VOTO
A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA (Relatora):

1. DPoe-se em questio na presente acao direta de
inconstitucionalidade, proposta pela Confederacao Nacional do Sistema
Financeiro - CONSIF, a validade constitucional das “cldusulas segunda,
terceira, quarta e sexta, paragrafo tinico, do Convenio ICMS n® 134, de 2016,
editado pelo CONFAZ, e de sua regulamentacio (inconstitucionalidade
consequente), consubstanciada no Manual de Orientagoes de leiaute da DIMP
(Ato COTEPE 65/18, com a redagio que lhe deu o ATO COTEPE/ICMS n* 37,
de 23/5/2022 e 0 ATO COTEPE/ICMS n* 81, de 5/9/2022 (DOU 6/9/2022)".

Alega-se contrariedade ao caput e incs. II, X, XII, 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 Constituicao da Republica.

2. Instruido o processo nos termos do art. 10 da Lei n. 9.868/1999,
propoe-se, em cumprimento ao principio constitucional da razoavel
duragao do processo, converter-se em julgamento de mérito a apreciagao
que, inicialmente, seria do exame da preliminar. Nesse sentido, por
exemplo: Acao Direta de Inconstitucionalidade n. 4.163, Relator o
Ministro Cezar Peluso, Plenario, DJ 123.2013; e Acado Direta de
Inconstitucionalidade n. 5.661, Relatora a Ministra Rosa Weber, Plenario,
DJ 5.10.2020.

Das preliminares

3. O Estado de Santa Catarina, na manifestacdo apresentada nos
autos, defendeu a ilegitimidade ativa ad causam da autora da agao pelo
argumento de que, “em que pese a relevincia da Confederacio Nacional do
Sistema Financeiro (CONSIF), a matéria versada diz respeito as pessoas fisicas e
juridicas titulares do direito ao sigilo passivel de violagido pelas normas
impugnadas, e ndo propriamente ao sistema financeiro, o que impede a atuagio
daquela instituicdo como substituta processual (artigo 18 do Codigo de Processo
Civil) e, por conseguinte, afasta a sua legitimidade para a propositura da
presente agdo direta de inconstitucionalidade. (...) Na situagdo em apreco,
entretanto, ndo restou demonstrado pela Confederacio Nacional do Sistema
Financeiro (CONSIF) a pertinéncia entre as normas objeto desta acdo de controle
concentrado e seus objetivos institucionais, notadamente no que se refere a tutela



de dados sensiveis de pessoas fisicas e juridicas consumidoras de servigos
financeiros e bancdrios, o que conduz a ilegitimidade ativa da postulante” (fl. 9,
e-doc. 17).

Assevera que “eventual ofensa do Convénio ICMS 134/2016 ao texto
constitucional seria apenas reflexa, por suposta violagio ao principio da
legalidade, o que ndo autoriza a deflagracio do controle abstrato de
constitucionalidade. Realmente, exsurge da peticio inicial que o intuito da
Confederagido Nacional do Sistema Financeiro (CONSIF) é debater, a luz da
Constituicdo Federal, os mecanismos de fiscalizagio facultados a Administragio
Tributdria por norma secunddria, que apenas estabelece obrigagoes acessorias de
natureza procedimental, o que ndio se coaduna com o escopo da acdo direta de
inconstitucionalidade. Alids, em relacdo ao Manual de Orientacoes de leiaute da
Declaragio de Informacoes de Meios de Pagamentos (DIMP) é ainda mais
veemente a inadequacdo da via eleita, uma vez que as orientagoes ali contidas
apenas operacionalizam o Convénio ICMS 134/2016, dele retirando seu
fundamento de validade” (fl. 13, e-doc. 17).

4. O Advogado-Geral da Unidao, em preliminar, manifestou que
eventual ofensa a Constitui¢do da Republica pelas normas impugnadas
seria reflexa ou indireta: “o ato editado pelo Presidente do Conselho Nacional
de Politica Fazenddria — CONFAZ detém natureza meramente secunddria, pois
seu fundamento direto de validade é o artigo 199 do Codigo Tributdrio Nacional;
e, apenas de modo indireto, o artigo 145, § 1° da Constituicdo Federal. (...) De
outro modo, o Manual de Orientagoes de leiaute da Declaracdo de Informacoes de
Meios de Pagamentos - DIMP explicita a operacionalizagio do Convénio ICMS
n® 134/2016 e dele retira seu fundamento de validade, tratando-se de norma
secunddria de natureza estritamente procedimental” (fl. 5, e-doc. 14).

5. O Procurador-Geral da Reptblica argumenta a auséncia de
impugnacao de todo o complexo normativo, pois “o Conwénio ICMS
134/2016 foi alterado pelos Convénios ICMS 110/17, 148/18, 188/19, 71/2020,
76/2021, 111/2021, 207/2021, 50/2022, 86/2022 e 166/2022, com alteracoes,
inclusive, das redacoes impugnadas das cliusulas segunda, terceira, quarta e
sexta, pardgrafo uinico, do Convénio ICMS 134/2016, bem como das datas em que
essas alteracoes passaram a surtir efeitos” (fl. 10, e-doc. 25). Afirma também

que eventual ofensa a Constitui¢ao da Republica € reflexa.

6. Rejeito a alegada preliminar de ilegitimidade ativa ad causam.



Pelo decidido na Acao Direta de Inconstitucionalidade n. 4.146,
Relator o Ministro Luiz Fux, “a atuacio das confederacoes sindicais em sede de
controle concentrado de constitucionalidade se submete a duas condicionantes
procedimentais: a) o reconhecimento da condigido de confederacdo, entidade
sindical de grau maximo, assim considerada a agremiagdo constituida por, no
minimo, trés federacoes sindicais integrantes de uma mesma categoria economica
ou profissional, registrada no Ministério do Trabalho (Stumula 677/STF); e b) a
relagdo de pertinéncia temdtica entre os objetivos institucionais da confederagdio

postulante e o conteiido da norma objeto de impugnacio” (Plenério, DJ
3.4.2019).

A autora é confederacao sindical legitimada para o ajuizamento de
acao direta de inconstitucionalidade. Congrega diversas federacoes
relativas a entidades sindicais representativas das institui¢oes financeiras,
bancarias, securitarias e de crédito, e dentre suas finalidades esta a de
“propor qualquer tipo de acdo que vise defender e resguardar os direitos e
interesses das categorias econdmicas representadas, inclusive Ag¢do Direta de
Inconstitucionalidade, Mandado de Seguranca Coletivo e outras, na forma da
lei”, nos termos do inc. V do art. 3% do seu Estatuto Social.

Pelo cotejo entre as normas impugnadas e os objetivos da
Confederacao autora, tem-se também por atendidos os requisitos da
pertinéncia temadtica e do interesse direto e imediato para ajuizar a

presente agao.

Reconhego, portanto, a autora como legitimada ativa para o

ajuizamento da presente acao direta de inconstitucionalidade.

7. Quanto ao cabimento da presente acao, na presente acao
impugnam-se as seguintes normas: a) Convénio ICMS n. 134/2016,
alterado pelo Convénio ICMS n. 71/2020, do Conselho Nacional de
Politica Fazendaria - Confaz; b) Ato da Comissao Técnica Permanente do
Imposto sobre Operagoes Relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre
Prestacoes de Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de
Comunicagao - n. 65/2018, alterado pelo Ato COTEPE/ICMS n. 37/2022;
e, ¢) Ato COTEPE/ICMS n. 81/2022.

O Convénio ICMS n. 134/2016 do Confaz estabelece “o fornecimento



de informacoes prestadas por instituicoes e intermediadores financeiros e de
pagamento, integrantes ou ndo do Sistema de Pagamentos Brasileiro - SPB,
relativas as transacoes com cartoes de débito, crédito, de loja (private label),
transferéncia de recursos, transagoes eletronicas do Sistema de Pagamento
Instantineo e demais instrumentos de pagamento eletronicos, bem como sobre o
fornecimento de informagoes prestadas por intermediadores de servicos e de
negocios referentes as transacoes comerciais ou de prestagio de servicos
intermediadas, realizadas por pessoas juridicas inscritas no Cadastro Nacional de
Pessoa Juridica - CNPJ ou pessoas fisicas inscritas no Cadastro de Pessoa Fisica -
CPF, ainda que wndo inscritas mno cadastro de contribuintes do
ICMS”(Disponivel
em:<https://www.confaz.fazenda.gov.br/legislacao/convenios/2016/CV13
4_16>. Acesso em: 8.5.2023).

No Ato n. 65/2018 da Comissao Técnica Permanente do Imposto
sobre Operacoes Relativas a Circulacao de Mercadorias e sobre Prestagoes
de Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de
Comunicacao - COTEPE/ICMS, alterado pelo Ato COTEPE/ICMS n.
37/2022, se dispde “sobre as especificagoes técnicas para a geracdo de arquivos
referentes as informagoes prestadas por instituicoes e intermediadores financeiros
e de pagamento, integrantes ou ndo do Sistema de Pagamentos Brasileiro - SPB,
relativas as transagdes com cartoes de débito, crédito, de loja (private label),
transferéncia de recursos, transagoes eletronicas do Sistema de Pagamento
Instantineo e demais instrumentos de pagamento eletronicos, bem como sobre o
fornecimento de informagoes prestadas por intermediadores de servicos e de
negocios referentes as transacoes comerciais ou de prestacdo de servigos
intermediadas, realizadas por pessoas juridicas inscritas no Cadastro Nacional de
Pessoa Juridica - CNP] ou pessoas fisicas inscritas no Cadastro de Pessoa Fisica -
CPF, ainda que ndo inscritas no cadastro de contribuintes do ICMS, nos termos
do Conveénio ICMS 134/16” (Disponivel em:
<https://www.confaz.fazenda.gov.br/legislacao/atos/2018/ato-cotepe-
icms-65-18>. Acesso em 8.5.2023).

Pelo Ato COTEPE/ICMS n. 81/2022 alterou-se o caput do art. 1° do
Ato Cotepe/ICMS n. 65/2018, para dispor:
“Art. 1° O ‘caput’ do art. 1° do Ato COTEPE/ICMS n® 65, de
19 de dezembro de 2018, passa a vigorar com a sequinte redagao:
‘Art. 1° A Versio 09 da Declaragio de Informacoes de Meios de
Pagamentos - DIMP - e o Historico de Alteracoes DIMP, que terdo



como  chave  de  codificagio  digital  as  sequéncias
d40fbcb748d22322f769c290984a8e58e727c18b6b5d12a72e8ddb46989
5f8113, respectivamente, obtidas com a aplicagio do algoritmo MD5 —
‘Message Digest 5" nos arquivos em formato ‘PDF’, e disponibilizado
no sitio eletronico do CONFAZ (www.confaz.fazenda.gov.br), ficam

s

instituidos.’. (Disponivel em:
<https://www.confaz.fazenda.gov.br/legislacao/atos/2022/ato-
cotepe-icms-81-22>. Acesso em: 8.5.2023).

A Comissao Técnica Permanente do Imposto sobre Operagoes
relativas a Circulacao de Mercadorias e Prestacoes de Servicos de
Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagao -
COTEPE/ICMS ¢ érgao de apoio técnico do Conselho Nacional de Politica
Fazendaria - Confaz.

Os atos da COTEPE impugnados nesta agao - Ato COTEPE/ICMS n.
65/2018, alterado pelo Ato COTEPE/ICMS n. 37/2022, e o ATO
COTEPE/ICMS n. 81/2022 -, regulamentam o Convénio ICMS n. 134/2016
e compilam o Manual de Orientagoes de leiaute da Declaragao de
Informacgoes de Meios de Pagamentos - DIMP.

Como afirmado pela autora da agao, “os atos emanados do
COTEPE/ICMS, precisamente o Manual de Orientacoes de leiaute da DIMP
(Ato COTEPE 65/18, com a redagdo que lhe deu o ATO COTEPE/ICMS n* 37,
de 23/5/2022 e o ATO COTEPE/ICMS n° 81, de 5/9/2022 (DOU 6/9/2022),
operacionalizam o aludido convénio (conforme estabelecido pela Clausula terceira
e Clausula sexta, pardgrafo tinico, do Conwénio ICMS 134/2016), em razdo do
seu alcance e do contexto e forma de sua aplicacio” (fl. 4, e-doc. 1).

Tem-se, assim, que os atos pelos quais se regulamenta o Convénio
ICMS n. 134/2016, alterado pelo Convénio ICMS n. 71/2020, do Confaz e
veiculam o Manual de Orientacoes de leiaute da Declaragao de
Informagoes de Meios de Pagamentos - DIMP — agora impugnados - nao
dispdem de densidade normativa para propiciar o exame de controle
abstrato de constitucionalidade.

Sao atos administrativos de cardter ordinatdério, pelos quais se
veiculam “especificacoes técnicas para a geracdo de arquivos referentes ds
informagoes prestadas por instituicoes e intermediadores financeiros e de



pagamento” para aplicagdo do Convénio ICMS n. 134/2016 do Conselho
Nacional de Politica Fazendaria - Confaz,direcionado as instituicoes e
intermediadores financeiros e de pagamento, integrantes ou nao do

Sistema de Pagamentos Brasileiro - SPB.

Ausente, no ponto, densidade normativa autorizadora do controle

abstrato de constitucionalidade na via processual adotada.

A jurisprudéncia deste Supremo Tribunal Federal consolidou-se no
sentido do nao conhecimento de agdes de controle abstrato quando no ato
impugnado nao se comprova conteido normativo no qual presentes as
caracteristicas da abstragao, generalidade e autonomia. Mencionem-se,
por exemplo:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE -
DELIBERACAO DA CORTE SUPERIOR DO TRIBUNAL DE
JUSTICA DO ESTADO DE MINAS GERAIS - CRITERIO PARA
PROMOCAO AO CARGO DE DESEMBARGADOR -
AUSENCIA DE CONTEUDO NORMATIVO - NAO
CONHECIMENTO. - A nogio de ato normativo, para efeito de
controle concentrado de constitucionalidade, pressupoe, além de sua
autonomia juridica, a constatacdo do seu coeficiente de generalidade
abstrata, bem assim de sua impessoalidade, elementos que lhe
conferem aptiddo para atuar, no plano do direito positivo, como norma
revestida de eficacia subordinante de comportamentos, estatais ou
individuais, futuros” (ADI n. 587, Relator o Ministro Celso de
Mello, Plenario, DJ 8.5.1992).

“Acdo direta de inconstitucionalidade. 2. Portaria n° 17/2005,
do Estado do Maranhdo, que altera e fixa os hordrios de
funcionamento dos estabelecimentos que comercializam bebidas
alcodlicas no Estado. 3. Generalidade, abstracdo e autonomia que
tornam apto o ato normativo para figurar como objeto do controle de
constitucionalidade. 4. Competéncia do Municipio para legislar sobre
horario de funcionamento de estabelecimentos comerciais (art. 30, I,
CF/88). Matéria de interesse local. Precedentes. Entendimento
consolidado na Sumula 645/STF. 5. A¢do julgada procedente” (ADI
n. 3.691, Relator o Ministro Gilmar Mendes, Plenario, DJe
9.5.2008).

“Ementa: (...)5. O ato normativo de que cuida o artigo 102, I,
‘a’, da Constituicdo Federal, apto a promover a atuagdo deste Supremo



Tribunal, é o que, em tese, viola diretamente o texto constitucional. E
assente nesta Suprema Corte que as agoes de controle concentrado de
constitucionalidade ndo se prestam a impugnacio de atos
regulamentares ou de cunho interno dos drgdos da Administracdo,
porquanto a controvérsia a respeito da harmonia de decreto executivo
em face da lei que lhe di fundamento de validade ndo caracteriza
questdo de constitucionalidade, mas sim de legalidade. Precedentes. 6.
Agravo desprovido” (ADI n. 3954 AgR, Relator o Ministro Luiz
Fux, Plenario, DJe 15.10.2020).

8. Quanto ao Convénio ICMS n. 134/2016, alterado pelo Convénio
ICMS n. 71/2020, do Conselho Nacional de Politica Fazendaria - Confaz,
comprovam-se presentes os requisitos de generalidade, abstracao e
autonomia que o tornam apto a possibilitar o controle abstrato de
constitucionalidade pretendido. A andlise de sua compatibilidade com as

normas constitucionais € direta e imediata.

O Conselho Nacional de Politica Fazendaria - Confaz é orgao
colegiado integrante do Ministério da Fazenda, nos termos do art. 2 do
Decreto federal n. 11.344/2023, composto de Secretarios de Fazenda dos
Estados e do Distrito Federal.

Dentre as atribui¢des do Confaz estd a de promover a celebracao de
atos para o exercicio das prerrogativas previstas nos art. 102 e art. 199 do
Codigo Tributéario Nacional e atos sobre outras matérias de interesse dos
Estados e do Distrito Federal, nos termos do inc. II do art. 60 do Decreto
Federal n. 11.344/2023 e art. 1° do Convénio ICMS n. 133/1997, do Confaz:

“Art. 1° O Conselho Nacional de Politica Fazenddria -
CONFAZ tem por finalidade promover acoes necessdrias a elaboragio
de politicas e harmonizagdo de procedimentos e normas inerentes ao
exercicio da competéncia tributdria dos Estados e do Distrito Federal,
bem como colaborar com o Conselho Monetario Nacional - CMN na
fixagdo da politica de Divida Publica Interna e Externa dos Estados e
do Distrito Federal e na orientacdo as instituicoes financeiras publicas
estaduais.”

No julgamento da Acao Direta de Inconstitucionalidade n. 4171, o
Plenario deste Supremo Tribunal Federal examinou convénio editado
pelo Confaz, destacando que “como as leis complementares cuidam do fato



gerador, do contribuinte e da base de cdlculo dos impostos (art. 146, 111, a), sem
contudo os instituirem propriamente, e em matéria de ICMS tém papel inclusive
mais amplo (art. 155, § 2°, XII), também os contvénios definem arquétipos para a
concessdo de beneficios e para substituicdo tributiria em matéria de ICMS,
deixando as leis estaduais a sua instituicdo, o que ndo lhes retira, todavia, o
carater normativo. Pelo contrdrio, integram sistema delineado pela prdpria
Constituicdo e que vai sendo colmatado pela lei complementar e pelos convénios,
cada qual relativamente a matéria que lhe é reservada, completando-se com as leis
estaduais e atos infralegais que regqulam e detalham sua aplicacio” (Relatora a
Ministra Ellen Gracie, Redator para o Acordao o Ministro Ricardo
Lewandowski, DJe 21.8.2015).

Ainda, por exemplo, os seguintes julgados:

“EMENTA Acdo direta de inconstitucionalidade. Legitimidade
ativa da associacio autora. Emenda Constitucional n® 87/15. ICMS.
Operagoes e prestacoes em que haja destinacdo de bens e servigos a
consumidor final nao contribuinte do ICMS localizado em estado
distinto daquele do remetente. Inovagdo constitucional. Matéria
reservada a lei complementar. (art. 146, I e 111, a e b; e art. 155, § 2°,
XIl, a, b, cdei, da CF/88). Clausulas primeira, sequnda, terceira e
sexta do Convénio ICMS n® 93/2015. Inconstitucionalidade.
Tratamento tributdrio diferenciado e favorecido destinado a
microempresas e empresas de pequeno porte. Simples Nacional.
Matéria reservada a lei complementar (art. 146, inciso III, d, e
pardgrafo unico CF/88). Clausula nona do Convénio ICMS n®
93/2015. Inconstitucionalidade. Cautelar deferida na ADI n°
5.464/DF, ad referendum do Plendrio. (...) 2. Cabe a lei complementar
dispor sobre conflitos de competéncia em matéria tributdiria e
estabelecer normas gerais sobre os fatos geradores, as bases de calculo,
os contribuintes dos impostos discriminados na Constituicio e a
obrigacdo tributaria (art. 146, 1, e 1II, a e b). Também cabe a ela
estabelecer normas gerais em matéria de legislacdo tributdria sobre
definicio de tratamento diferenciado e favorecido para as
microempresas e as empresas de pequeno porte, podendo instituir
regime tunico de arrecadacio de impostos e contribuicoes. 3.
Especificamente no que diz respeito ao ICMS, o texto constitucional
consigna caber a lei complementar, entre outras competéncias, definir
os contribuintes do imposto, dispor sobre substituicdo tributdiria,
disciplinar o regime de compensacdo do imposto, fixar o local das
operacdes, para fins de cobranca do imposto e de definicio do
estabelecimento responsdvel e fixar a base de cdlculo do imposto (art.



155,§ 2% XIl, a, b,c,d ei). (...) 8. A clausula nona do Convénio ICMS
n® 93/15, ao determinar a extensdo da sistemdtica da Emenda
Constitucional n® 87/15 aos optantes do Simples Nacional, adentra no
campo material de incidéncia da LC n® 123/06, que estabelece normas
gerais relativas ao tratamento tributdrio diferenciado e favorecido a ser
dispensado a microempresas e empresas de pequeno porte. 9.
Existéncia de medida cautelar deferida na ADI n° 5.464/DF, ad
referendum do Plendrio, para suspender a eficicia da clausula nona do
Conténio ICMS n*® 93/15, editado pelo Conselho Nacional de Politica
Fazenddria (CONFAZ), até o julgamento final daquela acdo. 10. Agdo
direta julgada procedente, declarando-se a inconstitucionalidade
formal das cldusulas primeira, segunda, terceira, sexta e nona do
Convénio ICMS n° 93, de 17 de setembro de 2015, do Conselho
Nacional de Politica Fazenddiria (CONFAZ), por invasdo de campo
préprio de lei complementar federal” (ADI n. 5.469, Relator o
Ministro Dias Toffoli, Plenario, DJe 25.5.2021).

“EMENTA: TRIBUTARIO. ICMS. SUBSTITUICAO
TRIBUTARIA. CLAUSULA SEGUNDA DO CONVENIO 13/97 E
§§ 6° E 7° DO ART. 498 DO DEC. N* 35.245/91 (REDACAO DO
ART. 1° DO DEC. N* 37.406/98), DO ESTADO DE ALAGOAS.
ALEGADA OFENSA AO § 7° DO ART. 150 DA CF (REDACAO
DA EC 3/93) E AO DIREITO DE PETICAO E DE ACESSO AO
JUDICIARIO. Contwénio que objetivou prevenir gQuerra fiscal
resultante de eventual concessio do beneficio tributirio representado
pela restituicdo do ICMS cobrado a maior quando a operagio final for
de valor inferior ao do fato gerador presumido. Irrelevante que ndo
tenha sido subscrito por todos os Estados, se nao se cuida de concessio
de beneficio (LC 24/75, art. 2°, INC. 2°). (...) Agdo conhecida apenas
em parte e, nessa parte, julgada improcedente” (ADI n. 1.851,
Relator o Ministro Ilmar Galvao, Plenario, DJ 13.12.2002).

9. Ademais, quanto a auséncia de impugnacdo do complexo
normativo no qual inseridas as normas impugnadas, diferente do
sustentado, o autor impugnou especificamente aquelas que estabelecem a
disciplina sobre o fornecimento de informagoes a administracgdo tributaria
dos Estados e do Distrito Federal pelas institui¢oes e intermediadores
financeiros sobre pagamentos relativos as transagdes com cartdes de
deébito, crédito, de loja (private label), transferéncia de recursos, transagoes
eletronicas do Sistema de Pagamento Instantaneo.



10. Pelo exposto, conheco parcialmente da presente acdo direta de
inconstitucionalidade apenas quanto as clausulas segunda, terceira,
quarta e paragrafo unico da clausula sexta do Convénio ICMS n. 134, de
2016, editado pelo Conselho Nacional de Politica Fazendaria - Confaz.

Do mérito

11. A questdao posta nos autos estd em analisar se as cldusulas
segunda, terceira, quarta e paragrafo unico da clausula sexta do Convénio
ICMS n. 134, de 2016, editado pelo Confaz, contrariam ou nao “o principio
da reserva legal no plano formal e substantivo (CF, arts. 5% inciso II, 22, inciso
VI, 48, inciso XIII, 145, § 1° e 192) e direitos fundamentais que protegem a
privacidade e a intimidade e estabelecem garantias processuais para a quebra do
sigilo bancdrio (CF, art. 5°, caput e incisos X, XII, LIV, LV, LVI e LXXIX)"” (fl. §,
e-doc. 1).

Sustenta a autora que a) as obrigacdoes impostas as institui¢oes
financeiras nas normas impugnadas veiculam matéria financeira e
monetdria a serem reguladas por lei complementar; b) o
compartilhamento dos dados pelas instituicdes financeiras com a
administracao tributdria estadual e distrital configuraria quebra de sigilo
das informagoes repassadas; c) o art. 5° da Lei Complementar n. 105/2001

dirige-se a administracdo tributaria federal.

12. O Convénio ICMS n. 134/2016 do Confaz, norma impugnada,
dispde sobre a transferéncia de informagdes por instituicoes e
intermediadores financeiros e de pagamento, integrantes ou nao do
Sistema de Pagamentos Brasileiro - SPB, realizadas por pessoas juridicas
ou pessoas fisicas, ainda que nao inscritas no cadastro de contribuintes do
ICMS.

13. Tém-se nas normas impugnadas:

“Clausula segunda. A emissio do comprovante de pagamento
de operacio ou prestacio efetuada com cartoes de débito, crédito, de
loja (private label), transferéncia de recursos, transagoes eletronicas
do Sistema de Pagamento Instantineo e demais instrumentos de
pagamento eletronico deve estar vinculada ao documento fiscal
emitido na operacdo ou prestacdo respectiva, conforme disposto na



legislacio o pertinente.

Clausula terceira. As instituicoes e os intermediadores
financeiros e de pagamento, integrantes ou ndo do Sistema de
Pagamentos Brasileiro - SPB, fornecerdo as unidades federadas
alcangadas por este convénio, até o ultimo dia do més subsequente,
todas as informacoes relativas as operagoes realizadas pelos
beneficidrios de pagamentos que utilizem os instrumentos de
pagamento de que trata este convénio, conforme leiaute previsto em
Ato COTEPE/ICMS.

§ 1° As informagdes descritas no caput serdo enviadas
respeitando a territorialidade dos beneficia rios de pagamento.

§ 2° As instituicoes e intermediadores definidos no caput desta
clausula fornecerdo as informagdes previstas neste convénio, em
fungdo de cada operagio ou prestagio, sem indicagdo do consumidor
da mercadoria ou servigo, exceto nos casos de importagao.

§ 3° As instituicoes e intermediadores definidos no caput desta
clausula informardo as respectivas unidades federadas a ndo
ocorréncia de transagoes de pagamento no periodo por meio de arquivo
com finalidade ‘remessa de arquivo zerado’.

§ 4° Os bancos de qualquer espécie, referentes as operagdes nio
relacionadas aos servigos de adquiréncia, deverdo enviar as
informacgoes de que trata este convénio a partir do movimento de
janeiro de 2022, conforme cronograma disposto nos incisos a seguir:

I — janeiro, fevereiro e marco de 2022 ate o 1ltimo dia do més de
abril de 2023;

II — abril, maio e junho de 2022 ate o ultimo dia do més de maio
de 2023;

III — julho, agosto e setembro de 2022 ate o ultimo dia do més de
junho de 2023;

IV — outubro, novembro e dezembro de 2022 ate o ultimo dia do
mes de julho de 2023;

V — janeiro, fevereiro e margo de 2023 ate o ultimo dia do més de
agosto de 2023;

VI — abril, maio e junho de 2023 ate o ultimo dia do més de
setembro de 2023;

VII - julho e agosto de 2023 ate o ultimo dia do més de outubro
de 2023;

VIII - setembro de 2023 e meses subsequentes, conforme prazo
estabelecido no caput desta clausula (Pardgrafo 4° com redagdo dada
pelo Convénio ICMS 166, de 2022)

§ 5%A As transacoes realizadas via PIX deverdo ser enviadas de
forma retroativa, desde o inicio dos servigos deste meio de pagamento,



ressalvado o disposto no § 4° (Pardgrafo 5-A com redagio dada pelo
Convénio ICMS 166, de 2022)

§ 6° Para efeitos deste conténio, as cooperativas de crédito
equiparam-se aos bancos de qualquer espécie.

Clausula quarta. A Secretaria da Receita Federal do Brasil e as
Secretarias de Estado da Fazenda, Receita, Financas, Economia ou
Tributagio dos Estados e do Distrito Federal, em wvirtude de
procedimento administrativo, poderdo solicitar, independente (sic) da
territorialidade, em arquivo impresso ou eletro nico, as informagoes
dispostas nas clausulas terceira e terceira-A deste convénio, bem como
poderdo solicitar informacdes complementares dos beneficidrios de
pagamento, estabelecimentos e usudrios de seus servigos.

Clausula sexta. A Secretaria da Receita Federal do Brasil e as
unidades federadas estabelecerdo novo formato e leiaute para o
fornecimento das informacoes das transagoes realizadas a partir de
janeiro de 2018.

Pardgrafo vinico. As unidades federadas compartilhardo entre si
as informagoes provenientes dos arquivos que serdo disponibilizados
conforme leiaute previsto em Ato COTEPE/ICMS”.

Da inconstitucionalidade formal

14. A autora afirma a inconstitucionalidade formal das normas
impugnadas por alegada ofensa a reserva de lei complementar para
dispor sobre o fornecimento de informagoes pelas institui¢oes financeiras
e de pagamento sobre transferéncias de recursos acobertadas por sigilo
bancario, em contrariedade ao inc. II do art. 5% inc. VI do art. 22, inc. XIII
do art. 48, § 1° do art. 145 e caput do art. 192 da Constitui¢ao da Republica.

15. Pela al. ¢ do inc. XII do § 2° do art. 155 da Constituicao da
Republica se dispoe competir a lei complementar regular a forma como,
por deliberacao dos Estados e do Distrito Federal, serao concedidos e

revogados as isengoes e beneficios fiscais.

Nos termos do art. 1° da Lei Complementar n. 24/1975 se estabelece
que “as isengoes do imposto sobre operacoes relativas a circulagdo de mercadorias
serdo concedidas ou revogadas nos termos de conwénios celebrados e ratificados
pelos Estados e pelo Distrito Federal”.

Ricardo Alexandre define convénios interestaduais como “acordos de



vontade firmados por pessoas politicas de direito puiblico interno para consecu¢io
de objetivos comuns” (Direito tributirio esquematizado. 3. ed. Rio de Janeiro:

Meétodo, 2009, p. 222).

Ao discorrer sobre a funcao do Conselho Nacional de Politica
Fazenddria - Confaz em matéria de Imposto de Circulagao de
Mercadorias e Prestacao de Servigos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicagao - ICMS, Luciano Garcia Miguel ressalta
a possibilidade de veicular-se por convénio deveres instrumentais, nos
termos do que dispoem o inc. IV do art. 100 e o caput do art. 199 do
Codigo Tributario Nacional:

“(...) hd outros atos, convénios e protocolos, celebrados no
ambito do CONFAZ, estes com base no art. 199 do CTN, segundo o
qual as Fazendas Publicas da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios prestar-se-do mutuamente assisténcia para a
fiscalizagdo dos tributos respectivos e permuta de informacoes. Esses
atos sdo utilizados, como foi exposto, para disciplinar a nivel nacional,
os deveres instrumentais do ICMS. Uma vez que esse imposto, em
regra, incide nas operacoes interestaduais e que, em observincia ao
principio da ndo cumulatividade, impoe-se a aceitacdo reciproca dos
créditos entre os Estados de origem e de destino, hd a necessidade
natural de se estabelecer, de forma harmoénica entre as pessoas
politicas  participantes  dessas  relacdes, o0s  deveres  que
instrumentalizam a incidéncia do imposto nessa hipétese” (A fungio
do Conselho Nacional de Politica Fiscal (CONFAZ) como
instrumento de harmonizagio da legislacio nacional do ICMS.
Revista de Estudos Tributdrios, n. 86, p. 78-91, jul./ago. 2012).

16. Nesse sentido, as normas impugnadas pelas quais se disciplinam
procedimentos a serem observados nas operagdes bancarias realizadas
por pessoas fisicas e juridicas no pagamento do imposto por via
eletronica sdo normas complementares a legislacao tributdria, nos termos
do mencionado inc. IV do art. 100 do Cddigo Tributario Nacional:

“Art. 100. Sao normas complementares das leis, dos tratados e
das convencoes internacionais e dos decretos: (...)
IV - os convénios que entre si celebrem a Unido, o0s
Estados, o Distrito Federal e os Municipios”.

A matéria veiculada nas cldusulas questionadas instituem



obrigacOes acessOrias no interesse da arrecadacao e da fiscalizagao
tributdria, nos termos do § 2° do art. 113 do Cddigo Tributario Nacional:
“Art. 113. A obrigagio tributdria é principal ou acessoria.
§ 2° A obrigacio acessoria decorre da legislagio tributdria e tem
por objeto as prestacoes, positivas ou negativas, nela previstas no
interesse da arrecadagdo ou da fiscalizagdo dos tributos”.

As obrigagOes acessOrias nao estdao sujeitas ao principio da
legalidade estrita, podendo ter previsao na “legislagio tributdria” e nas
“normas complementares que versem, no todo ou em parte, sobre tributos e
relagdes juridicas a eles pertinentes”, conforme o art. 96 do Cdédigo Tributario
Nacional:

“Art. 96. A expressio ‘legislagio tributdria’ compreende as leis,
os tratados e as convengdes internacionais, os decretos e as normas
complementares que versem, no todo ou em parte, sobre tributos e
relagoes juridicas a eles pertinentes”.

“Art. 199. A Fazenda Publica da Unido e as dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios prestar-se-do mutuamente
assisténcia para a fiscalizacdo dos tributos respectivos e permuta de
informacoes, na forma estabelecida, em cardter geral ou especifico, por

lei ou convénio”.

As clausulas segunda, terceira, quarta e paragrafo tinico da cldusula
sexta do Convénio ICMS n. 134/2016, do Confaz, nao contrariam o
principio da reserva legal, limitando-se a disciplinar questoes
instrumentais referentes a fiscalizacao das operagoes relativas a circulagao
de mercadorias e sobre prestacoes de servigos de transporte interestadual
e intermunicipal e de comunicagao, em regime de cooperagao entre
orgaos da administracdo tributaria dos Estados e Distrito Federal e as
instituicOes financeiras, no interesse da fiscalizacao dos tributos e
uniformizagdo de procedimentos, conforme previsao do art. 199 do
Codigo Tributario Nacional:

“Art. 199. A Fazenda Publica da Unido e as dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios prestar-se-do mutuamente
assisténcia para a fiscalizacdo dos tributos respectivos e permuta de
informacoes, na forma estabelecida, em cardter geral ou especifico, por
lei ou convénio”.

Nao cuidam as normas impugnadas de obrigacdo tributaria



principal, cuja origem é fato gerador previamente definido em lei
complementar e instituida por lei em sentido estrito da pessoa juridica
com competéncia tributdria, conforme al. a do inc. III do art. 146 e inc. I

do art. 150 da Constitui¢ao da Republica.

Seja realcado que as obrigagdes acessorias nao constam do rol
taxativo do art. 97 do Cddigo Tributdrio Nacional, pelo qual se
estabelecem as matérias submetidas a reserva de lei complementar:

“Art. 97. Somente a lei pode estabelecer:

I - a instituigdo de tributos, ou a sua extingdo;

I - a majoragio de tributos, ou sua redugdo, ressalvado o
disposto nos artigos 21, 26, 39, 57 e 65;

111 - a definigdo do fato gerador da obrigagdo tributdria principal,
ressalvado o disposto no inciso I do § 3° do artigo 52, e do seu sujeito
passivo;

IV - a fixacdo de aliquota do tributo e da sua base de calculo,
ressalvado o disposto nos artigos 21, 26, 39, 57 e 65;

V - a cominagio de penalidades para as agbes ou omissoes
contrdrias a seus dispositivos, ou para outras infragoes nela definidas;

VI - as hipéteses de exclusdo, suspensdo e extingdo de créditos
tributdrios, ou de dispensa ou reducdo de penalidades.

§ 1° Equipara-se a majoragio do tributo a modificacio da sua
base de calculo, que importe em tornd-lo mais oneroso.

§ 2 Nao constitui majoragdo de tributo, para os fins do disposto
no inciso II deste artigo, a atualizacio do wvalor monetdrio da
respectiva base de cdlculo”.

Seja anotado ainda o disposto no art. 194 do Cddigo Tributario
Nacional pelo qual se prevé que “a legislacdo tributdria, observado o disposto
nesta Lei, requlard, em carater geral, ou especificamente em funcio da natureza
do tributo de que se tratar, a competéncia e os poderes das autoridades
administrativas em matéria de fiscalizagdo da sua aplicacdo” .

Ademais, as disposi¢oes do Convénio ICMS 134/2016 do Confaz
tampouco sao normas reguladoras de matéria monetaria ou do sistema
financeiro nacional. Como antes afirmado, sao normas que veiculam
obrigagOes acessOrias consistentes na prestacaio de informagoes pela
Declaracao de Informacoes de Meios de Pagamento - DIMP com a
finalidade de aperfeicoar a atividade fiscalizatéria empreendida pela

administracao tributaria.



17. E formalmente constitucional as obrigacdes tributarias acessorias
veiculadas nas clausulas segunda, terceira, quarta e paragrafo unico da
clausula sexta do Convénio ICMS n. 134/2016, editado pelo Confaz.

Da inconstitucionalidade material

18. No mérito, alega a autora que o compartilhamento dos dados
pelas institui¢oes financeiras com a administragao fazendaria estadual e
distrital configuram quebra de sigilo bancario das informagoes

repassadas.

19. Pelo inc. XXII do art. 37 da Constitui¢ao da Republica, incluido
pela Emenda Constitucional n. 42/2003, autoriza-se o compartilhamento
de informacodes fiscais entre administra¢des tributarias da Uniao, dos
Estados, Distrito Federal e Municipios, na forma da lei ou do convénio:

“Art. 37.(...)

XXII — as administracoes tributdrias da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, atividades essenciais ao
funcionamento do Estado, exercidas por servidores de carreiras
especificas, terdo recursos prioritdrios para a realizacdo de suas
atividades e atuardo de forma integrada, inclusive com o
compartilhamento de cadastros e de informacoes fiscais, na forma da

lei ou convénio”.

Luciano de Araujo Ferraz afirma que a inclusao do inc. XXII ao art.

37 da Constituicdo pela Emenda Constitucional n. 42/2003 objetivou

tornar mais célere a acao fiscalizatoria dos fiscos, permitindo-se o

compartilhamento entre as administragoes tributarias dos entes federados
informacoes fiscais protegidas por sigilo:

“A referéncia do dispositivo constitucional a atuacdo integrada

das administracoes tributdrias da Unido, dos Estados e dos

Municipios, permite que se mantenha um centro de cadastro e

informacoes fiscais comum, facilitando eventual consulta a situagdio

dos contribuintes, com o consequente aumento da celeridade nos

procedimentos administrativos tributdrios. Pretende-se, com a

alteracdo constitucional, simplificar a interligacio dos diversos

sistemas tributarios, ainda que sua regulamentacdo dependa de lei ou

conwénio. Com efeito, o compartilhamento dos cadastros e informagoes

fiscais dos orgaos das administragdes tributdrias — que se estende até



mesmo a informacgoes fiscais protegidas por sigilo (art. 199 do CTN) —
buscou tornar mais diligente a agdo fiscalizadora, tendo em vista a
agilidade e a tempestividade da cobranca administrativa ou judicial. A
existéncia de sistema de informagido de qualidade, com recursos
tecnologicos que possuam dados coletivos, torna mais dgil o
tratamento do contencioso administrativo fiscal, para além de facilitar
investigacoes relativas aos crimes de lavagem de dinheiro”
(CANOTILHO, J. J. Gomes; MENDES, Gilmar Ferreira;
SARLET, Ingo Wolfgang; STRECK Lenio Luis (coord.).
Comentarios a Constituicdo do Brasil. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva,
2018. fl. 1.713).

No art. 198 do Codigo Tributario Nacional se dispoe sobre o dever
de sigilo sobre as informagdes da situagao econdmica ou financeira do
sujeito passivo ou de terceiros, quando ocorrer o compartilhamento de

informagoes bancarias com a administragao publica:

“Art. 198. Sem prejuizo do disposto na legislacdo criminal, é
vedada a divulgacdo, por parte da Fazenda Publica ou de seus
servidores, de informagdo obtida em razdo do oficio sobre a situagio
econdmica ou financeira do sujeito passivo ou de terceiros e sobre a

natureza e o estado de seus negdcios ou atividades”.

Também a Lei Complementar n. 105/2001 impde o dever de sigilo ao
Banco Central e a Comissao de Valores Imobiliarios e a qualquer érgao da
administracdo publica e seus respectivos agentes, nos seguintes termos:

“Art. 2°. O dever de sigilo é extensivo ao Banco Central do
Brasil, em relagido as operagdes que realizar e ds informagoes que
obtiver no exercicio de suas atribuicoes (...).

§ 4° O Banco Central do Brasil e a Comissido de Valores
Mobilidrios, em suas dreas de competéncia, poderdo firmar convénios:

I - com outros orgdos publicos fiscalizadores de instituicoes
financeiras, objetivando a realizacio de fiscalizagbes conjuntas,
observadas as respectivas competéncias;

II - com bancos centrais ou entidades fiscalizadoras de outros
paises, objetivando:

a) a fiscalizagio de filiais e subsididrias de instituigoes
financeiras estrangeiras, em funcionamento no Brasil e de filiais e
subsididrias, no exterior, de instituicoes financeiras brasileiras;

b) a cooperagido miitua e o intercimbio de informagoes para a
investigacdo de atividades ou operacoes que impliquem aplicagdo,
negociagdo, ocultagio ou transferéncia de ativos financeiros e de



valores mobilidrios relacionados com a pratica de condutas ilicitas.

§ 5% O dever de sigilo de que trata esta Lei Complementar
estende-se aos orgdos fiscalizadores mencionados no § 4° e a seus
agentes”.

20. O tema sobre transferéncia de informacoes sigilosas de instituicao
financeira para o6rgao da administragdo tributdria ndao é novo neste
Supremo Tribunal Federal.

21. No julgamento do Recurso em Mandado de Seguranca n. 15.925,
este Supremo Tribunal Federal ja decidira que “o sigilo bancdrio sé tem
sentido enquanto protege o contribuinte contra o perigo da divulgacio ao
publico, nunca quando a divulgacio é para o fiscal do imposto de renda que, sob
pena de responsabilidade, jamais poderd transmitir o que lhe foi dado a
conhecer”(Terceira Turma, Relator o Ministro Gongalves de Oliveira, D]
24.6.1966).

22. No julgamento, pelo Plendrio deste Supremo Tribunal, do
Recurso Extraordindrio n. 389.808, prevaleceu a tese de que o acesso, pelo
fisco, dos dados bancarios do contribuinte constituia matéria submetida a
reserva de jurisdi¢ao, conforme se tem na ementa seguinte:

“SIGILO DE DADOS — AFASTAMENTO. Conforme disposto
no inciso XII do artigo 5° da Constituicio Federal, a regra é a
privacidade quanto a correspondéncia, as comunicagoes telegrdficas,
aos dados e as comunicagoes, ficando a excegido — a quebra do sigilo —
submetida ao crivo de drgdo equidistante — o Judicidrio — e, mesmo
assim, para efeito de investigacdo criminal ou instrugdo processual
penal. SIGILO DE DADOS BANCARIOS — RECEITA FEDERAL.
Conflita com a Carta da Reptiblica norma legal atribuindo a Receita
Federal — parte na relacdo juridico-tributdria — o afastamento do sigilo
de dados relativos ao contribuinte” (RE n. 389.808/PR, Relator o
Ministro Marco Aurélio, Tribunal Pleno, DJe de 10/5/11).

Naquele julgado, o Ministro Marco Aurélio, Relator, ressaltou que,
na Peticao n. 3.898, ficara assentado que “nem mesmo o Ministro de Estado
da Fazenda poderia ter acesso a dados bancdrios de certo cidaddo —
individualizado”. Anotou, ainda, que este Supremo Tribunal, no Recurso
Extraordindrio n. 461.366-2, nao reconheceu ao Banco Central, drgao com
atuacao fiscalizadora, a possibilidade de acessar dados de correntista, e

categorizou a Receita Federal como orgao “fiscalista por exceléncia”, o que a



afastaria do acesso aos dados bancarios dos contribuintes.

Em voto divergente, o Ministro Dias Toffoli anotou que o acesso a
dados relativos a situagao financeira de uma pessoa por autoridade
publica, em processo administrativo, ndo caracteriza quebra de sigilo,
mas repasse de informacoes sigilosas entre orgaos da administracao
publica:

“(...)o meu entendimento é que aqui ndo se trata de quebra de
sigilo. Trata-se, na verdade, de uma transferéncia de dados sigilosos de
um portador desse dado que tem o dever de sigilo para um outro
portador que manterd a obrigacdo desse sigilo. Se ndo o mantiver,
cometerd crime e serd responsabilizado. A eventual divulgacdo desses
dados dara azo a que incida o tipo penal e permitird, inclusive, a
responsabilizacdo civil e administrativa do infrator; enfim, todas as
responsabilizacbes decorrentes de lei” (Plenario, Relator o Ministro
Marco Aurélio, DJe 10.5.2011).

Acompanhando a divergéncia iniciada pelo Ministro Dias Toffoli, o
Ministro Ayres Britto afirmou que:

“A Constituicio usa o substantivo ‘comunicacoes’ para trés
atividades ou setores factuais de incidéncia: comunicacoes telegrdficas,
comunicagoes de dados e comunicagoes telefonicas. Por que isso?
Porque o objetivo da Constituicio é preservar a privacidade das
pessoas privadas. O que a Constituicdo ndo quer é a interceptacio da
conversa entre pessoas, ou seja, uma interceptacio clandestina ou
desautorizada. O que a Constitui¢do nao quer é que essa interlocucdo
intersubjetiva, essa interlocugdo entre sujeitos de direitos, seja
capturada indevidamente por terceiros. Essa expressido comunicagio
‘de dados’ é explicavel, porque, hoje em dia, esses ‘dados’ eletronicos,
ou informadticos, se ddo na troca de emails, no plano das compras pela
Internet, transferéncias bancdrias que sdo feitas eletronicamente,
pagamento de titulos, faturas, duplicatas, é isso que a Constituicio
ndo quer. E esse meter o bedelho, é essa bisbilhotice, é essa intromissio
em conversa alheia. Por qué? Porque essa interlocucdio entre sujeitos
de direito diz com a privacidade de que trata o inciso X do art. 5° Se a
intimidade significa o individuo consigo mesmo, por exemplo,
redigindo seu didrio, ele sozinho e a sua consciéncia, a privacidade
significa um relacionamento no dmbito menor de pessoas, como uma
troca de emails, por exemplo. Isso é expressio de privacidade. Entio
me parece que a conjugacdo do inciso XII com o inciso X da
Constituicdo abona a tese de que o que se proibe ndo é o acesso a



dados, mas a quebra do sigilo, é o vazamento do contetido de dados. E
o vazamento, ¢ a divulgacio. E, no caso, as leis de regéncia, ao falar
das transferéncias de dados sigilosos, é evidente que elas impoem ao
orgdo destinatdrio desses dados a cldusula de confidencialidade, cuja
quebra implica a tipificagio ou o cometimento de crime” (Plenario,
Relator o Ministro Marco Aurélio, DJe 10.5.2011 - grifos nossos).

Também votei acompanhando a divergéncia, ressaltando que nao
havia quebra da privacidade na questao entao examinada, “uma vez que
ndo [se] estd autorizado por lei a dar a publico, mas apenas a transferir para um
outro orgio da administracdo, para o cumprimento das finalidades da
Administracdo Publica, aqueles dados” (Plenario, Relator o Ministro Marco
Aurélio, DJe 10.5.2011).

23. Em momento jurisprudencial seguinte, no julgamento conjunto
das Ac¢oes Direta de Inconstitucionalidade ns. 2.390, 2.386, 2.397 e 2.859,
este Supremo Tribunal Federal declarou que a transferéncia de dados
bancarios por institui¢oes financeiras a administragao tributdria nao
configura ofensa ao direito fundamental a intimidade. Confira-se a
ementa do julgado:

“EMENTA Acio direta de inconstitucionalidade. Julgamento
conjunto das ADI n® 2.390, 2.386, 2.397 e 2.859. Normas federais
relativas ao sigilo das operagoes de instituigoes financeiras. Decreto n®
4.545/2002. Exaurimento da eficicia. Perda parcial do objeto da agdo
direta n°® 2.859. Expressio “do inquérito ou”, constante no § 4° do art.
1%, da Lei Complementar n® 105/2001. Acesso ao sigilo bancirio nos
autos do inquérito policial. Possibilidade. Precedentes. Art. 5° e 6° da
Lei Complementar n® 105/2001 e seus decretos regulamentadores.
Auséncia de quebra de sigilo e de ofensa a direito fundamental.
Confluéncia entre os deveres do contribuinte (o dever fundamental de
pagar tributos) e os deveres do Fisco (o dever de bem tributar e
fiscalizar). Compromissos internacionais assumidos pelo Brasil em
matéria de compartilhamento de informagcoes bancdrias. Art. 1° da Lei
Complementar n°® 104/2001. Auséncia de quebra de sigilo. Art. 3%, §
3¢, da LC 105/2001. Informacoes necessdrias a defesa judicial da
atuacdo do Fisco. Constitucionalidade dos preceitos impugnados. ADI
n® 2.859. Acdo que se conhece em parte e, na parte conhecida, é
julgada improcedente. ADI n® 2.390, 2.386, 2.397. A¢oes conhecidas e
julgadas improcedentes. 1. Julgamento conjunto das ADI n° 2.390,
2.386, 2.397 e 2.859, que tem como mniicleo comum de impugnagio
normas relativas ao fornecimento, pelas instituicoes financeiras, de



informagoes bancarias de contribuintes a administragdo tributdria. 2.
Encontra-se exaurida a eficicia juridico-normativa do Decreto n°
4.545/2002, visto que a Lei n ® 9.311, de 24 de outubro de 1996, de
que trata este decreto e que instituiu a CPMF, ndo esti mais em
vigéncia desde janeiro de 2008, conforme se depreende do art. 90, § 1°,
do Ato das Disposicoes Constitucionais Transitorias -ADCT. Por essa
razdo, houve parcial perda de objeto da ADI n° 2.859/DF, restando o
pedido desta agio parcialmente prejudicado. Precedentes. (...)4. Os
artigos 5° e 6° da Lei Complementar n°® 105/2001 e seus decretos
regulamentares (Decretos n® 3.724, de 10 de janeiro de 2001, e n°
4.489, de 28 de novembro de 2009) consagram, de modo expresso, a
permanéncia do sigilo das informagoes bancdrias obtidas com espeque
em seus comandos, nio havendo neles autorizagio para a exposi¢io ou
circulagdo daqueles dados. Trata-se de uma transferéncia de dados
sigilosos de um determinado portador, que tem o dever de sigilo, para
outro, que mantém a obrigacdo de sigilo, permanecendo resgquardadas
a intimidade e a vida privada do correntista, exatamente como
determina o art. 145, § 1°, da Constituicio Federal. 5. A ordem
constitucional instaurada em 1988 estabeleceu, dentre os objetivos da
Republica Federativa do Brasil, a construcdo de uma sociedade livre,
justa e soliddria, a erradicacdo da pobreza e a marginalizagio e a
reducdo das desigualdades sociais e regionais. Para tanto, a Carta foi
generosa na previsdo de direitos individuais, sociais, econémicos e
culturais para o cidaddo. Ocorre que, correlatos a esses direitos,
existem também deveres, cujo atendimento é, também, condi¢do sine
qua non para a realizagdo do projeto de sociedade esculpido na Carta
Federal. Dentre esses deveres, consta o dever fundamental de pagar
tributos, visto que sdo eles que, majoritariamente, financiam as agoes
estatais voltadas a concretizacdo dos direitos do cidaddo. Nesse
quadro, é preciso que se adotem mecanismos efetivos de combate a
sonegacdo fiscal, sendo o instrumento fiscalizatorio instituido nos
arts. 5% e 6° da Lei Complementar n® 105/ 2001 de extrema
significancia nessa tarefa. 6. O Brasil se comprometeu, perante o G20
e o Forum Global sobre Transparéncia e Intercimbio de Informacoes
para Fins Tributdrios (Global Forum on Transparency and Exchange
of Information for Tax Purposes), a cumprir os padroes internacionais
de transparéncia e de troca de informagdes bancdrias, estabelecidos
com o fito de evitar o descumprimento de normas tributdrias, assim
como combater priticas criminosas. Ndo deve o Estado brasileiro
prescindir do acesso automdtico aos dados bancdrios dos contribuintes
por sua administragdo tributdria, sob pena de descumprimento de seus
compromissos internacionais. 7. O art. 1° da Lei Complementar



104/2001, no ponto em que insere o § 1°, inciso II, e 0 § 2° ao art. 198
do CTN, ndo determina quebra de sigilo, mas transferéncia de
informacgoes  sigilosas mno dmbito da Administracio Publica.
Outrossim, a previsdo vai ao encontro de outros comandos legais jd
amplamente consolidados em mnosso ordenamento juridico que
permitem o acesso da Administracdo Publica a relagcdo de bens, renda
e patrimdnio de determinados individuos. 8. A Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional, orgdo da Advocacia-Geral da Unido, caberd a
defesa da atuacdo do Fisco em dmbito judicial, sendo, para tanto,
necessdrio o conhecimento dos dados e informacoes embasadores do ato
por ela defendido. Resulta, portanto, legitima a previsdo constante do
art. 3%, § 3% da LC 105/2001. 9. Agdo direta de inconstitucionalidade
n® 2.859/DF conhecida parcialmente e, na parte conhecida, julgada
improcedente. Agoes diretas de inconstitucionalidade n® 2390, 2397, e
2386 conhecidas e julgadas improcedentes. Ressalva em relagdo aos
Estados e Municipios, que somente poderdo obter as informacoes de
que trata o art. 6° da Lei Complementar n°® 105/2001 quando a
matéria estiver devidamente regqulamentada, de maneira andloga ao
Decreto federal n® 3.724/2001, de modo a resguardar as garantias
processuais do contribuinte, na forma preconizada pela Lei n®
9.784/99, e o sigilo dos seus dados bancdrios” (ADI n. 2.859, Relator
0 Ministro Dias Toffoli, Plenario, DJe 21.10.2016).

Naquela assentada, o Ministro Roberto Barroso, acompanhando o
Ministro Dias Toffoli, ressaltou que “o sigilo de informagoes financeiras, a
meu ver, ndo se encontra no niicleo essencial do direito a intimidade e, portanto,
é passivel de restricdo razodvel pelo legislador, principalmente com o objetivo de
compatibiliza-lo com o dever fundamental de pagar tributos, a isonomia
tributdria e a capacidade contributiva. Sendo assim, verifica-se que o legislador
ndo desbordou dos pardmetros constitucionais ao exercer sua relativa liberdade
de conformacdo, na medida em que estabeleceu requisitos objetivos para a
requisicio de informacdo, pela Administracio Tributdria, as instituicoes
financeiras, assim como manteve o sigilo dos dados a respeito das transacoes
financeiras do contribuinte, observando-se uma transferéncia do dever de sigilo
da esfera bancdria para a fiscal”.

24. No julgamento do Recurso Extraordinario n. 601.314, decidido
em caso com repercussao geral reconhecida, se assentou que “o art. 6° da
Lei Complementar 105/01 ndo ofende o direito ao sigilo bancdrio, pois realiza a
igualdade em relagido aos cidaddos, por meio do principio da capacidade
contributiva, bem como estabelece requisitos objetivos e o translado do dever de



sigilo da esfera bancdria para a fiscal” (Relator o Ministro Edson Fachin,
Plenario, DJe 15.9.2016).

25. Tania Nigri anota que a solicitagao de informagoes bancarias a
institui¢oes financeiras por autoridades fiscais configura “ato de oficio, uma
mera medida administrativa, inerente ao proprio procedimento fiscalizatorio”,
que nao significa quebra de sigilo bancario, constitucionalmente vedada:

“(...) o direito ao segredo bancirio é relativo, ndo ostentando
um status supremo, como pretendem fazer crer alguns doutrinadores.
Em verdade, o que a lei procura vedar é a revelagio ilegal e
irresponsdvel, ou ainda a que tenha por movel a simples leviandade, a
jactdncia, a maldade. As premissas que levaram alguns doutrinadores
ao entendimento de que os demonstrativos bancdrios seriam retratos
da intimidade sio bastante questiondveis, ji que ndo hd nenhuma
referéncia expressa ao instituto do sigilo bancirio no Texto
Constitucional, sendo sua subsuncdo ao direito a intimidade um mero
silogismo emanado de alguns intérpretes”(Sigilo bancdrio: direito a
intimidade e a4  vida  privada?. Disponivel  em:
<https://www.migalhas.com.br/depeso/13140/sigilo-bancario--
direito-a-intimidade-e-a-vida-privada>. Acesso em: 15.5.2023).

26. Nao se ignora que o direito a intimidade e a privacidade
qualificam-se como expressiva prerrogativa de ordem juridica consistente
em reconhecer, em favor da pessoa, o resguardo de espago inviolavel
destinado a protegé-la contra interferéncias de terceiros na sua vida

privada.

Entretanto, a garantia constitucional da intimidade e da privacidade
nao tem carater absoluto. Como decidido por este Supremo Tribunal
Federal, “ndo hd, no sistema constitucional brasileiro, direitos ou garantias que
se revistam de cardter absoluto, mesmo porque razoes de relevante interesse
publico ou exigéncias derivadas do principio de convivencia das liberdades
legitimam, ainda que excepcionalmente, a adogdo, por parte dos orgdos estatais,
de medidas restritivas das prerrogativas individuais ou coletivas, desde que
respeitados os termos estabelecidos pela propria Constituicio” (Mandado de
Seguranca n. 23.452, Plendario, Relator o Ministro Celso de Mello, DJe
12.5.2000).

Também, nesse sentido, este Supremo Tribunal afirmou que o sigilo
bancario, espécie de direito a privacidade, nao é absoluto e pode ser



afastado em razao de interesse publico e social. Confira-se, por exemplo:

“AGRAVO  REGIMENTAL NO  AGRAVO  DE
INSTRUMENTO.  MATERIA  INFRACONSTITUCIONAL.
SIGILO BANCARIO. QUEBRA. PROCEDIMENTO LEGAL.
OFENSA INDIRETA A CONSTITUICAO DO BRASIL. 1.
Controvérsia decidida a luz de normas infraconstitucionais. Ofensa
indireta a Constituicdo do Brasil. 2. O sigilo bancdrio, espécie de
direito a privacidade protegido pela Constituicio de 1988, ndo é
absoluto, pois deve ceder diante dos interesses puiblico, social e da
Justica. Assim, deve ceder também na forma e com observincia de
procedimento legal e com respeito ao principio da razoabilidade.
Precedentes. 3. Agravo regimental a que se nega provimento” (Al n.
655.298-AgR, Relator o Ministro Eros Grau, Segunda Turma,
28.9.2007).

27. Na espécie, a obtencao de informagdes bancarias disciplinadas
pelas clausulas do Convénio n. 134/2016 do Confaz nao constitui quebra

de sigilo bancério.

Nas normas impugnadas se estabelece obrigacao destinada as
institui¢des financeiras e intermediadores de informar a administragao
tributdria as operagdes de pagamento realizadas por pessoas fisicas e
juridicas por meio eletronico, a exemplo do Pagamento Instantaneo
Brasileiro - PIX, cartdes de débito e crédito, no interesse da arrecadacao e
da fiscalizagao dos tributos.

A clausula primeira do Convénio n. 134/2016, do Confaz, norma nao
impugnada, estabelece que os estabelecimentos que exercam atividade de
venda ou revenda de mercadorias ou bens estao obrigados ao uso das
tecnologias de controle de varejo estabelecidas na legislacao tributaria da
respectiva unidade federada. Assim, por exemplo:

“Clausula primeira. Os estabelecimentos que exercam a
atividade de venda ou revenda de mercadorias ou bens, ou de
prestacdo de servicos em que o adquirente ou tomador seja pessoa
fisica ou juridica ndo contribuinte do Imposto sobre Operagoes
relativas a Circulacdo de Mercadorias e Prestacdo de Servicos de
Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdo - ICMS
-, estdo obrigados ao uso das tecnologias de controle de varejo
estabelecidas na legislacdo tributdria da respectiva unidade federada”.



Os dados fornecidos por instituicdes bancdrias e intermediadores
financeiros relativas as operagOes realizadas pelos beneficidrios de
pagamentos, que utilizem instrumentos de pagamento cuidados nas
clausulas do convénio, serao informados a administracao tributaria para
realizar a fiscalizagdo tributdria, aplicando-se, na maior extensao possivel,
o principio da justiga fiscal, no qual a autoridade fiscal deve se valer dos

meios necessarios ao cumprimento de suas fungoes.

Os deveres instrumentais instituidos pelo Convénio ICMS n.
134/2016 ndo constituem quebra de sigilo bancario, constitucionalmente
proibida, mas transferéncia do sigilo das institui¢des financeiras e

bancarias a administracao tributaria estadual ou distrital.

Nao caracteriza quebra de sigilo o acesso pelas autoridades fiscais a
dados de carater sigiloso em poder das institui¢des financeiras, pois ha
transferéncia também do dever de sigilo dessas informacgoes aquelas
autoridades, permanecendo a obrigacao legal de preservacao da
inviolabilidade dos dados.

A administracao tributaria dos Estados e do Distrito Federal é
imposta a tarefa de manter os dados das pessoas fisicas e juridicas fora do
alcance de terceiros, utilizando-os de forma exclusiva para o exercicio de

suas competeéncias fiscais.

Seja real¢ada a importancia de se conferir maior eficiéncia aos meios
de fiscalizacao tributaria com a colaboracao entre as instituicoes
financeiras e a administragao tributaria dos Estados e Distrito Federal, em
vista da economia globalizada e do crescente incremento do comércio
virtual, que representam eventual dificuldade na constatacao, pelos
agentes da administracdo, sobre a ocorréncia dos fatos geradores das

obrigagoOes tributarias.

Nesse sentido, € a licao de Leandro Paulsen quanto a instituicao de
obrigagcOes acessOrias e o “principio da capacidade colaborativa”,
compreendido “como a possibilidade que determinada pessoa tem de estar em
uma posicdo tal que lhe seja vidvel fisica, juridica e economicamente agir de modo
a subsidiar, facilitar ou incrementar a fiscalizagdo ou arrecadacdo tributdria,
permitindo assim uma tributagio mais efetiva, simples e justa” (Capacidade
colaborativa: principio de direito tributdrio para obrigacdes acessorias e de



terceiros. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2014, p. 40).

As institui¢Oes financeiras e bancdrias, destinatarias das obrigacdes
acessOrias impostas pelas normas impugnadas, dispoem de capacidade
de colaboracdo para implementar os deveres instrumentais previstos no
Convénio ICMS 134/2016, do Confaz.

Ademais, destaca-se o disposto no art. 199 do Codigo Tributdrio
Nacional pelo qual se estabelece a permissao as administragoes
tributdrias da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios de
que permutem informacgoes fiscais, inclusive protegidas por sigilo, desde
que haja previsao em lei ou convénio:

“Art. 199. A Fazenda Publica da Unido e as dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios prestar-se-do mutuamente
assisténcia para a fiscalizacdo dos tributos respectivos e permuta de
informacoes, na forma estabelecida, em cardter geral ou especifico, por

lei ou conwénio”.

28. Alega também a autora que as informacdes prestadas pelas
institui¢des financeiras a administracao tributdria, referente as operagoes
financeiras efetuadas pelos usudrios de seus servigos, estabelecida no art.
5° da Lei Complementar n. 105/2001', aplica-se apenas para a
administracao tributaria federal, pelo que os Estados, os Municipios e o
Distrito Federal nao teriam o direito ao compartilhamento de

informacoes.

Como antes anotado neste voto, no julgamento das A¢des Diretas de
Inconstitucionalidade ns. 2390, 2386, 2397 e 2859 e do Recurso
Extraordindrio n. 601.314, decidido em caso com repercussao geral
reconhecida, este Supremo Tribunal assentou a constitucionalidade dos
arts. 5% e 6° da Lei Complementar n. 105/2001.

Constou da fundamentagao do acérdao daquelas agdes, em obiter
dictum, que o art. 5° da Lei Complementar n. 105/2001 permite apenas a
Uniao a utilizagdo do acesso as informagdes prestadas pelas institui¢oes

1 “Art. 5° O Poder Executivo disciplinard, inclusive quanto a periodicidade e aos
limites de valor, os critérios sequndo os quais as instituicées financeiras informardo a
administracéo tributaria da Unido, as operacdes financeiras efetuadas pelos usudrios
de seus servicos.”



financeiras a Administracao Tributdria, nos termos ali prescritos. Aos
demais entes federados, haveria a possibilidade de formulagao de pedido
especifico de informacgdes, nos termos do art. 6° da Lei Complementar n.

105/2001, quando houver processo administrativo ou fiscal em curso.

Embora o art. 5° da Lei Complementar n. 105/2001 se aplique apenas
a administragao tributdria da Unido, ndo ha impedimento a edicao 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 analoga 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¢do autoriza-se a
administracao tributaria dos entes federados a criagao de instrumentos
que permitam ao fisco, no momento da apuragao dos tributos, identificar,
respeitados os direitos individuais, o patrimonio, os rendimentos e as
atividades econdmicas de todos os contribuintes na medida de suas
manifestagoes de riqueza:

“Art. 145. (...) § 1° Sempre que possivel, os impostos terdo
cardter pessoal e serdo 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 economicas do contribuinte”.

Ressalte-se que restringir a administragao fazendaria da Unido a
possibilidade de obtencao de informacoes das institui¢Oes financeiras
sobre as operacOes financeiras efetuadas pelos usudrios de seus servigos,
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 Plendrio deste Supremo Tribunal Federal foi
julgada procedente para declarar nao recepcionadas pela Constituicao da
Republica de 1988 as normas previstas no paragrafo tnico do art. 187 do
Codigo Tributdrio Nacional e no pardgrafo tnico do art. 29 da Lei n.

6.830/1980, em acérdao com a seguinte ementa:
”ARGLIICAO 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. IIl DO ART. 19 DA
CONSTITUICAO. ARGUICAO JULGADA PROCEDENTE. 1. A
arguicdo de descumprimento de preceito fundamental viabiliza a
andlise de constitucionalidade de normas legais pré-constitucionais
insuscetiveis de  conhecimento  em  acdo  direta  de
inconstitucionalidade. Precedentes. 2. A autonomia dos entes
federados e a isonomia que deve prevalecer entre eles, respeitadas as
competéncias estabelecidas pela Constituicdo, €é fundamento da
Federacido. O federalismo de cooperagio e de equilibrio posto na
Constituicdo da Republica de 1988 ndo legitima distingoes entre 0s
entes federados por mnorma infraconstitucional.3. A definigio de
hierarquia na cobranga judicial dos créditos da divida publica da
Unido aos Estados e Distrito Federal e esses aos Municipios
descumpre o principio federativo e contraria o inc. 1II do art. 19 da
Constituicdo da Republica de 1988. 4. Cancelamento da Sumula n.
563 deste Supremo Tribunal editada com base na Emenda
Constitucional n. 1/69 a Carta de 1967. 5. Arguicio de
descumprimento de preceito fundamental julgada procedente para
declarar ndo recepcionadas pela Constituicdo da Republica de 1988 as
normas previstas no pardagrafo uinico do art. 187 da Lei n. 5.172/1966
(Codigo Tributdrio Nacional) e no pardgrafo uinico do art. 29 da Lei n.
6.830/1980 (Lei de Execugoes Fiscais)” (Plenario, minha relatoria,
DJe 7.10.2021 - grifos nossos).

Naquela assentada, afirmei que “o federalismo de cooperagio e de
equilibrio posto na Constituicdo da Republica de 1988 ndo legitima distingoes
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 legislacao e nas
normas impugnadas, quebra de sigilo bancdrio, constitucionalmente
vedada, mas compartilhamento de dados, cujo sigilo deverd ser mantido
pela administragao tributaria estadual ou distrital.



30. Pelo exposto, voto no sentido de converter a apreciacio da
medida cautelar em julgamento de mérito para a) conhecer
parcialmente da presente acdao direta de inconstitucionalidade apenas
quanto as clausulas segunda, terceira, quarta e paragrafo 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 acao.



