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1. Introducao

E cedico que a atuacdo do Comité Gestor se afigura determinante para
o éxito do funcionamento do novo modelo de tributagio das operagdes

1 Procuradora do Estado de Sdo Paulo, designada para atuag¢io na Procuradoria da Divida
Ativa. Graduada pela Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo.

2 Procuradora do Estado, chefe da Procuradoria Regional da Grande Sao Paulo. Especialista
em Direito Administrativo pela Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo (PUC-SP) e
mestranda em Direito Tributdrio na Fundac¢do Getulio Vargas (FGV-SP).
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sobre bens e servigos, delineado nas Propostas de Emenda a Constituicao
(PEC) da Reforma Tributaria em tramitacao no Congresso Nacional.

Nesse tocante, é imprescindivel a precisa demarcagao das atribui-
¢oes precipuas do Comité Gestor em nivel constitucional, dentre as quais
cabe destaque para: a arrecadacdo centralizada do imposto por bens e
servigos (IBS) e a distribui¢do da receita por ente federado; a competén-
cia arbitral para dirimir conflitos entre os entes federados referentes a
distribuicao de receitas; a parametrizagao e coordenagao das atividades
atinentes aos integrantes da Administra¢ao Tributaria; a representagao
judicial dos entes federados dotados de competéncia tributaria ativa
sobre o IBS; e a regulamentacdo do tributo.

Antes, contudo, de adentrar o breve exame de cada uma das prin-
cipais atribui¢coes do Comité Gestor, é pertinente salientar que a analise
deve ser necessariamente inserida no contexto do despontar de um novo
paradigma de tributa¢do das operacdes sobre bens e servigos, a ser exa-
minado na primeira parte deste artigo. Isso decorre da propria feicao
nacional conferida ao IBS, sem precedentes na ordem juridico-tributaria
brasileira, nos termos em que proposto pela Reforma Tributaria, e é fun-
damental para a devida compreensio das atividades do Comité Gestor.

Em seguida, pretende-se elucidar o desenho juridico do Comité Gestor
proposto pelas PECs, por meio do exame de suas principais atribuigoes e
da legitimidade de sua atuacdo sob o prisma do principio federativo.

Ha, entdo, um necessario arcabougo para uma andlise critica, formu-
lada na parte final deste trabalho, quanto aos entraves faticos e praticos
para a estruturagao dessa entidade, bem como para a prépria concretiza-
¢do da Reforma Tributaria nesses moldes, ainda a serem superados. Nesse
ponto, ha especial destaque para os entraves em se estabelecer os critérios
para assegurar a representatividade dos entes federativos no Comité Gestor
e os problemas referentes a sua representagao administrativa e judicial.

2. A necessidade de analise das atribuicdes do Comité Gestor
sob o prisma de um novo paradigma de tributacdo nacional das
operagdes sobre bens e servicos

Com efeito, ja se encontra assentada a ideia da necessidade da
observancia do ortodoxo fluxo de positivagao para a criagao de tributo:
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competéncia prevista na Constituicao Federal, edi¢ao de lei complemen-
tar federal sobre normas gerais, lei ordindria a ser editada pelo ente
federado respectivo para institui¢ao do tributo em sua esfera territorial
e regulamentac¢io do tributo préprio pelo ente federado.

Ocorre que a proposta inserida na Reforma Tributaria inova no fluxo
de positivagao, pois prevé que o IBS serd instituido nao por lei ordinaria
do ente, mas, sim, diretamente por “Lei Complementar Federal Unica”.
Dessa previsdo decorre uma nova forma pela qual os entes federativos
exercerdo sua competéncia tributaria para instituir tributo: no caso do
IBS, sera exercida de forma concomitante e conjunta por meio da edicao
da Lei Complementar Federal unica, ou melhor, uma Lei Complementar
Nacional, conforme se detalhara adiante.

A lei de institui¢ao do IBS serd a propria Lei Complementar Federal,
de modo que a feicio nacional do IBS ndo encontra correspondéncia
em nenhuma figura tributaria atualmente existente. De fato, a simplici-
dade, praticidade e equidade tributaria que se pretende com o IBS ape-
nas serdo viaveis com a adog¢ao dessa nova modalidade do exercicio de
competéncia tributaria pelos entes federativos, desenhada legitimamente
pela Constituigdo Federal.

Em um primeiro momento, pode causar estranheza a constata-
¢do de que a competéncia tributaria ativa dos estados e municipios
para instituir impostos seja exercida conjuntamente por meio de Lei
Complementar Federal (LCF), tendo em vista que seu processo admi-
nistrativo se desenvolve no ambito do Congresso Nacional, e ndo nas
suas respectivas Casas Legislativas (Assembleias Estaduais e Camaras de
Vereadores). Contudo sequer € inédita a situacao em que os 6rgaos legis-
lativo e executivo que compdem a estrutura da Unido Federal acabam
por exercer legitimamente competéncia tributaria de ente federativo que
nao a propria Unido (no caso dos Estados-membros).

Nesse ponto, cabe rememorar o caso das isen¢des concedidas por
meio de tratados internacionais sobre impostos estaduais e municipais,
vinculantes a Estados-membros e municipios em relacdo aos tributos de
sua propria competéncia. Consoante pacificado pela doutrina e juris-
prudéncia, ndo se trata de isencdo heterobnoma concedida pela Unido
Federal a impostos de estados e/ou municipios. Isso porque o presidente
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da Republica, como signatario dos tratados internacionais, atua como
representante da propria Republica Federativa do Brasil na ordem inter-
nacional, e nio como representante do ente federado Unido. Do mesmo
modo, a atua¢do do Congresso Nacional na internaliza¢ao dos trata-
dos internacionais também nao se confunde com os interesses da Unido,
mas, sim, da propria Republica Federativa®.

Contudo a representatividade de todos os entes federativos ndo pode
ser considerada somente no plano normativo. Embora seja um importante
ponto de partida, deve ser realizada concretamente, na execugio da arre-
cadacio, da cobranga e, finalmente, na destinacdo dessas receitas.

Interessante, nesse ponto, é a alteragdo constitucional sugerida
pela PEC n°® 110/2019, de autoria do senador Davi Alcolumbre, com
a finalidade de assegurar a representatividade dos entes federativos
na iniciativa de proposi¢ao do projeto da LCF, tnica a qual cabera a
instituicdo do IBS*.

3 Transcrevem-se, por oportuno, os apontamentos do ilustre tributarista Hugo Machado
de Brito Segundo: “a Ministra Denise Arruda pareceu dar — a nosso ver, corretamente —
maior amplitude ao papel dos tratados internacionais, relativamente a concessdo isengiao
de tributos estaduais e municipais. Diferenciando a Unido, entidade a qual o art. 151, III,
da CF/88 se reporta, da Republica Federativa do Brasil, pessoa signatiria dos tratados
e integrada também pelos Estados-membros, a Ministra afirmou, quanto a suposta
impossibilidade de o tratado conceder tais isen¢des, que ‘tal postura mostra-se equivocada,
sob pena de descrédito para com um Tratado (Mercosul) do qual o pais é signatario, que foi
firmado pela Republica Federativa do Brasil, da qual faz parte o Estado do Rio Grande do
Sul’. A prop6sito, hd igualmente quem afirme que sim, vale dizer, que tratados internacionais
podem veicular isen¢do de tributos estaduais e municipais. O fundamento, para tanto, é
precisamente aquele mencionado pela Ministra Denise Arruda, no julgamento do REsp
480.563/RS: nio seria a Unido quem as estaria outorgando (o que o art. 151, III proibe),
mas sim a Republica Federativa do Brasil, vale dizer, o Estado Federal do qual Estados-
membros e Municipios também fazem parte. Para a defesa desse posicionamento, no plano
doutrindrio, confiram-se: Hugo de Brito Machado, Comentérios ao Cédigo Tributério
Nacional, Sio Paulo: Atlas, 2004, v. 2, p. 78 ss; Sacha Calmon Navarro Coelho, Curso
de Direito Tributario Brasileiro, 9. ed., Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 630 ss; Valdir de
Oliveira Rocha, “Tratados Internacionais e vigéncia das isen¢des por eles concedidas, em face
da Constitui¢io de 1988, em Repertorio IOB de Jurisprudéncia n® 5/91, texto n° 1/3964.
No dmbito da jurisprudéncia do STF, essa tese foi expressamente acolhida no julgamento
do RE 229.096/RS (Rel. p. ac6rdao Min. Carmen Liicia, j. em 16/8/2007, Informativo STE
476)” (MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Cédigo Tributario Nacional: anotag¢des
a Constitui¢do, ao Cddigo Tributdrio Nacional e as Leis Complementares 87/1996 e
116/2003. 6. ed. Sao Paulo: Atlas, 2017).

4 “Art. 61 § 3° A iniciativa para a apresenta¢ao dos projetos de lei complementar que tratem
do imposto previsto no art. 155, IV, caberd exclusivamente a: I- Governadores de Estado e
do Distrito Federal e Prefeitos; I — Assembleias Legislativas, Cimara Legislativa e Cimaras
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Cabe salientar que, embora a referida PEC n°® 110/2019 insira o
IBS na competéncia estadual, também é possivel vislumbrar seu peculiar
carater nacional no que toca a forma de institui¢ao do tributo por meio
de LCF nacional.

Por sua vez,a PEC n°45/2019, de relatoria do deputado federal Baleia
Rossi, insere o IBS na competéncia tributaria ativa da Unido, estados e
municipios. A PEC dos Secretarios da Fazenda exclui a Unido Federal da
competéncia para instituir o IBS, embora preveja que parte dos tributos
do ente federal também seja substituido pelo imposto nacional.

De todo modo, nessas duas ultimas propostas pretende-se assegurar
a preserva¢do da autonomia dos entes federados dotados da compe-
téncia tributaria ativa sobre o IBS de forma ainda mais evidenciada:
preserva-se a competéncia para alterar as aliquotas por meio de lei ordi-
ndaria a ser editada pelo proprio ente federado, bem como a gestio dos
recursos do IBS que lhes pertence sem qualquer possibilidade de reten-
¢ao ou condicionamento.

Frise-se: cada ente federativo podera exercer sua competéncia em
apartado (por meio de respectiva lei ordinaria local, estadual ou fede-
ral, conforme o caso), para fixar a parcela de sua aliquota que corres-
pondera a substituicio dos tributos correspondentes, até entdo, a sua
esfera territorial.

Diante da existéncia de diferenca entre a PEC n° 45/2019 e a PEC
dos Secretarios da Fazenda no que se refere a participagao ou nao da
Unido na competéncia tributaria ativa do IBS, no caso desta tltima pro-
posta, com a exclusao da Unido, é proposto que a aliquota do imposto
seja a soma das aliquotas estaduais e municipais, fixadas pelos esta-
dos e municipios por meio de lei ordindria, bem como do denominado

de Vereadores, manifestando-se, cada uma delas, pela maioria relativa de seus membros;
II - bancadas estaduais de Deputados Federais ou Senadores; IV — comissao mista de
Deputados Federais e Senadores, instituida para esse fim. § 4° Nos projetos apresentados
na forma do § 3° deste artigo deverdo estar representadas todas as Regides do Pais e pelo
menos: I — um terco dos Estados e Distrito Federal; ou II — um ter¢o dos Municipios ou
Municipios em que o conjunto da populagio corresponda, no minimo, a um ter¢co da
populagio nacional, nas hipdteses de iniciativa municipal previstas nos incisos I e II do
§ 3° deste artigo”.
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“percentual adicional de aliquota” atribuido a Unido, correspondente a
substituicao de seus tributos federais.

Em linhas gerais, pelas redagoes sugeridas pela PECn® 45/2019 e
pela PEC dos Secretarios de Estado, a aliquota do IBS correspondera a
somatoria das aliquotas federal (ou o percentual adicional da Uniao no
caso da PEC das Secretarias da Fazenda), estadual e municipal.

Apesar dessa “somatoéria”, frise-se: ndo se trata de trés impostos
distintos sobre a mesma hipétese de incidéncia a serem cobrados de
forma concomitante pelos entes federados, pois, se assim fosse, longe se
estaria de uma simplificagio tributdria. Ao contrario, as competéncias
tributarias de cada ente (tanto exercidas em conjunto na institui¢io do
IBS por meio de unica LCF quanto exercidas em apartado na fixacdo da
parcela da aliquota que lhes corresponde) formatam o tnico imposto
nacional sobre bens e servi¢os, com unica aliquota para o contribuinte e
regido por unica legislagio.

Note-se que nao se trata de imposto federal (com mero repasse de
receitas para estados e municipios), tampouco se trata de imposto esta-
dual (com mero repasse de receitas para Unido e municipios)’, muito
menos seria possivel vislumbrar um imposto municipal.

De outro modo, o Poder Constituinte Reformador pretende redis-
tribuir e redesenhar as competéncias constitucionais dos entes federati-
vos nos moldes explicitados, a fim de alcangar, de forma sem precedente,
a configuragdo de inovador imposto nacional, sem que seja abalado o
pacto federativo. Assim, propde-se a competéncia tributaria exercida em
conjunto pelos entes federados para instituir do IBS por meio de LCF
unica, bem como a competéncia tributaria apartada para cada ente esta-
belecer parcela da aliquota por meio da edi¢do de lei ordinaria local®.

5 Embora a PEC n°® 110/2019 insira o imposto na competéncia estadual, com repasse de
receitas aos demais entes federados por meio de fundos, ha a relevante peculiaridade ja
adiantada na forma de institui¢io por LCF nacional. Por esse modo, ainda assim é possivel
visualizar um imposto nacional peculiar.

6  Outra possibilidade seria inserir o IBS na competéncia tributdria ativa de um dnico ente
federado (por exemplo, estadual), prevendo, entdo, mecanismos de reparti¢do de Receitas e a
transferéncia de outros tributos para outras esferas federativas (por exemplo, transferir o IPVA
e ITCMD para os municipios). Por si sd, a redistribuicio das competéncias tributdrias nao
fere o pacto federativo, mesmo nessa hip6tese, tratando-se também de solu¢io juridica valida.
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Nesses moldes, seria possivel vislumbrar a equalizagio dos bens juri-
dicos atinentes a preserva¢ao do pacto federativo, a almejada simplici-
dade, a uniformidade e a equidade na tributagio de bens e servigos.

A legitimacdo do exercicio da competéncia tributaria ativa por
parte dos entes federados no que toca a institui¢io do IBS por meio
dessa Lei Complementar Federal tnica tem como fundamento a relativa
liberdade de conformagio da ordem tributaria pelo Poder Constituinte
Reformador, respeitadas as clausulas pétreas.

Busca-se, assim, uma alternativa juridica adequada para corre¢do
do caos legislativo (que tanto prejudica as atividades economicas e causa
inseguranga juridica) atualmente existente no ambito da tributacio das
operagOes sobre bens e servigos, as quais transcendem as delimitacoes
territoriais e os proprios interesses locais dos entes federados.

O IBS é um imposto nacional. Sua fei¢do nacional, nos termos em que
delineado pela Reforma Tributéria, é absolutamente peculiar ao IBS. Essa é
a ideia basica que deve nortear a compreensao das atividades desempenha-
das pelo Comité Gestor e permeara o exame de suas atribui¢oes a seguir.

3. Arrecadacao centralizada e distribuicao das receitas

Com efeito, a arrecadacado centralizada e a consequente distribui¢ao
das receitas sdo previstas na PEC n° 45/2019 e PEC dos Secretarios da
Fazenda como atribuicio do Comité Gestor. A PEC n° 110/2019 dispoe
que sua arrecadacdo seja depositada em conta unificada, ao menos nos
primeiros anos.

Como alternativa a uma elevada concentracio de recursos na
Autarquia nacional, surge a hipdtese em que os recursos seriam arre-
cadados pelos estados Federados, os quais, de forma incondicionada,

De todo modo, parece que o Poder Constituinte Reformador pretende manter a tributacao das
operagdes sobre bens e servigos expressamente na esfera de competéncia dos entes federativos
diversos (Unido — no caso da PEC n° 45/2019, estados e municipios), de modo a melhor
evidenciar a observancia do principio federativo, o caréter nacional e o efeito integrado do
IBS. Assim, para viabilizar a operacionalizagdo desse imposto nacional, delineou o exercicio de
competéncias tributdrias nos moldes acima explicitados. Trata-se, entdo, de op¢ao politica com
o0 escopo de trazer maior grau de conformidade as diversas esferas federativas e legitimidade
da Reforma Tributaria, no que se refere a preservacao do pacto federativo.
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redistribuiriam as parcelas pertencentes aos demais entes, seja por meio
de fundos ou diretamente.

Nesse caso, seria possivel eliminar ao menos uma etapa da dis-
tribui¢do dos recursos, exatamente aquela referente a distribuicao da
parcela dos estados. A arrecadacido seria entdo uniforme, embora nio
centralizada, procedimento este a ser coordenado pelo Comité Gestor
e controlado por todos os entes, com a possibilidade de acesso a arre-
cadagdo em tempo real por meio dos atuais instrumentos de transpa-
réncia previstos na legislagio. Ademais, a distribui¢do seria avalizada
com a devida prestacdo de contas a ser examinada pelo Comité Gestor,
a propiciar o efetivo e rigido controle quanto as parcelas do imposto
que lhes pertencem.

Ocorre que a arrecadacdo centralizada, ao menos em um primeiro
estagio, se justifica para operacionalizar os mecanismos de mitigacao
das perdas de receitas imediatas por determinados entes federados.
Tais perdas decorrem da ado¢do do principio do destino nas operacoes
interestaduais e intermunicipais, tendo em vista que o IBS tem como
caracteristica ser um tributo sobre o consumo.

Assim sendo, a PEC n°® 45/2019 estabelece normas de transi¢do
(com prazo de vigéncia de cinquenta anos) que preveem a redistribui¢ao
de parcela dos recursos do IBS para repor essa redugao de receitas que
seria suportada por alguns estados e municipios’.

7  Confira-se a exposi¢do de motivos que integra o texto da PEC n° 110/2019: “Com a
adog¢io do principio do destino — cujo efeito é fazer com que a distribui¢do da receita seja
proporcional ao consumo — haverd uma redistribui¢do da arrecadagio entre estados e entre
municipios. Ainda que no longo prazo todos sejam beneficiados pelo maior crescimento da
economia resultante da mudanga no sistema tributario, no curto prazo haveria o risco de
que alguns estados e municipios fossem prejudicados. Para mitigar a possibilidade de perda
de receita por parte de alguns estados e municipios, propde-se um modelo de transi¢ao
na distribui¢dao da receita do IBS entre os entes federativos que dilui por um prazo muito
longo o impacto da mudanga. O modelo proposto s6 é vidvel porque a receita do IBS é
arrecadada de forma centralizada, sendo entio distribuida entre os estados e os municipios.
Pela proposta, nos primeiros vinte anos contados do inicio da transi¢do, a distribui¢do
da receita do IBS sera feita de modo a repor, para cada estado e para cada municipio,
o valor correspondente a reducdo da receita de ICMS e de ISS em cada ano da transicao,
corrigido pela inflagio. Neste periodo, apenas a diferenca entre o valor da receita do IBS
correspondente a aliquota de referéncia e o valor que repoe a receita do ICMS e do ISS sera
distribuido pelo critério de destino. Ou seja, este modelo garante que nos primeiros vinte
anos nenhum estado e nenhum municipio terd uma redugdo do valor real de sua receita em
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Desse modo, uma vez que se mostra estritamente necessaria a arre-
cadagdo centralizada para viabilizar esse mecanismo de compensagio
da perda de receitas por determinados entes federados, de fato, mais
adequada se mostra a concentra¢ao no ambito do Comité Gestor (o qual
prezara pela representatividade de todos os entes), do que a arrecadagdo
centralizada nas contas de ente federado mais abrangente.

O mais importante nesse ponto € ressaltar que a distribuicao de
receitas deve ser efetivada sem qualquer retencdo ou condicionamento.
Cabe reiterar a premissa anteriormente fixada no sentido de que o IBS
constitui um imposto nacional, de modo que a parcela correspondente
a cada ente federado ja lhe pertence de plano, sendo devida, entio, sua
distribuicdao incondicionada das receitas.

4. Competéncia arbitral para dirimir conflito entre os entes federativos

Consoante ja adiantado anteriormente, o0 Comité Gestor, nos termos
em que delineado pelo Poder Constituinte Reformador, possui natureza
juridica de Autarquia Nacional e se apresenta como instituto absoluta-
mente sui generis e sem precedentes no ordenamento juridico brasileiro.

Da mesma forma que o IBS ndo consiste em um imposto federal, esta-
dual, ou municipal, o Comité Gestor também nio pode ser considerado
como entidade unicamente da Unido, dos estados ou dos municipios.
De outro modo, o Comité Gestor possui feicao nacional de modo que
representa todos os entes federativos para os quais a Constitui¢ao prevé
a competéncia tributaria ativa do IBS.

Essa caracteristica nacional da Autarquia aloca os entes federados
no mesmo patamar (horizontalidade) no que se refere as decisdes admi-
nistrativas do Comité. Desse modo, € juridicamente vidvel a institui¢ao

decorréncia da mudanga do sistema tributdrio (exceto na hipétese, altamente improvavel,
de a parcela estadual e municipal da receita do IBS vir a ser menor que a redugio da receita
do ICMS e do ISS corrigida pela inflacdo). Mas neste periodo jd haveria uma lenta migracao
para a distribuicdo da receita pelo principio do destino, na medida em que o crescimento
real da receita do IBS j4 seria distribuido proporcionalmente ao consumo em cada estado e
municipio. Nos trinta anos subsequentes, a parcela que repde a perda de receita dos estados
e municipios com o ICMS e o ISS serd progressivamente reduzida (ao ritmo de 1/30 por
ano), havendo convergéncia completa para a distribuicao da receita do IBS pelo principio
do destino apenas no quinquagésimo ano contado do inicio da transi¢do”.
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de Comité Arbitral para solugio definitiva de controvérsias entre Unido
(no caso da PEC n° 45/2019), estados e municipios que eventualmente
surjam acerca da distribui¢do de receitas do IBS.

A arbitragem no dmbito do Comité Gestor para dirimir conflitos
entre os entes federados dessa natureza, certamente, consiste na via mais
adequada de resolu¢do de controvérsias, diante do carater eminente-
mente técnico dos critérios de distribui¢ao de receitas.

5. Parametrizacdo e coordenacdo da atuagdo da Administracao
Tributaria

A parametrizagdo e coordenagio da atuacdo das Administracoes
Tributarias dos entes federados se mostra determinante para o éxito da
consolidagio desse novo modelo de tributagio.

Em um primeiro momento, todas as Administracdes Tributarias
devem ser munidas de recursos financeiros, técnicos, materiais e huma-
nos suficientes para apreensio do novo modelo de tributa¢do nacional
proposto pelo IBS, de modo, entdo, a promover uma eficaz fiscalizagiao e
dispor de mecanismos efetivos que previnam a evasao e sonegacao fiscal.

Nesse ponto, a PEC n°® 110/2019 sugere a insercao do art. 162-A
com a finalidade de fortalecer a Administracao Tributaria, que passaria
a ser dotada inclusive de autonomia administrativa, financeira e funcio-
nal. Sugere também a existéncia do “Comité Gestor da Administracio
Tributaria”, integrada por “representantes da administrag¢do tributaria
estadual, distrital e municipal” para coordenar a atuagdo dos integrantes
de tributacdo, fiscalizac¢do e arrecadacdo dos entes federados.

Extrapola os escopos deste trabalho o exame do melhor modelo
de Administra¢io Tributaria, especialmente no que se refere a suge-
rida autonomia administrativa, financeira e funcional. Fato é que as
Administracoes Tributarias devem ser profissionalizadas em efetivas car-
reiras de estado, principalmente no ambito de pequenos municipios, em
muitos dos quais se verifica como uma realidade a existéncia de graves
deficiéncias nessa area estratégica de atuacdao do Poder Publico.

Ademais, saliente-se que a integracdo das Administracoes Tributarias dos
entes federados em torno do Comité Gestor propiciara o compartilhamento
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de dados, infraestruturas, experiéncias e conhecimento, principalmente
advindos das ja bem estruturadas Administragdes Tributarias existentes
nas esferas da Unido, dos estados e de muitos municipios.

E absolutamente pertinente, assim, a previsio da criacio de uma
Escola Nacional de Administragio Tributaria, a ser coordenada pelo
Comité Gestor, cuja participa¢dao pode inclusive ser pensada como requi-
sito constitucional para assun¢ao de cargo em carreira de estado inserida
nas Administracdes Tributarias ou ainda como critério para progressoes
funcionais em todas as esferas federativas, mormente com a utilizacao
de tecnologia que permite a frequéncia a distancia.

Superada, entdo, a questdo em torno do fortalecimento, da adequada
estruturagao e da profissionalizacio da Administrag¢ao Tributaria, é cedi¢o
que, diante do cardater nacional do IBS, os agentes fiscais e autoridades
administrativas devem estrita observancia a parametrizacido de suas res-
pectivas atuacdes nos termos dos atos normativos a serem editados pelo
Comité Gestor para a uniformizacdo e simplificacdo dos procedimentos.

Com efeito, ndo se pode perder de vista que a praxe administra-
tiva integra a legislacdo tributaria, nos termos do art. 100 do Cddigo
Tributario Nacional (CTN). Confiram-se os apontamentos do tributa-
rista Hugo de Brito Machado Segundo®:

Ao dispor que as praticas reiteradas das autoridades administrativas
sdo normas complementares da legislacdo tributdria, o art. 100 do
CTN nada mais estd fazendo que consagrando o costume como fon-
te (subsididria) do Direito Tributdrio. O ST] tem considerado como
“pratica reiterada”, a propésito, o entendimento de um Municipio,
de que determinada atividade submete-se ao ISS, e nio ao ICMS
(STJ, 1a T., REsp 215.655/PR, Rel. Min. Francisco Falcio, D] de
20/10/2003, RET n° 35,jan./fev. de 2004, p. 36). Trata-se, como dito,
de fonte subsidiaria, que nao prevalece sobre a lei, mas sua importan-
cia é inegavel, sobretudo quando essas praticas reiteradas sio poste-
riormente consideradas ilegais, hipotese na qual o contribuinte que
houver deixado de recolher tributos por conta delas nio podera ser
penalizado, sendo-lhe exigido apenas o principal.

8 MACHADO SEGUNDO, op. cit., p. 239.
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Nesse sentido, nao se pode admitir que a pratica reiterada em deter-
minada Administragio Tributaria local acarrete a perda de receitas de
IBS que, repise-se, possui carater nacional e integra parcela de outros
entes federativos. A pratica administrativa deve ser uniforme e nacio-
nal. E inconcebivel que atuacdes isoladas venham a enfraquecer o tio
repisado modelo nacional do IBS, em prejuizo a geragao de receitas do
imposto e a propria simplicidade, uniformidade e equidade que pretende
a Reforma Tributaria.

6. Representacdo judicial dos entes federados com competéncia
tributaria ativa sobre o IBS

A atuacado das Procuradorias Fiscais no ambito do contencioso judi-
cial de demandas que envolvam o IBS (na representacdo do polo ativo ou
passivo) também possui protagonismo para o éxito almejado no novo
paradigma de tributa¢do nacional das operacoes sobre bens e servicos.

Ainda mostra-se controversa a forma dessa atuagio: se em nome
do préprio Comité Gestor ou se em nome do respectivo ente federado
em atribuicdo delegada para a defesa e cobranca do imposto nacional,
conforme critérios a serem estabelecidos em lei complementar federal.
Seja qual for o modelo adotado, é imprescindivel que o regime de atuacao
no contencioso judicial atenha-se a algumas caracteristicas primordiais.

Em primeiro lugar, o desempenho da capacidade tributaria ativa no
ambito judicial de nenhuma maneira podera ser cindido e distribuido
aos entes federativos para que cada qual cobre as aliquotas que corres-
pondam a sua parcela do IBS.

Ora, diante de um fato ou situa¢do aparentemente nova, é quase ins-
tintiva a conduta de buscar o enquadramento em determinado padrao ja
existente, 0 que nem sempre conduz a uma solu¢do adequada. Exemplo
de aplicacdo inadequada de regime ja existente para o modelo novo pro-
posto pela Reforma Tributaria é pensar na cobranca do IBS nos moldes
em que ocorre a cobranca dos tributos inseridos no regime de tributagao
do Simples Nacional.

Nesse ponto, cabe rememorar que o regime do Simples permite ao
contribuinte a “apuracio e recolhimento dos impostos e contribuicoes
da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, mediante
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regime unico de arrecadagao” (art. 1°, I, da LCF 123/2006). A legislagio
dispoe que os créditos tributarios inseridos no Simples sdo “inscritos
em Divida Ativa da Unido e cobrados judicialmente pela Procuradoria-
Geral da Fazenda Nacional” (Art. 41, § 2°, da LCF 123/2006) e que,
“mediante convénio, a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional podera
delegar aos Estados e Municipios a inscricio em divida ativa estadual
e municipal e a cobranca judicial dos tributos estaduais e municipais a
que se refere esta Lei Complementar” (Art. 41, § 2°, da LCF 123/2006).

Note-se que sistematica tributdria do Simples viabiliza a cisdo da
inscri¢ao em divida ativa e a respectiva cobranca judicial por cada ente
federado. Isso porque o valor apurado como devido ao regime, de fato,
corresponde a tributos diversos, cada qual com sua respectiva hipotese
de incidéncia e legislagao de regéncia propria.

Trata-se de panorama absolutamente distinto do regime tributario
do IBS, cujo valor apurado como devido corresponde a tinico imposto
nacional, incidente sobre determinada hipotese de incidéncia e regido
por legislacdo unificada.

Conforme ja adiantado no primeiro topico desse capitulo, de fato
a aliquota do IBS correspondera a somatoria das aliquotas federal
(ou o percentual adicional da Unido no caso da PEC das Secretarias
da Fazenda), estadual e municipal. Apesar dessa “somatéria”, inexistem
trés impostos distintos sobre a mesma hipdtese de incidéncia a serem
cobrados de forma concomitante pelos entes federados, pois, se assim
fosse, longe se estaria de uma simplificag¢do tributaria.

De outro modo, as competéncias tributarias de cada ente federado
(tanto exercidas em conjunto na institui¢io do IBS por meio de unica
LCF quanto exercidas em apartado na fixacdo da parcela da aliquota que
lhes corresponde) formatam o imposto nacional inico sobre operagoes
de bens e servi¢os, com unica aliquota para o contribuinte, sobre deter-
minada hipétese de incidéncia, regido por tnica legislacao.

Torna-se, entdo, inconcebivel a situacdo em que o valor correspon-
dente ao IBS, devidamente constituido em concreto em vista a determi-
nado fato gerador, tenha sua cobranca cindida pelos trés entes federativos.
Certamente, o ajuizamento dessa cobranca pelas respectivas procurado-
rias em juizos distintos acarretaria o inadmissivel risco de convivéncia do
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regime com precedentes discrepantes formados sobre o mesmo imposto
concretamente constituido em vista de mesmo fato gerador.

Nesse caso, vislumbra-se evidente prejuizo a prépria racionaliza-
¢do, simplificagdo, uniformizacao e equidade que a Reforma Tributaria
busca alcancar.

Portanto é inafastavel o modelo que adote a cobranga judicial unica
do IBS constituido em concreto em vista a um mesmo fato gerador.

Ademais, é imprescindivel que os procuradores destacados ou cedi-
dos para a representacdo judicial do IBS atuem em estrita observancia
as teses institucionais que necessariamente deverdo ser firmadas pelo
Comité Gestor’. Isso porque, embora o procurador integre a carreira da
advocacia de determinado ente federado, uma vez destacado ou cedido
para a representacdo judicial nas causas que tenham como o objeto o
IBS, passa a atuar na defesa de um imposto nacional, ou seja, perten-
cente ndo apenas ao ente de origem, mas também a outras esferas fede-
rativas, como ja explicitado no primeiro topico desta analise.

Alids, é exatamente a natureza nacional do imposto que atrai a
competéncia da Justica Federal, cuja composicio de seus membros,

9 A autonomia técnica do advogado publico deve ser devidamente compreendida diante inser¢ao
desua carreiranaestrutura hierdrquica da Administracao Publica. Desse modo, posicionamentos
institucionais legitimamente firmados na esteira da racionalizacdo dos trabalhos do 6rgao
juridicos e veiculados em atos normativos (dotados da necessaria abstragdo, generalidade,
publicidade, impessoalidade e moralidade) devem ser estritamente observados, sob pena
de falta funcional. Confira-se o entendimento do C. STJ: “DIREITO ADMINISTRATIVO.
MANDADO DE SEGURANCA. PROCESSO DISCIPLINAR. INSTAURACAO CONTRA
MEMBRO DA ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO AGU. COMPETENCIA DA
CORREGEDORIA-GERAL DA AGU. INDICIOS DE MANIFESTACOES CONTRARIAS
A PARECERES VINCULATIVOS. JUSTA CAUSA. CONFIGURACAO. SEGURANCA
DENEGADA. 1. A correicao efetuada pela Corregedoria-Geral da Advocacia da Unido pode
e deve adentrar na formaciao do mérito juridico em pareceres emitidos por membros da
Advocacia-Geral da Unidao AGU, para concluir pela existéncia de indicios de inobservancia
das leis e de orientagdes consolidadas no ambito da Administragdo Publica. [...] 3. Constitui
justa causa, ou motivo determinante, habil a ensejar a abertura de processo administrativo
disciplinar, a existéncia de indicios de manifestacoes juridicas de membro da Advocacia-Geral
da Unido que se apresentem, de forma sistematica, contrarias a pareceres normativos da AGU,
aprovados pelo Presidente da Republica. 4. Seguranca denegada” (BRASIL, Mandado de
Seguranca n° 13.861 - DF. Relator Ministro Arnaldo Esteves Lima, julgado em 9 de dezembro
de 2009. Brasilia, DF: Superior Tribunal de Justica, 2008. Disponivel em: https:/stj.jusbrasil.
com.br/jurisprudencia/8569431/mandado-de-seguranca-ms-13861-df-2008-0216189-4-stj/
relatorio-e-voto-13668093. Acesso em: 31 jan. 2022).
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assim como sua estruturac¢ao fisica, financeira e orcamentaria (recursos
da Unido) favorece que seus 6rgidos julgadores estejam mais afastados de
interesses econdmicos locais, em aten¢ao aos interesses nacionais.

Desse modo, espera-se que o Comité Gestor, por meio de orienta-
¢Oes normativas ou outros instrumentos regulamentares, uniformize as
teses juridicas a serem levadas ao Judiciario, bem como as estratégias
processuais em carater nacional. Vislumbra-se, nesse contexto, inclusive
a fomentacdo da harmonizagao jurisprudencial, tio prezada pelo regime
instituido pelo Codigo de Processo Civil (CPC) 20135, pois € evidente que
os elementos levados aos autos judiciais pelas partes litigantes possuem
impacto na formacao do juizo de convic¢ao dos julgadores que passara
a integrar o fundamento determinante dos precedentes judiciais.

Para finalizar este topico, importa destacar ser imperioso que a repre-
sentacdo judicial seja desempenhada pelos membros das Procuradorias
Fiscais que jd integram a Advocacia Publica dos entes federativos (espe-
cialmente os procuradores dos estados e procuradores dos municipios,
estes ultimos mediante convénio), vedada a criagdo de quadro préprio
de advocacia publica no ambito do Comité Gestor para tal finalidade.

Assim, ainda que se preveja a representac¢ao judicial para a cobrancga
ou defesa do IBS em nome do Comité Gestor, deve ser rechacada a pos-
sibilidade de criacio de um quadro préprio no dmbito da Autarquia
para esse fim. De outro modo, o mais adequado é a cessdo ou o desta-
que de procuradores estaduais e municipais para que desempenhem essa
atribui¢do, estes ultimos mediante critérios especiais que estabelecam
primordialmente a estruturagao da carreira em uma procuradoria muni-
cipal e o ingresso mediante concurso publico.

Com efeito, a criacdo de quadro proprio de advogados publicos
no ambito da Autarquia teria como efeito a existéncia de uma carreira
dispendiosa e afastada dos membros da Administracdo Tributaria que
integram os entes federativos, em prejuizo a propria racionalidade e
qualidade do trabalho de representacio judicial.

Dessa forma, mostra-se mais adequado o aproveitamento da estru-
tura fisica, material e de pessoal das proprias Procuradorias dos entes
federados, mais proximas de suas respectivas Administragoes Tributdrias.
Propicia-se, assim, a intensificagio da comunicagdo entre esses Orgaos,
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cuja integragdo € crucial para uma representacdo judicial integrada aos
fatos, dados e informagoes disponiveis no ambito da Administracao
Tributaria, o que tende a elevar a qualidade do trabalho juridico produ-
zido nos autos judiciais.

7. Regulamentacao tributaria

O modelo constitucional do IBS evidencia a intensa regulamentagao
tributaria a ser produzida pelo Comité Gestor. Ressalte-se que nio é pre-
vista a competéncia tributaria dos entes tributantes para regulamentar o
IBS por meio de suas respectivas legislacdes proprias (federal'®, estadual
ou municipal). A regulamenta¢ao serad unica e cabera ao Comité Gestor,
nos limites da LCF. E possivel se antever nesse tema as seguintes celeu-
mas a serem enfrentadas:

a) usurpa¢do da competéncia tributaria legislativa dos entes federa-
tivos sobre tributo préprio e;

b) discussdo em torno da legalidade de determinados aspectos da regu-
lamentagao, especialmente os que criem obrigacoes tributarias e
adentrem certos aspectos da regra matriz de incidéncia do IBS.

Quanto ao primeiro ponto, conforme ja adiantado linhas atris,
realmente nio é prevista a competéncia legislativa dos entes tributantes
para regulamentar o IBS por meio de suas respectivas legislacdes proprias
(federal'®, estadual ou municipal). A regulamenta¢io cabera ao Comité
Gestor, nos limites da LCF nacional, sendo vedado ao ente federado
produzir legislagao local marginal sobre o tributo. O escopo é impedir
a fragmentacdo legislativa que acarreta nitido prejuizo a compreensio,
interpretagdo e operacionalizacdo do tributo. Ademais, busca-se obstar a
edi¢ao de normas que atendam unicamente a interesses locais, em prejuizo
a outros entes (guerra fiscal), derruindo a natureza nacional do imposto.

E relevante destacar que a Constituicio da Repiblica atualmente ja
prevé determinada limitagdo a competéncia legislativa de ente federado

10 No caso da PEC n° 45/2019, em que também se prevé a competéncia tributdria ativa da
Unido sobre o IBS.
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para regulamentar tributo préprio, sem que se configure qualquer
inconstitucionalidade por ofensa ao principio federativo.

Com efeito, embora cada Estado-membro possua a competéncia
tributaria legislativa para a instituicdo e regulamentacio do ICMS em
sua esfera territorial, a propria Constitui¢do limita essa competéncia no
caso da concessdo de isengoes e beneficios fiscais.

Os estados, entdo, nao podem dispor livremente em suas legislagcoes
acerca da concessao de isen¢io e beneficios fiscais. De outro modo, deve
existir autorizagao em convénio firmado por todos os Estados-membros
no ambito do Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz).
Uma vez autorizada a isengao, dispoe a LCF n° 24/1975 que o convé-
nio podera ser internalizado no ordenamento do respectivo estado por
meio de Decreto do Poder Executivo, a mingua de qualquer atuagdo da
Assembleia Legislativa local.

Note-se que a limitagio da competéncia legislativa do ente tri-
butante estadual em matéria de isen¢do, ao contrdrio de vulnerar a
federacao (sob o fragil e genérico argumento quanto a retirada de
uma competéncia), a fortalece, tendo em vista que previne a conhe-
cida “guerra fiscal” entre os Estados-membros que tanto desiquilibra
o federalismo. Portanto, em concreto, a retirada dessa especifica com-
peténcia legislativa tributaria sobre a isencio de ICMS possui nitido
efeito favoravel a forma federativa.

Dessume, entdo, que, desde que sejam respeitadas as clausulas pétreas,
¢ possivel a introducgdo de previsdao constitucional que limite a competén-
cia tributaria legislativa dos entes federados sobre seus proprios tribu-
tos, tal qual no caso das concessoes de isencdes de ICMS pelos Estados
(em que, repise-se, essa competéncia € exercida no ambito do Confaz).

Assim, propOe-se que a competéncia para regulamentacdo do IBS
nao seja fragmentada em legislacGes esparsas e locais, mas, sim, que seja
exercida em conjunto no ambito da Autarquia Nacional que representa
todos os entes federados dotados de capacidade tributaria ativa sobre o
imposto. Esse modelo também favorece o pacto federativo. Explica-se.

Conforme ja foi adiantado em t6pico anterior, da mesma forma
que o IBS ndo consiste em um imposto federal, estadual ou municipal,
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o Comité Gestor também nio pode ser considerado como entidade
unicamente da Unido, dos estados ou dos municipios. De outro modo,
o Comité Gestor possui fei¢io nacional de modo que representa todos
os entes federativos para os quais a Constituicdo prevé a competéncia
tributaria ativa do IBS.

No ambito do Comité Gestor, a representatividade adequada dos
entes federados certamente deve reforcar o pacto federativo. E premente
uma coordenacdo dos entes federados no exercicio da competéncia con-
junta para regulamentar o IBS por meio de ato normativo editado pela
Autarquia Nacional, o que tende a intensificar a colaboragio decorrente
do interesse comum pelo tributo nacional.

Com efeito, conforme examinado no primeiro tépico desse capi-
tulo, o Poder Constituinte Reformador pretende redesenhar e redefinir o
modo pelo qual os entes federados exercerdo suas competéncias tributa-
rias em relagdo a um imposto nacional, cuja natureza nao encontra pre-
cedentes na ordem juridica patria. Repise-se que a mera redefini¢ao de
competéncias constitucionais dos entes federados ndo acarreta violagio
ao principio federativo, algado ao status de cldusula pétrea.

Concluiu-se, no primeiro topico deste capitulo, pela legitimidade da
peculiar competéncia tributaria dos entes federados para instituir o IBS por
meio de LCF unica, e ndo por meio de lei ordindria de cada ente. Isso por-
que, na hipotese, vislumbra-se o exercicio da competéncia tributaria ativa
em conjunto dos entes federados por meio dos 6rgaos legislativo (Congresso
Nacional) e executivo que compdem a estrutura da Unido Federal, os quais
atuam ndo como 6rgaos da propria Unido, mas como representantes dos
interesses nacionais inerentes ao IBS (atua¢do semelhante no ambito dos
tratados internacionais que concedem isencoes tributarias).

Superada a questao quanto a legitimidade juridica do poder regula-
mentar da Autarquia Nacional sobre tributo préprio de entes federados
diversos, noutro aspecto importa inserir a analise sob o prisma do prin-
cipio da legalidade.

O desempenho do poder regulamentar deve observancia a lei.
No caso do IBS, faz-se referéncia a LCF tnica que o instituird e trard
seu regime juridico. E cedico que a LCF nio podera delegar ao Comité
Gestor a competéncia tributdria para instituir e fixar todo seu regime
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juridico. A indelegabilidade da competéncia tributaria decorre da clau-
sula constitucional da reserva legal para instituir o tributo.

Ocorre que a jurisprudéncia atual do Supremo Tribunal Federal se
firmou no sentido de que:

o principio da reserva de lei nio é absoluto. Caminha-se para uma
legalidade suficiente, sendo que sua maior ou menor abertura depende
da natureza e da estrutura do tributo a que se aplica [...] admite-se
o especial didlogo da lei com os regulamentos na fixacao do aspecto
quantitativo da regra matriz de incidéncia. A lei autorizadora, em todo
caso, deve ser legitimamente justificada e o didlogo com o regulamento
deve-se dar em termos de subordinacdo, desenvolvimento e comple-
mentariedade. (grifo nosso)!!

Com o efeito, no referido julgamento, o STF entendeu que a
Administra¢do Publica possui maior proximidade e imediatidade com
a realidade relevante para extrair os elementos para complementar o
aspecto quantitativo da regra matriz de incidéncia tributdria (no caso de
taxa), o que justifica a delegacao.

Na esteira do entendimento do STE, no caso do IBS, conclui-se por
uma maior abertura a regulamentag¢io pelo Comité Gestor, tendo em
vista a natureza e estrutura desse imposto, o qual incide sobre dinami-
cas operacoes econdmicas de bens e servicos. O Comité Gestor, mais
proximo da realidade dos fatos a partir da intensa integragao com as
Administracoes Tributarias dos entes federados, certamente possuira os
instrumentos mais adequados para operacionaliza¢ao do IBS por meio
da complementagdo de certos aspectos da regra matriz de incidéncia
tributaria e de seu regime juridico.

A regulamentagdo pelo Comité Gestor, entdo, também deve ser legi-
timada a luz do principio da praticabilidade vertical, que tem como desig-
nio a concretizacao de medidas adequadas para viabilizar a efetividade

11 BRASIL. Recurso Extraordinario 838284. Relator Min. Dias Toffoli, julgado em 19 de
outubro de 2016. Processo Eletronico Repercussao Geral — Mérito DJe-215. Brasilia, DF:
Supremo Tribunal Federal, 2017. Disponivel em: https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/
search/sjur374062/false. Acesso em: 31 jan. 2022.
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pratica da lei. Sobre o tema, é pertinente colacionar as licdes de Leandro
Paulsen acerca do principio da praticabilidade:

E essencial, por isso, que a tributacio ocorra por mecanismos que lhe
permitam chegar aos seus objetivos do modo mais simples, econémico,
confortével e eficiente possivel. E necessario, assim, que as leis tributa-
rias sejam aplicaveis, de modo que a apuragio dos créditos seja viavel
e que o Fisco disponha de mecanismos que reduzam o inadimplemento
e a sonegagao, bem como facilitem e assegurem a fiscalizacio e a co-
branga. [...] MISABEL DERZI distingue a praticabilidade horizontal,
adotada através de medidas estabelecidas pela propria lei, e a pratica-
bilidade vertical, em que as medidas sao adotadas por atos normati-
vos com vista a dar a aplicacdo possivel a lei. Mas adverte: “E funcido
fundamental do regulamento viabilizar a execucdo das leis, mas dentro
dos limites da lei, jamais desprezando diferencas individuais, que para
a lei sdo fundamentais”. Efetivamente, se, de um lado, a invocacdo da
necessidade de praticabilidade da tributagao justifica certas medidas
simplificadoras e generalizantes, de outro é necessario destacar que os
mecanismos de praticabilidade estdo sujeitos a limites. (grifo nosso)'?

Frise-se que referida complementacdo, ou seja, o didlogo da lei
com o regulamento do IBS, deve observancia aos seguintes parime-
tros explicitados pelo Ministro Carlos Velloso no julgamento do RE
343.446 (em que se decidiu pela possibilidade de a lei delegar para o
regulamento a complementacido de certos conceitos da regra matriz de
incidéncia de contribui¢do social): “a) a delegagdo pode ser retirada
daquele que a recebeu, a qualquer momento, por decisio do Congresso;
b) o Congresso fixa standards ou padroes que limitam a agao do dele-
gado; ¢) razoabilidade da delegacao™?s.

A construgio jurisprudencial acerca da leitura da clausula de reserva
tributaria, sob o prisma da “legalidade suficiente”, encontra paralelo na

12 PAULSEN, Leandro. Curso de direito tributario completo. 8. ed. Sio Paulo: Saraiva, 2017,
p- 83.

13 BRASIL. Recurso Extraordinario 343446. Relator Min. Carlos Velloso, julgado em 20 de
margo de 2003, DJ 04-04-2003 PP-00061 EMENT VOL-02105-07 PP-01388. Brasilia, DF:
Supremo Tribunal Federal, 2003b. Disponivel em: https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/
search/sjur14905/false. Acesso em: 31 jan. 2022.
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doutrina da “delega¢ao com parametros” que legitima o poder norma-
tivo das Agéncias reguladoras na criagao de normas primarias atinentes
a regulacdo da atividade atrelada a seu objetivo institucional. José dos
Santos Carvalho Filho leciona sobre o tema:

[...] em virtude da crescente complexidade das atividades técnicas da
Administracdo, passou a aceitar-se nos sistemas normativos, originaria-
mente na Franca, o fendmeno da deslegalizacio, pelo qual a competéncia
para regular certas matérias se transfere da lei (ou ato andlogo) para
outras fontes normativas por autorizagdo do préprio legislador: a nor-
matizagio sai do dominio da lei (domaine de la loi) para o dominio de
ato regulamentar (domaine de ’ordonnance). O fundamento nao é dificil
de conceber: incapaz de criar a regulamentacdo sobre algumas matérias
de alta complexidade técnica, o proprio Legislativo delega ao 6rgdo ou
a pessoa administrativa a fungao especifica de institui-la, valendo se dos
especialistas e técnicos que melhor podem dispor sobre tais assuntos.
Nao obstante, é importante ressaltar que referida delegacao nao é com-
pleta e integral. Ao contrario, sujeita-se a limites. Ao exercé-la, o legisla-
dor reserva para si a competéncia para o regramento bdsico, calcado nos
critérios politicos e administrativos, transferindo tio somente a compe-
téncia para a regulamentac¢io técnica mediante pardmetros previamente
enunciados na lei. E o que no Direito americano se denomina delegagio
com parametros (delegation with standards). Dai poder afirmar-se que a
delegacio s6 pode conter a discricionariedade técnica. Trata-se de mo-
delo atual do exercicio do poder regulamentar, cuja caracteristica basica
ndo é simplesmente a de complementar a lei através de normas de conte-
udo organizacional, mas sim de criar normas técnicas nio contidas na lei,
proporcionando, em consequéncia, inova¢ao no ordenamento juridico.
Por esse motivo, hd estudiosos que o denominam de poder regulador
para distingui-lo do poder regulamentar tradicional. Exemplos dessa for-
ma especial do poder regulamentar tém sido encontrados na instituicio
de algumas agéncias reguladoras, entidades autdrquicas as quais o legis-
lador tem delegado a fung¢ao de criar as normas técnicas relativas a seus
objetivos institucionais.'*

14 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 31. ed. Sao Paulo:
Atlas, 2017, p. 61-62.
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Ora, a operacionaliza¢io do IBS envolve também o desempenho
de um efetivo poder de policia levado a efeito pela Administracao
Tributaria, coordenada pelo Comité Gestor. O cumprimento das obriga-
¢oes tributdrias, principais e acessorias é determinante para a higidez da
ordem tributdria, econdmica e consumerista.

Pertinente a delimitagao do poder regulamentar € o conceito de “leis-
-quadro”, na denominagio conferida por Alexandre Santos de Aragao®.
As leis-quadro sugerem essa complementacdo e traduzem exatamente o
preenchimento de seu teor pelo regulamento, na toada da delegagio com
parametros ja consolidada no ambito das Agéncias Reguladoras.

Cabe salientar que a criagdo de obrigacdes acessorias em regula-
mento ndo encerra maior complexidades, tendo em vista 0 remansoso
entendimento jurisprudencial e doutrinario no sentido de que tais obri-
gacOes podem ser veiculadas por normas infralegais. Confiram-se as
licoes de Hugo de Brito Machado Segundo:

De acordo com o art. 113, § 2°, do CTN, a obrigacio tributaria acesso-
ria (que consiste sempre numa obrigagdo de fazer, ndo fazer ou tolerar)
pode decorrer da legislacdo tributéria, conceito que, como se sabe, a teor
do art. 96 do CTN, abrange ndo apenas as leis, mas também atos infra-
legais, tais como decretos, portarias, instru¢des normativas etc. Assim,
a teor do que dispde esse artigo, e ainda o art. 97 do CTN (que reserva
a lei apenas a fixagdo das penalidades pelo descumprimento das obri-
gacgoes acessorias), as obrigaches acessorias poderiam ser previstas em
atos infralegais, e nao necessariamente em lei. Hugo de Brito Machado
sustenta esse entendimento. Demonstra que as obrigagdes acessorias de-
vem ser meros deveres instrumentais, adequados, necessarios e nio ex-
cessivos para que se afira se as obrigagdes principais — estas sim previstas
em lei — estdo sendo cumpridas. A multa pelo descumprimento de uma
obrigagao acessoria deve estar prevista em lei, mas nao a propria obri-
gacao acessoria. E cita o seguinte exemplo: “A lei institui a obrigacdao
de pagar Imposto de Renda, para quem auferir rendimentos superiores

15 ARAGAO, Alexandre Santos. O poder normativo das agéncias reguladoras independentes
e o Estado Democratico de Direito. Revista de Informagao Legislativa, Brasilia, DF, n. 148,
out.-dez. 2000. Disponivel em: http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/646. Acesso em:
31 jan. 2022.
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a certo montante durante o ano. E evidente que o regulamento pode
estabelecer para tais pessoas a obrigacio de declarar os rendimentos
auferidos. Essa obrigacdo de declarar é instrumental. Sem ela ndo ha-
veria como tornar efetiva a obrigacido de pagar o imposto. E instituida
para fiel execugao da lei”. [...] Na jurisprudéncia, hd acérdaos do ST]
que, acolhendo expressamente a doutrina de Hugo de Brito Machado,
afirmam a validade da instituicio de obrigagoes acessorias pela legisla-
¢do tributdria: “pode o Estado criar obriga¢ao acessoria, com o fim de
exercer suas fungdes de controle e fiscaliza¢do, ainda que por mero ato
administrativo, como € a portaria, ja que o CTN se refere a “legislacio
tributdria”, e ndo a lei. A propoésito, ensina Hugo de Brito Machado:
“Nos termos do Codigo Tributdrio Nacional esse fato gerador pode ser
definido pela legisla¢do, e ndo apenas pela lei”.'¢

No mesmo sentido, é admitida a tipificacdo de infragdes em regu-
lamento, desde que seja possivel visualizar esse necessario didlogo com
a lei. A proposito, o Superior Tribunal de Justi¢a ja se manifestou no
sentido de que: “Admite-se que o tipo infracionario esteja em diplomas
infralegais (portarias, resolucdes, circulares etc.), mas se impoe que a lei
faga a indicacao”".

Ante todo o exposto, alegacdes genéricas e temerdrias quanto a
suposta ilegitimidade da competéncia do Comité Gestor ou a ilegalidade
de sua regulamentacdo nao podem atrasar ou até mesmo obstar o éxito
do modelo de tributagdo proposto pela Reforma Tributaria.

De outro modo, a competéncia do Comité Gestor para editar o
regulamento do IBS deve ser devidamente inserida no panorama de via-
bilizar a introdu¢ao do novo modelo de tributagio nacional das opera-
¢Oes sobre bens e servigos, o qual sera instituido por meio de LCF tnica,
sem precedentes na ordem juridica patria.

16 MACHADO SEGUNDO, op. cit., p. 260. (STJ, 2a T., RMS 17.940/MT, Rel. Min. Castro
Meira, j. em 10/8/2004, DJ de 20/9/2004, p. 215. A transcri¢ao é de trecho do voto do
ministro relator).

17 BRASIL. Recurso Especial n® 324.181. Rel. Ministra Eliana Calmon, julgado em 8 de abril
de 2003. Brasilia, DF: Superior Tribunal de Justiga, 2003a, p. 250 Disponivel em: https:/stj.
jusbrasil.com.br/jurisprudencia/7429333/recurso-especial-resp-324181-rs-2001-0061514-
0-stj/relatorio-e-voto-13081370. Acesso em: 31 jan. 2022.
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Noutro aspecto, diante da especial natureza e estruturacdo constitu-
cional do tributo nacional, o exame acerca da legalidade da regulamenta-
¢do produzida pelo Comité Gestor deve necessariamente perpassar pela
concepgao da legalidade suficiente, da delegacdo com parametros, das
leis-quadro e da propria praticabilidade vertical da legislacdo tributaria.

Enfim, a previsdo e a implementagio do Comité Gestor devem
prever uma coordenacdo dos entes federados no exercicio das com-
peténcias tributarias sobre o IBS, uma intensificagao da colaboracio
decorrente do interesse conjunto pelo tributo nacional, o compartilha-
mento de infraestrutura e dados entre as Administracoes Tributarias,
bem como a corre¢do de distor¢des do modelo precedente que convive
com as reiteradas “guerras fiscais”.

8. Conclusdo

A par das conhecidas Propostas n° 45 e n° 110, ainda ha a proposta
apresentada pelos estados. Dentre as divergéncias com o Governo Federal,
os principais pontos que merecem destaque sdo a distribui¢ao do IBS e a
participag¢ao de cada um dos entes federativos no Comité Gestor.

O Governo Federal, por sua vez, também ja expds uma “minirre-
forma”. Ainda que se considere que a primeira unificagio de impos-
tos federais possa ser “acoplada” a uma reforma tributaria mais ampla
posteriormente, a questio da formac¢do do Comité Gestor e cobranga
de impostos retomara a pauta. Ou seja, ainda que se prefira, nesse
momento, nao unificar os tributos federais aos estaduais e munici-
pais, relegando a discussdo do Comité Gestor mais amplo de dambito
Nacional, o assunto voltard a tomar corpo, e em dado momento no
qual, talvez, ndo havera tempo habil para o devido enfrentamento,
razdo pela qual o tema merece mais destaque.

A proposta do Comité Nacional de Secretarios da Fazenda, Finangas,
Receitas ou Tributagdo dos Estados e Distrito Federal (Comsefaz), que
defendia a exclusio da Unido da formag¢do do Comité Gestor do IBS,
agora abre espaco para sua participa¢gio no Comité, renomeando-o
de Conselho Federativo de Imposto sobre bens e servigos. A proposta
confere ao Comité ou Conselho 49 assentos, sendo 27 assentos para os
estados, 10 assentos para a Unido e 12 para os municipios, com quérum
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para deliberagio de dois ter¢os dos membros e presenga de, no minimo,
metade dos estados de cada regido.

De acordo com o entendimento do Comsefaz, a participagdo mais
eloquente dos Estados se deve ao fato de o ICMS representar grande parte
da arrecadagdo dos tributos unificados e, por isso, a demanda de sua
maior participagio. A participacdo é proporcional, portanto, as receitas.

Embora se tenha dado inicio a um desenho do Comité Gestor,
ainda é muito pouco se considerarmos as consequéncias da aprovagao
da reforma. Muito se discute sobre a aprovac¢dao ou nao da reforma, mas
cremos que estamos muito longe de uma previsao estruturada sobre seu
funcionamento na pratica.

Pouco ainda se tem falado sobre fiscalizacdo, arrecadacio e
cobranca do IVA. Considerando que cabera ao Comité Gestor a regula-
mentag¢ao, arrecadacgao centralizada, a distribui¢do das receitas e, em um
segundo momento, a cobranca desses valores, a previsio de sua estru-
tura é premente.

A primeira questdo que se coloca é como se dard a composi¢ao desse
6rgao. Considerada a existéncia de 49 membros, a participagao igualitaria
dos estados ndo gera duvidas, pois a formagdo do pais por 26 estados-
-membros e o Distrito Federal soma os 27 membros “estaduais” previstos.
A Unido, por si, também podera mais facilmente adotar a melhor decisao
para a escolha dos seus 10 membros, visto ser um tnico ente.

A dificuldade reside na escolha de 12 membros para representar
5.570 municipios existentes no pais. Ha que se considerar as diferentes reali-
dades de todas essas cidades, nao s6 quantitativamente em termos populacio-
nais, mas também para fazer frente a enorme disparidade de desenvolvimento
entre elas. Enquanto a menor cidade do pais possui menos de 800 habitan-
tes e € localizada em uma regido com menor desenvolvimento, a cidade de
S4o Paulo, a maior do pais, possui mais de 12 milhoes de habitantes. Como
cidades tao diferentes podem ter o mesmo peso? Por outro lado, é inegavel a
necessidade de representatividade para as pequenas cidades.

Ha um risco de grandes cidades ocuparem um posto representativo,
que obviamente deve ser considerado em razio da sua arrecadagio, mas
de nao se obter representatividade das pequenas cidades do pais.
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E o problema vai mais além. Tratando-se um imposto tunico
(considerando o IVA como imposto unificado de tributos das trés esferas
cobrado pelo Comité formado pelos trés entes) ou se se tratar de um IVA
dual (composto pelo CBS em nivel federal e por um IVA dual resultante
da unido de ICMS e ISS, a ser dividido entre estados e municipios), nio
é dificil prever que o produto da arrecadagido sera repartido de acordo
com as receitas. Mas quem serd(ao) o(s) responsavel(is) pela sua fiscali-
zacao e cobran¢a administrativa e judicial?

Como se dara a divisdo de tarefas entre os entes? O unico tributo
nacional previsto nas reformas nio seria nem da Unido, nem dos esta-
dos e nem dos municipios, e a Coordenacio, como tal, nio poderia
igualmente partir de um s6 ente, como ja aconteceu anteriormente com
o Simples Nacional, que, embora possua reparticio de arrecadacio,
tem protagonismo federal. Nao podemos correr o risco de ter um tributo
nacional de todos e de ninguém.

As fiscalizagbes atualmente realizadas por cada um dos entes dara
lugar a uma fiscalizacdo tnica (o idealizado Superfisco formado pela unido
entre os Fiscos Estaduais e do DF, cabendo a Receita Federal somente a
arrecadagio e fiscalizagio dos demais tributos substituiria os fiscos esta-
duais)? Se se entender que ndo, ao menos ha necessidade de se prever que
sejam minimamente coordenadas, evitando-se diferentes entendimentos.
As autuacoes decorrentes de descumprimento de obrigagdes acessorias,
como exemplo, devem ser correspondentes em todos os niveis.

Por outro lado, quem fara a cobranca judicial desses impostos, e
contra quem e em qual justica (federal ou estadual) o contribuinte ira
ajuizar eventual agao para discutir esse tributo? Questiao ainda mais pra-
tica é saber em nome de quem (Comité Gestor, Unido, estado, municipio)
a CDA serad ajuizada, qual o legitimado ativo? Ressalte-se, mais uma vez,
que ha municipios que sequer possuem Procuradorias estruturadas para
cobranga de impostos locais e, muitas vezes, dependem quase totalmente
de repasses do Governo Federal. Quem serdo os representantes judiciais
do Comité Gestor?

O responsavel pela cobranga judicial é s6 o inicio da discussio.
H4 procedimentos de cobranga diferentes entre todas as esferas de
governo. Enquanto a Procuradoria da Fazenda Nacional possui um

60



R. Proc. Geral Est. Sdo Paulo, Séo Paulo, n. 93: 35-64, jan./jun. 2021

procedimento de cobranga judicial préprio, as Procuradorias Estaduais
tém cada qual sua estrutura e forma de cobran¢a também proprias que,
em certos aspectos, podem ser semelhantes, mas que, em outros, podem
ser diferentes. Nao € preciso ir longe para perceber isso: a esfera de esco-
lha recursal é diferente em cada institui¢do, o valor minimo para ajuiza-
mento de execugao fiscal é diferente nao s6 entre a Unido e o estado de
Sao Paulo, como entre os proprios estados.

A emissao de Certidao Positiva com efeito de Negativa, que demanda
a verificagdo de garantias em processos judiciais, de suspensio da exi-
gibilidade de crédito tributario entre outras medidas, ¢ um exemplo de
quao minuciosa deve ser a regulamentacdo pelo Comité Gestor.

Indaga-se se as Procuradorias serio coordenadas por meio do
Comité Gestor ou se haveria a formac¢dao de uma nova “carreira”. A cria-
¢do de nova carreira publica vai de encontro as aspiragoes da Sociedade,
uma vez que demandaria a criacdo de cargos, de estrutura e, por conse-
quéncias, de gastos de manutengio a ser custeados pelo novo imposto.
A reforma tributaria busca simplificacdo e almeja-se, ainda que nao neste
momento, uma reducio da carga tributaria. A criagdo de nova estrutura
vai na contramao, portanto, dos objetivos da reforma.

Sendo assim, a representacdo judicial do Comité Gestor deve ser
carreada a carreiras ja estruturadas e aptas a fazer frente a cobranca do
IBS. Neste sentido, as Procuradorias estaduais possuem especial relevo
por se encontrarem preparadas para atuacao em cada municipio do
estado no qual atua e, finalmente, por representar mais que a metade
dos recursos do IBS (hoje competéncia do ICMS).

No ambito da execucdo fiscal exsurge a duvida sobre qual a
Justi¢a competente para processa-la: a Justica Federal ou as Justigas
estaduais? A davida ndo é académica: a “escolha” é preocupante por-
que repercutird no cumprimento de principios constitucionais como
a igualdade e a seguranga juridica, e que reverberara, por sua vez, na
politica e na economia do pais.

Corre-se o risco de obtermos decisoes tao contraditorias a depender
do local do ajuizamento de execugao fiscal a ponto de comprometermos
seriamente a seguranga juridica. Ainda que a Justica Federal fosse com-
petente para receber todas as a¢Oes nas quais se discute o IBS nacional,
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ainda haveria possibilidade de haver entendimentos dispares em dife-
rentes regioes, mas, de toda forma, a acomoda¢do ainda seria menos
problematica do que se a Justi¢a acolhida for a estadual.

Isso porque, embora um Tribunal estadual possa unificar um enten-
dimento em uma dire¢do, o outro Estado pode pacificar a questdo de
outra maneira, gerando precedentes em sentido diametralmente opos-
tos, e até a discussdo ser levada aos tribunais superiores, muitas desi-
gualdades e inseguranca ja terdo sido causadas.

Naio se esta a defender aqui a competéncia da Justica Federal para
o Imposto Nacional, mesmo porque, sendo a maior parte da receita
estadual, os proprios estados podem ter interesse em que as acoes tra-
mitem por essa Justica, mas apontar a necessidade de que seja pre-
vista uma coordenacdo nacional preparada para o enfrentamento das
discussdes sobre o tributo; e o Judicidrio como parte dessa relagao
também devera ser ouvido: além de uma coordenagio na cobranga,
¢ imprescindivel que haja coordenacio dentro do Poder Judiciario
para responder a provocacao.

Por tudo isso é melhor que ndo se apresse a tomada de decisoes e
que sejam realizados estudos mais aprofundados sobre esse aspecto da
reforma, que, aparentemente, vém sendo colocados em segundo plano.

Se o objetivo da reforma é simplificar a cobranga de impostos em
todo o pais, haja vista a existéncia de 27 legislagdes diferentes s6 de
ICMS no pais, a criagdo do IBS e do Comité Gestor responsavel por sua
regulamentacdo, arrecadagio, distribuicdo e cobranga deve refletir essa
busca pela simplificacdo, pela singularidade.

Pelos breves apontamentos realizados, conclui-se que a alternativa
juridica encontrada pelo Poder Constituinte Reformador, ao redistribuir
as competéncias tributdrias nos termos acima explicitados, em nada
viola qualquer cldusula pétrea e tampouco vulnera o pacto federativo-.
Porém é imprescindivel uma adequada e bem estruturada coordena-
¢ao por um Comité Gestor Nacional que, além de bem regulamentar,
proceda a arrecadacdo com eficiéncia e conduza ou oriente uma fiscali-
zac¢do e cobranga uniformes em todo o territério nacional, evitando-se
que se instaure uma inseguranga juridica que prejudica o ambiente de
negdcios e aumenta o risco-Brasil.
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