50° Congresso Nacional de Procuradores dos Estados e do Distrito Federal

Artigo Cientifico: A Imunidade Tributaria do Comité Gestor do IBS: o principio

do destino e o regime tributario especial do art. 149-C da CF/88.



A Imunidade Tributaria do Comité Gestor do IBS: o principio do destino e o

regime tributéario especial do art. 149-C da CF/88.

Resumo:

O presente trabalho busca analisar a aplicacdo do regime previsto no artigo 149-C, da CF/88,
introduzido pela EC 132/2023, as operacdes contratadas pelo Comité Gestor do IBS. A luz do
principio do destino, e da natureza multifederativa do Comité Gestor, defende-se a tese pela
imunidade tributaria da entidade, com a possibilidade de inclusdo no regime especial do art. 149-C,

da CF/88, através de previsdo expressa em lei complementar nacional e distribuicdo das receitas.

| - Introducéo

O modelo inaugurado a partir da promulgacdo da Emenda Constitucional n. 132/23 trouxe
uma série de mudancas no sistema tributario nacional. O texto original da PEC 45/2019 foi objeto
de muitos debates, com discussao de projetos apensos e emendas parlamentares, tanto na Camara
dos Deputados quanto no Senado Federal, resultando na incorporacdo de varias propostas e
contribuicdes da advocacia publica.

Adotou-se, na nova tributacdo sobre o consumo, o regime do IVA dual. No &mbito federal,
foi prevista a Contribuicdo sobre Bens e Servicos (CBS), de competéncia da Unido. E, de
competéncia compartilhada entre os entes subnacionais, foi introduzido o Imposto sobre Bens e
Servicos (IBS), com gestdo centralizada no Comité Gestor, a ser instituido e regulamentado por
meio de lei complementar federal, com aliquotas fixadas por lei ordinaria de cada ente federado.

A formulacdo do IVA dual, através do IBS e CBS, buscou trilhar um paralelismo, de
maneira que ambos os tributos tenham identidade de fato gerador, hipotese de ndo incidéncia, base
de calculo, sujeitos passivos, regras de ndo cumulatividade, bem como submissdo aos mesmos
regimes especiais e de imunidade. A ideia é que, mantida a separacdo dos tributos, ndo haja maior
complexidade para o contribuinte no processo de interpretacdo, gestdo e recolhimento dos tributos,
preservando-se uma identidade normativa. E, em termos federativos, a determinacdo de tratamento
uniforme evita que a Unido procure expandir o alcance da CBS, e o seu poder arrecadatério, em
detrimento do IBS.



Em relaco aos elementos estruturais, o IBS, assim como a CBS, tem sua incidéncia sobre
uma base ampla de bens e servigos, incluindo-se bens imateriais e direitos. O IBS, contudo, possui
um aspecto peculiar quanto a formacgéo da aliquota, uma vez composta pelo somatério das aliquotas
estaduais e municipais. Estados, Distrito Federal e Municipios fixardo autonomamente suas
aliquotas, que deverdo ser uniformes para todos os bens e servicos, ressalvadas as hipoteses
expressamente previstas no texto constitucional.

O IBS ¢ regido pelo principio do destino, cabendo a receita sobre operac¢des interestaduais e
intermunicipais as unidades federadas consumidoras. Abandona-se completamente a regra da
origem, que privilegiava os estados produtores, e era fonte de muitos conflitos, a exemplo da guerra
fiscal. Conforme regra de transicdo incluida no ADCT, essa mudanca do principio da origem para o
destino obedecera a uma gradacdo lenta e sé serd concluida em 2077. De todo modo, o IBS nédo
poderd ser objeto de quaisquer modalidades de beneficios tributarios e financeiros, guardado seu
carater nitidamente fiscal.

Delimitados, em apertada sintese, os principais pontos encampados pela reforma tributaria
consolidada na Emenda Constitucional n. 132/2023, resta investigar de que maneira a nova
tributacdo sobre o consumo busca implementar o principio do destino pelo IBS, e como a
destinacdo das receitas para os estados e municipios consumidores ird impactar igualmente nas
operacOes realizadas pelos entes federados e no regime de imunidade reciproca, especialmente no
caso de aquisicBes publicas pelo Comité Gestor do IBS.

A controvérsia em torno do Comité Gestor do IBS surge diante da singularidade da natureza
juridica da nova entidade: pessoa juridica de direito publico, composta por representantes dos
Estados e Municipios, com independéncia técnica, administrativa, orcamentaria e financeira, a ser
instituido e regulado por lei complementar federal. Conforme o artigo 156-B, da Constituicéo
Federal, o colegiado reunird as competéncias administrativas de centralizacdo e distribuicdo da
arrecadacdo, o contencioso administrativo, e a regulamentacdo do IBS. Apesar de indubitavel
personalidade de direito pablico, para exercicio compartilhado de fung¢Bes publicas relacionadas a
administracdo tributéria, o colegiado ndo se identifica com as categorias de 6rgdos, autarquias e
fundacoes, tradicionalmente conhecidas do direito administrativista.

Assim, o desafio é compreender de que maneira o regime tributario introduzido pelo artigo
149-C, para distribuicdo do IBS sobre contratagdes publicas, sera aplicado nas aquisi¢cbes do
Comité Gestor, cujo acumulo de funcbes e competéncias constitucionais promete criar uma

entidade de significativa envergadura.



Il — Do Principio do Destino

O sistema tributario brasileiro historicamente optou pela tributacdo na origem, tanto nas
operacgdes com mercadorias e servicos de transporte e telecomunicagdes - sujeitas ao ICMS - quanto
no fornecimento de servicos de qualquer natureza, tributados pelo ISSQN. Nestes casos, 0s estados
e municipios ndo so procediam a fiscalizagdo, cobranca e recolhimento dos tributos, mas também
eram destinatarios do produto da arrecadagdo, como consequéncia natural da competéncia privativa.

Particularmente no caso do ICMS, ainda foi possivel observar uma evolucéo, a partir da EC
n. 87/2015, com a migracdo do modelo de tributacdo completamente na origem para um modelo de
partilha, com incidéncia da aliquota interestadual, pelo estado de origem, e o diferencial de
aliquotas (DIFAL), pertencente ao estado de destino. O principio da origem, contudo, influenciou
também as regras de partilha do produto da arrecadacdo do ICMS, conforme se observa no art. 158,
8§19, inciso |, da Constituicdo, na medida em que 65% da parcela do ICMS devida aos municipios é
distribuida na proporcao do valor adicionado nas opera¢des realizadas em seus territdrios, ou seja,
proporcional ao valor produzido (e ndo consumido) em seu territorio (CARRAZZA, 2020). Assim,
a maior parte do ICMS sempre ficou reservado aos estados e municipios produtores, e nao
consumidores.

Diversos fatores de ordem econémica, contudo, corroeram a tributagdo do consumo apoiada
no principio da origem, entre elas, a competicdo predatdria entre os entes federados, traduzida
principalmente pela guerra fiscal entre os estados, e que trouxeram grave crise de arrecadacdo, além
de ineficiéncia na alocacédo dos fatores de producéo.

Para superar as mazelas apontadas do sistema de tributacdo na origem, a reforma tributaria
adotou, na tributacdo pelo IBS, o principio do destino de maneira ampla: operagdes internacionais,
interestaduais, intermunicipais, bem como nas compras governamentais.

No modelo constitucional do IBS, apesar da expressa opgdo pelo local de destino na
definigdo do sujeito ativo das operages (art. 156-A, §1°, VII, CF/88), ndo houve a fixacdo prévia e
exata do conceito de destino. Acertadamente, preferiu o constituinte reformador delegar a lei
complementar a eleicdo dos critérios, elencado, em um rol exemplificativo, os seguintes: (i) para
operacgdes com bens: o local da entrega, da disponibilizacdo ou da localizacdo do produto; (ii) para
servigos: o local da prestacdo ou disponibilizacdo; (iii) critério subjetivo: local do domicilio ou da
localizacdo do adquirente ou destinatario do bem ou servigo (BRASIL, 2023).

Assim, o legislador tera liberdade para disciplinar a hipétese de incidéncia do IBS, mas

sempre com a definicdo do melhor critério para enquadramento no conceito de destino, que podera,
4



inclusive, ser distinto para cada tipo de operacdo, em virtude de suas especificidades e
caracteristicas. Sera imprescindivel que a lei complementar, na dupla funcéo de estabelecer normas
gerais e instituir o imposto, estipule, com méxima clareza e exatiddo, os contornos dos critérios
definidores do destino, a fim de evitar conflitos federativos entre estados e municipios.

No PLP 68/2024, além de distinguir a figura do adquirente e destinatario, detalharam-se as
regras para definicdo do local da operacdo, com critérios especificos a depender da natureza das
operacOes - presenciais e ndo presenciais -, e dos objetos - bens materiais e imateriais, mdveis e
imoveis, e categorias de servicos fornecidos. E possivel elencar os seguintes critérios eleitos no
projeto: local de entrega ou disponibilizacdo do bem, local do imével, local da prestacéo do servico,
local do evento, local do inicio do transporte, local da recepcdo dos servicos de comunicacéo, e
local do domicilio principal do destinatario. Para esse ultimo critério, o domicilio devera
corresponder ao constante do cadastro de pessoa fisica e juridica. A fim de evitar fraudes, o
domicilio da pessoa fisica deve considerar o local da sua habitacdo permanente; e, da pessoa
juridica, de cada estabelecimento (BRASIL, 2024).

111 — Das compras governamentais e o regime do artigo 149-C

Em se tratando de tributagdo sobre o consumo, nédo se poderia ignorar o relevante mercado
de consumo representado pelas compras governamentais. De acordo com Cassio G. Ribeiro e
Edmundo Inécio Jr., o termo “compras governamentais” envolve todas as aquisi¢oes de bens e
servigos pelo setor publico, incluindo Administracdo Publica direta e indireta de todas as esferas
federativas, para garantia de insumos no cumprimento de suas fungdes governamentais, como a
prestacdo de servicos publicos (RIBEIRO; INACIO JR., 2014).

Conforme relatérios da OCDE, o mercado de compras publicas corresponde, em média, a
12% do PIB entre os paises membros (THORSTENSEN; GIESTEIRA, 2021). No Brasil, conforme
analise de dados de 2006 a 2017, foi possivel identificar uma média semelhante, correspondente a
12,5% do PIB reunindo as compras governamentais de toda federacéo, das quais 6,8% representam
as compras da Administracdo Publica federal, 2,2% das Administracbes Publicas estaduais e 3,2%
das municipais (RIBEIRO; INACIO JR., 2019).

Para os fins do presente trabalho, interessam tdo somente as compras governamentais
operadas pelas pessoas politicas, e suas respectivas autarquias e fundacgdes publicas, excluindo-se as
aquisicdes realizadas pelas empresas publicas, sociedades de economia mista, entre outras entidades

de direito privado. Ainda assim, essas compras publicas sdo bastante representativas. Desse modo, é
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imprescindivel investigar a tributacdo incidente sobre o significativo volume de bens e servigos
adquiridos pelos entes publicos, e como o exercicio da competéncia impositiva do IBS podera
influenciar na dindmica do federalismo fiscal, principalmente com a ado¢&o do principio do destino.

No sistema tributario brasileiro, a Constitui¢do garante a imunidade reciproca entre 0s entes
politicos aos impostos sobre patrimdnio, renda ou servicos, uns dos outros, estendendo-se,
inclusive, as autarquias e as fundages instituidas e mantidas pelo poder pablico, como mecanismo
de protecdo da autonomia dos entes federados, decorréncia do principio federativo e da isonomia
(CARRAZZA, 2024). Uma interpretacao literal do art. 150, VI, alinea ‘a’ da Constitui¢ao poderia
conduzir ao raciocinio de que as relacdes de producdo e consumo ndo estariam sob o guarda-chuva
da imunidade. Prevalece na jurisprudéncia do STF, contudo, a orientacdo de que as pessoas
politicas também gozam de imunidade ampla, alcancando os impostos indiretos, salvo quando
figurarem como contribuintes de fato (CARNEIRO, 2018). Nesse sentido, o precedente firmado em

sede de julgamento de repercusséo geral:

EMENTA Recurso extraordinario. Repercussdo geral. Imunidade do art. 150, inciso VI,
alinea a, CF. Entidade beneficente de assisténcia social. Imposto sobre Circulagdo de
Mercadorias e Servigos (ICMS). Aquisicdo de insumos e produtos no mercado interno na
qualidade de contribuinte de fato. Beneplacito reconhecido ao contribuinte de direito.
Repercussdo econdmica. Irrelevancia. 1. H4 muito tem prevalecido no Supremo Tribunal
Federal o entendimento de que a imunidade tributaria subjetiva se aplica a seus
beneficiarios na posi¢do de contribuintes de direito, mas ndo na de simples contribuintes de
fato, sendo irrelevante para a verificacdo da existéncia do benepldcito constitucional a
discussdo acerca da repercussdo econdmica do tributo envolvido. Precedentes. 2. Na
primeira metade da década de sessenta, alguns julgados ja trataram do tema, ensejando a
edicdo da Sumula n® 468/STF. Conforme o enunciado, apds a Emenda Constitucional 5, de
21/11/1961, o imposto federal do selo era devido pelo contratante ndo beneficiario de
desoneracdo constitucional (contribuinte de direito) em razdo de contrato firmado com a
Unido, estado, municipio ou autarquia, ainda que a esses entes imunes fosse repassado o
encargo financeiro do tributo por for¢a da repercussao econémica (contribuintes de fato). 3.
A Stimula n° 591, aprovada em 1976, preconiza que “a imunidade ou a isengdo tributaria do
comprador ndo se estende ao produtor, contribuinte do imposto sobre produtos
industrializados”. 4. Cuidando do reconhecimento da imunidade em favor de entidade de
assisténcia social que vendia mercadorias de sua fabricacdo (contribuinte de direito), admite
0 Tribunal a imunidade, desde que o lucro obtido seja aplicado nas atividades
institucionais. 5. A luz da jurisprudéncia consagrada na Corte, a imunidade tributaria
subjetiva (no caso do art. 150, VI, da Constituicdo Federal, em relacdo aos impostos)
aplica-se ao ente beneficiario na condi¢do de contribuinte de direito, sendo irrelevante, para
resolver essa questdo, investigar se o tributo repercute economicamente. 6. O ente
beneficiario de imunidade tributaria subjetiva ocupante da posicdo de simples contribuinte
de fato — como ocorre no presente caso —, embora possa arcar com os énus financeiros dos
impostos envolvidos nas compras de mercadorias (a exemplo do IPI e do ICMS), caso
tenham sido transladados pelo vendedor contribuinte de direito, desembolsa importe que
juridicamente ndo é tributo, mas sim preco, decorrente de uma relagdo contratual. A
existéncia ou ndo dessa translacdo econdmica e sua intensidade dependem de diversos
fatores externos a natureza da exagdo, como 0 momento da pactuacao do preco (se antes ou
depois da criacdo ou da majoracdo do tributo), a elasticidade da oferta e a elasticidade da
demanda, dentre outros. 7. A propdsito, tal orientacdo alinha-se aos precedentes desta Corte
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no sentido de ser a imunidade tributaria subjetiva constante do art. 150, VI, ¢, da
Constituicdo aplicavel a hip6tese de importacdo de mercadorias pelas entidades de
assisténcia social para uso ou consumo proprios. Essas entidades ostentam, nessa situacéo,
a posicdo de contribuintes de direito, o que é suficiente para o reconhecimento do
beneplacito constitucional. O fato de também serem apontadas, costumeira e
concomitantemente, como contribuintes de fato é irrelevante para a analise da controvérsia.
Precedentes. 8. Em relacdo ao caso concreto, dou provimento ao recurso extraordinario para
declarar ndo ser aplicavel a recorrida a imunidade tributaria constante do art. 150, VI, ¢, da
Constituicdo Federal. Sem condenagéo em honorarios, nos termos da Simula n® 512/STF.
Custas ex lege. 9. Em relacdo ao tema n° 342 da Gestdo por Temas da Repercussdo Geral
do portal do STF na internet, fixa-se a seguinte tese: “A imunidade tributdria subjetiva
aplica-se a seus beneficiarios na posicao de contribuinte de direito, mas nao na de simples
contribuinte de fato, sendo irrelevante para a verificacdo da existéncia do beneplécito
constitucional a repercussdo econdmica do tributo envolvido.”

(RE 608872, Relator(a): DIAS TOFFOLI, Tribunal Pleno, julgado em 23-02-2017,
PROCESSO ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-219 DIVULG 26-
09-2017 PUBLIC 27-09-2017)

Adotado, como regra geral, o principio da origem na tributacdo indireta sobre consumo tanto
no ICMS, quanto no ISSQN, essas receitas tributarias, nas compras governamentais, sempre
ficaram com os estados e municipios produtores. Com a inversdo da l6gica para o destino, a nova
regra implicaria uma espécie de confusdo na relacdo juridica tributaria do IBS, uma vez que um dos
sujeitos ativos seriam também contribuintes (de fato ou de direito, a depender da situacao concreta).

Com a instituicdo de um IVA dual, de base ampla, competéncia compartilhada, e cuja
receita fica no destino, o texto da PEC 45-A/2019 estipulava um regime especial para as compras
governamentais, com possibilidade de desoneragdo do IBS e CBS. Essa alternativa estaria
sintonizada com uma visdo mais ampla da imunidade reciproca, pois afastaria a incidéncia mesmo
nas hipdteses em que os entes federados fossem contribuintes de fato, bem como evitaria um caso
de confusdo parcial, verificada pela coincidéncia no mesmo ente publico da condicdo de credor e
pagador do IBS (CASTELLO, 2023).

Aprovada a Emenda Constitucional 132/23, prevaleceu o regime de destinacdo integral do
produto da arrecadacdo ao ente politico comprador, através da reducdo das aliquotas dos demais
entes competentes a zero, e elevagdo proporcional da aliquota do ente publico adquirente do bem ou
servigo, tanto nas compras intermunicipais e interestaduais, em que figura como contribuinte de
fato, quanto nas compras internacionais, na condicdo de contribuinte de direito. Essa é a regra
prescrita no art. 149-C, da CF/88:

Art. 149-C. O produto da arrecadacdo do imposto previsto no art. 156-A e da contribuicdo
prevista no art. 195, V, incidentes sobre operagdes contratadas pela administracdo publica
direta, por autarquias e por fundagBes publicas, inclusive suas importagdes, serad
integralmente destinado ao ente federativo contratante, mediante reducdo a zero das
aliquotas do imposto e da contribuicdo devidos aos demais entes e equivalente elevagdo da
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aliquota do tributo devido ao ente contratante.  (Incluido pela Emenda Constitucional n°
132, de 2023)

§ 1° As operacOes de que trata o caput poderdo ter aliquotas reduzidas de modo uniforme,
nos termos de lei complementar.  (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 132, de 2023)
§ 2° Lei complementar podera prever hipdteses em que ndo se aplicard o disposto
no caput e no § 1°. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 132, de 2023)

§ 3° Nas importacOes efetuadas pela administragcdo publica direta, por autarquias e por
fundac6es publicas, o disposto no art. 150, VI, "a", sera implementado na forma do disposto
nocapute no § 1° assegurada a igualdade de tratamento em relagcdo as aquisi¢Ges
internas.  (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 132, de 2023) (BRASIL, 2023)

Como se depreende da norma constitucional, o regime especial vale tdo somente para as
pessoas juridicas de direito publico — entes politicos, suas autarquias e fundagdes publicas. A titulo
de exemplo, se o Municipio de Recife (PE) adquire um lote de computadores de uma empresa
localizada em Cuiaba (MT), para ser entregue em uma escola municipal, haveria incidéncia da
CBS, com aliguota zero, bem como do IBS, com aliquota estadual reduzida a zero, e a aliquota
municipal incidente seria elevada, para compensar a reducdo das demais. Ou seja, supondo uma
aliquota do CBS de 10%, uma aliquota estadual de 15% (IBS), e uma aliquota municipal de 5%
(IBS), na hipotese da compra governamental pelo Municipio de Recife a aliquota municipal seria
elevada para 30%, com a arrecadacdo do IVA inteiramente destinada ao ente politico consumidor —
0 Municipio de Recife.

Do contrario, a adocao do principio do destino nas compras governamentais, sem um regime
especial e sem desoneracdo, terminaria por privilegiar demasiadamente alguns entes federados. 1sso
porque, de acordo com o artigo 75 do Codigo Civil, o domicilio da Unido € o Distrito Federal, e 0s
domicilios dos Estados séo suas respectivas capitais. Desse modo, nos casos em que o domicilio do
adquirente servisse como critério para defini¢do do destino, as fazendas publicas do Distrito Federal
e dos Municipios de capitais ficariam sempre com parcela da receita do IBS das compras publicas
federais e estaduais, respectivamente.

Conforme esta previsto no paragrafo segundo do art. 149-C, o regime especial podera ndo
ser aplicado em hipoteses previstas pela lei complementar nacional, com o risco de ganhos
desproporcionais para os entes federados acima apontados. Portanto, a eleicdo dos critérios para
definicdo de destino deverd ser feita com bastante cuidado, j& que, uma vez submetida ao
regramento geral, as compras governamentais podem criar um desequilibrio federativo, aumentando
ainda mais a desigualdade regional, com a concentracdo de arrecadacdo em entes especificos. No
PLP 68/2024, ndo foi trazida qualquer hipotese expressa de exclusdo do regime do art. 149-C,
caput, da CF/88 (BRASIL, 2024).


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc132.htm#art1
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc132.htm#art1
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc132.htm#art1
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc132.htm#art1
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc132.htm#art1

Por sua vez, a manutencdo da cobranca do IBS e CBS nas compras governamentais, ao invés
de simplesmente imunizé-las, favorece a vinculagao das receitas para politicas de salde e educacéo.
Assim, quando o ente publico realiza uma compra, ha o pagamento de despesa tributaria, mas, por
outro lado, 0 mesmo valor é revertido em receita de impostos. E uma norma aparentemente de
pouca utilidade, mas que faz todo sentido em termos financeiros, ja que a soma dessas receitas aos
or¢amentos publicos aumenta o valor nominal das receitas de impostos vinculadas a satde (art. 198,
82°) e educacdo (art. 212, caput, CF).

A opcéo pelo regime especial, em detrimento da desonerag&o, também favorece o regime de
ndo-cumulatividade, pois possibilita que, na operacdo de venda aos entes publicos, o
estabelecimento possa utilizar os créditos de IBS e CBS para abatimento na operacéo final. Do
contréario, a incidéncia da imunidade geraria a manutencdo de créditos, cuja necessidade de
recuperacdo poderia desestimular as vendas aos 6rgaos governamentais.

Por fim, o 83° do art. 149-C aplica 0 mesmo regime de imunidade as importacdes efetuadas
pelos entes publicos (BRASIL, 2023). A Emenda Constitucional n. 132/23 cria uma exce¢ado a regra
de imunidade reciproca do art. 150, VI, alinea ‘a’, da CF/88, diante da tributagdo do consumo dos
entes pablicos na importacdo de bens e servicos. Nestas operacdes, os entes publicos figuram como
contribuintes de direito, e, portanto, ndo fosse o paragrafo terceiro, estariam imunes a incidéncia do
IBS e da CBS. Porém, apesar de historicamente protegida como clausula pétrea (CARRAZZA,
2024), observa-se que a regra nao viola o pacto federativo.

A regra do paragrafo terceiro preceitua que, nas compras publicas de importacdo, a
imunidade do art. 150 VI, ‘a’ serd implementada na forma do regime especial, ou seja, garantindo-
se que a receita do imposto sobre o consumo incidente naquela operacdo sera totalmente revertida
em favor do préprio ente politico. E, no caso de reducdo uniforme das aliquotas, é preciso um maior
exercicio de interpretacdo, para melhor compreender a redacdo do §1° do art. 149-C, a fim de
garantir que sua aplicacdo combinada com o 83° ndo torne sua aplicacdo flagrantemente
inconstitucional (MACHADO SEGUNDO, 2024).

O paragrafo primeiro dispde que, nos termos da lei complementar, serd possivel uma
reducdo das aliquotas de modo uniforme. A ideia é que, em compras governamentais, seja possivel
estabelecer casos de aliquotas globais menores, sem que isso interfira obviamente na aliquota zero
imposta aos demais entes federados, que ndo fazem parte da relacéo juridica de contratacéo publica.
Sendo assim, aproveitando o exemplo do Municipio de Recife, ao invés de elevar sua aliquota de

IBS para 30%, a lei complementar poderia prever uma reducdo de 50% de aliquotas para aquisigdes



governamentais, de maneira que a aliquota municipal seria elevada a 15%, mantidas em zero as
aliquotas federal e estadual.

Seguindo esse raciocinio, nas operacfes de importacdo, mesmo quando haja reducdo de
aliquotas, toda a receita derivada do IVA devera ser de titularidade exclusiva da pessoa politica
contratante, evitando-se, assim, qualquer ofensa ao pacto federativo e as clausulas pétreas da

Constituicdo da Republica.

IV — O regime de imunidade e o Comité Gestor do IBS.

A imunidade tributaria constitui expressdao das prerrogativas do regime juridico
administrativo, colocando a Administragdo em posicéo privilegiada em relagéo ao particular (DI
PIETRO, 2021).

Se, por um lado, a imunidade representa a demarcagdo negativa para a pessoa politica que
detém a competéncia tributaria, ou seja, uma delimitacdo constitucional que impede a tributacdo de
um objeto ou sujeito (CARRAZZA, 2024); por outro, representa um beneficio para os sujeitos que
estdo protegidos do poder tributario do Estado. Assim, por constituir uma limitacdo ao poder de
tributar dos entes federados, toda imunidade tem sede constitucional.

No que tange a imunidade dos entes politicos, o texto constitucional prevé a imunidade
reciproca em relacdo aos impostos. Essa imunidade reciproca visa a preservacdo do pacto federativo
e ao tratamento isondmico (CARRAZZA, 2024), impedindo que a Unido, os Estados e o0s
Municipios possam instituir impostos sobre o patriménio, renda ou servigos, uns dos outros, nos
termos do art. 150, VI, ‘a’, da Constituicao.

Trata-se de tipica modalidade de imunidade subjetiva, pois outorgada em funcéo da natureza
da pessoa, e ndo pela qualidade, caracteristica ou espécie do objeto, excluido constitucionalmente
do campo de incidéncia. Por esse motivo, entende Roque A. Carrazza que a imunidade reciproca se
estende a todos os impostos, e ndo somente aqueles incidentes sobre bens, rendas e servicos
(CARRAZZA, 2024).

De acordo com o 82° do artigo 150, da Constituicdo, a imunidade reciproca é ainda
estendida as autarquias e fundacdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, aproveitando-lhes o
regime tributario privilegiado préprio dos entes politicos, no que se refere ao patrimonio, renda e
servicos, vinculados as suas finalidades essenciais ou as delas decorrentes.

Essa é a primeira problematica ao enfrentar a extensdao da imunidade ao Comité Gestor do

IBS. O texto constitucional ndo garante a imunidade tributéria a generalidade das pessoas juridicas
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de direito pablico, mas tdo somente as autarquias e fundacBes publicas. Ainda que se reconheca, a
partir das consideracBes de ordem préatica, uma série de similaridades do Comité Gestor com as
autarquias, ndo ha completa identidade com a natureza autarquica ou fundacional, o que poderia
sugerir uma exclusdo da entidade do regime de imunidade, fazendo incidir sobre seu patrimonio,
renda e servigcos os impostos dos diversos entes federados.

A regra constitucional da imunidade reciproca esta fundada no principio federativo, como
garantia de preservacdo da autonomia dos entes federados, impedindo a interferéncia e subjugagéo
de uma pessoa politica pela outra. De acordo com Paulo de Barros Carvalho, apoiado na linha de
pensamento de Francisco Campos, Oswaldo Aranha Bandeira de Mello e Geraldo Ataliba, é
despiciendo apoiar a imunidade reciproca exclusivamente na norma prevista no artigo 150, VI, ‘a’,
pois, mesmo que ausente a disposicdo expressa, a imunidade surge como decorréncia logica e
inafastavel da conjugacdo do principio federativo com a autonomia municipal (CARVALHO,
2021). O mesmo argumento € ainda reforcado por R. A. Carrazza, quando cita o famoso precedente
norte-americano no caso McCulloch vs. Maryland, em que reconhecida a imunidade reciproca, nao
obstante a auséncia de dispositivo expresso na Constituicdo dos Estados Unidos (CARRAZZA,
2024).

Desse modo, a imunidade tributaria do Comité Gestor deve ser reconhecida diretamente a
partir da sua natureza de direito publico, independentemente da qualidade de autarquia ou fundacéo.
A entidade publica a ser instituida para administracdo do novo tributo, além da inegavel
personalidade de direito publico, sera criada para o desempenho de atividade tipicamente publica,
de natureza essencial as finalidades do Estado. De acordo com Paulo de Barros Carvalho, a
administracao tributaria encontra fundamento na supremacia do interesse publico, incompativel, por
conseguinte, a submissao de pessoa juridica de direito publico, munida de personalidade politica e
autonomia, aos poderes de fiscalizacdo e controle de outro ente politico, o que justifica a imunidade
reciproca (CARVALHO, 2021).

Ainda que ndo dotada de autonomia politica, o Comité Gestor possui independéncia
administrativa, para o exercicio autbnomo de atividades tipicamente estatais. Assim, 0
deslocamento de atividade da administracdo tributéria, tipica dos estados e municipios, para a
competéncia do Comité Gestor ndo descaracteriza a esséncia da atividade e o interesse publico
envolvido, devendo ser preservada a imunidade tributaria independentemente de previséo

especifica.
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A segunda questdo controvertida surge em relagdo a imunidade do Comité Gestor, nas
compras publicas, em relacdo ao IBS. Conforme ja debatido no tdpico anterior, a imunidade do IBS,
em relacdo as compras governamentais, difere da imunidade reciproca dos demais impostos.

De acordo com o art. 149-C, incluido pela EC 132/23, nas compras governamentais
realizadas pela administracdo direta, autarquias e fundacdes, optou-se pela manutencdo da
incidéncia tributaria, com a reducdo das aliquotas a zero dos demais entes federados, e elevacdo da
aliquota do tributo devido ao ente contratante (BRASIL, 2023).

Observa-se que o legislador constituinte novamente ndo atentou a hipdtese especifica do
Comité Gestor no regime do artigo 149-C. Primeiro, porque a entidade publica, de carater nacional,
ndo possui identidade com a natureza autdrquica e fundacional, na forma tradicionalmente
disciplinada pela doutrina administrativista. Em segundo lugar, ndo é possivel simplesmente
transpor a nova regra de imunidade para o Comité Gestor, diante de sua natureza multifederativa.

Na logica do art. 149-C, uma vez realizada a compra pela Administracdo direta, autarquica
ou fundacional de determinada unidade federativa, sera aplicada exclusivamente sua aliquota, com
elevacdo proporcional a reducdo das demais, mantendo-se a carga tributaria e destinando-se o
produto da arrecadacgdo para o ente contratante. Isso ndo é possivel na orbita do Comité Gestor, uma
vez que, em se tratando de entidade nacional, composta pela totalidade dos entes estaduais e
municipais, ndo haveria como eleger uma Unica aliquota, ainda que fosse zerada a aliquota da CBS,
tributo da Unido, Unico ente ndo representado no colegiado.

Neste caso, duas solugdes seriam possiveis a fim de viabilizar a imunidade tributaria nas
operacdes de compra efetivadas pelo Comité: (i) a imunidade quanto ao IBS e a CBS; (ii) a fixacdo
de uma aliquota Unica do IBS, com previsdo em lei complementar, com posterior distribuicéo
igualitaria do produto da arrecadacéo entre os Estados, DF e Municipios.

No primeiro caso, as aquisi¢cdes realizadas pelo Comité Gestor entrariam na regra geral da

[3

imunidade reciproca, prevista no artigo 150, VI, ‘a’, da Constitui¢do, tanto na condi¢ao de
contribuinte de fato quanto na condigcdo de contribuinte de direito. A nova regra introduzida pelo
art. 149-C, para compras governamentais da administragdo direta e indireta, decorre da adocdo do
principio do destino no IBS e da confusdo configurada entre a condicdo de contribuinte (de fato) e
de sujeito ativo. No caso do Comité Gestor, por ndo estar integralmente vinculado a nenhum ente
federado, ndo haveria propriamente confuséo entre a figura do sujeito ativo e passivo. Desse modo,
caberia a aplicacdo da regra geral de imunidade, com a desoneracdo das compras realizadas pela

entidade, e preservando-se os créditos tributérios referentes as operagdes anteriores.
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Nesse caso, a imunidade ao IBS e CBS estaria baseada tanto no principio federativo,
garantindo a isonomia entre os entes federados e a preservacdo da autonomia dos entes
subnacionais, quanto na impossibilidade de se reconhecer um Unico ente politico competente para
cobranca e destinacdo do imposto sobre 0s bens e servicos incidentes sobre as operacdes do Comité
Gestor.

No segundo caso, a alternativa pela aplicagéo da regra do art. 149-C da CF/88 dependeria de
previsdo expressa da lei complementar nacional. Partindo-se da premissa de que o Comité Gestor
do IBS teria sede em Brasilia, a incidéncia do imposto do consumo sem a imunidade implicaria a
cobranca de IBS, pelo Distrito Federal, e da CBS, pela Unido. Como destacado inicialmente,
contudo, o Comité Gestor, pela qualidade de entidade puablica, com personalidade de direito
publico, possui direito a imunidade reciproca, independentemente de previsdo expressa no texto
constitucional. Assim, a aplicagdo da regra do art. 149-C depende necessariamente da
regulamentacéo por lei complementar.

Diante da necessidade de se estabelecer como seria definida a aliquota final do IBS, uma vez
que, pela exclusdo da Unido na composi¢do do colegiado, a aliquota da CBS seria reduzida a zero.
N&o é o fato de o Comité Gestor do IBS estar localizado em Brasilia que autoriza a cobranca
exclusiva do IBS pela elevacdo exclusiva da aliquota do Distrito Federal. N&o é esse 0 escopo do
artigo 149-C. Em se tratando de entidade publica que integra a Administracdo Indireta de todos os
entes subnacionais, em tese, todos seriam conjuntamente competentes para instituir e cobrar o IBS
sobre as compras publicas do Comité Gestor. A lei complementar nacional, porém, teria a aptidao
para regular a forma como este IBS seria instituido, cobrado e distribuido entre as pessoas politicas
representadas.

A lei complementar poderia definir, por exemplo, o Distrito Federal como ente federado
competente para definicdo da aliquota padrdo aplicavel nas operacfes, garantindo-se, porém, a
distribuicdo equitativa do produto da arrecadacao entre todos o0s entes estaduais e municipais. De
maneira distinta, a partir da independéncia administrativa e financeira do Comité Gestor, poderia a
lei complementar atribuir a instancia maxima do colegiado a definicdo da sua aliquota, através de
regulamento proprio.

Desse modo, revestindo-se o Comité Gestor da qualidade de pessoa juridica de direito
publico, integrada a administracdo tributaria de todos os entes federados estaduais e municipais,
deve gozar igualmente da imunidade reciproca, caracteristica intrinseca ao regime juridico de
direito publico, que permite a atuacdo autdbnoma e independente no desempenho de atividade

tipicamente estatal.
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V - Conclusdes

Diante do exposto, observa-se que o Comité Gestor do IBS, dotado de natureza juridica de
direito publico, ainda que de categoria juridica distinta das autarquias e fundac6es publicas, deve ser
beneficiado pela imunidade tributéaria reciproca, nas operacdes de aquisicdes de bens e servicos,
com exclusédo da incidéncia do IBS e da CBS, tanto nas operacdes em que figure na condicdo de
contribuinte de direito, como contribuinte de fato.

Observa-se, contudo, a possibilidade de o Comité Gestor do IBS ser incluido no regime do
artigo 149-C, da Constituicdo da Republica. Recomenda-se, assim, a fim de conferir maior for¢a ao
principio da ndo cumulatividade, privilegiar o principio do destino, e garantir isonomia no
tratamento entre os entes federativos, a ado¢do da seguinte medida: a inclusdo expressa do Comité
Gestor no regime especial do artigo 149-C, através de emenda ao PLP 108/2024, ou proposta de
alteracdo legislativa, com previsao da aliquota a ser aplicavel nas compras publicas realizadas pelo
colegiado, bem como a forma de distribuicdo do produto da arrecadacdo do IBS entre os entes
subnacionais representados.

O Comité Gestor do IBS constituird uma entidade publica de grande relevo para a
administracdo publica tributéria, reunindo competéncias administrativas, regulatérias e julgadoras,
no ambito do contencioso administrativo fiscal. A concentracdo de tantas competéncias em uma
Unica pessoa juridica, representativa dos interesses fiscais de todos os estados-membros e
municipios demandard uma grande estrutura de pessoal, patrimbnio e servicos. Desse modo, a
definicdo do regime tributario de imunidade aplicavel as compras, aquisicdes e importacfes do
Comité Gestor ndo podem escapar da previsao do legislador.
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