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Comité gestor do IBS, harmonizacao e Federacao
— parte 2

Reforma desafia o legislador a assegurar a harmonizagao dos entendimentos relacionados ao IBS
eaCBS
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Na primeira parte de nossas reflexdes, publicada em 14 de margo, cuidamos de
examinar os desafios ao legislador complementar decorrentes das relagdes horizontais
entre entes subnacionais e das diversas questdes que pendem de definicdo para o
funcionamento do novo sistema tributario sobre o consumo.

Nesta segunda parte, nos ocuparemos das relagdes verticais entre a Unido e os entes
subnacionais, a respeito das quais havia uma preocupacao de que o Comité Gestor,
denominado Conselho Federativo na primeira versao do projeto, fosse, na pratica,
“sequestrado” pela Unido, o que poderia diminuir o poder daqueles entes nas decisées
relacionadas ao IVA e ofender a clausula pétrea do sistema federativo.

Para tentar impedir isso, a versao aprovada pelo Senado manteve a Unido fora do
Comité e determinou, no inciso VI do §2° do art. 156-B, que “as competéncias
exclusivas das carreiras da administracao tributaria e das procuradorias dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios serao exercidas, no Comité Gestor e na
representacao deste, por servidores das referidas carreiras”. Ou seja, o Comité contara
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com manifestagdes (votos), apenas, de estados e municipios e sera formado por
funcionarios desses mesmos entes subnacionais.

Se, de um lado, essa solugdo busca atribuir maior poder de decisado aos entes
subnacionais, relativamente a administragao do IBS, por outro lado, ela implica a
possibilidade de coexisténcia de regulamentos, fiscalizagdes e interpretagdes distintas
para o IBS e a CBS.

A propdsito, imagine-se a situacdo de uma empresa que, em um dia, receba a
fiscalizacao da Unido quanto as operagdes gravadas pela CBS, sofra a lavratura de um
auto de infracdo com a aplicagao da norma “x” e que, um més depois, essa mesma
empresa receba a fiscalizacido estadual ou municipal, atinente as mesmas operacgoes,
porém para o IBS, e o outro fiscal venha a interpretar que a norma “x” ndo seria
aplicavel, que a operacao nada teria de ilicita ou que, na realidade, seria aplicavel a

norma “y”, com conteudo distinto.

Tratando-se dos mesmos fatos geradores, atinentes a tributos gémeos, seria possivel
que houvesse dupla ou tripla fiscalizagao, inclusive com eventuais impactos sobre
prazos de prescricado/decadéncia? Se houvesse um regulamento do Comité Gestor para
o IBS e outro, da Receita Federal, para a CBS, haveria como impedir conflitos
interpretativos? Qual tipo de norma poderia ser diferente entre o ente federal e Comité
Gestor (estados e municipios)?

A falta de um entendimento comum — harmonizacgao — entre o Comité e a Unido pode
levar a inconsisténcias em fiscaliza¢des e arrecadacgdes. Afinal, norma juridica supde

interpretacdol!! e toda fiscalizagdo parte de determinados conceitos. Se estes forem
distintos, conforme visto nos exemplos acima, inviabiliza-se uma fiscalizagdo uniforme.
Inviabiliza-se, assim, a propria ideia de um IVA, ainda que dual.

Logo, a centralizagdo nao s6 parece inevitavel para evitar conflitos e gerar
harmonizag&o, mas parece ser a finalidade perseguida pela EC 132.

Nesse sentido, o art. 149-B estabelece que o IBS e a CBS “observarao regras comuns
em relagao a:

1. fatos geradores, bases de calculo, hipéteses de ndo incidéncia e sujeitos passivos;
2. imunidades;

3. regimes especificos, diferenciados ou favorecidos de tributacao; e

4. regras de ndo cumulatividade e de creditamento.

O § 6° do art. 156-B estabelece, ainda, que o Comité Gestor e a Unido “atuaréo” para
harmonizar o conjunto de normas relacionado aos dois tributos, vejamos:
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6° O Comité Gestor, a administracao tributaria da Unido e a Procuradoria-Geral
da Fazenda Nacional compartilharao informacdes fiscais relacionadas aos
tributos previstos nos arts. 156-A e 195, V, e atuardo com vistas a harmonizar
normas, interpretagdes, obrigagdes acessorias e procedimentos a eles relativos.

Ao utilizar o verbo “atuarao”, o texto do § 6° parece claro quanto a necessidade de
serem harménicas as normas, interpretacdes, obrigagoées acessorias e procedimentos.

Nesse sentido, a EC 132/23 previu a possibilidade de o Comité Gestor e a Uniédo
integrarem as solugdes de administragao e cobranga dos tributos, inclusive o préprio
contencioso dos tributos. E o que dispéem os §§ 7° e 8° do art. 156-B:

. 7° O Comité Gestor e a administracéo tributaria da Unido poderéo
implementar solugbes integradas para a administragdo e cobranga dos
tributos previstos nos arts. 156-A e 195, V.

. 8° Lei complementar podera prever a integragdo do contencioso
administrativo relativo aos tributos previstos nos arts. 156-A e 195, V.”

As faculdades parecem dizer respeito as “solugdes de administragao e cobranga”,
inclusive o contencioso, ndo, porém, as normas e interpretagdes que devem ser
harmonizadas, sob pena de contradigdo com o disposto no § 6° do mesmo dispositivo e
art. 149-B.

Nada obstante o § 6° determine a atuagao conjunta dos entes federativos na
harmonizagcédo de normas e interpretacdes, o fato € que a Unido néao faz parte do
Comité Gestor. Como ela nao faz parte do Comité, sera preciso que a lei complementar
estabeleca o procedimento para uniformizar os entendimentos e debelar eventuais
divergéncias interpretativas entre a Unido e os estados e municipios.

Afinal, havendo divergéncia normativa ou interpretativa entre a Unido e os estados e
municipios, quem dirimira as duvidas? O Judiciario diretamente (STJ, nos termos do
novo art. 105, 1, Y da Constituigdo)? Ou sera criado um 6rgao superior ao Comité
Gestor e a Receita Federal do Brasil (RFB) para uniformizar o entendimento?

Como isso nao foi previsto no texto da EC 132/23, essas duvidas terao de ser sanadas
na lei complementar, com o risco de, a depender do procedimento que vier a ser
adotado, afetar-se a Federacgao. Isso, porque, em principio, tudo o que diz respeito a
“divisdo de competéncias e poderes entre entes federativos deve constar do texto da

Constituicdo” (ADI 1945, Red. p/ acérdédo do ministro Dias Toffoli, DJe 20/05/2021)[2].

Quando a Constituicado reserva a lei complementar a possibilidade de prevenir conflitos
de competéncia, nos termos do art. 146, | da CF, ha um suposto Iégico-juridico de que
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exista alguma competéncia constitucionalmente estabelecida para os entes federativos
em disputa. Nao é possivel que a lei complementar crie poderes ou competéncias nao

estabelecidos na Carta Maior!°!.

Se isso fosse permitido, a lei complementar poderia redefinir o proprio pacto federativo,
o que afrontaria o artigo 60, § 4°, |, da Constituicdo Federal. Logo, a tarefa do legislador
complementar da EC 132 nao sera simples. Além de precisar definir dezenas de
aspectos fundamentais ao funcionamento do novo sistema, sob pena de
indeterminacéo, o legislador ndo podera desbordar ou amesquinhar as competéncias
previstas pela Constituicao aos entes federados.

Ainda do ponto de vista federativo, ndo se pode descartar o poder que a Unido, mesmo
sem assento, podera exercer sobre o Comité Gestor, seja em fungao de sua
capacidade de liberacao ou bloqueio de recursos aos entes subnacionais via
orcamento, seja por deter a iniciativa de lei complementar apta a alterar questdes
fundamentais do imposto formalmente titularizado por estados e municipios.

Se o Comité Gestor simplesmente ficar a reboque das interpretagdes da Receita
Federal, sera possivel falar-se, verdadeiramente, em competéncia tributaria ou mesmo
em capacidade tributaria de estados e municipios sobre bens e servicos? Nao havera,
nesse caso, ofensa ao pacto federativo?

Embora nao exista um unico conceito de federalismo, pois este varia de acordo com a
conformagao normativa e os processos histéricos de formagao de cada estado federal,
ha parametros minimos sem os quais ndo ha falar em verdadeira federacao.

Conforme ja destacamos[4], no Estado Federal abdica-se da soberania de cada estado-
membro para eleger-se a soberania do Estado Central, remanescendo a autonomia
federativa caracterizada como o poder “que tém as partes de um mesmo povo de
organizar a sua vida prépria, politica e administrativa, dentro dos principios

constitucionais da Uni&o”.[°]

A autonomia, portanto, “pressupde um poder de direito publico ndo soberano, que pode,
em virtude de direito proprio e ndo em virtude de delegacgao, estabelecer regras de

direito obrigatérias”.[6] Esse poder é caracterizado pela capacidade de autogoverno,

auto-organizagéao, autolegislagao e autoadministraggo.[’]

Nesse sentido, a Constituicdo Federal de 1988 assenta no artigo 18 que “a organizagao
politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Uniao, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomos, nos termos desta
Constituicao”. A Constituicdo é quem cria, no mesmo atimo de tempo/espaco, todos os
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entes da federagao (Unido, estados e municipios) e estabelece ndo s6 a autonomia
administrativa e financeira, mas a autonomia politica dos entes federados, isto €, a
liberdade de exercer suas escolhas, o que supde competéncia legislativa.

Porém, a excecdo de um poder marginal — quase formal — quanto as aliquotas!®], a
EC 132 expurgou completamente a competéncia legislativa dos entes subnacionais e
concentrou na Unido o poder de legislar, por intermédio de lei complementar, sobre
tributos correspondentes a 91,57% da arrecadacg&o nacional.

Assim, embora a centralizacao, uniformizacdo e harmonizacao do IBS e da CBS
parecam fundamentais do ponto de vista da seguranca juridica dos contribuintes, isso,
paradoxalmente, tem o cond&o de concentrar ainda mais poder na Uniao Federal, de
sorte a tornar a estrutura federativa simbdlica e possivelmente inconstitucional (RE
591.033, DJ 17/11/2010, ministra Ellen Gracie e ADO 25, DJ 12/8/2017), conforme

explicitamos anteriormentel®.

Em suma, a aprovagdo da EC 132/23 desafia o legislador complementar a definir
dezenas de questdes essenciais ao funcionamento do novo sistema e prever solucdes
que assegurem a harmonizagéo dos entendimentos relacionados ao IBS/CBS. Nessa
tarefa, ha de se ter cuidado para ndo gerar tensdes federativas ou comprometer a
operacionalidade do sistema por falta de densidade normativa.

[l CARVALHO, Paulo de Barros. Para uma teoria da norma juridica: Da teoria da norma
a regra-matriz de incidéncia tributaria, pp.6/7, 2019. Disponivel em:
<https://www.ibet.com.br/wp-content/uploads/2019/06/Paulo-de-Barros-Carvalho-Para-
uma-teoria-da-norma.pdf>

2] “De fato, as pessoas politicas, enquanto tributam, buscam fundamento de validade
para seus atos juridicos (leis, decretos, portarias etc.) exclusivamente na Constitui¢ao.
Obedecem a lei complementar nacional circunstancialmente, vale dizer, apenas quando
ela explicita comandos constitucionais. Ampliagcdes ou restricoes de competéncias
tributarias levadas a efeito por lei complementar nacional, porque inconstitucionais, nao
vinculam nem a Unido, nem os Estados, nem o Distrito Federal, nem os Municipios.”
(ADI 1945, citagao de Carrazza no voto vencedor do Min. Dias Toffoli)

[3] Misabel Derzi alerta que “o poder nacional encontra um limite na edigdo de leis
nacionais — esse limite esta na generalidade das normas que edita. (...) E licito dizer
que a limitagdo possui limite. Quanto a este ultimo ponto, o grande risco reside em o
Legislativo federal (ou deveriamos dizer nacional?) editar normas gerais ‘contra o
espirito da Constituicdo, em desfavor das ordens juridicas parciais, cuja existéncia e
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fundamentos de validez decorrem diretamente da Lei Maior” (Normas gerais de
prevencao de litigios, consensualidade e processo administrativo tributario e cédigo de
defesa dos contribuintes / coordenado por Ministra Regina Helena Costa [et al] — Belo
Horizonte: Casa do Direito, 2023, p. 56).

(4] SZELBRACIKOWSKI, Daniel Corréa; FUNARO, Hugo. ICMS e Guerra Fiscal: da LC
24/1975 a LC 160/2017, p. 132

[5] FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Poder constituinte do estado-membro. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 1979, p. 53.

[6] BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do estado federal brasileiro. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2004, p. 13.

[71 Idem, p. 54.

[8] “A alteragao de aliquotas locais s6 seria possivel apés o Senado estabelecer a
aliquota inicial (de referéncia) do IBS. E, ainda assim, seria de dificil aplicagéo pratica,
ja que as isencgdes e reducdes seriam taxativas e os eventuais aumentos ou
diminuicdes teriam de ser feitos para todos os itens. Nesse caso, a “margem” para
calibracao seria restrita, ja que majoragdes na aliquota padrdo podem desestimular o
consumo local e decréscimos podem comprometer a arrecadagao do ente” (SOUZA,
Hamilton Dias et al. Desafios Federativos e Reforma Tributaria. Revista Consultor
Juridico, 31 de agosto de 2023)

[l |Idem.
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