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ARTIGO DE OPINIAO

A REFORMA TRIBUTARIA “ENTRE DEDOS E ANEIS":

o problema da definicdo sobre quem deve conduzir os processos administrativos relativos ao IBS

Claudio Madureira*

O Congresso Nacional aprovou a Reforma Tributaria no final do ano passado, por meio da
edicdo da EC-132. Em seu corpo, o constituinte reformador disp0s, entre outras coisas, sobre a
substituicdao de tributos federais (PIS e COFINS), estadual (ICMS) e municipal (ISS) por IVA dual
composto por contribuicdo social destinada a Unido (a CBS) e por imposto de arrecadagdo
compartilhada pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios (o IBS). Esses novos
tributos incidirdo, ao mesmo tempo, sobre os mesmos eventos faticos (operagdes com bens e
servigos) e adotam (a despeito de empregarem aliquotas diferenciadas, porque compete a Unido
fixar a aliquota da CBS e as demais unidades federadas fixar as aliquotas do IBS) a mesma
regra-matriz de incidéncia tributarial. Por esse motivo, as modificagées introduzidas no texto
constitucional pela EC-132 também remetem a necessidade de estruturagdo de contencioso
administrativo-tributario que dé conta dessa sua especificidade (art. 156-B, II), o que passa,
inclusive, pela integracdo entre os seus contenciosos administrativos (art. 156-B, p. 89).

Todavia, esses aspectos da Reforma Tributaria acabaram ficando submetidos a uma segunda
rodada de deliberagdes pelo Congresso Nacional. Atenta a isso, a Presidéncia da Republica
encaminhou ao Parlamento, em 24/04/2024, projeto de lei (PLP n® 68/2024) que servirda como
ponto de partida para a edigdo da lei complementar que instituira a CBS e o IBS. Porém,
conforme noticiado pela Folha de Sdo Paulo? um dia antes, a estruturacdo dos seus contenciosos
administrativos acabou nao sendo inserida nesse projeto de lei. Isso teria ocorrido porque os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios discordam de proposta da Unido por instituir o Comité
Gestor do IBS (encarregado pelo constituinte reformador da sua arrecadacdo e do seu
contencioso administrativo) como autarquia federal. Essa sua proposicao teria origem em
orientagdo juridica, formulada pela PGFN, voltada a possibilitar a apreciagcdo do seu orgamento
pelo Congresso Nacional e, bem assim, na configuracao de divergéncias entre os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios sobre como deve ser dar a sua representagdo nessa instancia
interfederativa e sobre como os integrantes das suas respectivas administracdes tributarias e
procuradorias serao inseridos nesse contexto.

Ainda ha alguns detalhes que precisam ser definidos mediante didlogo federativo. Contudo,
o cerne do problema parece se situar no proprio desenho conferido pelo constituinte reformador
ao IVA dual instituido pela EC-132, que traz consideravel complexidade para a distribuicdo, entre
as unidades federadas, das competéncias para arrecadar a CBS e o IBS e para conduzir o seu
contencioso administrativo.

A CBS é tributo destinado a Unido, e por isso devera ser fiscalizado, langado e cobrado pelo
Governo Federal. A mingua de previsdo especifica em sentido contrario na EC-132, o seu
contencioso administrativo ficard a cargo dos 6rgdos® federais que atualmente conduzem os
processos administrativos relativos a incidéncia dos demais tributos federais (IR, IPI, II, IE,
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etc.), quais sejam: a Receita Federal (responsavel pelo julgamento das impugnagoes
apresentadas pelos contribuintes contra os langamentos tributarios) e o CARF (responsavel pelo
julgamento dos recursos interpostos contra as decisdes que apreciam essas impugnacoes).

UFES

O IBS, por sua vez, é tributo destinado aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios. Ele
foi pensado, no modelo delineado pela Reforma Tributaria, para substituir o ICMS (principal
tributo arrecadado pelos Estados e pelo Distrito Federal no regime normativo revogado) e o ISS
(tributo sobre consumo arrecadado nesse contexto normativo pelos Municipios e pelo Distrito
Federal). Por esse motivo, a EC-132, sem embargo de ter reservado a sua fiscalizacao,
lancamento e cobranga aos entes subnacionais (art. 156-B, p. 29, V), conferiu a sua arrecadagao
(art. 156-B, II) e o seu contencioso administrativo (art. 156-B, III) a “entidade publica sob
regime especial” com “independéncia técnica, administrativa, orgamentaria e financeira” (art.
156-B, p. 19), que o constituinte reformador convencionou designar como Comité Gestor do IBS.
Trata-se, entretanto, de pessoa juridica que deve ser instituida, por taxativa opcdo
constitucional, como entidade* integrada as Administracdes Publicas dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, quer porque a EC-132 conferiu a arrecadacdo do IBS e o seu
contencioso administrativo apenas a esses entes subnacionais (afastando, assim, qualquer
possibilidade de participagao da Unidao nesse contexto), quer porque previu, em complemento,
gue essas atividades deverdo ser exercidas exclusivamente por meio do Comité Gestor do IBS
(art. 156-B, caput).

No entanto, esse modelo traz em si um problema. E que, como a CBS e o IBS incidem sobre
as mesmas operacdes, pode acontecer, de os o6rgdos federais responsaveis pela
arrecadacgao/contencioso administrativo da CBS entenderem que ela deve ser cobrada sobre
uma determinada operagdo, ao mesmo tempo em que o Comité Gestor do IBS, no exercicio de
suas competéncias administrativas (relacionadas a sua arrecadacdo) e decisorias (relacionadas
a conducdo do seu contencioso administrativo), considere que esse tributo (IBS) ndo deve incidir
sobre a mesma operacdo. Por esse motivo, e porque a CBS e o IBS também adotam a mesma
regra matriz de incidéncia tributaria, configura-se, na pratica, o risco da prolacdo de decisGes
faticamente contraditdrias sobre a sua incidéncia, o que abre campo para que os contribuintes
possam impugnar a incidéncia de um deles (no exemplo formulado, da CBS) a consideracdo de
que as autoridades competentes consideraram que o outro (no mesmo exemplo, o IBS) nédo
deve incidir sobre a operacao tributada.

Assim, a despeito de a Unido haver tentado associar a sua iniciativa por procurar assumir
uma posicao de protagonismo nas decisdes administrativas que serdo proferidas sobre o tema
a necessidade de possibilitar a apreciacdo de suas propostas orcamentarias pelo Congresso
Nacional e a configuracdo de dissencdo entre Estados, Distrito Federal e Municipios sobre como
deve ser estruturado o Comité Gestor do IBS, o problema tem origem, em verdade, na propria
especificidade da arrecadacdo dos tributos delineados pela EC-132 (CBS e IBS) e, mais
especificamente, no risco de que, na pratica, decisdes sobre a incidéncia do IBS (que, pelo que
restou definido pelo constituinte reformador, estdo fora de sua algada) interfiram na sua
arrecadacdao com a CBS. A propdsito, basta ver que essa sua aspiracdo ja havia sido noticiada
pela Folha de S3o Paulo em reportagem anterior, publicada em 29/03/2024>, que informa, entre
outras coisas, que o ente central deseja “resguardar para si a tarefa de ser o 6rgao central para
dirimir as divergéncias e garantir que as jurisprudéncias de IBS e CBS caminhem juntas” e que
por isso estaria estudando propor uma nova PEC “para criar um novo foro nacional que concentre
os julgamentos ligados a CBS e IBS”, que seria implementado, na linha do que foi divulgado
pela Folha em nova reportagem publicada em 23/04/2024 (anteriormente referida)®, mediante
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transformacdo do Comité Gestor do IBS (concebido pelo constituinte reformador como entidade
vinculada as Administragdes Publicas dos entes subnacionais) numa autarquia federal (portanto,
como entidade vinculada exclusivamente a Administracdo Publica da Unigo).

Acontece que a instituicdo do Comité Gestor do IBS como uma autarquia federal pressupoe a
adocdo de escolha normativa incompativel com o regime federativo adotado pelo Direito
Brasileiro’. Pelo menos cinco elementos juridicos orientam essa conclusdo. O primeiro deles é
gue a realizacdo dessa expectativa possibilitaria que funcionarios da Unido se imiscuissem na
incidéncia de tributo de competéncia dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios (IBS). O
segundo resulta da constatacao de que a arrecadacao do IBS (art. 156-B, II) e a condugao do
seu contencioso administrativo (art. 156-B, III) foram definidos, pela EC-132, como
competéncias exclusivas do seu Comité Gestor (art. 156-B, caput). O terceiro decorre da
circunstancia de, por um e outro motivo, o constituinte reformador ter feito uma opgdao muito
clara pela instituicdo do Comité Gestor do IBS como pessoa juridica vinculada as AdministracGes
Publicas dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios (art. 156-B, p. 1°2). O quarto guarda
relacdo com a compreensdo, que me parece irrefutavel, de que a previsdo, no texto da EC-132,
de que essa pessoa juridica interfederativa sera vinculada tdo somente as Administracbes
Publicas dos entes subnacionais (portanto, com a exclusdo da Unido) ndo resulta de simples
escolha normativa, mas da circunstancia de o regime federativo repudiar qualquer interferéncia
do ente central na arrecadacdo de tributos de competéncia das demais unidades federadas, dada
a necessidade de preservacdo da autonomia politica®, administrativa® e financeiral® que lhes foi
conferida pelo regime federativo. O quinto, e Ultimo elemento, diz respeito a incidéncia, na
espécie, do disposto no inciso I do paragrafo 4° do artigo 60 da Constituicdo da Republica, que
invalida, consoante posicionamento consolidado na doutrina juridica'* e na jurisprudéncia do
STF'2, emendas ao texto constitucional que modifiquem qualquer elemento conceitual da
Federacao?'3, que inviabiliza a submissdo da arrecadacdo e do contencioso administrativo do IBS
a uma autarquia federal mesmo por meio da edicdo de uma emenda constitucional. Assim, a
concretizagdo, no plano dos fatos, dessa expectativa do Governo Federal por comandar a
arrecadacao e o contencioso administrativo do IBS, porque desafia o texto da EC-132, o regime
federativo e a prdpria proibigdo constitucional a interferéncia do legislador no modo como resta
estruturada a Federagdo Brasileira, é claramente invidvel sob o ponto de vista juridico.

Ocorre que, para além de ser juridicamente inadmissivel, a instituicdo do Comité Gestor do
IBS como uma autarquia federal também atrai o risco da configuracao de interferéncia indevida
da Unidao nos poderes de autogoverno, autoadministracdo, auto-organizacdao das demais
unidades federadas'?4, a suscitar a deflagracdo de conflito federativo que pode conduzir, na
pratica, a implosdo do regime normativo subjacente a Reforma Tributaria.

Em primeiro lugar porque a adocdao de semelhante escolha normativa!®> conferira ao ente
central os meios necessarios para influir, ilegitimamente, no modo como o IBS sera arrecadado
(competéncia conferida ao seu Comité Gestor pelo art. 156-B, II) e nos julgamentos realizados
no ambito do seu contencioso administrativo (competéncia conferida ao seu Comité Gestor pelo
art. 156-B, III). Quanto a isso, recobro, a titulo de exemplo, episddio verificado no curso da
tramitacdo da ADIN n© 7.164, proposta pela Presidéncia da Republica contra o CONFAZ e as
unidades federadas que o integram (portanto, contra todos os Estados e o Distrito Federal), com
a finalidade de impugnar a constitucionalidade de dispositivos do Convénio ICMS n° 16/2022,
que, atendendo a comando normativo introduzido no ordenamento juridico brasileiro pela LC n°
192/2023, dispOs sobre a incidéncia do ICMS monofasico sobre combustiveis. Em que pese ndo
participar das deliberagbes do CONFAZ em matéria envolvendo o ICMS (CRFB, art. 155, p. 2,
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XII, “*g” c/c LC n° 24/1975), o simples fato de ter assento na sua Presidéncia e ser responsavel
por sua Secretaria Executiva possibilitou que, na pratica, a Unido se valesse de um funcionario
seu (que na época exercia a fungdo de Diretor da Secretaria-Executiva do CONFAZ) para produzir
documento (Nota Informativa SEI n° 16.348/2022) contendo manifestagdo formal em sentido
diametralmente oposto ao conteddo do ato normativo impugnado (aprovado a unanimidade
pelos Estados e pelo Distrito Federal no ambito do CONFAZ), que depois disso foi remetido ao
STF em nome do CONFAZ e que doravante acabou sendo tomado pelo relator do processo
(Ministro André Mendonca) como indicativo de que o CONFAZ teria admitido que a pretensao
juridica que lhe foi dirigida naquela acdo de inconstitucionalidade seria procedentelt. E bem
verdade que os tempos sdo outros, e que estamos lidando, em ambito federal, com um outro
Governo, que se relaciona com as demais unidades federadas de forma diferente de como fazia
o Governo anterior. No entanto, esse episddio deixa muito claro que a Unido, apenas por ocupar
a sua Presidéncia do CONFAZ e por ser responsavel por sua Secretaria Executiva, conseguiu agir
em nome dele e contra os interesses dos entes subnacionais que o integram, com direito a voto.
Assim, ndo é dificil prever o que acontecera se o Congresso Nacional conferir a ela, pela via da
instituicdo do Comité Gestor do IBS como uma autarquia federal, a condicdo de ente responsavel
pela entidade encarregada pelo constituinte reformador de administrar o IBS.

UFES

Em segundo lugar porque a Reforma Tributaria jd@ vem sendo questionada, nos meios
juridicos, a consideragdao de que o modelo de IVA dual adotado pela EC-132 interfere na
autonomia politica, administrativa e financeira dos entes subnacionais, desafiando, assim, o
principio federativo!’. Quanto ao particular, recobro as severas reservas manifestadas por
importantes tributaristas brasileiros a supressdo, promovida pela EC-132, da atividade tributaria
desenvolvida diretamente pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios, relativa a
cobrancga do ICMS (principal tributo arrecadado pelos Estados e pelo Distrito Federal) e do ISS
(tributo sobre consumo arrecadado pelos Municipios e pelo Distrito Federal), como forma de
possibilitar a instituicdo da CBS (tributo que passara a ser arrecadado pela Unido, que até entdo
nao tributava operacgdes incidentes sobre o consumo de bens e servicos) e do IBS (tributo que
passara a ser arrecadado por intermédio de 6rgdo nacional instituido pelo constituinte
reformador, portanto, com menos influéncia das unidades federadas na sua arrecadacdo). No
ponto, estudo elaborado pelos professores Ives Gandra da Silva Martins, Hamilton Dias de
Souza, Humberto Avila e Roque Carrazza para o Instituto dos Advogados de S&o Paulo!®
sustenta, entre outras coisas, (i) que “em comparagdao com o que hoje vigora em matéria de
ICMS e ISS”, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, “perderdo o poder de legislar sobre
tributos que lhes sdo verdadeiramente proprios, e terdo de se contentar com um imposto em
condominio, em relagdo ao qual ficardo a depender de acordo no contexto de uma assembleia
geral com mais de 5.597 acionistas, sujeitando-se a maioria, em caso de divergéncia”, (ii) que,
para além disso, eles também serdo obrigados a seguir (inclusive com relagdo a elementos que,
na tributacdo pelo ICMS e pelo ISS, encontravam-se sujeitos a edicao de leis estaduais, distritais
€ municipais) “o disposto em lei complementar” a ser editada pelo Congresso Nacional”, e por
isso sofrerao redugdo da sua autonomia como entes subnacionais e (iii) que o novo regime
tributario inaugurado pela EC-132, porque retira poder dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios “para dispor sobre tributos proprios e para cuidar sozinhos de recursos suficientes
para a execucao de seus objetivos”, desafia a “proibicdo a emendas constitucionais que
pretendam modificar qualquer elemento conceitual da Federagdo”. Em sentido semelhante se
posicionou o professor Carrazza em entrevista concedida ao Estado de Sao Paulo em
06/07/2023'°, quando afirmou, entre outras coisas, (i) que a Reforma Tributaria “encerra
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verdadeiro projeto de poder, qual seja, o de submeter os Estados, os Municipios e do Distrito
Federal ao jugo da Unido, transformando o Brasil, na pratica, num Estado unitario”, (ii) que “ela
acaba com a federagdo”, porque retira “a autonomia financeira dos Estados, dos Municipios e do
Distrito Federal”, que é “pressuposto para a existéncia da autonomia politica e juridica” e (iii)
gue “o principio federativo é ‘clausula pétrea’, e por isso “ndao pode ser amesquinhado, muito
menos abolido, nem mesmo por meio de emenda constitucional”.

UFES

Os argumentos apresentados pelos tributaristas sdo muito contundentes e, sob certa otica,
dificeis de ser refutados. Mas mesmo assim acalento a esperanca de que a regulamentagao do
tema pelo Congresso Nacional possa conduzir, de alguma forma, a preservacdo do equilibrio
federativo. E penso desse modo porque o constituinte reformador observou o cuidado de inserir
no texto constitucional uma série de salvaguardas voltadas a preservacdo da competéncia
tributaria dos entes subnacionais, com destaque para a atribuicdo da arrecadagado do IBS (art.
156-B, II) e da condugdo do seu contencioso administrativo (art. 156-B, III) a pessoa juridica
autonoma (Comité Gestor) vinculada as Administragdes Publicas dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios (art. 156-A, p. 1°), a preservacdao da competéncia desses entes subnacionais
para fiscalizar, lancar e cobrar esse tributo (art. 156-B, p. 29, V) e a atuagdo, na sua arrecadagao
e no seu contencioso administrativo, de servidores vinculados as suas respectivas
administragGes tributarias e procuradorias (art. 156-B, p. 29, V). Porém, essas medidas serdo
indcuas, como elementos juridicos justificadores da constitucionalidade da Reforma Tributaria,
se o Parlamento, provocado pelo Governo Federal, conferir a Unido, pela via da instituicdo do
Comité Gestor do IBS como uma autarquia federal, o controle da sua arrecadacdo e do seu
contencioso administrativo.

Enfim, a hipotética atribuicdo, no plano normativo, desse tipo de protagonismo ao ente central
pode fazer com que as demais unidades federadas, representadas pelos Governadores dos
Estados e do Distrito Federal (art. 103, V), animem-se a impugnar a constitucionalidade da
Reforma Tributaria junto ao STF. No ponto, é possivel que as ADINs propostas nesse contexto
questionem tdo somente a constitucionalidade da atribuicdo da arrecadacao do IBS e do seu
contencioso administrativo a uma autarquia federal. Isso por si so ja criaria enormes dificuldades
para o funcionamento do novo regime tributario inaugurado pela EC-132, seja porque do
acolhimento dessa pretensdo (para declarar a inconstitucionalidade da instituicdo do comité com
autarquia federal) poderia resultar impedimento absoluto a arrecadacdo do IBS (que pressupde
a instituicdo valida do comité), seja porque, caso o STF consiga (em interpretagdo conforme a
Constituicdo??) preserva-la de alguma forma (por exemplo conferindo-a diretamente as unidades
federadas beneficiadas pela arrecadacdao do tributo), disso ndo resultaria (como consequéncia
automatica) a instituicdo/preservagdo do seu contencioso administrativo (porque demandaria do
Tribunal uma atuacao como legislador positivo, inadmitida por sua jurisprudéncia?!), o que ainda
teria o efeito (indesejado) de impor ao Poder Judiciario (que ja se encontra muito sobrecarregado
no Brasil) que funcione como Unica instancia uniformizadora sobre a sua incidéncia. Entretanto,
considerando a gravidade das consequéncias que poderiam advir da impugnacdo apenas da
instituicdo do Comité Gestor do IBS como uma autarquia federal, e considerando, ainda, que a
tdo so adocdo dessa escolha legislativa sinalizaria para as demais unidades federadas que estaria
em curso uma associacdo indevida (porque atentatdria ao regime federativo) entre o Governo
Federal e o Congresso Nacional, talvez ndo seja excessivo cogitar da impugnacdo (nas mesmas
acoes de inconstitucionalidade) da prépria conversao do ICMS e do ISS (tributos incidentes sobre
operagdes com bens e servicos atualmente arrecadados diretamente pelos Estados, pelo Distrito
Federal e pelos Municipios) em imposto (IBS) cuja arrecadacao sera a conduzida por entidade
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(Comité Gestor do IBS) cujas decisGes (insitas a competéncias tributarias e administrativas
conferidas pelo constituinte origindrio aos mesmos entes subnacionais) passariam a ser
fortemente influenciadas pelo ente central.

UFES

Disso resulta a necessidade de que os técnicos envolvidos nesse processo (que teriam sido
aconselhados pelo Governo Federal “a escolher as suas brigas”, para que seja possivel “finalizar
os textos legais e avancar na discussdo”??), e o proprio Ministério da Fazenda (de onde teria
partido essa recomendagdo) voltem atras quanto a sua proposicdo por instituir o Comité Gestor
do IBS como uma autarquia federal. Do contrario, correm o risco de, na ansia de buscarem
preservar os “anéis” (que consistem, na hipdtese analisada, na assungdo da arrecadagao do IBS
e do seu contencioso administrativo pelo ente central), culminarem por perder os “dedos” (que
consistem, na espécie, na propria preservacdo da Reforma Tributaria).

Alids, temos sérias duvidas sobre se a Unido (e o proprio pais) efetivamente precisa(m)
desses “anéis”.

A uma porque o problema que sera criado pela instituicdo do Comité Gestor do IBS como uma
autarquia federal (consistente na configuracdo de conflito federativo que pode conduzir a
declaragao da inconstitucionalidade da Reforma Tributdria como um todo) € muito mais grave
do que os problemas que o ente central invocou a pretexto de justificar a adogdao dessa escolha
normativa (consistentes na necessidade de definicdo sobre como se dara o encaminhamento das
propostas legislativas para aprovacdo dos orgamentos do Comité Gestor se ele for mesmo
instituido como pessoa juridica integrada pelos entes subnacionais, na auséncia de consenso
entre as unidades federadas sobre como essa entidade deve ser estruturada e, quica, nas
dificuldades geradas pela incidéncia conjugada do IBS e da CBS para a uniformizacdao das
decisdes administrativas sobre o tema).

A duas porgque esses problemas referidos pela Unido podem ser perfeitamente solucionados,
sem que disso decorre contrariedade ao regime federativo, por meio da definicao, na linha das
modificagdes introduzidas pelo préprio constituinte reformador no texto constitucional:

a) de que o Comité Gestor do IBS estd autorizado a elaborar as suas proprias propostas
orcamentarias (porque se apresenta como entidade interfederativa dotada de independéncia
técnica, administrativa, orcamentaria e financeira) e a remeté-las (dada a sua condigdo de
pessoa juridica nacional, composta pelo conjunto dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios) a apreciacdo do Congresso Nacional (em substituicdo as suas respectivas
Assembleias Legislativas e Camaras de Vereadores);

b) de que a fiscalizagdo, o lancamento e a cobranca do IBS serao realizados pelos Estados,
pelo Distrito Federal e pelos Municipios (art. 156-B, p. 2°, V), enquanto que a sua arrecadacgao
(art. 156-B, II) e o seu contencioso administrativo (art. 156-B, III) serdo conduzidos por
estruturas administrativas vinculadas ao seu Comité Gestor;

c) de que apenas exercerao essas atividades (arrecadagao e contencioso administrativo)
servidores efetivos (art. 37, II e V) integrantes carreiras da administracdo tributaria e das
procuradorias dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios (art. 156-B, p. 2°, V); o que
significa dizer:

c.1) que o Comité Gestor do IBS apenas podera contar com quadros proprios de pessoal
(que ndo devem ser compostos, em nenhuma hipotese, por servidores emprestados pela
Unido) para o exercicio de atividades tipicamente administrativas (por exemplo para
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desempenhar fungGes burocraticas e para assessorar o trabalho dos servidores
provenientes dos entes subnacionais); e

UFES

€.2) que os representantes indicados pelas unidades federadas nos termos do art. 156-B,
p. 29, II (que, por ndo exercerem essas fungdes administrativas e decisdrias, podem ser
designados entre governantes e gestores) apenas terdo assento em sua instancia maxima
de deliberacgdo (art. 56-B, p. 3°), a qual compete, tdo somente, a edigdo de regulamento
Unico sobre a incidéncia do imposto e a uniformizacdo a interpretacdo da sua legislagdo
(art. 156-B, I) no que isso ndo conflitar com o exercicio das competéncias exclusivas
reservadas pelo constituinte reformador aos integrantes das carreiras da administracao
tributaria e das procuradorias dos entes subnacionais (art. 156-B, p. 2°, V);

d) de que o contencioso administrativo do IBS serd exercitado por meio da instituicdo de
conselho unificado de recursos fiscais com composicao paritaria entre representantes do fisco
e dos contribuintes (como forma de manter a necessaria simetria com o modelo adotado para
o contencioso administrativo-tributario federal®®), mas que mantenha unidades de atuacao
em todos os Estados e, talvez, em Municipios distantes das capitais nos Estados com maior
extensdo territorial (como forma de conferir um acesso adequado dos contribuintes aos
documentos relativos aos processos e aos proprios julgadores?*), e que por isso poderiam
aproveitar as instalagdes fisicas e os quadros de pessoal dos atuais conselhos de recursos
fiscais dos Estados e/ou dos Municipios?>; e

f) de que eventuais divergéncias sobre a incidéncia da CBS e do IBS devem ser solucionadas,
mediante integracao entre os seus contenciosos administrativos, por colegiado uniformizador
a ser instituido, por aplicacdao analdgica?® do disposto no art. 156-B, p. 1°, como entidade
vinculada as Administragbes Publicas da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios.

Tomo a liberdade de apresentar essas sugestdes de encaminhamento para a resolugdo do
problema porque tenho a esperanca de que elas possam orientar, de alguma forma, uma
mudanga de posicionamento por parte da Unido ou (se isso ndo for possivel) a rejeicdo da
proposta pelo Congresso Nacional. Porém, também o fago como forma de procurar induzir a
compreensdo de que a comunidade juridica tem muito a contribuir para a identificagcdo de outras
solugdes para a superacao dificuldades atualmente enfrentadas pelas unidades federadas para
formar consensos sobre a estruturacdo do contencioso administrativo da CBS e do IBS; seja
porque seus integrantes (advogados, juizes, promotores, procuradores, professores de Direito,
etc.) operam, cotidianamente, com elementos juridicos que podem ser empregados para limitar
(como procuro fazer neste artigo) a margem disponivel para a configuracdo de divergéncias
sobre o que pode/deve constar (e também sobre o que ndo pode/deve constar) do texto da lei
complementar que sera editada pelo Parlamento?’; seja porque cabera a eles definir, tdo logo
seja concluida a deliberagcdo politica sobre o tema, se o modelo juridico nela encartado é
compativel com o regime constitucional (merecendo, assim, ser aplicado) ou se ele padece de
vicio de constitucionalidade (a suscitar a sua retirada do ordenamento juridico, com o
consequente restabelecimento do regime normativo revogado pela Reforma Tributaria)?8.

Espero, inclusive, que outras sugestdes de encaminhamento possam surgir se o debate da
matéria transcender os Grupos de Trabalho instituidos pelo Governo Federal para desenhar o
modelo juridico que sera adotado, que, muito embora comportem a participacdo de técnicos
provenientes de entes que compdem a trés esferas da Federacdo Brasileira?®, continuam sendo
realizadas a portas fechadas, e por isso ndo contam com uma participagao efetiva da sociedade
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civil. Todavia, diante da complexidade do tema e, especialmente, do risco de que a sua definicdo
em ambito politico-parlamentar possa vir a impactar equilibrio federativo, considero oportuno e
necessario que o Governo Federal e/ou o Congresso Nacional constitua(m) comissdo de juristas
para orientar a sua discussao e que, paralelamente a isso, quer como forma de suprir eventual
omissdo das autoridades competentes em instituir essa comissao de juristas, quer como forma
de conferir subsidios para o enfrentamento do tema por seus integrantes (caso ela seja
efetivamente criada), os advogados, juizes, promotores, procuradores, professores de Direito,
etc. que integram a comunidade juridica tomem a iniciativa de escrever e publicar artigos
cientificos ou de opinido contendo argumentos que possam limitar o espaco decisério reservado
as escolhas politicas, reduzindo, assim, as chances da configuragdo/manutencgdo de divergéncias
entre as unidades federadas, e por isso contribuindo para a formagao de consensos entre elas.

UFES

Nesse espirito, informo que estou concluindo estudo ampliado, que espero conseguir publicar
nos proximos dias no site do LAPROCON-PPGDIR/UFES3?, no qual procuro detalhar as solugdes
anteriormente apresentadas e demonstrar ndo apenas viabilidade pratica e juridica da sua
implementagdo, mas, principalmente, a imposi¢do juridico-normativa quanto a adocdo de
algumas delas (como ocorre, por exemplo, com a necessidade de preservacdao do Comité Gestor
do IBS como pessoa juridica vinculada tdo somente aos entes subnacionais, portanto sem
qualquer participagdo da Unido). Para tanto, adoto como método de trabalho o relacionamento
da estruturacao do contencioso administrativo da CBS e do IBS (i) ao regime federativo adotado
pelo Estado Brasileiro, que guarda relacdo com a matéria porque a regulamentacdo da EC-132
envolve a definicdo de competéncias tributarias e administrativas conferidas pelo constituinte
originario as unidades federadas, (ii) ao regime juridico-administrativo que governa a
estruturacdo das Administragdoes Publicas da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, que guarda relagdo com a matéria porque a regulamentacdo da EC-132 envolve a
divisdo dessas unidades federadas em 6rgdos/entidades e o aproveitamento dos seus recursos
humanos, e (iii) ao regime processual que estrutura o sistema de justica adotado pelo Direito
Brasileiro, que guarda relacdo com a matéria porque, como os processos judiciais, também os
processos administrativos tém por finalidade possibilitar aos interessados (no caso, ao fisco e
aos contribuintes) um acesso adequado a justica.

Contudo, porque a resolucdo do problema pode envolver nuances que transcendem a minha
percepcdo pessoal como advogado publico, professor e pesquisador nas areas do Direito
Administrativo e do Direito Processual e, por que nao dizer, as minhas proéprias limitagdes como
profissional do Direito e como académico, insisto na necessidade da participacdo de todos nessa
discussao. Afinal, dela pode resultar, a depender do engajamento dos colegas e do desfecho que
sera dado ao tema pelo Poder Legislativo (no contexto da sua regulamentagdo pelo Congresso
Nacional) e pelo Poder Judiciario (no contexto do julgamento das acoes judiciais que impugnarem
a sua constitucionalidade), a preservacdo da Reforma Tributaria (se for possivel encontrar um
ponto de equilibrio que permita a sua compatibilizagdo ao regime federativo) ou, se essa
expectativa ndo se realizar, a atribuicao a ela de morte precoce que possa assegurar, pela via
do restabelecimento do regime normativo por ela revogado, maior seguranca as unidades
federadas, aos contribuintes e, num plano mais geral, ao proprio pais.

! Conforme Paulo de Barros Carvalho, a norma juridica tributaria que institui o tributo, por ele denominada regra-matriz
de incidéncia tributaria, comporta cinco critérios: trés deles (critérios material, espacial e temporal) guardam relagdo
com a hipdtese tributaria (também chamada antecedente normativo) e descrevem o fato em decorréncia do qual se
origina a obrigagdo de recolher o tributo; enquanto os outros dois (critérios pessoal e quantitativo) dizem respeito a
consequéncia (também chamada consequente normativo) e definem os elementos do vinculo tributario (sujeito ativo
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e passivo da relagdo juridica tributaria, base de calculo e aliquota) (CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributario,
Linguagem e Método. 52 ed. Sdo Paulo: Noeses, 2013).

UFES

2 FERNANDES, Adriana. Impasse com prefeitos e governadores complica envio de um dos projetos da tributaria. Folha
de S&o Paulo, 23/04/2024. Disponivel em: <https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2024/04/impasse-sobre-comite-
gestor-do-ibs-complica-envio-de-um-dos-projetos-de-regulamentacao-da-
reforma.shtml?pwgt=104vkn2ay7e0g84zccjn723kwjpmdyjsh9a3ow43igys64ua&utm_source=whatsapp&utm_medium
=social&utm_campaign=compwagift>; acesso em 24/04/2024.

w

Os drgéos, e também as entidades, sdo particdes dos entes (ou unidades federadas), cuja instituicdo resulta da divisdo
de competéncias dentro das suas respectivas AdministragGes Publicas. Ocorre que essa divisdo de competéncias pode
se dar, ou por meio da instituicdo de drgdos mantidos dentro da mesma pessoa juridica do ente, ou através da
instituicdo de drgdos com personalidade juridica propria, também chamados entidades (cf. MADUREIRA, Claudio.
Administracdo Publica: agentes estatais, 6rgaos e entidades. In: MADUREIRA, Claudio [Coord.]. Resumos de Direito
Administrativo: entre ensino, pesquisa e extensdo. Belo Horizonte: Virtualis, 2020, p. 54-55). Os drgdos sao resultado
do fendbmeno da desconcentragdo, que “possibilita a reparticdo de competéncias dentro de uma mesma pessoa juridica,
que corporifica a Administracdo Direta”, enquanto que as entidades tém origem no fendmeno da descentralizacdo, que
“a instrumentaliza mediante a criagdo de outras pessoas juridicas, suscitando, portanto, a formagdo da Administracdo
Indireta” (cf. ROCHA, Silvio Luis Ferreira. Manual de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2013, p. 117). Sobre
0 assunto, ler também: (MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Principios Gerais de Direito Administrativo, v. II. Rio de
Janeiro: Forense, 1969, p. 145-146).

IS

Compreendida como érgdo dotado de personalidade juridica prépria (cf. MADUREIRA, Claudio. Administragdo Publica,
cit., p. 54-55), dada a incidéncia do fendmeno da descentralizacdo (cf. ROCHA, Silvio Luis Ferreira, op. cit., p. 117).

w

TOMAZZELLI, Indiana. Carf do IBS vira impasse em regulamentacdo da reforma tributdria. Folha de S&o Paulo,
29/03/2024. Disponivel em: <https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2024/03/carf-do-ibs-vira-impasse-em-
regulamentacao-da-reforma-
tributaria.shtmlI?pwgt=19iohcw55hj3ziax6se951ipr4i6eqq31g6glqj8de6wf572a&utm_source=whatsapp&utm_medium=
social&utm_campaign=compwagift>; acesso em 24/04/2024.
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O Brasil é uma Federacgdo (cf. TEMER, Michel. Elementos de Direito Constitucional. 52 ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1988, p. 68-69) composta pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios (CRFB, art. 1°
c/c art. 18). Muito embora o Distrito Federal se apresente, nesse contexto, como uma figura hibrida, que assume
caracteres proprios de Estados e Municipios, podemos afirmar que a Federagdo Brasileira comporta “uma organizagao
politico-administrativa de trés niveis”: a esfera federal, a esfera estadual e a esfera municipal, com o Distrito Federal
integrando, a um sé tempo, as esferas estadual e municipal. A Federagdo Brasileira é marcada por um “elevado grau
de descentralizagdo do poder politico” (cf. JAYME, Fernando Gonzaga. Comentarios aos arts. 18 e 19. In: BONAVIDES,
Paulo; MIRANDA, Jorge; AGRA, Walber de Moura. Comentarios a Constituicdo Federal de 1988. Rio de Janeiro: Forense,
2009, p. 531), porque comporta a descentralizacdo das competéncias entre os entes (também chamados unidades
federadas) (MAGALHAES, José Luiz Quadros de. Comentdrios ao art. 1°. In: BONAVIDES, Paulo; MIRANDA, Jorge;
AGRA, Walber de Moura. Comentarios a Constituicdo Federal de 1988. Rio de Janeiro: Forense, 2009, p. 10). E que o
constituinte, ao mesmo tempo em que confere a eles competéncias proprias, relativas respectivas areas de influéncia
e atuacdo, também lhes atribui fontes de recursos para fazer frente as suas responsabilidades, que abarcam
principalmente receitas tributarias. Disso resulta a sua autonomia politica, administrativa e autonomia financeira (cf.
MADUREIRA, Claudio. Royalties de petrdleo e Federacdo. 2@ ed. Belo Horizonte: Férum, 2019, p. 28-32).

8 De acordo com Fernando Gonzaga Jayme, “a autonomia politica das unidades federadas afirma-se pelo fato de que as
constituigbes estaduais e as leis organicas municipais sdo consideradas pro futuro, exclusivamente como um ato de
vontade origindria, de modo que é possivel a coletividade modificd-las sem a necessidade de autorizagdo” (JAYME,
Fernando Gonzaga, op. cit., p. 532).

° Manifestada, segundo Jayme, “pelo poder de autogoverno conferido a todos os entes federativos”, e pela “diviséo de
competéncias entre eles, observando-se, nessa repartigdo, o critério de que o poder central ndo sera exercido quando
as autoridades locais forem competentes para atuar” (JAYME, Fernando Gonzaga, op. cit., p. 532).

10 Relacionadas a descentralizacdo financeira, que pressup8e a distribuicdo de receitas a todos os entes federativos,
conferindo-lhes a possibilidade de “investir os recursos publicos de acordo com as prioridades e os projetos eleitos”,
como expressa Jayme na sequéncia (JAYME, Fernando Gonzaga, op. cit., p. 532).

1 A propésito, cf.: (MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gonet. Curso de Direito
Constitucional. 63 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2011, pp. 143-144), (SALDANHA, Nelson; REIS, Palhares Moreira; HORTA,
Raul Machado. Formas simétrica e assimétrica do federalismo no estado moderno. In: Estudos juridicos, politicos e
sociais em homenagem a Glaucio Veiga. Curitiba: Jurua, 2000, p. 260), (SILVA, José Afonso da. Comentario Contextual
a Constituicdo. 23 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006, pp. 439-446), (SOUZA, Hamilton Dias de; FERRAZ JR., Tércio
Sampaio. ContribuicGes de Intervengdo no Dominio Econdmico e a Federagdo. In: Pesquisas Tributarias (nova série)
n. 8. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais / Centro de Extensdo Universitaria, 2002, pp. 58-106) e (SOUZA Dias de,
Hamilton. Contribuicées de intervencdo no dominio econémico. Sdo Paulo: 10B, 2001, p 19).

2 Ao ensejo, cf.: (STF, Plenario, ADI 2024-DF, Relator Sepulveda Pertence, D] 21.06.2007), (STF, Plenario, RE 591.033,
Relatora Ministra Ellen Gracie, D] 24.02.2011), (STF, Plenario, ADI 4228- DF, Relator Ministro Alexandre de Moraes,
DJ 10.08.2018) e (STF, Plenario, ADI-MC 926-5, D] 6/5/94, Voto proferido pelo Ministro Carlos Velloso).

13 MARTINS, Ives Gandra da Silva; SOUZA, Hamilton Dias de; AVILA, Humberto; CARRAZZA, Roque. Consideracbes
necessarias sobre a Reforma Tributaria: estudo preliminar encaminhado para o Instituto dos Advogados de Sao Paulo
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por comissdo nomeada para esta finalidade. In: NASRALLAH, Amal. Consideragdes necessarias sobre a Reforma
Tributdria por Ives Gandra, Hamilton Dias de Souza, Humberto Avila e Roque Carrazza. Tributario nos Bastidores,
03/07/2023. Disponivel em: <https://tributarionosbastidores.com.br/2023/07/reformatributarianobrasil/>, acesso em
20/04/2024.
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4 A propdsito, cf. a seguinte passagem doutrinaria: “A autonomia [...] significa autodeterminagdo conferida ao Estado-
membro dentro das fronteiras de competéncia tracadas pela Constituigdo Federal, como produto resultante do poder
soberano, ndo se confundindo, portanto, com soberania. Carreia a descentralizacdo, coexistindo uma duplicidade de
esferas normativas, uma vez que aos Estados-membros é conferida a capacidade de executar e de elaborar leis,
inclusive constituigdes, mas sempre dentro da competéncia inscrita na Lei Fundamental, além daquela proveniente da
Unido. Alids, o grau de autonomia serd medido pela profundidade da descentralizagdo politico-administrativa, sem
interferéncia de nenhum outro ente da federagdo, configurando-se verdadeira viga mestra do federalismo,
expressando-se através da capacidade de autogoverno, autoadministracdo, auto-organizacdo e autolegislagdo”
(MACHADO, Luiz Henrique Travassos. Federalismo e os royalties do petrdleo. Revista Tributédria e de Finangas Publicas,
Sédo Paulo, ano 19, n. 98, maio/jun. 2011, p. 36).

15> Mesmo se for conjugada ao estabelecimento de representacdo adequada dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios (nos moldes aventados pelo art. 156-B, p. 2° e p. 3°) e a preservagdo da sua competéncia para fiscalizar,
langar e cobrar o IBS (nos moldes aventados pelo art. 156-B, p. 2°, V) e das competéncias exclusivas das carreiras
das suas respetivas administragdes tributarias e procuradorias (nos moldes aventados pelo art. 156-B, p. 2°, VI).

16 Tal se verifica do seguinte excerto da decisdo que deferiu a medida cautelar requerida pela Presidéncia da Republica:
“Quanto ao fumus boni iuris, [...] ndo ha como negligenciar o teor da Nota Informativa SEI n°® 16348/2022, elaborada
pelo préprio Diretor da Secretaria-Executiva do CONFAZ, que afirma: 12. A intengdo dos Estados ao celebrar o Convénio
ICMS no 16/22 foi fixar as aliquotas nacionais ad rem para as operagdes com 6leo diesel que, combinadas com os
respectivos fatores de equalizacdo de carga tributaria resultardo, em cada Estado e no Distrito Federal, numa tributagdo
idéntica a realizada desde o ‘congelamento’ do PMPF (novembro de 2021 para o dleo diesel). 12. Em termos efetivos,
a construcdo aprovada pelo CONFAZ por meio o Convénio ICMS n° 16/22 redundard ndo em uma Unica aliquota
monofasica, ad rem, mas em 27, uma vez que os 26 estados e o DF utilizardo os fatores de equalizacdo de carga
tributdria para mimetizar uma tributacdo idéntica a realizada com o ‘congelamento’ do PMPF" (destaques do original).

170 principio federativo advém da ideia de Federagdo. Segundo Dalmo de Abreu Dallari, “etimologicamente, federagdo
(do latim foedus) quer dizer pacto, alianga” (DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do Estado. 202 ed.
S&do Paulo: Saraiva, 1998, p. 255). Entre as suas caracteristicas, descritas por Dallari na sequéncia (DALLARI.
Elementos de teoria geral do Estado, p. 257-259), merece ser destacado, no que interessa a discussdo ora
empreendida, que “no Estado Federal as atribuicdes da Unido e as das unidades federadas sao fixadas na Constituicao,
por meio de uma distribuigdo de competéncias”, e que, por isso, “a cada esfera de competéncia se atribui renda propria”
(DALLARI. Elementos de teoria geral do Estado, p. 257-258). A propdsito, Dallari considera indispensavel “que se
assegure a quem tem os encargos uma fonte de rendas suficientes, pois do contrario a autonomia politica se torna
apenas nominal, pois ndo pode agir, e agir com independéncia, quem ndo dispde de recursos proprios” (DALLARI.
Elementos de teoria geral do Estado, p. 259). Luiz Henrique Travassos Machado atribui a essa correlagdo entre encargos
e fontes de financiamento a expresséo federalismo fiscal, que abrange, em suas proprias palavras, “o aspecto financeiro
do relacionamento dos entes federados, além da compatibilidade entre os recursos auferidos e os encargos a serem
desempenhados, cujos fundamentos advém da Constituigdo Federal, refletindo a forma de Estado adotada” (MACHADO,
Luiz Henrique Travassos, op. cit., p. 37). Machado, como Dallari, adverte que a autonomia (em seu aspecto financeiro)
e a isonomia entre as unidades federadas (“em cotejo com os encargos que lhes foram atribuidos pela CF/1988")
“somente podem ser concretizadas através do estabelecimento de um regular fluxo de recursos financeiros, em
montante suficiente a manutencdo de um equilibrio fiscal entre receitas e despesas (Ibid, p. 37). Disso resulta a sua
afirmacgdo no sentido de que o principio federativo remete a autonomia das unidades federadas (Ibid, p. 36). Sobre o
assunto, cf., também: cf. MADUREIRA, Claudio. Royalties de petréleo e Federagéo. 22 ed. Belo Horizonte: Férum, 2019,
p. 122-125.

18 MARTINS, Ives Gandra da Silva; SOUZA, Hamilton Dias de; AVILA, Humberto; CARRAZZA, Roque, op. cit.

19 CARRAZZA, Roque. Entrevista concedida a Beatriz Bulla, Estado de S&o Paulo, 06/07/2023. Disponivel em:
<https://apd.org.br/roque-carrazza-critica-a-reforma-tributaria-em-entrevista-ao-
estadao/#:~:text=SP%2C%?20critica%?20a%20reforma%20tribut%C3%A1ria, 0%20Brasil%20um%_20Estado%20unit
%C3%Alrio>; acesso em 20/04/2023.

20 Método interpretativo comumente utilizado pelo Tribunal Constitucional, que visa a preservagdo, ao mesmo tempo,
da supremacia da Constituigdo e da presuncdo de constitucionalidade das leis. Com efeito, se é verdade que um texto
normativo ndo tem validade vai de encontro ao que prescreve a Constituigdo, também é certo que os operadores
juridicos devem evitar, o tanto quando possivel, afirmar a sua inconstitucionalidade, em favor das quais milita
presungdo de constitucionalidade. Diante desse paradoxo, surgiu, na Alemanha, a teoria da “interpretagdo conforme a
Constituicdo”, que enuncia que, diante de normas com varias significagbes possiveis, cabera ao intérprete encontrar
um significado que apresente conformidade com o ordenamento constitucional, evitando, assim, a declaracdo da sua
inconstitucionalidade. A proposito, cf., por todos: MENDES, Gilmar Ferreira. Jurisdicdo Constitucional: o controle
abstrato de normas no Brasil e na Alemanha. 52 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 346-349.

21 Sobre o assunto, cf. (STF, Plenario, ADI 1.851-MC, Relator Ministro Ilmar Galvdo, DJ 23-10-1998), (STF, Segunda
Turma, RE 149.659, Relator Ministro Paulo Brossard, DJ 31-03-1995), (STF, Primeira Turma, Al 142.348-AgRG, Relator
Ministro Celso de Mello, D] 24-03-1995) e (STF, Segunda Turma, RE 188.951, Relator Ministro Mauricio Corréa, DJ 15-
09-1995).

22 FERNANDES, Adriana, op. cit.
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23 Que se revela impositiva como decorréncia da propria ideia subjacente a realizacdo Reforma Tributaria, que foi
concebida/aprovada com o propodsito de simplificar o sistema tributario e, por via reflexa, o relacionamento entre fisco
e contribuintes, o que tornaria incoerente eventual iniciativa do Congresso Nacional pela adogdo de modelos distintos
para os contenciosos administrativos da CBS e do IBS.

UFES

24 Exigivel, na espécie, em razdo da incidéncia do principio do acesso a justica, compreendido, consoante melhor
doutrina, ndo mais exclusivamente como acesso ao Poder Judicidrio (consoante poderia sugerir uma leitura isolada do
disposto no inciso XXXV do artigo 5° da CRFB), mas como “acesso a ordem juridica justa” (WATANABE, Kazuo. O
acesso a justica e a sociedade moderna. In: GRINOVER, Ada Pellegrini, DINAMARCO, Candido Rangel e WATANABE,
Kazuo [Coord.]. Participacdo e processo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1988, p. 128), e que por isso abarca
inclusive os processos administrativos deflagrados para a arrecadagdo do IBS e para a condugdo do seu contencioso
administrativo.

25 No que se compatibilizaria, ainda, com a incidéncia do principio administrativo da eficiéncia (CRFB, art. 37, caput),
que se destina, na licdo de Di Pietro, a “alcancar os melhores resultados na prestagdo do servigo publico” (DI PIETRO,
Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 132 ed. Sao Paulo: Atlas, 2001, p. 83).

26 O legislador brasileiro imp&e ao aplicador reportar-se, como critério integrativo, a analogia, aos costumes e aos
principios gerais de Direito, como se infere do texto do artigo 4° da LINB. Quanto ao particular, Maria Helena Diniz
leciona que “para integrar a lacuna, o juiz recorre, preliminarmente, a analogia” (DINIZ, Maria Helena. Compéndio de
introdugdo a ciéncia do direito: introdugdo a teoria geral do direito, a filosofia do direito, a sociologia juridica e a légica
juridica, norma juridica e aplicacéo do direito. 202 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 461). Conforme Diniz, esse critério
integrativo “consiste em aplicar, a um caso ndo contemplado de modo direto ou especifico por uma norma juridica,
uma norma prevista para hipdtese distinta, mas semelhante ao caso ndo contemplado” (Ibid, p. 461). Assim, “a
analogia ndo cria norma alguma; simplesmente desvenda, ou descobre, a norma implicita existente”, e por isso “serve
a expansdo logica das leis, mas nunca elabora direito novo; é um veiculo de explicitagdo de norma latente, revelando
0 ja, virtualmente, contido na norma juridica, que possui a potencialidade de adaptar-se ao caso ndo previsto pelo seu
elaborador” (Ibid, p. 155-156).

27 Com efeito, a definicdo sobre como deve se estruturar o contencioso administrativo da CBS e do IBS ndo comporta
exclusivamente a concepgdo/veiculagdo de escolhas politicas. E que, como ja se afirmou em doutrina, mesmo a
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