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Resumo

A Emenda Constitucional n®132/2023 promoveu, a um sé tempo, uma reforma tributaria
e um redesenho do pacto federativo. A criagéio do Imposto sobre Bens e Servigos, tributo
de competéncia compartilhada entre estados, Distrito Federal e municipios, importou
verdadeira refundacéo do federalismo fiscal brasileiro. Para superar definitivamente as
causas da chamada “guerra fiscal”, criou-se uma entidade de algada constitucional incumbida
de arrecadar e distribuir as receitas do imposto aos seus titulares: o Comité Gestor do
Imposto sobre Bens e Servigos. Criada pelo legislador constituinte derivado, essa entidade
segue o exemplo de outras ja presentes na Constitui¢do. Contudo, no texto da reforma ndo
parece clara a natureza juridica do Comité, ao qual se atribuiu o epiteto entidade piiblica sob
regime especial. Com base no texto constitucional e no raciocinio hermenéutico-dedutivo,
este estudo pretende contribuir para elucidar o regime juridico aplicavel a essa entidade
seja para o sucesso da reforma tributéria, seja para o bom funcionamento do remodelado

federalismo fiscal brasileiro.
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Abstract

The 132™ Amendment to the Brazilian Constitution simultaneously promoted tax reform
and a redesign of the federative pact. The creation of the Tax on Goods and Services, a
tax under shared jurisdiction between states, the Federal District, and municipalities,
brought about a true “refoundation” of Brazilian fiscal federalism. In order to definitively
overcome the causes of the so-called “tax war,” a constitutional entity was created to
collect and distribute tax revenues to its holders: the Goods and Services Tax Management
Committee. This entity created by the constituent legislator follows the example of others
already present in the Constitution. However, the text of the reform does not seem clear
about the legal nature of the Committee, which was given the epithet of a public entity
under a special regime. Based on the constitutional text itself and on hermeneutic-deductive
reasoning, this study aims to contribute to the elucidation of the legal regime applicable
to this entity, both for the success of the tax reform and for the proper functioning of the
remodeled Brazilian fiscal federalism.
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1 Introducio

A Emenda Constitucional (EC) n? 132, de 20/12/2023, criou o Imposto sobre Bens e
Servicos (IBS), tributo de carter fusional. Nele fundem-se os atuais (e moribundos) ICMS
e ISS - impostos cujas competéncias constitucionais estfo atreladas, quanto ao ICMS, aos
estados e ao Distrito Federal (DF); quanto ao ISS, aos municipios e ao DF, por forca do art. 147,
in fine, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB) (Brasil, [2023a]).

2 TRIPODI, Leandro. Entidade publica sob regime especial: natureza do Comité Gestor criado pela Emenda
Constitucional n® 132/2023. Revista de Informacdo Legislativa: RIL, Brasilia, DF, v. 61, n. 243, p. 67-99, jul./
set. 2024. DOI: https://doi.org/10.70015/ril_v61_n243_p67. Disponivel em: https://wwwl2.senado.leg.br/ril/
edicoes/61/243/ril_v6l_n243_p67

3 Tripodi, L. (2024). Entidade publica sob regime especial: natureza do Comité Gestor criado pela Emenda
Constitucional n® 132/2023. Revista de Informacédo Legislativa: RIL, 61(243), 67-99. https://doi.org/10.70015/
ril_v6l_n243_p67
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Por trés desse novo tributo estd a ado¢iio do modelo de imposto sobre o valor adicionado
ouagregado (IVA) e a transicio para uma tributacgio polifederativa, que em mais de um nivel
envolve diversos entes da federacdo. Em linha com a proposta de um IVA dual, fracionado
numa exacdo federal e noutra estadual e municipal, o tributo tem como caracteristicas
principais a incidéncia tributaria no destino, a ndo cumulatividade plena e a unificagio
da base econémica de incidéncia (Brasil, 2019a).

Como se trata de um tributo de competéncia compartilhada e dada a previsivel resis-
téncia de estados* e municipios a perda do controle sobre a prépria arrecadacgo, a Proposta
de Emenda & Constitui¢io (PEC) n 45/2019 (da qual se originou a EC n? 132) tratou de
criar uma entidade para arrecadar e distribuir as receitas do IBS na esteira de um marco
normativo aceitével para os entes federados: o Comité Gestor do IBS (CG-IBS), denominada
Conselho Federativo no texto original daquela PEC.

Diferentemente do Conselho Nacional de Politica Fazendéria (Confaz), alicercado na
Lei Complementar (LC) n® 24, de 7/1/1975 (Brasil, 1975), e do Comité Gestor do Simples
Nacional (CGSN), esteado na LC n2123, de 14/12/2006 (Brasil, [2021a]), o CG-IBS foi criado
pelo legislador constituinte por meio de reforma constitucional. A EC n® 132 descreve o
CG-IBS como uma “entidade ptblica sob regime especial” (Brasil, 2023b) - expressio
estreante no Direito positivo brasileiro e carente, portanto, de escrutinio e averiguacgéo
doutrindrios. O Confaz e o CGSN dispdem de competéncias que dizem respeito a gestio
da conflituosidade interfederativa no dmbito, respectivamente, do ICMS e do Simples
Nacional - o qual constitui regime de arrecadago tributaria, e ndo tributo. Certamente,
a experiéncia histérica com ambos os érgdos foi decisiva para comprovar a viabilidade do
funcionamento de uma entidade como o CG-IBS.

Entretanto, hd marcante dessemelhanca entre o CG-IBS e seus precursores, porque o
rol de competéncias daquele, além de mais relevante, tem envergadura constitucional; sua
fungdo é crucial para o federalismo fiscal, e seu regime juridico funda-se na CRFB, e ndo
apenas em lei complementar - a qual, no caso do CG-IBS, o constituinte derivado atribuiu
tdo somente o estabelecimento da respectiva “estrutura” e “gestdio” (Brasil, 2023b).

Este artigo analisa as disposi¢oes da EC n°132 a fim de perquirir a verdadeira natureza
juridica do CG-IBS como brago da atividade estatal, com base nos pardmetros adotados pelo
constituinte derivado quando da criagio dessa entidade - sem que se conheca a configuracéo
a ser adotada pelo legislador infraconstitucional para concretizar as disposi¢des consti-
tucionais relativas ao Comité. A importancia desta investigacéo estd no aprofundamento
da compreenséo de uma entidade de suma importincia para o federalismo fiscal, inovado
a partir do marco histérico da reforma tributaria de 2023, a ser aplicada nos préximos
anos ou décadas. O método utilizado é o hermenéutico-dedutivo, calcado na interpretagéo
légico-sistematica da CRFB.

4 Neste texto, a mengdo a estados inclui o DF, salvo se do contexto resultar o contrario.
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Para isso, serd preciso revisitar brevemente o histérico dos problemas da tributacgo
sobre o consumo no Brasil (em especial no que diz respeito a “guerra fiscal”), os quais a
EC n° 132 pretendeu solucionar, pois somente assim serd possivel compreender tanto o
porqué da criagdo do CG-IBS quanto a sua funcfo no contexto da federacdo - e, a fortiori,

desvendar sua natureza e as bases do seu regime juridico.

2 AEmenda Constitucional n2132/2023: o
marco de um novo federalismo fiscal

O federalismo fiscal brasileiro é historicamente marcado pelas dificuldades inerentes
a tributacéio do consumo num Estado de organizacgo federal.

Por serem vérias as unidades federadas auténomas dotadas de competéncia para tributar
operagdes de producdo (fabrico) e venda de bens e de prestagéo de servicos (no atacado e no
varejo) - as quais competem por fatos geradores com pontos de contato com mais de uma
unidade federada -, a arrecadacio sobre as opera¢des intermunicipais, interestaduais e
de importagio/exportacio acaba tornando-se o pomo da discérdia. Como nenhuma dessas
unidades desfruta da faculdade legal de emitir moeda (constitucionalmente reservada a
Unifo), a alocagio de recursos entre elas é um jogo de soma zero, o que leva & competigéo
por receitas.

Quando a arrecadagio do antigo Imposto sobre Vendas e Consignacdes (IVC) passou a
ser imprescindivel ao orcamento dos estados, iniciou-se um conflito entre eles pela arre-
cadacdo. H4 mais de oito décadas, o governo federal julgara ter solucionado o problema ao
estabelecer, com o Decreto-lei n® 915, de 1/12/1938 (Brasil, [1963]), que a tributacdo das
operagdes de venda e consignacéo, sujeitas ao IVC, ficaria a cargo do Estado de origem. No
ano seguinte, porém, foi necessério reformar essa norma (Decreto-lei n°1.061,de 20/1/ 1939),
donde se infere que num curto intervalo de tempo j4 se evidenciavam as adversidades
oriundas dessa escolha do legislador.

Atributacgo de operagdes de venda de mercadorias na origem - o chamado principio da
origem - estd no cerne da “guerra fiscal”. No entanto, foi essa a opgio do legislador quando
houve por bem disciplinar a reparti¢io de competéncias entre os estados quanto as ope-
racdes sujeitas ao IVC que transcendessem fronteiras estaduais - op¢do que jé era fruto
de embates entre os estados que ainda hoje, isolada ou conjuntamente, manejam parcelas
muito discrepantes de poder no quadro da federagio.

Contudo, devido ao carater cumulativo, o IVC ndo oferecia maior complexidade, a
despeito de sua incidéncia percorrer multiplas etapas do processo produtivo e apresentar
desvantagens em termos de distor¢des econdmicas resultantes da falta de neutralidade
fiscal. Sob o pretexto de superar o problema da incidéncia em cascata do IVC, a EC n°18,
de 19/12/1965 (Brasil, 1965), introduziu o Imposto sobre Operagdes Relativas a Circulagéo
de Mercadorias (ICM), partilhado por estados e municipios - inicialmente na cobranca
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e, a partir de 1967, apenas na reparticfio das receitas. No entanto, o intuito de introduzir
uma tributac¢do ndo cumulativa sobre o valor agregado viria a chocar-se com o carater
assimétrico da federagio e com a prépria autonomia dos entes federados.

Pouco tempo antes da criacio do ICM, Costa (1963, p. 68) advertia: “o imposto de ven-
das do tipo do valor acrescido é inaplicavel no Brasil pela impossibilidade pratica de um
estado fiscalizar com eficiéncia o desconto relativo ao imposto pago em outros estados”.
Nessas palavras j4 é possivel identificar o germe da futura (embora, naquela época, ainda
muito distante) e definitiva superacdio do ICM pela EC n®132, o qual seria introduzido no
ordenamento juridico-tributdrio poucos anos apés esse alerta.

N3o se trata especificamente de uma dificuldade operacional dos estados de fiscalizar e
controlar créditos tomados em operagdes interestaduais, pois esse é apenas um aspecto do
problema mais amplo de administrar um imposto plurifésico estadual, quando as cadeias
produtivas se espraiam por mais de um estado, as legisla¢des estaduais ndo sdo harmonizadas
e suas peculiaridades refletem contradi¢des entre unidades da federagfio com interesses
contrapostos e em disputa por arrecadagdo tributdria. O problema s&o as assimetrias
federativas, resultantes das desigualdades regionais, que desequilibram a competico
pela alocacio de capitais produtivos (e, em consequéncia, de postos de trabalho), aliadas
a combinacdo entre fragmentacdo legislativa e descentralizagio arrecadatéria do ICMS.

Durante a vigéncia do Decreto-lei n° 915/1938 (Brasil, [1963])°, ainda que houvesse
atritos, a opg¢o do legislador pela incidéncia, definitiva em cada etapa, no local onde se
realiza a operaco (isto é, sem concessdo de crédito), ndo poderia ter levado ao surgimento
da “guerra fiscal”. Todavia, com a criagdo do ICM, que herdou o principio da origem antes
aplicavel ao IVC, o estado de destino da operacgo ficou obrigado a reconhecer um crédito
doimposto, impactando a sua prépria arrecadagéo, mesmo que a saida, ocorrida no estado
de origem, houvesse sido desonerada direta ou indiretamente por este tltimo. Surgia,
assim, a moderna “guerra fiscal” do ICMS, consubstanciada na concesséo - generalizada,
competitiva e essencialmente irregular - de incentivos fiscais para a atragéio de capital e a
consequente competicdo entre empresas para a obtencio, a manutencéo e a equiparacdo
desses incentivos (Piancastelli; Perobelli, 1996, p- 23-24).

Depois disso, o legislador constituinte jamais abandonou a obrigatoriedade de reco-
nhecimento do crédito de ICMS nas operagdes originadas em outros estados. Ela foi
prevista no art. 12, § 2%, da EC n® 18/1965 (Brasil, 1965); no art. 24, § 5°, da Constituigéo de
1967 (Brasil, [1985]); no art. 23, II, da EC n® 1, de 1969 (Brasil, [1988]); e no art. 155, § 22,1,
da CRFB (Brasil, [2023a]).

AECn21,de 1969 (Brasil, [1988], tit. I, cap. V, art. 23, § 6°), procurou refrear a triviali-
zagdo da concessdo de incentivos fiscais pelas unidades da federaggo ao estabelecer como

requisito a concluséo de acordos (denominados convénios), celebrados e ratificados pelos

5 Mesmo apds a Lei n®4.299, de 23/12/1963, que ndo alterou a esséncia do sistema.
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estados, dos quais dependeria a validade daqueles®. O assunto veio a ser regulado pela LC
n°24/1975 e redundou na criagdo do Confaz. Contudo, as concessdes continuaram a ocorrer
arevelia desse mecanismo balizador, e muitas vezes convalidadas a posteriori.

Além de consagrar no art. 155, § 22, XII, “g”, o modelo do Confaz (mas sem dispor sobre
a criagdio do 6érgéo, como o fez a EC n? 132 com o CG-IBS), a CRFB procurou diminuir as
brechas para a pratica da “guerra fiscal” ao intentar uma “quebra de cadeia” de créditos
do ICMS nos casos em que alguma etapa venha a ser objeto de isenc¢éo ou ndo incidéncia
do imposto (Brasil, [2023a], art. 155, § 22, II). O problema é que, além da isencéo e da ndo
incidéncia, foram desenvolvidas outras técnicas para a concessio de incentivos fiscais: o
crédito presumido (ou outorgado), a redugéo da aliquota (inclusive a zero), a reducéo da
base de célculo, a suspensio/diferimento ou restituiciio do imposto, o financiamento, o
parcelamento, a remissdo total ou parcial, entre outras. Logo, a medida foi ineficaz para
eliminar a “guerra fiscal”.

Conquanto possa transmitir a equivocada impressdo de ter consagrado o chamado
principio do destino (ou, pelo menos, entabulado a denominada transicdo ao destino), a EC
n°87/2015 (Brasil, 2015) nada mais fez que permitir aos estados onde estejam os consumi-
dores finais de mercadorias oriundas de outros estados arrecadar uma parcela antes ndo
realizada do ICMS, conhecida como diferencial de aliquota (Difal). Essa medida equalizou
a carga tributdria tanto entre as operagdes de fora para dentro do estado quanto as reali-
zadas totalmente dentro do estado; isso eliminou sobretudo o desincentivo a instalagéo de
estabelecimentos intermedidrios em estados contemplados com a aliquota interestadual de
7% pela Resolugio n® 22/1989 do Senado Federal (Brasil, 1989). Tal medida foi importante
no contexto do crescimento do comércio eletrénico, por reverter a perda de arrecadagio de
estados menos desenvolvidos, mas ndo representou sequer o inicio do fim da “guerra fiscal”.

No terreno da tributacgo dos servigos - que apenas excepcionalmente se realiza pelo
ICMS, e sim preponderantemente pelo Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza
(ISSQN ou ISS), de competéncia municipal -, também grassa a “guerra fiscal”, e muito do
que se considerou até aqui sobre o ICMS pode ser transposto para o campo de incidéncia
desse imposto. A competicdo por fatos geradores tributaveis a titulo de prestagéo de ser-
vigos tem lugar entre municipios, entre municipios e estados, ou apenas entre estados
(neste ultimo caso, envolvendo apenas o ICMS). Esse é o quadro caético e desastroso que
desemboca na reforma tributéria de 2023. Como sintetiza Varsano (1997, p. 16), o problema
do antigo modelo de tributa¢do do consumo é que “os estimulos econdmicos prevalecem
sobre as disposi¢des legais que cofbem a guerra fiscal”.

Com o intuito de solucionar esse velho problema, a EC n°132 ndo apenas agrupou o ICMS
e 0 ISS num Gnico imposto - de competéncia compartilhada entre estados e municipios,
que incide sobre bens, servigos e direitos - como também incorporou em definitivo o prin-

cipio do destino; impds a adoco de uma legislagéio inica e uniforme em todo o territério

6 Os primeiros convénios relativos ao ICMS sdo anteriores a Constitui¢do de 1967.
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nacional, e uma aliquota tnica, em cada ente federativo, para o IBS (art. 155-A, IV a VI,
com um numero limitado de excegdes). Além dessas inovagdes, criou uma entidade piiblica
sob regime especial, a qual compete arrecadar e distribuir as receitas do IBS entre estados,
municipios e o Distrito Federal: o CG-IBS.

3 Criagdo do Comité Gestor do Imposto sobre
Bens e Servicos pela EC n°132

Em 2023 a EC n° 132 inseriu na CRFB cerca de duas duzias de referéncias ao CG-IBS
importantes para investigar sua natureza juridica constitucional e administrativa. Dentre
elas a mais basilar é a que cria o Comité e estipula suas fungdes e prerrogativas, na forma

de garantias institucionais:

Art. 156-B. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios exercerdo de forma integrada,
exclusivamente por meio do Comité Gestor do Imposto sobre Bens e Servicos, nos
termos e limites estabelecidos nesta Constitui¢io e em lei complementar, as seguintes

competéncias administrativas relativas ao imposto de que trata o art. 156-A:

I - editar regulamento Unico e uniformizar a interpretacéo e a aplicagdo da legislacéo

do imposto;

I1 - arrecadar o imposto, efetuar as compensacdes e distribuir o produto da arrecadagéo
entre Estados, Distrito Federal e Municipios;

III - decidir o contencioso administrativo.

§ 1° O Comité Gestor do Imposto sobre Bens e Servigos, entidade ptiblica sob regime
especial, terd independéncia técnica, administrativa, orcamentdria e financeira
(Brasil, 2023b).

Embora a EC n®132 afirme que os entes federados “exercerdo” suas competéncias
“exclusivamente por meio” do CG-IBS, é preciso reconhecer que tais competéncias sio
efetivamente do Comité, pois néo ha discricionariedade dos entes federados com relacdo
a eventual avocacdio, num sistema constitucional rigido como o brasileiro.

De uma leitura breve daquela disposi¢io depreende-se que o CG-IBS é uma entidade
publica (o nome entidade indica pertencimento & Administragio Publica indireta), ins-
tituida sob regime juridico especial - portanto, néo se confunde com o de outros 6rgéos,
entes e entidades ja contemplados no texto da CRFB - que dispde de autonomia (embora o
texto mencione independéncia, o que configura imprecisio terminolégica) tanto para sua
gestdo orcamentdria quanto administrativa e técnica. Ao CG-IBS compete contribuir para
o fluxo normativo da hipétese de incidéncia do IBS por meio da edi¢io de atos normativos
infralegais que visem, inclusive, a uniformizar a interpretacfo da respectiva legislacgo,
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além de julgar os processos administrativos fiscais de determinacéo e exigéncia de crédi-
tos tributdrios do IBS (advindos, ao que parece, de langamentos de oficio efetuados pelos
érgdos competentes dos entes federados); gerir a arrecadagéo dos valores recolhidos aos
cofres publicos a titulo de IBS descontando o necessario para sua manutencgo; efetuar
célculos que tenham por objeto os ajustes constitucionalmente previstos; e destinar as
receitas sobrantes - partilhadas de acordo com regras de reparticdo também instituidas
pela EC n®132 e a serem detalhadas por lei complementar - aos entes federados titulares
dos recursos arrecadados, os quais serio incorporados aos respectivos orcamentos.

Em resumo, trata-se de uma entidade autogerida (mas nio autodeterminada ou auto-
governada), submetida a regime juridico sui generis, decorrente da prépria CRFB. Nela
chama a atenc#o a autonomia orcamentdria, prerrogativa nio estendida a institui¢des como
o0 Ministério Publico ou a Defensoria Publica, embora ndo lhe tenha sido atribuida autono-
mia funcional, da qual dispdem estes tltimos. No lugar dela, surge a autonomia “técnica”,
cujo alcance parece referir-se a possibilidade de feitura - quando cabivel - e aplicacéo da
legislagdo tributaria naquilo que for pertinente ao IBS e & esfera de atribui¢des do Comité’.

Lida a luz do histérico tragado na se¢éo anterior, a disposi¢do constitucional criadora
do CG-IBS ganha contornos de evidente razoabilidade. Primeiro, porque a EC n° 132 nido
mereceria 0 nome reforma tributdria (da tributagéo sobre o consumo) a menos que adotasse
o principio do destino - foi o que fez por meio da inserco das seguintes disposi¢des na CRFB:
a) art. 156-A, VII (relativo ao destino como critério material da hipétese de incidéncia);
b) § 42, II (referente ao destino como pardmetro para reparticio de receitas do IBS); e c) § 59,
IV (relacionado aos critérios para a fixagdo do destino da operagéo por lei complementar)
(Brasil, 2023b).

Contudo, isso ndo seria capaz por si sé de acarretar o fim da “guerra fiscal”, pois:
a) havera conflitos em torno da fixagéo do destino, tanto para fins de incidéncia (entre
sujeitos passivos e entes federativos) quanto para fins de reparticio de receitas (entre entes
federativos); e b) isoladamente essa opgo legislativa néo garantiria o fim da concesséo de
beneficios fiscais irregulares na forma de rentincias de receitas®.

Era necessario superar o método dos “convénios”. Em funcionamento h4 quase cinquenta
anos, o Confaz jamais conseguiu pacificar a “guerra fiscal”, embora se possa argumentar
(dificilmente com base em dados empiricos, no entanto) que a tenha amainado ou redu-
zido o seu impacto deletério na coesdo federativa. Além disso, era imperativo enfrentar a

fragmentag¢fo normativa decorrente da multiplicidade de sujeitos ativos aptos a tributar

7 Diga-se de passagem, apenas para prevenir equivocos, que uma hipotética atribui¢do de autonomia funcional
ao CG-IBS teria configurado lapso do legislador constituinte derivado, a revelar incompreensio sobre a fungio do
Comité como érgio de administracio de tributos, néio aquinhoado com atribui¢des (como aquelas do Ministério
Ptblico, da Defensoria Ptblica e da Advocacia Ptblica) que requeiram tal sorte de prerrogativa.

8 O mesmo se pode dizer da proibi¢do da concessdo de beneficios fiscais, ndo permitida a ndo ser nas hipéteses
previstas na CRFB. Mesmo antes da Emenda, ndo era permitida a concessdo de beneficios fiscais em desacordo
com as prescri¢des do texto constitucional.
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operagdes com bens e servicos e da bifurcagio ICM/ISS instituida pela EC n®18/1965 e
mantida - ou melhor, agravada - com a transformag&o do ICM em ICMS pela CRFB.

Esse passo dependia ndo apenas da concentra¢io da competéncia legislativa para
instituic8o do IBS na Uni&io como também da concentracdo do poder regulamentar e da
competéncia de julgamento. No enfrentamento da “guerra fiscal”, seria inécuo federali-
zar a competéncia legislativa, mas deixar a regulamentacio a cargo dos entes federados.
Também seria inttil federalizar a competéncia legislativa e centralizar a regulamentaco,
mas deixar ao talante de estados e municipios dirimir os litigios administrativos, dado o
carater definitivo dos julgamentos administrativos desfavoraveis ao fisco.

Nada disso teria sido suficiente se ndo houvesse a centraliza¢éio da arrecadagio. Mesmo
com integral uniformizagéo da legislacéo e dos entendimentos manifestados nos casos
concretos, estados e municipios poderiam engendrar subterfigios que conduzissem a
rentncia de receitas de uma forma ou de outra. Ainda havera brechas para isso nas eta-
pas de cobranca administrativa e judicial e de fiscaliza¢do, em virtude da autonomia do
ente federado para a elei¢io de prioridades dessas atividades. Mesmo com a EC n®132, as
atribuicGes de fiscalizagfio e cobranca permanecem na esfera de competéncia dos entes
federados por forca do art. 156-B, § 22, V, inserido pela Emenda (Brasil, 2023b). O CG-IBS foi
incumbido de “coordenar” essas atividades com o fim de “integrar” os entes subnacionais,
poder que certamente serd utilizado como contrapeso a autonomia federativa; contudo, é
preciso aguardar para saber como essa coordenacdo serd na pratica.

Asregras introduzidas pela EC n°132 néo impedem a concess&o de incentivos ao inves-
timento produtivo; apenas estimulam que o incentivo seja realizado por meio da despesa
publica, e ndo do gasto tributario, o que tende a torna-lo mais transparente e favorecer a
chamada accountability (responsabilizagio ou responsividade). Isso ocorre porque o incen-
tivo concedido pelo lado do gasto precisa ser quantificado a priori e entrar na previsdo e
na execugdo orcamentdrias, além de sujeitar-se a acompanhamento pelos instrumentos
de transparéncia orcamentaria e governamental da Lei Complementar n® 101/2000 (Lei
de responsabilidade fiscal (LRF)) (Brasil, [2024a]), bem como da Lei n® 12.527/2011 (Lei de
acesso a informagdo) (Brasil, [2022b]).

Ao proceder a uma centralizagio tributaria, o legislador constituinte derivado néo
incorreu em inconstitucionalidade. A critica ao carater centralizado do Estado brasileiro é
antiga. Ferreira Filho (2017, p. 333-334), por exemplo, nega até mesmo um pacto na origem
do Estado federal, pois “a federagio foi imposta de cima para baixo”, e os estados tiveram
de adaptar-se as regras ditadas pelo Poder central. Seja ou ndo procedente a critica, no
geral seria ingénuo tentar estendé-la a EC n°® 132, particularmente em virtude da criagéo
do CG-IBS, pois esta foi precedida de longo e minucioso consenso entre os entes federados.

Os criticos da reforma precisam definir: ou o Estado sempre foi uma federag¢do com
alto grau de centraliza¢fio, ou a Emenda promoveu a centralizacdo. O fato é que nem a
centralizacdo é inédita, nem o Estado deixa de ser uma federaciio somente por ter um

viés menos descentrado em comparagio a outros Estados federais. Por isso, alegacdes de
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inconstitucionalidade da EC n® 132 por suposta violagdo a cldusula pétrea estabelecida no
art. 60, § 4% 1, da CRFB (Brasil, [2023a]) carecem de fundamento, pois esta configura pro-
tegdo contra a aboligdo arbitraria da federagiio (o que requereria a retirada da prerrogativa
de autogoverno ou de auto-organizacio dos entes federados), e ndo contra qualquer ato de
concentragdo ou centraliza¢do politico-administrativa, mesmo que no plano orcamentario -
em especial quando n#o visar a depauperar os entes subnacionais, senfo a beneficid-los em
longo prazo, devido ao estimulo sistémico a economia nacional, decorrente da racionalizagéo

da tributagio sobre o consumo, a qual tende a ganhar em simplicidade e praticabilidade.

4 Cotejamento do CG-IBS com o Confaz e 0 CGSN

Passo importante na continuidade desta investigaco é a comparacéo do CG-IBS a
drgdos preexistentes similares.

A primeira distin¢&o entre o CG-IBS, de um lado, e o Confaz e 0 CGSN, de outro, é que
estes ndo foram criados pela CRFB, apesar de sua criagdo decorrer, embora implicitamente,
de disposi¢Bes constitucionais - no caso especifico do CGSN das alterag¢des introduzidas
pela EC n2 42, de 19/12/2003 (Brasil, 2003). Assim, & diferenca do CG-IBS, seu carater
constitucional é meramente obliquo ou reflexo.

Além disso, mesmo que se possa falar numa natureza juridica constitucional do Confaz
ou do CGSN, é preciso resistir a tentacfo de analisd-la a luz das leis complementares que
fundamentam a respectiva cria¢do. Do contrario, incorrer-se-4 no vicio hermenéutico de
interpretar a Constituicio a luz da lei em vez do oposto, j4 que o fundamento de existéncia e
validade desta repousa naquela. Quando se fala em drgdos, em vez de entidades, subentende-
-se que tanto o Confaz quanto o CGSN s#o estruturas insertas na Administragéo direta da
Unido. Cumpre, entdo, indagar sobre a natureza juridica constitucional e administrativa
do Confaz e, paralelamente, sobre a do CGSN.

O Confaz encontra abrigo constitucional no citado art. 155, § 22, X1I, “g”, da CRFB (Brasil,
[2023a]), segundo o qual cabe 4 lei complementar “regular a forma como, mediante deli-
beracdo dos Estados e do Distrito Federal, isen¢3es, incentivos e beneficios fiscais serdo
concedidos e revogados”, em referéncia ao ICMS. E o foro em que essas deliberagdes sdo
discutidas, adotadas, modificadas e revogadas pelas autoridades delegadas (secretarios
de Fazenda) dos estados e do DF. Trata-se de um érgio facilitador, tanto do ponto de vista
logistico, técnico, orcamentario, funcional e operacional quanto do juridico e politico-
-institucional, para que as negociac¢des entre estados e as correspondentes decisGes se
tornem vidveis na pratica. Com base somente no texto constitucional, nada mais se pode
acrescentar acerca da natureza do Confaz: é um érgéo funcionalmente constitucional, mas
de regime juridico essencialmente infraconstitucional.

A rigor, as disposi¢des da LC n® 24/1975 ndo criam 6rgdo algum, apenas tratam do

modo como os convénios (instrumentos das “deliberacdes” a que alude a CRFB) serdo
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celebrados - “em reunides para as quais tenham sido convocados representantes de todos
os Estados e do Distrito Federal, sob a presidéncia de representantes do Governo federal”
(Brasil, 1975, art. 2¢). Na verdade, o Confaz é criado, de modo perlocutério, pelo seu préprio
Regimento Interno, o qual é veiculado atualmente pelo Convénio ICMS n°133/1997 (Conselho
Nacional de Politica Fazendaria, [2021]), embora sua cliusula primeira mencione que o
colegiado foi “estabelecido” pela LC n° 24/1975.

Quanto ao CGSN, trata-se de érgéo vinculado a um regime tributario, e no a um ou mais
tributos. O Simples Nacional é o regime nico de arrecadagio dos impostos e contribuicdes
da Unifio, dos estados, do DF e dos municipios a que faz meng#o o § 1° (antigo pardgrafo
Unico, renumerado pela EC n®132) do art. 146 da CRFB - regime que se insere no universo
de “regimes especiais ou simplificados” referido na alinea “d”, I1I, do mesmo artigo (Brasil,
[2023a]). O inciso IV do par4grafo unico do art. 146 estabelece que os entes federados podem
compartilhar a arrecadagéo dos tributos abrangidos pelo Simples Nacional. Contudo,
essa é uma faculdade dependente de consenso entre eles, aos quais a CRFB subordinou a
escolha. Logo, constitucionalmente néo se pode dizer que o CGSN tenha fung&o de centro
arrecadador de tributos, conquanto o impulso do legislador constituinte derivado, ao criar
o regime, tenha sido centripeto, e ndo centrifugo. Essa seria uma opcéo a méo dos entes
federados, mas que, sujeita a inimeras contingéncias, acabou frustrada pelo legislador
complementar federal, como se vera.

Nos termos da LC n®123/2006 (Brasil, [2021a]), 0o CGSN ressai como érgéo federal (pois
se vincula ao Ministério da Fazenda) e, com as alteragdes da LC n2188, de 31/12/2021 (Brasil,
2021c), também aberto & participagdo dos contribuintes. Ao lado do CGSN, a mesma Lei
criou também o Comité para Gestdo da Rede Nacional para Simplificacdo do Registro e da
Legalizacdio de Empresas e Negécios (CGSIM), vinculado ao Departamento Nacional de
Registro Empresarial e Integraco (Drei), cuja atuagéio néo se desenrola na érbita tributéria,
mas do registro do comércio.

Quanto as competéncias estabelecidas pela LC n® 123/2006, o CGSN é um 6rgéo
regulamentador, com autoridade delegada do legislador complementar, conforme se
depreende do § 62 c/c o inciso I do art. 22 dessa Lei. Ou seja, sua funcdo é normatizadora,
e ndo operacional, o que situa o érgdo na drbita do exercicio atipico da funcio legislativa
pelo Poder Executivo. A lei esvaziou a possibilidade de arrecadagdo compartilhada pelos
entes federados, prevista na CRFB, ao atribuir a Secretaria da Receita Federal do Brasil a
gestdo das obrigacdes principais e acessérias incorridas pelos sujeitos passivos optantes
do Simples Nacional.

E possivel, portanto, afirmar que o CGSN pode ser considerado um protétipo do CG-IBS,
mas de regéncia infraconstitucional e ndo dotado de qualquer autonomia ou poder de
julgamento, quer previstos em lei, quer diretamente derivados da CRFB. Nesse sentido, o
préprio relator da PEC n°45/2019 no Senado Federal, senador Eduardo Braga, admitiu que
a criagio do CG-IBS deveria obedecer aos “moldes do Comité Gestor do Simples Nacional”
(Senadores [...], 2023).
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5 0CG-IBS eafederagdo

Permaneceu inalterado o art. 18, caput, da CRFB (Brasil, [2023a]), relativo & divis&o
politico-administrativa do Estado: “A organizacdo politico-administrativa da Republica
Federativa do Brasil compreende a Unio, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
todos auténomos, nos termos desta Constitui¢fo”. Disso facilmente se deduz que o CG-IBS
ndo é um ente do mesmo tipo dos inscritos na divisdo politica fundamental do Estado, o
qual mantém integralmente a sua triparticdo basica vertical (os trés niveis federativos) e
horizontal (os trés Poderes da Republica), mesmo apés a EC n®132, que, embora tenha defla-
grado um redesenho do pacto federativo no dmbito da fiscalidade, promoveu sua alteracdo
formal, e ndo material. No art. 156-B, § 1° (Brasil, 2023b), a EC n2 132 descreve o CG-IBS
como entidade (por oposigéo a ente). Em virtude disso, o CG-IBS n#o possui territério (ou
mesmo 4rea), governo ou populago - nem toma de empréstimo a esséncia constitucional
dos entes federados, como se fosse a eles equiparada.

Em consequéncia disso, o CG-IBS n#o detém a autonomia tipica (isto é, politico-
-legislativa) que a CRFB reserva aos entes da federacio, os quais se notabilizam por ostentar
“érgdos governamentais préprios” (Silva, 2015, p.102), e ndio meras estruturas internas de
governanca, por mais que sejam complexas e envolvam a gestdo de interesses federativos.
Tampouco goza da independéncia constitucionalmente assegurada aos Poderes, pois o
Comité ndo foi arrolado no art. 22 da CRFB. Até aqui, segue irresoluto o questionamento
quanto a sua natureza juridica.

Indaga-se: teria o constituinte derivado concebido uma entidade desgarrada de qualquer
ente da federacio, apenas difusamente “nacional” ou provida de um vinculo federativo tdo
somente pro forma, incapaz de significar uma relacgo, sendo de subordinacéo, pelo menos
de controle politico, com algum ou varios deles? N&o se acredita que tenha sido intuito do
legislador instituir tamanho favor em beneficio de uma entidade ptblica que resultasse na
desnecessidade de submeté-la a uma superviséo politica, quer da Unido, quer de estados e
municipios - aspecto que continua sendo necessario esclarecer devido as aparentes antino-
mias da ECn?132. Assim, a despeito da alargada autonomia que lhe confere a CRFB, néo se
trata de entidade desvinculada dos entes federativos, como se pairasse num vicuo de poder
ou num vazio constitucional. Tal concepcéo a colocaria a salvo ndo apenas de ingeréncias
(resultado desejavel), mas de responsabilizacéo politica (resultado indesejavel). A CRFB
caracterizou o CG-IBS como entidade, em vez de instituigdo - designacéo que reservou ao
Ministério Publico, & Defensoria Publica e a Advocacia-Geral da Unifo.

Com efeito, ndo pode haver subdivisdo do poder publico que esteja imune ao controle
parlamentar, minimamente quanto a aspectos do seu or¢camento - uma total auséncia de
responsividade (accountability) com relagdo ao uso do dinheiro publico, situagdo irregular
que configuraria, por hipétese, um “Estado dentro do Estado”, dotado de um or¢amento
“por fora dos livros”. A consequéncia mais imediata dessa conclusio é que, embora tenha

autonomia orcamentdria e receita prépria nos termos do art. 156-B, §§ 1°e 22, I, da CRFB,
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com a redacio dada pela EC n® 132 (Brasil, 2023b), o CG-IBS nio tem competéncia para
decidir sobre o seu préprio or¢camento, que depende da aprovagio do Poder Legislativo de
um ou mais entes federativos. A luz da CRFB é inconcebivel a despesa puiblica sem previ-
sdo orcamentdria, bem como o or¢amento publico dispensado de aprovacéo parlamentar.

A aprovagcdo parlamentar é essencial 8 dogmatica do orcamento ptblico nas sociedades
contemporaneas e estd na origem do processo de constitucionaliza¢do da matéria orca-
mentaria, conforme narra Abraham (2023, p. 284):

no ano de 1706 a Cdmara dos Comuns da Inglaterra determinou, através da Resolucéo
n°66, que caberia ao Executivo a responsabilidade pelas financas do governo, coorde-
nando a proposta de receitas e de despesas, ficando a cargo do Parlamento aprové-la,

inclusive exercendo o controle da execucdo or¢camentéria.

Segundo o autor, entre 1824 e 1988 as Constitui¢des brasileiras adotaram, com distintas
conformagdes, o modelo de freios e contrapesos or¢amentarios. Com a promulgaco da
CRFB, impds-se a exigéncia de leis - conquanto entendidas apenas no sentido formal - para
a disciplina dos or¢amentos puiblicos. Os atos executivos de elaboragio orcamentaria sio
meramente preparatdrios da aprovacdo legislativa e desprovidos de eficacia prépria. A
respeito disso, Bastos (2002, p. 135) sustenta que é

insubstituivel o papel do Legislativo, na medida em que é prerrogativa sua, indelegavel,
o manifestar-se sobre as leis orcamentdarias - assertiva esta corroborada pelo fato de
que ndo pode haver delegacio legislativa nessa matéria [...]. E propésito constitucional
o de que seja o Congresso a manifestar-se de forma insubstituivel sobre os projetos

or¢amentarios.

Aliomar Baleeiro e Arnaldo Deodato corroboram esse ponto de vista. Diz Baleeiro (1998,
p- 33) que a competéncia para a aprovagdo da despesa publica é “plataforma do controle
do Poder Legislativo sobre o Executivo” e que “se exercita sempre sob a forma de lei”; para
Deodato (1987, p. 305), “[s]e é o Executivo que elabora a proposta orcamentdria, compete
ao Legislativo discuti-la e vota-la. Em todos os Estados democraticos é assim”. Desse modo,
seria insustentével o posicionamento segundo o qual o CG-IBS estaria isento do escrutinio
do Congresso no que diz respeito ao seu orcamento. A “independéncia orcamentaria” do
Comité, prevista na EC n® 132, deve ser interpretada de modo a se tornar compativel com
as premissas basilares - e origindrias - da CRFB.

Entretanto, falta saber a qual Poder Legislativo competiria tal controle. Se o CG-IBS
ndo é uma entidade desvinculada de quaisquer entes federativos, a qual ou quais deles
estaria vinculada? Restam trés alternativas: a) aos estados e municipios; b) & Unido e,
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simultaneamente, aos estados e municipios’; e c) somente & Unifio. Na primeira, o CG-IBS
seria entidade integrante da Administracgo indireta de todos os estados e municipios; na
segunda, da Administracéo indireta de todos os entes da federagéo; e na terceira, apenas
da Unifo. Examinemos as disposi¢des que a EC n®132 inseriu na CRFB a fim de investigar
qual das alternativas é a mais consentinea com a vontade do legislador constituinte, tanto
origindrio quanto derivado.

De inicio, considere-se o art. 130, § 10, incluido no Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitérias (ADCT) pela EC n®132 e os arts. 92, § 59, I, e 14 (disposicdes de natureza tran-
sitéria), do corpo da prépria Emenda. Atente-se neste segmento: “o Poder Executivo da
Uni#o e o Comité Gestor do Imposto de Bens e Servicos” (Brasil, 2023b, grifo nosso). Dele se
depreende que o CG-IBS ndointegra o Poder Executivo da Unido - no sentido da Administracdio
direta, que abrange a estrutura da Presidéncia da Republica, dos ministérios e respectivos
érgéos - nem com este se confunde; ou néo teria sido utilizado o conectivo e entre ambas
as expressdes. Contudo, ndo se trata de inferéncia nova, dado que a ampla autonomia do
CG-IBS concedida pela EC n®132 e o uso do termo entidade j& indicavam tratar-se de uma
subdivisdo da Administra¢fo indireta, e ndo direta, como ja se mencionou. Aqui se tem
uma confirmacgo, portanto.

Reforgo adicional a essa conclusdo vem do tltimo dispositivo citado, segundo o qual a
instalacfio do CG-IBS serd custeada pela Unifio com “posterior ressarcimento” pelo Comité. Se
o Comité ressarcird a Unifo, infere-se que sdo pessoas juridicas distintas, com patriménios
distintos - mais que isso, com or¢amentos distintos, pois do contrario o constituinte ndo
teria falado em ressarcimento. E desconhecido o uso desse termo no pano de fundo de uma
s6 realidade orcamentéria, a ndo ser informalmente (e, mesmo nesses casos, usa-se mais
frequentemente reembolso). Contudo, é conhecido no contexto de realidades orcamentdrias
diversas, como é o caso do “ressarcimento do atendimento a servigos prestados para outras
esferas de governo”, previsto na Lei n®8.080/1990 (Lei do SUS) (Brasil, [2024b], tit. V, cap.
11, art. 35, VII).

Entretanto, ndo se pode interpretar a independéncia (rectius: autonomia) orcamentaria
conferida ao CG-IBS pela EC n®132 como desnecessidade de sujei¢éo da sua pega oramen-
taria seja a aprovacdo parlamentar, seja ao controle externo. Defender o oposto equivaleria
a postular que o constituinte derivado teria criado uma entidade pablica “intocavel”, que
elabora, aprova, executa e supervisiona a execugdo do préprio or¢amento, o que se choca
com o art. 60, § 4, 111, da CRFB (Brasil, [2023a]), o qual tutela de maneira peremptdria a
separacdo dos Poderes. Logo, é imperativo desabonar tal hipStese interpretativa, sob pena
de se advogar leitura desconforme & Constituicdo; a dita independéncia orcamentdria deve
ter outro significado, a ser elaborado.

9 Essahipétese equivale & ideia de uma “autarquia nacional”, que ndo poderia ser considerada “unicamente da
Uni#o, dos estados ou dos municipios” (Yamamoto; Fratini, 2021).
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Outro dispositivo fundamental para elucidar a posi¢éo ocupada pelo CG-IBS no contexto
da federacdo é a nova alinea “j” do inciso I do art. 105 da CRFB, incluida pela EC n°132. De
acordo com o texto, é de competéncia do Superior Tribunal de Justica (STJ), em carater
origindrio, dirimir os conflitos “entre entes federativos, ou entre estes e o Comité Gestor
do Imposto sobre Bens e Servigos, relacionados aos tributos previstos nos arts. 156-A e
195, V” (Brasil, 2023b)™°. Essa afirmac#o, porém, demanda um desdobramento analitico.

Os conflitos a que se refere o art. 105, I, “j”, podem ser demandas judiciais - ver Silva
(2006, p. 549) - opondo: a) o conjunto dos estados e municipios, de um lado, e a Unifo,
de outro, relativamente & CBS; b) estado(s) e estado(s), municipio(s) e municipio(s) ou
estado(s) e municipio(s), relativamente ao IBS; c) estado(s) e municipio(s) ou estado(s) e
municipios(s), de um lado, e 0 CG-IBS, de outro, relativamente 4 arrecadacio e partilha do
IBS. Estes ultimos sdo conflitos propriamente federativos que, numa andlise perfunctéria,
parecem coadunar-se com a mens legis do constituinte derivado que promulgou a ECn°132,
com respeito a atribui¢do dessa nova competéncia originaria ao STJ.

Aslides entre a Unido e os estados ou o DF, ou de estados entre si, ainda que envolvam
entidades da Administra¢do indireta dessas unidades da federag#o, sédo da competéncia
origindria do Supremo Tribunal Federal (STF), e ndo do STJ, de acordo com o art. 102, I, “f”,
da CRFB (Brasil, [2023a]). Contudo, a EC n® 132 preferiu inserir os conflitos interfederativos
relacionados com 0 IBS e a CBS entre as competéncias da Corte inferior porque eles também
dizem respeito aos municipios, e nfio apenas aos estados e ao DF (além da Unido, é claro).

Trata-se de escolha polémica do legislador constituinte, j4 que ndo é dificil imaginara
possibilidade de o STJ ver-se atulhado com a¢es movidas sobretudo por municipios, em
vista de sua prodigiosa quantidade no quadro da organizagéo politico-administrativa estatal.
Serd interessante acompanhar como a jurisprudéncia ha de interpretar a palavra conflitos,
presente naquele dispositivo. Numa primeira anélise, deve-se seguir, por analogia, a inter-
pretacdo dada pelo STF ao art. 102, I, “f”, a qual reconhece a “absoluta excepcionalidade”
de tal competéncia, restringindo-a aos litigios “cuja potencialidade ofensiva revela-se apta
avulnerar [...] o principio fundamental que rege, em nosso ordenamento juridico, o pacto
da Federacdo” (Brasil, 1993, p. 34).

O que esse dispositivo revela sobre a natureza juridica do CG-IBS? O texto aponta paraa
relagdo potencialmente conflituosa (ou mesmo litigiosa) entre os estados e os municipios,
isoladamente ou em seu conjunto, e 0 CG-IBS. Todavia, essa relagdo litigiosa ndo é caracte-
ristica da relagéo entre um ente federativo (como pessoa juridica de Direito ptiblico) e as
entidades pertencentes a sua Administracio indireta, pois o conjunto das Administracdes
direta e indireta de um ente federativo d origem a pessoa politica que se submete a ape-
nas um governo, cuja figura mais proeminente é o chefe do Poder Executivo. Desse modo,

prevé-se harmonia na espécie, e ndo conflito de interesses.

10 O tributo previsto no art. 195, V, é a Contribuigo sobre Bens e Servigos (CBS), de competéncia da Unido por
forca do disposto no art. 149 da CRFB.
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Contudo, essa litigiosidade - que pode vir a substituir aquela, maior e mais deletéria,
da “guerra fiscal” - confirma a conveniéncia politica de instituir-se uma entidade neutra,
situada no plano federal, para que os entes subnacionais possam colaborar com ela e dela
participar, com o fito de prover ao interesse comum de bem arrecadar o tributo, que cons-
titui o arrimo principal de suas receitas. O legislador constituinte derivado identificou essa
conveniéncia ao aprovar e promulgar a EC n®132 com a previsdo do CG-IBS. Dessa forma,
acriacdo do Comité estd em sintonia com as experiéncias pretéritas do Confaz e do CGSN,
embora v4 muito além delas.

A conclusdo de que se trata de uma entidade federal é corroborada pelo § 2° do novo
art. 156-B (Brasil, 2023b), o qual determina que “os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
serdo representados, de forma paritdria, na instdncia maxima de delibera¢éio do Comité
Gestor do Imposto sobre Bens e Servicos”. Seria inusitado um ente da federacéo ser “repre-
sentado” no dmbito de uma entidade de sua prépria Administracdo indireta; ressalte-se que
os entes federativos ndo sdo representados sequer nas respectivas sociedades de economia

mista, como as vezes impropriamente se afirma, pois na verdade eles as controlam.

6 Natureza autarquica do CG-IBS

O art. 156-B, § 1%, da EC n®132 define o CG-IBS como “entidade publica sob regime
especial” (Brasil, 2023b). Afirmar isso nfo significa que essa entidade ndo tenha natureza
definida ou que ndo se encaixe em forma alguma do sistema juridico nacional. Entretanto,
compreende-se o espanto com a novidade, simbolizado pela expressio utilizada por Scaff
(2023a) ao se referir ao novo conceito de entidade publica sob regime especial: “o que quer
que seja isso”.

Se 0 CG-IBS é uma subdivisdo do Estado, mas ndo é um ente federativo, entdo esti
vinculado a algum ente federativo, pois uma entidade, por mais especial que seja o seu
regime juridico, ndo pode estar ao mesmo tempo fora do Estado e dentro do Estado (nem
dentro do Estado e fora da federagdo, naturalmente), fugindo ao controle politico direto
de ao menos um nivel federativo. Em virtude da sua autonomia, sabe-se que o Comité ndo
pertence a Administracfo direta de qualquer ente da federagio, pois tal pertencimento
implicaria subordinacgo; entdo, s pode pertencer 8 Administracio indireta de pelo menos
um deles, entendido como pessoa politica. A esse respeito Carvalho Filho (2023, p. 374)
sustenta que “a atua¢fo do Estado sé se faz de duas maneiras: de forma direta ou de forma
indireta; [...] ndo havendo tertium genus”.

Di Pietro (2022, p. 645) é igualmente peremptdria, ao afirmar que “[t]odos os entes
criados pelo Poder Puiblico para o desempenho de fun¢des administrativas do Estado tém
que integrar a Administragdo Publica Direta (se o ente for instituido como érgio sem per-

sonalidade juridica) ou Indireta (se for instituido com personalidade juridica prépria)”. E
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claro que o CG-IBS pertence a segunda categoria por ser dotado de personalidade juridica
prépria, o que se deduz do art. 14 da EC n? 132 (Brasil, 2023b).

Assim, 0 CG-IBS necessariamente detém natureza correspondente a alguma das figuras
juridicasja conhecidas do Direito Administrativo brasileiro, no rol das espécies de entida-
des da Administracio Pablica indireta. N&o se trata de inovagéio que “subverte” a “l6gica
cléssica” (Nascimento, 2023), senfo a confirma. Considerem-se as seguintes hipéteses
investigativas: a) empresa publica; b) consércio ptblico; e c) autarquia.

Empresa publica é pessoa juridica de Direito privado integrante da Administracéo
Publica indireta, que persegue o desempenho de atividade econémica, em mercado con-
correncial ou ndo, ou presta servigos publicos ao Estado ou a sociedade, em atendimento
afinalidade para a qual foi instituida por autorizacéo dolegislador. Haveria subsuncéo do
CG-IBS ao tipo juridico da empresa publica? Conquanto antes da EC n®132 tenha sido cogi-
tado que o CG-IBS poderia surgir como uma corporation (Santi; Machado, 2023, p. 117-118;
GT IBS [], 2020), ou seja, essencialmente como uma empresa, ndo é possivel sustentar
esse posicionamento diante das escolhas externadas pelo constituinte derivado ao criar o
Comité - sobretudo quanto as atividades das quais foi incumbido & luz das disposi¢des do
texto constitucional e da sua caracterizagio como entidade piiblica sob regime especial -,
como editar o regulamento do IBS, arrecadar o imposto (isto é, exercer a capacidade tributé-
riaativa, a fim de concretizar disposicdes legais impositivas) e decidir, de forma definitiva
em dmbito administrativo, processos administrativos fiscais de determinacio e exigéncia
de créditos tributarios. Em nada se assemelham as atividades econdmicas ou de prestacgéo
de servigos publicos préprias das empresas ptblicas. Ao contrario, sio funcdes tipicas de
Estado; mais especificamente, fun¢des de administragdo tributdria.

Nesse sentido, discordamos da afirmagdo de Martins (2023, grifo nosso) sobre a PEC
n® 45/2019, ao considerar que a entidade a ser entfo criada teria “poderes impositivos
substitutivos da competéncia de tributos de 26 estados, Distrito Federal e 5.570 municipios”.
Nenhum poder impositivo per se foi conferido ao CG-IBS, sendo uma capacidade tributdria
ativa, que ndo substitui, mas concretiza competéncias alheias - dos estados, DF e municipios.
Oart. 37, XXII, da CRFB (com redaciio dada pela EC n®42/2003), estabelece que as fungdes
das administracgdes tributarias configuram “atividades essenciais ao funcionamento do
Estado” (Brasil, [2023a]). Assim, como n#o se coadunam com a ideia de uma “empresa de
arrecadacgdo’, deve-se descartar terminantemente a ideia de que o CG-IBS, na esteira das
disposi¢des da EC n° 132, teria natureza de empresa publica e se submeteria, por conse-
guinte, ao regime juridico de Direito privado.

Por sua vez, o consércio publico é figura que tem sua génese no art. 241 da CRFB (Brasil,
[2023a]), a0 lado dos “convénios de cooperacio entre os entes federados” com o fim de pro-
mover a “gestdo associada de servigos publicos”; a CRFB prevé também o consércio publico
previdencidrio no art. 40, § 22, IX, dispositivo inserido pela EC n°103/2019. Nem sequer é
preciso enfrentar a polémica sobre a existéncia ou néo de personalidade juridica dos con-

sércios publicos, visto que claramente néo hé subsuncdo do CG-IBS ao molde positivado
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peloart. 241 da CRFB. Afinal, o Comité n&o se destina a prestagfio de servigos ptblicos, mas
ao exercicio precipuo, regular e em carater principal de atribui¢des decorrentes do poder
de tributar. Ademais, destacam-se na ideia de consércio publico a sua voluntariedade e o
carater de contrato - afinal, a palavra consércio advém do latim consortium, do qual também
se origina a palavra consorte (“parceiro”). Trata-se, portanto, de uma parceria interfedera-
tiva. Nada poderia estar mais distante do CG-IBS, que foi criado pela EC n® 132 em cardter
obrigatdrio para todos os entes da federagéo.

Por fim, a autarquia é pessoa juridica de Direito publico integrante da Administraco
Publica indireta, cuja nota distintiva é o desempenho de fun¢des “despidas de carater
econdmico” e que sejam “préprias e tipicas de Estado” (Carvalho Filho, 2023, p. 380). De
acordo com Di Pietro (2022, P 626), a autarquia cabem “praticamente os mesmos privi-
légios e prerrogativas préprios do Estado” - o que condiz com o regime constitucional
especial atribuido ao CG-IBS pela EC n®132 e com a importincia que se deduz do préprio
fato de ter sido o Comité objeto de criagiio por EC. Na cléssica licio de Cretella Junior (1992,
p- 83-84), autarquia difere de autonomia: a primeira resulta do “desdobramento ocorrido de
uma atividade administrativa”, ao passo que a segunda esté4 reservada aos entes imbuidos
do poder de positivar regras de “governo préprio’. Embora o CG-IBS tenha competéncia
regulamentar proveniente da CRFB, ndo se trata de fonte criadora de direitos e obrigacdes
ou de um ordenamento juridico préprio, pois deve ater-se ao regramento derivado de leis
emanadas do Congresso Nacional no exercicio da competéncia instituidora do IBS, que
pertence a Unido.

Essa é também a posicio de Meirelles (2015, p. 429): “[i]nconfundivel é autonomia com
autarquia: aquela legisla para si; esta administra-se a si propria, segundo asleis editadas pela
entidade que a criou”. No entanto, na acepgio de ser auténoma (isto é, descentralizada) em
relacfo a Administracfio direta, 8 autarquia aplica-se a autonomia administrativa - que se
desdobra em outras (como a financeira e a patrimonial), em maior ou menor grau, conforme

seu regime juridico especifico. Ao tratar das autarquias, Mello (2021, p. 141) afirma que

seus assuntos sdo assuntos préprios; seus negécios, negécios préprios; seus recursos,
ndo importa se oriundos de trespasse estatal ou hauridos como produto da atividade
que lhes seja afeta, configuram recursos e patriménio préprios, de tal sorte que des-

frutam de “autonomia” financeira, tanto como administrativa.

Isso significa que ndo ha contradi¢io entre o regime juridico autarquico e os predica-
dos reservados ao CG-IBS pela EC n®132, que, ao caracteriza-lo como “entidade ptblica de
regime especial”, ndo pretendeu significar que nfo se trataria de uma autarquia. A CRFB
ndo estatui a natureza juridica das entidades que cria, mas fornece indicagdes capazes de
levar o hermeneuta, assim como o legislador infraconstitucional, a concluir pela natureza

mais adequada aos cAnones do Direito Administrativo.
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Um exemplo desse tipo é o do Banco Central do Brasil (Bacen). Conquanto contenha
disposi¢Bes sobre o Bacen, em sua redacdo original a CRFB delegou a lei complementar
(por meio do entdo art. 192, IV, ora revogado) o tratamento da sua organizaggo, funcio-
namento e atribuicdes. Tanto a Lei n? 4.595, de 31/12/1964 (Brasil, [2021d]), quanto a LC
n® 179, de 24/2/2021 (Brasil, 2021b), evidenciaram seu carater de autarquia - neste caso,
desvinculada de ministério.

Embora esteja inequivoco seu regime juridico autarquico, nada impede que o CG-IBS
venha a ser licitamente caracterizado como agéncia; embora o uso dessa denominacgo se
deva a certo “modismo”, o papel do CG-IBS coaduna-se, segundo Di Pietro (2022, p. 629),
com o carater quase legislativo, com a neutralidade, com a elevada especializacdo e com a
independéncia tipicas dessas figuras corporativas, que a rigor ndo passam de autarquias
dotadas de algumas prerrogativas mais avancadas. Ao alargar o 4&mbito da autonomia das
agéncias reguladoras, em especial mediante o art. 32 da Lei n®13.848, de 25/6/2019 (Brasil,
2019b), o legislador abriu caminho para a existéncia de uma entidade que goze de prerro-
gativas tdo amplas quanto as do CG-IBS.

Contudo, poder-se-ia argumentar que na verdade a expressdo entidade ptiblica sob
regime especial indicaria uma natureza juridica sui generis, tdo inédita quanto o uso dessa
expressdo no Direito positivo nacional e, por essa razdo, o CG-IBS nio seria autarquia.
Todavia, a obje¢éio ndo procede. A Constituicdio ndo discorre, por exemplo, sobre o regime
juridico da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB); ndo obstante, ao analisar o papel dessa
entidade na construcio da democracia, o STF (Brasil, 2006) concluiu que, apesar de ser
objeto de previsgo constitucional, a OAB ndo estd vinculada de modo algum & Administracdo
Ptblica (nem direta, nem indireta) e constitui um servigo ptblico independente. Mais
recentemente (Brasil, 2023c), o STF reafirmou a ampla independéncia desfrutada pela
OAB em relacgo ao Poder Publico, considerando que os valores que arrecada, assim como
o0 seu patrimdnio, ostentam natureza de Direito privado, o que acarreta a ndo submiss&o
dessa entidade ao controle externo pelas cortes de Contas ou por quaisquer outros 6rgaos
estatais de controle™.

Como chegou o STF a essas conclusdes? Debrucando-se sobre as fungdes que atribuiu o
constituinte 8 OAB e aquilatando as prerrogativas imprescindiveis (portanto, implicitamente
conferidas pela CRFB, segundo a teoria dos poderes implicitos) a garantir o exercicio dessas
fung@es. Logo, é a func¢do que determina a natureza juridica, o que se deduz do método
aplicado pelo STF nesse caso; e a fun¢éo do CG-IBS é prépria e tipica da administracio dos
negécios mais fundamentais do Estado - os inerentes a tributagfo. Exemplo de carater
similar é o caso da Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos (ECT). O julgamento do
Tema 235 (Brasil, 2013), no qual o STF reconheceu 4 ECT 0 gozo da imunidade reciproca, na
préticaampliou o alcance da disposigéo constitucional do art. 150, VI, “a” (Brasil, [2023a]),

para abranger uma empresa publica que presta servicos em regime de exclusividade,

11 Embora mereca criticas, essa discussdo desborda o escopo deste artigo.
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consubstanciado no denominado privilégio postal, previsto constitucionalmente. Logo,
embora seja empresa publica, a ECT toma de empréstimo atributos tipicos das autarquias,
como a sujeicdo & imunidade tributéria reciproca; por isso, também se caracteriza como
entidade sui generis.

Sdo igualmente exemplos de entidades sujeitas a regime juridico especial as universida-
des publicas que, organizadas como autarquias, “gozam de autonomia did4tico-cientifica,
administrativa e de gestdo financeira e patrimonial” (Brasil, [2023a], art. 207). Assim, em
sua atividade-fim n#o se submetem ao programa de governo dos mandatérios eleitos para
chefiar o ente federativo ao qual estejam vinculadas. Ao contrario, perseguem um programa
préprio, elaborado por seu corpo docente, o qual desfruta da liberdade de catedra e tem o
exercicio de cargos de dire¢do garantido por mandatos.

O regime especial de muitas autarquias, como as agéncias reguladoras, néo desfigura
anatureza autdrquica, sendo que a confirma, elevando-a ao patamar de uma autonomia
qualificada. Mais que elemento acessério da denominacgo, o adjetivo aponta para uma
autonomizacgo garantida por um regime juridico dotado de maior flexibilidade e sujeito
a menor interferéncia politica. Afirma Aragdo (2013, p. 279):

a mera cria¢do de autarquia ou de qualquer outra espécie de ente da Administracdo
Indireta, sem que possua um grau de razoavel autonomia para desenvolver suas
atribuicdes, ndo torna o seu desempenho mais 4gil e eficiente, ndo as caracterizando
como entidades descentralizadas em sentido material, ou seja, efetivo, verdadeiro,

constituindo, outrossim, entidades apenas formalmente descentralizadas.

O legislador constituinte derivado pretendeu, pois, que o CG-IBS fosse entidade des-
centralizada da Administragdo Piblica em sentido material, e ndo apenas formal. Por
outro lado, néo se deve inferir que a auséncia de assento da Unifo na “instdncia maxima
de delibera¢io” do CG-IBS - conforme se deduz do art. 156-B, § 3¢, da CRFB, acrescentado
pela ECn?132 (Brasil, 2023b) - constituiria indicacio de ndio se tratar de autarquia federal.
O CG-IBS age como que por delegacio de estados e municipios e, por isso mesmo, é dotado
de um significativo grau de autonomia em rela¢fio a Unifio, embora faca parte da sua
administracfo indireta. Devido a esse papel do CG-IBS, é perfeitamente compreensivel a
auséncia da Unifo nas deliberag@es; o contrario poderia resultar em ingeréncia em assuntos
reservados apenas aos entes federados (Rocha, 2023). A esse respeito, Conti e Mascarenhas
(2023, p. 127) concluem que o “Conselho Intergovernamental® responsavel pela gestéio do
IBS ndo pode ser um mero executor de decisSes do governo federal, devendo-se repelir
intrusdes injustificadas”. Com efeito, a queixa remonta & prépria experiéncia pregressa com
0 CGSN (Brando; Viana; Silva, 2021, p. 15). Em relacio a esse ponto, Scaff (2023b) afirma

que a auséncia da Unido na instincia deliberativa maior do Comité seria uma “pegadinha”

12 Os autores denominam Conselho Intergovernamental o que viria a tornar-se o CG-IBS.
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e que, mesmo sem voto, ela “acabard tendo um poder extraordindrio sobre tal conselho”, ja
que areforma tributdria consagrou a harmonizagdo de normas, interpretages, obrigacdes
acessérias e procedimentos entre o IBS e a CBS (sendo esta de competéncia federal), de
acordo com o art. 156-B, § 69, incluido pela EC n? 132 (Brasil, 2023b).

Quanto a categorizacio funcional do CG-IBS, trata-se de uma administragdo tributdria;
0 CG-IBS destina-se a administrar tributos e, ainda que se trate de um s6 tributo, ndo é
possivel outra conclusdo. Todavia, como administracgo tributdria, o CG-IBS distingue-se
da “administracfo tributdria da Unido”, conforme se depreende dos §§ 62e 72 do art. 156-B -
inovacdo da EC n®132 (Brasil, 2023b). Tais dispositivos tratam o CG-IBS e a administragéo
tributéria da Unido (a Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil, 6rgéo da Administragio
direta da Unifio subordinado ao Ministério da Fazenda) como figuras distintas. Contudo,
o Comité é uma entidade da administracéo indireta da Unifo e, a0 mesmo tempo, uma
administra¢fo tributdria; logo, é uma administra¢fo tributaria da Unigo.

Naturalmente, o seu quadro préprio de pessoal segue as disposi¢des do regime juridico
Unico instituido pelo art. 12 da Lei n® 8.112, de 11/12/1990 (Brasil, [2022a]), sobretudo por
forca do disposto na ainda vigente redaco original do art. 39, caput, da CRFB (Brasil, 2007).
Isso ocorre sem prejuizo da cessio de servidores estaduais, distritais e municipais, quando
presentes a oportunidade e a conveniéncia para as Administracdes cedente e cessiondria,
caso em que o regime juridico do servidor cedido continua sendo o de origem, sempre
conforme as disposi¢des da EC n® 132 relativas ao exercicio, pelas carreiras préprias das
AdministracgGes tributdrias de estados e municipios, de suas atribui¢des exclusivas. Pela
mesma razdo, do ponto de vista da protegéo previdencidria, a vinculagio dos servidores
do quadro préprio do CG-IBS devera ser com o Regime Préprio de Previdéncia Social, bem
como com o Regime de Previdéncia Complementar, inerentes a Unido, de acordo com o
art. 40 da CRFB - sobretudo seu § 20, que, na redacéo dada pela EC n?103/2019, veda a
existéncia de mais de um regime préprio em cada ente federativo, “abrangidos todos os
poderes, 6rgéos e entidades autdrquicas e fundacionais” (Brasil, [2023a]).

Desse modo, 0 CG-IBS n#o é a, e sim uma Administracio tributaria federal, que serve
n&o a Unifo, mas ao conjunto dos estados e dos municipios. N&o é a primeira vez que a
Unido dispde de duas Administra¢Ses tributdrias, uma delas de cariter autdrquico; até
o advento da Lei n® 11.098, de 13/1/2005, resultante da conversdo da Medida Proviséria
(MP) n®222/2004, cabia ao Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) executar as fun¢des
pertinentes & administrac¢do das contribui¢Ses previdenciarias, sem prejuizo da compe-
téncia da entfo Secretaria da Receita Federal para administrar os demais tributos federais.
Desde a MP n®222/2004 até a promulgacéo da Lei n®11.457, de 16/3/2007, coexistiam duas
Administracdes tributérias apartadas (a Secretaria da Receita Federal e a Secretaria da
Receita Previdencidria), com quadros de pessoal e normas de regéncia distintos, inseri-
das na estrutura de ministérios distintos; atualmente ambas integram a Administracdo
direta. Contudo, até 2007 uma delas estava ligada ao orcamento fiscal da Unido e a outra,

ao orcamento da seguridade social, conforme o art. 165 da CRFB. Por conseguinte, nem
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sequer debitavam suas despesas ou creditavam o produto de sua arrecada¢do na mesma

conta orcamentaria.

7 Vinculagio do CG-IBS

A submissdo do CG-IBS a supervisgo politica do Congresso Nacional evidencia-se no
art. 50 da CRFB, com a redacgdio dada pela EC n® 132 (Brasil, 2023b, grifo nosso):

Art. 50. A CAmara dos Deputados e o Senado Federal, ou qualquer de suas Comissdes,
poderdo convocar Ministro de Estado, quaisquer titulares de 6rgdos diretamente
subordinados & Presidéncia da Republica ou o Presidente do Comité Gestor do Imposto
sobre Bens e Servigos para prestarem, pessoalmente, informacdes sobre assunto pre-
viamente determinado, importando crime de responsabilidade a auséncia sem jus-

tificagdo adequada.

O constituinte derivado houve por bem incluir o presidente do Comité Gestor do IBS no
rol do art. 50, para que o Parlamento possa tomar contas da condugio dos negécios dessa
entidade; de outro modo, o titular do CG-IBS poderia ficar imune a convocagio congressual,
j& que entidades autdrquicas ndo estdo compreendidas na redacgo original do dispositivo
(Silva, 2006, p. 408). Com a alteracdo, assim como as demais autoridades mencionadas
no texto, o presidente do CG-IBS responde perante as Casas do Congresso Nacional e as
respectivas comissdes, inclusive as parlamentares de inquérito. Trata-se de mecanismo
constitucional de freios e contrapesos que visa a dar efetividade aos valores constitucionais
da independéncia e harmonia entre os Poderes.

Todavia, mais que apenas expor a submissdo do CG-IBS ao controle e & superviséo poli-
tica do Poder Legislativo da Unifo, a nova redaggo do art. 50 evidencia que o presidente do
CG-IBS se insere no nucleo de poder politico chefiado pelo presidente da Reptblica, que
corresponde & ctpula do que se convencionou chamar alta administragdo federal (Brasil,
[2020]). Assim, a despeito de o CG-IBS e o Poder Executivo da Unifio serem distintos no
tratamento que lhes dispensou o constituinte derivado, o primeiro mantém com o segundo
o vinculo formal, ndo o de subordinac#o hierdrquica ou tutela administrativa, dada a
natureza executiva do CG-IBS e por ser uma entidade da Administracéo indireta federal.

Consequentemente, o CG-IBS n#o é vinculado ao Poder Legislativo ou ao Judiciario,
mas nem por isso é desvinculado de Poder, pois n&o foi brindado pelo constituinte com
a independéncia (rectius: autonomia) funcional que assiste, por exemplo, ao Ministério
Ptblico como institui¢éo (ndo entidade). De outro modo, poderia o constituinte derivado
ter incluido um paragrafo no art. 50, determinando que o disposto no caput se aplicaria, no

que coubesse, ao presidente do CG-IBS. Teria sido ainda mais explicita a hipotética insercao,
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por exemplo, de um art. 50-A na CRFB, relativo ao presidente do CG-IBS e a possibilidade
de sua convocaggo pelo Congresso Nacional.

Se responde perante o Congresso Nacional sobre atos de seu oficio, sob pena de crime de
responsabilidade - isoladamente ou junto com o presidente da Republica e seus auxiliares
diretos -, o presidente do CG-IBS deve ser nomeado pelo presidente da Reptiblica, observado o
requisito notdrios conhecimentos de Administragdo tributdria, previsto no art. 156-B, § 5, da
CRFB, acrescentado pela EC n® 132 (Brasil, 2023b). N&o surpreende que tenha sido essa a
vontade do legislador constituinte derivado; sem uma selecdo realizada pelo chefe do Poder
Executivo da Unifo, nada indicaria que o presidente do CG-IBS tenha a preocupagéo de
empenhar-se na harmonizagio da legisla¢fo e uniformizacgo da hipétese de incidéncia do
IBS e da CBS, um dos pontos fulcrais para que a reforma tributéria surta os efeitos praticos
dela esperados.

Da presenca do presidente do CG-IBS no art. 50 da CRFB reservado a estabelecer o
dever da ctpula alta administragio federal de prestar contas ao Congresso, deduz-se que
o constituinte derivado tencionou atribuir-lhe status de ministro de Estado; afinal, foi
submetido ao regime de crimes de responsabilidade aplicavel ao presidente da Reptblica
e a seus auxiliares diretos, conforme define a Lei n® 1.079, de 10/4/1950 (Lei de crimes de
responsabilidade) (Brasil, [2000]). Poder-se-ia argumentar que nem todas as autoridades
elencadas no dispositivo detém esse status; contudo, tém “importincia assemelhada a
eles” (Bulos, 2008, p. 748). No caso especifico do presidente do CG-IBS, nio se trata de
mera “importincia assemelhada”, pois & diferenca dos titulares de 6rgios diretamente
subordinados a Presidéncia da Republica que ndo gozem do status de ministro, a autoridade
em questdo chefia uma entidade dotada de autonomia constitucional, a qual no se impde
qualquer subordinagdo hierdrquica; estd, assim, mais identificado com os ministros de
Estado que com outras autoridades submetidas ao presidente da Reptiblica. Também se
poderia argumentar que, se tivesse a inten¢éo de conferir a condi¢io de ministro de Estado
ao presidente do CG-IBS, o legislador constituinte derivado o teria feito expressamente.
Porém, essa ndo é uma técnica recorrente na elaboragfio da CRFB; a atribuicfo dessa condicdo
costuma ser reservada ao legislador infraconstitucional. Na presente situago, trata-se de
providéncia obrigatéria a luz da EC n®132.

Diante desse cendrio, sdo aplicaveis ao presidente do CG-IBS as normas estabelecidas nos
seguintes dispositivos constitucionais: art. 84, I (nomeagéo pelo presidente da Republica);
art. 87, pardgrafo tinico (atribui¢des genéricas); art. 102, I, “c” (foro para infragdes penais
comuns e crimes de responsabilidade); art. 105, I, “b” (foro para o mandado de seguranca
e 0 habeas data). Tais normas aplicam-se como resultado direto da vontade do legislador
constituinte derivado, e no de forma reflexa, em virtude da equiparacgo de certos cargos
especiais a ministro de Estado, muitas vezes operada por ato infraconstitucional. Por fim,
a aplicabilidade desses dispositivos ao presidente do CG-IBS condiz com a importincia
do cargo para o bom funcionamento do Estado e para o sucesso do redesenho do pacto
federativo promovido pela EC n®132.
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Também é possivel depreender que ao CG-IBS se aplica o disposto no art. 109, I, da
CRFB (Brasil, [2023a]): em regra, seu foro deve ser o da Justica Federal, ressalvadas as j&
mencionadas competéncias do ST] - e sem prejuizo dos litigios de que sejam partes estados
e municipios, de um lado, e sujeitos passivos do IBS, de outro (Conrado, 2023). Do ponto
de vista operacional, entendimento em sentido contrario poderia inclusive resultar em
grande inconveniéncia para a gestfio do contencioso judicial do Comité, caso este viesse a
se espraiar por todos os judicidrios estaduais, devido ao ntimero muito superior de varas e
tribunais envolvidos. Na mesma perspectiva, aplicam-se ao CG-IBS os privilégios, inclusive
processuais, concernentes as autarquias em geral (Aradjo, 2010, p. 201-202), 0 que com-
preende aimunidade tributaria reciproca prevista para as entidades de regime autarquico.

8 Autonomia orcamentaria do CG-IBS sob a
optica da gestdo de recursos de terceiros

Reformada pela EC n° 132, a CRFB dispde que o CG-IBS é dotado de “independéncia
orcamentéria”, que na melhor das hipéteses deve ser entendida como autonomia, ja que o
conceito de independéncia implica insubmiss&o a um controle politico heterénomo, o que
é inaplicavel a um érgéo de inegaveis feicdes executivas como o CG-IBS. Contudo, sem
prejuizo dessa interpretagéo, a expressdo também pode ser indicativa de que o CG-IBS
dispde de um orcamento independente.

A autonomia orcamentaria do Comité deve ser interpretada segundo o método légico-
-sistematico, a luz das demais disposi¢Ges constitucionais aplicdveis - em especial, as que
tratam do orcamento ptiblico. Entre elas est4 o art. 165, § 5¢, da CRFB (Brasil, [2023a]), o
qual dispde que o orcamento da Unifo se decompde em trés suborcamentos: a) o orga-
mento fiscal, que engloba as despesas gerais da maquina ptblica federal; b) o orcamento
de investimentos das estatais sob controle aciondrio da Unio; e c) o orcamento da segu-
ridade social, que em nivel federal abrange as receitas e despesas da satide publica e da
assisténcia e previdéncia sociais. Essa disposi¢do ndo foi modificada pela EC n2132 para que
ali se incluisse a pega orcamentaria do CG-IBS, e a ele foram atribuidas receitas préprias.
Nada impede, contudo, que o or¢amento geral da Unido preveja recursos para despesas
correntes ou de capital do CG-IBS, como trataremos mais adiante. Por ser independente,
o orcamento do CG-IBS ndo deve fazer parte da lei orcamentaria anual (LOA) federal. Por
outro lado, ndo pode prescindir de aprovacio parlamentar. Por fim, é incongruente com
o pacto federativo redesenhado pela EC n? 132 que os recursos or¢amentarios do CG-IBS
sejam previstos em orcamentos estaduais e municipais. Dessa forma, o orcamento do
CG-IBS deve ser aprovado por lei federal prépria - a qual ndo se podera furtar a submisséo
aos principios orcamentdrios da exclusividade, universalidade, anualidade, programacio
e equilibrio orcamentério (Piscitelli, 2023). Quanto ao principio da unidade, parece haver

uma quebra; veremos se isso procede.

90  RIL Brasilia v.61 n.243 p.67-99 jul./set. 2024 - DOI: https://doi.org/10.70015/ril_v61_n243_p67



Com efeito, a autonomia orcamentaria concedida ao CG-IBS desdgua na autonomia da
peca orcamentdria do CG-IBS em relacdo ao orcamento da Unido, contemplado na LOA.
N3o nos parece merecer consideracio qualquer interpretaciio da expressio independéncia
or¢amentdria que ndo resulte na ideia de um orcamento auténomo, menos ainda aquela que
chegue ao entendimento favoravel a eventual “imunidade” do or¢amento do CG-IBS aos
pardmetros de responsabilidade fiscal e controle apliciveis aos entes federativos. Devera
o0 CG-IBS ser municiado de érgéos capazes de promover o planejamento, a execugio e o
acompanhamento de seu orcamento, submetendo-se integralmente as exigéncias da LRF,
bem como aos principios norteadores da atividade de controle interno e externo, de acordo
com as previsdes constitucionais e legais pertinentes.

Diante da necessidade de duas leis oramentarias anuais (uma delas especifica para o
or¢amento do CG-IBS), a EC n® 132 relativiza o principio da unidade orcamentdria, o que
ndo deve ser visto com estranheza, j4 que a Emenda alude ao “regime especial” do Comité.
Trata-se de uma entidade com predicados inauditos, decorrentes de seu papel crucial para
a higidez da arrecadagfo tributéria de estados e municipios, a qual tem como fonte prin-
cipal de custeio receitas que ndo decorrem da exploracio do patriménio, da prestacdo de
servicos ou de ato de imposicdo tributiria da Unifo, mas do exercicio da fra¢io do poder
de tributar atribuida aos entes subnacionais.

Assim, ndo surpreende que seu or¢amento mereca discussdo e aprovagdo apartadas, nem
é concebivel que esteja sujeito ao procedimento de consolidacgo da proposta orcamentéria
da Unido pelo Poder Executivo federal, ou que se misture as discussdes da LOA, bem como
das demais leis do ciclo orcamentério federal - o Plano Plurianual (PPA) e a Lei de Diretrizes
Orcamentdrias (LDO) -, ressalvada a verba federal eventualmente destinada ao CG-IBS
em determinado exercicio. Entretanto, a suposta “quebra” ndo é mais que aparente, ja que
as fontes de recursos do Comité, ao menos em carater principal, sdo receitas estaduais,
distritais e municipais que, enfeixadas num todo sincrético, se destinam & manutencéo
do CG-IBS. N&o se trata de receitas federais que merecam transitar pelo orcamento da
Unifo - a diferenca das previstas na LOA; tampouco o sdo por transferéncia, j que a EC
n° 132 néo enfocou o financiamento do CG-IBS pelo prisma da reparti¢do constitucional
de receitas, mas a destinacio especifica a érgéo ou entidade.

Evidentemente, o montante da arrecadacfo a ser distribuido aos estados e municipios
ndo deverd integrar o orcamento do Comité; constitui, em relacio a este, um quinhdo de
verbas extraorcamentarias que transitarfo pelas respectivas contas (como mero movimento
de caixa), mas serdo de fato contabilizadas como receitas tributarias, apés a competente
reparticdo de acordo com os critérios fixados quando da regulamenta¢éio da EC n°132, no
orcamento do respectivo ente tributante e beneficidrio - estado, DF ou municipio. Afinal,
hé uma separac@o entre as receitas constitucionalmente atribuidas (por disposicio de
eficdcia limitada, a qual depende da edigo de lei complementar) ao CG-IBS por forga do
art. 156-B, § 22, I1I, acrescentado pela EC n? 132 (Brasil, 2023b), e as receitas préprias dos

estados e municipios, e consequentemente a segregacéo patrimonial da arrecadagéo do IBS
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entre: a) receitas destinadas ao custeio do CG-IBS, que corresponderdo a um percentual
da respectiva arrecadaciio; e b) receitas da competéncia constitucional de cada um dos
entes federados - em outras palavras: tudo aquilo que a lei complementar néo destinar ao
custeio do Comité, ou a arrecadagdo do IBS liquida das despesas do CG-IBS suportadas em
comum por estados e municipios.

Deduz-se que o CG-IBS procederd a uma verdadeira gestfo de recursos de terceiros,
em se tratando de uma autarquia federal de cardter transfederativo custeada mediante a
apropriacio de receitas decorrentes do poder impositivo de estados e municipios e incum-
bida de gerir recursos estranhos ao orcamento federal. Conquanto integre a Administragéo
indireta, essa caracteristica justifica sua ampla autonomia em rela¢io 8 Unido: o propdsito
é insular os recursos dos entes subnacionais, que devero transitar apenas pela contabili-
dade do CG-IBS, sem possibilidade de reter ou condicionar sua distribui¢&o - a nfo ser nos
casos e na forma previstos na CRFB - ou de qualquer embaraco, o que seria manifestamente
ilegitimo, ilegal e inconstitucional.

Com efeito, uma protegéo insuficiente do CG-IBS em face do possivel exercicio de inge-
réncias federais esptirias daria razdo a critica de Soares (1999, p. 240), quando se refere ao
“esdruxulo modelo do ‘federalismo centralizador’ brasileiro, que concentra nas maos da
Unigo o poder de arrecadacio dos impostos, como forma de lograr a subserviéncia politica,
quer dos estados-membros da Federagio, quer dos municipios”.

Falta enfrentar a desafiadora disposic¢éo do art. 156-B, § 22, IV, acrescentado pela EC
n®132 (Brasil, 2023b), segundo a qual “o controle externo do Comité Gestor serd exercido
pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios” - desafiadora porque, exceto se bem
interpretada, a regra tornara o CG-IBS a entidade mais controlada do Pais. Afinal, estard
sujeita ao controle do Poder Legislativo, auxiliado pelo Tribunal de Contas, e de todos os
entes da federacéo (af incluida a Unigo, por forca do art. 70 da CRFB), que perfazem mais
de cinco mil unidades.

Deve-se postular que a prerrogativa de controle estabelecida na CRFB seja exercida
com base no principio da proporcionalidade. Para efeitos praticos, o principal “controle”
a ser exercido por estados e municipios em relacdo ao CG-IBS refere-se néo a legalidade,
legitimidade ou economicidade das despesas do Comité, mas ao atendimento dos critérios
de célculo de partilha dos recursos arrecadados do IBS, suas compensacdes e dedugdes,
que resultard no valor a que fara jus o respectivo ente federado em cada periodo. Logo,
trata-se de um “controle” com fei¢io especifica de auditoria financeira, que devera obe-
decer a proporcionalidade do interesse do ente auditante, sob pena de comprometer-se a
funcionalidade operacional do Comité.

Seria despropositado supor que o CG-IBS, como autarquia federal, deveria ter suas
contas julgadas e aprovadas por todos e cada um dos entes da federag?o, ainda que destes se
excluisse a Unido, tdo somente porque suas receitas derivam diretamente da arrecadacio de
recursos extraidos da economia nacional por esses mesmos entes. Como ja se pode deduzir

da linha de argumentac#o adotada neste estudo, cabe ao Congresso Nacional o exercicio

92  RIL Brasilia v.61 n.243 p.67-99 jul./set. 2024 - DOI: https://doi.org/10.70015/ril_v61_n243_p67



da supervisdo politica sobre o Comité (art. 50 da CRFB), a comegar pela aprovacéo de seu
orcamento. Naturalmente, o Congresso Nacional serd auxiliado pelo Tribunal de Contas
de Unido (TCU), conforme dispde o art. 71 da CRFB (Brasil, [2023a]).

Eventual verba destinada ao CG-IBS pela LOA federal ndo estaria, por hipé6tese, sujeita
ao controle de estados e municipios. Porém, tal alocagio orcamentaria deve depender
da aprovagdo do mecanismo de governanca préprio do CG-IBS, sob pena de servir como
artificio para a interferéncia da Unido na entidade, a revelia dos demais entes federados e
do préprio Comité; este ndo é obrigado a aceitar recurso federal em sua conta de receitas,
pois ja possui sua prépria fonte de custeio, assegurada pela CRFB, e por esta foi dotado de
“independéncia” (ou autonomia) orcamentaria. Tampouco seria admissivel a destinaggo,
voluntaria e unilateral, ao CG-IBS, de dota¢des orcamentdrias de estados e municipios que
superem o percentual de que trata o art. 156-B, § 28, ITT, da CRFB (Brasil, [2023a]), na forma
da lei complementar ali mencionada. Tal possibilidade abriria brechas para uma nova
“guerra”, desta vez objetivando a “captura” do Comité pelos entes mais bem municiados
de recursos. Nesse caso, deve-se entender como irrelevante um eventual aceite, ou mesmo
uma solicitacdo, do Comité. A prevalecer o entendimento, o pacto federativo redesenhado
pela EC n®132 ficard mais bem protegido da exacerbacio de assimetrias interfederativas.

Por ultimo, cabe reforgar a necessidade de controle do orcamento do CG-IBS (aprovagio,
execugio e supervisio) pelo Congresso Nacional. N&o pode haver orcamento indene 4 apro-
vagdo parlamentar, algo que néo se deve inferir da simples atribui¢do de “independéncia
orcamentdria” - embora todos os entes federativos gozem de independéncia or¢amentaria,
seus or¢camentos precisam de aprovagdo, controle, supervisio e acompanhamento, com
posterior julgamento e aprovagéo ou rejeicdo das contas dos respectivos administradores
publicos pelo Poder Legislativo e pelos Tribunais de Contas.

H4 apenas um caso de orcamento destituido de aprovacéo parlamentar - o qual ndo é
um exemplo a ser seguido: 0 Or¢amento da Autoridade Monetaria (OAM), afetado ao Bacen
para cobrir os gastos inerentes a suas atividades tipicas e inconfundivel com o Or¢amento
Geral da Unido (OGU). A legalidade e a compatibilidade do OAM com o ordenamento juri-
dico foram apreciadas pelo TCU em representacio instaurada ex officio (Brasil, 2022c). Na
ocasido, 0 TCU reconheceu ndo ter competéncia para decidir sobre a recep¢do do OAM pela
CRFB, mas salientou a necessidade de que esse orcamento tenha seu rito de elaboragéo
disciplinado pelos 6rgéos competentes e se submeta a transparéncia constitucionalmente
exigida ao poder publico em geral - a qual ndo passa de corolario do disposto no art. 52,
XXXIII, da CRFB (Brasil, [2023a]).

Na forma como hoje se apresenta, o OAM é um or¢amento néo previsto na CRFB
(encontra-se, pois, & margem do OGU), néo se sujeita ao crivo do Congresso, pois é elabo-
rado internamente pelo Bacen e aprovado pelo Conselho Monetario Nacional, nem condiz
com o direito de acesso a informac&o em regime de transparéncia ativa, pois esse acesso

necessita de requisi¢o ao Bacen (Brasil, 2022c).
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Tal situagio, que advém de normas anteriores 8 CRFB, ndo estd em harmonia com os pre-
ceitos constitucionais apliciveis 8 Administracio Publica ou ao orcamento publico. E preciso
submeter toda despesa governamental ao controle democratico exercido pelo Parlamento
e - consideradas as exce¢3es constitucionais, que dizem respeito a informacdes cujo sigilo
seja imprescindivel & seguranca da sociedade e do Estado - e a transparéncia exigida do
Poder Publico pela sociedade, para se alcancar uma situacgdo de plena accountability. Nao
se pode admitir que o processo de elaboracéo e execucdo da peca orcamentéria do CG-IBS
repita os erros e reproduza os vicios encontrados pelo TCU em sua apreciagdo do OAM,

sob pena de o legislador afrontar a CRFB.

9 Conclusio

Neste artigo, analisou-se a natureza juridica e o regime juridico da “entidade ptblica
sob regime especial” definida pela EC n2132 para funcionar como administracio tributdria
especializada na gestfio do IBS. Esmiugaram-se as disposi¢des da EC n®132 com o propdsito
de compreender a forma juridica definida pelo legislador constituinte derivado para o
CG-IBS. Para isso, foi necessario manejar argumentos do Direito Tributario, Administrativo,
Constitucional e Financeiro.

Com base nas premissas apresentadas, concluiu-se que, a luz das disposi¢des constitu-
cionais da EC n®132, ainda n&o regulamentadas no momento da elaborac#o deste artigo, o
CG-IBS tem natureza juridico-constitucional de autarquia institucional federal, de carter
transfederativo, com autonomia de grau diferenciado, no sujeita a superviséo ministerial,
cujo presidente goza de prerrogativas préprias dos ministros de Estado.

Disso se depreende: a) a necessidade de nomeagéo do presidente do CG-IBS pelo pre-
sidente da Republica, respeitado o requisito constitucional de notérios conhecimentos
de Administracdo tributdria; b) a aprovagio do orcamento do Comité e julgamento das
respectivas contas pelo Congresso Nacional, auxiliado pelo TCU; c) a sujei¢do ao controle
externo dos estados e municipios com fei¢éo especifica de auditoria financeira, observado
o principio da proporcionalidade em relaco ao interesse de cada ente federado; e d) o foro
do CG-IBS na Justica Federal, ressalvadas as hipdteses de competéncia originaria do STJ
previstas na CRFB.

N3o se trata de diletantismo académico, mas de contribuicgo para elucidar a natureza
juridica do CG-IBS de maneira consentinea com a vontade do legislador constituinte,
num momento em que estd disponivel apenas o texto da prépria reforma tributéria. Ndo
se ambicionou exaurir a discussdo, mas oferecer consideracgdes para esclarecer o estatuto
normativo de uma entidade singular no contexto da federagéo. Serd interessante verificar,
a posteriori, o caminho trilhado pelo legislador infraconstitucional incumbido da regula-
mentacdo da reforma tributaria, e se a forma e o regime juridicos determinados para o

CG-IBS confirmardo as conclusdes deste artigo.
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