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EMENTA: DIREITO TRIBUTARIO E
PROCESSUAL CIVIL. PEDIDO DE
SUSPENSAO DE SEGURANGA E DE
LIMINAR. REFORMA TRIBUTARIA. BASE
DE CALCULO DO ICMS. INCLUSAO DO
IBS E DA CBS NO VALOR DA
OPERAGCAO. CONTROVERSIA JURIDICA
RECENTE EM RAZAO DA REFORMA
TRIBUTARIA E AINDA NAO
PACIFICADA. GRAVE LESAO A
ECONOMIA PUBLICA E A ORDEM
ADMINISTRATIVA. RISCO CONCRETO

DE EFEITO MULTIPLICADOR.
PERICULUM IN MORA INVERSO
CONFIGURADO. PEDIDO

PARCIALMENTE CONHECIDO E, NA
PARTE CONHECIDA, DEFERIDO.

I. Caso em Exame. 1. Pedido formulado
pelo Estado de Sao Paulo para suspensao
dos efeitos de sentengas concessivas de
seguranga e de decisbes liminares
proferidas em mandados de seguranga
individuais e coletivo, que afastaram a
inclusdo do Imposto sobre Bens e Servigos
(IBS) e da Contribuicdo sobre Bens e
Servigos (CBS) na base de calculo do
ICMS, a partir de sua exigibilidade.

Il. Questao em Discussao. 2. Examinar se
a preservacdo da eficacia das decisdes
impugnadas ¢é suscetivel de ocasionar
grave lesao a economia publica e a ordem
administrativa, diante do impacto
arrecadatorio projetado para o periodo de
transicdo da Reforma Tributaria, da
repercussao sobre oS repasses
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constitucionais aos Municipios e do risco de
multiplicagdo de decisdes judiciais de
idéntico objeto.

lll. Razoes de Decidir. 3. A suspenséao de
seguranca e de liminar constitui medida
excepcional de contracautela, destinada a
preservacdo de interesses publicos
qualificados, ndao se confundindo com
sucedaneo recursal nem comportando
exame aprofundado do mérito da
controvérsia  tributaria  subjacente. 4.
Plausibilidade juridica da tese fazendaria,
em juizo minimo de delibagdo, a luz da
disciplina constitucional e legal da base de
céalculo do ICMS, da jurisprudéncia relativa
a inclusao de tributos no valor da operacéao
e das particularidades do periodo de
transicdo da Reforma Tributaria. 5.
Auséncia de orientagdo jurisprudencial
consolidada especificamente sobre a
inclusdo do IBS e da CBS na base de
calculo do imposto estadual: controvérsia
interpretativa que ndo comporta solugao
definitiva na via excepcional da suspensao.
6. Nota técnica da Secretaria da Fazenda e
Planejamento que, a partir de dados fiscais
relativos ao exercicio de 2025, estima perda
arrecadatoria anual de R$ 10,2 bilhdes em
2027, na hipotese de exclusédo generalizada
da CBS da base de calculo do ICMS, com
repercussdo estimada de R$ 2,55 bilhdes
sobre o0s repasses constitucionais aos
Municipios paulistas. 7. Risco concreto de
efeito  multiplicador, evidenciado pela
existéncia de numerosas demandas
judiciais fundadas em controvérsia tributaria
comum, com potencial de ampliar
significativamente os efeitos das decisdes
impugnadas. 8. Configuracado de periculum
in mora inverso, diante da possibilidade de
comprometimento do planejamento fiscal,
da execugdo orcamentaria e do
financiamento de  servicos  publicos
essenciais, em contexto de transicio
tributaria constitucionalmente orientada a
preservacdo das receitas dos entes
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federativos. 9. Necessidade de preservagao
da ordem administrativa e da economia
publica até a definicdo da controvérsia
pelas vias jurisdicionais proprias, sem
antecipacao de juizo definitivo sobre a
legitimidade da exigéncia tributaria.

IV. Dispositivo. 10. Pedido parcialmente
conhecido e, na parte conhecida, deferido,
com possibilidade de extensdo da
suspensdo a decisdes supervenientes de
idéntico objeto, mediante aditamento e
apreciacao especifica.

Tese: A suspensao da eficacia de decisdes
judiciais que  afastam  determinada
sistematica de apuracdo tributaria ¢é
admissivel quando demonstrado, mediante
elementos técnicos objetivos, risco concreto
de grave lesdo a economia publica e a
ordem administrativa, agravado pela
possibilidade de multiplicacdo de decisbes
de idéntico objeto, sem prejuizo do exame
definitivo da controvérsia tributaria pelo
orgao jurisdicional competente.

Legislagcao Citada: Constituicdo Federal,
artigos 153, § 6.%, IV, 155, Il e § 2.°, XII, i,
156-A, caput e § 1.°, IX, 158, 1V, a, 195, |, b,
IV, V e § 17, e 239; Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitorias, artigos 126, |,
a, e I, 129, 130 e 133; Emenda
Constitucional n.c 132/2023; Lei
Complementar n.° 87/1996, art. 13,§1.° |l e
lll; Lei Complementar n.° 214/2025, artigo
12, § 1° V, e § 2° I, Il e V; Lei n°
8.437/1992, artigo 4.°, caput e §§ 7.° a 9.
Lei n.° 9.494/1997, artigo 1.°; Lei n.°
12.016/2009, artigo 15, capute §§4.°e 5.9
Cddigo de Processo Civil, artigo 1.008.
Jurisprudéncia Citada: STF, Agravo
Regimental em Suspensdo de Seguranca
n.° 1.149-9/PE, rel. Min. Sepulveda
Pertence, j. 3.4.1997; Agravo Regimental
em Suspensdo de Seguranga n.°
1.272-4/RJ, rel. Min. Carlos Velloso, |.
10.2.1999; RE n.° 212.209-2/RS, redator
para o acordao Ministro Nelson Jobim, j.
23.6.1999; Agravo  Regimental em
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Suspensdo de Seguranga n.° 2.504, rel.
Min. Ellen Gracie, j. 17.3.2008; RE n.°
574.706/PR, rel. Min. Carmén Lucia, j.
15.3.2017 (Tema de Repercussao Geral n.°
69); Agravo Regimental em Suspensao de
Segurancga n.° 3.795, rel. Min. Dias Toffoli, j.
6.5.2019; Sumula n.° 626; STJ, REsp n.°
1.346.749/MG, rel. Min. Benedito
Gongalves, j. 10.2.2015; REsp n.°
1.144 469/PR, redator para o acordao Min.
Mauro Campbell Marques, j. 10.8.2016;
Agint na SLS n.° 2.702/SP, rel. Min. Joao
Otavio de Noronha, j. 25.8.2020; AREsp n.°
2.206.641/SP, rel. Min. Mauro Campbell, j.
29.5.2023; REsp n.° 2091202-SP, rel. Min.
Paulo Sérgio Domingues, j. 11.12.2024
(Tema Repetitivo n.° 1.223).

O Estado de Sao Paulo requer, com fundamento
no artigo 15 da Lei n.° 12.016/2009 e no artigo 4.° da Lei n.°

8.437/1992, a suspensao dos efeitos de sentencas concessivas

de sequranca e de decisdes liminares proferidas em mandados

de seguranga, nos quais se discute a inclusdo do Imposto

sobre Bens e Servigos (IBS) e da Contribuicdo sobre Bens e
Servigos (CBS) na base de calculo do ICMS, a partir de 2027.

O pedido compreende as sentencas proferidas
nos autos dos Mandados de  Seguranga n.°s
1005586-56.2026.8.26.0562, 1158490-36.2026.8.26.0053 e
1138866-98.2026.8.26.0053, respectivamente pelos Juizos da

2.2 Vara da Fazenda Publica de Santos e da 3.2 e da 16.2 Varas

da Fazenda Publica da Capital.

Abrange, ainda, as decisdes liminares deferidas
por Juizos da Fazenda Publica da Capital e das Comarcas de

Mogi das Cruzes e Sédo José do Rio Preto, nos autos
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Mandados de Seguranga n.°s 1154803-51.2026.8.26.0053,
1001048-32.2026.8.26.0368, 1166548-28.2026.8.26.0053,
1170779-98.2026.8.26.0053, 1007488-65.2026.8.26.0361,
1016224-09.2026.8.26.0576 e 1162331-39.2026.8.26.0053.

Na origem, os contribuintes impugnaram a
orientacdo firmada pela Secretaria da Fazenda e Planejamento
nas Respostas as Consultas Tributarias n.° 32.303/2025 e n.°
32.931/2025, segundo a qual o IBS e a CBS, quando

efetivamente exigiveis, deverao integrar o valor da operacéo e,

consequentemente, a base de calculo do ICMS, nos termos do
artigo 13 da Lei Complementar n.° 87/1996.

Os MM. Juizos de primeiro grau acolheram, em
carater liminar ou definitivo, as pretensées deduzidas,
assegurando aos impetrantes a apuragéo do imposto estadual

sem a inclusdo dos novos tributos, a partir de sua exigibilidade.

Uma das sentengcas reconheceu, ainda, o direito a

compensacao de valores eventualmente recolhidos.

Inconformado, sustenta o Estado de Sao Paulo,
no presente incidente, a ocorréncia de grave lesdo a economia
publica e a ordem administrativa, ao argumento de que a
manutengcdo da eficacia das decisbes impugnadas
comprometera a arrecadacao tributaria durante o periodo de
transicdo da Reforma Tributaria, com repercussdes sobre o
planejamento orgamentario, a execugéo de politicas publicas e

0s repasses constitucionais aos Municipios.

Afirma que a controvérsia possui elevado
potencial de multiplicacdo, diante da identidade da questao

juridica suscitada em numerosas demandas ja ajuizadas,
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circunstancia que podera ampliar significativamente o impacto
arrecadatério das decisbes judiciais favoraveis aos

contribuintes.

Invoca, a propdsito, a Nota Técnica DEPT n.°
72/2026, elaborada pela Secretaria da Fazenda e
Planejamento, segundo a qual a exclusédo generalizada da CBS
da base de calculo do ICMS podera ocasionar reducdo anual
de arrecadacgdo estimada em R$ 10,2 bilhdes no exercicio de
2027, com reflexos sobre os repasses constitucionais aos

Municipios paulistas, projetados em R$ 2,55 bilhdes.

Requer, assim, a suspenséao imediata da eficacia
das sentencas e decisdes liminares relacionadas na peticdo
inicial, bem como a possibilidade de extensao da medida a
pronunciamentos supervenientes de idéntico objeto, mediante

aditamento.

Cumpre registrar que, conforme certiddo de fl.
433, ndo houve deferimento de medida liminar nos autos do
Mandado de Seguranca n.° 6100137-26.2026.8.26.0114,

também relacionado na peticéo inicial.

Foram juntadas, ainda, copias da sentenga
proferida no Mandado de Seguranga n.° 1138866-
98.2026.8.26.0053 e da decis&o liminar concedida no Mandado
de Seguranca n.° 1001048-32.2026.8.26.0368 (fls. 434-440).

E o relatério.

1. O artigo 4.°, caput, da Lei n.° 8.437/1992, o
artigo 1.° da Lei n.° 9.494/1997 e o artigo 15, caput, da Lei n.°

12.016/2009, suportes normativos do incidente de suspensao,
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autorizam o Presidente do Tribunal de Justiga, com o objetivo
de evitar grave lesdo a ordem, a saude, a seguranca e a
economia publicas, a sustar a execugdo de decisdes
concessivas de segurancga e de tutelas provisérias de urgéncia
proferidas pelos juizos de primeiro grau em desfavor de

pessoas juridicas de direito publico.

Cuida-se de medida de contracautela, destituida

de carater infringente, plenamente compativel com a ordem

constitucional, conforme assentado pelo Supremo Tribunal
Federal no Agravo Regimental em Suspensdo de Seguranga
n.° 1.149-9/PE, rel. Min. Sepulveda Pertence, j. 3.4.1997.

O mérito do pedido de suspensado, que ndo se

confunde com o das agdes principais, restringe-se, como regra,

a verificagdo da potencialidade lesiva das decisdes impugnadas
em face de interesses publicos relevantes, expressamente

tutelados pelo ordenamento juridico.

Sob essa oOtica,_ndo cabe formular juizo de

acerto ou desacerto das decisbes atacadas, sob pena de

usurpagdo da competéncia dos orgdos jurisdicionais

responsaveis pela apreciacao recursal.

O mérito das causas originarias €, a0 menos

como regra, impenetravel: toca-se nele apenas de forma reflexa

e excepcional, mediante juizo minimo de delibacgao.
A esse respeito, colhe-se da jurisprudéncia:

Na suspensao de seguranga nao se aprecia o meérito do
processo principal, mas tdo-somente a ocorréncia dos

aspectos relacionados a potencialidade lesiva do ato
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decisério em face dos interesses publicos relevantes
consagrados em lei, quais sejam, a ordem, a saude, a
seguranca e a economia publicas. (STF, Ag. Reg. em
Suspensdao de Seguranga n.° 2.504, rel. Min. Ellen
Gracie, j. 17.3.2008).

No mesmo sentido, o Superior Tribunal de
Justica assentou que o juizo acerca da lesividade da deciséo
impugnada, na via excepcional da suspenséo, €, em principio,
alheio ao mérito da causa originaria (Agint na SLS n.°
2.702/SP, rel. Min. Jodo Otavio de Noronha, j. 25.8.2020).

Seja como for, para que se conceda a
suspensao, € preciso, conforme destaca Leonardo Carneiro da
Cunha, “‘um minimo de plausibilidade na tese da Fazenda
Publica, exatamente porque o pedido de suspensdo funciona
como uma tutela proviséria de contracautela ..., uma espécie de
'cautelar ao contrario', devendo, bem por isso, haver
demonstracdo de um periculum in mora inverso ...”, além de um

fumus boni juris.!

2. No caso concreto, a controvérsia tributaria

subjacente decorre das profundas alteragdes estruturais
introduzidas pela Emenda Constitucional n.° 132, de 20 de

dezembro de 2023, no sistema nacional de tributacdo sobre o

consumo.

A reforma instituiu um modelo dual de imposto

sobre valor agregado — o IVA-dual brasileiro — estruturado a

partir do Imposto sobre Bens e Servicos (IBS), de competéncia

compartilhada entre Estados, Municipios e Distrito Federal,

1 A Fazenda Publica em Juizo. 23.2 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2026, p. 558.
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previsto no artigo 156-A da Constituicdo Federal, e da

Contribuicdo sobre Bens e Servigos (CBS), de competéncia da

Unido, disciplinada no artigo 195, inciso V, da Carta da

Republica.

O IBS substituira progressivamente o ICMS e o

ISS, ao passo que a CBS sucedera as contribuicdes para o PIS

e _a Cofins. A substituicdo, contudo, ndo ocorrera de forma

imediata. O novo sistema sera implantado gradualmente,

mediante periodo de transicdo durante o qual coexistirdo
tributos pertencentes aos regimes antigo e novo, com a
extingdo definitiva do ICMS e do ISS prevista para 2033 (artigo
129 do ADCT).

Nesse contexto, a controvérsia suscitada nas

demandas originarias consiste em definir se, a partir da efetiva

exigibilidade do IBS e da CBS, os respectivos valores deverao

integrar a base de calculo do ICMS enquanto este ultimo

permanecer em vigor, ou seja, até o ano de 2.033.

A Fazenda paulista sustenta que a base de
calculo do imposto estadual, definida pelo artigo 13 da Lei
Complementar n.° 87/1996 (Lei Kandir), corresponde ao valor
da operacdo, no qual estariam compreendidos os tributos
incidentes sobre a operagcdo econdmica, inclusive o IBS e a

CBS, cujo encargo seria suportado pelo adquirente.

Invoca, em reforgo, o entendimento firmado pelo

Superior Tribunal de Justica no Tema Repetitivo n.° 1.223,

relativo a inclusdo do PIS e da Cofins na base de calculo do
ICMS, bem como a auséncia de disposi¢ao constitucional ou

legal que determine a exclusdo dos novos tributos da base
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imponivel do imposto estadual.

Sob outra perspectiva, os contribuintes
argumentam que o IBS e a CBS possuem estrutura distinta
daquela caracteristica do ICMS, tendo sido concebidos para
incidéncia por fora, com destaque préprio, em conformidade
com os principios da transparéncia, neutralidade e nao

cumulatividade que orientaram a Reforma Tributaria.

Acrescentam que a inclusdo desses tributos na
base de calculo do ICMS dependeria de previsdo normativa

expressa, a luz do principio da legalidade tributaria.

A questdo, portanto, envolve a interpretacéo
conjugada de disposigdes constitucionais e infraconstitucionais
recentes, especialmente quanto ao alcance do conceito de

valor da operacao_durante a coexisténcia de regimes tributarios

estruturalmente distintos, vale dizer, até o ano de 2.033.

Ha argumentos juridicos relevantes em ambos

os sentidos.

3. E certo que a orientagao firmada pelo Superior
Tribunal de Justigca, no REsp n.° 2091202-SP, rel. Min. Paulo
Sérgio Domingues, j. 11.12.2024, ao apreciar o Tema

Repetitivo n.° 1.223, oferece suporte relevante a compreensao

defendida pela Fazenda Estadual.

[

Naquela oportunidade, assentou-se que “a
inclusgo do PIS e da Cofins na base de célculo do ICMS atende
a legalidade nas hipoteses em que a base de calculo é o valor
da operagédo, por configurar repasse econémico”, ressaltando-

se, ainda, a necessidade de previséo legal especifica para a
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exclusao dessas contribuicdes da base do imposto estadual.

Embora o precedente ndo tenha examinado os

tributos instituidos pela Reforma Tributaria, sua fundamentacéo

assume particular relevancia em relacdo a CBS, que passara a

ser cobrada a partir de janeiro de 2027, sucedendo a
contribuicdo ao PIS e a Cofins (artigo 126, I, a, e Il do ADCT).

A propdsito, o exame do Tema 69 da

repercussdo geral pelo Supremo Tribunal Federal, concluido

em 15 de margo de 2017, por ocasiéo do julgamento do RE n.°

574.706/PR, rel. Min. Carmén Lucia, relativo a exclusdo do

ICMS da base de calculo da contribuicdo ao PIS e da Cofins,

nao afasta, por si, essa compreensao, pois teve por objeto o

conceito constitucional de receita/faturamento, previsto no

artigo 195, |, b, da Constituicdo Federal, e n&o a composi¢ao do
valor da operagao sujeito ao ICMS. Vale dizer, situagao inversa

a ora em debate, que diz respeito exclusivamente ao ICMS.

Ali ndo se tratou, enfim, da base de calculo do

ICMS, da expressao econdmica de seu fato gerador, € dizer, da

quantificagdo de seu aspecto material objetivo ou nuclear,

distingdo pontuada — distinguishing reconhecido — pelo Superior
Tribunal de Justica no precedente acima referido e, também,
anteriormente, no Agint no AREsp n.° 2.206.641/SP, rel. Min.
Mauro Campbell, j. 29.5.2023.

4. De outra parte, a sistematica de incidéncia por

fora, propria do IBS e da CBS, ndo implica, necessariamente, a

alteracao das regras de apuragdo do ICMS durante o periodo

de transicao.

E consensual que o IVA dual foi concebido e

fls. 451

Para conferir o original, acesse o site https://esaj.tjsp.jus.br/pastadigital/sg/abrirConferenciaDocumento.do, informe o processo 2270251-20.2026.8.26.0000 e cédigo gk9NJU9K.

Este documento é copia do original, assinado digitalmente por Francisco Eduardo Loureiro, liberado nos autos em 09/11/2026 as 18:42 .



PODER JUDICIARIO

[ [Sc L] ~
_H= TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DE SA0 PAULO
[ =)

Gabinete da Presidéncia

estruturado para assegurar a tributagdo por fora, com excluséo

do IBS e da CBS de suas proprias bases de calculo, em

consonancia com os principios da neutralidade, simplicidade e
transparéncia que inspiraram a Reforma Tributaria, sem
prejuizo das demais exclusbes expressamente estabelecidas

pela disciplina constitucional.

Nos termos dos artigos 156-A, § 1.°, IX, 195, §
17, da Carta Magna, 133, do ADCT, e 12,§ 2.° |, ll e V, da Lei
Complementar 214/2025, a base de calculo do IBS e da CBS,

diversamente do que ocorre com o ICMS, néo ¢é integrada pelos

proprios tributos, tampouco pelo IPI, pelo ICMS, pelo ISS, pela

contribuicdo ao PIS e pela Cofins, tributos indiretos, cujo 6nus &

suportado por pessoa distinta daquela a quem a lei atribui o
dever de pagar. A excecdo destes, entretanto, os demais a
compdem (cf. artigo 12, § 1.°, V, da Lei Complementar n.°
214/2025).

Além disso, ainda dispdem — especificamente, o
inciso IX do § 1.° do artigo 156-A e o0 § 17 do artigo 195 da
Constituicdo Federal — que o IBS e a CBS nao integrardo a
base de calculo do imposto seletivo (artigo 153, VIII, da CF) e
das contribuigbes de que tratam os artigos 195, |, "b", IV e V, e
239 da Carta da Republica.

Nao € isso, porém, o que se discute nas

decisdes objeto do presente pedido de suspenséo.

Isso porque a Emenda Constitucional n.°

132/2023 preservou temporariamente a vigéncia do imposto

estadual, cuja base de calculo, correspondente ao valor da

operacdo, compreende o proprio ICMS, nos termos do artigo
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155, § 2.°, Xll, i, da Constituicdo Federal, e do artigo 13, § 1.9, |,
da Lei Complementar 87/1996, dispositivos que positivaram o
anteriormente deliberado pela Suprema Corte no RE n.°
212.209-2/RS, redator para o acorddo Ministro Nelson Jobim, j.
23.6.1999.

Nesse paradigmatico precedente, o Supremo
Tribunal Federal reconheceu a constitucionalidade da
sistematica de tributagdo entdo denominada calculo por dentro
do imposto, compreensao que reafirmou anos depois, em 18 de
maio de 2011, ao julgar, com repercussdo geral, o RE n.°
582.462/SP, rel. Min. Gilmar Mendes.

Segundo esse entendimento, prevalecente sob o

regime do ICMS, o valor da operacado, base de calculo desse

imposto estadual, compreende — € de sua propria mecanica — a

totalidade da operacédo, composta ndo so6 pelo valor do proprio

imposto, como pelas demais importancias pagas, integrantes

do valor da operacéo final (seguro, juros ...), destinadas a cobrir

os custos de sua viabilizagao juridica.

Nessa linha, ha anos, deliberou o Superior
Tribunal de Justiga, ao julgar, em 10 de fevereiro de 2015, o
REsp n.° 1.346.749/MG, rel. Min. Benedito Gongalves:

A base de calculo do ICMS, segundo a Lei Kandir, € o

valor da operacdo pelo qual se deu a circulacdo da

mercadoria. O imposto, portanto, ndo esta limitado ao

preco da mercadoria, abrangendo também o valor

relativo as condicoes estabelecidas e assim exigidas do

comprador como pressuposto para a propria realizacdo

do negocio. Ao meu sentir, essa € a inteligéncia do
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inciso Il do paragrafo primeiro do art. 13 da LC 87/96, o
qual dispde que devem integrar a base de calculo: (a)
0S seguros, juros e demais importancias pagas,
recebidas ou debitadas, bem como descontos
concedidos sob condi¢cdo; e (b) o frete, caso o
transporte seja efetuado pelo proprio remetente ou por
sua conta e ordem e seja cobrado em separado.
(sublinhei)

Na realidade, em se tratando o ICMS de tributo

real — determinado por critérios inteiramente objetivos,

independentes das circunstancias individuais do contribuinte e
de sua capacidade contributiva — é irrelevante, ao menos prima
facie, a incidéncia de outros tributos sobre a operacao,

interessando, assim, a tributacdo, apenas o seu valor final.

Alias, conforme registrou o Min. Luis Roberto
Barroso, ao votar no RE n.° 574.706/PR, “a jurisprudéncia tanto
da Suprema Corte quanto do Superior Tribunal de Justica
admitem, em diversos precedentes, a inclusdo de um
determinado tributo na base de calculo de outro e, as vezes, na

base de calculo de si proprio, numa outra incidéncia.”

Afigura-se, assim, juridicamente razoavel a

compreensdo de que a coexisténcia dos regimes durante o

periodo de transicdo constitucionalmente estabelecido — sem

imediata sujeicdo do imposto estadual as diretrizes especificas
de apuracdo dos novos tributos, concebidos sob estrutura

distinta — confere plausibilidade juridica a tese fazendaria,

segundo a qual a base de calculo do ICMS, correspondente ao

valor da operagdo (materialidade econdmica ent&o tributavel),
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alcanga os tributos incidentes sobre o consumo e, portanto, o
IBS e a CBS, que n&o constituiriam elementos estranhos a

operacao econdmica tributada.

Nao se pode, sob esse prisma, afastar, de plano,

o fumus boni juris — a plausibilidade juridica da interpretacéo

fazendaria —, nem afirmar, em juizo de delibacdo, que a

inclusdo do IBS e da CBS na base de calculo do ICMS durante

o periodo de transigdo seja manifestamente incompativel com a

disciplina infraconstitucional do imposto estadual,
especialmente com o critério legal de quantificagdo do tributo,
ou que a base de calculo assim compreendida ndo guarde
correspondéncia com a materialidade tributaria

constitucionalmente definida.

5. Também merece atencido a auséncia de
disposigdo  constitucional ou legal que determine
expressamente a exclusao do IBS e da CBS da base de calculo
do ICMS, circunstancia que entdo corrobora a razoabilidade da

tese fazendaria, a luz da interpretacdo abrangente do conceito

de valor da operacdo que se extrai, em principio, da Lei
Complementar n.° 87/1996.

De fato, a composicdo da base de calculo dos

tributos reais, entre os quais se inclui o ICMS, deve observar a

materialidade tributaria constitucionalmente definida e os
critérios estabelecidos pela legislacdo de regéncia. Nesse

ambito, a exclusdo de valores que, segundo a disciplina legal

aplicavel, integram a expressdo econOmica da operacdo

tributada reclama fundamento normativo que a justifigue, sem

prejuizo da necessaria observancia dos limites constitucionais
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da incidéncia.

Assim, em regra, a exclusdo deve ser

expressamente prevista, ou por meio de imunidade tributaria,

estabelecida no texto constitucional, ou mediante isencdo legal,

conforme sustentou o Ministro Gilmar Mendes ao proferir voto
no RE n.° 574.706/PR. Embora vencido naquele julgamento, o
entendimento ilustra uma orientagao interpretativa que prestigia
a abrangéncia da base de calculo legalmente definida,

ressalvadas as exclusbes textuais estabelecidas na

Constituicdo ou na legislagéo de regéncia.

Nesse sentido, o Superior Tribunal de Justica,

em julgamento de recurso representativo de controvérsia,

assentou que o ordenamento juridico brasileiro admite, como
regra, a incidéncia de tributo sobre o valor correspondente a
outro tributo, ou mesmo sobre o proprio tributo, salvo

disposicdo constitucional ou legal expressa em sentido

contrario, sem que disso decorra, por si sO, violagdo ao
principio da capacidade contributiva (REsp n.° 1.144.469/PR,
redator para o acordao Min. Mauro Campbell Marques, j.
10.8.2016).

E o que se verifica, quanto a ressalva, no artigo
155, § 2.°, Xl, da Constituicdo Federal, que estabelece hipotese
expressa de exclusdo do montante do Imposto sobre Produtos
Industrializados da base de calculo do ICMS, quando a
operagao, realizada entre contribuintes e relativa a produto
destinado a industrializagdo ou a comercializagdo, configurar

fato gerador de ambos os impostos.

Por sua vez, ao dispor sobre o IBS e a CBS, o
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texto constitucional, nos artigos 156-A, § 1.°, IX, e 195, § 17,

nao incluiu o ICMS entre os tributos cujas bases de calculo ndo

seriam por aqueles integradas.

A propdsito, durante a tramitagcdo da Proposta de

Emenda a Constituicdo n.° 45/2019, chegou-se a contemplar

disposigdo normativa mais ampla, que vedava a inclusdo do
novo imposto sobre bens e servigos na base de calculo de
outros tributos, entre os quais o ICMS, o ISS e o IPI. Essa

previsdo, contudo,_ foi suprimida no curso das deliberacbes

parlamentares, ndo constando da redacdo afinal promulgada

pela Emenda Constitucional n.° 132/2023.

A supresséo constitui elemento relevante para a
interpretagcdo  histérica da disciplina constitucional. A
circunstancia de o constituinte reformador nao ter reproduzido

clausula que expressamente afastava, de forma ampla, a

inclusdo do novo tributo na base de calculo de outros permite

reconhecer, ao menos em juizo de delibagado, possivel siléncio

eloquente, indicativo de uma opcdo normativa pela n&o

extensdo dessa vedacéo ao ICMS, ao ISS e ao IPI.

Essa leitura, sem duvida, reforca a plausibilidade
juridica da tese fazendaria, sem que dela se possa extrair,
contudo, conclusao definitiva sobre o alcance das disposicées

constitucionais.

A proposito, o Projeto de Lei Complementar n.°
16/2025 propde a introdugéo, na legislagdo infraconstitucional,
de vedacgao ao cOmputo do IBS e da CBS nas bases de calculo

do ICMS, do ISS e do IPI. A iniciativa mostra-se, sob essa

perspectiva, sintomatica da auséncia de previsdo expressa
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dessa exclusdo na disciplina vigente, conferindo maior

consisténcia a interpretacdo sustentada pelo Estado, embora
nao constitua, por si s, elemento decisivo para a solugcdo da

controvérsia.

Sob outro enfoque, a previsdo expressa da
inclusdo do Imposto Seletivo na base de calculo do ICMS
(artigos 153, § 6.°, 1V, da CF, e 13, § 1.9, lll, da LC n.° 87/1996),
desacompanhada de disposi¢cao semelhante quanto ao IBS e a

CBS, comporta interpretacdes distintas.

De um lado, a auséncia de previsdo equivalente
pode ser compreendida como siléncio eloquente, indicativo da
intencdo de n&o estender aos novos tributos a disciplina
expressamente estabelecida para o Imposto Seletivo. De outro,
€ possivel atribuir a essa previsdo carater meramente
explicitativo, destinado a afastar duvidas quanto a incidéncia da
regra geral relativa a composigao da base de calculo do ICMS,
sem necessariamente restringir seu alcance em relagdo a

outras exagoes.

A primeira dessas interpretagdes, conquanto
juridicamente relevante, ndo afasta, por si s6, a plausibilidade
da tese fazendaria, especialmente diante dos elementos
anteriormente examinados, inclusive a evolucdo do texto
constitucional durante a tramitacdo da Reforma Tributaria. A
definicdo do efetivo alcance dessas disposi¢des, contudo,
pressupde cogni¢cdo incompativel com os estreitos limites deste

incidente e devera ocorrer nas agdes originarias.

De toda forma, cumpre recordar, em atencao a

supremacia da Constitui¢cdo, a licdo de Jorge Miranda, segundo
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a qual “ndo € a Constituicdo que deve ser interpretada em

conformidade com a lei, mas sim a lei que deve ser interpretada

em conformidade com a Constituigdo.”? (sublinhei)

Essas circunstancias nao autorizam antecipar

juizo sobre a legitimidade da exigéncia tributaria, mas

evidenciam a consisténcia juridica da controvérsia, cuja solugéo
devera ser alcangada nas demandas originarias, mediante o
regular exercicio da jurisdigdo e a utilizagdo dos meios

recursais proprios.

Ndo se esta, portanto, diante de matéria

juridicamente estabilizada, nem de controvérsia cuja solugao

possa ser antecipada pela Presidéncia do Tribunal. O
reconhecimento dessa circunstancia, contudo, n&o impede,
mas antes leva ao exame da potencialidade lesiva das
decisdes impugnadas, objeto especifico do presente incidente

de suspenséao.

6. E, sob esse enfoque, a suspensédo revela-se

necessaria.

A documentacdo apresentada pelo Estado de

Sao Paulo evidencia risco de grave lesdo a economia publica,

com repercussoes significativas sobre a ordem administrativa,

especialmente diante da dimenséao financeira da controvérsia e

de seu potencial efeito multiplicador.

Conforme a Nota Técnica DEPT n.° 72/2026, de
14 de outubro de 2026, elaborada pela Diretoria de Estudos de
Politica Tributaria da Secretaria da Fazenda e Planejamento,

procedeu-se ao levantamento das operacdes e prestacdes

2 Manual de Direito Constitucional. Coimbra: Coimbra Editora, 2000, p. 264. t. II.
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sujeitas ao ICMS no exercicio de 2025, identificando-se os
valores correspondentes ao PIS e a Cofins incorporados a base

de calculo do imposto estadual.

O estudo concluiu que a exclusdo dessas
parcelas teria ocasionado, naquele exercicio, reducdo de
arrecadacdo da ordem de R$ 8,8 bilhdes, equivalente a

aproximadamente 3,8% da receita global do ICMS.

Projetado esse percentual sobre a receita
estimada para 2027, constante do Projeto de Lei Orgamentaria

Anual, a perda potencial decorrente da exclusdo generalizada

da CBS da base de calculo do imposto estadual alcancaria

aproximadamente R$ 10,2 bilhdes (fls. 34).

Nado se desconhece que referido montante
representa estimativa de impacto sistémico, associada a
adogdo generalizada da interpretacdo favoravel aos
contribuintes, e ndo perda imediatamente imputavel, em sua
integralidade, as decisdes individualmente relacionadas neste

pedido.

A distingdo, entretanto, ndo afasta a gravidade

do risco.

Ao contrario, revela a dimensdo econbmica da
controvérsia e a intensidade das consequéncias que poderao

advir da multiplicacdo de decisbes judiciais de idéntico

conteudo, com repercussio direta sobre a principal fonte de

arrecadacao tributaria estadual.

Trata-se, ademais, de estimativa fundada em

levantamento de dados fiscais concretos, relativos a operacées
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efetivamente realizadas, e ndo em mera afirmagao genérica de

possivel redugao de receitas.

A lesividade potencial assume especial
relevancia porque o impacto projetado coincide com o inicio da
substituicdo da contribuicdo ao PIS e da Cofins pela CBS, em
2027, quando as decisbes impugnadas passardo a produzir

efeitos econdmicos sobre a arrecadacao do ICMS.

A preservacao de sua eficacia, associada a
possibilidade de proliferagcdo de pronunciamentos semelhantes,
podera comprometer a previsibilidade das receitas publicas e

impor ajustes relevantes a programacéo financeira do Estado.

E n&o se cuida apenas de interesse patrimonial

da Fazenda Publica. A arrecadacao tributaria constitui

pressuposto material para a execucdo do orcamento e para o

financiamento de politicas publicas essenciais, de modo que

sua reducao abrupta, em proporcdes potencialmente elevadas,

pode repercutir sobre a continuidade e a regularidade dos

servicos prestados a coletividade.

Essa preocupacédo assume particular relevancia
no Estado Social, cuja atuagdo pressupde a disponibilidade de
recursos publicos para a concretizacgdo dos direitos

fundamentais e a prestacao de servigos essenciais.

Nao por acaso, a propria disciplina constitucional
da Reforma Tributaria traduz essa mesma diretriz ao
estabelecer, no artigo 130 do Ato das Disposi¢des
Constitucionais  Transitorias, mecanismos destinados a

assegurar a equivaléncia entre a arrecadagdo dos novos

fls. 461

Este documento é copia do original, assinado digitalmente por Francisco Eduardo Loureiro, liberado nos autos em 09/11/2026 as 18:42 .

Para conferir o original, acesse o site https://esaj.tjsp.jus.br/pastadigital/sg/abrirConferenciaDocumento.do, informe o processo 2270251-20.2026.8.26.0000 e cédigo gk9NJU9K.



PODER JUDICIARIO

[ [Sc L] ~
_H= TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DE SA0 PAULO
[ =)

Gabinete da Presidéncia

tributos e a reducdo das receitas daqueles que serdo

substituidos.

Sem interferir na definigdo da controvérsia
tributaria, essa diretriz reforca a necessidade de especial
cautela diante de decisdes judiciais suscetiveis de produzir

repercussdes sistémicas sobre as finangas publicas.

7. A repercussdo sobre as finangas municipais

reforga a gravidade da situagéo.

Nos termos do artigo 158, inciso 1V, da
Constituicdo Federal, pertence aos Municipios parcela

correspondente a 25% do produto da arrecadacao do ICMS.

Sob essa légica, a redugdo das receitas
estaduais provenientes desse imposto repercute diretamente
sobre o0s recursos constitucionalmente destinados as

administragbes municipais.

No cenario projetado pela Secretaria da Fazenda
e Planejamento, a perda arrecadatéria estimada em R$ 10,2
bilhbes corresponderia a uma reducdo potencial de
aproximadamente R$ 2,55 bilhdes nos repasses aos 645

Municipios paulistas.

Cuida-se de repercussdo que ultrapassa os
limites da administracdo tributaria estadual e alcanca o
financiamento de atividades essenciais desenvolvidas pelos

entes municipais, especialmente nas areas da saude,

educacéao, assisténcia social e infraestrutura.

A magnitude desses valores evidencia que a
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controvérsia ndo se resume a preservacdo de determinada
interpretagédo fazendaria ou a defesa de interesse arrecadatoério

abstrato.

O risco envolve a propria estabilidade da
programagao orgamentaria e financeira de multiplos entes
federativos, em momento particularmente sensivel de transicéo

entre sistemas tributarios distintos.

8. Soma-se a isso o risco concreto de efeito

multiplicador.

A questdo juridica suscitada nas demandas
originarias apresenta carater geral, relacionado a definicdo da
base de calculo de imposto incidente sobre inumeras

operacdes econdbmicas realizadas no territorio paulista.

Ndo depende, em sua esséncia, de
particularidades  faticas  exclusivas dos  contribuintes

beneficiados pelas decisbes impugnadas.

O Estado informa a existéncia de, ao menos, 45
demandas judiciais envolvendo a mesma controvérsia, algumas
ja acompanhadas de pronunciamentos favoraveis aos

contribuintes.

A propria diversidade dos setores econémicos
representados nas agodes relacionadas neste pedido demonstra

a amplitude potencial da discussao.

A manutencdo da eficacia das decisdes
impugnadas, nesse contexto, pode estimular a reprodugédo de

demandas semelhantes e ampliar progressivamente os efeitos
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arrecadatérios da interpretacdo nelas acolhida.

O efeito multiplicador ndo se presume da
simples possibilidade abstrata de ajuizamento de novas agdes.

Aqui, porém, encontra respaldo na multiplicidade de processos

ja instaurados, na identidade da questao juridica controvertida e

na abrangéncia da base econdmica sujeita ao ICMS.

A propodsito, o Supremo Tribunal Federal, ao
examinar controvérsia relativa a tributacdo pelo ICMS dos
servigos de energia elétrica e telecomunicagdes, reconheceu a
relevancia do efeito multiplicador para a caracterizacdo de
grave lesdo a ordem e a economia publicas (Ag. Reg. em
Suspensao de Seguranga n.° 3.795, rel. Min. Dias Toffoli, j.
6.5.2019).

Embora diversa a matéria tributaria entio
examinada, o precedente oferece orientacdo pertinente quanto
a necessidade de considerar, no incidente de suspensdo, néo
apenas os efeitos individualizados da decisdo judicial, mas
também sua aptiddo para produzir repercussdes sistémicas

sobre as finangas publicas.

9. Também sob o enfoque da ordem

administrativa, o risco revela-se relevante.

A implantacdo da Reforma Tributaria exige
adaptagdes substanciais dos procedimentos de arrecadacéo,
fiscalizagdo e controle, bem como dos sistemas de emissao e

processamento de documentos fiscais.

A coexisténcia de interpretagdes judiciais

divergentes acerca da composicdo da base de calculo do
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ICMS, precisamente no momento de implementacdo das novas
regras, tende a ampliar a complexidade operacional da

administracéao tributaria.

Além disso, a concessdao de tratamentos
tributarios distintos a contribuintes submetidos, em principio, a
mesma disciplina normativa podera produzir reflexos

concorrenciais e dificultar a previsibilidade da arrecadagao.

E certo que a existéncia de decisbes judiciais
favoraveis a determinados contribuintes ndo configura, por si
s0, grave lesdo a ordem administrativa. O controle jurisdicional
da atividade tributaria constitui garantia inerente ao Estado de

Direito.

No caso, entretanto, os efeitos administrativos
devem ser apreciados em conjunto com a expressiva
repercussao financeira projetada, a abrangéncia da
controvérsia e a possibilidade concreta de multiplicacdo dos

pronunciamentos judiciais.

Esse conjunto de circunstancias evidencia risco
qualificado a regularidade da gestdo fiscal e orgamentaria

durante a transicéao tributaria.

10. Configura-se, portanto, o periculum in mora

inverso.

A preservacdo da eficacia das decisdes
impugnadas podera ocasionar repercussdes arrecadatorias
relevantes antes que a controvérsia tributaria seja
definitivamente  apreciada pelos o6rgdos jurisdicionais

competentes.
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De outro lado, a suspensdo ora examinada nao
implica reconhecimento definitivo da legitimidade da inclusédo
do IBS e da CBS na base de calculo do ICMS.

Limita-se a sustar, provisoriamente, os efeitos
dos pronunciamentos judiciais indicados, preservando a
possibilidade de ulterior reconhecimento dos direitos alegados
pelos contribuintes, com as consequéncias juridicas dai

decorrentes.

A ponderacdo dos riscos, nesse cenario,

recomenda a preservacido da estabilidade das financas

publicas, sobretudo porque a controvérsia envolve
interpretagdo normativa ainda n&o pacificada e impacto
potencialmente elevado sobre a arrecadacdo estadual e

municipal.

A medida revela-se adequada e proporcional a
protecdo dos interesses publicos qualificados previstos na
legislagdo de regéncia, sem prejuizo do exame definitivo do

mérito pelas instancias jurisdicionais proprias.

11. Por fim, o Estado requer a extensao dos
efeitos da suspensdo a decisbes supervenientes que

apresentem identidade de objeto.

O artigo 15, § 5.°, da Lei n.° 12.016/2009 e o
artigo 4.°, § 8.°, da Lei n.° 8.437/1992 autorizam a suspenséao
de liminares de idéntico objeto em uma unica decisdo, bem
como a extensdo dos efeitos da medida a pronunciamentos

supervenientes, mediante simples aditamento do pedido

original.

fls. 466

Este documento é copia do original, assinado digitalmente por Francisco Eduardo Loureiro, liberado nos autos em 09/11/2026 as 18:42 .

Para conferir o original, acesse o site https://esaj.tjsp.jus.br/pastadigital/sg/abrirConferenciaDocumento.do, informe o processo 2270251-20.2026.8.26.0000 e cédigo gk9NJU9K.



PODER JUDICIARIO

[ [Sc L] ~
_H= TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DE SA0 PAULO
[ =)

Gabinete da Presidéncia

A  providéncia mostra-se  particularmente
pertinente diante do carater geral da controvérsia e do risco de

multiplicacdo das demandas. Isso n&o significa, contudo,

atribuir eficacia automatica e indistinta a presente decisdo em

relacdo a pronunciamentos judiciais futuros,

independentemente de sua identificagdo e das circunstancias

em que proferidos.

A extensdo dependera de aditamento, com
indicacdo das decisbes supervenientes e demonstracido da
identidade de objeto, para apreciacdo especifica por esta

Presidéncia.

12. Em conclusdo, os elementos apresentados

apontam risco concreto de grave lesdo a economia publica e a

ordem administrativa, em intensidade suficiente para justificar a

medida excepcional de contracautela.

A suspensdo nao importa antecipacdo de
julgamento acerca da inclusdo do IBS e da CBS na base de
calculo do ICMS, matéria que devera ser definitivamente

solucionada pelas vias jurisdicionais proprias.

Busca-se apenas preservar interesses publicos
qualificados diante das repercussdes potencialmente graves
decorrentes da eficacia imediata das decisdes impugnadas, em
contexto de relevante controvérsia juridica e de expressivo

risco de efeito multiplicador.

Ressalva-se, no entanto, o Mandado de
Seqguranca n.° 6100137-26.2026.8.26.0114, no qual, conforme

certificado (fls. 433), ndo houve deferimento de medida liminar.
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Ausente pronunciamento judicial favoravel ao contribuinte cuja
eficacia possa ser sustada, o pedido de suspensao, nesse

particular, carece de objeto, ndo comportando acolhimento.

13. Ante o exposto, ndo conheco do pedido de
suspenséo relativamente ao Mandado de Seguranga n.°
6100137-26.2026.8.26.0114, diante da inexisténcia de

pronunciamento judicial cuja eficacia possa ser suspensa.

No mais, defiro o pedido de suspensdo para

sustar a eficacia das sentengas concessivas de seguranga e
das decisdes liminares proferidas nos Mandados de Seguranca
n.° 1005586-56.2026.8.26.0562, n.°
1158490-36.2026.8.26.0053, n.° 1138866-98.2026.8.26.0053,
n.° 1154803-51.2026.8.26.0053, n.°
1001048-32.2026.8.26.0368, n.° 1166548-28.2026.8.26.0053,
n.c 1170779-98.2026.8.26.0053, n.°
1007488-65.2026.8.26.0361, n.° 1016224-09.2026.8.26.0576 e
n.° 1162331-39.2026.8.26.0053, exclusivamente no que diz

respeito ao afastamento da inclusdo do IBS e da CBS na base

de calculo do ICMS, observados os limites objetivos de cada

pronunciamento.

14. A suspensao perdurara até a reapreciacao
das decisdes impugnadas pelo Tribunal, observados os limites
do efeito substitutivo dos pronunciamentos recursais e a
disciplina aplicavel a eficacia das medidas de contracautela,

nos termos do artigo 1.008 do Cddigo de Processo Civil e da
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Sumula 626 do Supremo Tribunal Federal.3

15. Eventual extensao dos efeitos desta decisao
a pronunciamentos supervenientes de idéntico objeto

dependera de aditamento do pedido, com a identificagdo dos

respectivos processos e decisdes, para apreciacdo por esta

Presidéncia.

16. Comunique-se, com urgéncia, aos MM.

Juizos de origem.
17. Intimem-se.

Sao Paulo, 9 de novembro de 2026.

FRANCISCO LOUREIRO

Presidente do Tribunal de Justica

3 A suspensdo da liminar em mandado de seguranga, salvo determinagdo em
contrario da decisdo que a deferir, vigorara até o transito em julgado da deciséo
definitiva de concesséo de seguranga ou, havendo recurso, até a sua manutengéo
pelo Supremo Tribunal Federal, desde que o objeto da liminar deferida coincida,
total ou parcialmente, com o da impetracao.
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