O COMITE GESTOR DO IMPOSTO SOBRE BENS E SERVICOS E A ESTRUTURA FEDERAL
DO ESTADO BRASILEIRO: os percalcos da enunciacdo e a legitimidade do Direito (lege ferenda,
o projeto de lei n° 108, de 2024)

“Tal é o poder da lei que a sua elaborag@o reclama precaugdes severissimas. Quem faz
alei é como se estivesse acondicionando materiais explosivos. As consequéncias da
imprevisdo e da impericia ndo serdo tdo espetaculares, e quase sempre s6 de modo
indireto atingirdo o manipulador, mas podem causar danos irrepardveis.”
VICTOR NUNES LEAL!

Gabriel Ivo?
I - INTRODUCAO

A reforma tributdria instituiu um 6rgdo de extrema importancia que terd a funcio primordial
de gerir o Imposto Sobre Bens e Servicos: o Comité Gestor (criado para a gestdo fiscal unificada, que
abrange os Estados-membros e os Municipios). Suas competéncias sdo amplas e decisivas para a boa
compreensio e aplicagio do novo tributo nido vinculado.® As presentes anota¢des tém o escopo de
analisar alguns pontos do projeto de lei complementar, previsto na Constitui¢do, em tramita¢do no
Congresso Nacional. O estudo ndo deixa de ser uma tarefa de predicdo, porquanto ndo se pode
afirmar, nem mesmo prever, qual serd a redacao final do projeto a tornar-se lei. Antes da publicacao
nao hi documento normativo, nem se t€ém, ainda, enunciados prescritivos para que se possa, a partir
deles, construir as normas juridicas.

O processo legislativo € sempre complexo, j4 que os interesses, muitas vezes antagdnicos,
devem tender para uma racionalidade linguistica,* pois sem ela seria impossivel a comunicagdo. A
producdo do enunciado prescritivo estabiliza, de alguma maneira, as pelejas da enunciacdo (o
processo legislativo), dando continuidade a vida. Conforme anota Tarek Moysés Moussallem, “com
a publicacdo do documento normativo € que terd inicio a empreitada dogmatico-cientifica para
identificar a atividade de producio juridica.”, ou seja, para reconstitui-la.

A auséncia de textos impede a constru¢do de normas, sejam elas constitucionais, legais ou
quaisquer outras. Textos esses positivados democraticamente, com respeito as regras postas
antecipadamente. Conforme licado de Norberto Bobbio, “(...) quando se fala de democracia, entendida
como contraposta a todas as formas de governo autocrético, € de considerd-la caracterizada por um
conjunto de regras (primdrias ou fundamentais) que estabelecem quem estd autorizado a tomar as

1Técnica Legislativa, in Problemas de Direito Piblico e outros Problemas, volume 1, Imprensa Nacional/()rgéo do
Ministério da Justica, Brasilia, 1999, p. 8.

2. Professor da Universidade Federal de Alagoas.

3 “Define-se, assim, o imposto como tributo ndo vinculado, ou seja, tributo cuja h.i. consiste na conceituagdo legal dum
fato qualquer que nfo se constitua numa atuacdo estatal (art. 15 do CTN); um fato da esfera juridica do contribuinte.”
GERALDO ATALIBA, Hipétese de Incidéncia Tributaria, 5* edicdo, Malheiros editores, Sdo Paulo, 1994, p. 121.

4 “uma racionalidade comunicativa ou linguistica (R1), em que o emissor (editor) deve ser capaz de transmitir uma
mensagem (a lei) fluentemente ao receptor (o destinatario)”; “(...) uma racionalidade linguistica ou comunicativa minima
¢ uma condig@o necessaria para outros niveis de racionalidade.”” MANUEL ATIENZA, Argumentacao legislativa, op.

cit., p.27/28.

5Fontes do Direito Tributario, Max Limonad, Sdo Paulo, 2001, p. 151.



decisdes coletivas e com quais procedimentos”® regras que recebem, conforme a sua
procedimentalizagdo, os impulsos politicos inevitdveis na producao do Direito na enunciagao.

Sem democracia ndo hd Direito, nem direitos. O procedimento democrético, juridicamente
organizado, legitima o Direito na sua tarefa de regulacdo da conduta humana. Assim, embora a
reforma tributdria traga complexidade para o jogo narrativo dos sentidos,’ a atitude, agora, ante a
realidade, ndo deve ser de perplexidade. O desafio € entendé-la para, assim, construir-se os sentidos
que dela emergem.®Tudo que se desenrola no mundo da vida, durante a enunciacio,’no que tange ao
processo legislativo, € relevante para a construc@o do sentido do produto, o instrumento normativo.

II - A PRODUCAO DO DIREITO (TEXTO E NORMA)

O Direito, por meio da positivagdo, torna-se histérico. Absorve, normatizando, os anseios do
seu tempo. Embora tantas outras reformas ja tenham sido perpetradas,'® a reforma tributria ampla e
estrutural, tdo falada no Brasil, um dia aconteceria. Aconteceu. Os conteidos normativos sao
positivados, em certo momento do tempo histérico,!! por meio dos instrumentos normativos tecidos
pelo préprio Direito, como € o caso da EC n°® 132, de 2023, que alterou o Sistema Tributdrio
Nacional. A positivacdo dos instrumentos normativos insere o Direito no tempo e torna-o mutdvel
conforme o mover da histéria. A producdo do Direito (a enunciagdo),'?> que o insere no tempo

60 Futuro da Democracia — uma defesa das regras do jogo, 5% edicdo, trad. de Marco Aurélio Nogueira, editora Paz e
Terra, Sao Paulo, 1992, p. 18.

7 “a reforma tributéria vai contribuir para aumentar ou reduzir o campo de incerteza em que se vai desenvolver o ‘Jogo
da Interpretacao?’” BIANOR ARRUDA BEZERRA NETO. A Reforma Tributiria e o ‘Jogo da Interpretacio’:
novos conceitos juridico-politicos e impacto na litigiosidade,in A Reforma do Sistema Tributdrio Nacional sob a
perspectiva do Construtivismo Ldégico-Semantico, Coord. PAULO DE BARROS CARVALHO, editora Noeses, Sdo
Paulo, 2024, p. 25.

8 “Como Sisifo, estamos condenados a rolar a pedra dos sentidos até o alto da montanha; e quando achamos que deles
nos apropriamos, somos empurrados de volta ao comego.” LENIO LUIZ STRECK, A Katchanga e o bullying
interpretativo no Brasil, Conjur, Revista Eletronica, 2012.

9 “a preocupacdo com a producdo do direito se justifica ndo s6 como um problema de politica legislativa, mas, sobretudo,
como um problema de coeréncia do sistema. Sendo assim, ndo se pode concebé-la como uma questdo ‘metajuridica’ e
portanto sem relevancia juridica.”’FABIANA DE MENEZES SOARES, Teoria da Legislacdo: formacao e
conhecimento da lei na idade tecnolégica, Sergio Antonio Fabris Editor, Porto Alegre, 2004, p. 21.

10 “Conquanto nunca deixe de suscitar reflexdes da ordem do dia e siga renovados debates, hd décadas jd ndo mais
podemos afirmar que a ‘Reforma Tributdria’ é pauta temdtica genuinamente nova para os dominios social, econdmico,
politico e juridico.” ROBSON MAIA LINS ¢ PABLO GURGEL FERNANDES, A Emenda Constitucional n°
132/2023: o marco fundante de uma impredizivel era para o federalismo brasileiro, in A Reforma do Sistema
Tributdrio Nacional sob a perspectiva do Construtivismo Ldégico-Semantico, Coord. PAULO DE BARROS
CARVALHO, op. cit., p. 13.

11 Segundo EURICO MARCOS DINIZ DE SANTI e NELSON MACHADO: “O Brasil estd diante de oportunidade
unica: fazer a reforma da tributagdo sobre o consumo mais importante de nossa historia.” Imposto Sobre Bens e
Servicos, 2° edigdo revista e ampliada, editora Max Limonad/Centro de Cidadania Fiscal, Sdo Paulo, 2023, p. 11.

12 A enunciago consiste no processo de produgio do direito. Por meio dela o direito se positiva. Segundo JOSE LUIZ
FIORINI a “enunciagdo, tanto num sentido como no outro, ¢ a enunciagdo-enunciada, isto €, marcas e tragos que a
enunciacdo propriamente dita deixou no enunciado. Esta é da ordem do inefdvel, s6 quando ela se enuncia pode ser
apreendida. Assim como diz Coquet, ‘a enunciagdo é sempre, por defini¢do, enunciagdo-enunciada’”. Asticias da
enunciacio — as categorias de pessoa, espaco e tempo, Editora Atica, Sdo Paulo, 1996, pp. 38-39.



histérico, deixa as suas marcas (a enunciacdo enunciada). So os déiticos.!® Eles permitem identificar
pessoas, momentos, locais, procedimentos etc. Sao os suportes fisicos dessas marcas que t€m cunho
significativo. Os dEiticos ndo sdo o processo, mas estdo no lugar dele para que se possa a ele
retornar, e produzir sentido. As projecdes lancadas para fora da enunciacdo permitem estudar o
procedimento utilizado para a constituicdo do texto — sdo as contingéncias politicas, sociais etc.,
muito presentes, e atuantes, na reforma tributiria ainda em curso. O atual momento do
desenvolvimento da reforma tributdria terd muito a fornecer para a constru¢do das futuras normas
tributdrias e financeiras.

O estudo que se faz dos projetos de lei em tramitagdao sdo exemplos. Como diz Jodo Mauricio
Adeodato, “procura-se aqui um meio-termo tedrico entre o casuismo irracionalista, segundo cuja
teoria o texto da norma juridica quase nada significa e o juiz cria livremente o direito, e a defesa
ingénua de uma verdade juridica Unica para a aplicacdo da Constituicio diante dos conflitos
concretos, a crenga na solugdo trazida por uma interpretacdo competente, justa e racionalmente
cogente de textos juridicos, adequada a coisa, isto é, ao seu objeto”. E mais adiante: “o texto
normativo genérico previamente dado, elaborado pelo poder legiferante, ndo constitui a norma
juridica, mas apenas fornece um ponto de partida para sua construcdo diante do caso concreto”.!*
Assim, diante do ponto de partida, a EC n° 132, de 2023, e a lei complementar resultante do PL n°
108, de 2024, entra-se pelas portas abertas das hipoteses de incidéncia para, em contato com outros
textos, construir-se o sentido das normas relativas ao Comité Gestor.

No Direito encontra-se a enunciagio registrada, ou seja, outros elementos de linguagem. E por
isso que ndo se pode, em sitio juridico, tratar a enunciagdo como ela ocorre em relagdao a um texto,
diga-se, literario, revelador de valor estético."A ele nio se aplica a exigéncia de validade, que € o
valor da linguagem prescritiva. A linguagem juridica prescreve como deve ser a conduta humana.
Tudo no Direito, no plano do objeto, € prescritivo. E € regulado pelo préprio Direito. O texto nao
normativo nao tem como finalidade regular a conduta humana. Pode até fazé-lo, mas ndo € esta a sua
finalidade. Ja o texto juridico, ndo; prescreve como deve ser a conduta das pessoas, por isso sua
linguagem clama por validade. Validade, portanto, ndo € valor aplicdvel ao texto literario, mas ao
texto juridico.

13 “los deictos (o indicadores, para E. Benveniste) son elementos lingiiisticos referidos a la instancia de la enunciacion y
a sus coordenadas espacio-temporales: yo, aqui, ahora. (...) Se trata entonces, como se ve, de la enunciacién enunciada
cuyo papel puede percibirse a través de los procedimientos de desembrague y de embrague que simulan la instalacién o
la supresién de uma distancia entre el discurso-enunciado y la instancia de su emision.” A. J. GREIMAS e J. COURTES,
Semiética — Diccionario Razonado de la Teoria del Lenguaje, tomo I, Madrid, Editorial Gredos, 1990, p. 105.

14A Retorica Constitucional — sobre a toleridncia, direitos humanos e outros fundamentos éticos do direito
positivo. 2* edicdo, editora Saraiva, Sdo Paulo, 2010, p. 193.

15 Segundo LOURIVAL VILANOVA: “Sob o ponto de vista estético, passa a plano secundario a verificabilidade
histérica dos fatos em cujo contexto situam-se um César ou um Henrique IV. A linguagem aqui € o sistema de simbolos
portadores de significacdes que valem para um universo de formas, de formas do tragico, do sublime e do cdmico, e onde
as ocorréncias e as pessoas sdo meras possibilidades na ordem dos fatos. Que haja uma confirmagdo empirica, ou que
haja uma discordincia com a realidade histdrica, ndo acrescenta nem diminui o valor estético das proposicdes artisticas.
A busca da verdade subjacente a composi¢ao literaria, se € um tema importante sob certos pontos de vista, representa um
vetor de analise irrecusavelmente extraestético”. As estruturas légicas e o sistema do direito positivo, 3* edicdo,
editora Noeses, Sdo Paulo, 2005, p. 159.



A validade € o portal do Direito.“No texto literdrio, a enuncia¢do ndo tem imanéncia, nem ha
normas que regulem a producdo do texto literdrio. J4 no Direito a imanéncia € irrenuncidvel. A
norma regula o fazer texto juridico. Em face disso, a enunciacdo deixa marcas além das contidas na
enunciacdo enunciada. As marcas da tramitacdo do processo legislativo estdo registradas nas atas das
reunides do Congresso Nacional e serdo importantes para a interpretacdo dos enunciados produzidos.

Todo o processo de producdo do texto juridico deve estar registrado. Nao pode ficar envolvido
num mistério insonddvel. A enunciacdo, conforme dito acima, é documentada. Nao fosse, seria
impossivel o controle. Busca-se o registro por meio da enunciacdo enunciada. A enunciagdo
registrada deve revelar o que estd dito na enunciagdo enunciada. Qualquer descompasso pode resultar
na invalidade do documento normativo. A enuncia¢do enunciada mede a enunciacdo. Entre elas deve
haver uma relagdo de compatibilidade. A enunciagdo enunciada circunscreve a modalidade do
controle a ser exercido pelos 6rgdos do sistema.

Se na enunciacdo enunciada esté dito que o documento € uma lei, por estar grafada a expressao
“lei”, o processo de sua producdo deve corresponder aos enunciados constitucionais que regulam o
processo legislativo desse tipo de instrumento introdutor de normas. No atual estddio da reforma
tributdria, muitos textos doutrindrios proclamam a sua inconstitucionalidade, especialmente no
tocante ao Comité Gestor, entidade inusitada em nosso Direito Positivo. O tempo, que tudo acomoda,
dird. Todas essas manifestacdes se abrem como sentidos, que serdo relevantes apds a publicacdo dos
instrumentos normativos infraconstitucionais.'’As narrativas ocorridas durante a enunciacio exalam
sentido e circunscrevem o contexto.

Pois bem, texto e norma nio t€m existéncia autbnoma; livres um do outro, trilham caminhos
separados, até antagdnicos. Conforme enfatiza Paulo de Barros Carvalho, “texto aqui, ¢ sindbnimo de
corpus, espago que limita o ambito dos suportes materiais utilizados na mensagem comunicacional.
E a parcela do c6digo comum empregado no fato comunicacional; é o plano de expressdo ou plano
dos significantes, base empirica e objetivada em documentos concretos, postos intersubjetivamente
entre os integrantes da comunidade do discurso”.’*A interpretacdo, assim, ndo parte de um nada, um
grau zero de sentido.” Tal conduta ndo tem relacdo com a teoria da linguagem; sdo decisdes
politicas, ideoldgicas, morais, que sempre estardo presentes no discurso juridico. Conforme as

16 “Uma ciéncia juridica que ndo disponha de critério que permita decidir se uma proposicao pertence ou nio ao seu
sistema fica a mercé de proposi¢des provenientes de diversas origens: no seu campo acodem, em atropelo, proposi¢des
de conteudo fisico, bioldgico, psicoldgico, socioldgico ou axiologico (filosofico).” LOURIVAL VILANOVA, As
estruturas logicas e o sistema do direito positivo, op. cit., pp. 173/174.

17 Ver Imposto Sobre Bens e Servicos, Coord. EURICO MARCOS DINIZ DE SANTI e NELSON MACHADO, 2°
edicao revista e ampliada, editora Max Limonad/Centro de Cidadania Fiscal, Sdo Paulo, 2023.

18Direito Tributario: fundamentos juridicos da incidéncia, 11* edi¢do, Editora Noeses, Sao Paulo, 2021, p. 91.

19 “Néo hd um grau zero na atribuicdo de sentido. Insisto: o intérprete deve estar atento a tradi¢@o (e a sua autoridade),
compreender os seus pré-juizos como pré-juizos, promovendo uma reconstru¢io do direito, perscrutando de que modo
um caso similar (ndo somente a ementa, é evidente, lembrando, aqui, a questdo hermenéutica representada pelo grau de
objetivacdo abrangente que cada decisdo deve ter/conter) vinha sendo decidido até entdio, confrontando a jurisprudéncia
com as préticas sociais que, em cada quadra do tempo, surgem, estabelecendo novos sentidos as coisas, em um choque de
paradigmas, o que valoriza, sobremodo, o papel da doutrina juridica e a interdisciplinaridade do direito. Como bem diz
Gadamer, a compreensdo alcanca suas verdadeiras possibilidades quando as opinides prévias com as que se inicia nao
sdo arbitrarias.” LENIO LUIZ STRECK, Jurisdi¢ao Constitucional e Decisao Juridica, 4* edi¢do, editora Revista dos
Tribunais, Sdo Paulo, 2014, p. 729.



possibilidades, a depuracdo é sempre necessaria.’ Por isso, enfatiza-se, vive-se um periodo tenso
para o Direito, haja vista que muitas vezes o conhecimento juridico vira um jogo de palavras, com
disputas de poder. Mais que nunca, como diria José Saramago, vivemos na caverna de Platdo.*
Cegos e manipulados por uma suposta opinido publica, expondo seus interesses, com a lideranca do
processo politico deslocando-se da soberania popular prevista na Constituicao para institui¢des nao
respaldadas pelo assentimento do povo. O sentido do texto passa a ser aquele desejado pelo
intérprete,?a promover uma superinterpretacdo, na qual se pratica a explosdo e a desconstru¢do do
texto.?

No ambito do Direito, a situacdo se torna ainda mais grave, porquanto entra em cena a
questdo da legitimidade, em que o intérprete toma o lugar do produtor do texto. A aplicacdo de
teorias de outros campos de conhecimento ao estudo do Direito deve ser feita com método, com
cautela, cum grano salis.**Se o texto pode ter qualquer sentido, esti-se diante de uma anemia
semantica. Nao h4 sentido. O processo, que € o caminho para a construcao do sentido, torna-se um
simulacro, j4 que nada interessa a ndo ser o sentido preconcebido pelo intérprete, que explora o texto
até que este se dobre aos seus propodsitos. Promove, assim, uma interpretacao ilimitada, desmesurada,
0 que abre caminho para interpretacdes arbitrarias, voluntaristas e, consequentemente,
antidemocraticas. Dai ndo ser adequada a defesa de um Direito Tributario da Administragdao Publica
(intérpretes auténticos) e outro do contribuinte. H4, apenas, um Direito Tributdrio, um Direito
Financeiro, que comportam, tendo em vista a sua forma de expressdo, as ambiguidades e as
vaguidades proprias da linguagem.

Assim, por exemplo, a defini¢do do conceito de federagdo, tao discutida no atual momento da
reforma tributdria em curso, até, também, por exigéncia da compreensao do Comité Gestor, ndo tem
um sentido unissono. Ha quem entenda que a federacdo € incompativel com a existéncia de uma
entidade com a dimensdo do Comité Gestor. Pontes de Miranda®entende que a participacdo de todos
componentes do Estado Federal na vontade geral ndo € suficiente para tornar um Estado Federal.

20 “De fato, ¢ muito frequente que em nome da ciéncia sejam emitidos postulados morais ou politicos. Mas isso ¢
inadmissivel, é uso abusivo da ciéncia. A ciéncia € o produto do conhecimento expresso na proposicao que descreve um
objeto.” HANS KELSEN, Politica, ética, religido e direito, in.Um pensamento vivo, por Hans Kelsen e seus
comentadores, coord. Marcelo Porciucla, editora Marcial Pons, Sao Paulo, 2024, p. 773.

21 Documentario: “Janelas da Alma”, Dire¢do: Jodo Jardim e Walter Carvalho, 2004.

22 Conforme diz UMBERTO ECO: “Tenho a impressdo de que, no decorrer das ultimas décadas, os direitos dos
intérpretes foram exagerados”.Interpretacdo e Superinterpretacao, trad. de Monica Stahel, editora Martins Fontes, Sdo
Paulo, 1993, p. 27.

23 “Dizer que a interpreta¢do (enquanto caracteristica basica da semiotica) ¢ potencialmente ilimitada ndo significa que a
interpretacdo nao tenha objeto e que corra por conta propria. Dizer que um texto potencialmente nao tem fim ndo
significa que todo ato de interpretagdo possa ter um final feliz.” UMBERTO ECO, Interpretacao e Superinterpretacio,
op. cit.,, p. 28. “Nao é nenhuma novidade dizer que as palavras da lei ndo s@o univocas e que sdo, na realidade,
plurivocas. Essa questdo o préprio Kelsen ja detectara de hd muito. Mas isso ndo significa que o processo hermenéutico
admita discricionariedades e decisionismos.” LENIO LUIZ STRECK, Licoes de Critica Hermenéutica do Direito, 2*
edicdo, Livraria do Advogado editora, Porto Alegre, 2016, p. 10.

24 “Essa expressdo atualmente ¢ comum, referindo-se as coisas que devem ser tomadas em quantidade minima, com
extrema parcimOnia; em sentido figurado, refere-se sobretudo a afirmacdes, frases, discursos que nido devem ser
acolhidos sem critica, mas aceitos com grande cautela e ponderagdo.” RENZO TOSI, Dicionario de Sentencas Latinas
e Gregas, trad. de Ivone Castilho Benedetti, editora Martins Fontes, Sdo Paulo, 1996, p. 802.

25Comentarios a Constituicio de 1967, com a emenda n° 1, de 1969, Tomo II, 3* edi¢do, Editora Forense, Rio de
Janeiro, 1987, pp. 278 e ss.



Pode até nem haver participacao. Diz: “ao longo da escala, muitos elementos desaparecem, e outros
aparecem: de modo que ha tantos critérios possiveis quanto os graus”.?6 Na federacio, a autonomia
financeira ocupa papel central. Uma federacdo na qual seus membros ndo t€m recursos para O
cumprimento das competéncias tecidas na Constituicdo fenece. Por isso, ao lado da reparticdo de
competéncias e como decorréncia necessdria, estd a atribui¢do de renda propria a cada unidade
federada. E imprescindivel que sejam assegurados, juridicamente, a quem tenha as competéncias, 0s
recursos necessarios para desenvolvé-las.”” O Comité Gestor tem a funcfio bdsica de concretizar a
federaciio; ndo poderd, em hipétese alguma, se sobrepor a ela. Nem uma Emenda Constitucional®®
poderia, quicd uma Lei Complementar, que deverd decorrer do projeto de lei complementar n°® 108,
de 2024.%Daf o funcionamento do Comité Gestor, a partir da vigéncia da legislacio em curso de
produc¢do, merecer um constante controle.*

Il - O COMITE GESTOR, A SUA INSTITUICAO E O ESTADO FEDERAL

Conforme dito no inicio, a reforma tributaria, promovida por meio da EC n°® 132, de 2023,
introduziu, tendo em vista as caracteristicas do tributo criado, o Imposto Sobre Bens e Servicos. Um
Comiteé Gestor terd, entre as suas atribuicOes, as de editar regulamento unico e uniformizar a
interpretacdo e a aplicacdo da legislacdo do imposto; de arrecadar o imposto, efetuar as
compensagdes e distribuir o produto da arrecadacdo entre Estados, Distrito Federal e Municipios,
assim como decidir o contencioso administrativo.’! A uniformizacdo da interpretacdo e a aplicacdo
da legislacdo do imposto sdo levadas ao extremo com a redagdo do §3° do art. 91 do projeto,*’o que
poderd conduzir a resultados indesejados e contraditérios dentro sistema de decisdes do processo
administrativo tributdrio.

26Comentarios a Constituicio de 1967, com a emenda n° 1 de 1969, Tomo II, op. cit., pp. 280.

27 GABRIEL IVO, Constituicao Estadual: Competéncia para a elaboracio da Constituicio do Estado-membro,
editora Max Limonad, Sao Paulo, 1997, p. 88.

28 “Art. 60. A Constituigdo podera ser emendada mediante proposta:
§ 4° Nao serd objeto de deliberacdo a proposta de emenda tendente a abolir:
I - a forma federativa de Estado;”.

29 “Institui o Comité Gestor do Imposto sobre Bens e Servicos — CG-IBS, dispde sobre o processo administrativo
tributdrio relativo ao langamento de oficio do Imposto sobre Bens e Servicos — IBS, sobre a distribui¢do para os entes
federativos do produto da arrecadacdo do IBS, e sobre o Imposto sobre Transmissdo Causa mortis e Doagdo de
Quaisquer Bens ou Direitos — ITCMD, e da outras providéncias.”

30 Segundo o art. 3° do projeto, “compete ao CG-IBS coordenar, com vistas a integracdo entre os entes federativos, as
atividades de fiscalizacdo do cumprimento das obrigagdes principal e acessoOrias relativas ao IBS, realizadas pelas
administracdes tributdrias dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, vedada a segregacdo de fiscalizacdo entre
esferas federativas por atividade econdmica, porte do sujeito passivo ou qualquer outro critério.”

31. 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 Constituicdo e em lei
complementar, as seguintes competéncias administrativas relativas ao imposto de que trata o art. 156-A:

I - editar regulamento tnico e uniformizar a interpretacdo e a aplicag@o da legislacdo do imposto;

II - arrecadar o imposto, efetuar as compensagdes e distribuir o produto da arrecadacdo entre Estados, Distrito Federal e
Municipios;

III - decidir o contencioso administrativo.

32 “§ 3° Ressalvado o disposto neste artigo, fica vedado as autoridades julgadoras, no ambito do processo administrativo
tributdrio, afastar a aplica¢@o ou deixar de observar a legislac@o tributdria sob o fundamento de inconstitucionalidade ou
ilegalidade.”



A distribuicdo do produto da arrecadacdo cria uma nova de forma de receita transferida,
talvez a ensejar a necessidade de alterac@o nas normas gerais sobre finangas publicas, com a funcio
precipua de manter a estrutura federativa do Estado brasileiro, que tem como objetivos fundamentais,
entre outros, garantir o desenvolvimento nacional, erradicar a pobreza e a marginalizacio e reduzir as
desigualdades sociais e regionais.*®> Ndo ha Federacdo com Estados falidos, sem recursos suficientes
para atender as necessidades publicas, que sdo previstas nas atribui¢des de competéncias tecidas na
Constituicdo. Como diz Alfredo Augusto Becker: “O Estado viverd o espago de um
Orgamento”;34sem receitas nao ha orgcamento, nao ha Estado. Com o or¢amento o Estado ndo se
esgota, permanece. Assim, ndo seria exagerado dizer que o Estado se constitui na prépria lei
orcamentdria. Sendo o Estado a sua ordem juridica, é por meio do orcamento que ele atinge as suas
finalidades e promove as necessidades publicas, que é a justificacdo da sua existéncia. Obvio que
tudo depende da existéncia de receitas, funcdo cometida ao Comité Gestor, ex vi do inciso II do art.
2° do projeto de lei complementar.>

A compreensdo do Comité Gestor do Imposto sobre Bens e Servicos deve levar em
consideragdo a estrutura federal do Estado brasileiro, que significa, conforme licdo de Hans Kelsen,
um caso especial da forma do Direito em geral.*® A forma do Estado consiste no método de criacio
das normas juridicas que compdem o ordenamento juridico estatal. A proposi¢do descritiva de que
um Estado qualquer € repartido por diversas regides, como € o caso do Brasil, tem o significado, para
o Direito, de que o ordenamento juridico desse Estado contém normas com ambitos territoriais de
vigéncia diversos. As normas juridicas ndo t€ém a mesma esfera espacial de vigéncia. Sua ordem
juridica consiste ndo apenas em normas centrais, mas igualmente em normas locais. Porém, a criagao
normativa num Estado Federal ndo pode macular a isonomia dos entes federativos, que tem a sua
raiz na forma federativa de Estado.

A integracdo do contencioso administrativo do IBS e da CBS, prescrita no art. 156-B,%’ §6°,%
§7°%% e §8°%, ndo estd disposta de forma clara no projeto, mas, é evidente, terd de observar o regime
juridico da federacdo brasileiro. Integracio harmoénica em busca da unidade, como deve ser a

33. Art. 3° da Constitui¢do Federal.
34Teoria Geral do Direito Tributario, 4* edi¢cio, Editora Noeses, Sdo Paulo, 2007, p. 248.

35 “II - arrecadar o imposto, efetuar as compensagdes, realizar as retencdes previstas na legislacdo especifica, e distribuir
o produto da arrecadag@o aos Estados, Distrito Federal ¢ Municipios;”.

36. Teoria Pura do Direito, 6° edicdo, traducdo de Jodo Baptista Machado, editora Arnénio Amado, Coimbra, 1984, p.
378.

37 “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 Constituicdo e em lei
complementar, as seguintes competéncias administrativas relativas ao imposto de que trata o art. 156-A.”

38 “§ 6° O Comité Gestor do Imposto sobre Bens e Servicos, a administracdo tributdria da Unifo e a Procuradoria-Geral
da Fazenda Nacional compartilhardo informacdes fiscais relacionadas aos tributos previstos nos arts. 156-A e 195, V, e
atuardo com vistas a harmonizar normas, interpretagdes, obrigacdes acessorias e procedimentos a eles relativos.”

39 “§ 7° O Comité Gestor do Imposto sobre Bens e Servicos e a administracio tributdria da Unido poderdo implementar
solucdes integradas para a administragdo e cobranca dos tributos previstos nos arts. 156-A e 195, V.”

40 “§ 8° Lei complementar poderd prever a integracdo do contencioso administrativo relativo aos tributos previstos nos
arts. 156-A e 195, V.”



federacdo, sempre preservando a igualdade dos entes federativos. Conforme licdo de Gilberto
Bercovici: “Para garantir a unidade (fim), o Estado possui determinada forma de organizagdo (meio),
mais ou menos centralizada. Todo Estado, inclusive o federal, neste sentido é unitdrio, pois tem
como um de seus objetivos a busca da unidade.”*' O Comité Gestor estd o tempo todo em contato
com a federagdo, consequentemente nao poderd dela destoar.

Ao tratar do tema, Paulo de Barros Carvalho aduz que “a isonomia das pessoas
constitucionais — Unido, Estados e Municipios — € uma realidade viva da conjuntura normativa
brasileira, muito embora aflore de maneira implicita. Mas a implicitude que lhe é congénita se
demonstra com facilidade, uma vez que deflui naturalmente de duas méximas constitucionais da
maior gravidade: a Federagio e a autonomia dos Municipios”.*> Conforme se pode extrair das li¢des
transcritas, a representacdo dos entes federativos se o procedimento para a tomada de decisdes sdao
fundamentais para o equilibrio federativo, especialmente num Estado Democritico de Direito,*
conforme prevé o art. 1° da Constituicio Federal. O projeto de lei estabelece uma complexa
organizacdo para o julgamento administrativo do Imposto, composta de niveis de instincia. O
modelo proposto, em tramitacdo, deve assegurar a participacdo isondmica das unidades federativas.

A descentralizagdo politica € a primeira e necessdria caracteristica do Estado Federal.
Contudo, ndo € a unica e suficiente. A Federacdo € uma forma peculiar de Estado politicamente
descentralizado. Todavia, outros tracos lhe sdo essenciais. Enrique R. Aftalion, Fernando Garcia
Olano e Jose Vilanova definem o Estado Federal como sendo “cuando impera en el mismo cierto
grado de descentralizacion en cuanto: a) existen organos centrales que extienden su competencia a
todo el territorio: y b) existen, paralelamente a los anteriores, organos locales que dictam normas
vdlidas solamente para parte de ese territorio”.**Quando o ente central exerce sua competéncia, o
faz, necessariamente, com a observancia do asseguramento da igualdade que tém as unidades
politicas.As instincias de julgamento, conforme dito linhas acima, desenvolve a fun¢do essencial de
promover a federagdo, realizando a func¢do fiscal unificada e abarcando, sem desequilibrar, Estados-
membros e Municipios. O art. 66 do projeto elenca 14 principios que devem conduzir, sempre, para a
isonomia.

A previsdo da paridade dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios na instancia
maxima de deliberacdo do Comité Gestor do Imposto sobre Bens e Servigos cumpre a exigéncia
decorrente da isonomia.*> Mas nfo basta a previsdo da paridade no texto constitucional; a Lei
Complementar que dispuser sobre a estrutura e o funcionamento do Comité deverd estabelecer,
exaustivamente, procedimentos de decisdo em que a igualdade dos entes federativos esteja
plenamente contemplada, ndo cabendo, por ser assunto de lei complementar, a aplicacao do art. 84,

41Dilemas do Estado Federal Brasileiro, livraria do Advogado, Porto Alegre, 2004, p. 10.
42, Curso de Direito Tributario, 33* edicdo, Editora Noeses, Sdo Paulo, 2023, p. 171.

43 “Isso se explica porque o federalismo é a expressdo de um pacto que se estabelece entre forgas e interesses
divergentes, o qual s6 pode ser mantido e vigorar num regime democratico.” FABRICIO AUGUSTO DE OLIVEIRA,
Uma Pequena Histéria da Tributacio e do Federalismo Fiscal no Brasil: a necessidade de uma reforma tributaria
justa e solidaria, editora Contracorrente, Sdo Paulo, 2020, p. 149.

44, Introduccion al Derecho, Duodecima Edicién Actualizada, Buenos Aires, Abeledo-Perrot, 1983, p. 199.

45. “§ 2° Na forma da lei complementar:
I - os Estados, o Distrito Federal e os Municipios serdo representados, de forma paritdria, na instdncia maxima de
deliberacdo do Comité Gestor do Imposto sobre Bens e Servicos;



inciso VI, da Constitui¢io Federal,*® nem outro instrumento infralegal (secunddrio). Qualquer forma

de subordinacio*’ no funcionamento e na organizagio do colegiado maculard o modelo federal do
Estado brasileiro, podendo gerar conflitos indesejdveis entre os entes federativos, como também
inconstitucionalidades. Por intermédio da isonomia das pessoas constitucionais, o Estado Federal
busca a unidade dentro das diversidades de outra ordem insitas ao federalismo, por isso, a exigéncia
do regime democrético, que evita federalismos autoritarios.*8

A proposito, o art. 108 do projeto prevé que a “instancia de uniformizagdo da jurisprudéncia
serd composta, em meio virtual, pela Camara Superior do IBS, integrada, de forma colegiada e
paritdria, exclusivamente por servidores de carreira do Estado e dos seus respectivos Municipios, ou
do Distrito Federal, com competéncia para a realizacdo do lancamento tributdrio ou julgamento
tributario”. O procedimento do julgamento, a ser desenvolvido por regulamento, deverd concretizar
as vozes com a paridade da composi¢do. A indicagdo dos servidores componentes da Camara
Superior e a alternancia dos representantes dos Estados-membros e dos Municipios, a ser
especificada em regulamento, deverdo ter a dose necessdria para contemplar a igualdade, haja vista o
nimero das entidades federativas, bem como as diferencas existentes entre elas.*’ Nio ser facil.

A distribui¢dao de competéncias consiste no ponto central de toda federagdo. As Constitui¢des
adotam técnicas diversas para realizar a distribuicio das competéncias materiais que serao
desenvolvidas pelas normas centrais e locais. A constru¢do do Estado Federal ocorre a partir da
divisdo de competéncias entre as diversas pessoas que o compdem. Segundo Pontes de Miranda, o
grande problema do Estado Federal é o da sua estrutura interna, em que se traduzem ndo s6 o grau
como o sistema de descentralizacio.’°A divisdo de competéncias exprime a coluna de sustentacio de
toda complexa engrenagem que constitui um Estado organizado sob a forma federal, pois lhe traca a
fisionomia e determina os graus de centralizacdo e descentralizacdo. Conformando as normas de
competéncia, estd a atribuicao de rendas.

Numa federacdo, a autonomia financeira complementa a reparticio de competéncias. Uma
federacdo em que seus membros ndo tém recursos para o cumprimento das competéncias tecidas na
Constitui¢ao fenece. Como relatado anteriormente, a func¢io primordial do Comité Gestor € assegurar

46. “A Producao do Direito e o Denominado Decreto Autonomo”, GABRIEL IVO, in 90 anos da faculdade de Direito
de Alagoas: histdrias, narrativas teorias e praticas, editora da Universidade Federal de Alagoas — Edufal, Macei6, 2023,
p. 674.

47. “E em fungdo desse argumento que se afigura desarrazoado falar-se em niveis de governo para indicarmos as trés
pessoas constitucionais.” PAULO DE BARROS CARVALHO, Curso de Direito Tributario, 33* edicdo, Editora
Noeses, Sdo Paulo, 2023, p. 172.

48 “(...) o ultimo depende, para sustentar-se, do regime democratico, ndo existindo fora dele, a menos que se queira falar
em federalismos autoritdrios, 0 que seria um contrassenso, pois representaria a negacdo dos seus atributos e
caracteristicas.” FABRICIO AUGUSTO DE OLIVEIRA, Uma Pequena Histéria da Tributaciio e do Federalismo
Fiscal no Brasil: a necessidade de uma reforma tributaria justa e solidaria, editora Contracorrente, Sao Paulo, 2020,
p- 149.

49 “§ 1° A Camara Superior do IBS sera integrada, na forma prevista em ato do CG-IBS:

I - por quatro servidores indicados pelas Administragdes Tributdrias dos Estados e do Distrito Federal;

II - por quatro servidores indicados pelas Administracdes Tributdrias dos Municipios e do Distrito Federal; e
III - pelo Presidente, que votara apenas em caso de empate.”

50. “Competéncia do centro e competéncia das collectividades-membros, taes as duas zonas principaes que a linha
lindeira, possivelmente assaz quebrada e mixta, constitucionalmente definird”. Os Fundamentos Actuaes do Direito
Constitucional, Rio de Janeiro, Empresa de Publicacdo Technicas-Distribuidores Freitas Bastos, 1932, p. 169.



a igualdade, traduzida aqui em federalismo cooperativo,’' e, consequentemente, as receitas para

manter a existéncia da federacdo, que, mesmo com a distin¢do entre seus membros, tende a unidade.
Nao ha federagdo de inimigos.

O Comité Gestor cumpre importante papel na determinacdo das rendas das unidades
federativas. Ao lado da reparticdo de competéncias e como decorréncia necessdria, estd a atribuicao
de renda prépria a cada unidade federada. E imprescindivel que sejam assegurados, juridicamente, a
quem tenha as competéncias os recursos para desenvolvé-las. A designacdo de rendas préprias tem
correlagdo necessaria com as competéncias atribuidas, e o Comité Gestor tem a competéncia de
arrecadar o imposto, efetuar as compensagdes e distribuir o produto da arrecadacio entre Estados,
Distrito Federal e Municipios. Ou seja, o Comité Gestor complementa a distribuicdo de competéncia
caracteristica do modelo federal de Estado. A atuagdo do Comité Gestor para arrecadar o imposto,
para efetuar as compensacdes, para realizar as retencdes, bem como para distribuir o produto da
arrecadacdo aos Estados-membros, Distrito Federal e Municipios, positiva a unidade federativa. Por
isso deve ser atividade minudentemente tecida pelo Direito Positivo, inclusive no momento em que o
Comité Gestor decide o contencioso administrativo, como nas demais competéncias do longo art. 2°
do projeto de lei.

Ao prescrever as competéncias de cada membro da Federacdo, a propria Constituicao ja lhe
atribui as rendas; cabe agora ao Comité Gestor manter o equilibrio. As regras de competéncia sao
normas de estrutura e prescrevem como devem ser produzidas as outras normas. A s0 atribui¢ao da
competéncia — encargo — sem a designacdo dos recursos tornaria impossivel a construcdo e a
consequente aplicacdo da norma de competéncia, em face da impossibilidade juridica de integracdo
de seu conteddo. A norma juridica atribuidora da competéncia, que ndo € o seu enunciado literal, e
sim a significacdo que o sujeito interpretante faz em sua mente apos a leitura sistematizada do tecido
legal, sem a designacdo dos recursos ficaria incompleta. Portanto, ausente o texto sobre as rendas,
impossivel a constru¢do da norma de competéncia, o que implica a faléncia da federacdo. O controle
da atuacdo do Comité Gestor cumprird importante papel no exercicio das fun¢des do colegiado. A
atuagio dos Tribunais de Contas,’*> embora o projeto s6 fale em fiscalizacdo contabil, operacional e
patrimonial, mas com a extensdo semantica prevista no art. 70°* da CF, detém um relevante papel na
efetivacao do controle.

A norma constitucional que apenas atribuisse a competéncia sem a designacao normativa das
rendas constituiria norma de aplicacdo impossivel, porquanto ndo poderia ser completada por ato de
interpretacdo ou por meio de instrumento secundério introdutor de normas juridicas, o que seria uma
inovagdo indevida do mundo juridico. A completacio apenas poderia ser empreendida pelo

51 “A continuidade do Estado fiscal e o intervencionismo do Estado Social sdo aprofundadas com o federalismo
cooperativo”. HELENO TAVEIRA TORRES, Direito Constitucional Financeiro: teoria da Constituicio Financeira,
Revista dos Tribunais, Sdo Paulo, 2014, p. 263.

52 “Art. 40. O CG-IBS esta sujeito a fiscalizag@o contdbil, operacional e patrimonial pelo Tribunal de Contas do Estado
ou do Municipio competente para apreciar as contas do ente federativo de origem do Presidente do CG-IBS.

§ 1° A competéncia para a fiscaliza¢do a que alude o caput permanece com o respectivo Tribunal de Contas em relacdo a
todos os fatos e registros contabeis relativos ao exercicio financeiro correspondente.

§ 2° O CG-IBS sujeita-se a fiscalizacdo pelo Tribunal de Contas da Unido exclusivamente em relacdo aos recursos a que
se refere o art. 62, até o seu integral ressarcimento.”

53 “Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, or¢amentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da
administracio direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subveng¢des e rentncia
de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada
Poder.”



legislador ordindrio, contudo restaria perpetrada uma grave situacdo para a caracterizacao do Estado
Federal. Ficando a designacdo das rendas a normatizacdo da lei ordindria, a distribuicdo de
competéncias e, consequentemente, a autonomia das unidades parcelares, estaria na dependéncia do
libito do parlamento, que poderia revoga-la a qualquer momento ou mesmo nunca editar a norma
completante. Todos os instrumentos infraconstitucionais, primarios e secunddrios,”* devem garantir
as competéncias dos entes federativos cerzidas na Constituicdo, com as devidas rendas, agora,
provenientes do IBS, por meio do Comité Gestor.

A Constituicao Federal destina varios dispositivos a prescricdo da atribuicdo das rendas,
completando, assim, as normas estatuidoras de competéncia. A principal € proveniente do IBS. Por
isso a importancia do Comité Gestor, que ja parte da propria Constituicio Federal, com o dever-
poder de assegurar a isonomia das pessoas politicas na reparticdo das rendas, de modo a garantir o
modelo federativo brasileiro. A distribui¢do das rendas para a manutencdo da Federagdo ndo ¢ favor,
sendo imperativo constitucional decorrente da forma de Estado, que impde a observancia, sempre, da
igualdade. Conforme licdo de Regis Fernandes de Oliveira, “deixando-se de atender a critérios
equitativos na distribuicdo de recursos, instaura-se desequilibrio repugnante entre os centros

federativos de Poder”.>?

O suporte fictico — ou hipétese de incidéncia — da norma juridica de competéncia
constitucional s6 serd completo com a designacdo de rendas, que € a sua correlacdo necessaria. A
conduta, objeto da norma juridica, tem sua regulacdo exaustiva nos modais obrigatdrio, proibido e
permitido.>® Dizer que é permitido designar rendas para o desenvolvimento das competéncias numa
federacdo, é o 6bvio. Dizer que é proibido, seria um absurdo. E evidente que o modal s6 pode ser o
obrigatério. O ndo cumprimento satisfatério da determinagcdo normativa implica, por meio do fluxo
da causalidade normativa, a incidéncia de outras regras. Dai a importincia do controle na atuacdo do
Comité Gestor, do contrdrio a previsdo das rendas torna-se mera recomendacdo. Conforme licao
sempre atual de José Souto Maior Borges: “A atividade financeira, nela incluida como parte
integrante a atividade tributdria, € atividade orientada no sentido de obter os meios necessarios para
suprir as necessidades publicas”, ou seja, o desenvolvimento das competéncias tecidas na
Constitui¢do.>’

Os direitos t€m custos, segundo Stephen Holmes y Cass R. Sunstein: “A la verdad evidente
de que los derechos depeden de los gobiernos es preciso agregar un corolario logico, rico en
implicaciones: los derechos cuestan dinero. Es imposible protegerlos sin fondos y apoyo ptiblicos
(...). Tanto el derecho al bienestar como a la propiedad privada tienen costos puiblicos. El derecho a
la liberdad de contratar supone costos, no menos que la atencion médica, el derecho a la liberdad
de expresion o a una vivienda decente. Todos los derechos reciben algo del tesoro piiblico”>® A
estrutura completa da norma federativa prevé a designacdo das competéncias com as necessarias

54 Ver PAULO DE BARROS CARVALHO, Curso de Direito Tributario, op. cit., pp 58 e ss.
55Curso de Direito Financeiro, 8° edicdo, Malheiros editores, Sdo Paulo, 2019, p. 95.

56“Exaustivamente, regula-se a conduta em interferéncia subjetiva (Cossio) num dos trés modais.” LOURIVAL
VILANOVA. As Estruturas Légicas e o Sistema do Direito Positivo, op. cit., p. 77.

57. Introduciao ao Direito Financeiro, editora Max Limonad, Sdo Paulo, 1998, p. 27.

58. El costo de los derechos: por qué la libertad depende de los impuestos, trad. Stella Mastrangelo, Siglo Veintiuno
editores, Buenos Aires, 2011, p. 33.



previsdes das rendas, o que coloca o Comité Gestor, depois da EC n° 132, de 2023, como uma
entidade fundamental do modelo federativo brasileiro.

Pela relacdo direta entre direitos, competéncias e recursos, ndo faz sentido o estudo dos
direitos, especialmente os fundamentais, mas ndo apenas eles, descolados das receitas necessarias
para a sua satisfacdo.’’Os pontos mencionados evidenciam, com clareza, o regime juridico do
Comité Gestor; qualquer desequilibrio na sua atuagdo (procedimento) afetard, necessariamente, a
garantia dos direitos previstos no ordenamento juridico. Nunca é desmesurado lembrar que o Direito
ndo funciona sozinho — automatica e infalivelmente —, mas mediante atos humanos de aplicagﬁofoo
que requer a legitimagdo assegurada por meio de procedimento adequado para a finalidade a ser
alcancada. O procedimento, quanto mais democrdtico e participativo, legitima o Direito e,
consequentemente, a sua aplicagao.

Outras notas importantes fornecem a compostura do sistema federativo: a participacdo e a
autonomia.®! Assim, “num Estado federal, a unidade é o resultado de um processo de integracio em
que a autonomia ndo se limita a ser um objeto passivo (garantia), mas €, essencialmente, sujeito ativo
na formacdo desta unidade estatal (participacdo).”®*Na primeira, os Estados-membros tomam parte
no processo de elaboracdo das normas destinadas a todo o Estado. Traduz o aspecto societdrio do
Estado Federal.®*Pela segunda, podem as unidades federadas organizar-se livremente, mas ndo
desfrutam de soberania, poder de autodeterminagdo plena, porquanto esta € caracteristica do Estado,
unico com personalidade juridica de Direito Internacional. Observe-se a balanca onde devem
equilibrar-se as tomadas de decisdo do Comité Gestor, especialmente na uniformizacdo da sua
jurisprudéncia administrativa.

A capacidade de autodeterminacdo do Estado-membro estd situada dentro de um campo
limitado que € prescrito pela Constituicdo, fundamento juridico do Estado Federal. O caminho a ser
seguido pelo procedimento (conjunto de normas tendentes a cumprir uma finalidade) ha de ser
pautado pelo ambito da participacdo e da autonomia— participacdo para atingir a autonomia de
assegurar o modelo federal, ndo podendo, portanto, sofrer interferéncias externas que maculem o
objetivo a ser alcancado. Assim deverd ser compreendida a independéncia técnica, administrativa,
orcamentaria e financeira, atribuida ao Comité Gestor do Imposto sobre Bens e Servicos, entidade
publica sob regime especial, prevista no § 1° do art. 156-B da Constitui¢do Federal. O projeto de

59. “Assim, ¢ possivel extrair do conjunto de normas de um sistema juridico tributario dois funtores deonticos bésicos,
que se confundem, resumidos nas seguintes proposicdes gerais: (a) € obrigatorio o pagamento de tributos (pelo
contribuinte que praticou seu fato gerador) e (b) é proibido abster-se de pagar tributos ou utilizar-se de expedientes com
intuito de ndo recolher tributos.” RAPHAEL SILVA RODRIGUES, “Cidadania Fiscal: o pagamento de tributos e a
justica fiscal”, in Justica Fiscal, coordenadores Misabel Abreu Machado Derzi e Jodo Paulo Fanucchi de Almeida
Melo, Del Rey editora, Belo Horizonte, 2016, p. 544.

60. “Agora, ¢ importante dizer que nao se dard a incidéncia se ndo houver um ser humano fazendo a subsungio e
promovendo a implicagdo que o preceito normativo de determina. As normas juridicas ndo incidem por forga propria.”
PAULO DE BARROS CARVALHO, Direito Tributario: fundamentos juridicos da incidéncia, 11* edigdo, editora
Noeses, Sao Paulo, 2021, p. 11.

61. Ensina PAULO BONAVIDES que “a participagdo e a autonomia sdo processos que se inserem na ampla moldura da
Federagdo, envolvidos pelas garantias e pela certeza do ordenamento constitucional superior — a Constituicao federal,

cimento de todo o sistema federativo”. Ciéncia Politica, 10° edicdo, Sado Paulo, Malheiros Editores, 1994, p. 181.

62. GILBERTO BERCOVICI, Dilemas do Estado Federal Brasileiro, op. cit., p. 10.

63. FERNANDA DIAS MENEZES DE ALMEIDA, Competéncias na Constituicio de 1988, Sdo Paulo, Editora Atlas
S.A., 1991, p. 31.



lei®reafirma a independéncia do Comité, entidade ptiblica sob regime especial, mas ndo define
quanto a sua personalidade juridica. Estabelece no inciso II do pardgrafo tnico do art. 1° que sua
atuacdo serd caracterizada pela auséncia de vinculagao, tutela ou subordinagao hierarquica a qualquer
o6rgdao da administragdo publica. A regra estd relacionada a atuacdo técnica da entidade, j4 que a
independéncia nao pode estar acima da federacao.

A elaboragio das normas juridicas com vigéncia para todo o territério do Estado® terd de
contar com a presenca dos Estados-membros. Para tanto, serd preciso que o 6rgao legislativo central
tenha uma camara congregadora da participacdo dos entes membros. Denomina-se Camara dos
Estados-membros ou Senado. Segundo Hans Kelsen: “Corresponde ao tipo ideal do Estado Federal
que os Estados componentes sejam igualmente representados na Casa dos Estados, ou Senado, que
cada Estado componente, independentemente do seu tamanho, isto €, sem se levar em conta a
extensdo do seu territério ou o nimero dos seus habitantes, envie 0 mesmo nimero de representantes
a Casa dos Estados, ou Senado”.®® Essa caracteristica, conforme Luiz Alberto David Araujo,67
termina por construir um orgao legislativo bicameral. Ao lado da Camara onde s3o representados os
Estados-membros, existe a Camara dos representantes do povo, geralmente vinculada ao critério

populacional.

A participacdo € um elemento fundamental do federalismo. Juan Ferrando Badia ensina que
sem a participacdo existiria um direito de subordinac¢do e nio de colaboragdo, e o Estado Federal
terminaria por se confundir com outras unides politicas.’® O principio da participacio® é necessario
e garante que as unidades integrantes do Estado Federal colaborem na formacdo das normas
expressadas pela Unido federal. Eis o caminho que serve de modelo para a atuagdo do Comité Gestor

64“Art. 1° Fica instituido o Comité Gestor do Imposto sobre Bens e Servigos - CG-IBS, entidade ptiblica sob regime
especial, com sede e foro noDistrito Federal, dotado de independéncia técnica, administrativa, orcamentdria efinanceira,
relativamente & competéncia compartilhada para administrar o Imposto Sobre Bens e Servigos — IBS, de que trata o art.
156-A da Constitui¢do.”

65. Consoante GERALDO ATALIBA,“a lei nacional, categoria juridico-positiva diversa, é o produto legislativo do
Estado nacional, total, global. Vige no territério do Estado brasileiro, vinculando todos os sujeitos a sua soberania,
abstracdo feita de qualidades outras que possam revestir. Esta lei faz abstracdo da circunstancia de ser o Brasil estado
unitario ou federal”, in Normas Gerais de Direito Financeiro e Tributario e Autonomia dos Estados e Municipios,
Revista de Direito Publico, Sdo Paulo, Editora Revista dos Tribunais, n® 10, Outubro/Dezembro de 1969, Ano III, p. 49.

66. HANS KELSEN, Teoria Geral do Direito e do Estado, Teoria Geral do Direito e do Estado, Tradugido de Luis
Carlos Borges, 1° edicdo brasileira, Sdo Paulo/Brasilia, Martins Fontes Editora, 1990, pp. 310/311.

67. Caracteristicas Comuns do Federalismo. Por uma Nova Federacio, coordenacio Celso Ribeiro Bastos, Sio
Paulo, Editora Revista dos Tribunais, 1995, p. 47.

68. “Como afirma G. Scelle — y nos recuerda Prélot —, ‘no existe verdadero federalismo si las colectividades asociadas
no participan, a través de sus representantes, en la constitucion de los organos federales y en elaboracion de sus
decisiones”. JUAN FERRANDO BADIA, El Estado Unitario, El Federal y El Autonomico, Madrid, Editorial
Tecnos, 1986, p. 86.

69. “§ 3° A participagdo dos entes federativos na instancia maxima de deliberagdo do Comité Gestor do Imposto sobre
Bens e Servicos observard a seguinte composi¢ado:

I- 27 (vinte e sete) membros, representando cada Estado e o Distrito Federal;

IT - 27 (vinte e sete) membros, representando o conjunto dos Municipios e do Distrito Federal, que serdo eleitos nos
seguintes termos:

a) 14 (quatorze) representantes, com base nos votos de cada Municipio, com valor igual para todos; e

b) 13 (treze) representantes, com base nos votos de cada Municipio ponderados pelas respectivas populacdes.”



do Imposto sobre Bens e Servicos a fim de justificar juridicamente as suas decisdes.’® A discrepancia
fere a Federacdo, pois a funcdo primordial do colegiado consiste na distribui¢do, mediante critérios
isondmicos que atendam aos principios fundamentais da Republica Federativa do Brasil (arts. 1° ao
4° da CF), dos recursos arrecadados, o que conformard a distribuicdo de competéncias estatais.

Assim, com base na estrutura federativa, a independéncia71 deferida ao Comité Gestor €
instrumental: serviente do dever-poder de bem cumprir a finalidade a que estd atrelada, conforme
descrito ao longo do texto. Ao lado de outras autonomias previstas na Constitui¢do Federal, hd agora
a independéncia do Comité Gestor que, segundo dic¢do constitucional, tem como extensdo a
independéncia técnica, administrativa, orcamentdria e financeira. Sob o &angulo financeiro e
orcamentdrio, o Comité Gestor tem iniciativa de sua proposta orcamentdria, bem como o
recebimento das suas dotagdes consignadas no orcamento. O art. 47 do projeto de lei estabelece uma
complexa e inovadora autonomia or¢camentédria para o Comité, com a interveniéncia dos Poderes
Legislativos dos entes federativos de origem dos membros titulares do Conselho Superior do CG-
IBS, bem como uma espécie de aprovacio por decurso de prazo (§ 4°).” Nem mesmo as Medidas
Provisérias poderdo ser aprovadas por decurso de prazo.”

A autonomia administrativa do Comité€ Gestor do Imposto sobre Bens e Servicos, a ser
organizado sob a forma de entidade publica de regime especial, deve ser desenvolvida num campo
normativo ancilar a lei. Cumpre ressaltar, no entanto, que a Lei Complementar, que sempre tem um
campo material expressamente previsto na Constitui¢do, ndo poderd restringir, reduzir, diminuir ou
apequenar, ainda que disfarcadamente, a independéncia conferida. Tampouco podera ir além do
sentido da independéncia técnica, administrativa, orcamentéria e financeira necessdrias ao equilibro
federativo. Por isso, legislar chega a ser uma arte,’*pois, por meio da lei, dosa-se o campo material da
normatizagdo capaz de estimular a conduta no caminho da finalidade a ser alcancada mediante o
sistema juridico.

A independéncia técnica e administrativa deferida ao Comité Gestor tem o conteido
semantico para atuar sem a intermediacdo normativa do Chefe do Poder Executivo, com altivez de

70. “§ 4° As deliberagdes no ambito do Comité Gestor do Imposto sobre Bens ¢ Servigos serdo consideradas aprovadas
se obtiverem, cumulativamente, os votos:

I - em relag@o ao conjunto dos Estados e do Distrito Federal:

a) da maioria absoluta de seus representantes;

b) de representantes dos Estados e do Distrito Federal que correspondam a mais de 50% (cinquenta por cento) da
populacdo do Pais; e

II - em relacdo ao conjunto dos Municipios e do Distrito Federal, da maioria absoluta de seus representantes.”

71 “§ 1° O Comité Gestor do Imposto sobre Bens e Servigos, entidade publica sob regime especial, tera independéncia
técnica, administrativa, orcamentaria e financeira.”

72 “§ 4° A auséncia de manifestagdo do Poder Legislativo, no prazo mencionado no § 2°, ¢ considerada como aprovacao
tacita das propostas de que tratam os incisos do referido paragrafo.”

73 “Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar medidas provisorias, com forga
de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional.

§ 3° As medidas provisdrias, ressalvado o disposto nos §§ 11 e 12 perderdo eficdcia, desde a edicdo, se ndo forem
convertidas em lei no prazo de sessenta dias, prorrogdvel, nos termos do § 7°, uma vez por igual periodo, devendo o
Congresso Nacional disciplinar, por decreto legislativo, as relagdes juridicas delas decorrentes.”

74 “cualquer legislador que pretenda dominar el arte de legislar debe ser experto en el felicif calculus y conocer
exactamente la intensedad, la duracion, la certidumbre o incertidumbre asi como la cercania o lejania, la fecundidad y
la pureza del placer o dolor que causa cada medida que adota”. VIRGILIO ZAPATERO, El Arte de Legislar,
Thomson/Aranzadi, Espanha, 2009, p. 179.



convic¢do material das suas decisdes, sustentadas sempre por fundamentacdo cientifica e técnica.
Tem competéncia de autodeterminagdo e autonormacao relativas a organizacio e ao funcionamento
de seus servigos, a partir dos critérios e limites definidos na prépria Constituicdio e na Lei
Complementar prevista no art. 156-B. Tal competéncia deverd ser exercida sem a ingeréncia de
outros poderes ou subordinagdo hierdrquica a outros 6rgdos administrativos, como destacado linhas
acima.

O art. 1°, ao instituir o Comité Gestor, dispde que este serd uma “entidade publica sob regime
especial, com sede e foro no Distrito Federal, dotado de independéncia técnica, administrativa,
orcamentdria e financeira”, conforme disposto na CF. Trata-se de uma entidade sui generis, nao
compardvel a nenhuma outra da administracdo indireta. A expressdo entidade remete a pessoa
juridica, embora o projeto nao diga qual. E de se constatar que tanto a EC n° 132, de 2023, como o
PLP n° 108, de 2024, ndo estabelecem expressamente sobre a sua personalidade juridica, o que
poderia ter ocorrido, para evitar controvérsias. Pelo texto da Constituicdo e do projeto, o regime
juridico mais se assemelha ao de uma autarquia, que deverd ser especial, destoante das demais
existentes, para poder receber os predicados de independéncia técnica, administrativa, orcamentaria e
financeira. Entidade relevante para a federacdo e a gestdo do IBS, que deve pautar a sua atuacdo com
prudéncia. N3o se trata de outro poder, ou ente federativo.

Para o desenvolvimento das suas competéncias, os incisos XX e XXI do §1°do art. 2° do
projeto de lei dispdem que o Comité Gestor solicitard “a cessdo dos servidores das carreiras das
administracOes tributdrias e das procuradorias dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e
servidores de outras carreiras das Secretarias de Economia, Fazenda, Financas ou Tributacdo ou das
Procuradorias, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, para atuarem no CG-IBS,
conforme as respectivas areas de competéncia, nos termos do regulamento”, bem como deverd
“estruturar o plano de cargos e saldrios e contratar empregados publicos, mediante concurso publico,
sob regime celetista, para exercicio de atividades do CG-IBS que ndo estejam contempladas nas
atribui¢cOes das carreiras da administragdo tributéria, das procuradorias e das outras carreiras a que se
refere o inciso XX”.

Uma questdo a merecer reflexdo concerne a diferenca remuneratéria entre os servidores
cedidos, haja vista que eles virdo de entidades federativas distintas; os custos das remuneracdes € os
encargos previdencidrios e outros serdo de responsabilidade do Comité Gestor, e ndo dos Estados-
membros e Municipios. Para que ndo haja desequilibrio de remuneracdo, o que poderia afetar a
igualdade nos julgamentos, ja que eles terdao a mesma atribuicdo, referente ao seu campo de atuagdo,
deverda o Comité assegurar a isonomia remuneratéria (§6°)°. Esta, a depender da realidade
remuneratoria de cada unidade federativa, poderd ser de valor significativo. Tal situacdo, além de
despesas para o Comité Gestor, podera propiciar problemas no ambito das unidades federativas sobre
o regime funcional e previdencidrio dos servidores cedidos. Ademais, algumas matérias sobre a
remuneragdo de servidores s6 podem ser veiculadas por lei, e ndo por regimento interno do Comite.

Outro ponto a merecer consideracdo consiste na competéncia da Diretoria de Procuradorias,
prevista no art. 38 do projeto de lei, porquanto poderd gerar conflitos com a gestdo das
Procuradorias-Gerais nos Estados, no Distrito Federal e nos Municipios. Ainda no art. 38, o inciso
IV diz que a representacdo judicial e a defesa de agentes publicos do CG-IBS quanto a atos
praticados no exercicio regular de suas atribui¢des constitucionais, legais ou regulamentares, no
interesse publico, cabem a Diretoria de Procuradorias, mas nao resta claro quem representa

75 “§ 6° Os oOnus decorrentes da cessdo, pelos entes federativos, de servidores das carreiras das administragdes
tributdrias, das procuradorias e das outras carreiras a que se refere o inciso XX do § 1°, pelos entes federativos serdo do
CG-IBS, na forma do regimento interno.”



judicialmente o préprio Comité Gestor. Tal situagdo podera propiciar um contencioso judicial para os
Estados-membros ¢ os Municipios. Ademais, em face do art. 1327 da CF ndo poderiam os
procuradores de Estado representar o Comité, que numa situacdo de gestdo de créditos tributarios,
poderd figurar no polo passivo de uma acdo judicial. E se Estados e Municipios forem incluidos na
acdo, como ficaria a representacdo? Poderd o Comité Gestor ter procuradoria prépria? Eis uma
questdo relevante a ser dirimida.

IV — CONCLUSAO

Como se trata de percalcos de lege ferenda (a produgdo do Direito), o texto aborda algumas
linhas relativas ao Comité Gestor do Imposto sobre Bens e Servicos, mas, certamente, ha outros
caminhos que podem e devem ser explorados, nos quais muitas vezes estdo as melhores vistas.
Apenas se destacam pontos a partir da estrutura federativa do Estado brasileiro, com a base empirica
do projeto de lei n° 108, de 2024, em tramitacdo no Congresso Nacional, bem como da EC n° 132, de
2023. Com a promulgacio e a publicacdo do instrumento normativo é que comecardo as disputas
hermenéuticas sobre o Comité Gestor.

Como afirmado, a enunciac@o do projeto de lei, ou seja, as interpretacdes sobre ela, inclusive
os textos doutrindrios, serd um material rico para a constru¢do das futuras normas sobre a estrutura e
o funcionamento do Colegiado. Tudo estd no comego. Muitos rios de tinta, sobre o Comité Gestor,
ainda serdo despendidos. Mas o Direito é assim mesmo: por ser um objeto cultural,”’ produzido pelo
ser humano, ndo foge do cerco inapeldvel da linguagem,’® que é sua forma de expressdo, e sempre
estard envolto em muitos sentidos.

76 “Art. 132. Os Procuradores dos Estados e do Distrito Federal, organizados em carreira, na qual o ingresso dependera
de concurso publico de provas e titulos, com a participa¢do da Ordem dos Advogados do Brasil em todas as suas fases,
exercerdo a representacdo judicial e a consultoria juridica das respectivas unidades federadas.”

77 “O Direito pertence, pois, ao reino da cultura, compenetra-se de vida humana; é parte do mundo histérico construido
pelo espirito no entrelacar das ag¢des sociais.” JOSE AFONSO DA SILVA. Processo Constitucional de Formacao das
Leis, 2% edi¢do, Malheiros editores, Sdo Paulo, 2006, p. 17.

78 “Mas falar ¢ usar uma linguagem e a linguagem esta saturada de significa¢des (sentidos, conceitos, ideias) que se
dirigem aos objetos do mundo.” LOURIVAL VILANOVA, Légica Juridica, in Escritos Juridicos e Filoséficos, volume
2, editora AXIS MVNFI IBET, Sao Paulo, 2003, p. 160.
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