Quem serao os Procuradores do Comité Gestor do Imposto sobre Bens e
Servicos?

Resumo: O artigo discute o papel fundamental dos procuradores no Comité Gestor do Imposto sobre
Bens e Servigos (IBS), criado pela Emenda Constitucional 132/2023 como parte da Reforma
Tributéria. A proposta sugere que a participacdo dos procuradores no Comité deve ocorrer por meio
de um processo seletivo isondmico e meritocratico, observando-se a importincia de

representatividade e diversidade, bem como limites temporais para sua atuagao.

1 Introducao

Com a implementacdo da Reforma Tributaria, a advocacia publica brasileira nunca mais sera
a mesma. A Emenda Constitucional n. 132/2023 reestruturou quase que por completo o sistema
tributdrio nacional e, como consequéncia, reconfigurou as competéncias tributdrias dos entes
politicos. A Reforma Tributaria consolidou um imposto de competéncia municipal — o Imposto sobre
Servigos (ISS) — com outro de competéncia estadual — o ICMS —, formando assim o Imposto sobre
Bens e Servigos (IBS). Embora unico, o IBS guarda notavel peculiaridade por ter Estados e
Municipios como cotitulares. Isso exigird dos entes federativos a participagdo em espaco institucional
adequado para que possam coordenar e definir regras relacionadas a sua aplicagdo, fiscalizacao,
arrecadacdo e distribuicao. O Constituinte derivado elegeu o Comité Gestor do IBS (doravante,
também Comité ou CG-IBS) como o 6rgdo constitucional para exercer esse mister (secao 2).

Mas, composto o Comité pela representagdo de Estados, Municipios e Distrito Federal (DF),
como sera seu quadro de servidores? Ao menos em relagdo as competéncias exclusivas das carreiras
da administragao tributaria e das procuradorias, ha uma resposta. A Emenda Constitucional 132/2023
assegura que tais competéncias serao de atribuicao dos servidores dessas carreiras. Sob a perspectiva
da advocacia publica, isso quer dizer que a representacdo judicial e a atividade de consultoria juridica
do Comité serdo exercidas por procuradores estaduais, municipais e distritais. Porém, é justamente
do siléncio do texto constitucional que nascem as dividas sobre como ocorrera esse exercicio. Quem
serdo os procuradores? Como serdo selecionados? Como atuardo no Comité? Os projetos de lei
complementar em andamento no Congresso Nacional tém tentado dar algumas respostas a isso. No
entanto, elas sdo incipientes e insatisfatdrias (secao 3).

Diante disso, defendemos que a EC n. 132/2023 inseriu, pela via constitucional, uma nova

competéncia para a atuagdo das procuradorias estaduais e municipais: a representagdao judicial e



consultoria juridica do Comité Gestor do IBS. Isso implica que qualquer procurador, estadual ou
municipal, podera atuar juridicamente no dmbito do Comité. Em razdo disso, ¢ imperativo assegurar
que, assim como ocorrem processos isondmicos de remogao dentro dos 6rgaos das procuradorias, os
advogados publicos tenham oportunidade de atuar no Comité mediante um processo justo. Esse
processo deve respeitar as diversidades regionais, ser isondmico e meritocratico (se¢ao 4).

Como proposi¢do e contribuicdo ao desenvolvimento institucional da advocacia publica,
sugerimos que as vagas para atuacdo no Comité sejam alocadas: (i) por critérios de
representatividade; (i) mediante processo seletivo determinado por pontuagdo e eventualmente por
sistema de provas, (iii) a procuradores com experiéncia na carreira e (iv) sujeitos a circularidade e
rotatividade, estabelecendo-se um periodo maximo de atuagdo; (v) com respeito pelos orgaos de
procuradoria a ordem de classificagdo desse processo seletivo (segao 5).

Com essa proposta, esperamos contribuir para o esforco coletivo de fortalecer a participacao
das procuradorias no ambito do Comité ao mesmo tempo em que se estabelecem regras claras e

transparentes para o acesso dos procuradores a atuagdo no novo ente constitucional.

2 O Comité Gestor do Imposto sobre Bens e Servigos

A Reforma Tributdaria foi inspirada nas experiéncias internacionais com o Imposto sobre Valor
Agregado (IVA). Sua realiza¢do no Brasil € percebida como uma maneira de retificar as distorgdes
histéricas dos impostos sobre consumo que vigoram por décadas no Sistema Tributario Nacional.
Contudo, ao ser “transplantado” para o sistema juridico brasileiro, a realidade federativa nacional se
impds sobre o modelo tedrico. Dessa forma, distintamente do que ocorre com a ampla maioria dos
paises, aqui, o IVA foi cindido em dois tributos, alocados para entes federativos diferentes.! Assim,
definiu-se que a Contribuicdo sobre Bens e Servi¢os (CBS) seria da competéncia da Unido e o IBS
seria da competéncia dos Estados e Municipios. Com a exce¢cdo do nome, titularidade e aliquota,
tratam-se, intrinsecamente, do mesmo tributo. A esse sistema, tem-se chamado de IVA dual, pois
composto de dois impostos, a CBS e o IBS.

Para ndo deixar duvidas quanto a esse ponto, o art. 149-B da Constitui¢do introduzido pela
Reforma, ao fazer referéncia a CBS e ao IBS, prevé que observardo as mesmas regras em relagdo a:
(i) fatos geradores, bases de célculo, hipoteses de ndo incidéncia e sujeitos passivos; (if)
imunidades; (ii7) regimes especificos, diferenciados ou favorecidos de tributacao; (iv) regras de ndo

cumulatividade e de creditamento (Brasil, 2023). Dito de outro modo, estamos, virtualmente, falando

1 N3o que sejamos a Ginica federagio que guarda peculiaridade quanto a esse aspecto do IVA. Canada e India, por exemplo,
também possuem um VA compartilhado entre o governo central e os estaduais. (ROCHA, 2023, p. 67-75).



sobre 0 mesmo tributo, embora cada um dos titulares — Unido, Estados, Municipios e DF — possam
fixar suas proprias aliquotas?.

Como imposto sobre consumo, as principais caracteristicas do IVA — e, por conseguinte, do
IBS e da CBS — sdo a base ampla e aliquota tnica; o principio do destino e a neutralidade (Oliveira,
2022).

De acordo com a base ampla, busca-se abarcar praticamente todas as operagdes econdmicas
envolvendo a cadeia de producao que resulta em consumo, incluindo a totalidade de bens e servigos
produzidos em determinado territorio. Com isso, evitam-se discussoes juridicas sobre quais sao os
negocios juridicos alcangados pela IBS e pela CBS, e quais ficam fora. Porém, por diversas razdes,
essa regra tem sido bastante flexibilizada na implantagdo do tributo (Oliveira, 2022, p. 46-47)

O principio do destino determina que o tributo deverd ser pago pelo consumidor final. Em
um cenario federativo, ele implica também a destinacdo do tributo a ser pago: quem sera o seu titular
¢ o ente federativo onde ocorre a operacdo final de consumo. Por evidente, essa regra demasiado
simples ndo sobrevive a complexidade econdmica do mundo contemporaneo, ao que tanto a
Constituicdo como os projetos de lei complementar delineiam diversos critérios para se qualificar o
que se entende por destino. Contudo, ainda que a legislacdo adote varios critérios para definir o
destino, fato € que isso terd implicagdes diretas sobre a distribuicdo do imposto arrecadado. A
principio, o tributo sera devido ao ente em cujo territorio ocorreu a destinacdo final do bem ou servigo.
O Comité Gestor do IBS tera, como veremos, papel fundamental nessa distribuicao.

Por sua vez, a ndo cumulatividade assegura que o imposto sobre consumo seja neutro do ponto
de vista da circulagdo econdmica de bens e servigos. Nesse sentido, todos aqueles que participam da
cadeia econdmica passam a ter o direito de se creditar e compensar pelo que eventualmente pagaram,
de modo que o 6nus econdmico do bem ou servigo adquirido seja suportado apenas pelo consumidor
final. Isso quer dizer que o imposto deixa de ser um critério para definicdo de alocagdo de
investimentos, € ndo mais as empresas se estruturam e organizam tendo em mente o regime tributario.

Como aponta Coelho,

Um imposto ¢ dito neutro quando ele ndo altera decisdes dos agentes
econdmicos. As familias ndo mudam, em razdo do imposto, nem a
composicdo nem as quantidades de bens e servicos que adquirem. A
existéncia do imposto neutro ndo leva as empresas a mudarem os métodos de
producdo ou comercializagdo, nem a decisdo de comprar localmente ou
importar, nem a escolha entre produzir ou terceirizar, nem as decisdes sobre

2 O espago real quanto a autonomia na fixacdo de aliquotas é menor do que aparenta, em razio das disposicdes
constitucionais de transicdo que efetivamente implicardo tetos minimos e maximos significativos para a formagdo da
banda de aliquota. Ainda sobre o tema, ver Scaff (2024).



o uso de mao de obra. O imposto neutro gera receita sem distorcer as decisdes
economicas. (Coelho, 2023, p. 11)

Das trés caracteristicas extraidas do IVA, a neutralidade, exercitada mediante a ndo
cumulatividade, somada ao principio do destino, norteara as principais atribui¢cdes do Comité.

Embora nao fosse a Uinica alternativa a mesa para gerir o IBS, o Comité surge como derradeira
opcdo institucional da Reforma Tributdria, e a ele incumbird a execugdo das inevitadveis
complexidades do IVA dual.

O eixo de competéncias do Comité esta definido no art. 156-B, e sdo as seguintes:

I - editar regulamento unico e uniformizar a interpretacdo e a aplicagdo da
legislacdo do imposto;

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

IIT - decidir o contencioso administrativo.

Embora condensadas nesse dispositivo, verifica-se que a participacdo do Comité como
principal centro de gestdo do IBS ndo deve ser menosprezada. Ele regulamentard o tributo, nos
espacos que lhe forem deixados pela Constitui¢do e pela lei complementar. Seus 6rgdos também
realizardo a interpretagdo e aplicacdo da legislagdo do IBS. Do ponto de vista fiscal, ele arrecadara
todo o IBS, bem como implementard os mecanismos de compensagdo — voltados a efetivagao da
neutralidade e ndo-cumulatividade — e, por fim, distribuird o produto para os entes federados,
conforme a titularidade de cada um. Nao ¢ dificil vislumbrar o montante de recursos que circularao
pelo caixa do Comité. O IBS de todos os entes subnacionais passara pelo seu crivo. Considerando
que ¢ uma das principais fontes de financiamento desses entes, isso se reveste de suma importancia
para a entrega de politicas publicas e dos servigos prestados pelos entes federados.

Além disso, o Comité decidira o contencioso administrativo do IBS. E, olhando para o projeto
de lei complementar que o regulamentard, verifica-se que todo o processo administrativo tributario,
a partir da defesa do contribuinte contra um auto de infragdo, tramitara no ambito do Comité®,

Com isso, esperamos ter posto em relevo que o Comité ndo deve ser tratado como um simples
orgao de execu¢ao, ou um mero gerenciador de “algoritmos”. Com a implementagdo da Reforma
Tributaria, ele exercera a conducao da politica tributaria e fiscal que diz respeito diretamente a
autonomia dos entes subnacionais. Os entendimentos e posi¢des que forem consolidados no ambito

do Comité influenciardo decisivamente a vida financeira de Estados, Municipios e DF.

3 No PLP 108/2024, o processo administrativo tributério se encontra disciplinado nos arts. 65 a 115.



E também importante compreender como se dé o processo decisorio do Comité, especialmente
a partir dos 6rgdos que terdo ingeréncia sobre quais servidores de carreira (auditores fiscais e
procuradores) atuardo nele. A Constitui¢do possibilita a regulamentacdo da estrutura e gestdo do
Comiteé por lei complementar. De fato, os projetos de lei complementar em andamento ao tempo de
redagio desse artigo — em especial, o PLP 108/2024* — aprofundam quanto as normas organizacionais
do Comité Gestor, inclusive de seu o6rgdo maximo, melhor detalhando o funcionamento de suas
instancias administrativas. Porém, as normas constitucionais definem aspectos essenciais quanto a
composi¢do e deliberagao do que a EC 132/2023 denomina de “instancia maxima de deliberacao”.
Essa instancia se trata, ao fim e ao cabo, do 6rgao deliberativo de natureza politica do Comité. Entre
os dois projetos de lei encaminhados pelo governo federal para regulamentagao da reforma tributaria,
o PLP 108/2024 trata principalmente do funcionamento e estrutura do Comité Gestor, bem como da
distribui¢ao do IBS arrecadado.

Identificamos dois principais 6rgaos do Comité que terdo maior participagdo ¢ decisao no
processo de indicagdo de quais procuradores nele atuardo. Sdo eles: (i) o Conselho Superior; (i7) a
Diretoria-Executiva. O Conselho Superior possui assento constitucional, e ¢ o nome escolhido pelo
PLP 108/2024 para designar o que a Constituicdo chamou de “instdncia maxima de deliberacao”. J&
a Diretoria-Executiva faz sua estreia no projeto de lei complementar, ¢ ndo esta referida
expressamente na Constitui¢ao.

Comecemos com o Conselho Superior. Estados, Municipios e DF terdo participagdo paritaria
nessa instancia. As decisdes seguirdo um modelo bicameral: as deliberagdes ocorrem por Estados e
DF, de um lado, e por Municipios e DF, por outro. Assim, para que as decisoes do 6rgao de instancia
maxima sejam validadas, elas deverdo ser aprovadas tanto no foro dos Estados como no foro dos
Municipios.

A representacdo dos Estados e do DF ocorrera na instancia maxima por meio de seus 27 (vinte
e sete) representantes. As deliberagdes do conjunto de Estados e DF serdo aprovadas desde que
observadas, cumulativamente, (a) a maioria absoluta de seus representantes; (b) os votos para
aprovacao devem corresponder a maios de 50% (cinquenta por cento) da populagdo do Pais.

O foro dos Municipios e DF serd composto também por 27 representantes, que serdo assim
eleitos: (a) 14 representantes, com base nos votos de cada Municipio, com valor igual para todos; (b)
13 (treze) representantes, com base nos votos de cada Municipio ponderados pelas respectivas

populagoes.

4 Utilizamos como base para as consideracdes seguintes o substitutivo a esse projeto, que decorre da atividade
parlamentar exercida por meio de Grupo de Trabalho constituido para sua andlise. O texto estd disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoes Web/fichadetramitacao?idProposicao=2438459. Acesso em 13 set. 2024.



https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2438459

Mas quem poderad ser membro do Conselho Superior? Em relagdo aos Estados e DF, o PLP
108/2024 propde que esses entes serdo representados pelo “ocupante do cargo de Secretario de
Fazenda, Finangas, Tributacdo ou cargo similar que corresponda a autoridade maxima da
administracao tributaria dos referidos entes federativos (...).” (art. 9°, I).

Em relacdo aos Municipios, o PLP 108/2024 assim prevé:

Art. 9°(...)

IT - a representacdo dos Municipios e do Distrito Federal sera exercida por
membro que nao mantenha, durante a representagdo, vinculo de subordinagao
hierarquica com esfera federativa diversa da que o indicou e atenda, ao
menos, a um dos seguintes requisitos:

a) ocupar o cargo de Secretario de Fazenda, Finangas, Tributacdo ou cargo
similar que corresponda a autoridade maxima da administragao tributaria do
Municipio ou do Distrito Federal;

b) ter experiéncia de, no minimo, dez anos na administragao tributaria distrital
ou municipal;

¢) ter experiéncia de, no minimo, quatro anos ocupando cargos de direcao,
chefia ou assessoramento superiores na administracdo tributaria distrital ou
municipal.

O que a leitora deve registrar ¢ que ndo ha nenhuma exigéncia de que um procurador do
Estado, Municipio ou DF participe do Conselho Superior. Se por acaso um procurador figurar como
representante dos entes federativos, isso sera por mera coincidéncia, e ndo decorre de sua atividade
tipica de advocacia publica. Ou seja, € perfeitamente possivel, no modo como esté redigido o projeto,
que nenhum procurador tenha voz nas decisdes do Conselho Superior. Assim como ocorrerd em
relagdo a Diretoria-Executiva, esse ponto € essencial a ter em mente quanto a argumentagao
apresentada na proxima segao.

A Diretoria-Executiva, por sua vez, ¢ o 6rgdo de natureza técnica e executiva do Comité
pensado pelo PLP 108/2024. Ela esta subordinada ao Conselho Superior do Comité e ¢ integrada por
um Diretor-Executivo, que a chefiard, e pelos titulares das Diretorias previstas na lei complementar
ou no regimento interno (arts. 25 e 26).

Embora prevendo que tais Diretorias ndo ficardo engessadas na lei complementar, admitindo
a possibilidade de sua extingdo, aglutinagdo ou criagao por decisdo do Conselho Superior, o PLP
108/2024 prevé que elas serdo, inicialmente, nove: (I) Diretoria de Fiscalizacao; (II) Diretoria de
Arrecadacdo e Cobranga; (III) Diretoria de Tributagdo; (IV) Diretoria de Informac¢des Econdmico-
Fiscais; (V) Diretoria de Tecnologia da Informa¢do e Comunicacdo; (VI) Diretoria de Revisdo do
Crédito Tributario; (VII) Diretoria Administrativa; (VIII) Diretoria de Procuradorias; (IX) Diretoria
de Tesouraria. (art. 30)



Mais uma vez chamamos a atencdo do leitor: dentre as nove diretorias previstas, s6 uma diz
respeito as procuradorias. Embora o PLP 108/2024 seja omisso quanto aos mecanismos de decisdo
da Diretoria-Executiva, caso ela ocorra por deliberagdo mediante votacdo majoritaria — seja por
maioria simples ou qualificada —, o Diretor de Procuradorias estard em visivel situagdo minoritaria.

Portanto, seja no Conselho Superior, seja na Diretoria-Executiva, a atuagdo da advocacia
publica, quando existente, estd por demais fragilizada, e isso, como exporemos na sequéncia, torna
ainda mais complexo o processo de selecdo a respeito de quais procuradores integrardo o Comité.

Cumpre-nos, portanto, agora examinar o papel da advocacia publica nessa poderosa

instituigao.

3 A Advocacia Publica no Comité Gestor do IBS

A Constitui¢ao Federal conferiu aos Procuradores do Estado e do Distrito Federal um papel
central na defesa do federalismo estadual e, por consequéncia, da autonomia politica, administrativa
e financeira dos Estados. Entre as fungdes tipicas e exclusivas dos Procuradores, estio os atos
necessarios para a representacdo judicial e consultoria juridica, conforme determinado pela
Constituicao (Leite, 2023).

Assim, a atuagdo dos Procuradores do Estado, além de assegurar a legalidade das acdes da
Administragdo Publica e a manutencdo do Estado Democratico de Direito, constitui um pilar
fundamental na defesa da autonomia dos entes federados. Essa fun¢ao ¢ indelegavel, intransferivel e
irrenuncidvel. (STF. Pet n. 409-4-AC AgRg. Voto do Ministro Celso de Mello. 07.03.1990)

A Emenda Constitucional n. 132/2023 assegurou a participacdo da carreira de advocacia
publica no ambito do Comité Gestor ao estabelecer, no art. 156-B, § 2°, VI, que “as competéncias
exclusivas das carreiras da administracdo tributaria e das procuradorias dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios serdo exercidas, no Comité Gestor e na representacdo deste, por servidores
das referidas carreiras.”

Uma vez que as competéncias exclusivas estdo previamente definidas no art. 132 da
Constitui¢ao — “representacao judicial e a consultoria juridica das respectivas unidades federadas” —,
tem-se que somente Procuradores do Estado e do DF poderdo, ao lado dos procuradores municipais,
exercer a atividade judicial e de assessoramento juridico no ambito do Comité Gestor.

O Comité Gestor do IBS, por ser dotado de “independéncia técnica, administrativa,

orgamentaria e financeira” (art. 156-B, § 1°), inclusive podendo litigar contra os entes federativos



nele representados (art. 105, I, °j°), tera sua atuagdo judicial e consultoria juridica distintas daqueles
entes que o compdem (Estados, Municipio e DF). Contudo, uma vez que ele ¢ pensado e concebido
a partir da convergéncia de interesse desses entes federativos, ¢ natural que sua atividade fim seja
realizada por carreiras provenientes desses mesmos entes.

Vale ressaltar que a Reforma Tributdria manteve intocaveis as atribui¢cdes das administragdes
tributdrias e procuradorias quanto a “fiscalizagdo, o lancamento, a cobranga, a representacao
administrativa e a representacdo judicial relativos ao imposto” (art. 156-B, § 2°, V). Ou seja, tais
atividades restam preservadas e mantidas no ambito das administragdes tributarias e procuradorias, €
ndo serdo exercidas pelo Comité Gestor € nem pelos procuradores que nele atuem em exercicio.

O texto constitucional nao vai muito além dessas disposicdes, e deixa a outros atos normativos
subsequentes a tarefa de definir como se dard a atuagdo dos procuradores no Comité Gestor. As
perguntas reverberam, porém: Quem serdo esses procuradores? Havera necessidade de defini¢do de
critérios? Existiria alguma regra ou diretriz a ser observada para sua selecdo? Uma vez em exercicio
no Comité, haveria alguma limitagdo temporal? Essas sdo apenas algumas duvidas deixadas pela
breve passagem constitucional.

Em especial, o PLP n. 108/2024 ocupa-se parcialmente dessas questdes. O substitutivo
apresentado prevé, em seu art. 2°, § 1°, XX, como competéncia do Comité “solicitar a cessdo dos
servidores das carreiras das administragdes tributarias e das procuradorias dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, e servidores de outras carreiras das Secretarias de Economia, Fazenda,
Finangas 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;(...)”

O primeiro ponto a se destacar € que os servidores de carreira — entre os quais se incluem os
procuradores estaduais, municipais e distritais — serdo cedidos ao Comité mediante solicitagdo. Isso
quer dizer que o projeto de lei complementar ndo confere ao Comité, a principio, o poder de requisitar
os servidores de carreira®.

Por outro lado, devemos refletir se “cessdao”, de fato, seria 0 nome mais adequado para se
atribuir a essa disposi¢ao funcional dos advogados publicos ao Comité Gestor. Na licdo de Carvalho

Filho,

Cessao de servidores ¢ o fato funcional por meio do qual determinada pessoa
administrativa ou 6rgao publico cede, sempre em carater tempordrio, servidor
integrante de seu quadro para atuar em outra pessoa ou 6rgao, com o objetivo

5 Ressalva-se, porém, o poder previsto para a Corregedoria do Comité para “requisitar servidores publicos para compor
comissdo processante ou sindicante” (art. 22, VI) e o poder de “convocagdo” previsto para o Conselho Superior nos casos
de instaurag@o de processos administrativos disciplinares dos servidores publicos cedidos ao CG-IBS. (art. 22, VIII).



de cooperagdo entre as administragdes e de exercicio funcional integrado das
atividades administrativas. (Carvalho Filho, 2024, p. 527 — destaque no
original)

A principio, o ato de disposi¢ao previsto no PLP n. 108/2024 poderia se enquadrar como
cessdo. Contudo, como esperamos evidenciar na proxima se¢ao, estamos aqui nos referindo a um ato
de disposicao tdo especial, que acaba por se aproximar de outra figura usualmente adotada em
diplomas estatutarios. Isso porque o procurador continuard exercendo, no Comité, exatamente o
mesmo tipo de atividade que exerce na origem — representacao judicial e consultoria juridica, o que
nem sempre ocorre na cessao.

Nos termos do substitutivo, competira a Diretoria-Executiva “propor a indicagdo de servidores
a que se refere o art. 2°, § 1°, inciso XX, para atuarem no CG-IBS, providenciando a solicitacdo aos
entes de origem apds a aprovacao do Conselho Superior do CG-IBS” (art. 27, XXI). Em alinhamento
com esse dispositivo, o art. 11, XVIII, confirma competir ao Conselho Superior do Comité a
aprovagao da indicacdo de servidores a que se refere o art. 2°, § 1°, inciso XX, para atuarem no CG-
IBS.

Dito de outro modo, o fluxo seria basicamente o seguinte:

a) a Diretoria-Executiva indica os procuradores que atuardo no Comité Gestor;

b) o Conselho Superior do Comité aprovara (ou nao) a indicagdo feita pela Diretoria-
Executiva;

¢) aprovada a indicacdo, a Diretoria-Executiva providenciara a solicitagdo ao ente de origem
do servidor.

Na secao anterior, destacamos que o Conselho Superior ndo contara, necessariamente, com a
participacao de procurador, conforme a redacao do substitutivo. Embora conte com a presenca do
Diretor das Procuradorias, a Diretoria-Executiva ndo apresenta cenario mais favoravel, diante da
condi¢do minoritaria que esse Diretor assumira.

Portanto, o processo de indicagdo e aprovagdo de nomes de procuradores para atuarem no
Comité podera ser concluido, em sua integralidade, sem a manifestagao favoravel de quaisquer 6rgaos
ou representantes de advocacia publica.

Diante desse procedimento previsto, ¢ de se perguntar: a escolha dos procuradores que atuarao
no Comité pode ocorrer dessa maneira? Se ndo, existiriam mecanismos de se pensar um processo

seletivo que favoreca o acesso dos procuradores ao Comité€? E o que investigamos na parte seguinte.



4 Acesso e atuacao da advocacia publica estadual no Comité Gestor

Como vimos, a Reforma Tributaria introduziu pela via constitucional a representacao judicial
e consultoria juridica do Comité Gestor do IBS a advocacia publica estadual e municipal. Isso implica
que qualquer procurador, estadual ou municipal, podera atuar juridicamente no ambito do Comité.
Mas o que significa a inclusdo, pela EC n. 132/2023, da nova competéncia para a atuacdo das
procuradorias estaduais € municipais?

Isso implica, a nosso ver, que a atuagao dos procuradores estaduais no Comité € uma extensao
de suas atribuigdes ja previstas no art. 132 da Constituicdo Federal. Nessa linha, o exercicio de suas
atividades no Comité ndo se trata de mera liberalidade ou de privilégio a ser concedido por escolhas
completamente discriciondrias do corpo diretivo do Comité (principalmente quando dirigido por
pessoas alheias a carreira da advocacia publica), mas deve respeitar diretrizes e principios intrinsecos
a carreira dos procuradores estaduais que lhes franqueie amplo acesso e oportunidade em servir ao
Comité Gestor do IBS.

Um mecanismo comumente utilizado pela advocacia publica para o preenchimento de vagas
dentro de seus 6rgaos ¢ o processo interno de remocao a pedido, em que os procuradores se habilitam
voluntariamente a participar, dentro de determinados critérios, de um procedimento em que disputam
as vagas entre membros da mesma carreira, com a finalidade de serem removidos para outro setor ou
departamento (ou ente da Administracao Indireta).

Essa previsdo tem amparo na Lei Organica da Advocacia-Geral da Unido (Lei Complementar
n. 73/1993), que prevé a existéncia das listas de remog¢do (art. 7°, II), realizadas, implicitamente,
mediante concurso. Diversas leis estaduais possuem previsdo similar para as carreiras das
procuradorias respectivas. Por exemplo, em Santa Catarina, a Lei Complementar n. 317/2005 prevé
expressamente a abertura do concurso de remocao (arts. 54 e 55). Em seus arts. 54 e 57, a Lei
Complementar n. 95/2001 do Estado do Mato Grosso do Sul também prevé a remog¢ao por concurso.
A Lei Complementar n. 7/1991 do Estado de Alagoas prevé processo de remocgao em seus arts. 7°, 111
e XXV. No mesmo sentido, a Lei Complementar n. 88/1996 do Espirito Santo prevé a regularidade
dos processos de remocgao (arts. 51 e 51-A).

Todavia, a op¢ao do PLP foi pelo termo “cessdo” e das consequéncias juridicas comumente
associadas a esse termo. Assim, embora o projeto ndo fale de “remoc¢ao” dos procuradores para o
Comité Gestor, ndo ha como se ignorar que, uma vez aceito que se trata de atividade intrinseca a

carreira de Procurador do Estado, ele se aproximara certamente da figura da remocao, definida pelo



Superior Tribunal de Justica como “deslocamento do servidor publico dentro de um mesmo quadro.”
Os procuradores que atuarem no Comité Gestor ndo deixardo de ser procuradores, € nem exercerao
cargo que possua atribuicdes distintas dessa carreira. Assim como muitas PGEs mantém quadros de
consultoria juridica dentro de outras Secretarias de Estado sem que isso implique interrupgao do
exercicio da atividade de procurador ou sua “cessdo” a essas Secretarias, 0 mesmo raciocinio deve
ser aplicado aos procuradores que atuarem no Comité Gestor.

Assim, nao existiria nenhuma razao para que processo seletivo similar ndo seja também
adotado pelo Comité no ambito das atividades de execugdo, isto €, para aquelas que dizem respeito
as tarefas rotineiras desempenhadas por procuradores e que ndo se confundem com fungdes
comissionadas relacionadas a direcao, chefia e assessoramento.

Nesse sentido, o Comité devera assegurar que os procuradores que nele atuarem possam
participar de um processo seletivo justo, assim como ocorre com 0s processos internos de remog¢ao a
pedido, de modo a possibilitar a igualdade de oportunidade para que — aqueles que queiram — possam
aceder a atuacdo profissional no ambito desse ente.

Por evidente, o processo seletivo devera observar determinados parametros e critérios. Como
jé& adiantamos, ndo deve ser compulsoriamente aplicével a todo e qualquer cargo de procurador no
ambito do Comité. Alguns demandardo um grau de confianga entre o corpo diretivo e o procurador,
a merecer que esses obedegam a parametros de escolha ad nutum, ndo sendo sempre crivel sua
submissdo obrigatoria a um processo seletivo.

Um ponto que deve ser prévio, inclusive ao processo seletivo, mas que estd diretamente
relacionado a igualdade de acesso, seria a necessidade de se pensar e estabelecer mecanismos que
garantam a representatividade politico-administrativa e regional.

Em um primeiro plano, ¢ importante pensar a representatividade das procuradorias municipais
e estaduais, impedindo um desequilibrio acentuado da representagdo juridica entre elas. Isso ja esta
contemplado no substitutivo do PLP 108/2024, ao prever a paridade entre os representantes do
conjunto dos Estados e do Distrito Federal e os representantes do conjunto dos Municipios e do
Distrito Federal em relagdo aos servidores de carreira (art. 26, § 5°).

Sob o viés mais propriamente geografico, deve-se estabelecer mecanismos que assegurem a
representatividade regional. Nesse plano, todas as regides brasileiras deverdo, de algum modo,
participar do corpo juridico do Comité. Pode ser que, em determinadas conjunturas e diante do efetivo
necessario para atuacao do Comité, ndo se exija a presenca de procuradores municipais e estaduais

de todas as unidades da federagao, mas caso a realidade do Comité passe a comportar um contingente

& MS n. 29.320/DF, relator Ministro Herman Benjamin, Primeira Se¢do, julgado em 23/8/2023, DJe de 21/9/2023.



significativo de membros da carreira, para além da representatividade regional, pode-se se pensar
inclusive a representatividade a partir das unidades federadas.

Por fim, em uma linha de diversidade, equidade e inclusdao, também ¢ importante que o
processo seletivo possa contemplar vagas para grupos ou categorias que historicamente enfrentem
obstaculos de acesso ao setor publico e a cargos de gestdo. Aqui, novamente, o substitutivo do PLP
108/2024 nao foi insensivel a matéria, reservando trinta por cento das vagas a serem ocupadas por
mulheres (art. 26, § 5°). Contudo, a facilitacdo do acesso poderia ser também expandida para outras
categorias sociais.

A partir da alocagdo de vagas conforme tais critérios de representatividade, o processo seletivo
dos procuradores que atuardo no Comité deve ser isondmico e meritocratico. A isonomia, se
realizando dentro dos parametros de representatividade, tem por escopo oportunizar a todos aqueles
em condi¢do de elegibilidade a participar do processo seletivo. Isso implica que as vagas ndo serdao
decididas por critérios meramente politicos do Conselho Superior e da Diretoria-Executiva, mas que
deverao ser circunscrever a uma sele¢do que garanta a participagdo dos interessados.

Todavia, ndo se pode ignorar que o Comité atua em um campo de atuacdo ndo so6 relevante,
mas altamente especializado. E, portanto, do interesse dos entes federados que o compdem que ele
possua em seu quadro um corpo técnico-juridico de alta qualidade e que domine os assuntos de
competéncia do CG-IBS ou se conforme as suas necessidades juridico-administrativas. Nesse escopo,
pode ser relevante que o processo seletivo atribua pontuacdo ndo s6 a experiéncia profissional e
técnica com o tema nele tratado como, a depender da maneira como exercerd a atratividade de
“cérebros”, realize provas para essa sele¢do. Com isso, contempla-se também um principio
meritocratico no ambito da atuagdo dos procuradores que atuardo no Comiteé.

Para que tais ideias sejam implementadas no Comité, seria necessaria alguma modificagao
normativa, seja por via do projeto de lei complementar, seja por meio de outro instrumento legal?
Entendemos que, mantido o texto do PLP 108/2024 — seja na sua versdo original, seja na forma do
substitutivo apresentado pelo GT no ambito da Camara dos Deputados — ndo seria necessaria outra
alteracdo legislativa.

O art. 2°, XX, do projeto, ao estabelecer as competéncias do Comité Gestor, prevé que a
solicitagdo da cessdo dos servidores das carreiras das administragdes tributarias e das procuradorias
se dara “nos termos do regulamento”. Portanto, a nosso ver, ha base legal para que o Conselho
Superior estabelega, mediante regulamento, que o processo de indicagdo pela Diretoria-Executiva e
aprovagao pelo Conselho devera observar previamente um processo seletivo que seja justo e garanta
oportunidade de acesso aos membros das carreiras, observando, como expomos, critérios de

representatividade, isonomia e meritocracia.



Nesse sentido, entendemos para além de uma facultatividade de regulamentag¢do do processo
de selegdo pelo Comité. Tendo em vista que a atuacdo dos procuradores nesses entes ¢ uma extensao
de suas atividades exclusivas, e diante da baixa ingeréncia das carreiras de advocacia publica sobre
todo o procedimento de indicagdo, o processo de selecao amplo nao s6 pode como deve ser realizado
pelo Comité, mediante o poder regulamentar que estd lhe sendo conferido pela Constituicao e pela
lei complementar.

Outro ponto que pode ser também crucial para a questdo de acesso ao Comité Gestor diz
respeito ao tempo com que os procuradores poderdo nele exercer suas fungdes. Dito de outro modo,
seria pertinente impor um prazo para o ato de cessdo para os procuradores que atuardo no Comité
Gestor? A resposta, a nosso ver, ¢ positiva. E aqui isso atende para além da questdo de acesso dos
procuradores. Impor um limite temporal ao exercicio no Comité atua como mecanismo para
revitalizar o vinculo funcional e mitigar o afastamento profissional do ente de origem, ao mesmo
tempo em que oxigena o Comité Gestor, possibilitando a circularidade de procuradores com novas
experiéncias e ideias, sem prejuizo da estabilidade institucional do proprio Comité. O retorno do
procurador a origem possibilitard também difundir na sua procuradoria o papel e o funcionamento do
Comité, produzindo-se assim um circulo virtuoso entre as instancias.

Com isso, alcangam-se elevados objetivos de natureza institucional, a0 mesmo tempo em que
se reforga o carater federativo do Comité. Afinal de contas, os servidores de carreira que 1a estdo
somente exercem suas atribui¢des no ambito de uma estrutura interfederativa, devendo existir um
equilibrio do Comité enquanto ente tecnicamente independente e os entes subnacionais.

Apresentadas essas premissas e diretrizes, passamos, na proxima se¢do, a detalhar algumas

regras que consideramos importantes para que a oportunidade de acesso seja efetivamente assegurada.

5 Algumas regras

Essa se¢do tem por objetivo desenvolver, panoramicamente, ideias presentes nesse artigo
acerca dos critérios relacionados ao processo seletivo e das regras sobre a “cessdo” prevista, com a
finalidade de tornar mais claro qual poderia ser o perfil dos procuradores que atuardo no Comité e,
assim, caminharmos para as teses propostas. Tratam-se, aqui, de ideias apresentadas como maneiras
de se operacionalizar, com base nas propostas da PLP n. 108/2024, a igual oportunidade de acesso
aos procuradores ao Comité. Assim, elas possuem mais um carater exploratorio e reflexivo de como

elas poderiam se dar.



O primeiro ponto que nos parece fundamental ¢ que a definicdo quanto as vagas a serem
preenchidas por membros das carreiras das procuradorias deve se originar de proposi¢cdo pela
Diretoria de Procuradorias. Considerando que sera esse o 0rgao que tera competéncia para prestar a
consultoria juridica e realizar a representacao judicial do Comité, ¢ ele o que tera melhores condigdes
técnicas e administrativas de mensurar o quadro necessario a ser ocupado por membros da carreira.
Ainda que possa ser objeto de debate pelo Conselho Superior, ¢ importante que a iniciativa seja
reservada ao titular dessa Diretoria. Em sentido similar, o processo seletivo de procuradores, ainda
que possa contar com subsidios de outros 6rgaos do CG-IBS, deve ser delineado e pensado a partir
dessa Diretoria, que compreendera os conhecimentos e expertise necessarios ao desempenho das
atividades do Comité Gestor.

O respeito a paridade de quantitativo de procuradores estaduais, municipais e distrital em
exercicio no Comité Gestor do IBS deve ser observado e respeitado tanto pelo Conselho Superior
como pela Diretoria de Procuradorias no momento de alocagdo de vagas e realizagdo do processo
seletivo. Também aqui, se faz necessaria a observancia a representatividade regional e a politicas
institucionais de diversidade e inclusdo, como nos referimos na se¢ao anterior.

Diante da esfera altamente especializada de atuacdo do Comité, para fins de classificacdo no
processo seletivo, poderia ser atribuida pontuagdo de acordo com a experiéncia profissional, técnica
e académica do candidato relacionada as atividades do Comité Gestor do IBS. A depender do nivel
de competitividade e da capacidade de atragcdo de procuradores qualificados que queiram exercer suas
atividades no Comité, pode-se também considerar a possibilidade de instituicdo de provas para a
selecao.

Uma vez concluido o processo seletivo, a Diretoria Executiva, como proposto no PLP n.
108/2024, formalizard o pedido de cessao junto ao 6rgao de origem aos procuradores classificados
no numero de vagas. Embora seja caracteristico do ato de cessdo a sua discricionariedade, isto €, ndo
existe vinculagdo do 6rgdo de origem do procurador ao pedido de cessdo, algumas regras podem ser
imaginadas para ordenar esse processo de cessao de modo que ele siga respeitando o principio que
norteia a tese: o processo deve ser isondmico e meritocratico.

Portanto, entre essas regras, deve ser vedado ao 6rgao de procuradoria de origem recusar ou
ndo responder ao convite para o candidato melhor classificado nela, mas realizar atos de cessdo
relacionados ao candidato seguinte, isto €, que ficou pior posicionado na lista de classificacao do
processo seletivo. Admite-se, assim, a discricionariedade quanto a decisao de cessao do procurador,
mas ndo quanto a que procurador deve ser cedido. A procuradoria de origem devera observar a ordem

de classificacdo e ndo teria discricionariedade em relacdo a quais procuradores que compdem o seu



quadro deverdo ser cedidos ao Comité. Sem essa regra, a igualdade de acesso dos procuradores pode
se frustrar, pois, ainda que o processo seletivo seja isondomico, o ato de cessdo nio o sera.

Embora possa ser visto como uma exce¢do a oportunidade de acesso, considera-se que nao
seria conveniente, do ponto de vista das carreiras de procuradorias, que seja franqueado o exercicio a
procuradores recém-ingressos na carreira e que se encontram em estagio probatorio, ou seja, sem ter
ainda adquirido a estabilidade. Se o estagio probatdrio é concebido como um periodo em que o
procurador ¢ avaliado quanto ao desempenho de suas atividades pelo 6rgao de procuradoria com que
possui vinculo funcional, nos parece despropositado que desempenhe suas atividades distantes aos
olhos do ente que, ao fim e ao cabo, ird lhe conferir estabilidade.

Retomando-se ideia introduzida na sec¢do anterior relacionada ao limite temporal para que
procuradores exer¢am suas fungdes, ¢ importante estabelecer um prazo maximo. Evidentemente, uma
vez terminado o prazo, ndo se deve impedir que o procurador possa novamente postular uma vaga no
Comité. Todavia, ele devera se submeter a outro processo seletivo e, também, sugere-se que seja
respeitado um intersticio (como, por exemplo, de quatro anos) para que o procurador revigore o seu
vinculo com o ente federativo de origem e devolva a essa institui¢do os saberes e experiéncia
acumulados durante sua passagem pelo Comité.

Outras regras serao necessarias para tornar o processo de acesso dos procuradores ao Comité
mais igualitario e transparente. Aqui, apresentamos algumas propostas essenciais para fortalecer esse
objetivo. Embora algumas dessas regras possam ser ajustadas, o principio fundamental da igualdade
de oportunidades deve sempre ser preservado. Esperamos que as ideias apresentadas neste artigo

sirvam para contribuir para o desenvolvimento institucional das carreiras na advocacia publica.

6 Conclusdo

Propomos as seguintes teses juridicas como principios a assegurar igualdade de acesso e
oportunidade para que os procuradores possam participar e contribuir com o Comité, com a finalidade

de se preservar as garantias institucionais devotadas a advocacia publica na Constituicdo Federal:

1. A atuagdo dos procuradores estaduais e distritais no Comité Gestor do IBS (CG-IBS) ¢
uma extensdo das atribui¢des previstas no art. 132 da Constituicdo Federal. O exercicio
dessas atividades no CG-IBS nao ¢ uma concessao discricionaria do seu corpo diretivo,
mas deve seguir diretrizes e principios proprios da carreira, garantindo amplo acesso e

oportunidade para que os procuradores possam nele servir.



2. O CG-IBS deve garantir que os procuradores participem de um processo seletivo justo,
assegurando igualdade de oportunidade para nele atuar. A alocagdo de vagas e o processo
seletivo devem respeitar a representatividade regional e adotar um sistema meritocratico,

bem como a paridade entre as carreiras de procuradores estaduais, municipais e distritais.

3. Deve ser estabelecido um limite temporal para a atuagdo dos procuradores no Comité, com
vistas a revitalizar seu vinculo com o ente de origem e trazer novas experiéncias e ideias
ao Comité, sem comprometer sua estabilidade institucional. O retorno dos procuradores
permite a difusdo do papel do Comité nas procuradorias, gerando um ciclo virtuoso entre
as instancias. Isso fortalece o cardter federativo do Comité, que deve equilibrar sua

independéncia técnica com os interesses dos entes subnacionais.

O Comité Gestor do IBS representa uma das mais significativas inova¢des na historia do
federalismo brasileiro. Embora a Reforma Tributaria tenha buscado preservar o pacto federativo, sua
real eficacia sera testada durante a implementacao, quando veremos se as estruturas do federalismo
conseguirdo suportar essa nova dindmica constitucional.

A participacdo da advocacia publica estadual e distrital € vital para garantir a autonomia dos
Estados-membros, uma vez que o art. 132 da Constitui¢do assegura a ela a defesa juridica — judicial
e consultiva — desses entes federativos.

Essa nova responsabilidade ndo deve ser entregue a discricionariedade do corpo diretivo do
Comité, mas sim distribuida por meio de um processo justo, representativo, isondmico €
meritocratico, garantindo igualdade de acesso aos profissionais cuja missao €, em ultima instancia, a
defesa do federalismo republicano.

O desafio esta langado, ¢ cabe a nés decidir como enfrenta-lo.
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