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Resumo: O artigo examina os efeitos da Emenda Constitucional n® 132/2023 sobre o contencioso
administrativo tributério, destacando a atua¢do da Advocacia Publica, a luz do federalismo fiscal
cooperativo. Analisa-se o impacto da reforma tributdria na autonomia dos entes subnacionais, na
seguran¢a juridica dos contribuintes e nos riscos de centralizagdo excessiva no novo modelo
institucional.
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INTRODUCAO

O contencioso administrativo tributario se trata de instrumento que visa a devida constitui¢ao
do crédito tributdrio, figurando como o espaco adequado para a manifestacdo de inconformismos e
impugnagdes por parte do contribuinte, na via extrajudicial. A partir da constituicdo do crédito
tributdrio pelo lancamento, ¢ dada ao contribuinte a oportunidade de manejar impugnacdes e recursos

administrativos, nos quais podera apresentar toda a matéria de defesa que entender pertinente.

Trata-se, portanto e em Ultima andlise, de meio de legitimagdo democratica do processo de
formagao da relagdo juridico-tributdria, uma vez que assegura ao sujeito passivo a participagao efetiva

em sua formagao.

A participagdo da advocacia publica no processo administrativo tributario (PAT) ¢ a regra
no Brasil. Além da Unido Federal, que conta com a participagdo da Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional (PGFN), constata-se que, em vinte e cinco Estados federados e no Distrito Federal, a
Advocacia Publica exerce papel junto ao processo administrativo tributario — de modo que apenas no
Estado do Rio Grande do Sul a respectiva Procuradoria-Geral ndo exerce a referida fungdo. Também
¢ recorrente a participagdo das Procuradorias Municipais nos Tribunais Administrativos Tributarios

(TATs).

Os 6rgaos de advocacia publica exercem funcdo essencial a justiga, na representacdo judicial

e a consultoria dos entes federados, como expressamente determina a Constituicdo Federal. Pela



natureza de suas funcdes e afetacdo a matéria, natural o exercicio de fungdo, por parte daqueles, nos
TATs estaduais e municipais. Ademais, existe umbilical relagdo entre o desenvolvimento do PAT e
ulterior fase judicial que, por sua vez, encontra-se sob reserva de competéncia exclusiva da advocacia

publica.

De todo modo, tem-se que com o advento da Emenda a Constituicdo Federal (EC) n°® 132,
de 20 de dezembro de 2023, denominada Reforma Tributaria, o sistema tributario brasileiro foi
profundamente transformado, especialmente pela instituicdo de novos tributos em substituicdo a
outros até entdo existentes. As referidas transformagdes certamente impactardo no espaco de atuacao

atualmente conferido as Procuradorias.

O Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS), de competéncia estadual, e
o Imposto Sobre Servicos (ISS), de competéncia municipal, foram unificados no Imposto sobre Bens
e Servigos (IBS). Da mesma forma, a contribuicdo para o Programa de Integragdo Social (PIS), a
Contribui¢do para o Financiamento da Seguridade Social (COFINS) e o Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI), em parte, foram consolidados na nova Contribuicdo sobre Bens e Servigos

(CBS), titularizada pela Unido Federal.

Embora a Emenda Constitucional n® 132/2023 tenha delineado apenas os aspectos gerais das
novas espécies tributérias, delegando grande parte das defini¢des ao legislador infraconstitucional,
ela ja provoca e incentiva diversos debates. Questdes sobre a eficacia das mudangas em enderegar as

finalidades propostas e até sobre a propria validade das alteragdes.

Nesse contexto, um dos temas centrais envolve o impacto das mudangas no equilibrio
federativo entre os entes federados. O pacto federativo, consagrado como cldusula pétrea pelo art. 60,
§ 4°, 1, da Constituicdo Federal de 1988, impde respeito absoluto. A inobservancia desse principio

pode resultar na inconstitucionalidade material da altera¢do promulgada.

Firmadas as premissas supra, o que se pretende com o presente estudo ¢ a verificacdo do
espaco conferido para a atuagdo das Procuradorias dos Estados e do Distrito Federal na efetiva defesa

dos interesses dos respectivos entes federados, a partir de analise dos aspectos federativos envolvidos.

Deste modo, em um primeiro momento, abordar-se-4 aspectos relativos ao proprio
federalismo, verificando, a partir de uma dimensao fiscal e cooperativa do mesmo, seus contornos no

cenario brasileiro.

A seguir, serdo abordados elementos atinentes ao contencioso administrativo tributario, com

o fito de verificar os contornos gerais do instituto, objeto deste trabalho.



Finalmente, pretende-se expor os impactos da Reforma Tributdria no paradigma até entdo
juridicamente estabelecido, especialmente no que tange ao contencioso administrativo tributario e a
atividade relegada as Procuradorias estaduais, sob dtica da observancia ao pacto federativo. Também
serdo abordados os Projetos de Lei Complementar (PLPs) que visam a regulamentar a matéria, com

o fito de firmar progndsticos possiveis a partir dos mesmos.

Consigna-se que o presente trabalho se trata de pesquisa eminentemente documental e
bibliografica, tendo como base a revisdo doutrinaria a respeito da tematica e a analise do texto da EC

n°® 132/2023, que instituiu a Reforma Tributaria.

Para tanto, vale-se do método hipotético-dedutivo, verificando-se, a partir da revisao
bibliografica realizada sobre o tema do federalismo cooperativo tributdrio, em cotejo com o texto da
Reforma Tributaria, os contornos federativos estabelecidos com a nova institucionalidade
configurada e se € possivel afirmar se a EC n® 132/2023 acabou por violar o principio federativo, ou
apenas por remodelar a relagdo federativa dentro dos limites constitucionalmente toleraveis, no que

tange ao papel desenvolvido pela Advocacia Publica.

I FEDERALISMO TRIBUTARIO COOPERATIVO

O conceito de federalismo, amplamente discutido na doutrina nacional, apresenta contornos
e caracteristicas complexas. Conforme define Abrucio, 2012, p. 178:

O federalismo ¢ uma forma de organizagao territorial do Estado que define como as partes
da nagdo devem se relacionar entre si. Trata-se de um modelo distinto do Estado unitario, a
outra forma cléassica de organizar politicamente o territorio. Nos paises unitaristas, o governo
central ¢ anterior e superior as instancias politicas locais, e as relagdes de poder obedecem a
uma légica piramidal. Nas Federagdes, ao contrario, vigoram os principios de autonomia dos
governos subnacionais e de compartilhamento da legitimidade e do processo decisorio entre
os entes federativos.

Assim, o Estado Federativo ¢ caracterizado pela existéncia de esferas concéntricas de poder
politico autdnomo. No Brasil, trata-se de um Estado Federal com trés esferas autonomas de governo:
a Unido, como esfera central; os Estados-membros e o Distrito Federal, como esfera regional; e os

Municipios, como esfera local.

Aos entes federados ¢ garantida autonomia politica, administrativa e financeira. A autonomia

politica refere-se a competéncia para legislar e participar das decisdes do Poder Central; a



administrativa, a capacidade dos entes de se auto-organizarem; e a financeira, a garantia de recursos

proprios e fontes de arrecadag@o sem interferéncia da Unido (Conti, 2010).

Conforme define Abrucio (2012, p. 178), a relacdo federativa ¢ marcada por “(...) produzir
pactos entre seus componentes”, inexistindo, portanto, imposi¢ao vertical entre os entes federados,

que ndo se encontram sujeitos a logistica hierarquica, mas sim de espagos de competéncia e atuacao.

Diante das desigualdades econdmicas regionais observadas no Brasil, a Constituicdo Federal
de 1988 adotou um modelo de federalismo cooperativo, com o objetivo de equilibrar o
desenvolvimento nacional, regional e local. Segundo Bercovici (2003), esse modelo substitui a mera
distribuicdo de verbas pela busca de condicdes efetivas de produgdo de riquezas de forma conjunta
pelas unidades federativas. O autor defende que a revisdo do federalismo brasileiro visa estabelecer
um principio de solidariedade funcional entre as diferentes esferas de competéncia administrativa,

buscando um equilibrio dinamico que flexibilize a rigida partilha de competéncias.

Destarte, nesse modelo, a autonomia das unidades federativas ¢ compatibilizada com
competéncias exclusivas e privativas, bem como com aquelas comuns e concorrentes. Trata-se de um
sistema que privilegia a colaborag¢do entre os diversos niveis de governo, com a finalidade de alcangar

objetivos de interesse comum e promover o bem-estar coletivo.

A andlise dos contornos do Estado Federativo, em conjunto com as nuances do sistema
tributario vigente, ¢ fundamental para compreender a dimensdo da autonomia federativa assegurada
aos entes. Nesse sentido, Conti (2010) observa que a compreensdao do federalismo exige uma
abordagem multidisciplinar, englobando ndo apenas o campo juridico, mas também areas como a

Economia, onde o conceito ¢ amplamente explorado.

O sistema tributario, que constitui a principal fonte de recursos dos entes federados,
desempenha papel central na definicdo da autonomia financeira, uma vez que rege a forma de
arrecadagdo da receita indireta. Assim, a autonomia garantida pela divisdo de competéncias
constitucionais pressupde a existéncia de recursos financeiros suficientes para sua efetivacdo. Sem
isso, a propria execugdo da autonomia estaria comprometida. Como ressalta Moreira (2016), ndo ¢
possivel falar em autonomia administrativa, judicidria, legislativa ou politica sem a suficiéncia de

recursos para sustenta-las.

Este prisma especifico constitui o denominado federalismo fiscal, relagdo entre a

Constituicao financeira ¢ a forma federativa do Estado, funcionando como uma medida de



descentralizacdo financeira. Dessa forma, o federalismo fiscal garante o financiamento das fungdes

publicas de acordo com o modelo federativo, fortalecendo o pacto federativo (Torres, 2014).

Como tdnica do federalismo participativo ou cooperativo, vislumbra-se a reparticdo de
recursos entre os entes federados (Scaff, 2005, p. 116). Os dados levantados por Souza bem
demonstram a referida afirmagao:

A distribuig@o dos recursos tributdrios, apesar de hoje muito mais concentrada na Unido do
que quando da promulgagdo da Constitui¢ao de 1988, assegura as esferas subnacionais cerca
de 32% de todos os impostos coletados no pais. Com as transferéncias, elas recebem 43%
das receitas totais. Do lado das despesas, os governos subnacionais sio responsaveis por 70%

(10,1% do produto interno bruto (PIB) da despesa com pessoal e por 80% da formagao bruta
de capital fixo (2,2% do PIB) (AFONSO, 2004, p. 5).

A nog¢do de cooperacdo entre os niveis de governo remonta ao surgimento do Estado
moderno, nos séculos XIV e XV, evoluindo para modelos mais estruturados de governanga e
tributacdo. Schumpeter (1954) destaca que a sustentabilidade do Estado Fiscal depende de sua
capacidade de adaptagdo e inovagdo, o que se relaciona diretamente com os objetivos propostos pela

Reforma Tributaria.

Nesse contexto, a Constituicdo financeira organiza os meios necessarios para garantir o
financiamento eficiente do Estado, seja por meio de tributos ou outras receitas, sempre em
consonancia com a estrutura politico-federativa e os objetivos definidos pela Constitui¢ao. No Brasil,
o federalismo cooperativo adotado pela Constituicdo de 1988 promove um modelo de financiamento
centrifugo, favorecendo as autonomias com menor capacidade financeira. Assim, a estrutura do
federalismo fiscal brasileiro elaborada na Constituigdo de 1988 pode ser considerada uma
Constituicdo Financeira Cooperativa de Equilibrio, seguindo a perspectiva de Raul Machado Horta

(Torres, 2014).

De todo modo, existem disparidades no federalismo brasileiro, que devem ser consideradas

para as finalidades deste trabalho.

Como afirma Scaff (2005), no federalismo tributério brasileiro a Unido assume o papel de
tutora dos Estados, Distrito Federal e Municipios, tornando-os dependentes das transferéncias
voluntarias. Essa centralizacdo do poder financeiro na Unido contraria o equilibrio federativo
idealizado pela Constituicdo Federal, demonstrando a necessidade de ajustes no modelo atual para
assegurar maior autonomia aos entes subnacionais. Resta analisar os impactos da Reforma Tributéria

nesta conclusao, dentro do recorte tematico firmado.



II CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO TRIBUTARIO

O processo administrativo tributario ¢ um instrumento essencial para assegurar a correta
formaliza¢do do crédito tributario, sendo o espaco em que o contribuinte pode expressar suas
discordancias e apresentar impugnacdes. Apds o lancamento do crédito tributario, o contribuinte tem
a oportunidade de interpor recursos administrativos, nos quais pode expor seus argumentos de defesa.
Esse processo legitima democraticamente a relagao juridico-tributéria, garantindo a participagdo ativa

do contribuinte’.

Esse mecanismo fortalece o controle sobre a legalidade do crédito tributario, assegurando o
contraditorio durante sua constitui¢do. Assim, o processo administrativo tributdrio atua como um
instrumento de autocontrole da atividade fiscal, exercendo uma func¢do atipica e jurisdicional

atribuida ao Poder Executivo.

Entre as principais caracteristicas do processo administrativo tributdrio estdo a gratuidade e
a suspensao da exigibilidade do crédito tributario, conforme previsto no art. 151, inciso III, do Codigo
Tributario Nacional (CTN, Brasil, 1966). Essas caracteristicas facilitam e incentivam a discussao

administrativa do crédito tributario.

No ambito do contencioso administrativo, prevalece o principio da legalidade em um
ambiente de ampla cognicdo, que ndo se limita a inércia tipica do Poder Judiciario. Esse espago ¢
projetado para promover a cooperacdo e o didlogo entre as partes, garantindo a conformidade do

crédito tributario com a legislagdo vigente.

Dessa forma, o contencioso administrativo contribui para a constituicdo de créditos
tributarios mais solidos, antecipando debates sobre questdes factuais e juridicas que poderiam, na
visdo do contribuinte, extinguir ou modificar o crédito. Esse processo de antecipagdo reduz a

judicializagdo, otimizando o uso dos recursos do Poder Judiciario.

! Acerca das impugnagdes e recursos administrativos, cumpre trazer a lume as certeiras reflexdes de Aliomar Baleeiro
(2015, p. 1.255), a enfatizar a sua importancia na constituigdo dos créditos tributarios, ja que propicia a participacdo do
sujeito passivo da obrigagdo: “[...] Como observou argutamente Ronaldo Cunha Campos, a impugnag@o ao langamento
ou auto de infragdo em sede administrativa ¢ suporte basico na formagao do titulo executivo extrajudicial, pois substitui
0 consenso inexistente entre as partes. Por meio da impugnagdo, assegura-se ao contribuinte oportunidade para interferir
na formagdo do titulo executivo. Ela enseja, no curso do procedimento administrativo, controlar a regularidade e a
corre¢do do ato administrativo atenuando-lhe os efeitos de unilateralidade e conferindo-lhe razoavel grau de certeza e
liquidez. Resulta desse fato o carater de inafastabilidade do efeito suspensivo atribuido as impugnagdes e recursos
administrativos pelo art. 151 do CTN.



Estatisticas do Instituto Brasileiro de Etica Concorrencial (2019) demonstram a importancia
do processo administrativo tributdrio. O montante de créditos tributarios da Unido em contencioso
administrativo ou judicial ultrapassava R$ 3,44 trilhdes, sendo que 19% desse total estava sob analise

no Conselho Administrativo de Recursos Fiscais (CARF).

A justica administrativa também figura como alternativa valida — e necessaria — para
desafogar o Poder Judicidrio. Deste modo, decisdes devidamente informadas, submetidas a
contraditoria e ampla defesa materiais, incorporando a devida exegese normativa e aplicagdo de
precedentes judiciais, ainda que acarretando a revisdo do crédito tributdrio formado, afastam a

judicializagdo por parte dos contribuintes.

Para tanto, a Advocacia Publica se revela necessaria, visto que possui capacidade para o

exercicio de tais papéis, como se aprofundara posteriormente.

Neste sentido, Cardoso (2017, p. 20):

Diante da constatagdo de que os investimentos no Poder Judiciario tém ocorrido e de que,
apesar disso, a solugdo dos litigios padece de eficiéncia e de celeridade, ¢ imperioso estudar
alternativas que combatam a excessiva judicializagdo ou mesmo a excessiva demora na
solucdo das demandas que ndo estejam necessariamente relacionadas ao 6rgao julgador, mas
sim a outras variaveis como, por exemplo, as partes litigantes.

Portanto, o PAT consiste em instrumento nao somente fundamental a higida constituicao do
crédito tributario, como também em mecanismo apto a auxiliar na solugdo de problemas estruturais

do Judiciario brasileiro.

III EMENDA CONSTITUCIONAL N° 132, DE 20 DE DEZEMBRO DE 2023: A REFORMA
TRIBUTARIA

Em 20 de dezembro de 2023, foi promulgada a Emenda Constitucional n® 132/2023,
denominada Reforma Tributéria, cuja implementagcdo ocorrera de forma gradual até 2033, quando

finalmente todos os dispositivos entrardo em vigéncia.

As alteracdes da reforma visaram a correcao de distor¢des existentes no sistema tributario
nacional. A tributacdo sobre bens e servigos no Brasil é reconhecida como uma das mais ineficientes
mundialmente, devido a sua complexidade e fragmentagdo, caracterizada pela sobreposi¢dao de
competéncias tributdrias entre os diferentes niveis de governo, o que resulta em falta de seguranca

juridica. Esse cendrio estimula a evasao fiscal e gera insatisfacdo entre diversos setores da sociedade,



especialmente em relagdo a disparidade entre a elevada carga tributaria e a eficiéncia no uso dos
recursos arrecadados. Segundo dados do Banco Mundial de 2020, o Brasil ocupava a lideranca no
ranking de paises em que as empresas gastam mais tempo para cumprir obrigagdes fiscais (Ciabatari,

Silveira ¢ Yamamoto, 2024).

O Ministério da Fazenda indicou trés principais objetivos que justificam e informam a
Reforma Tributaria. O primeiro deles ¢ estimular o crescimento econdmico de maneira sustentavel,
com geracao de emprego e renda, por meio da eliminagdo de distor¢des como cumulatividade, guerra
fiscal e custos elevados nas discussdes administrativas e judiciais. O segundo ¢ promover maior
justica tributdria, reduzindo desigualdades sociais e regionais, dado que o sistema anterior
concentrava a arrecadacdo em entes federados mais desenvolvidos. Finalmente, o terceiro objetivo ¢
simplificar a tributacdo, promovendo transparéncia e cidadania fiscal, com reducdo de custos
financeiros e temporais para a apuragdo de tributos e solu¢do de conflitos, além de garantir maior
seguranga juridica pela uniformidade do novo sistema tributario baseado em ampla incidéncia, nao

cumulatividade plena e regras uniformes (Brasil, 2023).

Deste modo, a Emenda Constitucional n® 132/2023 introduziu no Brasil o modelo de Imposto
sobre Valor Adicionado (IVA) dual, criando o Imposto sobre Bens e Servigos (IBS), de titularidade
compartilhada entre Estados e Municipios, ¢ a Contribuicdo sobre Bens e Servigos (CBS), de
titularidade da Unido Federal. Em contrapartida, extinguiu tributos tradicionais, como o ICMS e o

ISS, que foram unificados no IBS, e o PIS, COFINS e IPI, em parte, agora substituidos pela CBS.

Os novos tributos abrangem uma ampla base de incidéncia, incluindo operagdes com bens
materiais e imateriais, regidos pelos principios de tributa¢do no destino e de ndo cumulatividade
plena, com geracao imediata de créditos. O legislador determinou a uniformidade legislativa do IBS

e da CBS em todo o territorio nacional.

O IBS apresenta uma caracteristica inédita: trata-se de tributo interfederativo, cuja
regulamentacdo serd feita por lei complementar federal, incluindo as regras de arrecadacdo e
distribuicdo de receitas. A gestdo do IBS serd realizada pelo Comité Gestor do IBS (CG-IBS),
composto de forma paritaria por representantes dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,

conforme o artigo 156-A da Constitui¢ao (Brasil, 1988).

De acordo com o parecer do relator da EC n°® 132/2023 na Camara dos Deputados, a gestao
integrada do IBS busca a ampliar a atua¢cdo das Administragdes tributdrias subnacionais, promovendo

uma coordenacdo mais eficaz e colaborativa entre os entes federados. Essa integracdo visa garantir a



uniformidade normativa, a eficiéncia administrativa e a devolugdo agil de créditos tributdrios aos

contribuintes, além de substituir a atual disputa por bases tributarias (Brasil, 2019).

Ademais, as alteracdes promovidas tem potencial de reduzir significativamente, também, o
contencioso judicial:

No tocante ao contencioso tributario-fiscal, as chamadas atribui¢es da “Fazenda Ré”, vale

destacar interessante estudo do Insper de 2023, que mapeou mais de 526 processos judiciais,

os quais somam R$ 120 bilhdes em lides relativas a tributos sobre o consumo. Concluiu-se

que a reforma tributaria pode eliminar até 48% do contencioso relativo ao ICMS (Silva,
2023).

Por fim, a analise dos impactos da Reforma Tributéaria no contencioso administrativo da CBS
e do IBS revela que a configuragdo dual do IVA reflete concessdes politicas realizadas durante a
aprovacdo da reforma. Segundo Abreu (2024), essa decisdo decorreu da desconfianca dos entes
subnacionais em relacdo a Unido Federal, levando a exigéncia de um IVA exclusivo para Estados e
Municipios (IBS), como condi¢@o para avancar com a proposta. Essa configuragdo evidencia a busca

por um equilibrio federativo na gestao tributaria.

Embora a Constituigdo permita ajustes e melhorias no sistema tributério, tais mudangas
devem respeitar a autonomia federativa, que inclui aspectos politicos, administrativos e financeiros.
Moreira (2016) enfatiza que, sem a garantia de recursos financeiros suficientes, as demais dimensdes
da autonomia federativa se tornam invidveis. Isso refor¢a a necessidade de que qualquer reforma

tributaria preserve a independéncia financeira dos entes subnacionais.

Nesse contexto, Assunc¢do (2013) destaca que o aperfeicoamento do federalismo fiscal ¢
crucial para o desenvolvimento nacional, mas requer cooperacao efetiva entre os entes federados para
alcancar um equilibrio na distribuicdo de encargos e recursos. A disparidade observada no Brasil,
tanto vertical (entre Unido, Estados e Municipios) quanto horizontal (entre os proprios Estados ou
Municipios), compromete a autonomia financeira dos entes e, por consequéncia, sua capacidade de

atender as demandas sociais € econdmicas locais.

Dado que o pacto federativo ¢ protegido como cldusula pétrea pela Constituicao Federal de
1988, crucial que as modificagdes preservem a atuagdo dos entes subnacionais em suas competéncias
tributdrias, incluindo o contencioso administrativo. Ainda que o modelo atual de tribunais
administrativos locais seja substituido, é necessario avaliar como essa competéncia sera exercida no

novo formato proposto pelo CG-IBS, inclusive no que tange a atuagcdo dos advogados publicos.



III ADVOCACIA PUBLICA E O CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO TRIBUTARIO

Conforme consideragdes ja tracadas alhures, a Advocacia Publica se trata de funcgdo
essencial a justica, constitucionalmente imbuida da consultoria extrajudicial e da representacdo
judicial dos entes federados. Considerando o recorte tematico do presente trabalho, este topico tragara
consideragdes a respeito das Procuradorias Estaduais e do Distrito Federal e seus papéis no

contencioso administrativo tributario.

Justamente em razao das fung¢des atribuidas ao 6rgdo, a participa¢do da advocacia publica
no PAT ¢ a regra no Brasil. Além da Unido Federal, que conta com a participacdo da Procuradoria-
Geral da Fazenda Nacional (PGFN), constata-se que, em vinte e cinco Estados federados e no Distrito
Federal, a Advocacia Publica exerce papel junto ao processo administrativo tributario — ressalvando-
se apenas o Estado do Rio Grande do Sul. Afinal, as PGEs se tratam, em ultima andlise, de 6rgdos

integrantes do conceito de Administragao Tributaria.

Em nivel federal, a afinidade da PGFN com a matéria tributaria remonta a mais de um século

de historia:

Em 1909, o Decreto n® 7.751 institui o cargo de “Procurador da Fazenda Publica” (GUEDES,
2009, p. 347). Quanto ao particular, Guedes recobra que “a Fazenda Publica preservou sua
estrutura razoavelmente diferenciada”, citando, quanto ao particular, os textos do Decreto n°
1.166, de 17 de dezembro de 1892, que atribui a0 “Thesouro Federal” os encargos de
“promover a cobranga da divida ativa de toda a Unido, perante o Juizo competente” e
“acompanbhar e ter em dia, formando para isso a competente relagdo, o andamento das causas
em que for interessada a Fazenda Publica Federal”, e do Decreto n°® 1.220, de 17 de janeiro
de 1893, que conferiu aos “Procuradores da Fazenda Federal” a representacdo judicial da
Fazenda Publica (GUEDES, 2009, p. 349). Com isso, “a representacdo para a cobranga
judicial da divida da Unido [...], que fora também atribuida aos Procuradores da Republica
pelo Decreto n°® 848/1890” passou a ser exercida pelos “Procuradores da Fazenda Federal”
(GUEDES, 2009, p. 350). Assim, por for¢a desse ato normativo (Decreto n® 7.751/1909),
“reorganizou-se a Administragdo-Geral da Fazenda Nacional, criando-se a Procuradoria-
Geral da Fazenda Publica”, que passou a funcionar “sob a dire¢do do Procurador Geral da
Fazenda Publica” (GUEDES, 2009, p. 350) (Madureira, 2014, p. 253).

O mesmo pode se dizer em relagao as Procuradorias estaduais, cuja histdria esta intimamente

atrelada com a institui¢do do federalismo no Brasil, pela Constituicdo de 1891 (Madureira, 2014).

Conforme assevera Oliveira (2019), a Advocacia Publica possui o papel da efetivacdao do
dever de coeréncia pela Administragao Publica, o que garante o principio da seguranca juridica e da

isonomia. A referida atribuicdo também reflete no ambito do PAT.

No item I deste trabalho, ao se abordar o contencioso administrativo tributario, ponderou-se

da capacidade deste de servir como instrumento redutor da litigiosidade judicial. Mas tal possibilidade



ndo decorre de si. Para tanto, as Procuradorias figuram como protagonistas, inclusive pelo carater

moderno de sua atuacdo (Cardoso, 2017, p. 24):

Com o novo desenho constitucional conferido pela Carta de 1988, a advocacia publica pouco
a pouco abandonou seu antigo papel de prolongadora da postura leniente dos governantes e
assumiu o seu importante papel na defesa do interesse e das politicas publicas.

A atuagdo do advogado publico na demanda judicial passou a assumir grande importancia
por meio da defesa técnica concreta com a elucidagcdo das razdes tecnojuridicas, das
peculiaridades do caso concreto e das variaveis orcamentarias e organizacionais necessarias
a convicgao do julgador.

Outrossim, o advogado publico passou a desempenhar um importante papel no
enfrentamento a excessiva judicializagdo mediante a assisténcia juridica preventiva voltada
a prestacdo voluntaria do bem ou do servigo demandado.

Deste modo, a reducdo da judicializagdo exige que o contencioso administrativo tenha se
desenvolvido de modo a satisfazer plenamente o contraditério e ampla defesa de modo material.
Deve-se garantir a aplicagdo da interpretacdo atualizada, conforme os entendimentos dos Tribunais —
especialmente sob a égide do Novo Codigo de Processo Civil (NCPC), que oxigenou o regime de
precedentes, especialmente pelos seus arts. 926 e 927.0 contribuinte deve ter suas alegacdes
efetivamente consideradas, ainda que isto implique em reconhecimento, total ou parcial, de seu
direito. E esta a decisdo que afasta o sujeito do Judiciario — decorrente, portanto, de atuagio preventiva

das Procuradorias.

A defesa do Estado perpassa, portanto, o proprio reconhecimento do direito do contribuinte,
visto que evitara posteriores — e fatais, considerando o regime do NCPC — condenagdes ao ente. Neste

sentido, Oliveira (2019, p. 395):

No exercicio de sua missdo institucional, a advocacia publica deve zelar pela coeréncia
administrativa, o que revela a necessidade de emissdo de pareceres e outras formas de
manifestacdo juridica, inclusive na esfera judicial, que garantam o respeito aos precedentes
judiciais e administrativos.

A consagragdo dos precedentes judiciais no art. 927 do CPC/2015 e a sua vinculagdo a
Administragdo Publica demonstram a relevancia da atuacdo da advocacia publica na
preservacao da estabilidade, da integridade e da coeréncia do sistema juridico.

Considerada como advocacia de Estado e ndo de governo, a advocacia publica possui o dever
institucional de garantir, de forma preventiva e/ou repressiva, a juridicidade dos atos estatais.
()

O objetivo ndo ¢ apenas o de diminuir a judicializagdo das controvérsias administrativas,
mas, garantir a apresentacdo de solugdes juridicas uniformes para casos semelhantes,
exigéncia extraida dos principios da seguranca juridica, da boa-fé, da proteg¢do da confianga
legitima e da isonomia.

Sintetizando a atuacdo da Advocacia Publica no PAT, cita-se Lessa, Oliveira e Pinto (2024):

Os procuradores agregam ao julgamento informagdes atualizadas sobre aplicagdo da lei nos
Tribunais Superiores ¢ conferem um olhar essencialmente juridico as questdes de direito
material e processual postas ao debate. Por sua parte, os julgadores, dotados de grande
qualificagdo técnica e operacional na aplicagdo da legislacdo tributaria, estdo preparados
para, coletivamente, emitir uma decisdo imparcial que confira o correto destino ao crédito
tributario, a luz da legalidade.



Aliando a seguranca e a precisdo juridica que o opinativo da fazenda publica oferece, com a
expertise técnica e altamente especializada dos conselheiros julgadores, o contencioso
administrativo tributario tem o potencial de exercer com plenitude a missdo de ouvir o
contribuinte na realizagdo do controle de legalidade.

()

Nesse contexto, a participagdo dos procuradores ¢ uma importante chave para o adequado
controle da legalidade do lancamento tributario. Afinal, as procuradorias sdo os 6rgdos
responsaveis por realizar a consultoria juridica dos entes federados, e, por isso, estdo
habilitadas a esclarecer a administragdo publica acerca da adequada aplicagdo da lei (art. 132
da CF). E mais: por serem as procuradorias locus por exceléncia da representacdo judicial da
fazenda publica, ninguém melhor que elas para municiar os tribunais administrativos de
orientagOes atualizadas quanto & aplicagdo da lei no Poder Judiciario.

Por sua vez, as fungdes atribuidas as Procuradorias no PAT sdo diversas, oscilando muito
entre os entes federados. De modo geral, pode-se indicar a existéncia de trés modelos utilizados,
conquanto a legislacdo de cada ente possua suas peculiaridades: a atua¢do do Procurador do Estado
como representante fazendario; como julgador/conselheiro; e como uma espécie de custos legis,
atuando como fiscal da escorreita aplicagdo da legislacdo e jurisprudéncia, por meio da expedi¢ao de

pareceres.

Vale ponderar que o art. 132 da CF outorga as PGEs a exclusividade da consultoria juridica,
ainda que extrajudicial, o que denota e prestigia a expertise do 6rgdo, vocacionado para tanto (Brasil,

1988).



Representacdo
Fazendaria

PERNAMBUCO SIM Custos legis e Lei n° 11.904/00
Representacdo
Fazendaria
PIAUIL SIM Custos legis e Lei n°6.949/17
Representacdo
Fazendaria
RIO DE JANEIRO SIM Custos legis Decreto n®2.473/79
RIO GRANDE DO SIM Custos legis Lei n°4.136/72
NORTE
RIO GRANDE DO NAO - Lei n°®6.537/73
SUL
RONDONIA SIM Custos legis Lei n°912/00
RORAIMA SIM Representacao Lei n°72/94
Fazendaria
SANTA CATARINA SIM Representacao Decreto n® 3.114/10
Fazendaria
SAO PAULO SIM Composi¢do do Lei no 13.457/09
colegiado (julgador)
SERGIPE SIM Custos legis Lei n°7.651/13
TOCANTINS SIM Custos legis e Lei n° 1.288/01

Com o fito de embasar a asser¢do acima, colaciona-se tabela que indica o modelo de atuagao

de cada um dos entes, com o respectivo fundamento legal:

ENTE PGE ATUA NO MODELO DA
FEDERATIVO TAT? ATUACAO BASE NORMATIVA
UNIAO SIM (PGFN) Representagao Portaria MF n° 36/2014
Fazendaria
ACRE SIM Representagao Dec. n°462/87
Fazendaria
ALAGOAS SIM Presidéncia de Camara Lei n°6.771/06
Representacdo Lei Complementar n°
AMAZONAS SIM Fazendaria 19/97
AMAPA SIM Representagao Lei n° 194/94
Fazendaria
BAHIA SIM Custos legis Lei n°3.956/81
) Custos legis e
CEARA SIM Representacao Lei n°15.614/14
Fazendaria
DISTRITO FEDERAL SIM Representagdo Lein®4.567/11
Fazendaria
ESPIRITO SANTO SIM Representagao Decreto n°® 1.353/04
Fazendaria
GOIAS SIM Custos legis Lei n° 16469/09
MATO GROSSO SIM Custos legis Lein® 8.797/08
MATO GROSSO DO SIM Custos legis Lei n° 2.315/01
SUL
5 Custos legis e
MARANHAO SIM Representacao Lei n°®7.765/02
Fazendaria
. Lei n°®7.164/77
MINAS GERAIS SIM Custos legis Decreto n° 44.906/08
PARA SIM Representagao Lei n°6.182/98
Fazendaria
PARAIBA SIM Custos legis Lei n°10.094/13
PARANA SIM Composigdo do Lei n° 18.877/16

colegiado (julgador)




A disparidade de tratamento da Advocacia Publica no PAT decorre de problema que a EC
132/2023 enderecou, qual seja, a auséncia de unidade e uniformidade do PAT entre os entes

federados.

Todavia, o que ¢ objeto de questionamento ¢ justamente qual o espago conferido pelo texto
da Reforma Tributaria, mormente face aos aspectos federativos ja abordados. Ademais, a atuacao das
Procuradorias, independentemente de qual o modelo adotado, opera-se em favor do Estado, visto que
defende a higidez do crédito tributario por ele formado — anota-se que a defesa de tal higidez pode,
inclusive, ser realizada por meio de sua desconstitui¢do, caso se verifique no caso concreto sua

insubsisténcia.

Assim, conquanto no modelo até entdo firmado inexista uniformidade, certo ¢ que as
Procuradorias sdo capazes de efetivamente atuar e influenciar para garantir os interesses do ente
publico que defendem. Neste diapasao, passa-se a analise dos efeitos da reforma tributaria nesta pauta,

levantando-se os impactos constados na referida atuagdo e no pacto federativo.

IV IMPACTOS DA REFORMA TRIBUTARIA NO EQUILIiBRIO FEDERATIVO, PELO
ESPEQUE DA ATUACAO DA ADVOCACIA PUBLICA

A Reforma Tributaria foi idealizada para enfrentar problemas estruturais do sistema
tributdrio brasileiro, visando simplificagdo, eficiéncia e justica fiscal. Considerando as mudangas
profundas por ela implementadas, como a unificacdo de tributos ja abordada, a EC n°® 132/2024
decerto impactou significativamente nas relacdes entre os entes federados. Essas mudangas trazem a
tona questdes relacionadas ao equilibrio do pacto federativo, consagrado como clausula pétrea pela
Constituicao Federal de 1988, que impede sua supressao e limita mudangas que possam desvirtuar a

esséncia do federalismo.

Torres (2014) argumenta que o federalismo fiscal, enquanto relacdo entre a Constitui¢do
financeira e a forma federativa do Estado, ¢ a medida que assegura a descentralizacdo financeira.
Nesse sentido, o federalismo fiscal ¢ essencial para financiar as fungdes publicas, mantendo o
equilibrio entre os entes federados. Contudo, o federalismo brasileiro tem se caracterizado por uma
centralizagdo excessiva, na qual os entes subnacionais dependem das transferéncias voluntérias da

Unido, enfraquecendo sua autonomia e contrariando o pacto federativo (Scaff, 2005).



Por estas razdes, Almeida (2011, p. 5), levanta a fraca intensidade federativa na relagdo dos

entes politicos no Brasil, indicando que:

Com efeito, desde entdo, mesmo nos periodos de abertura democratica, a Federagao brasileira
nunca tratou os Estados como os verdadeiros componentes da Unido, nem no plano
normativo, nem no plano politico.

No plano normativo, as Constituigdes Federais sempre foram prodigas na previsao de normas
- tanto aquelas de conteudo principioldgico, como aquelas contendo detalhes operacionais -
impostas aos Estados. Lembrem-se ndo apenas os artigos que preveem principios de
observancia obrigatoria pelos Estados, sob pena de intervengao federal, mas especialmente a
grande quantidade de regras especificas de organizagdo dos Estados ja presentes no texto
constitucional federal.

Some-se a isso a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, que tende, até hoje, a fazer
interpretacdo extensiva da Constituicdo de modo a impor a observancia pelos Estados de
normas originalmente dirigidas a Unido.

E no plano politico, constata-se, pelo estudo de nossa historia, que a Unido se forma ndo pela
composicao politica dos Estados enquanto "pessoas politicas", mas antes pela soma de forgas
politico-partidarias, ou de liderangas politicas individuais, muitas vezes desconectadas do
contexto estadual.

Os Estados restam como simples circunscrigdes eleitorais. Porém, sequer é com respeito aos
limites estaduais que se organizam as bancadas no parlamento nacional — nem mesmo no
Senado Federal, supostamente concebido como casa de representacao dos Estados.
Diagnostica-se, pois, cronicamente, uma fraca intensidade federativa na relagdo da Unido
com os Estados.

Realisticamente falando, a relagdo ndo se da entre o todo e as partes que o formam e sem as
quais o todo ndo existiria, como seria de se supor numa federag@o. A relagdo se da sim entre
um ente unitario, que existe independentemente de partes, mas que faz certos acenos
descentralizadores a divisdes territoriais quase meramente organicas - umas possuindo mais,
outras menos, reais condi¢des de exercicio de autonomia politica.

Essa fraca intensidade federativa na relagdo da Unido com os Estados ¢ agravada - ou seja,
ainda mais enfraquecida - com o refor¢o da posigdo dos Municipios como entes da Federagao.

Essa centralizagdo excessiva compromete o modelo de federalismo cooperativo adotado pela
Constituicao de 1988, cujo objetivo ¢ equilibrar o desenvolvimento nacional e regional. Esse modelo
implica a reparti¢ao de recursos e competéncias entre Unido, Estados e Municipios, promovendo uma
colaboragdo que visa a justica social e a reducdo das desigualdades econdmicas. Como observa
Schumpeter (1954), a sustentabilidade do Estado depende da sua capacidade de adaptagdo e inovacao,

aspectos centrais na proposta da Reforma Tributaria.

Assim, a Emenda Constitucional n® 132/2023 trouxe novos contornos ao federalismo fiscal
brasileiro, particularmente com a extingdo do ICMS e do ISS. Essa mudanga representa um impacto
significativo na autonomia financeira dos Estados, considerando que o ICMS era responsavel por
aproximadamente 7% do PIB brasileiro e constituia a principal fonte de arrecadacdo dos Estados
(Ellery Junior e Nascimento Junior, 2017). A centralizacdo das decisdes administrativas no CG-IBSe
a uniformidade legislativa proposta para o IBS e a CBS suscitam preocupagdes sobre a potencial

perda de autonomia dos entes subnacionais.



Por outro lado, ha aspectos positivos na Reforma, como a simplificacdo do sistema tributario
e a possibilidade de redistribuicdo mais equitativa de receitas. A mudanca do principio de origem
para o de destino na arrecadacdo pode beneficiar regides menos desenvolvidas, contribuindo para a
reducdo das desigualdades regionais e fortalecendo a justica fiscal. Ademais, a unificacdo das
obrigacdes acessorias € a criagdo de um 6rgdo central de administracdo tributaria podem promover

maior seguranga juridica e eficiéncia administrativa (Ciabatari, Silveira e Yamamoto, 2024)

No entanto, ¢ fundamental que se preserve a esséncia do pacto federativo, garantindo a
autonomia minima necessaria para que os entes subnacionais desempenhem suas fun¢des de forma
efetiva. Isso inclui assegurar que a regulamentacao do IBS respeite as especificidades regionais e que
a redistribuicdo de receitas seja realizada de maneira justa e equilibrada (Pessda apud Carranga,

2023).

Neste espeque estd incluida a preservagdo da atividade das Procuradorias na defesa e

representacdo dos interesses dos entes federados.

Com o potencial de redugdo do contencioso judicial ja abordado alhures, a fungdo consultiva,
na elaboracdo e interpretacdo das normas e regulamentos, e a atuagao das Procuradorias no PAT tende

a ganhar ainda mais destaque — ou, a0 menos, deveria.

No que tange ao objeto do presente estudo, tem-se que o texto da EC n® 132/2023 faz

somente duas mengdes as Procuradorias:

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 Servigos, nos termos e
limites estabelecidos nesta Constitui¢do e em lei complementar, as seguintes competéncias
administrativas relativas ao imposto de que trata o art. 156-A:

§ 2° Na forma da lei complementar:

()

V - afiscalizag?o, o langamento, a cobranga, a representagao administrativa e a representagao
judicial relativos ao imposto serdo realizados, no ambito de suas respectivas competéncias,
pelas administragdes tributarias e procuradorias dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, que poderdo definir hipoteses de delegagdo ou de compartilhamento de
competéncias, cabendo ao Comité Gestor a coordenagdo dessas atividades administrativas
com vistas a integracdo entre os entes federativos;

VI - as competéncias exclusivas das carreiras da administragdo tributaria e das procuradorias
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios serdo exercidas, no Comité Gestor e na
representagdo deste, por servidores das referidas carreiras;

O inciso V do § 2° do art. 156-B trata da integragdo entre as Procuradorias Estaduais e
Municipais, considerando a natureza interfederativa do tributo. Ainda remanescem duvidas a respeito
do modo pelo qual os 6rgdos conciliardo atividades comuns de cobranca e representagdo, existindo,
decerto, espago para conflitos entre aqueles neste ponto. Além disto, o inciso VI assegura que a

observancia das competéncias exclusivas das Procuradorias dos Estados, do Distrito Federal e dos



Municipios, no CG-IBS e em sua representacdo — o que nem mesmo necessitava ser dito, visto que
se tratam de competéncias exclusivas anteriores a8 Reforma, que nao fixou nenhuma competéncia para

tais 6rgdos expressamente.

Deste modo, nota-se que o texto da reforma ¢ completamente aberto no que tange as efetivas
funcdes que serdo desempenhadas pelas Procuradorias no novo contexto. A representagdo judicial,
como nao poderia deixar de ser, necessariamente incumbe a Advocacia Publica. Grande duvida paira,

portanto, em relagdo ao contencioso administrativo tributario.

Como demonstrado, a experiéncia institucional brasileira caminha pela inser¢do ativa das
Procuradorias nos TATs. Todavia, ndo obstante a referida realidade, o texto da Emenda ndo assegurou
atribui¢do expressa a Advocacia Publica, de modo que restara a legislacio complementar federal
definir seu papel — o que ndo se considera adequado, visto que, tratando-se de 6rgdo com assento

constitucional, tal defini¢do deveria ser fixada na CF, inclusive por razdes de seguranga juridica.

Por outro lado, entende-se inexistir discricionaridade legislativa para se excluir a ativa

participag@o das Procuradorias do CG-IBS.

Primeiro, ha que se considerar que, ainda que se trate de representacdo extrajudicial, tal
fungdo ¢ atribuida a Advocacia Publica, como inclusive ja entendeu o Supremo Tribunal Federal

(STF).

Segundo, nos termos do art. 132 da CF, a consultoria juridica extrajudicial incumbe
exclusivamente as Procuradorias, sendo que o texto da Reforma em nada altera a referida conclusao,
visto que mantido incélume a redacdo daquela norma (Brasil, 1988). Portanto, considerando que as
controvérsias tributdrias necessariamente perpassam a correta interpretagdo e aplicagdo da lei,
inarredavel a conclusdo no sentido de que o 6rgdo competente para definir, no ambito extrajudicial

do Poder Executivo, a escorreita exegese normativa, integre o PAT.

Terceiro, ha que se considerar o relevo federativo da efetiva participagdo e integragdo das
Procuradorias no contencioso fiscal administrativo do IBS. Enquanto 6rgdos que efetivamente
defendem o interesse publico dos entes publicos, essencial sua participagdo resguarda-los. Ademais,
realisticamente, sdo expectados conflitos interfederativos, entre Estados e entre Estados € Municipios,

a respeito dos aspectos envolvendo o IBS, desde sua fiscalizacdo, a sua arrecadagdo e destinacao.

2 Cita-se trecho da ADI 5.773/MG: “Nos termos do art. 132 da Constitui¢do da Republica, cada Estado detém
competéncia para organizar sua representacdo judicial e extrajudicial, que deve ser realizada por procuradores de
carreira, incluida, nesta competéncia, a formulacao de leis sobre procedimentos em matéria processual, atendidas as
peculiaridades locais” (Brasil, 2023, p. 3).



Portanto, conforme demonstrado alhures, certo que a Reforma redesenhou o modelo do
federalismo fiscal brasileiro, concentrando ainda mais os poderes no 6rgdo central federal. Conquanto
o pacto federado admita alteragdes e suavizagdes, certo que a autonomia dos entes deve ser
resguardada. Portanto, a regulamentagdo ndo pode exacerbar os novos contornos federados
desenhados pela Reforma — devendo, ao contrario, adotar medidas para fortalecer a dimensdo
cooperativa dos entes federados, especialmente pela tonica do principio da subsidiariedade, de modo
que aos entes “menores’ se assegure, na maior medida do possivel, a competéncia e os meios para a

executar.

Destarte, a exclusdo das classicas atribui¢des das Procuradorias acabaria por acentuar ainda
mais os impactos ao pacto federativo ocasionados pela Reforma, o que ndo se revela

constitucionalmente compativel.

Finalmente, hd ainda que se considerar a dimensao histdrica: a Advocacia Publica, como
demonstrado, em regra atua nos TATs de todos os entes federados, salvo pontuais excegdes. Possuem,
portanto, expertise com a matéria e capital pessoal, intelectual e tecnologico, para a referida atuagao,

que ndo pode ser desconsiderado.

Assim, a regulamentagdo da reforma tributdria, especialmente por meio das leis
complementares previstas, devera ser cuidadosamente analisada para garantir que respeite as balizas
constitucionais do pacto federativo. Apenas com a preserva¢do da autonomia financeira e o
fortalecimento do federalismo cooperativo serd possivel assegurar que a Reforma Tributéria contribua
efetivamente para o desenvolvimento nacional e para a justi¢a social, sem intensificar a centraliza¢ao
jé existente. E, como demonstrado, entende-se necessaria a integragdo das Procuradorias no
contencioso administrativo do IBS para assegurar a integridade do pacto federado. Assim, evita-se o
risco de transformar o federalismo em uma fachada, assegurando sua funcionalidade pratica e sua

conformidade com os objetivos da Constitui¢ao de 1988.

1V.1 A Lei Complementar n°214/2015

Com a promulgacdo da Lei Complementar n° 214/2025, delinearam-se os primeiros
contornos normativos concretos do novo sistema tributario. Foram instituidos o Comité de
Harmonizagdo das Administragdes Tributdrias e o Forum de Harmonizagdo Juridica das
Procuradorias, cujos entendimentos, exarados em atos conjuntos, devem ser observados por toda a

administracdo tributdria dos entes federativos. As resolucdes emanadas do Comité vinculam as



administracdes tributarias de todos os entes, enquanto as delibera¢cdes do Forum obrigam toda a
Advocacia Publica nacional. A questdo central, contudo, reside em saber se tais instrumentos sao
suficientes para assegurar a harmoniza¢do necessdria, apta a garantir a seguranca juridica exigida

(Brasil, 2025).

Nessa perspectiva, entende-se que os mecanismos de harmonizagdo previstos na LC n°
214/2025 revelam-se insuficientes para assegurar a coexisténcia dos novos tributos com a necessaria
seguranga juridica aos contribuintes, especialmente diante da dualidade de instdncias no julgamento

administrativo.

Tem-se que os instrumentos criados pela referida lei apresentam, em sua esséncia, carater
predominantemente reativo, dado que a atuag@o tanto do Comité quanto do Férum tende a ocorrer
apenas apos a consolidacdo e disseminacao das controvérsias juridicas envolvendo o IBS e a CBS. A
previsdo de competéncia para prevencdo de litigios atribuida ao Comité de Harmonizagdo das
Administragdes Tributarias (art. 321, II, da LC n°® 214/2025) ndo altera essa constatagdo. Isso porque
os litigios, na maioria das vezes, decorrem de situacdes faticas imprevisiveis, impossibilitando sua

antecipacgao antes da efetiva configuragdo e disseminagao do conflito.

Em relacdo ao Forum de Harmonizagdo Juridica das Procuradorias, a propria legislagao
admite expressamente que sua atuacao recaird sobre controvérsias disseminadas, isto ¢, aquelas ja
repetidas em diversos entes, tanto na via administrativa quanto na judicial, em multiplas instancias e

com ou sem decisOes definitivas.

Esse cenério evidencia uma relevante deficiéncia do sistema no tocante a seguranca juridica:
ao tempo das decisdes de harmonizagdo, muitos casos ja terdo sido objeto de julgamento definitivo
pelo CARF, pelo CG-IBS ou pelo Poder Judiciario — agravado pelo fato de que a submissao a via
administrativa, seja pelo CARF ou pelo CG-IBS, ¢ facultativa. Tal configuragdo tende a resultar em

profundas disparidades decisorias entre contribuintes e entre os proprios entes federados.

Adicionalmente, constata-se uma falha estrutural que compromete a efetividade da
harmonizagdo tributdria no que se refere a composi¢do do Forum de Harmonizagdo Juridica das
Procuradorias. Conforme disposto na LC n°® 214/2025, o 6rgdo ¢ composto por quatro representantes
da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN), dois Procuradores de Estado ou do Distrito
Federal e dois Procuradores de Municipio ou do Distrito Federal (Brasil, 2025). Algumas criticas

devem ser tracadas em relagdo ao modelo positivado.



A primeira critica reside no esvaziamento institucional da Advocacia Publica. O desenho
legislativo conferiu ao Forum um papel meramente acessorio a atuacdo consultiva do Comité de
Harmoniza¢ao das Administragdes Tributarias, o que pressupde provocacao por parte deste ultimo,
bem como atuagao restrita a analise de controvérsias disseminadas, cuja iniciativa esta condicionada

a provocagao exclusiva do Presidente do Comité Gestor do IBS ou do Ministro de Estado da Fazenda.

Em consequéncia, o 6rgdo composto integralmente por membros da Advocacia Publica —
carreira constitucionalmente incumbida da consultoria juridica extrajudicial dos entes federativos —
foi submetida a forte clausula de inércia, considerando inclusive o referido rol restrito de legitimados.
Ressalta-se que nem mesmo as chefias das respectivas carreiras da Advocacia Publica possuem
legitimidade para provocar diretamente o Forum, o que impede que levem a ele, por iniciativa propria,
qualquer controvérsia tributéria relevante. Trata-se, assim, de um 6rgdo fortemente condicionado por

clausula de inércia.

Tal limitacao resulta em grave desconexao entre as esferas administrativa e judicial. Nenhum
outro 6rgdo integrante da estrutura administrativa do IBS detém o mesmo grau de conhecimento
técnico sobre as teses juridicas, impugnagdes, decisdes e controvérsias judiciais, como a Advocacia
Publica, considerando sua exclusiva atribui¢do de representar judicialmente os entes federativos. O
contato cotidiano com as lides tributarias torna os Procuradores muito bem posicionados para
contribuir com a harmonizacdo entre os planos administrativo e judicial do contencioso. Contudo,
esses profissionais encontram-se impedidos de transformar esse conhecimento técnico em
instrumentos de harmoniza¢do administrativa, excetuando-se a possibilidade de que o Forum emita
resolucdes com efeitos vinculantes restritos a propria Advocacia Publica — o que, entretanto, ndo

resolve o problema apontado.

Em segundo lugar, como anteriormente mencionado, a Reforma apresenta efeitos centripetos
sob a otica do federalismo, os quais se refletem também na composi¢do do Férum de Harmonizagao
Juridica das Procuradorias e do Comité de Harmonizagdo. A representagdo dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, além de numericamente inferior, nem sempre atuara de forma coesa, dadas
as especificidades e os interesses proprios de cada ente. Em contraste, a Unido, por meio da PGFN,
contara com maior numero de representantes e, consequentemente, maior capacidade de articulacao

para formacao de maioria. Esse desequilibrio acentua o ja existente abismo federativo.

Dessa forma, a estrutura estabelecida tende a fomentar novos conflitos federativos,

contribuindo para o aumento da judicializacdo entre os proprios entes federados, na medida em que



cada um buscaré sustentar, de forma estratégica, determinados entendimentos sobre a aplicagcdo do

IBS ou da CBS, conforme seus proprios interesses (Lobo, 2024).

CONCLUSAO

A presenca das Procuradorias estaduais e distrital no contencioso administrativo tributario
permanece indispensavel a defesa efetiva dos entes federados e a realizagdo do federalismo
cooperativo delineado pela Constitui¢ao de 1988. Ao oferecer pareceres, representagdes e orientagdes
técnicas, tais Orgdos asseguram seguranca juridica, coeréncia decisoria e controle de legalidade,

reduzindo a litigiosidade judicial.

As profundas alteragdes introduzidas pela Emenda Constitucional 132/2023, em especial a
instituicdo do IBS sob gestdo interfederativa, exigem, contudo, que sua regulamentacdo
infraconstitucional preserve a autonomia funcional das Procuradorias, prevista nos arts. 131 ¢ 132 da
Carta Magna, sob pena de esvaziamento institucional e agravamento das assimetrias federativas. A
participagdo ativa desses 6rgaos no Comité Gestor do IBS e nos futuros mecanismos de harmonizagao
administrativa ¢ condi¢do para que decisdes tributarias respeitem a diversidade regional, promovam

justica fiscal e impecam concentragdo excessiva de poder na Unido.

Desse modo, assegurar as Procuradorias espago de atuagdo compativel com sua expertise
histérico-institucional constitui requisito imprescindivel para que o contencioso administrativo
cumpra, de forma célere, justa e eficiente, sua missdo de fortalecer o pacto federativo e o Estado

Democratico de Direito.
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