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Um dos grandes equivocos cometidos sempre que se debate a re-
forma tributdria esta justamente em denomina-la reforma “tributaria”. As
questoes que envolvem o Direito Tributario sdo apenas parte do amplo
tema que se coloca em debate, e nem € possivel dizer se € a maior e mais
relevante. H4 muitas questoes proprias do Direito Financeiro (principal-
mente), além do Direito Administrativo e outras areas do Direito, bem
como das Financas Publicas, da Contabilidade (publica e privada) e tan-
tas outras, exigindo um trabalho multidisciplinar, imprescindivel para que
se obtenha o melhor resultado.

Ha décadas a reforma “tributaria” é discutida, e essa impropria de-
nominacao sempre tem atraido os tributaristas para o comando, condug¢ao
e lideranca do processo. Um fendmeno que muitas vezes distorce o traba-
lho final, com o predominio da visdo prépria dos estudiosos e operadores
do sistema tributario, deixando imprecisoes, lacunas e duvidas, decorren-
tes das interfaces com outras areas do conhecimento que nem sempre sao
ouvidas nem integram o processo de reconstrucao do sistema.

Na atual fase de debates sobre a legislacao complementar do texto
constitucional que alterou significativamente o sistema tributario apos o
advento da Emenda Constitucional n. 132, de 20 de dezembro de 2023
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(EC 132), é importante que haja uma colaboracdo de todos para aperfei-
¢oa-lo, e nesse sentido algumas observacgoes se tornam relevantes, como
se podera constatar a seguir.

A instituicdo do IBS — Imposto sobre Bens e Servicos, principal
item da reforma, inova ao criar um tributo de competéncia compartilhada
entre Estados, Distrito Federal e Municipios (Constituicao, art. 156-A),
cuja operacionalizacdo dar-se-a por meio de um Comité Gestor — CG-IBS
(art. 156-B, entre outros).

Referido Comité Gestor sera uma “entidade publica sob regime es-
pecial” dotada de “independéncia técnica, administrativa, orcamentaria
e financeira” (art. 156-A, § 1°). O texto da Constituicdo, alterado pela
EC 132, bem como o projeto em tramitacao da lei complementar que foi
encaminhado para regulamentar o tema — PLP 108/2024 — nao sido ex-
plicitos, mas indicam que sera um érgio da administracio publica. E o
que se pode inferir a partir da leitura dos dispositivos constitucionais e
do PLP 108, tanto na versao inicialmente encaminhada em junho como
no relatoério final do grupo de trabalho destinado a apreciar o Projeto de
Lei Complementar n. 108, apresentado em julho de 2024, de relatoria do
Deputado Mauro Benevides Filho (RF GT PLP 108).

Segundo os projetos, o CG-IBS deve “prestar contas perante en-
tidades de controle externo” (Substitutivo do RF GT PLP 108, art. 2°,
XIX), “estruturar o plano de cargos e salarios e contratar empregados
publicos, mediante concurso publico” (Substitutivo, art. 2°, XXI), sub-
meter-se a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) — Lei Complementar
n. 101/2000 (Substitutivo, art. 41), a Lei n. 4.320/64, que regula a ela-
boracao e controle dos orcamentos publicos (Substitutivo, art. 44), e as
normas de licitagdes e contratacoes aplicaveis as administracoes publi-
cas (Substitutivo, art. 49).

A administracdo publica brasileira estd organizada em funcdo de
uma estrutura federativa, de modo que cada ente federado tem sua pro-
pria administracao publica. Temos, portanto, uma administracao publica
federal, 26 administracoes publicas estaduais, 1 administracdo publica
distrital e 5.570 administracdes publicas municipais, cada uma delas exer-
cendo materialmente as funcoes que cabem ao respectivo ente federado.

A instituicdo do CG-IBS “terad sua atuacdo caracterizada pela au-
séncia de vinculacdo, tutela ou subordinacdo hierarquica a qualquer or-
gdo da administracdo publica”, o que estd em harmonia com a diretriz
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de assegurar sua independéncia. No entanto, nao esclarece onde o 6rgao
estard inserido: se na administracao publica federal, ou de algum outro
ente federado. Ou se ha a pretensdo de inovar, criando-se um até entao
inexistente 6rgao que estaria fora da estrutura federativa — caso em que
haveria necessidade de estipular as novas regras que permitissem essa
formatacao, eventualmente exigindo até mesmo alteracdes na Constitui-
¢ao e em inumeras outras normas, dados os muitos desdobramentos que
essa inovacao traria para a organizacao do Estado brasileiro.

Evidencia-se ser o CG-IBS uma “entidade” de carater nacional, uma
vez que suas funcdes abrangem uma série de atos de coordenacao, legisla-
¢ao e outros que atingem Estados, Distrito Federal e Municipios. E segue
as normas aplicaveis aos 6rgaos da administra¢ao, como ja explicitado.

Orgaos com funcdes nacionais fazem parte do Estado Brasileiro. O
Poder Judiciario, que tem uma estrutura de ambito nacional, ainda que
muitos de seus 6rgaos, como os Tribunais de Justica, integrem as admi-
nistracdes publicas de outros entes federados, é exemplo claro disso. Os
tribunais superiores, como o Supremo Tribunal Federal e o Superior Tri-
bunal de Justica, bem como o Conselho Nacional de Justica, exercem fun-
¢Oes de carater nacional.

O que se constata, nessas hipéteses, € que, ndo obstante exercam
atribui¢cdes nacionais, sao 6rgaos que integram a administracao publica
federal. Seus orcamentos, leis aplicaveis e procedimentos sujeitam-se ad-
ministrativamente ao regime juridico federal.

A ideia de criar um Comité Gestor na forma de uma “entidade”
que se “afaste” da administracdo publica federal, para dela manter to-
tal independéncia, uma vez que exercera a competéncia compartilhada
da administracdo do IBS, imposto que envolve apenas Estados, Distrito
Federal e Municipios, esbarra em obstaculos cuja superacao nao parece
simples, e a legislacdo ora em vigéncia e em discussdao nao tem clareza
a respeito.

Veja-se o disposto no art. 156-B, § 2°, IV, da Constituicao, segundo
o qual “o controle externo do Comité Gestor sera exercido pelos Estados,
pelo Distrito Federal e pelos Municipios”, a ser complementado com o
art. 40 do Substitutivo do PLP 108, estabelecendo que: “A fiscalizacao
contabil, operacional e patrimonial do CG-IBS a que se refere o art. 156 B,
§ 2°, inciso IV, da Constituicao Federal, sera realizada de forma coordena-
da, compartilhada e colegiada pelos Tribunais de Contas dos Estados, do
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Distrito Federal, dos Municipios e Municipais, que se reunirdo, preferen-
cialmente, de modo virtual”.

Z.

E preciso esclarecer que as financas publicas se organizam pelo
sistema de planejamento orcamentario da administracdo publical, estru-
turado no ambito de cada unidade federada, onde se processa todo o ciclo
orcamentario e atua o sistema proprio de fiscalizacao financeira e orca-
mentaria (arts. 70 a 75 da Constituicdo). Nao ha unidade nacional no sis-
tema de fiscalizacdo financeira e orcamentaria, sendo o Poder Legislativo
de cada ente federado o titular para exercer essa competéncia, auxiliado
pelo tribunal de contas responsavel por essa atribuicdo, conforme estipu-
lado pela Constituicao Federal e pelas Constituicdes dos Estados e Distri-
to Federal, que regulam o tema no que tange aos Municipios.

Dessa forma, a fiscalizacdo financeira e orcamentaria do CG-IBS
devera ser exercida pelo sistema competente para a funcao em relacdo a
administracao publica na qual devera estar inserido, o que até o momento
nao esta claro.

No caso dos ja mencionados 6rgaos de natureza nacional do Po-
der Judicidrio, todos integram a administracdo publica federal, estando
sujeitos ao sistema de fiscalizacdo financeira cujo titular é o Congresso
Nacional, com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido — modelo que nao
podera ser seguido pelo CG-IBS, uma vez que a nova redacdo da Cons-
tituicao determina que o controle externo seja exercido pelos Estados,
Distrito Federal e Municipios.

Na apresentacdo do RF GT PLP 108, consta que “O CG-IBS esta
sujeito a fiscalizacdo contabil, 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 6rgao”, em harmonia com o
que constava da redacao original do art. 40 do PLP inicialmente apresen-
tado, estipulando uma fiscaliza¢ao cuja titularidade sera alterada a cada
nova Presidéncia do 6rgao.

A sistematica parece pouco viavel na pratica, por varias razoes. Ini-

cialmente ha que se ressaltar e relembrar que o sistema de controle ex-
terno ndo tem unidade nacional, sendo os tribunais de contas auténomos,

1 Sobre o tema, vide CONTI, José Mauricio. O planejamento or¢amentdrio da administracdo
publica no Brasil. Sao Paulo: Blucher, 2020 (Série Direito Financeiro, coord. José Mauricio
Conti). Disponivel gratuitamente em: https://www.blucher.com.br/o-planejamento-orcamentario-
da-administracao-publica-no-brasil_9786555500219.
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inclusive com relacao a interpretacdo do ordenamento juridico, o que tem
gerado diferencas em relacdo a decisdes e procedimentos de questoes se-
melhantes. A apreciacdo das contas do CG-IBS, por consequéncia, podera
ter tratamento diverso conforme o tribunal de contas competente para
exercer o controle, gerando uma situacao de forte inseguranca juridica.

A autonomia dos tribunais de contas reflete-se ainda em todo o
processo de apreciacdo das contas, que pode diferir conforme o ente fe-
derado, sujeitando o CG-IBS a uma multiplicidade de normas e procedi-
mentos diversos que se alteram a cada nova gestao.

A atuacdo do sistema de controle externo nédo se limita a aprecia-
¢ao e julgamento de contas, abrangendo uma multiplicidade de outras
acoes, como inspec¢odes, auditorias, aplicacdes de sanc¢oes, andlise de edi-
tais, sustacao de contratos e uma ampla gama de atividades, que no mais
das vezes perduram e ultrapassam um ou mais exercicios financeiros, com
potencial de tornar cadtico o exercicio do controle externo pela multipli-
cidade de procedimentos concomitantes, sob diversas jurisdicoes.

Mas nao € s6. A auséncia de delimitacdo precisa da natureza juri-
dica do CG-IBS, sua localizacdo na administracdo publica, bem como a
extensao do alcance da gestao orcamentaria e respectivo regime juridi-
co, sa0 questoes que abrem um leque extremamente amplo de indefini-
¢oes. Tornam o texto constitucional em vigor, e legislacdo complementar
em tramitacdo, insuficientes para garantir que a implantacdo da reforma
ocorra de forma a trazer os resultados esperados, com a imprescindivel
seguranca juridica e almejada simplificacao.

Ainda ha muito o que fazer. As questoes nao tributarias precisam
de maior atencao, e delas cada vez mais depende o sucesso da reforma.
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