfrentar o debate travado agora, eu gostaria de
relembrar o art. 5% é fundamental relembrar o art. 5%, porque a
automaticidade da informacao é dada pela lei complementar
apenas ao Fisco Federal. Entao, estamos todos esclarecidos em
relagao a isso:

"Art. 5° - O Poder Executivo disciplinard, inclusive quanto
a periodicidade e aos limites de valor, os critérios segundo os
quais as institui¢des financeiras informardao a administracao
tributdria da Unido [exclusivamente] as operagOes financeiras
efetuadas pelos usudrios de seus servigos."

E, ai, tem o decreto que vai regulamentar isso em
instru¢des normativas da prépria Receita Federal.

Entiao, essa automaticidade ndo entra no ambito dos
demais entes da Federacao: estados, municipios e Distrito
Federal nao tém esse direito de receber o pacote completo.

O SENHOR MINISTRO LUIS ROBERTO BARROSO -
O Everardo chama de acesso sistémico.

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI (RELATOR): E,
acesso sistémico. Pois bem, ja o art. 6% que vai se referir, além
de a Unido, aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios,
diz o seguinte: para essas autoridades terem acesso ...

O SENHOR MINISTRO LUIS ROBERTO BARROSO -
Incidental.

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI (RELATOR): ...
incidental, tem de ter um processo aberto previamente, ou
seja, elas ndo vao ter o acesso sistémico; elas ja téem que ter
identificado, entao, alguma situacdo e aberto o processo, e
processo pressupde a intimacdo do interessado para sua
formacao. Nao é uma investigacdo administrativa, tem que
estar autuado, tem que estar intimado.

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA -
Identificado, nao é, Ministro?

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI (RELATOR):
Justificado, fundamentado.

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA - Todas
identificadas, inclusive dos servidores. (ADI 2859, Rel. Min.



Dias Toffoli, Tribunal Pleno, DJe 20/10/2016; p. 92-93 - grifei)

Ainda naquele julgamento, trago a colagao excerto do voto do
Ministro Luis Roberto Barroso em que Sua Exceléncia menciona
parametros que devem ser observados pelas autoridades tributéarias dos
entes subnacionais, inclusive condicionando tal acesso a existéncia de
uma “pertinéncia temadtica”, no sentido de que a “informagao bancaria
tenha alguma relevancia para o tributo que esteja sendo cobrado”.

Transcrevo:

Portanto, Presidente e eminente Relator, eu imaginaria
que o acesso por autoridades estaduais e municipais fica
condicionado, a meu ver, primeiro, a uma "pertinéncia
tematica" - é preciso que aquela informacao bancaria tenha
alguma relevancia para o tributo que esteja sendo cobrado. E
a primeira informacao relevante.

(-r)

No geral, estou acompanhando o Ministro Toffoli, mas
eu confiro interpretacio conforme a Constituicio, ao artigo 6°
da Lei Complementar n® 105/2001, para estabelecer que a
obtencdao de informacdes nele prevista depende de processo
administrativo devidamente regulamentado por cada ente da
federacao, em que se assegure, tal como se da quanto a Unido,
por forca da Lei n°® 9.784/99 e do Decreto n° 3.724/2001, no
minimo as seguintes garantias. E ai vem:

a) a notificacdo do contribuinte quanto a instauracao do
processo e a todos os demais atos;

b) sujeicio do pedido de acesso a um superior
hierarquico do requerente;

¢) existéncia de sistemas eletronicos de seguranca que
sejam certificados e com registro de acesso;

d) por fim, estabelecimento de mecanismos efetivos de
apuracao e correcao de desvios.

Portanto, eu considero a Lei constitucional e nisso estou
de pleno acordo com o Ministro Dias Toffoli e acho que
ninguém diverge disso. Apenas, no meu voto, eu faco questao
de explicitar essas exigéncias, porque sao cinco mil Municipios,
mais de cinco mil Municipios” (ADI 2859, Rel. Min. Dias
Toffoli, Tribunal Pleno, DJe 20/10/2016; p. 99 - grifei)

Ademais, no julgamento do RE 601.314/SP, paradigma do Tema 225



de Repercussao Geral (DJe 16/9/2016), o Supremo Tribunal Federal, o
Plenario firmou a seguinte tese de repercussao geral relativa a
constitucionalidade do art. 6° da Lei Complementar n. 105/01:

I - O art. 6° da Lei Complementar 105/01 nao ofende o
direito ao sigilo bancario, pois realiza a igualdade em relagao
aos cidadaos, por meio do principio da capacidade contributiva,
bem como estabelece requisitos objetivos e o translado do dever

de sigilo da esfera bancaria para a fiscal.

Como se vé, o Supremo Tribunal Federal validou as disposi¢des do
arts. 5% e 6° da Lei Complementar n. 105/2001, que estabelecem
importante mecanismo de atuagao das autoridades fiscais para a
concretizagdo do principio da capacidade contributiva, previsto no art.
145, § 1°, da Constituicao Federal.

Diante do exposto, e na linha do voto do Ministro Gilmar Mendes,
entendo que o Convénio ICMS 134/2016, ao impor as institui¢oes
financeiras e intermediadores de pagamento a obrigacao de fornecer
dados de pagamentos realizados por meio eletronico as Secretarias da
Fazenda dos Estados, viola os parametros firmados na jurisprudéncia da

Suprema Corte sobre a controvérsia.

Em seu voto, a Ministra Carmen Lucia sustenta que o art. 5° da Lei
Complementar n. 105/01 deve abranger, também, as autoridades
tributarias dos Estados. Para a Relatora, restringir os poderes
fiscalizatorios ali previstos a Unido “configuraria inequivoca ofensa a
autonomia e isonomia que deve prevalecer entre os entes federados.”.
Como fundamento, cita a ADPFn. 357/DF, em que o Plendrio declarou
nao recepcionada pela Constituicdo Federal as normas previstas no
paragrafo unico do art. 187 do CTN e no paragrafo tnico do art. 29 da Lei
n. 6.830/1980.

Naquele julgamento, como se sabe, prevaleceu o entendimento de
que “a defini¢ao de hierarquia na cobranga judicial dos créditos da divida
publica da Uniao aos Estados e Distrito Federal e esses aos Municipios
descumpre o principio federativo e contraria o inc. IIl do art. 19 da
Constituicao da Republica de 1988” (ADPF 357/DF, Pleno, Rel. Min.
Carmen Lucia, DJe 7/10/21)



Com a devida vénia ao entendimento da Relatora, nao me parece
que, in casu, estamos diante de um conflito federativo com potencialidade
de pOr em risco a autonomia dos entes federados e a isonomia que deve
prevalecer entre eles. A atribuicdo de competéncia fiscalizatoria diversa
para os entes federados nao implica reconhecer a predominancia de um
sobre o outro.

Consoante consta da propria ementa prolatada na ADPF n. 357/DF,
“a autonomia dos entes federados e a isonomia que deve prevalecer entre
eles, respeitadas as competéncias estabelecidas pela Constituicao, é
fundamento da Federacao.” Em outras palavras, a atribui¢ao de poderes e
faculdades distintas para os entes federados que decorra da reparticao de
competéncia prevista na Constitui¢cao Federal estd em conformidade com
o pacto federativo.

Assim, a previsao legal que estabeleca hierarquia na cobranga
judicial dos créditos da divida ativa da Uniao, Estados, Distrito Federal e
Municipios fere o pacto federativo. Nao ha qualquer comando
constitucional relativo a competéncia dos entes federados que sirva de
fundamento para essa discriminagao. Por outro lado, € justamente em
razao das competéncias previstas no texto constitucional, que atribuem a
Unido competéncias legislativa, tributdria e regulatoria especificas, que
permitem que essa entidade - e somente ela - tenha um amplo poder

fiscalizatorio referente as operagoes financeiras e semelhantes.

E relevante, assim, que a Constitui¢ao Federal, no art. 153, inc. Il e
V, atribui a Uniao a competéncia para instituir o imposto sobre a renda e
proventos de qualquer natureza e o imposto sobre as operagdes de
crédito, cambio e seguro, ou relativas a titulos ou valores mobiliarios
(IOF). A competéncia relativa ao IOF, vale destacar, estd em plena
harmonia com a competéncia material da propria Unido para emitir
moeda, administrar as reservas cambiais do Pais e fiscalizar as operagoes
de natureza financeira, especialmente as de crédito, cambio e
capitalizacdao, bem como as de seguros e de previdéncia privada (art. 21,
inc. VII e VII da CRFB). Serve o IOF, ainda, como importante
instrumento de natureza tributdria para a atuacgao regulatoria da Unido
no Sistema Financeiro Nacional (art. 192 da CRFB).



Nessa toada, ao consagrar o principio da capacidade contributiva, o
§ 1° do art. 145 da Constitui¢ao Federal também prevé os poderes da
administracao tributaria, que podera identificar, respeitados os direitos
individuais e nos termos da lei, o patrimonio, os rendimentos e as

atividades econOmicas do contribuinte:

Art. 145. A Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios poderao instituir os seguintes tributos:

(-.r)

§ 12 Sempre que possivel, os impostos terao carater
pessoal e serao graduados segundo a capacidade econémica do
contribuinte,  facultado a administracio tributaria,
especialmente para conferir efetividade a esses objetivos,
identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da
lei, o patrimonio, os rendimentos e as atividades econémicas
do contribuinte. (grifei)

Ao analisar o dispositivo, ensina Luis Eduardo Schoueri que, “no
regime constitucional brasileiro, a atividade de fiscalizacao foi prevista
como corolario do Principio da Capacidade Contributiva”. E conclui:

Objeto da fiscalizagao € a identificagdo do patrimonio,
rendimento e atividades econdmicas do contribuinte.

Conforme a competéncia tributdria de cada ente, um ou
outro desses elementos ganhard maior relevancia. Por exemplo,
nao se justifica que a fiscalizagao do IPTU pretenda averiguar se
o contribuinte possui veiculos automotores. O poder de
fiscalizar decore do poder de tributar e com este deve ser
harmonico.

Afinal, por forca da distribuicio de competéncias em
matéria de impostos, as diversas manifestacoes de capacidade
contributiva foram distribuidas entre as Pessoas Juridicas de
Direito Publico: cada qual tem um quinhdo de seu interesse.
Dai que o objeto da fiscalizacdo é a identificacio do
patrimdénio rendimentos e atividades econdmicas de
competéncia da respectiva autoridade tributaria.

A harmonia nao implica que seja o poder de fiscalizar
contido pelo poder de tributar: ndo é necessario que haja um
tributo devido para que surja o poder de fiscalizar; ao contrario,
da fiscalizacdo pode-se concluir que nenhum tributo € devido.
Mas, justamente para que se tenha tal certeza, ha- verd a



fiscalizagao. Assim, por exemplo, um ente imune esta sujeito a
fiscalizagao, que investigard se os requisitos constitucionais ou
da Lei Complementar, se for o caso, foram preenchidos.

Por outro lado, é a mesma harmonia que indicara os
limites da fiscaliza¢do: quanto mais distante estiver a situacao
fiscalizada da competéncia do ente tributante, tanto menor
sera a justificativa para a atuacdo da Administracao Tributaria.
(Schoueri, Luis Eduardo. Direito Tributirio. Sao Paulo:
Saraivajur, 2023. p. 936 - grifei)

Portanto, a competéncia tributdria da entidade politica, tal como
repartida pela Constituicao Federal, ird atuar como limite aos poderes
fiscalizatorios da respectiva administracao tributdria. Nesse mesmo
sentido, Roque Antonio Carrazza leciona que “nenhum ente tributante
pode exigir, de contribuinte ou de terceira pessoa a ele relacionada, o
cumprimento de deveres instrumentais concernentes a tributo que nao
lhe compete” (Carrazza, Roque Antonio. Curso de direito constitucional
tributario. Sao Paulo: Malheiros, 2021. p. 287).

Nessa ordem de ideias, o comando do § 1° do art. 145 da
Constituicao Federal fixa os parametros daquilo que o CTN, ao dispor
sobre as obrigacOes acessoOrias — instituto inerente as atividades da
fiscalizagao tributdria -, implementou em sede de lei complementar: o
carater instrumental das obrigacoes acessdrias, que devem ser instituidas
“no interesse da arrecadacao ou da fiscaliza¢ao dos tributos”, litteris:

Art. 113. A obrigagao tributdria é principal ou acessdria.

()

§ 2° A obrigacado acessoria decorre da legislacao tributdria
e tem por objeto as prestagOes, positivas ou negativas, nela
previstas no interesse da arrecadacao ou da fiscalizacdo dos
tributos. (grifei)

A doutrina, ao analisar o dispositivo, € bastante clara em destacar a
instrumentalidade das obrigagoes acessorias, que servem para viabilizar a
cobranga de determinado tributo. Ha inegavel correlacao entre o objeto
do tributo cobrado e a respectiva obrigacao acessoria. Para Hugo de Brito
Machado, “é importante insistir em que a obrigacao tributaria acessoria
ndo ¢ apenas um dever que a Administracao impde ao sujeito passivo da
obrigacio tributaria principal. E essencialmente um dever instrumental,



que nenhuma finalidade pode ter, além daquela de viabilizar o controle
do adimplemento da obrigagao principal.” (Machado, Hugo de Brito.
Obrigagio tributdria acessoria e abuso do poder-dever de fiscalizar. In. Revista
Dialética de Direito Tributario. Sao Paulo, n. 24. p. 61)

Em sintese, a administracao tributaria, no exercicio da atividade
fiscalizatoria - instrumento para concretizagao do principio da capacidade
contributiva - deve atuar dentro dos limites da sua competéncia
impositiva. Dai que as obrigagOes acessorias devem estar minimamente
relacionadas ao objeto da obrigacao principal. E, conforme ensina Tércio
Sampaio Ferraz, esse carater finalistico das obrigacoes acessOrias permite

o controle de sua consisténcia juridica:

Sua acessoriedade nao tem, como a primeira vista poderia
parecer, o sentido de ligacdo a uma especifica obrigacao
principal, da qual dependa. Na verdade, ela subsiste ainda
quando a principal (a qual se liga ou parece ligar-se) seja
inexistente em face de alguma imunidade, isencao ou nao
incidéncia. A marca de sua acessoriedade esta, antes, na
instrumentalidade para controle de cumprimento, sendo,
pois, uma imposicio de fazer ou nao fazer de carater
finalistico. E, em face desse carater, sujeita-se a relacao
meio/fim, o que é nuclear, isto sim, para o exame da sua
consisténcia juridica.

(-)

Tratando-se de uma relagdo finalista, é dbvia sua
submissao a razoabilidade, donde a necessidade, a adequacao
e a proporcionalidade da prestacio exigida em face da
finalidade visada. (Ferraz Junior, Tercio Sampaio. Obrigagio
tributdria acesséria e limites de imposicdo: razoabilidade e
neutralidade concorrencial do Estado. In: Ferraz, Roberto (coord.).
Principios e limites da tributacdo. Sao Paulo: Quartier Latin,
2005, p. 268)

Nesse contexto, a leitura atenta da Lei Complementar n. 105/01
revela que o legislador, ciente do comando previsto no § 1° do art. 145 da
Constituicao Federal, conferiu poderes diversos para as administracoes
tributarias da Uniao, de um lado, e dos Estados e Municipios, de outro
lado. O fundamento para esse tratamento é a reparticdo da competéncia

tributaria delineada no texto constitucional e os distintos interesses das



administragdes tributarias das entidades federadas.

Ressalto, assim, um ponto de fundamental importancia para o
presente caso: a Constituicao Federal, no art. 153, inc. Il e V, atribui a
Uniao a competéncia para instituir o imposto de renda e o IOF. Do poder
de tributar as operagOes financeiras, e da renda eventualmente auferida
através dessas transagoOes, surge o poder de fiscaliza-las. O “acesso
sistétmico” previsto no art. 5° da Lei Complementar 105/01 é importante
instrumento a servi¢o da Uniao para a fiscalizacao do imposto de renda e
do IOF, e busca concretizar o principio da capacidade contributiva para

esses impostos.

Ademais, cumpre relembrar que, a época em que editada a Lei
Complementar n. 105/01, ainda estava em vigor a Contribuigao Provisoria
sobre Movimentacao Financeira (CPMF), prevista no art. 74 do Ato das
Disposi¢oes Constitucionais Transitorias. Regulada pela Lei n. 9.311/96, a
CPMF incidia sobre a movimentacdao ou transmissao de valores e de
créditos de natureza financeiras realizadas pelas institui¢des financeiras e

entidades previstas no art. 2 do diploma legal.

Nessa linha, Roberto Quiroga Mosquera, escrevendo sobre a CPMF,
reconhece a validade dos poderes fiscalizatérios da Unido previstos na
Lei Complementar n. 105/01 e na Lei n. 9.311/96, enquanto instrumento
para que tal ente possa exercer a competéncia tributdria plena desse
tributo:

Se o Texto Constitucional atribuiu competéncia tributaria
a Uniao para instituir a CPMF, que apresenta como critério de
materialidade para sua incidéncia a circulagao da moeda, como
impedir que a referida entidade estatal tenha conhecimento das
respectivas operagdes, com o intuito de fiscalizar e fazer
cumprir o mandamento das respectivas competéncias
exercidas? Parece-nos que, no caso, dois principios estao
plenamente confrontados, o principio da protecdo do sigilo
bancdrio e o principio do exercicio pleno da competéncia
tributdria. Porém, o confronto nao quer dizer infringéncia a um
ou a outro principio. Um principio amolda-se ao outro para que
nado ocorra a mitigacdo reciproca. (Mosquera, Roberto Quiroga.
Direito monetdrio e tributacdo da moeda. Sao Paulo: Dialética, 2006.
p- 273)



Nesse quadro, o caput do art. 5° da Lei Complementar n. 105/01
determina que as institui¢des financeiras informarao a administragao
tributdria da Unido dados sobre as operagdes financeiras efetuadas pelos
usuarios de seus servigos. Por sua vez, as “operagOes financeiras”
mencionadas nos incisos do § 1° do dispositivo refletem, na verdade,
diversas operacOes financeiras passiveis de gerar acréscimo patrimonial
ou rendimento tributdveis pelo imposto de renda. Essas “operagoes
financeiras” também denotam indicios de transagdes que sdo
potencialmente tributadas pelo IOF — quando ndo representam o préprio
fato gerador desse imposto. Também constam nesses incisos diversas
operagoes que, na época da edicao da Lei, eram passiveis de tributacao

pela extinta CPMF. Pela pertinéncia, transcrevo o dispositivo:

Art. 5° O Poder Executivo disciplinard, inclusive quanto a
periodicidade e aos limites de valor, os critérios segundo os
quais as institui¢des financeiras informardao a administracao
tributdria da Unido, as operagoes financeiras efetuadas pelos
usuarios de seus servigos.

§ 1o Consideram-se operacOes financeiras, para os
efeitos deste artigo:

I — depdsitos a vista e a prazo, inclusive em conta de

poupanga;
IT — pagamentos efetuados em moeda corrente ou em
cheques;
IIT — emissao de ordens de crédito ou documentos
assemelhados;

IV — resgates em contas de depositos a vista ou a prazo,
inclusive de poupanca;

V — contratos de mutuo;

VI — descontos de duplicatas, notas promissorias e outros
titulos de crédito;

VII - aquisi¢des e vendas de titulos de renda fixa ou
variavel;

VIII - aplicagoes em fundos de investimentos;

IX — aquisi¢oes de moeda estrangeira;

X — conversoes de moeda estrangeira em moeda nacional;

XI - transferéncias de moeda e outros valores para o
exterior;

XII - operagdes com ouro, ativo financeiro;

XIII - operagdes com cartao de crédito;



XIV - operagoes de arrendamento mercantil; e

XV — quaisquer outras operagoes de natureza semelhante
que venham a ser autorizadas pelo Banco Central do Brasil,
Comissao de Valores Mobilidrios ou outro érgao competente.

§ 20 As informagodes transferidas na forma do caput
deste artigo restringir-se-ao a informes relacionados com a
identificacdo dos titulares das operagoes e os montantes globais
mensalmente movimentados, vedada a insercao de qualquer
elemento que permita identificar a sua origem ou a natureza
dos gastos a partir deles efetuados.

§ 30 Nao se incluem entre as informacoes de que trata
este artigo as operagdes financeiras efetuadas pelas
administracoes direta e indireta da Uniao, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios.

§40 Recebidas as informagoes de que trata este artigo, se
detectados indicios de falhas, incorrecbes ou omissoes, ou de
cometimento de ilicito fiscal, a autoridade interessada podera
requisitar as informagoes e os documentos de que necessitar,
bem como realizar fiscalizacdo ou auditoria para a adequada
apuracao dos fatos.

§ 50 As informagOes a que refere este artigo serao
conservadas sob sigilo fiscal, na forma da legislacao em vigor.

Por todo o exposto, na minha compreensao, o “acesso sistémico”
previsto no art. 5° da Lei Complementar 105/01 foi conferido
exclusivamente a Unido em razao da sua competéncia tributdria relativa
ao imposto de renda e ao IOF (e a extinta CPMF). Na perspectiva da
Uniao, ha inegavel consisténcia juridica na obrigagao acessoria que
impode, as institui¢des financeiras, a obrigacao de informarem dados
relativos as operagoes realizadas pelos usuarios de seus servigos e que

potencialmente estao sujeitas aos tributos de sua competéncia.

Por sua vez, franquear aos Estados o acesso incondicional as
informacoes relativas as operagOes financeiras previstas no art. 5° da Lei
Complementar n. 105/01, como proposto pela Ministra Relatora Carmen
Lacia em seu voto, ndo atende ao previsto no § 1° do art. 145 da

Constituicao Federal.

No caso concreto, o0 Convénio ICMS 134/2016 imp0e as institui¢oes
financeiras e intermediadores de pagamento, integrantes ou nao do

Sistema de Pagamentos Brasileiro - SPB, obrigacOes acessorias relativas ao



fornecimento de informacgoes das operagOes financeiras realizadas por
pessoas juridicas ou pessoas fisicas, ainda que nao inscritas no cadastro
de contribuintes do ICMS. Na peticao inicial, o Requerente afirmou o
seguinte sobre as informacoes que devem ser informados as autoridades

fiscais estaduais pelas instituigdes financeiras:

5. Esse Convénio CONFAZ e o Manual de Orientacao
elaborado pela COTEPE regulam a obrigacdo acessoria a que se
denomina Declara¢ao de Informacgdes de Meios de Pagamentos
(DIMP), que alcanca os bancos de qualquer espécie e estabelece
a obrigatoriedade de prestacio mensal e automadtica de
informacgoes sobre pagamentos (ex.: boletos), transferéncias de
recursos (ex.: Transferéncia Eletronica Disponivel/TED e
Documento de Crédito/DOC) e transacdes eletronicas do
Sistema de Pagamento Instantaneo (PIX) realizadas, tendo por
destino dos recursos os por seus clientes, sem a previa
constituicao o de processo administrativo regular.

6. Precisamente, no caso das instituicdes financeiras
bancarias, as informagoes a serem prestadas abrangem créditos
nas contas correntes de seus clientes ou usudrios (operacdes
passivas dos bancos), que nao necessariamente tem relagdo com
transa¢0es mercantis, comerciais ou de prestacdo de servigos
sujeitas a incidéncia do ICMS, tributo objeto do referido
Convenio (sob a presuncao de possivel relacdo com a exigéncia
do tributo, pretende-se acesso a informacgdes de quaisquer
créditos verificados nas contas das pessoas fisicas ou juridicas
depositantes das institui¢des financeiras). (documento
eletronico 1, p. 5)

Verifico, assim, que as informagoes requiridas pelo Convénio
ultrapassam os limites do art. 145, § 1%, da Constitui¢ao Federal. Afinal, o
objeto da fiscalizacao é a identificagaio do patrimoénio, rendimentos e
atividades econdmicas dos impostos de competéncia da respectiva
autoridade tributaria. A imposicao de obrigacao acessOria relativa a
dados de operagoes financeiras realizadas pelo contribuinte do ICMS,
quando muito, estd apenas remotamente vinculada a materialidade desse
imposto, que incide sobre operagoes relativas a circulagao de mercadorias
e sobre prestagoes de servigos de transporte interestadual e

intermunicipal e de comunicacao.

A exorbitancia das informacgodes exigidas no Convénio ICMS 134/2016



se mostra ainda mais clara quando contrastada com a obrigacao de
documentar a operagao ou prestagao sujeita ao ICMS por meio da
emissdo de nota fiscal, “documento onde se estampa o valor da operacao
ou prestacao realizada e, por via de consequéncia, o valor do ICMS a
pagar” (Carrazza, Roque Antonio. ICMS. 19. Ed. Sao Paulo:
Malheiro/Juspodvm, 2022. p. 733-734). Como se V&, a obrigacao de
emissao de nota fiscal objetiva justamente municiar as autoridades fiscais
estaduais de informagoes relativas a ocorréncia do fato gerador do ICMS,
atendendo a finalidade instrumental das obrigacOes acessorias e da

propria fiscalizagao tributaria.

Por sua vez, o Convénio ICMS 134/2016, bem como o “acesso
sistémico” previsto no art. 5° da Lei Complementar 105/01, contém
informagoes que nao sao diretamente ligadas a materialidade do ICMS.
Extrapolam, portanto, os limites impostos pelo § 1° do art. 145 da
Constituicao Federal.

Ademais, o Convénio versa sobre informagdes sensiveis, cujo sigilo é
protegido pela Constitui¢ao Federal, que consagra o direito a privacidade,
ao sigilo de dados, ao devido processo legal e a protecio de dados
pessoais. Assim, na linha do voto do Ministro Gilmar Mendes, a
estipulacdo da obrigagao de prestar essas informagdes em norma
infralegal também viola o disposto nos artigos art. 5%, incisos II, X, XII,
LIV e LXXIX do texto constitucional.

Dito isso, compartilho das preocupacdes externadas no voto do
Ministro Gilmar Mendes no sentido de que a concretizagdo do principio
da capacidade contributiva demanda que as autoridades fiscais tenham
instrumentos para atender ao comando constitucional. Eis trecho do voto

de Sua Exceléncia:

Feita essa contextualizacao, destaco que nao se desconhece
a utilidade das medidas previstas no Convénio Confaz
134/2016, as quais tém o proposito de fornecer a autoridade
fazenddria os subsidios — no caso, as informagdes — de que
precisa para levar a cabo seu mister constitucional de fiscalizar
e cobrar tributos.

Alids, este é um aspecto que convém ndo esquecer.
Quando discutirmos a permissao normativa para que a



administracao tributaria tenha acesso aos dados relativos as
operagOes bancdrias dos contribuintes, o que estd em debate
nao ¢ exclusivamente o acesso, mas, sobretudo, o uso das
informacgoes.

Vale dizer, ndo se trata apenas de autorizar o Fisco a
conhecer as operagdes financeiras dos contribuintes, mas de
permitir que possa lancar mao desses dados para promover
cruzamentos, averiguagdes e conferéncias com outros de que ja
dispOe e, ao fim, exigir os tributos que eventualmente tenham
sido pagos a menor, se for o caso. Enfim, é fazer valer o dever
geral de pagar impostos e de graduar essas exagdes conforme a
capacidade econdmica — rectius, contributiva — do sujeito

passivo.

De toda forma, ndo me parece que o exercicio pleno da competéncia
impositiva dos Estados relativa ao ICMS ¢é impossibilitado pela
declaracao de inconstitucionalidade do Convéenio ICMS 134/16. O art. 6°
da Lei Complementar 105/01 confere aos Estados instrumento adequado
para a fiscalizagao de seus contribuintes. Caso constatada, em uma
fiscalizagao relativa ao ICMS, a necessidade de examinar as operagoes
financeiras do contribuinte ou do responsavel, cabe as autoridades
tributdrias estaduais atuarem conforme o dispositivo e dentro dos
parametros estabelecidos por este Supremo Tribunal Federal no
julgamento conjunto das agoes diretas 2.390, 2.386, 2.397 e 2.859, e do RE
n. 601.314/SP, paradigma do Tema 225/RG.

Posto isso, conhego parcialmente da presente acao direta e, na parte
conhecida, divirjo, respeitosamente, da Relatora Ministra Carmen Lucia,
para acompanhar a posi¢ao inaugurada pelo Ministro Gilmar Mendes, e
julgar procedente a acao direta, com a declaracao de
inconstitucionalidade das clausulas segunda, terceira, quarta e paragrafo
unico da clausula sexta, do Convénio ICMS n. 134/2016. Adiro a
modulacao de efeitos propostas pelo Ministro Gilmar Mendes.

E como voto.



